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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 Permanent eller långvarig förflyttning från hotade 

luftskyddsorter. 

FOA Försvarets Forskningsanstalt 1945–2000. Totalförsvarets 

Forskningsinstitut (FOI) bildades 1 januari 2001 genom en 

sammanslagning av FOA och Flygtekniska försöksanstalten. 

KrA   Krigsarkivet 

Luftskyddsorter Orter, städer eller områden som ansågs vara av strategisk 

betydelse och riskerade att utsättas för luftangrepp. 

Klassificeringen krävde därför strategisk planering för att 

skydda civilbefolkning och samhällelig struktur. 

Luftskyddsutrymning Civil skyddsåtgärd mot bombkrig 

Militärutrymning Utrymning av strategiska/militära skäl 

NF   Nationernas Förbund 

Omflyttning Tillfälliga eller lokala förflyttningar inom eller i anslutning till 

det hotade området. 

RA   Riksarkivet 

SFS   Svensk författningssamling 

SUSS-projektet ”Storskalig Utrymning som Skyddsåtgärd” 

   Forskningsprojekt vid FOA mellan 1990 och 1993 

SOU    Statens offentliga utredningar 

Utrymning Samlingsnamn för ”omflyttning” och ”bortflyttning”.  

Omfattar civil- eller militärutrymning. 
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1. Inledning 

Denna studie undersöker hur Sverige planerade och förberedde sig för ett potentiellt 

bombanfall mot civilbefolkningen innan och under andra världskriget. Studien 

analyserar hur centrala bestämmelser och riktlinjer utformades för att sedan omsättas 

och anpassas på lokal nivå, med Uddevalla som studieort. Detta görs för att bidra med 

ny kunskap om de förutsättningar som låg till grund för framväxten av svensk storskalig 

utrymningsplanering. 

Sverige hade genom försvarsbeslutet 1925 beslutat om en omfattande 

reducering av den svenska försvarsorganisationen och stod därmed sämre förberett 

inför det växande hotet från skyn.1 Hotet från strategisk bombning, inte minst mot 

civilbefolkningen, fick under mellankrigstiden en allt större betydelse i 

föreställningarna om framtida krigföring.2 Trots att Sverige varken var, eller skulle bli, 

en av de direkt krigförande nationerna under andra världskriget, krävde den förändrade 

hotbilden planering för möjligheten att även Sverige kunde dras in i kriget. 

I den svenska planeringen framträdde två huvudsakliga sätt att skydda 

civilbefolkningen mot luftangrepp: att låta befolkningen stanna kvar och skyddas på 

plats eller att utrymma delar av den till andra områden. När 1936 års civila 

luftskyddsutredning redovisade behovet av en utbyggd svensk luftskyddsorganisation 

kom utvecklingen att följas av nya centrala organisatoriska strukturer, däribland 

Luftskyddsinspektionen 1937 och Statens utrymningskommission 1940.3 Föreliggande 

studie analyserar hur denna framväxande statliga utrymningsplanering organiserades 

genom centrala bestämmelser och riktlinjer och hur dessa därefter avsågs omsättas 

genom regionala och lokala aktörer. Genom att använda sig av teori om svensk 

planeringsrationalitet och tankarna om det föreställda kriget undersöker studien hur 

föreställningar om ett framtida krig omsattes i administrativ och organisatorisk 

beredskap. Genom analysen av statliga dokument samt administrativt och 

organisatoriskt material bidrar föreliggande studie till kunskapen om hur storskalig 

utrymning utvecklades som en del av den svenska civila beredskapsplaneringen under 

perioden 1936 till 1944.  

 
1 Kungl. Maj:ts proposition nr 50 år 1925, angående försvarsväsendets ordnande, 1925, 20 februari 
1925  
2 Ericson Wolke, Lars, ”Bomba och bränn dom”, Historiska Media, 2009, s. 13 
3 SOU 1936:57 
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2. Forskningsproblem, syfte och frågeställning 

2.1 Forskningsproblem och syfte 

 Det svenska civila försvaret under mellankrigstiden och andra världskriget har under 

senare år uppmärksammats inom forskning om luftskydd, civilförsvar, beredskap och 

statens relation till civilbefolkningen. Tidigare forskning har bland annat analyserat 

framväxten av luftskyddsorganisationen, civilförsvarskultur, skyddsrum, propaganda 

och föreställningar om framtida krig.4 Samtidigt har den svenska utrymnings-

planeringen huvudsakligen behandlats som en administrativ skyddsåtgärd eller som en 

del av kalla krigets civilförsvar. Perioden 1936–1944, då den svenska 

utrymningsorganisationen etablerades, har däremot endast i begränsad utsträckning 

varit föremål för självständig analys. 

Det innebär emellertid inte enbart en empirisk forskningslucka. Den centrala 

frågan är snarare att tidigare forskning i begränsad utsträckning har analyserat hur 

storskalig civil utrymning utvecklades till ett statligt planeringsproblem som därefter 

behövde omsättas på regional och lokal nivå. Hur staten identifierade behovet av 

utrymning, formulerade organisatoriska lösningar, byggde administrativa strukturer 

och omsatte dessa i praktisk lokal planering har sällan analyserats som delar av en 

sammanhängande styrningsprocess. Forskningen har därmed oftare behandlat enskilda 

delar av planeringen än analyserat hur den växte fram, organiserades och avsågs 

omsättas lokalt som en sammanhängande historisk process. 

