ANSVARSPARADOXEN

ANSVARSPRINCIPENS UTVECKLING OCH IDEER GENOM
100 AR AV CIVILT FORSVAR OCH KRISBEREDSKAP

b

Principen att samma ansvar som gdller i fred gdller Gven vid kris,
héjd beredskap och ytterst krig dr grundldggande fér organise-
ringen av den svenska krisberedskapen och det civila férsvaret.
Artikelférfattarna redogdr fér den sa kallade ansvarsprincipens
hundradriga utveckling och visar i den hdr artikeln hur kritik och
alternativa férslag dterkommande studsat av policynivdn utan
ndagon egentlig diskussion. Med grund i organisationsteoretiska
perspektiv forklarar vi detta med att policyutvecklare och kritiker
aterkommande talat om ansvarsprincipen fran tva skilda idéer
om ansvar: ansvar som planering respektive ansvar som handling.
Med det civila férsvaret inne i sin mest formativa fas sedan kalla
kriget kan ansvarsprincipen sta infor sin ndsta stora omdaning

— en féréndring vi menar bor utga ifrdn en tydlig idé om ansvar.

JONAS HERKEVALL & INGRID GUSTAFSSON NORDIN

Det civila férsvaret 1 Sverige inkluderar, 1
dess vidaste definition, alla de aktérer som
inte dr militéra, allts& statliga myndigheter,
kommuner, regioner, privata féretag, frivil-
ligorganisationer och ytterst enskilda med-
borgare.! I regeringens férsvarsproposition
for 2025-2030 tilldelades 15 extra miljar-
der fér uppbyggnaden av civilt férsvar och
antalet akt6rer som involveras och antalet

uppgifter dessa aktérer tillskrivs blir allt

fler. Med tanke p& det civila férsvarets bro-
kiga sammansittning dr det inte konstigt
att frgor om styrning och ansvar uppstar.

Ett tydligt ansvar — bdde vem som ska
gora vad och att kunna stillas till svars
for det 1 efterhand — 4r ett grundléggande
virde 1 offentlig sektor. Det civila férsva-
rets organisering dverlappar till stor del
med den offentliga sektorns organisering

och manga av de frigor som nu stills om



styrning och ansvarsférdelning &r i grun-
den férvaltningspolitiska fragor. Kanske
pfi grund av att ansvar ar just ett grund—
liggande demokratiskt virde i forvalt-
ningen tycks det finnas ett ndstan omittligt
behov av att pa olika sétt f4 fatt 1 ansva-
ret. Begrepp som sektorsansvar, samver-
kansansvar, omrédesansvar, bevaknings-
ansvar, beredningsansvar, ansvarsnitverk,
ansvarsomrade, funktionsansvar och verk-
samhetsansvar vittnar om ansvarets rele-
vans inom det civila férsvaret. Aven om
begreppen som anvinds forindras 6ver tid
— nya ldggs till och vissa tas bort — visar
mingden begrepp att ansvar 4r b&de rele-
vant och svarpreciserat.

I den hir artikeln diskuterar vi ansvar
utifrdn ett specifikt empiriskt exempel, den
sa kallade andsvarsprincipen. Ansvarsprinci-
pen innebir att med ansvar fér en uppgift
1 fred foljer samma ansvar vid kris, h&jd
beredskap eller krig samt ansvaret att
vidta nédvindiga beredskapsétgirder for
att kunna uppritthalla samhillsviktiga
verksamheter. En sidan ansvarsorienterad
organisering av det civila férsvaret stéller

1sin tur stora krav p& ansvarsférdelning:

[u]tan en tydlig ansvarsférdelning blir ansvars-
principen problematisk d& det dar oklart vem
som ansvarar for vad i kris eller krig. Detta kan
leda till osdkerheter kring vem som ska vidta
vissa dtgdrder och forsérjningsférmdgan kan
bli bristfallig p& vissa omréden (SOU 2023:50
sid. 175)

Men vad betyder egentligen en "tydlig
ansvarsférdelning”? Hur vet vi om ansva-
ret dr tydligt nog? Och leder ansvarsprin-
cipen till tydligare ansvar? Den pdgdende
mobiliseringen fér 6kad beredskap ger
klassiska férvaltningspolitiska ansvarsfra-
gor ny relevans. Vi bygger denna text p&

en empirisk undersékning som svarar pa

ANSVARSPARADOXEN | 27

forskningsfrdgan: hur har ansvarsprinci-
pens tillimpning och idémissiga innehall
forindrats dver tid? Ansvarsprincipen
har varit imne for ett stort antal férind-
ringsférsck over tid med bade tilligg och
bortrensning av betydelse. Samtidigt tycks
en aspekt av ansvarsprincipen aldrig rik-
tigt ha blivit utredd, nimligen vad ansvar
egentligen betyder. Genom att anvinda
tva olika organisationsteoretiska resone-
mang om ansvar visar vl att ansvarsprinci-
pen bygger pa idéer om det planerade och
beslutade ansvaret, medan kritiken mot
principens tillkortakommanden bygger p&
idéer om ansvar som praktisk handling.
Vér analys bygger pa offentliga styrdoku-
ment och vi vill dirmed ocks& limna ett
bidrag genom att visa hur diskussionen om
det civila férsvarets organisering i méngt
och mycket 6ver]appar med den offent]iga

férvaltningens organisering.

