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Sammanfattning

Syftet med foreliggande studie &r att undersdka den svenska regeringens strategier
for styrning pa forsorjningsberedskapens omrade under 1900-talet, genom
inrattandet av ett antal sa kallade centralorgan, alltsa séarskilda myndigheter med
utpekat ansvar att bland annat samordna andra aktorer. | denna rapport ligger fokus
pa tiden efter det andra varldskriget, medan tiden dessforinnan har behandlats i en
tidigare publikation.

En huvudsaklig slutsats i rapporten &r att regeringens styrning vid mitten av
arhundradet hade tydliga formella inslag av en hierarkisk ansats, vilket inom
nutida samhéllsvetenskaplig forskning ofta bendmns ’government”, i motsats till
”governance” som tvartom betecknar en plattare styrning. Detta kom framforallt
till uttryck i att davarande centralorgan tilldelades en direktivratt 6ver andra
myndigheter, men aven satillvida att dessa myndigheter och andra organisationer
forlorade sina respektive ledamotskap i centralorganets styrelse (alltsa dess hogsta
myndighetsledning, andra férekommande uttryck & kommission och namnd).
Over tid atergick dock styrningen alltmer till den governance som préaglade
omradet innan det andra varldskriget och som identifierades inom ramen for den
tidigare rapporten, framforallt genom att direktivratten togs bort och olika typer av
rad knats till centralorganen.

En annan slutsats ar att den utvidgning av hotbilden inom totalférsvaret som agde
rum under 1970-talet, genom inforandet av den sa kallade fredskrisen, bade inne-
bar forandring och kontinuitet. Hotbilden var ny satillvida att den inte hade att gora
med krig eller krigsfara, men hade samtidigt en tydlig koppling till de ekonomiska
hotbilder som sedan lange hade anvénts inom forsvarsplaneringen.

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

The aim of the present study is to examine the Swedish government’s strategies
for steering in the area of security of supply during the 20th century. More
specifically, the study focuses on the establishment of a number of central agencies
with a designated responsibility to, among other things, coordinate other actors.
This report covers the period after the Second World War, while the period before
that was covered in a previous publication.

A main conclusion in the report is that the government’s steering in the middle of
the century was mainly based on a hierarchical approach, which in contemporary
social science research is often called “government”, in contrast to “governance”,
denoting a flatter steering approach. The government approach was mainly
expressed through the granting of the central agency with a mandate to issue
directives to other authorities. Moreover, these authorities and other organizations
lost their membership in the central agency’s board. Over time, however, steering
increasingly reverted to the governance that characterized the time before the
Second World War. The right to issue directives was eventually removed and
different types of councils were instead linked to the central agency.

Another conclusion is that the expansion of the perceived threats within defence
planning that took place during the 1970s, through the introduction of the so-called
peace crisis, indicated both change and continuity. The peace crises were new
insofar as they had nothing to do with war or the threat of war, but at the same time
this new type of crisis was nevertheless connected to earlier formulations of
economic threats used in defence planning.

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

Den hér studien handlar om regeringens styrning pa forsorjningsberedskapens om-
rade ur ett historiskt perspektiv. Sarskild fokus ligger pa forandringar av denna
styrning over tid. Hur styrningen har utformats tolkas med hjélp av vissa teoretiska
och begreppsliga utgangspunkter som presenteras narmare langre fram i rapporten.
Tre begrepp star i centrum for tolkningen. Government, governance och hotbild.
Enkelt uttryckt betecknar government en form av styrning dér en hierarkiskt dver-
ordnad aktdr bestdmmer Gver andra, medan governance handlar om att flera
jambdordiga aktorer fattar beslut gemensamt. Med hotbild avses en aktoérs tolkning
av nagonting visst som ett hot, i denna studie framforallt i syfte att motivera orga-
nisationsreformer.

Studien kan ses som ett bidrag till den forvaltningshistoriska forskningen som inte
annu har agnat den svenska forsorjningsberedskapen sérskilt stort utrymme, och
ar som en foljd av detta relativt empiritung. Dartill ar studien avsedd att bidra med
policyunderlag till nutidens totalférsvarsplanering.

Hur Sveriges forsorjningsberedskap — med en historisk terminologi det ekono-
miska forsvaret — ska organiseras fran central niva &r en fraga som ater har blivit
aktuell. Sedan 2020 ars totalforsvarsbeslut finns ett uttalat mal om att det civila
forsvaret ska “uppritthilla en nddvindig forsorjning”,* en malsattning som har fatt
Okad aktualitet sedan Rysslands storskaliga anfallskrig mot Ukraina och det
darigenom forsamrade sékerhetslaget i Sveriges naromrade.

Forsorjningsberedskapens betydelse har inte bara aktualiserats inom ramen for
totalférsvaret utan dven inom den fredstida krisberedskapen. En lardom fran
coronapandemin &r att en verkningsfull forsérjningsberedskap kréver forberedel-
ser pa central niva, inklusive atgarder for att astadkomma en erforderlig samord-
ning mellan den stora mangd samhallsaktérer (inte minst inom naringslivet) som
behover engageras for att hantera storre kriser.?

Fran statligt hall bedrivs for narvarande ett omfattande utredningsarbete inom for-
sorjningsberedskapens omrade, framforallt i form av statliga offentliga utred-
ningar. En viktig sddan utredning handlar om behovet av en funktion fér den nat-
ionella samordningen av forsorjningsberedskapen.® Utredningen, som framlade
sitt betankande i augusti ar 2023, har bland annat analyserat och framfort forslag
gallande funktionens uppgifter, organisation och finansiering.*

* Prop. 2020/21:30. s. 89.

2 Wedebrand, Christoffer et al. 2021. s. 36-40; 41-44. Med risk for manniskors liv och halsa uppstod
under coronapandemin omfattande brister pa sjukvéardsmateriel som munskydd, forkladen och desin-
fektionsmedel inom den svenska halso- och sjukvarden.

% Dir. 2021:65.

4 S0U 2023:50.
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Detta &r i stort sett samma fragor som har varit foremal for de utredningar och
propositioner som sedan 1900-talets bdrjan har behandlat forsérjningsbered-
skapen. Eftersom behovet av ett fredstida centralorgan, alltsa en sarskild
myndighet, for det ekonomiska forsvaret diskuterades redan ar 1915 kan det
konstateras att det &r en tradition med langa anor att utreda den nationella forsorj-
ningsberedskapen i Sverige.

Det forsta centralorganet pad omradet var Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap som inrattades ar 1928, medan det sista var Overstyrelsen for
civil beredskap som inrattades ar 1986 och som upphdrde ar 2002 genom att uppga
i Krisberedskapsmyndigheten. Darmed upphorde i princip aven den svenska
statens arbete med forsorjningsberedskap. Mellan Rikskommissionen och
Overstyrelsen for civil beredskap verkade de tvd myndigheterna Riksnamnden for
ekonomisk forsvarsheredskap som inrittades & 1947 och Overstyrelsen for
ekonomisk forsvarsberedskap (sedermera bara Overstyrelsen for ekonomiskt
forsvar) som inrattades &r 1962. Under 1970-talet genomgick Overstyrelsen
tamligen omfattande forandringar. Denna rapport fokuserar pa utvecklingen av
centralorganen under forsorjningsberedskapens formeringsperiod och slutskede
(dren 1947-2022). Inforandet av det forsta centralorganet pa omradet (aren 1915-
1947) har beskrivits i en tidigare rapport.®

Rapporten ar forfattad inom ramen for tva av Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap finansierade forskningsprojekt — huvudsakligen Kritiska fléden och for-
sorjningskedjor under hot i forandring men dven 3F for civilt forsvar i grazon.

1.1 Syfte

Det huvudsakliga syftet med denna studie, som omfattar bade foreliggande och
foregaende rapport, &r att underséka den svenska regeringens strategier for styr-
ning pa forsorjningsheredskapens omrade under 1900-talet, en styrning som &gde
rum genom inrattandet av de sa kallade centralorganen.

Harutover ar ett syfte med studien att sammanstélla de utredningar och instrukt-
ioner och i vissa fall propositioner som har ramat in centralorganens respektive
verksamhet och organisation. Studiens empiriska redogorelse ar saledes relativt
omfattande, vilket av forfattarna har beddmts vara ett vérde i sin egen rétt.

Fragestallningarna som har vaglett studien &r foljande:

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

® Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021.
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1.2 Material och metod

Studiens empiriska material utgors framforallt av myndighetsinstruktioner och
offentliga utredningar samt i vissa fall av regeringspropositioner. Instruktioner och
propositioner kan ses som ett direkt uttryck av regeringens (och riksdagens) styr-
ning av myndigheterna eftersom de fastslar vad myndigheterna ska géra och med
vilka mandat. Utredningarna kan inte pa samma satt ses som ett uttryck for reger-
ingens styrning (d&ven om utredningarnas direktiv &r det). Daremot har utred-
ningarna framfort forslag pa hur styrningen kan och bor gestaltas och forslagens
genomslag kan sedan sparas i instruktioner och propositioner. Nar utredningarna
har framfort forslag har de ocksa redogjort for hur styrningen (och mer allmant
myndigheternas organisation och verksamhet) har sett ut vid olika tidpunkter.

Empirin har tolkats utifran studiens teoretiska och begreppsliga utgangspunkter,
sammanfattade i ett analytiskt ramverk enligt nedan. Hur ramverket har tillampats
pa empirin framgar av rapportens tolkningskapitel, dar empirin diskuteras i termer
av dessa utgangspunkter. | kapitlet stalls fragor som de foljande: | vilka avseenden
praglades styrningen av government respektive government vid olika tidpunkter?
Vilka hotbilder anvandes? Hur positionerades centralorganet i forhallande till
andra myndigheter och hur férandrades detta over tid?

Det bor framhallas att delar av det empiriska materialet kan antas aterge en nor-
mativ snarare an en deskriptiv bild av forsorjningsberedskapen, satillvida att text-
erna beskriver hur forsérjningsberedskapen var avsedd att gestalta sig nar en policy
val hade implementerats, snarare &n hur det i alla avseenden faktiskt foll ut. Strikt
talat kan studien darfor ségas ha att géra med beslutsgrundande verklighetsbilder,
alltsa hur behovet av en nationell forsorjningsberedskap forstods av utredare och
politiker.
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1.3 Analytiskt ramverk

| foregaende rapport gavs en utforlig genomgang av de teoretiska och begreppsliga
utgangspunkter som studien vilade pa. Dessa utgangspunkter sammanfattades
ocksa i ett ramverk som anvandes for att tolka det empiriska materialet. | det
foljande behandlas dessa utgangspunkter endast pa en évergripande niva medan
den som vill fordjupa sig hanvisas till denna rapports bilaga, som i allt vasentligt
ar en kopia av berérda formuleringar i féregdende rapport.®

Inom samhallsvetenskaplig forskning har ofta gjorts gallande att forutsattningarna
for regeringens styrning av bade myndigheterna och samhallet i stort genomgick
omfattande forandringar under 1900-talet. Detta kommer till tydligt uttryck i
distinktionen mellan de namnda begreppen government (som enkelt uttryckt
betecknar en hierarkisk styrning) och governance (som istallet handlar om en
styrning dar flera jambordiga aktorer kollektivt forhandlar om vilka mal som ska
uppnas). Tidigare forskning har lite forenklat sett en forandring under 1900-talet
fran government till en hogre grad av governance.’

Andra forskare, som Bengt Jacobsson et al., menar dock att de pastadda forand-
ringarna vad galler regeringens styrning ar 6verdrivna. Enligt Jacobsson et al. gar
det inte att iaktta nagon linjar utveckling fran government till governance, atmin-
stone inte i Sverige. Tvartom anses en sadan styrning genom governance ha praglat
den svenska forvaltningen sedan decennier. Dessutom understryker dessa forskare
regeringens fortsatta formaga till styrning dven inom ramen for de interaktiva och
icke-hierarkiska processer som annars antas pragla governance. Sa har skett och
sker alltjamt genom att regeringen — via utvecklandet av institutioner och pa mer
informella och subtila satt — organiserar en governance-massig styrning genom att
etablera de 6vergripande spelreglerna.®

Att styra genom att utveckla institutioner bendmns av Jacobsson et al. styrning
genom organisering (governing by organizing) och antas kunna ske pa flera olika
sétt. Men dven efter att en formell struktur hérigenom har etablerats kan regeringen
vilja utéva styrning, vilket da sker pa mer informella och subtila satt utan att hota
strukturens grundvalar. Denna senare form av styrning bendmns mikrostyrning
(governing by microsteering). Se ramverket nedan och tolkningskapitlet fér mer
om dessa strategier (och som sagt féregdende rapport for fordjupning).

Vidare, enligt Jacobsson et al. kan regeringen utéva styrning genom att anvanda
sig av berattelser av skilda slag. Det kan ske bade vid omfattande reformer och vid
justeringar av redan etablerade institutioner. Beréttelserna definierar problem som

® Ibid. s. 12-20.
" Ansell, Christoffer & Torfing, Jacob 2016. s. 4, 8.
8 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 1-5, 16-17.
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behover hanteras, presenterar tdnkbara losningar och pekar ut i sammanhanget re-
levanta aktérer med mera.® | denna studie ses formulerandet av hotbilder som en
form av sddana berattelser. P4 samma sétt som forskaren Johan Eriksson forstas
harvidlag begreppet hotbild som en aktors tolkning av ndgonting visst som ett hot.
Det innebér forvisso inte att det faktiskt ocksa foreligger ett hot i nagon slags ob-
jektiv mening. Hotbilden ligger istéllet just i tolkningen.©

Nedanstaende tabell utgor studiens analytiska ramverk och sammanfattar de teo-
retiska och begreppsliga utgangspunkterna.

Tabell 1: Analytiskt ramverk

Teorier och begrepp

Styrning genom
organisering

Hotbilder som berattelser

Inrattande av formell
organisation

Positionering

Intern
Extern

Framjande av konkurrens

Distansering

Administrativ autonomi

Beskrivning

Styrning genom utvecklandet av organisationer.

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

Inréttande av formella organisationer, inklusive bestimmande
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.

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

I vilken grad organisationen sjélv fattar beslut om
administrativa fragor, som dess organisering, personal och
anvéandande av budget

9 Ibid. s. 66-74.
10 Eriksson, Johan 2004. s.18-20, 64-67.

11
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Policyautonomi

Strukturell autonomi

Finansiell autonomi

Legal autonomi

Interventionell autonomi

Mikrostyrning

Frémjande av forutseende
attityd / Inbjudande av
politiker

Aterpolitisering

Modifiering

1.4 Disposition

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

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

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

I vilken grad organisationen &r juridiskt inlemmad i
regeringen, exempelvis i form av en byrd i departementet, i
motsats till att vara en fristiende juridisk person.

I vilken grad organisationen &r underkastad rapporteringskrav
fran regeringen, utvarderingar och revisioner i relation till
externt beslutade mal och normer, samt sanktioner eller
direkta interventioner.

Informell och subtil styrning nér de formella organisationerna
vél har inrattats.

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

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

Justering av redan utvecklade organisationer.

I kronologisk ordning redogors i féljande kapitel for inrattandet av myndigheterna
Riksnamnden for ekonomisk forsvarsberedskap, Overstyrelsen for ekonomisk for-
svarsberedskap (sedermera éindrat till “ekonomiskt forsvar’) och Overstyrelsen for
civil beredskap. Det skulle spranga ramarna for denna rapport att redogora for all
information som star att finna i det empiriska materialet. Redogérelsen tar darfor
sarskild fasta pa det som har baring pa studiens analytiska ramverk, &ven om den
inte &r helt avgrénsad till detta.

12
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For att underlatta lasningen ar den empiriska redogorelsen uppdelad i nedansta-
ende teman, som &r en mer eller mindre aterkommande struktur i materialet aven
om de konkreta formuleringarna kan skifta nagot (sa anvands ibland uttrycket at-
garder istallet for uppgifter och sa vidare). Temana anvénds for att strukturera re-
dogorelsen i den man de ar tillampliga och bedéms underlatta lasningen (vissa
utredningar agnade storre utrymme &n andra at punkten omraden, exempelvis).
Temana &r foljande:

e Dbehov, av forsdrjningsberedskap i stort och en sérskild myndighet,
alltsa ett centralorgan, pa omradet

e uppgifter, for den sérskilda myndigheten

e omraden, framst for den sarskilda myndigheten men dven for
forsorjningsberedskapen och det civila forsvaret i stort

e organisation, av den sarskilda myndigheten.

Dessa teman forhaller sig till varandra pa foljande satt: En fraga galler alltsa be-
hovet av forsorjningsberedskap i stort, en verksamhet som alltid har bedrivits av
flera aktorer, och av en sérskild myndighet pa omradet. En annan fraga har att géra
med vilka dvergripande uppgifter som bor tillfalla denna myndighet, exempelvis
samordning och planlaggning. Harutover géller en fraga inom vilka omraden som
staten bor ta ett sarskilt ansvar for forsérjningsberedskapen, bade i stort och genom
den sérskilda myndigheten, exempelvis energi- och livsmedelsforsorjning. Slutli-
gen kan varje myndighet byggas upp pa olika sétt, vad galler dess ledning och
avdelningsstruktur med mera, varfor en sista fraga galler hur den bor organiseras.
I bérjan och mot slutet av kapitlen ges viss kontextuell information med fokus pa
dvergangen mellan myndigheterna. Efter den empiriska redogorelsen tolkas empi-
rin i termer av studiens analytiska ramverk. Allra sist presenteras studiens slutsat-
ser, som vilar pa bade foreliggande och foregaende rapport och saledes tacker in
storre delen av 1900-talet.!

Det bor framhallas att studiens analys och slutsatser kan lasas dven oberoende av
de empiriskt orienterade kapitlen, eftersom de &ven kan sdgas utgéra en samman-
fattning av de viktigare forandringarna dver tid.

1 Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021.
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2 Riksnamnden for ekonomisk
forsvarsberedskap

Sveriges forsta centralorgan for forsorjningsberedskap, Rikskommissionen for
ekonomisk forsvarsberedskap, inrattades ar 1928. Under det andra varldskriget er-
sattes myndigheten successivt av ett antal krisorgan med olika slags operativa upp-
drag, exempelvis att genomféra ransoneringar.*?

Hur och i vilken form den mer langsiktiga forsorjningsberedskapen skulle plan-
laggas var samtidigt en fraga som ansags behdva redas ut forr eller senare. Ar 1944
tillsatte darfor chefen for Folkhushallningsdepartementet en utredning som skulle
”avge forslag rorande den fortsatta planlaggningen av den ekonomiska forsvars-
beredskapen [...].”*® Utredningen leddes av direktor Sven Gustaf Schwartz, ord-
forande for Statens industrikommission (ett av ndmnda krisorgan) och med bak-
grund fran naringslivet.

| avsnitten nedan sammanfattas relevanta delar av utredningens betdankande och
Riksnamndens instruktion. | korthet kan sagas att nar Riksnamnden fér ekonomisk
forsvarsberedskap inrattades ar 1947 6vertog myndigheten de uppgifter som dit-
tills hade avilat den tidigare Rikskommissionen, men 6ver tid ocksa uppgifterna
fran vissa av de i samband med det andra varldskriget inrattade krisorganen, nam-
ligen Handels- och industrikommissionen, Statens branslekommission och
Trafikkommissionen. Ar 1948 uppgick &ven lagringsorganet Statens reservfor-
radsnamnd i myndigheten. Samma ar gavs Riksnamnden genom sin instruktion
direktivratt gentemot civila och militara myndigheter pa den ekonomiska forsvars-
beredskapens omrade. !4

2.1 Utredning till grund for Riksnamnden

Till statsradsprotokollet i drendet anforde departementschefen att utredningen inte
skulle begrinsas till att avse endast "uppbyggandet av det blivande organet for den
ekonomiska forsvarsberedskapen”,'® utan dessutom ompréva fragan ”pa vilka om-
raden sarskilda statliga atgarder for planlaggning och genomférande av den eko-
nomiska forsvarsberedskapen béra vidtas [...].”*% Dessutom skulle utredningen

12 1bid.

1¥S0U 1946:19. s. 5.

14 Handelsdepartementet 1976. s.50-51.
15 Refererat i: SOU 1946:19. s. 7.

16 Ipbid. s. 7.
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undersoka i vad man dessa arbetsuppgifter skulle handhas av det sarskilda bered-
skapsorganet eller andra myndigheter. Over huvud taget sags gransdragningsfra-
gan som viktig. Fran statsradsprotokollet:1’

Det 4r uppenbarligen av vikt, att en gransdragning sker mellan verksamhetsomradet for det

nya beredskapsorganet,  ena sidan, samt for 6vriga civila och militara myndigheter, & andra
sidan.

Departementschefen angav vidare att utredningen skulle 6vervaga om myndighet-
ens organisationsform borde erséttas av nagon annan (i jamférelse med den tidi-
gare Rikskommissionen), samt framholl vikten av att myndigheten vid sidan av
planlaggningen dven fick vissa verkstéllighetsuppgifter:8
Organisationen av det nya ekonomiska beredskapsorganet bor sjalvfallet sd utformas att det
kan arbeta sa effektivt som mojligt. Harvidlag synes sérskilt bora dvervigas om icke kom-
missionsformen bor ersittas av ndgon annan organisationsform. 1 sakens natur ligger att be-
redskapsorganets verksamhet i frdmsta rummet kommer att avse planlaggningsuppagifter.
Med hénsyn till vikten av att beredskapsorganet icke forlorar kontakten med den praktiska
erfarenheten synes organet emellertid dven bora handha dtminstone vissa av de verkstallig-
hetsuppgifter, som avse att forbereda ett genomférande av planlaggningen.

Ett exempel pa en sadan verkstallighetsuppgift var upprattandet och hanteringen
av beredskapslager. Ar 1937 hade Statens reservforradsnamnd inréttats, vars verk-
samhet och organisation hade forberetts av den davarande Rikskommissionen. Re-
servforradsnamnden hade till uppgift att inrétta lager av bland annat importvaror
som ansags nodvandiga for landets naringsliv och folkforsorjning, men aven for
den ekonomiska forsvarsberedskapen i 6vrigt. Enligt departementschefen skulle
utredningen med avseende pa denna statliga lagringsverksamhet préva ”foremélen
for densamma samt dess omfattning och genomforande”, men ocksa undersoka
om Reservforradsnamnden som myndighet borde bibehéllas i antingen of6randrad
eller omorganiserad form “eller om nimndens uppgifter bora dvertas av nagot an-
nat organ.”*®

2.1.1 Behov

Utredningen ansag sig inte behdva uppehalla sig vid att soka karakterisera krig i
modern mening men konstaterade anda att krig numera tog i ansprék “nationens
alla resurser [...].” Fran utredningen:?
[...] krigshandlingarna i ett sddant krig forekomma icke blott vid sjélva fronterna och mot
militara forband utan aven i hemorten och mot landets befolkning 6ver lag. Ej heller torde

narmare behéva beroras, att kriget kommit att pa ett helt annat stt 4n tidigare ta i ansprak
nationens alla resurser. Emellertid maste framhallas, hurusom sist angivna forhallande i sin

7 Ibid. s. 7.

% Ibid. s. 7.

 Ibid. s. 7-8.

2 50U 1946:19.s. 8.
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tur innebdr, att ockséa forsvarsberedskapen maste utstrackas till samhéllslivet i dess helhet.
Olika huvudformer av forsvarsberedskap kunna darfor urskiljas.

Enligt utredningen kunde alltsa olika former av forsvarsberedskap urskiljas. Har-
vidlag skiljde utredningen mellan den militara forsvarsberedskapen, som ansags
sta i framsta rummet, och civilforsvaret, som vidtog &tgérder for “hemortens trygg-
het och skydd”.?! | och med det militara férsvarets och civilférsvarets behov av
fornddenheter bedémdes darutdver kréavas dven en ekonomisk forsvarsberedskap.
Fran utredningen:?

For att det militara forsvaret och dven civilforsvaret skall kunna fungera pa ett tillfredsstal-
lande satt maste emellertid forberedelser vidtas saval for att forsvarets behov av férnéden-
heter skall kunna tillgodoses som for att landets forsorjning i dvrigt skall kunna tryggas och
naringslivets fortgang behorigen sakerstallas. Det ar forberedelser av denna senare art, som
torde kunna sammanfattas under bendmningen ekonomisk forsvarsberedskap i egentlig me-
ning.
Samtidigt framholl utredningen att detta inte tackte in hela faltet av beredskapsat-
garder inom den ekonomiska forsvarsberedskapen, eftersom det dven krévdes sér-
skilda atgarder for de delar av samhallsapparaten som inte direkt tillhrde narings-
livets omrade. Som exempel pa sddana omriden ndmndes “domstolsvisendet,
skolvasendet, sjukvardsvasendet och atskilliga andra statliga och kommunala
verksamhetsgrenar.”?® Aven beredskapsatgarder inom dessa omréden ansags falla
inom den ekonomiska forsvarsberedskapen i vidaste bemirkelse.”?* Visserligen
tog utredningen det for givet att Sverige med sina stora beroenden av tillforsel
utifran inte skulle kunna skapa en ekonomisk forsvarsberedskap som var betryg-
gande for alla tdnkbara fall. Likval framholls som en allmén synpunkt att ”en om-
fattande militér eller civil forsvarsberedskap icke far géras mer eller mindre var-
delds genom att den icke kompletteras med en ekonomisk forsvarsberedskap av
motsvarande storleksordning.”?

2.1.2 Uppgifter

Den ekonomiska forsvarsberedskapens allménna innebérd beskrevs av utredning-
en som att ”verka for att redan i fredstid erforderliga forberedelser bli vidtagna for
att under krig, krigsfara eller andra utomordentliga férhallanden forsvarets behov
av fornodenheter ma kunna tillgodoses, folkforsorjningen tryggas och narings-
livets fortgang savitt mojligt sikerstillas.”?® Aven om de situationer som Sverige
ansags behdva vara berett att mota bedomdes vara av mycket olika slag, skiljde
utredningen mellan de tvé lagena att Sverige sjalvt dras in i krig respektive att krig
uppstar mellan andra makter, i det senare fallet medforandes en fara for att Sverige

2 Ibid. s. 9.

2 |bid. s. 9.

% Ibid. s. 9.

2 Ibid. s. 9.

% |bid. s. 20-21.
% Ibid. s. 20.
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dras in i kriget och att landets vanliga tillférselvégar avsparras (vilket hade varit
fallet under de bada varldskrigen). Foljaktligen sag utredningen det som en viktig
uppgift for den ekonomiska forsvarsberedskapen att fortldpande bedéma sanno-
likheten for att den ena eller andra situationen kunde komma att uppsta.?’

Utredningen indelade de atgarder som tillsammans ansags bilda den ekonomiska
forsvarsberedskapen i ett antal “huvudgrupper”, ndmligen statistisk verksamhet,
verkstallande atgarder och planlaggning.? Vad galler den statistiska verksamheten
menade utredningen att den grundldggande uppgiften fér de organ som skulle
syssla med ekonomisk forsvarsheredskap maste bli att skaffa sig ingaende kanne-
dom om bade det militara forsvarets, naringslivets och folkforsorjningens ansprak
pa varor, fornédenheter och tjanster i krissituationer och vilka maéjligheter som
forelag att tillfredsstalla dessa ansprak.?® En “omfattande statistik” bedémdes
saledes vara av ”grundlaggande betydelse for en rationellt upplagd ekonomisk for-
svarsberedskap” och det material som under kriget hade samlats in av den tidens
krisorgan antogs i sammanhanget kunna bli av betydande varde.*

Med ledning av den kdannedom om aktuella forhallanden som skulle uppnas genom
denna statistisk menade utredningen att den ekonomiska forsvarsberedskapen
skulle dvervaka att nédvandiga atgarder vidtogs. Har skiljde utredningen mellan
verkstéallande och planlaggande atgarder.3* En viktig verkstillande atgard
bedémdes vara lagringen. Fran utredningen:32

Bland de verkstillande atgarderna vill utredningen starkt understryka det utomordentliga
beredskapsvirde, som ligger i en pa ett rétt sitt genomford lagringsverksamhet. [...] Det ar
[...] utredningens uppfattning, att denna verksamhet 4ven i fortsittningen bor uppratthallas
och inta en central plats bland beredskapsatgarderna.

En annan viktig verkstallande atgard var enligt utredningen att inrikta den
inhemska produktionen:33

Emellertid ar det givet, att lagerhaliningen av saval ekonomiska som andra skl icke normalt
kan ske i en sadan omfattning, att en helt tillfredsstallande forsorjningsberedskap pa alla
omréden darigenom ernds, atminstone icke for en si lang avsparrningskris, som andra
varldskriget medfort. En andra viktig uppgift for beredskapsorganen pa det ekonomiska
omradet synes darfor bora bli att verka for en sadan inriktning av den inhemska produktionen,
att landet i ett avsparrnings- eller krigslage kan med stdd av sadan produktion i hjalplig
omfattning bemastra sina forsdrjningsproblem.

Visserligen understrok utredningen att det aldrig kunde bli fraga om att astad-
komma sjalvforsorjning, vilket sdgs som otankbart till foljd av bade ekonomiska
och andra faktorer. Anda bedémdes det vara av vikt for beredskapen att strava efter

77 Ibid.
2 |bid.
2 |bid.
% Ibid.
* Ibid.
* Ibid.
* Ibid.
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att ”rikta in produktionen emot en hogre grad av sjalvforsorjning” dn vad som
skulle kunna astadkommas genom en “friare anpassning av nidringslivet efter
framtida pris- och produktionsforhallanden [ ...].”%* En betydelsefull uppgift i detta
sammanhang var enligt utredningen att beddma om beredskapen pa ett visst om-
rade skulle tillgodoses “’genom upplagring eller genom atgarder for produktions-
inriktning i en eller annan form.”® Bland de faktorer som utredningen framhdll
som relevanta att beakta var bland annat om en vara alls eller i tillrdcklig omfatt-
ning kunde framstallas inom landet, om det fanns inhemska ersattningsvaror och
varans lagringsbestandighet.36

Utredningen diskuterade &ven vissa andra omstandigheter forenade med de
verkstallande atgarderna. Bland annat ansigs det som nddvindigt att “folja de
framsteg, som vetenskaplig och teknisk forskning kontinuerligt gor” for att gora
landet sa val forberett som mojligt.®” Som exempel pa intressanta forskningsupp-
gifter ndmndes utnyttjandet av torv for att framstélla hogvérdiga brénslen, tillverk-
ningen av syntetiskt gummi samt inte minst det nu sa hogaktuella problemet om
atomenergins nyttiggérande” vilket bedomdes medféra genomgripande férand-
ringar for beredskapen i alla avseenden.”3®

Forutom de verkstallande atgarderna framholl utredningen &ven den fredstida
planlaggningen som en huvudgrupp av atgarder inom den ekonomiska forsvars-
beredskapen:3®

Det &r [...] klart, att man for att uppna den avsedda beredskapen utdver nimnda arbete av
verkstallande natur, sdsom tidigare anforts, redan i fredstid maste utarbeta jamval vissa planer
for hur administrationen och néringslivet skola fungera i en akut krissituation av den art, som
beredskapen avser. Utformandet av denna planldggning blir darfor den andra stora huvud-
uppgiften for beredskapsorganen.

Utredningen delade in dessa planlaggningsarbeten i tva olika huvudavdelningar,
dar den ena skulle fokusera pa sjélva krisledningsorganen och den andra pa forbe-
redelser av nodvandiga lagar och forfattningar. Narmare bestamt avsag den ena
avdelningen ”planlidggningen av de organ, som i en krissituation avses skola hand-
ha ledningen av den nédvéndiga statliga regleringen av naringslivet och folkfor-
sOrjningen” liksom ”forberedandet av de lagar och forfattningar, som skola utgora
grundvalen for dessa krisorgans verksamhet” och 6ver huvud taget de statliga in-
gripanden som skulle kunna erfordras under en kris.*® Den andra avdelningen
avsag “utformandet av grunddragen till de olika planer, bland annat produktions-

% Ibid. s. 22.
% Ibid. s. 22.
% Ibid. s. 22.
% Ibid. s. 25.
% Ibid. s. 25.
* Ibid. s. 25-26
%0 Ibid. s. 26.
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och konsumtionsplaner” i enlighet med vilka krisorganen “atminstone till att borja
med” skulle utdva sin verksamhet.*!

Med andra ord innefattade planlaggningen en forberedelse av krisorganisationen i
dubbel bemérkelse. | det forra fallet avsag utredningen utarbetandet av planer for
krigsorganisationens beskaffenhet liksom den lagliga grundvalen for dess
organisation och handlande. I det senare fallet avsags istallet utformningen av
grundlinjerna for de produktions- och konsumtionsplaner som i ett krislage skulle
ligga till grund for forsorjningsmyndigheternas verksamhet, med mera.

Vad géller den sistndmnda typen av planlaggning menade utredningen att dessa
borde begransa sig till ett uppdragande av vissa “principiella linjer’, medan den
detaljerade planlaggningen istéllet skulle ankomma pa krisorganen sjalva vid deras
tilltrade till foljd av svarigheterna att pa forhand bedéma de forhallanden som kan
komma att uppsta under en forsorjningskris.*> Ordningen att 6verlata den detalj-
erade planlaggningen pa krisorganen ansags for Gvrigt betona betydelsen av en
tillfredsstillande lagerhéllning, eftersom ”’[j]Ju mera omfattande lagerhallningen ar,
desto mera andrum fa namligen de tilltradande krisorganen fér den narmare
utformningen av planerna for sin verksamhet [...].”*

I likhet med vad som var fallet redan under det forsta varldskriget inrattades under
det andra varldskriget en rad olika krisorgan. Dessa krisorgan var alltjamt aktiva
under utredningens arbete. Utredningen konstaterade att handldggningen av for-
svarsberedskapsfragorna pa det ekonomiska omradet huvudsakligen hade sin
hemvist hos dessa, men ocksé ”’hos andra statliga myndigheter av mer eller mindre
permanent slag.”** Eftersom krisorganen snart skulle avvecklas menade utred-
ningen att det behdvde inréttas en permanent myndighet som kunde fortsétta deras
beredskapsuppgifter samt ”6verta sadant av kristidsorganen insamlat och bearbetat
material, som kan bli av betydelse for det framtida arbetet.”*®

Aven om nya krisorgan forutsags aterinrattas i handelse av en storre kris bedémdes
anda en sarskild och permanent myndighet med ansvar for den ekonomiska for-
svarsberedskapen behdvas daremellan:#6

Hérjamte erfordras ett organ for de sarskilt betydelsefulla uppgifterna att planera den
ekonomiska forsvarsberedskapen i stort, att samordna beredskapsatgarderna pa olika
omraden och att darvid tillse, att erforderlig enhetlighet vid frdgornas avgorande uppratt-
hélles, dvensom att dverhuvud taget dvervaka, att beredskapssynpunkterna icke komma i
skymundan. For samtliga nu namnda uppgifter &r det enligt utredningens mening ofran-
komligt, att det finnes en sarskild central myndighet.

4 bid.
2 1bid.
4 Ibid.
 Ibid.
“ Ibid.
“ Ibid.
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Samtidigt framhdll emellertid utredningen att inrattandet av ett sadant organ
vackte fragan om beredskapsuppgifternas uppdelning mellan olika myndigheter,
en fraga som hade uppmarksammats redan i samband med inréttandet av det forsta
centralorganet pa omradet ar 1928, alltsa davarande Rikskommissionen. For dven
om det enligt utredningen “’kunde anses naturligt och ldmpligt att koncentrera
arbetet for att underldtta samordningen och 6vervakningen” bedomdes det likvél
vara tydligt att ett sammanfdrande till ett enda organ av alla de skiftande arbets-
uppgifter som kunde hinforas till den ekonomiska forsvarsberedskapen “’skulle
vara olagligt, sérskilt ur organisatorisk synpunkt och med hansyn till andra organs
uppgifter.”*’ Saledes foreslog utredningen en uppdelning av beredskapsupp-
gifterna pa olika organ. Fran utredningen:®
En viss uppdelning pa olika organ maste darfor enligt utredningens mening alltjamt vara for

handen. Sélunda bora de beredskapsuppgifter, som normalt fullgéras av redan existerande
statliga organ av permanent karaktar, alltjamt i princip ankomma pa dessa.

Forutom den “allménna uppgiften att ssmmanhélla och dvervaka arbetet” for den
ekonomiska forsvarsberedskapen inom olika omraden menade utredningen att
myndigheten borde ha i uppgift att sjalvt ombesdrja erforderligt detaljerat bered-
skapsarbete “ddr andra myndigheter icke finnas for uppgifternas handhavande
[...].* Mot denna bakgrund forde utredningen en omfattande diskussion om be-
redskapsuppgifternas fordelning mellan myndigheterna. | korthet kan sdgas att
centralorganet foreslogs “svara for beredskapsarbetet i detalj” endast inom vissa
forsorjningsomraden, men val leda, dvervaka och sammanhalla arbetet inom sam-
tliga omraden. Fran utredningen:°

| detta hanseende komma sddana &mnesgrenar i frdga som vissa delar av kraft- och trans-
portférsdrjningen, jordbruket, forsakringsvasendet, kredit- och finansvasendet samt priskont-
rollen m. m. dvensom de omréaden, sdsom statlig och kommunal férvaltning, domstolsvése-
ndet, skolvéasendet och sjukvardsvasendet m. m., vilka, enligt vad forut sagts, anses falla inom
ramen for ekonomisk forsvarsberedskap i vidaste mening.

Enligt utredningen borde myndigheten ansvara for det detaljerade beredskaps-
arbetet inom fyra @mnesomraden, “ndmligen lagringsverksamheten, den industri-
ella verksamheten, bransleforsorjningen och transportférsorjningen [...].° I linje
med detta ansags aven den lagringsverksamhet som dittills hade bedrivits av
Statens reservforradsnamnd kunna inga i myndighetens verksamhet. Inte minst be-
démdes denna lagringsverksamhet vara viktig for myndighetens kontakt med det
praktiska livet. Fran utredningen:5?

