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Förord
Forskningsprojektet Försvaret och det kalla kriget (FOKK) påbörjades 
2004 med ett startbidrag från Försvarsmakten. Sedan 2006 har det fi-
nansierats med anlag från Knut och Alice Wallenbergs stiftelse. Stödet 
från Knut och Alice Wallenbergs stiftelse har till dags dato finansierat 
31 böcker och skrifter och ett flertal seminarier. Detta stöd har va-
rit oumbärligt för projektets höga produktivitet och allmänt erkända 
framgång vad gäller nyvunnen kunskap. Administrativt har projektet 
understötts av Försvarshögskolan, Kungl. Krigsvetenskapsakademien 
och Kungl. Örlogsmannasällskapet. Projektet leds av en grupp fors-
kare och officerare. Exekutiv ledare är professor Kent Zetterberg och 
i ledningsgruppen ingår även professor Gunnar Artéus, kommendör 
Herman Fältström, överste Bo Hugemark, förre utrikeschefen Olof 
Santesson och överste Bertil Wennerholm.

Det svenska totalförsvaret spelade en stor och på visst sätt okänd 
roll under det kalla kriget. Hela det svenska samhället var engagerat 
och organiserat i en skala som söker sin like i andra länder. Vi har 
funnit det angeläget att samla och sprida kunskap om denna betydel-
sefulla del av det svenska försvaret. I detta syfte arrangerade vi den 
11 maj 2011 på Försvarshögskolan ett symposium om totalförsvaret 
med sex föredrag och diskussioner. Vi vill nu sprida resultatet av detta 
symposium genom denna bok.

Föredragen från symposiet publiceras här i stort sett som de fram-
fördes. Vi har inte refererat diskussionerna efter föredragen men för-
fattarna har haft frihet att i de publicerade föredragen inarbeta syn-
punkter som framfördes under diskussionen.

Kent Zetterberg Gunnar Artéus Herman Fältström
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Totalförsvarets syften och ledning
Herman Fältström

Utgångspunkter
Det svenska totalförsvaret är ingen organisation eller myndighet. Det 
är ett begrepp och som sådant unikt i världen. Det omfattar alla de 
åtgärder (fysiska, organisatoriska och personella) som vidtas för att 
förbereda samhällets omställning till krigsförhållanden. Med totalför-
svar avses alla de åtgärder som är nödvändiga för att förbereda landet 
inför yttre hot och för att ställa om samhället till krigsförhållanden. 
I krig omfattar totalförsvaret hela samhällets verksamhet. Begreppet 
det svenska totalförsvaret skapades under och efter Andra världskri-
get och vilade på fyra pelare: det militära, det civila, det ekonomiska 
och det psykologiska försvaret. I lagen (1992:1403) om totalförsvar 
och höjd beredskap sägs helt kort att totalförsvar är verksamhet som 
behövs för att förbereda Sverige för krig.

Totala kriget – Totala försvaret
Historiskt kan det vi nu kallar det totala kriget sägas ha uppstått un-
der det spanska inbördeskriget, de tyska flygangreppen mot England 
under början av Andra världskriget och de allierade bombningarna av 
Tyskland under den andra delen av Andra världskriget. Även Polen, 
Ukraina, Vitryssland och de baltiska staterna drabbades med början 
1939 mellan två system med totalitära ambitioner, nazismen och sta-
linismen. Den tyske fältmarskalken Erich Ludendorff var den förste 
som myntade uttrycket ”Totala kriget”. Under Andra världskriget ta-
lade Joseph Goebbels om ”Der totale Krieg”.

Utgångspunkten var utvecklingen av de militära resurserna och 
de möjligheter som detta innebar för krigföringen. Markstridskraf-
ternas utveckling innebar en ökad rörlighet och därmed möjlighe-
ter att strida över större ytor. Bombflygets utveckling innebar såväl 
ökade räckvidder som ökad lastkapacitet. Ubåtarnas utveckling 
innebar kapacitet att i ökad utsträckning kunna anfalla helt i un-
dervattensläge och förbättrad ledning för att nå handelsfartygstran-
sporterna. Detta ledde till att den civila befolkningen i ökande grad 
hamnade ”i vägen för kriget”. Men bombbekämpningen av städer 
och samhällen användes även avsiktligt för att skapa opinion mot 
de styrande i landet.
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Till detta kan fogas hur samhället och befolkningen agerade. De 
arbetade tillsammans för landets (existens)försvar. Detta gjordes i 
form av civilt försvar (skydd av befolkningen), ekonomiskt försvar 
(skyddad produktion och lagring av strategiska råvaror och produk-
ter) samt mobilisering av samhällets totala arbetskraft. Detta utgjorde 
en naturlig del i många europeiska länder som drabbats av det Andra 
världskriget och som direkt skulle drabbas av ett krig mellan Nato och 
Warszawapakten.

Krigshandlingar har förändrats från att ha fokuserats på strider 
mellan militära styrkor till att innebära en ökad påverkan på det civila 
samhället under Första världskriget till det totala kriget under Andra 
världskriget. Detta har i sin tur inneburit att möjligheter för stater och 
samhällen att överleva kräver att alla tillgängliga resurser i samhället 
måste utnyttjas och i princip ställas under militär ledning.

Sverige 
Sverige, landet och dess innevånare, har inte utsatts för krigshand-
lingar inom landets gränser sedan 1809. De erfarenheter som andra 
länder haft har Sverige i princip sluppit. 

Under Första världskriget hade Sverige svårt att säkra folkförsörj-
ningen. Erfarenheterna visade tydligt på behovet av att hela samhället 
måste involveras i det totala försvaret. Detta resulterade under och 
omedelbart efter Andra världskriget i en omfattande statlig styrning 
med restriktioner inom i princip all verksamhet i hela samhället.

Erfarenheterna från beredskapstiden under Andra världskriget 
bestyrkte detta. Det gällde att redan i fred skapa förutsättningar för 
försörjning och överlevnad under kriser, i neutralitet och under krig. 
Bristerna fanns inte enbart inom regeringen utan även i samspelet mel-
lan regeringen, riksdagen, de centrala myndigheterna och det civila 
samhället. Behovet av samverkan blev också mycket tydligare då Sve-
rige valde en säkerhetspolitisk inriktning som innebar ”alliansfrihet 
syftande till neutralitet vid krig i vår omvärld”. Därmed var principen 
kring ”det svenska totalförsvaret” skapad.

Syften
Från början var det grundläggande syftet med ”det svenska totalför-
svaret” att så långt möjligt säkerställa landets försörjning om och 
när krig bröt ut i omvärlden. Det handlade om import och export 
av nödvändiga råvaror och produkter, lagring i landet av strategiska 
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råvaror och produkter samt energiförsörjning. Men det handlade lika 
mycket om kommunikation och förståelse i relationen mellan politi-
ker och försvaret. Totalförsvarets kapaciteter i form av resurser och 
ledning måste så långt möjligt kunna säkra samhällets trygghet och 
överlevnad.

Totalförsvar omfattar all verksamhet som genomförs för att för-
bereda Sverige för krig. I krig är totalförsvar all verksamhet som då 
ska bedrivas. Det vidgade säkerhetsbegreppet har successivt förskjutit 
intresset mot en annan del av hot- och riskbilden än enbart militära 
försvarsförberedelser. Behov av att utnyttja totalförsvarsresurser i 
många skilda situationer har därigenom uppstått och ändrat karaktär 
på beredskapsförberedelserna. Användning av totalförsvarsresurser är 
således nödvändigt för att hantera även andra extraordinära händelser 
som inte kan hänföras till krigsfara och krig. De bör således utformas 
så att de även kan användas vid internationella fredsfrämjande och 
humanitära insatser samt för att stärka samhällets förmåga att före-
bygga och hantera svåra påfrestningar på samhället.

Försvarshögskolan organiserades 1952 och hade sin upprinnelse i 
en 1951 anordnad kurs för högre försvarsstudier. Syftet var att högre 
chefer såväl i det civila samhället som inom försvaret skulle ges möjlig-
heter att lära känna varandra och tillsammans diskutera totalförsvarets 
verksamhet och utveckling. Det kalla kriget bidrog till att försvarsgre-
narnas högre officersutbildning samordnades i den för krigsmakten, 
sedermera försvarsmakten, gemensamma Militärhögskolan 1961. 
Militärhögskolan sammanslogs 1997 med Försvarshögskolan. Den 
ursprungliga Försvarshögskolan med i princip den ursprungliga mål-
sättningen finns kvar i Institutet för högre totalförsvarsutbildning vid 
den nya Försvarshögskolan.

Även om syftet för totalförsvaret är att vidta grundläggande åtgär-
der för landets säkerhet bygger det i stor utsträckning på frivillighet. 
Många gånger är den dagliga verksamheten för riksdag, regering, myn-
digheter och företag prioriterad och överordnadberedskapsplanering. 
Och det är denna verksamhet som uppmärksammas av befolkningen. 
Vidtagna åtgärder och därmed också kostnader för beredskapsåtgär-
der uppmärksammas inte. De uppmärksammas först när det oväntade 
och icke förutsedda inträffar.
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humanitära insatser samt för att stärka samhällets förmåga att före-
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Och det är denna verksamhet som uppmärksammas av befolkningen.
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Sedan Andra världskriget har ett antal sådana händelser 
inträffat. 
Suezkrisen var ett krig som utspelades från 1956 till 1957, mellan 
Israel, Frankrike, Storbritannien och Egypten. Egypten invaderades 
och snart tog Frankrike och Storbritannien kontroll över Suezkanalen 
medan Israel ockuperade Sinaihalvön. Efter mycket hårda påtryck-
ningar från USA och Sovjetunionen var de tre länderna tvungna att 
dra sig tillbaka. Regeringen såg allvarligt på utvecklingen vilket med-
förde att Sverige återkallade bl.a. jagaren Halland som var på väg till 
Sydamerika.

Sexdagarskriget utkämpades mellan Israel och de arabiska grann-
staterna Jordanien, Syrien och Egypten. Irak, Saudiarabien, Kuwait 
och Algeriet bidrog med trupper till den arabiska sidan. Kriget in-
leddes då Israel den 5 juni 1967 anföll Egypten med hänvisning till 
den blockad som upprättats i bland annat Tiranasundet, den egyp-
tiska truppförflyttningen till gränsen och den egyptiska uppmaningen 
till de andra arabstaterna att angripa Israel. Till skillnad från kriget 
tio år tidigare gjordes en annan bedömning. Jagaren Halland på väg 
till Kanada återkallades ej. Däremot ansåg Danmark att krisen var 
allvarlig, och den fregatt som skulle representera Danmark vid Kana-
das 100-årsjubileum ersattes av det övervakningsfartyg som fanns på 
Grönland. Norge avstod helt och hållet från att delta.

Oktoberkriget, Jom kippurkriget, utkämpades mellan 6 och 25 okto-
ber 1973 mellan Israel och en koalition av arabiska stater under ledning 
av Egypten och Syrien. Detta fick bl.a. konsekvenser för oljeförsörjning-
en. Under perioden november 1973 - januari 1974 lade regeringen fram 
propositioner med innebörden att allmänna förfogandelagen samt den 
allmänna ransoneringslagen skulle träda i kraft. Genom dessa fullmakt-
slagar skulle regeringen ges rätt att fatta beslut istället för riksdagen. 
Regeringen utfärdade också bestämmelser om att statliga myndigheter 
skulle spara energi och gentemot allmänheten satte regeringen igång 
kampanjer för att minska elkonsumtionen. Med oljebolagen kom reger-
ingen överens om att minska leveranserna av eldningsolja till konsumen-
ter med 25 procent. I januari 1974 infördes ransoneringar av drivmedel, 
bränsle, värme från fjärrvärmeverk samt ransonering av varmvatten. De 
flesta av ransoneringarna avskaffades under det första kvartalet 1974.

Den sovjetiska ubåtens grundstörning på svenskt inre territoralhav 
och inom ett militärt skyddsområde samt olyckorna med Scandinavian 
Star, Estonia och branden på Hisingen är några ytterligare exempel. Yt-
terligare andra är omfattande skogsbränder i landet, tsunamin i Asien 
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och stormen Gudrun. Och nu senast har vulkanutbrottet på Island och 
de två kalla vintrarna inneburit stora svårigheter för resandet och för 
nödvändiga transporter och energiförsörjningen för att upprätthålla 
produktionen. Även tillgången på blod vid våra sjukhus har visat sig 
vara begränsad och har fått anskaffas genom inköp från utlandet. Inte 
minst det senare utgör ett stort problem vid stora olyckor, livsnödvän-
diga operationer samt vid krigshandlingar och i krig.

Det kan givetvis diskuteras om detta tillhör begreppet ”det svenska 
totalförsvaret”. Men trots allt handlar det om ett utnyttjande av samma 
typ av resurser som kan behövas vid krigsfara eller i krig.

Men för att planeringen ska fungera fordras en enhetlig ledning. 
Grunden för den svenska ledningen är fortfarande en ledning som utgår 
från samverkan i stället för ordergivning. Det är ett arv från Axel Oxen-
stiernas tid; myndigheterna ensamma har att välja medel och metod för 
att vidta erforderliga åtgärder inom ramen för den inriktning som beslu-
tats av Konungen, Kungl. Maj:t och under senare tid regeringen.

Ledning
Professor Gunnar Artéus konstaterar i boken Högsta ledningen att 
före demokratiseringen i västra Europa under 1800-talet och det tidiga 
1900-talet ser vi mycket sällan någon konflikt mellan den politiska och 
den högsta militära ledningen. Regeringsmakt och överbefälhavarskap 
var förenade i monarken. Med demokratiseringen och tillkomsten av 
parlamentariskt baserade regeringar uppstod ofta spänningar mellan 
dessa regeringar och militärledningen. I Sverige under Kalla kriget fö-
refaller förhållandet mellan regeringen och överbefälhavaren ha varit 
relativt konfliktfritt, även om det emellanåt förekom spänningar, t ex 
under Helge Jungs period som överbefälhavare.

”Regeringen styr riket”, står det i regeringsformen (1 kap. 6 §). Makt 
och styrning hör ihop. Utan makt blir styrning omöjlig; makten mani-
festeras i styrning. Båda begreppen är besvärliga, kanske för att de har 
med tvång och ibland med våld att göra. Samtidigt kan konstateras att 
regeringen avsiktligen begränsat sina möjligheter att styra. Detta kan 
hänga samman med att hänsyn måste tas till andra faktorer som rätts-
säkerhet och förankring lokalt inom landet men även i förhållande till 
andra länder. 

Den högsta ledningen är i mångt och mycket kopplad till den ak-
tuella situationen. Om enbart de fredstida reglerna gäller blir brott 
mot dessa en civilrättslig process. Nuvarande regelverk i form av la-
gar och förordningar fungerar så länge de aktuella situationerna kan 
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hänföras till antingen normal fredsverksamhet, polisiära insatser eller 
till krigsfara och krig. Regelverket är förutbestämt och styrs av lagar 
och förordningar som ger väl definierade befogenheter till myndighe-
ter och särskilt utpekade befattningshavare. Men det förutsätter att de 
flesta händelser är förutsedda och det leder till att regeringens styrning 
blir reaktiv.

Sveriges sätt att styra kan betraktas som en rationell administrativ 
styrmodell. Men när det oväntade inträffar återfaller styrningen direkt 
på regeringen. Kompletterande anvisningar, förändrad lagstiftning m.m. 
kan bli nödvändiga. Det innebär exempelvis att den ledningsorganisa-
tion som är skapad och övad för höjd beredskap kan behöva utnyttjas 
rikstäckande, regionalt eller lokalt för att hantera andra situationer än 
krigsfara och krig. Detta kan innebära att ledningen vid kriser kräver 
en tillfällig förändring av den fredstida administrativa ledningen till en 
i grunden kris- och krigsliknande ledning. Mot den bakgrunden finns 
det ett uttalat behov av att skapa legala förutsättningar och instrument 
för att kunna höja beredskapen inom olika totalförsvarsfunktioner el-
ler inom skilda regioner även i situationer som inte kan betecknas som 
krigsfara eller krig.

Behovet av en enhetlig ledning har varit tydlig. Samtidigt har den 
s.k. ansvarsprincipen varit styrande. Ansvaret för myndighets (motsv.) 
verksamhet ska vara den samma oberoende av normala förhållanden 
eller successivt ökad beredskap. Samtidigt ska myndigheterna tillsam-
mans planera för utveckling av de totalförsvarsresurser som krävs vid 
beredskapshöjningar (motsv.) genom samverkan och inte genom order. 
Även inom krigsmakten, senare försvarsmakten, har detta varit den bä-
rande principen.

Högsta ledningen
Under Kalla kriget har det inträffat ett flertal oväntade händelser. Dessa 
har, i de allra flesta fall, fokuserats på den högsta ledningen; relatio-
nerna mellan politiker och myndighetschefer. Då oväntade händelser 
inträffar riskerar den normala fredstida ledningen att bli överspelad. 
Departementen liksom myndigheterna sätts på ”åskådarbänk”. Där-
med hamnar alltid beslutsansvaret hos regeringen och ytterst hos stats-
ministern medan övriga aktörers ansvar i praktiken begränsas till att 
fördela de trots allt i många fall begränsade totalförsvarsresurserna. 
Samtidigt gäller det att behålla initiativet till information om händel-
seutvecklingen och om de konsekvenser som kan uppstå av de beslut 
som fattas.
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Ledningen behöver således vara flexibel. Inte minst när det oväntade 
inträffar. Det är i grunden omöjligt att förutse vad som kan hända i 
framtiden. Men det förtar inte behovet av ett tydligt ansvar för myndig-
heter och krav på att de agerar. Däremot är det inte möjligt att förutse 
allt. Därför bör det också finnas med i planeringen att den politiska 
ledningen måste kunna agera vid sidan av den fredstida ledningshierar-
kin. Inte minst när det gäller landets integritet och relationen till andra 
stater. Ledningen under incidenten med en sovjetisk ubåt på grund i 
Gåsefjärden är ett bra exempel på hur man kan hantera svåra situatio-
ner. Inte minst genom personkännedom inom den högsta ledningen. Det 
får inte vara så att regeringen måste ”beordra mobilisering” eller ”sätta 
förfogandelagar i tillämpning” för att leda verksamhet då oförutsedda 
händelser uppkommer.

Svårigheterna med en samordnad planering kan i stor utsträckning 
hänföras till departementens och myndigheternas rädsla för att förlora 
sin identitet och självständighet. Detta helt oberoende av om den leds 
av statsministern, från statsministerns kansli eller av försvarsministern. 
I det här sammanhanget ansåg många företrädare för politiker och cen-
trala myndigheter att erfarenheterna från utlandet kunde innebära att 
den militära organisationen fick ett ökat och oönskat inflytande på pla-
neringen. Det bör även noteras att statsminister Erlander var mycket 
tveksam till om statsministern hade den tid som skulle krävas för en 
direkt ledning av den planering som skulle utgöra förberedelser för för-
sörjning och överlevnad under kriser, i neutralitet och under krig.

Oberoende av vem av statsråden som bär ansvaret inom den högsta 
ledningen krävs att de som är utsedda verkligen deltar i arbetet. Till 
detta kan också fogas att regeringen (statsministern) också måste ut-
nyttja de möjligheter detta skapar. Inte minst i krislägen för att ”stämma 
av läget” avseende beredskapskrav och tillgång till totalförsvarsresurser. 
Därmed skapas en direkt påverkan på ansvariga myndigheter vad gäl-
ler den planering och de förberedelser som har beslutats. Därmed upp-
står också en ömsesidig förståelse för hur vidtagna åtgärder inom ett 
ansvarsområde kompletterar andra inom övriga ansvarsområden. Utan 
denna förståelse är det svårt att motivera en nödvändig prioritering som 
inte bara omfattar den verksamhet som dagligen exponeras hos myn-
digheten.

Samtidigt leder detta till att regeringen (statsministern) bekräftar att 
en oväntad händelse har inträffat och att den kan utgöra en fara för 
landet. En sådan bekräftelse kommer alltid att kräva en förklaring av 
vad det inträffade kan innebära för landet. Och det innebär också att 
åtgärder måste vidtas som motverkar händelsen och begränsar dess ver-
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kan eller helt neutraliserar den. Av detta skäl har den högsta ledningen 
de flesta gångerna ”blundat för” det inträffade. Genom att från reger-
ingens sida inte kommentera det som rapporterats så har den politiska 
ledningen kunnat undvika frågan om vilka åtgärder som behöver vidtas 
och inte minst om vi har möjligheter till detta.

Den högsta ledningen måste också beakta faran som kan uppstå om 
ledningen blir formell. Risken är då uppenbar att överläggningar av 
informell art försvinner och därmed även det övergripande syftet med 
samordningen. Det blir en återgång till formella överläggningar utgå-
ende från i laga ordning beredda ärenden inom respektive ansvarsområ-
den. Därmed blir också den direkta ledningen när det oväntade inträf-
far omöjlig. Den grundläggande tanken måste vara att det primära inte 
bara är den långsiktiga planeringen utan i minst lika hög grad dagens 
situation och verklighet. Inte minst för att kunna övergå från ett reage-
rande till ett aktivt agerande när det oväntade och oönskade inträffar. 
Det är också här som den högsta ledningen har sin största betydelse. 
Och det är enbart här som ledningen kan ske genom order.

Totalförsvarsmyndigheters ledning
På totalförsvarsmyndighetsnivå, till skillnad från den högsta ledning-
en, utgörs grunden i fred av de centrala myndigheternas verksamhet 
inom totalförsvaret. I första hand är huvuduppgiften den långsiktiga 
planeringen för att så långt möjligt säkerställa landets försörjning om 
och när krig bryter ut i omvärlden. Under Kalla kriget har detta även 
kommit att omfatta andra situationer än vid krigsfara och i krig. Sam-
ordningen av planeringen förutsätter emellertid att den sker genom 
samverkan då ingen av cheferna har orderrätt över de andra.

En annan förutsättning är att det ansvar som varje myndighet har i 
fred också gäller när det oväntade och oönskade inträffar. Därmed är 
det också nödvändigt att myndigheterna utvecklar samverkan vad av-
ser utnyttjandet av de resurser som finns tillgängliga för insatser. Enkelt 
uttryckt rör det sig om att myndigheterna centralt ansvarar för priori-
tering och tilldelning av resurser medan den lokala nivån ansvarar för 
insatser av tillgängliga resurser och förväntas vid behov begära en ökad 
tilldelning av resurser.

Samordning på lokal nivå
Verksamhet och insatser på lokal nivå kräver i många fall att detta 
sker genom order och inte genom samverkan. Det handlar i grunden 
om att i realtid tillsammans genomföra insatser med de resurser som 
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avdelats. För att detta ska fungera måste den som på lokal nivå leder 
insatsen också har rätt att göra detta genom order.

Sammanfattning
De slutsatser som kan dras är att det övergripande målet för det 
svenska totalförsvaret måste vara att skapa förutsättningar för och 
vidmakthålla en beredskap hos regeringen som gör att den med orub-
bat förtroende - internt och externt - kan hantera uppkommande ex-
traordinära situationer med ett effektivt utnyttjande av tillgängliga to-
talförsvarsresurser. Ledning måste kunna påbörjas på vagt underlag, 
under tidspress och med starkt yttre informationstryck och med krav 
på snabba och målinriktade beslut. Det innebär att beslutsfattare och 
andra nyckelpersoner behöver omedelbar tillgång till ett väl fungeran-
de ledningsstöd i vid bemärkelse. 

Oavsett organisatorisk nivå är engagerade chefer nyckelpersoner för 
att ledningen ska bli framgångsrik för den målinriktade styrningen och 
ledningen i akuta situationer. En helhetssyn måste vara vägledande. 
Detta är särskilt uttalat på regeringsnivå. Kraven på snabb, kraftfull och 
målinriktad ledning blir särskilt tydliga i akuta kriser. Då ställs omedel-
bara krav på både bred och djup kunskap, på förmåga att skapa ett bra 
beslutsunderlag och på att rätt personal kan ställas till förfogande för 
gemensam krishantering.

Grunden för krishanteringen och det svenska totalförsvaret är att det 
finns möjlighet att samlat och överskådligt presentera vad som har hänt. 
Det krävs också att man kan jämföra med tidigare erfarenheter från lik-
artade situationer. Allt detta sammantaget skapar sedan en grund för att 
klargöra vilka handlingsmöjligheter som finns liksom vilka konsekven-
ser som blir följden av dessa åtgärder. Därutöver krävs en kontinuerlig 
bedömning av omvärldens reaktioner i relation till de möjliga alternati-
ven. Det innebär inte att det ansvar som skilda myndigheter har övertas 
av någon övergripande organisationsenhet. Däremot är det nödvändigt 
att regeringen är öppen för att själv utöva en mer operativt inriktad 
ledning vid fredstida kriser. Erfarenheterna från såväl händelserna med 
ubåten på grund i Gåsefjärden som med tsunamin pekar tydligt på detta.

Referenser
Föredraget bygger i huvudsak på tillsatta kommittéer och offentliga 
utredningar: CFU 53, FLK 58, FLU 60, SOU 1960 och 1961 samt 
styrande angreppsfall (REI, RES och REA) inför 1972, 1977 och 1982 
års försvarsbeslut.
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Totalförsvarets samordning (Betänkande 1983 = Utredningen om led-
ning och samordning av totalförsvaret inom Regeringskansliet). En-
mansutredare Gunnar Nordbeck.
Totalförsvaret - idé och utveckling av Per-Axel Landahl. Centralför-
bundet Folk och försvar 1995.
Till detta kan läggas egen kunskap och erfarenhet från försvarsutred-
ningar och försvarets perspektivplanering under perioden 1970 - 1992 
samt medverkan i 1988 års befolkningsskyddskommitté.
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Några iakttagelser rörande totalförsvarets 
tillkomst och utveckling
Bo Richard Lundgren

Inledning
Jag har fått uppgiften att beskriva Totalförsvarets tillkomst och ut-
veckling. Som alla förstår är detta omöjligt att göra utan att göra vä-
sentliga förenklingar och begränsningar. Det handlar därför snarast 
om några iakttagelser rörande totalförsvarets tillkomst och utveck-
ling. Jag vill därmed säga att framställningen på intet sätt gör anspråk 
på fullständighet. Jag tar mig an uppgiften på följande sätt:

Först diskuterar jag begreppet totalförsvar. Därefter beskriver jag 
utvecklingen av tre av totalförsvarets delar: det ekonomiska försvaret, 
civilförsvaret och det psykologiska försvaret. Det militära försvaret 
behandlas i annat sammanhang. Övrigt totalförsvar kan jag bl.a. av 
utrymmesbrist inte heller behandla. Efter beskrivning av myndighets-
utvecklingen inom dessa tre totalförsvarsdelar presenterar jag några 
iakttagelser för varje område.

