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English Abstract

Changing threat perceptions during the interwar years led to the development of a more
extensive Swedish civil preparedness structure. This study examines the emergence,
organisation and planned local translation of Swedish civil evacuation planning
between 1936 and 1944 by focusing on how large-scale civilian evacuation was
constituted as a civil defence measure before and during the Second World War.

The study is based on a qualitative historical policy analysis of how central state
planning principles were translated into local planning. Uddevalla, Sweden, is used as
a case to examine how these principles were adapted to geographical, military, and
administrative conditions.

Through the analysis of legal and administrative documentation and archival
material primarily from institutions such as the Air Protection Inspectorate
(Luftskyddsinspektionen) and the National Evacuation Commission (Statens
utrymningskommission), the study demonstrates how the planning process rested upon
assumptions regarding future aerial warfare in which civilian populations could become
direct targets of strategic bombing. Conceptions of a possible future war, shaped by
earlier experiences and expectations of future aerial warfare, thus influenced threat
assessments, organisational structures, geographical prioritisations, and protective
measures.

The study also demonstrates how Swedish evacuation planning was
characterised by a strong planning rationality, whereby the state sought to create
administrative oversight and operational capacity through centralised systems,
classifications and bureaucratic coordination. Meanwhile, the case study of Uddevalla
illustrates how central intentions were translated into local planning shaped by local
conditions, military priorities and organisational limitations. The findings therefore
show that the planned local translation of Swedish evacuation policy did not constitute
a fully uniform process but required central directives to be adapted to regional and
local circumstances.

The study contributes to the field of Swedish civil defence research by directing
attention towards evacuation as a protective measure, an area that has largely remained
overshadowed by research focusing on air raid shelters and the social and

administrative dimensions of Swedish civil defence during the period 1936-1944.
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Centrala begrepp och definitioner

Bortflyttning

FOA

KrA

Lufiskyddsorter

Luftskyddsutrymning

Militéirutrymning

NF

Omflyttning

RA

SFS

SUSS-projektet

SOU

Utrymning

Permanent eller 1dngvarig forflyttning fran hotade

luftskyddsorter.

Forsvarets Forskningsanstalt 1945-2000. Totalforsvarets
Forskningsinstitut (FOI) bildades 1 januari 2001 genom en

sammanslagning av FOA och Flygtekniska forsoksanstalten.

Krigsarkivet

Orter, stider eller omraden som ansdgs vara av strategisk
betydelse och riskerade att utsattas for luftangrepp.
Klassificeringen krivde dérfor strategisk planering for att

skydda civilbefolkning och samhéllelig struktur.

Civil skyddsatgiard mot bombkrig

Utrymning av strategiska/militdra skil

Nationernas Forbund

Tillfélliga eller lokala forflyttningar inom eller i anslutning till

det hotade omradet.

Riksarkivet

Svensk forfattningssamling

”Storskalig Utrymning som Skyddsatgérd”
Forskningsprojekt vid FOA mellan 1990 och 1993

Statens offentliga utredningar

Samlingsnamn for ”omflyttning” och ”bortflyttning”.

Omfattar civil- eller militdrutrymning.



1. Inledning

Denna studie undersdker hur Sverige planerade och forberedde sig for ett potentiellt
bombanfall mot civilbefolkningen innan och under andra virldskriget. Studien
analyserar hur centrala bestimmelser och riktlinjer utformades for att sedan omsattas
och anpassas pa lokal nivd, med Uddevalla som studieort. Detta gors for att bidra med
ny kunskap om de forutséttningar som lag till grund for framvéaxten av svensk storskalig
utrymningsplanering.

Sverige hade genom fOrsvarsbeslutet 1925 beslutat om en omfattande
reducering av den svenska forsvarsorganisationen och stod dédrmed sédmre forberett
infor det vixande hotet fran skyn.! Hotet frén strategisk bombning, inte minst mot
civilbefolkningen, fick under mellankrigstiden en allt storre betydelse 1
forestdllningarna om framtida krigforing.? Trots att Sverige varken var, eller skulle bli,
en av de direkt krigférande nationerna under andra vérldskriget, krdvde den fordndrade
hotbilden planering for mojligheten att dven Sverige kunde dras in i kriget.

I den svenska planeringen framtriddde tva huvudsakliga sitt att skydda
civilbefolkningen mot luftangrepp: att lata befolkningen stanna kvar och skyddas pé
plats eller att utrymma delar av den till andra omrdden. Nér 1936 ars civila
luftskyddsutredning redovisade behovet av en utbyggd svensk luftskyddsorganisation
kom utvecklingen att fOljas av nya centrala organisatoriska strukturer, déiribland
Lufiskyddsinspektionen 1937 och Statens utrymningskommission 1940.% Foreliggande
studie analyserar hur denna framvéxande statliga utrymningsplanering organiserades
genom centrala bestimmelser och riktlinjer och hur dessa dérefter avsags omsittas
genom regionala och lokala aktdrer. Genom att anvidnda sig av teori om svensk
planeringsrationalitet och tankarna om det forestéllda kriget undersoker studien hur
forestillningar om ett framtida krig omsattes i administrativ och organisatorisk
beredskap. Genom analysen av statliga dokument samt administrativt och
organisatoriskt material bidrar foreliggande studie till kunskapen om hur storskalig
utrymning utvecklades som en del av den svenska civila beredskapsplaneringen under

perioden 1936 till 1944.

! Kungl. Maj:ts proposition nr 50 &r 1925, angdende forsvarsviisendets ordnande, 1925, 20 februari
1925

2 Ericson Wolke, Lars, ”Bomba och bréinn dom”, Historiska Media, 2009, s. 13

*SOU 1936:57



2. Forskningsproblem, syfte och frigestillning

2.1 Forskningsproblem och syfte

Det svenska civila forsvaret under mellankrigstiden och andra virldskriget har under
senare ar uppmérksammats inom forskning om luftskydd, civilforsvar, beredskap och
statens relation till civilbefolkningen. Tidigare forskning har bland annat analyserat
framvéxten av luftskyddsorganisationen, civilférsvarskultur, skyddsrum, propaganda
och forestillningar om framtida krig.* Samtidigt har den svenska utrymnings-
planeringen huvudsakligen behandlats som en administrativ skyddsétgérd eller som en
del av kalla krigets civilforsvar. Perioden 1936-1944, d& den svenska
utrymningsorganisationen etablerades, har ddremot endast i begransad utstrickning
varit foremal for sjilvstindig analys.

Det innebidr emellertid inte enbart en empirisk forskningslucka. Den centrala
fragan dr snarare att tidigare forskning i begrinsad utstrickning har analyserat hur
storskalig civil utrymning utvecklades till ett statligt planeringsproblem som dérefter
behovde omsittas pd regional och lokal nivd. Hur staten identifierade behovet av
utrymning, formulerade organisatoriska losningar, byggde administrativa strukturer
och omsatte dessa i1 praktisk lokal planering har sdllan analyserats som delar av en
sammanhéingande styrningsprocess. Forskningen har dirmed oftare behandlat enskilda
delar av planeringen @n analyserat hur den vixte fram, organiserades och avsdgs
omsittas lokalt som en sammanhdngande historisk process.

Denna friga ér sdrskilt betydelsefull eftersom perioden 1936—1944 utgdr den fas
dé grunderna for svensk storskalig utrymningsplanering etablerades. Under dessa ar
fordndrades hotuppfattningarna kring luftkrigets konsekvenser for civilbefolkningen
samtidigt som nya statliga utredningar, myndigheter, lagar och administrativa system
efter hand byggdes upp. Utrymningsplaneringen utvecklades ddrmed inte enbart som
en skyddsétgird utan ocksa som ett uttryck for ett vixande statligt behov av att skapa
administrativ overblick, samordning och handlingsformaga infor framtida krig vars

konkreta forlopp dnnu var oként. Mot denna bakgrund syftar studien till att bidra till

4 Bennesved, Peter, Sheltered Society — Civilian Air Raid Shelters in Sweden — From Idea to
Materiality 1918—1940 and Beyond, Universus Academic Press, 2020; Cronqvist, Marie, Utrymning i
Folkhemmet — Kalla kriget, vilfirdsidyllen och den svenska civilforsvarskulturen 1961, 1 Historisk
Tidskrift (128:3), 2008, ss. 451-476; Grayzel, Susan R., At Home and Under Fire: Air Raids and
Culture in Britain from the Great War to the Blitz, Cambridge University Press, 2012.



forskningen om svensk civilforsvarsplanering under mellankrigstidens och andra
vérldskrigets fordndrade sdkerhetspolitiska forhallanden. Narmare bestdmt analyseras
hur planeringen for civil utrymning vixte fram, organiserades och avsdgs omséttas
lokalt mellan 1936 och 1944 samt hur statlig planeringsrationalitet motte och
anpassades till lokala forutséttningar.

Studien avser dérigenom att bidra till forskningen pé tvé sitt. Empiriskt belyser
den en relativt outforskad period i utvecklingen av det svenska civila forsvaret.
Analytiskt bidrar den genom att betrakta utrymningsplaneringen som en
sammanhéingande process dir forestdllningar om framtida krig, statlig planering och
lokal omséttning analyseras inom ett gemensamt analytiskt ramverk. Dérigenom flyttas
fokus fran utrymning som en enskild skyddsatgérd till den statliga process genom

vilken forutséttningarna for storskalig utrymning skapades.

2.2 Fragestillning

For att besvara studiens syfte undersoks tre delprocesser i framvéxten av den svenska
utrymningsplaneringen. Den forsta behandlar hur hotbilden och forestdllningar om
framtida krig bidrog till att legitimera storskalig civil utrymning. Den andra analyserar
hur dessa forestdllningar omsattes i statlig planering och organisatoriska prioriteringar.
Den tredje undersoker hur de centrala planeringsprinciperna avsags omséttas och

anpassas efter lokala forutsattningar.

- Hot, framtidsforestdllningar och legitimering
Hur forestélldes det framtida kriget, och pd vilket sétt motiverade dessa

forestéillningar planeringen av storskalig civil utrymning?

- Statlig planeringsrationalitet och prioriteringar
P4 vilket sitt formades planeringen av storskalig utrymning genom

statliga civila och militdra prioriteringar?

- Lokala forutsdttningar och planerad omsdttning
Hur avségs centrala riktlinjer och planeringsprinciper for civil utrymning
omsittas lokalt, och hur pédverkades den lokala planeringen av de

forutsattningar som framtrader i fallet Uddevalla?



Tillsammans belyser dessa tre delprocesser hur svensk storskalig utrymningsplanering
utvecklades fran ett identifierat sékerhetsproblem till ett organiserat administrativt
system och vidare till planerad lokal omsittning. Dérigenom besvaras studiens

overgripande fragestillning:

- Pa vilket sitt konstituerades, organiserades och avsags storskalig civil
utrymning omséttas lokalt som civilforsvarsatgiard inom ramen for svensk

krisplanering under aren 1936—1944?

3. Historisk kontext

Den svenska utrymningsplaneringen var ett resultat av en gradvis fordndrad syn pa krig,
sakerhet och statens ansvar for civilbefolkningens skydd. Under mellankrigstiden
utmanades tidigare forestdllningar om Europas sékerhet samtidigt som luftkrigets
tekniska utveckling férdndrade uppfattningen om vilka som kunde drabbas av framtida
konflikter. Mot denna bakgrund utvecklades successivt ett svenskt civilt luftskydd och
en administrativ organisation som lade grunden for den storskaliga utrymnings-

planering som kom att etableras under andra vérldskriget.

3.1 Frén fredsoptimism till vixande oséikerhet

Forsta virldskrigets slut innebar en genomgripande fordndring av det sékerhetspolitiska
landskapet 1 Europa. Krigets ménskliga och ekonomiska forluster bidrog till en stark
internationell vilja att forhindra ett nytt storkrig genom diplomati och internationellt
samarbete.’ I Sverige sammanfoll denna utveckling med efterkrigstidens ekonomiska
pafrestningar och en ambition att minska de militdra utgifterna till forman f6r andra
samhilleliga behov.

Bildandet av Nationernas Forbund (NF) 1919 kom samtidigt att symbolisera en
internationell sdkerhetsordning byggd pa kollektiv sékerhet och mellanstatliga
samarbeten.” Sveriges tidiga anslutning uttryckte bade en vilja att vdrna neutraliteten

och en forhoppning om att internationella konflikter 1 6kad utstrackning skulle kunna

5 Bring, Ove, Neutralitetens uppgdng och fall, Atlantis, 2008, s. 343

¢ Agrell, Wilhelm, Fred och Fruktan: Sveriges Scikerhetspolitiska historia 1918 — 2000, Historiska
Media, 2000, ss. 12—-13

" Bring, 2008, s. 343



hanteras genom diplomatiska och kollektiva sikerhetsmekanismer.® Detta 1ag samtidigt
i linje med den inrikespolitiska viljan att minska de militdra kostnaderna och bidrog till
forestdllningen att en reducerad forsvarsorganisation var mojlig.” Vidare sammanfoll
dven denna utveckling med att svensk neutralitetspolitik fortsatte sta stark och en tilltro
till en mognande internationell sdkerhetsordning kunde motivera en reducerad
forsvarsorganisation.

Denna sdkerhetspolitiska bedomning kom att ligga till grund for 1925 ars
forsvarsbeslut, vilket innebar omfattande neddragningar av Sveriges militdra
organisation.!® Beslutet motiverades emellertid inte enbart av ekonomisk hansyn utan
ocksa av en bedomning av det framtida sikerhetspolitiska ldget. Regeringen framhall
att avviagningen mellan krigsrisk och forsvarsberedskap ytterst vilade pa en bedomning
av den internationella utvecklingen och de risker som kunde forutses under
forsvarsorganisationens livsldngd. I Kungl. Maj:ts proposition rérande forsvarsiarenden

fran 20 februari 1925 gar det att ldsa:

"Uppgiften att avvdga a ena sidan den krigsrisk, som foreligger, d
andra sidan den forsvarsberedskap, som krives, dr till sin natur

ingalunda ndgot matematiskt problem. !

Forsvarsbeslutet vilade séledes pd en framtidsbeddmning dér ett nytt europeiskt
storkrig bedomdes som mindre sannolikt och dér internationella samarbeten
forviantades bidra till en stabilare sékerhetsordning. Wilhelm Agrell menar att denna
bedomning dessvirre endast vilade pd allménna sikerhetspolitiska antaganden.!? Detta
anser Agrell ledde &dven till att det skulle komma att saknas en uttalad forsvarsstrategi
for den numera nedbantade forsvarsorganisationen. '3

Utvecklingen under 1930-talet kom emellertid att utmana dessa antaganden. NF
visade sig ha begridnsade mojligheter att uppritthdlla den kollektiva sdkerheten
samtidigt som flera europeiska stormakter aterupprustade och den internationella

spanningen Okade. I 1936 érs forsvarsproposition konstaterades uttryckligen att det

8 Bring, 2008, ss. 346-347

° Agrell, 2000, s. 13

10 1bid., ss. 24-25

1 Kungl. Maj:ts proposition nr 50 1925:50, angdende forsvarsviisendets ordnande, 1925-02-20,
s. I

12 Agrell, 2000, s. 25

13 Idem.



internationella ldget utvecklats 1 en betydligt mer osidker riktning 4n vad som kunde
forvéntas vid 1925 érs forsvarsbeslut. Den tidigare forsvarsordningen ansigs dédrmed
inte langre fullt ut svara mot den férandrade omvérldsutvecklingen.!*

Fordandringen géllde emellertid inte enbart risken for nytt krig, utan ocksa
krigets karaktir. Flygstridskrafternas tekniska utveckling gjorde det mojligt att angripa
maél langt bakom frontlinjen och suddade ut gransen mellan militdra och civila mal.
Diarmed vixte insikten om att framtida krig i hogre grad kunde drabba
civilbefolkningen direkt, vilket blev en viktig utgdngspunkt for framvéxten av det civila

luftskyddet och den svenska utrymningsplaneringen.

3.2 Luftkriget och framviixten av ett civilt hot

Under mellankrigstiden fordndrades inte enbart den sikerhetspolitiska situationen utan
ocksa forestdllningen om hur framtidens krig skulle utkdmpas. Flygets snabba tekniska
utveckling innebar att stdder, industrier och kommunikationsleder nu kunde angripas
langt bakom de traditionella frontlinjerna. Detta gjorde i sin tur att civilbefolkningen
allt oftare kom att betraktas som en mojlig maltavla for framtida luftangrepp.'?

Forestéllningarna om ett sddant luftkrig hade emellertid vuxit fram redan fore
forsta varldskriget. I H.C. Wells roman The War in the Air fran 1908 beskrevs hur
bombflyg kunde sprida bédde fysisk forstdrelse och psykologisk panik bland
civilbefolkningen. Luftkriget framstilldes ddrmed tidigt som ett hot mot hela samhallet,
l&ngt innan denna typ av krigforing fétt praktiskt genombrott.!¢

Efter forsta véarldskriget fick forestdllningarna en tydligare militdrstrategisk
form. Den italienska generalen Giulio Douhet betonade den strategiska bombningens
forméga att sl& mot stora mal med forhéllandevis sma medel.!” Douhet formulerade i 7/
domino dell’ Aria frdn 1921 tanken att framtida krig 1 hog grad skulle kunna avgoras
genom strategiska bombangrepp mot motstdndarens industrier och civilbefolkning.!'®

Malet var inte bara att sla ut militdra resurser utan dven att bryta motstandsviljan genom

14 Kungl. Maj:ts proposition nr 225 ar 1936, angdende forsvarsviisendets ordnande, 1936, 27 mars
1936

15 Grayzel, 2012, ss. 1-2

16 Biddle, Tami Davis, Rhetoric and Reality in Air Warfare, Princeton University Press, 2002, s. 13;
Wells, H.C., The War in the Air, Projekt Gutenberg, 1908

17 Harahan, Joseph Patrik & Kohn, Richard H, (red), Douhet, Giulio, The Command of the Air, The
University of Alabama, 2009, s. 50 (Originaltitel: Luftherrschaft, 1935)

18 Ericson Wolke, Lars, ”Bomba och brinn dom”, Historiska Media, 2009, s. 35
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angrepp mot samhéllets funktioner och befolkningens moral.!® Under mellankrigstiden
fick dessa idéer stor internationell spridning och kom att prégla den breda diskussionen
om luftkrigets mojligheter och konsekvenser. Viktigt att notera ar att det innan 1949
inte fanns nagot internationellt regelverk som uttryckligen skyddade civilbefolkningen
i krig.?® Artiklarna 48-60 antogs i forsta tilliggsprotokollet till 1949 é&rs
Genevekonvention dédr det stadgas att det dr de krigforandes skyldighet att bade
respektera och skydda civilbefolkning och civil egendom.?!

Aven i Sverige foljdes denna utveckling noggrant. Under 1920- och 1930-talet
diskuterades luftkrigets konsekvenser inom den svenska militarintellektuella debatten,
dar utvecklingen av de europeiska flygstridskrafterna foljdes med stort intresse.
Samtidigt framstélldes framtida luftangrepp just som ett hot som inte enbart riktades
mot militdra mél utan dven samhéllets civila funktioner och befolkning. Detta bidrog i
sin tur till att frdgan om civilbefolkningens skydd fick en allt tydligare plats inom den
svenska forsvarsplaneringen.??

Utvecklingen blev inte enbart foremal for militdra framtidsbedomningar.
Bombningarna av Guernica under det spanska inbordeskriget 26 april 1937, dir bade
tyska och italienska bombplan deltog, samt de japanska flyganfallen mot kinesiska
stader under det andra kinesisk-japanska kriget visade att strategiska luftangrepp mot
tidtbebyggda omraden inte ldngre var en hypotetisk mojlighet utan en praktisk realitet.??
De tyska urskillningsldsa terrorbombningarna av civilbefolkning &ver bland annat
Warszawa i1 september 1939, norska stider i april 1940 och Rotterdam i maj 1940, den
sista med omkring 980 dodsoffer, forstirkte ytterligare bilden av civilbefolkningens
utsatthet.?* Erfarenheterna forstarkte uppfattningen att ett europeiskt krig skulle komma
att drabba civilbefolkningen i betydligt storre omfattning 4n tidigare konflikter.