Den fordel, som en dylik direkt kontakt mellan lagringen och beredskapen i ovrigt skulle
innebéra, 4r uppenbar, och négon ol4genhet av den nu férordade anordningen ur affars- eller

47 Ibid. s. 27.
8 bid. s. 27-28.
* Ibid. s. 28.
% Ibid. s. 59.
* Ibid. s. 58.
% Ibid. s. 30.
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andra synpunkter for statens del l&rer icke vara att befara. Daremot torde den icke ovésentliga
fordelen ocksa ernds, att det centrala organet genom att handha de verkstallighetsuppgifter,
som lagerhallningen innebir, kommer i en narmare och béattre kontakt med det praktiska livet
an som med hénsyn till organets 6vriga uppgifter eljest vore méjligt.

Vad galler uppgiftsfordelningen mellan den ekonomiska och den militara forsvars-
beredskapen menade utredningen att inte gick att dra en skarp gréans dem emellan.
Men det ansags inte heller vara nodvandigt da man istéllet fick uppdra de gréanser
som “ur praktisk synpunkt” framstod som mest limpliga i olika fall.> Enligt utred-
ningen hade detta forfarande redan sin motsvarande tillampning i forhallandet till
den Ovriga civila férsvarsberedskapen. Uppgifter som utrymning och undanférsel
beddmdes till exempel hoéra till den civila forsvarsberedskapen, men sjalva for-
beredelserna ansags helt eller delvis falla inom ramen for den ekonomiska
forsvarsberedskapen.>*

2.1.3 Omraden

Utredningens diskussion om beredskapsarbetenas fordelning pa olika myndigheter
fordes huvudsakligen inom ramen for vissa “’sérskilda forsdrjningsomraden” inom
den ekonomiska forsvarsberedskapen. Enligt ovan forutsattes dock att den sér-
skilda myndigheten, centralorganet, skulle sammanhalla och Gvervaka arbetet
inom samtliga omraden — aven i de fall som detaljplanlaggningen tillkom andra
myndigheter. De sarskilda forsorjningsomradena var féljande, fran utredningen:®

e FOrsorjningen med arbetskraft
e ”Forsorjningen med jordbruksprodukter samt ddrmed sammanhéngande
fragor’™®’

% |bid. s. 10.

5 Ibid. s. 10.

% |bid. s. 32-54.

% Enligt utredningen varken fanns eller kunde det finnas négot organ som behérskade alla de delar av
samhallslivet som behévde visas hansyn vid avgorandet av dessa fragor. Emellertid menade utrednin-
gen att Arbetsmarknadskommissionen, som inréttades ar 1940 genom en sammanslagning av Arbets-
loshetskommissionen och krisorganet Arbetsmarknadskommissionen som tillskapades under det andra
varldskriget, borde handha beredskapen pa arbetskraftsomradet. Samtidigt forvantades att behovet av
arbetskraft pa skilda omraden skulle komma att i vasentliga delar direkt representeras av centralorga-
net. Innan Krigsutbrottet hade det avilat Rikskommissionen att planlagga arbetsmarknadens organisa-
tion och utnyttjande av arbetskraften, med mera. (Ibid. s. 33-36.)

57 Som konstaterades av utredningen hade beredskapen pa detta omréde innan kriget avilat Rikskom-
missionen, medan den efter krigsutbrottet ankom pé Livsmedelskommissionen. | samband med att
utredningen skrev sitt betankande foreslog 1942 ars jordbrukskommitté att ett statligt organ skulle
inrattas under Kungl. Maj:t for att handha ledningen av jordbrukspolitiken och regleringsatgérderna
inom jordbruket. Enligt utredningen kunde det inte vara lampligt att lata centralorganet syssla med
samma fragor som en sddan myndighet, om den inréttades. Likval menade utredningen att planligg-
ningen av krisorganen pa jordbruksomradet borde ske under ledning av centralorganet. Eftersom
centralorganet enligt nedan aven foreslogs ombesorja forsvarsberedskapen pa det industriella omradet,
menade utredningen vidare att myndigheten borde handha planldggningen av produktionsskedet av de
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e “Beredskapen pa det industriella omradet”%8
e “Beredskapen pa bréansle- och kraftférsorjningens omrades°
e “Beredskapen pa transportomradet”®®

Vad galler forsorjningen med arbetskraft framholl utredningen vikten att redan
under fredstid uppréatthalla en sérskild beredskap pa omradet. Saval avsparrningar
som krig bedémdes kréava insatser av arbetskraft pa andra omraden an i fredstid
samt kdnnetecknas av bade “en utokning av den rent militira verksamheten” och
”en kraftig ansvillning av krigsmaterielproduktionen” liksom ett upptagande av
for forsorjningen erforderliga nytillverkningar [...] som erséttning for utebliven
import.”%! Samtliga dessa dndamal bedomdes kréva stora insatser av arbetskraft.
Sammantaget bedémde utredningen att forberedelsearbetet till mycket stor del
kommer att besta i planldggning” medan de verkstéllande uppgifterna forvantades

bli obetydliga.®?

for jordbruket nddvandiga industriprodukterna, medan jordbruksorganet skulle utféra behovsunder-
sokningar med mera. Forenklat resonerade utredningen p& motsvarande satt aven nar det gallde fisket
och de importerade livsmedlen. (Ibid. s. 36-38.)

Under kriget hade krisorganet Industrikommissionen som ett ledande och samordnande organ handlagt
den industriella forsvarsberedskapen, medan uppgiften innan krigsutbrottet avilade Rikskommissio-
nen. Till skillnad fran vad som var fallet pa arbetsmarknadens och jordbrukets omraden fanns darfor
enligt utredningen inte ndgot gemensamt reglerande organ som lampligen kunde 6verta ansvaret for
att uppratthélla denna beredskap. Séledes menade utredningen att de industriella beredskapsuppgift-
erna borde avila centralorganet, sa lange det inte géllde forsérjningen med industriprodukter inom
forsvarsvéasendet dér istallet Krigsmaterielverket skulle ombesérja beredskapsplaneringen. VVad géller
lakemedelsférsorjningen hade den sérskilt inrattade Medicinalstyrelsens materielndmnd svarat for
densamma tillsammans med Industrikommissionen. Medan materielndmnden ansvarade for att gora
berakningar av behov och tillgang, arbetade Industrikommissionen med att ta fram behévliga ravaror
och industriell kapacitet. Materielnamnden hade sedan uppgjort ett forslag om att namnden som sadan
borde upphdra, men att beredskapsverksamheten alltjamt borde fortsatta och da handhas av en fran
centralorganet fristdende myndighet (antingen Medicinalstyrelsen, Centrala sjukvardsberedningen
eller ett sarskilt nyinrattat organ). P4 grund av detta féreslog utredningen en liknande uppgiftsfordel-
ning aven framgent. Angdende undanforselatgarderna menade utredningen att detaljplanlaggningen,
sdsom redan da var fallet, borde tillkomma Civilférsvarsstyrelsen och dess lokala organ hos lanssty-
relserna. (Ibid. s. 39-47.)

Vad galler bransleforsorjningen ansag utredningen att det borde ankomma pa centralorganet att svara
for beredskapen p& omrédet i detalj, eftersom det saknades permanenta statliga myndigheter som
normalt handlade forsérjningsfragorna i gemen pa omréadet. Angaende kraftforsorjningen hade upp-
gifterna pa omradet under kriget &vilat krisorganen Branslekommissionen (som évervakade och
reglerade konsumtionen) och Centrala Driftsledningen (vars uppgift 1ag pa produktions- och distribu-
tionssidan). Aven om driftsledningen ursprungligen inréttades som en Krisorganisation menade utred-
ningen emellertid att det vore av varde att bibehalla den dven framgent. I sa fall skulle driftsledningen
enligt utredningen kunna anfortros de beredskapsuppgifter som avsag produktion och distribution,
medan forberedelserna for konsumtionsregleringar pa kraftférsorjningens omréde borde ankomma pa
centralorganet. (lbid. s. 49-50.)

Enligt utredningen borde forsvarsberedskapen pé jarnviagstrafikens omrade i huvudsak bedrivas av
Jarnvagsstyrelsen, medan Kommerskollegium borde ha samma stéllning i forhallande till sjéfarten och
saledes ha ansvaret i detalj for fragorna. Centralorganet skulle istéllet ha ett storre ansvar for bered-
skapsarbetet p& motorfordonstrafikens omrade, i synnerhet for att tillgodose fordonsparkens behov av
fornddenheter som branslen och reservdelar. (Ibid. s. 51-54.)

& Ibid. s. 32.
8 Ibid. s. 32-33.
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Angaende forsorjningen med jordbruksprodukter och darmed sammanhéangande
fragor antog utredningen tvartom att lagerhallning, en verkstéllande uppgift, skulle
behdvas i stor utstrackning.®® Vad géller beredskapen pa det industriella omradet
forutsag utredningen att krig och avsparrning fran andra lander pa olika sétt kunde
medfora betydelsefulla fordndringar i industriens produktionsforutsittningar”
som kunde paverka bade produktionens inriktning och dess omfattning.5* Saledes
bedémdes en omldggning av landets industriella produktion krdva ”beredskaps-
atgarder av alla de slag, som utredningen tidigare berért, namligen lagring och
produktionsinriktande atgarder liksom ocksa planlaggning av erforderliga omstall-
ningar.”% Det kan noteras att beredskapen pa det industriella omradet dven om-
fattade lakemedelsforsorjningen, liksom skyddsplaceringen av varuforrad och eva-
kueringen av anlaggningar.5®

Angaende beredskapen pa bransle- och kraftforsorjningens omrade diskuterade
utredningen dessa bada energislag var for sig. Utredningen framholl hur det for
bransleforsorjningen var nodvandigt med en vél planerad och utford forsvars-
beredskap for att landet skulle vara rustat att méta nya kriser. | sammanhanget
beddmdes det som nodvandigt med “atgérder av alla de slag, som angivits vid
redogorelsen for den ekonomiska forsvarsberedskapens allménna innebord”,
inklusive en omfattande statistik ”for kartldggning av behoven av brénsle av olika
slag, for skilda andamal och inom olika delar av landet, varjamte en viss pris-
statistik &ven torde bora foras” liksom lagring av bade fasta och flytande
branslen.®” For kraftforsorjningen bedomdes det likaledes vara viktigt att ”forbere-
delser vidtas for att kraftforsorjningen dven under en kris skall kunna tillgodoses
[...].”%8 Forberedelserna i frdga ansdgs behdva avse bland annat en tryggad
produktion och distribution, men dven “en reglering av olika konsumenters kraft-
forbrukning allt efter angeldgenhetsgrad.”®®

Vad slutligen galler beredskapen pa transportomradet sag utredningen en effektiv
transportapparat som ett avgorande villkor for savél krigsmaktens behov, folkfor-
sdrjningens tryggande som naringslivets fortgang vid brade avsparrning och krig.
Till beredskapen pa transportomradet ansags dven hora uttagningen av motor-
fordon saval for krigsmaktens som civila behov.” Enligt utredningen var bered-
skapsarbetet pa transportomradet ’ganska speciellt” eftersom nddvindiga verk-
stallande atgarder i fred som lagring och produktionsinriktande atgarder i
huvudsak skulle avse ravaror och fornddenheter som var av ’synnerlig betydelse”

& Ibid. s. 38.
% Ibid. s. 38-39.
% Ipid. s. 38-39.
% Ibid. s. 45-46.
%7 Ibid. s. 48.
% Ibid. s. 49.
% Ibid. s. 50.
™ Ibid. s. 51, 53.
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aven for forsérjningen i 6vrigt.”! Atgarderna anségs darfor behéva hanteras i ett
storre sammanhang, snarare an som ett problem enbart for trafikens omrade. Dess-
utom antogs de militara anspraken pa transportapparaten fa sin fulla omfattning
forst under krig, medan inverkan av avsparrningslagen inte skulle bli lika kraftig.
Av dessa skil forvintade sig utredningen att “beredskapsverksamheten pa trans-
portomradet mera komma att besta i planerings- an verkstallighetsatgarder och
dessa planeringsatgarder mera komma att avse en verklig krigssituation an ett av-
sparrningslige utan krig.”"?

2.1.4 Organisation

Utredningen menade att det fortsatt skulle behdvas en sarskild myndighet i likhet
med davarande Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap. Samtidigt
bedémdes myndighetens utformning behdva forandras. Fran utredningen:”

[Centralorganet] skall ha till uppgift att p& vissa omraden ensamt och i detalj men eljest sdsom
ledande, 6vervakande och sammanhéllande organ i intimt samarbete med andra, detaljplan-
erande myndigheter handlagga de fragor, som héra namnda beredskap till. Vid sitt ytterligare
6vervdgande hérav har utredningen emellertid funnit, att den utformning, som rikskom-
missionen for ekonomisk forsvarsheredskap pa sin tid fick, icke kan anses till alla delar
lamplig for ett organ med denna uppgift.

Rikskommissionen hade pa sin tid inréttats med en styrelse bestaendes av repre-
sentanter fran flera olika myndigheter och organisationer. Aven naringslivet var
representerat i myndigheten. Harigenom kom ocksa dess styrelse att svalla i
omfattning.” Visserligen foredrog utredningen alltjamt en beslutande styrelse
framfor en ambetsverkstyp dar verkschefen hade ensam beslutanderétt, men ansag
samtidigt att styrelsen behdvde vara relativt liten och i varje fall betydligt mindre
an den, som rikskommissionen hittills haft.””®

Kopplat till det foregaende var det enligt utredningen betydelsefullt att den nya
myndigheten inte likt Rikskommissionen byggdes upp “’sdsom en representation
av olika myndigheter och organisationer” utan att istéllet dess ledning utgjordes
av personer “vilkas meriter besta dari, att de pa olika samhalleliga omraden och
sarskilt inom ndringslivet visat sig allmént kunniga, omddmesgilla och initiativ-
rika” och som dirfor kunde forvintas ha ”hag och fallenhet” for forsvarsbered-
skapsarbetets sarpraglade planeringsverksamhet.®

Aven om utredningen dvervigde frigan om “atminstone vissa intresseomriden
borde vara direkt representerade inom styrelsen” — i synnerhet tankte utredningen
har pa arbetsmarknadsomradet respektive det militdra omradet — beslutade man sig

" Ibid. s. 51.

2 Ibid. s. 51.

3 Ibid. s. 54.

" Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021.
5SOU 1946:19. s. 54.

6 |bid. s. 54-55.
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for att utesluta en sadan representation.” Istallet ansags det intima samarbete som
skulle krdavas med intresseomradena kunna astadkommas genom 6verldggningar
mellan centralorganet och de andra berdrda myndigheterna” samt genom att “’spe-
cialexpertis pa ifrdgavarande omraden tillféres organet vid drendenas forbe-
redande handliggning.””® En fordel med denna ordning ansags for 6vrigt vara att
styrelsens alla ledamoéter hirigenom “’bleve i samma situation att obundna kunna
préva uppkommande fragor, medan i motsatt fall vissa ledamdter komme att inta
en gentemot de Gvriga speciell stallning sdsom representanter for sina sarskilda
intresseomraden.”"®

Enligt ovan ingick aven representanter fran naringslivet i den tidigare Rikskom-
missionens styrelse, men utredningen invande mot en sadan ordning:&

Det torde icke heller vara behovligt eller ens lampligt att fastsla, att i organet obligatoriskt
skola inga sarskilda representanter for sddana storre grupper inom befolkningen som produ-
center och konsumenter, arbetsgivare och arbetare etc. | detta sammanhang ma understrykas,
att viktigare forslag, som framkomma sasom resultat av organets verksamhet, for sitt genom-
forande regelmassigt torde forutsétta granskning och godkannande av vederbdrande politiska
instanser (regering resp. riksdag).

Mot bakgrund av ovanstaende utgangspunkter foreslog utredningen att Rikskom-
missionen skulle “avldsas av ett helt nytt centralorgan” med en styrelse bestaendes
”av ordforande och fem andra ledaméter, av vilken en bor vara verkstillande.”8!
Men samtidigt som utredningen alltsa tog avstand fran idén att bygga upp den nya
Riksndmnden som en representation av andra myndigheter och organisationer,
framgar dock av den utredning som Iag till grund for myndighetens eftertradare
Overstyrelsen fér ekonomisk forsvarsberedskap (1962) att Riksnamnden i prak-
tiken faktiskt kom att samla foretrddare for bade “nédringslivet och organisations-
vasendet [...].”82 Nar namnda utredning framlade sitt betankande ar 1960 synes
det i Riksndmndens (1947) styrelse ha ingatt ”en person med erfarenhet som fore-
tagsledare, en foretradare for konsumentkooperationen, en fackforeningsrepresen-
tant samt chefen for arméns intendenturférvaltning.”8® Till skillnad frn Rikskom-
missionen (1928) var denna representation dock inte ett utslag av Riksndmndens
formella uppbyggnad, det fanns alltsa inte nagot sjalvskrivet ledamotskap for olika
organisationer.

Samtidigt som utredningen ville 6verlata at Riksnamnden att sjalv avgora sin
sammansattning och organisering, ansags likvél vissa befattningar vara sa sjalv-
klara att de kunde fixeras redan fran borjan. I forsta hand géllde det “befattningen

7 1bid.
8 1bid.
™ 1bid.
8 bid. .
8 |bid. s. 55-56.

8 Hedborg, Gustaf. 1960. s. 45.
8 |bid. s. 45.
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sdsom nimndens verkstillande direktdr.”®* Enligt ovan foreslogs Riksnamnden ha
i uppgift att bedriva ett detaljerat beredskapsarbete inom vissa omraden, namligen
lagringsverksamheten, den industriella verksamheten, bransleférsorjningen och
transportforsorjningen. Aven for dessa forutsdg utredningen att det maste finnas
fast personal i ledande stallning.%

For lagringsverksamheten och den industriella planeringsverksamheten ansags det
saledes behdva inrittas sérskilda “avdelningar under namn av lagringsavdelningen
och industriavdelningen” med tillhérande chefsbefattningar direkt understéllda
den verkstallande direktoren.® Bransle-, kraft- och transportplaneringen forvanta-
des dock bli av mindre omfattning och beddémdes darfér kunna sammanforas till
“en sirskild, verkstallande direktdren direkt understalld byrd, bransle- och trans-
portbyran, med en byrachef[...].”%"

Harutover ansags aven att Riksnamndens uppgift att ”leda, dvervaka och samman-
halla” det beredskapsarbete som myndigheten inte skulle ansvara for i detalj borde
hanforas till en “likaledes verkstillande direktdren direkt understélld allmén byra,
som enligt utredningens mening maste finnas for handléaggning av vissa andra upp-
gifter och som dven den torde bora forestds av en byrachef [...].”%

Utredningen foreslog att &ven andra beredskapsuppgifter skulle hanforas till sist-
namnda byra, namligen “de for nimndens olika uppgifter gemensamma lagstift-
ningsarendena, den likaledes gemensamma statistiska verksamheten dvensom
arenden av ransoneringsteknisk natur” liksom kontaktverksamheten i detaljfragor
pé arbetsmarknadens omréade.8? Aven Riksnamndens sekreterargéromal, kassavis-
ende och andra administrativa eller kamerala drenden skulle hanteras av byran.*

8 S0U 1946:19. s. 58.
% Ibid.
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Enligt utredningens férslag skulle Riksndamnden finansieras genom anslag:®*

Med utgangspunkt fran vad nu anforts har utredningen forsokt géra en preliminir uppskatt-
ning av den nyinréttade ndmndens anslagsbehov for avidningar och omkostnader under forsta
budgetaret och harvid kommit till, att anslagen, lampligen forslagsanslag, for ifrdgavarande
andamél for budgetéret 1946/47 bora utgdra for avioningar 450 000 kronor och fér omkost-
nader 200 000 kronor.

2.2 Riksndmndens instruktion

Riksnamnden for ekonomisk forsvarsberedskap inrattades ar 1947 och gavs forst
en provisorisk instruktion (SFS 1946:897). Enligt ovan ansdg utredningen att
fragan om Riksnamndens sammanséttning och organisering kunde dverlamnas at
myndigheten sjalv att foresla hos Kungl. Maj:t. Myndighetens egentliga instruk-
tion (SFS 1948:552) faststalldes darfor forst efter en forsdksperiod och var sedan
géllande fram till dess myndigheten eftertraddes av Overstyrelsen for ekonomisk
forsvarsberedskap ar 1962. Det verkar inte som att instruktionen andrades over tid.
Genom den nya instruktionen upphdrde dven Statens reservforradsnamnd som
uppgick i Riksnamnden.?? Nedan sammanfattas relevanta delar av Riksnamndens
instruktion fran ar 1948.

2.2.1 Uppgifter

Enligt sin instruktion var Riksndgmnden “under Kungl. Maj:t centralorgan for
landets ekonomiska forsvarsberedskap [...].”% | denna egenskap skulle myndig-
heten ”leda, 6vervaka och samordna landets forsvarsforberedelser pa det ekono-
miska omradet i syfte att vid krig, vari riket kan komma att befinna sig, eller eljest
under utomordentliga, av krig eller krigsfara féranledda férhallanden forsvarets
behov av fornddenheter mé kunna tillgodoses och folkforsorjningen tryggas.”%*
Riksnamnden skulle dven sjalv ”ombesorja, att erforderliga forberedelser i nyss
angivet syfte bliva vidtagna” i den man det inte ankom pa andra myndigheter.%
Aven i 6vrigt skulle Riksnamnden fullgéra uppgifter avseende forsvarsberedskap-
en som Kungl. Maj:t bestamde i sarskild ordning.%

Riksnamnden skulle uppmarksamt félja utvecklingen pa de omraden som var fore-
mal for dess verksamhet och “skaffa sig fullstindigast mojliga kdnnedom om

%! |bid. s. 60-61.

%2 SFS 1948:552. Berort avsnitt tillhor inte ndgon numrerad paragraf.
% |bid. 1 8.

% Ibid. 1 8.

% lbid. 1 8.

% Ibid. 1 8.
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landets naringsliv”’ liksom om tillgdngen pa brénslen, kraft, ravaror, andra fornod-
enheter, arbetskraft och trafikmedel.®” Aterigen i den man det inte ankom pa andra
myndigheter skulle nedanstaende uppgifter aligga Riksnamnden.

Frén instruktionen:%
Det aligger riksndmnden [...], i den mén det ej ankommer p4 annan myndighet, bland annat

1) att utforma allmanna riktlinjer for statliga atgarder pa det ekonomiska omradet under
forhallanden, som avses i 1 § forsta stycket [alltsa krig och av krig eller krigsfara foranledda
utomordentliga foérhallanden], avensom for viktigare forsérjningsomraden utarbeta de
produktions- och konsumtionsplaner, som kunna ligga till grund for regleringen av
forsorjningen i handelse av krig eller avsparrning;

2) att dar tillgdng inom landet av viss eller vissa varor i handelse av krig eller avsparrning i
varutillforseln &r av vikt for forsvaret eller for landets forsorjning i dvrigt, uppratta planer
for lagring av varan eller varorna dvensom i samband harmed handhava fragor rérande
statens inkop och lagerhéllning av varor som nu sagts;

3) att dar betraffande sérskilt viktiga varor férsdrjningen icke anses béra tryggas genom
lagerhéllning, vidtaga atgarder for att sa langt méjligt sakerstélla erforderlig produktion av
varorna under krig;

4) att i erforderlig utstrackning utarbeta och for Kungl. Maj:t framlagga forslag till allménna
forfattningar, med stod av vilka regleringsatgarder som under 1)-3) sags kunna vidtagas;

5) att upprétta organisationsplaner for de sarskilda forvaltningsorgan, som kunna befinnas
erforderliga under forhéllanden, som i 1 § forsta stycket avses;

6) att folja och framja forskningen pa sddana omraden, som &ro av betydelse for landets
ekonomiska forsvarsberedskap.

Till fullfoljande av sin uppgift skulle Riksnamnden samrada om den narmare for-
delningen av arbetsuppgifterna tillsammans med civila och militdra myndigheter
pa den ekonomiska forsvarsberedskapens omrade.®

Aven den tidigare Rikskommissionen fér ekonomisk forsvarsberedskap skulle
enligt sin instruktion vara ett ledande och 6vervakande organ for forsvarsforbere-
delserna pa det ekonomiska omradet. Denna ledande uppgift skulle utévas pa 6ver-
enskommelsens vag, alltsd genom frivillig samverkan berérda aktorer emellan.1%
Detta kom att andras genom en foreskrift om direktivratt i Riksndmndens instruk-
tion fran ar 1948. Efter sin forsoksperiod hade Riksndamnden foreslagit till Kungl.
Maj:t att myndigheten borde fa lamna andra myndigheter anvisningar for att sa
kunna fullgéra sin samordnande uppgift. Regeringen samtyckte till férslaget i en
proposition och anférde att myndigheten maste erhalla en “ledande stillning” pé

9 Ibid. 2 §.
% |bid. 2 8.
% Ibid. 3 8.
10 \Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 37.
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omradet i fraga for att vinna garantier att beredskapsarbetet genomférdes pa ett
effektivt satt.10

Regeringen ansag att en sadan stallning forutsatte att Riksnamnden, efter samrad,
just erholl “befogenhet att 1&dmna i beredskapsarbetet deltagande myndigheter
anvisningar rorande arbetets bedrivande.”'%? Foljaktligen angavs i 1948 ars
instruktion att Riksndmnden ”[f]6r uppndende av planméssighet i beredskapsar-
betet” kunde meddela andra myndigheter “anvisningar rérande arbetets bedri-
vande.”'% Om berérd myndighet inte anséag sig bora folja dessa anvisningar fore-
skrevs vidare att densamma utan drojsmal skulle “’bringa fridgan under Kungl.
Maj:ts prévning samt lamna Riksndamnden besked dérom.”04

| syfte s langt méjligt att nedbringa kostnaderna for forberedelserna, dock utan
att deras effektivitet eftersattes, skulle Riksnamnden i man av behov trada i for-
bindelse dven med andra civila och militira myndigheter samt med allméanna och
enskilda institutioner, sammanslutningar och féretag for att genom deras medverk-
an och under nara samarbete med dem ernd ett betryggande och planmassigt
ordnade av landets ekonomiska forsvarsberedskap.”% Riksnamnden kunde i sam-
manhanget hemstélla om Kungl. Maj:ts beslut om det erfordrades for vidtagande
av en atgard.106

Enligt affarsméssiga grunder, men aterigen utan att effektiviteten eftersattes,
kunde Riksndmnden dven triffa uppgorelser med allménna och enskilda verk och
foretag samt med enskilda personer angaende kop, lagring, féradling och omsétt-
ning av varor, upplatande och férhyrande av lagringsutrymmen samt darmed sam-
manhingande fragor” liksom dven “sjdlv 14ta uppfora lagerlokaler samt kopa, lagra
och silja varor.”97 Atgarder av “storre ekonomisk eller principiell betydelse”
skulle emellertid understéallas Kungl. Maj:ts prévning.1®

2.2.2 Organisation

Enligt instruktionen skulle féljande personer inga i myndighetens styrelse (eller
rattare sagt utgéra namnden, med instruktionens formulering; med uttrycket sty-
relse avses i denna rapport myndighetens hogsta ledning oavsett myndighetens
konstruktion i 6vrigt): generaldirektéren som &ven var styrelsens ordférande och
darutéver fyra andra ledamoter. Bade generaldirektoren och de 6vriga ledamoterna
skulle forordnas av Kungl. Maj:t.1%° Styrelsen skulle i plenum avgéra drenden om

101 prop, 1948:100. s. 40.

192 Ibid. s. 40.

103 SFS 1948:552. 3 8.
04 Ibid. 3 8.

195 Ibid. 3 8.

106 Ihid. 3 8.

97 |bid. 4 8.

1% Ibid. 4 8.

199 |bid. 7, 26 8.
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anslagsframstéllningar till myndigheten liksom andra drenden dar “framstéllning
eller utlatande skall avgivas till Kungl. Maj:t eller chef for statsdepartementet och
som &ro av storre vikt” med mera.!0

Nér drendena i plenum var av storre vikt eller av en allméan betydelse, eller nér de
berdrde somliga myndigheters verksamhetsomraden, skulle dessa andra myndig-
heter visserligen fa narvara och yttra sig — dock inte delta i sjélva beslutet.** Trots
detta skulle alltsd Riksndmnden kunna lamna bindande anvisningar i syfte att
uppna planmassighet i beredskapsarbetet. Fran instruktionen:'12

Chefen for forsvarsstaben, chefen for krigsmaterielverket, chefen for civilforsvarsstyrelsen,
chefen for arbetsmarknadsstyrelsen och ordféranden i statens livsmedelskommission skola
&ga att vid handlaggningen av drenden av storre vikt eller mera allmén betydelse eller som
beréra vederborandes verksamhetsomrade narvara och yttra sig, dock utan rétt att deltaga i
beslutet. Aven i dvrigt ma representant for centralt &mbetsverk ndrvara vid och deltaga i dver-
laggningen rérande drende, som berér verkets dmbetsomrade.

Inom Riksndmnden skulle finnas tre avdelningar, ndmligen en allmén avdelning,
en sarskild planeringsavdelning och en affarsavdelning'® Den allmanna avdel-
ningen skulle bland annat handlédgga &renden om myndighetens organisation och
personal. Fran instruktionen:14

[...] anslagsfrigor, drenden angdende riksndmndens organisation och personal, fragor rérande
organisationen i Gvrigt av den ekonomiska forsvarsberedskapen, fragor rérande tillsynen av
olika myndigheters forsvarsforberedelser pa det ekonomiska omradet, fragor rérande utfard-
ande, upphédvande och &ndring av allmén lag eller forfattning d&vensom juridiska och admini-
strativa fragor i allmanhet samt att utarbeta organisationsplaner for sérskilda forvaltnings-
myndigheter, som erfordras i handelse av krig eller avsparrning, &vensom att handhava riks-
ndmndens statistiska verksambhet [...].

Den sérskilda planeringsavdelningen skulle ”handldgga fragor rorande den plan-
laggning av forsvarsforberedelserna pé olika behovsomrdden som det [...] dligger
ndmnden att sjilv ombesdrja” medan affdrsavdelningen skulle “handldgga fragor
rorande uppkdp, lagring och forséljning av varor samt anskaffande av lagringsut-
rymmen &vensom andra med Riksndmndens affarsverksamhet sammanhangande
sporsmal.”1ts

10 Andra drenden som skulle avgoras i plenum var viktigare fragor om Riksnamndens organisation,
instruktion och arbetsordning, férordnande av erséttare for generaldirektéren, upprattande av forslag
till ledig tjénst, anstélining av befattningshavare i vissa hogre lonegrader, drenden om befattnings-
havares ansvar for fel eller forsummelse i tjansten, fragor rérande stérre utredningar genom sakkun-
niga, Riksnamndens &rsberattelse samt 6vriga frégor som generaldirektdren ansdg borde handlaggas i
plenum. (Ibid. 16 8.)

1 bid. 17 &.

112 |pid. 17 8.

12 Ibid. 8 8.

14 Ibid. 9 8.

15 Ibid. 9 8.
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Skrivningarna om att Riksnamnden skulle ha en planeringsavdelning kvarstod sa
lange myndigheten existerade. Av den utredning som Iag till grund foér myndighet-
ens eftertradare, Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap, framgar emel-
lertid att ndmndens faktiska organisation inte helt motsvarade vad som férutsattes
i instruktionen. Narmare bestdmt genom att planeringsavdelningen aldrig fullt ut
fungerade i sin ursprungligen tankta form. Néar utredningen lade fram sitt betank-
ande synes avdelningen helt ha upphort att existera (som det forefaller just i dess
egenskap av overgripande avdelning da dess chefspost var vakantsatt, samtidigt
som ett planeringsarbete fortsatt bedrevs inom dess underliggande sektioner: In-
dustriplanerings-, Varuplanerings-, Bransleplanerings- och Transportplanerings-
sektionerna samt Drivmedelscentralen).'t6

2.3 Tiden fram till Overstyrelsen

Samma ar som Riksnamndens direktivratt infordes, 1948, gavs Riksnamnden be-
fogenhet att inhamta uppgifter fran naringsidkare genom lag (1948:390) om skyl-
dighet for naringsidkare m.fl. att bitrdda vid planeringen av rikets ekonomiska for-
svarsberedskap. Efterfoljande ar tilldelades myndigheten genom en skrivelse (kbr
den 24 mars 1949) dessutom anvisningar om att fora ett register 6ver sarskilt vik-
tiga foretag och att upprétta planer for dessas verksamhet i krig. Myndigheten
skulle i samband harmed aven utarbeta behovsoversikter.t?

I en ytterligare skrivelse nagra ar senare till Sveriges samtliga lansstyrelser fast-
stalldes allménna riktlinjer for deras verksamhet for den ekonomiska forsvarsbe-
redskapen, med inneborden att deras planering pa omradet skulle ske under led-
ning, samordning och dvervakning av Riksnamnden tillsammans med déavarande
Statens jordbruksnamnd och Sjukvardsberedskapsnamnden. Ar 1960 &vertog
Riksnamnden ansvaret for planlaggning av undanforsel och forstoring fran Civil-
forsvarsstyrelsen. 118

En frdga som skulle komma att forbli oklar under denna tid var vilka uppgifter
Riksnamnden skulle ha i ett krigslage. En utredning tillsattes visserligen 1957 med
uppdrag att ta sig an denna med flera fragor, se nésta kapitel, men néagra forslag
lamnades inte pa denna punkt. Inte heller tidigare, i den proposition som Iag till
grund for inrattandet av Riksndmnden eller i dess instruktioner, angavs vilka upp-
gifter myndigheten skulle ha under krig. Det sades endast att Riksnamnden skulle
planlagga de organ som maste tillskapas vid dessa situationer.

Ar 1955 hemstallde darfér Riksnamnden hos Kungl. Maj:t om direktiv gallande
dess uppgifter i krig. Fragan reglerades forst ar 1961 da det faststalldes att Riks-
ndmnden sjalv inte skulle finnas kvar som myndighet i krig utan att en sarskild

116 Hedborg, Gustaf 1960. s. 49-50, 54-62.
17 Handelsdepartementet 1976. s. 50-52.
18 bid.

31



FOI-R--5455--SE

handels- och industrikommission samt en branslekommission da skulle inréattas.
Bada kommissionerna skulle lyda som centrala organ under regeringen, som ocksa
skulle faststélla tidpunkten for deras organisering. Avsikten var att kommission-
erna skulle éverta de arbetsuppgifter som redan i fredstid hade forberetts av myn-
digheten men ocksa kunna l6sa nytillkomna uppgifter. Medan handels- och indu-
strikommissionen skulle reglera varuutbytet med utlandet samt varuférsérjningen
och produktionen inom landet, skulle branslekommissionen &gna sig at regleringen
av bransle, driv- och smérjmedel. 1*°

Forutom fragan om centralorganets roll och uppgifter i krig fanns mot slutet av
1950-talet aven andra fragor — relaterade till saval samhéallsutvecklingen som be-
hovet av 6kad samordning inom totalforsvaret — som pa olika sétt ansags paverka
den ekonomiska férsvarsberedskapen. Ar 1957 tillsattes darfor enligt ovan en ny
utredning for att astadkomma en allman dversyn av Riksnamndens ansvar och upp-
gifter och vars betdnkande redovisas i nésta kapitel.

19 |bid. s. 94-96.
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3 Overstyrelsen for ekonomisk
forsvarsberedskap

Ar 1957 tillsatte chefen fér Handelsdepartementet en utredning for att dstadkomma
en “allmin 6versyn” av den verksamhet som avilade eller i ett krislage kunde
komma att avila Riksnamnden for ekonomisk forsvarsberedskap pa skilda omra-
den.'?0 Utredningen leddes av regeringsradet Gustaf Hedborg och avlade sitt be-
tankande ar 1960, i motsats till tidigare dock inte i form av en statlig offentlig
utredning.

| avsnitten nedan sammanfattas relevanta delar av utredningens betdankande och
Overstyrelsens instruktion. Helt kort kan sagas att nar Overstyrelsen for ekono-
misk forsvarsberedskap inrattades ar 1962 évertog myndigheten de uppgifter som
tidigare hade avilat Riksnamnden. Dock togs myndighetens direktivratt bort. Vi-
dare Overflyttades ansvaret for transportplanldggningen till den Centrala civila
transportkommittén, Statens biltrafikndmnd och Sjofartsstyrelsen. Ansvaret for
planldggningen av forsékrings-, bank- och penningvéasendet dverfordes till Forsak-
ringsinspektionen respektive Riksbanken. Samma ar, 1962, avvecklades aven da-
varande Statens handelslicensnamnd vars bransleverksamhet 6verfordes till Over-
styrelsen. Dessutom infordes en byraorganisation och ett sarskilt rad for ekono-
misk forsvarsberedskap knots till myndigheten.??

3.1 Utredning till grund for Overstyrelsen

Till statsradsprotokollet i arendet anforde departementschefen att forutsattning-
arna for Riksnamndens verksamhet hade undergatt vasentliga forandringar sedan
dess tillkomst 1947. Bland annat hade forutséttningarna for organisationen av bade
det militara forsvaret och civilforsvaret dndrats med aterverkan pa den ekonomiska
forsvarsberedskapens utformning. Dessutom pagick utredningar som véntades fa
stor betydelse for bade det militara forsvarets och civilférsvarets organisation.
Statsrddet framholl saledes att behovet av en “effektiv samordning” hade fatt en
allt storre betydelse for olika myndigheters verksamhet for det totala forsvaret.'??