Tidsperspektivet är från andra världskrigets utbrott till Berlinmurens 
fall. Jag lägger relativt stor vikt vid totalförsvarets tillkomst, dvs. bered-
skapsåren. Avslutningsvis lyfter jag fram en dimension som inte alltid får 
så stort utrymme i sådana här sammanhang, nämligen frivilligrörelsen.

Jag avslutar med några sammanfattande slutsatser. 

Begreppet totalförsvar
Om man slår upp ordet totalförsvar i våra vanligaste uppslagsverk 

blir resultatet ungefär som väntat. Nordisk Familjebok har inte med 
begreppet av naturliga skäl. I Svensk Uppslagsbok finns begreppet ”det 
totala försvaret” med men ingår i en artikel om ”det totala kriget”. 
I denna artikel finns en hänvisning till generalen Ludendorffs skrifter, 
eftersom han anses vara den som introducerade begreppet ”det tota-
la kriget.” Det skedde i hans berömda bok Der totale krieg (1935). I 
Nationalencyklopedin redovisas idén om ett försvar organiserat för att 
möta det totala kriget.

Ludendorffs uppmaning till sina landsmän att samla Tysklands re-
surser för det totala kriget fick omgivningen, inklusive Sverige, att samla 
sina resurser för det totala försvaret. I flera skrifter som kom ut efter 
krigsutbrottet 1939 hävdas att det totala kriget kräver det totala för-
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svaret. Det sker bland annat i en pamflett med den uppfordrande titeln 
Vad var och en måste veta om bombanfall! från 1941. Det sker också i 
boken Luftkrig över Sverige? Här skriver dåvarande chefen för försvars-
staben Olof Thörnell (sedermera ÖB) i sin inledning att boken är ”den 
första mera fullständiga skildringen av det totala krigets innebörd för 
Sveriges folk”.

Begreppet fanns alltså under lång tid före, under och efter beredskaps-
åren i skrifter och pamfletter. Men det tog ganska lång tid innan det dök 
upp i det officiella trycket – betänkanden och propositioner. I 1945 års 
betänkande om upplysningsverksamhet om och inom försvaret finns det 
inte. Den första notisen jag har hittat är från 1950, när Kommittén för 
frivilligt försvarsarbete lade fram sin utredning Frivilligt försvarsarbete. 
Här diskuteras bl.a. möjligheterna att tillgodose totalförsvarets behov 
av frivilligt utbildad personal.

Det dröjde ännu längre innan totalförsvaret började betraktas som 
ett enhetligt planeringsobjekt, vilket också Gunnar Nordbeck framhål-
ler i sin PM Totalförsvaret under kalla kriget. 1970 års försvarskommit-
té behandlade ”Övrigt totalförsvar” (i betydelsen icke militärt försvar) 
med syfte att tillse att ”balans i kravet på våra totala försvarsinsatser 
skall kunna tillgodoses”. Det ledde fram till 1972 års försvarsbeslut, där 
statsmakterna fastställde en ny målsättning för totalförsvaret. 

Först 1974 års försvarskommitté (FK 74) fick i uppgift att behandla 
totalförsvaret som en helhet även i planeringssammanhang. De påföl-
jande försvarsbesluten 1977, 1982 och 1987 var också totalförsvars-
beslut. 

Avslutningsvis i denna inledning vill jag nämna något om hotbilden. I 
Svensk uppslagsbok finns en relativt heltäckande beskrivning av hotbil-
den så som den uppfattades på femtiotalet. Under åren har den varierat 
beroende på flera olika orsaker särskilt den säkerhetspolitiska situatio-
nen i omvärlden. Tre grundläggande ingredienser har alltid funnits med.

Först har vi det totala anfallet vilket förs genom terrorbombning mot 
civilbefolkningen, bombning av industrier, samfärdsel m.m. i hemorten. 
Under perioden efter andra världskriget var förstås invasionen ett hu-
vudmoment i detta anfall. Under femtio- och sextiotal diskuterades och 
planerades för ett kärnvapenangrepp. Under senare år har det överras-
kande anfallet (blixtanfallet) kommit mera i fokus. Anfallet kan följas 
av ockupation. 

Ett annat inslag i hotbilden är blockad och ekonomisk krigföring. 
Som beskrivs i artikeln Uppbyggandet av det svenska ekonomiska för-
svaret 1914-1935  (KKrVA 1978) kan den ekonomiska krigföringen ta 
sig en mängd olika former. Hit hör bl.a. blockad, kontraband, bojkott, 
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svartlistning av enskilda företag, ekonomisk utpressning m.m.
Ytterligare en dimension utgörs av den psykologiska krigföringen. 

Här handlar det om en avsikt att undergräva motståndsviljan och bryta 
ned folkets motståndskraft. Häri ingår propaganda, vilseledning, spio-
neri m.m.

Under hela perioden har totalförsvarets ansträngningar haft sin ut-
gångspunkt i föreställningen om hur ett kommande krig skulle kunna 
te sig, ofta med inställningen att alla de tre dimensionerna kan bli aktu-
ella samtidigt. I början av perioden ansågs hotet komma från Tyskland. 
Under kalla kriget var hotet från dåvarande Sovjetunionen och Warsza-
wapakten grunden för svensk totalförsvarsplanering.

Översiktlig beskrivning av det civila försvarets utveckling
Som jag tidigare framhöll kommer jag att begränsa mig till det civila 
försvarets utveckling och de tre delar som nämns ovan. Det svenska 
civila försvaret har en historia från år 1914 och framåt. Denna historia 
kan beskrivas i myndighetstermer. Varje ny myndighet eller förändring 
speglar ett nytt behov, nya krav som ställs eller ett nytt problem som 
måste lösas. 

Om man vill ta del av en mera utförlig framställning av denna ut-
veckling kan jag rekommendera ett föredrag som förra överdirektören 
vid Överstyrelsen för civil beredskap Peter Lagerblad har hållit. Det har 
titeln Framväxten av det civila försvaret. Här finns en redovisning av det 
civila försvarets utveckling fram till år 1993. I det följande gör jag en 
kort resumé byggd på detta föredrag.

Som en ovetenskaplig illustration till det civila försvarets utveckling 
kan man använda bilden av ett träd med tre ganska rejäla grenar. Jag 
beskriver varje gren för sig.

Ekonomiskt försvar
Roten och stammen på trädet utgörs av det ekonomiska försvaret. 
Spirande skott var de åtta kommissioner som tillkom efter första 
världskriget utbrott. En av dessa kommissioner var Folkhushållnings-
kommissionen som ansvarade för ransoneringen av allehanda varor. 
En annan var Krisberedskapskommissionen för ekonomiskt försvar, 
KBK, som tillkom år 1915 och skulle överta uppgifterna från de andra 
kommissionerna men lades ned år 1918.

År 1928 inrättades emellertid Rikskommissionen för ekonomisk för-
svarsberedskap, REF, med uppgiften att ”leda och övervaka de mång-
ahanda förberedelser, som erfordras för att under krig, krigsfara eller 
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andra utomordentliga förhållanden krigsmaktens behov av förnödenhe-
ter skall kunna tillgodoses, folkförsörjningen tryggas och näringslivets 
fortgång så långt möjligt säkerställas.”

År 1937 inrättades Statens reservförrådsnämnd med uppgift att 
anskaffa reservlager av vissa varor. Fram till år 1940 hade Reservför-
rådsnämnden anskaffat beredskapslager till ett värde av cirka 250 mil-
joner kronor, vilket var en ansenlig summa på den tiden.

Till följd av påfrestningar på det svenska samhällets försörjning un-
der andra världskriget återupprättades de kommissioner som skulle 
hantera knappheten på varor och industriprodukter m.m. Ransonering-
skupongerna kom åter i bruk. År 1939 inrättades Folkhushållningsde-
partementet. Det hade under andra världskriget ansvar på regeringsnivå 
för ransonering och reglering av framförallt livsmedel, energi och råva-
ror. Departementet lades ned år1950.

Denna verksamhet finns grundligt belysta i två häften med titeln Vår 
folkförsörjning i avspärrningstider (1941) som byggde på ett antal ra-
dioföredrag. 

År 1947 uppgick Reservförrådsnämnden i den nybildade Riksnämn-
den för ekonomisk försvarsberedskap, REF. Personalen uppgick år 1960 
till 93 personer. Under åren 1958-1962 ökade beredskapslagringen av 
drivmedel och flytande bränslen. 

År 1962 ändrades namnet på myndigheten till Överstyrelsen för eko-
nomiskt försvar, ÖEF. Mellan åren 1963 och 1976 genomfördes två 
omfattande oljelagringsprogram. Under oljekrisen åren 1973-1974 in-
rättades en tillfällig bränslenämnd. År 1986 bildades Överstyrelsen för 
civil beredskap, ÖCB. ÖEF uppgick i ÖCB tillsammans med Försvars-
departementets samordningsavdelning. ÖCB organiserade en Försörj-
ningskommission.

ÖCB ansvarade också för att samordna de tjugotalet funktionsansva-
riga myndigheter (FAM) som hade uppgifter inom det civila försvaret.

Några iakttagelser
Ambitionen att upprätthålla en egen svensk självförsörjning har fun-
nits under lång tid och varit en del i vår neutralitetspolitik. Starten 
ägde rum, som ovan beskrivs, i slutet av första världskriget. Det defi-
nitiva slutet markeras av ÖCB:s nedläggning år 2002.

Det ekonomiska försvarets betydelse under andra världskriget un-
derstryks av det faktum att det hade ett eget departement under hela 
krigstiden ända fram till år 1950. 

Det är också intressant att notera att detta försvar inrymde en mängd 
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åtgärder inom en mycket bred skala, från statens och industrins intres-
sen till familjens och individens vardagliga problem. Som ett litet kuriöst 
exempel på det senare kan nämnas statens ambition att stödja ”söm-
nadsberedskapen”.

I mitten och slutet av perioden har vi en imponerande organisation 
av K-företag, detaljplanläggning av arbetskraft och stora lager av in-
satsvaror till industri och jordbruk. Också oljelagringen var av bety-
dande omfattning. Förfogandelagar m.m. var utformade för att snabbt 
kunna sättas i kraft.

Förra chefen för SPF, generaldirektören Mats Ekdahl, har i en de-
battartikel på Newsmill (2009-01-30) framhållit att Sverige var ett av 
världens mest militariserade länder. Detta var, enligt min mening, en 
olyckligt vald formulering som leder tanken fel. Hans slutsats att vi varit 
mycket väl organiserade med betydande resurser kan jag dock dela.

Idag präglas samhället av globalisering och flöden av varor, pengar, 
människor och information över gränserna. Att upprätthålla ett natio-
nellt ekonomiskt försvar av kallakrigetkaraktär skulle idag vara omöj-
ligt. 

Civilförsvar
Om vi nu betraktar civilförsvaret, en annan viktig gren av trädet, så 
kan vi konstatera att utvecklingen tog fart först under beredskapsåren. 
År 1936 tillkallades en civil luftskyddsutredning. Riksdagen antog en 
luftskyddslag år 1937. De författningar som då kom till utgjorde grun-
den för det som senare erhöll namnet ”civilförsvar”. 

Luftskyddet byggdes upp med ett stort inslag av frivillighet. Brand-
kåren och Röda korset stod huvudsakligen för utbildningen. Riksluft-
skyddsförbundet gav ut Handledning. Även utrymningsplaneringen 
utvecklades. År 1944 kom en ny civilförsvarslag. Civilförsvarsplikt in-
fördes. Undanförsel och förstöring ingick nu i civilförsvaret. Civilför-
svarsstyrelsen bildades år 1944.

År 1948 blev civilförsvaret en helt statlig angelägenhet. År 1960 fick vi 
åter en ny civilförsvarslag. Planeringen tog nu intryck av kärnvapenhotet. 
Hemskyddet som varit ett betydande inslag i civilförsvaret avskaffades. 
Utrymning ansågs vara den främsta förebyggande åtgärden. Det innebar 
att skyddsrum slutade byggas i de största städernas centrala delar. 

I 1982 års försvarsbeslut blev civilförsvaret åter ett kommunalt an-
svar. År 1986 bildades Statens räddningsverk genom en sammanslag-
ning av Civilförsvarsstyrelsen och Statens brandnämnd. Genom denna 
omorganisation integrerades freds- och krigsperspektivet.

åtgärder inom en mycket bred skala, från statens och industrins intres-
sen till familjens och individens vardagliga problem. Som ett litet kuriöst
exempel på det senare kan nämnas statens ambition att stödja "söm-
nadsberedskapen".

I mitten och slutet av perioden har vi en imponerande organisation
av K-företag, detaljplanläggning av arbetskraft och stora lager av in-
satsvaror till industri och jordbruk. Också oljelagringen var av bety-
dande omfattning. Förfogandelagar m.m. var utformade för att snabbt
kunna sättas i kraft.

Förra chefen för SPF, generaldirektören Mats Ekdahl, har i en de-
battartikel på Newsmill (2009-01-30) framhållit att Sverige var ett av
världens mest militariserade länder. Detta var, enligt min mening, en
olyckligt vald formulering som leder tanken fel. Hans slutsats att vi varit
mycket väl organiserade med betydande resurser kan jag dock dela.

Idag präglas samhället av globalisering och flöden av varor, pengar,
människor och information över gränserna. Att upprätthålla ett natio-
nellt ekonomiskt försvar av kallakrigetkaraktär skulle idag vara omöj-
ligt.

Civilförsvar
Om vi nu betraktar civilförsvaret, en annan viktig gren av trädet, så
kan vi konstatera att utvecklingen tog fart först under beredskapsåren.
År 1936 tillkallades en civil luftskyddsutredning. Riksdagen antog en
luftskyddslag år 1937. De författningar som då kom till utgjorde grun-
den för det som senare erhöll namnet "civilförsvar".

Luftskyddet byggdes upp med ett stort inslag av frivillighet. Brand-
kåren och Röda korset stod huvudsakligen för utbildningen. Riksluft-
skyddsförbundet gav ut Handledning. Även utrymningsplaneringen
utvecklades. År 1944 kom en ny civilförsvarslag. Civilförsvarsplikt in-
fördes. Undanförsel och förstöring ingick nu i civilförsvaret. Civilför-
svarsstyrelsen bildades år 1944.

År 1948 blev civilförsvaret en helt statlig angelägenhet. År 1960 fick vi
åter en ny civilförsvarslag. Planeringen tog nu intryck av kärnvapenhotet.
Hemskyddet som varit ett betydande inslag i civilförsvaret avskaffades.
Utrymning ansågs vara den främsta förebyggande åtgärden. Det innebar
att skyddsrum slutade byggas i de största städernas centrala delar.

I 1982 års försvarsbeslut blev civilförsvaret åter ett kommunalt an-
svar. År 1986 bildades Statens räddningsverk genom en sammanslag-
ning av Civilförsvarsstyrelsen och Statens brandnämnd. Genom denna
omorganisation integrerades freds- och krigsperspektivet.

2 3



24

Några iakttagelser
Civilförsvaret har varit starkt beroende av föreställningen om vad som 
hotar befolkningen och den enskilde individen. Rädslan för terror-
bombning har varit civilförsvarets grund. När kärnvapenhotet blev en 
ingrediens i hotbilden förändrades förutsättningarna för civilförsvaret. 

Civilförsvaret har utvecklats i symbios mellan det folkliga engage-
manget och den offentliga sektorn. Det har funnits en ambition från 
den offentliga sektorns sida att stötta och styra detta engagemang. Hu-
vudmannaskapet för denna verksamhet har därmed kommit att skifta 
flera gånger mellan statlig och kommunal nivå. Civilförsvarsåtgärder 
har emellertid varit angelägna på alla nivåer. Som exempel kan nämnas 
att övning och utbildning har skett på lokal nivå medan t.ex. principer 
för skyddrumsbyggande och evakuering m.m. har beslutats på riksnivå.  

När krigshotet tonades ner efter Berlinmurens fall har civilförsva-
ret mist sin grundläggande uppgift, nämligen att skydda befolkningen 
i krig. Vi får idag förlita oss på det fredstida befolkningsskyddet och 
räddningstjänsten. På senare tid har civilförsvar kommit att betyda en 
förmåga att ta hand om sig själv och sina närmaste vid svåra påfrest-
ningar i fredstid.

Det psykologiska försvaret
Nu går vi över till den tredje viktiga grenen av totalförsvarsträdet. Här 
redovisas först den organisatoriska utvecklingen. 

År 1940 bildades Statens informationsstyrelse, SIS. Uppgifterna be-
stod i att sköta den särskilda information, som kunde vara aktuell då 
landet var i krig eller då krigsfara förelåg. Vidare skulle styrelsen gran-
ska skrifter som var av intresse i sammanhanget och motverka ”osvensk 
propaganda.” Uppgifterna var av speciell natur och ofta kontroversi-
ella. Särskilt s.k. rådgivning till pressen blev ett problem.

Efter en utredning om psykologiskt försvar år 1954 bildades ett freds-
organ för det psykologiska försvaret som en nämnd inom dåvarande In-
rikesdepartementet – Beredskapsnämnden för psykologiskt försvar, BN. 
Parallellt med BN inrättades Totalförsvarets Upplysningsnämnd, TUN, 
för att stödja totalförsvar och säkerhetspolitik. En sådan verksamhet 
passade inte in i BN som skulle syssla med krigsplanläggning och forsk-
ning men inte ha direkta fredstida informationsuppgifter. 

En krigsorganisation, Statens upplysningscentral, organiserades år 
1955. År 1985 bildades Styrelsen för psykologiskt försvar, SPF. BN och 
TUN lades ned och uppgifterna övertogs av SPF.
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Några iakttagelser
För den som vill få en mera heltäckande bild av det psykologiska för-
svarets tillkomst och utveckling kan två skrifter rekommenderas. Den 
första är betänkandet Psykologiskt försvar (SOU 1953:27). Den har 
kommit att kallas det psykologiska försvarets bibel. Utredningen led-
des av förra statsrådet, sedermera landshövdingen Eije Mossberg. I ut-
redningen finns den första ambitionen att lyfta fram och beteckna det 
psykologiska försvaret som en egen självständig del av totalförsvaret.  
Den andra läsvärda skriften heter Om sanningen skall fram (1988). 
Den skrevs av förre chefen vid såväl BN som SPF, Per-Axel Landahl. 
Det är en initierad genomgång av det psykologiska försvaret i Sverige 
under 35 år. Den som väljer överkurs i ämnet kan också välja Förfäras 
ej (2003) av Eino Tubin.

Det psykologiska försvaret rymmer ett antal viktiga och principiella 
frågor som rör vår demokrati, vårt statskick och styresform och har 
alltid legat nära den politiska nivån. Det är också sannolikt ett av skälen 
varför denna del av totalförsvaret kommit att debatteras flitigt och blivit 
utredd flera gånger. En iakttagelse är att de principiella frågorna inte 
kunnat lösas med organisatoriska eller administrativa åtgärder. 

Till dessa ”besvärliga” frågor hör bl.a. gränsdragningen mellan 
propaganda och försvarsupplysning, mediernas krigsorganisation och 
journalisternas medverkan i myndigheternas informationsspridning. En 
annan svår fråga är hur försvarsviljan skall mätas och hur mätresultat 
skall tolkas. Men den kanske svåraste och ständiga frågan handlar om 
yttrandefrihetens gränser vid krig och krigsfara. Jag väljer därför att lite 
djupare behandla denna fråga nedan.

Det här var ett problem som blev tydligt och akut redan under till-
komsten av Statens Informationsstyrelse, SIS. Den nya myndigheten 
skulle som det hette i regeringens direktiv ”förebygga skildringar till 
allmänheten som med hänsyn till det politiska eller militära läget icke 
böra förekomma”. Detta kom förstås att uppfattas som statlig censur 
och informationsstyrelsen fick de mindre smickrande namnen ”censur-
verket” och ”propagandaministeriet”.

Vad som kan publiceras i krig och omedelbar krigsfara var också 
föremål för överväganden i 1953 års utredning om det psykologiska 
försvaret. Där anfördes ”att det självfallet är av vikt att man iakttar 
skärpt återhållsamhet med uppgifter som kan bli till hjälp för fienden. 
Men det är också angeläget att man från statsmakternas sida inte lägger 
onödiga hinder i vägen för den fria nyhetsförmedlingen och opinions-
bildningen”.
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böra förekomma". Detta kom förstås att uppfattas som statlig censur
och informationsstyrelsen fick de mindre smickrande namnen "censur-
verket" och "propagandaministeriet".

Vad som kan publiceras i krig och omedelbar krigsfara var också
föremål för överväganden i 1953 års utredning om det psykologiska
försvaret. Där anfördes "att det självfallet är av vikt att man iakttar
skärpt återhållsamhet med uppgifter som kan bli till hjälp för fienden.
Men det är också angeläget att man från statsmakternas sida inte lägger
onödiga hinder i vägen för den fria nyhetsförmedlingen och opinions-
bildningen".
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Under andra världskriget hade justitieminister K.G. Westman menat 
att man kunde motivera inskränkningar i yttrandefriheten med hänsyn 
till utrikespolitiska förhållanden. Statsminister Per Albin Hansson ställ-
de sig bakom sin justitieminister och framförde bl.a. ”En fri press är en 
prydnad för ett fritt land, men till frihetens prydnader höra självtukten 
och den djupa ansvarskänslan”.

Det finns mycket skrivet om denna fråga, och man kan göra jämfö-
relser med dagens debatt om Muhammedteckningar och rondellhundar. 
En enkel analys leder dock till slutsatsen att dagens medielandskap gör 
det både faktiskt och praktiskt omöjligt för staten att gå in och begränsa 
yttrandefriheten i krig och krigsfara, även om viljan skulle finnas. 

Också det psykologiska försvaret är starkt kopplat till kriget och för-
beredelser inför detta i form av försvarsupplysning, propaganda, mät-
ning av försvarsvilja, medieberedskap m.m. Nästan alla dessa uppgifter 
har idag fallit bort och kvarvarande uppgifter har år 2009 förts in i den 
nya Myndigheten för samhällsskydd och beredskap, MSB. Lite vanvör-
digt skulle man kunna säga att även det psykologiska försvaret har gjort 
sitt. 

Det frivilliga försvaret
Frivillig försvarsverksamhet i Sverige har förekommit sedan mycket 
lång tid tillbaka. Under slutet av 1800-talet och början av 1900-talet 
växte fram ett flertal organiserade rörelser med anknytning till det mi-
litära försvaret. Skytterörelsen (från 1860) är ett sådant exempel. 

Första världskriget blev upptakten till skapandet av flera olika frivil-
ligrörelser där den enskilda viljan att delta för att höja sin egen kompe-
tens att stödja det militära försvaret var ett viktigt inslag i utvecklingen.

Kvinnorna kom i hög grad att engageras i den frivilliga försvarsverk-
samheten under slutskedet av första världskriget. Bildandet av Blå Stjär-
nan är ett bra exempel. Under mellankrigstiden bildades Riksförbundet 
Sveriges lottakårer 1923. Under upptakten till andra världskriget bil-
dades ett flertal nya organisationer. Hit hör Frivilliga motorcykelkåren 
1929, Svenska pistolskytteförbundet 1936, Sveriges civilförsvarsför-
bund 1937, Flygvapenfrivilligas Riksförbund 1940, Sveriges Frivilliga 
Bilkårers Riksförbund 1942 och Svenska sportskytteförbundet 1943. 
En särställning intar Hemvärnet som påbörjade sin verksamhet 1940 
men hade anor från Landstormens tid.

Under hela det kalla kriget – den period jag behandlar här – har de 
olika frivilligorganisationerna fortsatt ett brett arbete med rekrytering, 
utbildningsverksamhet och försvarsupplysning. Även ungdomsverk-
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samhet har utgjort ett viktigt inslag i verksamheten. Staten har genom 
relativt omfattande bidrag stött organisationerna. Försvarsinformatio-
nen har fått en särskild status inom den frivilliga försvarsverksamheten. 

Totalförsvarstanken innebar att varje medborgare skulle ges möjlig-
het att lämna sitt bidrag till de gemensamma försvarsansträngningarna 
utifrån sina egna förutsättningar. Därmed fick frivilligheten en avgöran-
de betydelse för att totalförsvaret skulle kunna fungera och utvecklas.

Denna insikt har också hela tiden funnits på officiellt håll. 1978 års 
försvarskommitté framhåller i sitt betänkande att folkrörelserna är av 
stor betydelse för att förankra totalförsvarsidén i det svenska samhället. 
Inte minst framhålls de insatser som görs i de olika frivilliga försvarsor-
ganisationerna.  När man studerar totalförsvaret under beredskapsåren 
och det folkliga engagemanget under kalla kriget får man det bestämda 
intrycket att totalförsvaret inte hade fungerat utan detta frivilliga enga-
gemang.

I Utredningen rörande frivilligt försvarsarbete gjordes en beräkning 
av de viktigaste frivilliga försvarsorganisationernas medlemstal år 1949. 
Man kommer fram till ungefär 1 100 00 medlemmar. I denna siffra in-
går dock inte personal tillhörande Hemvärnet eller Sjövärnskåren. Man 
visste att många personer var medlemmar i flera frivilliga försvarsorga-
nisationer och gjorde antagandet att om i genomsnitt dessa medlemmar 
tillhör två organisationer så blir resultatet att var fjortonde svensk skulle 
ha varit medlem i en sådan organisation. Om man begränsar sig till 
åldersgruppen 15-65 år handlar det om var tionde i denna åldersgrupp. 