Den fordndrade hotbilden kom tydligt till uttryck 1 Luftfoérsvarsutredningen
1932.% Utredningen behandlade uttryckligen hemortens och civilbefolkningens skydd

19 Biddle, 2002, s. 58

20 Genéve-konventionen angdende skydd for civilpersoner under krigstid. Genéve, 12 augusti 1949,
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/sveriges-internationella-overenskommelser/1994/01/so-
195317/ (2026-05-16)

2! Ericson Wolke, 2009, s. 43

22 80U 1932:3, Lufiférsvarsutredningens betinkande: Utredning betriffande hemortens och
civilbefolkningens skyddande vid luftanfall mot Sverige, Stockholm, 1932

23 Det Andra kinesisk-japanska kriget pagick i huvudsak mellan 7 juli 1937 — 9 september 1945.

24 Rosenblad, Esbjorn, Flygbombning och Folkriitten, Utrikesdepartementet — forhandlingsgruppen,
1973,s.5

2 S0U 1932:3
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vid luftanfall mot Sverige samt identifierade befolkning, industri, kommunikationer
och andra samhillsviktiga funktioner som sérskilt sarbara. Luftkriget borjade ddrmed
forstas som ett samhillshot snarare &n enbart ett militért problem, vilket innebar att
skyddet av civilbefolkningen successivt integrerades i statens forsvarsplanering.?®

Om framtidens krig kunde riktas mot hela samhéllsorganisationen forédndrades
ocksa statens planeringsforutsédttningar och behovet av samordning och civila

skyddsatgérder dkade.

3.3 Det civila luftskyddets organisation

Under 1930-talets senare hilft tog ett nationellt civilt luftskydd form genom statliga
utredningar, ny lagstiftning och en tydligare ansvarsfordelning mellan statliga- och
kommunala aktorer.?’

Ett avgorande steg togs genom Civila luftskyddsutredningen 1936, vars forslag
lag till grund for 1937 é&rs luftskyddslag och luftskyddskungorelse.?® Utredningen
betonade vikten av att luftskyddets forberedelser bedrevs planméssigt redan 1 fredstid
och foreslog att ett centralt organ skulle ansvara for ledningen och samordningen av
verksamheten.?” Resultatet blev Luftskyddsinspektionen, vars uppgift var att leda,
samordna och folja upp luftskyddets planering i samverkan med lénsstyrelser,
polischefer och kommuner.

Genom denna organisatoriska uppbyggnad flyttades luftskyddet fran att
huvudsakligen vara en militdr angeldgenhet till att dven bli en civil administrativ
uppgift. Luftskyddet kom didrmed att omfatta betydligt mer 4n tekniska skyddsatgérder
sasom exempelvis skyddsrum. Planering, ledning och samordning blev centrala delar
av statens forberedelser infor ett eventuellt luftkrig, samtidigt som ansvaret for skyddet
av civilbefolkningen kndts ndrmare den civila statsforvaltningen. Denna utveckling

blev central for uppbyggnaden av det svenska civila luftskyddet.*°

26 SOU 1932:3, s. 94-96
27.S0U 1936:57, Betiinkande angdende det civila luftskyddet, Stockholm, 1936, 30 april 1936; Schilén,
Alvar, Civilforsvaret, ss. 402, I Carl-Axel Wangel (red), Sveriges militira beredskap 1939-1945,
Militarhistoriska forlaget, 1982
28 S0U 1936:57; Svensk forfattningssamling (SFS), SFS 1937:504, Lag om luftskydd, Stockholm,
1937; Svensk forfattningssamling (SFS), SFS 1937:505, Kungérelse med vissa foreskrifter rorande
luftskydd, Stockholm, 1937
2 SOU 1936:57, 8 §, ss. 81, 150
30 Schilén, 1982, ss. 402-408
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Vid slutet av 1930-talet hade staten ddrmed etablerat de organisatoriska och
administrativa ramar som kom att utgora grunden for det svenska civila luftskyddet
under beredskapsdaren. Under kriget byggdes organisationen ut med ytterligare

funktioner och myndigheter, déribland Statens utrymningskommission.

4. Forskningslige

4.1 Krigshot och civil beredskap

Forskningen om strategisk bombning och luftkrig &r omfattande, men studier som
sarskilt behandlar hur detta hot omsattes i svensk civil utrymningsplanering under
perioden 1936-1944 4r mer Dbegrinsade. Lars Ericson Wolkes mer
populédrvetenskapliga bok “"Bomba och brdnn dom” frén 2009 behandlar bombkrigets
strategiska utveckling och forddelse fran 1930-talet fram till konflikten i Mellandstern
under borjan av 2000-talet.>! Wolkes studie har dirmed en betydligt bredare
kronologisk och geografisk inriktning &n foreliggande studie och undersoker inte
specifikt den svenska civila utrymningsplaneringens framvaxt och organisation. For
foreliggande studie ar Wolke frimst relevant genom sin behandling av hur
forestillningar om strategisk bombning och luftkrig utvecklades under perioden.

Den svenska forskningen om perioden har pd motsvarande sétt i stor
utstrdckning  behandlat militdir  beredskap, sidkerhetspolitik och tekniska
forsvarsatgirder, medan den civila utrymningsplaneringen har fatt mer begrinsat
utrymme. Detta framtrdder bland annat i Sveriges militira beredskap 1939—1945, med
Carl-Axel Wangel som redaktor.>?> Boken grundar sig pa ett uppdrag som davarande
overbefdlhavaren Thornell gav forsvarsstabens krigshistoriska avdelning ar 1941, att
dokumentera verksamheten under beredskapsaren 1939—1945.%3 Studien har ett gediget
underlag, men begriansades av att delar av materialet fortfarande var hemligt.*

Alvar Schilén dr vidare den enda forfattaren i Sveriges militira beredskap

1939-1945 som mer sammanhéllet behandlar det civila forsvaret.®> Schilén lyfter tidigt

31 Ericson Wolke, 2009
32 Wangel, Carl-Axel (red), Sveriges militiira beredskap 1939—1945, Militirhistoriska forlaget, 1982
33 Wangel, 1982, s. 5
34 Idem.
35 Schilén, 1982, ss. 402411
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i sitt kapitel fram Luftforsvarsutredningen 1928.3¢ Denna utredning, som fardigstélldes
1931, visar hur hotet om luftangrepp mot civilbefolkningen tidigt uppméarksammades 1
svensk forsvarsplanering.’” Utredningen blev sedan central for uppbyggnaden av det
nya civila luftskyddet.*® Schilén beror dven kortfattat de svenska utrymningsplanerna
vid luftangrepp mot civilbefolkningen och anvédnder Uppsala som exempel pa
utrymningsort.’® Schiléns framstillning behandlar ddrmed utrymning som en del av
civilforsvarets utveckling, men analyserar inte narmare hur utrymningen konstituerades
som planeringsproblem, hur organisationen byggdes upp eller hur centrala riktlinjer
skulle omsdttas lokalt. Foreliggande studie gor i stdllet dessa processer till
undersokningens huvuddmne och foljer sambandet mellan forestdllningar om det
framtida luftkriget, statlig organisation och lokal omsittning.

Inte heller Wilhelm Agrell, en av Sveriges mer publicerade forskare pd omradet
krig och konflikt, ndrmar sig foreliggande studies undersokningsomrade. Agrells
forskning har snarare en tydligare sékerhetspolitisk och samhillelig inriktning dn
foreliggande studie. 1 Sveriges civila sdkerhet frén 1984 behandlas den civila
sakerhetens utveckling framst i relation till sékerhetspolitik, teknologisk forandring och
strukturella samhéllsforhallanden, medan den konkreta planeringen for storskalig
utrymning inte utgor ndgot sjilvstidndigt undersdkningsomrade.*® Dock behandlar
Agrell dven relationen mellan social anpassningsformaga och samhillelig stabilitet.*!
Detta visar att tidigare forskning har uppmirksammat de samhélleliga forutsdttningarna
for civil beredskap, men inte hur dessa fOrutséttningar omsattes i den konkreta
administrativa och organisatoriska utrymningsplaneringen under perioden 1936—-1944.
Foreliggande studie placerar dérfor utrymningen i centrum genom att underséka hur
forestillningar om ett framtida luftkrig dversattes till statlig planering och vidare till

regionala och lokala forberedelser.

4.2 Civilforsvar och utrymning

Inom forskning som mer direkt behandlar civilt forsvar och utrymning finns bade

svenska och internationella studier, men dessa skiljer sig tydligt 4t vad giller

36 Schilén, 1982, s. 402
37 Idem.
3®S0U 1932:3
39 Schilén, 1982, s. 408
40 Agrell, Wilhelm, Sveriges civila séikerhet, Liber, 1984
41 Agrell, 1984, ss. 98-99
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undersokningsperiod, problemstéllning och analytisk inriktning. Har behandlas fyra
svenska och tvd brittiska studier som pé olika sdtt berdr civil beredskap, luftkrig och
storskalig utrymning.

Inledningsvis har antologin [ skuggan av kriget — Svenskt Civilforsvar 1937—
1996 ett sarskilt kapitel av Ulf Kjellgren som behandlar utrymning som en del av det
svensk civila forsvaret.*? Denna del beror framfor allt kalla krigets civilforsvar och de
problem som kunde uppsté nir befolkningen skulle 1dmna sina bostidder och forflyttas
till andra omraden. Till skillnad fran foreliggande studie undersoker Kjellgren darmed
inte den organisatoriska framvixten av den svenska utrymningsplaneringen eller hur
forestillningar om det framtida luftkriget omsattes i statliga och lokala planer.
Skillnaden &r dven kronologisk: foreliggande studie riktas mot den period dd den
svenska utrymningsorganisationen etablerades, medan Kjellgrens framstillning till stor
del behandlar det civilforsvarssystem som dérefter utvecklades.

En svensk studie som direkt behandlar utrymning som samhélleligt fenomen ar
Marie Cronqvist med sin artikel Utrymning i folkhemmet, publicerad 1 Historisk
Tidskrift 2008.% Det material som Cronqvist anvinder utgors bland annat av trycksaker
och pressmaterial.** Cronqvist anvinder gestaltningsanalys for att undersoka hur
utrymning och civilforsvar framstélldes under kalla kriget och hur dessa forestillningar
relaterades till folkhemmet och dess forestillda stabilitet.* Cronqvists breda anslag kan
ddrmed fOrstds som en kulturhistorisk studie av civilforsvaret och kalla krigets
forestillningsvarld. Hennes studie dr i forsta hand inriktad pd hur utrymning
gestaltades, kommunicerades och upplevdes, snarare 4n pa hur den statliga
utrymningsorganisationen administrativt védxte fram och planerades. Foreliggande
studie skiljer sig séledes bade kronologiskt och analytiskt genom att undersoka
perioden 1936 till 1944 och rikta fokus mot hur forestéillningar om ett framtida krig
institutionaliserades genom organisation, lagstiftning och konkret utrymnings-
planering.

Ar 2020 publicerade Peter Bennesved sin idéhistoriska doktorsavhandling
Sheltered Society — Civilian Air Raid Shelters in Sweden — From Idea to Materiality

42 Kjellgren, UIf, Utrymning, 1 Vilhelm Sjolin, I Skuggan av Kriget — Svenskt Civilforsvar 1937-1996,
Instant Book, 2014, ss. 71-91
43 Cronqvist, 2008, ss. 451-476
4 Ibid., s. 452
45 Cronqvist, 2008
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1918-1940 and Beyond.*® Bennesved undersoker det svenska luftskyddets och
skyddsrummets utveckling under perioden 1918-1940 och visar hur det utvecklades
fran en militdrt priaglad skyddsteknik till en del av det civila luftskyddet. Bennesveds
analytiska ram utgér framst fran forskning om tekniska system, genom Large Technical
Systems och Multi-Level Perspective. Bennesved berdr endast 1 begrdnsad omfattning
sjilva utrymningsplaneringen, eftersom skyddsrum och kvarstannande utgér hans
avhandlings huvudsakliga studieobjekt. Avhandlingen behandlar déremot samma
institutionella utveckling inom det svenska luftskyddet som foregick bildandet av
Statens utrymningskommission och delvis samma statliga utrednings- och
myndighetsmiljo som foreliggande studie undersoker. Skillnaden mellan studierna
ligger framfor allt 1 vilken skyddsstrategi som stédr i centrum. Bennesved foljer framst
utvecklingen av skyddsrum och kvarstannande, medan foreliggande studie placerar
forflyttning av befolkningen genom storskalig utrymning i centrum. Foreliggande
studie forldnger samtidigt kronologin genom att f6lja hur utrymningsplaneringen efter
1936 utvecklades och institutionaliserades fram till omorganisationen 1944. Pa sa sitt
undersoks en annan organisatorisk 16sning pa samma Overgripande problem: hur
civilbefolkningen skulle skyddas mot det forestdllda framtida luftkriget genom
utrymning.

Inom ramen fOr internationella studier aterfinns Susan R. Grayzels At Home and
Under Fire. Grayzel behandlar dock hur luftkrigets utveckling fordndrade relationen
mellan krig, civilsamhille och hemfront i Storbritannien fran forsta vérldskriget till
Blitz.¥’ Grayzel visar hur forestillningar om det moderna luftkriget under
mellankrigstiden och andra vérldskriget gjorde civilbefolkningen, och sérskilt kvinnor
och barn, centrala i diskussioner om sérbarhet, moral och skydd.*® Hon lyfter bland
annat fram hur luftkriget upploste den tidigare tydligare gransen mellan stridande och
civila och hur kvinnors och barns stillning fick sirskild betydelse i forestdllningen om
det moderna kriget. Grayzels studie behandlar dirmed framfor allt de kulturella och
sociala forestéillningar som formades kring luftkrigets civila konsekvenser i brittisk
kontext, snarare &n den svenska administrativa organiseringen av utrymning.

Foreliggande studie riktas i stéllet mot hur motsvarande forestillningar om civila mél

46 Bennesved, 2020
47 Grayzel, 2012
B Ibid.,s. 6
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och sirskilt skyddsbehdvande grupper tog sig organisatoriskt uttryck i svensk
utrymningsplanering.

Richard M. Titmuss Problems of Social Policy frain 1950 ligger ndrmare
foreliggande studies konkreta undersokningsobjekt genom att behandla den brittiska
utrymningsplaneringen och dess genomf6rande under andra vérldskriget.** Studien
behandlar inte enbart sjélva genomforandet av utrymningar, utan dven administrativa,
sociala och organisatoriska utmaningar som uppstod i forsdken att planera och
kontrollera omfattande befolkningsforflyttningar.>® Titmuss redogor bland annat for
forvantningar pa social desorganisering, forlust av moral och riskerna for
okontrollerade befolkningsrorelser, vilket redan fore kriget paverkade den brittiska
planeringen.!

Studien visar dven hur brittiska myndigheter forsokte forbereda sig for det
forvantade kriget genom bland annat geografisk indelning, kategorisering av
befolkningen och administrativa forberedelser for omfattande forflyttningar. Titmuss
beskriver hur planeringen byggde pa berdkningar kring vilka grupper som skulle
utrymmas, vilka omradden som bedémdes sérskilt hotade samt hur statliga myndigheter
forsokte kontrollera och organisera dessa rorelser genom central planering och
samordning.’> Nér planerna omsattes under faktiska krigsforhdllanden uppstod
samtidigt skillnader mellan den centralt planerade ordningen och ménniskors faktiska
agerande, vilket visar begridnsningarna i mdjligheten att pd forhand organisera
omfattande befolkningsrorelser.™3

Titmuss studie dr huvudsakligen koncentrerad till perioden 1939-1940 samt
1942—1944 och ger ddrmed en samtida och detaljerad historisk framstdllning av brittisk
utrymning under faktiska krigsforhallanden.>* Detta &4r samtidigt den centrala
skillnaden mot foreliggande studie. Titmuss undersoker ett land dar planerna faktiskt
sattes 1 verket under omfattande luftangrepp, medan den svenska planeringen 1936—
1944 utformades for ett krig som aldrig nddde Sverige pd motsvarande sitt.

Foreliggande studie undersoker darfor inte utfallet av genomford utrymning, utan hur

4 Titmuss, Richard M., Problems of Social Policy, His Majesty’s Stationery Office and Longmans,
Green and Co, 1950

30 Titmuss, 1950, s, 3

SUIbid., ss. 16-17, 23, 31

52 Ibid., ss. 32-34

33 Ibid., s. 104

34 Ibid., ss. v-vi
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erfarenheter, forestdllningar och forvantningar om ett mojligt framtida krig omsattes 1
svensk administrativ och organisatorisk beredskap.

Fran svenskt hall drev FOA i bdrjan av 1990-talet forskningsprojektet
Storskalig utrymning som skyddsatgdrd, SUSS, som utgjorde en av de mer omfattande
svenska studierna av storskalig utrymning.>> Projektet undersokte bland annat
utrymning i fred och krig, forhallandet mellan utrymning och skydd pd plats samt
organisatoriska och ekonomiska forutsdttningar for storskaliga befolknings-
forflyttningar.>® Hér anvindes Linkoping som studieort for projektets analys av en
mellanstor svensk stad.

SUSS skiljer sig emellertid frin foreliggande studie genom béde syfte och
kronologi. Projektet utformades som en samtida FOA-studie av storskalig utrymning
och skyddsétgird under borjan av 1990-talet, medan foreliggande studie dr en historisk
studie av den svenska utrymningsplaneringens framvixt 1936—1944. Att bada studierna
anvinder en mellanstor svensk ort som analytiskt fall innebér siledes inte att resultaten
ar direkt jamforbara. Foreliggande studie undersoker i stéllet en tidigare, 1 svensk
forskning mindre behandlad fas: hur storskalig civil utrymning etablerades som statligt
planeringsproblem och hur denna planering avsdgs omsittas regionalt och lokalt under

1930- och 1940-talen.

4.3 Sammanfattning

Sammantaget visar forskningsldget att det finns en omfattande forskning om luftkrig,
militdr beredskap, civilforsvar och olika former av skyddsatgérder, men att forskningen
ar ojimnt fordelad mellan dessa omraden. Strategisk bombning och luftkrig har
behandlats ur militira och sédkerhetspolitiska perspektiv, medan svensk
civilforsvarsforskning i hog grad har riktats mot tekniska skyddsatgérder, kalla krigets
civilforsvar eller bredare samhilleliga och kulturella perspektiv.

Utrymning har visserligen behandlats i tidigare forskning, men séllan som ett
sjdlvstindigt historiskt planeringsproblem under den perioden dd den svenska
organisationen byggdes upp. Cronqvist behandlar framst kalla krigets
civilforsvarskultur och gestaltningen av utrymning, medan SUSS-projektet undersoker

storskalig utrymning utifrdn betydligt senare forutsdttningar. Titmuss analyserar i sin

55 Broberg Wulff, M., Widén, S. & Wulff, P., Storskalig utrymning som skyddsdtgdird —
projektsammanfattning, FOA-rapport D 10268, Forsvarets forskningsanstalt (FOA), 1993, s. 1
56 Broberg et al., 1993
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tur den brittiska planeringen och den faktiska utrymningen under krig, medan Grayzel
framfor allt belyser hur luftkrigets utveckling fordndrade forutsdttningarna for civila,
med kvinnor och barn som utsatta grupper. Nér det géller den svenska mellankrigstiden
ligger Bennesveds forskning nédra foreliggande studie bdde kronologiskt och
institutionellt, men studien skiljer sig a4t genom vilken skyddsstrategi som star i
centrum. Bennesved undersoker huvudsakligen skyddsrum och kvarstannande, medan
foreliggande studie riktar fokus mot den andra huvudlinjen inom det civila skyddet: att
genom organiserad utrymning forflytta befolkningen frdn omrdden som beddmdes vara
utsatta for luftangrepp.

Den historiska kontexten dr central for denna forskningslucka. Sverige hade inte
utsatts for det luftkrig som under mellankrigstiden och andra virldskriget formade
erfarenheterna i flera andra europeiska ldnder. Den svenska planeringen utvecklades
dérfor 1 hog grad infor ett krig som @nnu inte hade intréffat pa svensk mark, samtidigt
som erfarenheter fran forsta varldskriget, teknisk utveckling och samtida internationella
konflikter bidrog till att fordndra forestillningarna om vad ett framtida krig kunde
innebéra for civilbefolkningen.

Det &r i1 denna skdrningspunkt som foreliggande studie placerar sitt
forskningsbidrag. Genom att undersoka perioden 1936-1944 analyseras hur
forestillningar om ett framtida luftkrig bidrog till att legitimera storskalig utrymning
som skyddsédtgird, hur dessa forstillningar Oversattes till statlig organisatorisk
planering samt hur de centrala riktlinjerna avsags omsittas pa regional och lokal niva.
Studien bidrar didrmed till en sammanhallen historisk analys av svensk storskalig
utrymningsplanering som forenar framtidsforestéllningar, statlig organisering och lokal
omsittning under perioden 1936-1944 — ett samband som tidigare forskning endast
behandlat i begrinsad omfattning och inte undersokt som en sammanhdngande

historisk process.

