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Résumé

The article attempts to sort out the intricate and complex relations between political steering,
legal rules and budget funding with regard to the situation prevailing for civil defence in
Sweden. The Committee on Defence has, in its latest report to the Government in May 2014,
put forward proposals that will have far-reaching repercussions on civil defence if they
become effective. One of the committee’s proposals involves an overhaul of the entire legal
framework for the total defence - a framework which has in the main been in effect since the
end of the Cold War with some additions that mostly concern crisis management short of
war. The article sharply criticizes some of those legal solutions, especially the mixing of rules
about civil defence for war and crisis management in peacetime which occur in some
important laws. The article also deals with the controversy between the notions of “crisis
preparedness” and “civil defence” and the different ways in which the interpretations of
those notions have affected the development of planning for civil defence. The article also

deals with the complex funding methods.

FORSVARSBEREDNINGEN HAR I sin rapport
frdn den 15 maj 2014' limnat forslag till
inriktning av det samlade forsvarets (total-
forsvarets) olika delar. I detta sammanhang
tar beredningen ocksda upp behovet av en
oversyn av lagstiftningen for totalforsva-
ret.> Beredningen hanvisar bl. a till att situ-
ationen i omvirlden och i Sverige har for-
andrats sedan lagstiftningen tillkom.

Aven om beredningens motiv i vissa av-
seenden har giltighet kan konstateras att
den lagstiftning som beredningen refere-
rar till i vdsentliga avseenden likvil har va-
rit foremal for viss oversyn efter det kalla
kriget. Regeringsformens bestimmelser for
krig reviderades (foga uppmarksammat) sd
sent som 2010, och lagen om totalférsvar
och hojd beredskap andrades och kom-
menterades av regeringen i mitten av 199o-
talet, alltsd vil efter det kalla krigets slut.

Hir gors ett forsok att beskriva det nu-
varande regelsystemets uppbyggnad samt
limnas vissa forslag pd hur en omgestalt-
ning av systemet skulle kunna utformas.

Tva viktiga overgripande principiella
fragestallningar gor sig gillande nir regel-
verket inom totalforsvaret diskuteras. Det
ar dessa tva principiella friagestillningar
som framst beaktas i den foreliggande fram-
stillningen vad giller den nu radande ritts-
liga ordningen.

Den forsta handlar om den sakliga ritts-
systematiska ordningen for denna typ av
lagregler och ror hur regler for krig och
krigsfara skall fogas till det gangse fredsti-
da regelverket.

Den andra handlar om de framst peda-
gogiska fragor som knyter sig till hur regel-
verket sa friktionsfritt som mojligt kan til-
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limpas och dven hur det skall forstds och
ldras ut.

Vidare behandlas fragor om den politis-
ka malstyrningen av omradet civilt forsvar
liksom fradgor om hur budgethanteringen
gar till vad galler detta omrade.

Den politiska malstyrningen av civilt
forsvar beror ett gransomrdde mot det som
bendmns “krisberedskap” och innebar del-
vis Overlappande ambitioner mellan de
biagge omrddena, inte minst vad giller fak-
tiska resurser. Detta dr emellertid alls in-
te okomplicerat da omradena beror verk-
samheter under hogst skilda rattsliga forut-
sittningar. Aven om den politiska malstyr-
ningen i viktiga avseenden ir relativt tyd-
lig for de olika omradena, kompliceras bil-
den av att resurser och formagor inom den
fredstida krisberedskapen sjilvfallet skall
nyttiggoras inom civilt forsvar vid hojd be-
redskap. Det dr dock inte tydligt vad civilt
forsvar behover, utover den fredstida kris-
beredskapen, for att nd de politiska malen
for civilt forsvar (t ex vad géller stodet till
Forsvarsmakten).

Aven den budgetmissiga hanteringen av
de bigge omrddena leder till komplicera-
de ekonomiska styrningar bade i forhallan-
de till kommun- och landstingssektorn, lik-
som till den statliga sektorn. Nuvarande
ordning innebir ocksa pataglig risk for ef-
fektforluster och dalig malstyrning och re-
sultatuppfoljning vad giller hela omradet
civilt forsvar dd budgetmedel nu slussas
till olika &ndamal utan samlad malbild och
konkret och tydlig verksamhetsambition
for omradet i sin helhet.

Bakgrund

I vart land vixte under andra virldskriget
och det efterfoljande kalla kriget successivt
fram en omfattande rittslig reglering av hur
hojd beredskap, krig och dven ockupation
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skulle hanteras fran juridisk synpunkt. Bl a
erfarenheterna fran ockupationen av Polen
och Norge ansags gora det nodvandigt att
soka skapa ett offentligrittsligt regelsys-
tem som skulle forhindra att den svenska
rattsordningen sattes ur spel och att en il-
legitim regering fick makten i hela eller de-
lar av landet.

Stora delar av detta regelsystem finns
idag kvar. Grundlagsreglerna fick i vissa
avseenden en ny gestaltning s sent som
20710.

I Sverige har statsmakterna sedan ling
tid haft ndgra huvudprinciper i starkt fokus
nar rattsregler for krig utformats. Sverige
skall i fred som i krig fungera som en ratts-
stat. En langtgdende oreglerad konstitutio-
nell nodratt for krig har inte ansetts vara
forenlig med demokratiska principer for
en rittsstat. Den svenska rittsordningen dr
darfor uppbyggd s att den utgor ett helt
sammanhallet system av regler. Reglerna
for hojd beredskap och krig ingar sdledes
i rdttsordningen som helhet och utgor in-
te en ordning vid sidan om det sedvanli-
ga regelverket. Formerna for hur grundlag
tillkommer eller dndras ar tydligt stipulera-
de, liksom hur lag tillkommer och dndras.
Regeringen far inte dndra eller upphava lag
stiftad av riksdagen utan sirskilt bemyndi-
gande fran riksdagen for varje sdrskilt fall,
och riksdagen dr genom regeringsformen
forhindrad att stifta lag pd ockuperat om-
rade. Denna ordning innebar att de lagreg-
ler som skall gilla under hojd beredskap
och krig i princip redan ar stiftade (dar-
med kianda och forutsebara). De binder si-
vl regeringen som myndigheterna till vis-
sa tydliga regler som dr noggrant provade
redan nu och de kan goras gillande endast
under vissa i lagarna bestimda forhallan-
den (hojd beredskap och krig).

En juridisk form som lagstiftaren valt
for att hantera de extraordindra forhal-



landen som hojd beredskap och krig kan
pakalla dr att infoga vissa sirskilda be-
stiammelser for sddana forhallanden i var-
je allmin lag for sig.* Det finns dock nag-
ra mycket visentliga undantag fran den-
na huvudprincip. Det viktigaste undanta-
get utgors av Lagen om totalforsvar och
hojd beredskap.s Skilet till att denna lag
har en sarstillning dr att de tydligt 6vergri-
pande och generella regler som stipuleras i
den inte kan inpassas naturligt som sarskil-
da regler for hojd beredskap och krig vilka
d4d maste upprepas i en stor miangd andra
lagar. En mojlig losning hade naturligtvis
kunnat vara, p g a reglernas 6vergripande
karaktir for hela samhillslivet, att infora
dessa bestammelser i regeringsformen. Sa
har emellertid inte blivit fallet.* Andra ex-
empel pa lagar som, i likhet med lagen om
totalforsvar m m, inte naturligt kan inpas-
sas inom ett lampligt rattsligt sakomrade
ar sddana lagar som under hojd beredskap
och krig gor det mojligt att gora langtga-
ende ingripanden i enskildas fri och rattig-
heter (t ex lagstiftningen om totalforsvars-
plikt, ratt att iansprakta egendom eller un-
danfora eller forstora egendom).

Lagen om totalforsvar och hojd bered-
skap reglerar tva viasentliga omraden. Det
forsta ar att den anger vad som ar total-
forsvar och hur totalforsvar delas upp i
tva verksamhetsomraden; militir verksam-
het (militart forsvar) och civil verksamhet
(civilt forsvar). Uppdelningen i dessa tva
verksamhetsomriden torde, bortsett fran
uppenbara verksamhetsmassiga praktiska
omstandigheter, framst ha folkrittslig bak-
grund. Det sprakbruk som forekommer i
denna lag dr nagot egenartat och kraver
vid ldsning viss eftertanke. Lagen anger att
totalforsvar ar ”verksamhet som behovs
for att forbereda for krig” och att “vid
hojd beredskap ar totalforsvar all den sam-
hallsverksamhet som da skall bedrivas”.
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Lagen far med dessa sprakligt breda for-
muleringar (”verksamheter”, ”som behovs”
och ”all sambhaillsverksamhet”) relativt
langtgdende konsekvenser inom ett stort
antal samhillsomrdden, men begrinsas
naturligtvis i realiteten genom den anslags-
tilldelning som de olika myndigheterna
och landsting och kommuner far for dessa
”verksamheter” och de resurser som finns i
landet for dem.