Kort om metod

Texten bygger pa ett pdgdende empiriskt
arbete med att kartligga utveckling, till-
limpning och kritik av ansvarsprincipen
och relaterade idéer. Tidigare arbeten har
gjort fortjanstfulla dversikter av totalfor-
svarets historia, men ndgon fokuserad
genomlysning av ansvarsprincipens histo-
ria har vi inte hittat.>~> Arbetet bygger pa
omkring 50 statliga offentliga utredningar
mellan aren 1926-2024 och ett 20-tal
ytterligare utredningar och utvirderingar
fr&n myndigheter och andra rapportserier,
omkring 30 propositioner som har féljt p&
utredningarnas férslag samt ndgra av de
forfattningstexter som har reglerat civila
aktorers beredskapsansvar éver tid (en
storre dversiktsrapport med det samlade
underlaget planeras fér publicering 1 FOl:s
rapportserie). I de fall d& publikationerna
funnits tillgdngliga som sékbara pdfier
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har relevanta passager identifierats med
sdkorden andvar, princip och ansvarsprincip.
Aldre myndighetsrapporter och rapporter
i Departementsserien (Ds) som inte finns
digitaliserade har ldsts 1 sin helhet. Utdrag
som beskriver idéer om ansvarsférdelning
och kontextuella resonemang har klippts
ut som citat och ordnats kronologiskt och

(i viss man) tematiskt.

Totalfoérsvarets fodelse och
ansvarsprincipens ursprung

Med forsta virldskrigets effekter farskt i
minnet uttryckte ddvarande finansminister
Axel Vennersten, i1 en proposition fr&n 1915,
behovet av en finansiell krigsberedskap
med uppgiften att planera och ansvara for
krigstida uppgifter utanfér de befintliga
verkens ansvarsomrdden (Prop. 1915:18).
Finansministern féreslog att en Rikskom-
mission fér ekonomisk krigsberedskap
skulle skapas for att omhinderta det finan-
siella beredskapsansvaret. Detta férslag
kom att sitta frigor om ansvarsférdelning
mellan fredstida statliga verk och sirskilda
krigstida organisationer pd agendan. En
utredning tillsattes och 1 slutbetinkandet
fr&n 1926 star att lisa "embryot” till vad vi

idag kidnner som ansvarsprincipen:*

Ett [..] betydelsefullt led i den ténkta organisa-
tionen &r den principen, att mobiliseringsfor-
beredelserna for de institutioner, som vid krigs-
tillfalle maste upprattas for omhdndertagande
av vissa svarlosta samhdllsproblem, dldggas
de bestdende dmbetsverk, vilka enligt gallande
instruktioner hava nadrmast motsvarande verk-
samhetsomrdéden. Genom en dylik anordning
béra improvisationens oldgenheter i mojligaste
man undvikas. Kristidsorganisationerna komma
att organiskt vaxa fram ur deras ratta miljo, i
det att ndgon del av émbetsverkens personal
givetvis kommer att vid krigstillfalle éverflyt-

tas till desamma; och pd sd satt tillforas dessa
organisationer redan frén boérjan en valbehovlig
tjdnstemannarutin samt sakkunskapen hos just
de personer som, tagit verksam del i planlédgg-
ningsarbetena. Tydligt dr, att ett séddant organi-
sationsférfarande ocksd tjanar till att i fredstid
starka kénslan av ansvar infér forsvarsberedska-
pens krav (SOU 1926:22 sid. 17).

Likt finansminister Vennersten kom utred-
ningen till slutsatsen att sirskilda krisor-
ganisationer behéver tillskapas for att
omhinderta sirskilda krigstida uppgifter
och utmaningar. Eftersom dessa krisorga-
nisationer bara skulle finnas 1 krig kunde
de rimligtvis inte utféra sin egen bered-
skapsplanering 1 fredstid. Utredningen
féreslog darfor en ordning dir ansvaret
for beredskapsplaneringen skulle tillfalla
de befintliga ambetsverken med i vardagen
nirmast motsvarande verksamhetsomride.

Knappt 20 &r senare, i efterdyning-
arna av andra Véirldskrigets Vapentek-
niska utveckling hade fragor om skydd av
civilbefolkningen fatt allt stérre utrymme
1 den civila delen av den svenska krigs-
beredskapen. Ar 1944 stiftades en ny
civilférsvarslag (Prop. 1944:268) och
Civilférsvarsstyrelsen inrittades (genom
en sammanslagning av Luftskyddsinspek-
tionen och Statens utrymningskommission)
med motsvarande nationellt sammanha&l-
lande ansvar f6r civilférsvarsberedskapen
som Rikskommissionen f6r ekonomisk f6r-
svarsberedskap (Rikskommissionen blev
ar 1947 Riksnimnden for ekonomisk for-
svarsberedskap). I takt med att hotbilden
forandrades under kalla kriget fsljde en rad
utredningar och korrigeringar av civilfér-
svarets regleringar. 1960 reviderades civil-
forsvarslagen och civilférsvarets uppgifter
avgrinsades till sirskilda krigsrelaterade
pafrestningar (Prop. 1960:5) enligt forslag

fr&n 1953 &rs civilférsvarsutredning:



-.Civilférsvarets skadeavhjélpande dtgarder skall
begransas till sédan verksamhet, som vid och
omedelbart efter skadegoérelse genom fientligt
anfall fordrar enhetlig ledning, medan de ordina-
rie samhdllsorganen i princip boér bdra ansvaret
fér att samhallsfunktionerna alltefter omstén-
digheterna &ter kommer ig&ng (Prop. 1960:5
sid. 52-53 efter férslag i SOU 195813 sid. 94).