5. Teoretiskt ramverk

5.1 Teoretisk introduktion

Studien tar sin teoretiska utgdngspunkt i foreforestdllningar om framtida krig samt
svensk planeringsrationalitet under perioden 1936-1944. Utgingspunkten ir att
utrymning inte enbart kan forstds som en praktisk skyddsétgéird, utan ocksa som ett
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uttryck for hur forestéllningar om ett framtida krig formade de potentiella problem som
staten behdvde forbereda sig for och administrativt hantera.

For att analysera hur storskalig civil utrymning konstituerades utgar studien fran
att planeringen formades av forestillningar om ett framtida luftkrig som dnnu inte hade
intrdffat i Sverige, men som &nda gjordes nérvarande genom hotbilder, utredningar och
organisatoriska forberedelser. I studien bendmns detta som det forestdllda kriget:
forestillningar om framtida angrepp mot civilbefolkningen, militira mél och
samhillsviktig infrastruktur som bidrog till att skapa riktning och prioriteringar inom
utrymningsplaneringen.

Dessa framtidsforestdllningar analyseras ddrefter i relation till svensk
planeringsrationalitet och till hur staten under perioden 1936-1944 sokte skapa
organisatorisk handlingsformaga genom planering, kategorisering och administrativ
samordning. Studien ansluter hér till forskning inom svensk politisk och administrativ
rationalism, dar utredningsvisendet och den ldngsiktiga planeringskulturen har haft en
central roll i statligt beslutsfattande.>” Detta &r sérskilt relevant for den successiva
uppbyggnaden av den svenska utrymningsplaneringen, dér utredningar, lagstiftning
och nya organisatoriska strukturer efter hand skapade forutsittningar for storskalig
utrymning.

Studien hédmtar vidare inspiration fran forskning om statlig rationalitet och
administrativ overblick, sérskilt James C. Scotts beskrivning av hur moderna stater
soker forenkla komplexa sociala och geografiska forhallanden genom att ordna dem 1
administrativt hanterbara kategorier.>® I foreliggande studie anvinds Scotts perspektiv
pa statlig forenkling och administrativ dverblick som ett stdd for att analysera hur orter,
befolkningsgrupper och skyddsbehov kategoriserades och ordnades inom
utrymningsplaneringen. Perspektivet placeras dirmed inom ramen for studiens
overgripande analys av svensk planeringsrationalitet.

Scott visar samtidigt hur statliga planeringsmodeller, trots sin strdvan efter
overblick och enhetlighet, ofta &r beroende av lokala tolkningar och praktisk kunskap
for att fungera.”® Foreliggande studie tar stdd av denna teori for att analysera hur

storskalig civil utrymning organiserades och avsags omsittas.

57 Petersson, Olof, Rational Politics: Commissions of Inquiry and the Referral System in Sweden, 1 Jon
Pierre (red), The Oxford Handbook of Swedish Politics, Oxford University Press, 2016, ss. 650—662
8 Scott, James C., Seeing Like a State: How Certain Schemes to Improve the Human Condition Have
Failed, Yale University Press, 2020 s. 11
59 Scott, 2020, ss. 309, 313-314
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5.2 Erfarenhet, framtidsforestiillningar och det forestillda kriget

Behovet av en planerad storskalig utrymning vixte fram genom de forestéllningar om
ett potentiellt framtida krig som utvecklades under perioden. Dessa forestéllningar
utgjorde en central utgdngspunkt for den svenska luftforsvars- och
utrymningsplaneringen under mellankrigstiden och krigsdren fram till 1944. I
luftforsvarsutredningen 1932 analyserades exempelvis Sveriges kénslighet for
luftangrepp och sannolika anfallsmél identifierades, trots att inget angrepp hade
intrdffat och ndgot omedelbart militért hot mot Sverige inte hade konkretiserats.*
Hotbilden framtrader dédrmed inte som en direkt erfarenhetsbaserad verklighet, utan
som ett framatblickande scenario didr mojliga angrepp gjordes forestéillbara och
oversattes till planeringsunderlag.

For att ndrmare forstd hur erfarenhet och framtidsforestillningar samverkade
anvinds Reinhart Kosellecks begrepp erfarenhetsrum och férvintningshorisont.
Koselleck definierar erfarenheten som ett niarvarande forflutet, dér tidigare hiandelser
har inforlivats och kan dterkallas. Erfarenhetsrummet omfattar inte enbart individuella
upplevelser, utan ocksd kunskap som formedlats mellan generationer och genom
institutioner. Forvéntningar &r pd motsvarande sitt en framtid som gors nérvarande 1
samtiden och som riktas mot det dnnu inte upplevda. Férvantningshorisonten innefattar
savil forhoppningar och farhdgor som rationella bedomningar av vad som kan komma
att intréffa.®!

Begreppen gor det mojligt att analysera hur erfarenheter av forsta virldskrigets
luftangrepp, den militirtekniska utvecklingen och senare konflikter inforlivades i ett
svenskt erfarenhetsrum, samtidigt som de anvidndes for att formulera en
forvantningshorisont for ett kommande krig. Koselleck betonar att erfarenhet och
forvantning dr 6msesidigt relevanta men aldrig helt sammanfaller. Férvantningar kan
bygga pa tidigare erfarenheter, men framtiden kan inte fullstindigt hirledas ur det
forflutna. Prognoser utgdr fran erfarenhetsbaserade diagnoser, samtidigt som de maste
rdkna med hédndelser som &nnu inte har intréffat och som kan avvika fran det redan

kinda.%?

80°SOU 1932:3, 5. 58
6l Koselleck, Reinhart, Futures Past — on the semantics of historical time, Columbia University Press,
2004, s. 259
02 Koselleck, 2004, ss. 260-263
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Detta dr sidrskilt relevant for den svenska utrymningsplaneringen. Tidigare
krigserfarenheter gav kunskap om luftangreppens mdojliga konsekvenser, men
planeringen behdvde samtidigt omfatta teknisk och strategisk utveckling som Sverige
dnnu inte sjilv hade upplevt. Det forestdllda kriget konstruerades dérfér genom en
kombination av historiska erfarenheter, samtida observationer och antaganden om
framtida angreppsformer och maél. Erfarenhetsrummet avgransade vilka hot som
framstod som begripliga, medan forvéntningshorisonten dppnade for mojligheten att
det kommande kriget skulle fa en annan omfattning och karaktir 4n tidigare konflikter.

Koselleck framhdver dven att utvecklingen inom vetenskap och teknik bidrog
till att vidga avstdndet mellan erfarenhet och forviantan. Den moderna framtiden kom 1
allt hogre grad att uppfattas som annorlunda 4n det forflutna, vilket innebar att tidigare
erfarenheter inte lingre kunde ge en fullstindig vagledning for framtida handlande.®® T
denna studie blir detta relevant genom flygteknikens och bombkrigets utveckling.
Eftersom det kommande luftkriget forestdlldes kunna &verskrida tidigare erfarenheter
behovdes planeringen omfatta hindelser vars faktiska konsekvenser dnnu inte var
kénda.

Denna typ av framtidsorientering kan forstas i termer av det forestéllda kriget,
vilket i denna studie betecknar den forestéllning om en mojlig framtida konflikt som,
genom relationen mellan erfarenhetsrum och forvintningshorisont, gavs tillricklig
konkretion for att kunna ligga till grund for organisatoriska och politiska atgiarder. Som
Marie Crongqvist har visat i sin studie av det svenska civilforsvaret under kalla kriget
priglades planeringen av forestéllningar om ett krig som @nnu inte hade intréffat, men
som likvil var nirvarande genom forberedelser, 6vningar och materiella dtgiarder.

En nirliggande tankegéng éterfinns hos Mary Kaldor, som i The Imaginary
War: Understanding the East-West Conflict anvinder termen Imaginary War for att
beskriva hur kalla krigets konflikter fick konkreta politiska och samhélleliga
konsekvenser trots att den forviantade direkta militdra konfrontationen mellan blocken
aldrig dgde rum.®®. Aven om Kaldors studie behandlar en senare historisk period visar
den hur forestillningar om ett mojligt krig kan fa praktiska konsekvenser innan den
forestdllda konflikten faktiskt intrdffar. Foreliggande studie anvinder dock inte

Imaginary War som ett sjélvstandigt analytiskt begrepp, utan definierar i stéllet det

63 Koselleck, 2004, ss. 266-268

% Crongqvist, 2008, ss. 451-476

85 Kaldor, Mary, The Imaginary War — Understanding the East-West Conflict, Basil Blackwell, 1990
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forestdllda kriget med stdod 1 Kosellecks begrepp erfarenhetsrum och
forvantningshorisont. Det forestéllda kriget uppstod dirmed inte oberoende av tidigare
erfarenheter, utan i spanningsfaltet mellan vad som redan hade hint och vad som
bedomdes kunna intrdffa. Forestdllningarna om framtida luftangrepp kan dérfor
analyseras som en forvintningshorisont, formad av ett erfarenhetsrum bestdende av
tidigare krig, tekniska utvecklingar och internationella observationer. Nir dessa
forestillningar Gversattes till utredningar, kategoriseringar och utrymningsplaner blev
den mojliga framtiden samtidigt verksam i samtiden.

Forestéllningar om framtida krig fungerade didrmed inte enbart som en
bakgrund till den svenska civila beredskapen, utan som en drivkraft i utformningen av
konkreta dtgdrder. Planeringen for storskalig utrymning kan forstds som ett forsok att
minska avstdndet mellan erfarenhetsrum och forvéntningshorisont genom att i forvég
skapa organisatorisk handlingsféormaga infor ett krig som &nnu inte hade intréffat.
Begreppet det forestillda kriget anvdnds dérfor i studien for att undersdka hur
forestdllningar om luftkrigets karaktir formade vilka hot, befolkningsgrupper,

geografiska omraden och skyddsatgérder som prioriterades.

5.3 Svensk planeringsrationalitet

Svensk planeringsrationalitet anvinds i studien for att undersdka hur storskalig civil
utrymning  organiserades och  forbereddes under 1936-1944.  Svensk
planeringsrationalitet kan forstds som en statlig styrningslogik dér samhallsproblem
hanteras genom lingsiktig planering, expertkunskap, administrativ samordning och
organisatorisk forberedelse.%® Perspektivet utgar frén att komplexa samhéllshot kan
identifieras, kategoriseras och hanteras genom rationell organisering och statlig
koordinering. ¢’

Den svenska statsforvaltningen har historiskt priglats av en stark tilltro till
utredningsvisendet, sakkunskap och konsensusorienterat beslutsfattande. Olof
Petersson beskriver detta som en rationalistisk politisk tradition, ddr omfattande
utredningar och remissforfaranden fungerar som centrala verktyg for att skapa

legitimitet och forankring i statliga beslut.®®

% Petersson, 2016
7 Scott, 2020, s. 11-14
%8 Petersson, 2016
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Scott beskriver hur moderna stater soker skapa administrativ overblick genom
att forenkla och standardisera komplexa sociala och geografiska forhdllanden. Genom
kategorisering, kartliggning och organisatorisk strukturering kan administrativ
overblick skapas 6ver forhallanden som ddrmed blir méjliga att planera och styra.®’
Aven om Scotts analys huvudsakligen behandlar moderna staters styrningsprojekt inom
bland annat jordbruk och stadsplanering, anvénds hans resonemang hdr som ett
analytiskt stod for hur staten skapar administrativ Gverblick genom kategorisering och
standardisering.”® 1 relation till denna studie ar perspektivet relevant eftersom
utrymningsplaneringen forutsatte att befolkning, transporter, inkvartering, forsorjning
och geografiska omrdden kunde identifieras, kategoriseras och organiseras inom ett
sammanhéingande administrativt system.

Foreliggande studie anvédnder svensk planeringsrationalitet for att analysera hur
denna styrningslogik framtrdder i den svenska utrymningsplaneringen och vilka
administrativa kategoriseringar och territoriella indelningar som skapades for att
organisera olika former av utrymning. I 1941 ars utrymningslag gjordes exempelvis
atskillnad mellan luftskyddsutrymning och militdrutrymning, samtidigt som begreppen
bortflyttning och omflyttning anvidndes for att administrativt skilja mellan olika former

av befolkningsforflyttning.”!

5.4 Sammanfattning

Studiens teoretiska ramverk utgér fran svensk planeringsrationalitet och frin hur staten
sokte skapa handlingsférméga infor ett framtida krig genom planering, administrativ
samordning och organisatorisk forberedelse. Olof Peterssons beskrivning av svensk
politisk och administrativ rationalism anvénds for att forstd den betydelse som
utredningsvisendet, sakkunskapen och lingsiktig planering hade for statligt
beslutsfattande. James C. Scotts perspektiv péd statlig forenkling och administrativ
overblick anvdnds som ett kompletterande analytiskt stod for att undersdka hur orter,
befolkningsgrupper och skyddsbehov kategoriserades och ordnades inom
utrymningsplaneringen.

Planeringen forstds samtidigt genom begreppet det forestdllda kriget, dar ett

framtida krig som &nnu inte hade intriffat &ndd kunde goras nirvarande genom

8 Scott, 2020, ss. 11-14
0 Idem.
"' Kungl. Maj:ts proposition nr 273 ar 1941, géllande forslag till utrymningslag, 1941, 4 juni 1941
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hotbilder, scenarier, utredningar och forberedelser. Begreppet definieras i studien med
stod av Reinhart Kosellecks erfarenhetsrum och forvantningshorisont och anvinds for
att analysera hur tidigare krigserfarenheter, teknisk utveckling och internationella
hindelser formade forestillningar.

Perspektiven anvéinds i samspel. Det forestdllda kriget, definierat genom
Kosellecks relation mellan erfarenhetsrum och forvantningshorisont, bidrar till att
forklara vilka framtida hot staten forestdllde sig och varfor vissa problem och
skyddsatgérder prioriterades, medan den svenska planeringsrationaliteten anvinds for
att analysera hur dessa fOrestdllningar omsattes i1 utredningar, kategoriseringar,
organisering och praktisk planering. Tillsammans skapar perspektiven ett analytiskt
ramverk for att undersdka hur svensk utrymningsplanering formades, organiserades

och anpassades mellan nationell, regional och lokal niva under perioden 1936—-1944.

6. Forskningsdesign

Studiens forskningsdesign dr utformad dels for att undersoka hur forestdllningar om ett
framtida krig omsattes 1 svensk utrymningsplanering, dels hur denna planering fordes
fran centrala beslut till lokal omséttning. Teori, metod och material férenas genom att
planeringsprocessen f6ljs pa tre analytiska nivaer: nationell, regional och lokal.

De teoretiska perspektiven anvidnds for att undersdka olika delar av
planeringsprocessen. Det forestédllda kriget anvinds for att identifiera vilka antaganden
om luftkrig, bombangrepp, civilbefolkning och samhillelig sarbarhet som gjorde
utrymning till en mojlig och legitim skyddsdtgird. Med stod i Kosellecks
erfarenhetsrum och fOrvantningshorisont analyseras hur tidigare erfarenheter och
samtida kunskap bidrog till att forma forestéllningar om framtida hot. Teorin om svensk
planeringsrationalitet anviands dérefter for att undersoka hur denna forestéllda hotbild
gjordes administrativt hanterbar genom utredningar, lagstiftning, ansvarsférdelning och
centrala anvisningar. James C. Scotts perspektiv pa statlig forenkling och administrativ
overblick anvinds hdr som ett stod for att analysera hur orter, befolkningsgrupper och
skyddsbehov kategoriseras och ordnas inom planeringssystemet. Teorierna anvands
saledes 1 foljd: forst for att identifiera hur det framtida kriget forestilldes och dérefter

for att analysera hur dessa forestéllningar omvandlades till administrativ planering.
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Pa den nationella nivdn undersdks dvergédngen frén problemformulering till
statlig organisering. P4 den regionala nivan analyseras hur nationella riktlinjer
formedlades och konkretiserades genom lénsstyrelsen, som fungerade som en
forbindelseldnk mellan den centrala planeringen och den lokala nivan. P4 den lokala
nivan undersdks hur planeringsrationalitet omsattes i Uddevallas utrymnings- och
omflyttningsplaner. Jimforelsen mellan nivaerna anvinds for att identifiera vilka
centrala forestillningar, kategoriseringar och prioriteringar som bevarades samt vilka
delar som forandrades i motet med lokala forutsattningar.

Studieorten Uddevalla skall inte i denna studie ses som en representant for
samtliga svenska stider eller som beldgg for att planeringen genomfordes likformigt 1
hela landet. Studieorten utgdr i stéllet ett analytiskt fall genom vilket motet mellan
generella statliga planeringsprinciper och lokala geografiska, administrativa och
militdra forutsattningar kan undersokas. Analysen riktas ddrmed mot hur det
gemensamma planeringssystemets krav tolkades och bearbetades lokalt, inte mot om
studieortens konkreta atgérder dterfanns i samtliga av Sveriges 6vriga luftskyddsorter.

Valet av Uddevalla som studieort grundas pd stadens klassificering som
luftskyddsort av B-klass i prioriteringsniva. Sverige innehdll totalt 419 klassificerade
luftskyddsorter, varav 14 A-orter, 80 B-orter, 156 C-orter och 169 D-orter.”? Trots att
B-orterna endast utgjorde omkring en femtedel av orterna omfattade de nérmare 39
procent av den klassificerade befolkningen, vilket var en storre andel &n i ndgon annan
kategori. I likhet med A-orter skulle atgédrder planeras for huvudsakligen hela orten,
medan C- och D-orter i storre utstrickning kunde koncentreras till sérskilda
anldggningar och deras ndrmaste omgivning.

B-orterna ar darfor sarskilt relevanta for en studie av storskalig civil utrymning.
De {4 A-orterna utgjorde strategiska ytterlighetsfall, medan C- och D-orternas planering
1 hogre grad riktades mot avgorande skyddsobjekt. En B-ort gor det déarfor mojligt att
undersoka hur befolkning, bebyggelse, infrastruktur och samhillsfunktioner
behandlades som delar av ett sammanhéngande planeringsproblem. Valet av Uddevalla
innebdr inte att staden antas vara representativ for samtliga B-orter i frdga om konkreta
atgdrder. Den nationella planeringsrationaliteten, lagstiftningen och de centrala
styrdokumenten var gemensamma for samtliga orter, medan deras omsdttning pa

regional och lokal niva anpassades till respektive orts geografiska, administrativa och

2 Bilaga 1, Klassificering av lufiskyddsorter och prioriteringsnivder
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militdra forutsdttningar. Uddevalla anvands ddrmed som ett fall for att undersoka just
denna 6verging frdn gemensam nationell styrning till lokal omséttning.
Metodologiskt genomfors studien som en kvalitativ historisk policyanalys med
fokus pd omsittning. Materialet analyseras i den ordning planeringsprocessen var
avsedd att rora sig: frin forestdllning om ett framtida krig, via nationell organisering
och regional formedling, till lokal bearbetning och omsittning. Forskningsdesignen gor
det dirmed mgjligt att underséka bade hur utrymningsplaneringen formades och hur

dess bakomliggande rationalitet fordndrades eller bestod mellan de olika nivaerna.

7. Material, metod och avgrinsning

7.1 Material — en oversikt

Studiens empiriska material utgdrs huvudsakligen av centrala statliga dokument fran
Riksarkivet och Riksdagens databaser, skrivelser och kommunikationsmaterial riktat
till allmdnheten och berdrda aktorer. Materialet omfattar savdl oppna som tidigare
sekretessbelagda handlingar frdn Luftskyddsinspektionen och Statens utrymnings-
kommission. En stor del av den empiriska tyngden ligger pa Statens offentliga
utredningar. Materialet har 4ven kompletterats med uppgifter fran Krigsarkivet.”?

Den litteratur som anvénds i studien bestar huvudsakligen av tidigare forskning
om strategisk bombning samt svensk sékerhetspolitisk idéutveckling under perioden.
Samtidigt rdder en tydlig brist pd forskning som direkt behandlar svensk planering och
uppréttandet av utrymningsplaner under aren 1936—-1944.

Materialets styrka ligger i den direkta insyn det ger i statens policystruktur och
1 hur denna avsdgs omsittas pa regional och lokal nivd under undersdkningsperioden.
Det mgjliggér dairmed analysen av bade lokal omséttning och variationer till foljd av
lokala forutséttningar. Styrdokument framtagna inom statliga system, handlingar fran
centrala myndigheter samt korrespondens mellan centrala, regionala och lokala aktorer

finns bevarade och anvinds inom ramen for analysen.

3 Forsvarets forskningsanstalt, Forsvarets forskningsanstalt 1974-1994, Rapportcentralen, Huvudavdel
1 (FOA 1), SE/KrA/0243/B/005:0
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7.1.1 Centrala statliga dokument

Studien har sin kdrna i centrala statliga dokument. Dessa innefattar propositioner,
riksdagsskrivelser och lagtext som utgjorde grunden for planeringen av utrymning i
svenska luftskyddsorter under perioden 1940—-1944, da Statens utrymningskommission
var verksam. Dessa dokument visar hur staten avsadg att utrymning skulle organiseras,
vilka virden som definierades som skyddsvéirda samt vilka aktorer som tilldelades
ansvar for saval planering som genomforande.