Det andra omrddet som regleras ar de
generella beredskapsgraderna infor och
under krig, deras benimning samt att re-
geringen kan besluta om hojd beredskap.
Ett mycket stort antal av reglerna inom to-
talforsvarets olika verksambheter, liksom
om de kan tillimpas eller inte dr knutna
till fragan om beredskapen hojts eller inte.

Konsekvensen av denna juridiska “tek-
nik” blir alltsd den att dtskilliga andra for-
fattningar som talar om totalforsvar ar be-
roende av inneborden av lagen om total-
forsvar och hojd beredskap.

I samband med att det omfattande inva-
sionsforsvaret avvecklades i slutet av 1990-
talet och borjan pd 2o000-talet beholls va-
sentliga delar av det rittsliga ramverk som
den tidigare totalforsvarsplaneringen bygg-
de pa. Samtidigt kom nya rattsliga fragor
om krisberedskap, som alltsa gallde fredsti-
da kriser utan koppling till krigsforhdllan-
den att — ndgot olyckligt fran bade rattslig
och systematisk men dven pedagogisk syn-
punkt — att fogas in i det totalforsvarsritts-
liga regelverket. Men dven det omvinda
skedde, d v s fragor om hojd beredskap och
krig kom att flyta in i forfattningar vilka till
sin grundliggande karaktir inte har krig
utan krisberedskapen som frimsta ritts-
liga fokus.

Orsakerna till denna utveckling av regel-
verket far sokas i de tankar som fanns vid
denna tidpunkt och tog sig uttryck i formu-
leringar om en ”breddad hotbild”, att be-
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redskapen skulle byggas “underifrdn” och
omfatta “hela hotskalan”. Lagstiftarens
stravan blev mot bakgrund av dessa, inte
alltid helt entydiga synsatt att — fran rattslig
synpunkt — soka gora en verksamhetsmas-
sig 6vergang fran fredstida kriser till krigs-
forhallanden sa okomplicerad som moijligt.
Ordet ”helhetssyn” kom att anvindas som
en metafor for den tinkta okomplicerade
overgdngen mellan mindre kriser och krigs-
forhallanden.” Som framgar senare i fram-
stillningen gav dock Sarbarhets- och si-
kerhetsutredningen frdn 20071 uttryck for
ett synsitt som innebdr att denna ”Over-
gang” alls inte fick goras otydlig.®

En viktig tanke under borjan pd 1990-
talet var ocksa den att resurser for totalfor-
svarsindamal utan rattsliga hinder i stor-
re utstrackning ocksa skulle kunna anvan-
das vid fredstida kriser, ndgot som flera be-
redskapsforfattningar tidigare lagt hinder i
vigen for.® Aven den budgetmissiga styr-
ningen av ekonomiska medel i statsbud-
geten kom utanfor den militira verksam-
heten att ske med framst krisberedskapen
i fokus. Detta medforde att man i den of-
fentliga verksamheten i stor utstrickning
kom att avveckla planering och verksam-
het inom civilt forsvar for hojd beredskap
och krig.™

Senare kom regeringen dven att formu-
lera nya Overgripande mal for landets si-
kerhet, for sikerhetspolitiken och olika po-
litiska mal for militart och civilt forsvar in-
om ramen for totalférsvaret och det till-
staind som kinnetecknas av hojd bered-
skap, men ocksa vissa mal for krisbered-
skapen.

Den bakomliggande tankemaissiga idé-
varlden ma ha varit vilmenad, men kom-
binationen av dessa delvis allmdnt héllna
politiska mal, budgetstyrningen och resul-
tatet av de delvis blandade rattsliga regle-
ringarna mellan fred och krig blev ett po-
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litiskt mycket svartillgangligt, och ritts-
ligt och sakligt sett ostrukturerat och del-
vis dunkelt omrdde. Inte minst galler det-
ta verksamhetsomrddet civilt forsvar, ba-
de vad giller dess relation till frigor om
krisberedskap, dess budget och resurser,
ansvarsforhdllanden och dess mojligheter
att verka under hojd beredskap och krig.

Hinsynstaganden till nodvindiga folk-
rattsliga fragor har blivit patagligt otyd-
lig och fragor om hur bistind fran kretsen
av medlemslander i EU vid hojd beredskap
ska hanteras ar i allt visentligt oreglera-
de. De langtgdende befogenheter som olika
myndigheter inom omradet civilt forsvar
maéste fa under hojd beredskap och krig gar
sannolikt inte rattsligt att hantera som en
okomplicerad eller t 0 m ”somlos” over-
gang i en svarbedomd hotsituation.

Den ”ordning” som, over tiden, nu kom-
mit att utvecklas har bl a lett till att nar
planering for militart och civilt forsvar av
Sverige och verksamhet med dessa syften
nu aterupptas framkommer flera svérighe-
ter. Det finns t ex en benidgenhet att anse
krisberedskap vara liktydigt med civilt for-
svar, ibland t o m att ndgon sirskild plane-
ring eller verksamhet for civilt forsvar in-
te behovs! De didaktiska komplikationer-
na uppstdr i forsta hand mellan rittsomra-
dena “civilt forsvar” och “krisberedskap”,
vilket sannolikt hianger samman med hur
inneborden av begreppen “breddad hot-
bild”, ”hela hotskalan” och en beredskap
byggd “underifrdn” har kommit att upp-
fattas. Det nu beskrivna liget i kombina-
tion med att ingen utbildning bedrivits in-
om omrddet totalforsvar under ling tid
och att rattsomradet i sig dr begreppsmas-
sigt svartillgangligt och nu delvis oklart,
gor att det finns ett stort behov av att tyd-
liggora hur de bada begreppen “civilt for-
svar” och ”krisberedskap” forhaller sig till
varandra och hur de rattsligt och verksam-



hetsmissigt bor hanteras i den uppbygg-
nad av civilt forsvar som enligt forsvarsbe-
redningen nu bor ske.

Regeringens politiska
mal for civilt forsvar och
krisberedskap

I budgetpropositionen 2013/14 beskrivs
malen for civilt forsvar pa foljande sitt:

Arbetet med civilt forsvar tar sin utgangs-
punkt i samhillets krisberedskap och syf-
tar till att infor och under hojd beredskap
samt under krig vdrna befolkningen, si-
kerstdlla de viktigaste samhallsfunktio-
nerna samt bidra till forsvarsmaktens for-
maga att mota ett vipnat angrepp.

En viktig slutsats som féljer av denna for-
mulering dr att civilt forsvar avser verk-
samhet redan i fredstid fore det att bered-
skapen hojts, ndgot som i och for sig redan
sdgs i lagen om totalforsvar. Vidare bor ob-
serveras att mélen i vissa avseenden inte ar
liktydiga med mal som hér hemma under
fredstida kriser.

Milen for krisberedskapen anges i stal-
let av regeringen pa foljande satt i budget-
propositionen 2013/14:

Milen for arbetet med samhillets krisbe-
redskap ar att minska risken for och kon-
sekvenserna av allvarliga storningar, kri-
ser och olyckor. Skulle en sidan hindel-
se intrdffa bor alla manniskors personli-
ga sikerhet och hilsa tryggas samt skador
pd egendom eller i milj6 begrdnsas.

Det som kan konstateras — nar de bada
malformuleringarna jamfors — ar att styr-
ningen for de olika omrddena frin reger-
ingens sida har pétagligt olika fokus, olika
inriktning och darmed ocksa leder till oli-
ka styrning mot olika verksamheter i sam-
hallet pa olika nivder. Men det dr ocksd
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uppenbart att det finns verksamheter inom
civilt forsvar och krisberedskap som ar helt
eller delvis desamma eller far likartade in-
riktningar. Civilt forsvar kan i dessa avse-
enden naturligtvis ta sin utgdngspunkt i
de kunskaper och resurser som byggs upp
inom krisberedskapen. Det ter sig fran re-
surssynpunkt inte rimligt att bygga upp pa-
rallella resurssystem, ett for fred och ett for
krig med samma resursslag inom de bagge
omrddena.