Aven for Riksnamndens speciella arbetsomraden ansags vissa forskjutningar ha
dgt rum “varigenom behovet av arbetsinsatser pa en del omraden minskat eller
dndrat karaktir medan andra omraden trétt mera i forgrunden.”*?® Exempelvis be-
domdes forvaltningen och omséttningen av befintliga lager av ravaror och andra

120 Hedborg, Gustaf 1960. s. 5.

121 Handelsdepartementet 1976. s. 53.

122 Refererat i: Hedborg, Gustaf 1960. s. 4.
128 |pid. s. 4.
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fornddenheter ha 6kat i betydelse jamfort med tidigare, medan omvént anskaff-
ningen av nya lager kravde mindre uppmarksamhet.’2* Aven sddant som beroendet
av den vaxande fordonstrafiken ansags ha kommit att stélla myndigheten infor nya
uppgifter pa transportomradet. Inte minst kom Suez-krisen att aktualisera behovet
av “en standig beredskap for att trygga forsdrjningen med drivmedel och flytande
brinslen [...].”125 Over huvud taget bedomdes energiforsorjningen ha kommit att
stalla 6kade ansprak pa Riksnamnden.?6

Utredningen skulle sérskilt ur samordningssynpunkt” utréna om Riksndmndens
organisation var den mest &ndamalsenliga i ett lage dar malsattningen for myndig-
hetens verksamhet var eller kunde forvantas bli annorlunda an tidigare pa vissa
omraden.?” | sammanhanget skulle sérskilt uppméarksammas det nara sambandet
mellan myndighetens arbetsuppgifter och organisation och andra myndigheters
verksamhet pa angransande omraden.?8

3.1.1 Uppgifter

Utredningen delade in davarande Riksnamndens uppgifter i tre huvudgrupper”,
namligen for det forsta sddana som var forknippade med att vara det “centrala och
samordnande organet pa den ekonomiska forsvarsberedskapens omrade”, for det
andra uppgifter som rorde skyldigheten att sjélv vidtaga erforderliga ekonomiska
forsvarsforberedelser” i den man det inte ankom pa nagon annan myndighet, samt
for det tredje uppgifter som rérde myndighetens administration och ekonomi in-
klusive budgetfragor (och som tillkommer alla myndigheter). 12

Den forsta gruppen av uppgifter var alltsa sddana som hangde samman med Riks-
namndens funktion som centralt och samordnande organ. Uppgifterna ansags helt
allmant kunna karaktiriseras som planering av den ekonomiska beredskapen i
stort under beaktande av annan totalférsvarsplanering, samordning av de ekono-
miska beredskapsatgarderna pa olika omraden och tillsyn Gver att erforderlig en-
hetlighet vid frigornas avgorande uppritthalles.”°

I ndra samband med Riksndmndens stallning som centralorgan hérde enligt utred-
ningen arbetet med “’beredskaps- och ransoneringsforfattningar samt med organi-

124 Ipid. s. 4-5.

125 |hid. s. 5. Suez-krisen var en vapnad konflikt mellan Egypten & ena sidan och Israel, Storbritannien
och Frankrike & den andra. Konflikten hade en komplex bakgrund men brét ut i samband med att
Egypten (i fortid givet géllande avtal) sokte nationalisera det fransk-brittiska Suezbolaget.

126 |pid. s. 5.

127 Ipid. s. 5.

128 |pid. s. 5.

129 Hedborg, Gustaf. 1960. s. 98.

%0 Ibid. s. 98.
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sationsplaner” for de forvaltningsmyndigheter som skulle erfordras i ett kris-
lage.*3! Till samordningsuppgiften bedémdes aven hora uppfoljning av andra myn-
digheters planlaggning. Fran utredningen:!3?
Arbetet med samordningsfragorna bedrives genom uppfljande av andra myndigheters plan-
laggning, genom utférande i egen regi av grundlaggande utredningar och planeringar — nagot
som bor skiljas fran detaljplaneringen pa den nuvarande sarskilda planeringsavdelningen —

samt genom medverkan i mera betydelsefulla planeringsuppgifter inom andra myndigheter,
genom deltagande i civila och militéra spel och dvningar etc.

Den andra gruppen av uppgifter, som alltsa rérde myndighetens ansvar att vidta
ekonomiska forsvarsforberedelser pd omraden som inte ankom pa nagon annan
myndighet, avsag enligt utredningen savil “detaljplanliggning av forsvarsforbe-
redelser pa olika behovsomraden” som “ombesérjande av beredskapslagring av
olika forsdrjningsviktiga varor.”*3 Detaljplanlaggningen i fraga beskrevs innefatta

béade ’planering av krigsproduktion”, ”allmin varuplanering, brinsleplanering och

transportplanering” jamte somlig annan “’krigstida verksamhet inom néringslivet
[...]>.1

Detaljplanldggningen bedémdes ha en kontinuerlig karaktar och ansags darfor i
avsaknad av andra limpliga myndigheter” dven for framtiden fa vara en bestaende
del av Riksnamndens verksamhet.1®® P& samma satt ansags lagringsverksamheten,
som innefattade uppkop, lagring och forséljning av varor samt anskaffande av
lagringsutrymmen”, ha en homogen och avgransad karaktar.’® Som framgar ne-
dan féreslog utredningen mot denna bakgrund att Riksnamndens davarande avdel-
ningssystem skulle slopas till forman for byraer, da uppgifternas kontinuerliga ka-
raktér inte bedémdes erfordra den flexibilitet som skulle motivera just en avdel-
ning (som redan har namnts motsvarade inte heller némndens faktiska organisation
vad som forutsattes i dess instruktion, satillvida att planeringsavdelningen aldrig
fungerade i sin tankta form).%

Som framhélls av utredningen hade tva grundprinciper for den ekonomiska for-
svarsberedskapens utformning identifierats i den proposition (prop. 1948:100)
som I&g till grund for inrattandet av Riksnamnden: A ena sidan kunde man ténka
sig att ifrdgavarande beredskapsuppgifter i mojligaste man samlades hos ett enda
centralt organ [...]. A andra sidan kunde man téinka sig en forhallandevis ldngt
driven decentralisering.”*38

3 Ibid. s. 98-99.
%2 Ibid. s. 98.

3 Ibid. s. 100.
% Ibid. s. 100.
% Ibid. s. 101.
36 Ibid. s. 102.

137 Ibid. s. 49, 101-103. Det framgér inte tydligt vad som skiljde en avdelning fran en byra, dven om det
framstér som att en byré& var mindre och hade ett mer avgréansat ansvarsomrade (motsvarande enhet
med dagens terminologi).

138 |bid. s. 67.
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Utredningen beskrev innebdrden av decentraliseringsprincipen som att férsvars-
forberedelserna pa det ekonomiska omradet i stérsta mojliga utstrackning handha-
des av de myndigheter som sysslade med motsvarande fredsuppgifter [...]”.2%° De-
taljplaneringen av den ekonomiska forsvarsberedskapen skulle da endast hanteras
av centralorganet pa de omraden, dér limpliga statliga organ inte fanns.”*4’ Som
utredningen konstaterade hade denna princip férordats redan i 1948 ars proposition
med motiveringen att den smidighet och rérlighet i beredskapsarbetet som erford-
rades da lattare skulle astadkommas samtidigt som uppgifterna pa omradet lades
pd dem som égde sirskild fortrogenhet med desamma.”*4! Dessutom skulle en
centralisering krdva en omfattande utbyggnad av namndens organisation.'42

Aven utredningen sjalv forordade ett vidhallande av decentraliseringslinjen och
ville rentav fora denna linje langre &n vad som dittills hade varit fallet:143

Utredningen forordar, att den s.k. decentraliseringslinjen vidhalles, d.v.s. att ansvaret for be-
redskapsplanlaggningen pa olika delar av det ekonomiska faltet sa langt majligt anknytes till
myndigheter som genom sina fredsméassiga uppgifter har sarskilda forutsattningar for plan-
laggningsarbetet ifrdga. | enlighet harmed foreslas att de myndigheter med fredsuppgifter,
vilka redan nu har att ombesorja viss beredskapsplanlaggning, bibehalles harvid samt vidare
att vissa riksnamnden nu avilande uppgifter [sic] overfores till myndigheter med sérskild
fackkunskap pa omradet [...].

Sa langt majligt ansag alltsa utredningen att det direkta ansvaret for de ekonomiska
forsvarsforberedelserna borde vara decentraliserat i meningen att redan befintliga
myndigheter fortsatt skulle ansvara for beredskapsforberedelserna inom sina re-
spektive omraden. En siddan decentralisering beddmdes skapa “de biista garanti-
erna for att den sakkunskap och de insikter, som forvarvats av de pa omradet ifraga
fredsmaéssigt sysselsatta myndigheterna, kommer beredskapsplanlaggningen till
godo.”**4 Dessutom antogs att omstallningen till en krigsorganisation skulle un-
derlattas da den personal som darmed skulle tas i ansprak om denna redan under
fredstid blivit nira fortrogen med beredskapsplanliaggningen.”4®

Likval foreslogs Riksnamnden behalla flera av sina tidigare uppgifter:146

Riksnamnden ater avses skola bibehdlla sin stillning sdsom centralorgan med sarskilda upp-
gifter av Iangsiktsplanerande och samordnande karaktar. Den skall darutdver svara for plan-
laggningen pa ett antal sarskilt angivna omraden av vasentlig betydelse, dar en decentrali-
sering av olika skl ej kan ifragakomma. P4 riksnamnden far dven ansvaret vila for sédan
ekonomisk beredskapsplanlaggning, vilken ej kan pé forhand férutses eller betraffande vilken
icke uttryckligen angivits att annan myndighet skall svara darfor.

% Ibid. s. 67.
140 |bid. s. 67.
41 |bid. s. 67.
2 Ibid. s. 67.
143 |bid. s. 118.
44 |bid. s. 78.
5 Ibid. s. 78.
8 |bid. s. 118.
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Utredningen ansag alltsa att Riksnamnden — forutom att behalla sin stéllning som
centralorgan och darmed ombesorja sadan beredskapsplanlaggning som inte andra
myndigheter svarade for — dven skulle behalla vissa andra uppgifter. Efter en ge-
nomgang av Riksnamndens planeringsuppgifter foreslogs narmare bestamt upp-
gifter som “allmén varuplanering, planering av industri och handel, brénsleplane-
ring samt undanforselplanering” ligga kvar hos nimnden.*” Detsamma ansags
gélla ndmndens ”beredskapslagrande uppgifter”, vilka bedémdes néra ansluta sig
till detta planeringsarbete.”'4®

Som stdd for sin uppfattning att Riksnamnden borde behalla dessa uppgifter abe-
ropade utredningen flera skél. Bland annat ansags arbetsuppgifterna i fraga han-
fora sig till ”den allménna beredskapen pa varuférsorjningsomradet” och ha ett
niira inbordes samband.”? Det sags darfor som naturligt att planeringen ombe-
sOrjdes av ett centralt organ inom den ekonomiska forsvarsberedskapen. Men inte
heller bedomdes det finnas nagon annan myndighet som pa grund av sin
“fredsmiissiga verksamhet” var limpad att dverta uppgifterna.'® Likartade syn-
punkter ansags kunna anlaggas dven gallande beredskapslagringen.

De uppgifter som i utredningen ansags kunna decentraliseras rorde narmare be-
stamt “’vissa uppgifter av mindre omfattning” samt, enligt nedan, planeringen pa
transportomradet. Med namnda uppgifter av mindre omfattning asyftades bland
annat forsakrings-, bank- och penningvasendet. Radande regler for dessa uppgifter
uppfattades vara “narmast dgnade att skapa oklarhet” om vem som ansvarade for
deras beredskapsplanlaggning, varfér utredningen foreslog att de istéllet skulle an-
knytas till de myndigheter ”som genom sin fredsméssiga verksamhet besitter den
sérskilda sakkunskapen.”1%?

Dessutom menade utredningen att Riksnamndens uppgifter pa transportomradet
borde decentraliseras till andra myndigheter. Utredningen delade harvidlag in
planlaggningen dels beroende pa om den avsag transportreglering eller —ledning,
dels beroende pa vilket transportslag som avsags:*>
Vid sina dvervaganden harutinnan har utredningen skilt mellan & ena sidan den planlaggning,
som avser transportreglering (de totala transportresursernas fordelning pa olika transportbe-

hov), och & andra sidan den planlaggning, som avser transportledning (det tekniska genom-
forandet av transporterna).

Vad géller transportledningen hade Riksndmnden dittills ansvarat for planlagg-
ningen for landsvégs- och sjétransporterna, men inte for dvriga transportslag. An-

7 Ibid. s. 120.
8 Ibid. s. 120.
9 Ibid. s. 80.
150 Ibid. s. 80.
1 |bid. s. 80.
52 Ibid. s. 121.
153 |bid. s. 121.
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svaret for att planlagga jarnvégstrafiken och luftfarten hade i enlighet med decent-
raliseringsprincipen alagts Jarnvags- respektive Luftfartsstyrelsen. | syfte att
“uppna fordelarna med en mera konsekvent tillimpning av decentraliseringsprin-
cipen” foreslog dock utredningen att dven ansvaret for att planldgga landsvégs-
och sjotransporterna skulle foras dver till andra myndigheter, ndmligen Statens
biltrafikndmnd och Sjofartsstyrelsen.*>*

Angaende transportregleringen bedémdes planlaggningen &nnu inte ha kommit till
stand trots fragans angelagenhetsgrad. Utredningen understrok vikten av att en sa-
dan planlaggning sa snart som majligt genomfordes. Fran utredningen:*

Vad angdr transportregleringen géller enligt ett av Kungl. Maj:t &r 1951 meddelat beslut, att
utgdngspunkten for planlaggningen av det civila transportvasendet under krig eller krigsfara
skall vara, att riksnamnden blir central trafikregleringsmyndighet i krig. Ndgon egentlig plan-
laggning pa omrédet for civil transportreglering i krig kan dock icke ségas ha kommit till
stand. Utredningen har i betdnkandet med skarpa understrukit angeldgenheten av att en sddan
planléaggning snarast genomfores. Denna maste omfatta alla transportbehov och alla slag av
transportmedel samt ske i samverkan med olika myndigheter, sévil de som i krig behGver
transportmedel for olika andamal som de vilka i krig skall tillhandahalla dessa medel.

For att faktiskt komma till stdnd med denna planlaggning foreslogs i utredningen
inrattandet av en sarskild kommitté — Centrala civila transportkommittén — och att
den transportreglerande uppgiften skulle decentraliseras till densamma:*%

Utredningen har funnit det i ett inledande skede ofrAnkomligt med ett sarskilt organ, som far
till uppgift att i central instans draga upp riktlinjerna for den transportreglerande verksam-
heten. [...] I uppdraget at organet — som forslagsvis erhéller benamningen centrala civila
transportkommittén (CCT) — bér dven ingd att Gverviga huruvida pa langre sikt den ifrdga-
varande uppgiften kan fastare anknytas till ndgon central myndighet och i sa fall vilken.

Samtidigt ansag utredningen att decentraliseringslinjens uppdelning av planerings-
ansvaret kravde en samordning av myndigheternas beredskapsinsatser. Som fram-
gar ovan sokte statsmakterna tidigare sakra samordningen genom inte bara fore-
skrifter om samrad i berérda myndigheters instruktioner utan aven en befogenhet
hos Riksndmnden att meddela bindande anvisningar. Utredningen motsatte sig
dock en sadan direktivratt. Fran utredningen:%’

Den angivna ordningen med en uppdelning av planeringsansvaret pa olika myndigheter for-
utsatter en samordning av dessas beredskapsinsatser sévil inbordes som i forhéllande till be-
redskapsplanléaggning inom andra delar av totalforsvaret. F.n. har man sokt sakra en sadan
samordning genom att i riksnamndens egen och andra myndigheters instruktioner intaga f6-
reskrifter om samrad, vidare genom att i instruktionen for riksndmnden &t denna inrymma
befogenhet att meddela andra myndigheter bindande anvisningar. Sistnd&mnda anordning har
utredningen funnit i praktiken foga andamalsenlig. Vad angdr det forutsatta — i och for sig

15 |bid. s. 121.
%5 |bid. s. 121-122.
%6 Ibid. s. 122.
57 |bid. s. 118-119.

38



FOI-R--5455--SE

normala samradsforfarandet har utredningen val kunnat konstatera att atskilliga samordnings-
problem kunnat I6sas pa denna vag. Det har emellertid icke i sin nuvarande mera lésliga form
erbjudit tillrackliga garantier for en kontinuerligt verkande effektiv samordning.

Framforallt ansdg utredningen att det rent principiellt var mindre tilltalande med
en losning som byggde pa att en myndighet skulle limna foreskrifter till en “’sido-
ordnad sadan [...] om vad pa den ankommer eller hur den skall 16sa sina uppgif-
ter.”2%8 Detta forfarande bedémdes vara “mindre vil forenligt med den héivdvunna
uppfattningen om de centrala verkens och myndigheternas stéllning sasom sjalv-
standigt verksamma och for sina dtgdranden ansvariga organ.”>® Inte heller moj-
ligheten att i forekommande fall bringa fragan under Kungl. Maj:ts (alltsa rege-
ringens) provning ansags undkomma denna invandning utan istallet narmast ut-
gora “beldgg for att systemet med anvisningar redan frén borjan bedomts sdsom
icke invindningsfritt.”*60

Den avgorande svagheten med systemet med bindande anvisningar ansags dock
vara att mojligheten att tillgripa formliga anvisningar faktiskt inte utnyttjades nar
samstammighet inte kom till stand, vilket for ovrigt antogs bero just pa att det
skulle strida mot ”vedertagna former for en myndighets sétt att agera gentemot en
annan [...].”%6! Det ovanstaende bedémdes dven hanga samman med en oklarhet
géllande ansvarsfordelningen for beredskapsplaneringen, “nédmligen oklarheten i
fraga om fordelningen av det bade formella och reella ansvaret for beredskapspla-
neringen” sérskilt som Riksndmnden enligt sin instruktion skulle leda, dvervaka
och samordna férsvarsheredelserna pa det ekonomiska omradet.162

Utredningen overvagde olika atgarder for att uppna de bésta garantierna for en
genomford samordning. Som utgangspunkt forutsattes att decentraliseringslinjen
skulle bibehallas, att ordningen med direktivratt skulle avskaffas och att ansvars-
fordelningen mellan myndigheterna for beredskapsplaneringen klarlades.'6® For
att astadkomma samordningen foreslogs att en sérskild chefsnamnd skulle inréttas.
Fran utredningen:164

For att skapa béttre betingelser for en sddan samordning har utredningen efter ingdende 6ver-

véganden ansett sig bora fororda inréattandet av en “chefsnamnd”, innefattande en represen-

tation for de beredskapsplanerande myndigheterna och med uppgift att till gemensamma

dverliaggningar upptaga beredskapsfragor, som ar av kontroversiell karaktir eller som med
hansyn till sin sdrskilda vikt eller omfattning bér avhandlas inom delegationen.

Med hanvisning till att samordningsfragorna utgjorde ett “odelbart helt” menade
utredningen att den foreslagna chefsndmndens uppgift inte borde begréansas till

158 Ibid. s. 69.
59 Ibid. s. 69.
160 Ibid. s. 69.
161 Ibid. s. 70.
162 |bid. s. 70.
183 Ibid. s. 72.
164 |bid. s. 119.
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bara det ekonomiska beredskapsfaltet utan avse “hela det civila beredskapsomra-
det.”16> Narmare bestamt foreslogs chefsnimndens uppgift vara att verka for sam-
ordning genom samrad” men utan nagon befogenhet att fatta beslut.’%6 En sadan
beslutanderétt skulle ndmligen — i likhet med Riksnd&mndens befogenhet att med-
dela bindande anvisningar — strida mot principen om verkens sjalvstandiga stall-
ning. Fran utredningen:*¢7
Det framgar av det forut sagda, att delegationen inte bor tilliggas beslutanderatt, nagot som
for dvrigt skulle vara ofdrenligt med de olika verkens sjalvstandiga stallning. Beslutfattningen
[sic] ankommer helt pa vederbérande enskilda myndighet. Overlaggningarnas andaméal &r
uteslutande att skapa forutsattningar for en gemensam grundsyn och ett samordnat handlings-
program. D& 6verlaggningarna lett fram till ett sddant resultat i viss frdga, maste harav dock
folja, att vederbdrande i berort hanseende har att kanna sig bunden. Skulle av ndgon anledning
verkschef sedermera finna, att han icke kan fullfélja sitt planeringsarbete i enlighet med vad
som overenskommits, bor det dligga honom att anméla fragan till ny diskussion inom dele-
gationen.

Utredningen foreslog att i chefsndmnden i forsta hand skulle vara representerade
”myndigheter och organ med mera centrala uppgifter inom det civila beredskaps-
omradet.”*6® Dock foreslogs dven chefer ”for andra myndigheter med uppgifter
inom det berdrda beredskapsomradet” kunna adjungeras. Aven foretradare for na-
rings- och intresseorganisationer skulle kunna beredas tillfalle att narvara.6® En
sadan namnd inréttades ocksa ar 1962, med namnet Totalforsvarets chefsnamnd
(till skillnad fran utredningens forslag om Delegationen for civila forsvarsbered-
skapsfragor).t”°

Enligt ovan ansdg utredningen att Riksnamnden borde behalla flera av sina upp-
gifter trots en vidareutvecklad decentraliseringslinje. Inte heller inrdttandet av en
samordnande chefsnamnd pa Gvergripande niva beddmdes medfdra nagon princi-
piell férandring for myndigheten i dess stallning som centralorgan eftersom med
denna stillning ”fortfarande [foljer] skyldighet att folja upp beredskapsverksam-
heten, taga initiativ dar sa ar pakallat, vid behov sta till de beredskapsplanerande
myndigheternas forfogande for samrdd” och mer allmént “verka for samordning
saval inom det ekonomiska forsvaret som i dettas forhallande till andra totalfor-
svarsgrenar.”’!

Forutom ett inrattande av chefsnamnden ansag dock utredningen att samordningen
kravde aven andra atgarder. Eftersom inrattandet av en samordnande chefsnamnd
antogs skapa forutséttningar for en naturligare ansvarsfordelning foreslogs att {6-
reskriften i Riksndmndens instruktion om ’att leda, dvervaka och samordna’ om-

165 |bid. s. 119.
166 |bid. s. 120.
7 Ibid. s. 74.

168 |bid. s. 119.
169 |bid. s. 119.
170 SFS 1962:536.

1 Hedborg, Gustaf 1960. s. 120.
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redigeras” och att vad som stadgades i samma instruktion om “ndmndens med-
delande av forpliktande anvisningar” skulle utgd.’? Dessutom foreslog utred-
ningen att de enskilda verkens och myndigheternas ansvar for beredskapsplane-
ringen i 6kad omfattning borde anges i deras instruktioner.1’3

3.1.2 Organisation

Riksndamnden for ekonomisk forsvarsberedskap hade inrattats med en styrelse be-
staendes av en generaldirektor, som aven var ordférande densamma, samt fyra
andra ledamoéter forordnade av Kungl. Maj:t. Inga ledamotskap var sjalvskrivna,
satillvida att ingen myndighet eller organisation garanterades representation i
namndens styrelse. Riksnamnden var darmed inte som den ar 1928 inrattade Riks-
kommission uppbyggd som en representation av andra myndigheter och organi-
sationer. Skélet var att man istéllet ville knyta personer som kunde forvéntas ha
hag och fallenhet for planeringsverksamheten till myndigheten, och vars meriter
bestod i att de sérskilt inom naringslivet men ocksa pa olika samhélleliga omraden
visat sig vara allmént kunniga, omdémesgilla och initiativrika. Med andra ord ef-
terstravades for Riksnamnden en ordning som mindre byggde pa representation av
sarintressen. Den utredning som har star i fokus, som avlade sitt betankande 1960
och som Iag till grund for Riksnamndens eftertradare Overstyrelsen for ekonomisk
forsvarsberedskap, avstod fran att framfora andringsforslag géllande denna cen-
tralorganets grundstruktur” men framforde likval “nagra synpunkter i samman-
hanget.”"

Utredningen fann Riksnamndens davarande struktur som tveksam, bland annat pa
grund av den angivna malsattningen for namndens rekrytering, som betonade vik-
ten av “insikter i ndringslivets forhallanden [...].”Y"® Utdver sadana insikter
menade utredningen att beredskapsplaneringen kravde andra fardigheter, sasom
”en betydande administrativ forfarenhet” och ”god fortrogenhet” med formerna
for samrad och samarbete bade mellan centrala myndigheter och mellan dessa
centrala myndigheter och regionala respektive lokala organ.'’® Erfarenhet och for-
trogenhet med denna typ av samordningsuppgifter i staten ansags vara nédvandig
eftersom en av myndighetens mest betydelsefulla uppgifter var “att folja 6vriga
beredskapsvardande myndigheters planlaggningsarbete och bara ett sarskilt ansvar
for samordningen dver hela filtet.”*”” Diarmed bedomdes det inte ricka med blott
insikter i samhilleliga fragor i allminhet [...].”"® For 6vrigt antogs namndens

72 Ibid. s. 77.
73 Ibid. s. 77.
4 Ibid. s. 94-95.
75 Ibid. s. 95.
76 |bid. s. 95.
77 Ibid. s. 95.
78 |bid. s. 95.
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behov av erfarenheter och insikter i naringslivets forhallanden kunna tillforas i
annan ordning, exempelvis redan vid personalrekryteringen.1’®

Aven om inga férslag till andringar av myndighetens grundstruktur framfordes i
utredningen framholls likval att densamma inte var invandningsfri varfor utred-
ningen ville “anmila frigan hirom for statsmakternas uppmérksamhet.”*8 Forut-
om det ovanstaende framférdes dven annan kritik mot strukturen, bland annat att
konstruktionen med en ndmndsledning inte bara var tungrodd och behévde anlitas
aven vid fragor som inte egentligen kravde sadan handlaggning, medan generaldi-
rektoren sjalv i praktiken beslutade i mer kvalificerade arenden, utan dessutom att
namndsledamoterna i motsats till vad som avsetts faktiskt inte tog nagon aktiv del
i myndighetens omedelbara arbete da deras insatser i huvudsak héanfort sig till
deltagandet i utlysta sammantriden [...].”28

Déaremot framférde utredningen férslag gallande myndighetens interna organisat-
ion. Enligt sin instruktion var Riksndmnden indelad i ett antal avdelningar, ndmli-
gen allménna avdelningen, sérskilda planeringsavdelningen och afféarsavdel-
ningen. Vid ndmndens tillkomst hade antagits att en indelning i avdelningar bast
skulle tillgodose kraven pa rorlighet och effektivitet i arbetet.’82 Utredningen fo-
reslog emellertid en ny intern organisation med byraer istéllet fér avdelningar som
battre &n den davarande avdelningsorganisationen forvantades kunna tillgodose
kravet pa en rationell organisatorisk uppdelning av arbetsuppgifterna” och som
skapade forutsittningar for en “rimligare ansvarsfordelning inom nimnden.”'8
Avdelningsorganisationen foreslogs darfor ersattas med en byrdorganisation.8
Fran utredningen:18°

Utredningen har vid sina 6vervaganden kommit till uppfattningen, att den avdelningsorgani-
sation, som riksnamndens hittillsvarande instruktion forutsatter men som i praktiken succes-
sivt vittrat ner, bor ersattas med en smidigare byraorganisation. Inom ramen for en sadan
foreslas riksnamndens arbetsuppgifter férdelade pa fem byraer, namligen en allman plane-
ringsbyrd, en industri- och varuplaneringsbyra, en bransleplaneringsbyra, en affarsbyrd samt
en kanslibyra.

Genom denna byrdindelning ville utredningen skilja de “allmint utredande och
planerande” uppgifterna frén de “juridiskt administrativa géromélen™.18 Tidigare
hade namligen béde “omfattande” och “olikartade arbetsuppgifter” sammanforts
inom riksndmndens allmanna avdelning, med foljden att en enligt utredningens
mening for tung arbetsborda och ett for stort ansvar hade avilat kanslichefen. Som
en foljd av detta hade det uppstatt fordrojningar i handlaggningen av vissa arenden

9 Ibid. s.
180 |bid. s.
181 |bid. s.
82 Ibid. s.
183 |bid. s. 122.
8 |bid. s.
18 Ibid. s
6 |bid. s.
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liksom att ”verksamheten pa samordningsplanet inte hunnit bedrivas i avsedd om-
fattning.”®” Detta hade dven varit “till oligenhet” for andra myndigheters bered-
skapsplanlaggning.'e®

Enligt utredningen var det ’ofrankomligt” att undanr6ja dessa oldgenheter genom
en forbattring av organisationen, sarskilt som nackdelarna antogs kunna bli &n mer
markerade i framtiden.'8 Genom en byraorganisation bedomdes det bli méjligt att
skilja mellan de allméant utredande och planerande géromalen fran de juridiskt ad-
ministrativa. En farhdga var ocksa att dessa uppgifter utan en byrdorganisation
skulle asidosattas av mer aktuella och konkreta goromal. Byrasystemet bedémdes
ocksd ha den fordelen att det skulle mojliggora “en smidigare handldggning genom
Okade mojligheter till decentralisering av befogenheter till de tjansteméan som
narmast har ansvaret for arendenas beredning.”1%

Sammantaget foreslog utredningen att arbetsuppgifterna inom Riksndamnden
skulle fordelas pa fem olika byréer, "ndmligen en allméin planeringsbyra, en indu-
stri- och varuplaneringsbyra, en bréansleplaneringsbyra, en affarsbyra samt en
kanslibyra.”1° Den allméanna planeringsbyran foreslogs fa karaktaren av ett stab-
sorgan och skulle som sadan vara befriad fran rutinméassigt arbete:1%2

Allménna planeringsbyran — som har sin motsvarighet inom exempelvis civilfrsvarsstyrel-
sen och forsvarsstaben — avses fa karaktaren av ett stabsorgan med allméant samordnande och
langsiktsplanerande uppgifter. Byran, som i princip skall vara befriad fran arbete av mera
rutinméassig art, bor sdlunda framst ha till uppgift att verka for samordning av de olika bered-
skapsvardande myndigheternas planlaggning, att mera Ingsiktigt Gvervaga beredskapsplane-
ringens allméanna upplaggning och inriktning, att angripa nya problemstéliningar och vid be-
hov initiera verksamhet pa tidigare forbisedda eller genom utvecklingen i olika héanseenden
nytillkomna omraden etc.

Industri- och varuplaneringsbyran foreslogs ”’svara for den beredskapsplanering av
frémst industri och handel, som ndmnden har att svara for, samt den allménna va-
ruplanering som ligger till grund hérfor.”*% Inom bransleplaneringsbyran skulle
de beredskapsuppgifter handlaggas som avilade Riksnamnden framst pa bransle-
forsorjningens omrade och som innefattade ”behovsbedémningar och planering av

olika atgarder for behovens tillgodoseende™ 1%

Riksnamndens lagringsuppgift, som enligt utredningen allmént bestod i uppkop,
lagring och forséljning av varor samt anskaffande av lagringsutrymmen”, skulle

7 Ibid.
88 [pid.
8 [pid.
%0 [pid.
9 Ipid.
192 |bid.
1% Ibid.
1% |bid.

s. 99.

s. 99.

s. 99-100.
s. 100.

s. 123.
s. 123.
s. 123.
s. 123.
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handhas av affarsbyran.'% Slutligen forslogs till kanslibyran hanforas beredskaps-
arenden av ”juridiskt administrativ karaktar (forfattningsberedskap, upprattandet
av organisationsplaner for olika kristidsmyndigheter etc.)”.*% Kanslibyran skulle
ocksa vara ett allmant radgivande organ i dessa fragor.'%

Utredningen beddmde att byraorganisationen med dess personal, i enlighet med
vad som angavs i utredningsdirektiven, skulle halla sig inom davarande kostnads-
ram.1%® Med andra ord foreslogs inte nagon ny finansieringsform for myndigheten.
Utgangspunkten var alltjamt att det skulle ske genom anslag.

3.2 Overstyrelsens instruktion

Enligt ovan framforde utredningen i 1960 ars betankande endast nagra synpunkter
gallande Riksnamndens organisation, men ville inte ta stéllning i fraga om dess
grundstruktur. Som framgar av det nedanstaende andrades sedermera denna orga-
nisation genom att Riksniamnden Gvergick till att bli en ny myndighet — Oversty-
relsen for ekonomisk forsvarsberedskap (genom SFS 1961:536).

Overstyrelsens forsta instruktion (SFS 1961:536) ersattes ar 1965 av en ny in-
struktion (SFS 1965:659). Den senare instruktionen var — med flera dndringar —
géllande fram till den omfattande omorganisering som myndigheten genomgick
under 1970-talet och som tilldelas ett eget kapitel i denna rapport. Det verkar som
att myndighetens instruktion dndrades senast ar 1971 (genom SFS 1971:234), men
som framgar av nésta avsnitt om tiden fram till den omorganiserade Overstyrelsen
(ar 1978) genomgick myndigheten flera forandringar fram till dess, dock som det
forefaller utan att dessa stadgades i instruktionen som sadan.

Mycket var gemensamt for Overstyrelsens bada instruktioner (SFS 1961:536 och
SFS 1965:659), &ven om andringarna av den senare Over tid gjorde skillnaderna
mer framtrddande. En vasentlig férandring bestod i att myndigheten enligt sin
forsta instruktion, jamte sina andra uppgifter, skulle i erforderlig utstrackning ut-
arbeta och for Kungl. Maj:t framlagga forslag till allménna férfattningar, med stod
av vilka regleringsatgirder som ovan i denna paragraf sdgs kunna vidtagas” (med
regleringsatgarderna avsags produktions- och konsumtionsplaner).!®® Denna
uppgift aterfanns inte i nagon version av den senare instruktionen.

En annan skillnad bestod i styrelsens sammanséttning. Enligt den forsta instrukt-
ionen skulle styrelsen bestd av “en generaldirektdr och chef, tillika ordfdrande,
fyra byrachefer samt det antal 6vriga ledamoter, dock minst fyra, som Kungl. Maj:t

% Ibid. s. 123.

16 |bid. s. 123.

97 |bid. s. 123.

1% Ibid. s. 116-117.
1% SFS 1961:536. 4 §.
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bestimmer.”?% Den andra instruktionen stadgade emellertid (sedan en andring in-
ford genom SFS 1967:167) att ledamoter av styrelsen skulle vara ”en generaldi-
rektdr, som &r styrelsens ordférande, och minst sex andra ledamoter som Kungl.
Maj:t utser sérskilt.”?°* Med andra ord tappade byracheferna sitt sjalvskrivna leda-
motskap och regeringen stérkte sitt inflytande dver styrelsen.

Slutligen genomgick aven Overstyrelsens interna organisation forandringar mellan
instruktionerna. Den forsta instruktionen angav att fyra byraer skulle finnas inom
myndigheten, utdver en allmén planeringssektion, ndmligen “administrativa by-
ran, industri- och varubyran, brinslebyran och affirsbyran.”?%? Enligt den andra
instruktionen (i och med en &ndringar inférda genom SFS 1967:167 och SFS
1971:234) skulle inom myndigheten finnas en avdelning som omfattade en utred-
ningsbyra och en varubyra” samt dirutéver “en administrativ byra, en affirsbyra
och en brinslebyrd” forutom en informationssektion.?%® Det framstar som att
branslebyran tidvis forsvann for att sedan komma tillbaka mellan dessa forand-
ringar (se nasta avsnitt).

Nedan sammanfattas relevanta delar av den senast dndrade versionen av Oversty-
relsens instruktion fran ar 1965.

3.2.1 Uppgifter

Overstyrelsen var enligt sin instruktion “central forvaltningsmyndighet for den
ekonomiska forsvarsberedskapen” med uppgift att ’samordna landets forsvarsfor-
beredelser pa det ekonomiska omradet for att vid krig eller under utomordentliga,
av krig eller krigsfara foranledda forhallanden det totala forsvarets behov av for-
nodenheter ma kunna tillgodoses.”?% | den man det inte ankom pa andra myndig-
heter skulle Overstyrelsen dven sjalv ombesorja att atgarder vidtogs i detta syfte.205
Enligt sarskilda bestammelser skulle styrelsen dessutom fullgéra uppgifter i fraga
om “undanférsel och forstoring.”20

Harutover alag foljande uppgifter Gverstyrelsen:27
Det aligger styrelsen

att skaffa sig kannedom om landets naringsliv och om dess tillgang pa bransle, kraft, rdvaror
och andra fornédenheter samt om andra forhallanden av betydelse for den ekonomiska for-
svarsberedskapen,

200 Ihid. 9 §.

21 SFS 1965:659. 8 §.
202 SFS 1961:536. 10 8.
203 SFS 1965:659. 9 §.
24 Ibid. 2 8.

205 |bid. 2 8.

206 Ihid. 2 §.

207 |bid. 3 8.

45



FOI-R--5455--SE

att folja utvecklingen inom det totala forsvarets olika grenar och framja samordningen mellan
det ekonomiska forsvaret och évriga grenar,

att inom det ekonomiska beredskapsomradet halla sig underrattad om planeringsarbetets fort-
géng och tillhandahalla andra beredskapsplanerande myndigheter underlag fér planeringen.