En iakttagelse är att antalet frivilliga i Sverige på den tiden var minst 
lika många som man kunde räkna in i krigsorganisationen. Omkring 
230 000 man mobiliserades till landets försvar efter den tyska ockupa-
tionen av Danmark och Norge. I slutet av år 1940 fanns 320 000 man 
under fanorna.

Totalförsvaret brukade beskrivas som en maskin med olika kugghjul 
som griper in i varandra. Varje kugghjul är beroende av att de andra 
fungerar. Själv anser jag mot denna bakgrund att ytterligare ett kugghjul 
bör läggas till, nämligen det frivilliga försvaret. Det finns enligt min me-
ning anledning att fundera lite djupare över vad frivilligheten har betytt 
för det svenska totalförsvaret. Jag anser att ett större forskningsprojekt, 
helst ingående i FOKK-projektet, bör startas kring denna intressanta 
fråga, dvs. frivillighetens betydelse för totalförsvaret.

En annan iakttagelse är att det engagemang som beskrivits ovan är 
stark förknippat med hotbilden och människors föreställning om risken 
för krig. Det ideella engagemanget handlar huvudsakligen om att ställa 
upp när nationens existens är i fara. När statsmakterna nu formulerat 
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andra mål för vår säkerhet blir det gamla, traditionella engagemanget 
inte lika relevant. 

Man kan därför hävda att den nuvarande frivilligrörelsen inom för-
svarssektorn har svårt att orientera sig i det nya säkerhetspolitiska land-
skapet och präglas av en viss vilsenhet kring nutida uppgifter. Många 
anser att de traditionella frivilliga försvarsorganisationerna har spelat 
ut sin roll.     

Sammanfattande slutsatser
När Berlinmuren föll och Sovjetunionen upplöstes kom det som en 
överraskning även för erfarna diplomater och säkerhetspolitiska ex-
perter. Få personer kunde då ana vad konsekvenserna skulle bli för 
svensk säkerhetspolitik och det svenska totalförsvaret.

Jag har ovan beskrivit hur tre av de viktigaste civila delarna av total-
försvaret kommit till och utvecklats. Jag har redovisat iakttagelser som 
visar på att alla de tre delarna idag har spelat ut sin roll, liksom också de 
traditionella frivilligorganisationerna inom försvarssektorn. Även syste-
met med funktionsansvariga myndigheter saknar idag relevans. 

Svenska lagstiftare ”låste in” totalförsvaret i en definition som enbart 
handlade om krig och höjd beredskap. Därmed blev Berlinmurens fall 
också det svenska totalförsvarets fall. 

Referenser
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Ekdahl, Mats; ”Sverige var ett av världens mest militariserade länder”. 
Artikel på Newsmill 2009-01-30.
”Framväxten av det civila försvaret. En översikt över utvecklingen från 
första världskriget (1914-1918) till våra dagar”. Föredrag för Svenska 
Militärhistoriska Kommissionen 1993-10-13 av Peter Lagerblad.
”Krigets balansgång födde totalförsvaret”. Artikel i Framsyn nr 3 
2004 av professor Kent Zetterberg.
”Riksdagen och tryckfriheten under andra världskriget”; Info PM från 
Riksdagens utredningstjänst, Dnr 13/2000, 2001.  
Schwalbe, Urban; ”Uppbyggandet av det svenska ekonomiska försva-
ret 1914-1935”. KKrVA 1978.
”Totalförsvaret under kalla kriget”. PM av förre generaldirektören vid 
Överstyrelsen för civil beredskap Gunnar Nordbeck. 2011.
”Vad menas med ekonomiskt försvar?” Understreckare i Svenska 
Dagbladet 1974-01-22 av byrådirektören vid Överstyrelsen för civil 
beredskap Bengt Siösteen. 
”Vad var och en måste veta om bombanfall!” Riksluftskyddsförbun-
det. Författare överstelöjtnant B.F. Bengtsson.

Offentligt tryck
Upplysningsverksamhet om och inom försvaret (SOU 1945:21); Be-
tänkande avgivet av Försvarets upplysningsutredning.  
Utredning rörande frivilligt försvarsarbetet (SOU 1950:38) avgiven 
den 18 oktober 1950 av Kommittén för frivilligt försvarsarbete.
Psykologiskt försvar (SOU 1953:27); Betänkande avgivet av Kommit-
tén för utredning om det psykologiska försvaret.
Totalförsvarets upplysningsverksamhet (SOU 1961:18); Betänkande 
avgivet av 1960 års Försvarsupplysningsutredning.
Säkerhetspolitik och totalförsvar (SOU 1976:5); Betänkande av 1974 
års försvarsutredning.
Vår säkerhetspolitik (SOU 1979:42); Betänkande om svensk säker-
hets- och försvarspolitik av 1978 års försvarskommitté.
Ny inriktning av frivillig beredskapsverksamhet (SOU:101); Betän-
kande om frivillig försvarsverksamhet.
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Totalförsvarets planering mot militära an-
grepp och andra betvingelsemetoder
Niklas Wikström

Förre överbefälhavaren Bengt Gustafsson har med hjälp av källor som 
blivit tillgängliga efter det kalla krigets slut i en uppsats beskrivit det 
sovjetiska hotet mot Sverige under senare delen av kalla kriget. En-
ligt hans bedömning var det mest sannolika angreppsfallet att Sovjet-
unionen skulle gå runt Sverige för att tidigt isolera Norge och Sverige. 
Sverige skulle då hamna i en situation som i många avseenden skulle 
likna den under andra världskriget. Efter kalla krigets slut har en stor 
del av Warszawapaktens planering för centralfronten i Europa blivit 
känd och det som utan tvivel väckt störst uppmärksamhet är den om-
fattning som kärn-vapen skulle sättas in och det anfallstempo som 
eftersträvades. Även om det är omdebatterat om insatsen av kärnva-
pen var realistisk ställer dessa uppgifter ett antal intressanta frågor 
rörande vår egen planering mot militära angrepp och andra betving-
elsemetoder.

Syftet med detta föredrag är att dels översiktligt beskriva hur totalför-
svarets planering tillkom och utvecklades och särskilt motiven bakom 
det så kallade styrande aggressionsfallet med tonvikt på det militära för-
svaret, men även hur detta omsattes i planeringen för totalförsvarets öv-
riga delar. Med hänsyn till vad som framkommit om Warszawapaktens 
planering kommer särskilt planeringen för ett angrepp med kärnvapen 
att behandlas. Föredraget bygger i huvudsak på öppna källor, i första 
hand på försvarsutredningar och propositioner.

Fram till 1961 omfattade försvarsbesluten endast det militära för-
svaret, men från detta år innefattades även civilförsvaret medan det var 
först i 1965 år försvarsutredning som de övriga delarna i totalförsvaret 
inkluderades i direktiven.

Utvecklingen under 1940 och -50-talen
Huvudlinjerna i det svenska försvarets utveckling under det kalla kri-
get återfinns så tidigt som i försvarsstabens strategiska studie från ja-
nuari 1945 varför det finns anledning att beröra denna något mer ut-
förligt. Studien behandlar det läge som bedömdes inträffa efter andra 
världskrigets slut där det ansågs som relativt säkert att Tyskland skulle 
komma att ockuperas av de allierade och att världspolitiken skulle 
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komma att domineras av två block – Ryssland och Storbritannien-
USA – med ett antal allierade. Vidare bedömdes gränsen mellan Fin-
land och Sovjetunionen komma att dras enligt vapenstilleståndsvill-
koren medan de baltiska staterna skulle komma att återförenas med 
Sovjetunionen. Dessutom skulle Sovjetunionen med all sannolikhet 
även införliva Ostpreussen vilket skulle medföra att landet militärt 
skulle dominera Östersjöområdet.

Studien konstaterar vidare att det totala kriget var ett resultat att den 
snabba utvecklingen av framför allt flyget samt det växande nätet av 
lands- och järnvägar. För svensk del hade detta medfört att det skydd 
vårt tidigare undandragna läge erbjudit hade minskat. Den största ris-
ken för Sverige bedömdes bli det utsatta läget mellan de två blocken 
och att vi redan tidigt kunde bli utsatta för påtryckningar eller direkta 
angreppshandlingar. De största strategiska vinsterna av en ockupation 
av Sverige skulle tillfalla Storbritannien och USA, medan en sovjetisk 
ockupation skulle vara motiverad för att förhindra detta.

Det stridsmedel som kännetecknade det moderna kriget var flyget 
som kunde sättas in mot tidigare skyddade områden och rikta kraf-
tiga anfall mot befolknings- och industricentra samt kommunikationer. 
Genom transportflygplan kunde även avsevärda trupper luftlandsättas 
i ryggen på motståndaren. Men flygets begränsade uthållighet i luften 
kunde samtidigt utnyttjas av en underlägsen motståndare för att uppnå 
tillfällig lokal överlägsenhet. Det verksammaste medlet mot fiendens 
flyg var eget jaktflyg, medan luftvärn och luftbevakning inte följt med 
i utvecklingen. Vidare framhölls att robotar öppnade nya perspektiv i 
krigföringen.

Även lant- och sjökrigsmaterielen hade utvecklats kraftigt under kri-
get. Särskilt hade pansar-trupper och motoriserade förband med under-
stöd av flygstridskrafter kunnat genomföra anfall djupt in på motstån-
darens territorium. Beträffande sjöstridskrafterna hade utvecklingen av 
radar minskat möjligheterna till taktisk överraskning som mörker och 
dåligt väder tidigare möjliggjort. Dessutom kunde överraskande och 
snabba invasionsföretag genomföras med specialbyggda grundgående 
invasionsfartyg.

Studien tar även upp de tänkbara betvingelsemetoder som en angri-
pare kunde använda: av-spärrning, flyganfall i terrorsyfte samt inva-
sion. Därtill skulle med all sannolikhet tillkomma propaganda, femte-
kolonnverksamhet och sabotage. Med avspärrning eller blockad skulle 
förbindelserna med yttervärlden skäras av och därigenom tvinga fram 
eftergifter. Erfarenheterna visade dock att även ett litet land genom åt-
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gärder i fred som en förnuftig jordbrukspolitik, lagring och förberedd 
ersättningsproduktion under förhållandevis lång tid kunde motstå av-
spärrning.

Beträffande flyganfall i terrorsyfte bedömdes detta bli än mer förö-
dande i ett framtida krig och det var därför tänkbart att bryta ett lands 
motståndsvilja enbart genom luftkrig. Dock framhölls samtidigt att 
dessa teorier dittills icke visat sig fungera i verkligheten. Ett väl för-
berett civilförsvar samt en statsledning och folk som visade stor mot-
ståndsvilja skulle med all sannolikhet kunna motstå en sådan betving-
elsemetod. Sverige med sin stora yta och få större städer var dessutom 
betydligt mindre sårbart än andra europeiska länder. Det torde vidare 
enligt studien inte vara möjligt ens för en stormakt att på kort tid genom 
avspärrning eller flyganfall betvinga ens en småstat under ovanstående 
förutsättningar. Då det vid varje angrepp var av stor betydelse att snabbt 
bryta motståndet återstod därför invasionen. Denna kunde ske genom 
luften, över hav eller över landgränsen eller som en kombination av 
dessa. Då överraskning eftersträvades skulle stor vikt kommer läggas 
vid att alla förberedelser hemlighölls liksom att man ägde god kunskap 
om svagheterna i motståndarens beredskap och försvar.

Erfarenheterna från andra världskriget talade för att ett anfall skulle 
komma att inledas med kraftiga flyganfall mot mobiliseringsdepåer, för-
råd, flyg- och flottbaser samt järnvägar. Vidare skulle luftlandsättningar 
riktas mot knutpunkter och befolkningscentra samt flygplatser eller fält 
som lämpade sig för fortsatt luftlandsättning för att bilda brohuvuden 
för de fortsatta operationerna. Genom hög beredskap hos ett väl förbe-
rett luft- och civilförsvar kunde den angripna staten möta denna typ av 
hot. Erfarenheterna från kriget visade betydelsen av att motanfall sat-
tes in snabbt mot luftlandsättningar med tillräckligt starka krafter, men 
det mest effektiva medlet mot luftlandsättning utgjordes av jaktflyg som 
kunde ingripa under tilltransporten.

Vid en kustinvasion framhölls att speciella invasionsfarkoster direkt 
kunde landsätta trupp och materiel på ett stort antal platser och att 
även inskeppningen kunde ske spritt vilket gjorde att den kunde ske 
dolt. Även om en hamn inte var absolut nödvändig så skulle den anfal-
lande vinna dyrbar tid om han snabbt lyckades ta en hamn. För försva-
raren var det därför viktigt med långt framskjuten spaning och ubåtar 
samt mineringar. Sjö- och luftstridskrafternas viktigaste uppgifter var 
att undvika strid med fiendens sjöstridskrafter och åstadkomma så stora 
förluster som möjligt på hans invasions- och transportfartyg. Förutom 
försvaret av framför allt hamnar grupperades rörliga reserver ur armén 
längre in från kusten för att kunna sätta in motanfall. 
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Beträffande ett anfall över landgräns tog studien framför allt upp 
pansar- och motoriserade förbands framkomlighet och höga framryck-
ningshastighet vilket tillsammans med starkt artilleri och flygstöd med-
förde goda möjligheter till överraskande anfall på stor bredd. Strävan 
var att snabbt tränga in på djupet och förenas med luftlandsatta trup-
per. Även om erfarenheterna från kriget visade att den nordiska ter-
rängen gynnat försvar mot blixtanfall kunde man inte räkna med att 
hejda fiendens framryckning vid gränsen. Striden måste därför föras 
rörligt genom anfall i flank och rygg på ett relativt stort djup med stöd 
av fältarbeten och befästningar. Slutsatsen var därför att angriparens 
stora överlägsenhet medförde att den försvarande inte kunde räkna med 
att taktiska framgångar skulle kunna övergå till operativa avgöranden. 
Försvaret kunde därmed endast föras fördröjande och inte avvärjande, 
men kunde det föras med stort djup skulle det kunna möjliggöra hjälp 
från andra makter.

Den mest krävande angreppsformen var emellertid de samtliga anfal-
len vilket innebar en kombination av flyganfall, lufttruppsanfall, kust- 
och gränsinvasion från flera håll. Under sådana förhållanden skulle en 
småstat inte i längden kunna motstå ett anfall från en stormakt utan 
endast kunna fördröja avgörandet så länge att hjälp utifrån kunde erhål-
las. Ett sådant försvar skulle även medföra att större eller mindre delar 
skulle komma att ockuperas. Ett totalt försvar måste därför ha förberett 
undanförsel och förstöring av viktiga tillgångar samt en motståndsrörel-
se som omedelbart kunde påbörja sin verksamhet. Den krigsplanlägg-
ning som sedan genomfördes med den strategiska studien som grund 
kom emellertid endast att omfatta anfall mot Skåne och Norrland ef-
tersom den sovjetiska flottans överskeppningskapacitet bedömdes otill-
räcklig för att genomföra en kustinvasion mot Mellansverige.

Redan en dryg månad efter krigsslutet 1945 tillsattes en försvarskom-
mitté för att utreda försvarets organisation från 1946/47. I sitt remiss-
yttrande över utredningen framhöll ÖB dels utvecklingen av fjärrvapen 
vars räckvidd inom 10-25 år bedömdes ha blivit interkontinental, dels 
flygets fortsatta snabba utveckling vilket medförde ökade krav på luft-
bevakning, jaktstridsledning och luftvärn. Vidare tog ÖB även upp stor-
makternas forskning rörande atombomber, radioaktiva ämnen liksom 
bakteriologisk och kemisk krigföring. Även om samtliga försvarsgrens-
chefer lämnade remissyttranden framstår chefen för flygvapnets remiss-
svar som särskilt intressant för frågan om betvingelsemetoder. Denne 
ansåg bland annat att luftkrigföringen, såväl med som utan atombom-
ber, kan uppnå krigsavgörande resultat utan behov av invasion. Vidare 
kunde kust- eller gränsinvasion inte genomföras utan att luft-överläg-
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senhet och kriget hade visat att sjöstridskrafter som blivit utsatta för 
upprepade flyganfall försatts ur stridbart skick. Inte heller markstrids-
krafter hade under kriget visat sig kunna genomföra ett uthålligt försvar 
om fiendens luftherravälde inte kunnat bestridas.

I målsättningen för krigsmakten valde ÖB att utgå från att Sverige 
i händelse av krig, eventuellt i förening med avspärrning, skulle stäl-
las inför luft- och fjärrvapenanfall samt olika for-mer för invasion. Det 
för landet farligaste var en kombination av luftangrepp och invasion 
och för att möta ett sådant angrepp krävdes ett effektivt luftförsvar, be-
stående av luftbevakning, jaktflyg och luftvärn samt ett väl fungerande 
civilförsvar. ÖB påtalade vidare civilförsvarets stora betydelse för det 
militära försvaret och motståndsviljan i stort. Krigsmaktens inriktning 
borde därför vara att föra ett segt djupförsvar. Till denna uppgift ville 
försvarskommittén även tillfoga uppgiften att motstå överrumpling för 
att hindra mobilisering. 

Även departementschefen Allan Vougt framhöll i propositionen om 
försvaret 1948 luftkrig-föringens betydelse. Dessutom hade atombom-
ben och robotvapnens tillkommit liksom möjligheten att överraskande 
luftlandsätta stora styrkor. Vougts slutsats var att luftförsvaret borde 
förstärkas och föreslog i propositionen en avsevärd utökning av jaktfly-
get, tillkomsten av en nattjaktflottilj samt att luftbevakningen överför-
des från armén till flygvapnet och fick en ny utökad organisation. För att 
möta hotet om överrumpling föreslog departementschefen en decentra-
lisering av mobiliseringsorganisationen för alla typer av förband samt 
försvar av kommunikationsknutpunkter genom hemvärn och lokalför-
svar. Propositionen innebar således en tydlig prioritering av lufthotet, 
främst avseende terroranfall, men även mot överraskande luftlandsätt-
ning. Trots detta förhållande och att både ÖB och försvarsministern 
påtalat civil-försvarets stora betydelse behandlades detta varken i 1945 
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radioanstalt (FRA) till att både brittiska och amerikanska bombflygplan 
vid denna tid kunde nå sina mål i Sovjetunionen och att en flygväg gick 
över Skandinavien. 
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dan låg till grund för en proposition angående inriktning och skydds-
rumsbyggnad. I delbetänkandet framhölls att civilförsvaret hade en 
utomordentlig betydelse för vårt lands motståndskraft i händelse av 
ett fientligt angrepp. I propositionen påpekade departementschefen att 
civilförsvarets blivande organisation skulle utgå från införandet av vä-
tebomben och moderna vapen i övrigt samt att utrymning var den vik-
tigaste förebyggande åtgärden för atomvapenanfall. Vidare gavs plan-
läggningen för snabb-utrymning och i det närmaste total utrymning av 
Stockholm, Göteborg och Malmö högsta prioritet. Omfattningen fram-
går av att utrymningen beräknades omfatta 2,8 miljoner invånare, var-
till kom ytterligare en halv miljon i händelse av invasion. För den aktiva 
räddningstjänsten föreslog utredningen vidare dels en omfattande lokal 
organisation, dels inrättandet av regionala undsättningskårer. Den tid 
som beräknades åtgå för anskaffning av materiel och upp-byggnad av 
organisationen uppgick till tio år.

Doktrinen om massiv vedergällning präglade även ÖB-utredningarna 
1957. Enligt dessa måste man utgå från att vätebomber skulle komma 
att användas i ett storkrig. Utredningarna går även in på olika angrepps-
metoder som i allt väsentligt överensstämmer med de som tidigare fram-
kommit i 1945 års strategiska studie och 1948 års proposition: flyg- och 
fjärr-vapenanfall, olika former av invasion, avspärrning samt kemisk 
och biologisk krigföring. Till skillnad mot tidigare ansåg ÖB att flyg- 
och fjärrvapenanfallet framstod som en allt farligare betvingelsemetod 
genom att det kunde ske överraskande vid ett krigsutbrott. Slutsatserna 
för svensk del var därför att tillgodose både vårt försvar mot flyg- och 
fjärrvapenangrepp samt vårt försvar mot invasion eftersom de i kombi-
nation snabbt kunde leda till att landet be-tvingades. Dessutom ökade 
betydelsen av utrymning och övriga civilförsvarsåtgärder. I utredning-
arna berördes även de övriga delarna i totalförsvaret och behovet av 
att civilförsvaret tilldelades ökade resurser, främst kvalificerad personal, 
och framhölls att arméns förband borde få utökade uppgifter att stödja 
civilförsvaret. Vidare framhölls behovet att öka lagring för att säkerstäl-
la försörjningen av hela samhället i händelse av krig, inte minst de invå-
nare som utrymts från större städer. Massförstörelsevapnen medförde 
även krav på det psykologiska försvaret att stärka motståndsviljan.

Samma år som ÖB kom med sina utredningar publicerades även de-
battboken Både och av Sigmund Ahnfelt, Gilbert Murray, Claes Skog-
lund, Nils Sköld och Stig Synnergren. Boken tog, förutom det militär 
försvaret, även upp övriga delar av totalförsvaret och påtalade att det 
militära försvarets anfalls- och motståndskraft i hög grad var beroende 
av att det civila försvaret fungerade tillfredställande. I likhet med ÖB-
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utredningarna berörde även boken de övriga delarna av totalförsvaret, 
alltså det ekonomiska och psykologiska försvaret. Förutom de betving-
elsemetoder som ÖB behandlat tog boken upp vad som benämns stra-
tegisk innästling. Denna beskrivs som ett överraskande anfall på stor 
bredd nattetid med ett antal bataljoner och med understöd av kärn-
vapen, luftlandsättningar och femtekolonnare. En viktig förutsättning 
var dock att Finland ockuperats vilket skulle medföra att vi fått en viss 
förvarning.

Utvecklingen från 60-talet till murens fall
Under senare delen av 1950-talet började en viss uppmjukning ske av 
doktrinen om massiv vedergällning i USA och under de första åren på 
1960-talet under Kennedyadministrationen utvecklades den så kallade 
McNamara-doktrinen. Denna strävade att åstadkomma en trovärdig 
avskräckning i ett brett spektrum av fall och det även med konventio-
nella styrkor, men samtidigt byggdes de strategiska kärnvapenstyrkor-
na ut med nya markbaserade och ubåtsbaserade robotar för att mins-
ka Sovjetunionens möjligheter att i ett preventivt angrepp slå ut de 
amerikanska kärnvapnen. Samtidigt byggdes även de konventionella 
styrkorna ut avsevärt för att öka trovärdigheten av den nya doktrinen.

Utvecklingen i Sovjetunionen i slutet av 1950-talet ledde till en sats-
ning på interkontinentala robotar och en minskning av de konventionel-
la styrkorna. Den nya amerikanska doktrinen medförde emellertid en 
omprövning i Sovjetunionen, vilken innebar att de stora konventionella 
styrkorna behölls samtidigt som kärnvapnen utvecklades. Ompröv-
ningen ledde vidare till en avsevärd utbyggnad av den sovjetiska flottan 
och förmågan att genomföra landstigningsoperationer för att skapa ett 
framskjutet försvar mot de amerikanska kärnvapenbärande ubåtarna 
och hangarfartygsgrupperna. Vid samma tid utvecklades det preventiva 
anfallet med kärnvapen som syftade till att i händelse av ett amerikanskt 
angrepp förekomma detta. Enligt Bengt Gustafsson fattades beslutet att 
anta en förekommande offensiv strategi 1960. Kunskapen om denna 
doktrin fanns emellertid i USA redan något år senare vilket visas av den 
rapport CIA gav ut 1962 benämnd ”Soviet Strategic Doctrine for the 
Start of War”. Rapporten avhemligades 2001, men var när den gavs ut 
Top Secret och fick endast användas som bakgrundsmaterial. I en CIA-
rapport från 1964 framgår tydligt den förekommande strategin och 
att den skulle följas upp med ett omfattande markanfall för att snabbt 
ockupera större delen av Västeuropa. Samtidigt konstaterade man att 
utbyggnaden av marininfanteri och luftlandsättningstrupper innebar en 
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ökad förmåga att genomföra begränsade operationer.
Vid denna tid utarbetades i Sverige ÖB:s förslag till riktlinjer för 

krigsmaktens fortsatta utveckling under namnet ÖB 62. I förslaget in-
ordnades nu för första gången målsättningen för krigsmakten inom ra-
men för den allmänna målsättningen för totalförsvaret. Den operativa 
målsättningen för krigsmakten innebar att huvudvikten skulle läggas 
mot försvar av invasion. Vidare föreslogs att jaktflyget skulle minska 
kvantitativt, men att luftförsvaret samtidigt skulle kompletteras med 
luftvärnsrobotar. Beträffande beredskapen prioriterades långsiktig be-
redskap samt hög mobiliseringsberedskap. I förslaget finns även ett kort 
avsnitt om att man i USA höll på att gå ifrån doktrinen om massiv 
vedergällning till en strategi som medgav olika valmöjligheter. Eftersom 
motståndarens syfte med ett angrepp mot Sverige bedömdes vara att 
skaffa sig kontroll över landet måste denne därför ockupera hela eller 
delar av landet. I likhet med tidigare utredningar behandlade förslaget 
tämligen utförligt flyg- och fjärrvapenanfall, men konstaterade samti-
digt att ett sådant anfall inte överensstämde med en angripares sanno-
lika ändamål med ett angrepp mot vårt land. 

