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Forord

Denna rapport utgoér den skriftliga slutrapporteringen for studien Regional
beredskap som genomforts inom projektet Samhéllets beredskap i kris och krig
(SABEK) pa uppdrag av Justitiedepartementet (Enheten for samordning av
samhillets krisberedskap). Under arbetet har vi bland annat fatt stod, bade
avseende den historiska tillbakablicken och inldgg till diskussionen om dagens
situation, av Olle Carlbom (pensionerad Forsvarsdirektor), Douglas Dérans
(pensionerad byradirektdr vid FOI) och Goran Ekebjér (pensionerad kanslichef vid
Civilbefalhavaren). Stort tack for detta.

Vi vill dven rikta ett varmt tack till dig som stéllt upp pé intervju avseende de
regionala forutséttningarna for planering av civilt férsvar. Intervjuerna, som vi
genomfort med representanter fran ett flertal ldnsstyrelser, har sammantaget
bidragit till en regional bild av forutsdttningarna for lansstyrelsernas planering for
civilt forsvar.
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Sammanfattning

Regeringens inriktning avseende ett modernt och sammanhéngande civilt forsvar
ar att det ska bygga pé krisberedskapens strukturer och principer. I rapporten har
vi studerat lansstyrelsens forutsittningar for att hantera den aterupptagna planer-
ingen av det civila forsvaret. Genom en historisk tillbakablick presenterar vi
huvuddragen i det civila forsvarets framvixt fran 1920-talet och framat, samt vilka
diskussioner som var tongivande under tiden da det gradvis monterades ner, under
1990-talet.

Utifran intervjuer med ladnsstyrelserepresentanter malas en bild av behoven pa
regional niva for att kunna komma vidare i planeringen for civilt forsvar. Genom
samverkansformer som har byggts upp inom krisberedskapsarbetet finns en bra
grund for att planera for civilt forsvar. Det finns samtidigt en efterfrdgan av en
tydligare konkretisering fran regeringen avseende malbild och ambition med det
civila forsvaret.

Nyckelord: civilt forsvar, krisberedskap, totalforsvar, planering.



FOI-R-4414--SE

Summary

The directions from the Government regarding a modern and coherent civil
defence is that it should be based on the concepts and structures of the crisis
preparedness system. This study concerns the prerequisites for the County
Administrative Boards to initiate the resumed planning process for the civil
defence. Through a historical review we present the main features of the
development from the 1920s and onwards. Special focus is given the discussions
that were influential before the civil defence gradually were dismantled in the
1990s.

Based on interviews with representatives from the County Administrative Board’s
we have described the needs on the regional level in order to move forward in the
planning process. Forms for interactions between different actors have been
developed and refined for handling different kinds of crises. This constitute a good
basis for the planning of the civil defence. At the same time, there is a demand on
the Government to be more concrete regarding the vision and ambition for the civil
defence.

Keywords: civil defence, crisis preparedness, total defence, planning.
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1 Huvudsakliga slutsatser

I den hir rapporten har vi studerat lansstyrelsernas syn pa sina forutsittningar for
att hantera den aterupptagna planeringen av det civila forsvaret. Enligt regeringens
inriktning ska ett modernt och sammanhéngande civilt forsvar bygga pa krisbered-
skapens strukturer och principer. Efter intervjuer med lénsstyrelserepresentanter
framkommer att det i detta skede finns en rad upplevda oklarheter kring sévél
lansstyrelsens roll som systemet som helhet. Det uttrycks i detta sammanhang ett
tydligt behov av ett klargdrande av regeringens ambition for det civila forsvaret
samt en gemensam och distinkt malbild for planeringen av detsamma.

En tydliggjord ambition med det civila forsvaret behéver vidare féljas och matchas
av en tydlig finansiering. Det finns pa regional niva en uppfattning att den
aterupptagna planeringen for civilt forsvar kommer att erfordra ytterligare resurser
till aktérer med uppgifter pd omradet. Bland annat identifieras en risk att
krisberedskapsarbetet trangs undan till forman for planeringen av civilt forsvar.

En utgdngspunkt for planeringen av det civila forsvaret anser vi bor vara en kind
och kommunicerad hotbild som ligger till grund for antaganden och dimension-
eringar. Savil hot- som malbild behover fortydligas for att lansstyrelserna och
andra aktorer ska kunna komma vidare i och inrikta sin planering. Foretradare for
lansstyrelserna efterfrigar dirvid utvecklade insatser frdn Forsvarsmakten vad
géller delgivning av hotbilder och scenarier, en ordning som dven regeringen pekat
pa. Det gar att ifrdgasitta en 16sning dir varje aktor, fran lokal till regional och
central niva, ska ha tillgang till egen expertis for hotbildsbeddmning. I det fall
lansstyrelser och andra civila myndigheter sjdlvstindigt forvintas ta ett sadant
ansvar kommer insatser att krdvas for utbildning, men ocksd for utvecklad
samordning for att undvika en splittrad planering. Det uppges aven finnas
utvecklingsbehov for bedomning och hantering av grazonshandelser.

Inom krisberedskapen finns det ett betydande tolkningsutrymme for hur lansstyr-
elserna ska utforma sitt arbete. Detta utrymme utgor en god grund for mojligheten
till regionala l6sningar, men det &r inte sjdlvklart till stod for planeringen av det
civila forsvaret. Risken &r stor att de olika aktdrernas forberedelser kommer att
planeras utifran vitt skilda hotbedémningar, olika prioriteringar och tolkningar.
Sammantaget kan det komma att undergréva regeringens uttalade intention om en
sammanhangande planering.

Strukturer och processer som anvinds inom krisberedskapen bor enligt regeringen
sa langt mdjligt &ven anvéndas i planeringen av det civila forsvaret. Under flera ar
har lansstyrelserna byggt upp en bra grund f6r samverkan med ménga aktorer inom
sina omraden, genom olika plattformar och grupper, inte minst inom
krisberedskapen. Dessa strukturer uppges utgéra en god och sjalvklar grund for
planeringen av det civila forsvaret. Dock anger foretrddare att det civila forsvaret
stiller krav pa ytterligare teknisk uppgradering hos méanga aktorer for att underlitta
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motesfria samverkansformer pé ett sikert sitt. Det behdver ockséd utvecklas en
forstaelse for att samverkan tar tid och att nuvarande processer inte ar utformade
for de snabba forlopp som hojd beredskap kan innebédra. En forstaelse for
lansstyrelsernas forutséttningar anses inte minst behdva utvecklas inom Forsvars-
makten, som arbetar utifrdn andra logiker. Att utveckla samverkansstrukturer for
civil-militar samverkan generellt kréver, enligt lansstyrelserepresentanter, en
process som kan skapa Omsesidigt fortroende samt kunskap om varandras
organisationer och handlingsméjligheter.

En rad utmaningar som redan tidigare har identifierats for krisberedskapen lyfts
fortfarande av lansstyrelserna som aktuella. Dessa behdver hanteras i samband
med den aterupptagna totalforsvarsplaneringen, eftersom de inte kan férvantas
utgéra mindre utmaningar under hdjd beredskap. En sadan fraga avser for kris
och krig viktiga verksamheter och resurser som i allt hogre grad blivit foremal for
privatisering och bolagisering. Inom vissa omrdden har detta lett till ett
svirhanterat stort antal aktorer och behov av privat-privat-samverkan. Det rdder
osdkerhet kring hur utvecklingen paverkar forutsittningarna for det civila
forsvaret, exempelvis frdgan om privata aktorers kombattantstatus. De privata
aktdrernas roll och i detta sammanhang den privat-offentliga samverkan méste
uppmérksammas inom krisberedskapen i allmdnhet och det civila forsvaret i
synnerhet.

Léansstyrelsens sdrskilda roll med ett regionalt ansvar mellan det nationella och
lokala vacker fragor kring ledning, samordning och samverkan. En grundldggande
fraga avser lansstyrelsernas uppgifter att inrikta, samordna och stddja det
kommunala arbetet inom krisberedskap och civilt forsvar. Rollen uppges vara svar
att uppfylla eftersom kommunerna inte fatt ngon sarskild uppgift att initiera sin
planering for civilt forsvar och i de flesta fall heller inte pabdrjat ndgot arbete pa
omradet. En annan grundliggande fraga giller linsstyrelsernas roll som
myndigheter direkt under regeringen. Flera representanter efterfragar en mer
aktiv dialog med Regeringskansliet och sarskilt Justitiedepartementet i fragor om
krisberedskap och civilt forsvar.

Lénsstyrelserepresentanter menar att det fortfarande saknas grundliggande
kunskaper om inneboérden av totalforsvaret och en medvetenhet om vilka krav det
stiller pa4 verksamheter, badde pa ett bredare plan inom lénsstyrelserna och hos
aktorer i deras omgivning. Detta pdverkar sévél lansstyrelsernas interna som
utitriktade arbete med det civila forsvaret.

Utifran lansstyrelsernas sirskilda roll mellan den nationella och lokala nivan och i
forhallande till centrala myndigheter menar vi att en gemensam och parallell
utveckling hos samtliga aktdrer pa samtliga nivaer behdver ske, for att uppné en
sammanhingande planering. Att lyfta ut och enskilt studera olika roller och
forutséttningar tror vi kan motverka den fastlagda ambitionen. I diskussionen
(avsnitt 5.2) om den aterupptagna planeringen av det civila férsvaret resonerar vi
kring ett arbete i tre steg. Det forsta steget handlar om att analysera de forandrade
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forutsattningarna for det civila forsvaret. Nér vl forutsittningarna ar identifierade
avser det andra steget behov av underlag for utveckling av det civila forsvaret. Hur
sakerstills ett samlat, konsekvent och effektivt arbete? Vilka analyser behdver
prioriteras och inom vilken tidsrymd? Efter att forutsdttningarna och
underlagsbehovet ér identifierade géller det tredje och sista steget utformning av
ett regionalt och sammanhangande civilt férsvar. Hur kan ett civilt férsvar fran
lokal till nationell niva utformas och vilket planeringssystem behover det bygga
pa? Vilken samordning och samverkan blir mot denna bakgrund effektiv? Att
fortsatt utreda samverkan och samordning utan att férst ha konstaterat vad som ska
samordnas kan nog inte anses fruktbart varfor ambitionerna for det civila forsvaret
behover tydliggoras.
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2 Inledning

2.1 Syfte och rapportstruktur

Justitiedepartementet har som ett led i den aterupptagna totalférsvarsplaneringen
uppdragit at FOI att belysa utvecklingsbehovet avseende ldnsstyrelsernas arbete
med regional beredskap. Syftet med denna rapport dr dérfor att undersoka hur
forutséttningarna ser ut for lansstyrelserna att uppfylla sin roll och sitt ansvar
kopplat till civilt férsvar mot bakgrund av regeringens malséttning om en samman-
hingande totalférsvarsplanering.

Rapporten ar strukturerad i tre delar: en 6vergripande historisk tillbakablick, en
del som beskriver nuldge och dagens forutséttningar, och en tredje del dir vi
sammanfattar véra iakttagelser och resonerar om vigen framat.

Rapportens forsta del (kapitel 3) blickar tillbaka pa historien och beskriver hur
totalforsvaret, sa som det var utformat innan verksamheten monterades ner, vixte
fram under flera decennier. Systemet utvecklades ur en process genom vilken
roller, strukturer, strategier och innehall stottes och blottes. Kapitlet syftar till att
ge en grundldggande forstéelse for systemets utveckling och dess drivkrafter. Nar
planeringen nu aterupptas ar det viktigt att beakta savil tidigare erfarenheter och
lardomar, som det moderna samhéllets forutsattningar. I kapitlets andra del gors
en fordjupning av fragestéllningar som var aktuella pa 1990-talet, den tid som man
senast fordjupade sig i totalférsvarsfragor pa bredare front.

Nulédgesdelen i rapporten (kapitel 4) inleds med Overgripande beskrivning av
krisberedskapen idag, det civila forsvaret, samt ldnsstyrelsernas roll i detta.
Direfter foljer en redogorelse for de utmaningar som linsstyrelserepresentanter
lyfter avseende sina forutsdttningar att arbeta med civilt forsvar.

Rapporten avslutas med att vi i kapitel 5 sammanfattar slutsatser fran historiken
och nuldgesbeskrivningen och lyfter ett antal aspekter som bor beaktas i den
fortsatta utvecklingen av ett modernt och sammanhingande totalforsvar. Detta
foljs av en diskussion om ldmpliga steg i denna utveckling.

2.2 Bakgrund

I ljuset av det forsdmrade omvérldsldget och den 6kade osdkerheten i ndromradet,
ar det enligt regeringen angeldget att fa till stind en modern och sammanhéngande
totalforsvarsplanering. I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen f{or
perioden 2016-2020 framgar att Forsvarsmakten, Myndigheten for samhéllsskydd
och beredskap och Ovriga berdrda civila myndigheter ska &teruppta en
sammanhingande planering for totalforsvaret.

10
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Den verksamhet som utgdr totalforsvaret omfattar flera aktérer med olika roller
och ansvar. Totalforsvaret utgdrs av det civila forsvaret och det militira forsvaret.
Inom det civila forsvaret har ldnsstyrelserna pé regional niva en sérskild roll,
mellan den nationella och lokala nivan och i férhallande till centrala myndigheter.
Enligt forordningen (2007:825) med lansstyrelseinstruktion &r lansstyrelserna pé
statlig regional niva den hdgsta civila totalforsvarsmyndigheten inom respektive
lan och ska i detta sammanhang verka for att storsta mojliga forsvarseffekt uppnas.

Aven i fredstid utgor lidnsstyrelserna en grundbult i arbetet med samhiillets siker-
het. Som geografiskt omradesansvariga har lansstyrelserna en avgorande roll i
krisberedskapen, med ansvar att verka for samverkan mellan olika aktorer i ldnet.

Regeringen gor beddmningen att krisberedskapsarbetet till stor del kan antas bidra
till att dven uppfylla malen for det civila forsvaret, och dartill tillgodose behovet
att sdkerstélla en helhetssyn i totalforsvarsplaneringen. Darfor anser man det vara
naturligt att den &terupptagna planeringen av det civila fOrsvaret tar sin
utgangspunkt i det arbete som bedrivs ramen for krisberedskapen.!

Lansstyrelserna innehar en central roll i bade fred, kris och vid h6jd beredskap och
ytterst i krig. Rollen blir sérskilt intressant och 1 4n hogre grad relevant till f6ljd av
att ateruppbyggnaden av det civila forsvaret ska ske med krisberedskapen som
grund. Med en sd viktig roll i totalforsvaret kommer de forutsittningar som
lansstyrelserna har for att kunna uppfylla sin roll och sitt ansvar dven att paverka
andra delar av totalforsvaret. Dérfor dr det viktigt att nér planeringen av ett
modernt totalférsvar nu aterupptas utreda hur ldnsstyrelsernas forutsittningar for
att uppfylla sin roll som hogsta civila forsvarsmyndighet ser ut.

Den hér rapporten bidrar med kunskap till planeringsprocessen om hur utveck-
lingsbehovet ser ut ur ldnsstyrelsernas perspektiv for att sikerstilla en sa stabil
grund som mgjligt for det moderna totalforsvaret.

2.3 Studiens genomfdrande

Historiken é&r viktig for att forsta drivkrafterna bakom det tidigare civila férsvaret
i forhallande till dagens forutséttningar. Den kronologiska genomgéngen belyser
Overgripande hur det civila forsvaret utvecklats i takt med samhallsforandringar
och omvirldsutveckling, dess mdjligheter och utmaningar. Till underlaget for den
historiska genomgéngen har tre tidigare yrkesaktiva seniorer inom krisbered-
skapen och det civila forsvaret under kalla kriget bidragit med vardefulla erfaren-
heter och kunskaper. Vi gor dven iakttagelser avseende hur lansstyrelsernas bered-
skapsforutséttningar har utvecklats 6ver tid.

! Prop. 2014/15:109
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Beskrivningen av ldnsstyrelsernas nutida roll tar sin utgangspunkt i géllande lagar
och forordningar samt regeringens skrivelser avseende krisberedskapen och den
senaste forsvarspolitiska inriktningen. Dértill har intervjuer med representanter for
atta olika ldnsstyrelser genomforts. De lénsstyrelser som &r representerade i
studien ticker samtliga lanssamordningsgrupper? och de fyra regionala stabernas®
indelning. Av de som deltagit i intervjuerna finns en starkare representation fran
norra och mellersta Sverige, vilket 14saren bor vara medveten om. Diskussionen
har dock rort sig pa en relativt allméngiltig niva varfor kopplingen till geografin
inte borde behdva tillmitas nagon storre betydelse.

Intervjuerna har varit semistrukturerade och genomforts som samtal utgaende fran
foljande struktur:

Inledningsvis diskuterades grunden som det civila forsvaret ska bygga pa — hur
vilutvecklat och vilfungerande upplever foretrddarna krishanteringssystemet idag
(till exempel principerna, samverkan, gemensamma grunder, lagstiftning,
rapporteringen av risk- och sdrbarhetsanalyser, uppf6ljningar av kommunernas
arbete och lansstyrelsernas roll som geografiskt omradesansvariga). Med denna
utgdngspunkt diskuterades direfter fOorutsdttningarna for att planera det civila
forsvaret. Exempel pé fragor som diskuterades var: Vilken grund har krisbered-
skapssystemet lagt for planeringen av det civila forsvaret, vad saknas? Vilka anser
representanterna vara de stora “0desfragorna” for krisberedskap och civilt forsvar
de nirmaste aren utifrdn den regionala nivans perspektiv? Hur fungerar samverkan
med Forsvarsmaktens regionala staber idag, och finns det behov att strukturera
detta pa annat sétt? Finns funderingar kring behov av ndgon motsvarighet till den
tidigare civilbefdlhavaren pa hogre regional niva?

Som analytiskt ramverk och for att sortera informationen for béde tidigare
utmaningar och nuldgesbeskrivningen har foljande rubriker anvénts:

Samhaéllsutveckling
Hotbild

Styrning

Finansiering

Organisation

Roller och ansvar
Samordning och samverkan
Totalforsvarskultur

2 Lénsstyrelserna delar i krisberedskapssammanhang in sig i tre samverkansgrupper: Nordsam,
Osam och Sydlinssamverkan.

3 Forsvarsmakten har sedan 2013 regionala staber med ansvar for samverkan med civila aktorer,
Nord, Mitt, Vist och Syd.

12
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2.4 Begrepp

Flera centrala begrepp som vi anvénder i denna rapport dr himtade fran svensk
lagstiftning. Vi anvédnder oss av de definitioner som finns dér och i regeringens
skrivelser.

Totalforsvar ar den verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig.
Totalforsvaret bestar av militdr verksamhet (militart forsvar) och civil verksamhet
(civilt forsvar). (Lag (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap).

Civilt forsvar ér den verksamhet som ansvariga aktorer genomfor i syfte att gora
det mojligt for samhillet att hantera situationer da beredskapen héjs. Det civila
forsvaret dr ddrmed inte en organisation. Verksamheten bedrivs av statliga
myndigheter, kommuner, landsting, privata foretag och frivilligorganisationer. Det
avser skydd av befolkningen, sidkerstillande av samhéillsviktiga funktioner och
ovriga samhéllets stod till Forsvarsmakten. (Prop. 2014/15:109.)

Krisberedskap innebir formégan att genom utbildning, 6vning och andra atgarder
samt genom den organisation och de strukturer som skapas fore, under och efter
en kris forebygga, motstd och hantera krissituationer. (4§ forordningen
(2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder
vid hojd beredskap).

Hojd beredskap kan regeringen fatta beslut om vid krig eller krigsfara, vilket
innebér aktivering av hela eller delar av det militdra och civila forsvaret. Hojd
beredskap kan avse skdrpt beredskap eller hdgsta beredskap.

Extraordindr handelse dr en sddan hindelse som avviker frdn det normala,
innebdr en allvarlig stérning eller 6verhdngande risk for en allvarlig storning i
viktiga samhéllsfunktioner och kréver skyndsamma insatser. (3 § Lag (2006:544)
om kommuners och landstings dtgérder infor och vid extraordinira hindelser i
fredstid och hojd beredskap).

13
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3 Civilt forsvar — en historisk
tillbakablick

Det civila forsvarets historiska grund vilar till stor del pa civilforsvarets utveck-
ling. Tankarna pa och reglerna for att humanisera krigforingen tog fart efter det
tysk-franska kriget 1870-1871 och utmynnade i de tvd Haagkonventionerna 1899
och 1907 med respektive landkrigsreglementen. I dessa bdrjar man hantera de
forsta hoten mot civilbefolkningen fran luften. I reglementet fran 1899 fanns en
passus som forbjod “nedkastande av projektiler och explosiva &mnen fran ballong
eller pa liknande nya satt”. Civilférsvaret vixte fram ur luftskyddet under 1930-
talet och var under sin livstid frimst inriktat pd det som senare ersattes av verksam-
heterna befolkningsskydd och raddningstjanst.

3.1 Nagra nedslag i historien

3.1.1 1920- och 1930-talet — enskilda initiativ driver fram
utvecklingen av luftskyddet

Utvecklingen under 1920- och 1930-talet tog sin grund i erfarenheter frdn forsta
vérldskriget och insikten att ocksé befolkningens behov maéste tillgodoses pa olika
sdtt, samt att forberedelser behdver vidtas i1 fred. Enskilda initiativ, till foljd av
hotet fran luften foranledde att ett civilt luftskydd tog form pé lokal, regional och
nationell niva.*

For att tillvarata erfarenheter fran forsta vérldskriget inrdttades ar 1928 en central
myndighet for forsorjningsfragor, Rikskommissionen fér ekonomisk forsvars-
beredskap. Det ekonomiska forsvaret syftade till att sékerstélla tillgang pa, och
produktionskapacitet av, strategiska resurser. Rikskommissionen arbetade
inledningsvis i huvudsak med att bygga upp beredskapslager av viktiga varor
utifrdn en avspdrrningssituation liknande den rddande under kriget. En struktur-
erad forsorjningsberedskap tog ddrmed sin borjan.’

Under slutet av 1930-talet byggdes de forsta delarna av en civil luftskyddsorga-
nisation upp med stod av kommunala insatser och delvis statliga medel. Huvud-
sakligen gick medlen till allmdnna skyddsrum och materiel for luftskyddet, i vrigt
till utbildning och 6vning av personal, administration och atgirder i kommunala
anldggningar. I praktiken ansvarade framst ldnsstyrelserna och kommunerna for
verksamheten. Lansstyrelserna skulle med ledning av givna foreskrifter bestimma

4 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalforsvaret, Novemus, Hogskolan i Orebro
5 Larsson, Ryghammar, 2014, En &vergripande historisk respektive internationell kartliggning av
arbetet med skydd av samhéllsviktig verksamhet, MSB
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den huvudsakliga omfattningen av planldggningen inom lénets olika delar, granska
planerna samt leda och dvervaka forberedelserna.

Pé regional niva tillsatte lansstyrelserna en forsvarsassistent, ofta en militar officer.
Varje stad eller landsfiskalsdistrikt utgjorde ett luftskyddsomrade som skulle ha
en luftskyddschef, vilken ansvarade for planldggning och for forberedelser i 6vrigt
inom luftskyddsomradet. Pa lokal niva blev polischeferna dven luftskyddschefer
och upprittade lokala luftskyddsbyraer. Luftskyddet hade séledes en stark lokal
priagel. Det byggde pa tva bestandsdelar som redan existerade i fred: polis- och
brandvisendet och som bada var lokalt organiserade. Organiseringen var under
detta inledande skede séledes framforallt geografiskt grundad, nagon utvecklad
funktionsindelning fanns inte.