1964 reglerades det kommunala bered-
skapsansvaret till att omfatta de uppgif-
ter som enligt ovan avgrénsades bort fran
civilférsvarets ansvarsomréde genom Lag
(1964:63) om kommunal
beredskap (Prop. 1964:4).
1960-talets lagstiftning
for skydd av civilbefolk-
ningen var tydligt vigledd
av ansvarsprincipen 1 sin
ursprungliga form — de

nédvindiga organisatio-

Fran 1915 till 1964:
Sdrskilda kris-
organisationer ska
gora minsta majliga
intrang pa befintliga

ANSVARSPARADOXEN | 29

Decentralisering och stympning

av ansvarsprincipens innebérd
Omférdelningen av vissa civilférsvarsupp-
gifter till kommunerna under mitten av
1960-talet kan betraktas som tidiga tecken
pa en vixande decentraliseringstrend 1
totalférsvaret — 1970-talets utredningar
och reformer préglades t_ydligt av decen-
traliseringsidéer. 1974 skrevs kommuner-
nas sjilvbestimmande in 1 grundlagen
och med det foljde en dramatisk 8kning
av kommunalt ansvar p4 en mingd olika
fésrvaltningsomrdden under 1980-talet,
civilt férsvar inriknat.
Under samma period
bérjade dven grinserna
mellan krigsorganisation
och fredstida verksamhet

suddas ut.

Enligt kommitténs mening

nerna med sirskilt krigs- Organisatfoners bor totalférsvaret och dess

tida ansvar skulle géra ordinarie olika grenar betraktas som

minsta méjliga intrdng p& o delar av samhallet och en
ansvarsomraden.

befintliga organisationers
ansvarsomraden och foku-
sera pa att anta ansvaret fér sdidana krigs-
tida uppgifter som oméjligt kan ansvaras
for av ndgon 1 fredstid.

Fran 1915 och &tminstone fram till 1964
var det ett grundliggande antagande for de
civila delarna av den svenska krigsbered-
skapen att sirskilda organisationer vkulle
behova inrdttas med syfte att ansvara for
de krigstida uppgifter som faller utanfor
befintliga &mbetsverks ordinarie ansvars-
omrdden. Styrningen av dessa organisa-
tioner vigleddes av principen att sirskilda
krisorganisationer skulle géra minsta
mdjliga intréng pé befintliga organisatio-
ners ordinarie ansvarsomriden. Detta var
ansvarsprincipens ursprungliga betydelse
och funktion.

6kad samordning mellan
totalférsvarets olika funktio-
ner i samhdllet bor efterstrévas. Grundldggande
for férsvarsplaneringen boér vara att ett ansvar i
fred om mojligt behdlls aven i krig (SOU 1979:42
sid. 13-14).

1980 lade en sirskilt tillkallad expertgrupp
(kallad CK-gruppen) fram en rapport med
f&irslag g’cillande ansvarsfﬁrdelning och
samordning av civilférsvarsuppgifter med

avseende pii staten och kommunerna.

Principen att den som har ansvar foér en freds-
verksamhet som skall uppratthdllas vid bered-
skap och krig ocksé skall ha ansvar fér denna
i krig tilldmpas i 6kande omfattning inom den
civila delen av totalférsvaret. Det innebdar bl.a.
att man i méjlig mén bygger vidare pd freds-
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resurser sd att dessa fdr erforderlig krigskapaci-
tet och att i fred uppbyggd kompetens pd skilda
omrdden tas tillvara pd bdsta sdtt. | fred upp-
byggda och inévade kontakt- och samverkans-
vagar behdlls och férstdrks i krig. Inga nya myn-
digheter eller ledningsorgan bor tillkommma och
bryta invanda moénster, sarskilt inte i ett k&nsligt
mobiliseringslége (Ds F6 1980:4 sid. 169, kursive-
ring i original).

Citatet ovan markerar en distinkt attityd-
férindring vad giller férvaltningen av den
civila beredskapen. I stark kontrast till
den tidigare organiseringen dir sirskilda
krisorganisationer vkulle upprittas for att
hantera specifikt krigstida uppgifter och
utmaningar si avrddde nu CK-gruppen helt
frdn en sddan strategi. | stillet menade
gruppen att det civila férsvaret ska byggas
underifrdn, i huvudsak p& fredsresurser.
De fredstida organisationerna och resur-
serna ska alltsd byggas p& ett sddant sitt
att de kan hantera alla tinkbara scenarier.

CK-gruppens idéer fick fiste och 1983
fick Férsvarets rationaliseringsinstitut
(FRI) i uppdrag av regeringen att "ligga
fram ett sammanhéingande férslag till led-
ningsstruktur” fér det civila férsvaret. "Som
en grundférutsittning fér arbetet angavs
att den 1 1982 ars forsvarsbeslut uttalade
principen om sammanfallande ansvar i fred
och krig skall tillimpas. Denna princip
innebir att det organ som har ansvaret for
en verksamhet 1 fred ocks& skall ha detta
ansvar 1 krig samt svara fér de beredskaps-
forberedelser som erfordras.” (FRI 1984
Rapport nr 3:84 sid. 9). Ansvarsprincipen
ir alltsd i sammanhanget inte bara en vig-
ledande princip — den utgér ramen f6r det
civila férsvarets organisatoriska struktur.

FRI limnade inte detta okommenterat:

Forsvarskommittén [SOU (1979:42). VA&r séker-
hetspolitik: Betdnkande om svensk sdkerhets-

och foérsvarspolitik av 1978 drs férsvarskom-
mitté.] framhaller nédvandigheten i att undvika
andringar i ledningsfoérhéllanden, organisation
och arbetssdtt i den svdra situation d& sam-
hallet skall stéllas om fér den verksamhet som
skall fortgd i kris och krig. Enligt kommittén finns
fortfarande svagheter som nu boér dtgdrdas.
Dessa krav stdlls dven i vara direktiv och den
s k ansvarsprincipens tilldmpning dar en viktig
utgdngspunkt for vart arbete.