Därutöver innehöll ÖB-förslaget beskrivningar av olika former av 
invasion, avspärrning, bio-logisk och kemisk samt psykologisk krigfö-
ring. Nytt i förhållande till tidigare utredningar är att förslaget tog upp 
två kombinationer av angreppsmetoder: strategisk kupp och storanfall. 
Enligt förslaget bedömdes möjligheterna för en strategisk kupp öka 
genom utvecklingen av transportmedel och taktiska kärnladdningar i 
ett begränsat krig. En kupp förutsattes komma överraskande genom 
flyganfall mot den svenska flygstridslednings- och basorganisationen 
samt anfall med begränsade arméstridskrafter mot strategiskt viktiga 
områden. Denna typ av anfall tycks därmed ligga nära det som i bo-
ken Både och benämndes strategisk innästling. Den andra anfallstypen 
– storanfall – förutsattes komma till användning om Sverige hunnit mo-
bilisera, antingen i samband med operationer i ett storkrig eller vid ett 
begränsat krig mot landet. Nytt i förslaget var vidare att motståndaren 
nu begränsats till att kunna utföra högst två stort upplagda invasioner 
med hänsyn till styrkbalansen mellan supermakterna. Jämfört med ti-
digare utredningar innebar ÖB 62 således en viss förändring genom att 
tona ned lufthotet. I stället blir invasionen styrande som anfallsform. 
Anledningen till denna förändring var sannolikt övergången till inter-
kontinentala kärnvapenrobotar och det sovjetiska luftförsvarets utbygg-
nad vilket innebar ett minskat hot från strategiskt bombflyg samt den 
begynnande ut-byggnaden av den sovjetiska flottan. I den nya svenska 
krigsplanläggning som trädde i kraft 1962 tillkom nu utöver anfall mot 
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Skåne och Norrland även ett alternativ med en sovjetisk invasion mot 
östra Mellansverige. Förändringen innebar vidare en ökad betydelse för 
konventionella stridskrafter, men kärnvapen var fortfarande ett centralt 
inslag i krigföringen, vilket framgår av förslaget att utveckla svenska 
taktiska kärnvapen.

Samtidigt genomfördes i Sverige den mycket ambitiösa 1965 års för-
svarsutredning. Förutom själva huvudbetänkandet genomfördes även 
ett antal expertstudier, bland annat Strategi i Väst och Öst, Motsätt-
ningar och konflikter i världen sedda ur ett svenskt säkerhetspolitiskt 
perspektiv och Studier av maktbalansens struktur och betydelse. In-
tressant nog kommer studien Strategi i Väst och Öst mycket nära den 
amerikanska CIA-rapporten från 1962 även om den avslutande bedöm-
ningen var att den sovjetiska inställningen till ett preventivt angrepp var 
ytterst oklar. Realismen i de sovjetiska planerna ifrågasattes redan tidigt 
och offentligt av den amerikanske försvarsministern McNamara efter 
att boken Militär strategi som gavs ut i Sovjetunionen 1962 och 1963 
översatts till engelska: ”Det verkar som om de som skrev boken aldrig 
fått kärnvapnens destruktiva förmåga klargjord för sig.” Som jämfö-
relse kan nämnas att man i mitten av 1950-talet i Storbritannien upp-
skattade att omkring tio vätebomber i tiomegatonklassen skulle leda till 
att landet upphörde att fungera.

I själva huvudbetänkandet tillhörande 1965 års försvarsutredning tar 
man för första gången upp olika aggressionsfall för totalförsvarets ut-
formning. Enligt direktiven till försvars-utredningen skulle krigsmakten 
och civilförsvaret främst utformas med tanke på ett krig utan kärnva-
pen, men också på en begränsad insats av kärnvapen fick inte innebära 
allvarliga inskränkningar till fortsatt försvar. Enligt utredningen borde 
försvarets långsiktiga inriktning baseras på principen om att uppnå ett 
så godtagbart resultat i så många fall som möjligt, även om det sam-
tidigt innebar att maximal effekt inte uppnåddes i vissa alternativ. De 
aggressionsfall som utredningen behandlar är politisk, ekonomisk och 
militär aggression. I förhållande till tidigare utredningar har man i be-
greppet politisk aggression lagt psykologisk krigföring, hot om ekono-
miska åtgärder, hot om militära åtgärder med eller utan terroravsikter 
samt subversiv krigföring. Åtgärder mot dessa angreppsformer var en 
huvuduppgift för Sveriges utrikespolitik, men även civilförsvarets ut-
rymningsplanläggning hade betydelse liksom en effektiv underrättel-
setjänst. Begreppet ekonomisk aggression omfattade förutom avspärr-
ning eller blockad även handelspolitiska påtryckningar och sanktioner. 
Denna typ skulle därför främst beröra försörjningsfrågor och därmed 
det ekonomiska försvaret.
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De militära aggressionsfallen omfattade lokala anfall, kuppanfall 
med strategiskt syfte samt storanfall. I det första fallet avsågs geogra-
fiskt begränsade operationer, bland annat om Sverige inte skulle ge efter 
för politiska påtryckningar. Motståndaren skulle vid en sådan operation 
med all sannolikhet sträva efter att uppnå sitt mål på mycket kort tid 
med begränsade resurser. Det strategiska kuppanfallet bedömdes främst 
vara aktuellt för att förekomma åtgärder från huvudmotståndaren, lik-
nande det tyska anfallet mot Norge 1940. Men kupp-anfall bedömdes 
även tänkbart i ett läge med skarpa internationella motsättningar. Skulle 
Sverige hunnit mobilisera skulle en angripare sannolikt tvingas till ett 
storanfall för att betvinga landet. Vid ett angrepp var civilförsvarets 
uppgift att se till att anfall mot civilbefolkningen inte skulle få sådana 
konsekvenser att landets motståndskraft skulle brytas och stödet till det 
militära försvaret utebli.

Till skillnad mot tidigare bedömde utredningen det inte längre troligt 
att ett storkrig skulle inledas med kärnvapen mellan stormakterna med 
hänsyn till terrorbalansen. Det var därför troligare att ett krig skulle 
inledas med en mer begränsad konventionell operation och att båda 
stormakterna planerade för att möta ett sådant angrepp med konven-
tionella stridskrafter. Av samma skäl kunde man också förvänta sig att 
de skulle visa återhållsamhet med användning av B och C-vapen. En 
dimensionering av det svenska totalförsvaret mot terroranfall med kärn-
vapen skulle kräva så mycket resurser att det skulle innebära så allvar-
liga inskränkningar mot andra aggressionsformer att det inte bedömdes 
rimligt att denna angreppsform blev dimensionerande. Utredningen 
gjorde även den bedömningen att ett anfall mot Sverige, med eller utan 
kärnvapen, skulle vara riktat mot huvudmotståndaren och att denne 
kunde möta ett sådant angrepp på olika nivåer, vilket även inkluderade 
kärnvapen. Sverige kom därigenom i praktiken att hamna under det 
amerikanska kärnvapenparaplyet i likhet med övriga Nato-länder. Den 
mest avgörande förändringen, jämfört med tidigare föreställningar om 
aggressionsformer, är den bredare beskrivningen samt att terroranfallet 
med kärnvapen tonas ned avsevärt till förmån för begränsade konven-
tionella operationer och kuppanfallet. Det alltjämt styrande angrepps-
fallet för den militära planeringen var dock storanfall genom invasion. 

Försvarsutredningarna under 1970-talet vidareutvecklade arbetet 
med aggressionsformer men blir mindre utförliga. 1970 års försvarsut-
redning präglas av det nya planeringssystemet som infördes för det mili-
tära och civila försvaret 1972. I detta planeringssystem skulle miljöstu-
dier genomföras som omfattade angreppsfall för det militära, civila och 
ekonomiska försvaret, men någon reell förändring i förhållande till tidi-
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gare utredningar skedde egentligen inte. För det militära försvaret base-
rades fortsatt samtliga angreppsfall på storanfallet, men som underlag 
för tilläggskrav rörande beredskap togs även några fall av överraskande 
angrepp fram. För civilförsvaret, som dittills för sin planering utgått 
från terroranfallet, lades ökad vikt vid att angreppsfallen även omfat-
tade konsekvenser av en invasion samt insats av biologiska och kemiska 
stridsmedel i närområdet. Därigenom kom de styrande angreppsfallen 
för det militära och civila försvaret närmare varandra. De avspeglade 
även inriktningen från kärnvapen mot konventionell krigföring. I linje 
med denna utveckling framhölls i 1974 års försvarsutredning att hot 
och påtryckningar bedömdes bli mer vanliga genom supermakternas 
strävan att begränsa konfliktnivån. Och genom deras utnyttjande av 
svagare staters ökade beroende av utrikeshandel samt genom de moder-
na stridsmedlens effekter, samhällets ökade sårbarhet och de ökade möj-
ligheterna att utnyttja propaganda. Även om utredningen påpekade att 
invasionsförsvaret fortsatt skulle vara den viktigaste uppgiften tog den 
även särskilt upp frågan om överraskande militärt angrepp mot Sverige, 
underlättat av tillgången på stående styrkor och transportmedel i när-
området. För att minska detta hot var det därför viktigt att ledningssys-
temet och övriga samhällsfunktioner byggde på decentralisering.

I 1978 års försvarskommittés betänkande diskuteras mer allmänt ka-
raktären hos ett konventionellt krig i Europa och särskilt supermakter-
nas doktriner. Av särskilt intresse är att kommittén gjorde bedömning-
en att tröskeln mellan konventionellt och kärnvapenkrig tycktes vara 
mindre betydelsefull i Sovjetunionen än i Nato, men att möjligheten av 
ett storkrig med enbart konventionella stridsmedel numera framhölls i 
Sovjetunionen. Även om detta medförde att mer begränsade anfall blev 
tänkbara i Centraleuropa, bedömdes flankområdena i norr och söder 
som mer sannolika. Kommittén bedömde därför att ett krig i Europa 
åtminstone inledningsvis skulle föras med konventionella stridsmedel. 
Beträffande hoten mot Sverige ansåg kommittén att det folkrättsliga 
skyddet mot civilbefolkningen stärkts genom 1977 års tilläggsprotokoll 
till Genèvekonventionen vilket gjorde att sannolikheten för terroranfall 
reducerats. Man framhöll även att ett kärnvapenangrepp skulle få ett så 
snabbt förlopp att ett angrepp på Sverige inte skulle påverka krigsför-
loppet i stort. Vidare påtalades, i likhet med vad som sagts sedan 1965 
års försvarsutredning, att det inte var möjligt för Sverige att försvara sig 
mot ett angrepp med kärnvapen i stor skala. 

Försvarskommittén föreslog vidare en förändring av totalförsvarets 
allmänna målsättning. Dittills hade invasionsförsvaret varit försvars-
maktens viktigaste uppgift, men kommittén an-såg däremot att dess 
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viktigaste uppgift skulle vara fredsbevarande genom sin krigsavhållande 
förmåga. Det fanns även en risk att ordet invasion kunde orsaka miss-
förstånd eftersom det i mer allmän betydelse innebar ett omfattande 
angrepp som syftade till att ockupera hela landet. Viljan att tona ned 
storinvasionen framgår även av att kommittén bedömde att mer begrän-
sade angrepp mot norra och södra Sverige var mer sannolika än ett 
sådant mot mellersta Sverige som syftade till att betvinga hela landet. 
Däremot ansåg kommittén det sannolikt att Sveriges luftrum och sjöter-
ritorium skulle komma att utnyttjas av de krigförande, även om landet 
förklarat sig neutralt. Dessutom kunde det inte uteslutas att en angri-
pare genom hot om flyg- eller robotanfall mot befolkningscentra skulle 
försöka bryta försvarsviljan eller framtvinga eftergifter. Kommitténs 
slutsats var därför att framhålla betydelsen av luftförsvaret och andra 
skyddsåtgärder. Detta medförde att målsättningarna för försvarsmak-
ten reducerades och för första gången sedan andra världskrigets slut 
skulle inte längre det för landets fortsatta självständighet farligaste ag-
gressionsformen ligga till grund för planeringen. Som grund för dessa 
bedömningar låg enligt kommittén i första hand prioriteringar utifrån 
ekonomiska utgångs-punkter.

Kalla kriget kan sägas avslutas med 1984 års försvarskommitté slut-
betänkande som utkom 1987. Det är uppenbart att den internationella 
utvecklingen med Natos dubbelbeslut om utplacering av kryssnings- 
och Pershing II-robotar samt ubåtskränkningarna haft en inverkan på 
betänkandet. Redan 1982 års försvarsbeslut hade medfört ökade sats-
ningar på skyddet mot kärnvapen, biologiska och kemiska stridsmedel 
och kommittén framhöll även betydelsen av gemensamma operativa 
grunder för hela totalförsvaret för att åstadkomma en god samordning. 
De ökade kraven på samordning hade även medfört att Överstyrelsen 
för civil beredskap och Räddningsverket inrättades 1986. I likhet med 
tidigare försvarskommittéer framhölls det militära hotet mot norra och 
södra Sverige, men nu tillkom åter östra Mellansverige och Gotland 
samt betydelsen av sabotagehotet. Vidare framhölls att motståndaren 
fått ökade möjligheter att inleda ett angrepp så att Sverige endast kunde 
räkna med en kort förvarning. Kommittén föreslog därför att plane-
ringen skulle utgå från den svåraste situationen, nämligen att vi skulle 
behöva möta ett angrepp trots att vi inte helt hunnit med att genomföra 
mobilisering. Vidare framhölls lufthotet och förmågan att hindra över-
flygningar av flygplan och kryssningsrobotar. Jämfört med tidigare be-
tänkanden för inte försvarskommittén något mer utförligt resonemang 
om olika aggressionsformer utan betänkandet är i allt väsentligt inriktat 
mot ett överraskande anfall, men å andra sidan framhöll kommittén 
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tydligt behoven av gemensamma operativa grunder för totalförsvaret 
och betydelsen av ökad samordning.

En småstat i kärnvapenåldern 
Kalla kriget kännetecknades främst av motsättningarna mellan de två 
supermakterna vilket ledde till att Sveriges strategiska situation och 
därmed de sannolika aggressionsformerna i stort blev oförändrade un-
der hela perioden. Trots detta går det att se två tydliga perioder, först 
prioriteringen av lufthotet och det massiva kärnvapenkriget vilket 
ledde till en utbyggnad av luft- och civilförsvaret under tiden fram till 
1960-talets mitt, därefter en ökad betoning av begränsade operatio-
ner med konventionella stridskrafter med invasionsförsvaret som för-
svarsmaktens viktigaste uppgift. Enligt 1965 års försvarsutredning var 
det främsta motivet att tona ned terrorhotet med kärnvapen främst 
ekonomisk, det skulle kräva så mycket resurser att det fick allvarlig 
inverkan på landets möjligheter att stå emot andra aggressionsformer, 
men utredningen framhöll även stormakternas strävan att undvika en 
eskalering till kärnvapenkrig samt att Sverige i praktiken låg under 
det amerikanska kärnvapenparaplyet. Det kan även ifrågasättas om 
de massiva utrymningarna som planerades var möjliga att genomföra 
i ett alltmer urbaniserat land och att även detta påverkade omsväng-
ningen. Men samtidigt var utrymning sannolikt den enda möjligheten 
att minska kärnvapenhotet för en glest befolkad småstat som Sveri-
ge utan egen vedergällningsförmåga under 1950-talet och början på 
1960-talet. Från mitten av 1960-talet skedde även en ökad samord-
ning mellan totalförsvarets olika delar för att gemensamt kunna han-
tera en successiv breddning av olika aggressionsfall utöver de militära. 
I slutet av perioden blir återigen lufthotet centralt i ljuset av Natos 
utplacering av kryssningsrobotar. Även om kuppanfall funnits med 
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betydligt tidigare. Inriktningen mot kort militär förvarning medförde 
även ökade krav på underrättelsetjänsten, men vilka reella möjligheter 
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sekretess och som präglade hela det kalla kriget var kärnvapnen och 
det vore därför intressant att undersöka vad den svenska underrättel-
setjänsten och regeringen gjorde för bedömningar av kärnvapenhotet 
och det amerikanska kärnvapenparaplyet och i synnerhet av den sov-
jetiska förekommande strategin under periodens senare del. 

Referenser
De viktigaste källorna för uppsatsen är betänkandena från de parla-
mentariska försvars-utredningar som tillsattes 1965 (Säkerhetspoli-
tik och försvarsutgifter, SOU 1968:10 och Strategi i Väst och Öst, 
SOU1966:18), 1970 (Säkerhets- och försvarspolitiken, SOU 1972:4), 
1974 Säkerhetspolitik och totalförsvar, SOU 1976:5), 1978 (Vår sä-
kerhetspolitik, SOU 1979:42) och 1984 (Det svenska totalförsvaret 
inför 90-talet, SOU 1987:9). Betänkandet från den försvarskommitté 
som tillsattes sommaren 1945 blev emellertid överspelad genom Prag-
kuppen 1948 vilket ledde till att regeringens proposition om försvaret 
1948 (1948:206) mer kom att utgå ÖB:s utredning. Som grund för 
ÖB:s utredning låg i sin tur ”Strategisk studie rörande Sveriges för-
svar i det läge som kan bedömas inträda efter det nu pågående krigets 
slut” som slutfördes i början på 1945. (KrA, försvarsstaben, armé-
avdelningen (H) F IV, vol 28-30, daterad 10 januari 1945). Av ÖB 
utarbetade utredningar som utnyttjats som underlag återfinns vidare 
ÖB-utredningarna 1957 (publicerade i Kontakt med Krigsmakten nr 
10-12 1957) och överbefälhavarens förslag till riktlinjer för krigsmak-
tens fortsatta utveckling – ÖB 62. Den militära krigsplanläggningen 
från 1945 till 1975 finns beskriven av Bengt Wallerfelt i Si vis pacem 
– para bellum; Svensk säkerhetspolitik och krigsplanering 1945-1975 
(Stockholm: Probus 1999).

Beträffande övriga källor utkom boken Både och av Sigmund Ahn-
felt m.fl. 1957 på Militär-litteraturföreningen och den 1953 tillsatta 
utredningen om civilförsvaret som kom med sitt betänkande 1958 (Ci-
vilförsvarets organisation, SOU 1958:13). En beskrivning och analys 
av den svenska underrättelsetjänsten under det kalla krigets första del 
har publicerats av för-fattaren i boken Den svenska militära underrät-
telsetjänsten 1948-1956 (Stockholm: Försvars-högskolan 2006) medan 
redogörelsen för utbyggnaden av den sovjetiska flottan bygger på Eric 
Morris, Sovjetflottan; Myt och verklighet (Stockholm: Marinlitteratur-
föreningen 1978). Förutvarande ÖB Bengt Gustafssons bok Det sov-
jetiska hotet mot Sverige ingår i FOKK-serien och publicerades 2007.

De utländska källor som använts och som särskilt behandlar kärn-

sekretess och som präglade hela det kalla kriget var kärnvapnen och
det vore därför intressant att undersöka vad den svenska underrättel-
setjänsten och regeringen gjorde för bedömningar av kärnvapenhotet
och det amerikanska kärnvapenparaplyet och i synnerhet av den sov-
jetiska förekommande strategin under periodens senare del.

Referenser
De viktigaste källorna för uppsatsen är betänkandena från de parla-
mentariska försvars-utredningar som tillsattes 1965 (Säkerhetspoli-
tik och försvarsutgifter, SOU 1968:10 och Strategi i  Väst och Öst,
SOU1966:18), 1970 (Säkerhets- och försvarspolitiken, SOU 1972:4),
1974 Säkerhetspolitik och totalförsvar, SOU 1976:5), 1978 (Vår sä-
kerhetspolitik, SOU 1979:42) och 1984 (Det svenska totalförsvaret
inför 90-talet, SOU 1987:9). Betänkandet från den försvarskommitt
som tillsattes sommaren 1945 blev emellertid överspelad genom Prag-
kuppen 1948 vilket ledde till att regeringens proposition om försvaret
1948 (1948:206) mer kom att utgå ÖB:s utredning. Som grund för
ÖB:s utredning låg i sin tur "Strategisk studie rörande Sveriges för-
svar i det läge som kan bedömas inträda efter det nu pågående krigets
slut" som slutfördes i  början på 1945. (KrA, försvarsstaben, a r m -
avdelningen (H) F IV, vol 28-30, daterad 10 januari 1945). Av ÖB
utarbetade utredningar som utnyttjats som underlag återfinns vidare
ÖB-utredningarna 1957 (publicerade i Kontakt med Krigsmakten nr
10-12 1957) och överbefälhavarens förslag till riktlinjer för krigsmak-
tens fortsatta utveckling — ÖB 62. Den militära krigsplanläggningen
från 1945 till 1975 finns beskriven av Bengt Wallerfelt i Si vis pacem
— para bellum; Svensk säkerhetspolitik och krigsplanering 1945-1975
(Stockholm: Probus 1999).

Beträffande övriga källor utkom boken Både och av Sigmund Ahn-
felt m.fl. 1957 på Militär-litteraturföreningen och den 1953 tillsatta
utredningen om civilförsvaret som kom med sitt betänkande 1958 (Ci-
vilförsvarets organisation, SOU 1958:13). En beskrivning och analys
av den svenska underrättelsetjänsten under det kalla krigets första del
har publicerats av för-fattaren i boken Den svenska militära underrät-
telsetjänsten 1948-1956 (Stockholm: Försvars-högskolan 2006) medan
redogörelsen för utbyggnaden av den sovjetiska flottan bygger på Eric
Morris, Sovjetflottan; Myt och verklighet (Stockholm: Marinlitteratur-
föreningen 1978). Förutvarande ÖB Bengt Gustafssons bok Det sov-
jetiska hotet mot Sverige ingår i FOKK-serien och publicerades 2007.

De utländska källor som använts och som särskilt behandlar kärn-

44



45

vapenfrågan är dels två CIA-rapporter som avhemligats enligt freedom 
of information act och finns tillgängliga på internet, (“Soviet Strategic 
Doctrine for the Start of War”, CIA, daterad 7 mars 1962 och Natio-
nal Intelligence Estimate, Capabilities of Soviet General Purpose Forces 
1964-1970, CIA, daterad 12 oktober 1964. Båda hämtade på <www.
foia.cia.gov> 2007-07-02), dels Peter Hennessy, The Secret State; White-
hall and the Cold War, (London: Pengiun 2003).
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Totalförsvarets planering för skydd av 
befolkning, statsledning, produktion och 
kommunikation
Rune Dahlén

Skyddsåtgärder i olika hänseenden var under kalla kriget viktiga för 
att förbereda landet inför en beredskaps- eller krigssituation. Ett om-
fattande arbete vad avser planering och åtgärder genomfördes därför. I 
detta arbete involverades stora delar av samhället. En nära samverkan 
inom totalförsvaret etablerades. Utöver krigsmakten/försvarsmakten 
och myndigheter som hade försvarsförberedelser som huvuduppgift 
gjorde även andra myndigheter, näringslivet och frivilligorganisationer 
betydande insatser. 

Skydd av befolkningen
Den italienske militärteoretikern Guilio Douhet utgav 1921 sin bok 
Luftherraväldet. Boken kom att få stort inflytande på planeringen 
av befolkningsskyddet eller civilförsvaret, vilket är den beteckning 
som fortsättningsvis används. För Sveriges del innebar det att ett 
omfattande civilförsvar byggdes upp redan under andra världskriget 
såväl vad avser skadeförebyggande som skadeavhjälpande verksam-
het. Studiebesök genomfördes också efter kriget i olika länder för att 
få erfarenheter inför den fortsatta uppbyggnaden av civilförsvaret. 
Bl.a. studerades hur olika huskonstruktioner hade stått emot bomb-
angreppen.

De skadeförebyggande åtgärderna omfattar alarmering, utrymning, 
skyddsrum, skydd mot NBC-stridsmedel (nukleära-, biologiska och ke-
miska stridsmedel) och information. Som skadeavhjälpande verksamhet 
räknas räddningstjänst inklusive omhändertagande av skadade. Led-
ning är av stor betydelse för alla typer av verksamhet liksom utbildning 
och övning.

Utrymning
Kärnvapenhotet låg under kalla krigets första hälft huvudsakligen till 
grund för utvecklingen inom civilförsvaret. Utgångspunkten var att 
civilbefolkningen löpte risk att bekämpas med kärnvapen i terrorsyfte. 
Skyddsrum som skydd var då inte tillräckligt. Dessutom är det rela-
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tivt dyrt att bygga skyddsrum. Därför sattes utrymning av tätorterna 
i förgrunden bland de förebyggande åtgärderna. Planeringen var om-
fattande och detaljrik. Utrymningsplanerna anslogs i trappuppgångar 
i flerbostadshus och återfanns i telefonkatalogen. Stor vikt lades vid 
att utbilda den personal som ansvarade för utrymnings- och inkvarte-
ringsåtgärder.

1972 års försvarsbeslut innebar en ny inriktning av planeringen i och 
med att det konventionella krigets krav lades till grund för civilförsva-
ret. Befolkningscentra skulle inte som tidigare ses som primära mål för 
angrepp. Utrymningsplanläggningen gjordes nu successivt alltmer flexi-
bel och planeringen begränsades geografiskt. På 1980-talet gjordes yt-
terligare begränsningar. Omfattande utrymningar till i förväg bestämda 
mål skulle undvikas.

Skyddsrum 
Trots prioriteringen av utrymningsinstrumentet genomfördes från och 
med andra världskriget ett omfattande skyddsrumsbyggande. Skyldig-
heten att bygga skyddsrum baserades på en schablonmodell som med-
förde att i tätorter med en viss befolkningsstorlek skulle hus högre än 
två våningar förses med skyddsrum. Ett undantag gjordes dock under 
perioden 1957-1976 för de 14 största städernas innerområden, vari-
från utrymningar i stället planerades. I vissa av dessa städer byggdes 
dock stora befolkningsskyddsrum. Det största kunde rymma 15000 
skyddssökande. 

Denna modell för skyddsrumsproduktion visade sig dock inte lämp-
lig efter en tid eftersom brist på skyddsrum uppstod i och med att an-
talet nybyggda flerfamiljshus successivt minskade och antalet småhus 
ökade.1975 års skyddsrumsutredning lade fram förslag som ledde till 
att skyddsrumsproduktionen från 1979 grundade sig på en mer be-
hovsinriktad planering för skyddsrumsorterna. Kommunerna ålades att 
upprätta skyddsrumsplaner som skulle utgöra underlag för att avhjälpa 
bristerna i redan bebyggda områden. Senare tillkom en planering för 
att bygga s.k. skyddade utrymmen, vilka var ett slags enklare skydds-
rum. Bl.a. började under 1980-talet ett antal bergtäckta T-banestationer 
i Stockholm att iordningställas som skyddade utrymmen.