De forsta atgérderna for att bygga ett civilforsvar genomférdes, som tidigare
namnts, genom enskilda initiativ p4 1930-talet, men efterhand blev atgédrderna
foremal for statlig reglering. 1937 antog riksdagen regeringens proposition och
skapade en forsta luftskyddslag som definierade luftskydd som de atgérder av icke-
militdr natur som syftade till att forsvéra eller begrinsa konsekvenserna av
luftanfall. Luftskyddslagen behandlade luftskyddets organisation och planldgg-
ning. Den nyinrittade Luftskyddsinspektionen kom att fi en rddgivande och
inspekterande roll med uppgift att verka for att luftskyddets forberedelser skulle
ske andamaélsenligt, planméssigt och enhetligt samt ge ut anvisningar till myndig-
heter och andra berdrda. Uppbyggnaden av luftskyddet varierade i kvalitet, inten-
sitet och kvantitet mellan 1&n och kommuner, till del beroende pa att luftskydds-
inspektionen som centralt organ saknade legala medel och hade begrinsade eko-
nomiska medel att driva pa utvecklingen. Inspektionens uppgifter formulerades i
termer “att verka for”.6

Ar 1938 antog riksdagen en lag om forfoganderitt for luftskyddets behov. Samtid-
igt reglerades forutséttningarna om utrymning av en ort som hotades av luftanfall.
Lagen gillde endast vid luftskyddstillstdnd, d& den kunde anviindas vid till
exempel evakuering eller om lansstyrelserna behdvde iansprakta egendom tillhor-
ande enskild.

Overforandet av det ekonomiska forsvaret och det nybildade luftskyddet till civila
departement delade upp det som idag kallas totalforsvar i tva avgriansade delar,
under ledning av olika departement. Den militdra delen styrdes via Forsvars-
departementet. De tva civila forsvarsgrenarna, ekonomisk forsvarsberedskap och
luftskyddet, styrdes via Folkhushéllningsdepartementet respektive Social-
departementet.’

6 Kaiser, 2001, Civil ledning ur ett historiskt perspektiv — principer for organisering, FOI
7 Landahl, 1995, Totalférsvaret — idé och utveckling, Folk och forsvar
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3.1.2 1940-talet — civilforsvaret formaliseras

Till f61jd av andra vérldskrigets utbrott 6kade fokus pé utredning och uppbyggnad
av civilforsvaret. Krigsinstruktioner utformades for vissa myndigheter, den
administrativa fullmaktslagen fran 1942 gav en del myndigheter befogenheter. Vid
krigsutbrottet var skyddsrumsbyggandet dnnu under utredning och byggande var
pa det hela taget frivilligt. En skyddsrumslag infordes i mars 1940. Samma ar
inrdttades som central myndighet Informationsstyrelsen, som fick i uppgift att
granska den svenska opinionsbildningen.

Vidare brots samma ar utrymningsfunktionen ut fran luftskyddet nir Statens
utrymningskommission inréttades och utrymningslagen tillkom. Efter en samman-
slagning av Luftskyddsinspektionen och Statens utrymningskommission 1944
bildades en enhetlig verksamhet, civilforsvaret. Som central myndighet for denna
verksambhet inrdttades Civilforsvarsstyrelsen, som tilldelades relativt stora befog-
enheter. Skilet till ssmmanslagningen av verksamheterna for luftskydd och utrym-
ning var dels en ledningsproblematik utifran de bada myndigheternas olika
befilsgrad, dels en mojlighet till battre utnyttjande och tillhandahallande av
resurser, frimst personal.

Civilforsvaret antog med 1944 ars organisation en struktur med principer som kom
att vara grundlidggande for en lang tid framdver. Den forsta géllde atskillnaden
mellan det civila och det militira. Den andra handlade om att lansstyrelserna skulle
bibehalla en funktion inom organisationen. Den tredje gillde tillskapandet av en
civilforsvarslag som definierade verksamheten och dess forutséttningar. Inom
planeringsarbetet faststilldes en struktur for civilforsvarsorganisationen. Det
statliga civilforsvarets uppgifter fordrade att speciella resurser sikerstélldes och
anskaffades inom olika verksamhetsgrenar, till exempel ledning, ordning och
bevakning, brandtjénst och sjukvardstjénst.

Nar civilforsvaret i samband med 1944 ars organisation Overgick till en mer
organiserad verksamhet fanns didrmed savédl en funktionsindelning som en
omradesindelning. Den nya organisationen var priaglad av att den faktiska
verksamheten inom civilforsvaret frimst utfordes p&d den lokala nivén. Det
“allméinna civilforsvaret” utgjordes vid sidan av det statliga civilforsvaret av det
lokala forsvaret och det “sérskilda civilforsvaret” bestod av hemskyddet och
verkskyddet.®

3.1.3 1950-talet — kdrnvapenhotet dominerar planeringen

Kapprustningen mellan stormakterna tog fart pd allvar under 1950-talet. Det
militdra hotet mot vart land anségs nu frimst komma osterifrdn och Sverige
byggde upp totalforsvaret mot invasion. Efter erfarenheterna fran andra

8 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalfrsvaret, Novemus — Hogskolan i Orebro
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varldskriget kring de konventionella vapnens forddande verkningar mot infra-
struktur och befolkningskoncentrationer tillkom nu ockséd massforstorelsevapen
som kérnvapen i hotbilden. Risken for en kérnvapeninsats mot Sverige bedomdes
som ett reellt hot i hdndelse av ett omfattande krig i Europa. Dessa forestéillningar
kom starkt att paverka civilforsvarets allménna utveckling frén 1950-talet.

Vidare innebar inriktningen att ledning och undsittning organiserades och
grupperades med hansyn till risken for kdrnvapeninsatser i terrorsyfte. Lednings-
centraler och undséttningsstyrkor placerades utanfor titorter. Regionala undsatt-
ningskarer Over vilka ldnsstyrelserna hade forfoganderitt byggdes upp som
forstarkningsresurser for att kunna hantera masskadesituationer. Ledningen
byggdes upp systematiskt fran féltniva till distriktsniva (kommun/kommundel) till
civilforsvarsomrade (flera kommuner) till 14n. Den civila och militdra delen av
totalférsvaret samordnades organisatoriskt 1951 genom inrdttandet av civil-
omraden och civilbefilhavare. Funktionen fick med tiden befogenheter att efter
samrdd med militdrbefdlhavaren utlysa beredskapstillstind i regeringens stille.
Under fredstid hade institutionen inte nagra vidare befogenheter, utan fungerade
d& mer som ett rddgivande och utbildande planeringsorgan. Inrittandet av civil-
befilhavarorganisationen innebar att ny ledningsnivé skapades, en hogre regional
niva.’

Fran 1953 éars civilforsvarsutredning framfordes den mycket breda definitionen av
det civila forsvarets uppgifter som bekymmersam. Utredningen patalade bristen pa
Overblickbarhet och en rationell uppbyggnad av civilférsvarsverksamheten.
Svagheterna ansags ha vuxit fram ur en i stort sett improviserad och frivillig
luftsskyddsverksamhet som i det stora hela byggde pa ett provisorium. Organi-
sationen ansags overdimensionerad och i vissa fall inte funktionsduglig. Dartill
ansags uppgifterna vara alltfor allmént formulerade, liksom centrala anvisningar
som ledde till alltfor stora lokala och regionala skillnader. Den administrativa
apparaten ansdgs vara daligt anpassad till det som skulle administreras och till de
mal som skulle uppnds genom verksamheten.'”

Som ett resultat av den tilltagande kritiken vixte under 1950-talet tanken pé en
ansvarsprincip. Den utgick fran en idé om att det skulle finnas sa fa organ for
civilforsvar som mojligt, och att den organisatoriska strukturen i fred skulle utgora
utgédngspunkten. Vidare skulle avstandet mellan freds- och krigsorganisation vara
sa litet som mojligt.

° Navander, Johansson, 2009, Férsvarsmaktens totalfrsvarssamverkan under kalla krigets dagar,
Forsvarets Historiska Telesamlingar
10 Kaiser, 2001, Civil ledning ur ett historiskt perspektiv — principer for organisering, FOI
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3.1.4 1960-talet — kommunernas uppgifter inom den civila delen
av totalforsvaret okar

Under 1960-talet kvarstod kidrnvapenhotet, men uppfattningen utvecklades att det
civila forsvaret inte behovde relatera till detta pd samma sétt som under 1950-talet
eftersom eventuella angripare med kidrnvapen oavsett civilforsvarsatgiarder ansags
kunna na sitt syfte. Istéllet skulle det civila férsvaret forhélla sig till konventionella
vapen med inslag av kemisk och biologisk krigsforing.

Riksdagen fattade 1960 beslut om en ny civilférsvarslag med foreskrifter om
verksamhet och organisation for civilforsvaret. Verksamheten uppgavs ha till syfte
att vid vipnade angrepp mot riket utifran att skydda och rddda civilbefolkningens
liv samt enskild, och civil allmin, egendom. Med artiondets forandringar kom
civilforsvaret att delas in i tre kategorier; geografisk omraddesindelning och
funktionsindelning pa myndighetsniva samt tjanstegrensindelning pa lokal niva.
Tanken pa en ansvarsprincip kom att innebéra en rent verksamhetsméissig begréns-
ning av civilférsvarsorganisationen.

Som en forsta grund till en uppdelning mellan civilférsvar och det myndighets-
ansvar som faller in under den civila delen av totalforsvaret gjordes en avgérande
indelning mellan skadeavhjilpande och forebyggande atgirder. Civilférsvarets
ansvar reducerades till akuta raddningsinsatser och skadehjélpande atgédrder som
syftade till att skydda och rddda liv samt egendom, medan ansvaret for att verk-
samheter skulle fortgd eller aterupptas skulle ligga pd andra samhillsorgan.
Forebyggande atgdrder i form av kommunal beredskapsplanering ingick inte
langre organisatoriskt i civilforsvaret. Den vdgledande principen for totalférsvaret
blev sdledes att ett ansvar for en verksamhet i fred ocksd om mojligt skulle
innebéra ansvar for denna verksamhet i krig. Civilforsvaret avgransades ddrmed
fran samhillets ordinarie verksamhet. En avgdrande foljd av civilforsvarets
uppgiftsavgransning var att civilforsvaret inte tillits anvandas i fred. Nar det gillde
helheten for de civila delarna av totalforsvaret utgjorde séledes civilforsvaret
numera endast en del vid sidan av det ekonomiska forsvaret, det psykologiska

forsvaret och vad som kallades ”andra samhillsorgan”.!!

Samtidigt fick flera departement uppgifter inom totalférsvarsplaneringen vilket
ledde till en splittrad bild av helheten. Losningen blev ett konsultativt statsrad i
forsvarsdepartementet. Flera departement kritiserade splittringen, men nérheten
till fredsverksamheten var en tungt vigande anledning till organiseringen. Tanken
pa ett totalférsvarsdepartement stod i motséttning till sdvil ansvars- som
civilistprincipen'?. Ett steg ndrmare ett totalforsvardepartement togs dock nér
forsvarsdepartementet r 1967 fick det hogsta ansvaret pa central niva for det civila
forsvaret. Efter ndstan trettio r inom civila departement fordes civilférsvaret och

11 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalforsvaret, Novemus — Hogskolan i Orebro
12 Civilforsvarsutredningen frdn 1943 fastslog, som en foregéngare till ansvarsprincipen, den s
kallade civilistprincipen eftersom man ville undvika en militarisering av det civila forsvaret.
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det psykologiska forsvaret over till forsvarsdepartementet. Ovriga
totalforsvarsmyndigheter sorterade under olika departement. Den kommunala
beredskapen ingick som ndmnts inte ldngre organisatoriskt i civilforsvaret.
Civilbefilhavarna kom inte heller att understéllas Forsvarsdepartementet, utan
kvarstod under Inrikesdepartementets ansvar.'?

Eftersom olika funktioner var inrdttade under olika departement kvarstod en
diskussion om avsaknaden av lednings- och samordningsorgan for hela det civila
forsvaret. Ansvaret for samordning lades pa Forsvarsdepartementet, inom vilket
tre nya funktioner inrdttades: Totalforsvarets chefsndmnd, Forsvarsradet samt
Samordningsavdelningen. Chefsndmnden skulle samordna de centrala myndig-
heternas verksamhet kring totalforsvar. Forsvarsradet hade uppgiften att organi-
sera Overldggningar kring totalforsvarsfragor. Samordningsavdelningen skulle
handlagga totalforsvarsfragor gillande ledning, samordning och beredning av
arenden. Dessa organ saknade dock naturliga kanaler genom de olika departement-
en. Ett problem som identifierades med att fredsorganisationen (andra
samhillsorgan) vid denna tidpunkt 6vertog en del av civilforsvarets verksamheter
och saledes blev en del av totalforsvaret var att dessa organ var priglade av helt
andra huvuduppgifter én beredskap.'*

Samtidigt som fordndringar pa central niva speglade en centraliseringstrend som
utgjorde ett forsok att bland annat 16sa problemet kring franvaron av en gemensam
grundsyn for totalforsvaret, kénnetecknades 1960-talet av den decentralisering
som framforallt innebar en Okad sjilvstindighet for kommunerna. I civil-
forsvarslagen fran 1960 formulerades ett krav pa kommuner att inrétta en civilfor-
svarsndmnd med dvergripande ansvar och ledningsfunktion. I lagen om kommunal
beredskap fran 1964 alades kommunen ett huvudansvar under civil-
forsvarsberedskap samt att under fred planera for krig, vilket dven innebar att
lansstyrelserna fick en mer begransad samordningsuppgift.

Kommunen skulle enligt lagen under civilférsvarsberedskap utdva verksamhet och
fullfolja uppgifter enligt ordinarie ansvarsfordelning i fredstid. Kommunens 6kade
sjalvstindighet, och dess begrinsade uppgift avseende skadeavhjélpande insatser,
innebar ett 0kat intresse for den lokala nivan. Som ett uttryck for detta alades
kommunen bland annat skyldigheter att inrdtta skyddsrum samt tillhandahalla
olika tjanster sdsom raddningstjdnst, brandtjinst, sjukvardstjanst, skyddstjanst
samt ordnings- och bevakningstjénst.

En ny brandlag faststélldes 1962. Diarmed reglerades uppgiftsférdelningen mellan
det kommunala brandforsvaret och det statliga civilférsvaret (freds- respektive
krigsraddningstjanst). Under den senare funktionen ingick till exempel den
kommunala beredskapen. Under funktionen “andra samhillsorgan” kom

13 Carlbom, Ekebjir, Kaiser, 2002, Civil-militdr samverkan och samordning i Sverige under
efterkrigstiden, FOI
14 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalforsvaret, Novemus — Hogskolan i Orebro
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kommunen séledes att fullgéra uppgifter inom funktionen och organisationen
civilférsvar, utan att ldngre organisatoriskt tillhdra denna, samtidigt som man
ocksa bedrev en egen verksamhet i form av kommunal beredskap.'>

Det faktum att kommunerna fatt en mer sjdlvstindig roll inom totalforsvaret och
inte langre ingick 1 totalforsvarsverksamheten skapade ett 6kat samordningsbehov
pa central niva. Darfor inréttades ar 1967 Riksndmnden for kommunal beredskap
vid Civilforsvarsstyrelsen. Denna pabodrjade en provplanldggning i ett antal
kommuner vilken gillde kommunstyrelsens nya ansvar for planldggning av
kommunal verksamhet i krig och krigsfara. Riksndmnden f6r kommunal bered-
skap blev ett sammanhéllande organ for kommunal beredskap, samordning och
planldggning.

1960 ars forsvarsledningsutredning intresserade sig ocksa for den regionala nivan
och lyfte i detta sammanhang bland annat olika samordningssvarigheter. Framfor
allt handlade det om oklarheter i relationen mellan ldnsstyrelser och Gvriga
myndigheter samt mellan 6vriga myndigheter och civilbefdlhavare. Lénsstyrel-
serna kom att definieras som hogsta civilforsvarsmyndighet pa regional niva,
vilket innebar att ett 6kat antal administrativa och planldggande funktioner tillfoll
lansstyrelserna. De fick dock pa ett annat sétt ocksa en stirkt position. Genom
1962 ars krigsinstruktion 16stes en del av samordningsproblematiken genom att
lansstyrelserna fick en direktivritt gentemot Gvriga inom ldnet verksamma lokala
och regionala myndigheter, 4ven om de i fredstid inte var understéllda denna.'®

Lénsstyrelserna hade bade enligt 1944 ars och 1960 ars civilforsvarslag relativt
langtgdende ansvar och befogenheter, vilket delvis hdngde samman med rollen
som regional totalférsvarsmyndighet, men de hade ocksa i krig ansvar for en rad
olika funktioner inom lénet, bland annat hélso- och sjukvérd, polisidr beredskap,
trafik och forsorjning. Den nya lagen innebar en 6verforing av ansvar fran civil-
forsvarscheferna i kommunerna till 1ansstyrelsernas civilforsvarssektion genom att
denna &vertog det fulla ansvaret for civilforsvarets beredskap, krigsplanldggning,
mobiliseringsforberedelser samt kontroll av kommuner och enskilda &gare.
Civilforsvarscheferna var ocksd understillda ldnsstyrelserna som dels tillsatte
dem, dels kunde fatta beslut géllande dem.!”

3.1.5 1970-talet — nya idéer kring planerings-
och ekonomisystem utvecklas

1970 é&rs forsvarsutredning avlimnade 1972 ett betdnkande som beskrev utveck-
lingstendenserna inom néringslivet med strukturfordndringar inom jordbruk och
industri samt det 6kande importberoendet. [ krig var det enligt utredningen framfor

15 Kaiser, 2001, Civil ledning ur ett historiskt perspektiv — principer for organisering, FOI
16 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalforsvaret, Novemus — Hogskolan i Orebro
17 Ibid.
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allt sarbarheten hos néringslivet och olika samhéllsfunktioner som var av intresse.
For landets formaga till forsvar var det av utslagsgivande betydelse att de
fornddenheter och tjanster som behdvdes for krigsmaktens och civilfoérsvarets
mobilisering kunde tillhandahallas. Dessutom maste det 6vriga krigssamhéllets
nddvindiga behov av fornddenheter och tjanster tillgodoses. Samhéllsstrukturen
var ocksd av betydelse for befolkningens férmaga att béra de pafrestningar som
krig innebér liksom att motstd utifran kommande propaganda. Med 1970 ars
forsvarsutredning lanserades vidare den forsta totalférsvarsutredningen. En
diskussion om en bredare hotbild som &dven inkluderade fredstida kriser vaxte. Som
en foljd av att hotet fran konventionella vapen ansdgs mer realistiskt 4n
kérnvapenhotet innebar 1972 ars forsvarsbeslut att civilforsvaret inriktades mot en
ytterligare 6kad anpassning till det konventionella kriget.

Till foljd av att fragan om totalforsvarets kostnadseffektivitet uppméarksammades
1 allt hogre grad och en strivan att 8stadkomma en béttre styrning av det militéra
forsvaret infordes under tidigt 1970-tal forsvarets nya planerings- och ekonomi-
system (FPE). Systemet kom dock att inkludera ocksa det civila forsvaret. Det
visade sig dock vara déligt anpassat till det civila forsvarets forutsittningar, och
innehélla alltfor outvecklade metoder for maldiskussioner och utvirdering. Vidare
uppfattades malséttningarna och systemet i sin helhet som centralstyrt, vilket
minskade forankringen pa Ovriga nivaer. Dessutom spelade informella
beslutsgéngar och kontakter storre roll 4n vad systemet forutsag och kriavde. FPE-
systemets betoning pa analys, utférande, utvdrdering och planering stillde
dessutom hoga krav pa organisatorisk klarhet, vilket framforallt i jaimforelse med
det militéra forsvaret inte fanns inom det civila forsvaret. Systemet bidrog pa detta
satt ytterligare till att forstdrka bilden av oklarheter i den civila delen av
totalforsvaret.

Civilforsvaret indelades i funktioner sdsom ledning, skydd, undséttning och
utrymning. De tidigare kérerna fick en underordnad betydelse i planering och
genomforande ndr mera allsidigt sammansatta enheter for olika verksamheter
skapades och fylldes med innehall. I decenniets slut uttrycktes ocksé principen om
civilforsvaret som en verksamhet eller funktion inom totalférsvaret, snarare dn en
organisation.

Under 1970-talet omvandlades det allminna civilforsvaret till riddningstjanst i
krig nér det blev en del av den allminna rdddningstjansten, som ocksa omfattade
raddningstjénst i fred. 1974 beslutades om en ny brandlag som dlade kommunerna
ett vidgat ansvar att i fred ingripa mot dven andra nédldgen &n brand, fredsrddd-
ningstjdnst. Kommunen kom vidare under 1970-talet att omvandlas till civil-
forsvarsdistrikt med syfte att stirka kommunernas position till civilforsvars-
cheferna (inom civilforsvarsomrédena) som var tillsatta av ldnsstyrelserna.!'®

18 Kaiser, 2001, Civil ledning ur ett historiskt perspektiv — principer for organisering, FOI
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3.1.6 1980-talet — en ny ledningsorganisation skapas

Under 1980-talet gjordes en atskillnad mellan begreppen civilférsvar och nagot
som bdrjade bendmnas civilt forsvar. Det nya begreppet civilt forsvar kom att
innebdra de civila delarna av totalforsvaret, och inkludera de administrativa
delarna civilforsvar'®, ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar, dvrigt totalfor-
svar men ocksa de funktionsansvariga myndigheter som utsags 1986. Civilforsvar-
et utgjorde fran denna tidpunkt siledes en delfunktion inom det civila forsvaret. |
Ovrigt totalforsvar ingick bland annat hélso- och sjukvarden, polisvdsendet och
telekommunikationerna. Det ekonomiska forsvaret, som avsag forsorjnings-
beredskap, hade en annan karaktér &n Ovriga verksamheter pa sa sitt att det var
ndringslivet och inte myndigheterna som utgjorde forsorjningsberedskapens
viktigaste resurs.

Forsvarsbeslutet 1982 innebar ett fornyat och okat hdnsynstagande till sérskilt
kemiska stridsmedel. Beslut togs bland annat om att hela civilbefolkningen skulle
forses med andningsskydd. I beslutet betonades vidare risker for overraskande
angrepp dn mer, liksom de Okade tekniska mdjligheterna for en angripare att
precisionsbekdmpa totalforsvarsmal. Detta kom att i hogre grad én tidigare inrikta
intresset pa mobiliseringssystemet och samhillets sarbarhet. Uppfattningen om en
bredare hotbild med behov av insatser i fred véxte ytterligare.

Utifran tankegéngar fran 1970-talet riktades intresset mot den lokala nivan och
som ett resultat beslutade riksdagen att kommunen fran 1986 skulle utgora hogsta
lokala civilforsvarmyndighet. Detta innebar ett planeringsansvar i fred och ett
ledningsansvar for civilforsvarsverksamheten i krig pd lokal nivd. Eftersom
ansvaret for den allménna rdddningstjansten, civilférsvaret och den kommunala
beredskapen kom att sammanfalla pa den lokala nivan inkluderades kommunen i
stor utstrickning i civilforsvarsorganisationen. Det sd kallade hemskyddet
byggdes upp som ett specifikt organ for civilforsvarsverksamhet pa lokal niva. Den
frivilliga hemskyddsorganisationen byggdes upp som kommunal resurs i syfte att
stodja de enskildas beredskapsverksamhet. Syftet var ocksa att bittre kunna
hantera funktioner som utrymning, iordningsstillande av skydd, utdelning av
andningsskydd och information till allmdnheten vid bland annat verraskande
angrepp. Hemskyddet, vars principiella uppgift var att fungera som
forbindelseldnk mellan myndigheter och civilbefolkning, var understdlld kom-
munens civilforsvarschef. Personal togs ut med civilforsvarsplikt och gavs
grundutbildning i statlig regi.