Stor enighet synes ocksd rdda om att den
grundladggande principen fér ansvarsférdel-
ningen inom totalférsvaret bor vara att ansvar
for en verksamhet i fred ocksd skall behdllas
under kriser och i krig och vara férenat med
ansvar for beredskapsférberedelserna. Nar prin-
cipen skall tilldmpas ar enigheten emellertid inte
alltid lika stor. Vi vill darfér utveckla frdgan om
tillémpningen av ansvarsprincipen ndgot.

Inledningsvis kan vi konstatera att verksam-
heten for ledningsorganen under kriser och i krig
ofta f&r en annan inriktning &n i fred. Beroende
pd& utvecklingen krdvs stérre eller mindre inslag
av planhushdlining. Det blir mer frdga om att
prioritera och omférdela knappa resurser vilket
staller andra krav p& myndigheternas ledning
anifred. De uppgifter som en myndighet mdste
I6sa i krig kan darfor radikalt avvika frén freds-
uppgifterna. Ansvarsprincipen far darfor inte tol-
kas snavt, d v s att det dr just de uppgifter som
I6ses i fred som ocksé skall I6sas i krig (FRI 1984
Rapport nr 3:84 sid. 38-39).

FRI pekade allts& ut att de sidrskilda krigs-
tida organisationernas upphérande i bered-
skapsplaneringen hade skapat ett glapp 1
ansvaret for sirskilda krigstida uppgifter.
De uttryckte vidare att en organisering av
det civila férsvaret som bygger enbart pa
kontinuitet av ordinarie fredstida ansvar
riskerar en situation dir det civila for-
svarets aktérer tolkar ansvarsprincipen
"snidvt” och helt sonika undviker sirskilt
uppkomna krigstida uppgifter med hinvis-



ning till att uppgifterna ligger utanfsr det
ordinarie ansvaret. Aret innan adresserade
dven regeringen ansvarsprincipens till-
kortakommanden och ifr:?lgasatte om den
faktiskt tillimpas och vilka skil som kan
ligga bakom s&dana fall d& den inte gér det.
Bland annat konstaterade regeringen att:

Det kan t.ex. vara frdga om verksamhet som inte
finns i fred men i krig varfor sdrskild myndighet
behovs (Regeringsbeslut 1983-09-22, citerat i
bilaga 1, FRI 1984 sid. 175).

Trots insikt om att det tillkommer utma-
ningar och uppgifter 1 kri(g)stid som lim-
nas utanfor en ansvarsstruktur som helt
bygger p& fredstida ansvar, genomférdes
en omfattande strukturreform av det civila
forsvaret 1986 som i stort byggde p& FRIs
férslag. Reformen innebar en fredstida
funktionsindelning av det civila férsvaret
med en samordningsansvarig myndig-
het per funktion. Varje funktion skulle
ansvara for att végleda beredskapsarbetet
for berérda verksamheter och aktérer inom
sitt funktionsomrade.

1970-talet priglades av decentrali-
sering av svensk offentlig férvaltning,
vilket ocks& p&verkade diskussionerna
om ansvarsprincipen. Ar 1980 férsvann
den grundliggande idé som motiverade
ansvarsprincipen fr&n bérjan — att sir-
skilda krigstida uppgifter som inte finns
i fred kriver tillskapandet av sirskilda
krigstida organisationer som kan anta
ansvaret fér dessa uppgifter. I stillet skulle
den civila férsvarsférmégan helt byggas
underifrén baserat pd fredstida organisa-
tion och resurser. Decentraliseringsidéerna
och underifrin-ansatsen lade sedermera
grunden fér funktionsindelningen av det

civila forsvaret.
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Forsok att reparera en

ofullstindig princip

FRIs farh8gor om en sniv tolkning av
ansvarsprincipen skulle med tiden visa
sig bli mer av en profetia &n en varning.
Nér Sverige 1 allt viisentligt nedmonterade
totalférsvaret till forméan for ett fokus pa
fredstida kriser omkring millennieskiftet
fsljde ansvarsprincipen med som vigled-
ning f6r organisering av krisberedskapen.
Den hir tidsperioden markerar ytterligare
en betydande férindring av ansvarsprinci-
pens stéllning och anviindning.

Under den tidsperiod vi har redogjort
for s& hir langt, alltsa fram till struktur-
reformen 1986, fungerade ansvarsprinci-
pen 1 huvudsak som vigledning (eller ram)
for policyutveckling och lagstiftning av
beredskapens organisatoriska férutsitt-
ningar. Med fokusskiftet mot fredstida kri-
ser verkar tillimpningen av ansvarsprin-
cipen ha utskats till att omfatta dven de
reglerade aktsrernas uttolkning av policy
och lagstiftning — samma policy och lag-
stiftning som utformades med vigledning
av ansvarsprincipen.

Med avsikt att underlitta aktorernas
anvindning av ansvarsprincipen som
vigledning vid beredskapsplanering och
praktisk hantering av kriser komplette-
rades den med tv4 ytterligare principer
enligt forslag fr&n Sdrbarbets- och sikerbets-
utredningen (SOU 2001:41). Likbetsprincipen
fortydligade att:

.verksamhetens organisation och lokalisering
sd ldngt som mojligt skall dverensstammaii fred,
kris och krig. Vissa avvikelser dr dock nédvan-
diga. Som exempel kan ndmnas att en myn-
dighets krigsorganisation ofta férutsdtter att
vissa funktioner tillférs mer personal eller att
andra férstarkningar genomférs. Detta kan i sin
tur stalla krav pd organisatoriska férandringar.
Inneborden av likhetsprincipen dr att sédana
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féréndringar inte skall géras stérre én vad som
kravs med hdnsyn till krisens eller krigets karak-
tar (SOU 2001:41 sid. 79, férfattarnas kursivering).