Dokumenten dr normativt formulerade och kan dérfor inte anvidndas for att
bedoma hur den faktiska omsittningen skedde pa lokal niva. Déremot synliggor de
statens fOrvantningar, vilka organisationer och aktdrer som forvintades delta, deras

skyldigheter samt hur verksamheten legitimerades.

7.1.2 Administrativt och organisatoriskt material

Inom ramen for administrativt och organisatoriskt material anvénds bland annat statliga
offentliga utredningar (SOU) och korrespondens mellan berérda myndigheter och
lokala aktorer. Lansstyrelserna hade en central roll i den regionala formedlingen och
omsattes av statliga beslut.

Materialet rorande lokal planering och organisatoriska forberedelser har
aterfunnits och ger inblick i hur lokala variationer behdvde hanteras for att omsétta en
planerad och organiserad utrymning inom ramen for centrala bestimmelser och
riktlinjer

Genom att analysera denna niva blir det mojligt att studera hur centrala riktlinjer
oversattes till praktisk planering, samt vilka anpassningar som gjordes utifrdn lokala
forutsattningar. Dérutdver anvdnds stodjande anvisningar till operativ personal och
styrande riktlinjer for organiserad utrymning fOr att analysera planeringsrationaliteten

och de forestédllningar om det framtida kriget som lg till grund for planeringen.

7.1.3 Utredningar och kunskapsunderlag

For att forsta vilken kunskap de statliga besluten och riktlinjerna grundade sig pa har
jag anvint statliga offentliga utredningar som genomfordes fore och i samband med
etableringen av Statens utrymningskommission. Den mest centrala av dessa &r
Betdnkande angdende det civila luftskyddet fran 1936.7* Utredningen utgor ett centralt

kunskapsunderlag for framvixten av savél luftskyddsinspektionen som den senare

4S0U 1936:57
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utrymningsplaneringen och Statens utrymningskommission. Utredningarna formulerar
forestillningar om det potentiella kriget, konkretiserar hotbilden och bidrar till att
legitimera planeringen av storskalig civil utrymning

De kan vidare forstas som en del av den rationalitetsprocess som foregick de politiska
besluten.

Som en del av forberedelserna och kunskapsuppbyggnaden genomforde dven
statliga representanter studiebesok utomlands. Dokumentation om dessa har bidragit
till studiens analys av det kunskapsunderlag som formade planeringens grund-
forutsattningar. Materialet speglar dven de forestillningar om hotbilden som bidrog till

utrymningsplaneringens utformande inom den dvergripande planeringslogiken.

7.1.4 Materialets karaktir, dess begriansningar och killkritiska 6verviganden

Det anvdnda kéllmaterialet speglar i huvudsak statens perspektiv och de administrativa
ambitioner som praglade planeringen. Det ger ddrmed god inblick i hur utrymning
formulerades och organiserades pd central nivd, dock erbjuds begrinsade mdjligheter
att analysera hur planerna faktiskt omsattes i praktiken.

Vidare bor materialet forstds i1 relation till den kontext inom vilken det
producerades. Planeringen utgick fran forestdllningar om ett framtida krig, vilket
innebadr att de atgirder som formulerades byggde pa beddmningar av mdjliga framtida
hot snarare dn pé svenska erfarenheter av faktisk krigforing.

Ur ett kallkritiskt perspektiv préglas materialet av hog samtidighet, eftersom det
huvudsakligen bestar av officiella dokument som producerades inom ramen for statlig
verksamhet under den undersokta perioden. Samtidigt bor materialets tendens beaktas,
eftersom det i huvudsak representerar ett institutionellt perspektiv dir planering,
organisation och atgérder framstdlls utifran statens intentioner och behov. Materialet
mdjliggdr sdledes en analys av hur storskalig civil utrymning konstituerades,

organiserades och avsigs omsittas lokalt.

7.2 Metod och avgrinsning

7.2.1 Metod

Den inledande delen av studien redogér for den organisatoriska uppbyggnad som
skedde under andra hilften av 1930-talet inom luftskydd och den storskaliga

utrymningsplaneringen. Syftet dr att placera studien i en kontext dir administrativ
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omstrukturering blev central for att mdta den forestédllda hotbild som utvecklades under
mellankrigstiden och fram till studiens avslutande avgrinsning 1944.

Studien genomfors som en kvalitativ historisk policyanalys, och illustreras
genom en fallstudie av Uddevalla. Genom ett top-down-perspektiv analyseras hur
statligt formulerade riktlinjer for storskalig utrymning konstituerades och
organiserades, samt hur dessa var avsedda att omséttas 1 praktiken vid ett eventuellt
strategiskt bombangrepp mot Sverige. Analysen omfattar flera dimensioner: den
formulerade hotbilden, den centrala statliga beslutsnivén, prioriteringar mellan civila
och militdra behov samt den lokala nivan, dar Uddevalla anvinds som fallstudie for
omsattning pa lokal niva.

Metoden syftar till att synliggdra relationen mellan statlig planeringsrationalitet
och lokal omsittning genom att undersdka hur centrala styrdokument formulerade
problem, prioriteringar och ansvarsfordelning, samt hur dessa riktlinjer tolkades och
omsattes pad lokal nivad. Genom detta blir det mdjligt att analysera hur de centrala
intentionerna omsattes lokalt och hur planeringen fordndrades i motet med lokala
forutsattningar.

Analysen tar ddrmed sin utgangspunkt i ett perspektiv dér statlig planering
forstas som ett uttryck for rationalitet och styrning. Centrala dokument analyseras med
fokus pa vilken syn pd samhillet som kommer till uttryck, vilka komplexa sociala och
geografiska forhdllanden som identifierades samt hur dessa strukturerades och
forenklades for att mojliggora administrativ styrning. Detta ligger i linje med Scotts
resonemang om hur stater soker skapa administrativ overblick over komplexa
samhilleliga forhéllanden.”

Studien betraktar den lokala omséttningen som en process ddr centrala beslut
och riktlinjer féormedlas genom flera organisatoriska nivder och anpassas till lokala
forutséttningar.’® Perspektivet mojliggdér ddrmed en analys av hur statliga ambitioner
rorande civil utrymning formulerades, organiserades och omsattes inom ramen for det
svenska civilforsvaret under perioden 1936-1944. Planeringsprocessen fOrstas
samtidigt som beroende av lokala praktiker och tolkningar, vilket innebér att centrala

intentioner kan fordndras nir de moter lokala forutsittningar.”” Har blir fallstudien

75 Scott, 2020, ss. 11-12

76 Hill, Michael & Hupe, Peter, Implementing Public Policy, 2 uppl., Sage, 2009, s. 45

7 Rose, Nikolas, Powers of Freedom: Reframing Political Thought, Cambridge University Press,
1999, ss. 274-284
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sarskilt relevant. Formuleringar rorande hotbild, prioriteringar, ansvarsférdelning och
praktiska instruktioner stélls i relation till lokalt material kopplat till studieorten
Uddevalla, dir fokus riktas mot hur de centrala riktlinjerna tolkades, anpassades och
omsattes i lokala planer.

Genom analysen av en mellanstor ort med egna strategiska forutséttningar
undersoks ddrmed hur civila och militdra aktdrer forholl sig till centralt utformade
riktlinjer, samt hur dessa anpassades efter lokala forhdllanden inom ramen for
luftskyddsortens organisering och formaga.

Policyanalys anvinds genomgéende som ett historiskt analysverktyg for att
undersoka relationen mellan central planering, administrativ styrning och lokal
omsittning inom den svenska krigsberedskapen. Forfattaren till boken A4 Practical
Guide for Policy Analysis, The Eightfold Path to more Effective Problem, Eugene
Bardach, lyfter sin syn pa policyanalys som ett sétt att strukturera och analysera
offentliga problem. Detta utgdér vidare en metodologisk utgangspunkt for studiens
analys av hur utrymningsfrdgan definierades, organiserades och hanterades inom

svensk forsvars- och beredskapsplanering.’®

7.2.2 Analysens genomforande och metodologiska overviganden

Analysen genomfors genom en systematisk genomlédsning av statliga styrdokument,
propositioner och direktiv kopplade till utrymningsplanering. 1 dessa identifieras
formuleringar rdorande hotbild, prioriteringar, ansvarsfordelning samt praktiska
instruktioner. Dessa stills dérefter i relation till lokalt material kopplat till studieorten
Uddevalla, dir fokus riktas mot hur de centrala riktlinjerna tolkades, anpassades och
omsattes i lokala planer. Genom denna jamforelse blir det mgjligt att analysera
skillnader mellan statliga intentioner och lokal omséttning.

Metodens styrka ligger i dess formaga att analysera relationen mellan statlig
planering och lokal omsittning. Genom ett top-down-perspektiv blir det mdjligt att
systematiskt undersoka hur centrala riktlinjer formulerades och omsattes genom olika
administrativa nivaer och aktorer.

En central begrinsning i metoden dr att analysen avser planeringsprocesser

snarare dn faktisk praktik eftersom utrymningsplanerna aldrig kom att genomf6ras i en

8 Bardach, Eugene, 4 Practical Guide for Policy Analysis, The Eightfold Path to more Effective
Problem Solving, 4 uppl., Sage, 2012
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skarp situation. Studien kan dérfor inte bedoma planernas operativa effektivitet. Detta
ligger dock utanfor studiens syfte.

Vidare avgrénsas studien frin att analysera Statens utrymningskommission som
organisation i sin helhet, liksom fran att behandla allt material som ror storskalig
utrymningsplanering under perioden 1936-1944. En sddan ansats skulle kriva en
betydligt mer omfattande undersdkning &n vad som ryms inom ramen for denna studie.

Studiens tillforlitlighet efterstrivas genom ett transparent materialurval, tydligt
redovisade analytiska steg och en avgransning av vilka slutsatser materialet medger.
Eftersom studien analyserar planering snarare @n faktisk krigstida praktik begrinsas

slutsatserna till hur utrymning formulerades, organiserades och avsigs omsittas.

7.2.3 Avgrinsning

Studiens start 1936 motiveras av arets forsvarsbeslut och framfor allt av den civila
luftskyddsutredningen, som markerade en tydlig institutionell och organisatorisk
brytpunkt i utvecklingen av det svenska luftskyddet.” Utredningen bidrog till att ldgga
grunden for den fortsatta organiseringen av Luftskyddsinspektionen och den senare
utrymningsplaneringen vilket gor 1936 till en relevant startpunkt for studiens analys av
den mer systematiserade utrymningsplaneringen.

Periodens slutpunkt 1944 motiveras av den organisatoriska ombildning som da
skedde ndr Luftskyddsinspektionen och Statens utrymningskommission sammanfordes
i Civilforsvarsstyrelsen samt av att det omedelbara krigshotet mot Sverige minskade.
Aret markerar dirmed ett institutionellt avslut pd den organisationsform som stér i
centrum for studien, men innebir inte att planering for utrymning eller civilt skydd
upphorde. Vid denna tid gar det dven att konstatera en foréndring i planeringens
karaktdr. Materialet visar tendenser till att planeringen 1 hogre grad hade dvergatt fran
overgripande organisatoriska och operativa fragor till mer detaljerade planerings- och
genomforandefragor. Detta tolkas i studien som att planeringssystemet vid denna tid

hade natt en hogre grad av organisatorisk mognad.

7 Motion i Andra kammaren nr 756, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition angéende
forsvarsvéasendets ordnande, 1936; Prop. 1936:225; SOU 1936:57
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Studien inkluderar &ven vissa analytiska tillbakablickar till 1925 éars
forsvarsbeslut och tidiga 1930-talet i syfte att forsta framvéxten av de hotbilder och
planeringsideal som kom att priagla perioden.®

Pé den centrala beslutsnivan behandlar studien frimst den statliga planeringen
genom Statens utrymningskommission och Luftskyddsinspektionen samt relaterade
styrdokument om utrymningsplanering, diribland frdn Svensk forfattningssamling
(SES), propositioner och riktlinjer. Exempel pd detta dterfinns i propositionen om
utrymningshjélp fran 1940 samt riksdagens beslut om anslag till Statens
utrymningskommission.®!

Pa lokal nivé avgrénsas studien till Uddevalla, en B-klassificerad luftskyddsort
enligt 1937 &rs luftskyddslagstiftning.®? B-orterna omfattade den storsta andelen av den
klassificerade befolkningen och skulle, liksom A-orterna, planera skyddséatgarder for
huvudsakligen hela orten.®?

Uddevalla mgjliggér ddrmed en analys av hur centrala riktlinjer métte civila,
industriella, infrastrukturella och militdra forutsdttningar pa lokal niva. Urvalet har
dven paverkats av tillgdngen till sammanhingande kédllmaterial om lokal
utrymningsplanering och lénsstyrelsearbete.

Avgrinsningen ligger dessutom i viss linje med tidigare svensk forskning om
storskalig utrymning, dir det sa kallade SUSS-projektet under 1990-talet anvénde
Linkdping som studieort for att undersoka fragor kopplade till utrymning och
samhillelig beredskap.®*

80 Kungl. Maj:ts proposition nr 50 &r 1925, angdende forsvarsviisendets ordnande, 1925, 20 februari
1925
81 Prop. 1940:148; Riksdagen, Riksdagens skrivelse nr 196 &r 1940, i anledning av Kungl. Maj:ts
proposition angdende anslag till Statens utrymningskommission m. m., 26 april 1940
82 SFS 1937:504; SFS 1937:505
8 Klassificering av Lufiskyddsorter, Ex. 1. Ink 21 dec 1936, SE/RA/420167/02/F/F 1/1, Riksarkivet;
Bilaga 1,s.2
8 FOA, SUSS-projektet, Storskalig Utrymning Som Skyddsdtgérd, SE/KrA/0243/B/005:0/B 3/26,
Krigsarkivet
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8. Undersokning

8.1 Foridndrad hotbild och framviixten av civil beredskap

For att forstd under vilka omsténdigheter de centrala myndigheterna planerade for
storskalig utrymning av civilbefolkningen behdver de konkreta forhillanden och den
fordndrade hotbild som préiglade Sverige under mellankrigstiden forst tydliggoras.

Av sérskild betydelse dr hur forestdllningar om ett dnnu inte intriffat krig gradvist fick
sadan konkretion att de kunde ligga till grund for statlig planering. Det &r denna process
som hir analyseras genom hur erfarenheter och forvéantningar tillsammans formade
forestéllningen om ett framtida krig.

Det svenska sidkerhets- och forsvarspolitiska tinkandet genomgick under
mellankrigstiden en gradvis fordndring till foljd av erfarenheterna fran forsta
vérldskriget och den snabba utvecklingen av luftkrigforing. Under perioden borjade
framtida krig alltmera forstds som konflikter dér civilbefolkningen kunde komma att
utgéra direkta mal for militdira angrepp. Den framvéxande planeringen byggde
emellertid inte pd nagon entydig hotbild, utan snarare pa sannolikhetsbeddmningar,
internationella erfarenheter och forestéllningar om framtida konflikters karaktér. Detta
ligger ndra Kosellecks resonemang om relationen mellan erfarenhetsrum och
forvantningshorisont: tidigare erfarenheter gav ett underlag for planering, men behovde
samtidigt anvéndas for att skapa forvdntningar pa ett framtida krig vars konkreta
svenska forlopp dnnu var oként. Det centrala dr hér att forestillningar om det framtida
kriget kunde fa konkreta organisatoriska konsekvenser trots att dess faktiska forlopp
dnnu var oként. Mot denna bakgrund kom skyddet av civilbefolkningen i huvudsak att
organiseras kring tva dvergripande alternativ: att stanna kvar och skyddas pa plats, eller
att utrymma det hotade omradet.

I 1925 ars forsvarsproposition framhdlls just att ndgot direkt hot mot Sveriges
territoriella  integritet inte kunde urskiljas.’® Forsvarsdiskussionen under
mellankrigstiden priglades dédrmed inte av forestdllningen om ett omedelbart
invasionshot mot Sverige, utan snarare av en osdkerhet kring hur framtida europeiska
konflikter kunde utvecklas och indirekt paverka landet. Forsvarsplaneringen kom

darfor ytterst att vila pd bedomningar av mojliga framtida konflikter snarare én pé ett

8 Prop. 1925:50, s. 3
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konkret och omedelbart hot mot Sverige.®¢ Avsaknaden av ett identifierat direkt hot
innebar saledes inte att framtiden saknade betydelse for planeringen. Tyngdpunkten lag
vid denna tid fortfarande fridmst pé rikets sikerhetspolitiska ldge, territoriella forsvar
och ekonomiska barkraft.?’

Under 1930-talet kom emellertid denna hotbild allt tydligare att forédndras. Dér
tidigare krigsplanering i huvudsak utgétt frdn militdra fronter och territoriellt forsvar
borjade framtida konflikter alltmera forstas som krig dér dven det civila samhéllet direkt
skulle paverkas. Genom Luftforsvarsutredningen 1932 framtrdder denna fordndring
tydligt: utredningen behandlar civilbefolkning, industri, kommunikationer och andra
samhillsviktiga funktioner som sirskilt sérbara vid framtida Iuftangrepp.®®
Civilbefolkningens skydd integrerades ddrmed stegvis i forsvarsplaneringen, samtidigt
som framtida luftangrepp forutsattes kunna pdverka samhéllsfunktioner, forsorjning,
kommunikation och dven moral.?® Utredningen visar dirmed hur forestéllningen om ett
framtida luftkrig borjade ges ett mer konkret administrativt innehall. Befolkning,
geografiska omraden och samhillsfunktioner behandlades som objekt for planering
utifrdn antaganden om hur ett framtida angrepp kunde gestalta sig.”® Skyddet av
civilbefolkningen krdvde dérmed inte endast materiella skyddsatgédrder, utan dven
organisatorisk dverblick, kategorisering och samordning.

Dirigenom borjade hotbilden forskjutas fran en huvudsaklig betoning pa
territoriell ~sékerhet till ett bredare fokus pa sambhillelig funktionalitet,
civilbefolkningens skydd och statens forméga att organisera samhaéllet under krigshot.
Forestéllningen om det framtida luftkriget fick ddrmed karaktdren av ett bredare
samhillshot, dér civilbefolkningen och den civila infrastrukturen blev delar av krigets
potentiella operationsomrade.

I analysen av det forestillda kriget blir detta tydligt: det framtida kriget, som
dnnu inte hade intréffat pd svensk mark, fick redan under mellankrigstiden konkreta
konsekvenser for vilka problem staten ansag sig behdva planera for. Det forestéllda
kriget blev didrmed inte enbart en bild av framtiden, utan en premiss for vilka
administrativa och organisatoriska atgarder som uppfattades som nddvindiga i

samtiden.

8Prop. 1925:50, s. 3
87 Prop. 1925:50
8 SOU 1932:3
8 Idem.; Biddle, 2002, s. 58
%0°S0OU 1932:3, ss. 58-70,
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I Luftforsvarsutredningen 1932 framtridder denna utveckling genom ett tydligt
fokus pa "hemortens och civilbefolkningens skyddande vid luftanfall mot Sverige”, dér
framtida luftkrig forvéntades fa direkta konsekvenser for det civila samhillets
funktioner och stabilitet.”! Utredningen betonade bland annat Sveriges sirskilda
sérbarhet genom befolkningskoncentrationer.? T dess inledande avsnitt redogérs for
luftangreppets tekniska utveckling och hur en 6kad triffsdkerhet bedomdes kunna
hava begrinsat spridning vid bombféllning”.”® Detta illustrerar samtidigt att hotet inte
enbart uppfattades utifrdn bombningens precision, utan dven genom de omfattande
konsekvenser som feltriffar och spridningseffekter kunde fa for titbebyggda omraden
och civilbefolkning.”* Utredningens resonemang synliggor darmed hur luftkrigets
tekniska utveckling kopplades till forestillningar om storningar 1 sévél
civilbefolkningens sdkerhet som samhaillets funktion och stabilitet. Detta ligger i linje
med Kosellecks resonemang om hur teknisk fordndring kan vidga
forvantningshorisonten bortom det redan erfarnas granser. Erfarenheter frén tidigare
krig kunde ge végledning, men den snabba utvecklingen av flyg och bombteknik
innebar samtidigt att det framtida luftkriget forvéntades fa konsekvenser som dnnu inte
fullt ut kunde hamtas ur erfarenhetsrummet. Det framtida luftkriget framstilldes séledes
inte som ett avgransat militdrt problem, utan som ett hot mot samhéllets organisation 1
bredare mening.