For att bemota kommunens 6kade integrerade stillning inom det civila forsvaret
diskuterades behovet av en integrerad och konsistent organisation pa central niva.
Bristen pé en central myndighet med mdjlighet att Gverblicka de civila delarna av

19 Civilforsvar kom sedermera att vara benimningen pé verksamheterna raddningstjénst och
befolkningsskydd.
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totalforsvaret och ddrmed den bristande samordningen pa central nivd medforde
ocksa svarigheter pad de regionala nivéerna i form av motstridiga uppgifter och
utebliven prioritering. P4 central niva inrittades Overstyrelsen for civil beredskap
(OCB), en sammanslagning av Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar,
Riksndmnden for kommunal beredskap och vissa planeringsfunktioner inom
Civilforsvarsstyrelsen. OCB kom att fi en samordnande roll for den fredstida
planeringen inom det civila forsvaret.

Parallellt med utredningen som ledde fram till OCB:s inrittande pagick arbete med
att utveckla en central myndighet for befolkningsskydd och rdddningstjénst 1 fred
och krig. 1986 inréttades som ett resultat ocksa Statens rdddningsverk som ersatte
Civilforsvarsstyrelsen och Statens brandndmnd. Rdddningsverket blev ansvarigt
for befolkningsskydd och riaddningstjénst. Verket fick dirvid ett funktionsansvar
for civilforsvaret, vilket innebar ett ansvar for den civila ledningen av civilfor-
svarets verksamheter och bland annat planering och genomférande av utbildning
och dvning for kommunernas brandforsvar och civilforsvaret.

OCB och Riddningsverket kom att dela pa en del funktioner som tidigare funnits
inom Civilforsvarsstyrelsen. Darfor innebar uppdelningen mellan de bdda myn-
digheterna en kompetensmassig delning. Civilforsvarsstyrelsen hade ansvaret f6r
den civila ledningen av civilforsvaret, en funktion som OCB inte kom att fa. Istillet
kom Riddningsverket att bli ansvarig for funktionen civilforsvar.?

Oklarheterna i den civila delens indelning dtgérdades inte bara genom en ny
ledningsstruktur. Riksdagen fattade 1985 beslut som innebar en formalisering och
ytterligare stadfdstande av ansvarsprincipen pa sa sitt att den civila delen av
totalforsvaret delades in i ett tjugotal funktioner och en funktionsansvarig
myndighet pa central niva for varje funktion. Det innebar ocksa att den gamla
ordningen med en uppdelning i civilforsvar, psykologiskt forsvar, ekonomiskt
forsvar och Ovrigt totalforsvar avskaffades.

En departementsreform genomfordes 1983 i syfte att underlétta samordningen av
totalforsvaret inom Regeringskansliet. En majoritet av totalférsvarsfragorna
overfordes till Forsvarsdepartementet. Samordningsavdelningen inom departe-
mentet ersattes delvis av en enhet for civilt totalforsvar. Enheten skulle ansvara for
civilforsvar, civilbefdlhavarna, kommunal beredskap och riddningstjinst. I Gvrigt
kvarstod ansvaret for totalforsvarsfrigor hos respektive ansvarig central
myndighet varfor ocksa samordningsbehovet kvarstod. I praktiken kom férsvars-
departementet att bli ett totalforsvarsdepartement. Totalforsvarets chefsndmnd
bibeholl sin ursprungliga karaktir som overldggnings- och samordningsorgan till
under 1990-talet. Diaremot avvecklades bdde Forsvarsrddet och Samordnings-
avdelningen under 1980-talet. De sdgs helt enkelt som &verflodiga organ vars
uppgifter integrerats i den dvriga organisationen. Den styrande principen blev att

20 Carlbom, Ekebjir, Kaiser, 2002, Civil-militir samverkan och samordning i Sverige under
efterkrigstiden, FOI
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den ndédvéindiga samordningen skulle astadkommas genom Overldggningar och
fortroendefull samverkan byggd pa i fred upprittade néitverk.?!

3.1.7 1990-talet — hotbilden forandras och det ekonomiska laget
forsamras

Frén 1987 ars forsvarsbeslut och framat gick utvecklingen mot minskade militira
hot och krigsrisker i vart ndromrdde. Drastiska utvecklingar med bland annat
Sovjetunionens sonderfall fordndrade det sékerhetspolitiska laget for Sveriges del
radikalt. Nedrustningen fortsatte hos stormaktsblocken, framst ndr det géller
kérnvapenarsenal men ocksd pd det konventionella omrédet. Begridnsningarna i
styrkor tillsammans med utvecklingen mot alltmer precisionsstyrda vapen gjorde
att mojligheterna att prioritera civilforsvarsatgirderna till mera riskutsatta omrad-
en bedémdes som stdrre. Regionala mél- och riskanalyser inférdes och lades till
grund for resursfordelningen, inte minst for att styra den allt mindre mingden
skyddsrumspengar till utpekade riskomraden for viktigare totalférsvarsmal.
Totalforsvaret hade att mota en mer komplex omvirldssituation med 6kade krav
pa flexibilitet. Inte minst pavisade héndelserna pa Balkan betydelsen av en
fungerande infrastruktur.

Ett forsamrat ekonomiskt ldge kénnetecknade ocksé perioden. Samhéllet utveck-
lades vidare mot en 6kad privatisering och bolagisering. Den svenska ekonomins
utlandsberoende blev dessutom mer pataglig. Okade krav stilldes pa effektivitet
inom offentlig sektor. Inom totalforsvaret skulle detta motas med delegering av
befogenheter. Sammantaget utgjorde ett antal ekonomiska forédndringsfaktorer
ytterligare ett argument for att vidmakthéalla ansvarsprincipen.

Det militdra forsvaret, som reducerades kraftigt, genomgick stora fordndringar och
skapade till delar nya forutsittningar for fragan om civil-militdr samverkan. For
det militdra forsvaret inrdttades ar 1994 en ny central myndighet, Forsvarsmakten,
med Overbefilhavaren som chef. Den nya myndigheten skulle bli foremal for
resultatstyrning, relationen till dess stddmyndigheter skulle bli uppdrags-
finansierad.

Omvélvningarna i borjan av 1990-talet och den allt snabbare fordndringstakten
minskade tilltron hos aktorerna till det tidigare langsiktiga planeringsarbetet som
ocksé blivit omfattande och svart att dverskada. En stor brist utgjordes av att
méaluppfyllelse inte kunde beskrivas i trovirdiga termer. Det fanns inga relevanta
matt eftersom planeringens program inte var utformade sa att mal, medel och
resultat kunde foljas upp. Planeringen skulle forenklas. Inom statsférvaltningen
pagick ett utvecklingsarbete for att infora ett system med tredrsplanering samt mal-
och resultatstyrning. Under decenniet dvergick planeringen till arliga budget-
underlag med tredriga utblickar. OCB limnade ett gemensamt underlag for civila

21 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalforsvaret, Novemus — Hogskolan i Orebro
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forsvaret. Mer fokus lades pa uppf6ljning och érsredovisningar snarare dn pa
studier och planering.

Som en f6ljd av 1980-talets idéer togs 1994 lansstyrelsernas uppgift att vidmakt-
hélla den statliga civilforsvarsorganisationen bort. Lagen om civilt forsvar tradde
i kraft 1995. Verksamheten decentraliserades och breddades. Civilforsvaret hade
snarare blivit en del i den ordinarie samhéllsstrukturen och det civila forsvaret
utvecklades. Synen pa civilt forsvar som en verksamhet snarare &n en organisation
forstarktes. Enligt denna princip fick sektorsansvariga myndigheter i storre
utstrackning &n tidigare ta ansvar dven for krishantering (inklusive krig) i sin
ordinarie planldggning och inbegripa kostnaderna for detta i den normala
ekonomiska planeringen.

Organisatoriskt och ledningsmaéssigt identifierades flera problem under 1990-talet.
Olikheterna kring ansvarsforhéllanden, organisation och verksamhet gillande
rdddningstjinst och insatser vid allvarliga stérningar diskuterades.
Réddningstjansten var organisatoriskt tydligare uppbyggd, medan fradgor om
allvarliga storningar var mer svarfingade lednings- och organisationsmassigt.
Ytterligare problem identifierades, sdsom att samordningen mellan OCB och
Réddningsverket inte fungerade och att det fanns stora olikheter mellan de bdda
myndigheterna. Den storsta skillnaden var kanske att Rdddningsverket hade ett
ledningsansvar redan i fred, till skillnad frin OCB och civilbefilhavarna.?

En alltmer oklar grins mellan civilt och militért innebar ett 6kat behov av att
kombinera civila och militdra resurser. Nér fragan om militdrbefdlhavarnas
avveckling diskuterades ifragasattes dven civilbefilhavarna. Nar Forsvarsmakten
avvecklade en av sina regionala ledningsnivéer fattades beslut om att dven civil-
befilhavarinstitutionen skulle liggas ned vid utgdngen av &r 2000. Atgirden
ansags ocksa vara ett utslag av ett sétt att betrakta ledning som samordning och
samverkan mellan sjilvstindiga myndigheter och organisationer snarare in ett
obrutet vertikalt ledningsforhllande mellan 6ver- och underordnade. Regeringen
konstaterade att reduktionen till en regional ledningsnivd medforde att delvis nya
civil-militdra samverkansmonster maste utformas.

Fragan om civil-militdr samverkan stéllde ocksd pé sin spets frdgan om distink-
tionen mellan olika delar av totalférsvaret och ddarmed sjdlva totalforsvars-
begreppet. Hot- och riskutredningen antydde 1 sitt slutbetdnkande 1995 att civil-
militdr samverkan pé sitt och vis inte langre var aktuell eftersom denna byggde pa
foraldrade begrepp och synsitt. Salunda borde kanske begreppen totalforsvar,
civilt forsvar och dven militért forsvar utgd helt, resonerade man. Det kunde ju
hévdas att det i stort sett handlade om hela samhillets forméga att klara svéra
pafrestningar, kriser och krig.}

22 Kaiser, 2001, Civil ledning ur ett historiskt perspektiv — principer for organisering, FOI
2 Skoglund, 1992, Den civila delen av totalforsvaret, Novemus — Hogskolan i Orebro
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Den samlade utvecklingen tillsammans med ansvarsoverforingarna till kommun-
erna innebar att manga av de uppgifter som ldnsstyrelserna haft kom att falla bort
och de tidigare personstarka forsvarsenheterna reducerades efterhand till en hand-
full experter med uppgifter fraimst kopplade till krisberedskapsomradet.

Man kan sdga att cirkeln nu var sluten till 1930-talets ansvarsfordelning mellan
stat och kommun och att planerings- och forberedelseansvaret for civilférsvars-
verksamheten &terbordats till kommunerna. Det var ocksd samma verksamheter
som skulle forberedas och utforas, fast i annan miljé och nu inom farre och storre
kommuner och mot bakgrund av en annan resursbild.

3.1.8 2000-talet — en krisberedskapsepok inleds

Vid 2000-talets borjan beddmdes krigsriskerna bli allt mindre och under 6ver-
skadlig tid, vilket ocksa ledde till stegvisa och kraftiga minskningar av de arliga
anslagen for civilt forsvar. Besparingskraven inom staten haglade dver myndig-
heterna. Motivationen inom kommuner for arbete med beredskap minskade i minst
motsvarande grad, trots att statens finansiering av kommunerna for dndamalet
bibehélls och var indexreglerat. Fokus kom i stillet att riktas mot terrorhot och
krishantering samt internationella hjélpinsatser.

OCB lades ned 2001 och det militéira forsvaret ominriktades fran invasionsforsvar
till insatsforsvar. Civilbefdlhavarnas ledningsfunktion och planldggning upphdrde
ar 2000, enligt tidigare beslut. En ny myndighet, Krisberedskapsmyndigheten,
bildades ar 2002 genom sammanslagning av OCB och delar ur Styrelsen for
psykologiskt forsvar. Krisberedskapsmyndigheten fick ett dnnu storre ansvar for
den civila beredskapen genom att anslagen for beredskapsatgirderna fordelades
och slussades genom den till 6vriga myndigheter.?*

Arbetet med civila beredskapsatgédrder infor krig avtog alltmer. Det sista beslutet
om nyproduktion av skyddsrum togs 2001 och den sista besiktningen for ett
nybyggt skyddsrum gjordes den 18 november 2002. Besiktningsverksamhet av
tidigare byggda skyddsrum har dock fortsatt, och fastighetségarnas ansvar for att
underhélla sina skyddsrum géller fortfarande.

Utbildningen av bland annat rdddningsmén med civilplikt minskade kraftigt efter
2001 och de sista riddningsménnen avslutade sin utbildning den 12 augusti 2005.
Forutom raddningsmén, sanerare och ammunitionsrdjare hade Rdddningsverkets
skolor pa civilpliktens grund ocksé utbildat flera tusen s& kallade beredskapsmin
med uppgifter inom frdmst kommunala verksamheter.

Den alltmer uttalade inriktningen mot samhéllets samordnade krishantering
manifesterades slutligen i inrdttandet av Myndigheten for samhéllsskydd och

24 Odlund, 2011, Civilt forsvar och hajd beredskap, FOI
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beredskap (MSB), dir uppgifter ssmmanfordes frén bland annat OCB, Riddnings-
verket och Styrelsen for psykologiskt forsvar. MSB har saledes getts ansvar for
savil omradet skydd mot olyckor inklusive rdddningstjdnsten, som samhéllets
krishantering och samordningen av omrédet civil beredskap, det vill sdga atgérder
inom det civila samhéllet for beredskap och krig. Sedan MSB bildandes har
mycket lite uppmérksamhet dgnats omradet civil beredskap. Nu har en atergang
till en samlad statlig syn pé, och ambition for, skyddet bade mot katastrofer och
mot vdpnade angrepp, dvs. det som en ging var civilforsvarets grundidé,
paborjats.?

3.2 Utmaningar pa regional niva innan det civila
forsvarets nedmontering

Pa 1990-talet hade det civila forsvaret, sd som vi kédnde till det da, natt sin kulmen
i utvecklingen. S& som beskrivits 1 foregaende kapitel, skulle fragorna fran 1980-
talet gradvis komma att forsvinna frén den politiska agendan och resurserna allt
eftersom minska till dess att det som da sdgs som det civila forsvaret i stor
utstrackning helt avvecklats. Nér vi har studerat historien har vi sett att flera av de
fragor som diskuterades under arens lopp aterkommer i dag, men nu under andra
forutsattningar och med négot fordndrade infallsvinklar. Vi vill med detta kapitel
belysa néagra fragor och hur de tankemaéssigt angreps da man senast fordjupade sig
i frigestéllningar kopplade till det civila forsvaret, alltsd under 1990-talet. Detta
for att ge mojligheten att dra paralleller mellan tankegods fran forr och dagens
utmaningar.

Kapitlet har strukturerats utifrdn samma rubriker som sedan aterkommer i kapitel
4.2, ddr vi beskriver aktuella utmaningar som ldnsstyrelserepresentanter idag har
lyft.

3.2.1 Samhallsutveckling

Arbetet med civilt forsvar har under hela utvecklingsperioden, och dven fortsétt-
ningsvis, formats av hur samhillet sett ut och utvecklats. Exempel péa detta ges
bland annat i den historiska tillbakablicken i foregaende kapitel. Samhallsutveck-
lingen under 1990-talet, med bland annat omstrukturering for att effektivisera
offentliga sektorn och ett minskande militdrt forsvar paverkade pa olika sétt
regionala ledningsfoérhéllanden inom totalforsvaret. En 6kad osdkerhet kring
fordndringstendenser sdsom internationalisering och ddrmed 6kade beroenden,
teknisk utveckling, nya mdjligheter att kommunicera, dkad specialisering och
komplexitet samt 6kade krav pa vard och social omsorg identifierades. De olika

25 T.ex. Larsson, Ryghammar, 2013, fokus Samhéllssikerhet — frén civilt forsvar till
kontraktsbaserad samhéllsikerhet, FOI
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beredskapsmyndigheterna skulle knappast enskilt kunna astadkomma en tillrdck-
lig robusthet eftersom utvecklingen i manga fall leddes av andra aktorer. Dérvid
framholls en integrering av beredskaps- och riskhénsyn i ett forberedande arbete
vara det mest effektiva séttet att skapa forméga, sévil i fred som i krig.?

3.2.2 Hotbild

Den traditionella uppgiften att méta ett vipnat angrepp tedde sig under 1990-talet
med davarande sikerhetspolitiska ldge som allt mindre framtridande. Regeringen
uttryckte emellertid att det fortsatt skulle finnas en omedelbar formaga att mota
begriansade angrepp som trots allt skulle kunna genomforas, varvid dven insatser
av terrorkaraktir skulle uppmirksammas. Vikten av att anvidnda hotbildsanalyser
som utgangspunkt vid planeringen diskuterades &nda fortsatt, till exempel fram-
holls hotbilden som en planeringsforutsittning som anvéandes for att analysera och
tydliggora konsekvenser av olika hot. Dértill lyftes mdjligheten att med hjélp av
hotbilden belysa olika krav pa samhéllsfunktioner. Det betonades att det aldrig kan
vara mojligt att forutsdga exakta mal for angrepp, men att det kan vara bra att
identifiera sirskilt utsatta omrdden, och att typen av omrade bor priagla hur hot-
bilden anvinds.?’” Som omraden med speciell karaktir identifierades inte minst
storstadsregioner, som med hénsyn till bland annat omfattande folkméangd, infra-
struktur, komplexiteten i ansvarsforhdllanden, totalférsvarsviktiga objekt och
resurser i ovrigt sannolikt stiller krav pé sérskild formaga till ledning och samord-
ning.”

Enligt Dérans och Lindgren behovde att civila lednings- och samordningsbehov
pa regional nivd dgnas storre uppmairksamhet inom totalforsvaret. Detta mot
bakgrund av att ett vipnat angrepp i framtiden, oavsett utférande, inledningsvis
torde syfta till att skapa kaos och att sla ut eller stéra viktiga samhéllsfunktioner,
savil civila som militdra. Det skulle kraftigt forsvéra lansstyrelsernas formaga att
leda och samordna verksamheten.?’

Tvirt emot dagens utgangspunkt diskuterades pa 1990-talet olika alternativ for att
utifrdn den forédndrade hotbilden komplettera samhaéllets beredskap for krig med
beredskap infor svara pafrestningar. Ett forslag innebar att vidga begreppet
totalforsvar till sin innebord, vilket skulle innebéra att vidtagna beredskapsatgarder
skulle inriktas pa hela den breddade hotskalan och att resurser skulle kunna nyttjas
for alla dessa situationer. Det diskuterades ocksa att genom tilligg i olika

26 Dérans, Lindgren, 1994, Konsekvenser for ledningsorganisationen av svensk samhéllsutvecklings
mm., PM 1 inom projektet Framtida ldgre regional och lokal ledningsorganisation, FOA

27 Lignell, 1991, Grinsomradet mellan civilt och militirt forsvar — ndgra totalfrsvarsproblem, FOA

28 Svensson, 1994, Taktisk ledning i forindring, PM 5 inom projektet Framtida ligre regional och
lokal ledningsorganisation, FOA

2 Dérans, Lindgren, 1994, Konsekvenser for ledningsorganisationen av svensk samhillsutvecklings
mm., PM 1 inom projektet Framtida ldgre regional och lokal ledningsorganisation, FOA
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fredsforfattningar forskriva atgérder som kunde bidra till en béttre formaga for
samhillet att mota de svara péafrestningar i fred som inte omfattades av till exempel
raddningstjidnstlagen och pa s& sitt Overbrygga ett identifierat problem kring
grizonen mellan freds- och beredskapslagstiftningen.3°

3.2.3 Styrning

Civilt forsvar beskrevs under 90-talet idéméssigt som bestdende av fyra organisa-
toriska delar; verksamhet inom privat sektor, inom offentlig sektor, inom stats-
budget exklusive av forsvarsanslaget finansierad verksamhet samt verksamhet
finansierad inom ramen for forsvarsanslagen. De fyra delarna kan tillsammans
sdga representera samhdllet som helhet. Det civila forsvarets uppenbara differ-
entiering torde stilla krav pa olika styrningsformer for det militdra och det civila
forsvaret, men ocksé for olika aktdrer inom det civila forsvaret.?!

Under 1990-talet framholls att den statliga styrningen bland annat paverkades av
en tilltagande internationalisering, ndrmandet till Europa samt den ekonomiska
utvecklingen och fornyelsearbetet inom den offentliga sektorn. Regeringen
konstaterade att utgiftsexpansionen maste dampas och de offentliga finanserna
saneras med hinsyn till de samhéllsekonomiska forutséttningarna. Omproévning av
verksambheter, nya finansieringsformer, konkurrensutsittning och minskad byra-
krati utgjorde exempel pd metoder for att nd den onskade utvecklingen. Utveck-
lingen medforde minskade resurser samt fordndrade myndighetsstrukturer och
ansvarsforhallanden dven pé regional nivd med dndrade forutséttningar for till
exempel linsstyrelsernas mojligheter tills samverkan.3?

Nér resurser sdsom personal, materiel, anldggningar och organisation skulle
utformas for att klara svara pafrestningar i fred, framhdll forskare vid FOA vikten
av att dven ta hansyn till vipnat angrepp. Vissa atgirder, som inte kunde ansta till
den sé kallade anpassningsperioden®?, skulle med nddvindighet behova vidtas i
fred for att klara ett krigsldge. Uppgifter som det civila och militdra forsvaret skulle
16sa behovde preciseras, och det behdvdes ocksa tillhandahéllas trovirdiga miljoer
i vilka totalforsvaret eller dtgirderna kan provas. Sddana miljéer menade man

30 Jeppsson, Ekebjir, 1998, Samverkan och samordning inom totalférsvaret pa ligre regional niva,
FOA

31 Lignell, 1991, Grinsomradet mellan civilt och militirt férsvar — ndgra totalfdrsvarsproblem, FOA

32 Dérans, Lindgren, 1994, Konsekvenser for ledningsorganisationen av svensk samhillsutvecklings
mm., PM 1 inom projektet Framtida ldgre regional och lokal ledningsorganisation, FOA

3 Anpassningsperiod innebir den tid som behdvs for att stélla om totalforsvaret till att kunna méta
omfattande angrepp mot Sverige vid ett fordndrat sékerhetspolitiskt ldge, frén att under normalt
lage ha sdnkta krav pa detta. (Planeringsinriktning for samhaéllets krisberedskap 2004, KBM)
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kunde bara skapas om man som grund for planeringen kunde beskriva de hot och
pafrestningar som totalforsvaret och atgirderna skulle méta.>*

3.2.4 Finansiering

En studie fran tidigt 1990-tal pekade pa att totalforsvarets olika méal kan leda till
att det uppstar malkonflikter i finansieringen av dess verksamhet och férmagor.
Det angavs dérfor att de funktionsvisa mélen borde vara inriktade pa hur bra en
uppgift ska kunna 16sas i kris eller krig och att efterstrava uppfoljningsbarhet, kring
vilket forfattarna menade att behov av fortydligande da kvarstod. Vid sidan av
malen betonades resurstilldelningens avgérande betydelse for med vilka medel
verksamheten utfors och i detta sammanhang ett behov av avstimning mellan mél
och resurser. Vidare framholls att det civila forsvaret enbart delvis paverkas av
dessa mal och uppgifter, eftersom hela samhéllsutvecklingen styr utformningen av
verksamhetsomrddet och att det bara delvis finansieras via statliga anslag.’