Aven foljande uppgifter aldg Overstyrelsen i den man de inte ankom pa andra
myndigheter:2%

I den man det ej ankommer pa annan myndighet, &ligger det styrelsen vidare

att utforma allménna riktlinjer for statliga tgarder pa det ekonomiska omradet under forhal-
landen, som avses i 2 § forsta stycket [krig och av krig eller krigsfara féranledda utomordent-
liga forhallanden] samt for viktigare forsorjningsomraden utarbeta de produktions- och kon-
sumtionsplaner som kunna ligga till grund for regleringen av férsorjningen under sddana for-
hallanden,

att uppratta planer for lagring av vara som det med hénsyn till det totala forsvaret ar angelaget
att ha tillgang pa inom landet vid krig eller avsparrning i varutillforseln samt att handha fragor
om statens inkdp och lagerhalining av sddan vara,

att vidtaga atgarder for att s l1angt mojligt sikerstilla erforderlig produktion under krig eller
avsparrning i varutillforseln av sarskilt viktiga varor, betraffande vilka forsorjningen icke bor
tryggas genom lagerhallning,

att uppratta organisationsplaner for de sarskilda forvaltningsorgan som behévas under forhal-
landen som avses i 2 § forsta stycket [krig och av krig eller krigsfara féranledda utomordent-
liga forhallanden],

att folja och framja sddan forskning som ar av betydelse for landets ekonomiska forsvarsbe-
redskap.

Overstyrelsen kunde traffa uppgorelser med béde myndigheter och enskilda om
”kop, forséljning, lagring, forddling eller omséttning av varor, upplatande eller for-
hyrande av lagringsutrymmen samt sjalv lata uppfora lagerlokaler och lagra va-
ror.”2%® VVerksamheten skulle bedrivas enligt affarsmassiga grunder sa langt moj-
ligt utan att beredskapens effektivitet eftersattes. Atgarder av ”stérre ekonomisk
eller principiell betydelse” skulle dock forst understéllas Kungl. Maj:t.2% | sitt ar-
bete skulle Overstyrelsen efterstrava att sa langt mojligt nedbringa kostnaderna for
forsvarsforberedelserna, dock utan att deras effektivitet eftersattes, och darvid
trada i forbindelse med bade civila och militara myndigheter liksom med bade all-
minna och enskilda institutioner, sammanslutningar och foretag ”for att aviga-
bringa deras medverkan och ndra samarbete vid planlaggningen av landets ekono-
miska forsvarsberedskap.”?!?

28 |hid. 4 8.
29 |bid. 5 8.
210 |hid. 5 8.
21 |bid. 6 8.
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3.2.2 Organisation

Enligt instruktionen skulle foljande personer inga i myndighetens styrelse (dess
hogsta ledning): generaldirektoren som dven var styrelsens ordférande och darut-
over sex andra ledamoter sarskilt utsedda av Kungl. Maj:t. Aven generaldirektoren
skulle férordnas av Kungl. Maj:t.21? Styrelsen skulle i plenum avgora arenden om
viktigare forfattningsfragor, och “viktigare frigor om organisation, arbetsordning
eller tjinsteforeskrifter” med mera.?*3

Inom Overstyrelsen skulle finnas en avdelning som omfattade en utrednings- res-
pektive varubyra, samt darutéver en administrativ byra, en affarsbyra och en brans-
lebyra liksom en informationssektion.?4

Till Overstyrelsen skulle dven vara knutet ett sarskilt rad for ekonomisk forsvars-
beredskap ’med uppgift att verka for samordning av landets ekonomiska forsvars-
beredskap.”?'® Radet skulle sammantrada sa ofta som det pakallades av forhallan-
dena eller nar det begérdes av en ledamot och bestd av Overstyrelsens generaldi-
rektor, som ocksa var dess ordforande, samt ’cheferna for forsvarsstaben, civilfor-
svarsstyrelsen, statens jordbruksndmnd och arbetsmarknadsstyrelsen samt ordfér-
anden i transportniamnden [tidigare centrala civila transportkommittén].”216 Aven
andra centrala myndigheter som fullgjorde sérskilda beredskapsuppgifter pa det
ekonomiska forsvarets omrade skulle beredas tillflle att delta i radet vid behand-
ling av arenden som berorde deras ambetsomraden.?’

212 |bid. 8, 23 8.

213 Andra drenden som skulle avgoras i plenum var fragor om forslag till anslagsframstéllning hos
riksdagen och andra fragor av storre ekonomisk betydelse, frdgor om tillsattning av vissa tjanster,
fragor om disciplinstraff eller avstangning fran tjansten och dylikt, samt andra fragor som
generaldirektdren beslutade att hénskjuta till plenum. (lbid. 12 8.)

24 |bid. 9 8.

215 |bid. 11 8.
216 |bid. 11 8.
27 |bid. 11 8.
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3.3 Tiden fram till den omorganiserade
Overstyrelsen

Under 1960-talet intréffade en rad omvarldsférandringar som foranledde olika for-
andringar av Overstyrelsens organisation och verksamhet, som till del redan har
beskrivits ovan.?8 Fragan om hur Overstyrelsen skulle vara organiserad vid Kriser
och krig skulle komma att utredas pa nytt och myndigheten engagerades samtidigt
i en forsoksverksamhet med langtidsplanering och programbudgetering. | sam-
band med inforandet av ny informationsteknik (sa kallad ADB-teknik, automatisk
databehandling) justerades dessutom myndighetens fredstida organisation.

3.3.1 1960-talet

Efter en framstallning fran Overstyrelsen ar 1965 undersokte Statskontoret lamp-
ligheten att infora ADB-teknik. Syftet var att rationalisera myndighetens register-
hantering och redovisning. Statskontoret konstaterade da att det forelag ett behov
av att forandra myndighetens organisation for att den skulle kunna tillgodogéra sig
ADB-teknikens effektivitetshojning.?® Enligt den organisation som darpa fast-
stalldes ar 1967 (genom SFS 1967:167) skulle myndigheten vara indelad i fem
byraer, namligen en administrativ byra, en utredningsbyra (fér prognos- och ut-
vecklingsverksamhet samt for foretags- och varuregistret), en varubyra (for bland
annat produktions- och handelsplanlaggning), en affarsbyra (for forradshallning
samt for inkdp och forsaljning av varor, inklusive brénslen och drivmedel) samt
darutdver en informationssektion (som férutom informationsaktiviteter och utbild-
ning &dven ansvarade for viss extern samordning).??° Tva ar senare, 1969, aterinrat-
tades branslebyrdn vid Overstyrelsen (den brinslebyra som fanns tidigare upp-
horde i och med ovan ndmnda organisatoriska forandringar). Bakgrunden var ater-
igen ett forslag fran Statskontoret, som fann det lampligt att ssmmanféra Oversty-
relsens uppgifter betraffande energiforsorjningen. Branslebyran Gvertog saledes
uppgifter fran bade utrednings- och affarsbyraerna och samma ar férdes aven ut-
rednings- och varubyraerna samman till en planeringsavdelning.??*

Ar 1969 dndrades dven Overstyrelsens namn. Sedan det forsta vérldskriget hade
uttrycket ekonomisk forsvarsberedskap” (eller “krigsberedskap”) anvants som ett
samlingsbegrepp for statens forberedelser infor krig och krigsfara pa forsérjnings-
beredskapens omrade. Termen ingick darfor ocksa i myndigheternas respektive
namn, det vill sdga i Rikskommissionens (inrattad ar 1928), Riksnamndens (1947)

218 Eor en idéhistorisk kontext till utvecklingen av den svenska forsorjningsberedskapen under det kalla
kriget, se &ven Ingemarsdotter, Jenny & Eriksson, Camilla 2023.

219 Statskontoret 1967.

220 Handelsdepartementet 1976. s. 54.

21 |hid. s. 56. Atminstone &r detta vad som sags i har refererat betankande. Det verkar dock som att
namnda forandringar kom till uttryck i Overstyrelsens instruktion forst genom SFS 1971:234, da
instruktionsandringarna genom SFS 1969:80 och SFS 1970:661 rorde andra paragrafer.
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och Overstyrelsens (1962) namn. | en kungdrelse fran regeringen (SFS 1969:80)
meddelades emellertid att Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap skulle
byta namn till det kortare Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar. Bakgrunden till
namnbytet framgar inte av kungorelsen som sadan men daremot av en artikel i
tidskriften ”Det ekonomiska forsvaret” fran ar 1976:22

I t.ex. “Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar”, som forordades framfor uttrycket forsvars-
beredskap” nér ett namnbyte var aktuellt ar 1969 dr ordet ”forsvar” helt pé sin plats, eftersom
det da tacker in saval den militara som den civila betydelsen. | detta sammanhang kan namnas
att handelsministern p4 sin tid bitrddde OEF:s forslag att namnet forkortades till Overstyrel-
sen for ekonomiskt forsvar. Det ar visserligen fortfarande ett 1&ngt namn men det bevarar
intrycket av dmbetsverkets samordnande funktion (&verstyrelse), verksamhetens inriktning
mot naringsliv och férsorjning (ekonomiskt) och att OEF &r en gren av totalforsvaret (for-
svar).

Namnbytet motiverades alltsa till del som en énskan om ett kortare namn for myn-
digheten. Begreppet forsvar ansags dessutom lampligt eftersom det innefattade
totalforsvaret som helhet. Overstyrelsen sjalv betonade i tidskriften att uttrycket
”forsvar” har skulle forstas i sin vidaste bemérkelse och ”inte inskrdnkas till en
snavare och mera militar betydelse, dvs forsvar av det svenska territoriet.”?2®

Samma ar, 1969, engagerades Overstyrelsen i utrednings- och forsoksverksamhet
med programbudgetering, som beskrivs narmare i nasta kapitel. Dessutom pabor-
jades detta ar sa kallade miljostudier inom det ekonomiska forsvaret, som syftade
till att beskriva vilka situationer (miljoer) det ekonomiska forsvaret maste kunna
hantera. Detta fick till folj att ett provisoriskt sekretariat for studier och langsikts-
planering ar 1970 inrattades vid myndigheten, understallt chefen for planeringsav-
delningen.??

3.3.2 1970-talet

Den internationella oljekrisen aren 1973-1974 innebar att Sverige tvingades infora
ransoneringsatgarder pa branslen och drivmedel. Som en foljd av detta formulera-
des dven en ny hotbild, den sa kallade fredskrisen, som avsag férsorjningsstor-
ningar utan att det samtidigt foreldg krig eller krigsfara.?®> Mot denna bakgrund
etablerades flera oljelagringsanlaggningar i bergrum i Overstyrelsens regi.?% |
samband med oljekrisen inrattades aven en tillfallig branslendmnd vid myndig-
heten med ansvar for oljeransonering samt en clearingndmnd med ekonomiska
uppgifter. Namnderna var administrativt knutna till Overstyrelsen men formellt
direkt understallda regeringen.??

222 Gyerstyrelsen for ekonomiskt férsvar 1976.

223 |hid.

224 Handelsdepartementet 1976. s. 56.

225 Genom Prop. 1975/76:152. s. 38.

226 Eriksson, Camilla & Ingemarsdotter, Jenny 2019.
221 Handelsdepartementet 1976. s. 57.
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Med anledning av att oljekrisen fick allvarliga konsekvenser for den petrokemiska
industrin i Sverige tillsattes dessutom ett sarskilt kemirad vid Overstyrelsen med
bade myndighets-, bransch- och arbetstagarrepresentanter. Radet skulle bista myn-
digheten i dess arbete med att na 6verenskommelser om produktion och leveranser
samt att forbereda regleringar pa omradet, en uppgift som regeringen tilldelade
Overstyrelsen &r 1974. Harutover inrattades dven en kemisektion inom utrednings-
byran. I och med behovet av en férbattrad ransoneringsberedskap inom oljeomra-
det vid fredskriser beslutade regeringen ar 1974 aven att inratta en bransleregle-
ringsenhet understélld generaldirektéren vid Overstyrelsen. Enheten utforde dven
uppgifter kopplade till det internationella energiprogrammet.2?8

Vid sidan av oljefragan var bekladnad vid denna tid ett aktuellt &mne. Mot bak-
grund av ett betinkande fran Forsorjningsberedskapsutredningen tillférdes Over-
styrelsen ar 1972 en bekladnadssektion for allman planlaggning och samordning
av offentliga inkop inordnad under utredningsbyran (varubyran tillfordes en mot-
svarande avtalssektion och inkdpssektionen en arbetsgrupp for att omhanderta den
okade lagerhallningen). Ar 1975 inréttades dven en samarbetsgrupp i form av ett
bekladnadsrad vid Overstyrelsen for att behandla forsorjningen med teko-varor
och skor. Aven bekladnadsradet samlade representanter for bade myndigheter,
branscher och arbetstagare.??®

Under 1970-talet initierades flera storre utredningar om forsdrjningsberedskapen.
For Overstyrelsens del skulle dock en ny utredning om myndighetens organisation
& mest betydelse. | nista kapitel redogors for forslagen fran den sé& kallade OEF-
utredningen (Ds H 1976:4), som kom att leda till omfattande forandringar av Over-
styrelsens verksamhet och organisation.

228 |pid. s. 57-58.
29 |bid. s. 57-58, 87.
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4 Overstyrelsen for ekonomiskt férsvar

Ar 1975 tillsatte chefen fér Handelsdepartementet en utredning med uppgift att
”gdra en dversyn av Overstyrelsens for ekonomiskt forsvar organisation m m.”23
Utredningen leddes av ordforanden éverdirektér Gosta Bruno. | avsnitten nedan
sammanfattas relevanta delar av utredningens betiankande samt Overstyrelsens in-
struktion. | korthet kan s&gas att den nya organisation som inrattades for Oversty-
relsen for ekonomiskt forsvar ar 1978 syftade till att béattre stamma Gverens med
den under 1970-talet inférda indelningen av det ekonomiska forsvaret i termer av
program. Dessutom inférdes en ny hotbild — den sa kallade fredskrisen.

4.1 Utredning till grund for den
omorganiserade Overstyrelsen

Utredningen skulle behandla ett flertal fragestallningar, som forutom Overstyrel-
sens inre organisation ocksa rorde arbetsfordelningen mellan centralorganet och
andra myndigheter liksom behovet av en sérskild organisation vid fredskriser, av-
sparrnings- och krigsforhallanden. Fran utredningen:?3

OEF-utredningens huvuduppgifter har varit att:

e provaansvars- och arbetsférdelningen mellan dverstyrelsen for ekonomiskt forsvar
(OEF) och statens industriverk (SIND) respektive kommerskollegium (KK) avse-
ende det ekonomiska forsvaret

e se Gver OEF:s organisation och dérvid préva olika alternativ for organisationsupp-
byggnaden

e Dbehandla organisationen for fredskriser inom det verksamhetsomrade for vilket
OEF har planeringsansvar, energiomradet dock undantaget

e behandla motsvarande organisationsfragor — inklusive de pa energiomradet — for
avsparrnings- och krigsforhallanden.

41.1 Behov

Med hanvisning till dd gallande malsattningar for det ekonomiska férsvaret be-
skrev utredningen det som att det ekonomiska forsvaret skulle "trygga folkforsor-
jningen i dess vidaste bemirkelse vid olika typer av kriser.”?%2 Vad géller dessa
kriser hade i de tidigare centralorganens instruktioner fastslagits att det ekono-
miska forsvaret avsag forberedelser infor krig och krigsfara, samt andra utomor-
dentliga forhallanden foranledda av dessa situationer. Som utredningen konstate-

230 Refererat i: Handelsdepartementet 1976. s. 3.
231 Handelsdepartementet 1976. s. 13.
22 |bid. s. 42.
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rade skulle emellertid det ekonomiska forsvaret enligt regeringens anvisningar nu-
mera kunna l6sa sina uppgifter i tre huvudtyper av miljoer, férutom avsparrningar
och krig aven de sa kallade fredskriserna.?

I sin beskrivning av fredskrisernas innebord citerade utredningen en regeringspro-
position med forslag till atgarder for forsorjningsberedskapen (prop. 1975/76:152).
Fredskriserna beskrevs saledes som “ldgen, da produktion, sysselsattning, export
och konsumtion inte kan uppratthallas i normal omfattning pa grund av import-
bortfall av en eller flera forsorjningsviktiga varor utan att det &r krig eller krigsfara
i var nira omvarld”. 24 Avsparrningslaget beskrevs istallet som situationer da ut-
rikeshandeln hade upphort med anledning av krig i Sveriges naromrade och landet
helt eller delvis hanvisats till egna forsorjningsresurser.?®

Planeringen for anpassningen till miljéerna fredskriser, avspérrning och krig skulle
enligt géllande inriktning genomfdras av myndigheterna inom det ekonomiska for-
svaret, men under medverkan av foretag och branschorgan. Bade myndigheter pa
central och regional niva hade — vid sidan av kommuner — ett ansvar pa omradet.
| sammanhanget forklarade utredningen Overstyrelsens roll vara att samordna pla-
neringen av forsorjningsberedskapen och for att genomfdra sadan planering som
inte ingick i andra myndigheters uppgifter.23

4.1.2 Uppgifter

Utredningen beskrev det som en ”grundprincip” inom totalforsvaret att den myn-
dighet som svarar for en verksamhet i fred ocksa ska géra detsamma i en kris.3”
Vidare konstaterades att drygt 15 myndigheter hade planeringsuppgifter inom det
ekonomiska forsvaret: 2%

Ansvarsfordelningen mellan myndigheterna ar i huvudsak baserad pa principen att en myn-

dighet, som svarar for en verksamhet i fred, ocksa skall svara for denna verksamhet i en kris

om verksamheten da behéver fortgé. Det ankommer dérvid pé respektive myndighet att svara

for erforderliga planeringsforberedelser. Drygt 15 myndigheter har planeringsuppgifter avse-
ende det ekonomiska forsvaret. En viss del av planeringen handhas regionalt.

Géllande Overstyrelsens davarande uppgifter konstaterade utredningen att myn-
digheten var central forvaltningsmyndighet for det ekonomiska forsvaret med ett
antal huvuduppgifter:2%°

OEF é&r central forvaltningsmyndighet for det ekonomiska forsvaret och har foljande tre hu-
vuduppgifter:

28 |pid.
24 |pid.
25 |bid.
26 |pid.
27 |bid.
28 |bid.
29 |bid.
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- samordning av all planeringsverksamhet inom det ekonomiska forsvaret
- planering pa omréaden som inte &vilar andra myndigheter

- beredskapslagring.

Samordningen utfordes enligt utredningen bland annat genom att Overstyrelsen
ledde och administrerade det sérskilda system for langsiktig planering av det eko-
nomiska férsvaret” som alla berérda planeringsmyndigheter deltog i — se mer ne-
dan.?*% Andra regelbundna samordningsaktiviteter inkluderade bland annat den ar-
liga planeringen av lansstyrelsernas totalforsvarsinriktade verksamhet och den ar
1976 tillagda uppgiften att samordna Sveriges energiberedskapsplanering.?4!

Overstyrelsens egen beredskapsplanering beskrevs omfatta forsorjningsviktiga va-
ror pa bekladnads-, kemi- och metallomradena, liksom branslen, drivmedel och
dven viss tjansteverksamhet. Aven planlaggning av foretag, forberedelser for olika
forbrukningsregleringar och samordning av den statliga upphandlingen ingick i
Overstyrelsens ansvarsomrade. En viktig och kostnadskrivande del” av myndig-
hetens forsvarsforberedelser var enligt utredningen beredskapslagringen av for-
sorjningsviktiga varor.?4?

Mot bakgrund av ansvaret att vidta forberedelser for att méta fredskriser fick Over-
styrelsen under 1970-talet nya arbetsuppgifter. Bland annat skulle myndigheten
svara for en omfattande fredskrislagring av petrokemiska produkter och andra va-
ror inom oljesektorn. Utredningen bedémde att planeringen for att méta fredskriser
stallde andra och utokade krav pa Overstyrelsen, jamfort med planeringen infor
avsparrnings- och krigslagen, eftersom malsattningen vid forstnamnd typ av kris
var att ”sa langt mojligt uppratthalla sysselséttning, produktion och distribution
och viktiga samhéllsfunktioner som sjukvard, undervisning och kollektivtrafik.”?43
Overstyrelsen skulle ocks& samordna beredskapsplaneringen pa energiomradet
och aven svara for vissa verkstillighetsuppgifter vid kriser. Aven andra omstan-
digheter, som utvecklingen mot specialisering och stordrift inom ndringslivet, an-
sags medfora forandrade planeringsbetingelser for myndigheten.*

Med uttrycket fredskris avsag alltsa utredningen lagen dar produktion och kon-
sumtion inte kunde “uppratthallas i normal omfattning pa grund av importbortfall
av en eller flera forsorjningsviktiga varor” utan att det var en foljd av krig eller
krigsfara i Sveriges nara omvarld.?*> Overstyrelsen hade redan 1969 framfort ons-
kemal till regeringen om att en lageruppbyggnad borde ske aven for sddana kriser.
Bakgrunden till forslaget var dels att néringslivet hade blivit alltmer importbero-
ende, dels att riskerna beddmdes ha 6kat for storningar i tillférseln. Myndigheten

240 [pid.
2 [bid.
242 |pid.
43 |bid.
24 Ibid. s.
5 |bid. s. 42.
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hade redan gatt foretag till métes som hade énskat lana ur befintliga beredskaps-
lager trots att det ansags olampligt att de sakerhetspolitiskt motiverade lagren an-
vandes i sadana sammanhang.?*6 | och med att fredskrisen infordes som hotbild
tillgodosags Overstyrelsens synpunkter om skillnad mellan lagring for fredskriser
och krig. Planeringen for fredskriserna skulle enligt myndighetens regleringsbrev
till och med ges fortur fore annan planering:?4’

Till f6ljd av de senaste arens utveckling och erfarenheter har OEF:s uppgifter ocksé kommit

att omfatta planering och atgéarder for att méta fredskriser. Forsériningsproblemen vid freds-

kriser aktualiserades i samband med den s k oljekrisen vintern 1973-1974. Av regleringsbrev

for budgetaret 1976/77 framgar att planering for fredskriser skall ges fortur fore annan plane-
ring.

Enligt ovan bedémde utredningen att planeringen for att mota fredskriser i vissa
avseenden stalla andra och utokade krav jamfort med planeringen for avsparr-
nings- och krigslagen, sarskilt med avseende pa Overstyrelsens inkops-, forsalj-
nings- och byggnadsverksamhet. 248

Vidare konstaterade utredningen att Overstyrelsen hade givits ansvaret att vidta
forberedelser for att mota fredskriser pa olika varuomraden. En “omfattande freds-
krislagring” skulle alltsa ske av olika petrokemiska produkter och andra varor med
anknytning till oljesektorn.?*® Mer konkret innebar detta att den statliga lagringen
av rdolja och oljeprodukter under Overstyrelsens ledning skulle utokas med
motsvarande 3 miljoner m? raolja, samt att en lageruppbyggnad till véarde av ca
375 miljoner kronor skulle ske pa det petrokemiska omradet. Finansieringen skulle
ske via beredskapsavgifter pa oljor.2%

Mot slutet av 1960-talet engagerades Overstyrelsen i en utrednings- och forsoks-
verksamhet med programbudgetering.?>! Dessutom pabdrjades sa kallade miljo-
studier (alltsd krismiljoer eller scenarier) inom det ekonomiska forsvaret, vilket
medforde att Overstyrelsen &r 1970 forstarktes med ett sekretariat for studier och
langsiktsplanering.2%2

Namnda program kom till uttryck dels i forséken med langsiktsplanering (i vilken
ingick perspektivstudier och programplanering i termer av sex olika program, med
en tidshorisont pa 15 till 20 ar), dels genom inférandet av programbudgetering
inom statsforvaltningen (som utgick fran sju med férutnamnda program Gverlap-
pande forsorjningsomraden).>3

246 |bid. s. 99.

247 1bid., s. 57.

248 |hid., s. 19.

29 |hid. s. 19.

20 |hid. s. 135.

31 En budgetmodell inom offentlig férvaltning som innebar att anslagen knots till bestamda projekt eller
program.

%2 |hid. s. 56.

%3 |bid. s. 60-61, 141.
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Den nya programplaneringen utgjorde en viktig bakgrund till utredningens dver-
vaganden, varfor en kort utvikning om denna har kan vara motiverad. Handelsmi-
nistern hade i mars 1976 utfardat anvisningar for den nya programplaneringen av-
seende verksamheten inom hela det ekonomiska forsvaret for perioden 1977/-78 —
1981/-82. | korthet skulle varje programansvarig myndighet med uppgifter inom
det ekonomiska forsvaret sanda in sina programplaner till respektive fackdeparte-
ment. Dessa programplaner skulle bland annat ta sin utgangspunkt i tidigare ge-
nomforda perspektivstudier. Overstyrelsens uppgift var dels att leda och samordna
programplaneringen for det ekonomiska forsvaret, dels att utarbeta programplaner
for Overstyrelsens egna program. Mer specifikt skulle myndigheten sammanstalla
de myndighetsvisa programplanerna till en programplan for hela det ekonomiska
forsvaret. Denna programplan skulle innehalla handlingsprogram for att starka for-
sorjningsberedskapen under den kommande femarsperioden. Beslut om det eko-
nomiska forsvarets framtida inriktning skulle fattas varen 1977 av riksdagen.?>*

Den utredning som star i fokus i detta kapitel, (gallande omorganiseringen av
Overstyrelsen), pagick parallellt med inforandet av den nya programplaneringen.
Utredningen noterade att Overstyrelsen forutsattes leda och samordna langsikts-
planeringen for det ekonomiska forsvaret, vilket innefattade att ta fram en ”’sam-
manfattande programplan for hela det ekonomiska forsvaret” forutom myndighet-
ens egna programplaner.?%® Programmen i fraga var féljande, fran utredningen:2%
I langsiktsplaneringen anvands foljande programindelning:

- Livsmedel

- Bekladnad m m

- Energi

- Ovriga forsérjningsviktiga varor

- Transporter

- Tjanster
En betydande del av utredningen behandlade vilka konsekvenser dessa nya upp-
gifter skulle fa for Overstyrelsens del, som da var uppbyggd efter olika funktioner
i beredskapsprocessen (som planlédggning, inkdp och lagring) snarare &n forsorj-

ningsomraden — alltsa tvartemot programmen. Utredningens forslag till férandrad
organisation fér myndigheten behandlas mer utforligt i nésta avsnitt, men i korthet

24 |bid. s. 135, 137. En sammanfattning av programplaneringens process och syfte aterfinns i OEF:s
Programplan 1977/78 till 81/82, s. 3. Noteras kan att planeringsprocessen var indelad i olika faser:
Perspektivstudierna, avseende olika inriktningar i stort av ekonomiskt forsvar pa ca 15 ars sikt, var
den forsta fasen. Perspektivstudier avseende olika inriktningar av ekonomiskt forsvar under den forsta
5-arsperioden var den andra fasen. Programplaneringen utgjorde den tredje och sista fasen. Syftet med
denna var att ta fram handlingsprogram for det ekonomiska forsvarets utveckling under narmast
forestdende 5-arsperiod.

25 |hid. s. 135.

%6 Ibid. s. 60.
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bedomdes programplaneringen medfora ett behov av att anpassa Overstyrelsens
organisation sa att denna battre dverensstamde med programmen sadana de var
kategoriserade. For att hantera diskrepansen mellan organisation och program
hade Overstyrelsen utsett programansvariga tjansteman vid sidan av den ordinarie
organisationen, men utredningen fann denna atgard otillracklig.?>’

Den sa kallade programbudgeteringen infordes alltsg‘é som en forsoksverksamhet
fran och med budgetaret 1975/76 vilket innebar att Overstyrelsen fick sina medel
anvisade just i programtermer.?® Fran utredningen:?°

Fr o m budgetaret 1975/76 tillampas féljande av regeringen anbefalld programindelning vid
OEF:

- Livsmedel

- Bekladnad m m

- Brénsle, drivmedel

- Sjukvard

- Kemiska produkter mm
- Metaller mm

- Ovrigt

Skillnaden mellan programbudgeteringens program och langsiktsplaneringens
program var alltsd att den forra hade att géra enbart med myndighetens ansvars-
omraden och hur medel skulle fordelas Gver dessa, medan langsiktsplaneringen
syftade till att gora en indelning av hela det ekonomiska forsvaret i 6vergripande
forsorjningsomraden. Som synes forelag ett omfattande men inte fullodigt Gver-
lapp mellan langsiktsplaneringens respektive budgeteringens program. For att han-
tera detta ingick budgeteringens program sjukvard, kemiska produkter m.m. och
metaller m. m. i programmet Gvriga forsorjningsviktiga varor i samband med lang-
siktsplaneringen. 6

Av regeringens anvisningar framgick vidare hur ansvaret var fordelat bade mellan
och inom programmen. Exempelvis gallde fér omradet livsmedel att Statens jord-
bruksnamnd skulle vara programansvarig myndighet medan Overstyrelsen skulle
ha ansvar for vissa delprogram (vilket alltsa forklarar varfor aven livsmedel ingick
i Overstyrelsens programbudgetering):2

JN skall ha programansvaret for huvuddelen av programmet Livsmedel. OEF skall ha pro-

duktionsansvar for beredskapslagringen inom delprogrammet Godsel- och bekdmpningsme-
del. Inom detta delprogram skall OEF &ven ha programansvar avseende forradsanlaggningar

%7 |bid. s. 61.

%8 |bid, s. 32.

%9 |bid. s. 60.

%0 Ipid. s. 60-61.
%1 |bid. s. 135.
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och vissa planeringsresurser som behdvs for lagringen. Samréad skall i dessa frgor ske mellan
JN och OEF.

P& motsvarande sétt hade Overstyrelsen vissa lagringsuppgifter inom programmet
sjukvard dar Socialstyrelsen (SoS) var programansvarig myndighet. Programmet
sjukvard var dock inte en del av det ekonomiska forsvaret utan tillndrde den del
av totalforsvaret som benimndes “Ovrigt totalforsvar”. Fran utredningen:2%2
Avseende omrédet Ovrigt totalférsvar skall SoS fran OEF 6verta programansvaret for huvud-
delen av programmet Sjukvérd. Beredskapslagring av lakemedel och sjukvérds__materiel skall
genomforas av OEF som skall ha produktionsansvar for denna verksamhet. Aven pa detta

omrade skall OEF ha programansvar avseende forradsanlaggningar och viss planering. Sam-
réd skall harvid ske mellan SoS och OEF.

Som framgar av dessa exempel forvantades myndigheterna I6sa sina delvis 6ver-
lappande uppgifter genom samrad. Overstyrelsen var dven sjilv programansvarig
myndighet for vissa program, ndmligen programmen ledning och samordning, be-
kladnad, branslen och drivmedel m.m., kemiska produkter m.m., metaller m.m.

Den nya indelningsgrunden i program, alltsa 6vergripande forsorjningsomraden,
skulle enligt regeringens anvisningar tillampas for saval langsiktsplanering som
programbudgetering. Detta mojliggjorde enligt utredningen “att mal for verksam-
heten inom varje forsorjningsomrade kan formuleras pa ett vasentligt battre satt an
vid en indelning efter funktioner i beredskapsprocessen”.2¢3 Emellertid férsvann
inte funktionsindelningen helt: Verksamheten inom myndighetens program dela-
des i internbudgeten in i olika verksamhetsomraden (motsvarande funktioner inom
beredskapsprocessen, allts& ungefar som Overstyrelsens organisation d& var upp-
byggd) nédmligen 6vergripande planering, féretagsplanldggning, beredskapslag-
ring, samordning, information och utbildning och administration.26*

I utredningens direktiv ingick ocksa att préva ansvars- och arbetsfordelningen mel-
lan Overstyrelsen och Statens industriverk respektive Overstyrelsen och Kom-
merskollegium. Industriverket bildades ar 1973 och gavs da uppgifter inom omra-
dena industripolitik, energipolitik och mineralpolitik.?%> Utredningen konstaterade
att det foreldg betydelsefulla samband mellan Industriverket och Overstyrelsen
men ansag att dessa gav upphov till samverkans- snarare dn ansvarsfordelnings-
problem. For att I6sa detta foreslog utredningen att en skyldighet om samrad med
Industriverket skulle tillaggas Overstyrelsens instruktion, motsvarande den be-
staimmelse om samrad med Overstyrelsen som redan fanns i Industriverkets egen
instruktion. Férutom 6kade garantier for samverkan bedémdes detta dven kunna
medféra att Overstyrelsens varu- och branschkunskaper tillfordes industriver-
ket.266

22 Ibid. s. 135.

%3 |pid., s. 32.

264 |bid. s. 32, 60.

%5 |bid. s. 17-18.

%6 |bid. s. 20, 156-157.
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Kommerskollegiet ansvarade for handlaggning av fragor om handelspolitik och
utrikeshandel och skulle bland annat, i den man det inte ankom pa andra myndig-
heter, forbereda regleringar av import och export.?” Myndigheten hade ocksa det
centrala utredningsansvaret pa handelspolitikens omrade. Aven i detta fall konsta-
terade utredningen att det foreldg samband mellan Kommerskollegiets och Over-
styrelsens verksamheter.?6¢ Dock ansag utredningen att berorings-punkterna var
av en sédan art att fragetecken “endast i undantagsfall” kunde uppkomma om vil-
ken av myndigheterna som hade ansvar.?%® Utredningen fann darfor ingen anled-
ning att foresla instruktionsforandringar for nagot av verken.?”

4.1.3 Organisation

Ett huvudproblem i Overstyrelsens organisation var enligt utredningen dess bris-
tande Gverensstammelse med programmen.?’* Medan programmen var varuomra-
desinriktade var myndighetens organisation i huvudsak indelad efter funktioner.?’2
Fran utredningen:?7®
Som [...] framgatt ar programmen i princip varuomradesinriktade medan organisationen &r i
huvudsak indelad efter funktioner. Minst tre olika enheter har darvid uppgifter inom respek-
tive program. Detta har medfért uppenbara svarigheter att stadkomma en sadan forankring

av programmen i organisationen att en kraftsamling kring méluppfyllelsen for respektive pro-
gram uppnas.

Utredningen tyckte sig se en tendens till att vilja optimera funktionerna snarare an
de varuomradesinriktade programmen. Dessutom noterade utredningen att pro-
blem kunde uppstd nir det géllde Overstyrelsens kontakter med féretag och
branschorgan, da flera enheter bedrev verksamhet inom respektive program. Som
namnts hade Overstyrelsen visserligen vidtagit vissa atgarder for att 16sa dessa
problem, bland annat genom att utse programansvariga tjansteman.?’* Sammanta-
get ansag dock utredningen att problemen kvarstod varfér man foreslog en mer
programinriktad organisation for myndigheten.

%7 Ibid. s. 110.

268 |hid. s. 166-171. Om Kommerskollegiets roll i totalforsvaret, se: Ingemarsdotter, Jenny et al. 2018. s.
29-30; Stenérus Dover, Ann-Sofie & Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 77-79.
269 Handelsdepartementet 1976. s. 170.

210 |pid. s. 171.

211 Nar utredningen genomfordes var Overstyrelsen under styrelsen och generaldirektoren organiserad pa
atta enheter, namligen planeringsavdelningen (som omfattade en utredningsbyra och en varubyra
tillsammans med ett sekretariat for studier och langsiktsplanering), branslebyran,
bransleregleringsenheten, affarsbyran, administrativa byran, ekonomiadministrativa enheten,
databyran samt informationssektionen.

22 Utredningens anvandning av begreppet funktion i detta sammanhang ska inte forvaxlas med den
funktionsindelning av det civila forsvaret som infordes pa 1980-talet.

23 |bid. s. 21-22.
774 |bid. s. 174.
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Fran utredningen:2’®

OEF har till uppgift att samordna all beredskapsplanering for det ekonomiska forsvaret. Vi
har bedémt det vara en viss brist att ansvaret for samordningsuppgiften i realiteten ar s split-
trat, som &r fallet i nuvarande organisation. Detta har enligt var mening lett till att begransat
intresse har dgnats at en Iépande uppfoljning av beredskapslaget pa olika omraden och av
arbetslaget vad géller beredskapsplaneringen hos olika myndigheter. Vi anser framst mot bak-
grund harav att ansvaret for alla frégor av programévergripande extern samordningsnatur bor
avila en enhet direkt understalld verksledningen.

Enligt utredningen borde huvuddelen av Overstyrelsens uppgifter som fordrade
foretags- och branschkunskaper sammanforas i varuomradesinriktade enheter ef-
tersom det antogs “6ka verkets forutsittningar att observera fordndringarna inom
de olika branscherna och bor kunna hoja verkets aktionsberedskap i olika avseen-
den” 276 Saledes foreslogs samtliga utrednings- och planlaggningsuppgifter sam-
manforas till varuomradesinriktade enheter.?”

Aven om utredningen i princip foresprakade en mer programinriktad indelning av
Overstyrelsens organisation gjordes vissa undantag. Saledes ansag utredningen att
forradsanskaffningsverksamheten inte borde delas upp pa varuomraden. Tvartom
foresprakades i detta fall att verksamheten skulle samlas i en enda enhet. Skélen
harfor angavs framst vara att personalens kunskaper pa omradet pa det séttet battre
skulle tas tillvara samt att Overstyrelsens egen byggnadsverksamhet under de
nirmaste aren planerades “’bli av mycket stor omfattning”:%®

Ett stort antal byggnadsprojekt till ett ssmmanlagt beraknat varde av inemot 500 milj. kronor
kommer under de narmaste ren att vara under arbete. Harvid erfordras vissa tillkommande
specialistresurser framst for ekonomisk uppféljning av verksamheten. Mgjligheterna att till
verket knyta sddana specialistresurser torde 6ka om samtlig byggnadsverksamhet administre-
ras av en och samma organisatoriska enhet.

Aven metodutveckling och personaladministration borde enligt utredningen star-
kas genom egna enheter.?’® Sammanfattningsvis foreslog utredningen att Oversty-
relsen skulle organiseras pa fyra enheter. Fran utredningen:2°

Mot bakgrund av dessa forhallanden foreslar vi — efter ha provat [sic] olika organisationsal-
ternativ — att OEF med en styrelsen och generaldirektdr organiseras pa foljande fyra enheter:

- enenhet for samordning av det ekonomiska forsvaret (enheten for EF-samordning)
- enenhet for programverksamhet
- enenhet for beredskapslagring

- en administrativ enhet.