Denna fråga är särskilt betydelsefull eftersom perioden 1936–1944 utgör den fas 

då grunderna för svensk storskalig utrymningsplanering etablerades. Under dessa år 

förändrades hotuppfattningarna kring luftkrigets konsekvenser för civilbefolkningen 

samtidigt som nya statliga utredningar, myndigheter, lagar och administrativa system 

efter hand byggdes upp. Utrymningsplaneringen utvecklades därmed inte enbart som 

en skyddsåtgärd utan också som ett uttryck för ett växande statligt behov av att skapa 

administrativ överblick, samordning och handlingsförmåga inför framtida krig vars 

konkreta förlopp ännu var okänt. 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, välfärdsidyllen och den svenska civilförsvarskulturen 1961, I 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. 
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forskningen om svensk civilförsvarsplanering under mellankrigstidens och andra 

världskrigets förändrade säkerhetspolitiska förhållanden. Närmare bestämt analyseras 

hur planeringen för civil utrymning växte fram, organiserades och avsågs omsättas 

lokalt mellan 1936 och 1944 samt hur statlig planeringsrationalitet mötte och 

anpassades till lokala förutsättningar. 

Studien avser därigenom att bidra till forskningen på två sätt. Empiriskt belyser 

den en relativt outforskad period i utvecklingen av det svenska civila försvaret. 

Analytiskt bidrar den genom att betrakta utrymningsplaneringen som en 

sammanhängande process där föreställningar om framtida krig, statlig planering och 

lokal omsättning analyseras inom ett gemensamt analytiskt ramverk. Därigenom flyttas 

fokus från utrymning som en enskild skyddsåtgärd till den statliga process genom 

vilken förutsättningarna för storskalig utrymning skapades. 

2.2 Frågeställning 

För att besvara studiens syfte undersöks tre delprocesser i framväxten av den svenska 

utrymningsplaneringen. Den första behandlar hur hotbilden och föreställningar om 

framtida krig bidrog till att legitimera storskalig civil utrymning. Den andra analyserar 

hur dessa föreställningar omsattes i statlig planering och organisatoriska prioriteringar. 

Den tredje undersöker hur de centrala planeringsprinciperna avsågs omsättas och 

anpassas efter lokala förutsättningar. 

 

- Hot, framtidsföreställningar och legitimering 

Hur föreställdes det framtida kriget, och på vilket sätt motiverade dessa 

föreställningar planeringen av storskalig civil utrymning? 

- Statlig planeringsrationalitet och prioriteringar 

På vilket sätt formades planeringen av storskalig utrymning genom 

statliga civila och militära prioriteringar? 

- Lokala förutsättningar och planerad omsättning 

Hur avsågs centrala riktlinjer och planeringsprinciper för civil utrymning 

omsättas lokalt, och hur påverkades den lokala planeringen av de 

förutsättningar som framträder i fallet Uddevalla? 
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Tillsammans belyser dessa tre delprocesser hur svensk storskalig utrymningsplanering 

utvecklades från ett identifierat säkerhetsproblem till ett organiserat administrativt 

system och vidare till planerad lokal omsättning. Därigenom besvaras studiens 

övergripande frågeställning: 

 

- På vilket sätt konstituerades, organiserades och avsågs storskalig civil 

utrymning omsättas lokalt som civilförsvarsåtgärd inom ramen för svensk 

krisplanering under åren 1936–1944? 

 
 

3. Historisk kontext  

Den svenska utrymningsplaneringen var ett resultat av en gradvis förändrad syn på krig, 

säkerhet och statens ansvar för civilbefolkningens skydd. Under mellankrigstiden 

utmanades tidigare föreställningar om Europas säkerhet samtidigt som luftkrigets 

tekniska utveckling förändrade 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 för den storskaliga utrymnings-

planering som kom att etableras under andra världskriget. 

3.1 Från fredsoptimism till växande osäkerhet 

Första världskrigets slut innebar en genomgripande förändring av det säkerhetspolitiska 

landskapet i Europa. Krigets mänskliga och ekonomiska förluster bidrog till en stark 

internationell vilja att förhindra ett nytt storkrig genom diplomati och internationellt 

samarbete.5 I Sverige sammanföll denna utveckling med efterkrigstidens ekonomiska 

påfrestningar och en ambition att minska de militära utgifterna till förmån för andra 

samhälleliga behov.6  

Bildandet av Nationernas Förbund (NF) 1919 kom samtidigt att symbolisera en 

internationell säkerhetsordning byggd på kollektiv säkerhet och mellanstatliga 

samarbeten.7 Sveriges tidiga anslutning uttryckte både en vilja att värna neutraliteten 

och en förhoppning om att internationella konflikter i ökad utsträckning skulle kunna 

 
5 Bring, Ove, Neutralitetens uppgång och fall, Atlantis, 2008, s. 343 
6 Agrell, Wilhelm, Fred och Fruktan: Sveriges Säkerhetspolitiska historia 1918 – 2000, Historiska 
Media, 2000, ss. 12–13 
7 Bring, 2008, s. 343 
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hanteras genom diplomatiska och kollektiva säkerhetsmekanismer.8 Detta låg samtidigt 

i linje med den inrikespolitiska viljan att minska de militära kostnaderna och bidrog till 

föreställningen att en reducerad försvarsorganisation var möjlig.9 Vidare sammanföll 

även denna utveckling med att svensk neutralitetspolitik fortsatte stå stark och en tilltro 

till en mognande internationell säkerhetsordning kunde motivera en reducerad 

försvarsorganisation. 

Denna säkerhetspolitiska bedömning kom att ligga till grund för 1925 års 

försvarsbeslut, vilket innebar omfattande neddragningar av Sveriges militära 

organisation.10 Beslutet motiverades emellertid inte enbart av ekonomisk hänsyn utan 

också av en bedömning av det framtida säkerhetspolitiska läget. Regeringen framhöll 

att avvägningen mellan krigsrisk och försvarsberedskap ytterst vilade på en bedömning 

av den internationella utvecklingen och de risker som kunde förutses under 

försvarsorganisationens livslängd. I Kungl. Maj:ts proposition rörande försvarsärenden 

från 20 februari 1925 går det att läsa: 