Samma skrivningar som regeringen gjort
i de citerade budgetpropositionerna ater-
finns i allt vasentligt i forsvarsberedning-
ens senaste rapport. Men beredningen gor
nigra tydliga tilligg i sin text som ar var-
da att uppmirksamma i diskussionen om
relationen mellan civilt forsvar och krisbe-
redskap.

Efter malet att bidra till forsvarsmak-
tens formdga att mota ett vapnat angrepp
gor beredningen foljande tilligg i malen for
civilt forsvar:

..och i ovrigt sikerstilla och stodja sam-
hillets beredskapsformaga. Denna forma-
ga bor fortsatt utvecklas och gemensamt
planeras mellan civila och militira myn-
digheter. Det civila forsvaret tar sin ut-
gangspunkt i samhillets krisberedskap.

Krisberedskapens mal beskrivs av forsvars-

beredningen pa foljande satt:

Med utgdngspunkt i de overgripande ma-
len for var sikerhet dr malen for arbetet
med sambhillets krisberedskap att mins-
ka risken for och konsekvenserna av all-
varliga storningar, kriser och olyckor.
Skulle en sddan hindelse intriffa bor alla
manniskors personliga sikerhet och hal-
sa tryggas samt skador pa egendom eller
miljo begrinsas. En minskad sirbarhet i
samhillet och en god formaga att hante-
ra allvarliga krissituationer i fred utgor en
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grund for den verksamhet som behovs in-
om det civila forsvaret.

Formuleringen i avsnittet om civilt forsvar
om att sdkerstilla och stodja sambiillets
beredskapsformdga ar alltsd ny, liksom
ocksa formuleringen om att det civila for-
svarets formaga bor fortsatt utvecklas och
gemensamt planeras mellan civila och mi-
litdra myndigheter. Beredningen upprepar
att det civila forsvaret tar sin utgangspunkt
i sambiillets krisberedskap.

Forsvarsberedningen lyfter alltsd i sin
rapport fram och betonar vissa aspekter av
forhallandet mellan krisberedskap och ci-
vilt forsvar som bor uppmarksammas. Det
hinger sikert samman med att beredning-
en varit medveten om den delvis kontro-
versiella diskussion som under senare tid
pagatt om denna relation hos myndighe-
terna.

En viktig anknytning mellan krisbered-
skap och civilt forsvar sdgs nu — med ett
fortydligande — vara att ”En minskad sar-
barhet i samhillet och en god formaga att
hantera allvarliga krissituationer i fred ut-
gor en grund for den verksamhet som be-
hovs inom det civila forsvaret”.

Vid en analys av dessa skrivningar star
det dock klart att civilt forsvar inriktnings-
massigt och verksamhetsmassigt dr ndgon-
ting annat 4an krisberedskap, dven om det
naturligen ar s att de resurser som finns
inom den fredstida krisberedskapen sjalv-
fallet ”utgor en grund” for civilt forsvar.
Det innebar naturligtvis ocksa att ju battre
den fredstida krisberedskapen ir (t ex vad
giller traumasjukvard eller formaga att ta
hand om omfattande brinder) desto bittre
blir ocksd forutsittningarna for civilt for-
svar, om beredskapen for krig hojs.

Beredningens tilligg till médlbeskrivning-
en vad avser civilt forsvar i forhallande till
regeringens skrivning innebdr dock adven
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en vidgad ambition som innebar "att i 6v-
rigt sikerstilla och stodja samhillets be-
redskapsformdga” och att civilt forsvar
ska, som beredningen understryker, ”fort-
satt utvecklas och planeras mellan civila
och militira myndigheter”. Skrivningarna
indikerar tydliga signaler om att nidgonting
maste ske inom omradet civilt forsvar som
inte enbart eller huvudsakligen avser kris-
beredskap. Framforallt torde beredningens
formuleringar ta sikte pa att det civila for-
svarets stod till Forsvarsmakten mdste ges
en tydligare inriktning.

Ytterligare en indikation p4 ett forandrat
synsatt inom partierna i beredningen sedan
borjan pd 2000-talet dr ett byte av ordval
pa en visentlig punkt. Anknytningsomradet
mellan krisberedskap och civilt forsvar for-
mulerades tidigare sd att “civilt forsvar
bygger pa samhillets krisberedskap”. T sin
rapport frin vdren 2014 siger nu bered-
ningen att civilt forsvar “tar sin utgangs-
punkt i samhillets krisberedskap”. Omfor-
muleringen har angetts betyda inte endast
en betydelselos spraklig justering, utan
aven stad for en meningsbdrande forand-
ring. Innebordsforandringen i ordvalsbytet
ar kanske inte helt entydig men torde kun-
na tolkas pa ungefar foljande satt.

Att ”bygga pa” samhillets krisberedskap
kan sprakligt sett ndrmast std for tanken
att vasentliga delar av det som “behovs”
redan ar pa plats. Den senare formulering-
en ("ta sin utgangspunkt i”) kan tolkas
som att den ger ett vidgat utrymme att fran
en viss niva eller visst tillstdnd vilja vilken
riktning och i vilken omfattning nagot kan
ske; 1 detta fall vad avser resurser for civilt
forsvar och vad giller planering for verk-
samhet under krig, och da inte minst sto-
det till Forsvarsmakten och planering for
detta.

Oavsett den mer precisa distinktionen i
meningsinneborden ar det under alla for-



héllanden sd att det som civilt forsvar blir
under hojd beredskap och krig (de verk-
samheter som da ska bedrivas) delvis avser
resurser eller formagor som i fredstid ingar
i begreppet krisberedskap, men som, vid
den rittsliga forindring som overgingen
till hojd beredskap innebar, overgdr till att
beteckna resurser som ingar i verksamheter
som bedrivs inom ramen for begreppet ci-
vilt forsvar (om de behovs). Verksamheter
som behovs for hojd beredskap och krig
sker dd med styrning mot de mal regering-
en angett for civilt forsvar under dessa for-
héllanden. De kommer dd ocksa att avse
styrningen under fredstid av den nationella
forsvarsplaneringen (civil och militdr) for
krigsforhdllanden och har da inte ndgon
annan koppling till krisberedskapen an att
planeringen bygger pa att dess resurser och
formdgor utnyttjas for civilt forsvar.

De av statsmakterna satta mélen for det
civila forsvarets verksamhet fore och un-
der krig ger alltsa det vasentliga underlaget
for planeringsinriktningen for denna verk-
samhet. Dessa mal har inte att gora med
mal som ror krisberedskap. Det ar istallet
med utgdngspunkt i de overgripande ma-
len for civilt forsvar som de verksamheter
som behovs ska beskrivas, resurssittas och
en planering genomforas som leder till att
de verksamheter som behovs ocksd kom-
mer till stind fore och under krig.

Den rittsliga ordningen

Den politiska styrningen av totalforsvaret
stods av den rittsliga regleringen som har
en viktig utgdngspunkt i den redan nimnda
lagen om totalforsvar och hojd beredskap.
Lagen anger att totalforsvar ar verksam-
het som behovs for att forbereda Sverige for
krig. Lagen reglerar dven beredskapshoj-
ningssystemet som innebdr att det i princip
finns tre beredskapsgrader: 1) den bered-
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skap som dr den som vanligen rader i freds-
tid, men i lagen inte getts ndgon sarskild be-
namning; 2) skirpt beredskap samt 3) hog-
sta beredskap. Lagen anger att om Sverige
ar i krig rader hogsta beredskap, och nir
hogsta beredskap rader ar totalforsvar all
den samhillsverksamhet som da skall be-
drivas. Lagen skiljer siledes pa verksamhet
inom totalforsvaret som behovs for att for-
bereda landet for krig och sidan verksam-
het som bedrivs under skirpt beredskap
och hogsta beredskap. Hogsta beredskap
kan alltsd vara beslutad dven om inte krig
rader, men om krigstillstdnd intrader rader
— med lagens bestimmelse — med automa-
tik hogsta beredskap oavsett om det beslu-
tats eller inte.

I det senare fallet anger lagen att total-
forsvar dd dr ”all samhallsverksamhet som
da skall bedrivas.” Strikt tolkat finns det
saledes under krig egentligen ingen sam-
hallsverksamhet som bedrivs som inte ar
totalforsvar.

Bide den verksamhet som avser forbe-
redelser for krig och den verksamhet som
bedrivs under skarpt och hogsta beredskap
delas in i tvd omrdden; “militir verksam-
het (militart forsvar)” och “civil verksam-
het (civilt forsvar)”.