Nirbetsprincipen uttryckte att:

.. kriser skall hanteras pd lagsta mojliga nivd i
samhdllet. Med detta avses att den lednings-
nivg eller instans som ndrmast berérs av det
akuta krisférloppet normalt skall svara for led-
ningen av de dtgdrder som erfordras for att
man skall kunna hantera krisen pd ett effektivt
satt (SOU 2001:41 sid. 80, férfattarnas kursivering).

Bara ndgra &r senare skulle de numera tre
principerna séttas pd prov i och med tsu-
namikatastrofen i Sydostasien 2004. Den
svenska hanteringen kritiserades starkt
for att vara saktfiardig och passiv och 2005
ars katastrofkommission konstaterade 1 sitt
betinkande att "en strikt tillimpning av
principerna inte bara kan leda fel utan till
och med férsimra en organisations kris-
hantering” (SOU 2005:104 sid. 295).

I ljuset av katastrofkommissionens
utredning verkar ansvarsprincipens till-
limpning som vigledning fér hantering
av en krissituation ha gett upphov till
en paradoxal effekt. Eftersom principen
enbart ger uttryck fér aktdrernas bibehal-
lande av ordinarie ansvar — med tilligg av
tv& principer som (sirskilt pd rubrikniva)
ytterligare forstirker normen fér minsta
méjliga férindring — verkar principerna ha
blivit ett verktyg for beredskapsaktérer att
motivera just den sniva tolkning som FRI
varnade fér 1984. En princip som féddes
med syfte att sl& vakt om ordinarie akts-
rers ansvarsomraden vid tillskapandet av
krisorganisationer med ansvar att omhéin-
derta ovanliga och oférutséigbara utma-
ningar och uppgifter kunde nu anvindas
for att motivera undvikande av sidana
sirskilda kris- eller krigsuppgifter helt och

héllet. Ansvarsprincipen var som vigled-
ning 1 bista fall otillricklig och 1 vérsta fall
kontraproduktiv.
Katastrofkommissionen féreslog, till
fsljd av lirdomarna frén hanteringen av
tsunamikatastrofen, tvd nya principer: en
enkelhetsprincip och en forscktighetsprincip.
Den forstnimnda relaterar till samord-
ningsbehovet vid nationella kriser och gav
uttryck for behovet av en enkel och 6ver-
blickbar beslutsordning nir beslut behéver
eskaleras uppét till hégre forvaltningsniva.
Férsiktighetsprincipen var menad att fore-
spréka handling under osikerhet under
krisens inledande skeden for att motverka
den passivitet som kommissionens utred-
ning pekat ut. Regeringen bemétte kata-
strofkommissionens férslag i propositionen

Samyerkan vid kris — for ett sikrare sambille:

Katastrofkommissionen har féreslagit att princi-
perna boér kompletteras med en enkelhetsprin-
cip som innebdr att krisorganisationen dar enkel
och éverblickbar. Dessutom menar kommissio-
nen att en forsiktighetsprincip bér inféras som
innebdr att dtgdrder boér sdttas in redan i en
fas dé& det inte finns full information om krisen.
Regeringen anser att de tre befintliga princi-
perna om ansvar, ndrhet och likhet &r tillfyllest.
En grund for enkla, tydliga och lattforstéeliga
kontaktvagar och strukturer skapas genom att
den operativa hanteringen sker geografiskt och
organisatoriskt s& nara krisen som majligt (nar-
hetsprincipen) och att organisatoriska férand-
ringar inte gors stérre an vad krisen kraver (lik-
hetsprincipen) (Prop. 2005/06:133 sid. 51).

I stillet for att folja katastrofkommis-
sionens férslag om tilligg av principer for
vigledning av krishantering férsckte rege-
ringen 1 stiillet rAda bot pa de identifierade
problemen genom att tillféra ett samver-

kansansvar till ansvarsprincipen:






Det finns ofta ett behov av att den som &r ansva-
rig for en verksamhet samverkar, séval inom sin
sektor som utanfoér fér att kunna 16sa uppgif-
ten. Darfor innebdr ansvarsprincipen ocksd ett
ansvar for varje aktér att samverka med andra
(Prop.2007/08:92 sid. 38, férfattarnas kursivering).

Det tillagda samverkansansvaret var menat
som ett fértydligande av hur ansvarsprin-
cipen ska tillimpas med en férvintan om
att minska stuprérsmentalitet och bidra till
samverkan mellan myndigheter, linsstyrel-
ser, kommuner och andra berérda aktérer
under kriser. Oférutsedda uppgifter och
utmaningar som f{6ll utanfér den pé for-
hand planerade ansvarsférdelningen skulle
frdn och med nu hanteras genom samver-
kan berorda aktérer emellan.

Det finns dock inte mycket som tyder
pz‘i att samverkanstilléigget gjort ansvars-
principen till en mer anvindbar princip fér
krishantering. Utredning efter utredning
har kommit fram till liknande slutsatser
som katastrofkommissionen gjorde och
det samlade budskapet framtrider tydligt
— ansvars-, likhets- och nirhetsprinciperna
ir inte en tillricklig eller optimal uppsétt-
ning principer fér operativ krishantering.