”Uppgiften att avväga å ena sidan den krigsrisk, som föreligger, å 

andra sidan den försvarsberedskap, som kräves, är till sin natur 

ingalunda något matematiskt problem.”11 

Försvarsbeslutet vilade således på en framtidsbedömning där ett nytt europeiskt 

storkrig bedömdes som mindre sannolikt och där internationella samarbeten 

förväntades bidra till en stabilare säkerhetsordning. Wilhelm Agrell menar att denna 

bedömning dessvärre endast vilade på allmänna säkerhetspolitiska antaganden.12 Detta 

anser Agrell ledde även till att det skulle komma att saknas en uttalad försvarsstrategi 

för den numera nedbantade försvarsorganisationen.13 

Utvecklingen under 1930-talet kom emellertid att utmana dessa antaganden. NF 

visade sig ha begränsade möjligheter att upprätthålla den kollektiva säkerheten 

samtidigt som flera europeiska stormakter återupprustade och den internationella 

spänningen ökade. I 1936 års försvarsproposition konstaterades uttryckligen att det 

 
8 Bring, 2008, ss. 346–347 
9 Agrell, 2000, s. 13 
10 Ibid., ss. 24–25 
11 Kungl. Maj:ts proposition nr 50 1925:50, angående försvarsväsendets ordnande, 1925-02-20,  
s. II 
12 Agrell, 2000, s. 25 
13 Idem. 
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internationella läget utvecklats i en betydligt mer osäker riktning än vad som kunde 

förväntas vid 1925 års försvarsbeslut. Den tidigare försvarsordningen ansågs därmed 

inte längre fullt ut svara mot den förändrade omvärldsutvecklingen.14 

Förändringen gällde emellertid inte enbart risken för nytt krig, utan också 

krigets karaktär. Flygstridskrafternas tekniska utveckling gjorde det möjligt att angripa 

mål långt bakom frontlinjen och suddade ut gränsen mellan militära och civila mål. 

Därmed växte insikten om att framtida krig i högre grad kunde drabba 

civilbefolkningen direkt, vilket blev en viktig utgångspunkt för framväxten av det civila 

luftskyddet och den svenska utrymningsplaneringen. 

3.2 Luftkriget och framväxten av ett civilt hot 

Under mellankrigstiden förändrades inte enbart den säkerhetspolitiska situationen utan 

också föreställningen om hur framtidens krig skulle utkämpas. Flygets snabba tekniska 

utveckling innebar att städer, industrier och kommunikationsleder nu kunde angripas 

långt bakom de traditionella frontlinjerna. Detta gjorde i sin tur att civilbefolkningen 

allt oftare kom att betraktas som en möjlig måltavla för framtida luftangrepp.15 

Föreställningarna om ett sådant luftkrig hade emellertid vuxit fram redan före 

första världskriget. I H.C. Wells roman The War in the Air från 1908 beskrevs hur 

bombflyg kunde sprida både fysisk förstörelse och psykologisk panik bland 

civilbefolkningen. Luftkriget framställdes därmed tidigt som ett hot mot hela samhället, 

långt innan denna typ av krigföring fått praktiskt genombrott.16  

Efter första världskriget fick föreställningarna en tydligare militärstrategisk 

form. Den italienska generalen Giulio Douhet betonade den strategiska bombningens 

förmåga att slå mot stora mål med förhållandevis små medel.17 Douhet formulerade i Il 

domino dell’ Aria från 1921 tanken att framtida krig i hög grad skulle kunna avgöras 

genom strategiska bombangrepp mot motståndarens industrier och civilbefolkning.18 

Målet var inte bara att slå ut militära resurser utan även att bryta motståndsviljan genom 

 
14 Kungl. Maj:ts proposition nr 225 år 1936, angående försvarsväsendets 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 bränn dom”, Historiska Media, 2009, s. 35 
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angrepp mot samhällets funktioner och befolkningens moral.19 Under mellankrigstiden 

fick dessa idéer stor internationell spridning och kom att prägla den breda diskussionen 

om luftkrigets möjligheter och konsekvenser. Viktigt att notera är att det innan 1949 

inte fanns något internationellt regelverk som uttryckligen skyddade civilbefolkningen 

i krig.20 Artiklarna 48–60 antogs i första tilläggsprotokollet till 1949 års 

Genèvekonvention där det stadgas att det är de krigförandes skyldighet att både 

respektera och skydda civilbefolkning och civil egendom.21 

Även i Sverige följdes denna utveckling noggrant. Under 1920- och 1930-talet 

diskuterades luftkrigets konsekvenser inom den svenska militärintellektuella debatten, 

där utvecklingen av de europeiska flygstridskrafterna följdes med stort intresse. 

Samtidigt framställdes framtida luftangrepp just som ett hot som inte enbart riktades 

mot militära mål utan även samhällets civila funktioner och befolkning. Detta bidrog i 

sin tur till att frågan om civilbefolkningens skydd fick en allt tydligare plats inom den 

svenska försvarsplaneringen.22  

Utvecklingen blev inte enbart föremål för militära framtidsbedömningar. 

Bombningarna av Guernica under det spanska inbördeskriget 26 april 1937, där både 

tyska och italienska bombplan deltog, samt de japanska flyganfallen mot kinesiska 

städer under det andra kinesisk-japanska kriget visade att strategiska luftangrepp mot 

tätbebyggda områden inte längre var en hypotetisk möjlighet utan en praktisk realitet.23 

De tyska urskillningslösa terrorbombningarna av civilbefolkning över bland annat 

Warszawa i september 1939, norska städer i april 1940 och Rotterdam i maj 1940, den 

sista med omkring 980 dödsoffer, förstärkte ytterligare bilden av civilbefolkningens 

utsatthet.24 Erfarenheterna förstärkte uppfattningen att ett europeiskt krig skulle komma 

att drabba civilbefolkningen i betydligt större omfattning än tidigare konflikter. 