Det ar alltsa i denna lag som den ritts-
liga formaldefinitionen av begreppet ci-
vilt forsvar” kan dterfinnas. Civilt forsvar
avser verksamhet som utgor forberedel-
ser for krig och all samhillsverksamhet
som bedrivs under krig och som inte i na-
got av fallen utgor militar verksamhet. All
samhillsverksamhet som ska bedrivas un-
der krig (som inte dr militart forsvar) ar sa-
ledes, som namnts, enligt denna lag civilt
forsvar. En forsta viktig distinktion i for-
hallande till krisberedskapen ar saledes att
begreppet “krisberedskap” inte avser for-
beredelser for krig (aven om dess resurser
sjalvfallet skall anvindas i krig) och inte
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heller avser nagon civil samhillsverksam-
het som bedrivs under krigsforhallanden.

Lagens bada olika verksamhetsomraden,
?civilt forsvar” och ”militart forsvar” tor-
de atskiljas visentligen genom att militdr
verksamhet endast bedrivs av kombattan-
ter i folkrattslig mening. Det bor dock ob-
serveras att dven icke-militar verksamhet
berors av dtskilliga folkrittsliga regler un-
der krig.

Begreppet “civilt forsvar” och de for-
fattningar som anknyter till det har alltsa
sin grund i ”verksamhet som behovs” fore
krig (alltsa civila beredskapsforberedelser)
och den samhillsverksamhet (utanfor mili-
tart forsvar) ”som dé skall bedrivas”, d v s
det som av regering och behoriga myndig-
heter beslutas da skall bedrivas.

Tva formuleringar i denna lagtext dr sar-
skilt viktiga att kommentera.

Den forsta avser begreppet ”krig”. Aven
om lagstiftaren i olika forfattningar anvan-
der begreppet “krig” har forslag om en le-
galdefinition av detta begrepp hittills avvi-
sats av statsmakterna.

Skalen till det kan sannolikt sokas i tva
omstindigheter. Dels finns i folkrattslig
sedvana definierade former for krig (”de
facto” och ”de jure”) som accepterats av
statssamfundet och som Sverige i sin reger-
ingsform (RF) inte avviker fran.” Viss vig-
ledning rorande s k ”grazonsproblematik”
(d v s tillstdnd eller handelser, incidenter etc
fore krig, ddr vira militdra forband ”sitts
in”) kan hiamtas frdn IKFN-férordningen
som ger vissa viktiga bestimmelser om
Forsvarsmaktens mojligheter och ratt att
ingripa, ytterst med vapenmakt, vid krank-
ningar av Sveriges territorium under fred
och neutralitet.

Den andra omstindigheten torde vara
att en legaldefinition, som gir utover folk-
rattens sedvaneratt, i olika avseenden skul-
le kunna hindra eller ldsa regeringen till
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handlingsmonster i olika svarforutsebara
sakerhetspolitiska situationer, hinder eller
lasningar vilka kan vara kontraproduktiva
i forhallande till landets overgripande in-
tressen.

Krig ar alltsa ett folkrattsligt tillstand
med en sirskild internationellrattslig ord-
ning som inte kommenteras ytterligare har.
Men framst ar det ett tillstdnd som praglas
av pdgdende stridshandlingar med langt-
giende destruktiv inverkan pa olika delar
av samhillet och dess invdnare. Kriget kan
ocksd i sin forlingning innebira ett Gver-
gripande politiskt hot mot nationens suve-
ranitet. Det dr fraimst mot denna bakgrund
det rattsomrade byggts upp som avser to-
talforsvarsverksamhet. Till detta rattsom-
rade anknyter namligen alla de beredskaps-
och fullmaktslagar som i sin helhet syftar
till att ge mycket ldngtgdende legala forut-
sattningar for en vittgdende nationell kraft-
anstrangning (ett totalforsvar) for att beva-
ra landet som sjilvstiandig stat.

Endast hojd beredskap och krigsforhdl-
landen har bedomts vara sid exceptionel-
la tillstaind att lidngtgdende, men alltjamt
tydliga och forutsigbara, rattsliga sirreg-
leringar i forhéllande till normal fredstida
verksamhet dr pakallade. Sarbarhets- och
sakerhetsutredningen (SOU 2001:41) gjor-
de nagra viktiga uttalanden som ror den-
na princip. Utredningen understrok ”den
mycket strikta uppdelning som framgar
av 13 kap. regeringsformen mellan sam-
hillets ordindra atgirder och de forskjut-
ningar som kan foranledas av krig eller
krigsfara.”** Utredningen fortydligade sitt
synsitt pa en viktig punkt som ror forhal-
landet mellan civilt forsvar och krisbered-
skap och skrev ”att dven med ett breddat
sakerhetsbegrepp och med en helhetssyn
pa hantering av sikerhetsfragor 6ver hot-
skalan i dess helhet finns det enligt utred-
ningens mening inte anledning att ifrdga-



sdtta den radande uppfattningen att krig ar
en i s hog grad extraordinir pafrestning
att endast den motiverar en generell om-
stillning av hur det allminnas verksamhet
far och skall bedrivas.”

Verksamheter som avser civilt forsvar
(liksom naturligtvis militart forsvar!) ar
darfor fran helt avgorande utgdngspunkter
styrda av hur ett militirt hot kan bedomas
se ut och hur krig kan komma att gestaltas
om det riktas mot vart land. Det ar darfor
krigshotet och konsekvenserna av krigs-
handlingar som maéste bli styrande for pla-
nering och verksamhet inom civilt forsvar,
inte fredstida olyckor och kriser, aven om
de senare i vissa begransade avseenden kan
ha likartade effekter och darfor delvis kan
krava likartade resurser.

En viktig konsekvens av denna grund-
liggande inriktning for verksamhet under
hojd beredskap och krig vad avser omra-
det civilt forsvar ar att forfattningar som
i olika avseenden reglerar kris och krisbe-
redskap under fredstida forhéllanden, an-
tingen blir irrelevanta, endast tillimpas i
vissa avseenden eller fir en mer eller min-
dre underordnad betydelse ndr krig ra-
der. Detta sitter sin pragel pa all verksam-
het som behovs inom omradet civilt for-
svar, bdde i grundliggande rittsligt avseen-
de, men dven verksamhetsmassigt och re-
sursmassigt, inte minst vad galler det av re-
geringen tydligt uttalade kravet pa stod till
Forsvarsmakten som ocksd madste plane-
ras under fred mellan de civila och militira
myndigheterna.

Det nu sagda far dock inte uppfattas pa
det viset att de rattsregler som trader i kraft
under hojd beredskap och krig medfor att
annan lagstiftning i principiellt eller gene-
rellt hanseende upphivs. Det innebar istil-
let att fokus for olika verksamheter i sam-
hillet som behovs for krigsanstrangning-
arna blir ett annat och att verksamheter-
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na bedrivs med stod av annan rittslig reg-
lering 4n den som i forsta hand kommer
ifrdga i fred. Den fredstida ratten blir i oli-
ka avseenden ”vilande”."» Med en metafor
kan sdgas att det sker en “gestaltviaxling”
mellan rattsomradena krisberedskap och
civilt forsvar nar beredskapen hojs.

Den férordning, som ansluter till lagen
om totalforsvar och hojd beredskap (till
vardags oftast benamnd “krisberedskaps-
forordningen”), ger ett exempel pa det for-
sok till ”somlos” 6vergdng mellan kris och
krig som tidigare namnts.'# Det finns ingen
sarskild lag om krisberedskap. Istillet for
att tas upp i en lag for sig behandlas krisbe-
redskapsfragor utforligt i den nyss nimnda
forordningen om savil krisberedskap som
hojd beredskap for krig. Denna forordning
borde, enligt min mening, innehallsmassigt
ha delats upp i tvd forordningar med 4 ena
sidan regler som har direkt anknytning till
lagen om totalforsvar och hojd beredskap
(och da bendmnas forordning om totalfor-
svar och hojd beredskap) och & andra si-
dan sddana regler som har med krisbered-
skap att gora och som ansluter till regler i
olika lagar om extraordindra hindelser el-
ler kris. Det kan ocksd med fog dvervagas
om det inte borde finnas en sarskild lag om
krisberedskap for fredstida krishandelser,
en lag som omfattar bade staten, kommu-
ner och landsting och till vilken en siddan
forordning om krisberedskap borde anslu-
ta. Det bor namligen observeras att krisbe-
redskapsforordningen endast riktar sig till
statliga civila myndigheter under regering-
en och inte till kommuner och landsting.