Liknande forestillningar om luftkrigets konsekvenser dterfinns internationellt
och blev dven foremal for aktiv svensk kunskapsinhdmtning. Under 1936 genomforde
svenska representanter en studieresa till England och Frankrike for att undersoka hur
det civila luftskyddet organiserades och vilka atgdrder som planerades for att skydda
civilbefolkningen.”> Studieresan &r betydelsefull eftersom den svenska planeringen inte

kunde grundas pd egen erfarenhet av strategiska luftangrepp mot landets stader.

%1SOU 1932:3

%2 Ibid., s. 59

% Ibid., s. 21

%4 SOU 1932:3, Tabell 5, s. 22

Ett exempel pé detta dr att det berédknades behdvas 334 fillda pjaser for att en(!) pjés skulle tréffa en
byggnad p& 100m? Detta skulle alltsd innebira en triffsikerhet pa strax under 0,3%. Det beriiknade
vardet dr himtat fran tabell 5 pé s. 22. Bestimmelsen till 2 000m &r baserad pa uppgifter fran SOU
1932:3 s. 15 att flyghodjden “var ungefér 1 000m men 6kade sd sméningom till 4 000m.” Denna hgjd
stods dven i Riksluftskyddsforbundets skrivelse fran 1943: ”Bombvisslingarna giva naturligtvis samma
kraftiga verkning som under dagen, direst bombféllningen utfordes fran tillréckligt stor hojd (ung.

2 000m).”; Riksluftskyddsforbundet , Bengtsson, Oversteldjtnant, B. F., Bombanfall och Bombverkan,
Centraltryckeriet, 1943, s. 15

% Landshdvding Beskow, Overste von Otter & kapten Schmidt, Ber«ittelse angdende resa till England
och Frankrike for studium av det civila luftskyddet, 1936, SE/RA/420167/02/F/F 2/2, Riksarkivet
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Kunskapen om det framtida krigets mojliga konsekvenser behovde dérfor &ven himtas
fran andra staters erfarenheter, organisationer och forberedelser. Den internationella
kunskapsinhdmtningen kom pé sa sétt att utvidga det erfarenhetsunderlag som kunde
inforlivas 1 ett svenskt erfarenhetsrum och ddrmed paverka den forvéntningshorisont
utifran vilken myndigheterna forestéllde sig framtida luftkrig. I Kosellecks mening
kunde internationella observationer integreras i det erfarenhetsunderlag som anvindes
for att skapa forestdllningar om en mojlig svensk framtid. Studieresorna blir darfor
sarskilt betydelsefulla for analysen av det forestdllda kriget: observationer av andra
staters erfarenheter och forberedelser kunde integreras i det svenska erfarenhetsrummet
och dérigenom bidra till att forma forvantningar om hur ett dnnu inte erfaret svenskt
krig skulle kunna utvecklas.

Den  brittiska  utvecklingen  var  sérskilt  relevant  eftersom
civilforsvarsplaneringen dér redan under mellankrigstiden utformades mot bakgrund av
erfarenheter frdn forsta vérldskrigets luftangrepp och forvéntningar om omfattande
strategisk bombning av titbefolkade omriden. Titmuss visar hur dessa forestillningar
omsattes i bland annat geografiska indelningar, kategorisering av befolkningen och
forberedelser for omfattande utrymning.’® Studieresan visar diarmed hur svenska
myndigheter aktivt sokte internationella erfarenheter for att skapa kunskap om det
civila luftskyddets problem och mgjliga 16sningar. For ett Sverige som saknade egen
erfarenhet av moderna luftangrepp mot civilbefolkningen blev sddana observationer en
del av det erfarenhetsunderlag fran vilket ett framtida krig kunde forestdllas och
planeras for. Det brittiska exemplet visar ddrmed ocksd hur forestéllningar om ett
framtida krig kunde f& materiella och organisatoriska konsekvenser innan de scenarier
som planeringen byggde pa hade intréffat.

Sarbarheten infor luftangrepp blev didrmed allt tydligare definierad som ett
samhilleligt och administrativt problem. Denna utveckling fordjupades ytterligare
genom 1936 érs civila luftskyddsutredning, dir administrativa och organisatoriska
16sningar fick en mer framtrddande roll i planeringen for att hantera luftangreppens
konsekvenser for det svenska samhallet.”’

Hiar tydliggors kopplingen mellan det forstdllda kriget och den svenska

planeringsrationaliteten. Forestéllningar om framtida luftkrig 6versattes fortlopande till

% Titmuss, 1950, ss. 543-552
Kopplat till de redovisade uppgifterna i Appendix 2—4
97S0U 1936:57
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utredningar, ansvarsfordelning och organisatoriska 1osningar som skulle skapa
handlingsberedskap innan hotet hade blivit verklighet. Perspektiven fyller dirmed olika
analytiska funktioner: det forestéllda kriget synliggér hur problemet formades genom
relationen mellan erfarenheter och forvéntningar, medan planeringsrationaliteten visar
hur detta problem dérefter gjordes administrativt hanterbart.

Den forédndrade hotbild som identifierades under borjan av 1930-talet kom dven
att paverka det breda forsvarspolitiska tidnkandet. I 1936 ars forsvarsproposition
framstélls det internationella ldget som alltmer osdkert till foljd av Okande
upprustningar, misslyckade nedrustningsforsok och véxande internationella
spinningar.”® Aven om négot direkt hot mot Sverige fortfarande inte ansigs foreligga
betonades risken att landet kunde dras in i konflikter mellan stater.”® Skillnaden mot
1925 lag darmed inte 1 att ett specifikt angrepp mot Sverige kunde forutses, utan 1 att
forvantningshorisonten hade forskjutits mot en betydligt mer osdker och konfliktfylld
framtid. I linje med Kosellecks resonemang fordndrades ddrmed relationen mellan
erfarenhet och forvintan: det tidigare erfarenhetsrummet kvarstod som referens, men
riackte inte ldngre for att finga de framtida mdjligheter som den sdkerhetspolitiska och
militirtekniska utvecklingen hade 6ppnat. Denna fordndring forstarker analysen av det
forestéllda kriget: planeringen formades inte av kunskap om vilket krig Sverige faktiskt
skulle méta, utan av forandrade forestdllningar om vilka framtida konflikter som blivit
mdjliga och vilka konsekvenser de kunde fa.

Vid krigsutbrottet 1939 hade forestdllningen om det framtida kriget ddrmed
fordndrats patagligt jimfort med den fOrestdllning som priglade 1925 éars
forsvarsbeslut. Luftkriget uppfattades inte langre enbart som en militdr frdga, utan som
ett  samhdllsomfattande hot mot civilbefolkningen, infrastruktur  och
samhillsfunktioner. Detta framtrddde tydligt i propositionen om utrymningshjélp fran
mars 1940, dér staten etablerade organisatoriska och ekonomiska ramar for storskalig
civil utrymning.!%

Dirmed hade utrymning gétt fran att vara en mojlig skyddsatgdrd inom ett
forestillt framtida luftkrig till att utgdra ett konkret statligt planeringsproblem som
krévde organisation, finansiering och administrativ samordning. Analysen visar séledes

hur den svenska utrymningsplaneringen formades i skédrningspunkten mellan

%8 Prop. 1936:225
% Ibid., s. 4
100 prop. 1940:148
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erfarenheter av tidigare krig, internationella observationer och forestallningar om ett
luftkrig som aldrig fullt ut nddde Sverige. Genom begreppet det forestéllda kriget blir
det mojligt att forstd hur dessa forestdllningar kunde fa konkret betydelse langt innan
deras riktighet kunde provas mot ett faktiskt svenskt krigsforlopp. Just eftersom det
framtida hotet inte kunde observeras direkt behdvde det goras begripligt och
administrativt hanterbart genom sannolikhetsbeddmningar, kategoriseringar och
organisatorisk planering. Det dr i denna Overgang fran forestilld hotbild till konkret
planeringsproblem som grunden for den fortsatta svenska utrymningsorganisationen

kan identifieras.
8.2 Statlig organisation och administrativ ramsiittning

8.2.1 Det civila luftskyddets organisatoriska framvéaxt

Den fordndrade forestdllningen om det framtida luftkriget innebar inte endast att
civilbefolkningen identifierades som mer utsatt. Nér hotet under 1930-talet allt
tydligare formulerades som samhillsomfattande uppstod ocksd ett administrativt
problem: staten behdvde skapa en organisation som kunde forbereda skyddet av
befolkning och samhéllsfunktioner innan ett eventuellt krig hade natt Sverige. Avsnittet
undersoker déarfor hur den fordndrade hotbild som behandlades i foregaende avsnitt
gradvis omsattes i statlig organisation och administrativa strukturer for det civila
luftskyddet, samt hur ansvar fordelades mellan centrala, regionala och lokala nivéer.
Niér luftkriget allt tydligare uppfattades som ett hot &ven mot civilbefolkningen kunde
skyddet inte lingre betraktas som en huvudsakligen militar uppgift, utan kom att krava
samordning mellan statliga myndigheter, ldnsstyrelser, kommuner och lokala aktorer.
Det civila luftskyddet utvecklades ddrmed till en bredare administrativ och samhéllelig
fraga kopplad till statens forméga att organisera samhallet infor krig.

Denna fordndring blev sdrskilt tydlig genom Luftforsvarsutredningen 1932, dar
hotet fran framtida luftkrig analyserades utifran Sveriges geografiska, industriella och
demografiska fOrutsittningar. Utredningen betonade behovet av organisatoriska
atgdrder for att skydda civilbefolkningen och sikerstilla samhillsviktiga funktioner vid
luftangrepp. Luftférsvarsutredningen 1932 klargjorde samtidigt att skyddet av

hemorten inte kunde 16sas som en uteslutande militdr angeldgenhet, utan krévde
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medverkan frén myndigheter, kommuner och enskilda.!°! Luftkriget framstéilldes
ddrmed som ett hot mot savél civilbefolkningen som samhéllets funktioner, vilket
innebar att ett forestéllt framtida krig redan pé planeringsstadiet skapade behov av civil
administrativ beredskap.!??

Utvecklingen visar hur forestillningar om ett framtida luftkrig borjade fa
organisatoriska konsekvenser. Det forestdllda kriget stannade sédledes inte vid en
abstrakt hotbild, utan bidrog till att definiera vilka samhéllsproblem som staten behdvde
kunna hantera. Nér civilbefolkning, kommunikationer och samhéllsviktiga funktioner
identifierades som mdjliga mél skapades samtidigt ett behov av administrativ 6verblick
over just dessa delar av samhéllet.

Den organisatoriska utvecklingen konkretiserades ytterligare 1 Betdnkandet
angdende det civila luftskyddet frén 1936, dér luftskyddet tydligare kndts till den
ordinarie civila forvaltningen genom bland annat ldnsstyrelser och polis.!® T detta
betinkande framtrddde en tydligare ambition att integrera civila funktioner i den
nationella forsvarsplaneringen. Utredningen betonade behovet av administrativa
strukturer for ledning, samordning och lokal omséttning.!%* Sjukvérd, raiddningstjénst,
luftbevakning, informationsspridning och befolkningsskydd behandlades ddrmed som
delar av ett sammanhdngande organisatoriskt problem snarare dn som isolerade
skyddsatgérder.

Den organisatoriska utvecklingen bor samtidigt forstds mot bakgrunden av det
fordndrade erfarenhetsunderlag som behandlades tidigare. Erfarenheter fran forsta
vérldskriget, luftkrigets  tekniska  utveckling och den internationella
kunskapsinhdmtningen bidrog tillsammans till att fordndra de forvédntningar som
riktades mot ett kommande krig. Det civila luftskyddets organisationen blev ddrmed ett
konkret uttryck for hur erfarenheter av tidigare och samtida utveckling kunde omsittas
1 beredskap infor en osédker framtid.

Organisationen byggde samtidigt pd& en ansvarsfordelning dir staten
formulerade Overgripande riktlinjer medan genomfdrandet i stor utstrickning

forutsattes ske genom linsstyrelser, kommuner och lokala myndigheter.

101 SOU 1932:3, s. 78
192 1dem.

103 50U 1936:57, s. 81
194 1pid., s. 150
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Det civila luftskyddet kom sédledes att forena central ramséttning med regional
och lokal organisering. Den lokala organiseringen blev déarfor central for
planeringssystemet, eftersom de nationellt formulerade principerna ytterst var beroende
av att regionala och lokala aktorer kunde omsétta dem efter de forhéllanden som rddde
pa plats.

Denna utveckling synliggér den svenska planeringsrationaliteten i praktiken.
Genom statliga utredningar, ansvarsfordelning och stegvisa organisatoriska
anpassningar sokte staten omvandla en osdker framtida hotbild till ett administrativt
hanterbart planeringsproblem. Planeringsrationaliteten bestod dédrmed inte enbart 1 att
formulera overgripande mal for det civila luftskyddet, utan ocksa i att skapa
organisatoriska former genom vilka samhillets resurser och ansvar kunde ordnas och
samordnas infor ett mojligt krig. Peterssons beskrivning av den svenska utrednings-
och beslutsprocessen blir hdr relevant, eftersom forsvars- och beredskapsfragan
behandlas genom utredningar, remissforfaranden och stegvisa organisatoriska
anpassningar.'%

Samtidigt tydliggoér Scotts resonemang om statens behov av administrativ
overblick varfor denna typ av planering kridvde att befolkning, geografiska omraden,
infrastruktur och samhillsfunktioner gjordes identifierbara och administrativt
hanterbara. Den vidxande luftskyddsorganisationen innebar séledes inte enbart att nya
myndighetsuppgifter skapades, utan ocksa att samhillet i 6kad utstrackning behovde
beskrivas och struktureras pd ett sitt som mojliggjorde central planering.!’ Den
vixande administrativa strukturen innebar samtidigt att den centrala statliga
planeringen blev beroende av lokala myndigheters organisatoriska kapacitet,
geografiska forutsattningar och praktiska mojligheter att omsétta planeringen. Redan 1
organisationsformen fanns ddrmed gemensamma administrativa ramar som samtidigt
behovde fungera under skilda lokala forhallanden.

Det &r ocksa hir Scotts kritik av omfattande administrativa planeringssystem
blir relevant. Den centrala planeringen behdvde forenkla komplexa samhélleliga
forhallanden for att skapa dverblick, men sadana forenklingar kunde inte i sig avgora

107

hur riktlinjerna skulle fungera pa lokal niva.'®’ Den lokala omsédttningen forutsatte

105 petersson, 2016, ss. 650, 657
196 Scott, 2020, ss. 11-14
197 1bid., ss. 318-320
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dérfor kunskap om och anpassning till forhdllanden som de centrala modellerna inte
fullt ut kunde fanga.

Vid krigsutbrottet 1939 hade séledes de organisatoriska och administrativa
grunderna for det civila luftskyddet redan etablerats. De strukturer och
planeringsprinciper som utvecklades under 1930-talet kom dérfor att ligga till grund {or
den fortsatta utbyggnaden av svensk utrymningsplanering och for det arbete som senare
organiserades genom Statens utrymningskommission.

Utvecklingen visar ddrmed hur forédndrade forestdllningar om det framtida
kriget under mellankrigstiden gradvist omsattes i civil administrativ organisation. Den
statliga utrymningsplaneringen som utvecklades under krigséren byggde siledes inte
sina organisatoriska principer fran grunden, utan vidareutvecklade en redan etablerad

ordning av central ramsattning, regional samordning och lokal omséttning.

8.2.2 Utrymningsplaneringens institutionalisering

Nér Statens utrymningskommission tillsattes den 26 januari 1940 togs ytterligare ett
steg 1 den organisatoriska utvecklingen som hade pébdrjats genom mellankrigstidens
civila luftskydd. Utrymningen gick ddrmed frén att huvudsakligen vara en skyddsatgérd
inom den breda luftskyddsplaneringen till att bli ett sérskilt statligt planeringsomrade
med egen central administrativ kapacitet.!*® Utrymningsfrdgan hade tidigare behandlats
inom ramen for det civila luftskyddets och Luftskyddsinspektionens verksamhet, men
frén 1940 framtrddde behovet av en sérskild organisation for planering och samordning
mellan statliga myndigheter, lénsstyrelser och kommunala aktorer. Statens
utrymningskommissions  tillkomst innebar ddrmed att civila utrymningar
institutionaliserades som ett sérskilt nationellt planeringsproblem, dir fragor om
befolkningsforflyttning, inkvartering och forsérjning samlades inom en tydlig central
organisatorisk struktur.

Denna institutionalisering bor samtidigt forstds mot bakgrund av den fordandrade
hotbild som behandlades tidigare. De forestillningar om ett framtida luftkrig som under
1930-talet hade gjort civilbefolkning, titorter och samhillsviktiga funktioner till
planeringsobjekt fick efter krigsutbrottet 1939 en alltigenom omedelbar organisatorisk

betydelse. Statens utrymningskommission kan darfor forstas som ett konkret uttryck

108 Utldtande i anledning av Kungl. Maj:ts proposition nr 158 ar 1940, Statsutskottets utldtande nr 112,
1940, 19 april 1940, s. 1
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for hur ett forestdllt framtida krig stegvis Oversattes till administrativ
handlingsberedskap.

I proposition 1940:158 framholls att bortflyttningen av civilbefolkningen
utgjorde en av de luftskyddsatgirder som medforde de “mest vittgdende
konsekvenser”.!% Regeringen konstaterade att d&ven om utrymning i forsta hand
planerades for barn, blivande médrar och sjuka personer kunde verksamheten komma
att omfatta minst 300 000 ménniskor i de sirskilt hotade luftskyddsorterna.!!®
Planeringen berdrde samtidigt inte endast skyddet mot luftangrepp, utan fick
ekonomiska, sociala och arbetsmarknadspolitiska konsekvenser for de berdrda orterna.
Den arbetsfora delen av befolkningen forutsattes i stor utstrdckning stanna kvar for att
uppritthalla produktion och andra samhéllsviktiga funktioner.!!!

Hiar blir den  statliga  planeringsrationaliteten  sdrskilt  tydlig.
Utrymningsproblemet behandlades inte som en fraga om att forflytta en odifferentierad
civilbefolkning, utan genom att olika befolkningsgrupper tilldelades skilda funktioner
utifrdn sarbarhet och samhéllelig betydelse. Vissa grupper skulle flyttas frdn de hotade
orterna, medan andra skulle stanna kvar for att uppritthdlla produktion och
samhillsfunktioner. Forestéllningen om det framtida luftkriget gav dédrmed riktning &t
planeringen, medan planeringsrationaliteten gjorde hotet administrativt hanterbart
genom kategorisering, prioritering och ansvarsfordelning.

Denna administrativa och organisatoriska utveckling formaliserades ytterligare
genom 1941 &rs utrymningslag.!!? T lagen definierades olika former av utrymning samt
de rattsliga och organisatoriska befogenheter som staten kunde anvédnda vid krig eller
krigsfara.  Sérskilt tydligt framtrdder detta genom uppdelningen mellan
luftskyddsutrymning och militarutrymning, dér olika typer av hot och militdra behov
gav upphov till skilda former av statlig befolkningsforflyttning. Samtidigt skildes
bortflyttning frdn omflyttning, vilket innebar att dven civilbefolkningens geografiska

rorelse systematiserades och definierades inom den statliga planeringen.!!3

109 Kungl. Maj:ts proposition nr 158 &r 1940, angdende anvisande av anslag till Statens
utrymningskommission m. m., 8 mars 1940, s. 1

10 1pid., s. 2

1 Prop. 1940:158, s. 2.

112 Svensk forfattningssamling (SFS), SFS 1941:582, Lag om utrymmande av befolkning i vissa fall
(Utrymningslagen), Stockholm, 1941

113 Prop. 1941:273, ss. 2,9, 34
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Ur Scotts perspektiv dr denna utveckling sérskilt tydlig. For att staten skulle
kunna planera en utrymning behdvde administrativ overblick skapas Over béde
befolkningen och territoriet: ménniskor fordelades efter skyddsbehov och funktion,
medan orter och omrdden definierades utifrdn om befolkningen skulle bortflyttas,
omflyttas eller kvarstanna. Den rittsliga kategoriseringen var ddrmed inte endast
terminologisk, utan utgjorde en forutsittning for att en potentiellt mycket omfattande
befolkningsrorelse skulle kunna planeras administrativt.