I sin utredning av hanteringen av skogs-
brinderna i Viastmanland 2014 féreslog
MSB, likt katastrofkommissionen, alterna-
tiva principer for att bidra med bittre vig-
ledning fér hantering av hindelser.” MSB
foreslog att likhets- och nérhetsprinciperna
skulle bytas ut mot en handlings- och en vam-
verkansprincp. Férslaget om dessa principer

baseras p& och &mnar motverka samma pro-

blem som 1&g till grund for katastrofkom-

missionens férslag om enkelhets- och forsik-
tighetsprinciperna. Handlingsprincipen skulle
enligt MSB innebira att de berérda akts-
rerna dlades att "agera proaktivt, och vidta
atgdrder dven 1 osiikra situationer med brist
pa information”. Samverkansprincipen skulle
1 sin tur tydliggéra samverkanstilligget 1
den rddande ansvarsprincipen och innebéra
att de "aktorer som bertrs av en kris ska
samverka med varandra for att sikerstilla
god samordning och effektivt resursutnytt-
jande”. (ibid sid. 23) Regeringen kommen-
terade MSB:s férslag 12017 &rs budgetpro-
position utan att ta stédllning till huruvida
principerna skulle inféras.

Samverkan och handling ar viktiga komponenter
i ansvarsprincipen. Myndigheten fér samhdalls-
skydd och beredskap har utifrdn erfarenheterna
av skogsbranden i V&stmanland 2014 framfort
att styrningen mot samverkan och handling
behdver fortydligas. Regeringen delar denna
uppfattning och betonar vikten av att de aktorer
som beroérs av en kris samverkar med varandra
for att sdkerstdlla en god samordning och ett
effektivt resursutnyttjande. (Prop. 2016/17: sid. 82)

Handlings- och samverkansprinciperna
fick inget genomslag nir de forst féreslogs
2016. Forslaget har emellertid aktualise-
rats igen genom MSB:s Ulvirdering av den
akh‘fmyemmdumma /Qanteringm av tre hindelser
ur elt kresberedskapoperspektiv.* MSB:s fokus
p& handling som bérande f6r ansvar vittnar
om ett nytt perspektiv pé ansvar som norm
och ansvarsprincipen som policy. I nista



avsnitt diskuterar vi detta perspektiv i rela-

tion till de underliggande idéer om ansvar
som funnits 1 ansvarsprincipen éver tid.

Ansvarsprincipen &verlevde totalfér-
svarets nedmontering till forman fér kris-
beredskapen och kompletterades med ndr-
hets- och likbetsprinciperna. Samtidigt fick
principerna en tydligare vigledande roll
for operativ krishantering, 1 jamforelse med
en tidigare tillimpning av ansvarsprincipen
som primirt omfattade policyutveckling. I
sin utvirdering av tsunamikatastrofen 2004
bedomde katastrofkommissionen att de tva
ytterligare principerna bidragit till en snédv
tolkning av ansvarsprincipen — en tolkning
som medforde passivitet och undvikande av
att géra saker som ligger bortom verksam-
hetens ordinarie ansvar. For att komma
till bukt med uppgifter som faller mellan
ordinarie ansvar tillférdes ett samverkans-
ansvar till ansvarsprincipen. Den 6nskade
effekten verkar emellertid ha uteblivit och
aterkommande har utvérderingar av han-
teringen av kriser under 2000-talet riktat
liknande kritik mot ansvarsprincipen som
katastrofkommissionen gjorde 2005 och
senast 2024 argumenterade MSB for att
ndrhets- och likhetsprinciperna bér ersittas
med principer som férordar handlingskraft
och fértydligar samverkan.

Manga pratar om principen — men

siger de egentligen ndgot om ansvar?
Fragan vi stiillde oss var hur ansvarsprinci-
pen har férindrats éver tid, och vilka olika

idéer om ansvar som kan spéras i denna for-

dndring. Var undersskning av ansvarsprin-
cipens hundraériga historia visar att idéer
om ansvar stindigt varit centrala fér orga-
niseringen av det civila férsvaret, men att
sjilva innehallet 1 vad ansvarsprincipen star
for har foriandrats 6ver tid. Vad som verkar
patagligt frdnvarande ir utvecklade reso-
nemang om just ansvar. Principens sjilva
kdrna tycks anmirkningsvirt férbisedd. Vi
véander oss dirfér till olika organisationste-
oretiska perspektiv for att besvara var fréga
om vilka idéer om ansvar som kan spéras i

ansvarsprincipens férandring 6ver tid.

Andvar som planering och

andgvar som handling

LAt oss atervinda till 1926. Utredningens
betinkande motiverade en organisering
enligt ansvarsprincipens ursprungsidé
med att det torde undvika "improvisatio-
nens oldgenheter” (SOU 1926:22 sid. 27).
Formuleringen bir p& en ambition som
fortfarande &r pétaglig i det civila forsvaret
— strivan efter kontroll genom att planera
bort (upplevd) osidkerhet. Kontrollambi-
tionen bygger pz‘i antagandet att hindelser
kan planeras i férvig och att en riktigt bra,
dokumenterad plan kan eliminera behovet
av improvisation. Improvisation hir, blir
alltsd liktydigt med osdkerhet. Det hir far
konsekvenser f6r hur man forstar ansvar.
Ansvarsprincipen har, sen 1926 och framat,
gett uttryck for det planerade ansvaret, ett
ansvar som ska vara beslutat, formaliserat,
pa férhand givet och som kan ritas upp i ett
organisationsschema och olika systembe-
skrivningar. "Tydligt ansvar” betyder hir
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t_ydligt dokumenterade planer om ansvar
i framtiden. Ansvar i beredskapsarbetet
handlar d& om dokumentation — om prat
och beslut snarare &n handling.

Ett sdtt att hantera en allt osidkrare
omvirld dr att skriva p]aner, fatta beslut och
ligga virlden till rdtta genom matt, indi-
katorer, granskningar, utvirderingar och
planer. Tidigare organisationsstudier visar
att dokumenterade planer (for kvalitetssik-
ring, miljépolicy, jaimstilldhetsarbete, och, 1
vixande omfattning, civilt férsvar och kris-
beredskap) inte pd ndgot sitt 4r en garanti
for andamélsenligt handlande i praktiken.
Tvirtom s& ir organisatoriskt prat (plane-
ring) och handling tv& distinkt separata
praktiker.” Tron pa planering, dokumenta-
tion och systembeskrivningar vittnar om
antaganden om att virlden g:‘ir att styra kau-
salt, att beslut leder till planerad handling
och att planer dirmed har forvintad effekt.
I en s&dan kunskapssyn tolkas "improvi-
sation” som osikerhet och ndgot som bér
styras, beslutas och p]aneras bort.