Skalen till att hdlla bida dessa rattsom-
raden isdr har redan nimnts. I den nu gil-
lande s k ”krisberedskapsforordningen”
framtrader oldgenheterna med blandning-
en tydligt, bdde vad giller sprakbruk, sys-
tematik och sakinnehdll, forutom det up-
penbara att rattsomrddena har sin grund i
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helt skilda forhdllanden i bade sakligt och

rattsligt avseende, namligen fred och krig.

Inneborden av ”verksamhet
som behovs” etcetera

Lagen om totalforsvar anvinder uttryck-
en “verksamhet som behovs” for fredstida
forberedelser och ”all samhillsverksam-
het som da skall bedrivas” for verksamhet
under hogsta beredskap. Med ordet ”be-
hovs” avses den bedomning som under
planeringsverksamheten regeringen och de
ansvariga myndigheterna anser krivs for
att uppnd de mal regeringen satt, en be-
domning som naturligtvis ocksa begransas
av vad som dr mojligt att ekonomiskt och
pa annat satt dstadkomma. Det dr de satta
malen for civilt forsvar som i kombination
med anslagsmedel och styrning via regle-
ringsbreven ger upphov till forberedande
verksamheter inom olika samhillsomrdden
som “behovs” for att forbereda for krig.

Med uttrycket ”all samhallsverksamhet
som da skall bedrivas” (under krig) avses
uppenbarligen all verksamhet som anses
behovas for krigsanstringningarna, oav-
sett om den ar av privat eller offentlig na-
tur. De beredskapslagar som ger langtgden-
de mojligheter att med plikt utnyttja per-
sonella resurser, iansprakta egendom etc
ger bade planeringsmassiga forutsittning-
ar i fred och verksamhetsmaissiga forutsatt-
ningar under krig att rikta alla samhallets
resurser till de olika omradden som bedoms
mest viktiga for att krigsanstrangningarna
ska lyckas.™s

I detta sammanhang bor observeras att
regeringen i regeringsformen (RF 15 kap
8 §) fatt langtgdende befogenhet att un-
der krigsforhdllanden delegera regerings-
uppgifter till underordnade myndigheter.™¢
Det bemyndigande som riksdagen limnat
i RF 15kap 8 § redan i fred aterfinns i 12
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§ i Lagen (1988:97) om forfarandet hos
kommunerna, forvaltningsmyndigheterna
och domstolarna under krig eller krigsfa-
ra m m, i vilken regeringen saledes — med
vissa begrinsningar — far delegera reger-
ingsuppgifter till en forvaltningsmyndighet.
Denna reglering i RF syftar bl. a till att sa-
kerstilla att all verksamhet som snabbt och
resolut behovs verkligen kommer att ge-
nomforas med stod av de olika beredskaps-
lagarna, och att alla de resurser samhallet
forfogar over kommer krigsanstrangning-
arna till del. Regeringens mojlighet att un-
der krig vid behov delegera regeringsbefo-
genheter till olika myndigheter kan darfor
fa mycket stor betydelse for tillimpning
av lagen om totalforsvar inom vidstrackta
omréden av samhallslivet.

Det bor i detta sammanhang observeras
att under hojd beredskap kan kommuner
och landstingskommuner ocksd fi sdda-
na befogenheter som normalt tillkommer
statliga myndigheter.’” Den ovan nimnda
grundlagsregeln ger alltsd regeringen moj-
lighet att under hojd beredskap styra over
kommunsektorn pd ett helt annat satt an i
fredstid och kan helt eller delvis forvand-
la denna sektor till rent statlig verksamhet.
Kommuners och landstings verksamhet fo-
re och under hojd beredskap och krig av-
handlas dock i en sirskild lag med ett syn-
nerligen langt och krangligt namn, Lag om
kommuners och landstings dtgarder infor
och vid extraordindra hindelser i fredstid
och hojd beredskap (SFS 2006:544). Till
vilken det finns anledning aterkomma.

Den ovan nimnda lagen som behandlar
statliga forvaltningsmyndigheters, domsto-
lars och kommuners verksamhet under krig
eller krigsfara ger ocksd lingtgaende moj-
ligheter till forenklade former for drende-
hantering, beslutsfattande etc. Denna lag
ger generella forutsittningar for undantag
fran gingse forvaltningsrattsliga principer.



De tre nu berorda lagarna (lagen om to-
talforsvar m m, lagen om kommuners och
landstings atgirder etc samt lagen om for-
enklad drendehantering och beslutsfattan-
de m m) ger exempel pé de svarigheter som
blandning av fredstida regler (inklusive reg-
ler for kris och s k extraordinidra hiandelser
i fredstid) och krigsberedskapsregler i sam-
ma forfattningar ger upphov till. De reg-
ler i de tva sistnimnda lagarna som galler
hojd beredskap och krig hade, enligt min
mening, frian sakliga, systematiska och pe-
dagogiska utgangspunkter med fordel kun-
nat inlemmas i lagen om totalfoérsvar och
hojd beredskap.

Det dr egendomligt att dessa rittsliga
blandningar, varav nagra hir berorts, lik-
val kommit till stdnd. Den principiella hall-
ning som Sarbarhets- och sikerhetsutred-
ningen frdn 20071 gav uttryck at och som ti-
digare refererats ger enligt min mening stod
at att rattsreglerna for fred och krig tydligt
bor héllas atskilda. Stod for detta princi-
piellt viktiga synsatt kan ocksa aterfinnas
i regeringens proposition ”Totalforsvar i
fornyelse — etapp 2”.** Har framhaller re-
geringen sarskilt vikten av att grinsdrag-
ningen gjordes tydlig dels mellan skilda to-
talforsvarsverksamheter (alltsd frimst mel-
lan civil verksamhet och militar verksam-
het), dels ocksa mellan totalférsvar och
samhillet i ovrigt. Regeringen fann darfor
att det fanns ett behov av att pd en vik-
tig punkt klargora hur lagen om totalfor-
svar fungerar i forhdllande till krisbered-
skap. I propositionen ”Totalforsvar i for-
nyelse” (prop. 1995/96:12, alltsd etapp 1 i
“totalforsvarsfornyelsen™) hade slagits fast
att totalforsvarsresurser skulle utformas
for att dven, vid behov, kunna komma till
anvindning i olika slag av samhallsverk-
samhet i fred. Regeringen var nu i den se-
nare propositionen angeligen om att utta-
la att nar dessa resurser togs i ansprak i si-
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dan verksamhet var det inte friga om total-
forsvarsverksamhet. Det handlade om att
totalforsvarsresurser stilldes till forfogan-
de for det samhillsorgan som normalt ha-
de att hantera en viss situation. Syftet var
saledes, enligt regeringen, att pa ett effek-
tivt sdtt utnyttja samhallets samlade resur-
ser, inte att utvidga vad som avsdgs med to-
talforsvar.

Forfattningar om kris

Nigon sirskild lag som, likt lagen om to-
talforsvar och hojd beredskap, avhandlar
kris eller krisberedskap finns som tidigare
nimndes inte. Det leder till flera egendom-
ligheter, forutom dem som redan namnts.
En forsta egendomlighet dr att begreppet
”kris” inte ar lagdefinierat utan definieras i
den tidigare berorda s k “krisberedskaps-
forordningen”, som alltsd ar en férordning
som utfirdas med stod av lagen om total-
forsvar m m. Begreppet “kris” anvidnds
har dessutom parallellt med en annan be-
niamning, nu i en annan tidigare berord
lag, namligen Lagen (2006:544) om kom-
muners och landstings dtgiarder infor och
vid extraordindra hidndelser i fredstid och
hojd beredskap. Har anviands namligen i
rubriken begreppet “extraordindr hindel-
se” (nota bene om forhallanden i fred!).
Den egendomliga parallelliteten dr att den-
na lag, som enligt sin rubrik behandlar s k
?extraordindra handelser i fred och hojd
beredskap”, i sjdlva paragraftexten vixlar
sprakbruk och 6vergdr frin begreppet ”ex-
traordindra handelser” till begreppet “kris-
situationer”, ett begrepp som utnyttjar ett
ordval som anvinds i en helt annan forfatt-
ning. Fradgan uppstdr sidledes omedelbart
vid tolkning om det olika sprakbruket syf-
tar pa olika handelsetyper.

Det far vil dock hallas for sannolikt att
de bada olika begreppen, rattsligt sett, av-
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ser samma typ av hdndelser. De beror séle-
des hindelser som i allvarlighet ligger 6ver
det som avhandlas i lagen (2003:778) om
skydd mot olyckor, men likvil inte leder
till hojd beredskap p g a risk for krig.