715 |bid. s. 22.
278 Ibid. s. 22.
217 |bid. s. 22-23.
278 |bid. s. 23.
219 Ibid. s. 23.
%0 |bid. s. 24.
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Enligt utredningens forslag skulle enheten for EF-samordning svara for olika ex-
terna programovergripande samordningsfragor”, daribland ledningen av langsikts-
planeringen och administrationen av olika samverkansévningar och beredskaps-
konferenser.?8! Vidare skulle enheten for programverksamhet delas i fyra pro-
graminriktade underenheter, ”nédmligen en for bekladnad m. m., en for energi, en
for kemiska produkter m. m. och en for metaller m. m.”282 Harutover skulle dven
en underenhet inrattas for allménna fragor sasom metodutveckling och statistik.
De fyra programinriktade underenheterna, slutligen, foreslogs ha till uppgift att
svara for samtliga med respektive program sammanhéngande utrednings- och
planlaggningsuppgifter.283

Utredningen behandlade &ven frdgan om Overstyrelsens styrelse- och radsorgani-
sation. Andra utredningar hade foreslagit en utékning av myndighetens styrelse
fran sex till omkring 20 personer. Skalet till detta var (med OEF-utredningens for-
mulering) en vilja att tillféra myndigheten ”6kade kunskaper om néringslivet och
samhillsutvecklingen i 6vrigt” liksom att det forviantades ”6ka mdjligheterna till
samordning mellan berdrda verk” om dessa bereddes plats i Overstyrelsens sty-
relse.?®* Utredningen hyste dock “mycket starka tvivel” om en s stor styrelse
kunde fungera effektivt, myndigheten bedémdes kunna fungera aven under kris-
forhéllanden, varfér man menade att Overstyrelsen borde ha en styrelse "av ordi-
ndr storlek”. 2%

I likhet med ovan ndmnda utredningar menade dock (OEF-)utredningen att fragan
om styrelsens sammanséttning och uppgifter hade ett “néra samband med frigan
om behovet av att knyta sérskilda radsorgan till verket”, eftersom “’de funktioner
som en styrelse kan ha i viss man kan laggas pa en radsorganisation och vice
versa.”?8 Utredningen menade att en stor styrelse borde komma i fraga bara om
det visade sig vara det enda séttet att tillgodose de krav som kunde stéllas pa Over-
styrelsen med hénsyn till dess uppgifter. Emellertid menade utredningen att en sty-
relse av ordindr storlek i kombination med en pé lampligt sétt uppbyggd” och
»vil fungerande” radsorganisation borde kunna tillgodose detta syfte.?®’

Mot bakgrund av det féregaende var utredningens forslag att den befintliga varu-
omradesinriktade radsorganisationen (med ett bekladnads- respektive kemirad)
skulle utokas med ytterligare tva varuomradesinriktade rad — ett energiberedskaps-
rad och ett metallrad. | raden skulle inga bade naringslivsorganisationer, arbetsta-
garorganisationer, statliga verk och andra samhélleliga organ samt organisationer
som foretradde konsumentintressen.?®® Forutom de varuomradesinriktade raden

%1 |hid. s. 24.

22 |hid. s. 24.

23 |bid. s. 24.

24 Ibid. s. 195.

%5 |bid. s. 195-196.
%6 |bid. s. 195.

%7 |bid. s. 196.

%8 |bid. s. 196-197.
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fanns dven sedan tidigare ett rad for ekonomiskt forsvar vid Overstyrelsen. Ef-
tersom dock de fragor som tidigare hade behandlats i detta rad istallet hade kommit
att behandlas inom totalforsvarets chefsnamnd (dar samtliga radsledamdter
ingick), samt da radet inte ens hade sammantratt de senaste aren, foreslog utred-
ningen att radet skulle avskaffas.?%

Vidare, vad géllde myndighetens styrelse, foreslog utredningen att den férutom
generaldirektoren skulle besta av atta 6vriga ledamaéter samt tva personalforetra-
dare. Ena hélften av ledaméterna skulle representera det allménna och andra hélf-
ten ha sakkunskap om produktion och distribution inom naringslivet.?® Skillnaden
jamfort med davarande styrelse var bland annat att Forsvarsmaktens representant
skulle utgd. Samverkan mellan Forsvarsmakten och Overstyrelsen bedémdes
kunna sakerstallas pa annat satt, genom den militarassistent som tjanstgjorde vid
myndigheten liksom Forsvarsmaktens representation i raden.?!

Sa langt om utredningens forslag till forandringar av Overstyrelsens s& kallade
normalorganisation, alltsa dess organisation i fredstid. Enligt sina direktiv skulle
utredningen dven behandla organisationsfragor for avsparrnings- och krigsforhal-
landen.?®? Den befintliga l6sning som utredningen hade att ta stallning till var att
Overstyrelsen vid Kris skulle ersittas av dels en handels- och industrikommission
(HIK), dels en branslekommission (BK).

Som namnts sarskilde utredningen mellan tre olika krismiljéer, namligen fredskris,
avsparrning och krig.?°® Mot bakgrund av att fredskriser avsag situationer da end-
ast en eller ett fatal varor samtidigt var importstorda bedémdes Overstyrelsens nor-
malorganisation vara tillracklig for att hantera huvuddelen av de problem som da
kunde uppsta, &ven om personalresurserna borde omfardelas internt till forman for
drabbat varuomrade (och vid utdragna kriser kunde personal tillféras fran andra
myndigheter). Enligt utredningen talade erfarenheterna fran oljekrisen for denna
uppfattning. Dessutom antogs den foreslagna varuomradesinriktade normalorga-
nisationen tillsammans med radsorganisationen ge myndigheten méjlighet att
verka som ett effektivt verkstallighetsorgan.?®* Utredningen foreslog darfor att
myndigheten skulle ”ges i uppgift att vara verkstillighetsorgan vid fredskriser pa
det allminna varuomradet.”?%

289 |pid. s. 26, 191.

20 |pid. s. 197.

21 |pid. s. 197-198.

22 Eor mer om dessa krisorgan se: Stenérus Dover, Ann-Sofie & Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 170-
174.

2% Handelsdepartementet 1976. s. 232.

24 bid. s. 27, 245.

25 |bid. s. 27.
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Enligt utredningen stéllde dock avspérrningar “helt andra och mer langtgdende
krav pa en krisanpassning av samhillet in fredskriser.”?°® Omfattningen av de at-
garder som skulle behéva genomforas vid en sadan situation ansags krava en sar-
skild och i fredstid forberedd krisorganisation:?%”

Med hansyn till omfattningen av de olika &tgarder som kan bli aktuella vid omstéllningen till
ett krissamhélle, maste en krisorganisation for avsparrningslaget vara i forvag planerad for
att den snabbt skall kunna genomfora erforderliga atgarder. Personalen i organisationen maste
darfor vara uttagen och utbildad for sina uppgifter redan under normala fredstida férhallan-
den.

Vid avsparrning skulle saledes omfattande forbrukningsregleringar behdva info-
ras. Mot bakgrund av sambandet mellan regleringarna bedémde utredningen att
det skulle krévas en samordnad krisorganisation pé central nivd som under rege-
ringen kan utéva den ledning av regleringsverksamheten m m och gora de utred-
ningar och samlade bedémningar som erfordras.”?*® Den da planerade organisat-
ionen, med en handels- och industri respektive branslekommission, sags darmed
som mindre lamplig.?®®

Utredningen fann att Overstyrelsen skulle vara det fredstida organ som borde &lég-
gas namnda uppgifter i ett krislage (alltsd avsparrning). Samtidigt ansags detta
kréva en anpassning av normalorganisationen i kris och en forstarkning av myn-
digheten med personaltillskott fran bade ”andra myndigheter samt fran industrin
och dess organisationer.”®® Den principiella likheten mellan avsparrnings- och
krigsfallen foranledde utredningen att foresla att organisationen for avsparrning
skulle utgora grunden dven for krigsorganisationen.3

For att Overstyrelsen i avsparrnings- och krigsfallet skulle kunna verka effektivt
forordade utredningen att vissa ”I6pande och rutinmassiga regleringsarenden” (da
framst administrationen av ransoneringar) skulle alaggas andra organ.3%? | forsta
hand skulle myndigheter med planeringsuppgifter redan i fred utnyttjas, bland an-
nat for att sa uppna kontinuitet mellan planering och verkstallighet. Administrat-
ionen av regleringsarenden rérande drivmedel foreslogs saledes avila Transport-
namnden, medan elenergiregleringen ansdgs kunna alaggas ett for andamalet sar-
skilt bildat organ — EIforsorjningsnamnden.®%3

Inom Gvriga omraden skulle de “l6pande och rutinméssiga” regleringsatgérderna
tillfalla sarskilda namnder bildade ur Overstyrelsens foreslagna radsorganisation —

2% Ihid. s. 27.

27 |bid. s. 248.

28 |bid. 5.27.

29 |hid. 5.27.

300 [hid. 5.28.

1 |bid. 5.28.

%02 Ibid. s. 249.

%03 |bid. s. 28, 250.
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alltsd ”en beklddnadsndmnd, en brdnslendmnd, en kemindmnd och en metall-
niamnd.”3* Namndernas personal skulle rekryteras fran Overstyrelsen sjalv, indu-
striverket, andra myndigheter samt fran industrin och dess organisationer. Bas-
myndighet for organiseringen av krisnamnderna foreslogs vara Overstyrelsen.
Denna 16sning bedomdes kunna ”ge verket mojligheter att fungera som ett effek-

tivt verkstillighetsorgan i dessa krisldgen”.3%

4.2 Overstyrelsens instruktion

I och med omorganiseringen av Overstyrelsen ersattes myndighetens davarande
instruktion (SFS 1965:659) ar 1978 av en ny instruktion (SFS 1978:291). Férand-
ringarna rorde bland annat Overstyrelsens interna organisation, med anledning av
évergangen till programplaneringen.

En annan vasentlig skillnad mellan instruktionerna aterfanns i de inledande para-
graferna, som angav syftet med Overstyrelsens uppgifter. 1 1965 ars instruktion
angavs att myndigheten skulle samordna forsvarsforberedelserna pa det ekono-
miska omradet for att tillgodose det “totala forsvarets behov av fornédenheter” vid
~krig eller under utomordentliga, av krig eller krigsfara féranledda forhallanden
[...].7%% I den nya instruktionen fran ar 1978 angavs istéllet att samordningen
skulle tillgodose landets behov av de férnddenheter och tjanster som var av vikt
”for totalforsvaret eller folkforsorjningen [...] vid krig eller krigsfara eller under
andra utomordentliga forhallanden.”®” Det kan synas réra sig om en marginell
forandring, men i den nya instruktionen framskymtade som synes civilbefolk-
ningen uttalat, vid sidan av totalférsvaret i stort (se formuleringen om folkforsorj-
ningen, som visserligen ingick i den tidigare Rikskommissionens instruktion fran
ar 1937 men sedan tycks ha fallit bort). Inte heller kravdes langre att utomordent-
liga forhallandena skulle vara foranledda av krig eller krigsfara, vilket innebar att
de nu aven rymde de sé kallade fredskriserna. Dessutom understroks behovet av
tjanster férutom varor.

Tre &r innan Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar eftertrdddes av den nya myn-
digheten Overstyrelsen for civil beredskap, 1983, gavs myndigheten &ter en ny
instruktion (SFS 1983:762). | likhet med tidigare bestod en vasentlig skillnad i
beskrivningen av syftet med Overstyrelsens uppgifter. Enligt den nya instrukt-
ionen skulle Overstyrelsen samordna forsvarsforberedelserna inom det ekono-
miska forsvaret for att trygga “enskilda individers dverlevnad och samhéllets
funktioner” vid ovan ndmnda situationer.3%® Detta innebar att civilbefolkningen
framskymtade &n mer tydligt 4n tidigare. Over huvud taget synes en storre fokus

¥4 Ibid. s. 28.

%% Ibid. s. 245.

%06 SFS 1965: 659. 2 §.
%7 SFS 1978:291. 3 8.
%08 SFS 1983:762. 3 8.
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ha forlagts vid de civila aspekterna, da den tidigare formuleringen om totalforsva-
rets behov nu &ven byttes ut mot samhallets funktioner (till synes oavsett om de
var en del av totalforsvaret eller inte).

Nedan sammanfattas relevanta delar av Overstyrelsens instruktion fran &r 1978, da
det var den instruktion som under l&ngst tid reglerade myndighetens verksamhet,
dock nér det foreligger vasentliga skillnader kompletterat av 1983 ars instruktion.

4.2.1 Uppgifter

Enligt 1978 &rs instruktion var Overstyrelsen central férvaltningsmyndighet for
det ekonomiska forsvaret” med uppgift att ’samordna forberedelserna inom det
ekonomiska forsvaret sa att landets behov av fornodenheter och tjanster som ar av
vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen skall kunna tillgodoses vid krig eller
krigsfara eller under andra utomordentliga forhallanden.”®® Enligt 1983 ars in-
struktion skulle forberedelserna trygga “enskilda individers 6verlevnad och sam-
hillets funktioner [...].”8%0

I den mén det inte ankom p& andra myndigheter skulle Overstyrelsen dven sjalv
vidta forberedelser i detta syfte. Enligt 1978 ars instruktion skulle myndigheten
darvid “sarskilt forbereda dtgérder for att mota forsorjningssvarigheter till foljd av
bortfall av en eller flera varor, som &r av vikt for folkforsorjningen, utan att det ar
krig eller krigsfara i rikets nérhet (s.k. fredskris).”®! Forutom en beddmning av
risken for sddana importstorningar skulle forberedelserna enligt 1983 ars instrukt-
ion avse “uppritthallandet av en administrativ och organisatorisk beredskap for att
regleringar och ransoneringar skall kunna vidtas” liksom genomférandet av en
fredskrislagring i den omfattning som regeringen bestimmer.”%*? Vid krig,
krigsfara och andra utomordentliga forhallanden skulle dessutom *sarskilda
bestammelser” gilla for Overstyrelsens verksamhet.313

%91978:291.2-3 §

%10 SFS 1983:762. 3 8.
%11 SFS 1978:291. 3 8.
%12 SFS 1983:762. 3 8.
3 |bid. 4 8.
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Overstyrelsen skulle dven skaffa sig kdnnedom om foljande forhallanden:314

Overstyrelsen skall skaffa sig kdnnedom om
1. landets naringsliv,
landets forbrukning av och tillgdngar pa energi, ravaror och andra férnédenheter,

landets export och import,

2.

3

4. utvecklingen inom totalforsvaret,

5. planeringsarbetet hos dvriga myndigheter inom det ekonomiska forsvaret,
6

andra forhallanden av betydelse for totalforsvaret eller folkférsorjningen.

Vidare skulle Overstyrelsen “frimja samordning mellan det ekonomiska forsvaret
och totalforsvarets dvriga grenar samt verka for att det ekonomiska férsvarets in-
tressen beaktas i samhillsplaneringen”.®'> Myndigheten skulle strava efter att sa
langt mojligt nedbringa kostnaderna for det ekonomiska forsvaret utan att forsorj-
ningsberedskapen eftersattes.31¢ Inom ramen fér samordningsansvaret hade Over-
styrelsen ett antal mer specifika uppgifter. Fran instruktionen:3”

Inom ramen for samordningsansvaret [...] skall verstyrelsen

1. leda den langsiktiga planeringen och darvid ge andra myndigheter med planerings-
uppgifter inom det ekonomiska forsvaret underlag for deras planering,

2. utforma allmanna riktlinjer for beredskapsatgarder inom det ekonomiska forsvaret
och vid behov féresld andra myndigheter sddana atgarder,

3. leda beredskapsplaneringen inom energiomradet och darvid sakerstalla samverkan
mellan myndigheter som av regeringen erhaller sarskilda krisuppgifter (sektor-
myndigheter),

4.  fora register Over foretag vilkas verksamhet har sarskild betydelse for det ekono-
miska forsvaret,

5. ansvara for utbildning och 6vning inom det ekonomiska forsvaret samt leda plane-
ringen av informations- och sparkampanjer.

Enligt ovan skulle Overstyrelsen sjélv vidta vissa forberedelser i den man det inte
ankom pé nagon andra myndigheter. Det handlade bland annat om att utarbeta
forsorjningsplaner. Fran instruktionen:3'8

#141978:291. 5 8.
%15 |bid. 6 8.
%16 |bid. 6 8.
*17 Ibid. 7 8.
%8 |bid. 8 8.
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Det éligger Overstyrelsen i fraga om sadana forberedelser [...], som inte ankommer pa annan
myndighet, att

1. utarbeta forsérjningsplaner [forsorjningsanalyser” med 1983 drs formulering] in-
nefattande planer for produktion, import, export, lagring, distribution och kon-
sumtion,

soka sékerstélla produktion av fornddenheter,
ansvara for beredskapslagring av varor,
soka sakerstélla distribution av varor till landets olika delar,

forbereda forbrukningsreglering,

IS T o

folja och taga initiativ till sddan forskning och produktutveckling som ar av bety-
delse for det ekonomiska forsvaret

| fraga om Overstyrelsens beredskapslagring skulle myndigheten “anskaffa lamp-
liga lokaler och anldaggningar for lagring” samt “tréffa uppgérelser med myndig-
heter och enskilda om kop, forsaljning, lagring, forédling eller omséttning av va-
ror”.31% Denna lagringsverksamhet skulle bedrivas enligt affarsmassiga grunder sa
langt mojligt utan att forsorjningsberedskapen darmed eftersattes (har fick dock
enligt instruktionen “[a]vvikelse [...] goras fran vad som har foreskrivits om upp-
handling for statens behov.”)32°

Om négon fraga gillande beredskapslagringen var “av stor ekonomisk eller prin-
cipiell betydelse eller eljest av allmiin rickvidd for totalforsvaret” skulle Oversty-
relsen understélla fragan regeringens prévning. Rorde fragan lokalisering av lager
skulle Overstyrelsen dven hora med “6verbefalhavaren, civilbefalhavare och an-
nan berord myndighet.”%2! (Enligt 1983 ars instruktion kravdes sadant samrad end-
ast vid lokalisering av lager som var av “sérskild betydelse for forsorjningsbered-
skapen.”®??) Beslut om lagrens lokalisering skulle vidare foregas av samrad med
berord lansstyrelse.3?3

Harutover var Overstyrelsen tillsynsmyndighet enligt lagen (1957:343) om olje-
lagring m.m. samt handlade arenden rérande sadana lan m.m. som hanforde sig till
oljelagringen.3®* Vidare skulle Overstyrelsen i den man det inte ankom pé andra
myndigheter handlagga arenden gallande stod at foretag av sarskild betydelse for
det ekonomiska forsvaret, samt “samarbeta med andra centrala myndigheter, vil-
kas verksamhet har samband med 6verstyrelsens verksamhet”.3?° | det sistnamnda
fallet angavs i 1978 ars instruktion att Overstyrelsen skulle samverka med Statens
industriverk (SIND) vid "utarbetandet av prognoser eller genomfrandet av andra

%19 |bid. 9 8.
320 |pid. 9 8.
1 Ibid. 9 8.
%22 SFS 1983:792. 9 8.
3 SFS 1978:291.9 §

4 Ibid. 10 8.
%5 |bid. 11 8.
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uppgifter pd gemensamma intresseomraden”.326 Enligt 1983 ars instruktion skulle
sadan samverkan ske aven med Statens energiverk.3?’

Slutligen skulle Overstyrelsen forbereda sin och krisorganens organisation:328

Overstyrelsen skall forbereda sin egen organisation for verksamheten vid krig eller krigsfara
eller under andra utomordentliga férhallanden och organisationer hos de organ som &r knutna
eller da skall knytas till 6verstyrelsen.

4.2.2 Organisation

Enligt bada instruktionerna skulle féljande personer inga i myndighetens styrelse
(dess hogsta ledning): generaldirektdren som &ven var styrelsens ordférande och
dérut6ver atta andra ledamoter sarskilt utsedda av regeringen. Aven generaldirek-
toren skulle forordnas av regeringen.®? Styrelsen skulle i plenum avgéra arenden
om ”verksamhetens langsiktiga inriktning och utnyttjandet i stort av tillgédngliga
resurser”, viktigare forfattningsfragor med mera.33°

Inom Overstyrelsen skulle finnas ett antal avdelningar och byraer, namligen:33!
- en samordningsbyra,

- en planeringsavdelning med fyra byréer, namligen en beklddnadsbyra, en energi-
byra, en kemibyra och metall- och verkstadsbyrd, samt en allman enhet,

- en lagringsavdelning med en affarsbyrd och en forradsbyra,

- en administrativ byra.

Instruktionen fran ar 1983 angav harutéver att ett informationssekretariat skulle
ingd i Overstyrelsen. | denna instruktion stadgades inte heller att byrderna skulle
sorteras under bestamda avdelningar.3®2

Dessutom skulle ett antal rad skulle knytas till myndigheten i syfte att bistad med
“upplysningar och synpunkter som kan vara av betydelse for planeringen och be-
redningen av viktigare drende inom respektive sakomrade [...].”%3 Forutom de

326 |pid. 11 8.

%27 SFS 1983:762. 12 8.

38 SFS 1978:291. 12 8.

%29 |bid. 14, 31 8.

330 |bid. 21 §. Andra drenden som enligt 1978 &rs instruktion skulle avgoras av styrelsen gallde fragor om
forslag till anslagsframstalining hos riksdagen och andra fragor av stérre ekonomisk betydelse,
viktigare organisations-, arbetsordnings- eller tjansteforeskriftsfragor, tillsittande av tjanster i vissa
I6negrader, fragor om disciplinansvar med mera samt andra fragor som generaldirektéren beslutade att
hanskijuta till styrelsen. Enligt 1983 ars instruktion skulle dven viktigare remissyttranden till
regeringen avgoras av styrelsen i plenum (SFS 1983:762. 22 §.)

%1 SFS1978:291. 15 8.

332 SFS 1983:762. 17 8.

8 SFS 1978:291. 18 8.
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tidigare bekladnads- och kemiraden rérde det sig om ett energiberedskaps- respek-
tive metall- och verkstadsrad.** Raden skulle sammantrada nar ordféranden, i
samtliga fall Overstyrelsens generaldirektor, fann anledning dartill eller nar det
begardes av annan ledamot. Forutom generaldirektoren skulle raden besta av hogst
femton andra ledaméter sarskilt utsedda av regeringen.33®

Instruktionen stadgade att rdden jamte Overstyrelsen skulle organiseras enligt en
sdrskild organisationsplan [v]id krig eller — i den utstrédckning regeringen bestdm-
mer — vid krigsfara eller under andra utomordentliga férhallanden”.3% Det kan no-
teras att regeringen med denna formulering avsag att aktiverandet av den sarskilda
organisationsplanen inte enkom skulle vara avhangigt mobilisering for krig. Aven
andra utomordentliga forhallanden skulle — i den utstréackning regeringen bestam-
mer” — vara en grund for att aktivera den sédrskilda organisationsplanen.

4.3 Tiden fram till Overstyrelsen for civil
beredskap

For att visa hur det ekonomiska forsvaret inte endast var féremal for utredningar
utan ocksa fylldes med allt mer innehall Gver tid redovisas dversiktligt i detta av-
snitt nagra av de kostnader och relaterade mal som faststalldes i slutet av 1970-
talet. Sammantaget framstar denna tid som nagot av det ekonomiska forsvarets
héjdpunkt réknat i omfattning och kostnader. Just de dkande kostnaderna skulle
dock komma att utgdra en av anledningarna till att det ekonomiska forsvarets cen-
tralorgan aterigen, redan i borjan av 1980-talet, blev foremal for nya Gvervagan-
den, vilka beskrivs ndrmare i nésta kapitel.

Infor totalforsvarsbeslutet 1977 hade Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar sam-
manstéllt de olika programplanerna till ett program for hela det ekonomiska for-
svaret, vilket ocksa hade kostnadsberaknats i olika alternativ.3¥” Myndighetens
egen bedémning landade pa ca 5 miljarder kronor for femarsperioden 1977/78-
1981/82 vilket dock skulle visa sig utgdra en bedémning i underkant jamfort med
den summa som riksdagen sedan faststallde. Nagra av de generella beredskapsat-
garder som Overstyrelsen foreslog skulle genomforas for perioden var foljande:338

studier, utredningar och planering.

planldggning av t.ex. produktionsomstaliningar, handel och undanférsel.
avskrivningslan till inhemsk produktion

ransoneringsforberedelser

33 |bid. 18 8.

33 |bid. 19, 31 8.

3% |bid. 20 8.

337 Totalforsvarets upplysningsnamnd 1977. s. 16.
338 |pid. s. 16-17.
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e Dberedskapslagring och dvrig materielanskaffning samt anskaffning av re-
parationsresurser och reservutrustningar

fortifikatoriskt skydd av viktiga anlaggningar

information och utbildning

ledningsorganisation for kriser och krig

administrativ beredskap (forfattningar m.m).

I allt vasentligt foljde regeringens proposition de forslag som inkommit (frémst
baserat pa 1974 ars forsvarsutredning).33® For det ekonomiska forsvaret innebar
totalforsvarsbeslutet att det ekonomiska forsvarets relativa andelar av de totala for-
svarsanstrangningarna ckade (vilket aven gallde for civilforsvaret).34

Sammanfattningsvis aviserades att det ekonomiska forsvarets kostnader for
femarsperioden 1977/78-1981/82 skulle uppga till cirka 6,3 miljarder kronor vilket
i dagens penningvéarde motsvarar 34 miljarder kronor. Drygt 40 procent av dessa
kostnader utgjordes av sa kallad fredskrislagring dér utbyggnaden av statens olje-
lagring utgjorde en stor del. Fran Totalforsvarets upplysningsnamnd:34:
Regeringen foreslar en kraftig forstarkning av det ekonomiska forsvaret. For perioden 1977
/78-1981/82 kommer kostnaderna att uppga till ca 6,3 miljarder kr (prislage februari 1976)

for den verksamhet som finansieras dver statsbudgeten och oljelagringsfonden. Harav utgér
ca 2, 7 miljarder kr investeringar avseende fredskrislagring.

Enbart for budgetaret 1977/78 var den sammantagna kostnaden for det ekono-
miska forsvaret 1 180 miljoner kronor, vilket omvandlat till dagens prislage blir
cirka 6 442 miljoner kronor. Kostnaderna fordelade pa olika program framgar av
tabellen nedan (i miljoner kronor), publicerad ar 1977 av Totalforsvarets upplys-
ningshamnd:

9 |bid. s. 48.
0 Ibid. s. 44.
1 |bid. s. 51.
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Kostnader for Utgifter for
Program . ) .

drift investeringar
Livsmedel 61,1 11,1
Bekladnad 46,6 62,3
Brénsle, drivmedel 66,5 694,4
Kemiska produkter 34,7 94,0
Metaller 27,1 173
Transporter 13,9 2,97
Tjdnster 49,0 —
Summa (ca) 299.0 882,0

1180

Figur 1 Tabell hamtad fran Totalférsvarets upplysningsnamnd, 1977. Kostnader for det eko-
nomiska forsvaret fordelade p& program for budgetaret 1977/78 (prislage februari 1976).

Av tabellen framgar att investeringskostnaderna for lagringen av bransleprodukter
var betydande. Kostnaderna i tabellen ovan gallde enbart sddana som tacktes via
statsbudgeten och oljelagringsfonden. Dérutover bedomde Overstyrelsen att kost-
nader for det ekonomiska forsvaret tillkom som tacktes av naringslivet och de stat-
liga affarsverken. Dessa beraknades for den aktuella programplaneperioden uppga
till ca 200 miljoner kronor for de statliga affarsverken och 1,4 miljarder kronor for
naringslivet.3*? | dagens penningvarde motsvarar detta ca 1 miljard kronor fér de
statliga affarsverken respektive ca 7,6 miljarder kronor for néringslivet (6ver fem
ar).

Malet for dessa sammantagna satsningar var att “huvuddelen av det ekonomiska
forsvaret” vid planeringsperiodens slut skulle kunna “klara de péfrestningar pa var
forsorjning som en cirka ettarig avsparrnings- eller krigssituation kan medfora”.343
| planeringsarbetet skulle dock inte avsparrnings- och krigssituationer av annan
langd uteslutas:®**

For att klara forsorjningen under flerdriga kriser och krigssituationer maste betydande om-
stallningar av produktion och konsumtion genomféras. De beredskapsétgarder som det eko-
nomiska forsvaret vidtar mot pafrestningar av relativt kort varaktighet skall darfor aven syfta
till att m6jliggdra och underlatta betydande omstallningar av samhallets forsorjning pa langre
sikt.

Nar det gallde malen for uthalligheten vid fredskriser skulle dessa faststéllas for
de inom respektive program berérda varorna eller varugrupperna. De program
(forsorjningsomraden) som berordes var framst energi men aven bekladnad, ke-
miska produkter och metaller.34

%2 Ibid. s. 16.
3 |bid. s. 52.
4 Ibid. s. 52.
5 |bid. s. 52.
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Aven om mycket resurser skulle avsittas till utbyggnaden av fredskrislagring
fanns dven andra utpekade omraden dér det ekonomiska forsvaret skulle forstarkas
(listan citerad nedan).346

e Varor som behdvs for att trycka tidningar skall beredskapslagras. Det &r viktigt att
forbéattra pressens mojligheter att verka i en avsparrning.

e  Beredskapslagringen av livsmedel, foder, kvévegddsel och bek&mpningsmedel
Okar.

e  Systemet for ransonering av bensin forbattras. Det ar erfarenheterna fran bensin-
ransoneringen vid oljekrisen 1974 som har foranlett denna atgard.

e  Lager av reservdelar till civilflyget skall byggas upp. Civilflyget har idag sin ser-
vice till viss del utanfor landet.

e  Uthildningsplatserna for vapenfria tjanstepliktiga blir fler.
e Majligheterna till utbildning inom de frivilliga forsvarsorganisationerna okar.

Sammanfattningsvis omfattade ekonomiskt férsvar manga omraden men vissa
budgetposter av relevans for det ekonomiska forsvaret aterfanns aven inom den sa
kallade kategorin “0vrigt totalforsvar”. Hit rdknades beredskapséatgidrder inom
bland annat telekommunikationsomradet, atgarder for Sveriges Radios verksam-
het i krig, resurser for planlaggning av kommunernas verksamhet i krig liksom viss
beredskapslagring for sjukvarden i krig.®” For budgetaret 1977/78 uppgick kost-
naderna for denna del av totalforsvaret till 219 miljoner kronor (idag motsvarande
ca 1,2 miljarder kronor).34

De civila delarna av totalforsvaret, det vill séga civilférsvaret, det ekonomiska for-
svaret och ovrigt totalforsvar (i vilket det psykologiska forsvaret i denna budget-
framstallning inrdknades) uppgick for budgetaret 1977/78 till 1, 662 miljarder kro-
nor vilket idag motsvarar cirka 9 miljarder kronor. Utgifterna for de civila delarna
av totalforsvaret utgjorde 1977 ca 12 procent av den totala budgeten for totalfér-
svaret (6vriga procent utgick till det militara forsvaret).

6 |bid. s. 52.
7 Ibid. s. 53.
%8 |bid. s. 55.
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5 Overstyrelsen for civil beredskap

Overstyrelsen for civil beredskap inrattades ar 1986, mot bakgrund av ett upplevt
behov av att forbattra samordningen inom den civila delen av totalforsvaret. Som
framgar av foregaende kapitel (och inte minst av myndighetens namn) samordnade
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar endast det ekonomiska forsvaret, medan
Totalforsvarets chefsndmnd samordnade totalforsvaret i stort. Ddremot hade ingen
aktor i ansvar att samordna det civila forsvaret som sadant. Den utredning som
foregick bildandet av den nya Overstyrelsen genomfordes av ddvarande Forsvarets
rationaliseringsinstitut (FRI). Utredningen leddes av en arbetsgrupp inom ration-
aliseringsinstitutet, med direktor Klaus Ludvik som projektledare.®*°

| avsnitten nedan sammanfattas relevanta delar av utredningens betankande samt
Overstyrelsens instruktion. Eftersom utredningen inte endast hade att géra med det
ekonomiska forsvaret, utan det civila forsvaret i sin helhet, kan inte betdnkandets
innehall pa ett enkelt sétt redovisas i termer av de kategorier som anvants i rappor-
tens ovriga kapitel (uppgifter och omraden med mera). Sammanfattningen &r dar-
for indelad i tva avsnitt, dar det forsta redogor for utredningens forslag till ny led-
ningsstruktur for det civila forsvaret och det andra for utredningens forslag till
bildandet av ett nytt centralorgan. Forutom utredningen sammanfattas dven den
proposition som Iag till grund for den nya myndigheten Overstyrelsen for civil
beredskap, liksom for en av myndighetens instruktioner.

Helt kort kan ségas att Overstyrelsen for civil beredskap &r 1986 inréttades till-
sammans med en helt ny ledningsstruktur for totalférsvarets civila delar. Led-
ningsstrukturen bestod av ett 20-tal funktioner, med en ansvarig myndighet per
funktion. Overstyrelsen blev ansvarig fér funktionen Civil ledning och samordning
med uppgift att samordna hela det civila forsvaret. Aven andra funktioner 1ag un-
der Overstyrelsens ansvar, namligen (tidvis) Kyrklig beredskap, Transporter och
Ovrig varuférsérjning, senare benamnt Forsorjnlng med industrivaror.3%° Samti-

digt som betydande uppgifter harigenom lades pa 6verstyrelsen, 6verfordes ocksa
myndighetens arbete med energifragorna till Statens energiverk.

349 Fgrsvarets rationaliseringsinstitut 1984. s. 18-19.
3% Om dessa funktioner, se Stenérus Dover & Ingemarsdotter 2021. s. 70, 164.
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5.1 Utredning till grund for Overstyrelsen

Regeringen uppdrog i september 1983 at Forsvarets rationaliseringsinstitut att gora
en oversiktlig genomgang av uppgifter och resurser pé olika nivéer inom de civila
delarna av totalforsvaret” och att vidareutveckla minst ett ssmmanhéngande al-
ternativt forslag till ledningsstruktur.”3! | direktiven angavs vidare att utredningen
skulle tillimpa den princip som uttalades i 1982 érs forsvarsbeslut om att ’ansvar
for en verksamhet i fred ocksa skall behallas i krig och vara forenat med ansvar
for beredskapsatgirderna.”3%?

Utredningen beskrev sjalv sin huvuduppgift som att ”utveckla ett sammanhéang-
ande forslag till ledningsstruktur for totalforsvarets civila delar i fred och i krig.”%2
Uppgiften uppfattades alltsa omfatta just de civila delarna av totalforsvaret, exklu-
derat Regeringskansliet. Likval menade utredningen att det var nédvandigt att &ven
beakta samverkansbehoven mellan det militara forsvaret och de civila samhalls-
funktionerna pa olika ledningsnivaer. En ytterligare avgransning i arbetet var att
utredningen bara behandlade de renodlade fallen krig och fred, men alltsa inte de
sa kallade skymningslagena mellan dessa bada tillstand.3>*

5.1.1 Fdrslag till ny ledningsstruktur

Enligt utredningen saknade det civila forsvaret en genomténkt ledningsfilosofi,
alltsad “genomarbetade, allmant k&nda och konsekvent tilldmpade principer for for-
delning av ansvar och befogenheter [...].”.3% Det civila forsvaret hade inte ens en
huvudman pa den centrala myndighetsnivan. Med hanvisning till 1978 ars for-
svarskommitté konstaterade utredningen att samordningen inte fungerade tillfreds-
stallande, framforallt pa den centrala nivan. Eftersom samordningsuppgifterna var
splittrade och da ingen central myndighet 6verblickade hela det civila forsvaret
hade det dven uppstatt “svarigheter pa de regionala nivierna i form av motstridiga
uppgifter och utebliven prioritering.®*® Slutligen menade utredningen att det fo-
reldg obalanser i avvagningen mellan olika civila totalférsvarsfunktioner som en
foljd av brister bade i planeringssystemet som sadant och i dess tillimpning ef-
tersom det civila forsvaret saknade ett ”genomarbetat och konsekvent tillampat
system for langsiktsplanering [...].”%7

Utredningen menade dessutom att flera olika utvecklingstendenser éver tid hade
kommit att stélla 6kade krav pd ledningsstrukturens utformning. Aterigen med
hanvisning till 1978 ars forsvarskommitté menade utredningen att ”det nuvarande

1 Refererat i: Forsvarets rationaliseringsinstitut 1984. s. 17.
%2 |bid. s. 17.

353 Forsvarets rationaliseringsinstitut 1984. s. 17.

34 |bid. s. 17-18.

%5 Ibid. s. 35.

36 hid. s. 35.

%7 Ibid. s. 35.
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samhallet och utvecklingen inom det k&nnetecknas av stor komplexitet och av att
olika verksamhetsgrenar paverkar och griper in i varandra”.3%® Darmed hade sam-
héllet blivit mer “kénsligt for storningar &n tidigare” och dessutom skulle ”fram-
tida kriser och krig [...] pa olika satt beréra hela samhallet och hela befolk-
ningen.”3%® Aven beroendet mellan det militara forsvaret och de civila samhalls-
funktionerna ansdgs stélla okade krav pa samverkan dem emellan.% Dessutom
ansags kraven ha skarpts vad galler ledningsorganens formaga att agera decentra-
liserat och flexibelt i forhallande till handelseutvecklingen som en féljd av risken
for overraskande anfall och for snabba och ovantade handelseforlopp.3%! | anslut-
ning till dessa iakttagelser agnade utredningen ocksa viss uppmarksamhet at an-
svarsprincipen och hur denna skulle tolkas. Till att borja med konstaterades att det
visserligen tycktes rada utbredd enighet om principens vikt men daremot inte alltid
om hur den skulle tillampas. Fran utredningen:3%2

Stor enighet synes ocksa rada om att den grundlaggande principen for ansvarsfordelningen

inom totalforsvaret bor vara att ansvar for en verksamhet i fred ocksé skall behallas under

kriser och i krig och vara férenat med ansvar for beredskapsforberedelserna. Nar principen

skall tillampas &r enigheten emellertid inte alltid lika stor. Vi vill darfor utveckla fragan om
tillampningen av ansvarsprincipen nagot.