Den förändrade hotbilden kom tydligt till uttryck i Luftförsvarsutredningen 

1932.25 Utredningen behandlade uttryckligen hemortens och civilbefolkningens skydd 

 
19 Biddle, 2002, s. 58 
20 Genève-konventionen angående skydd för civilpersoner under krigstid. Genève, 12 augusti 1949, 
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/sveriges-internationella-overenskommelser/1994/01/so-
195317/ (2026-05-16) 
21 Ericson Wolke, 2009, s. 43 
22 SOU 1932:3, Luftförsvarsutredningens betänkande: Utredning beträffande hemortens och 
civilbefolkningens skyddande vid luftanfall mot Sverige, Stockholm, 1932 
23 Det Andra kinesisk-japanska kriget pågick i huvudsak mellan 7 juli 1937 – 9 september 1945. 
24 Rosenblad, Esbjörn, Flygbombning och Folkrätten, Utrikesdepartementet – förhandlingsgruppen, 
1973, s. 5 
25 SOU 1932:3 
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vid luftanfall mot Sverige samt identifierade befolkning, industri, kommunikationer 

och andra samhällsviktiga funktioner som särskilt sårbara. Luftkriget började därmed 

förstås som ett samhällshot snarare än enbart ett militärt problem, vilket innebar att 

skyddet av civilbefolkningen successivt integrerades i statens försvarsplanering.26 

Om framtidens krig kunde riktas mot hela samhällsorganisationen förändrades 

också statens planeringsförutsättningar och behovet av samordning och civila 

skyddsåtgärder ökade. 

3.3 Det civila luftskyddets organisation 

Under 1930-talets senare hälft tog ett nationellt civilt luftskydd form genom statliga 

utredningar, ny lagstiftning och en tydligare ansvarsfördelning mellan statliga- och 

kommunala aktörer.27 

Ett avgörande steg togs genom Civila luftskyddsutredningen 1936, vars förslag 

låg till grund för 1937 års luftskyddslag och luftskyddskungörelse.28 Utredningen 

betonade vikten av att luftskyddets förberedelser bedrevs planmässigt redan i fredstid 

och föreslog att ett centralt organ skulle ansvara för ledningen och samordningen av 

verksamheten.29 Resultatet blev Luftskyddsinspektionen, vars uppgift var att leda, 

samordna och följa upp luftskyddets planering i samverkan med länsstyrelser, 

polischefer och kommuner. 

Genom denna organisatoriska uppbyggnad flyttades luftskyddet från att 

huvudsakligen vara en militär angelägenhet till att även bli en civil administrativ 

uppgift. Luftskyddet kom därmed att omfatta betydligt mer än tekniska skyddsåtgärder 

såsom exempelvis skyddsrum. Planering, ledning och samordning blev centrala delar 

av statens förberedelser inför ett eventuellt luftkrig, samtidigt som ansvaret för skyddet 

av civilbefolkningen knöts närmare den civila statsförvaltningen. Denna utveckling 

blev central för uppbyggnaden av det svenska civila luftskyddet.30 

 
26 SOU 1932:3, s. 94–96 
27 SOU 1936:57, Betänkande angående det civila luftskyddet, Stockholm, 1936, 30 april 1936; Schilén, 
Alvar, Civilförsvaret, ss. 402, I Carl-Axel Wangel (red), Sveriges militära beredskap 1939–1945, 
Militärhistoriska förlaget, 1982 
28 SOU 1936:57; Svensk författningssamling (SFS), SFS 1937:504, Lag om luftskydd, Stockholm, 
1937; Svensk författningssamling (SFS), SFS 1937:505, Kungörelse med vissa föreskrifter rörande 
luftskydd, Stockholm, 1937 
29 SOU 1936:57, 8 §, ss. 81, 150 
30 Schilén, 1982, ss. 402–408 
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Vid slutet av 1930-talet hade staten därmed etablerat de organisatoriska och 

administrativa ramar som kom att utgöra grunden för det svenska civila luftskyddet 

under beredskapsåren. Under kriget byggdes organisationen ut med ytterligare 

funktioner och myndigheter, däribland Statens utrymningskommission. 

 

4. Forskningsläge 

4.1 Krigshot och civil beredskap 

Forskningen om strategisk bombning och luftkrig är omfattande, men studier som 

särskilt behandlar hur detta hot omsattes i svensk civil utrymningsplanering under 

perioden 1936–1944 är mer begränsade. Lars Ericson Wolkes mer 

populärvetenskapliga bok ”Bomba och bränn dom” från 2009 behandlar bombkrigets 

strategiska utveckling och förödelse från 1930-talet fram till konflikten i Mellanöstern 

under början av 2000-talet.31 Wolkes studie har därmed en betydligt bredare 

kronologisk och geografisk inriktning än föreliggande studie och undersöker inte 

specifikt den svenska civila utrymningsplaneringens framväxt och organisation. För 

föreliggande studie är Wolke främst relevant genom sin behandling av hur 

föreställningar om strategisk bombning och luftkrig utvecklades under perioden. 

Den svenska forskningen om perioden har på motsvarande sätt i stor 

utsträckning behandlat militär beredskap, säkerhetspolitik och tekniska 

försvarsåtgärder, medan den civila utrymningsplaneringen har fått mer begränsat 

utrymme. Detta framträder bland annat i Sveriges militära beredskap 1939–1945, med 

Carl-Axel Wangel som redaktör.32 Boken grundar sig på ett uppdrag som dåvarande 

överbefälhavaren Thörnell gav försvarsstabens krigshistoriska avdelning år 1941, att 

dokumentera verksamheten under beredskapsåren 1939–1945.33 Studien har ett gediget 

underlag, men begränsades av att delar av materialet fortfarande var hemligt.34 

Alvar Schilén är vidare den enda författaren i Sveriges militära beredskap 

1939–1945 som mer sammanhållet behandlar det civila försvaret.35 Schilén lyfter tidigt 

 
31 Ericson Wolke, 2009 
32 Wangel, Carl-Axel (red), Sveriges militära beredskap 1939–1945, Militärhistoriska förlaget, 1982 
33 Wangel, 1982, s. 5 
34 Idem. 
35 Schilén, 1982, ss. 402–411 
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i sitt kapitel fram Luftförsvarsutredningen 1928.36 Denna utredning, som färdigställdes 