I skyddsrumsorterna installerades alarmeringsutrustningar, som skul-
le varna befolkningen inför kommande flyganfall. Utrustningen testades 
fyra gånger per år och ”Hesa Fredrik” blev ett välkänt begrepp för all-
mänheten.
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Information till och utbildning av civilbefolkningen
Den enskilda individens kunskaper och beteende har stor betydelse 
när det gäller att skydda sig själv och sina närmaste. Redan 1943 hade 
Statens Informationsstyrelse gett ut den första versionen av skriften 
Om kriget kommer. Vägledning för rikets medborgare i händelse av 
krig. 1952 utgavs en ny utgåva av skriften av Civilförsvarsstyrelsen. 
Ytterligare en ny utgåva kom 1961 och Beredskapsnämnden för psy-
kologiskt försvar tog senare över utgivningsansvaret. I telefonkatalo-
gen fanns, utöver information om utrymningsplanerna, även annan 
viktig information om hur den enskilde medborgaren skulle agera i 
händelse av krigsfara eller krig. Bl.a. innefattade denna information 
åtgärder för skydd mot NBC-stridsmedel.

De tre frivilligorganisationerna Civilförsvarsförbundet, Röda Korset 
och Brandförsvarsföreningen genomförde med statligt ekonomiskt stöd 
ett betydelsefullt arbete genom den självskyddsutbildning som organisa-
tionerna genomförde. 

Skydd mot NBC-stridsmedel
Till de förebyggande åtgärderna inom civilförsvaret hörde också 
skydd mot NBC-stridsmedel. Skyddsrummen utgjorde en väsentlig del 
av detta skydd, eftersom de var ”gastäta”. Vidare producerades under 
det kalla kriget andningsskydd för civilbefolkningen. Produktionen 
innefattade även särskilt utformade skydd för spädbarn och småbarn 
upp till 5-6 års ålder. Vid kalla krigets slut fanns andningsskydd för 
hela landets befolkning. Tester hade också utförts för att kontrollera 
hur snabbt en utdelning av skydden kunde genomföras. Sverige var 
tillsammans med Israel de enda länderna som hade andningsskydd för 
hela befolkningen.

Ledning och undsättning
Samtidigt med arbetet på skyddsrums- och utrymningsområdena 
byggdes en relativt stor lednings- och undsättningsorganisation på 
lokal nivå upp. Olika typer av ledningsstaber, som skulle verka från 
fortifikatoriskt skyddade utrymmen, och olika typer av undsättnings-
enheter, däribland stora undsättningskårer, ingick i civilförsvarets 
organisation i vilken som mest drygt 200 000 krigsplacerade ingick. 
Denna organisation genomgick utbildning och regelbundna övningar. 
1959 beslöts att en permanent utbildningsanläggning för civilförsvaret 
skulle förläggas till Rosersbergs slott i Sigtuna kommun, där Infante-
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riskjutskolan dittills hade varit förlagd. Utbildningen startade hösten 
1961. Vid skolan genomfördes högre befälsutbildning och utbildning 
av civilförsvarsinstruktörer tillsammans med utbildning av undsätt-
ningskårernas personal. Undsättningskårerna avvecklades senare och 
ersattes under 1970-talet av mindre, mer lättrörliga enheter - undsätt-
ningsplutoner. Senare tillkom ytterligare permanenta utbildnings- och 
förrådsanläggningar för civilförsvaret i Revingeby i Skåne, i Katrine-
holm och i Sandö utanför Kramfors. Vid anläggningarna genomfördes 
under senare hälften av kalla kriget grundutbildning och regelbundet 
återkommande övningar för civilförsvarets olika enheter. De fyra an-
läggningarna hade också ansvaret för det stora antal förråd över hela 
landet i vilka civilförsvarsmateriel av olika slag förrådsställdes inför 
en mobilisering. 

Länsstyrelserna hade under hela kalla kriget ansvaret för civilförsva-
ret på lägre regional nivå. Verksamheten leddes av en civilförsvarsdirek-
tör, senare med titeln försvarsdirektör, som under 1950-talet erhöll en 
betydande utökning av sin personal. I ett medelstort län kom antalet 
att uppgå till ca 30 personer. På enheten fanns också en militärassis-
tent, som regel en major eller överstelöjtnant. Civilbefälhavarna, som 
tillkom 1951, hade viktiga planeringsuppgifter inom civilförsvaret, bl.a. 
vad gällde länsövergripande utrymningar. På central nivå ledde civil-
försvarsstyrelsen arbetet 1944-1986, då Statens Räddningsverk övertog 
ansvaret och begreppet befolkningsskydd stadfästes.

Kommunerna tar över ansvaret lokalt
I slutet av 1970-talet och under 1980- talet hade frågan om en ändrad 
uppgiftsfördelning och ökad samordning mellan staten och kommu-
nerna för civilförsvaret ägnats ökad uppmärksamhet. En särskild ex-
pertgrupp inom 1978 års försvarskommitté föreslog att kommunerna 
skulle åläggas ansvar för den civilförsvarsverksamhet som dittills den 
lokala statliga myndigheten hade ansvarat för. Expertgruppen ansåg 
vidare att kommunernas planläggning av civilförsvarsverksamheten så 
långt som möjligt borde integreras med kommunernas fredsverksam-
het och utföras av kommunala befattningshavare. 

Under 1982-84 genomförde en parlamentariskt sammansatt kom-
mitté en provplanläggning i dåvarande Malmöhus och Kopparbergs län 
i sammanlagt 22 kommuner. Syftet med prov-planläggningen var att 
ta fram underlag för uppgiftsfördelningen mellan länsstyrelserna och 
kommunerna. Riksdagen beslöt i december 1984 att kommunstyrelsen 
fr o m 1986 skulle ha det övergripande ansvaret för all på kommu-
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nen ankommande totalförsvarsverksamhet. De sista åren av kalla kriget 
stöptes civilförsvaret om för att passa in i denna nya ordning.

Beredskapspolis
Erfarenheterna från andra världskriget ledde fram till att även det civila 
försvaret ansågs behöva väpnade enheter med polisiära befogenheter. 
Under nästan hela kalla kriget fanns en organisation med civilförsvars-
poliser inlemmade i civilförsvarets ordnings- och bevakningstjänst. 
Uppgifterna var ordningshållning, trafikdirigering, avspärrning och 
bevakning av skadeplatser. Rikspolisstyrelsen övertog 1986 ansvaret 
för organisationen som därefter benämndes beredskapspoliser.

Skydd av statsledning
Statsledningen omfattar statschefen, riksdagen och regeringen. Reger-
ingsformen anger att statschefen bör följa regeringen om riket är i 
krig. Om statschefen befinner sig på ockuperat område eller på annan 
ort än regeringen, skall han anses förhindrad att fullgöra sina uppgif-
ter som statschef.

Under andra världskriget uppehöll sig regering och riksdag i Stock-
holm. Den enda radiostudio som kunde användas för att sända ut in-
formation till allmänheten fanns då i centrala Stockholm. För att sä-
kerställa möjligheten att även nå ut från annan plats anskaffades en 
radiobuss, ”Per Albin-bussen”, från vilken information kunde nå ut 
över alla radiosändare i landet.

I regeringsformen finns följande bestämmelser för riksdagen: ”Om 
riket är i krig eller krigsfara, skall en inom riksdagen utsedd krigsdelega-
tion träda i riksdagens ställe, om förhållandena kräver det”. Krigsdele-
gationen inrättades 1965 och består av talmannen som ordförande och 
50 riksdagsledamöter, vilka väljs av riksdagen för varje mandatperiod. 
Utrikesnämnden meddelar förordnande att krigsdelegationen skall trä-
da i riksdagens ställe. För ett sådant förordnande krävs att statsminis-
tern och sex ledamöter av utrikesnämnden är ense. 

Förberedelser var vidtagna för att statsledningen vid krigsfara eller i 
krig skulle kunna verka från skyddade ledningsplatser utanför huvud-
staden. I början av 1950-talet påbörjade Byggnadsstyrelsen bygget av 
en berganläggning som stod klar 1958. Senare tillkom ytterligare en 
anläggning som stod klar 1987. Anläggningen var dimensionerad för 
statschefen, regeringen, den krigsorganiserade statsrådsberedningen och 
riksdagens krigsdelegation. En särskild enhet i försvarsdepartementet 
hade ansvaret för statsledningens krigsplanläggning och anläggningens 
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tele- och informationssystem samt logistik. Företrädare från försvars-
departementet, riksdagen och statsrådsberedningen hade ett informellt 
samarbete/informationsutbyte i dessa frågor. Området utanför huvud-
staden benämndes i dagligt tal för ”Zonen”. I detta område fanns skyd-
dade ledningsplatser även för ÖB och samverkansgrupper från civila 
myndigheter. Belägenhet och vad som ingick i ”Zonen” omgärdades av 
en mycket hög sekretess. I princip var all planering och dokumentation 
klassificerad som kvalificerat hemlig.

Av symboliska och psykologiska skäl är det viktigt att statsledningen 
finns inom landet även när landet befinner sig i krig eller krigsfara. För-
beredelser hade emellertid även vidtagits för att Sverige, i likhet med 
Norge under andra världskriget, skulle kunna styras från ett annat land. 
I denna planläggning hade även en överbefälhavare i exil utsetts. 

För att organisera ett nationellt motstånd i händelse av att hela lan-
det eller delar därav ockuperades, förbereddes en hemlig svensk mot-
ståndsrörelse, som skulle verka på uppdrag av exilregeringen. Svenska 
Dagbladets säkerhetspolitiske reporter Mikael Holmström har ingående 
beskrivit denna företeelse i sin bok Den dolda alliansen, som utkom i 
början av 2011.

Skydd av produktion
Vid en beskrivning av krigsproduktion är det svårt att renodla skydds-
aspekten. Syftet med krigsproduktionen var ju att säkerställa landets 
uthållighet vad avser strategiskt viktiga varor och denna fråga faller 
utanför det uppdrag som huvudrubriken inrymmer. För att belysa 
skyddsfrågorna är det dock oundvikligt med en allmän beskrivning av 
den planering och de åtgärder som vidtogs för att säkra tillgången på 
strategiska varor. I vid mening torde emellertid också själva krigspro-
duktionen, lagerhållningen och planeringen för undanförsel vara ett 
slags skydd för landet.

Redan före andra världskriget genomfördes förberedelser för att 
säkra tillgången på strategiska varor och tjänster. Den centrala myndig-
heten för ekonomiskt försvar hade i dessa förberedelser ett avgörande 
inflytande. 1928 hade Rikskommissionen för ekonomisk försvarsbered-
skap (RKE) bildats. Sverige upplevde under det andra världskriget de 
svårigheter som en avspärrning och minskad utrikeshandel medförde. 
Det var därför naturligt att förbereda landet inför en liknande situation 
för att säkerställa landets behov. 1962 övertogs Rikskommissionens an-
svar av Överstyrelsen för ekonomiskt försvarsberedskap (ÖEF), senare 
benämnd Överstyrelsen för ekonomiskt försvar. Överstyrelsen för civil 
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beredskap (ÖCB) bildades1986 och övertog då ansvaret för det ekono-
miska försvaret och för samordningen av planeringen inom den civila 
delen av totalförsvaret. 

Under det kalla kriget gjordes stora ansträngningar för att säkerställa 
landets försörjning om landet skulle bli avspärrat eller komma i krig. 
Härvid spelade vår utrikeshandel en stor roll för de strategiska råvaror 
och materielslag som inte kunde produceras inom landet. Det ekono-
miska försvaret förberedde krigsproduktion av olika produkter, som var 
betydelsefulla för krigsansträngningarna, såväl militära som civila. Sär-
skilda företag utsågs som krigsviktiga, s.k. K-företag. Dessa var skyldiga 
att fortsätta sin produktion eller att övergå till annan för krigsansträng-
ningarna viktig produktion. För att kunna genomföra detta gavs nyck-
elpersonal i dessa företag uppskov från tjänstgöring inom det militära 
försvaret. För att skydda företagen organiserades verkskydd och drift-
värn. Dessa organisationer kommer att beskrivas senare. För ett antal 
krigsviktiga företag anlades bergverkstäder för att skydda produktionen 
om en motståndare, i likhet med vad som skedde under andra världskri-
get i Europa, medvetet skulle bekämpa produktionsfaciliteterna. SAAB i 
Linköping, Bofors i Karlskoga, Gevärsfaktoriet i Eskilstuna, Zakrisdals-
verken i Karlstad, Volvo Flygmotor i Trollhättan är exempel på företag 
med sådana bergverkstäder.

För att under ett utdraget krig säkerställa tillgången på viktiga varor 
skedde också en omfattande beredskapslagring i förråd. I dessa förråd 
fanns legeringsmetaller såsom krom, kobolt, mangan och vanadin. För 
att hålla bl a jordbruket igång lagrades kol, olja och drivmedel. För 
att klara livsmedelsförsörjningen förrådsställdes konserver och matolja 
samt olika insatsvaror som krävdes för livsmedelsproduktion. Förråden 
för livsmedel var utspridda över hela landet. Utspridningen var i sig ett 
skydd eftersom ”alla ägg inte låg i samma korg”. Övriga förråd var få 
och stora för att kunna utnyttja fredssamhällets stordriftsfördelar och 
var därmed sårbara. Dessa lager var dock i första hand avsedda för ett 
neutralitetsläge där landet var avspärrat. Vid ett krigsutbrott skulle de 
vara tömda. I början av 1980-talet började beredskapslagren att avveck-
las och i stället skrevs avtal med industrin om lagring. Denna ändrade 
inriktning skedde mot bakgrund av samhällsutvecklingen och nya pro-
duktionsmetoder. 

Undanförsel av viktiga anläggningar och varor bör också hänföras 
till skyddsåtgärderna. Regeringen utfärdade förordningar och kungörel-
ser för planering. För särskilt viktiga anläggningar (järnvägs-, elkrafts-, 
tele-, luftfarts-, väg- och sjöfartsanläggningar) fanns kungörelser som 
var anpassade till hur planeringen skulle ske inom respektive område. 
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vara tömda. I början av 1980-talet började beredskapslagren att avveck-
las och i stället skrevs avtal med industrin om lagring. Denna ändrade
inriktning skedde mot bakgrund av samhällsutvecklingen och nya pro-
duktionsmetoder.

Undanförsel av viktiga anläggningar och varor bör också hänföras
till skyddsåtgärderna. Regeringen utfärdade förordningar och kungörel-
ser för planering. För särskilt viktiga anläggningar (järnvägs-, elkrafts-,
tele-, luftfarts-, väg- och sjöfartsanläggningar) fanns kungörelser som
var anpassade till hur planeringen skulle ske inom respektive område.
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Skydd av kommunikationer
Föreliggande avsnitt är begränsat till att behandla skydd av telekom-
munikationer. Kommunikationer till lands, till sjöss och i luften be-
handlas inte. 

Robusta och uthålliga telekommunikationer är av avgörande bety-
delse för ledning av totalförsvaret. Telegrafverket, som 1953 ändrade 
namn till Televerket, hade fram till 1993 uppgiften att förvalta statens 
telekommunikationer. Verket var ju teleoperatör i monopolställning 
och det innebar att de resurser som verket förvaltade var avgörande 
för totalförsvarets ledningsförmåga. För Televerket gällde särskilda fö-
reskrifter vad avsåg ansvaret gentemot totalförsvaret i fred och under 
höjd beredskap. Den första förordningen utgavs 1953 och justerades 
därefter fyra gånger mot bakgrund av samhällsutvecklingen och nya 
tekniska tjänster. För att öka telenätens förmåga vidtogs ett antal krigs-
skydds- och förstärkningsåtgärder under kalla kriget. Åtgärderna var 
anslagsfinansierade genom att särskilda beredskapsanslag. Behoven 
identifierades i samråd med Försvarsmakten och företrädare för det ci-
vila försvaret. 

Krigsskydds- och förstärkningsåtgärderna indelades i tre huvudom-
råden.
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dundans i systemet.
Det fysiska skyddet anordnades i huvudsak för totalförsvarsviktiga 

tele- och radioanläggningar antingen genom att dessa placerades i ber-
ganläggningar eller genom att ordinarie byggnader förstärktes.

Motivet för att anordna totalförsvarsunika förbindelser för totalför-
svaret var att de skulle säkerställa ledningsförmågan även om ordinarie 
telenät var utslagna eller överbelastade. Exempel på sådana nät var För-
svarets fasta radiolänknät, Krigsfjärrskriftnätet och Försvarets telenät.

Alternativa teleförbindelser kunde antingen göras i form av ”kring-
gångsförbindelser” med syfte att kunna ersätta förbindelser/kablar som 
var förlagda i broar, vattendrag eller vid andra viktiga knutpunkter som 
bedömdes vara tänkbara mål för bekämpning. Ett annat alternativ var 
att anordna ”flervägsanslutning till flera telestationer/anslutningspunk-
ter” för viktiga samhällsfunktioner antingen till fredsarbetsplatser eller 
till särskilda krigsuppehållsplatser.
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Signalskydd
Före 1959 genomfördes ingen samordnad signalskyddstjänst inom to-
talförsvaret. 1959 inrättades Statens Signalskyddsnämnd (SN), vilket 
ledde till att signalskyddstjänsten för första gången blev en totalför-
svarsangelägenhet med en gemensam ledning. 1968 utsågs ÖB att leda 
och samordna totalförsvarets signalskyddstjänst. För att verkställa 
ÖB:s uppgift organiserades Totalförsvarets Signalskyddsavdelning 
(TSA) i högkvarteret och Totalförsvarets Signalskyddsskola (TSS), 
som hade denna uppgift under resten av kalla kriget.

Fram till 1959 anskaffades endast två maskinkryptosystem. Därefter 
ökade anskaffningen genom Signalskyddsnämndens (SN) och Försvars-
grensförvaltningarnas/Försvarets materielverks (FMV) samt från 1989 
ÖCB:s försorg. Från att endast få signalskyddsmöten genomfördes i 
början av kalla kriget ökade omfattningen successivt under 1970- och 
1980-talen. I mitten på 1980-talet anordnade TSA de första signal-
skyddsmötena för centrala myndigheter. Några år senare började Mili-
tärbefälhavarna (MB) tillsammans med Civilbefälhavarna (CB) anord-
na periodiskt återkommande möten för myndigheter på regional nivå. 
Ansvaret för distribution av signalskyddsnycklar låg under 1950-talet 
på försvarsstabens signaltjänstavdelning men övertogs därefter av För-
svarets radioanstalt (FRA) och 1968 av Totalförsvarets signalskyddsav-
delning (TSA). Signalskyddsutbildning genomfördes under 1950-talet 
av Försvarsstabens signaltjänstavdelning, under 1960-talet vid statens 
signalskyddsskola och från 1969 vid Totalförsvarets signalskyddsskola 
(TSS). Signalkontroll var från början huvudsakligen en militär angelä-
genhet. I och med att gemensamma ledningsplatser (Gpl) infördes ökade 
dock samverkan militärt/civilt. Signalskyddsinspektioner genomfördes 
från 1976 genom TSA:s försorg. Försvarets materielverk anskaffade 
signalskyddsutrustning på uppdrag av ÖB och från 1989 för det civila 
försvarets behov på uppdrag av ÖCB.

Samverkan militärt-civilt
På central nivå var Totalförsvarets Teleberedning (TTB) inledningsvis 
den enda formen för bred samverkan inom telekommunikationsområ-
det. TTB var en beredning inom Totalförsvarets chefsnämnds ansvars-
område. Ledamöterna i TTB företrädde ÖB, FMV och alla samhälls-
viktiga statliga myndigheter samt Sveriges radio/TV. Beredningen hade 
dock inget mandat för att genomföra praktiska åtgärder. Televerkets 
regionkontor hade ansvaret för samverkan och samordning gentemot 
regionala totalförsvarsmyndigheter fram till 1978 då regionkontoren 
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avvecklades. Ansvaret för regional samverkan i såväl fred som i krig 
övertogs då av den teleområdeschef som skulle vara telebefälhavare 
och i krig ha ansvaret för ledning och samordning av telebefälhavar-
området, vars geografiska ansvarsområde överensstämde med dåva-
rande indelning av militär/civilområdena. På 1970-talet och i början 
av 1980-talet var sambandsberedningar det huvudsakliga forumet för 
regional samverkan inom telekommunikationsområdet. Beredning-
arna leddes av milostaben. Deltagare var direkt underställda chefer 
under MB, representanter för televerkets regionala organisation och 
företrädare för CB. 1986 förändrades ledningsstrukturen för det civila 
försvaret radikalt då samordningsmyndigheten ÖCB inrättades och 
det civila försvaret funktionsindelades, varvid televerket blev funk-
tionsansvarig myndighet för funktionen telekommunikationer. Detta 
medförde att intensiteten och omfattningen i fråga om samverkan 
inom totalförsvaret ökade. I denna samverkan fick MB/CB en domi-
nerande roll.

Skyddsobjektförändringar
Förteckningar över samhällsviktiga anläggningar och områden som 
klassificerats som skyddsobjekt och skyddsområden – skyddsobjekts-
förteckningar - utgjorde ett viktigt underlag för skyddsåtgärder. Skälet 
till att klassifiera en anläggning som skyddsobjekt eller skyddsområde 
var att dessa bedömdes som totalförsvarsviktiga och därför krävde 
särskilt tillträdesskydd och bevakning. För bevakning fick polisen el-
ler särskilda s k skyddsvakter, som var godkända av länsstyrelserna, 
användas. Ett skyddsobjekt skulle genom ägarens försorg vara försett 
med särskilda skyltar som upplyste om att anläggningen/området var 
ett skyddsobjekt. Normalt brukade ägaren se till att skyddsobjektet/
området var inhägnat med stängsel och försett med särskild in- och 
utpasseringskontroll. 

Inom varje län kunde länsstyrelsen besluta att en viss anläggning el-
ler ett område skulle utgöra ett skyddsobjekt eller skyddsområde. När 
det gällde militära anläggningar fattade försvarsmakten motsvarande 
beslut. 

Övriga organisationer för skydd
För skydd av landet i olika hänseenden hade hemvärnet, driftvärnet, 
verkskyddet och hemskyddet viktiga uppgifter. De presenteras kortfat-
tat nedan.
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Hemvärnet
Hemvärnet bildades 1940 och var under hela kalla kriget en viktig re-
surs för totalförsvaret. Uppgiften var att bevaka och skydda det stora 
antalet mobiliseringsförråd. Vidare deltog det i hemortens försvar un-
der krig med t ex eldöverfall och vägförstöring samt genom att guida 
och stödja tillförda andra militära förband. Utöver skydd av mobili-
seringsförråd ansvarade hemvärnet även för skydd av viktiga total-
försvarsobjekt samt för bevakning och ytövervakning av respektive 
geografiska ansvarsområde. Hemvärnsmännen (1989 kom kvinnorna 
med i hemvärnet) skrev avtal om sin tjänstgöring och utbildades 20 
timmar årligen. Hemvärnets stridsskola bildades redan 1943 och var 
en viktig resurs som utbildningsplats för befäl och specialister.

Hemvärnet spelade en viktig roll som manifestation av vår försvars-
vilja. Hemvärnet var en del av armén och växte successivt ut så att det 
i mitten på 1980- talet omfattade 120000 personer. 1985 organiserades 
även ett marint hemvärn lydande under marinen. Organisationen var i 
fredstid en viktig del av samhällets katastrofberedskap vid t ex skallgång 
och bekämpning av skogsbränder. 

Driftvärnet
I andra världskrigets slutskede diskuterades frågan om större företag 
och statliga myndigheter, med ansvar inom totalförsvaret, skulle ha 
någon form av företags- eller verkshemvärn.

Redan 1940 hade dock Statens Vattenfallsverk, Telegrafverket och 
Postverket organiserat ett slags företagshemvärn. Kungl. Maj:t utfär-
dade den 26 jan 1946 riktlinjer och föreskrifter angående driftvärnets 
organisation och uppgifter. Några månader senare ansökte Järnvägssty-
relsen om att få organisera driftvärn för Statens Järnvägar.

Driftvärnets verksamhet reglerades i Hemvärnskungörelsen. Uppgif-
terna för driftvärnet var enligt Handbok för hemvärnet 1950 att ver-
ka jämlikt hemvärnskungörelsens 3 § för det omedelbara skyddet av 
statliga och kommunala myndigheters eller enskilda företagares egna 
anläggningar och arbeten /…/ Driftvärnsförband samverkar med eget 
företags civilförsvar (verkskydd).

Driftvärnet fanns tillgängligt under hela kalla kriget. Det organise-
rades i kompanier, plutoner eller grupper beroende på storleken av de 
uppgifter som skulle lösas och anpassades till respektive myndighets el-
ler företags organisation. Anslutningen till driftvärnet var frivilligt, men 
kontrakt upprättades med innebörden att fullgöra en 20-timmars ut-
bildning varje år. Utbildningen av driftvärnsmän bedrevs i allt väsentligt 
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lokalt och på samma sätt som inom hemvärnet, men med instruktörer 
från arméns förband. Hemvärnets Stridsskola utnyttjades för befäls- 
och specialistutbildning.

Verkskyddet
Verkskyddet var en del av civilförsvaret och en beredskapsorganisa-
tion som under höjd beredskap hade till uppgift att, vid det företag 
eller anläggning där det organiserats, medverka vid skydd av verk-
samheten och personalen samt vid räddningstjänst. Länsstyrelserna 
beslutade vilka anläggningar som skulle omfattas av verkskyddsplik-
ten. Som utgångspunkt gällde att anläggningen skulle ha betydelse 
för totalförsvaret och att anläggningen kunde tänkas bli utsatt för 
stridshandlingar. Länsstyrelserna hade ett tillsynsansvar för verkskyd-
den och genomförde regelbundna inspektioner i syfte att tillgodose 
kvaliteten. Verkskyddens organisation anpassades till företagens/an-
läggningarnas storlek. Personalen som ingick i verkskyddet genomgick 
grundutbildning och övades regelbundet.