En komplikation ansags i sammanhanget vara att verksamheten for ledningsorga-
nen under kriser och i krig ofta far en annan inriktning an i fred:3%3

Det blir mer fraga om att prioritera och omfordela knappa resurser vilket stéaller andra krav
p& myndigheternas ledning an i fred. De uppgifter som en myndighet maste I6sa i krig kan
darfor radikalt avvika fran fredsuppgifterna.

Saledes menade utredningen att det var viktigt att ansvarsprincipen inte tolkades
for snavt, alltsa att det var just de uppgifter som lses i fred som ocksa skall 16sas
i krig”.%* Andemeningen i ansvarsprincipen borde istallet vara att kris- och krigs-
uppgifterna skulle I6sas av den myndighet (eller motsvarande) ”som genom sina

fredsuppgifter har den bista kompetensen for uppgiften ifraga”.36°

Mot bakgrund av det foregaende och for att tillgodose behoven av samordning
inom totalférsvarets civila del féreslog utredningen en ny ledningsstruktur med en
ansvarsfordelning som byggde pa olika ledningsnivaer” (alltsa geografiska an-
svarsomraden) och ~funktioner” (alltsd samhallsfunktioner vars verksamhet skulle

8 Ibid.
39 |pid.
30 [pid.
%1 Ibid.
%2 [pid.
%3 |bid.
%4 Ibid.
%5 |bid.
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uppratthallas i krig).%6¢ Denna ansvarsfordelning inom ledningsstrukturen skulle
dessutom kompletteras med vissa ledningsprinciper.3¢7

Samhaéllsfunktionerna var enligt utredningen sadana funktioner som var vésentliga
for totalforsvaret genom att “innefatta for totalforsvaret viktig verksamhet som
kraver ndgon form av central statlig ledning.”3% Eftersom ett syfte med funktions-
indelningen var att fordela ansvaret under regeringen ansags det vidare som nod-
véandigt att regeringen for varje funktion kunde utse en ansvarig myndighet med
“ett Overgripande ansvar for beredskapsforberedelserna i fred och for verksam-
heten inom funktionen under kriser och krig.”*¢° Varje funktion borde enligt ut-
redningen innefatta en enhetlig verksamhet och ha entydiga uppgifter och mal.
Vidare skulle funktionerna ”ges en sddan avgransning att samordningsbehovet
mellan dem begrinsas.”®° Trots denna ambition om en begransat samordningsbe-
hov menade utredningen likval att det borde bildas en ny myndighet med ansvar
att samordna funktionerna sinsemellan, genom att ansvara for en sérskild funktion
for civil ledning och samordning — mer om detta nedan.

Som namnts skulle varje funktion enligt utredningens forslag ledas av en “funkt-
ionsansvarig myndighet” med “funktionsansvar”.3"* | fred skulle den funktionsan-
svariga myndigheten under regeringen ha det dvergripande ansvaret for att bered-
skapsforberedelserna inom funktionen var samordnade och hade ’den omfatt-
ningen och inriktningen, att det av regeringen for funktionen som helhet angivna
malet under kriser och krig kan uppnés.”®7

Nar utredningen framforde sitt forslag var det civila forsvaret (om inte formellt sa
atminstone av havd) indelat i verksamhetsgrenarna ekonomiskt forsvar, civilfor-
svar, psykologiskt forsvar och det som ofta kallades 6vrigt totalférsvar. Utredning-
ens forslag till funktionsindelning innebar ett ganska omfattande avsteg fran denna
struktur.3”® Narmare bestdmt foreslog utredningen att 23 olika funktioner skulle
inréttas, daribland ndmnda funktion for Civil ledning och samordning som skulle
ansvara for “0vergripande ledning, samordning och inriktning av verksamheten
inom det civila forsvaret [...]” och ansvaras for av den tilltdnkta nya myndigheten
vars namn enligt utredningen borde vara Overstyrelsen for civilt forsvar.

366 bid.
%7 bid.
368 bid.
39 bid.
370 |pid.
371 bid. s.
%72 |bid. s. 45.

373 Begreppen funktion och funktionsindelning motsvarar i var tids terminologi snarast av sektor och

sektorindelning.
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Fran utredningen:®7
De funktioner vi foreslar ar foljande:
- Civil ledning och samordning (forkortat: civil ledning)
- Befolkningsskydd och raddningstjanst
- Hilso- och sjukvard m m
- Psykologiskt férsvar
- Ordning och sakerhet m m
- Domstolsvésende m m
- Kriminalvard
- Transporter
- Livsmedelsforsorjning m m
- Energiforsorjning
- Ovrig varufdrsorjning
- Utrikeshandelsreglering
- Prisreglering
- Arbetskraft
- Socialforsakringar m m
- Ovriga forsakringar
- Betalningsvasende
- Skatte- och uppbordsvésende
- Landskapsinformation
- Postbefordran
- Telekommunikationer
- Skolvésende

- Kyrklig verksamhet

Utredningen avstod fran att framféra nagra forslag till andringar i antalet lednings-
nivaer an de redan befintliga, som alltsd fortsatt skulle vara “hogsta ledningen”
(regering och riksdag), central ledning” (centrala civila verk och dverbefélhava-
ren), "hogre regional ledning” (civil- och militérbefdlhavare), ”l4dgre regional led-
ning” (ldnsstyrelser och forsvarsomradesbefialhavare) samt ”lokal ledning” (kom-
munstyrelser och forbandschefer).3"

374 Ibid. s. 46-47.
375 |bid. s. 47. Den civila hogre regional ledningen var i praktiken en ssmmanslagning av flera
lansstyrelser till en stdrre enhet.
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Enligt utredningens forslag skulle funktionsindelningen dven kompletteras med
vissa ledningsprinciper, ndmligen funktionsledning” respektive “operativ led-
ning”.3’® Funktionsledningen syftade till att under regeringen verka for att funkt-
ionens verksamhet bedrevs pa ett tillfredsstillande sitt inom hela landet.”*’” Be-
fogenheterna i kraft av denna funktionsledning skulle endast galla myndigheterna
inom en given funktion, medan den funktionsledande myndigheten skulle sakna
befogenheter gentemot myndigheter utanfor funktionen i fraga, &ven om samver-
kan forutsattes ske med andra funktioner. Funktionsledningen skulle utévas av den
funktionsansvariga myndigheten tillsammans med andra i funktionen ingaende
centrala, regionala och lokala ledningsorgan. Den operativa ledningen skulle istal-
let i fred och pa central niva utdvas av den nya myndigheten (alltsd Overstyrelsen
for civilt forsvar, enligt utredningens namnforslag) och annars av regeringen, pa
hogre regional niva av civilbefalhavaren och pa lagre regional niva av lansstyrel-
sen. Den operativa ledningen syftade till att inrikta det civila férsvaret inom ett
geografiskt omrade mot ett gemensamt mal, bade genom samordning mellan det
civila forsvarets olika delar och mellan dessa och det militara forsvaret.3®

I korthet kan ségas att regeringen enligt utredningens forslag skulle styra “direkt”
mot alla centrala myndigheter. | fred skulle regeringens operativa styrning riktas
bade mot den nya myndigheten och mot civilbefalhavarna (alltsa den hogre reg-
ionala ledningsnivan). | fred foreslogs vidare att den nya myndigheten skulle ha
foreskriftsratt gentemot civilbefalhavarna i operativa fragor. Daremot skulle myn-
digheten “inte regelméssigt ha nagra formella befogenheter gentemot funktions-
ansvariga myndigheter utan samordningen pa central niva bor kunna astadkommas
genom ett fortroendefullt samarbete.””® Eftersom myndigheten enligt utredning-
ens forslag skulle upphora att vara mellanniva mellan regeringen och civilbefalha-
varna i krig skulle regeringens operativa styrning vid denna situation endast riktas
mot civilbefalhavarna.3®

5.1.1.1 Det ekonomiska forsvaret och funktionsindelningen

I och med den foreslagna indelningen av totalférsvarets civila delar i ovan ndmnda
funktioner — hela 23 stycken — uppstod fragan hur dessa forholl sig till den tidigare
havdvunna indelningen av totalforsvarets civila delar. Utredningen noterade att ett
tiotal funktioner kunde hanforas till omradet forsérjning och reste fragan om det
fanns ett behov av att samgruppera dessa i ett “huvudprogram” for férsorjningsbe-
redskap. Motiven for en sadan indelning i huvudprogram togs upp i ett kapitel i

%76 Ibid. s. 58.
377 Ibid. s. 58.
%78 |bid. s. 57-68.
*7 Ibid. s. 68.
%0 |bid. s. 68.
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betankandet om totalforsvarets langsiktsplanering, som da var indelad i huvudpro-
grammen militart forsvar, civilférsvar, ekonomiskt forsvar samt ovrigt totalfor-
svar, vilka i sin tur var indelade i underliggande program.38!

Utredningen noterade att davarande Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar samord-
nade dessa program och foreslog darfor att den nya myndigheten, som alltsa skulle
ges ett samordningsansvar inom hela den civila delen av totalférsvaret, skulle
Overta samordningsuppgifterna inom forsorjnings-beredskapen. Inom ramen for
ett sadant samordningsansvar ansag utredningen att den nya myndigheten vid be-
hov skulle kunna “redovisa vilka indelningar i huvudprogram som helst”.%82 Even-
tuella behov av att i det praktiska samordningsarbetet sarskilt halla ihop exempel-
vis forsorjningsberedskapen ansags kunna tillgodoses genom en limpligt utfor-
mad intern organisation av OCF” 383

Utredningens slutsats blev saledes att det fran planeringssynpunkt inte behdvdes
nagon indelning i dylika huvudprogram. | utredningen férdes dnda vissa resone-
mang kring tankbara indelningar, som dock utmynnade i slutsatsen att det var svart
att finna nagon naturlig indelning. Samtidigt ansag utredningen att eventuella 6ns-
kemal om sadana indelningar latt skulle kunna tillgodoses av den nya myndigheten
sjalv.384

5.1.2 Fdrslag till nytt centralorgan

Som nédmnts efterstravade utredningen en indelning som begréansade samordnings-
behovet funktionerna emellan. Likval ansag utredningen att det behdvdes en sér-
skild funktion och ansvarig myndighet — alltsd Overstyrelsen for civilt forsvar
(OCF) — for att beframija just en sddan samordning.

I en aterblick pd davarande Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar listade utred-
ningen féljande huvuduppgifter for myndigheten:38°
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF) har féljande huvuduppgifter namligen att:

e  samordna beredskapsforberedelserna inom det ekonomiska forsvaret (samord-
ningsuppgiften),

e sjalv vidta beredskapsforberedelser i den man detta inte ankommer pa andra
myndigheter (programuppgiften)

e  svara for beredskapslagring av vissa fornddenheter (produktionsuppgiften) samt

e utdva tillsyn 6ver tvangslagringen.

%1 Ibid. s. 69.
%2 |bid. s. 74.
%3 |bid. s. 74.
4 Ibid. s. 75.
%5 |bid. s. 139-140.
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Dessa samordnings-, program- och produktionsuppgifter utfordes av en samord-
ningsenhet respektive bekladnads-, energi-, kemi-, metall- och verkstads-, affars-
samt anlaggningsbyraer. Darutéver hade myndigheten en datasektion, administra-
tiv byrd och ett informationssekretariat. | kriser och krig skulle Overstyrelsen for
ekonomiskt forsvar organiseras i bekladnads-, kemi-, metall- och verkstads- re-
spektive branslenamnder avsedda att lyda direkt under regeringen.®® Enligt ut-
redningens forslag skulle den nya myndigheten tillféras den samordningsuppgift
som avilade davarande Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar, men samtidigt fa ett
utokat ansvar som inte endast géllde det ekonomiska forsvaret utan hela det civila
forsvaret i fred.®®

Vad géller program- och produktionsuppgifterna menade utredningen att den nya
myndigheten atminstone 6vergangsvis ocksa skulle kunna svara for sadana bered-
skapsforberedelser ”som nu inte ldmpligen kan l0sas av annan myndighet”, men
att de over tid borde 6verforas till andra myndigheter.3% Som utredningen konsta-
terade hade Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar fyra programuppgifter. Fran ut-
redningen:38°

Overstyrelsens programuppgifter omfattar f n ansvar for
e  Beklddnadsprogrammet
e  Brénsle och drivmedelsprogrammet
e  Kemiprogrammet

e  Metallprogrammet

Med den terminologi som foreslogs av utredningen kunde saledes Overstyrelsen
for ekonomiskt forsvar ses som ansvarig myndighet for funktionerna Ovrig varu-
forsorjning (omfattandes bekladnads-, kemi- och metallprogrammen) och Energi-
forsorjning (bransle- och drivmedelsprogrammet). Aven om utredningen ansdg att
myndigheten tills vidare kunde f& ombesérja uppgifterna inom funktionen Ovrig
varuforsorjning, vackte man ocksa fragan om inte dessa uppgifter pa sikt borde
Overforas till Statens industriverk. Vidare menade utredningen att Statens energi-
verk borde bli ansvarig for funktionen Energiforsdrjning och éverta de uppgifter
inom energiomréadet som fram till dess hade &vilat Overstyrelsen. Som en féljd av
detta skulle Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar enligt utredningens forslag upp-
hora som myndighet for att ersittas av den nya myndigheten Overstyrelsen for
civilt forsvar.3%°

%6 |bid.
%7 |bid.
%8 |bid.
%9 |bid.
%0 |bid.

. 141,
131
131
. 140.
. 140-142, 146.
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Utredningen foreslog &ven att Totalforsvarets chefsndmnd skulle upphdra i och
med att den nya myndigheten inrattades, genom att antingen bli ett radgivande
organ at myndigheten eller utgdra dess styrelse.®*! Utredningen menade vidare att
den nya myndigheten — Overstyrelsen for civilt forsvar — skulle 6verta de uppgifter
och kansliresurser som lag pa davarande Riksnamnden for kommunal beredskap,
ett centralt samordningsorgan for den kommunala och landstingskommunala be-
redskapen.3®? Dessutom fanns det enligt utredningen anledning att Gvervéaga en
sammanslagning av den nya myndigheten med Styrelsen for psykologiskt forsvar
(som da snart skulle inrattas och eftertrada davarande Beredskapsnamnden for psy-
kologiskt forsvar, Totalforsvarets upplysningsnamnd och krigsorganisationen Sta-
tens upplysningscentral). Skalet var att styrelsen skulle fa uppgifter som hade ett
nara samband med ledningsverksamheten.3%3

Sammantaget beskrev utredningen uppgifterna for den nya myndigheten pa fol-
jande satt:3%

Overstyrelsen for civilt forsvar (OCF) skall vara central forvaltningsmyndighet for ledning
och samordning av beredskapsforberedelserna inom samhéllets civila delar. | krig har myn-
digheten de uppgifter som regeringen beslutar om i sérskild ordning. OCF bér ha féljande
huvuduppgifter i fred:

(1) OCF leder och samordnar langsiktsplaneringen inom de civila delarna av totalférsvaret.
(2) OCF samordnar genomftrandet av de civila beredskapsforberedelserna.

(3) OCF &r funktionsansvarig myndighet for funktionen civil ledning och samordning.

Nar det galler Iangsiktsplaneringen skulle myndigheten enligt utredningen delta i
overgripande sakerhets- och forsvarspolitiska studier, leda och samordna program-
planeringen och arbetet med perspektivstudier samt inkomma med en samlad pro-
gram- respektive perspektivplan for totalforsvarets civila delar till regeringen.
Inom ramen for uppgiften skulle myndigheten i samrad med andra utarbeta forslag
till fordelning av den ekonomiska ramen for civilt forsvar, samt arligen inkomma
med en redovisning av beredskapslaget med mera.3%

Samordningen av de civila beredskapsforberedelserna foreslogs av utredningen in-
nefatta bland annat att ”medverka i samordningen av den centrala ledningens
krigsorganisation” med mera och att ”’pa myndighetsnivd sammanhélla &vergri-
pande fragor rorande administrativ beredskap” med mera.*® En uppgift med nar-

1 Ipid.
2 Ibid.
3% Ipid.
%4 |bid.
%% Ibid.
%% |bid.

. 138-139.
. 143-144.
. 145-146.
131
. 132,
.133.
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mare béring pa forsorjningsberedskap handlade om att i samrad med berérda myn-
digheter och dverbefélhavaren utarbeta forslag till prioritering av samhaéllets civila
resurser. Fran utredningen:3%

Exempel pa prioriteringsbeslut i fred &r personal-, transport- och byggnadsresursernas utnytt-
jande vid ett krigsutbrott. Underlag i form av behov och tillgéng tas fram av funktionsansvarig
myndighet. Om behoven inte kan tillgodoses anmals detta till OCF som uppréttar ett forslag
till prioritering. Beslut i viktiga prioriteringsfragor bor fattas av regeringen, aven i de fall
myndigheterna &r 6verens. Motsvarande fragor i kriser och krig kommer namligen med all
sannolikhet att bli regeringsarenden.

Som funktionsansvarig myndighet fér ledningsfunktionen borde den nya myndig-
heten enligt utredningen »fa ett dvergripande ansvar for ledningsorganens kompe-
tens och funktionsduglighet.”3% Uppgiften i fraga beskrevs innefatta att tillsam-
mans med civilbefélhavare och l&nsstyrelser “utarbeta principer for civil operativ
ledning i krig.”®%° Vidare skulle myndigheten ha ett 6vergripande ansvar for ut-
bildning och 6vning av ledningsorganen pé alla nivder” och ansvara for lednings-
funktionens kompetens och att balans rader mellan uppgifter och resurser pa olika
nivaer och mellan myndigheter pa samma niva.”*%° Uppgiften innefattade dven ett
”¢vergripande personalutvecklingsansvar” inom ledningsfunktionen.*

Sa langt utredningens forslag om fredstida uppgifter for den tilltankta nya myn-
digheten. 1 krig ansdg utredningen att Overstyrelsen borde fungera som ett "utred-
nings- och beredningsorgan” eller “expertorgan” at regeringen.*®> Det sags inte
som onskvért med “en mellanniva i operativa fragor mellan regeringen och civil-
befilhavarna i krig”. Fran utredningen:#%
Under ett krislage kommer sannolikt OCFs betydelse att ¢ka, dock knappast som ledningsor-
gan gentemot CB utan som utrednings- och beredningsorgan at regeringen. Vilka uppgifter

OCF skall l6sa beror pé typ av kris och far anges av regeringen fran fall till fall. [...] Vi
foreslar att fragan om OCFs krigsuppgifter studeras nérmare.

Vad géller hur den nya myndigheten skulle organiseras betonade utredningen att
man inte hade underlag for ett genomarbetat organisationsférslag. Dock framfor-
des uppfattningen att ”OCF:s resurser for ledning och samordning inte i forsta
hand behgver vara stora”.*%* Det avgorande ansags istéllet vara att myndigheten
fick mojlighet att rekrytera personal med hdg kompetens.

¥7 Ibid. s. 132.
%% Ibid. s. 133.
9 Ibid. s. 133.
40 Ipid. s. 133.
41 bid. s. 134.
02 Ibid. s. 136.
03 Ipid. s. 136.
4% Ibid. s. 134.
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5.1.2.1 Centralorganets ledning och forhallande till Totalférsvarets
chefsnamnd

Angaende myndighetens verksledning ridknade utredningen “med en ram om 5
personar, en generaldirektor, eventuellt en dverdirektor, en assistent samt en in-
formationsenhet om tva personér.”*% Mer sades inte om ledningens omfattning.
Utredningen betonade dock att frigan om myndighetens styrelse hade ett nara sam-
band med de framtida uppgifterna for Totalforsvarets chefsnamnd.*% Enligt utred-
ningen kunde inte chefsnamnden utgdra en langsiktig 1sning pa samordningspro-
blemen inom totalforsvaret, eftersom dessa problem ansags vida dverstiga den
samordningskapacitet som ett organ typ chefsnimnden har.”*”

Istallet menade utredningen att den nya myndigheten, Overstyrelsen for civilt for-
svar, skulle 6verta aven chefsnamndens samordningsuppgifter och darmed ocksa
dess kansliresurser. Aven beredningsorgan som hade tillsatts av chefsnamnden,
alltsa Totalforsvarets teleberedning och Totalforsvarets beredning for samordning
av vissa lansstyrelsefragor, borde enligt utredningen Gvertas av myndigheten, som
sedan skulle ha att “besluta om verksamhetens framtida omfattning och inrikt-
ning.”408

Aven om de samordningsuppgifter som avilade Totalférsvarets chefsnamnd till-
fordes den nya myndigheten skulle dock enligt utredningens bedémning fortsatt
behdvas “ett organ for informationsutbyte och samverkan mellan chefer pa hog
niva inom totalforsvaret.”*% Enligt utredningen kunde emellertid denna informat-
ions- och samverkansroll dvertas av antingen “ett ridgivande organ it OCF” (i
likhet med hur militarledningen utgjorde ett radgivande organ at dverbefalhava-
ren) eller “en styrelse for OCF.”*10

Utredningen fann olika alternativ anvéndbara vad galler den nya myndighetens
ledning, men tog inte sjalv stéllning for endera 16sningen. | forsta hand beddmdes
myndighetens styrelse kunna utformas som antingen ett enradighetsverk”, en ”in-
tressentstyrelse” (med foretradare for viktiga totalforsvarsfunktioner) eller en lek-
mannastyrelse” (med foretridare for allmdnna samhillsintressen som regerings-
kansliet och kommunférbunden, men eventuellt dven verkschefer med flera).#!
Sammantaget resulterade utredningens évervaganden i tre alternativ.

%% Ibid. s. 134-135.
4% Ibid. s. 135.
47 Ibid. s. 137.
4% Ibid. s. 138.
409 |bid. s. 138.
40 Ipid. s. 138.
41 |bid. s. 138.
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Fran utredningen:*1?
Véra 6verviganden har resulterat i féljande kombinationer.

(A) OCF blir ett enradighetsverk. Totalférsvarets chefsnamnd ombildas till ett radgivande
organ &t OCF (= "civilledning”)

(B) OCF fir en ”intressentstyrelse som samtidigt ersitter chefsnimnden.

(C) OCF far en lekmannastyrelse. Chefsnamnden ombildas till ett rddgivande organ at OCF
(= civilledning”).

Utredningen ansag sig inte ha kunnat tillrdckligt penetrera” frdgan om den till-
tdnkta nya myndighetens ledning och fann sig darfor inte beredd att fororda ett
bestamt alternativ.*’3 And& konstaterade utredningen att styrelsen i alternativ B
kunde fa en dubbelroll, genom att vara bade styrelse och samverkansorgan, vilket
bedémdes kunna bli svart att forena i praktiken (detta hade tidigare varit fallet med
Rikskommissionen, inrattad 1928). Dessutom framhdll utredningen att antalet le-
damoter i alternativ B maste begrinsas pa ett annat sétt &n nir det géller en “civil-
ledning” (alltsd med chefsnimnden som radgivande organ).**

Avseende fragan om den tilltankta nya myndighetens avgransning till 6vriga myn-
digheter tog utredningen upp vissa risker, framfor allt risken for dubbelarbete eller
att myndigheten overtog uppgifter fran andra myndigheter. Samtidigt betonades
att det stilldes “helt skilda kompetenskrav p& personalen vid OCF jamfort med
personalen vid Ovriga centrala beredskapsmyndigheter”.41> Medan myndighetens
personal forvantades ha dverblick 6ver flera funktioner och forstaelse for samban-
det och rollspelet i stort menade utredningen att personalen vid de funktionsansva-
riga och andra myndigheterna snarare forutsattes ha kunskaper om just sin funkt-
ion och dess problem. Gréanserna var dock inte skarpa. Utredningen konstaterade
saledes att den nya myndighetens personal maste ha en viss allman kunskap om
olika funktioner, &ven om detaljkunskapen fanns inom funktionerna, samt att det
pa motsvarande sétt var “0nskvart att funktionsforetradarna ocksa har viss kunskap
om helheten.”416

Samtidigt som utredningen alltsa betonade att den nya myndighetens kompetens-
krav skiljde sig fran funktionsmyndigheternas understroks ocksa att ’[i] grianssnit-
tet mellan OCF och 6vriga myndigheters uppgifter kan och maéste en viss éver-
lappning av kompetensen finnas”.#'7 Visserligen skulle da visst dubbelarbete
kunna uppsta men detta ansags inte endast vara av ondo.

412 |pid. s. 139.
413 Ibid. s. 501.
44 Ibid. s. 139.
415 Ibid. s. 135.
48 Ibid. s. 135.
47 Ibid. s. 135.
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Fran utredningen:*18

Att géra en s& skarp avgransning mellan enheter och individer att 6verlappande tankeverk-
samhet elimineras 4r enligt vér mening varken méjligt eller onskvart. Tvdrtom bor OCF ef-
terstrava att genom arbete i arbetsgrupper, konferenser och dylikt engagera personal fran
funktionsansvariga myndigheter bl a i syfte att ge dessa en bredare kompetens och darmed
battre forutsattningar att passa in sin egen verksamhet i ett stérre monster. Vi vill saledes
framhalla att allt dubbelarbete inte &r onyttigt.

Daremot skulle sadant onddigt dubbelarbete undvikas i méjligaste man: “Riskerna
hérfor minskar om ett fértroendefullt och dppet samarbete kan uppréttas. Detta ar
en mycket viktig uppgift fir OCF.”*! | stort tycks utredningen ha foresprakat en
kontinuitet i samordningsarbetet: “"Den naturliga 16sningen enligt vir mening &r att
man bygger vidare pa den samordningstradition som vuxit fram inom det ekono-
miska forsvaret.”420

5.2 Proposition till grund for Overstyrelsen

Ar 1985 beslutade riksdagen om regeringens proposition (1984/85:160) géllande
ledningen av de civila delarna av totalforsvaret. Ansvarigt statsrad for proposit-
ionen var departementschef Anders Thunborg, Sveriges forsvarsminister.

I linje med den utredning som hade genomforts av Forsvarets rationaliseringsin-
stitut foreslog departementschefen en "ansvarsfordelning som bygger dels pa sam-
hallsfunktioner (funktioner) vilkas verksamhet skall uppratthallas under kriser och
krig, dels pa geografiska ansvarsomraden (ledningsnivaer).#?* Syftet med funkt-
ionsindelningen beskrevs som att ’fordela ansvaret for beredskapsforberedelserna
i fred och for verksamheten under kriser och i krig pa nivan under regeringen.”*??
Ett grundlaggande krav pa funktionerna ansags behova vara att de innefattade
verksamhet som var viktig for totalforsvaret och som krivde “ndgon form av cen-
tral statlig ledning.”*?® Varje enskild funktions uppgifter, mal och verksamhet
skulle vidare kunna anges pa ett entydigt satt och funktionen skulle dven innefatta
en enhetlig verksamhet.*?4

Aterigen i linje med utredningens férslag menade departementschefen att en
”funktionsansvarig myndighet” skulle utses for varje funktion, som i fred under
regeringen” hade det Overgripande ansvaret for att beredskapsforberedelserna
inom funktionen var samordnade.*?® Dessa myndigheter skulle dven samordna

“18 Ibid. s. 135.

419 |hid. s. 135.

420 |bid. s. 131.

421 Prop. 1984/85:160. s. 11.
422 |hid. s. 11.

428 bid. s. 11.

42 Ibid. s. 11.

425 Ibid. s. 12.
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verksamheten inom funktionen under Kkriser och i krig. I likhet med utredningen
ansag departementschefen det nddvandigt att inratta en sarskild funktion for civil
ledning och samordning, d&ven om funktionerna samtidigt borde avgréansas pa sa-
dant sétt att samordningsbehovet begransades.*?

I linje med utredningen foreslog departementschefen féljande indelning i funkt-
ioner med ansvariga myndigheter:*2

Funktioner Funktionsansvarig myndighet
Civil ledning och samordning Overstyrelsen for civil beredskap
Civilférsvar Statens raddningsverk

Halso- och sjukvard m. m. Socialstyrelsen

Psykologiskt forsvar Styrelsen for psykologiskt férsvar
Ordning och sékerhet m. m. Rikspolisstyrelsen
Domstolsvésende m. m. Domstolsverket

Kriminalvard Kriminalvardsstyrelsen
Transporter Transportradet
Livsmedelsforsorjning m. m. Statens jordbruksndmnd
Energiférsérjning Statens energiverk

Ovrig varuférsorjning Overstyrelsen for civil beredskap
Utrikeshandel Kommerskollegium
Prisreglering Statens pris- och kartellndmnd
Arbetskraft Arbetsmarknadsstyrelsen
Socialforsékringar m. m. Riksforsakringsverket

Ovriga forsakringar Forsakringsinspektionen
Betalningsvasende m. m. Riksbanken

Skatte- och uppbdrdsvésende Riksskatteverket
Landskapsinformation Lantmateriverket

Postbefordran Postverket
Telekommunikationer Televerket

Skolvésende Skol6verstyrelsen

Kyrklig verksamhet Overstyrelsen for civil beredskap

Utredningen hade foreslagit att det skulle bildas en helt ny central myndighet med
ansvar for funktionen Civil ledning och samordning, men i propositionen ansag
departementschefen det vara tillrdckligt att vidga samordningsuppgifterna for
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar till den civila beredskapen i stort.*?

Regeringen hade &ven att ta stéllning till flera andra férslag framférda av utred-
ningen. Sa menade utredningen att uppgifterna kopplade till funktionerna for 6vrig
varuforsorjning pa sikt skulle kunna dverféras fran den nya Overstyrelsen for civil
beredskap till Statens industriverk, samt att energifragorna skulle foras 6ver till
Statens energiverk. | och med det foreslogs aven Overstyrelsen for ekonomiskt
forsvar upphdra som myndighet (vilket departementschefen alltsa invande mot).

4% |bid. s. 11-13.

427 Ibid. s. 12. Funktionerna var med nagon skillnad i narmare formulering (befolkningsskydd istéllet for
civilférsvar och dylikt) desamma som féreslogs av utredningen.

28 Ipid. s. 13, 16.
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Vidare ansag utredningen att en sammanslagning av Styrelsen for psykologiskt
forsvar med den nya myndigheten borde 6vervdgas, samt att Riksndmnden for
kommunal beredskap respektive Totalférsvarets chefsnamnd skulle éverforas till
den nya myndigheten (chefsndmnden foreslogs bland annat kunna ombildas till
myndighetens styrelse).*

I korthet gick regeringen utredningen till métes satillvida att ansvaret for funkt-
ionen for energiforsorjning foreslogs laggas pa Statens energiverk, samt genom att
Riksnamnden for kommunal beredskap ansags kunna ombildas till ett rad for kom-
munal beredskap inom Overstyrelsen for civil beredskap (i likhet med dess 6vriga
rad). Departementschefen ansag daremot att det inte behovde inrattas nagon ny
central myndighet utan att den redan befintliga Overstyrelsen for ekonomiskt for-
svar istéllet borde fa vidgade uppgifter, samt att chefsnamnden borde behallas som
ett organ for bland annat samordning mellan de militdra och civila totalférsvars-
myndigheterna.*3°

Just samordningsfragorna dgnades stort utrymme i regeringens proposition. De-
partementschefen invdnde som ndmnts mot forslaget att Overfora Totalforsvarets
chefsnamnds uppgifter till en central myndighet. Over huvud taget beskrevs chefs-
namndens uppgifter som inriktade pa hela totalforsvaret, alltsa bade dess militara
och civila delar, vilket beddmdes medfdra att den inte skulle kunna “kraftsamla”
pa samordningsproblem just inom det civila forsvaret.*3! Inte heller sdgs chefs-
namnden som en “naturlig huvudman” for de civila delarna av totalférsvaret.*3
Departementschefen konstaterade saledes att chefsnamndens samordningsuppgift
inte borde utokas. Namnden skulle dock behallas som ett organ for information
och 6verlaggningar mellan framst civila och militara totalférsvarsmyndigheter.433

Som en foljd av denna vidgning av samordningsuppgiften ansag departementsche-
fen att myndighetens namn borde andras fran Overstyrelsen for ekonomiskt for-
svar till Overstyrelsen for civil beredskap (alltsé inte riktigt detsamma som utred-
ningens forslag om Overstyrelsen for civilt forsvar). Vad géller den ombildade
Overstyrelsens uppgifter ansag departementschefen att arbetet med energifragorna
borde overforas till energiverket, men att ansvaret for funktionen Ovrig varufor-
sorjning skulle ligga kvar pa myndigheten.3

Angaende samordningsuppgiften i fred ansag departementschefen att Overstyrel-
sen for civil beredskap samordning framst skulle inriktas pa “de civila beredskaps-
forberedelserna pa central niva.”*% Dirvid skulle myndigheten “samordna studie-
och planeringsverksamheten m.m. och bidra till att férbattra samordningen mellan

429 Ipid. s. s. 14.
430 |pid. s.
41 bid. s.
432 |bid. s.
43 Ibid. s. 14, 16.
434 bid. s.
435 Ibid. s.
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militdra och civila delar av totalférsvaret.”%¢ Dessutom skulle myndigheten enligt
ovan ansvara for funktionerna Civil ledning och samordning, Ovrig varuforsorj-
ning och Kyrklig verksamhet.*3” Detta uttrycktes som att Overstyrelsen skulle ha
tvd “huvuduppgifter”, alltsa att pa central niva samordna totalforsvarets civila
delar samt ansvara for funktionerna Ovrig varuforsorjning och Kyrklig verksam-
het. 8

Det framgdr inte tydligt av skrivningarna i propositionen med vilket mandat Over-
styrelsen skulle ut6va sin ledning och samordning éver de andra funktionerna och
myndigheterna. Departementschefen framhdéll dock vikten av “att inte dverskatta
betydelsen av de formella instrumenten i detta sammanhang” och pekade istillet
”pé betydelsen av samordning i andra former som t.ex. informations-, utbildnings-
och 6vningsverksamhet.”*3® Genom insatser som dessa antogs totalforsvaret kunna
”fd en gemensam inriktning samtidigt som intresset och engagemanget for total-
forsvaret och beredskapsfragorna stimuleras, framférallt hos myndigheter och be-
rorda organisationer.”4

Mot bakgrund av ett betdankande fran Forsvarsutskottet (1984/85:11) beslutades
sedermera just att Overstyrelsen inte skulle forfoga over nagra formella instru-
ment. | betdnkandet konstaterades att den civila delen av totalforsvaret inte kunde
ledas och samordnas pa samma sétt som den militara delen. Samtidigt slogs fast
att Overstyrelsen borde kunna fa “en sjilvklar auktoritet inom totalforsvaret”. Fran
betankandet:*4

Pa grundval av sina uppgifter och sin kompetens samt genom en framsynt och kontaktskap-
ande verksamhet bor OCB kunna fa en sjalvklar auktoritet inom totalforsvaret. Utskottet for-
utsatter att myndigheten kan utéva ledning och samordning mera i kraft av sddan auktoritet
&n med administrativa eller ekonomiska styrmedel. Detta synsétt har samband med behovet
av resurser for OCB.

Som Overstyrelsen sjalv sammanfattade det hela i en tillbakablick ar 1996:442

S foljde riksdagsbehandling varvid den ofta citerade meningen om att OCB skulle l6sa sam-
ordningsuppgiften ’i kraft av sin auktoritet och mindre med formella styrmedel’ slogs fast.

Avseende Overstyrelsens interna organisation menade departementschefen i pro-
positionen att utgangspunkten foér densamma borde vara namnda tva huvuduppgif-
ter for myndigheten. Departementschefen angav ocksa att myndigheten skulle le-
das av en styrelse och att chefen for myndigheten skulle vara en generaldirektor. |

436 Ibid. s. 17.

47 Ibid. s. 17.

438 Ibid. s. 25.

439 Ibid. s. 10.

440 1bid. s. 10.

441 Prop. 1984/85:160. s. 5.

42 Qverstyrelsen for civil beredskap 1996. s. 7.
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Ovrigt konstaterades endast att styrelsens sammanséttning skulle komma att ses
over ”[m]ed hinsyn till de fordndrade arbetsuppgifterna.”*

5.3 Forsorjningskommissionen

Redan aret efter att Overstyrelsen for civil beredskap inréttades, 1987, ersattes de
planerade krisorganen inom omradena metall- och verkstad, kemi samt bekladnad
av ett nytt organ — Forsorjningskommissionen.** En storre 6vning av det ekono-
miska forsvaret (Ovning 84) hade namligen pévisat svarigheter att samordna re-
gleringsverksamheten pa ett lampligt satt med en sadan uppdelning, da ett och
samma foretag inom den davarande organisationen kunde berdras av besked om
regleringar fran flera olika krisorgan.**> Det uppfattades ocksa som angeléaget att
pa ett mer samordnat sétt hantera olika stimulansatgérder for den svenska indu-
strin, sdsom omstallningar och ersattningsproduktion.*4¢

Enligt sin instruktion skulle Férsérjningskommissionen ansvara for funktionen for
forsorjning med industrivaror och trada i verksamhet nar landet kom i krig eller
nar regeringen annars bestimmer det.”**” Forsérjningskommissionen skulle bland
annat vidta atgarder sa att produktion och distribution av forsorjningsviktiga va-
ror och tjénster kan uppritthallas” liksom att vidta atgédrder for forsérjningsvik-
tiga varor” och i den utstrickning det bestimdes av regeringen “ansvara for regle-
ringar i syfte att genomfora omstillningar” med mera.** | uppgiften ingick aven
att traffa uppgorelser med foretag i fraga om beredskapslagring och att fullgora
uppgifter med stéd av ransoneringslagen.*4°

Att Forsorjningskommissionen eftertradde de tidigare krisorganen kom till uttryck
i dess organisation, som bestod just av de fyra avdelningarna bekladnad, kemi,
metall- och verkstad samt lagring.*° | syfte att uppna en smidig och snabb besluts-
process knots dven olika branschstyrelser till dessa varuinriktade avdelningar,
vilka i stort sett utgjordes av de rad som i redan fredstid fanns hos Overstyrelsen.*5

443 Prop. 1984/85:160. s. 25-26.

444 Stenérus Dover, Ann-Sofie & Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 174-176.
5 Ingemarsdotter, Jenny 2021.