Det som i ”krisberedskapsforordningen”
bendmns krisberedskap, och delvis ocksa
definieras i denna forordning, har sdledes
en annan bendmning i den ldnga rubriken
till lagen om kommuners och landstings-
kommuners ansvar m m. I den senare for-
fattningen anvinds formuleringen “extra-
ordinidr hindelse i fredstid”. Beskrivningen
av en sddan handelse innebar att det ar ”en
sddan hindelse som avviker fran det nor-
mala, innebadr en allvarlig storning eller
overhdngande risk for en allvarlig stérning
i viktiga samhillsfunktioner och kraver
skyndsamma insatser av en kommun eller
ett landsting”.

Begreppet “kris” definieras i krisbered-
skapsforordningens § 9. Det avser enligt
denna paragraf situationer som uppstar
hastigt, ovintat och utan forvarning, och/
eller en situation dir det finns ett hot el-
ler en risk att ett sidant lige kan komma
att uppsta och/eller situationer som kri-
ver bradskande beslut och samverkan med
andra aktorer, och eller det avser situa-
tioner som kraver att de mest nodviandi-
ga funktionerna kan uppritthdllas i sam-
hallsviktig verksamhet; och/eller det avser
situationer som kraver formaga att hantera
mycket allvarliga situationer inom en myn-
dighets ansvarsomrade. Utan att soka 16-
sa upp de sprakliga och eventuellt sakliga
olikheterna mellan “kris” och ”extraordi-
nar hindelse i fredstid” i dessa forfattning-
ar, dr det dock rimligt att uttrycka en und-
ran Over att lagstiftaren hittills inte formatt
skapa enhetliga begrepp pa denna punkt.

Forhallandet mellan krisberedskapsfor-
ordningens definition av begreppet “kris”
och de skilda lagar inom vars regelverk oli-
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ka myndigheter skall hantera svdra han-
delser och forlopp ar heller inte entydigt.
Det giller t ex lagen om skydd mot olyck-
or, smittskyddslagen, hilso- och sjukvards-
lagen, polislagen, lag om karnteknisk verk-
samhet, epizootilagen m fl. Dessa lagar har,
med sina anslutande forordningar, en ”ho-
gre” legal status dn krisberedskapsforord-
ningen.

Skilet till att kommuners och lands-
tings kommuners ansvarsforhdllanden un-
der kris och hojd beredskap maéste regle-
ras i lag ar att dessa offentliga forvaltnings-
former inte lyder under regeringen sa som
de statliga myndigheterna. Utover det som
sdgs i kommunallagarna har det darfor an-
setts nodvindigt att reglera forhallandena
for extraordinara handelser (kris) och hojd
beredskap for kommuner och landsting i
en sarskild lag.

Att lagform kravs for att staten kan reg-
lera verksamhet i kommunerna och i lands-
tingen dr odiskutabelt. T 6vrigt kan flera in-
vandningar riktas mot denna rittssystema-
tik. Reglerna for krisverksamhet kunde
mycket vil ha influtit i kommunallagarna,
alternativt (som tidigare nimndes) i en sir-
skild generell lag for krisverksamhet som
skulle galla for saval statliga myndigheter,
kommuner och landsting som kanske ock-
sa for vissa privata verksamheter.

En andra rattssystematisk inadvertens
ar ocksa har att en blandning av regler for
”kris” (”extraordinir hiandelse”) och regler
for hojd beredskap och krig forekommer
i samma forfattning. For kommuner och
landsting galler alltsd den ordningen att de
bdda rattsomriden som dels avser bered-
skap for krig och krigsforhallanden och dels
det som avser krisforhillanden (extraordi-
ndra hindelser) regleras i den nyss namn-
da sirskilda lagen. Men de regler i lagen
som avser beredskap for krig och krigsfor-
hallanden har naturligtvis sin fundamenta-



la grund i lagen om totalférsvar, bade vad
giller civilt forsvar i storsta allmidnhet lik-
som vad giller beredskapssystemet. Till la-
gen om kommuners och landstings ansvar
for extraordindra hiandelser m m anknyter
dessutom en forordning som tydligt hanvi-
sar till lagen om totalforsvar och hojd be-
redskap. Rittssystematiken blir med denna
ordning hégst forvirrande. Aven fran peda-
gogisk synpunkt dr denna blandning, lik-
som den som ocksd sker i krisberedskaps-
forordningen, mycket olycklig. Den med-
for att bestimmelser for tvd vitt skilda
samhillsforhallanden och rattsligen, kri-
ser i fredstid och hojd beredskap och krig,
regleras i samma lag; it vara under olika
kapitel.

Orsakerna till varfor dessa egendomlig-
heter uppstétt i reglerna for kommunerna
och landstingen kan sokas i de inlednings-
vis nimnda ambitionerna att dstadkomma
en ordning dir verksamheterna ”byggs un-
derifrin” och ”omfattar hela hotskalan”.
Lagen om kommers och landstings ansvar
for extraordinira hiandelser m m. har nam-
ligen i forsta kapitlets 1§ angett syftet med
den kommunala krisberedskapen, ett syfte
som sirskilt bor observeras i sammanhang
med begreppet civilt forsvar.

Denna paragraf har foljande lydelse.
”Bestimmelserna i denna lag syftar till att
kommuner och landsting skall minska sar-
barheten i sin verksamhet och ha en god
formdga att hantera krissituationer i fred.
Kommuner och landsting skall darigenom
ocksd uppnd en grundliggande formaga
till civilt forsvar”.

Syftet anges alltsd vara att kommu-
ner och landsting ska ”ha en god forma-
ga att hantera krissituationer i fred” och
att de ”darigenom ocksd” ska “uppni en
grundliggande formdga till civilt forsvar.”
Lagtexten gor alltsd en skillnad mellan

?god formdga” att hantera krissituationer i
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fred och en "grundliggande formaga” till
civilt forsvar.

Vad lagstiftaren haft i sinnet nir dessa
skilda ordval kommit till bruk 4r inte helt
tydligt. For krisen kriver lagen ”god for-
maga”, for kriget en ”grundliggande for-
madga”. Oavsett hur stor skillnad som kan
liggas in mellan de bada begreppen (d v s
hur mycket extra resurser eller formdga
som fordras, utover grundlaggande forma-
ga, for att formdgan till civilt forsvar ock-
sa skall vara god) pekar dock ordvalen pa
skilda formagor under de olika forutsitt-
ningarna.

Detta tydliggors nagot i bestimmelserna
i 5:e kapitlet av lagen. Hir framgar nim-
ligen att kommuner och landsting skall fa
ersittning av staten for de kostnader som
uppstar hos dem for civilt forsvar genom
att bestimmelserna i lagen stiller krav pd
forberedelser for och verksamhet under
hojd beredskap och krig.™

Lagen om kommuners och landstings at-
garder infor och vid extraordinira hiandel-
ser i fredstid och hojd beredskap stipule-
rar i kapitel 5 att kommuner och landsting
skall fa ersdttning av staten for kostnader
for ”forberedande uppgifter” som de utfor
enligt 2:a och 3:e kapitlen i lagen. Kapitel 2
refererar till forberedelser for och verksam-
het under extraordindra handelser i freds-
tid, d v s "krisberedskap”. Kapitel 3 refe-
rerar till forberedelser for och verksamhet
under hojd beredskap, d v s det som i lagen
om totalforsvar benamns civilt forsvar.

Lagen anger dven, med referens till ka-
pitel 2, att uppgifter som ror extraordinira
handelser i fredstid berittigar till statlig er-
sattning endast i den mdn verksamheten ar
till nytta for hanteringen av sidana mycket
omfattande och svdra extraordindra hin-
delser som allvarligt kan pdverka kom-
munens respektive landstingets verksam-
het. Detta fortydligande anger att det ra-
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der en skillnad mot sddana uppgifter kom-
munerna och landstingen har inom ramen
for skydd mot olyckor. De berittigar inte
till statlig ersattning och dessa ska de folj-
aktligen sjilva ta det ekonomiska ansvaret
for.>° Fortydligandet anger daven att den ex-
traordinira hindelse i fredstid som beratti-
gar till ersattning for forberedelser ska ha
en “mycket stor omfattning” och “allvar-
ligt kan pdverka” kommunens respektive
landstingets verksamhet. Detta speglar ett
synsatt att det avser forberedelser for en
hantering som kriver avsevirt mer av en
kommun eller landsting 4n dven mycket
omfattande och svédra olyckor. Exakt hur
gransen skall dras blir ytterst en bedom-
ning som Myndigheten for samhillsskydd
och beredskap (MSB) ska gora, eftersom
MSB ir den myndighet som ska tillimpa
ersattningsforfattningarna.