Utifran en analys av ldnsstyrelsernas uppgifter och resurser inom expertomradet
civilt forsvar och riddningstjénst konstaterade OCB 1998 att sakomradet hade
genomgéende fatt starkt minskade resurser under 1990-talet, vilket bland annat
medforde fortlopande neddragningar av personresurser. Det beddmdes som
sdrskilt allvarligt om inte en forméga till uthallig operativ omradesledning kunde
uppritthillas ens i ddvarande omvérldslédge. Resursminskningen stillde vidare
Okade krav pd inriktning och prioritering av lansstyrelsernas uppgifter enligt
totalforsvarsbeslutet och en sadan inriktning och prioritering behévde i 6kande
grad differentieras mot bakgrund av de enskilda lédnens utsatthet och sirskilda
forhéllanden.

Nodvéandiga nedprioriteringar hade i de flesta fallen kommit att beréra forsorj-
ningsomradet inklusive transporter, men mest allvarligt enligt OCB, stodet till
kommunerna. Bland annat mot bakgrund av den ekonomiska utvecklingen
foreslog OCB att linsstyrelser och kommuner pa ett annat sétt in i dévarande
system skulle inordnas i det civila forsvarets ekonomiska styrsystem och att de
skulle fa inflytande Gver dispositionen av medel inom den civila ramen. Detta
skulle kunna medfora ett effektivare resursutnyttjande och forbittra planerings-
dialogen mellan lénsstyrelse och kommun.

3.2.5 Organisation

En allmén omprdvning av verksamheter, en strivan mot minskad byrakrati, nya
finansieringsformer och konkurrensutséttning utgjorde exempel pa fordndringar

3% Jeppsson, Ekebjir, 1998, Samverkan och samordning inom totalforsvaret pa ligre regional niva,
FOA
35 Lignell, 1991, Grinsomradet mellan civilt och militirt forsvar — nigra totalfrsvarsproblem, FOA

30



FOI-R-4414--SE

som ldnsstyrelserna under 1990-talet behdvde forhélla sig till. Den regionala
forvaltningen fordndrades ocksa forutom av besparingar bland annat genom en
utveckling mot att 1an slogs samman och dverforing av uppgifter till regionala
sjdlvstyrelseorgan fran lansstyrelserna. Stora skillnader i ldnens forutsittningar
kunde ocksé identifieras vilket lyfte behovet av mojligheter till omfordelning av
resurser mellan 1dn. Sammantaget vickte utvecklingen farhagor for att lansstyr-
elsernas forméga att hantera beredskapsfragor skulle minska avsevirt.3

Till foljd av de rationaliseringar som foljde minskade personalresurserna vid
lansstyrelserna. Inom deras verksamhetsomraden koncentrerades arbetet till de
mest prioriterade uppgifterna. Fragorna, som tidigare expertomradet civil bered-
skap och riaddningstjdnst inom lénsstyrelserna hanterat, kom att prioriteras ned,
och kom att behdva hanteras dven av andra expertomraden. Forutom lagre kapa-
citet 1 beredskapsarbetet identifierades utifran utvecklingen sdmre mdjligheter att
besitta befattningar och utdva uthallig ledning i en kris- eller krigsorganisation att
minska, varfor verksamheten under hojd beredskap skulle kunna komma att
forsvaras. Vidare tenderade antalet generalister med kunskaper och forméga att
foretrdda lansstyrelserna utat for samverkan och samordning att minska.

3.2.6 Roller och ansvar

Liansstyrelserna utgjorde tidigare ett statligt organ pa regional niva for flera cen-
trala myndigheter. Rollen medgav mojligheter att paverka en rad verksamheter
inom olika omraden, sdsom lénsarbetsndmnderna, lantbruksndmnderna, skogs-
vardsstyrelserna och i vissa fall &ven verksamheter inom polismyndigheten. Detta
medgav 1 sin tur mojligheter att hdlla samman den statliga verksamheten i ldnet.
Successivt flyttades ett flertal sektorsuppgifter fran lansstyrelserna till kommuner
och landsting, men ocksa till centrala myndigheter. Vidare péborjades en
utveckling mot regioner med uppgift att hantera de for regionen eller ldnet
gemensamma inriktnings- och utvecklingsfrigorna. Sammantaget kan léns-
styrelserollen sidgas ha utvecklats fran en drivkraft for utveckling till en statlig
kontroll- och tillsynsmyndighet dér en 6vervigande del av drendena avser ansok-
ningar, tillstind och prévningar inom ldnet. Inom flera for det civila forsvaret
viktiga funktioner tillskapades nya regionala organisationer som alltmer séllan
foljde administrativa ldnsgrinser, vilket ansags forsvara regional ledning i ett
krigsldge.’’

I ett regeringsbeslut 1994 fortydligade regeringen att linsstyrelsernas uppgifter
inom det civila forsvaret fordndrats i och med att skyldigheter overforts till
kommunerna enligt lagen om civilt forsvar. Lansstyrelsernas hade dérefter i
uppgift frimst att svara for stod, uppfoljning och utvirdering av beredskapen pa

3 Andersson, Ekebjir, Lindgren, Svensson, 1998, CB-studien, FOA
37 Lindblom, Hansen, Zetterberg, 1994, Civil lokal ledning i fordndring, PM 7 inom projektet
Framtida lagre regional och lokal ledningsorganisation, FOA
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den lokala nivén. En fortsatt decentralisering menade man kunde innebira att
lansstyrelserna i allt hogre grad skulle utgora en stodjande roll i forhéllande till
kommunerna i deras samordningsinsatser med koppling till civilt forsvar.?® Det
fanns dock de som menade att ldnsstyrelserna inte lyckades att fylla denna roll.
Forsvarsutskottet uttryckte att lansstyrelsen hade en viktig funktion inom total-
forsvaret genom att ha 6verblick och forméga att inriktning och samordning av
kommunernas forsvarsforberedelser, men att man sag allvarligt pa att lansstyrel-
serna inte haft mojlighet att 1 tillrécklig grad fordndra sina resurser sé att kompe-
tens och kapacitet svarade mot de mer dvergripande arbetsuppgifterna.®®

Lénsstyrelsernas beredskapsuppgifter utifran rollen som hogsta civila totalfor-
svarsmyndighet i ldnet styrdes till stor del av centrala myndigheters riktlinjer och
arliga underlag for verksamheten. Utifran 1997 érs lansstyrelseinstruktion avsag
uppgifterna inom det civila forsvaret (expertomradet civil forsvarsberedskap och
rdddningstjénst) framst vara ledning och samordning, service, tillsyn och uppfol;j-
ning. Ytterligare viktiga omrdden avsdg utbildnings- och Ovningsverksambhet,
befolkningsskydd (skyddsrum) samt freds- och krigsrdddningstjénst. Expert-
omradet deltog ocksd vid upprittande av kommunala Oversikts- och bered-
skapsplaner och hade tillsynsansvar fér kommunernas beredskapsplanering.
Vidare svarade lansstyrelserna for planering inom forsorjningsomradet i kontakt
med olika foretag. Lansexperten svarade vidare for lansstyrelsernas krigsorganisa-
tion. Lénsstyrelserna hade ett sérskilt ansvar for beredskapsforberedelser inom
lanet kopplat till foljande funktioner: Civil ledning, ordning och sidkerhet,
befolkningsskydd och raddningstjénst, psykologiskt forsvar, hidlso- och sjukvard i
frdgor som avser socialtjanst samt miljo- och hilsoskydd, transporter, livsmedels-
forsorjning, flyktingverksamhet, energiforsorjning samt forsoérjning med
industrivaror. Det uttrycktes ofta att ldnsstyrelserna hade ett funktionsledande
ansvar inom dessa verksamheter utan att detta hade uttalats i forordningen.*

3.2.7 Samordning och samverkan

Vi kan konstatera att behovet av samverkan och samordning under 1990-talet hade
okat, och fortsatte att 6ka, i och med organisationsfordndringar inom offentliga
sektorn, till exempel genom flytt av verksamheter frén lansstyrelser till centrala
myndigheter och till kommuner. Utvecklingen att flera regionala aktorers
administrativa grénser inte Overensstimde med ldnens, aktdrernas skilda
lokaliseringar och deras komplexa organisationer, komplicerade lénsstyrelsernas
mdjligheter att samordna verksamheter som riktade sig mot lénet. I takt med bland

38 Ekebjdr, Schaeffer, 1995, Civil ldgre regional ledning i foréindring, PM 6 inom projektet Framtida
lagre regional och lokal ledningsorganisation, FOA

39 Forsvarsutskottets betinkande 1993/94:F6U9

40 Jeppsson, Ekebjir, 1998, Samverkan och samordning inom totalférsvaret pa ligre regional niva,
FOA
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annat den dkande bolagiseringen inom offentligt drivna verksamheter, men ocksé
dndrat mandat 1 ldnsstyrelseinstruktionen, forefaller &@ven ldnsstyrelsernas
befogenheter att samordna verksamheter utanfor sina egna ansvarsomraden ha
minskat. Samverkande organ var ocksé, liksom ldnsstyrelserna, utsatta for en hard
ekonomisk press.

Lénsstyrelsernas utveckling fran en roll som drivkraft for utveckling i ldnet och
med omfattande paverkansmdjligheter pa den verksamhet som dér bedrevs, till ett
statligt organ for tillsyn och kontroll minskade betydligt deras mojligheter att hélla
samman den statliga verksamheten i ldnet. Eftersom lansstyrelserna hade ett
tillsynsansvar som omfattade en mangfald av fragor och enligt allménna principer
for statsforvaltningen, fanns ingen mojlighet for ldnsstyrelserna att agera i dessa
fragor inom centrala och lokala myndigheters ansvarsomraden. Det innebér att
lansstyrelserna saknade mojligheter att utova geografisk omradesledning med
befogenheter som innefattade ldnets samlade samhaéllsverksamhet, oavsett led-
ningsniva, och att samordning genom samverkan erfordrades.*!

I mitten av 1990-talet konstaterades att de regionala utvecklingsfragorna kommit
att innefatta allt fler aktorer och att linsstyrelserna inte ldngre utgjorde en sjélvklar
grund for initiativ och aktivitet pa regional niva. Allt fler samverkansinitiativ togs
over “hdvdvunna grinser”, en tendens som forvintades forstirkas.*

Utmaningar som i samband med detta diskuterades var bland annat att samverkan
direkt mellan sektorsorgan och kommuner kunde forsvéras, att berednings-
procedurer mellan organisationer riskerade att bli tidsédande, att personkénne-
domen kunde forsdmras pa grund av langa geografiska avstand, att det planerande
organet var lokaliserat utanfor lédnet och didrmed kanske saknade sakkunskap om
lansforhallanden, en risk for att sektorsorganen utvecklade centralistiskt sektoriell
styrning skulle uppsta, att formagan att hantera samverkan inom lénsstyrelserna
skulle bli svar att upprétthalla p4 grund av rationaliseringar samt utmaningar
kopplade till regiongrianser som skar genom 14n.*3

Mot bakgrund av hur lansstyrelsernas roll utvecklats och att denna utveckling bor
beaktas i den dterupptagna planeringen for civilt forsvar avser ytterligare en fraga
av vikt mojligheter till ransonering av drivmedel och varor. Lansstyrelserna var
tidigare ansvarig for att forbereda sddan verksamhet, vilket ocksé var naturligt
eftersom det pa linsstyrelserna da fanns en regionalekonomisk enhet med ett
foretagsregister samt god insyn och en utvecklad bild av niringslivet i linet och
en lantmiterienhet med ett fastighetsregister. Det fanns till exempel dven ett bil-
register och, inte minst, en annan omfattning av personalresurser att tillga. Ar 1973
provades planeringen av drivmedelsransonering i samband med den dé& rddande

4! Fokussamtal, 2016

42 Ekebyjir, Schaeffer, 1995, Civil ligre regional ledning i forédndring., PM 6 inom projektet Framtida
lagre regional och lokal ledningsorganisation, FOA

4 bid.
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oljekrisen. Arbetet hade kommit sd langt att tilldelningar var faststdllda och
extratilldelningar provade, ndr det hela avblastes. Idag 4r samtliga dessa funktioner
flyttade fran lidnsstyrelserna vilket vicker frdgan om hur en sddan verksamhet ska
organiseras och om ldnsstyrelsernas roll i verksamheten.

Vad gillde civil-militdr samverkan ifragasattes i slutet av 1990-talet, i takt med
forandringar inom det militdra forsvaret och ett 6kat fokus pa fredskriser, civil-
befilhavarens funktion. En utredning av civilbefdlhavarfunktionen framholl att
civilbefalhavaren visserligen haft en viktig och uppskattad roll, men att utveck-
lingen inom Forsvarsmakten och samhéllet 1 6vrigt tydde pa att den spelat ut sin
roll. Att behélla en beredskapsmyndighet enbart for det civila forsvaret, och som
inte kunde anvéndas till fredstida verksambhet, anségs olampligt, sdrskilt med tanke
pa att ldnen och regionala sjdlvstyrelseorgan skulle fa tydligare och viktigare
roller. Istillet foreslog man att ytterligare vikt skulle ges ansvarsprincipen.**

Ar 2001 avskaffades sa civilbefilhavarfunktionen, vars uppgifter antingen
avvecklades eller fordelades mellan ldnsstyrelser och centrala myndigheter. I en
studie om framtida regional ledning lyftes bland annat att mdngden samverkans-
frdgor och betydelsen av olika forutsdttningar inom respektive omréde att man inte
kunde ldgga fast en viss organisation och personaluppsittning for civil-militér
samverkan allméngiltigt pa regional niva. I sammanhanget lyftes ocksa att for att
den civila delen av totalforsvaret ska kunna genomféra méanga av de planerade
beredskapsatgirderna méste grunden ldggas redan 1 fred genom att
Forsvarsmakten medverkar for att astadkomma totalforsvarsgemensamma
grunder, delger storsta mojliga del av Forsvarsmaktens operativa planering,
medverkar i civil beredskapsplanldggning och dvningar samt i 6vrigt bidrar med
stod i olika sammanhang.*

Forsvarsmaktens motsvarande behov av samverkan med det civila forsvaret
identifierades som behov att fa ta del av ldge och pafrestningar inom viktiga civila
verksamhetsomrdden samt civila myndigheters beddmning av situationen och
tdnkt agerande, behov att kunna paverka de civila ledningsorganens besluts-
fattande sé att den militéra och civila verksamheten blir samordnad pé ett effektivt
sitt samt behov av att fa civilt stdd inom ett stort antal verksamhetsomréden.*®
Forsvarsmaktens minskande storlek och allt storre beroende av stod frén det civila
forsvaret medforde att regeringen 1992 framholl vikten av att det militdra
forsvarets behov av stdd frdn den civila delen av totalférsvaret maste dgnas 6kad

4 Andersson, Ekebjir, Lindgren, Svensson, 1998, CB-studien, Konsekvenser av Férsvarsmaktens
ominriktning och férdndrade regionala forhédllanden i 6vrigt for civil ledning och samverkan pa
regional niva, FOA

45 Dérans Douglas, Carlbom Olle, Ekebjir Goran, Lindgren Rolf, Svensson Bo R, m.fl, 1999,
Principer for framtida regional ledning, FOA-D--99-01104-505.

46 Ibid.
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och systematisk uppmérksamhet. Regeringen menade att det borde ankomma pé
OB och OCB att verka for att kunskapsldget i detta avseende forbattrades.*’

3.2.8 Totalforsvarskultur

Det fanns till slutet av 1990-talet en totalforsvarsmiljo och totalforsvarstanke som
priglade ett stort antal myndigheter och organisationer som kan sigas stimulerade
till engagemang i arbetet med totalforsvaret pa alla nivder inom hela sambhéllet,
inte minst politiskt.*® Idag dr det en betydligt mindre kdrna av personer som
engagerar sig i och arbetar med utveckling av fragorna. Det 4r mot denna
utveckling rimligt att anta att omfattande insatser kommer krévas enbart for att
astadkomma foOrstielse for ett ldngsiktigt kunskapsuppbyggande, men ocksa
betydelsen av beslutsfattande under osékerhet. P4 det tillkommer utrednings- och
planeringsarbete samt inarbetande av planer i relevanta verksamheter.

Nedan foljer ett par citat som far utgora exempel pé datida synsétt och uttryck
kring totalfoérsvaret.

1943 utgavs for forsta gangen skriften Om kriget kommer riktad till den svenska
befolkningen: ”Svenska medborgare, kom ihdg. Varje angrepp mot rikets sékerhet
och sjélvstindighet skall motas med vapen. Det totala kriget kridver det totala
forsvaret. Varje meddelande om att motstandet skall uppges ar falskt. Sverige vill
forsvara sig, kan forsvara sig och skall forsvara sig.”

Statsministern slr under andra halvan av 1970-talet fast foljande i Handels-
departementets proposition om totalforsvarets fortsatta utveckling: ”Det svenska
samhillet priglas av en djup och grundlidggande virdegemenskap. Den inre
stabilitet, som vart samhille skapar, forblir en vésentlig fOrutséttning for att
statsmakterna ska kunna fora en fast politik bade i fred och krig. Vart totalforsvar
ar ett uttryck for var vilja att sld vakt om nationens sdkerhet och oberoende.
Totalforsvaret dr darfor en hela folkets angeldgenhet och bygger pa att varje
medborgare efter forméga bidrar till landets forsvar. Den allminna varnplikten,
civilforsvarsplikten, vara frivilliga forsvarsorganisationer och folkrorelser har
ocksa stor betydelse for totalforsvarsidéns forankring i samhaéllet.”

1970 éars forsvarsutredning, som fick uppdraget att utreda hela totalforsvaret,
formulerade for forsta gdngen en malsittning for totalforsvaret som en hela folkets
angeldgenhet. Denna forestédllning om totalforsvaret var stark till 1990-talet da
idén om “hela folkets angeldgenhet” tonades ned for att successivt férsvinna fran
den politiska agendan.*® Det kan ocksd sdgas att det generella uttrycket eller
tilltalet ocksa utvecklades mot att bli alltmer instrumentellt.

47 Landahl, 1995, Totalférsvaret — idé och utveckling, Folk och frsvar.
48 Fokussamtal, 2016
4 Odlund, 2011, Civilt forsvar och hajd beredskap - utgdngspunkter for fortsatt utveckling, FOI
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4 Nulage och utmaningar pa regional
niva inom krisberedskap och civilt
forsvar

Detta kapitel bestar av tvéa delar, dar den forsta dvergripande gér igenom huvud-
dragen i svensk krisberedskap och civilt forsvar, och dérefter ger en beskrivning
av lansstyrelsens roll i detta utifran lagar och férordningar.

I kapitlets andra del redovisar vi for hur arbetet med civilt forsvar, utvecklingen
hittills, samt ldnsstyrelserollen idag och framgent upplevs ur ett lansstyrelseper-
spektiv.

4.1 Krisberedskap, civilt forsvar och
lansstyrelsernas roll

4.1.1 Krisberedskap

De 6vergripande mdlen for var sdkerhet ér att virna befolkningens liv och hélsa,
att virna samhaéllets funktionalitet och att virna vér formaga att upprétthalla vara
grundldggande virden som demokrati, rattssdkerhet och ménskliga fri- och réttig-
heter.’® Mélen for Sveriges krisberedskap &r att minska risken for olyckor och
kriser som hotar var sékerhet, virna méanniskors liv och hilsa samt grundldggande
varden som demokrati, rattssdkerhet och ménskliga fri- och réttigheter genom att
uppritthilla samhéllsviktig verksamhet och hindra eller begrinsa skador pa
egendom och milj6 da olyckor och krissituationer intréffar.>!

Krisberedskapen ar organiserad i tre (eller fyra) olika nivaer, fran lokal niva till
regional och sedan central nivé, se Figur 1, nedan. Den fjirde nivan &ar den
europeiska nivan, dir Lissabonfordraget’ uttrycker EU-ldndernas vilja att ta ett
solidariskt ansvar och ge och ta emot stdd fran varandra.

30 Prop. 2008/09:140
5 Prop. 2014/15:1 utg.omr. 6
52 Lissabonfordraget (2007/C 306/01)
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Lokal niva
Kommuner. Sverige har 290 k som styrs av folkvalda politiker. ansvarar
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Riksdag, regering och myndigheter.
Riksdagen har makt att stifta
|agar och represen terar folket
P4 natonell niva.

REGERING

Regeringen styr Sverige genom att verkstalla riksdagens beslut samt foresla lagar och lag-
andringar. Till sin hgalp | arbetat har regaringen Regeringskansliet och nastan 400
statliga myndighetar.

Figur 1: Sveriges férvaltningsnivaer, som ocksa krisberedskapen ar organiserad efter. (kélla:
MSB, 2014)

Arbetet inom den svenska krisberedskapen vilar pé tre grundldggande principer:
ansvarsprincipen, likhetsprincipen och nérhetsprincipen. Utgadngspunkten i kris-
beredskapsarbetet dr ansvarsprincipen. Den som ansvarar for en verksamhet under
normala forhallanden gor det ocksé vid en kris. Ansvarsprincipen innebér enligt
regeringen dven ett ansvar att samverka med berorda aktdrer. Sveriges
krisberedskapsarbete vilar vidare pé principen att en kris ska hanteras geografiskt
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och organisatoriskt sd néra krisen som mdjligt. Det innebdr att kriser i forsta hand
bor hanteras pa lokal nivd av kommunerna, direfter pd den regionala nivan av
ldnsstyrelserna och dérefter med stod av centrala myndigheter.>?

Utdver myndighetsinstruktioner dr de mest centrala forfattningarna inom kris-
beredskapen:

e forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgirder vid hojd beredskap

e lagen (2003:778) om skydd mot olyckor med tillhérande foérordning
(2003:789) samt

e lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgérder infor och vid
extraordindra héndelser i1 fredstid och hdjd beredskap med tillhérande
forordning (2006:637).

Bestimmelserna syftar till att aktorerna ska minska sérbarheten i sin verksamhet
och ha en god formaga att hantera krissituationer i fred, och att darigenom ocksa
uppné en grundldggande formaga till civilt forsvar. I avsnittet om lansstyrelse-
rollen (kapitel 4.1.3) redogors for uppgifter kopplat till lansstyrelserna utifrén
dessa och andra forfattningstexter.

Finansieringen av krisberedskapen gér dels via myndigheters forvaltningsanslag,
dels via anslag 2:4 Krisberedskap. Regeringen har hallningen att den myndighet
eller utférare som har ansvaret for verksamhet under normala forhallanden, 1
enlighet med ansvarsprincipen, dven har ansvar for att finansiera de atgirder som
krévs for att verksamhet ocksa kan bedrivas i en krissituation. Anslag fran 2:4,
vilket slussas genom MSB, ska beviljas under en begrinsad period for att forstarka
krisberedskapen. Syftet &r att finansiera atgérder som stirker samhéllets samlade
beredskap och forméga i samhéllsviktig verksamhet att motsta allvarliga hédndelser
och kriser samt till atgdrder som syftar till att skapa eller vidmakthélla en
grundldggande civil forsvarsforméiga.>*

4.1.2 Civilt forsvar
Malet for det civila forsvaret ar att:
e skydda civilbefolkningen,

o sikerstilla de viktigaste samhallsfunktionerna och

53 Skr 2009/10:124 Samhiillets krisberedskap — stirkt samverkan for okad sikerhet
54 Prop. 2014/2015:1
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e Dbidra till Férsvarsmaktens forméga vid ett vépnat angrepp eller krig i var
omvérld.»