1931, visar hur hotet om luftangrepp mot civilbefolkningen tidigt uppmärksammades i 

svensk försvarsplanering.37 Utredningen blev sedan central för uppbyggnaden av det 

nya civila luftskyddet.38 Schilén berör även kortfattat de svenska utrymningsplanerna 

vid luftangrepp mot civilbefolkningen och använder Uppsala som exempel på 

utrymningsort.39 Schiléns framställning behandlar därmed utrymning som en del av 

civilförsvarets utveckling, men analyserar inte närmare hur utrymningen konstituerades 

som planeringsproblem, hur organisationen byggdes upp eller hur centrala riktlinjer 

skulle omsättas lokalt. Föreliggande studie gör i stället dessa processer till 

undersökningens huvudämne och följer sambandet mellan föreställningar om det 

framtida luftkriget, statlig organisation och lokal omsättning. 

 Inte heller Wilhelm Agrell, en av Sveriges mer publicerade forskare på området 

krig och konflikt, närmar sig föreliggande studies undersökningsområde. Agrells 

forskning har snarare en tydligare säkerhetspolitisk och samhällelig inriktning än 

föreliggande studie. I Sveriges civila säkerhet från 1984 behandlas den civila 

säkerhetens utveckling främst i relation till säkerhetspolitik, teknologisk förändring och 

strukturella samhällsförhållanden, medan den konkreta planeringen för storskalig 

utrymning inte utgör något självständigt undersökningsområde.40 Dock behandlar 

Agrell även relationen mellan social anpassningsförmåga och samhällelig stabilitet.41 

Detta visar att tidigare forskning har uppmärksammat de samhälleliga förutsättningarna 

för civil beredskap, men inte hur dessa förutsättningar omsattes i den konkreta 

administrativa och organisatoriska utrymningsplaneringen under perioden 1936–1944. 

Föreliggande studie placerar därför utrymningen i centrum genom att undersöka hur 

föreställningar om ett framtida luftkrig översattes till statlig planering och vidare till 

regionala och lokala förberedelser. 

4.2 Civilförsvar och utrymning 

Inom forskning som mer direkt behandlar civilt försvar och utrymning finns både 

svenska och internationella studier, men dessa skiljer sig tydligt åt vad gäller 

 
36 Schilén, 1982, s. 402 
37 Idem. 
38 SOU 1932:3 
39 Schilén, 1982, s. 408 
40 Agrell, Wilhelm, Sveriges civila säkerhet, Liber, 1984 
41 Agrell, 1984, ss. 98–99 
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undersökningsperiod, problemställning och analytisk inriktning. Här behandlas fyra 

svenska och två brittiska studier som på olika sätt berör civil beredskap, luftkrig och 

storskalig utrymning. 

  Inledningsvis har antologin I skuggan av kriget – Svenskt Civilförsvar 1937–

1996 ett särskilt kapitel av Ulf Kjellgren som behandlar utrymning som en del av det 

svensk civila försvaret.42 Denna del berör framför allt kalla krigets civilförsvar och de 

problem som kunde uppstå när befolkningen skulle lämna sina bostäder och förflyttas 

till andra områden. Till skillnad från föreliggande studie undersöker Kjellgren därmed 

inte den organisatoriska framväxten av den svenska utrymningsplaneringen eller hur 

föreställningar om det framtida luftkriget omsattes i statliga och lokala planer. 

Skillnaden är även kronologisk: föreliggande studie riktas mot den period då den 

svenska utrymningsorganisationen etablerades, medan Kjellgrens framställning till stor 

del behandlar det civilförsvarssystem som därefter utvecklades. 

En svensk studie som direkt behandlar utrymning som samhälleligt fenomen är 

Marie Cronqvist med sin artikel Utrymning i folkhemmet, publicerad i Historisk 

Tidskrift 2008.43 Det material som Cronqvist använder utgörs bland annat av trycksaker 

och pressmaterial.44 Cronqvist använder gestaltningsanalys för att undersöka hur 

utrymning och civilförsvar framställdes under kalla kriget och hur dessa föreställningar 

relaterades till folkhemmet och dess föreställda stabilitet.45 Cronqvists breda anslag kan 

därmed förstås som en kulturhistorisk studie av civilförsvaret och kalla krigets 

föreställningsvärld. Hennes studie är i första hand inriktad på hur utrymning 

gestaltades, kommunicerades och upplevdes, snarare än på hur den statliga 

utrymningsorganisationen administrativt växte fram och planerades. Föreliggande 

studie skiljer sig således både kronologiskt och analytiskt genom att undersöka 

perioden 1936 till 1944 och rikta fokus mot hur föreställningar om ett framtida krig 

institutionaliserades genom organisation, lagstiftning och konkret utrymnings-

planering. 

År 2020 publicerade Peter Bennesved sin idéhistoriska doktorsavhandling 

Sheltered Society – Civilian Air Raid Shelters in Sweden – From Idea to Materiality 

 
42 Kjellgren, Ulf, Utrymning, I Vilhelm Sjölin, I Skuggan av Kriget – Svenskt Civilförsvar 1937–1996, 
Instant Book, 2014, ss. 71–91 
43 Cronqvist, 2008, ss. 451–476  
44 Ibid., s. 452 
45 Cronqvist, 2008 



	 	 	
	

16 
 
 

1918–1940 and Beyond.46 Bennesved undersöker det svenska luftskyddets och 

skyddsrummets utveckling under perioden 1918–1940 och visar hur det utvecklades 

från en militärt präglad skyddsteknik till en del av det civila luftskyddet. Bennesveds 

analytiska ram utgår främst från forskning om tekniska system, genom Large Technical 

Systems och Multi-Level Perspective. Bennesved berör endast i begränsad omfattning 

själva utrymningsplaneringen, eftersom skyddsrum och kvarstannande utgör hans 

avhandlings huvudsakliga studieobjekt. Avhandlingen behandlar däremot samma 

institutionella utveckling inom det svenska luftskyddet som föregick bildandet av 

Statens utrymningskommission och delvis samma statliga utrednings- och 

myndighetsmiljö som föreliggande studie undersöker. Skillnaden mellan studierna 

ligger framför allt i vilken skyddsstrategi som står i centrum. Bennesved följer främst 

utvecklingen av skyddsrum och kvarstannande, medan föreliggande studie placerar 

förflyttning av befolkningen genom storskalig utrymning i centrum. Föreliggande 

studie förlänger samtidigt kronologin genom att följa hur utrymningsplaneringen efter 

1936 utvecklades och institutionaliserades fram till omorganisationen 1944. På så sätt 

undersöks en annan organisatorisk lösning på samma övergripande problem: hur 

civilbefolkningen skulle skyddas mot det föreställda framtida luftkriget genom 

utrymning. 