Genom lagen skapades @ven en tydligare organisatorisk struktur mellan central
ledning, regional samordning och lokalt genomforande, dir luftskyddschefer,
inkvarteringsndmnder och sérskilda utrymningsorgan integrerades 1 statens
overgripande beredskapsplanering.!!*

Redan i proposition 1940:148 hade de ekonomiska och sociala forutsittningarna
for denna organisation borjat regleras mer systematiskt. Staten skulle genom
utrymningshjélpen kunna ansvara for bland annat resa, inkvartering, sjukvard och
ekonomiskt stod for utrymda grupper.!'> Det betonades dven uttryckligen att
utrymningshjélpen inte skulle betraktas som fattigvérd, vilket visar att staten skilde den
krigsrelaterade utrymningshjdlpen fran den traditionella kommunala fattigvarden.!'!¢
Samma organisatoriska atskillnad framtrader i bestimmelsen att en fattigvardsstyrelse
inte skulle fungera som inkvarteringsnimnd.!!” Utrymningen konstruerades darmed
som ett sérskilt statligt beredskapsproblem och inte som en forldngning av den ordinarie
fattigvérden.

I samma organisatoriska struktur fastslogs att den centrala ledningen och
overvakningen av verksamheten skulle utdvas av den myndighet som Kungl. Maj:t
utsdg, medan det praktiska genomforandet skulle hanteras genom

luftskyddsorganisationen och lokala inkvarteringsnimnder.!!®

Déarmed skapades ett
administrativt system dir centralt formulerade riktlinjer skulle omsittas genom
regionala och kommunala aktorer. Organisationen kombinerade sdledes en tydligt
centraliserad planeringsrationalitet med ett fortsatt beroende av regional och lokal

organisatorisk kapacitet.

114 Prop. 1941:273., 7-9 §§, ss. 3, 4
115 Prop. 1940:148
16 Ihid ) 1§
7 Ibid, 3 §
18 Prop. 1940:158; Prop. 1940:148
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Denna organisationsform knyter samtidigt an till den utveckling som redan
paborjats under mellankrigstiden. Luftforsvarsutredningen 1932 hade tidigt betonat
civila. myndigheters, kommuners och enskildas medverkan, medan 1936 &rs civila
luftskyddsutredning ytterligare formaliserade relationen mellan central ledning och
lokal organisering. Statens utrymningskommission innebar darfor inte ett brott med den
tidigare utvecklingen, utan en institutionell fordjupning av den planeringsmodell som
vuxit fram sedan borjan av 1930-talet.!!

Aven 1936 ars forsvarsbeslut bor forstds i denna historiska utveckling. Det
forsimrade internationella ldget, den Okade upprustningen och de misslyckade
nedrustningsforsoken bidrog till en fordndrad svensk forvintan pé framtiden och till
behovet av en mer sammanhdllen forsvars- och beredskapsorganisation.!?° Den
institutionalisering av utrymningsfrdgan som skedde 1940 kan dérfor ses som en
fortsdttning pé en lingre process dér fordndrade erfarenheter och forvintningar stegvis
omvandlades till nya organisatoriska beredskapsatgérder.

Bennesved visar pad motsvarande sitt hur det svenska civila luftskyddet under
mellankrigstiden utvecklades frdn mer begrinsade skyddslosningar till en bredare,
statligt organiserad skyddsapparat. Den utveckling som hir kan f6ljas genom Statens
utrymningskommission avser dock en annan skyddsstrategi: i stillet for att organisera
kvarstannande och materiellt skydd institutionaliserades mojligheten att genom
planerad geografisk forflyttning avldgsna delar av befolkningen frén hotade
omréden.!?!

Statens utrymningskommissionens tillkomst synliggér ddrmed den svenska
planeringsrationaliteten i1 praktiken. Ett osdkert och dnnu inte fullt realiserat krigshot
behandlades genom institutionell specialisering, expertkunskap, rittslig reglering och
administrativ ansvarsfordelning. Peterssons beskrivning av den svenska utrednings-
och beslutsprocessen blir hér sirskilt relevant: den forestédllda framtida krisen mottes
inte enbart genom akuta atgdrder utan genom forsok att i forvig skapa organisatorisk
handlingsformaga.'??

Samtidigt visar materialet att staten redan frdn borjan var medveten om de

svarigheter som kunde uppsta niir de centrala riktlinjerna skulle omsittas lokalt. Aven

19°SOU 1932:3; SOU 1936:57

120 prop. 1936:225, angdende forsvarsvisendets ordnande, ss. 4—6
121 Bennesved, 2020, ss. 59—63, 79-83

122 Petersson, 2016, ss. 650—651
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om den centrala planeringen syftade till att skapa organisatorisk Overblick och
administrativ kontroll, var den lokala omsittningen ytterst beroende av lokala
forutséttningar, geografiska variationer och regional organisatorisk kapacitet. De
centralt formulerade riktlinjerna skapade dérfor en gemensam administrativ ram, men
lamnade samtidigt ett behov av lokal anpassning i sjdlva omsattningen. Har framtréder
en central spanning i planeringsrationaliteten: staten sokte gora utrymningen nationellt
overblickbar och enhetligt reglerad, samtidigt som systemet var beroende av lokal
kunskap och organisatoriska resurser som inte fullt ut kunde standardiseras centralt.
Utrymningsplaneringens institutionalisering innebar séledes att den fordndrade
forestillningen om det framtida kriget fick en alltmer konkret administrativ form.
Genom Statens utrymningskommission, lagstiftning, befolkningskategorier och
fordelningen av ansvar mellan central, regional och lokal nivé skapades en nationell
ram fOr storskalig utrymning. Hur denna ram dérefter behdvde anpassas efter
geografiska, militdra, sociala och ekonomiska forhéllanden blir darfor centralt for den

fortsatta analysen av planeringens lokala omséttning.

8.3 Lokal omsiittning och lokala forutsittningar: fallstudie av Uddevalla

Efter att de centrala organisatoriska och réttsliga ramarna for utrymning etablerats
aterstdr frigan om hur dessa skulle omsdttas under lokala forhéllanden. Avsnittet
analyserar darfor Uddevalla som ett lokalt fall for att undersdka hur den nationella
planeringsrationaliteten motte geografiska, organisatoriska och militdra forutsattningar.

De centrala statliga direktiv och organisatoriska ramar som véxte fram under
slutet av 1930-talet skapade fOrutséttningarna for svensk utrymningsplanering under
krigsaren. Nidr dessa ramar skulle omsittas lokalt behdvde de emellertid forhalla sig till
skilda geografiska, demografiska, organisatoriska och militira forutsdttningar. Den
lokala omséttningen bor dérfor inte forstds som en mekanisk dverforing av centrala
riktlinjer, utan som en process déir dessa behovde ges konkret form pé plats.

For att mgjliggora en mer systematiserad planering delades svenska orter och
luftskyddsomraden in i olika skydds- och prioriteringskategorier. Genom denna
administrativa klassificering skapades en hierarkisk struktur dér orters militdra,
industriella och demografiska betydelse kom att paverka omfattningen av planerade
luftskydds- och utrymningsatgérder. Planeringen byggde darmed pa differentierande

bedomningar av olika orters strategiska betydelse och forviantade utsatthet vid ett

46



framtida luftangrepp, snarare &n pé antagandet att samma skyddsatgarder var lampliga
overallt.!?3

Klassificeringen fran A till D synliggér planeringsrationaliteten pé ett sérskilt
konkret sétt. Genom att placera orter i administrativa kategorier kunde staten omvandla
forestillningar om framtida utsatthet till prioriteringar for planering, skydd och
resursfordelning. I linje med Scotts resonemang om statens behov av administrativ
overblick innebar klassificeringen att komplexa lokala forhéllanden forenklades till
overskadliga kategorier, vilka kunde anvdndas for att jamfora orter samt styra
prioriteringar for planering, skydd och resursfordelning.!?* Kategoriseringen kan
samtidigt forstds inom den svenska planeringsrationaliteten: den administrativa
overblicken gjorde det mdjligt att forena centralt formulerade principer med olika
prioriteringsnivéer for lokal omsittning.!'?* Klassificeringen knot ddrmed samman den
historiskt fordndrade hotbilden med den administrativa planeringen. Nér framtida
luftkrig forestélldes kunna drabba olika orter pa olika sdtt behdvde staten ocksé skapa
ett system for att kunna avgora var skyddsatgiarderna skulle prioriteras. Det forestdllda
kriget fick pd sa sitt en geografisk och administrativ form redan innan ett angrepp
potentiellt hade intrdffat mot Sverige.

I detta sammanhang framtrider Uddevalla som ett analytiskt anvéndbart fall, da
orten klassificerades som luftskyddsort B enligt 1937 ars luftskyddslag och
luftskyddskungorelse. Luftskyddsinspektionen ansvarade for denna klassificering inom
ramen for 1937 ars Luftskyddslag och Luftskyddskungérelsen SFS 1937:505.1% En
luftskyddsort utgjorde en geografiskt avgrdansad ort eller ett omrade dér behovet av
civila skyddsatgirder mot luftangrepp bedémdes som sirskilt betydelsefullt.'?’

For Uddevalla, som for samtliga orter, utgick bedomningen frén ortens civila,
industriella och infrastrukturella forhallanden. Fallet gor det ddrmed mojligt att
undersoka hur en centralt konstruerad administrativ kategori fick konkret innebdrd nar
planeringen motte ortens egna geografiska, infrastrukturella och samhélleliga

forutséttningar. 128

123 Bilaga 1, Klassificering av lufiskyddsorter och prioriteringsnivier

124 Scott, 2020, s. 11-14

125 Petersson, 2016, ss. 650—651

126 SOU 1936:57, ss. 91-92; Bilaga 1

127 Idem.

128 Klassificering av Luftskyddsorter, Ex. 1. Ink 21 dec 1936, SE/RA/420167/02/F/F 1/1, Riksarkivet
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Samtidigt visar materialet att utrymningsplaneringen inte enbart berdrde
militéra eller logistiska frdgor: den omfattade dven sociala och civila dimensioner med
fokus pa sarskilt skyddsvérda befolkningsgrupper. Barn, &dldre, sjuka och blivande
mddrar framtrader dterkommande som prioriterade i sdvil statliga utredningar som den
lokala planeringen.'?

Dessa prioriteringar bor fOrstds mot bakgrunden av den fordndrade
forestillningen om det moderna luftkriget. Nér gransen mellan front och hemmafront
delvis suddades ut kom civilbefolkningens sédrbarhet att utgora en central del av
krigsplaneringen. Grayzel visar hur sdrskilt kvinnor och barn fick en framtrddande plats
i forestéllningarna om luftkrigets civila konsekvenser och om statens ansvar att skydda
befolkningen. Grayzels studie visar ocksd hur luftkrigets framvéxt fordndrade

relationen mellan staten och hemmet, samt skapade direkt behov av 6kad planering och
skydd for civila.!3°

8.3.1 Selektivt skydd och funktionell samhiillsplanering

Den lokala utrymningsplaneringen 1 Uddevalla synliggér hur den centrala
planeringsrationaliteten behdvde omsittas under konkreta lokala forhallanden.
Avsnittet undersoker darfor hur de nationellt formulerade kategorierna, rattigheterna
och skyldigheterna fick lokal organisatorisk betydelse och hur den planerade
omsittningen samtidigt var beroende av kommunala resurser och den enskildes
medverkan.

Genom utrymningslagen fran den 28 juni 1941 fick centrala delar av den
svenska utrymningsplaneringen tydligare réttsliga och organisatoriska definitioner.!3!
Tva former av utrymning definierades: militdrutrymning och luftskyddsutrymning. I
1941 érs utrymningslag definierades militdrutrymning som en utrymningsatgérd som
kunde genomforas med hénsyn till rikets forsvar eller for att skydda befolkningens liv
inom omraden dir militira atgirder av sdrskild betydelse vidtogs eller kunde

forvéntas.!3? Militdrutrymning gav darmed mojlighet att omflytta eller bortflytta

129 Statens utrymningskommission, LH/MS Nr. 2517 Anvisningar angdende planliiggning och
verkstdllande av lufiskyddsutrymning (med undantag av frdagor som speciellt avser bortflyttning av
skolbarn), 1941,

130 Grayzel, 2012, ss. 39-40

131 Prop. 1941:273 forslag till utrymningslag, 4 juni 1941; SFS 1941:582

132 Prop. 1941:273,2 §,s.2
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civilbefolkning nédr militdra behov och operationer gjorde detta nddvindigt inom
strategiskt betydelsefulla omraden.

Parallellt organiserades den civila utrymningen, i lagen bendmnd
luftskyddsutrymning, vars syfte var att skydda civilbefolkningen mot verkningarna av
anfall frén luften.'*3 Begreppen bortflyttning och omflyttning hade emellertid redan fore
lagstiftningen anvénts 1 den praktiska planeringen, bland annat i
Luftskyddsinspektionen Utrymning av luftskyddsort fran 1939, innan de gavs en
uttrycklig réttslig definition i 1941 &rs utrymningslag.'3*

Med bortflyttning avsdgs utrymning till en ort inom ett annat luftskyddsomrade,
medan omflyttning innebar att den utrymde stannade inom det luftskyddsomrade dar
bostaden var beldgen.!** Skillnaden mellan formerna var dirmed bade geografisk och
administrativ, och gjorde olika typer av befolkningsrorelser mdjliga att planera inom
samma nationella system. Har framtrdder planeringsrationaliteten tydligt: genom att
definiera olika former av utrymning kunde staten skapa administrativ 6verblick dver
hur befolkningen skulle forflyttas beroende pé hotets och ortens forutsittningar.

I materialet framgar dven att utrymningen inte var avsedd att omfatta hela
civilbefolkningen. Planeringen byggde i stéllet pa ett selektivt system dér vissa grupper
prioriterades for bortflyttning, samtidigt som den arbetsfora delen av befolkningen i
stor utstrackning forutsattes stanna kvar for att upprétthalla samhéllsviktiga funktioner
och produktion. Planeringen byggde alltsd inte pa att hela civilbefolkningen skulle
lamna luftskyddsorten. Propositionen 1940:158 tydliggjorde denna funktionella
uppdelning genom att i forsta hand ange “barn till och med 14 ar med lirare och
vérdarinnor, blivande modrar samt gamla, lytta och sjuka personer” for bortflyttning
medan “6vriga kategorier maste utfora sin dagliga girning inom produktion”.!3¢

Denna prioritering hade ocksd en internationell erfarenhetsbakgrund. I
reseberdttelsen fran studieresan till England och Frankrike 1936 framtréder
motsvarande resonemang sérskilt i redogorelsen for de brittiska forberedelserna. Den

svenska planeringen formades ddrmed inte enbart genom inhemska beddmningar, utan

133 Prop. 1941:273, 1 §,s.2
134 Luftskyddsinspektionen, Allménna anvisningar Nr. 11 Utrymning av lufiskyddsort (uppl. I okt
1939), Stockholm, 1939, ss. 14-18; SFS 1941:582
135 Prop. 1941:273,3 §,s.2
136 Prop. 1940:158, ss. 1-2; Landshdvding Beskow, éverste von Otter och kapten Schmidt, Angdende
resan till England och Frankrike for studium av det civila luftskyddet, 1936, SE/RA/420167/02/F/F
2/2, Riksarkivet.
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ocksa genom ett erfarenhetsunderlag som hidmtades fran andra staters planering infor
det framtida luftkriget.!3’

I den lokala planeringen for Uddevalla aterkommer den centrala
kategoriseringen inte lika uttryckligt. Omflyttningsplanen anger hur stor andel av
stadens befolkning som planerades kunna omfattas av en omflyttning, men specificerar
inte pd motsvarande sétt att just de centralt angivna befolkningsgrupperna skulle gélla
vid omflyttning och inackordering.!*® Det lokala materialet visar ddrmed snarare hur
den centrala planeringsramen konkretiserades genom ortens egna organisatoriska
forutséttningar 4n att propositionens kategorisering mekaniskt atergavs pé lokal niva. I
Bilaga 9 till samma skrivelse géir det dven att ldsa att en omflyttning inom Uddevalla
stad inneholl ett betydande inslag av frivillighet. Den som 6nskade kvarstanna inom
utflyttningsomrédet skulle “4ga salunda réttighet dértill”.!3® Den som onskade omflytta
forvantades dessutom i forsta hand sjéilv forsoka ordna inkvartering, medan hjélp skulle
ges till dem som inte lyckades gora detta pa egen hand.'** Aven transporthjilpen var
begrinsad och skulle framst ges till sjuka personer som inte sjélva kunde genomfora
forflyttningen. 4!

Tilldelningen av inackorderingsutrymme skulle pa motsvarande sétt ske i den
man det & mojligt”.!*? Samtidigt forutsattes inkvarteringsvdrdar kunna ta emot
behdvande utan sirskild ersittning.!*? Planeringen byggde séledes pé ett betydande
matt av individuell och lokal medverkan: staten skapade den O&vergripande
organisatoriska ramen, men hushéllen och det lokala samhillet forvintades sjdlva 16sa
delar av inkvarteringen och forflyttningen. Den som omflyttades frantogs dock inte
skyldigheten att betala hyra, vilket kan jdmforas med behovsprovningen i
Férordningen om utrymningshjdlp. Enligt 4 § kunde utrymningshjdlp endast limnas

nér den hjédlpsokande saknade tillrdckliga medel for de kostnader som hjélpen skulle

137 Landshévding Beskow, dverste von Otter och kapten Schmidt, Angdende resan till England och
Frankrike for studium av det civila lufiskyddet, 1936, SE/RA/420167/02/F/F 2/2, Riksarkivet

138 Luftskyddschefen Uddevalla Stad till Utrymningskommissionen, Bilaga 2 till omflyttningsplan for
Uddevalla stad, 15 november 1942, SE/RA/420394.02/F 11/5, Riksarkivet

139 Luftskyddschefen Uddevalla Stad till Utrymningskommissionen, Bilaga 9 till omflyttningsplan for
Uddevalla stad, 17 november 1942, SE/RA/420394.02/F 11/5, Riksarkivet, s. 1

149 Jdem.

141 Luftskyddschefen Uddevalla Stad till Utrymningskommissionen, Bilaga 9 till omflyttningsplan for
Uddevalla stad, 17 november 1942, SE/RA/420394.02/F 11/5, Riksarkivet, s. 2

142 Ibid., s. 1

143 Ibid., s. 2
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tdcka.!** Utrymningshjélpen var ddrmed selektiv dven ekonomiskt och forutsatte en
individuell bedomning av hjélpbehovet.

For arbetsfora personer knots hjélpen dessutom till skyldigheten att utan
ersittning utfora sddant arbete som foranleddes av utrymningen eller de bortflyttades
vistelse i inkvarteringskommunen.!#> Efter den inledande hjalpperioden skulle den som
ansokt om fortsatt stod ocksé ldmna uppgifter om sina ekonomiska forhéllanden, vilket
ytterligare visar hur hjélpsystemet byggde pa behovsprovning och administrativ
kategorisering.!*® Ur planeringsrationalitetens perspektiv visar detta hur staten forsokte
gora en mycket komplex social situation hanterbar genom regler for vilka som skulle
flyttas, vilka som skulle stanna, vem som kunde fa hjélp och vilka motprestationer som
kunde krévas. I linje med Scotts resonemang om statens behov av administrativ
overblick reducerades ddrmed individuellt varierande sociala och ekonomiska
forhéllanden till kategorier som kunde anvidndas for att organisera och prioritera stod.
Samtidigt visar materialet om Uddevalla att denna centrala ordning var beroende av
praktisk lokal kunskap och enskildas egna resurser for att kunna omsittas.

Planeringen forutsatte ocksa ett visst métt av social anpassning och acceptans.
Samtida civilférsvarsmaterial uppmirksammade hur psykologiska och moraliska
forhallanden  kunde  pédverka  forberedelser = som  genomfGrande — av
befolkningsskyddet.!*” Cronqvist har for en senare period beskrivit motsvarande
civilforsvarsideal genom uttrycket ”det lojala lugnet”, vilket synliggdér den forvéntan
pa ordning och medborgerlig f6ljsamhet som kom att prigla svensk civilférsvarskultur
dven efter andra virldskriget.!*8

Den lokala planeringen kan ddrmed forstas som ett mote mellan central statlig
ramséttning och praktisk lokalt ansvar. Genom propositioner, lagstiftning och
anvisningar formulerade staten vilka grupper som skulle prioriteras, under vilka
forutsattningar hjilp skulle ldmnas och vilka samhillsfunktioner som behovde
upprittas. Samtidigt fOrutsatte systemet att lokala myndigheter, hushdll och
inkvarteringsvirdar sjdlva 1oste en betydande del av de praktiska problemen.
Utrymningssystemet framtrdder ddrmed som selektivt snarare &n heltdckande. Det

offentliga ansvaret var omfattande planeringsnivd, men i den lokala omséttningen

144 Prop. 1940:148, 4 §

145 fpid,, 12 §

146 Ibid., 15 §

47 Handbok i befolkningsskydd i flygangrepp och dess avviirjning, Borga: WSOY, 1939, ss. 259-260
148 Crongvist, 2008, s. 473
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forutsattes staten trada in sarskilt dir individens eller lokalsamhéllets egna resurser inte
bedomdes som tillrdckliga. Detta illustrerades inte minst av behovsprovningen av
utrymningshjélpen och kraven pa egen inkvartering i Uddevallas omflyttningsplan.