Hemskyddsorganisationen
Totalförsvarsbeslutet 1982 innebar att en hemskyddsorganisation 
skulle återinföras. En liknande organisation hade ju funnits under 
1940- och början av 1950-talet, men lades ner mot bakgrund av den 
nya planeringsinriktningen för att möta kärnvapenhotet. Den nya 
hemskyddsorganisationen var en yttäckande organisation som omfat-
tade hela riket och byggde på en geografisk indelning av kommunerna i 
hemskyddsområden. Totalt planlades organisationen omfatta ca 8000 
hemskyddsgrupper med 80 000-100 000 civilförsvarspliktiga personer 
som skulle utbildas och övas i fred. Hemskyddsorganisationen skulle 
fungera som en länk mellan kommunen och allmänheten och ge råd 
om praktiska frågor som rörde befolkningsskydd, försörjning, barn-
omsorg och andra frågor som uppkommer under en beredskaps- el-
ler krigssituation. Frivilligorganisationen Civilförsvarsförbundet med 
sina regionala och lokala organ gjorde viktiga insatser i detta arbete.

Slutord
Som framgår ovan planerades och genomfördes omfattande skydds-
åtgärder under kalla kriget i olika hänseenden. Beroende på ändrad 
hotbedömning och ändrade samhällsförhållanden ändrades med tiden 
åtgärdernas inriktning och omfattning. Krigsmakten/försvarsmakten, 
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myndigheter på olika nivåer, näringslivet och frivilligorganisationer 
utförde ett omfattande arbete och statsmakterna avsatte betydande 
resurser för att befolkningen skulle ges skydd och för att de olika 
samhällssektorerna skulle kunna fullgöra sina uppgifter även under 
krigsförhållanden. Huruvida dessa åtgärder hade varit tillräckliga, om 
kriget drabbat Sverige, är omöjligt att säga. Vi bör dock kunna kon-
statera att det svenska konceptet för samverkan inom totalförsvaret, 
liksom den planering och de förberedelser som gjordes för att i vid me-
ning skydda landet, utgjorde en viktig del av de försvarsförberedelser 
som vidtogs under kalla kriget. 

Referenser
Ds Fö 1983:10 Kommunerna och civilförsvaret
SOU1983:10 Kommunerna och civilförsvaret
SOU 1984:57 Kommunerna och totalförsvaret
Från slutet till början: Historien om ÖCB juli 1986-juni 2002
Driftvärnets jubileumsskrift: driftvärnet 1944-1994
1975 års skyddsrumsutredning
Överste Sture A Gyllö: PM 1983 om utrymning. Uppdrag av länssty-
relsen i Stockholms län
Rune Dahlén: Det framtida befolkningsskyddet. Årsberättelse 1990 i 
Avd VI av Kungl. Krigsvetenskapsakademien 
Försvarets historiska samlingar 2009-05-05: Försvarsmaktens total-
försvarssamverkan under kalla kriget
Samtal med f d statssekreteraren i försvarsdepartementet Peter Lager-
blad, förre försvarsdirektören vid länsstyrelsen i Västmanlands län 
Lars Edmén, f d avdelningsdirektören vid Civilbefälhavaren i Meller-
sta civilområdet Rolf Johansson, f d kanslichefen vid Civilbefälhava-
ren i Östra civilområdet, Ulf Broström, överstelöjtnanten Sten Munck 
af Rosenschöld samt verksamhetsansvarige för skyddsrum vid Myn-
digheten för skydd och samhällsberedskap Björn Ekengren.
Egna erfarenheter från tjänstgöringar vid myndigheter på regional 
och central nivå samt som huvudsekreterare i SOU 1983:10 och SOU 
1984:10 och som expert i två försvarsutredningar under 1980-talet.
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Rollfördelningen mellan den civila och mi-
litära delen av totalförsvaret.
Peter Lagerblad

Inledning
Jag har valt att i denna redovisning utgå från situationen på 1980-ta-
let när det gäller att beskriva rollfördelningen inom totalförsvaret. 
En orsak till detta val är att jag då själv var verksam inom området 
och kunde följa utvecklingen. En annan orsak är att ledningen av det 
civila försvaret organiserades om i mitten av 1980-talet. Denna nya 
ledningsstruktur påverkade rollfördelningen mellan den civila och mi-
litära delen av totalförsvaret. 

Situationen före ledningsreformen
Totalförsvaret i Sverige var en viktig del av den svenska säkerhets- och 
försvarspolitiken under det kalla kriget. Totalförsvaret var ett uttryck 
för att hela det svenska samhället mobiliserades till försvar för landet. 
Bedömningen var att ett krig eller en kris skulle beröra hela samhället 
och hela befolkningen. Vid en internationell jämförelse var det svenska 
totalförsvaret framstående. Det var nog bara Schweiz som hade ett 
motsvarande totalförsvar.

Begreppet totalförsvar definierades på följande sätt av 1978 års för-
svarskommitté (Ds Fö 1981:1): ”Med begreppet totalförsvar bör därför 
inte avses någon särskild organisation utan en sammanfattning av alla 
de åtgärder som är nödvändiga för att förbereda landets försvar mot 
yttre hot och samhällets omställning till kris – eller krigsförhållanden. 
I sådana situationer omfattar totalförsvaret strängt taget hela det om-
ställda samhället.”

Detta synsätt låg sedan till grund för arbetet med totalförsvarsfrågor-
na inte minst för den civila delen av totalförsvaret under de kommande 
decennierna. Det var viktigt eftersom många uppfattade totalförsvaret 
som en särskild organisation. Att den civila delen totalförsvaret inte var 
en särskild organisation med klara och entydiga befälslinjer kunde ib-
land vara svårt att inse för den militära delen av totalförsvaret.

Totalförsvaret indelades traditionellt i huvuddelarna militärt försvar, 
civilförsvar, ekonomiskt försvar, psykologiskt försvar och övrigt total-
försvar. Civilförsvarets viktigaste uppgift var att skydda befolkningen 
mot skadeverkningar på grund av krigshandlingar och att rädda överle-
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vande. Ekonomiskt försvar var ett samlingsbegrepp för alla de åtgärder 
som behövdes för att vårt näringsliv och vår försörjning skulle kunna 
anpassas till de ändrade förhållandena under kriser och i krig. Det psy-
kologiska försvarets främsta uppgift var att genom mångsidig och saklig 
upplysningstjänst och nyhetsförmedling underlätta för befolkningen att 
uthärda ett krigs påfrestningar. Försvarsvilja och motståndskraft mot 
främmande propaganda skulle byggas upp och hållas uppe. De delar av 
totalförsvaret som inte ingick i hittills nämnda huvuddelar omfattade 
bl.a. telekommunikationer, polisverksamhet samt hälso- och sjukvård.

Ledningen av totalförsvaret organiserades i följande ledningsnivåer:
UÊ ��}ÃÌ>Ê�i`���}i�Ê­À��Ã`>}i�Ê�V�ÊÀi}iÀ��}i�®
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Den högsta ledningen omfattade således riksdagen eller dess krigs-
delegation och regeringen med konstitutionellt olika roller. Riksdagens 
kansliorganisation och regeringskansliet hade sina krigsorganisationer. 
Regeringsformens 13 kap. Krig och krigsfara reglerade den högsta led-
ningens verksamhet i krig. Riksdagen och dess krigsdelegation förbe-
redde sin egen verksamhet i krig. Regeringen förberedde sin egen verk-
samhet. Försvarsdepartementet svarade för planeringen av riksdagens 
och regeringens förflyttning till skyddad uppehållsplats. Ett informellt 
informationsutbyte på tjänstemannanivå om planeringsfrågor förekom 
mellan riksdagens högsta tjänstemän och ansvariga tjänstemän i reger-
ingskansliet (Statsrådsberedningen och Försvarsdepartementet). Sam-
ordningen med det militära försvaret skedde framför allt med lokala 
militära myndigheter.

Samverkan om totalförsvarsfrågor mellan regeringen och totalför-
svarets högsta chefer skedde genom Försvarsrådet där statsministern 
var ordförande. Vid förfall för denne var försvarsministern ordförande. 
Försvarsrådet möttes några gånger per år. Statssekreteraren i Försvars-
departementet var från år 1983 rådets sekreterare. Ett av syftena med 
Försvarsrådets möten var att regeringsledamöter skulle få tillfälle att 
lära känna totalförsvarets högsta chefer kring ämnen som var av gemen-
samt totalförsvarsintresse. Ett annat syfte var att totalförsvarets högsta 
chefer fick möjligheten att direkt till regeringen informera om viktiga 
totalförsvarsfrågor. 
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Inom regeringskansliet hade flera departement totalförsvarsärenden. 
Genom beslut år 1962 ålades försvarsministern att i fred samordna to-
talförsvarsfrågorna. För att biträda försvarsministern inrättades sam-
ordningsavdelningen i Försvarsdepartementet (Fö/Sam). I krig skulle to-
talförsvaret samordnas av statsministern och samordningsavdelningen 
ställas till statsministerns förfogande som kärnan i ett särskilt statmi-
nisterns kansli. År 1968 fördes civilförsvarsärenden och psykologiskt 
försvar till Försvarsdepartementet och år 1983 fördes också civilbe-
fälhavarna, det ekonomiska försvaret, den kommunala beredskapen 
och räddningstjänsten till Försvarsdepartementet. Departementet blev 
därmed i högre grad ett totalförsvarsdepartement. I samband härmed 
ändrades departementets organisation. Samordningsavdelningen utgick 
och enheten för civilt totalförsvar (Fö/CT) bildades. Denna enhet fick 
ansvar för samtliga ärenden rörande totalförvarets civila del inklusive 
samordningsfrågorna i regeringskansliet.

Samverkan om totalförsvarsfrågor på central myndighetsnivå skedde 
genom Totalförsvarets chefsnämnd (TCN). Regeringen utsåg ordföran-
de. Överbefälhavaren utsågs alltid till denna post. Mötena förbereddes 
inom Försvarsdepartementet fram till år 1984 då riksdagen beslutade 
att inrätta ett kansli till nämnden. Kanslichefen skulle vara sekreterare, 
men också bereda olika samordningsfrågor. Detta organ var mer opera-
tivt än Försvarsrådet och sammanträdde mer frekvent. Överbefälhava-
ren hade som ordförande för TCN en central roll i detta arbete.

På central nivå var de viktiga aktörerna med beredskapsuppgifter 
som huvuduppgift Överbefälhavaren med högkvarteret, Civilförsvars-
styrelsen, Överstyrelsen för ekonomiskt försvar, Beredskapsnämnden 
för psykologiskt försvar och Riksnämnden för kommunal beredskap. 
I en krigssituation skulle Beredskapsnämnden ersättas av Upplysnings-
centralen (UC) med bl.a. ett stort öppet presskvarter, där representanter 
för totalförsvaret skulle informera om läget.

På högre regional nivå indelades landet i sex civilområden och sex 
militärområden med sammanfallande gränser. Militärområdena leddes 
av militärbefälhavare (MB), som lydde under överbefälhavaren, och 
disponerade en stor milostab. Civilområdena leddes av en civilbefäl-
havare (CB), som lydde direkt under regeringen.. En av civilområdets 
landshövdingar utsågs till CB av regeringen. CB hade till sitt förfogande 
ett mindre kansli med en kanslichef, som i allmänhet hade militär bak-
grund. CB:s uppgifter i fred var samordna planeringen inom totalförsva-
rets civila del och med det militära försvaret. Vidare skulle CB bedriva 
stabstjänstövningar och utbildningar ofta i samverkan med MB. I krig 
var CB den högsta civila totalförsvarsmyndigheten inom civilområdet 
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med ansvar för att samordna de civila försvarsåtgärderna och att verka 
för att det civila och militära försvaret samordnades. CB kansliernas 
knappa resursdimensionering i fred var en återkommande fråga inte 
minst i jämförelse med militära sidans resurser. Genom krigsplacering 
av kompetenta civila personer från de aktuella verksamhetsområdena 
i CB:s krigsorganisation kompenserades detta till viss del. Civilbefälha-
varen själv kunde ju i allmänhet avdela endast en begränsad del av sin 
tid till dessa uppgifter. Huvuduppgiften var ju att vara landshövding för 
sitt län. Mitt intryck är dock att civilbefälhavarna gav prioritet åt denna 
uppgift. I det dagliga arbetet var det dock kanslicheferna som var skötte 
verksamheten. I slutet av 1980-talet reducerades antalet civil- och mili-
tärområden till fem och i början av 1990-talet till tre.

Den lägre regionala nivån följde länsindelningen med anknutna mili-
tära försvarsområden. Länsstyrelsen var högsta civila totalförsvarsmyn-
dighet och försvarsområdesbefälhavaren den militära motsvarigheten. 
Länsstyrelsen hade både i fred och krig uppgiften att samordna den civi-
la delen av totalförsvaret inom länet och att samverka med det militära 
försvaret. Länsstyrelserna hade särskilda försvarsenheter i sin fredstida 
organisation med en försvarsdirektör i ledningen. Försvarsenheterna 
hade ett mycket stort kontaktnät såväl med länets kommuner som med 
organ på läns- eller regionnivå. Landshövdingarna och försvarsområ-
desbefälhavarna var jämbördiga aktörer inom totalförsvaret. En viktig 
grund för detta var landshövdingens naturliga position i länet.

På lokal nivå svarade kommunerna för viktiga uppgifter inom den 
civila delen av totalförsvaret. Någon organiserad samverkan med det 
militära försvaret fanns inte som på den regionala nivån. Samverkan 
med berörda förbandschefer förekom dock. Civilförsvarsuppgifterna 
var i huvudsak statliga uppgifter, men överfördes under senare delen 
1980-talet till kommunerna. 

Bakgrunden till ledningsreformen
Genom 1983 års departementsreform blev Försvarsdepartementet 
i högre grad ett totalförsvarsdepartement. Det var naturligt att dis-
kutera helheten inom totalförsvaret. Dåvarande statssekreteraren i 
Försvarsdepartementet Per Borg tog initiativ till ett antal informella 
kvällsseminarier för att diskutera aktuella frågeställningar inom total-
försvaret. Borg hade själv erfarenhet som stf generaldirektör för Över-
styrelsen för ekonomiskt försvar. Ett sådant seminarium avsåg just 
ledningsförhållandena inom det civila försvaret. Problembilden var att 
samordningen inom det civila försvaret framför allt på central nivå 
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inte fungerade tillfredsställande och var splittrad. En samlad överblick 
över det civila försvaret saknades. Det fanns ingen naturlig huvud-
man som samlat kunde företräda det civila försvaret i samverkan med 
Överbefälhavaren. Den militära ledningen såg också dessa brister. Den 
militära delen av totalförsvaret var av naturliga skäl den dominerande 
aktören och den civila delen av totalförsvaret var splittrad.

Diskussionerna inom Försvarsdepartementet ledde till att dåvarande 
Försvarets rationaliseringsinsitut (FRI) i september 1983 fick ett reger-
ingsuppdrag att utreda frågan. Ett mycket omfattande utredningsarbete 
bedrevs under ledning av FRI:s generaldirektör Gunnar Petri och orga-
nisationsdirektören Klaus Ludvik. Resultatet redovisades till regeringen 
i september 1984 i form av rapporten ”Ledningen av det civila försva-
ret. Ett förslag till ny ledningsstruktur för de civila delarna av totalför-
svaret” (FRI rapport nr 3.84). 

Ledningsreformen
Våren 1985 lade regeringen fram en proposition (1984/85:160) ”Om 
ledningen av de civila delarna av totalförsvaret mm”, som godkändes 
av riksdagen under stor enighet. Propositionen grundades till sin hu-
vuddel på rapporten från FRI. Genom dessa beslut lade statsmakterna 
fast principerna för en ny ledningsstruktur, som hade betydelse för 
både totalförsvarets militära och civila del och för rollfördelningen 
dem emellan.

Ledningsprinciperna byggde på en indelning av totalförsvarets civila 
delar i samhällsfunktioner eller funktioner. Indelningen utgjordes av 23 
olika funktioner enligt bilaga 1. Syftet var att fördela ansvaret för bered-
skapsförberedelserna i fred och för verksamheten under kriser och i krig 
på nivån under regeringen. Ett grundläggande krav på en funktion var 
att den omfattade en för totalförsvaret viktig verksamhet som krävde 
någon form av statlig ledning. För varje funktion utsågs en ansvarig 
myndighet, som i fred samordnade beredskapsförberedelserna och i krig 
skulle samordna verksamheterna. En annan viktig princip var den. s.k. 
ansvarsprincipen. Den formulerades i propositionen på följande sätt: 
”Ansvaret för en verksamhet i fred behålls under kriser och i krig om 
verksamheten då skall upprätthållas. Detta ansvar är förenat med ett 
ansvar för att erforderliga beredskapsåtgärder vidtas i fredstid. För att 
få verksamheten att så snabbt som möjligt fungera effektivt är det vik-
tigt att undvika ändringar i ledningsförhållanden när samhället ställs 
om från freds- till kris- eller krigsförhållanden”.

Den funktionsövergripande samordningen säkerställdes genom att 
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samordningsansvariga myndigheter med definierade geografiska an-
svarsområden utsågs på alla ledningsnivåer – s.k. högsta civila totalför-
svarsmyndigheter. De geografiska områdena omfattade riket, civilom-
rådena, länen och kommunerna. Den militära geografiska indelningen 
på de tre högsta nivåerna var i stort överensstämmande. Härigenom 
skulle säkerställas att samverkan mellan civil och militär ledning skulle 
komma till stånd på ett bra sätt. Ett problem var dock att ett antal andra 
statliga myndigheter och affärsverk använde sig av en annan regional 
indelning i sin fredstida verksamhet.

För att förbättra samordningen på central nivå utvidgades ÖEF:s 
samordningsuppgifter till att avse hela den civila delen av totalförsvaret. 
Myndigheten bytte också namn till Överstyrelsen för civil beredskap 
(ÖCB). Riksnämnden för kommunal beredskap ombildades till ett råd 
för kommunal beredskap knutet till ÖCB. En diskussion fördes inför 
propositionen hur långtgående befogenheter ÖCB skulle få i sin sam-
ordningsroll. Skulle en motsvarighet till överbefälhavaren skapas genom 
en ”Civil ÖB”? Inte minst den blivande chefen för ÖCB Gunnar Nord-
beck var mycket negativ till en sådan lösning. En sådan lösning skulle 
riskera att ansvarsprincipen åsidosattes. Lösningen blev därför att ÖCB 
skulle vara ”primus inter pares” inom totalförsvarets civila del. I pro-
positionen framhölls att det var viktigt att inte överskatta betydelsen 
av de formella instrumenten i detta sammanhang utan betydelsen av 
samordning i andra former som t.ex. informations-, utbildnings- och 
övningsverksamhet framhölls. Inspiratör till dessa skrivningar var Gun-
nar Nordbeck. Den kompetens och den auktoritet som Nordbeck hade 
inom totalförsvaret var en viktig faktor för hur ledningen av totalförsva-
rets civil del utformades.

En särskild funktion Civil ledning och samordning med ÖCB som 
ansvarig myndighet organiserades. I funktionen ingick övriga funktions-
ansvariga myndigheter, civilbefälhavarna och länsstyrelserna. Jag kom-
menterar i det följande inte de övriga funktioner ÖCB blev ansvarig för, 
nämligen Övrig varuförsörjning och Kyrklig beredskap. I en kris- el-
ler krigssituation skulle en särskild Försörjningskommission svara för 
funktionen Övrig varuförsörjning.

Myndighetens uppgifter preciserades i en förordning om ledning och 
samordning inom totalförsvarets civila del (SFS 1986:294). Som ansva-
rig myndighet för funktionen Civil ledning och samordning fick ÖCB 
uppgiften att bedriva operativa studier som underlag för krigsplanlägg-
ningen inom totalförsvarets civila del, samordna utbildning i frågor som 
är gemensamma för totalförsvarets civila del, samordna planeringen av 
ledningsövningar inom totalförsvarets civila del och att leda större öv-
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ningar för civilbefälhavare och militärbefälhavare vad avser totalför-
svarets civila del. Vidare fick ÖCB uppgiften att samverka med över-
befälhavaren i frågor som var gemensamma för totalförsvarets civila 
del och att samordna krigsplanläggning och operativ planläggning inom 
totalförsvarets civila del med motsvarande planläggning inom Försvars-
makten. Om inte annat sades skulle ÖCB på central nivå företräda to-
talförsvarets civila del i frågor som har betydelse för avvägningen mel-
lan civila och militära behov av samhällets resurser.

ÖCB:s samordningsdel skulle finnas kvar under kriser och i krig. I 
propositionen angavs exempel på uppgifter som skulle kunna lösas. 
Slutsatsen blev att fördjupade studier av ÖCB:s uppgifter under kriser 
och i krig skulle genomföras. Denna fråga visade sig bli mycket segdra-
gen. Olika synpunkter fanns på om ÖCB skulle vara ett organ till reger-
ingens förfogande, en myndighet som samverkade med Överbefälhava-
ren eller skulle ha båda dessa uppgifter. ÖCB:s ledning drev linjen att 
myndigheten i krig skulle placeras hos överbefälhavaren i högkvarteret 
och där svara för erforderlig samverkan mellan civilt och militärt. Den 
skulle också vara beredd att på regeringens särskilda uppdrag lösa vissa 
uppgifter t.ex. att förstärka ett utsatt civilområde. Något regeringsbe-
slut i frågan fattades inte under min tid på ÖCB.

I förordningen reglerades också civilbefälhavarnas och länsstyrelser-
nas uppgifter. Dessa fick motsvarande uppgifter som ÖCB inom civil-
områdena och länen. Civilbefälhavarna gavs en av dem länge efterfrå-
gad föreskriftsrätt gentemot länsstyrelser och andra myndigheter inom 
civilområdet för planläggningen av totalförsvaret. På regional nivå skul-
le civilbefälhavare och länsstyrelser samverka med militära myndigheter 
på motsvarande nivå för att åstadkomma en enhetlig inriktning och led-
ning av totalförsvarets olika delar och en ändamålsenlig användning av 
civila och militära resurser.

Den 1 juli 1986 trädde dessa nya principer i kraft. Den största för-
ändringen vad gäller samverkan mellan civilt och militärt var på den 
centrala nivån. Genom att ÖCB bildades fick överbefälhavaren en med- 
eller motpart som företrädde totalförsvarets civila del i totalförsvarsfrå-
gor. ÖCB fyllde ut ett tomrum i totalförsvaret. Mitt intryck var att den 
högre militära ledningen hälsade detta med tillfredsställelse även om 
man inte längre var den självklart dominerande aktören inom totalför-
svaret. När det gällde t.ex. att planera större ledningsövningar för civil-
befälhavare och militärbefälhavare kunde ÖCB tillföra verksamheten 
bra kompetens.

När det gällde att etablera de nya ledningsprinciperna var det snarare 
inom det civila försvaret svårigheterna fanns. De flesta myndigheterna 
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eller motpart som företrädde totalförsvarets civila del i totalförsvarsfrå-
gor. ÖCB fyllde ut ett tomrum i totalförsvaret. Mitt intryck var att den
högre militära ledningen hälsade detta med tillfredsställelse även om
man inte längre var den självklart dominerande aktören inom totalför-
svaret. När det gällde t.ex. att planera större ledningsövningar för civil-
befälhavare och militärbefälhavare kunde ÖCB tillföra verksamheten
bra kompetens.

När det gällde att etablera de nya ledningsprinciperna var det snarare
inom det civila försvaret svårigheterna fanns. De flesta myndigheterna
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inom totalförsvarets civila del var klart positiva till den nya roll som 
ÖCB spelade. De såg det som ett stöd för sitt arbete med beredskapsfrå-
gorna. De såg inget problem med att ÖCB blev en naturlig huvudman 
för totalförsvarets civila del. Den myndighet på central nivå som hade 
ett visst ”konkurrensförhållande” till ÖCB var Statens räddningsverk. 
Denna myndighet hade bildats genom att Civilförsvarsstyrelsen och Sta-
tens brandnämnd slagits samman. Civilförsvarsstyrelsen hade ansvar 
för viktiga frågor rörande befolkningen i krig och hade haft en ledande 
roll inom totalförsvarets civila del. Dessa frågor hade nära sammanhang 
med ÖCB:s nya uppgifter. Ansvarsfördelningen mellan myndigheterna 
var inte glasklar. Ett annat område där de två myndigheternas ansvars-
områden berörde varandra var den kommunala beredskapen och där 
de hade olika utgångspunkter. ÖCB utgick från det kommunala hel-
hetsperspektivet, medan Räddningsverket utgick från räddningstjänst-
perspektivet. Räddningsverket fick stort fokus på fredstida katastrofer 
och kriser något som på sikt medförde att potentiella konflikter tonade 
bort. För att undvika revirstrider ingick myndigheternas generaldirektö-
rer i varandras styrelse. Bl.a. härigenom fick de två myndigheterna ökad 
förståelse för varandras verksamhet.

På regional nivå var det framför allt ÖCB:s förhållande till civilbefäl-
havarna som krävde särskild uppmärksamhet. Civilbefälhavarna lydde 
direkt under regeringen samtidigt som de ingick i funktionen Civil led-
ning och samordning med ÖCB som funktionsansvarig myndighet. I 
förberedelsearbetet för reformen hade en av civilbefälhavarna varit kri-
tisk till att ge ÖCB denna nya roll av detta skäl. Genom det samarbete 
som successivt utvecklades gavs både ÖCB och civilbefälhavarna ökad 
insikt i och ökat inflytande över totalförsvarsfrågorna. Genom ÖCB 
gavs civilbefälhavarna ökade möjligheter att delta i det fredstida plane-
ringsarbetet. Båda myndigheterna var renodlade beredskapsmyndighe-
ter och kunde bistå varandra på ett bra sätt.

Resursavvägning civilt militärt
En viktig fråga man har anledning att ställa sig är om det var stor 
konkurrens mellan totalförsvarets militära och civila del när det gäl-
ler tilldelning av resurser. Intill mitten av 1970- talet rådde knappast 
något konkurrensförhållande. Snarare påtalade den militära sidan i 
samband med remisser m.m. behovet av förstärkning av vissa delar av 
den civila beredskapen t.ex. sjukvården och telekommunikationerna. 
Dåvarande försvarsbeslut omfattade främst det militära försvaret.