Inom ramen för internationella studier återfinns Susan R. Grayzels At Home and 

Under Fire. Grayzel behandlar dock hur luftkrigets utveckling förändrade relationen 

mellan krig, civilsamhälle och hemfront i Storbritannien från första världskriget till 

Blitz.47 Grayzel visar hur föreställningar om det moderna luftkriget under 

mellankrigstiden och andra världskriget gjorde civilbefolkningen, och särskilt kvinnor 

och barn, centrala i diskussioner om sårbarhet, moral och skydd.48 Hon lyfter bland 

annat fram hur luftkriget upplöste den tidigare tydligare gränsen mellan stridande och 

civila och hur kvinnors och barns ställning fick särskild betydelse i föreställningen om 

det moderna kriget. Grayzels studie behandlar därmed framför allt de kulturella och 

sociala föreställningar som formades kring luftkrigets civila konsekvenser i brittisk 

kontext, snarare än den svenska administrativa organiseringen av utrymning. 

Föreliggande studie riktas i stället mot hur motsvarande föreställningar om civila mål 

 
46 Bennesved, 2020 
47 Grayzel, 2012 
48 Ibid., s. 6 
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och särskilt skyddsbehövande grupper tog sig organisatoriskt uttryck i svensk 

utrymningsplanering. 

Richard M. Titmuss Problems of Social Policy från 1950 ligger närmare 

föreliggande studies konkreta undersökningsobjekt genom att behandla den brittiska 

utrymningsplaneringen och dess genomförande under andra världskriget.49 Studien 

behandlar inte enbart själva genomförandet av utrymningar, utan även administrativa, 

sociala och organisatoriska utmaningar som uppstod i försöken att planera och 

kontrollera omfattande befolkningsförflyttningar.50 Titmuss redogör bland annat för 

förväntningar på social desorganisering, förlust av moral och riskerna för 

okontrollerade befolkningsrörelser, vilket redan före kriget påverkade den brittiska 

planeringen.51  

Studien visar även hur brittiska myndigheter försökte förbereda sig för det 

förväntade kriget genom bland annat geografisk indelning, kategorisering av 

befolkningen och administrativa förberedelser för omfattande förflyttningar. Titmuss 

beskriver hur planeringen byggde på beräkningar kring vilka grupper som skulle 

utrymmas, vilka områden som bedömdes särskilt hotade samt hur statliga myndigheter 

försökte kontrollera och organisera dessa rörelser genom central planering och 

samordning.52 När planerna omsattes under faktiska krigsförhållanden uppstod 

samtidigt skillnader mellan den centralt planerade ordningen och människors faktiska 

agerande, vilket visar begränsningarna i möjligheten att på förhand organisera 

omfattande befolkningsrörelser.53 

Titmuss studie är huvudsakligen koncentrerad till perioden 1939–1940 samt 

1942–1944 och ger därmed en samtida och detaljerad historisk framställning av brittisk 

utrymning under faktiska krigsförhållanden.54 Detta är samtidigt den centrala 

skillnaden mot föreliggande studie. Titmuss undersöker ett land där planerna faktiskt 

sattes i verket under omfattande luftangrepp, medan den svenska planeringen 1936–

1944 utformades för ett krig som aldrig nådde Sverige på motsvarande sätt. 

Föreliggande studie undersöker därför inte utfallet av genomförd utrymning, utan hur 

 
49 Titmuss, Richard M., Problems of Social Policy, His Majesty’s Stationery Office and Longmans, 
Green and Co, 1950 
50 Titmuss, 1950, s, 3 
51 Ibid., ss. 16–17, 23, 31 
52 Ibid., ss. 32–34 
53 Ibid., s. 104 
54 Ibid., ss. v-vi 
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erfarenheter, föreställningar och förväntningar om ett möjligt framtida krig omsattes i 

svensk administrativ och organisatorisk beredskap. 

Från svenskt håll drev FOA i början av 1990-talet forskningsprojektet 

Storskalig utrymning som skyddsåtgärd, SUSS, som utgjorde en av de mer omfattande 

svenska studierna av storskalig utrymning.55 Projektet undersökte bland annat 

utrymning i fred och krig, förhållandet mellan utrymning och skydd på plats samt 

organisatoriska och ekonomiska förutsättningar för storskaliga befolknings-

förflyttningar.56 Här användes Linköping som studieort för projektets analys av en 

mellanstor svensk stad. 

SUSS skiljer sig emellertid från föreliggande studie genom både syfte och 

kronologi. Projektet utformades som en samtida FOA-studie av storskalig utrymning 

och skyddsåtgärd under början av 1990-talet, medan föreliggande studie är en historisk 

studie av den svenska utrymningsplaneringens framväxt 1936–1944. Att båda studierna 

använder en mellanstor svensk ort som analytiskt fall innebär således inte att resultaten 

är direkt jämförbara. Föreliggande studie undersöker i stället en tidigare, i svensk 

forskning mindre behandlad fas: hur storskalig civil utrymning etablerades som statligt 

planeringsproblem och hur denna planering avsågs omsättas regionalt och lokalt under 

1930- och 1940-talen.  