446 SOU 1989:107. s. 154-155.

447 SFS 1996 :195. 1-2 8.

448 |bid. 2 8.

9 Ibid. 2-3 8.

40 Qverstyrelsen for civil beredskap 1993. s. 17.

1 Ibid. s. 17.
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5.4 Overstyrelsens instruktion

Overstyrelsens forsta instruktion fran ar 1986 (SFS 1986:423) ersattes efter tva ar
av en ny instruktion (SFS 1988:1122). Den senare instruktionen var med flera and-
ringar over tid gallande fram till &r 2002, d& Overstyrelsen ersattes av den nya
Krisberedskapsmyndigheten (genom SFS 2002:518).

Aven om mycket var gemensamt for de bada instruktionerna forelag dven skillna-
der, som genom ndmnda andringar blev mer markerade 6ver tid. Bland de mer
visentliga forandringarna kan namnas att Overstyrelsen enligt sin forsta instrukt-
ion var funktionsansvarig myndighet for funktionen Kyrklig beredskap, utéver
funktionerna Civil ledning och samordning och Ovrig varuforsorjning.**2 De bada
sistndmnda funktionerna kvarstod i den andra instruktionen, medan funktionen
Kyrklig beredskap fasades ut och funktionen Transporter tillkom. Dessutom bytte
funktionen for Ovrig varuforsorjning namn till Férsérjning med industrivaror. Vi-
dare, daven om funktionen Kyrklig beredskap forsvann i 1988 ars instruktion
angavs anda att Overstyrelsen skulle ”leda och samordna trossamfundens medver-
kan inom det civila forsvaret [...].”*>* Genom den andra instruktionen knots ocksa
ett rad for trossamfundens beredskapsfragor till myndigheten.** Over huvud taget
tillkom ett antal rad — forutom de redan befintliga raden for kommunal beredskap,
bekladnad, kemi samt metall och verkstad — raden for transportfragor, utbildning
och sakerhet inom ADB.#®

En annan skillnad bestod i att den forsta instruktionen angav mer detaljerade fore-
skrifter om Overstyrelsens interna organisation. Bland annat fastslogs att myndig-
heten skulle ledas av en styrelse bestaendes av nio personer inklusive generaldi-
rektoren, som dven skulle vara styrelsens ordforande. Bade generaldirektéren och
de 6vriga ledamoterna skulle forordnas av regeringen.* | den andra instruktionen
stroks flera av dessa bestammelser fran instruktionen och hanterades istéllet inom
ramen for en sérskild verksforordning (SFS 1995:1322).

Slutligen bestod en vésentlig skillnad i att den forsta instruktionen angav att myn-
digheten skulle vara organiserad i ett antal sakenheter, ndrmare bestdmt “tre saken-
heter for funktionen Ledning och samordning, tre sakenheter for funktionen Ovrig
varuforsorjning, tva sakenheter for affars- och lagringsverksamhet samt en admi-
nistrativ enhet och ett informationssekretariat.”*" Dessa bestammelser synes se-
nare ha upphavts, varefter instruktionen inte l&ngre angav hur myndighetens in-
terna organisation skulle gestalta sig.

42 SFS 1986:423. 2 8.

4% SFS 1988:1122. 1 b 8.

44 bid. 16 a 8.

55 SFS 1988:1122. 16 §.

4% SFS 1986:423. 13, 30-31 8.
7 Ibid. 15 §.
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Nedan sammanfattas relevanta delar av den senast dndrade versionen av Oversty-
relsens instruktion fran ar 1988, kompletterat av relevanta delar av verksférord-
ningen fran ar 1995.

5.4.1 Uppgifter

Listan dver uppgifter for Overstyrelsen véxte ver tid for att till slut bli mycket
omfattande. Inte alla uppgifter ndmns i redogdrelsen nedan, som istéllet begransar
sig till de som beddms gélla forsorjningsberedskapsomradet.

Enligt sin instruktion var Overstyrelsen “central forvaltningsmyndighet for fragor
om ledning och samordning av verksamhet inom det civila forsvaret.”*%® Med han-
visning till beredskapsférordningen (SFS 1993:242) angavs vidare att myndig-
heten var ~ansvarig for funktionerna Civil ledning, Transporter och Forsérjning
med industrivaror.”>? | fred skulle Overstyrelsen “leda och samordna beredskaps-
forberedelserna vid Gvriga funktionsansvariga myndigheter” och darvid utféra
vissa nedanstaende sarskilda uppgifter. Fran instruktionen:*6°

Overstyrelsen skall déarvid sarskilt
1. analysera den hotbild som avser det civila forsvaret,

2. i samverkan med Férsvarsmakten uppratta regionala mal- och riskanalyser samt
genomfdra uppfdljning och utvardering av analyserna,

3. konkretisera statsmakternas mal och resurskrav for det civila forsvaret,

4. genom rad och rekommendationer verka for enhetlighet i fragor som &r gemen-
samma for det civila forsvaret,

5. regelbundet till regeringen redovisa beredskapslaget i stort,

6. verka for 6vergripande samverkan mellan det civila och det militara forsvaret samt
utveckla kunskaper om de dmsesidiga kraven infor och under hojd beredskap,

7. beddma tillgdngen pa resurser i stort inom det civila férsvaret samt ha Gverblick
oOver vilka resurser som kan anvéandas vid internationella fredsframjande och
humanitéra insatser och vid svara pafrestningar pa samhéllet i fred,

8. verka for 6kad formaga att anvinda det civila forsvarets resurser vid
internationella fredsframjande och humanitéra insatser och vid svara pafrestningar
pé samhéllet i fred,

9. verka for att totalforsvarets intressen beaktas i samhéllsutvecklingen,
10. samordna utbildning i frdgor som &r gemensamma for det civila forsvaret, och

11. informera inom verksamhetsomradet.

458 SFS 1988:1122. 1 8.
49 bid. 1 8.
40 |bid. La 8.
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Andra uppgifter for Overstyrelsen var att gora foljande: !

Overstyrelsen for civil beredskap skall ocksé for det civila forsvaret

1. till regeringen enligt séarskilt beslut redovisa en samlad studie Gver utvecklingen pé
langre sikt,

2. till regeringen enligt sérskilt beslut ge in ett gemensamt planeringsunderlag,

3. gora avvagningar mellan funktioner eller verksamhetsomraden i samband med un-
derlagsarbetet,

4. yttra sig dver de statliga myndigheternas budgetunderlag i den del de berdr
totalforsvaret,

5. samordna funktionsoévergripande forskning,

6. i samrad med funktionsansvariga myndigheter till regeringen senast den 1 april
varje ar inkomma med en samlad rapport 6ver beredskapsléaget pa funktionsniva,

7. i samrad med funktionsansvariga myndigheter till regeringen senast den 1 mars
varje ar inkomma med en samlad rapport dver genomford internationell
verksamhet, och

8. leda och samordna trossamfundens medverkan inom det civila forsvaret [...] samt
[...] besluta i fragor om totalforsvarspliktiga som tjanstgor hos ett trossamfund
eller en organisatorisk del av ett sddant samfund.

Overstyrelsen skulle “samarbeta och samréda” med andra centrala myndigheter
vars verksamhet hade samband med Overstyrelsens verksamhet.*62

Som ansvarig myndighet for funktionen Civil ledning och samordning skulle
Overstyrelsen “’bedriva operativa studier” som underlag for det civila forsvarets
krigsplanldggning, samordna bade ”planeringen, inriktningen och uppfoljningen”
av det civila forsvarets ledningsdvningar” samt “samordna signaltjénsten.”*53
Dessutom skulle Overstyrelsen pa central nivé foretrida det civila forsvaret i fra-
gor som hade betydelse fér avvagningen mellan militdra och civila behov av sam-
hallets resurser, om inte annat foljde av sarskilda foreskrifter.#¢* Myndigheten
skulle aven i de fragor som var gemensamma for det civila forvaret samverka med
Forsvarsmakten, samt samordna det civila forsvarets krigs- och operativa plan-
laggning “med motsvarande planlidggning for det militira forsvaret.”*6®

Inom funktionen Transporter skulle Overstyrelsen i den utstrickning det inte an-
kom pa andra myndigheter “vidta beredskapsatgirder for att séikerstilla civil trans-
portverksamhet under hdjd beredskap.”#®® Harvid skulle myndigheten sarskilt, i
fred och efter hérande av Forsvarsmakten, samordna beredskapsplanldaggningen

4! lpid. 1 b 8.
42 |bid. 8 8.

463 |bid. 1 ¢ 8.
464 Ibid. 1 d 8.
% Ibid. 1 d 8.
46 |bid. 1 e 8.
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av den civila transportverksamheten, samt under héjd beredskap eller da rege-
ringen fattat beslut i enlighet med lagen om totalférsvarsplikt (SFS 1994:1809)
verka for att de civila transportresurserna kunde utnyttjas for transporter nddvén-
diga for totalforsvaret.*6”

Aterigen i den man det inte ankom pé nagra andra myndigheter skulle Overstyrel-
sen inom funktionen Forsorjning med industrivaror “vidta beredskapsatgéarder sa
att individens dverlevnad och samhéllets funktion sékerstélls, om landet under
krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhallanden helt eller delvis blir hanvi-
sat till egna forsorjningsresurser.”*6® Myndigheten skulle i ssmmanhanget utféra
foljande sarskilda uppgifter. Fran instruktionen:46°

Hérvid skall 6verstyrelsen sérskilt

1. gora forsorjningsanalyser innefattande planer for produktion, import, export, lag-
ring, distribution och konsumtion for dessa forhallanden,

2. verka for att produktionen av livsndvandiga fornodenheter kan uppratthallas
under dessa forhéllanden,

. ansvara for beredskapslagring,
. verka for att varor kan distribueras till landets olika delar,

. forbereda regleringar och ransoneringar,

o 00~ W

. folja och ta initiativ till sddan forskning och produktutveckling som har betydelse
for funktionen.

Harutover skulle Overstyrelsen i den mén det inte ankom pé nagra andra myndig-
heter ”forbereda dtgérder for att mildra verkningarna av importbortfall av varor,
som ar av vikt for folkforsorjningen, utan att det ar krig eller krigsfara i rikets
nirhet.”*’® Forberedelserna skulle avse en “bedomning av risken for importstor-
ningar” inom olika varuomraden, "uppritthallandet av en administrativ och orga-
nisatorisk beredskap” for att kunna vidta regleringar och ransoneringar samt “’an-
svaret for beredskapslagring” i den omfattning som bestamdes av regeringen.** |
sammanhanget kan namnas att Overstyrelsen dven skulle genomfdra beredskaps-
lagring pa uppdrag av Socialstyrelsen (lakemedel och sjukvardsartiklar), Statens
jordbruksverk (handelsg6dsel och bekdmpningsmedel) och Styrelsen for psykolo-
giskt forsvar (grafiska produkter) samt kunde darutéver dven genomféra lagring
for andras rakning.*2

| frdga om beredskapslagring skulle Overstyrelsen bade anskaffa lampliga lokaler
och andra anldggningar och “tréaffa uppgorelser med myndigheter och enskilda om

7 Ibid. L e 8.
%8 bid. 2 8.
4 bid. 2 8.
470 |bid. 3 8.
4 bid. 3 8.
472 |bid. 4 8.
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kop, forséljning, lagring, foridling eller omsittning av varor.”*’® Sa langt majligt
utan att beredskapen eftersattes skulle lagringsverksamheten bedrivas enligt af-
farsméassiga grunder. Vid beslut om lokalisering av lagringsanlaggningar skulle
Overstyrelsen hora med berérda lansstyrelser.#’* Géllde lokaliseringen av anlagg-
ningar eller lager av “sdrskild betydelse for totalforsvaret” skulle myndigheten
dessutom hora med Forsvarsmakten och berérda myndigheter.”®

Overstyrelsen skulle dven “forbereda forsorjningskommissionens verksamhet”
samt ndr kommissionen var i verksamhet forse den med personal som inte tillsattes
av regeringen eller kommissionen sjalv.#’® Under hojd beredskap skulle Oversty-
relsen “vara beredd att pa regeringens uppdrag gora 6vergripande utredningar pa
det civila forsvarets omrade” och “efter sirskilt beslut av regeringen inrikta och
samordna de funktionsansvariga myndigheternas verksamhet.”4’” Nar Forsorj-
ningskommissionen tradde i verksamhet skulle dven Overstyrelsens ansvar for
funktionen Forsorjning med industrivaror upphora,*’® eftersom motsvarande upp-
gift da skulle fullgéras av Forsorjningskommissionen.

Harutover &lag enligt instruktionen &ven ett antal andra uppgifter Overstyrelsen
for civil beredskap. Bland annat skulle myndigheten handlagga &renden enligt for-
ordning (1982:517) om beredskapsersattning, beredskapslan och beredskapsga-
ranti, samordna den frivilliga forsvarsverksamheten inom det civila férsvaret med
mera.*"®

5.4.2 Organisation

Enligt instruktionen skulle féljande personer ingd i myndighetens styrelse (dess
hogsta ledning): generaldirektéren och darutéver nio andra ledaméter. | verks-
forordningen angavs att myndighetens chef skulle anstéllas genom beslut av rege-
ringen, att regeringen skulle "utse ordférande i styrelsen” samt att &ven andra sty-
relseledaméter 4n myndighetens chef skulle “utses av regeringen for en bestdmd
tid.”#81 Ledamoterna i Overstyrelsens rdd skulle dock utses av myndigheten
sjalv.*®? Vidare stadgade instruktionen att det i krig eller efter sarskilt beslut av
regeringen inte skulle finnas ndgon styrelse vid Overstyrelsen, utan myndighetens
chef skulle da ensam fatta de beslut som annars ankom pa styrelsen. 483

478 Ibid. 5 8.

4™ bid. 5-6 §.

475 1bid. 6 8.

478 Ibid. 10 §.

47 Ibid. 11 8.

478 |bid. 11 a 8.

4 Ibid. 1, 7 8.

40 |bid. 14 §.

81 SFS 1995:1322. 32-33 §.
482 SFS 1988:1122. 21-22 8.
488 SFS 1988:1122. 12 8.
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De fragor som enligt verksforordningen skulle beslutas av styrelsen i plenum
géllde sadant som myndighetens “arsredovisning, delarsrapport och budgetun-
derlag” samt “riktlinjer och revisionsplan for internrevisionen” med mera.*8* En-
ligt myndighetens instruktion skulle styrelsen i plenum dven besluta om perspek-
tivstudier och programplan for det civila forsvaret.*%

I Overstyrelsens forsta instruktion angavs att den skulle vara uppdelad p ett antal
sakenheter med olika inriktning. Denna bestdmmelse synes 6ver tid ha forsvunnit
(genom SFS 1996:106). | linje med detta angavs ocksa i verksstadgan att myndig-
heten sjélv skulle bestdimma sin organisation samt att myndigheten ”i en arbets-
ordning eller i sdrskilda beslut” kunde meddela de foreskrifter som behdvdes om
myndighetens organisation och formerna for dess verksamhet.

Vad som daremot angavs i instruktionen var att ett antal rad skulle vara knutna till
Overstyrelsen for att bistd “med de upplysningar och synpunkter som kan vara av
betydelse for planeringen och beredningen av viktigare &renden inom respektive
sakomrade [...].”*8” Det rorde sig om ett rad for vardera av foljande omraden:
kommunal beredskap, transportfragor, bekladnad, kemi, metall- och verkstad, ut-
bildning samt ADB-sakerhet. Raden skulle besta av myndighetens generaldirektor
”och hogst femton andra ledaméter.”*8 Till Overstyrelsen var dven knutet ett sar-
skilt rad for trossamfundens beredskapsfragor, bestdendes av generaldirektoren
och sex andra ledamdter.*®° | krig eller efter sarskilt beslut av regeringen skulle
myndigheten endast bistas av raden for kommunal beredskap och transportfra-
gor.4%

48 Andra drenden som skulle avgéras i plenum var &tgarder med anledning av Riksrevisionens
revisionsrapporter och viss redovisning som myndigheten ska lamna till regeringen, samt atgarder
med anledning av internrevisionen. (SFS 1995:1322. 13 §)

485 SFS 1988:1122. 20 8.

486 SFS 1995:1322. 17-18 8.

487 SFS 1988:1122. 16 8.

%8 |bid. 16 8.

489 1bid.16 a 8.

0 |bid.16 8.
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5.5 Cirkeln sluts — fran funktioner till
samverkansomraden till sektorer

Funktionsindelningen av det civila forsvaret upphdrde under borjan av 2000-talet
till forman for en indelning i ett antal sa kallade samverkansomraden, med fokus
pa fredstida kriser. | den proposition som Iag till grund for forandringen anforde
regeringen bland annat féljande:*%
Regeringens bedémning: For att mojliggora en effektiv planering av sérskilt viktiga verksam-
heter avseende svéra pafrestningar pa samhéllet i fred respektive vid hojd beredskap bor dessa
verksamheter delas in i samverkansomraden. Indelningen av myndigheterna i samverkans-
omréden bor ske utifran en bedomning av det inb6rdes sambandet mellan deras verksamheter.

De utpekade omradena och myndigheterna bér kunna dndras éver tiden med hansyn till sam-
hallsutvecklingen och férandringen av de risker som samhéllet kan tankas utsattas for.

I samma proposition foreslog regeringen att Overstyrelsen for civil beredskap
skulle erséttas av en annan myndighet — Krisberedskapsmyndigheten.*®? Varken
Krisberedskapsmyndigheten eller dess eftertradare Myndigheten for samhélls-
skydd och beredskap, inréttad 2009, skulle emellertid komma att fa nagra sarskilda
uppgifter relaterade till forsorjningsberedskap.4%

Ar 2017 pakallade Forsvarsberedningen en éversyn av samverkansomrédenas
struktur och ansvarsférhallanden. Forsvarsberedningen menade bland annat att
samverkansomradena borde kunna anvéndas for beredskapsplanering for saval
krisberedskap som hojd beredskap, samt for att astadkomma en koordinerad verk-
samhet dven under hojd beredskap och krig. Dessutom ansag Forsvarsberedningen
att sarskilda sektorsansvariga myndigheter borde utses, med ansvar att samordna
verksamheten inom olika samhallssektorer, och att en myndighet skulle ges ansvar
for det civila forsvarets dvergripande planering, ledning och samordning, med ett
sarskilt sektorsansvar for detta &ndamal. Som synes var innebdrden av dessa for-
slag pa manga séatt en atergang till den tidigare funktionsindelningen.*%

Mot bakgrund av Forsvarsberedningens forslag tillsatte regeringen en sarskild ut-
redning om det civila forsvaret, som i sitt betankande ar 2021 i praktiken féreslog
en atergang till den tidigare ordningen med funktioner. Samverkansomradena an-
sags saledes behova ersittas av tio beredskapssektorer och fyra sérskilda bered-
skapsomraden, vilkas arbete skulle inriktas och samordnas av utpekade sektorsan-
svariga myndigheter. Utredningen foreslog dven en atergang till den tidigare sa

491 Prop. 2001/02:158. s. 39.

492 Ibid. s. 43.

493 Om avvecklingen av férsorjningsberedskapen vid denna tid, se dven Ingemarsdotter, Jenny &
Eriksson, Camilla 2023.

4% Forsvarsheredningen 2017. s. 93-98.
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kallade hogre regionala ledningen genom en indelning av Sverige i storre geogra-
fiska omraden — civilomraden — for civil ledning och samordning med utpekade
civilomradesansvariga lansstyrelser.*%

Den av utredningen foreslagna ordningen godkandes i flera delar av regeringen
och forverkligades i oktober 2022 genom en férordning om de statliga myndighet-
ernas beredskap*®® samt en forordning om civilomradesansvariga lansstyrelser.*’
Harigenom kan kanske ocksa totalforsvarscirkeln sagas vara sluten. Alltjamt synes
dock oklarheter kvarsta kring forsorjningsberedskapens stallning i det nya syste-
met: varken begreppet forsorjningsberedskap eller den dldre och kanske bredare
termen ekonomiskt forsvar har nagon given plats i den struktur som idag utgors av
ovan beskrivna beredskapssektorer och civilomraden.

495 50U 2021:25. s. 27-30, 32-34. Utredningen foreslog aven inrattandet av ett centralt beredskapsrad for
att hlla ihop systemet, i stort motsvarandes det tidigare Totalforsvarets chefsnamnd.

4% SFES 2022:524.

497 SFS 2022:525. Dock inférdes inte de fyra foreslagna beredskapsomrédena och ingen direktivratt
tilldelades heller sektorsmyndigheterna.
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6 Strategier for styrning — tolkning
utifran analytiskt ramverk

| foreliggande kapitel presenteras studiens tolkning av det empiriska materialet
utifran det analytiska ramverket, med fokus pa de huvudsakliga forandringarna
Over tid. | likhet med vad som var fallet i den tidigare rapporten tar tolkningen
fasta pa vad som ségs uttalat i materialet och som har baring pa ramverkets teorier
och begrepp. Det bor understrykas att det forhallandet att nagonting visst inte sades
uttalat i utredningar eller andra dokument inte ska ses som att forfattarna i fraga
tog stallning mot detsamma, utan kan lika val forstas som att detta nagonting togs
for givet. For att underlatta lasningen anges inom parentes de artal da de olika
centralorganen inrattades.**® For helhetens skull inkluderas dven jamforelser med
den myndighet som behandlades i foregaende rapport, det vill saga Rikskommiss-
ionen for ekonomisk forsvarsberedskap (1928).49°

6.1 Styrning genom organisering

Ett satt for regeringen att styra forvaltningen handlar om att pa olika satt utveckla
institutioner, vilket Jacobsson et al. benamner styrning genom organisering. Stra-
tegin bestér i att rattfardiga planerade organisationsreformer genom beréttelser,
inratta formella organisationer, relatera organisationerna sinsemellan, framja kon-
kurrens samt att bestimma organisationernas grad av autonomi.>%

6.1.1 Hotbilder som berattelser

Formulerandet av hotbilder ses i denna studie som ett satt att anvénda beréttelser i
styrningssyfte. Med begreppet hotbild avses ndrmare bestamt en aktors tolkning
av nagonting som ett hot.5°! Vid inréttandet av Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap (1928) framholls kriget och risken for krig som den hotbild som
pa en 6vergripande niva motiverade atgarder pa forsorjningsberedskapens omrade.
Sarskilt betonades krigets ekonomiska paverkan pa berérda lander, inte bara for
krigets priméra parter utan dven for neutrala lander. Det rorde sig alltsd om en
specifik uttolkning av kriget i ekonomiska (eller forsérjningsméssiga) termer. Med
anledning av denna hotbild sags det som nodvandigt med breda ekonomiska for-
svarsatgarder redan i fredstid, som tackte in vasentliga delar av samhallsekonomin.

4% Notera att Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap, inrattad 1962, bytte namn till
Overstyrelsen for ekonomiskt férsvar ar 1969. Ar 1978 genomférdes en stérre omorganisering av
myndigheten, dock utan namnbyte.

499 Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021.

5% jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 74.

501 Begreppet forstas pa dylikt sitt av: Eriksson, Johan 2001. s. 1-2, 15-19.
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Forutom situationerna krig och krigsfara aberopades aven en tredje hotbild, nam-
ligen vad som benamndes andra utomordentliga férhallanden. Det framstar dock
inte som klart vad som narmare asyftades med dessa forhallanden — mojligen avsag
de fredstida kriser, alternativt ett pagaende krigs konsekvenser for i konflikten ne-
utrala lander.5%?

Ingenting i forarbetena till och instruktionerna for Riksndmnden for ekonomisk
forsvarsheredskap (1947) och Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap
(1962) motsager dessa forestéllningar. Tvartom etablerades den vid inréttandet av
Rikskommissionen (1928) formulerade hotbilden och dess forestallda relation till
behovet av atgarder 6ver tid och accepterades sasom legitim aven av senare utred-
ningar och regeringar. Tva skillnader jamfort med tidigare kan dock iakttas. Om
det vid inrattandet av Rikskommissionen (1928) var oklart vad som avsags med
utomordentliga forhallanden framgar av instruktionen for Riksndamnden (1947) att
vad som avsags i sjalva verket var av krig eller krigsfara foranledda forhallanden.
Vad som nu asyftades var séaledes inte rent fredstida kriser, utan situationer dar
Sverige forvisso befann sig i fred men anda paverkades av ett krig. Férmodligen
avsags har narmast avsparrningar av olika slag.

Nar Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar omorganiserades 1978 hade hotbilden
for det ekonomiska forsvaret vidgats till att aven omfatta de sa kallade fredskri-
serna, som avsag forsorjningsstorningar utan att det foreldg krig eller krigsfara.
Bakgrunden var 1970-talets storningar i oljetillforseln. Detta kom i myndighetens
instruktion till uttryck i en &ndrad formulering om innebdrden av de utomordent-
liga forhallandena, som inte langre behdvde vara foranledda av krig eller krigsfara,
samt resulterade i ett okat fokus pa bransle- och kemiomradet.

6.1.2 Inrattande av formell organisation

Ett annat satt att styra genom organisering ar enligt Jacobsson et al. att inratta for-
mella organisationer, med avgransade ansvarsomraden och tilldelade uppgifter.
Dérigenom knyts resurser till hanteringen av problem som av regeringen uppfattas
vara angelagna.>®® Nedan diskuteras centralorganen i termer av deras struktur, det
ekonomiska forsvarets omraden och myndigheternas uppgifter.

Som redan framgar av dess namn inréttades Rikskommissionen for ekonomisk for-
svarsberedskap (1928) just med ett kommissionsformat, med sjalvskrivna styrel-
seledamdéter i form av representanter frn andra aktorer. Dessa representanter
skulle i kommissionen sammanstrala for att diskutera och besluta om fragor rela-
terade till forsorjningsberedskapen. Eftersom ledaméterna var manga till antalet

%02 Wedebrand, Christoffer och Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 64-65.
503 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 74.
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delades de in i ordinarie och extra ledamoter, dar de extra ledaméterna endast
skulle engageras nar deras respektive verksamhetsomraden berérdes.5%*

Denna struktur kom att fordndras drastiskt nar Rikskommissionen (1928) ersattes
av Riksndmnden for ekonomisk forsvarsberedskap (1947). Varken Riksndmnden
eller dess eftertradare (6verstyrelserna) byggdes upp som representationer av olika
myndigheter och organisationer och bestod 6ver huvud taget av farre ledamoter i
styrelsen (alltsd myndighetens hogsta ledning). Snarare &n att ledamoterna skulle
representera vissa bestamda intresseomraden skulle de nu rekryteras i kraft av sin
kompetens. For Riksndmndens (1947) del betonades sérskilt insikter om nérings-
livet, medan for Overstyrelsens (1962) del snarare forvaltningsméassiga fardigheter
stod i fokus. Gemensamt for bade Riksnamnden for ekonomisk forsvarsberedskap
och Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap var emellertid att inga leda-
motskap var sjalvskrivna, i meningen att de inte automatiskt tillfoll ndgon endast
eftersom denne verkade vid en viss myndighet eller organisation. Inte heller nar
Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar omorganiserades (1978) byggdes den upp
som representationer av andra myndigheter och organisationer, atminstone inte
genom sjalvskrivna ledamotskap. Detsamma gallde vid bildandet av Overstyrelsen
for civil beredskap (1986).

Enligt en sammantagen bedémning skulle det ekonomiska forsvaret under Riks-
kommissionens (1928) tid framforallt omfatta omradena (aven kallade huvudgrup-
per av planlaggningsomraden) industri, livsmedel, arbetsmarknad samt finans- och
kreditvasende. | uppgiftsbeskrivningen i Riksndmndens instruktion ingick dock
aven omraden som utrikeshandeln och forsakringsvasendet.>® Med tillagg av
bransle- och kraftforsérjningen, bekladnad och transportomradet synes dessa om-
raden (benamnda sarskilda forsérjningsomraden) ha bestatt &ven under Riksnamn-
dens (1947) och de efterfoljande dverstyrelsernas (1962, 1978 respektive 1986)
tid. Inte alla omraden skulle dock planlaggas av centralorganet sjélvt i detalj, utan
istallet tillkomma andra myndigheter. | sammanhanget kan ndmnas hur det ut6-
kade ansvar for energiforsorjningsfragorna som Overstyrelsen for ekonomisk for-
svarsberedskap (1962) fick under 1970-talet 6verfordes till Statens Energiverk nar
Overstyrelsen for civil beredskap (1986) inrattades.

Aterigen enligt en sammantagen bedémning skulle Rikskommissionen (1928)
framforallt utfora foljande uppgifter:5°6

gora det som maste gdras men som ingen annan gor
leda eller sammanhalla

planldgga

tillhandahalla underlag och forslag

504 Wedebrand, Christoffer och Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 66-68.
55 Ipid. s. 58, 68.
506 |hid. s. 68-69.
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Rikskommissionen (1928) agnade sig saledes i hog utstrackning at tamligen ab-
strakta géromal. En utgangspunkt i arbetet var att myndigheten inte skulle franta
andra aktorer deras befintliga uppgifter. Ledningen av dessa aktorer skulle dessu-
tom utforas pa dverenskommelsens vag, alltsa genom frivillig samverkan.5%”

De under 1920-talet formulerade uppgifterna levde vidare &ven inom ramen for
Riksndmnden (1947) och efterféljande Overstyrelser, men med vissa viktiga for-
andringar. Forutom decentraliseringar till andra myndigheter gavs Riksndmnden
(1947) nér den inrattades den lagringsuppgift som tidigare hade avilat Statens re-
servforradsnamnd. Lagringsuppgiften sags som angelagen for att myndigheten
inte skulle forlora kontakten med den praktiska erfarenheten. Det verkar alltsa ha
betraktats som mindre lampligt att myndigheten endast skulle d4gna sig at abstrakta
fragor som planlaggning. Lagringsuppgiften kvarstod dven under 6verstyrelsernas
tid.

En annan foréndring bestod i att Riksndmnden (1947) skulle kunna utéva sin le-
dande och sammanhallande uppgift genom bindande anvisningar, alltsa en direk-
tivratt 6ver andra myndigheter, i motsats till den frivillighet som hade forutsatts
tidigare. Varken Riksnamnden sjélv eller davarande regering och riksdag uppfat-
tade att samradsforfarandet gav tillrackliga garantier for att samordningen verkli-
gen kom till stand. Emellertid stroks formuleringen om direktivratt i myndighetens
instruktion &r 1962 nar Riksnamnden ombildades till Overstyrelsen for ekonomisk
forsvarsberedskap. Fragan om direktivratt diskuteras mer utforligt i avsnittet om
positionering nedan.

Under 1970-talet fick Overstyrelsen for ekonomiskt férsvar inom ramen for sin
ledande och sammanhallande uppgift i ansvar att samordna myndigheternas arbete
med langsiktsplanering inom det ekonomiska forsvaret, vilket ocksa formalisera-
des i myndighetens instruktion nér den omorganiserades (1978). En mycket om-
fattande forandring av myndighetens ledande och sammanhallande uppgift intraf-
fade nir Overstyrelsen for civil beredskap (1986) inrattades, d& myndigheten i dess
egenskap av funktionsansvarig myndighet for funktionen Civil ledning och sam-
ordning fick ansvar for samordningen inte bara av den ekonomiska forsvarsbered-
skapen utan hela det civila forsvaret i stort. Myndigheten var déarmed inte langre
bara ett centralorgan for det ekonomiska forsvaret utan snarare for det civila for-
svaret som helhet, innefattandes alla de verksamheter av olika slag som rymdes
inom detsamma, sdsom det psykologiska forsvaret och civilférsvaret (motsvarande
befolkningsskyddet).

597 |bid. s. 68-69.
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6.1.3 Positionering

Ytterligare ett sétt att styra genom organisering ar enligt Jacobsson et al. att posit-
ionera olika organisationer i forhallande till varandra. Positioneringen kan ske sa-
val internt i forhallande till andra statliga aktorer som externt i forhallande till icke-
statliga sadana och syftar till att organisationerna ska exponeras for och ta intryck
av andras perspektiv.5%®

Redan vid det forsta centralorganets tid, det vill séga mellankrigstidens Rikskom-
mission (1928), bestod en positionering i att kommissionen i dess egenskap av
centralorgan skulle leda eller ssmmanhalla det ekonomiska forsvarets aktorer. En
ytterligare positionering kom till uttryck i skrivningarna om kommissionens leda-
motskap (foretradare for andra myndigheter och organisationer skulle vara repre-
senterade i dess styrelse) samt i ansvarsférdelningen mellan kommissionen och
andra aktorer (de senare skulle inte frantas sina uppgifter och beslut om atgarder
skulle fattas genom frivillig samverkan). Med andra ord var Rikskommissionen
tankt att fungera som ett slags forum dér olika aktorer inom forsérjningsbered-
skapen — saval offentliga som privata — gemensamt kunde diskutera och besluta
om atgarder for det ekonomiska forsvaret.5%® Med studiens teoretiska begreppsap-
parat skulle denna styrning kunna betecknas som en form av governance till féljd
av dess icke-hierarkiska pragel, dar beslutsfattandet har formen av en kollektivt
distribuerad och interaktiv process, istallet for att en dverordnad aktor bestammer
vad andra aktorer ska gora.>*°

Positioneringen genom den ledande och sammanhallande uppgiften bestod &dven
under Riksndmnden for ekonomisk forsvarsberedskap (1947) och Gverstyrelserna
(1962, 1978 respektive 1986). Likasa bestod forhallandet att myndigheten inte
skulle franta andra aktorer deras uppgifter. Men i och med att Rikskommissionen
(1928) ersattes av Riksnamnden (1947) agde pa olika satt en 6vergang rum fran
governance till government. Detta tog sig sarskilt tydligt uttryck i skrivningarna
om direktivratt dver andra myndigheter i Riksndmndens instruktion. Dessa andra
myndigheter skulle inte heller langre ha nagon sjalvklar plats i myndighetens sty-
relse baserat enbart pa att olika intressen skulle finnas representerade (som hade
varit fallet vid Rikskommissionen, 1928). Istéllet skulle den nya Riksndmnden ut-
goras av personer som visat sig allmént kunniga, omddmesgilla och initiativrika.
Med andra ord fick centralorganet inte bara stérre formell makt éver andra myn-
digheter — dessa fick ocksa mindre att séga till om.

Den 6kade makten hos myndigheten synes dock endast ha varit av formell art. Vad
det verkar anvande sig Riksndmnden (1947) aldrig av sin direktivratt. Skrivning-
arna om densamma i instruktionen stroks ocksa nar myndigheten ersattes av Over-
styrelsen for ekonomisk férsvarsberedskap (1962). Dock atergick man inte till den

508 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 74.
509 Wedebrand, Christoffer och Ingemarsdotter, Jenny 2021. 70-71.
510 |pid. s. 76-77.
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representationsform som under mellankrigstiden hade inneburit att centralorganet
fungerade som ett forum for dialog med representanter fran andra myndigheter och
organisationer genom sjalvskrivet ledamotskap.

I och med inrattandet av Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap (1962)
minskade saledes de formella inslagen av government, eller omvant men med
samma innebord praglades styrningen mer av governance. Detta kom aven till ut-
tryck i det faktum att regering och riksdag inrdttade Totalforsvarets chefsndmnd i
syfte att astadkomma samordning och samrad for olika myndigheter inom bered-
skapsomradet. Till skillnad fran vad som var fallet med Rikskommissionen (1928)
var dock chefsnamnden inte avgransad till forsérjningsberedskapen utan hade att
gora med totalforsvaret i stort, &ven dess militara del. Ett ytterligare inslag av go-
vernance var det rad for den ekonomiska forsvarsberedskapen som knots till Over-
styrelsen (1962) med uppgift att verka for samordning pa omradet och som sam-
lade representanter for andra myndigheter. Visserligen fasades radet sedermera ut,
som en foljd av arbetet inom Totalforsvarets chefsndmnd, men till dverstyrelserna
(1962, 1978 respektive 1986) knots Gver tid andra rad inom omradena kommunal
beredskap, transport, bekladnad, kemi, metall- och verkstad, utbildning, ADB-sa-
kerhet och trossamfundens beredskap.

Som namnts vidgades centralorganets ledande och sammanhallande uppgift nar
Overstyrelsen for civil beredskap (1986) inrattades. Det innebar omfattande for-
andringar vad galler myndighetens positionering i férhallande till andra myndig-
heter, da centralorganet nu alltsa inte endast skulle halla samman den ekonomiska
beredskapen utan det civila forsvaret i stort. Den nya myndigheten fick dock ingen
direktivratt 6ver andra myndigheter.

6.1.4 Framjande av konkurrens

Ater ett annat sétt att styra genom organisering ar enligt Jacobsson et al. att framja
konkurrens mellan olika organisationer. Syftet med konkurrensen &r bland annat
att salla bort sddana aktorer som av olika anledningar inte bedoms halla mattet,
bland annat i termer av effektivitet.>!! Liksom i den tidigare rapporten, om Riks-
kommissionen (1928),5*2 har inte heller denna gang identifierats nagonting som
tyder pa att regeringen vid denna tid avsag att utéva styrning genom att framja
konkurrens pa omradet. Liksom tidigare foreslogs snarare ett uppdelat men ge-
mensamt ansvar for det ekonomiska forsvaret mellan berérda aktorer.