1974 års försvarskommitté med Anders Thunborg som ordförande 
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var den första parlamentariska utredningen som fick till uppgift att be-
handla hela totalförsvaret. I kommittén uppstod ganska tidigt en dis-
kussion om avvägningen mellan ”totalförsvarsgrenarna”. Det fanns 
ledamöter som hävdade att en betydande omavvägning borde ske efter-
som de civila delarna endast fick bråkdelar av Försvarsmaktens anslag. 
Även inom 1978 års försvarskommitté med Gunnar Nordbeck som 
ordförande fanns det röster i samma riktning. Detta var nog snarare 
politiska markeringar än konkreta förslag till åtgärder. Debatten med-
förde att man från militärt håll började ifrågasätta en del åtgärder inom 
totalförsvarets civila del, dock inte från den högsta ledningen. Ett visst 
konkurrensförhållande uppstod. Försvarsbesluten 1977 och 1982 var 
totalförsvarsbeslut, men någon omavvägning mellan den militära och 
civila delen av totalförsvaret gjordes inte.

1984 års försvarskommitté med Per Borg som ordförande hade ock-
så uppgiften att behandla hela totalförsvaret Denna kommitté föreslog 
en omavvägning mellan den civila och militära delen av totalförsvaret. 
Förstärkningen av det militära försvaret finansierades till icke ringa del 
genom utförsäljning av beredskapslager och minskning av skyddsrums-
byggandet. Denna finansieringslösning kom som en helomvändning i 
ett sent skede av utredningsarbetet. Självfallet en besvikelse för oss som 
företrädde det civila försvaret i arbetet även om vissa av reduceringarna 
var logiska. I 1987 års försvarsbeslut följdes kommitténs förslag. Min 
uppfattning är emellertid att denna omavvägning till nackdel för total-
försvarets civila del inte initierades från den militära myndighetssidan 
utan från Försvarsdepartementet.

I den dåvarande överbefälhavaren Lennart Ljungs tjänstedagböcker 
finns följande anteckning som jag tycker belyser frågan: ”Den 13 juni 
1986: Jag har idag åkt runt för att avtacka bl.a. /…/ generaldirektören 
och chefen för Civilförsvarsstyrelsen, Gunnar Gustafsson. Det var trev-
ligt att kunna säga att samarbetet fungerat väldigt bra. Det är ju natur-
ligt under perioder när det är ont om om pengar totalt för totalförsvaret 
att det skulle kunna uppstå viss konkurrens mellan totalförsvarsgrenar-
na. Gunnar Gustafsson har, tycker jag, balanserat väldigt bra mellan å 
ena sidan framhållandet av civilförsvarets behov av medel och andra 
resurser och å andra sidan nödvändigheten av tillskott till totalförsvaret 
i dess helhet.”

Min sammantagna bild är att konkurrensförhållandet när det gäller 
resurser mellan totalförsvarets civila och militära del var avsevärt min-
dre är konkurrensförhållandet mellan de olika försvarsgrenarna inom 
det militära försvaret.
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Civilmotstånd
Det fanns under 70- och 80-talen en debatt om civilmotstånd som ett 
alternativ till ett militärt försvar. Denna debatt lämnade inga avtryck 
i statsmakternas syn på det militära försvaret. I 1987 års försvarsbe-
slut behandlades frågan om icke militärt motstånd på följande sätt: 
”Om angriparen lyckas tränga in i landet skall ett effektivt och uthål-
ligt motstånd kunna genomföras i organiserade former i varje del av 
landet. I de områden angriparen tillfälligt lyckats ta skall motståndet 
fortsätta med alla medel och i alla former som folkrätten tillåter, även 
som icke militärt motstånd”.

Det icke militära motståndet betraktades således som ett komplement 
till totalförsvaret och inte som ett alternativ. En delegation för icke mili-
tärt motstånd inrättades år 1987 med uppgiften att studera icke militärt 
motstånd. Ordförande var den tidigare chefen för Civilförsvarsstyrelsen 
Gunnar Gustafsson. Delegationen lades ner efter regeringskiftet 1991.

Sammanfattande erfarenheter
Det totalförsvar som successivt utvecklades i Sverige under det kalla 
kriget var med ett internationellt perspektiv framstående. Totalförsva-
ret var något av en svensk profil. Av naturliga skäl hade det militära 
försvaret en central roll i totalförsvaret. Min uppfattning är dock att 
de högre befattningshavarna inom det militära försvaret både insåg 
betydelsen av och nyttan med det stöd de fick av totalförsvarets civila 
del. För de civila totalförsvarmyndigheterna gällde avvägningen vilken 
prioritet de skulle ge beredskapsförberedelserna gentemot de ordinarie 
fredstida uppgifterna. Det var inte alltid beredskapsuppgifterna gavs 
erforderlig prioritet. Den svåra balansgången för ÖCB var att inspi-
rera myndigheterna att ta sitt beredskapsansvar, men att inte ta själv 
ta över ansvaret. Övnings- och utbildningsverksamheten var här ett 
mycket viktigt instrument för att öka förståelsen och engagementet för 
totalförsvarsfrågorna. 

Försvarshögskolan, som bildades år 1952, hade en viktig roll för att 
bidra till totalförsvarssamverkan. Högre militära och civila chefer fick 
genom skolans utbildning djupare förståelse för totalförsvaret och att 
dess olika komponenter måste samverka. Nätverk inom totalförsvaret 
byggdes också på detta sätt. 

Övningsverksamheten bedrevs enligt ett system, där i princip de olika 
nivåerna övade underliggande nivå. Chefen för ÖCB och överbefälha-
varen var övningsledare för CB/MB nivån. Stort arbete lades ner på att 
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förbereda och genomföra sådana ledningsövningar. Övningarna var ett 
instrument för att belysa olika frågeställningar och avvägningar inom 
totalförsvaret. Övningarna tjänade också syftet att öka insikten och en-
gagementet för totalförsvarsfrågorna. Detta gällde inte minst för total-
försvarets civila del.

Avslutningsvis, blev det konflikt mellan civilt och militärt när ÖCB 
inrättades och blev huvudman för totalförsvarets civila del? Mitt svar på 
denna fråga är nej. Ännu ett citat ur dåvarande överbefälhavaren Len-
nart Ljungs tjänstedagböcker belyser denna fråga. ”Den 30 maj 1986: 
Fr.o.m. den 1 juli inrättas den nya överstyrelsen för civil beredskap som 
skall sammanhålla beredskapsåtgärder och övningar m.m. inom det ci-
vila totalförsvaret. Gunnar Nordbeck blir dess förste chef. Han och en 
del av hans närmaste medarbetare har varit här i ett par timmar för att 
vi skulle diskutera kommande samarbetsformer. Jag tror att det kom-
mer att bli lätt att hantera de sakerna under förutsättning att det sitter 
vettiga personer på båda sidorna.”

Källor
Ledningen av det civila försvaret. Försvarets rationaliseringsinstitut 
rapport nr 3.84
Ljung, Lennart, Tjänstedagböcker 1984-1986
Nordbeck, Gunnar, ”Totalförsvaret under kalla kriget” PM 2010
Nordbeck, Gunnar, ” Diskontinuitet eller förnyelse-det civila försva-
rets vägval” Årsberättelse 1993 i Kungl. Krigsvetenskapsakademin.
Ludvik, Klaus, ”Ledningsreformen inom den civila delen av totalför-
svaret” Inträdesanförande 1986 i Kungl. Krigsvetenskapsakademin.
Prop. 1984/85:160 ”Om ledningen av den civila delen av totalförsva-
ret m.m.”
SFS 1986:294 ”Förordning om ledning och samordning inom totalför-
svarets civila del”
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Bilaga till Peter Lagerblads föredrag

Funktion Ansvarig myndighet
Civil ledning och samordning Överstyrelsen för civil beredskap
Domstolsväsende m.m. Domstolsverket  
Ordning och säkerhet m.m. Rikspolisstyrelsen
Kriminalvård Kriminalvårdsstyrelsen
Utrikeshandel Kommerskollegium
Civilförsvar Statens räddningsverk
Psykologiskt försvar Styrelsen för psykologiskt försvar
Socialförsäkring m.m. Riksförsäkringsverket
Postbefordran Postverket
Telekommunikationer Televerket 
Transporter Transportrådet
Försäkringar utom 
Socialförsäkring m.m. Försäkringsinspektionen
Skatte- och uppbördsväsende Riksskatteverket 
Prisreglering Statens pris- och kartellnämnd
Skolväsende Skolöverstyrelsen   
Livsmedelsförsörjning m.m. Statens jordbruksnämnd
Arbetskraft Arbetsmarknadsstyrelsen
Flyktingverksamhet Statens invandrarverk
Landskapsinformation Lantmäteriverket
Energiförsörjning Statens energiverk
Övrig varuförsörjning Överstyrelsen för civil beredskap
Kyrklig beredskap Överstyrelsen för civil beredskap
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Totalförsvarets ändamålsenlighet och ut-
hållighet
Lars Ulfving

Det kalla kriget kom att vara mellan Jaltakonferensen den 4 - 11 febru-
ari 1945 och Sovjetunionensens upplösning den 25 december 1991; en 
tidsepok som sträckte sig över mer än fyra decennier. Under denna tid 
låg Sverige mellan de båda maktblocken och utgjorde faktiskt halva 
gränsen i Europa mellan öst och väst. Tillvaron var spänningsfylld i 
kärnvapnens skugga. Detta förhållande kom givetvis att påverka det 
alliansfria Sverige och landets totala försvarsansträngningar och strä-
van att stå utanför ett, kanske allt förödande storkrig i Europa. 

Grundat på andra världskrigets erfarenheter byggdes det upp ett to-
talförsvar som kom att genomsyra hela samhället. Totalförsvaret var 
således inte något organiserat utan snarare ett komplext begrepp som 
omfattade hela Sveriges samlade motståndskraft mot en yttre fiende. 
Frågeställningen blir då: hur ändamålsenligt och uthålligt var det svens-
ka totalförsvaret egentligen?

Att hålla en föreläsning för att, om möjligt, besvara frågan om det 
svenska totalförsvarets ändamålsenlighet och uthållighet under det 
kalla kriget blir med naturnödvändighet endast en redovisning av någ-
ra hypotetiska funderingar. Hur det i verkligheten skulle ha gestaltat 
sig om det blivit allvar kommer vi aldrig att få veta. Det är kanske lika 
bra så.

Hur var det ställt med det svenska totalförsvaret under det kalla 
kriget? Var det så ändamålsenligt? Var det så uthålligt som vi föreställde 
oss? Det beror på hur man ser på saken. I realiteten rörde det sig om 
vilka konfliktfall eller krigsfall där det var avsett att verka. En klassisk 
avspärrningssituation, där Sverige är neutralt, är ju definitivt inte det 
samma som ett storanfall på landet där även kärnvapen kommer till 
användning i ett globalt storkrig.

Det som torde vara intressant att uppehålla sig kring är balansen 
mellan totalförsvarets olika delar under olika typer av konfliktfall. Den 
balansen var inte statisk. Vid en pågående invasion skulle totalförsva-
rets övriga delar, civilförsvar, ekonomiskt försvar och psykologiskt för-
svar understödja krigsmakten, senare försvarsmakten, i dess ansträng-
ningar att avvärja invasionen. Vid en avspärrning var det snarare det 
ekonomiska försvaret och folkförsörjningen som måste prioriteras. Den 
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balansen förändrades över tiden då prioriteringarna för totalförsvaret 
förändrades så att den militära delen fick stå tillbaka för den civila efter 
försvarsbeslutet 1972.

En skillnad kan vi påpeka redan nu. Militärt sker samverkan genom 
befäl, civilt genom samråd. Vi kan faktiskt se en variation i tidsåtgång 
för att fatta beslut civilt och militärt. Med åtminstone 18 skilda myn-
digheter som skall fås att samverka, som dessutom lyder under olika 
departement, är nog inte så enkelt. Det dagliga arbetet med aktuella 
frågor skiljer sig från arbetet med hypotetisk planering för tänkbara 
krissituationer som egentligen inte prioriterades. Viljan att öva mer eller 
mindre hypotetiska händelseförlopp har inte heller varit särskilt stor.  
Vi har som exempel fortfarande 21 oberoende polismyndigheter som 
svårligen kan fås att samverka. 

Inrättandet av Försvarshögskolan 1952 innebar dock att olika myn-
dighetsföreträdare på högre nivåer blev bekanta med varandra. Vi kan 
här se de små organisationernas styrka och fördelarna med dessa. Små-
ningom kom en reorganisation av regional beredskap, som den fanns 
under 1930- och 40-talen att genomföras i slutet av det kalla kriget.

Problemet är väl att under 1950-talet och kanske en tid in på 1960-ta-
let bedömdes det att det totala kärnvapenkriget skulle bli ganska kort-
varigt. Samtidigt byggdes det upp ett totalförsvar, eller kanske snarare 
ärvdes ett totalförsvar från andra världskriget, som förutsatte att Sveri-
ge skulle hållas utanför ett ganska långvarigt krig. I samband med 1958 
års försvarsbeslut fastställdes också att en ”lagom hotbild” skulle gälla 
och ”marginaldoktrinen” lanserades som grund för försvarets planering 
för resten av det kalla kriget.

När kärnvapenkrigföringen gavs lägre prioritet bedömdes det samti-
digt att kriget i alla fall skulle bli långvarigare. Samtidigt försvann emel-
lertid tankegångarna på försörjning västerifrån. Sverige skulle sluta sig 
inom sig självt och överleva på sina förhandslagrade förråd i något år i 
bästa fall. Då Försvarets Planerings- och Ekonomisystem infördes ledde 
det till att planeringen för försvaret blev mer kameral, med minskad 
operativ flexibilitet som följd.  Det blev mest en fråga om koncentrering 
och uppmarsch, därefter fick man laga efter läge.

De påfrestningar på det civila samhället som ägde rum under 1990- 
och 2000-talet kan nog väcka några tankar av självrannsakande karak-
tär. Låt vara att dessa ägde rum efter det kalla krigets slut, men ändå. 
Det kanske emellertid var så att förutsättningarna för hur dessa påfrest-
ningar sköttes hade skapats långt tidigare, åtminstone mentalt, på gott 
och ont. Då blir redan av den anledningen tillbakablicken av ett visst 
intresse, även om den inte utvecklas vidare här.
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Vi kan åtminstone kosta på oss att konstatera att den allmänna sam-
hällsutvecklingen kom att påverka det svenska totalförsvarets möjlighe-
ter att verka åren 1945 – 1992. 

Det är inte självklart att vår uppfattning om samhällsutvecklingen 
och vårt totalförsvars förmåga överensstämde med verkligheten. Vi kan 
också försöka oss på att bryta ner tankarna på samhällsutvecklingen i 
stort och totalförsvaret till några påståenden:

Vid andra världskrigets slut och en bit in på 1960-talet hade nog 
det svenska totalförsvarets olika delar kunnat utveckla en god effekt. 
Efterhand kom samhällsutvecklingen, såväl globalt, internationellt som 
nationellt, att medföra att samhället efterhand blev skörare, det gäller 
även totalförsvaret som helhet   

Vi måste också se det ur ett samhällsekonomiskt perspektiv. Vad skul-
le prioriteras? Det eventuella framtida krigets krav, eller medborgarnas 
dagliga behov i det fredstida samhället? Som exempel kan nämnas tvek-
samheten om statsfinanserna orkat med kärnvapenprogrammet, utöver 
ordinarie försvarsanslag, samtidigt som ATP-reformen och det allmänna 
välfärdsprogrammet skulle drivas. Politikernas val var nog ganska en-
kelt egentligen, sett till det allmänna statsfinansiella läget. I valet mellan 
den totala moderniseringen av krigsmakten och ett kärnvapenprogram, 
som först på tio års sikt skulle kunna få en operativ förmåga, förefaller 
det rimligt att man inom försvaret ställde sig tvekande till svenska kärn-
vapen vid den tiden. Efterhand kom andra prioriteringar än de militära 
totalförsvarsbehoven att styra utvecklingen

Vi kanske kan se några omslagspunkter, eller åtminstone omslags-
skeden, där ändamålsenligheten och uthålligheten förändrades till det 
sämre. Men förmådde vi själva att uppfatta omslagspunkterna? Jag är 
inte övertygad om det. Det är trots allt så att, om förändringarna sker 
alltför långsamt och de beslutfattande aktörerna inte får ärva kunskaper 
och insikter från sina företrädare, är det inte givet att så sker.  Skedde 
egentligen någon överföring av kunskapsarvet, som ändå fanns, under 
denna tidsepok? Det får vi veta först om och när det kommer inför his-
torieforskningens förhoppningsvis klarsynta argusögon. Vi belyser med 
två exempel 
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empelvis införandet av MB/CV-funktionen. Men samverkan 
över länsgränserna är kanske inte så enkelt trots införandet 
av CB-funktionen under 1960-talet. Fienden avsåg sannolikt 
att anfalla vid administrativa gränser och förbandsgränser, 
exempelvis MILO/CIVO-gräns. Vi kan jämföra med det isra-
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• Den regionala omorganisationen i mitten på 1960-talet, ex-
empelvis införandet av MB/CV-funktionen. Men samverkan
över länsgränserna är kanske inte så enkelt trots införandet
av CB-funktionen under 1960-talet. Fienden avsåg sannolikt
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eliska motanfallet över Suez-kanalen 1973 på gränsen mellan 
2:a och 3:e egyptiska fältarméerna.
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skildes från krigsorganisationen. Det förelåg dock skillna-
der mellan armén, marinen och flygvapnet. Dessutom kom 
personalförsörjningen militärt och civilt att skiljas åt. Krigs-
makten skulle i stort kunna mobiliseras inom tre dygn. För 
totalförsvaret i övrigt skulle sannolikt längre tid behövas för 
att ställa det på krigsfot, det skulle inte vara så enkelt. Den 
viktigaste frågan av alla var: När skulle riket förklaras vara 
i krig?  Vad skulle det i sin tur få för konsekvenser för infö-
randet av krigslagar och därmed sammanhängande förord-
ningar och tillämpningsbestämmelser?

Låt oss utveckla tankegångarna och göra några försök till 
konkretiseringar.

För det första
Samhället genomgick stora förändringar från tiden omedelbart efter 
det andra världskriget till det kalla krigets slut. Hängde totalförsvarets 
planeringsförutsättningar med i den utvecklingen?  

Dels rör det den demografiska förändringen med folkförflyttning från 
land till stad, från en befolkning som till stor det verkade inom lant-
bruket till att verka huvudsakligen inom industrin och i ökande grad 
tjänstesektorn. Förändringen kan exemplifieras med att lantbrukets sys-
selsatta andel av befolkningen i procent var 1950: 23,4 %, 1958: 17,5 
% och vid kalla krigets slut drygt 2 %. 

Vi kan också se en konkurrenssituation mellan krigsmakten och to-
talförsvaret som helhet 
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övrigt. Befolkningspyramiden blev efterhand allt mer ogynn-
sam med en åldrande befolkning.
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senare traktorer och jordbrukets behov av dessa. Problemet 
minskade när infanteriförbanden bl.a. tillfördes terrängbilar 
som stamfordon i IB-77. Artilleriets sista förband med hästar, 
A4, avhästades 1954-55 och kavalleriets sista beridna för-
band, K4, så sent som 1967. År 1951 behövde försvarsmak-
ten som exempel 80 000 traktorer och 150 000 hästar, men 
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det andra världskriget till det kalla krigets slut. Hängde totalförsvarets
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• Mellan krigsmaktens personalbehov och totalförsvarets i
övrigt. Befolkningspyramiden blev efterhand allt mer ogynn-
sam med en åldrande befolkning.

• Mellan krigsmaktens behov av utskrivning av hästar och
senare traktorer och jordbrukets behov av dessa. Problemet
minskade när infanteriförbanden bl.a. tillfördes terrängbilar
som stamfordon i IB-77. Artilleriets sista förband med hästar,
A4, avhästades 1954-55 och kavalleriets sista beridna för-
band, K4, så sent som 1967. År 1951 behövde försvarsmak-
ten som exempel 80 000 traktorer och 150 000 hästar, men
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det fanns stora problem med att uppfylla dessa båda behov. 
Lantbrukets traktorer blev efterhand allt mer specialiserade 
och tyngre. Den lilla grå Ferguson-traktorn ”Grålle” som var 
mycket vanligt förekommande och användbar såväl inom 
småbruket som infanteriet minskade i antal efterhand.
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kom att alltmer koncentreras från lokala-regionala enheter 
till centrala. Som exempel kan nämnas jästfabriken i Rotebro 
som numera är den enda i landet.
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transportsektorn i övrigt. Dessutom kom fordonsutveckling-
en inte att gynna försvarsmakten som behövde lastbilar med 
3-10 tons kapacitet. Den civila transportsektorn fick efter-
hand ett stort behov av långtradare och specialfordon för de-
taljhandelns behov. Den ökande containeranvändningen var 
dock transportteknisk gynnsam även för totalförsvaret      
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olika delar. Hur mycket skulle de övriga delarna av totalför-
svaret påverkas om exempelvis krigs/försvarsmakten såg sig 
nödsakad att ge upp eller om folkförsörjningen sviktade i ett 
längre avspärrningsläge. Om drivmedelsförsörjningen skulle 
sina för de väpnade styrkorna, vad fick det för konsekvenser 
för prioritering av drivmedel för övriga delar av totalförsva-
ret?

Dels rör det sig om den ökande internationaliseringen. Vi kan här se 
en ökande grad av globalisering av produktion och tillverkning av olika 
materielslag. Som exempel kan nämnas skeppsbyggnadsindustrin, där 
Göteborg var den näst största skeppsbyggnadsstaden i världen i slu-
tet på 1950-talet. Tio år senare hade den svenska skeppsbyggnadspro-
duktionen övertagits av japan och senare Sydkorea. Vi skall inte heller 
glömma elektronikindustrin under 1960-talet, där Japan kom att inta 
en ledande ställning. Vi kan också se förändrade populationsstrata med 
efterhand ökande migrationsströmmar mellan länder.

Uthålligheten var kanske inte heller så stor när det gällde civila förnö-
denheter, och den minskade efterhand vilket medförde att Sverige måste 
förlita sig på förnödenheter från väst som de krigförande behövde själva 
vid ett storkrig i Europa. Dessutom ändrade det ökande behovet karak-
tär från bulkvaror till verkstadsprodukter och så småningom elektronik
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För det andra
Den informationstekniska revolutionen har påverkat alla samhällssek-
torer och funktioner, således naturligtvis även det psykologiska för-
svaret. Men hängde man med i utvecklingen? Den planerade omställ-
ningen från fred till krig var långsam process. Hade den fungerat vid 
ett anfall med kort militär förvarning, egentligen kort förberedelsetid, 
eller vid ett strategiskt överfall?  Även om man började tänka i ter-
mer av kort militär förvarning under 1970-talet och inte minst under 
1980-talet studerades och övades det för ett långsamt händelseförlopp 
som skulle leda till ett storkrig i Europa mellan WP och NATO. Hög-
kvartersövningen CATO 1983 belyser mycket väl detta förhållande. 
Det är som tidigare nämnt inte självklart när de olika delarna av total-
försvaret skall förklaras vara i krig, även om det är självklart att för-
svarsmakten är det. Särskilt knepigt blir det vid ett strategiskt överfall 
eller kort militär förvarning. 

För det tredje
Hade den planerade mobiliseringsprocessen av krigsmakten fungerat 
som det var tänkt, d.v.s. att landet skulle ställas på krigsfot på tre 
dygn under ostörda förhållanden?  Den operativa förmågan på kort 
sikt fick efterhand ge vika för den långsiktiga beredskapen, vad det 
nu innebar i realiteten. Det medförde åtminstone att administrativa 
hänsynstaganden för beredskapen blev allt mer dominerande över de 
strategiskt-operativa. 

För det fjärde
Den totalmobiliserade krigsmakten eller egentligen hela totalförsvaret 
skulle beröra cirka 10 % av befolkningen: Hur länge hade rikets sam-
hällsfunktioner i övrigt kunnat fungera, då de måste gå på sparlåga? 
När hade landet stannat? När hade det varit nödvändigt med att växla 
mellan partiell och allmän mobilisering i ett pulserande förlopp likt 
andra världskrigets beredskap? I praktiken måste nog en partiell de-
mobilisering genomföras ganska snart, troligen en till två veckor efter 
mobilisering. Vid det kalla krigets inledning hade Sverige inte samma 
stora andel av industrin avsedd för export som nu. Då rådde defini-
tivt en konkurrens om befolkningen mellan industrins behov av ar-
betskraft och krigsmaktens behov av trupp. Sedermera blev industrin 
allt mer inriktad på export. Antingen fick industriarbetarna dra i fält 
eller vara arbetslösa vid en avspärrning. Det finska vinterkrigets kon-
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kurrenssituation mellan det civila samhällets krav och krigsmaktens 
behov av trupp blev allt mindre. Vi skall för den skull inte glömma 
internationaliseringen i logistiskt hänseende. Exportindustrin kunde 
definitivt drabbas av störningar beroende på vad som hände långt bort 
i vår omvärld. Det har sedan inte blivit bättre.

För det femte
Ett långvarigt avspärrningsläge blev ett allt mindre realistiskt alterna-
tiv. Hur länge hade vi hållit ut om vi ändå lyckats hålla oss neutrala 
och kriget dragit ut på tiden? Huvudsakligen avsågs detta lösas med 
import och sjöfartskydd fram till 1972 - sedan med andra medel. I 
klartext innebar begreppet ”andra medel” förhandslagring av viktiga 
förnödenheter. Självförsörjningsgraden minskade emellertid efterhand. 
Behovet av fossila bränslen ökade för transportsektorn, moderna for-
don kunde inte längre byggas om till gengasdrift. Förändringarna i 
samhällets produktionslogistik till ”just in time logistics” minskade 
också uthålligheten, främst inom tillverkningsindustrin. Det ökande 
behovet av digital utrustning och elektronik, som är färskvara, blev 
allt mer påtagligt. Det kommer varje torsdag ett skepp med växellådor 
från Ulsan till Göteborg. Att inte längre ha tillgång till en fungerande 
skyddad import över havet blev ett växande problem.