4.3 Sammanfattning 

Sammantaget visar forskningsläget att det finns en omfattande forskning om luftkrig, 

militär beredskap, civilförsvar och olika former av skyddsåtgärder, men att forskningen 

är ojämnt fördelad mellan dessa områden. Strategisk bombning och luftkrig har 

behandlats ur militära och säkerhetspolitiska perspektiv, medan svensk 

civilförsvarsforskning i hög grad har riktats mot tekniska skyddsåtgärder, kalla krigets 

civilförsvar eller bredare samhälleliga och kulturella perspektiv.  

Utrymning har visserligen behandlats i tidigare forskning, men sällan som ett 

självständigt historiskt planeringsproblem under den perioden då den svenska 

organisationen byggdes upp. Cronqvist behandlar främst kalla krigets 

civilförsvarskultur och gestaltningen av utrymning, medan SUSS-projektet undersöker 

storskalig utrymning utifrån betydligt senare förutsättningar. Titmuss analyserar i sin 

 
55 Broberg Wulff, M., Widén, S. & Wulff, P., Storskalig utrymning som skyddsåtgärd – 
projektsammanfattning, FOA-rapport D 10268, Försvarets 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 

framför allt belyser hur luftkrigets utveckling förändrade förutsättningarna för civila, 

med kvinnor och barn som utsatta grupper. När det gäller den svenska mellankrigstiden 

ligger Bennesveds forskning nära föreliggande studie både kronologiskt och 

institutionellt, men studien skiljer sig åt genom vilken skyddsstrategi som står i 

centrum. Bennesved undersöker huvudsakligen skyddsrum och kvarstannande, medan 

föreliggande studie riktar fokus mot den andra huvudlinjen inom det civila skyddet: att 

genom organiserad utrymning förflytta befolkningen från områden som bedömdes vara 

utsatta för luftangrepp. 

Den historiska kontexten är central för denna forskningslucka. Sverige hade inte 

utsatts för det luftkrig som under mellankrigstiden och andra världskriget formade 

erfarenheterna i flera andra europeiska länder. Den svenska planeringen utvecklades 

därför i hög grad inför ett krig som ännu inte hade inträffat på svensk mark, samtidigt 

som erfarenheter från första världskriget, teknisk utveckling och samtida internationella 

konflikter bidrog till att förändra föreställningarna om vad ett framtida krig kunde 

innebära för civilbefolkningen. 

Det är i denna skärningspunkt som föreliggande studie placerar sitt 

forskningsbidrag. Genom att undersöka perioden 1936–1944 analyseras hur 

föreställningar om ett framtida luftkrig bidrog till att legitimera storskalig utrymning 

som skyddsåtgärd, hur dessa förställningar översattes till statlig organisatorisk 

planering samt hur de centrala riktlinjerna avsågs omsättas på regional och lokal nivå. 

Studien bidrar därmed till en sammanhållen historisk analys av svensk storskalig 

utrymningsplanering som förenar framtidsföreställningar, statlig organisering och lokal 

omsättning under perioden 1936–1944 – ett samband som tidigare forskning endast 

behandlat i begränsad omfattning och inte undersökt som en sammanhängande 

historisk process. 

 

5. Teoretiskt ramverk 

5.1 Teoretisk introduktion 

Studien tar sin teoretiska utgångspunkt i föreföreställningar om framtida krig samt 

svensk planeringsrationalitet under perioden 1936–1944. Utgångspunkten är att 

utrymning inte enbart kan förstås som en praktisk skyddsåtgärd, utan också som ett 
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uttryck för hur föreställningar om ett framtida krig formade de potentiella problem som 

staten behövde förbereda sig för och administrativt hantera. 

För att analysera hur storskalig civil utrymning konstituerades utgår studien från 

att planeringen formades av föreställningar om ett framtida luftkrig som ännu inte hade 

inträffat i Sverige, men som ändå gjordes närvarande genom hotbilder, utredningar och 

organisatoriska förberedelser. I studien benämns detta som det föreställda kriget: 

föreställningar om framtida angrepp mot civilbefolkningen, militära mål och 

samhällsviktig infrastruktur som bidrog till att skapa riktning och prioriteringar inom 

utrymningsplaneringen. 

Dessa framtidsföreställningar analyseras därefter i relation till svensk 

planeringsrationalitet och till hur staten under perioden 1936–1944 sökte skapa 

organisatorisk handlingsförmåga genom planering, kategorisering och administrativ 

samordning. Studien ansluter här till forskning inom svensk politisk och administrativ 

rationalism, där utredningsväsendet och den långsiktiga planeringskulturen har haft en 

central roll i statligt beslutsfattande.57 Detta är särskilt relevant för den successiva 

uppbyggnaden av den svenska utrymningsplaneringen, där utredningar, lagstiftning 

och nya organisatoriska strukturer efter hand skapade förutsättningar för storskalig 

utrymning. 

Studien hämtar vidare inspiration från forskning om statlig rationalitet och 

administrativ överblick, särskilt James C. Scotts beskrivning av hur moderna stater 

söker förenkla komplexa sociala och geografiska förhållanden genom att ordna dem i 

administrativt hanterbara kategorier.58 I föreliggande studie används Scotts perspektiv 

på statlig förenkling och administrativ överblick som ett stöd för att analysera hur orter, 

befolkningsgrupper och skyddsbehov kategoriserades och ordnades inom 

utrymningsplaneringen. Perspektivet placeras därmed inom ramen för studiens 

övergripande analys av svensk planeringsrationalitet. 

Scott visar samtidigt hur statliga planeringsmodeller, trots sin strävan efter 

överblick och enhetlighet, ofta är beroende av lokala tolkningar och praktisk kunskap 

för att fungera.59 Föreliggande studie tar stöd av denna teori för att analysera hur 

storskalig civil utrymning organiserades och avsågs omsättas. 