Hair framtrader den spédnning mellan central planering och lokal omsittning som
ar central for fallstudien. De nationella riktlinjerna byggde pa kategorier och
antaganden om befolkningens rorelser, ekonomiska forutsdttningar och medverkan,
medan den konkreta planeringen behdvde forhalla sig till  faktisk
inkvarteringskapacitet, lokala resurser och individernas mdjlighet och vilja att folja
planeringen. Agrells resonemang om social anpassning och stabilitet blir relevant i detta
sammanhang, eftersom utrymningssystemets genomforbarhet ytterst forutsatte en grad
av social acceptans och tilltro till den organisation som skulle hantera forflyttningen. '+

Uddevallas planering visar dirmed hur den centrala modellen behovde ges lokal
form. Ortens forutsittningar innebar att planeringen fick balansera statlig styrning mot
bostadskapacitet, organisatoriska resurser och befolkningens egen handlingsférmaga.
Det dr dirfor inte graden av avvikelser frdn den centrala modellen som dr det mest
vésentliga, utan hur planeringsrationaliteten fungerade nér de nationellt formulerade
principerna moétte de faktiska forhdllandena pé orten.

Det lokala inslaget av frivillighet innebar samtidigt inte att staten saknade
mdjlighet till tvang. Redan 1936 &rs civila luftskyddsutredning foreslog langtgaende
befogenheter vid krig och krigsfara. Lansstyrelser skulle bland annat kunna “taga i
ansprak markomréden, byggnader, utrymmen, transportmedel, utrustning, materialer
och annat, for beredande av luftskydd”.!>° P4 motsvarande sitt foreslogs att konungen
under luftskyddstillstdnd skulle kunna &ldgga personer att ldmna sin hemvist och
uppehélla sig pd anvisad eller godkénd plats. '3! Den historiska utvecklingen visar
ddrmed att frivillighet och tving inte utgjorde tva helt atskilda modeller. Den svenska
planeringen innehdll mojligheten till 14ngtgaende statliga ingrepp, samtidigt som den
lokala planeringen i Uddevalla byggde pa sjélvorganisering och individuell medverkan
1 betydande omfattning.

Uddevalla synliggor dirmed den begrédnsning som fanns inbyggd i den centrala
planeringsrationaliteten. Staten kunde genom lagstiftning, kategorisering och

anvisningar skapa administrativ 6verblick och gemensamma ramar, men den konkreta

149 Agrell, 1984, ss. 98-99
150 SOU 1936:57, 17 §, s. 152
151 1pid,, 15 §, 5. 151
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omsittningen var beroende av lokal kunskap, praktiska resurser och individens
medverkan. Detta ligger ndra Scotts resonemang om hur formella planeringssystem
behover kompletteras av praktisk kunskap och lokala 16sningar nir de méter komplexa
samhilleliga forhallanden.

Fallstudien visar séledes inte tv motsatta system — central styrning eller lokal
sjdlvstidndighet — utan hur den svenska utrymningsplaneringen byggde pé samspelet
mellan dem. De fOrestillningar om ett framtida luftkrig som hade bidragit till att
definiera utrymning som skyddsatgird omsattes genom den nationella
planeringsrationaliteten i gemensamma organisatoriska ramar, medan den lokala nivan
behovde avgora hur dessa principer kunde tillimpas med de resurser och forutsattningar
som stod till buds. Denna relation mellan forestéllt hot, central ramséttning och lokal
omsittning bildar ocksa utgdngspunkten for de foljande avsnitten, dér militdr paverkan

respektive prioriteringen av sérskilt utsatta grupper analyseras narmare.

8.3.2 Militir paverkan pi den civila utrymningsplaneringen

Detta avsnitt belyser skillnaderna mellan militér och civil utrymningsplanering. Aven
om staten efterstrdvade ett enhetligt system for planering och genomforande kunde
militdra behov ges foretrdde framfor civila administrativa strukturer. Detta skapade
forutséttningar for variationer i den lokala omsittningen.

Tydliga spanningar uppstod mellan civila och militéra behov i viss dimension i
den svenska utrymningsplaneringen. En planerad bortflyttning av civilbefolkningen
utgjorde inte endast en social skyddsétgird riktad mot luftkrigets konsekvenser, utan
kunde ocksd motiveras av hédnsyn till rikets fOrsvar, strategiska installationer och
militdra operationer. Redan 1 Luftforsvarsutredningen framtrider hur militdra
forldggningsplatser, kommunikationsleder och strategiskt viktiga omraden betraktades

som sérskilt utsatta vid framtida luftangrepp.!?

Samtidigt framholls lokala
forhallanden som avgoérande for beddmningen av olika orters kénslighet och for
utformningen av skyddsétgirderna.

Proposition 1941:273 tydliggér dock en inneboende spanning inom den svenska
utrymningsplaneringen. Aven om staten efterstriivade ett enhetligt och centraliserat
system skapades undantag dir militdra behov kunde ges foretride framfor civila

administrativa strukturer. Sarskilt tydligt blir detta genom bestdmmelsen att en civil

152.S0U 1932:3, ss. 6263
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myndighet inom vissa omraden inte fick fatta beslut om ”forbud mot bortflyttning” utan
medgivande frdn militir befilhavare.!™® Hir framtrider hur den civila
utrymningsorganisationen 1 strategiskt betydelsefulla omrédden ytterst kunde
understéllas rikets militéra forsvarslogik.

Denna hierarkiska ordning framtridder dock inte lika tydligt i planeringen for
militirutrymning 1 Uddevalla. Dér angavs att befdlhavaren for Uddevalla
forsvarsomrdde vid behov skulle stdlla militdra trupper till den lokala civila
luftskyddschefens forfogande.!>* Detta visar hur det formella forhallandet mellan civil
och militér ledning kunde anpassas till lokala forutséttningar och tillgangen pa resurser.

I praktiken innebar detta att olika utrymningslogiker existerade parallellt. Den
civila utrymningsplaneringen syftade huvudsakligen till att skydda sdrskilt utsatta
grupper inom civilbefolkningen fran luftangrepp och samhélleliga storningar. Militért
betingad utrymning knots 1 hogre grad till forsvarsstrategiska 6verviaganden, territoriell
kontroll och militdira operationer. Trots att badda formerna vilade pa samma
grundldggande idé om att minska sdrbarheten genom geografisk forflyttning skilde sig
deras organisatoriska forutséittningar at. Den civila utrymningen var beroende av lokal
samverkan, social organisation och befolkningens medverkan, medan den militdra
utrymningen priglades av tydligare styrning, disciplin och operativ kontroll.

Uddevalla hade under 1930- och 1940-talen en begridnsad militir kapacitet,
vilket ocksa avspeglades i den plan for militdrutrymning som uppréttades for
Uddevalla.'>> Vid en militdr utrymning beridknades knappt 30 procent av Uddevallas
invénare beroras.!*® Planeringen préiglades dédrmed i hog grad av civila och lokala
forutsdttningar samt av social samverkan. I dokument fran orter och omrdden med
storre militdr betydelse framtrdder ddremot den militdra dimensionen tydligare, och 1
vissa fall berdknades uppemot 60 procent av en luftskyddsorts befolkning beroras av
militarutrymning.'>” Skillnaden visar hur ortens strategiska funktion paverkade sdvél
utrymningens omfattning som forhallandet mellan civil och militér planering.

Forberedelserna for militdrutrymning av Uddevalla varierade dven beroende pa

om civil utrymning redan hade genomfGrts eller om den militdra utrymningen skulle

133 Prop. 1941:273, s. 61

15% Militér utrymningsplan for Uddevalla stad, 1 SE/RA/420394.02/F 1/1, Riksarkivet, s. 1
155 Militér utrymningsplan for Uddevalla stad, 1 SE/RA/420394.02/F 1/1, Riksarkivet.

156 Ibid., s. 1

57 Militér utrymningsplan for Karlskrona m.m., | SE/RA/420394.02/F 1/1, Riksarkivet, s. 2
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ske forst.!>® Materialet visar att samrdd med militira myndigheter utgjorde en central
del av de forberedande atgérderna infor savél civil som militér utrymning. Detta ligger
ilinje med SOU 1936:57, dér det framholls att planldggningen skulle ske i samrdd “med
vederborande militdra myndigheter”.!>® Den militdra utrymningen var samtidigt
tydligare knuten till ledning och disciplin @n den civila utrymningen. Den civila
planeringen stédllde darfor storre krav pa social acceptans, samverkan och organisatorisk
anpassning.

Militdr sakkunskap och organisatorisk kompetens integrerades successivt i
planldggningen for storskalig utrymning under slutet av 1930-talet och bdrjan av 1940-
talet. Propositionerna frdn perioden visar att militira myndigheter och resurser inte
endast betraktades som stdodjande delar av rikets forsvar, utan dven som viktiga
komponenter i genomforandet och samordningen av utrymningsétgarder.'®°

Samtidigt visar materialet att den svenska utrymningsplaneringen inte kan
forstds som en enhetlig eller fullstindigt central planeringsprocess. De statliga
riktlinjerna skapade gemensamma organisatoriska ramar for bade civil och militir
utrymning, men riktlinjernas lokala omséttning varierade beroende pa lokala
forutséttningar, militir betydelse och regionala behov. Skillnaderna mellan orter med
storre respektive mindre militdr betydelse visar hur den lokala omséttningen
paverkades av ortens strategiska funktion, tillgangen till militdra resurser och graden
av samverkan mellan civila och militéra aktorer.

Utvecklingen bor forstds mot bakgrunden av mellankrigstidens fordndrade
forestillningar om det framtida kriget. Nar luftkriget 1 allt hogre grad forestédlldes hota
bade civilbefolkningen och samhéllsstrukturer samt industriella och infrastrukturella
funktioner blev grinsen mellan civilt skydd och militdrt forsvar mindre tydlig.
Utrymningen formades dirmed av en foOrestilld framtid dir samma geografiska
omrdden kunde betraktas som befolkningscentra, administrativa enheter och militdra
mal. I analysen av det forestdllda kriget visar detta hur antaganden om ett dnnu inte
intraffat krig pdverkade ansvarsfordelning, prioriteringar och planernas rackvidd.

Ur ett planeringsrationalitetsperspektiv synliggdr materialet hur staten sokte
gora denna komplexa hotbild administrativt hanterbar genom gemensamma

bestimmelser, ansvarsnivder och kategoriseringar av orter, omraden och de platser till

158 Militér utrymningsplan for Uddevalla stad, | SE/RA/420394.02/F 1/1, Riksarkivet, ss. 2-3
159 S0U 1936:57, 5. 98
160 prop. 1936:225, ss. 254-256; Prop. 1941:273,2 & 48§, 5.2
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vilka civila skulle flyttas eller inom vilka de skulle skyddas eller Idmnas kvar. Samtidigt
visar Uddevalla att de administrativa forenklingarna inte kunde omsittas mekaniskt.
Nér de centrala riktlinjerna nddde den lokala nivan behdvde de anpassas till ortens
militdra betydelse, geografiska forutséttningar och organisatoriska resurser.

For studiens vidkommande innebir detta att militdr paverkan inte bor forstés
som ett avsteg fran den svenska planeringsrationaliteten, utan som en del av dess lokala
omsittning. Den nationella planeringen skapade gemensamma ramar och hierarkier,
medan den lokala nivin avgjorde hur dessa behdvde anpassas for att civila skyddsbehov
skulle kunna balanseras mot militdra krav. Generaliseringsanspréket ligger ddrmed pé
den nationella nivdn, medan den lokala utformningen analyseras som en lokal

anpassning av de gemensamma styrande principerna.

8.4 Sirskilt utsatta grupper och sociala prioriteringar

Avsnittet undersoker vissa civila prioriteringar inom utrymningsplaneringen, ndrmare
bestdmt hur barn, vardarinnor, blivande modrar, dldre och sjuka definierades som
centrala malgrupper och hur denna prioritering kan forstds 1 relation till
forestillningarna om det framtida luftkriget och svensk planeringsrationalitet. Avsnittet
analyserar dven hur skyddet av dessa grupper kopplades samman med frigan om
samhillelig funktion, arbetskraft och civil uthallighet inom den framvéxande svenska
krisberedskapen. Dédrmed knyts utrymningsplaneringen delvis é&ven till den
socialpolitiska utvecklingen som préiglade perioden.

En central del av den svenska utrymningsplaneringen var identifieringen av de
delar av befolkningen som skulle prioriteras vid en eventuell luftskyddsutrymning. I de
statliga utredningarna och propositionerna framtridde ett tydligt fokus pa barn,
blivande modrar, dldre, sjuka och personer med nedsatt rorelseféormaga. Dessa grupper
definierades dterkommande som sirskilt skyddsbehdvande och kom att utgdra kérnan 1
den planerade civila bortflyttningen och omflyttningen.!6!

I propositionerna 1940:148 och 1940:158 framgdr &dven att planerade
bortflyttningar i forsta hand skulle gélla ”barn till och med 14 &r med ldrare och
vardarinnor, blivande modrar samt gamla, lytta och sjuka personer”.!®? Denna

avgransning motiverades inte enbart utifrdn humanitir hdnsyn, utan dven genom

161 SOU 1936:57, s. 56; Prop. 1940:148, ss. 14, 16; Prop. 1940:158, s. 2
162 Prop. 1940:158, s. 2
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arbetsmarknads- och produktmaéssiga overviaganden. Arbetsfora individer forutsattes 1
stor utstrackning kvarstanna inom luftskyddsorterna for att upprétthalla samhéllsviktiga
funktioner och produktion.'®3 Detta visar hur forestéllningen om det framtida luftkriget
inte enbart skapade en generell hotbild, utan dven bidrog till att definiera vilka grupper
som ansdgs kunna skyddas genom bortflyttning och vilka som forvintades stanna kvar
for att upprétthalla samhaéllets funktioner. Utrymningsplaneringen framtrdder darmed
inte endast som en skyddsdtgird, utan dven som ett uttryck for en funktionell
samhillsplanering déir olika grupper tillskrevs olika roller inom den civila
krisberedskapen. Barn och deras vardarinnor skulle skyddas fran luftkrigets verkningar,
medan den arbetsfora befolkningen forviantades bidra till samhéllets fortsatta funktion.
Civilbefolkningen kategoriserades ddrmed utifrdn bade sérbarhet och funktion. Detta
ligger i linje med Scotts beskrivning av hur staten sokte skapa administrativ verblick
genom att forenkla och kategorisera komplexa samhélleliga forhéllanden. Genom att
dela in civilbefolkningen i1 administrativt hanterbara kategorier kunde transporter,
inkvartering, forsorjning och sociala stoditgirder planeras for i storre skala.

Aven denna planeringsprocess bir tydliga drag av vad Petersson beskriver som
en svensk rationalistisk och utredningsbaserad forvaltningskultur, diar omfattande
statliga utredningar och administrativa forberedelser anvindes for att skapa

handlingsberedskap infor framtida krig och kriser.!64

Det dr samtidigt i motet mellan
den forestillda hotbilden och den administrativa organiseringen som planeringens
rationalitet blir sdrskilt tydlig: ett &nnu inte intrdffat luftkrig oversattes till kategorier,
ansvar och konkreta forberedelser for olika delar av befolkningen.

Grayzel beskriver vidare hur kvinnor och barn redan under forsta vérldskrigets
London sags som sérskilt utsatta, samtidigt som de forvintades uppréatthilla vardagens
funktion under krig.!'®> Grayzel framhéver dven hur luftkrigets utveckling successivt
suddade ut grinsen mellan militdr front och hemmafront och dédrmed gjorde civila,
sdrskilt kvinnor och barn, till en tydligare del av krigets skyddsproblem.!%® Den svenska
prioriteringen av sérskilda skyddsbehdvande grupper kan darmed forstds i en bredare

historisk kontext dir luftkrigets utveckling fordndrade forestéllningen om vilka delar

av befolkningen som riskerade att direkt utsittas for krigets verkningar.

163 Prop. 1940:148, s. 21

164 Petersson, 2016, ss. 660—661
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P4 lokal nivd framtrdder prioriteringen av sdrskilt utsatta grupper som
forhallandevis tydligt overford frdn den centrala planeringen, 4ven om materialet inte
medger slutsatsen att den lokala omséttningen 1 sin helhet var linjér. I materialet fran
Uddevalla framtrider bland annat hur centralt formulerade prioriteringar
konkretiserades genom sérskilda forberedelser for blivande modrar och genom
planering for fullt utrustade provisoriska forlossningshem déir “blivande mddrarna
skola kunna forlossas under béttre och tryggare forhallanden dn i enskilda hemmen”.!6’
Planeringen av inkvartering och vard for blivande mddrar framtrdder som relativt
strukturerad och informationsbaserad. Uddevalla framtrdder hir som en central punkt
for omkringliggande orter nér det kom till mottagande av blivande mdodrar i behov av
vardplats.'6®

Aven niir det giller skolbarn etablerades tidigt sirskilda forberedelser for att
mdjliggora utflyttning frén hotade omrédden. Redan den 4 juni 1940 inkom Kungl.
Jarnvigsstyrelsen med en skrivelse om att myndigheten skulle ”medverka i vad angar
forberedelser och verkstdllande av erforderliga transporter i samband med
utflyttning”.!%® De omfattande skrivelserna kring barnens utflyttning visar samtidigt att
planeringen inte enbart rorde transporten i sig, utan dven villkoren for mottagande, vard
och inkvartering. I materialet framkommer bland annat att oron kring tillgangen till
sjukvérdspersonal beddmdes som “ringa”, samtidigt som problem med trdngboddhet
uppmirksammades.!” Erfarenheter av faktisk utflyttning fanns dessutom redan i juni
1940, da skolbarn forflyttades den 10 till 14 juni. Statens utrymningskommission
utforde dd tillsammans med Kungl. Jarnvigsstyrelsen en frivillig utflyttning av
skolbarn till landsbygden i syfte att skydda dessa barn i hindelse av krigsutbrott. Vid
forsta avresa den 10 juni deltog dock endast ett “obetydligt antal skolbarn”, och
biljetterna avsedda for barnen hdmtades ut i “mycket obetydlig omfattning”. Detta
tolkades som att manga avvaktade med bortflyttningen till ett senare datum och visar

samtidigt att den centrala planeringen inte automatiskt resulterade i motsvarande

faktisk rorelse bland befolkningen.!”!

167 ES/MB Nr 1913, 1 Handlingar rorande forlossningsvérden, forlossningshem, blivande modrars
evakuering, 1942, SE/RA/420394.01/F VII/5, Riksarkivet

168 Sammanstdillning av distriktsbarnmorskornas svar pd medicinalstyrelsen cirkulirskrivelse.
SE/RA/420394.01/F VII/4, Riksarkivet

169 Skrivelse frdn Kungl. Jirnvigsstyrelsen, 4 juni 1940, SE/RE/420394.01/F 11/1

170 Skrivelse frdn Poliskammaren Géteborg, 20 september 1940, SE/RE/420394.01/F 11/3

171 Skrivelse frdn Kungl. Jérnvigsstyrelsen, 10 juni 1940, SE/RE/420394.01/F 11/1
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Att vissa grupper ansdgs som sarskilt utsatta och darfor prioriterades inom den
svenska utrymningsplaneringen framgér tydligt av materialet. Analysen visar sarskilt
hur barn, blivande modrar och andra utsatta grupper definierades som prioriterade
kategorier inom den civila utrymningsplaneringen, och hur denna kategorisering
omsattes 1 konkreta organisatoriska och lokala forberedelser. Samtidigt visar
erfarenheterna fran skolbarnens utflyttning att den centrala planeringen inte kunde
forutsattas fa ett linjart lokalt utfall. Prioriteringen av sérskilt utsatta grupper framtréder
darfor som tydligt etablerad i planeringen, medan dess konkreta omséttning fortsatt var

beroende av lokala forutsittningar och befolkningens agerande.

9. Resultatdiskussion och slutsatser

9.1 Resultatdiskussion

Studien har undersokt hur storskalig civil utrymning konstituerades och organiserades
som civil skyddsatgdrd i Sverige mellan 1936 och 1944 samt hur den statliga
planeringen avsdgs omséttas under lokala forhdllanden. Genom en kvalitativ historisk
policyanalys av statliga utredningar, propositioner, lagstiftning, organisatoriskt
material och lokala planeringsdokument har utvecklingen foljts frén fordndrade
forestillningar om framtida krig till statlig organisering och planerad lokal omséttning.