Lagen gor daremot inte (vilket dr en
brist) ndgot fortydligande pd samma satt
vad galler forberedelser for och verksam-
het under hojd beredskap och krig, d v s ci-
vilt forsvar.

For den statliga sektorn, d v s centrala
myndigheter, lansstyrelser och sddana af-
farsverk som i vissa egenskaper ar myndig-
heter (t ex Svenska Kraftniat som ar elbe-
redskapsmyndighet) giller att de uppgifter
som de forfattningsmassigt ar dlagda inom
krisberedskapen liksom dven inom omré-
det civilt forsvar, i princip ska betalas ge-
nom det forvaltningsanslag de far anvinda
i den statliga budgeten med de inriktningar
regeringen anger i regleringsbreven.

For att fa grepp om hur regeringen riktar
budgetmedlen vad giller civilt forsvar res-
pektive krisberedskap ar det alltsd nodvan-
digt att granska texterna i regleringsbreven
till de olika beredskapsansvariga myndig-
heternas anslag. Det ar dock, inom ramen
for denna artikel, inte mojligt att kommen-
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tera alla myndigheters regleringsbrev i de
angivna avseendena.

Ett viktigt anslag ar dock det s k ”2:4-
anslaget” som MSB ansvarar for. Forst bor
noteras att den vardagliga benimningen
pa detta anslag med ordet ”krisberedskap’
latt kan leda till antagandet att verksamhet
inom omrddet civilt forsvar inte ryms in-
om anslaget. Anslagsmedlen far emellertid
ocksd anvindas till verksamhet inom ”ci-
vilt forsvar” for att ”stodja” och ”paskyn-
da” inforandet av sirskilda satsningar, na-
got som dock inte skett i ndgon nimnvard
utstrackning under ldng tid. Det far dar-
for antas att den planering for civilt for-
svar som nu, enligt forsvarsberedningen,
skall komma igdng till del kan finansieras
genom detta anslag. Om inte anslaget okas
innebir det dock att olika aktiviteter inom
ramen for krisberedskap torde fa std till-
baka.

Hur hog formagan till civilt forsvar i
kommuner och landsting blir (utéver den
”grundliggande formagan” som forutsitts
uppnds genom krisberedskapen) blir sale-
des beroende av den statliga bidragsgiv-
ningen till civilt forsvar. Det ar emellertid,
som tidigare berordes, sd att nidgon verk-
samhet som avser planering for, resurs-
anskaffning, utbildning for eller 6vning
for hojd beredskap och krig inte dgt rum
i kommuner och landsting under lang tid.
Formagan till civilt forsvar torde darfor fn
vara helt beroende av den forméga i kom-
munsektorn som finns med utgdngspunkt
inom de bdda omradena skydd mot olyck-
or och krisberedskap.

Det finns en pétaglig risk for att om myn-
digheterna, kommunerna och landstingen,
sd som varit fallet de senaste dren, i stor ut-
strackning far ansoka om medel fran ”2:4-
anslaget”, detta leder till att de olika an-
sokningarnas inriktning i alla avseenden
inte leder till ett stabilt, koordinerat och ef-
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fektivt uppbyggnadsarbete avseende civilt
forsvar. Det finns darfor starka skdl som
talar for att medel bor anvisas av regering-
en samlat for bestimda dndamal inom om-
radet civilt forsvar och med tydlig kopp-
ling till de politiska mélen inom omradet
(skydd av befolkningen, uppratthdllande
av de viktigaste samhallsfunktionerna och
stod till Forsvarsmakten). Dessa politiska
mal behover brytas ner till mer konkreta
mal och ambitioner, s& att myndigheterna
och kommunerna fér en tydlig struktur att
rikta sina aktiviteter emot. Dessa struktu-
rer bor ocksa ha en sddan form att resultat
i rimlig omfattning gar att mita och fol-
ja upp over tiden. Detta bor ske under fle-
ra ar framover for att tydligheten i ambi-
tionen skall bli pataglig och de myndighe-
ter — inklusive kommunerna och landsting-
en — som far medlen ska kunna bygga upp
kompetens, resurser och formaga inom ci-
vilt férsvar som blir bestdende, liksom att
uppbyggnadsverksamheten kan féljas och
malstyras battre dn vad som annars loper
risk att bli fallet.

Detta innebar att en dndring bor dga
rum av hur medlen styrs och att MSB i
storre utstrickning av regeringen bor fa i
uppgift att ange inom vilka omraden inom
civilt forsvar som ekonomiska resurser ska
utnyttjas och att myndigheternas och kom-
munernas mojligheter att sjdlva soka om
medel for egna projekt begransas.

Fortsatt utveckling av civilt
forsvar

Den totalforsvarsverksamhet, utanfor det
militdra forsvaret, som dgt rum sedan bor-
jan pd 2000-talet har, som nimnts, i stort
sett inneburit att nagra sirskilda insatser
vare sig vad giller planering eller resurser i
princip inte gt rum.

ANALYS & PERSPEKTIV

Den civila ledningsstruktur som fanns
under det kalla kriget har till viktiga de-
lar behallits dven om forandringar agt
rum vad géller den centrala myndighetsni-
van liksom att den regionala nivdn under-
gatt fordndringar (CB-myndigheten finns
t ex inte langre kvar). Den militira struk-
turen ar emellertid radikalt forandrad, vil-
ket starkt paverkar olika former av sam-
verkan mellan militira och civila struktu-
rer pa alla nivder. Utbildning och ovningar
for samverkan under hojd beredskap och
krig har i stort sett inte 4gt rum sedan bor-
jan pa 2000-talet. Forutsattningar for att
under hojd beredskap forstirka den civi-
la ledningsstrukturen, t ex med olika typer
av personalresurser, finns rent forfattnings-
massigt, men nadgon planering for detta har
inte gjorts. Ledningsplatser finns i stor ut-
strackning kvar, men det dr oklart vilken
skyddsnivd som nu kan komma att krivas
med hidnsyn till den senaste vapentekniska
utvecklingen, liksom ocksd om den kom-
munikationstekniska utrustningen dr adek-
vat med hansyn till IT-utveckling m m.

Det ar av sarskilt stor betydelse att an-
svarsforhallandena vad avser ledning och
samordning inom omradet civilt forsvar blir
tydliga. Detta giller naturligtvis mest utta-
lat under krigsforhallanden, men ansvaret i
fred for planering, utbildning och 6vning i
samverkan med Forsvarsmakten maste va-
ra detsamma pa alla tre ledningsnivderna i
samhaillet (jfr den s k ”ansvarsprincipen”).

Behoven inom befolkningsskyddet (reger-
ingens mal ”virna befolkningen”) behover
granskas med avseende pa sjukvardsresur-
serforkrigsforhallanden,skyddsrumsbehov,
andningsskydd, utrymningsfragor, livsme-
dels- och vattenforsorjningsfragor samt var-
mebehov. Nagon planering inom dessa om-
rdden med ett perspektiv som avser hojd
beredskap och krig har inte 4gt rum un-
der lang tid inom de olika berorda omra-
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dena. Det innebar att inte heller nirings-
livets resurser, som alla ar starkt beroende
av inom alla dessa omrdden, har planerats
for ett annorlunda utnyttjande och med
andra prioriteringar dn dem som det freds-
tida samhillet priaglas av. En siddan plane-
ring behover diarfor komma igdng s snart
som mojligt och de viktigaste behoven ana-
lyseras och prioriteras samt frigor om hur
foretagens resurser kan och skall utnyttjas
under hojd beredskap och krig bedomas
och beslutas. Det senare kriver en omfat-
tande insats vad giller inventeringar, av-
talsfragor etc.

Fran rent rattsliga utgdngspunkter kan
sdgas att forfattningarna for att genomfo-
ra en sddan verksamhet hos myndigheter-
na och i naringslivet i allt vasentligt finns.
Det bor dock understrykas att naringslivet
undergdtt mycket stora fordndringar sedan
den gemensamma planeringen med foreta-
gen gjordes under det kalla kriget. Det gal-
ler dgarforhdllanden, strukturer, produk-
tionsforhdllanden, lagerhallning, personal
o s v. Foretagens intressen under hojd be-
redskap och krig ar, mot denna bakgrund,
inte givet desamma som under det kalla
kriget. Avtalsférhallanden mellan svens-
ka myndigheter och olika for beredskapen
viktiga foretag, med de nya agarforhéllan-
dena, behover dirfor sirskilt analyseras
och grunderna for ett system med bered-
skapsavtal pd olika omrdden madste ratts-
ligt klarliggas.