Regeringen uttrycker i den forsvarspolitiska inriktningen att planeringsarbetet for
civilt forsvar bor utga fran att formégan att hantera kriser i samhallet i fredstid
ocksa ska ge en grundliggande formaga att hantera krigssituationer. Man fram-
haller att strukturer och processer som anvinds inom krisberedskapen sa langt
mojligt d&ven bor anvindas i planeringen av det civila forsvaret. Exempel pa detta
som ges dr att arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser bade bor beakta krissitua-
tioner i fredstid och situationer med hojd beredskap.

Regeringen menar vidare att det finns fordelar i att den som ansvarar for en verk-
samhet 1 fredstid behdller detta ansvar dven vid hdjd beredskap. Darfor trycker
man pa att det dr viktigt att ansvarsprincipen uppratthalls sa langt som mojligt &ven
inom det civila forsvaret.

Vidare trycker regeringen pa vikten av en sammanhédngande planering for total-
forsvaret, och att detta bor sikerstillas genom planeringsanvisningar till berérda
myndigheter. Ramen for planeringen sitts dven utifran vilka resurser som é&r
tillgingliga.>®

4.1.2.1 Aterupptagen planering for civilt forsvar

Forsvarsmakten fick uppgiften att ateruppta forsvarsplaneringen i och med inrikt-
ningspropositionen 2009°7, efter att ha varit eftersatt under en tiodrsperiod. I och
med att fokus i denna inriktningsproposition aterigen riktade fokus mot ndrom-
rddet och det territoriella forsvaret av Sverige beslutades om inréttandet av fyra
regionala staber. De regionala staberna, som bland annat har i uppgift att leda
hemvérnsforband och vara en samverkanspartner till civila aktorer, inréttades
2013.8

MSB fick i sin tur ett uppdrag i regleringsbrevet for 2012 att samverka med
Forsvarsmakten med anledning av de nyinréttade regionala staberna, samt att delta
i Forsvarsmaktens arbete med forsvarsplaneringen.*®

Tydliga signaler till hela civila delen av totalforsvaret att ateruppta planeringen for
civilt forsvar skickades sedan genom den forsvarspolitiska inriktningen 20159,
Den 10 december 2015 beslutade regeringen om planeringsanvisningar till berérda
myndigheter. I dessa framgér att planeringen ska ske med utgéngspunkt i

55 Prop. 2014/15:109

56 Prop. 2014/15:109

57 Prop. 2008/2009:140

58 Odlund, 2015, De regionala stabernas forsvarsplanering: En nuligesbeskrivning

3% Regleringsbrev for budgetaret 2012 avseende Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
2011-12-20

% Prop. 2014/15:109
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regeringens forsvarspolitiska inriktning och i enlighet med géllande forfattningar.
De bevakningsansvariga myndigheterna uppdrogs att redovisa hur planerings-
arbetet inom det egna ansvarsomradet fortskridit till den 10 juni 2016, och dérefter
arligen i arsredovisningar eller kopplat till dem.5! MSB och Férsvarsmakten fick
ocksa i uppdrag att ta fram gemensamma grunder for en samordnad totalforsvars-
planering, vilka ocksé redovisades den 10 juni 2016.5

4.1.3 Lansstyrelsernas roll

I detta avsnitt beskriver vi lansstyrelsernas roll idag inom krisberedskapen och
planeringen for civilt forsvar.

4.1.3.1 Uppgifter i forfattning

Lénsstyrelser dr den myndighet som har ansvar for statlig forvaltning inom lénet.
Uppdragen till ldnsstyrelserna omfattar allt fran trafikforeskrifter, livsmedels-
kontroll, regional tillvdxt, infrastrukturplanering, energi och klimat, kulturmiljo,
naturvard, folkhilsa, integration samt skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar.® Linsstyrelserna dr geografiskt omradesansvariga myndigheter enligt
forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters atgirder vid hojd beredskap, och ska genom sin verksamhet minska
sarbarheten i sambhéllet, bevaka att risk- och beredskapshidnsyn tas i samhélls-
planeringen samt utveckla en god forméga att hantera sina uppgifter under
fredstida krissituationer och hojd beredskap.

Det ska finnas en tjdnsteman i beredskap pa varje ldnsstyrelse, med uppgift att
initiera och samordna det inledande arbetet for att upptécka, verifiera, larma och
informera vid allvarliga kriser som beror lanet.

Léansstyrelserna ska ha formaga att vid en allvarlig kris, som beror lénet eller
medfor behov av samverkan med kommuner eller andra aktérer, omgéende kunna
uppritta en ledningsfunktion for bland annat samordning och information.

Lénsstyrelserna ska avseende krisberedskap vara sammanhéllande inom sitt geo-
grafiska omrade och fore, under och efter en kris verka for samordning och gemen-
sam inriktning av de atgérder som behdver vidtas. Lansstyrelserna ska sérskilt

e ansvara for att en samlad regional ldgesbild sammanstills vid
krissituationer,

61 Regeringsbeslut 11:16. 2015-12-10. Ju2015/00054/SSK, Ju2015/00055/SSK, Ju2015/00067/SSK
(delvis), Ju2015/09669/SSK

62 Fgrsvarsmakten och MSB, 2016, Sverige kommer att mdta utmangingarna. Gemensamma grunder
(grundsyn) f6r en sammanhéngande planering for totalforsvaret

% Frordning (2007:825) med lénsstyrelseinstruktion

40



FOI-R-4414--SE

stodja de aktdrer som ar ansvariga for krisberedskapen i ldnet avseende
planering, risk- och sarbarhetsanalyser samt utbildning och 6vning,

ha ett regionalt rad for skydd mot olyckor och krisberedskap for att skapa
nddvéndig samordning. I radet bor representanter for lansstyrelsen och
berdrda aktorer i krishanteringssystemet inga.

uppritta regionala risk- och sérbarhetsanalyser som ska kunna anvéndas
som underlag for egna och andra berdrda aktdrers krisberedskapsatgirder,

folja upp kommunernas tillimpning av lagen (2006:544) om kommuners
och landstings atgirder infor och vid extraordindra hédndelser i fredstid
och hojd beredskap,

arligen till Myndigheten for samhillsskydd och beredskap rapportera
vilka beredskapsforberedelser som kommuner och landsting vidtagit och
samtidigt redovisa en bedomning av effekten av de vidtagna
forberedelserna, samt

verka for att den verksamhet som berdrda aktdrer bedriver inom lidnet
avseende krisberedskap bidrar till att en grundliggande formaga till civilt
forsvar uppnas.

Léansstyrelserna dr hogsta civila totalforsvarsmyndighet inom respektive 1dn och
ska vid hojd beredskap verka for att storsta mojliga forsvarseffekt uppnas, genom
att bland annat:

samordna de civila forsvarsdtgiarderna

verka for att sadan verksamhet hos civila myndigheter och andra civila
organ som har betydelse for forsvarsanstraningarna bedrivs med enhetlig
inriktning

1 samrad med Forsvarsmakten verka for att det civila och det militira
férsvaret samordnas

verka for att lénets tillgdngar fordelas och utnyttjas sa att
forsvarsanstrangningarna fraimjas.%

Vid krig ska de ordinarie uppgifterna utforas bara i den utstrackning det &r férenligt
med lansstyrelsernas uppdrag under hojd beredskap. Om det rader hojd beredskap
men inte krig, ska uppgifterna utforas i den utstrickning som regeringen
bestdmmer.

Vid hojd beredskap fér ldnsstyrelserna under vissa omstandigheter meddela fore-
skrifter om verksamhet hos andra regionala eller lokala civila myndigheter med
statliga forvaltningsuppgifter, med undantag for riksdagens myndigheter. Om

% Forordning (2007:825) med linsstyrelseinstruktion
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lansstyrelserna inte far kontakt med regeringen ska de sjilvstindigt utfora de
atgdrder som behovs for den civila forsvarsverksamheten och for stodet till det
militdra forsvaret.® Om landet 4r i krig och forbindelsen mellan delar av riket inte
kan uppritthéllas kan regeringen under vissa omsténdigheter ge ldnsstyrelserna
mandat att inom respektive omrade ta dver delar av regeringens uppgifter enligt
regeringsformens 8:e kapitel, och fatta beslut om att lagar inom ett visst imne ska
bérja tillimpas.®® Lansstyrelserna far i sin tur dverlata vissa av sina uppgifter till
kommunerna.®’

Om regeringen i enlighet med regeringsformen fattar beslut om hojd beredskap,
vilket kan goras vid krig eller krigsfara, innebér det att hela eller delar av det
militdra och civila forsvaret aktiveras. Det innebdr bland annat att ett stort antal
lagar trader 1 kraft per automatik, medan andra vilande lagar dr méjliga att efter
sdrskilt beslut 1ata trida i kraft. Lagarna ger staten 6kade befogenheter att anvinda
samhillets resurser for forsvaret av Sverige, till exempel genom forfogande-
lagstiftningen. Aven ransoneringslagen kan anviindas vid hojd beredskap och
krigsfara.%® Flera av de lagar som kan tridda i kraft vid hojd beredskap innebér
uppgifter som faller pa liansstyrelserna, till exempel att besluta om férfogande och
att administrera olika typer av ransoneringar. En komplett analys av uppgifterna i
dessa lagar har inte genomforts i denna studie. Det pagar ett arbete hos
ldnsstyrelserna inom ramen for arbetsgruppen for civilt forsvar®, under samverk-
ansomrddet Geografiskt omrddesansvar att analysera och tolka lagstiftningen.

Utover lag och forordning finns inom omrédet foreskrifter att forhalla sig till,
exempelvis foreskrifter for genomforande av risk- och sarbarhetsanalys.”
Specifika uppgifter med dterrapporteringskrav kan regeringen ge i myndigheternas
arliga regleringsbrev. Detta har pa krisberedskapsomradet anvénts de senaste aren
for uppdrag sasom bedomningar av kommunernas risk- och sarbarhetsanalyser
enligt lagen (2006:544) om kommuners och landstings étgirder infor och vid
extraordindra héndelser i fredstid och hdjd beredskap, och bedémningar av
kommunernas formaga att leva upp till de nationella malen enligt lagen (2003:778)
om skydd mot olyckor. Dessa aterkommande uppdrag har sedermera kompletterats
med uppfoljning av atgirdsbehov enligt kommunernas och landstingens risk- och
sarbarhetsanalyser. Ar 2013 kom ett uppdrag till linsstyrelserna att till MSB
redovisa status och erfarenheter av samverkan med de nyligen inréttade regionala
staberna.

85 Fgrordning (2007:825) med lénsstyrelseinstruktion

% Lag (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna
under krig eller krigsfara m.m.

7 Fgrordning (2007:825) med lénsstyrelseinstruktion

% Norén, 2015, Férsta hjilpen i civilt forsvar

% Arbetsgruppen flyttades frén och med 2017 frdn Samverkansomradet till att ligga under
landshovdingarna.

7 MSBFS 2016:7
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Uppgifterna i regleringsbreven redovisas vanligen i ldnsstyrelsernas arsredovis-
ningar, da inte annan redovisningsform framgar av uppdraget. For 2016 finns inte
motsvarande uppdrag.

4.1.3.2 Finansiering

Lénsstyrelsernas krisberedskapsarbete finansieras huvudsakligen genom tva
anslag: lansstyrelsernas forvaltningsanslag och projektstod genom krisbered-
skapsanslaget, 2:4. Forvaltningsanslaget ska ticka de kostnader som lédns-
styrelserna har for att utféra de krisberedskapsuppgifter som framgér av lagar,
forordningar och andra forfattningar. Forvaltningsanslaget tilldelas respektive
lansstyrelse och fordelas mellan deras olika verksamhetsgrenar genom den interna
verksamhetsplaneringen och budgetarbetet. Fem lansstyrelser far ocksa medel fran
anslag 2:7, vilket &r kopplat till beredskapsatgirder avseende karnkraftverk samt
samordningsansvar for kdrnenergiberedskapen.

Att finansieringen &r uppdelad pa olika anslag pa det hir sittet dr inte unikt for
krisberedskapsomradet, utan forekommer inom andra omraden ocksa. Fordel-
ningen mellan de béda anslagen har sedan 2012 varit sddan att projektbidragen
utgjort en storre finansieringskélla dn forvaltningsanslagen, ngot som Riksrevi-
sionen uppmarksammar i sin granskning av ldnsstyrelsernas krisberedskapsarbete
2015.7

4.1.3.3 Arbetssatt

Som framgér av beskrivningen av uppdraget till ldnsstyrelserna enligt lag och
forordning ovan, har lénsstyrelserna en central roll bdde i krisberedskapen och vid
hojd beredskap. Lénsstyrelserna ges relativt brett tolkningsutrymme 1 hur
beredskapen ska utformas, for att ha mojlighet att anpassa verksamheten till
regionala forhallanden. Detta foljer dven av ansvarsprincipen. En viktig aspekt av
lansstyrelserollen &r att verka for samverkan inom ldnet, och samverkan sker med
manga aktorer, bade vertikalt och horisontellt i systemet, se Figur 2, nedan.

! Riksrevisionen, 2015, Lansstyrelsernas krisberedskapsarbete - Skydd mot olyckor, krisberedskap
och civilt forsvar
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Figur 2: Lansstyrelserna har ansvar att samverka med manga aktorer.

Lénsstyrelserna har i fredstid inte mandat att bestdmma hur andra aktorer ska agera
vid en given hindelse, men har i uppdrag att verka for samordning och inriktning”2.
For detta andamal driver Lansstyrelserna olika samverkansorgan regionalt med
aktdrer som verkar i ldnen. Dessa ar utformade pa lite olika sétt, men ofta finns
alla kommuner (eller rdddningstjénstforbund) representerade, samt ytterligare
regionalt viktiga aktdrer sdsom landstinget.

MSB driver samverkan genom sju samverkansomraden, i vilka myndigheter som
finns listade i1 bilaga till férordning (2015:1052) ingar. Lénsstyrelserna finns
representerade i alla samverkansomraden, och har ocksa ett eget samverkans-
omrade: geografiskt omradesansvar. Under denna finns ocksé ett flertal arbets-
grupper kopplade, bland annat en med fokus pa civilt férsvar.

Lénsstyrelserna har &dven delat in sig i tre storregionala samverkansorgan for att
frimja samverkan och héja krisberedskapsformagan. Syftet ar att utbyta erfaren-
heter och kunskap, utarbeta gemensamma inriktningar och samverka vid planer-
ing. Dessa ir NORDSAM, OSAM och Sydlanssamverkan. Samverkansgrupperna
ar uppbyggda kring en ledningsgrupp och olika projekt- eller arbetsgrupper kring
specifika amnen.

I samband med planeringen for civilt forsvar sker samverkan med de militdra
regionala staberna. Det finns fyra regionala staber: Norr, Vist, Mitt och Syd.

2 MSB, 2014, Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhilssstorningar
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Indelningen skiljer sig dock fran den ovan ndmnda storregionala organ, vilket
framgar av figur 4, nedan.

Figur 4: Olika lansindelningar. Till vanster Forsvarsmaktens regionala staber, till hoger
lansstyrelsernas samverkansgrupper avseende krisberedskapsfragor. (Kalla: FOI)

Utover samverkan med andra aktdrer innebar omradesansvaret bland annat att ta
fram samlade lagesbilder och att koordinera och inrikta resurser inom lénet.”
Geografiskt omrddesansvar finns pd motsvarande sitt for kommunerna pé lokal
niva, och for regeringen pa nationell niva.

Det dr kommunerna, ibland genom raddningstjénstférbund, som har det operativa
ansvaret nér en olycka eller kris intrdffar. Lansstyrelserna har dock direkt operativt
ansvar for rdddningstjansten vid utsldpp av radioaktiva dmnen och vid sanering
efter utslépp av radioaktiva &mnen. Lénsstyrelserna far dven ta dver ansvaret for
raddningstjénsten i berérda kommuner niar omfattande rdddningsinsatser krévs.”

De statliga myndigheter som har sérskilt ansvar for krisberedskap ska vid en
hindelse hélla regeringen informerad om héindelseutvecklingen, tillstdndet, den

73 Forordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion
7 Férordning (2003:789) om skydd mot olyckor
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forvantade utvecklingen, tillgéngliga resurser inom respektive ansvarsomrade
samt vidtagna och planerade &tgirder.”

Alla myndigheter och kommuner ar skyldiga att genomfora risk- och sarbarhets-
analyser pa regelbunden basis. Detta dr reglerat i forordning (2006:637) om
kommuners och bevakningsansvariga myndigheters forberedelser for krisbered-
skap och hojd beredskap. MSB har ocksa gett ut foreskrifter for hur dessa ska
utformas.

Risk- och sarbarhetsanalyserna syftar till att ge en bild av hur férmégan att hantera
olyckor och extraordindra héndelser dr inom olika omraden, samt specificera
utvecklingsbehov for att hoja den formagan. Kommuner gor risk- och sarbarhets-
analyser vart fjarde ar som lamnas till ldnsstyrelserna. Vartannat &r rapporterar
lanen och centrala myndigheter sina risk- och sarbarhetsanalyser till MSB och till
regeringen genom sitt departement. Landsting rapporterar till Socialstyrelsen.

Lénsstyrelserna har tillsynsansvar gentemot ldnets kommuner enligt lagen om
skydd mot olyckor samt uppfoljningsansvar av kommunernas tillimpning av lagen
om kommuners och landstings atgérder infor och vid extraordinira hindelser i
fredstid och hojd beredskap.”® Utifrdn detta kan linsstyrelserna foresla MSB att
dra tillbaka medel frdn de kommuner som inte uppfyller férvintningarna enligt
lagarna.”’

4.2 Aktuella utmaningar for lansstyrelserna

I detta avsnitt redogdrs for hur det aterupptagna arbetet med civilt forsvar, utveck-
lingen hittills samt lénsstyrelserollen idag och framgent upplevs ur ett
lansstyrelseperspektiv. Underlaget utgors av intervjuer som har genomforts med
foretrddare for en rad lansstyrelser. Enligt planeringsanvisningar i december 2015
uppdrog regeringen at de bevakningsansvariga myndigheterna att den 10 juni 2016
redovisa hur det egna planeringsarbetet inom det egna ansvarsomrédet fortskridit.
I sammanhanget har dven dessa redovisningar beaktats, i det foljande kallade 10
juni-svaren.

Resultatet dr sorterat efter det analytiska ramverket, och ddrmed har foljande
rubriker anvénts: samhillsutveckling, hotbild, styrning, finansiering, roller och
ansvar, samordning och samverkan samt totalforsvarskultur.

75 Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap

76 Forordning (2007:825) med linsstyrelseinstruktion

77 Forordning (2006:637) om kommuners och landstings dtgirder infor och vid extraordinéra
héndelser i fredstid och hojd beredskap
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4.2.1 Sambhillsutveckling

Med samhdllets stindiga utveckling forandras och omprovas dven grundlaggande
forutséttningar sdsom normer, varderingar och forhéllningssitt liksom teknik och
kunskaper. Nér planeringen for det civila forsvaret ska aterupptas efter manga ar i
skymundan bor det darfor undersokas pa vilka sétt som samhillsutvecklingen kan
ténkas paverka forutsittningarna for det arbete som nu stér for dorren. Utifran olika
resonemang i intervjuunderlaget kan pa lansstyrelseniva urskiljas stindpunkter
kring samhéllsutvecklingen med baring pa lansstyrelserollen inom det civila
forsvaret.

Betydande forandringar har skett till {6ljd av exempelvis globalisering, digitali-
sering och privatisering, inom omraden sdsom kommunikation och information
samt i synsétt, inte minst vad giller Forsvarsmaktens roll i samhéllet. Manga av de
materiella och personella tillgdngar som tidigare utgjorde byggstenar i For-
svarsmakten och i det civila forsvaret finns idag inte kvar. Detta gor att det i manga
hianseenden upplevs handla om att bygga nagot fran noll. Inte minst forvintas
ateruppbyggnaden av det civila forsvaret utmanas av den nya logiken i samhéllet
dér bade offentlig sektor och néringslivet har reformerats i grunden.

Fran lansstyrelsehall lyfter man fram, dels under intervjuerna men aven i 10 juni-
svaren, att deras roll och organisation har dndrats vésentligt sedan det civila
forsvaret forsvann frén den politiska agendan och att det méiste beaktas nir
planeringen aterupptas. Ett tydligt exempel ar att de enheter som tidigare hade
ansvar for civilt forsvar bemannades med mangfaldigt fler personer dn vad som
aterfinns i arbetet med krisberedskapen. Aven den allméinna kinnedomen och
kunskapsnivan kring totalférsvar har i stort sett forsvunnit, bade inom lansstyr-
elserna generellt och i1 samhéllet 1 Gvrigt.

Utifran samhaéllsutvecklingen betonas i intervjuerna ett antal omrden som sérskilt
utmanande. Det géller utmaningar som foljer av att privata aktorer i allt hogre grad
kommit att dga eller bedriva verksamheter som tidigare var i offentlig regi, en
identifierad problematik kring grazonshindelser, avsaknaden av totalforsvars-
kultur samt att Forsvarsmaktens organisation minskat betydligt.

Det sistnimnda utvecklar lansstyrelserna i sina 10 juni-svar dér de beskriver att en
atertagning av formagan till ett civilt forsvar faktiskt dverstiger de ansvarsomraden
som det civila forsvaret hade under kalla kriget till f6ljd av den fordndring
Forsvarsmakten har genomgétt. Tidigare handlade det civila forsvaret frimst om
att virna befolkningen, skydda samhillsviktig verksamhet och dérutover att
samverka med Forsvarsmakten. Infor den aterupptagna planeringen har det
tillkommit ett stort behov av att civila aktorer kan forse Forsvarsmakten med
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resurser. Enligt regeringen ska dessutom huvudfokus initialt ligga pd detta mal.”
Dessa forutsittningar viacker fragor hos lansstyrelserna avseende sin roll.

Sammantaget dr bilden att samhéllsutvecklingen, i kombination med att civilt
forsvar inte dgnats nagon storre uppmaéarksamhet under lang tid, medfort att det
uppstatt en spricka mellan verklighet och malbild. I den aterupptagna planeringen
uppfattas det som centralt att denna spricka tas pa allvar, byggs igen och inte slitas
over.

4.2.2 Hotbild

Den hotbild som lénsstyrelserna har att planera for idag &r pa flera sétt annorlunda
an under kalla krigets dagar. Samhéllsutvecklingen har ocksa péverkat hotets
karaktdr. I det hédr stycket behandlas ldnsstyrelsernas syn pa hotbild,
dimensionering och grazon, och hur det har féréndrats Gver tid.