Ett forsta resultat &r att den svenska utrymningsplaneringen hade en léngre
mellankrigstida forhistoria och inte bor forstds som en atgard som uppstod forst efter
andra varldskrigets utbrott. Redan Luftforsvarsutredningen 1932 framholl hur framtida
luftkrig forvintades drabba sdvil civilbefolkning som samhallsviktig infrastruktur,
vilket i sin tur skapade behov av omfattande skyddsétgéirder riktade mot samhillets
funktioner.!”? Utvecklingen forstirktes under mitten av 1930-talet genom det
forsamrade sdkerhetspolitiska ldget, 1936 ars forsvarsbeslut och den civila
luftskyddsutredningen fran samma 4r, d4 skyddet av civilbefolkningen fick en tydligare
organisatorisk och réttslig form.!'” Resultatet visar dirmed att Statens
utrymningskommissions tillkomst 1940 snarare bor forstds som en institutionalisering

av ett redan vixande planeringsproblem dn som en startpunkt for svensk

172.S0U 1932:3
173 Riksdagen, Motion i Andra kammaren nr 756 ér 1936, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition
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utrymningsplanering. De organisatoriska principerna hade gradvis vuxit fram under
1930-talet, medan krigsutbrottet och den fordndrade europeiska situationen gjorde
behovet av en sirskild central organisation mer akut.

Den forsta delfragan, om hur forestéllningar om det framtida kriget bidrog till
att motivera storskalig civil utrymning, kan ddrmed besvaras genom att dessa
forestillningar fungerade som en grundlidggande premiss for planeringen. Det framtida
luftkriget definierade vilka problem staten ansdg sig behdva forbereda sig for, vilka
orter som kunde forvintas bli utsatta och vilka delar av civilbefolkningen som
betraktades som sirskilt sarbara.

Eftersom Sverige saknade egen erfarenhet av moderna strategiska luftangrepp
mot svenska stader byggdes detta framtidsorienterade planeringsunderlag genom en
kombination av erfarenheter frdn tidigare krig, militdrteknisk utveckling och
internationell kunskapsinhdmtning. Studieresan till England och Frankrike 1936 visar
hur svenska myndigheter aktivt sokte erfarenheter som kunde anvéndas for att forestélla
sig och forbereda sig for ett framtida krig mot Sverige. Erfarenheter av det forflutna
och den samtida internationella utvecklingen blev didrigenom en grund for
forvantningarna pa ett krig vars svenska konsekvenser dnnu inte kunde observeras.

Detta ger ocksa begreppet det forestéillda kriget en konkret betydelse 1 studiens
resultat. Genom relationen mellan erfarenheter och forvantningar formades
forestillningar om ett framtida krig som inte stannade péd en abstrakt eller diskursiv
niva, utan fick organisatoriska och administrativa konsekvenser. Antaganden om
strategisk bombning, civil sérbarhet och samhéllelig destabilisering bidrog till att
legitimera utrymning som skyddsatgérd och pdverkade vilka orter, befolkningsgrupper
och samhéllsfunktioner som gjordes till foremél for planeringen.

Den andra frigan, om hur storskalig utrymning formades genom statliga civila
och militéra prioriteringar, visar hur denna forestéillda hotbild darefter omvandlades till
administrativ handlingsforméga. Den svenska planeringsrationaliteten framtréder i en
process déir kunskapsinhdmtning och utredningar foljdes av kategorisering,
organisatorisk specialisering, lagstiftning och ansvarsfordelning mellan central,
regional och lokal niva.

Genom Luftskyddsinspektionen och senare Statens utrymningskommission
byggdes kapacitet for att planera bland annat befolkningsforflyttning, transport,

inkvartering, forsorjning och mottagande. 1941 &rs utrymningslag gav samtidigt
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planeringen en tydlig réttslig struktur och definierade savil olika former av utrymning
som ansvarsfordelningen mellan berérda myndigheter.!”* Peterssons beskrivning av
den svenska utrednings- och beslutsprocessen bidrar till forstdelsen av denna
utveckling, eftersom planeringen kinnetecknades av forsok att genom utredning,
expertkunskap och organisatorisk forberedelse skapa handlingsformaga innan den
situation som planeringen avsag faktiskt hade intraffat.!”

Ett sarskilt tydligt resultat dr att planeringsrationaliteten byggde pa selektivitet
och funktionell kategorisering. Utrymning innebar inte att hela civilbefolkningen skulle
forflyttas frén en hotad ort. I stéllet prioriterades grupper som barn, blivande mddrar,
dldre och sjuka, medan stora delar av den arbetsfora befolkningen forutsattes stanna
kvar for att uppritthdlla produktion och samhéllsviktiga funktioner. Skyddet av
befolkningen behdvde séledes balanseras mot kravet pd att samhéllet skulle fortsitta
fungera under krig.

Samma rationalitet framtrdder geografiskt genom klassificeringen av
luftskyddsorter. Planeringen kategoriserade sdledes bade ménniskor och territorium:
orter beddomdes utifran fOrvintad utsatthet och strategisk betydelse, medan
befolkningen fordelades utifran sdrbarhet och funktion. Genom dessa forenklingar
kunde staten skapa administrativ overblick over ett komplext planeringsproblem och
styra prioriteringar och resurser. I linje med Scotts resonemang visar detta hur centrala
planeringssystem behdver reducera komplexa forhéllanden till hanterbara kategorier
for att mojliggora styrning.!7°

Scott blir emellertid minst lika relevant ndr den centrala planeringen méter den
lokala nivan. Fallstudien visar att de administrativa kategorierna inte kunde innehélla
all den kunskap som kridvdes for att planera en konkret utrymning. Geografi,
transportmdjligheter, inkvarteringskapacitet, militira behov och lokala organisatoriska
resurser behovde hanteras pé plats. Den centrala planeringsrationaliteten gav saledes
en gemensam struktur, men var samtidigt beroende av lokal kunskap for att kunna
omséttas.!”’

Den tredje delfragan, om hur centrala riktlinjer avsdgs omsittas lokalt, bor

déarfor inte besvaras genom att stélla centralisering mot lokal anpassning som tva

174 Prop. 1940:158; Prop. 1941:273
175 Petersson, 2016, ss. 650—651

176 Scott, 2020, ss. 11-14

177 Ibid., ss. 309-311
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motsatta principer. Studien visar 1 stéllet att den centrala planeringen redan genom sin
organisatoriska konstruktion var beroende av regionala och lokala aktorer. Uddevalla
synliggdr hur nationella principer behovde konkretiseras utifran ortens geografiska,
infrastrukturella, organisatoriska och militdra forutséttningar.

Fallstudien visar dirmed inte att Uddevalla representerade hur
utrymningsplaneringen utformades i samtliga svenska orter. Generaliseringsanspraket
ligger pa den nationella planeringsnivén, medan Uddevalla anvinds for att visa hur en
gemensam statlig planeringsrationalitet kunde behdva ges lokal form och anpassning.

Aven relationen mellan civila och militira behov framtrider som ett viktigt
resultat. De platser som planerades som civila befolknings- och produktionsmiljder
kunde samtidigt ha industriell, infrastrukturell eller militdr betydelse. Den lokala
utrymningsplaneringen behdvde dérfor forhalla sig till bdde befolkningens
skyddsbehov och militdira prioriteringar. Detta visar att den civila
utrymningsplaneringen inte utvecklades isolerat frdn den militdra beredskapen, dven
om den organisatoriskt kom att ges en tydlig civil inramning.

Ytterligare ett resultat &r att relationen mellan statligt ansvar och individuell
medverkan var mer sammansatt &n en enkel motséttning mellan frivillighet och tvang.
Den centrala regleringen inneholl langtgédende befogenheter att aldgga utrymning och
ta resurser i ansprak, medan den lokala planeringen i Uddevalla samtidigt forutsatte att
enskilda 1 betydande utstrickning sjélva sokte inkvartering, medverkade 1
forflyttningen och i vissa fall bar delar av kostnaderna. Utrymningshjélpen var
dessutom behovsprovad. Det planerade systemet kombinerade siledes stark statlig
ramséttning med ett betydande beroende av individuell och lokal handlingsférméga.

Det sociala perspektivet knyter samtidigt resultatet till tidigare forskning.
Grayzel har visat hur det moderna luftkriget gjorde civilbefolkningen, och sirskilt
kvinnor och barn, central for forestillningar om samhéllets sérbarhet.!”® Den svenska
planeringen visar hur motsvarande forestdllningar kunde dverséttas till administrativa
prioriteringar och konkreta utrymningskategorier.

Resultatet kompletterar dven Bennesveds analys av det svenska civila
luftskyddets framvéxt. Dér Bennesved framfor allt visar hur skyddsrummet och
kvarstannandet utvecklades som materiella skyddsstrategier, visar foreliggande studie

hur bortflyttning och omflyttning institutionaliserades som en parallell strategi dér

178 Grayzel, 2012
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skyddet 1 stillet skulle uppnds genom organiserad forflyttning av delar av
befolkningen.!”

I relation till Titmuss framtrader samtidigt en viktig skillnad. Hans analys av
Storbritannien behandlar ett samhéille dir omfattande evakuering faktiskt genomfordes
under kriget. Den svenska utvecklingen visar 1 stéllet hur omfattande organisatorisk
kapacitet och lokala planer kunde byggas upp for en framtida situation som aldrig
behovde omsittas i motsvarande fullskaliga krigstida utrymning. Ddrigenom riktar
studien uppmaérksamheten mot planeringen i sig som historisk process och inte endast
mot utfallet av en genomford evakuering. '8°

Cronqvists senare analys av svensk civilforsvarskultur visar hur utrymning
under kalla kriget knots till forestéllningar om medborgerlig f6ljsamhet, social stabilitet
och det “lojala lugnet”. Resultatet hir pekar pd att vissa organisatoriska och sociala
forutséttningar for denna senare civilforsvarskultur hade en lingre forhistoria. Redan
under perioden 1936-1944 byggde utrymningsplaneringen pd forvéntningar om
medborgarnas medverkan, social anpassning och férméga att uppritthélla samhaéllelig
funktion wunder extraordindra forhdllanden. Detta innebdr dock inte att
mellankrigstidens och kalla krigets civilforsvar var identiska, utan visar snarare en
historisk kontinuitet i vissa planeringsproblem. '8!

Studien visar ddrmed att utrymning inte kan fOrstds som en administrativ
sjdlvklarhet inom svensk krigsberedskap, utan som resultatet av en historisk process
dér formulerade hotbilder, politiska och organisatoriska dverviganden samt praktiska
forutséttningar tillsammans avgjorde hur utrymning kunde motiveras, organiseras och
planeras. Forestdllningarna om det framtida kriget bidrog till att definiera problemet,
medan den statliga planeringsrationaliteten formade de administrativa 16sningar genom
vilka detta problem skulle hanteras. Hur dessa 16sningar dérefter kunde omsittas var
samtidigt beroende av regionala och lokala forutséttningar.

Studiens tre delfragor kan ddrmed besvaras som delar av samma historiska
process. Forestéllningar om det framtida kriget bidrog forst till att legitimera utrymning
som civil skyddsatgird. Dérefter Oversattes denna problemforstielse genom den
svenska planeringsrationaliteten till utredningar, kategoriseringar, lagstiftning och

organisatoriska strukturer. Slutligen behdvde den nationella planeringsramen

179 Bennesved, 2020
180 Titmuss, 1950
181 Crongvist, 2008
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konkretiseras genom regional och lokal planering, dar geografiska, militdra, sociala och
organisatoriska forutsittningar paverkade hur de centrala principerna kunde omsittas.

Den overgripande frigestillningen kan ddrmed besvaras genom att storskalig
civil utrymning mellan 1936 och 1944 konstituerades genom en gradvis
institutionaliserad statlig planeringsrationalitet och avsdg omsittas genom en
kombination av nationell ramsdttning och regionalt och lokalt ansvar.
Utrymningsplaneringen var ddrmed inte enbart en teknisk skyddsatgdrd mot
luftangrepp. Den utgjorde ocksa ett forsok att pa forhand organisera relationen mellan
befolkningens skydd, samhéllsfunktionernas kontinuitet, militdra behov och statens
formaga att skapa handlingsberedskap infor ett framtida krig vars konkreta svenska

forlopp skulle forbli osdkert.

9.2 Avslutande diskussion

“Uppgiften att avvdga a ena sidan den krigsrisk, som foreligger, d
andra sidan den forsvarsberedskap, som krives, dr till sin natur

ingalunda ndgot matematiskt problem. %

Vissa forhallanden kan vid forsta anblick framsta som tydliga, och bedémningen av en
krigsrisk kan forefalla rationell nir ett identifierat samband anvénds som grund for
beslutet.

Pa motsvarande sitt kan det forefalla sjélvklart att storskaliga planeringsprojekt
kraver lokal anpassning nér centrala beslut ska omséttas. Vilken anpassning som krévs,
varfor den blir nddvindig och vilka konsekvenser den far &r ddremot betydligt mindre
sjdlvklart. Beslutsfattande och planering &r séllan strikt linjdra processer, utan grundas
pa fOrestdllningar om framtiden, tillgdnglig formaga och den kunskap som vid

beslutstillfillet uppfattas som tillracklig.

" Att mdnniskor inte har perfekt information ndr de fattar ett beslut, utan
dr osdkra och ovisa, hindrar dem inte fran att fatta ett beslut ndr de
tycker att beslutsunderlaget dr tillrickligt”

- Herbert Simon (1946)'%3

132 Kungl. Maj:ts proposition nr 50 1925:50, angdende forsvarsviisendets ordnande, 1925-02-20,
s. I
183 Strannegérd, Lars & Eriksson-Zetterquist, Ulla, Organisation, Liber, 2011, s. 28
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Lars Strannegard och Ulla Eriksson-Zetterquist anviander detta resonemang for att
beskriva Herbert Simons teori om begrdnsad rationalitet: beslut fattas inte utifran
fullstindig information, utan utifrdn ett underlag som vid den aktuella tidpunkten
bedoms vara tillrackligt.

Kosellecks resonemang om relationen mellan erfarenhet och forvintan
fordjupar denna problematik historiskt. Han framhaller hur en accelererande
sambhillelig och teknisk utveckling innebér att framtiden i allt mindre utstrackning kan
hérledas ur tidigare erfarenheter. Dagens utveckling inom exempelvis dronarkrigféring
illustrerar hur teknisk fordndring snabbt kan paverka forutsdttningarna for framtida
krigforing. Nér fordndringstakten Okar vidgas avstdndet mellan erfarenhet och
forviantan, samtidigt som nya faktorer fors in 1 forvantningshorisonten. Ddrmed minskar
ocksé mojligheten att med sikerhet prognostisera det som &nnu inte har intriffat. /%

Detta dr centralt for att forsta den svenska utrymningsplaneringen. Studien visar
att den svenska planeringsrationaliteten byggde pa forestdllningar om ett krig som
Sverige varken hade egen erfarenhet av eller fullt ut kom att utsittas for. Planeringen
vilade dérfor pé en kombination av andra staters erfarenheter, tidigare krig, observerad
militirteknisk utveckling och svenska beddémningar av hur ett framtida luftkrig kunde
komma att gestalta sig. Dessa antaganden utgick samtidigt frin svenska forutsittningar
i stunden. Det svenska informationsunderlaget var emellertid ofullstindigt. Anda
bedomdes det som tillrickligt for att mojliggora rationell organisering infor ett befarat
luftkrig. Med det sagt kommer planering infor kris och krig dven fortséttningsvis att
bygga pa samma grundldggande problem:

Beslut maste alltid fattas innan framtiden dr kéind.

184 Koselleck, 2004, s. 22
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9.3 Vidare forskning

Foreliggande studie bidrar till forskningen om svenskt civilt luftskydd genom att
undersoka storskalig utrymning som en sirskild skyddséatgard under perioden 1936—
1944. Studien visar hur utrymning legitimerades, organiserades och avsags omséttas
lokalt, och bidrar ddirmed med kunskap om den tidiga svenska utrymningsplaneringens
utveckling och relationen mellan nationell planering och lokala forutséttningar.

Studiens avgransning till Uddevalla ldmnar samtidigt flera frdgor 6ppna for
vidare forskning. En mgjlighet dr att undersoka om forestdllningar om framtida krig
och planeringsrationalitet tog olika uttryck i skilda geografiska och militdra miljder.

En mgjlig vig for vidare forskning &r en komparativ studie av exempelvis fyra
orter med tydligt skilda geografiska och militdrstrategiska karaktdrer. En ort skulle
kunna representera en militirt priglad miljo i1 norra Sverige, med nérhet till
Sovjetunionen och arméns starka nérvaro. En annan skulle kunna utgéra en marint
priglad militdir miljo 1 sodra Sverige, didr ndrheten till Nazityskland och
Ostersjdomréadet skapade andra strategiska forutsittningar. En tredje skulle kunna
representera en huvudsakligen civil miljo 1 Ostra Sverige, ddr nérheten till sévél
Sovjetunionen som Nazityskland med flygets betydelse kunde paverka planeringen. En
fjdrde skulle kunna utgdra en huvudsakligen civil milj6 i vistra Sverige, priglad av
storre hamn- och industrimiljéer samt marin verksambhet.

En sddan jidmforelse skulle kunna underséka om samma nationella riktlinjer och
planeringsrationalitet gav upphov till olika lokala 16sningar beroende pa geografiskt
lage, militdr betydelse och vilket framtida hot som uppfattades som mest nérliggande.
Den skulle ddrmed kunna prova om forestéllningarna om framtida krig och den lokala
omsittningen av den nationella planeringen varierade beroende pa om hotet framst
forknippades med Sovjetunionen eller Nazityskland och om arméns, marinens eller
flygets nirvaro gav olika avtryck i den civila utrymningsplaneringen.

Vidare forskning skulle dven kunna riktas mot de grupper som gavs sérskild
prioritet inom utrymningsplaneringen. Materialet kring barn, blivande mdodrar, dldre
och sjuka erbjuder mgjligheter att nirmare undersdka hur sociala och medicinska
overviaganden integrerades 1 krigsplaneringen. Statens utrymningskommissions
omfattande arkiv Oppnar dessutom for aktorsorienterade studier av de personer och
organisationer som utformade den svenska utrymningsplaneringen och den

beredskapskultur som vixte fram kring den.
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11. Bilaga

Bilaga 1

Klassificering av luftskyddsorter och prioriteringsnivaer!’

P.M.

Betriaffande klassificering av luftskyddsorter.

Orterna hava uppdelats pa fyra klasser, altefter sannolikheten for att de skola
bliva utsatta for bombfillning. Orternas pa byggnadssatt o.s.v. beroende kanslighet och
sarbarhet for bombfillning — vilka omstindigheter givetvis &dven inverka pé
sannolikheten for anfall — ha icke kunnat givas inflytande vid klassificeringen. Hansyn
har icke heller tagits till ndgon beddmning av olika krigsfalls storre eller mindre grad
av sannolikhet.

De for bombfillning sannolikt mest utsatta orterna hava sammanforts i Klass A.
Dir hava upptagits orter inneslutande eller anslutna till anldggningar av allmént kénd
stor militdr betydelse. Daremot har icke enbart en stor folkméngd foranlett att orter
hénforts till denna klass.

Klass B upptager ovriga orter av allmin militir betydelse samt sddana, som
innefatta ett flertal for krigforingen eller folkforsorjningen viktiga anldggningar. Dit
hava dven hinforts Stockholms forstdder, endr sannolikhet ansetts foreligga for att
dessa skola bliva utsatta for bombféllning eller skadegorelse pa annat sétt i samband
med flyganfall mot Stockholms stad och luftstrider omkring denna.

Klasserna C och D upptaga dvriga orter, som 1 sig innehdlla anldggningar av

storre eller mindre betydelse for krigforingen eller folkfoérsorjningen.

Betrdffande klasserna A och B synas luftskyddsatgirder bora forutses inom
huvudsak hela orterna. I motsatts dértill torde betrdffande orterna i klasserna C och D
de egentliga skyddsatgdrderna kunna koncentreras till de betydelsefulla anldggningarna

inom orterna och dessas nirmaste omgivning.

185 dterskapat utifran ~Handlingar rérande klassificering av luftskyddsorter, Riksarkivet
Sammanstdllning av samtliga Luftskyddsorter har aktivt valt att inte inkluderas i bilagan av héinsyn till
utrymme.
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Nérmaste kdinnedom om @ndamalet med klassificeringen har vid dess utférande

icke forelegat. Klassificeringen dr dérfor endast att betrakta som prelimindr och &r i

behov av dverarbetning och dndring, dd konsekvenserna med avseende pé luftskyddet

av den gjorda indelningen kunna dverblickas.

Sammanstéllning
Utvisande

Antalet skyddsforemaél och innevénare i anslutning till dessa.

Klass Antal
Orter Invanare
A 14 913.500
B 80 1.028.200
C 156 426.580
D 169 274.200
Hela riket 419 2.642.480

SLUT BILAGA 1
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