511 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 74.
512 \Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021. s. 71.
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6.1.5 Distansering

Ett ytterligare sétt att styra genom organisering ar enligt Jacobsson et al. att be-
stdmma graden av autonomi mellan en statlig organisation och den politiska led-
ningen, med avseende pa dimensionerna administrativ, policymassig, strukturell,
finansiell, legal och interventionell autonomi.5

Det forsta centralorganet, alltsa Rikskommissionen (1928), inrattades som en fri-
staende myndighet. Inom kommissionen skulle fragor om bland annat dess orga-
nisation och arbetsprogram avgoras vid plenarsammantraden. Vid plenarsamman-
traden kunde ocksa beslutas att vissa fragor skulle avgoras inom sarskilda arbets-
utskott. I forarbetena till kommissionen foreslogs att den inte skulle indelas i fasta
avdelningar, vilket emellertid sedan anda blev fallet. Medan kommissionens ord-
forande och vissa ledaméter skulle utses av Kungl. Maj:t var andra ledaméter —
enligt ovan — sjalvskrivna i kraft av sina befattningar sasom representanter for
andra myndigheter och organisationer. Inkomstkéllorna bestod av anslag.>4

Aven Riksnamnden (1947) och de senare 6verstyrelserna (1962, 1978 respektive
1986) inrattades som fristdende organ. I likhet med Rikskommissionen (1928) for-
utsattes de ocksa ha en viss i instruktionen fastslagen intern organisation, &ven om
den skiftade form nar myndigheterna ombildades och aven daremellan.

Over tid synes emellertid Overstyrelsen for civil beredskap (1986) ha givits moj-
lighet att i linje med da gallande verksférordning sjalv bestimma sin organisation.
Likasa tycks dessa myndigheter uteslutande ha finansierats genom anslag, férutom
nar det galler beredskapslagringen. Som har framgatt ovan bestod dock en vasent-
lig skillnad i jamforelse med det forsta centralorganet, Rikskommissionen (1928),
satillvida att efterfoljande centralorgan fick sina styrelseledaméter (inklusive ord-
foranden tillika generaldirektéren) utsedda av Kungl. Maj:t. Som ndmnts var dessa
senare myndigheter inte uppbyggda sasom representationer med sjélvskrivna le-
damotskap i styrelsen. | jamfdrelse med det forsta centralorganet, Rikskommiss-
ionen (1928) minskade saledes de efterfoljande centralorganens autonomi relativt
regeringen vasentligt.

513 Administrativ: autonomi vid beslut i frdgor som intern organisering, personal och anvandande av
budget. Policymassig: autonomi vid beslut i fragor som mal och arbetsprocesser. Strukturell: i vilken
grad organisationens ledning véljs, utvarderas och ansvarar infor regeringen (i motsats till att det sker i
forhéllande till exempelvis en styrelse). Finansiell: i vilken utstrackning organisationen finansieras av
regering och riksdag (i motsats till att ha andra inkomstkallor). Legal: i vilken grad organisationen &r
juridiskt inlemmad i regeringen (exempelvis som en byra i ett departement, i motsats till att vara en
fristdende juridisk person). Interventionell: i vilken utstrackning organisationen ar underkastad
rapporteringskrav fran regeringen (med mera). (Verhoest, Koen et al. 2004.)

514 Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021. s, 72-74.
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6.2 Mikrostyrning

Sa langt om styrning genom organisering. Ett annat sétt for regeringen att styra
forvaltningen benamns av Jacobsson et al. mikrostyrning. Strategin bestar i att
framja en forutseende attityd hos tjanstemannen, bjuda in politiker, aterpolitisera
vissa fragor eller att modifiera de utvecklade organisationerna. Denna typ av styr-
ning sker alltsa pa mer informella och subtila sétt sedan de formella organisation-
erna val har utvecklats.>*®

Den mest uppenbara mikrostyrningen bestod givetvis i regeringens organisatoriska
modifiering, forst av Rikskommissionen (1928) som alltsa ersattes av Riksnamn-
den (1947), sedan av Riksnizmnden som ersattes av Overstyrelsen (1962) och s&
vidare. Som framgar ovan radde saval likheter som skillnader mellan dessa myn-
digheter. | dvrigt kan utslag av mikrostyrning iakttas i saval riksnamndens som
Overstyrelsernas respektive instruktioner.

Det kan forst noteras att Riksnamndens (1947) direktivratt var utformad pa sadant
satt att de myndigheter som inte ville flja anvisningarna skulle lata fragan provas
av Kungl. Maj:ts. Vidare kan noteras att varken Riksnamnden (1947) eller Over-
styrelsen (1962) fick vidta atgérder av storre principiell eller ekonomisk betydelse
utan att de understélldes Kungl. Maj:ts prévning. Nar Overstyrelsen for ekono-
miskt forsvar omorganiserades (1978) sndvades denna bestdimmelse av genom att
det endast var fragor av stor ekonomisk eller principiell betydelse géllande bered-
skapslagringen specifikt som skulle understéllas regeringens prévning. | och med
inrattandet av Overstyrelsen for civil beredskap (1986) stroks bestammelsen om
att understélla vissa beslut regeringens prévning helt.

515 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 101.

104



FOI-R--5455--SE

7 Slutsatser och diskussion

Den fraga som har statt i fokus for denna studie & om regeringens styrning av
forsorjningsberedskapen pa central niva under 1900-talet kan beskrivas som go-
vernment, dar en hierarkiskt éverordnad aktor bestdmmer Over andra, eller som
governance, dar flera jambordiga aktorer fattar beslut gemensamt. En annan fraga
som har véglett studien ar hur formulerandet av hotbilder anvandes i strategierna
och vilka dessa hotbilder var. Slutsatserna och diskussionen nedan utgar fran bade
foreliggande rapport och den rapport som publicerades ar 2021.516

I samband med det forsta varldskriget vidtogs en rad olika atgarder av de offentliga
institutionerna for att mildra krigets konsekvenser for det svenska samhaéllet, in-
klusive dess civilbefolkning. Over tid formaliserades dessa initiativ i form av det
som kom att benamnas totalforsvaret, bestaendes av en militar och en civil del.
Mycket tidigt fanns en insikt om vikten av en fungerande forsérjningsberedskap —
med den tidens terminologi ekonomiskt forsvar — for att totalforsvaret i stort skulle
kunna fungera. Totalforsvaret (uttrycket borjade egentligen anvéndas forst efter
det andra varldskriget) sags med andra ord som en sammanhangande helhet av
Omsesidigt beroende komponenter. Utan en fungerande forsorjning av viktiga va-
ror och tjanster, uppratthallen av en bred uppsattning samhallsaktorer, antogs for-
svaret av Sverige vara verkningslost.

Som framgar av denna studie, genom bade foreliggande och foregaende rapport,
har regeringens strategier for styrning av det ekonomiska forsvaret genom de sér-
skilda myndigheterna pa omradet, de sa kallade centralorganen, praglats av bade
forandring och kontinuitet. Redan mycket tidigt under seklet etablerades vissa ut-
gangspunkter som endast tidvis forsvann for att sedan successivt leta sig tillbaka
igen, inte minst gallande centralorganens relationer till andra myndigheter. Aven
hotbilderna har préglats av férandring och kontinuitet, enligt nedan.

Inom samhallsvetenskaplig forskning har gjorts gallande att styrningen av forvalt-
ningen rent allmant har rort sig fran sa kallad government till governance. Vad
som avses ar en utveckling fran en form av hierarkisk styrning till en styrning mer
praglad av jambordiga relationer. Vissa forskare, som Jacobsson et al., har dock
kritiserat denna tolkning. Enligt dessa forskare gar det inte att iaktta en linjar ut-
veckling fran hierarkisk (government) till icke-hierarkisk (governance) styrning.
Tvartom menar dessa forskare att det som i dag etiketteras med uttryck som go-
vernance har praglat styrningen inom manga lander sedan decennier.5’

Resultaten av denna studie ger stod at uppfattningen som framférts av Jacobsson
et al. att governance inte kan betraktas som nagonting nytt, atminstone inte inom

516 Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021.
517 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 16.
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totalforsvarsgrenen ekonomiskt forsvar. Forvisso har &ven det ekonomiska forsva-
ret praglats av government, alltsd en hierarkisk styrning med Iagt inflytande av
andra intressenter, men det har endast tidvis varit fallet och som det forefaller end-
ast pa papperet. Efter det andra varldskriget tilldelades saledes centralorganet pa
omradet direktivratt over andra myndigheter, forutom att dessa andra myndigheter
tappade sina platser i centralorganets styrelse (myndighetens hdgsta ledning).
Istallet for att tilldelas ledamotskap i egenskap av representanter for olika sam-
hallsintressen skulle ledaméterna utses pa grundval av sin expertkompetens.

Samtidigt och majligen som en foljd av detta (da ledamotskapen inte langre var
sjalvskrivna) 6kade regeringen sin makt dver centralorganet, genom att utse hela
dess styrelse. Detta styrningsideal féregicks dock under mellankrigstiden av en
styrning praglad av jambdérdighet, ddr myndigheten nérmast utgjorde ett forum for
diskussion mellan myndigheter och andra organisationer, dar de gemensamt
kunde fatta beslut om vilka atgarder som skulle vidtas for att starka forsorjnings-
beredskapen. Successivt letade sig denna plattare styrning tillbaka, bland annat
genom en struken direktivratt och genom att olika former av rad knéts till myndig-
heten. Det synes alltsa narmast ha rort sig om en rorelse, fran governance till go-
vernment och sedan ater governance. Mdjligen kan utvecklingen framsta som lin-
jar om horisonten inte stracker sig langre bakat an till mitten av 1900-talet, men
den som inte ser langre an sa missar ocksa helt centrala skeenden.

Aven mera allméant visar denna studie att regeringen sedan lange har anvént sig av
de strategier for styrning som enligt Jacobsson et al. kan dga rum inom ramen for
de interaktiva och icke-hierarkiska processer som praglar governance. Namligen
genom att via utvecklandet av institutioner (styrning genom organisering) och pa
mer informella och subtila satt (mikrostyrning) organisera en governance-massig
styrning genom att etablera de 6vergripande spelreglerna. Sa har i studien iaktta-
gits hur regeringen tillsammans med riksdagen I6pande har modifierat det ekono-
miska forsvarets organisation genom att dver tid justera myndigheternas autonomi
(distansering), deras relation till andra organisationer (positionering) samt aterpo-
litiserat vissa fragor.

Aven formulerandet av hotbilder har utmarkts av saval forandring som kontinuitet.
Enligt forskaren Johan Eriksson kan hotbildernas plats pa dagordningen under ef-
terkrigstiden beskrivas som en berg-och-dalbana, stillvida att Sverige under
spanda tider av kallt krig hade en smal hotbild i form av krig medan tider av av-
spanning 6ppnade for en bredare hotbild. Sa breddades hotbilden under 1970-talet
da risken for fredskriser i form av ekonomiska hotbilder lyftes fram vid sidan av
de rent militara.>!® Forvisso bekraftar resultaten av denna studie i stora drag detta
perspektiv pa hotbilderna. Under 1970-talet vidgades hotbilden vasentligt genom
inforandet av fredskrisen som en hotbild fér det ekonomiska forsvaret. Bakgrun-

518 Eriksson, Johan 2004. s. 36, 43.
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den var erfarenheterna av storningar i oljetillforseln. Men studiens resultat nyan-
serar ocksa detta perspektiv, eftersom de ekonomiska hotbilderna inte var nya i
sak utan tvartom togs for givna inom totalférsvaret under hela 1900-talet, aven om
de fick storst genomslag utan koppling till krig och i egenskap av renodlade freds-
kriser under 1970-talet. Det var just insikten att det sa kallade moderna eller totala
kriget fick sa stora ekonomiska foljdverkningar som féranledde att fragan om be-
hov av ekonomiska beredskapsatgarder borjade utredas — redan under 1910-talet —
och att ett sarskilt centralorgan for &ndamalet sedermera inréattades.

Forutom dessa resultat, som utgar fran en tillampning av studiens analytiska ram-
verk, pekar studien dven pa vissa andra mer dvergripande fragor med béring pa
dagens totalforsvarsplanering. Avslutningsvis sammanfattas nagra av dessa ater-
kommande fragor.

o Uppgifter for centralorganet: En grundldggande uppgift som bestod Over
tid var centralorganets arbete med att planldgga och samordna det ekono-
miska forsvarets manga aktorer. Inledningsvis, under mellankrigstiden,
utgjorde denna relativt abstrakta uppgift myndighetens huvudfokus. Se-
nare tillkom en omfattande uppgift av verkstallighetskaraktar, namligen
beredskapslagringen. Under det kalla kriget ansags det viktigt att myndig-
heten ocksa hade egna verkstallande uppgifter for att inte tappa kontakt
med den praktiska realitetens manga utmaningar. Omfattningen av dessa
mer verkstallande uppgifter och ansvarsomraden i fredstid har dock varit
foremal for utredningar och har ocksa varierat 6ver tid.

e Uppgifter i fred respektive i krig: En logisk foljd av myndighetens huvud-
fokus pa planering och forberedelser var att myndigheten skulle upphéra
vid krig — i en s&dan situation fanns ju inte langre behov av sadan plane-
ring. Fokus vid krigsfara och krig skulle istéllet skifta till att verkstélla
befintliga planer. Dock krévde dven verkstallandet av planerna samord-
ning. Losningen pa detta problem blev att man planerade for att inratta
sérskilda krisorgan vid behov. Personalen antogs delvis kunna hédmtas
fran det fredstida centralorganet, kompletterad med kompetenser fran
andra aktorer, inklusive néringslivet. Aven om det fanns en bred samstam-
mighet kring behovet av sddana krisorgan har uppfattningen om hur de
skulle se ut och fungera varierat dver tid.

e Behov av samordning: Tidigt fanns en insikt om behovet av dvergripande
samordning inom det ekonomiska forsvaret, som fangade upp saval civila
som militdra myndigheters behov liksom néringslivets intressen och kom-
petenser. Centralorganet hade givetvis en viktig roll i detta och samord-
ningsuppgiften vidgades ocksa vasentligt 6ver tid. For att samordna total-
forsvaret i stort, som véxte i storlek och komplexitet 6ver aren, inréttades
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aven Totalforsvarets chefsnamnd. Overstyrelsen for civil beredskap inrat-
tades senare mot bakgrund av identifierade behov av att &n tydligare sam-
ordna de civila delarna av totalforsvaret.

e Inflytande fran andra akt6rer 6ver centralorganet: En aterkommande fraga
har handlat om representation av andra myndigheter och organisationer,
inklusive ndringslivet, i centralorganet. Forst prévades en modell med le-
damotskap i centralorganet baserat pa organisationstillhérighet, men Gver
tid foredrogs en 16sning med separata rad bestdendes av olika myndighets-
och branschrepresentanter. Malsattningen var att genom dessa rad saker-
stalla att centralorganet hade tillgang till saval statlig forvaltningskompe-
tens som néringslivskompetens — utan att enskilda sérintressen gavs plats
i sjalva centralorganet som sadant.

e Centralorganets inflytande 6ver andra aktorer: | vilken grad centralorga-
net skulle utdva inflytande 6ver andra myndigheter genom formella eller
informella styrmedel har utgjort en fraga dar svaren inte alltid varit tydliga
med undantag av tva tillfallen. Vid inrattandet av Riksnamnden for eko-
nomisk forsvarsberedskap ar 1947 gavs myndigheten direktivratt dver
andra myndigheter, en ordning som dock forsvann redan ar 1962. Nar
Overstyrelsen for civil beredskap inrattades &r 1986 fanns en tydlighet at
andra hallet. Vid denna tid uttalade regering och riksdag en tydlig
preferens for informella styrmedel. Den nya myndigheten forutsattes
kunna ut6va ledning och samordning mera i kraft av auktoritet baserad pa
kompetens och kontaktskapande verksamhet &n med administrativa eller
ekonomiska styrmedel. Som framgatt ovan har betoningen pa formella el-
ler informella styrmedel varierat, &ven om tyngdvikten 6ver tid har legat
pa de informella.

e  Kontinuitet for ekonomiska hotbilder: Som en réd trad genom det ekono-
miska forsvarets historia aterfinns betydelsen av hotbilder som berattel-
ser. Flera utredningar har lyft fram konsekvenserna av olika hot inte end-
ast for Sverige och totalférsvaret i allménhet utan for landets forsorjnings-
formaga. Over tid upprattades alltmer forfinade hotbildsanalyser anpas-
sade for det ekonomiska forsvaret, bland annat inom ramen for 1970-talets
miljostudier (ett slags scenarioanalyser) dar olika mojliga kristyper besk-
revs. Vid denna tid infordes ocksa en helt fredstida hotbild, namligen fred-
skrisen som syftade pa forsorjningskriser utan att det samtidigt forelag
krig eller krigsfara.

e Principer for ansvarsfordelning: Var tids ansvars-, likhets- och narhets-
principer har djupa historiska rétter, som framgar av denna studie. Den s&
kallade decentraliseringsprincipen motiverades pa liknande satt, samtidigt
som begransningar i praktiken ocksa identifierades tidigt. Just inom om-
raden med stora samordningsbehov som till exempel livsmedel, sjukvard
och transporter — for att inte tala om det ekonomiska forsvaret i stort — har
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ansvarsprincipen kompletterats med att utse sérskilda samordnande myn-
digheter (exempelvis Jordbruksnamnden for livsmedelsomradet, Social-
styrelsen for sjukvarden med flera). Dartill fanns som namnts en planering
for att inratta sérskilda krisorgan vid allvarligare kriser och krig. Darmed
fanns en komplex planering for att hantera saddant som, sa att saga, foll
mellan ansvarsprincipens stolar.

e Vad ar egentligen ett ekonomiskt forsvar? Fran de tidigaste utredningarna
om behovet av ett samordnande centralorgan har funnits ett behov av att
ocksa identifiera vilka omraden som ingar eller borde inga i ett ekono-
miskt forsvar. Det kan noteras att bade varor och tjanster har ingatt i det
ekonomiska forsvaret. Anstrangningarna att definiera det ekonomiska for-
svaret i termer av omraden kulminerade under 1970-talet da en sa kallad
programindelning infordes. Paradoxalt nog osynliggjordes det ekono-
miska forsvaret nér en funktionsindelning for hela den civila delen av
totalforsvaret infordes 1986. Da utrangerades termen ekonomiskt forsvar
utan att ett uttryck som forsdrjningsberedskap eller annan sammanhal-
lande term infordes istéllet.

Till sist kan ségas att ekonomiskt forsvar alltid har varit en framatsyftande verk-
samhet med starka rotter i det forflutna. Genomlevda kriser liksom bevittnandet
av konsekvenserna av krig har av naturliga skal lamnat starka avtryck pa det eko-
nomiska forsvarets utformning. Samtidigt har en viktig uppgift for det ekonomiska
forsvarets centralorgan ocksa varit att forsoka forutse vad som skulle kunna handa
i framtiden. Denna balansgang mellan att tillvarata erfarenheter och samtidigt se
framat ar alltjamt aktuell, saval inom forsorjningsberedskapen som inom totalfor-
svaret i stort.
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Bilaga: Redogorelse fran foregaende
rapport

I denna bilaga presenteras de teoretiska och begreppsliga utgangspunkterna sadana
de formulerades i féregdende rapport.5°

Forsorjningsberedskap

I denna studie forstas begreppet forsérjningsberedskap som synonymt med det
aldre svenska begreppet ekonomiskt forsvar (och varianter pa detsamma, som
ekonomisk krigs- eller forsvarsberedskap). Gemensamt fér de centralorgan som
undersoks i denna studie ar att de inrattades med det sérskilda syftet att verka for
detta forsvar. Vad ansvaret innebar konkret i termer av uppgifter med mera skif-
tade visserligen 6ver tid men den 6vergripande malsattningen lag relativt fast. For
Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap, alltsa det forsta central-
organet pa omradet, uttrycktes malsattningen i dess instruktion som att:52

[...] verka for och i man av tillgéngliga medel ombesérja, att erforderliga forberedelser bliva
utforda, s& att under krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhallanden krigsmaktens
behov av fornddenheter ma kunna tillgodoses, folkforsarjningen tryggas och naringslivets
fortgdng sdvitt mojligt sakerstallas, allt med beaktande av att landets tillgdngar pa anda-
malsenligaste satt utnyttjas for erndende av effektivitet och varaktighet i behovstackningen.

Liknande om an inte helt identiska formuleringar aterkom i instruktionerna for
centralorganets olika eftertradare. Inspirerat av dessa formuleringar avses med
begreppet forsorjningsberedskap i denna studie det arbete som syftar till att till-
godose olika samhallsaktorers behov av varor och tjanster under saval krigs- som
fredstida kriser.

Styrning

Studien tar sin utgangspunkt i de centralorgan som inréttades i Sverige med det
sarskilda syftet att verka for landets forsorjningsberedskap. Samtidigt maste det
framhallas att namnda centralorgan inte ensamma ansvarade for denna forsorj-
ningsberedskap. Tvartom hade en rad myndigheter ansvar inom omradet, liksom
inte minst landets naringsliv. Men dven om inte dessa aktorer undersoks som
sadana i denna studie undersoks likval hur regeringen indirekt sokte utdva styrning
Over dem genom centralorganens forsorg.

Inom samhallsvetenskaplig forskning betonas ofta att forutsattningarna for rege-
ringens styrning av saval myndigheterna som samhallet i 6vrigt har genomgatt

519 Wedebrand, Christoffer & Ingemarsdotter, Jenny 2021.
520 SFS 1937:311. 1 8.
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omfattande forandringar under 1900-talet. Till sérskilt tydligt uttryck kommer
detta i1 distinktionen mellan begreppen governance” och ”government”.
Governancebegreppet har inte nagon entydig innebdrd men skulle kunna forstas
som de interaktiva processer genom vilka samhéllet och ekonomin styrs i riktning
mot kollektivt forhandlade mal.>?* Processerna ar alltsa interaktiva, det vill séga
de engagerar en mangd jambdordiga aktorer, i motsats till en hierarkisk process.
Malen ar dessutom kollektivt forhandlade, inte bestdmda av en enda aktor. |
kontrast till detta betecknar governmentbegreppet just en hierarkisk styrning.

Governanceperspektivet framfors ofta som en kritik av forestallningen att sam-
hallet styrs genom en sammanhallen kedja av delegering och kontroll. Istéllet antas
styrningen i centrala avseenden ske utanfor en sadan formell kedja, genom inter-
aktioner av skilda slag mellan en bred uppsattning aktérer. Styrningen ses med
andra ord som en distribuerad process som beror olika parter inom olika sektorer
och pa olika nivaer.5? 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
policymal, samt den malgrupp som ar féremal for styrningen. Inom governance-
perspektivet ses inte de samhalleliga aktorerna enbart som foremal for en sadan
hierarkisk styrning. Tvartom antas aktorerna fylla en aktiv roll vad géller saval
policymalens formulering som implementering.52® Men samtidigt finns det fors-
kare, sdsom Bengt Jacobsson et al., som menar att de ofta pastadda forandringarna
vad galler styrning under 1900-talet &r Gverdrivna.5?*

Enligt dessa forskare gar det inte att skonja en linjar utveckling fran government
till governance. Tvartom menar Jacobsson et al. att mycket av vad som i dag
beskrivs som nytt i termer av styrning och forutsattningar for densamma i sjalva
verket har praglat atminstone den svenska forvaltningen sedan decennier. Dess-
utom understryks regeringens fortsatta formaga att styra d&ven inom ramen for mer
interaktiva processer trots den skeptiska hallning som ofta uttrycks av governance-
perspektivets foretradare. Enligt Jacobsson et al. sker denna styrning narmare
bestamt genom saval utvecklandet av organisationer som pa mer informella och
subtila satt. Med andra ord organiserar regeringen harigenom en governance-
massig styrning genom att satta de dvergripande spelreglerna.>®

Aven andra forskare framhaller — &tminstone den svenska — regeringens fortsatta
formaga till styrning. Exempelvis Patrik Hall, som har upprepat en tidigare studie
av Jacobsson men med avseende pa en senare tidsperiod, bekréftar Jacobssons tes

521 Ansell, Christoffer & Torfing, Jacob 2016. s. 4.
522 |bid. s. 4, 8.

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

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

52 |pid. s. 1-5, 16-17.
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om regeringens makt att genomdriva forandringar vid de statliga
myndigheterna.5?

Men samtidigt som Jacobsson et al. menar att det pastatt nya i sjélva verket ofta ar
gammalt anser de att dessa omstandigheter inte blir mindre intressanta att studera
endast darfor att de kan sparas langt tilloaka i tiden. Snarare efterlyses mer
uppmarksamhet pa hur styrningens eviga problem har hanterats och hur olika
styrningsstrategier har tillampats i praktiken.>?” Att understka dessa eviga problem
och hanteringen av dem &r ocksa en central del av syftet med denna studie.

Jacobsson et al. listar en rad satt pa vilka regeringen kan utéva styrning, vilka
redogdrs for i avsnitten nedan. FOr en dverblick Gver strategierna — se Tabell 1 mot
slutet av detta kapitel. Foreliggande studie riktar den historiska blicken dnda till
1900-talets borjan for att undersoka om regeringens anvandande av strategierna
ifrdga kan iakttas redan da.

Styrning genom organisering

Att styra genom att utveckla institutioner bendmns av Jacobsson et al. styrning
genom organisering (governing by organizing). Sadan styrning antas kunna ske pa
olika séatt, daribland genom inrattandet av formella organisationer sasom departe-
ment, myndigheter eller sarskilda enheter inom myndigheter. Genom att inratta
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 sadan utan dessutom genom anlitandet av personal med sarskild
expertis eller darigenom att olika aktorer kan vanda sig till organisationerna med
information och aterkoppling.52

Tva andra sétt att styra genom organisering ar att positionera de formella organisa-
tionerna i forhallande till andra aktorer (positioning), samt att framja konkurrens
olika aktdrer emellan (fostering competition). Syftet med positioneringen ar att
berdrd organisation ska exponeras for och ta intryck av andra aktorers perspektiv
pa olika fragor med foérhoppningen att organisationen darigenom ska oka sin
formaga att orientera och anpassa sig till sin omgivning, samt tvingas till att formu-
lera goda argument for sitt eget perspektiv. 52°

Séadan positionering kan ske saval i forhallande till icke-statliga som statliga
aktorer. Vidare kan positioneringen ske I&ngs med olika dimensioner, exempelvis
i termer av vem (med vilka aktorer interaktion ska ske), nar (hur ofta och i vilka

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

527 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 1-5, 16-17.
528 Ipid. s. 47-50, 73-74.

529 |bid. s. 50-57, 73-74.
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policyfaser interaktion ska ske), hur (i enlighet med vilka forhallningsregler inter-
aktion ska ske) och var (vid vilken niva inom organisationen som interaktionen
ska ske). Nar positioneringen sker i forhallande till andra statliga aktorer, vilket
kallas intern positionering, sker det ofta genom tillskapandet av 6verlappande men
inte identiska ansvarsomraden aktorerna emellan. Eftersom aktérerna samtidigt
har i uppgift att varna olika intressen kan de darmed betrakta en och samma fraga
ur olika perspektiv och argumentera for olika atgarder, med férhoppningen att det
ska leda till mer valgrundade losningar.53°

Den tredje strategin, att framja konkurrens paminner om positioneringen satillvida
att bada strategier handlar om att gora berérda organisationer mer mottagliga i
forhallande till sina omgivningar. Konkurrensen kan framjas saval vid olika admi-
nistrativa nivaer (fran central till lokal nivd) som inom olika policyfaser (som
implementering eller utvardering). Men till skillnad fran positioneringen syftar
inte konkurrensen till att framja ett informationsutbyte aktérerna emellan utan till
att salla bort sadana aktérer som inte haller mattet i termer av bland annat
effektivitet, kvalitet och kreativitet. Konkurrensen i fraga kan framjas pa flera satt,
exempelvis genom att skapa flera organisationer med samma ansvarsomrade,
genom att lata privata aktorer utfora offentligt finansierade verksamheter, eller
genom att skapa sarskilda jamforelsetjanster sasom 6ppna jamforelser.53!

Tva ytterligare satt att styra genom organisering ar att bestimma graden av auto-
nomi mellan myndigheterna och regeringen, vilket Jacobsson et al. bendmner
distansering (distancing), samt genom att anvanda beréttelser (storytelling). For
att undvika overbelastning behdver regeringen delegera fragor av olika slag till
forvaltningen. Samtidigt behdver regeringen ha méjlighet att paverka de beslut
som den sjalv kan komma att stéllas till svars for. Syftet med distanseringen &r
darfor att finna en I&mplig balans hérvidlag. Distansen mellan regeringen och
forvaltningen kan goras saval storre som mindre och ske med avseende pa olika
dimensioner. En organisation kan saledes vara mer eller mindre autonom med
avseende pa atminstone nedanstaende dimensioner:532

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

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

e  Strukturell autonomi: i vilken grad organisationens ledning valjs, utvar-
deras och ansvarar infor regeringen, i motsats till att detsamma sker i

5% |hid. s. 50-57, 73-74.

531 |bid. s. 57-60, 73-74.

532 |hid. 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 undersékning av
Verhoest et al., varfor beskrivningen av dimensionerna bygger pa de senares studie.
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forhallande till exempelvis en styrelse, dar sarskild autonomi rader om
foretradare for andra &n regeringen har majoritetsrost i styrelsen.

e Finansiell autonomi: i vilken grad organisationen finansieras av regering
och riksdag, samt i vilken grad dessa tacker myndighetens ekonomiska
underskott, i motsats till att organisationen har andra inkomstkallor och
sjélv tacker sina underskott.

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

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

Ett ytterligare sétt att styra genom organisering utgar slutligen enligt Jacobsson et
al fran beréattelser som regeringen kan anvanda sig av nar den onskar lansera
reformer av olika slag. Genom berattelserna deklareras sddant som vad reformerna
syftar till, vilket problem som ska hanteras, vilka de méjliga och foreslagna 16s-
ningarna ar samt vilka som utgor de relevanta aktdrerna och hur dessa &r relaterade
sinsemellan. Beréttelserna kan &ven mer allmént anvéndas for att motivera och
inrikta tjanstemannen inom forvaltningen. En typisk policyprocess erbjuder flera
mojligheter att formulera sadana berattelser. Regeringen kan saledes framfora
berattelser saval genom utredningar och propositioner som vid diskussioner i
parlamentet.>® Anvandandet av berattelser som styrinstrument utvecklas i
avsnittet nedan om hotbilder.

Mikrostyrning

Ett satt for regeringen att styra ar 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 satt utan att hota strukturens
grundvalar och bendmns mikrostyrning (governing by microsteering). Eftersom
dessa sétt att styra ar mer informella och subtila kan de vara svara att empiriskt
spara i efterhand men de ses inte desto mindre som viktiga. For aven om regeringen
lyckas skapa en fungerande forvaltning, som vél orienterar sig i och anpassar sig
till sin omgivning, kan handelser intraffa som kraver ett politiskt ingripande.*

Tva sddana satt genom vilka regeringen kan utéva mikrostyrning ar att framja en
forutseende attityd hos de offentliga tjanstemannen (anticipation) och att bjuda in

533 Jacobsson, Bengt et al. 2015. s. 66-74.
5% Ibid. s. 77-79.
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sig sjalv till forvaltningen (inviting authority). Den forutseende attityden handlar
om att de offentliga tjinstemannen lar sig att fatta beslut som ligger i linje med
regeringens vilja utan att politikerna behdver inblandas direkt.53

Tva ytterligare andra satt att mikrostyra ar genom att aterpolitisera en fraga (re-
politization) eller — vilket & mer drastiskt — att modifiera de tidigare utvecklade
institutionerna (modification). Att aterpolitisera en fraga handlar om att fora svar-
I6sta eller pa olika satt viktiga fragor fran forvaltningen till regeringsnivan for
diskussion, forhandling och ett avgdrande beslut. Det kan ske antingen genom att
fragan hissas upp fran forvaltningen (hoisting) eller genom att den lyfts upp av den
politiska nivan (lifting). | det forra fallet initieras alltsd processen av tjanste-
méannen, medan den i det senare fallet initieras av regeringen. Ofta initierar tjanste-
mannen processen av tva skal. Antingen eftersom man har stétt pa en fraga som
beddms vara politiskt betydelsefull men dar man trots ovan namnda strategier inte
bedémer sig ha tillracklig kunskap om hur fragan bor hanteras. Eller darfor att tva
eller flera organisationer (eller tjansteman) med éverlappande ansvarsomraden och
pa samma niva inte kan komma Gverens om hur en fraga bor hanteras — saledes
knuffas fragan upp till en hierarkiskt 6verordnad niva, vilket i slutdndan kan leda
till att den hamnar hos politikerna (eller atminstone hos ett departement).5®

Om forvaltningen trots ovan namnda strategier fortsatt agerar i strid med rege-
ringens vilja kan regeringen valja den mer drastiska strategin att modifiera radande
institutioner. | dessa fall kan regeringen ségas anvanda sig av en mildare form av
styrning genom organisering, darigenom att institutionerna inte andras i grund-
laggande avseenden utan endast justeras. Konkret kan det yttra sig i form av
forandringar av berord 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 forandrar delar av tidigare beréattelser.5%”

5% |hid. s. 80-86, 100-101. Ett satt for tjanstemannen att pa detta satt lara sig att férutse regeringens vilja
&r genom tidigare interaktion. Det leder dver tid till en sorts bekantskap med regeringens bild av vilka
problem som féreligger, vilka ldsningar som foredras och vilka aktdrer som uppfattas som viktiga
med mera. Var tolkning av Jacobsson et al. &r att interaktionen typiskt sett sker informellt och att vilka
konkreta former den tar kan skifta beroende pa vid vilken organisation tjansteméannen arbetar
(exempelvis vid ett departement eller en myndighet) liksom vilka befattningar de har; medan den
politiska kontakten vid ett departement kan vara av tamligen direkt karaktar, kanske den vid en
myndighet yttrar sig i form av kontakter med departementet. En annan metod som anvéands av
tjanstemannen for att forutse regeringens vilja ar att leta efter ledtrddar i sddant som officiella
dokument och utlatanden eller tal gjorda av ministrar.

5% |bid. s. 89-93, 100-101. Aven om det inte ndmns av Jacobsson et al. kan som vi ser det ytterligare en
situation krava att beslut lyfts fran forvaltnings- till regeringsnivan. Namligen nationella kriser som
kraver skyndsam hantering, eller som kraver att en viss myndighet ges mandat att tillfalligt fatta beslut
om &tgarder som maste utforas av en annan myndighet.

5¥7 |bid. s. 93-101.
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Hotbilder som berattelser

Enligt Jacobsson et al. kan anvandandet av berattelser utgora ett satt pa vilket rege-
ringen ut6var styrning. Berattelserna kan framforas saval i samband med omfatt-
ande reformer som vid justeringar av redan etablerade institutioner.

I denna studie ses formulerandet av hotbilder som en form av beréttelser. Med
begreppet hotbild avses harvidlag en aktors tolkning av nagonting som ett hot. Ur
att en aktor har skapat sig en sadan hotbild foljer inte nddvandigtvis att det ocksa
foreligger ett hot i nagon slags objektiv mening — hotbilden ligger i tolkningen.53®

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 pa dagordningen under efter-
krigstiden, kan dessa hotbilders status karaktariseras som en berg-och-dal-bana da
Sverige under tider av kallt krig hade en smal hotbild i form av krig medan tider
av avspanning 6ppnade for en bredare hotbild. Bland annat anses avspanningarna
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 militara.5

Att anvanda hotbilder som berattelser kan ses som ett uttryck av Barry Buzans et
al. teoribildning om sékerhetisering. Med sékerhetisering avser Buzan et al. en tal-
handling (speech act) dar en aktor (securitizing actor) framstéller nagonting visst
(referent object) som ett existentiellt hot for att rattfardiga vidtagandet av extra-
ordinara atgéarder. En framgangsrik sékerhetisering antas vidare av Buzan et al.
forutsatta att aktdren ocksa lyckas Gvertyga sin publik och sa fa denna att acceptera
tolkningen av hotet och vidtagandet av de extraordinara atgarderna.54

Som antyds av Buzans et al. resonemang ar en vidare fraga vad som avgér huru-
vida publiken (det ma vara regeringen, riksdagen eller allmanheten med flera)
accepterar aktdrens forsok till sékerhetisering eller inte. Eriksson har tillampat en
analysmodell inspirerad av John W. Kingdons forskning om hur politiska dagord-
ningar formas. | likhet med Kingdon menar Eriksson att en fragas genomslag pa
makthavarnas agenda frdmjas av att den gestaltas som ett problem (eller ett hot), i
synnerhet om det sker tillsammans med dramatiska héndelser som skapar upp-
marksamhet kring frdgan och om den drivs av inflytelserika aktorer.54!

I denna studie undersoks hur olika omstandigheter framstalldes som hot (dock inte
nodvandigtvis existentiella sddana) samt hur olika reformer (om é&n inte extra-
ordindra atgarder strikt talat) rattfardigades med hanvisning till dessa hot. Snarare
an att som Kingdon och Eriksson undersoka vad som avgor huruvida en fraga

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

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

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

541 Eriksson, Johan 2004. s. 64-80, 112, 150-151, 174-176, 194-195, 201-202; Kingdon, John W.
1994/2011.
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hamnar pa den politiska dagordningen eller inte ligger fokus i denna studie snarare
pa vad som faktiskt fanns pa denna dagordning och hur staten (genom utredningar,
propositioner och instruktioner) argumenterade for genomférandet av reformer
genom att rama in diverse omstandigheter som hot som maste hanteras.
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