Samverkan med Forsvarsmakten i en
planering med syfte att ge stod (mdlet ”bi-
dra till Forsvarsmaktens formdga att mo-
ta ett vapnat angrepp”) har heller inte dgt
rum med perspektivet hojd beredskap som
grund. Den civil-militira samverkan som
dgt rum i fred har under de senaste dren i
princip avsett skydd mot olyckor och kris-
beredskap. Forsvarsmaktens starkt okade
behov av stod inom viktiga sakomrdden
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och med geografiska prioriteringar for att
genomfora operativ verksamhet under hojd
beredskap och krig, behover grundligt ana-
lyseras. Inte minst finns det ett starkt behov
av att sdtta in de verkliga stodbehoven i en
operativt realistisk ram sa att den viktiga
samverkan med och planeringen med ni-
ringslivet kan bygga pad siddana forutsatt-
ningar. En sddan analys och planering be-
hover genomforas och har paborjats mel-
lan MSB och Férsvarsmakten. Aven utbild-
ning, évningar och spel maste fa en stadga
och genomforas kontinuerligt dren framo-
ver. Badde den nationella nivan och den re-
gionala nivdn mdste medverka i dessa verk-
samheter. Inte minst behover MSB:s roll
som riktningsgivande, samordnande och
delvis ocksa anslagsstyrande myndighet for
civilt forsvar patagligt tydliggoras och for-
stirkas.

Sammanfattning

Av principiella skil som inledningsvis an-
gavs dr det viktigt att hdlla de bida omra-
dena krig och fred tydligt isar. Fran rittslig,
bade saklig och systematisk, synpunkt ar
namligen omrddena civilt forsvar och kris-
beredskap hemmahorande inom tva skilda
rattsliga forhallanden och forutsattningar.
Att blanda dem i forfattningarna kan leda
till rattssakerhetsbrister och forstirka de
svarigheter som under alla forhdllanden
rader under de forhdllanden som ibland
brukar benimnas ”skymningslagen”, d v s
svarbedomda forhdllanden i 6vergdngen
mellan fred och krig.

Civilt forsvar hor hemma under begrep-
pet totalforsvar och hojd beredskap, med-
an krisberedskap hor hemma under be-
greppet fredstida kriser med de rattsregler
som da giller. Att skilja de bida omradena
at rent rattsligt innebar naturligtvis inte att
inte resurser kan utnyttjas mellan de bada



omrddena pd det okomplicerade sitt som
man med utvecklingen efter det kalla kri-
get sokt dstadkomma och som forsvarsbe-
redningen onskar driva vidare.>* Fran peda-
gogisk synpunkt dr det ocksa viktigt att so-
ka tydliggora de olika forutsattningar som
rader ndr hojd beredskap intrader och nar
sd inte dr fallet, eftersom dessa bida olika
forutsdttningar har en si starkt olikartad
verkan fran rattssakerhetssynpunkt for ba-
de enskilda och offentliga intressen.

Ett 6vergripande och viktigt skal att hal-
la de bdda omrddena isir galler ocksd den
politisk-ekonomiska styrningen fran reger-
ingens sida. Har ar det av vikt att malstyr-
ningen och resultatuppfoljningen ar tydlig
om vilken verksamhet som avses, liksom
vilka statliga medel som avses for den ena
verksamheten i forhéllande till den andra.
Detta ar inte minst viktigt i forhallande till
kommuner och landsting, dar den statliga
bidragsgivningen till civilt forsvar inte far
blandas med den verksamhet som dessa in-
stitutioner ar skyldiga att bedriva avseen-
de krisberedskap och olycksforebyggande
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arbete. Blir inte detta korrekt och transpa-
rent torde allvarliga revisionssynpunkter
kunna pariknas. Det nu sagda giller na-
turligtvis helt oavsett att de faktiska resur-
ser som skapas i samhillet (for krisbered-
skap, militart och civilt forsvar) sd langt
mojligt skall kunna anviandas omsesidigt
och flexibelt mellan de olika omradena, be-
roende pa behov som gor sig gillande un-
der olika forhéllanden.

Inneborden av forsvarsberedningens for-
muleringar om att det civila forsvarets for-
méaga fortsatt bor utvecklas och gemen-
samt planeras mellan civila och militira
myndigheter maste fa en stadga genom an-
visningar fran regeringen och rimliga bud-
getmdssiga forutsdttningar att bedrivas
med fasthet under dren framover. Den cen-
trala myndigheten MSB behover darfor fa
en tydlig och stark roll inom omradet ci-
vilt forsvar.

Forfattaren dr tidigare generaldirektor och
riksdagsledamot samt ledamot av KKrVA.
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Noter

1. Se Forsvarsberedningens rapport Ds 2014:20.
. Ibid, s 109-110.

3. Akademiens avdelning V behandlar hosten
2014 omradet Civilt forsvar. Slutsatser fran
detta arbete har inte kunnat beaktas i denna
artikel.

4. Exempel pa detta dr — forutom reglerna i
Regeringsformen och Riksdagsordningen
som ger yttryck for denna princip (det
finns alltsa inte en sirskild grundlag for
krig) — Lagen om skydd mot olyckor (SFS
2003:778) och Hilso och sjukvirdslagen
(SFS 1982:763).

5. Se SFS 1992:1403. Vissa bestimmelser i la-
gen har emellertid en avsevirt lingre levnad
bakat i tiden dn drtalet i SFS ger uttryck 4t.

6. Vid den senaste 6ver synen av grundlagsreg-
lerna for hojd beredskap och krig 2010 synes
inte fragan ha overvagts.

7. Ibland anvinds ordet ”somlos™ for att be-
skriva denna tinkta 6verging.

8. Se SOU 2001:41.

Den minnesgode erinrar sig att det inte var
mojligt att utnyttja krigsberedskapslager av
olja under energikrisen i borjan av 1970-ta-
let.

10. P4 forfragan for kort tid sedan till foretrada-
re for Sveriges kommuner och landsting, SKL,
om det férekommit ndgon satsning pa civilt
forsvar inom dessa sektorer under senare ar
blev svaret drastiskt men tydligt: "nada”.

11. Se Regeringsformen 15 kap. 13 § som talar
om ”i enlighet med internationell ratt”.

12. Sedan utredningen skrevs har numreringen
av kapitel och §§ i RF andrats och bestim-
melserna dterfinns numera i 15 kap.

13. Romarna hade ett drastiskt uttryckssatt for
detta: "INTER ARMAS SILENT LEGES”
(citatet brukar ofta oversittas till ”Nar vap-
nen talar tiger lagarna”).
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14.

16.
17.

18.
. Krigsberedskapsforberedelser anses namligen

20.

27T.

Trots att det dr en forordning som utfirdas
med stod av lagen om totalforsvar och hojd
beredskap och dirmed rimligen borde be-
ndmnas “totalforsvarsforordningen” kallas
den alltsd, enligt min mening oegentligt, of-
tast for “krisberedskapsforordningen”. Detta
sprakbruk medverkar till att forstiarka svarig-
heterna att forstd rattsomrddenas forhdllan-
den sinsemellan.

Med intresse kan i detta sammanhang note-
ras att forsvarsberedningen i sin slutrapport
fran i maj 2014 skriver (s 108): ”Planeringen
ska bl a innebira att civil personal och mate-
riel krigsplaceras i det civila och militdra for-
svaret.” En sddan planering har inte skett un-
der mycket ling tid. Att f4 den av beredning-
en angivna ordningen till stdnd torde kriva
betydande insatser inom hela den offentliga
sektorn liksom ocksa avtal med viktiga delar
av privat verksamhet.

Se 15 kap RE.

Se lagen om kommuners och landstingskom-
muners dtgarder infor och vid extraordinira
hindelser i fredstid och hojd beredskap (SFS
2006:544).

Se prop 1996/97 s 56.

vara en statlig angeldgenhet.

Detta regleras i Lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor.

Jfr forsvarsberedningens forslag pd s 110

i betinkandet vad giller meranvandan-

de av civila resurser for forsvarsindamal.
Beredningen har dock inte berort att det
finns folkrattsliga komplikationer med att
under krigsforhallanden blanda civila resur-
ser med militara, dar sdrskilt personalens sta-
tus som kombattant eller icke-kombattant
madste vara tydlig.