Niér lansstyrelserna nu har uppdraget att 1dgga till dimensionen antagonistiskt hot
1 arbetet med krisberedskap efterfragar de en konkret hotbild att dimensionera for.
Av intervjuerna framgar dock att lansstyrelseforetradare i dag upplever svarigheter
med att fi ta del av Forsvarsmaktens scenarier och hotbilder. Regeringens
befintliga uppdrag till Férsvarsmakten att, med stod av MSB, ge de bevaknings-
ansvariga myndigheterna tillgang till relevanta delar av Forsvarsmaktens
forsvarsplanering avseende vidpnat angrepp har didrmed &nnu inte gett det
forvintade resultatet pa lansstyrelsenivan.” Det lyfts fram som ett stort hinder for
lansstyrelserna i sitt arbete med civilt forsvar att de darfor inte kan identifiera en
hotbild och darfor inte vad de ska ta hdjd och planera for. En f6ljd blir att
lansstyrelsernas arbete, i vdntan pa vidare inriktning och styrning, stannar av och
avgransas till de allmint héllna instruktioner som finns eftersom ingen vill
investera 1 ndgot som sedan visar sig vara fel vig. Det uppstar alltsa en osékerhet
hos aktdrerna som ska planera for civilt forsvar nér de inte vet vilken hotbild de
ska utgad ifran. Energi och resurser som annars hade kunnat gé till konkret
planering anses dérfor istdllet behdva inriktas pé att forsoka forstd den egna rollen
och uppgiften.

I 10 juni-svaren betonar lénsstyrelserna att hotet idag ser annorlunda ut &n sist de
aktivt planerade for kriget och att det for med sig stora utmaningar. Man menar att
potentiella mal for attacker huvudsakligen inte behdver vara militira, utan kan till
exempel utgdras av energiforsorjning och elektronisk infrastruktur.®® En friga som
har aterkommit under en rad intervjuer som kopplar an till den fordndrade
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hotbilden, ar huruvida de geografiskt omraddesansvariga alls borde behova dgna sig
at att analysera hotbilder. Flera av lénsstyrelserepresentanterna papekar i
intervjuerna att kompentensen om militdra hotbildsbedomningar inte finns inom
lansstyrelserna, och att det rimligen &r Forsvarsmakten som ska upplysa aktorer
med totalforsvarsansvar om vilket typ av hot systemet bor kunna hantera och
dimensionera efter. Samma sak papekas vad géller samhéllsviktig verksamhet och
objekt som ska klassas som skyddsviarda. Den bedomningen kan, enligt
intervjuerna, inte ske pa ett tillfredstéllande sitt pa regional och lokal niva utan
stod och kunskap fran Forsvarsmakten eller sektorsmyndigheter.

Négra foretrddare menar att det inte dr rimligt att kommunerna ska analysera krigs-
konsekvenser, sannolikhet for vdpnat angrepp, eller vad man ur ett militért
perspektiv kan se som skyddsvirt. Kommunerna behover istillet riktlinjer och
resurser. Bedomningarna behdver bade utgéd fran vad som &r viktigt lokalt och
regionalt, samt for det nationella perspektivet som ibland saknas lokalt. Enligt
lansstyrelseforetridarna torde en betydande utmaning uppsta om inte alla aktdrer
1 systemet utgar frdn samma hotbild. Risken é&r att olika delar av Sverige borjar
arbeta utifran vitt skilda hotbilder, vilket i sin tur leder till att planeringen av det
civila forsvaret blir fragmenterad och splittrad.

Grézonsproblematiken framstélls ocksd som en viktig utmaning, s&vél under
intervjuerna som i 10 juni-svaren. Att hantera sabotage och paverkanskampanjer
som pagdr i ett skede dir man &nnu inte identifierat det som krig och hgjt
beredskapen dr en friga som oroar méanga linsstyrelser.®! I intervjuerna betonas att
utmaningen ligger i brist pa verktyg for att hantera en utdragen grazonssituation,
eftersom dagens lagstiftning med skérpt och hojd beredskap inte klarar av att fanga
upp nyanserna dessforinnan. Fram till h6jd beredskap ar det krisberedskapen och
den fredstida lagstiftningen som ska hantera hotbilden som uppstar vid
grazonshindelser. Den fredstida lagstiftningen medger dock inte nagra ytterligare
befogenheter for linsstyrelserna att hantera sddana situationer. Vad géller
grazonshindelser efterfragas fran lansstyrelsehall ett battre stod for forstaelse och
kunskapshdjande insatser for att kunna beddma olika situationer samt en tydligare
nationell styrning.

4.2.3 Styrning

Fragan om enhetlig styrning for det civila forsvaret aterkommer kontinuerligt i
underlaget oavsett vilken friga som diskuteras. I detta avsnitt sammanfattas
redovisade synpunkter fran den regionala nivan pa styrningen av den aterupptagna
planeringen for civilt forsvar. 1 synnerhet belyser avsnittet fragor kring
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styrsignaler, dialog med regeringen och Regeringskansliet samt lagar och
forordningar.

Inom krisberedskapen har ldnsstyrelserna stor frihet att sjélva tolka och utforma
hur arbetet ska organiseras regionalt och sjélva skapa processer for detta. Denna
frihet har setts som nédvéndig for att kunna anpassa verksamheter till regionala
forutsittningar, bade organisatoriskt och geografiskt. Friheten har dock kommit att
utgdra en utmaning vad géller civilt forsvar, bland annat eftersom man saknar
erfarenhet av att arbeta med fragan och &nnu inte hunnit formera sig. Lénsstyrel-
serna papekar i sina 10 juni-svar att central vigledning och likriktning kommer att
behovas framover. De betonar bland annat behov av samsyn kring privat-offentlig
samverkan, sdker kommunikation, samverkan mellan lénsstyrelserna och
Forsvarsmakten samt en konkret malbild 6ver vad civila forsvaret ska kunna klara
av pa regional niva.%?

I den forsvarspolitiska inriktningspropositionen for perioden 2016-2020 framhaélls
vikten av att planeringen av totalforsvaret 4r sammanhéingande®’. Detta ingav
lansstyrelserna en forhoppning om tydlig styrning i frdgan. Efter inrikt-
ningspropositionen, planeringsanvisningar och sedan grundsynen uppfattas dock
situationen, utifran genomfOrda intervjuer, som fortsatt mycket oklar. Fran
lansstyrelserna framhalls att stora tolkningsutrymmen kvarstar vilket kan leda till
att berorda aktorer drar at olika hall i sin planering. Forhoppningar om att
styrningen skulle klargéra forutsittningarna for varje steg med utgangspunkt i
inriktningspropositionen, foljt av planeringsansvisningar och sedan grundsynen,
har inte infriats da bade planeringsanvisningarna och grundsynen uppfattas som
mycket allmint héllna. Utan tydligare styrning fran regeringen anses malsitt-
ningen med en sammanhéllen totalforsvarsplanering undergrévas.

Det uppfattas vidare som motsagelsefullt att regeringen a ena sidan kommunicerar
att det dr bradskande att pdborja arbetet med den dterupptagna planeringen av
totalforsvaret, men 4 andra sidan inte anpassar formerna for styrning eller
fordelning av resurser. Det framkommer en vilja hos ldnsstyrelserna att gbra mer
men ocksé en upplevelse att de inte kommer ldngre i sitt arbete utan vidare direktiv.

Utifran ett styrningsperspektiv ar det, enligt lansstyrelserna, ocksa ett problem att
grundsynen inte &r beslutad av regeringen. Det anses underminera dess tyngd som
styrdokument da aktdrerna i systemet inte kan utgd ifrdn att innehallet i den
nuvarande versionen dven kommer att omfattas av den beslutade versionen.
Grundsynens avsaknad av konkreta anvisningar i kombination med dess oklara
status uppfattas av lansstyrelseforetridare medfora brist pa tyngd i den egna
organisationen, vilket gor den svar att anvénda for lansstyrelserna. For att f4 gehor
fran lansledningarna och brett i den egna organisationen i frigan efterlyser man i
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intervjuerna anvisningar i regleringsbreven, vilket till skillnad frén bade
planeringsanvisningarna och grundsynen, uppfattas som en tyngre styrsignal.

Gillande signaler fran och dialog med regeringen &r uppfattningen att frdgan om
civilt forsvar och hdjd beredskap dnnu inte har tagits pa allvar och att regeringens
intentioner tydliggjorts. Det efterfragas en aktivare dialog fran Regeringskansliet
da éaterkopplingen kring och intresset for civilt forsvar fran Finansdepartementets
sida uppfattas som alltfor begransat.

Det framkommer i intervjuerna att lansstyrelserna tycker att styrningen ar otydlig
och att ett tydligare ledarskap efterfragas. Fragornas hemvist upplevs ocksa som
splittrad da lansstyrelserna styrs fran Finansdepartementet, men fragan om civilt
forsvar hanteras av Justitiedepartementet och samordning inom omrédet total-
forsvar hanteras av Forsvarsdepartementet. Det papekas att om lénsstyrelserna ska
uppfatta fragan om civilt forsvar som prioriterad och viktig, maste detta dven
aterspeglas inom regeringen och Regeringskansliet. Det framstar som mérkligt for
lansstyrelserna att rapportera till ett departement som enligt foretrddarna inte
uppmérksammar fragan. Utan aterkoppling och intresse anses en ond cirkel
forstirkas dir kvaliteten pa de underlag som lénsstyrelserna ska inkomma med
prioriteras ner hos dessa. Det oklara forhallandet kring vem som dger fragan
signalerar ytterligare till systemets aktorer att det civila forsvaret ar ett styvmod-
erligt behandlat omrade, vilket forsvarar for lansstyrelserna att internt fa ett storre
gehor for fragan.

Utover att klargora styrningen och samordningen av civilt férsvar inom Regerings-
kansliet, betonar lansstyrelserna att de dven ser behov av att fortydliga hur rela-
tionen mellan lénsstyrelser och MSB ska se ut. Som exempel framstills det som
en underlig konstruktion att departementen kommunicerar med lénsstyrelserna
genom MSB istillet for att kontakta dem direkt. Att lata en myndighet skta denna
kommunikation till ldnsstyrelserna upplevs av foretrddare undergriva mandatet i
frigan utifrdn principen att en myndighet inte kan bestimma Over andra
myndigheter. Rapporteringskedjan uppfattas som otydlig rent allmént.

Trots att ldnsstyrelserna dr myndigheter direkt under regeringen, vilken ocksa har
det geografiska omridesansvaret pa nationell niv4, ska inte séllan rapportering fran
lansstyrelserna ske via MSB. Lansstyrelserna har bland annat att rapportera om sin
tillsyn av kommunernas férméga att folja lagstiftning och dverenskommelse pa
omrédet. Ett styrnings- och uppfoljningsinstrument for &ndamélet utgdrs av
mdjligheten for ldnsstyrelser att rekommendera MSB indragning av
kommunanslaget i det fall en kommun inte fullfoljt sina dtaganden. Det &r enligt
de lansstyrelseforetradare som intervjuats ett verktyg som i princip aldrig anvéinds.
Det har diaremot i detta underlag framkommit att en ldnsstyrelse vid ett tillfélle har
upplyst en kommun om att sd kan ske om inte arbetet forbattras, med foljd att
kommunen vidtog nddvéndiga atgérder. Det framhalls dven att forutséttningarna
for tillsynsprocessen och den reella aterkopplingen, i form av till exempel atgérder,
pa det lansstyrelserna rapporterar kan utvecklas.
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Vidare anses fragan om sektorsansvar behdva klargoras. Det uppfattas i dagsldaget
som oklart om det &r sektorsmyndigheter eller lansstyrelser som innehar
sektorsansvar och var griansen gar mellan sektorsmyndigheters och lénsstyrelsers
ansvar. Det finns manga myndigheter som har en visentlig betydelse inom
respektive ldnsstyrelses geografiska omrade, men det anses inte vara klarlagt i
vilken utstriackning en lénsstyrelse i rollen som geografiskt omradesansvarig har
ritten att bestimma 6ver andra myndigheter inom sitt geografiska omrade.

Lénsstyrelserna lyfter ocksa som problematiskt att kommunerna inte har fatt nagra
planeringsanvisningar. I sin planering for civilt forsvar och hojd beredskap é&r
lansstyrelserna beroende av att kommunerna pabdrjar sin del av arbetet. I dagslaget
sitter ldnsstyrelserna i en svdrhanterlig position dir de far uppdrag frin regeringen
att paborja sitt arbete men de har ingenstans att slussa det vidare i systemet
eftersom arbetet med civilt forsvar i kommunerna inte har paborjats.

De lagar och forordningar som ror lansstyrelsernas uppgifter infér och under héjd
beredskap uppfattas medfora ett omfattande och arbetskrdvande ansvar. Har pekar
lansstyrelserna pa behovet av en genomgang av lagpaketet som helhet for att
klargdra vad mandat och ansvarsforhallanden i realiteten innebér. Det efterfrigade
stodet med uttolkning av lagarna skulle tydliggdra ldnsstyrelserollen. Det anses i
detta sammanhang vara viktigt att analysera vilka grundférutsittningar
lagstiftningen utgar fran och att fortydliga i vilken utstrackning dessa grundforut-
sattningar stér sig idag. Ett arbete med att analysera lagstiftningen ur ett ldnsstyr-
elseperspektiv har inletts av en arbetsgrupp med lansstyrelserepresentanter.

Vidare menar lénsstyrelseforetradare att kunskapsnivan kring lagarnas existens
och innebord maste hojas, inte bara inom den egna organisationen utan dven bland
andra aktorer inom totalforsvaret och i samhéllet i stort. Det uppfattas som
verklighetsfranvint att tro att lansstyrelserna i nuldget har resurser att fullfolja det
ansvar man kan urskilja i lagarna, dir férfogandelagen och gransdvervakning i krig
ar tva aterkommande exempel. Det ar viktigt att det i styrningen finns forstielse
for, och hdnsyn till, den arbetsborda som lagstiftningen innebér for lansstyrelserna.
Det &r dven viktigt att ta i beaktande hur lénsstyrelsernas organisation har
forédndrats sedan fragan om civilt forsvar senast var aktuell. En 6versyn av lagar
och forordningar uppfattas av ldnsstyrelseforetradare som avgorande for
mdjligheterna att kunna ta arbetet vidare.

4.2.4 Finansiering

Av underlaget framgar att i vilken omfattning och pa vilket sétt arbetet med civilt
forsvar finansieras styr lansstyrelsernas mojligheter att arbeta med fragan. Det
handlar saledes om storleksordningen pé anslaget till planeringen, men &ven
karaktéren av anslaget anses ha stor betydelse. Idag finansieras arbetet genom
forvaltningsanslag och anslag 2:4 Krisberedskap, ett uppldgg som anses ha bade
for- och nackdelar.
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Inte helt forvanande é&r stabil finansiering av krisberedskapen och inte minst civilt
forsvar en fraga som lyfts i 10 juni-svaren. Utmaningarna med finansieringsformen
via anslag 2:4 &r bland annat att den anses kortsiktig och undergriva mojligheterna
att fastanstdlla personal. Flera ldnsstyrelser trycker pa vikten av en langsiktig
finansiering, vilket ocksd forvintas behdvas for kommuner och landsting.®* Denna
syn pé finansieringssituationen bekriftas ytterligare av intervjuade lédns-
styrelseforetrddare, som dven pekar pa risken att resurser kommer att tas fran
krisberedskapsarbetet om inte finansieringen ses dver. Foretradare betonar dven
att de har kommit s l&ngt de kan komma inom befintliga ramar och att nista steg
1 processen maste atfoljas av ytterligare finansiering.

Av intervjuerna framkommer dven perspektivet att systemet med 2:4-anslaget har
fatt till f6ljd att konsulter anlitas i allt storre utstrackning, vilket framhalls som en
negativ utveckling. Utdver att konsulter kostar mycket pengar och drénerar den
interna organisationen pa kompetens, dr det dven en frdga om informations-
sdkerhet. Flera lansstyrelseforetradare stéller sig frigan huruvida nigot sé kansligt
som krisberedskap och civilt forsvar ska skotas av konsulter, vilket dagens system
anses uppmuntra.

4.2.5 Organisation

Fran lansstyrelsehdll framhéller man att krisberedskapssystemet och det civila
forsvaret organiseras pa olika vis utifran syfte, verktyg och uppgifter. Sittet att
organisera krisberedskapen vilar pa en fredstida logik medan det civila forsvaret
dven maste ta hinsyn till antagonistiska hot. Deras likheter och olikheter till trots
ar den uttalade styrningen fran regeringen att i den aterupptagna planeringen av
totalforsvaret, ska det civila forsvaret bygga pé krisberedskapen. Féljande stycke
sdtter ljuset pa fragan om krisberedskapen utgdr en bra grund att bygga det civila
forsvaret pa och vidare pd andra fragor av organisatorisk karaktir som hur olika
administrativa grianser paverkar arbetet, hur ett utvecklat projektberoende beror
organisationen samt hur behovet av kunskap ser ut.

Det finns, enligt lansstyrelseforetrddare, element inom krisberedskapssystemet
som med fordel kan anvéindas for uppbyggnaden av det civila forsvaret, men det
finns dven delar som man inte bor bygga vidare pa. Det handlar dels om omraden
som fungerar daligt inom krisberedskapen och dérfor inte utgdr en lamplig grund
overhuvudtaget, dels om omréden som fungerar bra utifran krisberedskapens logik
men som inte Gversitts sarskilt val till logiken som priglar civilt forsvar. Har
efterfrigas en mer nyanserad diskussion om vilka for- och nackdelar kris-
beredskapen for med sig in i planeringen for det civila forsvaret. Att fran regering-
ens sida endast sdga att det civila forsvaret ska bygga pa krisberedskapen ar enligt
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flera intervjuer att gora det enkelt for sig. Av totalforsvarets tre mal, att virna
civilbefolkningen, skydda samhaillsviktig verksamhet och stodja Férsvarsmakten,
anses det sistndimnda vara det mest utmanande for krisberedskapssystemet att
hantera. Som goda exempel fran krisberedskapen att bygga vidare pa inom civilt
forsvar anges upparbetade kontaktnit, vana av att samverka samt god regional och
kommunal kinnedom. Det papekas vidare att krisberedskapssystemet manga
ganger visat sig fungera vil vid kriser och olyckor som man har kunskap om och
har planerat for. Det r vid hdndelser som systemet inte har erfarenhet av, saknar
planering for eller som antar oanade proportioner som systemet ofta visat sig
brista.

Ansvarsprincipen, nirhetsprincipen och likhetsprincipen utgdr grundstenar i kris-
beredskapen, som utifran dessa till stor del bygger pa samverkan och samordning.
Utifran sina erfarenheter pekar foretradare pa att sddan verksamhet kraver mycket
tid och energi, inte minst i skarpt ldge, och man fragar sig vilken tid och energi
som lénsstyrelserna kan forvintas behdva avsitta for samordning och samverkan
vid h6jd beredskap och vilka mdjligheter man har motsvara dessa férvintningar.
Vidare innebér principerna for krisberedskap att det inom omradet inte finns ndgon
krisledande myndighet med mandat att bestimma hur andra aktorer ska agera i en
fraga. Saken har diskuterats ménga ganger och dven bland de intervjuade vicks
fragan om ett eventuellt behov av nagon form av mandat for hela hotskalan. I
sammanhanget papekas att snabba beslut ér svrare for krisberedskapen att hantera
dn vad som kan ténkas vara 6nskvért under h6jd beredskap.

Slutligen framhalls vad géller krisberedskapen som grund for det civila forsvaret
att krisberedskapssystemet, till skillnad frdn vad termen antyder, inte dr ett utan
manga system som ryms under samma paraply. Det bor saledes inte betraktas som
ett system som bygger vidare pé ett annat befintligt system, vilket terminologin
kan ge sken av.

Det framkommer i 10 juni-svaren att ldnsstyrelserna kommit olika langt 1 sitt
arbete med civilt forsvar, bland annat pa grund av att somliga arbetat med fragan
som utvecklingsprojekt under ett par ar. D& har man naturligt ocksé kommit langre
avseende identifiering av behov och utvecklingen framat. Forutsittningarna skiljer
sig ocksé avseende hur manga personer som arbetat med fragan.®

Ytterligare en organisatorisk fraga avser hur myndigheter arbetar dver skilda
geografiska omraden. Lansstyrelseforetradare framhaller att olika administrativa
granser utmanar och forsvérar arbetet med krisberedskap och civilt forsvar.
Grinserna som Aaterfinns hos ldnsstyrelser, regioner, bevakningsansvariga
myndigheter, militdrregionstaber, samverkansgrupper med flera skiljer sig at. Det
medfor krav pé tids- och energikrdvande insatser for uppbyggnad av relationer
inom en stor mdngd samverkanskonstellationer och en spretig planering. Att olika
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frigor méaste hanteras mot bakgrund av olika geografiska indelningar anses
undergrdva ambitionen for ett sammanhallet system.

Arbetet med krisberedskap och civilt forsvar anges till stora delar vara beroende
av projektmedel fran anslag 2:4 Krisberedskap, vilket paverkat lansstyrelsernas
arbete som i stor utstrickning kommit att préglas av kortsiktiga projekt framfor
langsiktigt arbete. Till foljd av att organisationen &r projektberoende med anstéllda
i projektform framhélls att viktig intern kunskapsuppbyggnad undergrivs. Aven
ur sékerhetssynpunkt utgdr organisationsformen ett problem. Projektanstillda pa
lansstyrelserna far ta del av en méngd kénslig information, vilket uppfattas kunna
utgora en sékerhetsbrist.

Slutligen framgar av underlaget att det inom lénsstyrelsernas organisationer finns
ett stort behov av kunskapshdjande insatser kring civilt forsvar. Lénsstyrelsernas
personal har inte arbetat aktivt med fragorna pad ménga ar. Den allménna kunskaps-
nivén 4r 18g. Aven om ett visst arbete med att utbilda personal nyligen pabérjats ir
uppfattningen att ett omfattande arbete dterstar. Det framkommer till exempel att
foretriadare for omradet som har att driva fragorna inom lansstyrelserna har svart
att nd fram till personalen och kan uppfattas som alarmistiska.

4.2.6 Roller och ansvar

Inom omradet krisberedskap och civilt forsvar finns en rad definierade roller och
ansvar. Exempel pa aktorer dr geografiskt omradesansvariga myndigheter p4 lokal
och regional niva, bevakningsansvariga myndigheter, MSB och militér-
regionstaber dr nagra exempel. Ansvaret omfattar allt fran arbete med risk- och
sarbarhetsanalyser till samverkansprocesser och kunskapsspridning. Fdljande
avsnitt belyser hur vil olika roller och ansvar uppfattas fungera i systemet samt
vad som kan forbattras.

Léansstyrelserna betonar att de har ett forvaltningsuppdrag och att det &r pa
kommun- och landstingsniva som en stor del av det faktiska arbetet sker. Det civila
forsvaret méaste utdver samordning och samverkan fyllas med personella och
materiella resurser, varfor dven dessa aktorer maste involveras och aktiveras i
arbetet. Den rddande situationen dir dverenskommelsen med Sveriges kommuner
och landsting inte innefattar civilt forsvar anses skapa en flaskhals som hindrar
lansstyrelserna att komma vidare i sin roll i det civila forsvaret. Det framhalls att
overenskommelsen behdver uppdateras pé ett sitt som ger kommuner och
landsting en mer framskjuten roll i planeringen. Att manga kommuner inte
paborjat en planering for civilt forsvar med hinvisning till dverenskommelsen
himmar inte bara lénsstyrelserna utan ocksd ambitionen med en sammanhallen
planering som helhet

Kring lénsstyrelsernas roll framkommer i underlaget en synpunkt att deras
geografiska omradesansvar behover tydliggoras. Frimst anges behov av att
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fortydliga vad ansvaret innefattar i skenet av den &terupptagna totalforsvars-
planeringen samt gridnsdragningen mot sektorsansvariga myndigheter. Bland
lansstyrelseforetriadare efterlyser man en tydligare och kommunicerad rollfor-
delning, inte minst for att undvika att olika myndigheter paborjar samma arbete
ovetandes om att arbetet redan bedrivs pa en annan myndighet.