Aldrig blir distinktionen mellan det pla-
nerade eller formella, nedskrivna ansvaret
och det praktiska ansvaret som en form
av handling, s tydligt som vid kriser nir
planerna faktiskt sétts pd prov. Den aktér
som gdr ndgot 1 en viss situation ir kan-
ske inte samma aktor som har det formella
ansvaret.® Att férstd ansvar som handling
snarare 4n som prat eller planering ger en
helt annan idé om vad ansvar kan vara och
vad ansvar borde vara. Baserat pd exempel
fran risk- och krisforskning drog Barbara
Czarniawska féljande slutsats:

..organisatorisk visdom, som Weick (2001) sa,
bestdr av en kombination av kunskap och tvivel,
vilket ar en grogrund fér improvisation. Effektiv
organisering innebdr inte, som tidigare trott, att
osdkerhet mdéste reduceras utan snarare att

osdkerhet mdste accepteras som en del av det

manskliga tillsténdet och att agerande trots osdi-
kerhet &r nédvandigt — med det mod som resul-

terar frdn en stor del 6vning och improvisation.®

Fran resonemanget framtrider ett alter-
nativt perspektiv pd ansvar. Nir ansvar
tolkas som ett Verb, som né’tgot som gérs
(ansvarstagande), kan ansvar ocksd inne-
bira en oplanerbar dimension.

Dessa skilda perspektiv pd ansvar ger
oss férutsidttningar att béttre forstd varfor
aterkommande férslag fr&n utredningar
och myndigheter om nya eller korrigerade
principer inte fatt fiste hos ngon sittande
regering sdhir langt. Ansvarsprincipen
som policy & ena sidan och utredningarna
och utvirderingarnas kritik av densamma
4 andra sidan, tycks grundas i tva olika
perspektiv pd ansvar: ansvar som plane-
ring (principen) och ansvar som faktiskt
handlande, vem som gjorde ndgot i stunden
(utvirderingar av kriser). P4 den styrande
nivdn behdvs en pd foérhand definierad
ansvarsférdelning gentemot vilken man
sedan kan utkriva ansvar fran aktérerna i
efterhand, allts& ansvar som normativ prin-
cip om vem som borde géra eller borde ha
gjort ndgot."”

Utredningarna om hanteringen av olika
kriser intresserar sig mindre fér vem som
pa forhand hade vilket ansvar. Fokus fér
utredningarna har att géra med om han-
teringen kan bedémas som dndaméilsenlig
och effektiv givet den praktiska situation
som foreldg, samt hur eventuella brister
kan &tgirdas. Framfor allt fokuserar utred-
ningarna pd att klargéra vem som gjorde
ndgot och nir, allts8 ansvar som hand-
ling. Man konstaterar 8terkommande att
ansvars-, likhets-, och nirhetsprinciperna
inte fungerar vil for att stimulera néd-
vindig handling och kritiserar involve-
rade aktorer for passivitet. Har sker alltsd

ansvarsutkrivandet i relation till en upp-



HITTA EXPERTER INOM
FORETAGSEKONOMI
— SNABBT OCH ENKELT

Behdver du som journalist, kommunikator
eller beslutsfattare en expertkommentar
inom féretagsekonomi?

| FEKIS expertplattform hittar du forskare,
|&rare och doktorander frédn svenska univer-
sitet och hégskolor, som kan bidra med aktuell
och forskningsbaserad kunskap till artiklar,
nyheter, reportage och analyser.

Vért mal &r att géra kvalificerad kunskap
tillganglig for fler — fér en mer fakta-
baserad offentlig debatt.

Vélkommen till
https://hittaforetagsekonom.fekis.se/

FORENINGEN FORETAGSEKONOMI | SVERIGE (FEKIS)
WWW.FEKIS.SE




38 / ORGANISATION & SAMHALLE NR 12026

fattning om aktérernas amtuam[zz_qanae. Kort
sagt: Vi ser att i utredningarna & ena sidan
och regeringens férslag & andra sidan kret-
sar diskussionerna om samma princip men

om olika perspektiv p& ansvar.

Kan bristande ansvar dtgirdas
med samyerkan?
Som vi visat har ansvarsprincipen med tiden
kommit att f& sillskap av skade krav p&
samverkan. Okade krav p& samverkan kan
forstds utifran det vixande antalet aktorer
som utgér det civila férsvaret. Att stilla
krav p& samverkan dr ett sitt att styra. Men
hur ska vi férstd relationen mellan tydli-
gare ansvar och 6kad samverkan? Och vad
betyder egentligen samverkansansvar?
Det ar oklart i materialet hur de tinkta
sambanden ser ut: om mer samverkan ska
leda till tydligare eller mer
ansvar, eller om mer ansvar,
och antar vi, tydligare roll-
fésrdelning och arbetsfor-
delning mellan olika orga-
nisationer, ska kompenseras
med mer samverkan. Vinder vi oss till
organisationsteorin ser vi att ansvar och
samverkan inte nédvindigtvis ger mer av
varandra eller ens kompletterar varandra.
Tvirtom. Kortfattat handlar samverkan
om att organisationer ska gora saker till-
sammans 1 stillet for att skéta allt internt.
Samverkan styrs av olika regler, forfat-
tade externt fr&n organisationerna. Det
betyder att samverkan ir ett slags styr-
ning av organisationer utifrn. Vi vet frdn
tidigare analyser av organisationer att
ju mer de styrs utifrin, desto otydligare
tenderar ansvaret att bli. Forskning har
visat att fler regleringar, fler beslut och fler
nitverksinitiativ och samverkansgrupper
leder till att ansvar ibland blir svart att
lokalisera.'™"* Paradoxalt nog kan ibland
alltsd beslut, reglering och planering for