Det kan direkt belysas med att skyddet av importsjöfarten avsågs 
upphöra i och med 1972 års försvarsbeslut ungefär samtidigt som ol-
jeraffinaderiet i Brofjorden utanför Lysekil togs i drift 1975. Hamnen 
blev Sveriges näst största enskilda hamnanläggning och dåvarande 
Scanraff blev det största oljeraffinaderiet landet. 

Det ser ut som en tanke att den sista fregattdivisionen, med fregat-
terna Visby och Sundsvall, avsedd för sjöfartsskyddet på västkusten 
utgick ur krigsorganisationen 1982. Därefter skulle rikets uthållighet 
säkerställas enbart med förhandslagring, bland annat av drivmedel. 
Förmågan att vid behov minröja farleden in till Brofjorden minskade 
också efterhand. Svenska farvatten förklarades minfria, efter andra 
världskrigets minkrigföring, först år 1976. 

Suez-krisen 1956 och Oktoberkriget 1973 ledde faktiskt till olje-
ransonering 1956 respektive förberedelser 1973. En konsekvens av 
Suez-krisen var att den stora satsningen på kärnkraftproducerad elek-
tricitet inleddes i Sverige för att trygga energiförsörjningen i landet vid 
oljebrist.
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För det sjätte
Hur stryktåligt var egentligen totalförsvaret vid ett angrepp? Ett om-
fattande kärnvapenkrig hade definitivt utsatt landet för extrema på-
frestningar även om vi inte varit indragna i kriget. Kärnexplosioner 
och radiaknedfall hade drabbat oss oavsett vilket. Väsentliga delar av 
landets odlingsbara areal, bland annat i Skåne, hade blivit radioaktivt 
kontaminerade vid ett kärnvapenanfall på Köpenhamn och obrukbart 
kanske i decennier. Hade civilförsvarets planer för undanförsel och ut-
rymning samt dess räddnings- och röjningsorganisation varit tillräckli-
ga? Förmodligen inte!  Det var egentligen först efter Tjernobyl som det 
totala kärnvapenkrigets orimlighet blev uppenbart, låt vara att det rör 
sig om två olika slags radiaknedfall.  Vid ett konventionellt angrepp 
hade påfrestningarna också blivit stora på samhällets alla sektorer, 
inte minst på sjukvård och energi- och transportsektorerna. Vid ope-
rativa studier och under 1980-talet var krigssjukvården ständigt uppe 
på tapeten. Det var först under det kalla krigets senare del som de mo-
bila fältsjukhusen sattes upp och personalen fick den yrkesskicklighet 
som krävs, då ett fältsjukhus sattes upp i Naqura för FN-insatsen på 
Golan. Blodförsörjningen hade definitivt blivit ett problem. Det är det 
redan i fredstid eftersom blod måste köpas utifrån. Under ett krig hade 
problemet blivit än mer akut.

Det är ju också en fråga om att mycket av totalförsvarets resurser 
är belägna vid kusten, oftast i landets södra delar. Från början av det 
kalla kriget koncentrerades resurserna på massutrymning och befolk-
ningsskydd, exempelvis byggandet av skyddsrum Småningom blev det 
väsentligare att befolkningen blev kvar i städer och tätorter.  Skyddet 
av viktiga produktionsanläggningar, exempelvis den tidigare nämnda 
jästfabriken, blev allt mer betydelsefullt allt eftersom produktionen cen-
traliserades. Undanförsel av kreatur kom efterhand att erbjuda särskilda 
problem, då de framavlades för att mjölka mycket, inte för att gå långa 
sträckor.   

Kan frågan om totalförsvarets ändamålsenlighet och ut-
hållighet överhuvudtaget besvaras?
Det är inte självklart. Totalförsvaret kom ju aldrig att prövas. Vi måste 
titta på exempel under fredstida förhållanden som ändå krävde en na-
tionell ansträngning för att överhuvudtaget kunna få en uppfattning i 
frågan. Högertrafikomläggningen den 3 september 1967 är ett exem-
pel där allt fungerade väl. Men dels var förberedelsetiden lång, dels 
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skedde omläggningen rum under ostörda förhållanden, koncentrerad 
på en verksamhet. Det är inte givet att det fungerat lika väl under 
krigsliknande förhållanden med många störningsmoment. Vi kan ock-
så betrakta händelser i omvärlden. Om det sedan är möjligt, eller ens 
meningsfullt, att dra några lärdomar av dessa händelser överlåter jag 
åt den värderade åhöraren att själv bedöma. 

Två historiska exempel kan nämnas, vinterkriget och sexdagarskri-
get. Under det finska vinterkriget 1939-40 var tidvis nära 10 % av be-
folkningen mobiliserad en kort tid i samband med den ryska storoffen-
siven på Näset 1940 strax före marsfreden. Men då stod stora delar av 
det övriga samhället stilla. Det hade inte varit acceptabelt särskilt länge. 
Därför var Finland tvunget att ge vika även om de vann en avvärjnings-
seger och kunde överleva som en självständig nation.

Sexdagarskriget 1967 genomfördes på kort tid som namnet antyder. 
Den israeliska krigsledningen var mycket medveten om att landet inte 
kunde hålla ut mer än en dryg vecka med tanke på dess personella och 
materiella resurser samt inte minst problemet med underhåll utifrån. 
Situationen var i stort likartad sex år senare när arabstaterna utlöste 
Ramadanoffensiven den 6 oktober 1973. USA såg sig nödsakat att ställa 
upp med en luftbro från Europa till Israel efter det att den ryska luftbron 
kommit igång redan vid krigsutbrottet. Den 14 oktober landade den 
första vapenleveransen med transportplan C 5 Galaxy på Ben Gurion 
International Airport.  Effekten blev att Natos POMCUS-förråd1 i Euro-
pa till stor del tömdes på kvalificerade luftvärns- och pansarvärnsrobo-
tar. Förråden var faktiskt inte återuppfyllda förrän 1980. Ett storkrig i 
Europa hade inte varit till Natos fördel under den mellanliggande tiden.

Ett modernare exempel finns, nämligen Natos flygoperation mot Ser-
bien som föregick Daytonavtalet 1994. Det totalförsvar som dåvarande 
Jugoslavien byggt upp påminde ganska mycket om det svenska. Detta 
hade kanske fungerat lika bra som det serbiska - förutsatt att befolk-
ningens stryktålighet räckt till. Det var faktiskt hotet om markanfall 
som fick Serbien att ge upp - inte flygangreppen!  

Ett preliminärt svar är att totalförsvaret nog hade fungerat ganska 
bra under 1950- och 1960-talen förutsatt att storkriget i Europa inte 
blev ett kärnvapenkrig. Samhällsutvecklingen kom emellertid att göra 
det svenska samhället allt mer komplext och därmed mer sårbart och 
befolkningen allt mer ”bekväm” vilket efterhand kommit att medföra 
att totalförsvaret blev allt mindre ändamålsenligt och uthålligt.

Det svenska näringslivets förmåga att improvisera och genomföra 
strukturomvandlingar när det kniper är värd att nämna. När Norge 
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Ett modernare exempel finns, nämligen Natos flygoperation mot Ser-
bien som föregick Daytonavtalet 1994. Det totalförsvar som dåvarande
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hade en särskild organisation för att leda sjöfarten på världshaven un-
der ett krig, NORTRASHIP2, var den svenska sjöfartsnäringen beredd 
att själv hantera sådana problem under krig om inte staten lade sig i. 
Ett annat exempel är detaljhandelns förmåga att styra om varuflöden i 
samband med att befolkningen byter bostadsort under sommaren.  Det 
utnyttjades i samband med försvarsmaktsövningen ORKAN med gott 
resultat. 

En finsk kommentar har fällts femtio år efter vinterkriget: ”Nu skulle 
vi inte klara av det!”. Frågan kvarstår då: Hade Sverige klarat av det 
under det kalla kriget!

Noter

1. POMCUS: Prepositioning Of Material Configured in Unit Sets är en benämning 
på förhandslagring av militär materiel till förband avsedda att sättas in i Eu-
ropa. Syfte var att enklare och snabbare överföra förbanden (endast personal) 
från USA.

2. NOTRASHIP: Norwegian Shipping and Trade Mission etablerades i London i 
april 1940 för att administrera den norska handelsflottan utanför de tyskkontrol-
lerade områdena. De opererade över 1 000 fartyg; det var världens största rederi 
och fick äran för att avgörande ha bidragit till de allierades krigsinsatser. Med hu-
vudkontor i London och New York var man aktivt under och efter andra världs-
kriget och spelade en avgörande roll for Norge och den norska exilregeringen 
som saknade andra medel för att stötta de allierades kamp mot axelmakterna. 
Organisationen återlämnade de rekvirerade fartygen efter att de tyska trupperna 
lämnat Norge i maj 1945.
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Efterskrift – några kommentarer 
och reflexioner
Gunnar Nordbeck

Gunnar Nordbeck har bl.a. varit statssekreterare i Försvarsdepartementet 
samt chef för Överstyrelsen för ekonomiskt försvar (ÖEF), senare Över-
styrelsen för civil beredskap (ÖCB). Han var expert i 1970 och 1974 års 
försvarsutredningar samt ordförande i 1978 års försvarskommitté. Han 
är ledamot av Kungl. Krigsvetenskapsakademien och Kungl. Örlogsman-
nasällskapet.

De drygt 30-talet rapporter som hittills har publicerats inom forsk-
ningsprojektet Försvaret och kalla kriget (FOKK) har väsentligen 
berört militära förhållanden. Det symposium om totalförsvaret som 
redovisas i denna skrift täcker därför en viktig lucka. Sverige upprätt-
höll under hela det kalla kriget en omfattande civil beredskap inför 
krig och krigsfara. Vi avdelade varje år, beroende på hur man räk-
nar, mellan fyra och fem miljarder kronor åt skyddsrumsbyggande, 
anskaffning av materiel och lager samt utbildning och övningar. Vid 
en internationell jämförelse låg vi långt framme.

Som påpekas av flera av föredragshållarna var totalförsvaret ingen 
myndighet eller organisation. I fred var det ett samlingsbegrepp för alla 
de åtgärder som var nödvändiga för att förbereda landet inför krig och 
neutralitet vid krig i vår nära omgivning. I krig omfattade totalförsvaret 
i princip all den samhällsverksamhet som skulle bedrivas då. Detta kom 
till uttryck vid ledningsreformen 1986 då det civila försvaret indelades 
i 23 skilda funktioner. Samtidigt avvecklades de gamla begreppen Civil-
försvar, Ekonomiskt försvar och Psykologiskt försvar. (Se Peter Lager-
blads föredrag.)

Sjukvårdsberedskapen, en länge försummad funktion
Att under en dag och i ett sammanhang behandla alla 23 funktionerna 
är naturligtvis inte möjligt. Symposiet handlade i stället väsentligen 
om de två “tyngsta”, nämligen befolkningsskyddet och försörjningen, 
vars utveckling redovisas tämligen utförligt, främst organisatoriskt 
och ledningsmässigt. För egen del vill jag lyfta fram i ljuset ytterligare 
en funktion, nämligen sjukvården.

En väl fungerande sjukvård är naturligtvis av stor betydelse i krig, 
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inte minst för att upprätthålla motståndsandan hos både civilbefolk-
ningen och de stridande soldaterna. Under 1950- och 1960-talen fanns 
det också en statlig planering och beredskap att upprätta s.k. bered-
skapssjukhus. (Inom Försvarsmakten användes benämningen “krigs-
sjukhus”.) Fram till slutet av 1970-talet var dock planeringen ganska 
rudimentär och endast begränsade resurser avsattes för materielanskaff-
ning och lagring av till exempel mediciner. Den bristande beredskapen 
observerades av 1974 och 1978 års försvarskommittéer och en ganska 
omfattande uppbyggnad beslutades. Samtidigt engagerades sjukvårds-
huvudmännen, dvs. landstingen, i planeringen som därigenom kom att 
stå på en mer realistisk grund. Efter att under några decennier ha för-
summats, stod därför vår sjukvårdsberedskap på en hygglig nivå vid 
kalla krigets slut. 

Vilka hotbilder låg till grund för totalförsvarets planering 
under det kalla kriget?
Frågan behandlas av Niklas Wikström som avslutningsvis tycker sig 
kunna urskilja två olika perioder, nämligen dels prioriteringen av luft-
hotet och det massiva kärnvapenkriget fram till mitten av 1960-talet 
och därefter en ökad betoning av begränsade operationer med kon-
ventionella stridskrafter. Det gäller inte minst befolkningsskyddet.

På våren 1955 redovisade försvarsstaben och civilförsvarsstyrelsen 
ett gemensamt förslag till civilförsvarsplanläggning med titeln ”Civil-
försvaret inför atomåldern” (vanligen kallat “marspromemorian”). 
Budskapet var att terroranfall med kärnvapen mot de största tätorterna 
troligen skulle komma till användning vid inledningen av ett krig. Där-
för föreslogs att befolkningsskyddet skulle grundas på en omfattande 
utrymning, om möjligt redan före ett krigsutbrott. Sammanlagt räknade 
man med att omkring 2,8 miljoner människor skulle utrymmas till an-
nan ort - av en befolkning om drygt 6 miljoner. Tankarna godtogs av 
1953 års civilförsvarsutredning, som lämnade sitt slutbetänkande år 
1958, och därefter av statsmakterna. Planer utarbetades alltså för en 
gigantisk befolkningsomflyttning.

Massutrymningens effekter på samhällsliv och försörjning behandla-
des knappast alls i promemorian. Författarna var i och för sig medvetna 
om problemet, men slog fast att de delvis drastiska åtgärder för skydd av 
människoliv, som föreslogs, måste ses mot bakgrunden av att otillräck-
liga åtgärder snabbt kunde leda till långt allvarligare konsekvenser än 
övriga tänkbara misstag i avvägningen mellan olika samhällsintressen.

Som en följd av detta synsätt kom planeringen i fråga om försörj-
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ningen under krig och krigsfara att i huvudsak följa två linjer. Inför ett 
krigsfall utarbetades planer för undanförsel av viktiga varor och anlägg-
ningar. I övrigt fick försörjningen under krig lösas så gott som möjligt. 
I proposition 1961:202 om undanförsel och förstöring diskuteras till 
exempel inte hur försörjningen under krig skall tillgodoses. Den andra 
huvudlinjen avsåg försörjningen under ett neutralitetsläge. För att möta 
en flerårig avspärrning skedde en omfattande lageruppbyggnad av im-
porterade varor, främst olja men också bl.a. konstgödsel och legerings-
metaller.

Som framgår av Niklas Wikströms föredrag omprövades under 
1960-talet den nukleära hotbilden i det militära försvarets planering. 
Det ledde till en omprövning av befolkningsskyddets utformning. I 1972 
års försvarsbeslut slogs fast att det inte skulle utformas för att möta en 
omfattande terrorbekämpning riktad direkt mot stora befolkningscen-
tra. Målet skulle i stället vara att skydda befolkningen mot sidoverk-
ningarna av konventionell krigföring mot militära mål och begränsade 
insatser av ABC-stridsmedel. Som framgår av Rune Dahléns föredrag 
började man nu på nytt bygga skyddsrum i de stora städerna.

Som tidigare anförts handlade försörjningsberedskapen inför ett krig 
främst om planläggning av undanförsel och förstöring medan samhäl-
lets, försvarsmaktens och befolkningens försörjning förutsattes lösas 
på bästa sätt med befintliga resurser. Intresset riktades främst mot en 
avspärrningssituation under ett neutralitetsfall. Dock bör noteras att 
i fråga de olika tekniska försörjningssystemen ägde en inte oväsentlig 
anskaffning av reservutrustning rum. Det gällde bl.a. elförsörjningen 
och telekommunikationerna samt transportsektorn. Dessa funktioner 
behandlades också ingående vid de gemensamma ledningsövningarna 
på olika nivåer, medan jag inte kan erinra mig någon övning då frågan 
om mat till civilbefolkningen togs upp.

Synen på en avspärrnings djup och längd varierade under åren och 
mellan olika varor. I allmänhet gällde att vi skulle planera och anskaffa 
lager för en period om ett år med begränsad import och hård ransone-
ring. Avseende livsmedel samt kläder och skor gällde dock tre år. I fråga 
om livsmedel kunde det vara motiverat även om planläggningen inom 
detta område i hög grad styrdes av jordbrukspolitiska hänsyn. Att ÖEF 
ålades att hålla en levande teko- och skoindustri under armarna var dä-
remot betingat av andra än beredskapsskäl. Svenska folket har ganska 
välfyllda garderober. Men beredskapsmotivet var gångbart i handelspo-
litiska sammanhang.

I allmänhet associeras försörjningsberedskap med lagring. Men an-
dra åtgärder fanns också i ”verktygslådan”. Det fanns vid flera företag 
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planer på omställning av olika slag. I en del fall fanns också förberedd 
tillverkning av ersättningsprodukter (surrogat). Ju mer komplicerad och 
utlandsberoende försörjningen med insatsvaror blev, desto angelägnare 
blev dessa åtgärder, vilket krävde att näringslivet involverades alltmer i 
planeringen. 

Inför 1987 års försvarsbeslut omprövades synen på längden av ett 
eventuellt krig i Europa. Det ledde till att kraven på försörjningsbered-
skap reducerades och att, som Peter Lagerblad nämner, stora lager bör-
jade säljas ut samtidigt som till exempel stödet till teko- och skoindu-
strin avvecklades.

I detta sammanhang finns anledning att med några ord beröra be-
greppet fredskris. Det myntades efter oljekrisen 1973/74 då fråga upp-
stod om våra beredskapslager av olja skulle tas i anspråk eller ej. Då-
varande regeringen fann att så inte borde ske. Efter krisen skapades 
International Energy Agency (IEA), kallad ”oljeklubben”, varigenom ett 
internationellt ransoneringssystem skapades som innebar att de oljeim-
porterande OECD-länderna i händelse av en kris skulle fördela tillgäng-
lig olja rättvist mellan sig. Sverige blev medlem och åtog sig att hålla ett 
beredskapslager motsvarande tre månaders nettoimport.

1974 års försvarskommitté framhöll att fredskrislager inte skulle 
betraktas som en säkerhetspolitisk beredskapsåtgärd och kostnaderna 
skulle inte räknas som totalförsvarskostnader. Lagringen syftade i stäl-
let till att upprätthålla produktion och sysselsättning under en fredstida 
försörjningskris. Men ändå fanns en säkerhetspolitisk bakgrund i den 
meningen att våra beredskapslager inför krig och krigsfara kunde hållas 
vid sidan av IEA-systemet. 

Samordning och samverkan, utbildning och övningar
Som påtalas av flera av föredragshållarna var den s.k. ansvarsprin-
cipen grundläggande för ledningen av totalförsvaret. Endast genom 
att den som i fred hade ansvar för en viss samhällsverksamhet också 
ansvarade för planeringen inför krig och krigsfara kunde beredskaps-
frågorna hanteras professionellt och vara en angelägenhet för hela 
samhället. Men den ställde krav på samordning och samverkan. Pe-
ter Lagerblad redovisar vilka samordningsuppgifter som ålades ÖCB i 
samband med ledningsreformen 1986. Han nämner också, helt riktigt, 
att jag var emot att ÖCB skulle få en formell direktivrätt. Samord-
ningen skulle i stället utövas genom informations-, utbildnings- och 
övningsverksamhet. Jag bedömde, och tror fortfarande, att det var 
enda sättet att skapa intresse för beredskapsfrågorna hos beslutsfat-
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tarna inom både förvaltning och näringsliv och inte minst en mental 
beredskap. Ett allt för hårdhänt utnyttjande av direktiv, anvisningar 
eller påpekanden innebar enligt min mening att de ansvariga myndig-
heterna och organisationerna skulle tappa intresset och överlåta till 
samordningsmyndigheten att lösa frågorna.

Mot bakgrund av detta synsätt kan värdet av kurserna på dåvarande 
Försvarshögskolan och ledningsövningarna på olika nivåer (liksom för 
övrigt de spel med stora företag som ÖEF/ÖCB arrangerade) inte över-
skattas. Genom dem skapades en samsyn. De bidrog också till att brister 
i beredskapen kunde avslöjas och åtgärdas.

Men det kanske viktigaste bidraget var att beslutsfattare i samhället 
lärde känna varandra. Att i ett krisläge kunna lyfta på telefonluren och 
säga ”vi har ett gemensamt problem, låt oss se hur vi tillsammans kan 
lösa det” betyder mycket. En liten nation som Sverige har i det avseen-
det en fördel som skall utnyttjas.

Totalförsvarets ändamålsenlighet och uthållighet
Denna fråga behandlas av Lars Ulfving. Han beskriver hur samhälls-
utvecklingen medförde att vi blev allt sårbarare och utlandsberoende i 
fråga om försörjningen. Hans slutsats är att ”totalförsvaret nog hade 
fungerat ganska bra under 1950- och 1960-talen förutsatt att storkri-
get i Europa inte blev ett kärnvapenkrig” men att den ökade komplex-
iteten och sårbarheten efter hand medförde att ”totalförsvaret blev allt 
mindre ändamålsenligt och uthålligt”.

Förvisso innebar samhällsutvecklingen att vi blev allt sårbarare och 
mer beroende i fråga om försörjningen. Det är naturligtvis omöjligt att 
veta om detta skulle medföra att vi under ett krig eller neutralitetsfall 
skulle se oss tvingade att ge upp motståndet eller göra sådana efter-
gifter att neutraliteten hotades. Den enda rimliga utgångspunkten för 
totalförsvarsplaneringen var dock att vi inte skulle ge upp motståndet, 
åtminstone så länge vi hävdade att alliansfriheten syftande till neutra-
litet vid krig i vår nära omgivning. I den meningen var totalförsvaret 
ändamålsenligt. Om det i stället hade varit bättre att ingå i en allians 
ligger utanför den här diskussionen.

Däremot kan med rätta ställas frågan om de beredskapsåtgärder som 
vi vidtog var ändamålsenliga. Var de så meningslösa att vi inte borde ha 
satsat pengar och andra resurser på dem? På den frågan är mitt svar nej. 
Inte minst med hänsyn till politikens trovärdighet utåt och inåt var det 
angeläget att visa att vi var beredda att motstå olika former av angrepp. 
Valde vi då rätt metoder? Jag tror inte att någon ifrågasatte att skydds-
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rum skulle byggas eller att sjukvården skulle fungera hjälpligt under 
krig. Men försörjningsberedskapen blev allt svårare att upprätthålla och 
dess medel fick efter hand omprövas i takt med förändringarna inom 
näringslivet. Lagring av importerade varor var fortfarande en viktig åt-
gärd men löste långt ifrån problemen. Dessutom var den dyr. På ÖEF 
och senare ÖCB försökte vi i ökad omfattning och i nära samverkan 
med näringslivet finna andra metoder. Det var till exempel fråga om pla-
nerad omställning av produktionen och utveckling av ersättningsvaror 
(surrogat). En annan viktig verksamhet var de spel som vi anordnade 
med några stora koncerner, bl.a. Volvo. Jag vågar påstå att vi mötte 
både förståelse och intresse från näringslivets sida.

Den ökande sårbarheten ledde också till tankar på i vilken utsträck-
ning man skulle kunna ta beredskapshänsyn i samhällsplaneringen, för-
kortat BIS. Utgångspunkten var naturligtvis att samhället skall utveck-
las enligt våra fredstida värderingar och med god ekonomisk tillväxt. 
Det var inte fråga om att skapa ett samhälle anpassat för krig. Men vi 
såg att behovet av beredskapsåtgärder skulle kunna minskas om man 
från början tog hänsyn till beredskapen. ÖCB arrangerade därför i detta 
syfte bl.a. ett antal akademiska kurser med samhällsplanerare. Så stora 
konkreta resultat uppnåddes väl inte. Men de ledde till att samhällets 
sårbarhet observerades och att beredskapsfrågorna uppmärksammades. 
BIS-konceptet banade väg för det arbete med sårbarhetsfrågor som idag 
bedrivs inom ramen för samhällsskydd och beredskap.

Lars Ulfving nämner betydelsen av näringslivets förmåga att improvi-
sera och genomföra omställningar. Det var självfallet långt viktigare för 
försörjningen än alla de statliga beredskapsåtgärderna som bara kunde 
vara kompletterande. I vissa fall kunde det nog vara bäst att i en kris-
situation låta näringslivet lösa problemen utan statlig inblandning. 

Intressant nog nämner han som exempel sjöfartsnäringens beredskap 
att själv hantera problemen under krig och neutralitet bara staten inte 
lade sig i. Det är noterbart eftersom han också säger att innebörden 
i 1972 års beslut, att sjöfartsskyddet fick lösas med andra medel än 
fregatter, var att lagring skulle tillgripas. Det är fel. Ingen föreställde 
sig att lager skulle kunna ersätta fregatter. Vad som avsågs var handels- 
och sjöfartspolitiska förhandlingar. När frågan var uppe till diskussion 
i 1970 års försvarsutredning ordnade ordföranden, förre handelsminis-
tern Gunnar Lange, ett möte med Sveriges Redareförening. Vad som då 
framkom kan sammanfattas på ungefär följande sätt: ”Visst det vore väl 
bra med ett fysiskt skydd av importsjöfarten men långt viktigare är att 
Sjöfartskommittén 1939 snabbt kan reaktiveras”. Den bestod av några 
diplomater och ledande redare och hade hand om bl.a. förhandlingarna 
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om den s.k. lejdtrafiken under andra världskriget. Svenska redare deltog 
för övrigt regelbundet i Natos möten och spel om sjöfarten under krig.

Avslutning
Det svenska totalförsvarskonceptet uppmärksammades internatio-
nellt. Vår vilja och beredskap att möta krig och krigsfara inte bara 
militärt utan också inom all samhällsverksamhet observerades och 
bidrog till trovärdigheten i vår alliansfria politik. Efter kalla krigets 
slut har andra hot mot samhällets funktion och befolkningens säker-
het fått ökande betydelse. Något krigshot anses inte längre föreligga. 
I avslutningen på sitt föredrag ”dödförklarar” Bo Richard Lundgren 
totalförsvaret. Återstår det militära försvaret. Men även det har om-
danats och uppgiften att försvara det svenska territoriet och samhället 
har förts i bakgrunden till förmån för internationella insatser. Om det 
är klok politik ligger utanför ämnet för denna skrift.
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