Fran flera lansstyrelseforetridares horisont uppfattas det vidare som centralt att
klargéra MSB:s roll och ansvar i arbetet med civilt forsvar i relation till andra
myndigheter. I dagsldget uppfattas situationen som oklar och att det &r problema-
tiskt att f4 svar pa vem som bestimmer vad. Det finns en uppfattning hos foretrad-
are att MSB lite halvt haller i taktpinnen, men dnda inte.

Gillande MSB menar man ocksd frén lansstyrelsehéll att det finns ytterligare
utmaningar kopplat till myndighetens roll och ansvar. MSB uppfattas ha en
problematiskt stor personalomsittning och utbredd konsultanvindning som
paverkar verksamheten negativt. En forutsittning for mdjligheter till en fram-
gingsrik arbetsprocess for krisberedskap och civilt férsvar framhalls vara att roller
och ansvar inom MSB fortydligas samt en kontinuitet i planering och relationer.

4.2.7 Samordning och samverkan

Samordning och samverkan framstélls som en naturlig och nédvéindig grund i
arbetet med krisberedskap, som nu dven ska komma att tillimpas for civilt forsvar.
Samordning av arbetet och samverkan mellan aktorerna skir bdde vertikalt och
horisontellt genom systemet och omfattar samtliga. Som en central kugge i hjulet
praglar samordningens och samverkande funktioner systemet som helhet. Nedan
beskrivs utifrdn underlaget synpunkter pa samordning och samverkan ur ett civil-
militdrt och ett privat-offentligt perspektiv samt mellan myndigheter och inom
Regeringskansliet.

En effektiv samverkan mellan civila och militdra aktorer avseende de regionala
grundsynerna som ska tas fram anses utgéra en forutsittning for arbetet.® Den
civil-militdra samverkan mellan militdrregionstaberna och lénsstyrelserna upp-
fattas, enligt intervjuerna, generellt vara i ett “’lara-kdnna-varandra-stadium”. Hur
vil samverkan fungerar tycks variera. Flera foretrddare uppger att den dock
paverkas av vilken militirregionstab en lansstyrelse tillhoér och i vilken mén
militirregionstaben varit aktiv dven nér andra delar av forsvaret lades ner. Vidare
anges personkdnnedomen spela en stor roll for hur samarbetet fortloper idag. I
intervjuerna framkommer savil exempel diar samverkan fungerar relativt bra som
mindre bra.

8 Norén, 2016, Sammanstéllning och reflektioner kring bevakningsansvariga myndigheters
redovisning av arbetsldget inom civilt forsvar den 10:e juni 2016
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Som en forutsittning for en framgangsrik samordning och samverkan mellan
lansstyrelserna och Forsvarsmakten framhéller man fran lansstyrelsehéll vikten av
att bada parter dr vil insatta i den andres organisation, mandat, kunskap och
resurser. Det finns, enligt flera foretrddare for ldnsstyrelserna, ett behov av
kunskapshdjning inom Férsvarsmakten om lansstyrelsernas funktion. Det handlar
till exempel om att fortydliga beslutshierarkier, vad lansstyrelseuppdraget inne-
fattar och dess begransningar samt vilka resurser lansstyrelserna har tillgang till
och inte. I intervjuerna vittnas om kulturkrockar som uppstér mellan & ena sidan
Forsvarsmaktens hierarkiska system och & andra sidan lénsstyrelsernas plattare
organisation.

Vidare upplever man frén ldnsstyrelsehdll att Forsvarsmakten behdver beakta att
civilt forsvar och krisberedskap endast utgor en av manga uppgifter inom ramen
for lansstyrelsernas uppdrag. Det finns ocksa en uppfattning att Férsvarsmakten
inte alltid dr inforstddd med lénsstyrelsernas faktiska befogenheter, exempelvis
vilka begrinsade mandat och verktyg lansstyrelserna har for sitt agerande vid
grazonshindelser.

Ytterligare en friga som dterkommer avser fortroendet mellan civila myndigheter
och Forsvarsmakten dér en forbattringspotential kan urskiljas. Fran lansstyrelse-
hall efterfragas att Forsvarsmakten formulerar en form av minsta gemensamma
ndmnare gillande bland annat hotbild och skyddsobjekt, som kan kommuniceras
med civila myndigheter. Inte minst mot bakgrund av den militéra kulturen och det
sdttet man dar uttrycker sig pa, menar foretradare for lansstyrelser att for att kunna
forsta och bedoma kénslig eller hemlig information behover sékerhetsklassningen
for hemlig information harmoniseras.

Det uppfattas dven att lansstyrelserna, forsvaret och kommunerna gar i otakt da
forsvaret att kommit igdng med sitt arbete medan kommunerna fortfarande star
kvar i startblocken. Det &r en risk att det uppstar en sa pass stor klyfta att den civil-
militdra samordningen och samverkan blir lidande.

Lénsstyrelserna podngterar ocksa ett utvecklingsbehov vad giller gemensamma
former for privat-offentlig samverkan, mot bakgrund av att en stor del av den
samhillsviktiga verksamheten bedrivs, och samhéllsviktiga resurser finns, i privat
regi samt att man saknar kdnnedom om vilka foretag som innehar olika typer av
resurser. Det behdvs till exempel utvecklas former for planering, avtalsteckning,
kontrakt och reglering. I intervjuerna framkommer att privat-offentlig samverkan
kring civilt forsvar i princip inte existerar idag. Foretrddarna ser frigan som en
omfattande utmaning for ldnsstyrelserna och har egentligen svért att bedéma hur
de overhuvudtaget kan paborja ett sédant arbete. De efterlyser i sammanhanget ett
tydligare stod och nationella riktlinjer.
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4.2.8 Totalforsvarskultur

Utifran underlaget framgar att en utbredd totalforsvarskultur i samhillet kan
underlitta arbetet med civilt forsvar genom samhéllelig forankring, kunskap och
forstaelse fran bade den interna organisationen, néringslivet och medborgarna.
Totalforsvarskulturen anses vara en viktig parameter att ta i beaktande nér planer-
ingen aterupptas. I detta avsnitt blir de perspektiv som kopplar an till total-
forsvarskultur belysta. Det handlar till exempel om vilken status frdgan har internt
pa lansstyrelserna och det allmdnna engagemanget i samhéllet.

Fran lansstyrelsehall framfors att det under lang tid nedprioriterade arbetet med
civilt forsvar fatt till £6ljd att den totalfoérsvarskultur, som tidigare praglade sévil
arbetet pa lansstyrelseniva som samhdllet i stort, har vittrat bort. Totalforsvaret,
som tidigare upplevdes utgora ett fundament pa ménga sétt, kan idag betraktas som
reducerat till ett specifikt omrdde insorterat under rubriken krisberedskap. Néar
arbetet nu aterupptas ger lansstyrelsefortridare uttryck for ett behov av att
aterupprétta kunskapen och forstaelsen for dessa fragor med béring pa dagens
forutsittningar. Generellt anses sivil den tekniska utrustningen som kunskaps-
nivén vara i behov av utveckling. Den specifika frdgan om informationssékerhet
ar nagot som lénsstyrelseforetrddarna aterkommer till.

Manga linsstyrelser anser sig behdver utveckla sitt sdkerhetsskydd, samt i detta
sammanhang skapa harmoniserade arbetsformer mellan myndigheter. Flera
foretrddare betonar att en sdker kommunikation &r en forutsittning for saval att fa
fart 1 planeringsarbetet som formagan att samverka med andra. For dndamalet
efterfrigas en utveckling av tekniska system. Till exempel foreslas att MSB far
uppgiften att utveckla ett aktorsgemensamt system.®’

Aktuell status pa fragan inom ldnsstyrelserna ter sig i stor utrdckning bero pa vilket
intresse ldnsledningen, med landshdvdingen i1 spetsen, visar for omradet civilt
forsvar. Vilken prioritet fragan far verkar saledes variera, inte minst utifran
intresset hos respektive lansledning.

87 Norén, 2016, Sammanstéllning och reflektioner kring bevakningsansvariga myndigheters
redovisning av arbetsldget inom civilt forsvar den 10:e juni 2016
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5 Slutsatser och diskussion om vagen
framat

5.1 Sammanfattande iakttagelser

Efter en genomgéng av utmaningar, mdjligheter och behov sammanfattas i detta
avsnitt de iakttagelser om utvecklingsbehov som vi identifierat genom intervju-
erna, och vi utgér fran historiken. Sammanfattningen sker enligt tidigare struktur.
Genom iakttagelserna framkommer en rad utmaningar som vi menar behver ges
uppmaérksamhet och beaktas i det fortsatta arbetet med utvecklingen av det civila
forsvaret. Vilken aktor som bor ta ett ansvar i de olika delarna har vi i de flesta fall
inte preciserat, utvecklingsansvaret delas av flera.

5.1.1 Samhallsutveckling

Den samhéllsutveckling som diskuterades under 1990-talet och som forviantades
utmana det civila forsvaret pé olika sétt har realiserats i allt snabbare takt. Inom
ramen for analyser av krisberedskapen identifierades utmaningar med koppling till
privatisering, internationalisering, specialisering med mera. Eftersom den
aterupptagna planeringen for det civila forsvaret ska ta sin grund i krisberedskapen
och eftersom samhéllsutvecklingen eskalerat, dr utmaningarna for det civila
forsvaret inte mindre idag 4n pa 1990-talet. Vi drar foljande slutsatser avseende
dagens situation:

e Mot bakgrund av samhaéllets utveckling i kombination med att totalforsvars-
fradgorna inte beaktats 1 tillricklig utstrackning under manga é&r, upplevs en
spricka mellan verkligheten och den uppfattade forvéntan pa det civila
forsvaret, som behover uppméarksammas och hanteras.

e Det successivt tidigare nedprioriterade civila forsvaret, och med detta forlorad
kunskap, tillsammans med en utveckling mot alltmer slimmade organisationer
utgdr en utmaning vid &terupptagningen av planeringen for det civila
forsvaret.

e Eftersom krisberedskapen enligt regeringen ska utgoéra grunden for det civila
forsvaret finns behov av att skyndsamt hantera redan identifierade utmaningar
for krisberedskapen, men ocksé att identifiera goda exempel att basera det
civila forsvaret pé.

e Privatisering och i vissa fall 6kad internationalisering av verksamheter och
resurser vicker frdgor kring inte minst styrning, ansvar och samordning, samt
hur denna utveckling ska hanteras 1 beredskapsperspektiv.
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e Nya sitt att organisera arbetet med anstéllningsformer i form av outsourcing,
projektupplagg och konsultuppdrag vicker fragor att hantera ur ett bered-
skapsperspektiv.

5.1.2 Hotbild

Som diskuterades pa 1990-talet utgdr hotbilden ett grundlaggande instrument for
att beskriva externa faktorer och osikerheter. Hotbilden utgdr i detta sammanhang
en planeringsforutsittning som mojliggér analys av hotens konsekvenser och
dartill olika krav pa samhillsfunktioner. Det diskuterades vidare pa 1990-talet
ocksé behov av étgirder for att overbrygga problem kring héndelser i grdzonen
mellan freds- och beredskapslagstiftningen.

e En otydlig hotbild riskerar att medfora ett splittrat agerande fran aktorerna
inom det civila forsvaret, eftersom planeringen da sker efter egna bedom-
ningar. Det riskerar att undergridva malsittningen om en sammanhdllen
planering.

e Bade hot- och mélbild behover fortydligas for att ldnsstyrelserna och andra
aktorer ska kunna inrikta och komma vidare i sin planering.

e Avseende bedomning och hantering av grazonshindelser pa lokal och regional
niva efterfrgar ldnsstyrelserna en tydligare nationell styrning och inriktning,
samt vidare utbildning, verktyg och olika stod for detta.

e Detbehover klargoras vilka aktdrer som har ansvar for, och ska ha kompetens,
att identifiera och analysera hotbilder samt bedoma konsekvenserna av dessa.
I det fall lansstyrelser och andra civila myndigheter aldggs ett sidant ansvar
behodvs utbildning och annat stdd, till exempel utvecklade insatser fran
Forsvarsmakten vad géller delgivning av hotbilder och scenarier.

5.1.3 Styrning

Den statliga styrningen paverkas av samhéllsutvecklingen. Under 1990-talet stod
samhiéllet infor en omprovning av verksamheter och nya finansieringsformer.
Fordandrade myndighetsstrukturer och ansvarsforhdllanden medforde &ndrade
forutsattningar dven pé regional niva for till exempel ldnsstyrelsernas mojligheter
till samordning och samverkan. Det civila forsvarets utveckling mot en én storre
differentiering torde stélla krav pa styrningsformerna i den &terupptagna
planeringen.

e Regeringens ambition med det civila forsvaret behover fortydligas,
konkretiseras och kommuniceras.

60



FOI-R-4414--SE

e Linsstyrelserna efterfragar en tydligare styrning fran regeringen, bland annat
genom tydliggdrande av malbild och hotbild for att sdkerstdlla en samman-
hangande planering. Utan tydligare styrning frén regeringen vad géller det
civila forsvaret riskerar malsdttningen med en sammanhéngande planering att
undergrévas.

e For att sikerstilla en sammanhallen planering efterfrigas ocksd en
konkretisering av hur tolkningsutrymmet inom krisberedskapen ska hanteras
1 arbetet med det civila forsvaret. I ssmmanhanget bor ocksé inneborden av att
det civila forsvaret ska bygga pa krisberedskapen fortydligas.

e Det finns en uppfattning att planeringsprocessen for det civila forsvaret
forceras pé nationell niva utan att styrningen anpassas for ldnsstyrelsernas och
andra aktorers mojligheter att utforma planeringen.

e  For att sdkerstdlla en sammanhéngande planering av det civila forsvaret (och
krisberedskapen) efterlyser man pa den regionala nivan en tydligare
samordning inom Regeringskansliet. Man efterlyser ocksd en mer aktiv dialog
med Regeringskansliet och en utvecklad aterkoppling fran berdrda
departement till lansstyrelserna.

e For att sdkerstédlla en sammanhidngande planering behdver en synkroniserad
process for och samordning mellan samtliga tre ledningsnivaer utvecklas. For
att till exempel klarldgga lansstyrelserollen maste de kommunala uppgifterna
vara identifierade som en grund for ldnsstyrelsernas arbete och stodet till
kommunerna. Det behdver konkretiseras vad respektive aktorer ska kunna
leda, samordna och samverka kring vad géller det civila forsvaret.

e Beredskapslagstiftningen behover bli foremal for en Oversyn i1 syfte att
klargéra ansvarsforhdllanden och mandat utifran dagens f{Orutséttningar.
Vidare efterfragas négon form av stod for uttolkning av befintliga
forfattningar.

5.1.4 Finansiering

Totalforsvaret omfattar manga verksamheter med olika mél. Det pépekades pa
1990-talet att eftersom maéalkonflikter skulle kunna uppstd fanns det behov av
funktionsvisa mal med inriktning pé hur vl en uppgift skulle kunna hanteras under
kris eller krig samt uppf6ljningsbarhet. Det fanns d4, och inte i mindre grad idag,
behov av en avstimning mellan méal och resurser. Vidare fanns en diskussion om
graden av ldnsstyrelsers och kommuners inflytande 6ver dispositionen av medel
inom det civila férsvaret. Mot bakgrund av de ambitioner regeringen utvecklar for
det civila forsvaret bor ett effektivt resursutnyttjande och reella forutséttningar for
ledning och samordning hos lénsstyrelser och kommuner efterstrivas.
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e En tydliggjord ambition med det civila forsvaret behdver f6ljas och matchas
av en tydlig finansiering. Det finns pé regional nivad en uppfattning att den
aterupptagna planeringen for civilt forsvar kommer att erfordra ytterligare
resurser till aktdrer med uppgifter pa omradet.

e Anslag 2:4 Krisberedskap ér, av flera orsaker, i behov av en generell 6versyn.
Till exempel finns farhagor att projektformen leder till kortsiktighet i
planeringen.

e Risken for undantringning av krisberedskapsarbetet till forman for planering
av det civila forsvaret behdver beaktas.

5.1.5 Organisation

Organisatoriska fragor som lyftes i 1990-talets analys av det civila forsvaret géllde
till exempel att antalet aktorer pa den regionala nivén tilltog samt en dverforing av
uppgifter fran lansstyrelser till andra och sjdlvstyrande regionala organ. Andra
forandringar avsag ldnssammanslagningar och rationaliseringar. Sammantaget
viackte utvecklingen farhdgor kring ldnsstyrelsernas forméga att hantera
beredskapsfragor. Dessa faktorer dr pé intet séitt av mindre betydelse i den
aterupptagna planeringen idag, och bor beaktas i utvecklingen av organisationen
pa den regionala nivén och i systemet som helhet.

e Det behover beaktas hur bolagisering och privatisering av viktiga resurser och
verksambheter for kris och krig paverkar mojligheterna for det civila forsvaret.

e Olika administrativa grénser for centrala myndigheters regionala myndig-
hetsstrukturer blir en forsvarande omstindighet till en sammanhallen
planering av det civila forsvaret.

e MSB:s organisation behdver anpassas for att kunna modta behoven fran
systemets aktorer. Till exempel skulle inrdttandet av enheter med kunskap om,
och som inriktar sitt arbete gentemot, de tre respektive ledningsnivaerna béttre
svara mot aktdrernas behov.

e Mot bakgrund av utvecklingen med nya organisationsformer och den
aterupptagna planeringen av civilt forsvar bor fragor kring en tryggad
personalforsorjning och minskad personalomsittning samt frimjandet av
kontinuitet och organisatoriskt minne uppméirksammas.

5.1.6 Roller och ansvar

Lénsstyrelserna utgjorde tidigare ett statligt organ pa regional niva for flera
centrala myndigheter. Rollen medgav stora mdjligheter att paverka verksamheter
inom manga olika omraden vilket i sin tur gav mojligheter att halla samman den
statliga verksamheten i ldnet. Utvecklingen mot regioner hade under 1990-talet
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paborjats och utgor fortsatt en fraga att beakta. Flera for det civila forsvaret viktiga
funktioner har tillskapats 1 nya regionala organisationer. Sammantaget bor
forutsittningarna for utovandet av det regionala ledningsansvaret uppmarksammas
i den aterupptagna planeringen.

o Ett 6kat krismedvetande i kombination med god kdnnedom om regionala och
lokala forhéllanden till foljd av erfarenheter fran krisberedskapen &r element
som kan utgora en god grund att bygga det regionala och lokala civila forsvaret
pa.

e FoOr att sdkerstdlla en sammanhallen planering och lénsstyrelsernas forut-
sattningar att uppfylla sin roll som samordnare inom det civila forsvaret bor
kommunernas roll och uppgifter tydliggdras och arbetet pa lokal nivd initieras
pa allvar.

e Linsstyrelsernas mdjligheter att stddja kommunerna i deras arbete forutsitter
att kommunerna har tillgang till underlag och att de utifran detta kan formulera
sina behov av stdd.

e Det geografiska omradesansvaret och dess forhéllande till sektorsansvaret bor
tydliggoras.

e MSB:s roll i forhédllande till ldnsstyrelser och andra myndigheter bor
klargdras.

e  Utifran de tre ledningsnivéerna kan finnas anledning att identifiera behov och
faststélla mojligheter att vid olika situationer lyfta frgor till ndsta niva i
ledningskedjan.

5.1.7 Samordning och samverkan

Ett 6kat antal funktionsledande organ pa regional nivd med uppgifter av betydelse
for det civila forsvaret, statlig verksamhet som i allt hogre grad Gvergav
lansgranserna som bas for regionsbildning i s&védl myndighets- som bolagsform,
rationaliseringar med mera forsvarade lansstyrelsernas mdjligheter till samordning
och samverkan som riktade sig mot ldnet. Lansstyrelsernas mojligheter att utdva
geografisk omradesledning ifragasattes. Mot bakgrund av bland annat denna
utveckling framhdlls under 1990-talet att uppgiftsfordelningen mellan olika civila
aktorer kunde komma att variera mellan olika lan. Ett forslag avsag en 16sning med
en generell miniminiva for hela landet kompletterad med lénsspecifika atgérder
for vilka sérskilda dvervidganden och resursdiskussioner skulle foras. Vad géller
den civil-militira samverkan framholls Forsvarsmaktens medverkan for att
astadkomma totalforsvarsgemensamma grunder, delgivning av planering samt
stod 1 Ovrigt till det civila forsvaret. Lansstyrelsens mojligheter till geografisk
omradesledning, samordning och samverkan, utifrén en fragmentisering, specifika
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forutsittningar och stod fran Forsvarsmakten behdver beaktas i den aterupptagna
planeringen.

Upparbetade kontaktndt och vana att samverka inom krisberedskapen é&r
element som utgor en god grund att bygga det civila forsvaret pa.

En osynkroniserad utvecklingstakt mellan olika aktdrer i arbetet med det civila
forsvaret riskerar mojligheterna till nddvéndig samordning och samverkan och
ytterst en sammanhéngande planering. Inte minst &r lansstyrelsernas arbete
beroende av de kommunala villkoren.

For att sdkerstdlla en effektiv civil-militdr samverkan behover Forsvars-
maktens kunskap om mandat, roller och resurser pa den civila sidan, och vice-
versa, stirkas.

For att sdkerstélla en effektiv civil-militdr samverkan méste &ven fortroendet
mellan civila myndigheter och Forsvarsmakten stirkas. Till exempel torde
civila aktorers formaga till sdker informationshantering paverka fortroendet
och 1 detta sammanhang beaktas.

Det ér angeldget att privata aktorer inkluderas i arbetet, och lénsstyrelserna
efterfragar analys och stod kring hur de och andra myndigheter pa ett
sammanhallet sétt ska samverka och samordna arbetet med privata aktorer.

5.1.8 Totalforsvarskultur

Det fanns till slutet av 1990-talet en totalforsvarsmiljo och totalforsvarstanke som
priglade samhillet. Mot bakgrund av att fragan forsvann fran den politiska
agendan under manga ar &r det rimligt att anta att omfattande insatser kommer att
krévas enbart for att 4stadkomma forstéelse for det 1dngsiktiga kunskapsuppbygg-
ande, men ocksd beslutsfattande under osidkerhet. Pa det tillkommer “det
egentliga” arbetet med att producera utrednings- och forskningsresultat samt
inarbeta dessa i planer for produktion och anvindning.

Det saknas generellt en utvecklad totalforsvarskultur, vilket pdverkar savil
lansstyrelsernas interna som utatriktade arbete med det civila forsvaret. Det
finns ocksé en bristande kunskap om innebdrden av totalforsvaret, sdvél inom
lansstyrelserna som i dvrigt, vilket behdver uppmérksammas.

Det finns behov av férankring av totalforsvarstanken hos aktoérer med uppgift-
er inom civilt forsvar och hos allmédnheten.

Det finns tendenser till att personer som arbetar med utvecklingen av det civila
forsvaret uppfattas som alarmistiska i den egna organisationen och gentemot
andra aktdorer.