2026: Det civila
forsvaret ar inne
i en formativ fas.

tydligare ansvar leda till en allt otydligare
ansvarsférdelning. Tydligare ansvar ger
tydligare avgrinsade organisationer, som
skapar behov av mer samverkan, som lgser
upp ansvaret, vilket leder till 6kat behov av
tydligt ansvar, som 1 sin tur dkar behovet
av samverkan, och s& vidare. Det skapas
en spiral diar behovet av samverkan och
ansvar driver varandra snarare 4n att kom-
plettera eller &tgirda varandra. Ansvars-
principens utveckling, sirskilt under 2000-
talet, visar tydliga tecken i den riktningen.

Slutord
Kriser och krig skapar vissa forutsitt-
ningar, utmaningar och uppgifter som ir
svara att planera fér innan de uppstar. Den
hir insikten var grunden for framvixten
av det svenska totalférsva-
ret och ansvarsprincipen
for 100 &r sen. Nar ansvars-
principen sedermera skilj-
des fran detta grundanta-
gande blev betydelsen av
den kvarvarande principen alltmer otydlig.
Det hir har framférts manga gdnger och
den hir textens bidrag ligger inte i upp-
repningen av problemet. Vad som saknas
ir emellertid en forstielse for varfor kri-
tik och alternativa férslag dterkommande
studsar mot policynivdn utan ndgon egent-
lig diskussion. Vi menar att det i grunden
handlar om att principens sjilva kdrna —
ansvaret — forblir orérd och odefinierad.

Vi har visat att det i grunden tycks
handla om att det féreligger tva olika per-
spektiv pd ansvar: & ena sidan ansvarsprin-
cipen som en vigledande norm fér policy-
utveckling och & andra sidan kritiken mot
densamma frén flertalet utredningar om
praktisk hantering av kriser.

Det civila férsvaret dr inne i en for-

mativ fas. | ett pressmeddelande 1 januari



2025 fran ministern for civilt forsvar, Carl
Oskar Bohlin, betonas alltmer virdet i
att det civila férsvaret visar handlings-
kraft och agerar proaktivt: "Vid snabba
och ofsrutsidgbara hindelseférlopp dr det
som huvudregel bittre att agera dn att
inte gora det”.”S 1 detta uttalande ligger
mdjligtvis en stérre perspektivfsrskjut-
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i fokus. Vi dr dnnu i ett lige dir vi inte
vet hur detta paverkar vare sig policys om
ansvar eller ansvarsprincipen som sidan.
Nir allt fler styrinitiativ kommer fr&n
regeringen som syftar till att foridndra
eller fértydliga ansvaret for det civila for-
svarets organisationer, féreslar vi att man

borjar med att utreda vad som faktiskt

ning dér improvisation och handling stir  menas med ansvar. [}

b

LITTERATUR

[1] MSB (2025). Det svenska civila beredskapssystemet. Hémtad 2025-05-30 fran https://www.msb.
se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/det-svenska-civila-beredskapssystemet/.

[2] FHS (2023). Férutsdattningar fér krisberedskap och totalférsvar i Sverige. Stockholm: Centrum fér
totalférsvar och samhdllets sékerhet, Férsvarshégskolan.

[3] Lundberg, J. (2023). Totalférsvarets civila del: Framvéixt och fall — erfarenheter fér framtiden.
Stockholm: Myndigheten fér samhdllsskydd och beredskap.

[4] Wedebrand, C. & Ingemarsdotter, J. (2021). Férsérjningsberedskap pé central nivd, dren 1915-
1947. Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut.

[5] MSB (2016). Ansvar, samverkan, handling: Atgérder fér stdrkt beredskap utifrén erfarenheterna
fran skogsbranden i Vastmanland 2014. Stockholm: Myndigheten fér samhdlisskydd och bered-
skap.

[6] MSB (2024). Utvdrdering av den aktérsgemensamma hanteringen av tre héndelser ur ett kris-
beredskapsperspektiv: Redovisning av regeringsuppdrag F62024/00366. Stockholm: Myndigheten
fér samhdllsskydd och beredskap.

[7] Brunsson, N. (1989). The organization of hypocrisy: Talk, decisions, and actions in organizations.
Chichester: John Wiley & Sons.

[8] Czarniawska, B. (2011). Performativity in place of responsibility? Journal of Organizational
Change Management, 24(6), 823-829.

[9] Czarniawska, B. (2009). Organizing in the face of risk and threat. Cheltenham: Edward Elgar.

[10] Bovens, M. (2010). Two concepts of accountability: Accountability as a virtue and as a mecha-
nism. West European Politics, 33(5), 946—-967.

[11] Brunsson, N., Gustafsson Nordin, I. & Tamm Hallstrém, K. (2022). ‘Un-responsible’ organization:
How more organization produces less responsibility. Organization Theory, 3(4).

[12] Papadopoulos, Y. (2023). Understanding accountability in democratic governance. Cam-
bridge: Cambridge University Press.

[13] Regeringen (2025). Regeringen har gett 53 beredskapsmyndigheter i uppdrag att stérka sin
beredskap. Hdmtad 2026-03-20 fran https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2025/01/
regeringen-har-gett-53-beredskapsmyndigheter-i-uppdrag-att-starka-sin-beredskap/.