64



FOI-R-4414--SE

e Det saknas hos en del aktorer praktisk kunskap och konkreta verktyg att arbeta
med civilt forsvar, till exempel vad géller hantering av underlag som omfattar
sekretess.

e Det civila forsvaret blir inte bittre dn den status och uppméarksamhet som det
far som ett fundament i samhaillet. Det handlar ytterst om uppmarksamhet fran
regeringsniva som behdver fortplanta sig till regional och lokal niva, bland
ledande tjdnstemédn och politiker samt till allmdnheten och som vidare
aterspeglas i det offentliga samtalet.

5.2 Diskussion om vagen framat

I denna del av rapporten diskuterar vi utifran tankar som uppstatt under arbetet
med studien uppslag som skulle kunna anvéndas som diskussionsunderlag i det
fortsatta arbetet. Utifrn syftet med denna rapport och dess fokus pé lansstyrel-
sernas roll samt regeringens malséttning om en sammanhallen och modern
totalférsvarsplanering bor inneborden av det regionala ansvaret forstds och
beaktas. Lansstyrelserna har en sirskild roll mellan den nationella och lokala nivin
och i forhéllande till centrala myndigheter. En sammanhéllen planering torde
endast mojliggoras av en gemensam och parallell utveckling hos samtliga aktorer
pa samtliga nivéer. Att lyfta ut och enskilt studera olika roller och foérutséttningar
kan motverka den fastlagda ambitionen. Foljande diskussionsunderlag kretsar
darfor kring uppbyggnaden av det civila forsvaret som helhet utifrén de forut-
sattningar som framkommit i denna studie av det regionala perspektivet och
exempel pad mojliga stéllningstaganden.

Sett i ett historiskt perspektiv har lansstyrelserollen forédndrats radikalt fran 1980-
talet, vilket kan forsvara mojligheterna att finna en struktur pa regional nivd for
ledning och samordning i krig. Fram till borjan av 1980-talet arbetade man for att
stirka lansstyrelsernas mojligheter att pa regional niva leda och samordna bade
statliga och kommunala intressen. D& hade lansstyrelserna en omfattande organ-
isation med en politiskt sammansatt styrelse och en personalstark forsvarsenhet
under ledning av en forsvarsdirektor. Det fanns ocksa en regionalekonomisk enhet
med ansvar for naringsliv och infrastruktur, en lantméterienhet, en planenhet, en
juridisk enhet, en naturvardsenhet, en ldnsveterindr, smittskyddslékare, priskontor,
bilregister med mera. Ur ett styrningsperspektiv var landshdvdingen ordforande i
lantbruksndmnden,  skogsvardsstyrelsen och  ldnsarbetsnimnden.  Vid
lansstyrelserna fanns ocksé en skatteavdelning, ldnsrétt och en ldnspolischefs-
expedition. Forutsittningarna for samordning var goda, vilket ytterligare forstirk-
tes av att lansstyrelserna i krig ocksé hade ansvar for sjukvarden. Idag handlar
lansstyrelsernas roll om att se till att samverkan sker mellan dessa funktioner, samt
att en medvetenhet om risker finns, snarare 4n att styra verksamheterna.

Lénsstyrelserollen bor ses i ljuset av dagens samhille som det utvecklats och i ett
storre sammanhang i forhéllande till andra aktdrers roller och forutsittningar.
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Diskussionen fors i detta sammanhang utifran tre steg som torde ha sin plats for
uppbyggnaden av det civila forsvaret och lédnsstyrelsernas mdjligheter att uppfylla
sin roll. Det forsta steget handlar om forandrade forutsattningar for det civila
forsvaret. Mot bakgrund av en ofrdnkomlig jamforelse med det “gamla civila
forsvaret” blir det viktigt att forsta drivkrafterna bakom det tidigare systemet och
hur dessa forhaller sig till dagens forutséttningar. Det andra steget avser behov av
underlag for utveckling av det civila forsvaret. Hur sékerstdlls ett samlat,
konsekvent och effektivt arbete? Vilka analyser behdver prioriteras och inom
vilken tidsrymd? Efter att forutsittningarna och underlagsbehovet ar identifierade
giller det tredje och sista steget utformning av ett regionalt och sammanhangande
civilt forsvar. Hur kan ett civilt forsvar fran lokal till nationell niva utformas och
vilket planeringssystem behover det bygga pa? Vilken samordning och samverkan
blir mot denna bakgrund effektiv?

5.2.1 Forandrade forutsattningar for det civila forsvaret

For att bygga ett civilt forsvar pavisar historien betydelsen av hansyn dels till hur
ett militdrt angrepp mot vért land kan se ut, dels till hur samhéllsstrukturen och
dess sarbarheter har utvecklats. Det ursprungliga civila forsvaret tog sin grund i
enskilda lokala och regionala initiativ och i en tid av starka folkrorelser. Nar man
pa 1950 och 1960-talen strukturerade och dimensionerade den civila delen av
totalforsvaret togs hénsyn till de typer av péfrestningar som samhéllet kunde
utsdttas for utifran erfarenheter fran andra vérldskriget. Pa lokal och regional niva
gjordes bland annat omfattande analyser av verkningar fran aktuella vapensystem
och man hédrledde krav pd en organisation som till delar kunde mildra och avhjélpa
civilbefolkningens skador, men ocksa skador pa samhéllet bland annat genom de
pa 1950-talet initierade sa kallade stadsanalyserna.

Insatserna for att revidera tdnkandet kring framtida militdra hot har inte dgnats
samma uppmaérksamhet under senare artionden varfor utvecklingen av forutsitt-
ningarna for kriget inte har fatt genomslag i den civila planeringen. Under perioden
frén 1970-talet till att det civila forsvaret successivt lyftes frdn den politiska
agendan pa 1990-talet skedde en gradvis nedtoning av det militdra hotet och fram
tills beslutet om den aterupptagna planeringen for civilt forsvar har det funnits en
samfilld uppfattning om att landet inte kommer att utséttas for krigshandlingar.
Det framkommer att det inom det civila forsvaret och inte minst ldnsstyrelserna
sammantaget saknas en klar bild av hur ett militdrt angrepp kan komma att se ut
och hur detta ska bemotas civilt hos ldnsstyrelserna men ocksa hos andra viktiga
aktorer.

Négot arbete motsvarande stadsanalyserna som bidrog till att klarldgga konse-
kvenser for samhillet av tdnkbara militdra angrepp finns inte idag. Genomford
planering och utredningar har till storsta delen handlat om strukturering av bered-
skapssystemet med fokus pé fragor kring ledning, samordning och samverkan. Pa
den lokala nivan finns inget nytt underlag framtaget for att véirdera effekter av
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nutida militdra angrepp mot dagens samhélle. Fragan &r hur man dé ska kunna dels
bedoma konsekvenserna for samhillet, dels dimensionera tinkbara motatgarder.

De senaste arens arbete med krisberedskap torde dock pa savil regional som lokal
nivd ha medfort ett vixande krismedvetande, vilket kan forvantas ha oOkat
kompetens och mojligheter att ingripa mot bade stérre och mindre pafrestningar
pa samhiéllet i fred. Regeringen har beslutat att denna fredskapacitet ska utgora
grunden i arbetet med den &terupptagna planeringen for ett civilt forsvar. Fran
1970-talet har samhéllet fordandrats mycket snabbt, exempelvis har sérbarheten
okat betydligt pa viktiga omraden.

Styrkor och svagheter i samhéllet mot bakgrund av en eller flera hotbilder behdver
mot denna bakgrund ringas in utifrn ett totalfdrsvarsperspektiv. P4 en del
omraden kommer man sannolikt uppticka att kapaciteten 6kat i forhallande till vad
man kan behdva i krig, pa andra omraden kommer uppenbara brister kunna
identifieras. Ett problem i detta sammanhang &r att mycket av kapaciteten, inom
till exempel transportomrddet men ocksé forsorjningen av dagligvaror, forutsétter
import. Det finns ocksd andra omstdndigheter att beakta i planeringen for det
moderna civila forsvaret i forhallande till det gamla systemet. Hot och risker som
identifierats under senare ar inom krisberedskapen giller till exempel effekter av
klimatforandringar, stora flyktingstrommar, vald mot personal inom
samhillsviktig verksamhet sdsom sjukhus, raddningstjanst, polis och socialtjanst,
social oro samt nya former av kriminalitet och terrorism. Fragan hur sddana hot
och risker paverkar planeringen av det civila forsvaret borde sérskilt behéva
uppméarksammas.

Vidare har samhillets ledningsstruktur i avsevird grad fordndrats. Geografiska
ansvarsomraden har i en del fall blivit storre pa regional niva. Inte ens inom statlig
verksamhet har man dock sammanfallande granser mellan samhillssektorer. Pa
regional niva har civilbefdlhavarna avskaffats. En utveckling kan skoénjas dir
lansstyrelsernas uppgifter har tenderat att bli statens kontrollorgan istillet for
drivande i regionala fragor, sd har till exempel trafikfragor, regionalpolitiska
frdgor och niringslivsfrigor med flera flyttats till organ som regionstyrelser.
Lénsstyrelserna mojligheter att styra utvecklingen i1 friga om till exempel
infrastruktur sa som vigar och jarnvégar torde kunna anses som mycket begrénsad.
De centrala myndigheternas regionala organ frigdrs alltmer frén lansstyrelserna
och det framkommer att deras mdjligheter till ett samordnat agerande pé regional
niva minskat betydligt.

Omfattande, och for kriget viktiga, verksamheter som bedrivits med statligt huvud-
mannaskap har vidare privatiserats eller bolagiserats utan att de &lagts nagon form
av krav pa kris- eller krigsberedskap. En del huvudmén finns utanfor Sverige.
Samtidigt som verksamhet kommit att bedrivas i privat regi och resurser
privatiserats i hogre grad har identifierade beroendeforhallanden mellan olika
verksamheter 6kat. Den aktuella utvecklingen kréver inte bara mer privat-offentlig
samverkan. Av betydelse for arbetet dr ocksa att sjilva antalet aktorer i
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beredskapssystemet fortsatt 5kar och att samverkan och samordning ménga ganger
blir mer tidskrdvande och komplicerad.

Det geografiska omradesansvaret pa regional niva skir séledes igenom och har att
forhélla sig till en miangd samhéllssektorer, ddr savil privata som offentliga aktorer
verkar. Den krisberedskap som byggts upp och som enligt regeringen ska utgora
grunden for arbetet med civilt forsvar har baserats pa tvd dimensioner av ansvar,
det geografiska omradesansvaret och sektorsansvaret. En diskussion kring
sektorsansvaret gar dock mycket ldngre tillbaka i tiden &n s&. Redan for decennier
sedan konstaterades att samordningsfunktionen pa den centrala nivan var splittrad.
Avsaknaden av en heltidckande sektorsindelning inom den statliga forvaltningen
har ofta uppmérksammats inom utredningar etc.

Med det civila forsvarets ominriktning mot krisberedskap ersattes funktions-
indelningen av ett nytt system med samverkansomraden och samverkansansvariga
myndigheter. Myndigheterna fick skyldighet att redovisa risk- och sérbarhets-
analyser utifrdn vilka dtgérder som bor genomféras for leveransféorméga och
robusthet. Trots detta mangariga fokus pa fragan &r kanske sektorsansvaret mer
otydligt idag 4n nigonsin. En oklarhet i detta sammanhang géller den redovisande
myndighetens eget perspektiv pd sitt eventuella sektorsansvar och pa vilket sétt ett
sadant ansvar i dagens forvaltning dnnu tydliggjorts fran statsmakternas sida. En
nodvindig forutsittning for ldnsstyrelserna att utdva sitt ansvar ar att de 1 detta
sammanhang vet vad de har att férhélla sig till. Frdgan &r vilka myndigheter som i
realiteten dr utsedda som sektorsansvariga, var gransen gar mellan deras ansvar/
befogenheter och lansstyrelsernas och ytterst vad det innebér for ldnsstyrelsernas
mdjligheter att uppfylla sin roll som hdgsta civila totalférsvarsmyndighet.

Pa lokal niva, bland befolkningen, har den lokala organisation som ndrmast skulle
stodja dem 1 krig, hemskyddet, avvecklats. Befolkningen forutsitts ha en egen
beredskap for kris- och krigsldgen, den sé kallade 72-timmarsregeln. For detta ges
frivilligorganisationer ssom Civilférsvarsforbundet medel att informera och
genomfora kurser med syfte att ge medborgarna méjligheter till sjalvaktivitet. Den
omfattande samhéllsservice som vi som medborgare forvintar oss i vardagen att
sambhdllet tillhandahéller, kan man helt enkelt inte forvénta sig i krig. Det dr dock
osdkert om detta ar en insikt som finns hos gemene man. En vél informerad
allménhet, som har forméga att klara av sina och sina ndrmastes behov, som ocksé
ar aktiv i skydds- och hjélparbete bidrar till att samhéillets resurser for skydd,
ridddning sjukvird etc. kan héllas nere. Detta géller ocksd personal inom
myndigheter och organisationer samt nédringslivets aktorer. En viktig
fragestillning géller hur sidana nddvéndigheter kan sékerstéllas och vilken roll
lansstyrelserna kan ha i ett sddant arbete, till exempel i form av stdod till
kommunerna.

Slutligen, inom lénsstyrelserna liksom utanfor dessa, har totalférsvars- och sedan
krisberedskapsfragorna fatt allt 14gre status och uppmairksamhet i forhéllande till
annan verksamhet. Tidigare personalstarka forsvarsenheter under ledning av en
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forsvarsdirektor har ersatts av en betydligt mindre enheter med uppgifter inom
omradet. Det framkommer att totalforsvarskunskapen inom manga lénsstyrelser
idag ofta betraktas som undermalig och att det finns nadgon slags mental sparr att
ta till sig denna. Det finns ett behov av att kollektivt medvetandegora fragorna,
bade inom lansstyrelseorganisationerna, och hos allménheten.

5.2.2 Behov av underlag for utveckling av det civila forsvaret

Eftersom det finns ménga faktorer som inverkar pa dimensionering och ledning av
det civila forsvaret, det vill sdga civilsamhéllets verksamheter omstéllda till
forhédllanden under krig, kan knappast allt genomlysas i en utredning om det civila
forsvaret. Prioriteringar kan behdva goras och ett arbete inledningsvis begrinsas
till de allra viktigaste sektorerna som beror befolkningens levnadsférhallanden
under sadana svara omsténdigheter. Arbetsinsatsen for utvecklingen av det civila
forsvarets forsta mél, om att véirna civilbefolkningen, skulle méjligen kunna héllas
nere och implementeringen genomforas inom en rimlig tidsrymd genom att ta sin
utgéngspunkt i den lokala nivén och koncentreras till sédana funktioner som har
direkt paverkan pd ménniskors liv eller dod och pd sddana delar av samhaéllet som
maste kunna fungera.

Det finns dock dven behov av arbetsinsatser med ldngre tidshorisont eftersom det
kan komma att behdvas nya kunskaper pd en del omrdden, till exempel vapen-
verkan, skyddsmdjligheter med mera. En samlad och konsekvent planering é&r
nodvéndig. En sadan skulle kunna utformas for det forsta genom att paborja ett
arbete, som fordrar kompetens fran flera myndigheter och andra organ, med att
analysera dagens hot och hur de kan utvecklas till regelritta angrepp av olika typer
mot Sverige. Vilka faktorer i samhillet har fOrutsittningarna att virna
befolkningen i krig, samt skydda samhéllsviktiga funktioner? For det andra skulle,
utifrn beskrivna hot, mojliga angrepp kunna brytas ner till lokal och regional nivé
for att kunna forma medel for att befolkningen och samhéllet i nagon mening ska
kunna klara pafrestningarna. Dessa analyser ska ge underlag for att forma civila
och militdra motatgérder och resurser for bland annat det civila forsvaret. Andra
omréden som skulle kunna behdva belysas for utformningen av ett lokalt civilt
forsvar ar till exempel

e ordinarie ansvars- och ledningsforhallanden samt organisation inom for
totalforsvaret de viktigaste samhillssektorerna,

e fredssamhillets mojligheter att snabbt koncentrera resurser till berdrda
omraden avseende rdddning, fornddenheter, reparationer med mera
(inkluderande privata aktorers resurser),

e jamforelser mellan fredskapacitet och krigsbehov inom sjukvérden,
dagligvaruhandel, transporter, telekommunikationer, information med mera,

e befolkningens beredskap infor krigets pafrestningar,
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e det psykologiska forsvarets beredskap,
e lagstiftning infér och under kris och krig samt grazonsproblematiken och
e totalforsvarskulturen.

Liksom i de tidigare genomforda stadsanalyserna skulle krav kunna normeras for
insatsstyrkor vid olika typer av angrepp samt for behov av forstarkningsenheter
regionvis, vilket forutsétter analyser av vilka omrdden som maste prioriteras och
kriterier for urval. Olika regioner dr inte bara utsatta for olika hot och risker,
sammantaget skiljer sig utgangspunkterna &t och ddrmed torde dven forutsitt-
ningarna och forvintningarna att fullgdra uppgifter inom totalforsvaret utformas
pa skilda sitt.

5.2.3 Utformning av ett regionalt och sammanhangande civilt
forsvar

For att uppna en sammanhédngande planering for ett modernt civilt forsvar bor
regeringen tydliggora vilken ambitionen &r infOr vitaliseringen inom totalfor-
svaret, bade vad avser resurstillskott och planering. Om regeringen bedomer att
forutsittningarna for ett civilt forsvar fordndrats i den grad att det paverkar
uppgifter, organisation och dimensionering véntar ett omfattande arbete som
kraver att fordndringar i hotbilden, konsekvenser for samhéllet pa lokal niva och
mojliga atgirder presenteras.

Med underlag fran hotbildsanalyser och dimensionering av atgérder pé lokal niva
infor krig, enligt ovan, kan sedan ett system for civilt forsvar och beredskap byggas
upp pé regional och central niva. Nista steg géller frigan om ledning, samverkan
och samordning forutom att tillgodose behoven av tilliggsresurser for krig.
Forfarandet skulle innebéra ett planeringssystem som bygger pa samordnande
operativa ledningar pa lokal, regional och central niva, vilka ddrmed i hog grad &r
beroende av fredstida ansvars- och ledningsforhallanden. Inledningsvis skulle
planeringen till exempel kunna begrénsas till de samhillssektorer som fore 1986
ars funktionsindelning ansdgs vara de viktigaste; befolkningsskydd och
rdddningstjénst, hilso- och sjukvérd, forsorjning med dagligvaror, transporter till
lands, sjoss och i luften, elforsorjning, polis och sikerhetstjanst samt psykologiskt
forsvar (information till allménheten).

Lénsstyrelserna har genom historien varit inrdttade under ett antal olika depart-
ement. Deras ménga och atskilda uppgifter har ocksé alltid varit kopplade till flera
departement. Vad géller det civila forsvaret och senare krisberedskapen hanterades
frigorna 1 méanga ar av civila departement. S& sméningom utvecklades
organiseringen mot ett totalforsvarsdepartement, ndr Forsvarsdepartementet fick
ett samlat ansvar for frigorna. Idag har fragorna ater delats upp, nu mellan
Forsvars- och Justitiedepartementet. Lénsstyrelsernas nuvarande hemvist finns
under Finansdepartementet. Samordning och samverkan inom Regeringskansliet
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utgdr i detta sammanhang en forutsittning for utformningen av ett sammanhéllet
totalférsvar och torde avspeglas inom systemet i allménhet och lansstyrelsernas
arbete i synnerhet.

Samordning och samverkan maste fungera pa alla ledningsnivder, men ocksa
mellan nivaerna. Saledes ar den civila och civil-militdra samverkan pa regional
nivé beroende av hur den nationella och den lokala nivan fungerar. Huvudprin-
cipen bor vara att en hogre ledningsniva leder och samordnar sddan verksamhet
som inte kan eller bor 16sas pa den lagre nivan. For lansstyrelserna innebér det till
exempel att med kommunerna prova vilka fragor som ldmpligen bor 16sas pa
regional niva. Med detta synsitt kommer samverkan och samordning pa lokal niva
att pa ett avgorande sitt paverka lansstyrelsernas samordningsroll. P4 motsvarande
sdtt innebér det att pd nationell niva till exempel att med l&nsstyrelserna prova vilka
fragor som ldmpligen bor 16sas pa nationell niva.

Som en rod trdd genom historien utkristalliserar sig slutligen kommunernas behov
av lénsstyrelsernas stdd i beredskapsplanering, utbildnings- och Ovnings-
verksambhet, riskanalysarbete, kring informationsfragor etc. Vid hojd beredskap
avsag efterfragan i ett historiskt perspektiv bland annat stdd i form av resurser,
samordning av myndigheters verksamheter gentemot kommunen, information och
samverkan med Forsvarsmakten. Beroende pa omradets paverkansgrad torde dock
kommunernas krav pa lansstyrelserna ha varierat och komma att variera kraftigt.
Kommunernas villkor utgdr en forutséttning for utformningen av lénsstyrelsernas
stdd och samordning, varfor dessa far anses essentiella for lansstyrelsernas
mojligheter att uppfylla sin roll.

Sammanfattningsvis menar vi att utformningen av det civila forsvaret bor inledas
med en kartliggning av freds- kris- och krigspafrestningar i olika delar av landet
och konstateranden kring vad dessa stéller for krav pa resurser i samhéllet for att
kunna hanteras pd den lokala nivan. Frdn kommunerna skulle dessa resultat kunna
lyftas vidare till nésta, den regionala nivan, for en bedomning om fredsresurserna
inom regionen racker eller om resurstillskott fordras. Slutligen skulle analyserna
kunna lyftas till central nivd for att ge en bild av de totala behoven och
mojligheterna att i ett riksperspektiv tillgodose dem. Forfarandet skulle kunna
innebéra att ménga pafrestningar i fred skulle kunna hanteras genom omférdelning
av resurser, men att ett krigsfall sannolikt skulle medfora behov av tillskott.

Aven om beredskapssystemet ska behandla situationer i hela hotskalan behdver
nddvindigtvis inte ett planeringssystem innebéra att alla delar av samhillet ska
ingd. Man skulle till exempel genom generella foreskrifter kunna aldgga olika
aktorer ett beredskapskrav, som ibland skulle kunna anges i métbara termer och
kontrolleras genom tillsyn eller aterrapportering. Dessa delar behdver da inte
Overgripande planeras i systemet medan de atgérder som kraver resurstillskott fran
staten maste planeras vad géller omfattning, uppbyggnadstakt och ansvar. En
mojlighet dr att koncentrera den Overgripande planeringen till vissa speciellt
viktiga sambhéllssektorer. Detta alternativ skulle forutsitta ett omfattande och
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langvarigt arbete med ménga aktdrer inblandade och ett successivt framarbetande
avunderlag for successiva delbeslut. Att fortsatt utreda samverkan och samordning
utan att forst ha konstaterat vad som ska samordnas kan nog inte anses fruktbart,
vilket ocksé visar pa behovet att ambitionerna for det civila forsvaret behdver
tydliggoras.
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Denna rapport handlar om den aterupptagna planeringen av
det civila forsvaret och rollen som lansstyrelserna spelar i detta.
Genom en historisk tillbakablick presenterar vi huvuddragen i
det civila forsvarets framvaxt fran 1920-talet och framat, samt
vilka diskussioner som var tongivande under tiden da det gradvis
monterades ner, under 1990-talet.

Regeringens inriktning avseende det civila forsvaret idag dr att det
sa langt det ar mojligt ska bygga pa krisberedskapens strukturer
och principer. Utifran intervjuer med lansstyrelserepresentanter
malas en bild av behoven pa regional niva for att kunna komma
vidare i planeringen for civilt forsvar.
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