 
57 Petersson, Olof, Rational Politics: Commissions of Inquiry and the Referral System in Sweden, I Jon 
Pierre (red), The Oxford Handbook of Swedish Politics, Oxford University Press, 2016, ss. 650–662 
58 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, framtidsföreställningar och det föreställda kriget 

Behovet av en planerad storskalig utrymning växte fram genom de föreställningar om 

ett potentiellt framtida krig som utvecklades under perioden. Dessa föreställningar 

utgjorde en central utgångspunkt för den svenska luftförsvars- och 

utrymningsplaneringen under mellankrigstiden och krigsåren fram till 1944. I 

luftförsvarsutredningen 1932 analyserades exempelvis Sveriges känslighet för 

luftangrepp och sannolika anfallsmål identifierades, trots att inget angrepp hade 

inträffat och något omedelbart militärt hot mot Sverige inte hade konkretiserats.60 

Hotbilden framträder därmed inte som en direkt erfarenhetsbaserad verklighet, utan 

som ett framåtblickande scenario där möjliga angrepp gjordes föreställbara och 

översattes till planeringsunderlag. 

För att närmare förstå hur erfarenhet och framtidsföreställningar samverkade 

används Reinhart Kosellecks begrepp erfarenhetsrum och förväntningshorisont. 

Koselleck definierar erfarenheten som ett närvarande förflutet, där tidigare händelser 

har införlivats och kan återkallas. Erfarenhetsrummet omfattar inte enbart individuella 

upplevelser, utan också kunskap som förmedlats mellan generationer och genom 

institutioner. Förväntningar är på motsvarande sätt en framtid som görs närvarande i 

samtiden och som riktas mot det ännu inte upplevda. Förväntningshorisonten innefattar 

såväl förhoppningar och farhågor som rationella bedömningar av vad som kan komma 

att inträffa.61 

Begreppen gör det möjligt att analysera hur erfarenheter av första världskrigets 

luftangrepp, den militärtekniska utvecklingen och senare konflikter införlivades i ett 

svenskt erfarenhetsrum, samtidigt som de användes för att formulera en 

förväntningshorisont för ett kommande krig. Koselleck betonar att erfarenhet och 

förväntning är ömsesidigt relevanta men aldrig helt sammanfaller. Förväntningar kan 

bygga på tidigare erfarenheter, men framtiden kan inte fullständigt härledas ur det 

förflutna. Prognoser utgår från erfarenhetsbaserade diagnoser, samtidigt som de måste 

räkna med händelser som ännu inte har inträffat och som kan avvika från det redan 

kända.62  

 
60 SOU 1932:3, s. 58 
61 Koselleck, Reinhart, Futures Past – on the semantics of historical time, Columbia University Press, 
2004, s. 259 
62 Koselleck, 2004, ss. 260–263 



	 	 	
	

22 
 
 

Detta är särskilt relevant för den svenska utrymningsplaneringen. Tidigare 

krigserfarenheter gav kunskap om luftangreppens möjliga konsekvenser, men 

planeringen behövde samtidigt omfatta teknisk och strategisk utveckling som Sverige 

ännu inte själv hade upplevt. Det föreställda kriget konstruerades därför genom en 

kombination av historiska erfarenheter, samtida observationer och antaganden om 

framtida angreppsformer och mål. Erfarenhetsrummet avgränsade vilka hot som 

framstod som begripliga, medan förväntningshorisonten öppnade för möjligheten att 

det kommande kriget skulle få en annan omfattning och karaktär än tidigare konflikter. 

Koselleck framhäver även att utvecklingen inom vetenskap och teknik bidrog 

till att vidga avståndet mellan erfarenhet och förväntan. Den moderna framtiden kom i 

allt högre grad att uppfattas som annorlunda än det förflutna, vilket innebar att tidigare 

erfarenheter inte längre kunde ge en fullständig vägledning för framtida handlande.63 I 

denna studie blir detta relevant genom flygteknikens och bombkrigets utveckling. 

Eftersom det kommande luftkriget föreställdes kunna överskrida tidigare erfarenheter 

behövdes planeringen omfatta händelser vars faktiska konsekvenser ännu inte var 

kända. 

Denna typ av framtidsorientering kan förstås i termer av det föreställda kriget, 

vilket i denna studie betecknar den föreställning om en möjlig framtida konflikt som, 

genom relationen mellan erfarenhetsrum och förväntningshorisont, gavs tillräcklig 

konkretion för att kunna ligga till grund för organisatoriska och politiska åtgärder. Som 

Marie Cronqvist har visat i sin studie av det svenska civilförsvaret under kalla kriget 

präglades planeringen av föreställningar om ett krig som ännu inte hade inträffat, men 

som likväl var närvarande genom förberedelser, övningar och materiella åtgärder.64 

En närliggande tankegång återfinns hos Mary Kaldor, som i The Imaginary 

War: Understanding the East-West Conflict använder termen Imaginary War för att 

beskriva hur kalla krigets konflikter fick konkreta politiska och samhälleliga 

konsekvenser trots att den förväntade direkta militära konfrontationen mellan blocken 

aldrig ägde rum.65. Även om Kaldors studie behandlar en senare historisk period visar 

den hur föreställningar om ett möjligt krig kan få praktiska konsekvenser innan den 

föreställda konflikten faktiskt inträffar. Föreliggande studie använder dock inte 

Imaginary War som ett självständigt analytiskt begrepp, utan definierar i stället det 

 
63 Koselleck, 2004, ss. 266–268  
64 Cronqvist, 2008, ss. 451–476 
65 Kaldor, Mary, The Imaginary War – Understanding the East-West Conflict, Basil Blackwell, 1990 
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föreställda kriget med stöd i Kosellecks begrepp erfarenhetsrum och 

förväntningshorisont. Det föreställda kriget uppstod därmed inte oberoende av tidigare 

erfarenheter, utan i spänningsfältet mellan vad som redan hade hänt och vad som 

bedömdes kunna inträffa. Föreställningarna om framtida luftangrepp kan därför 

analyseras som en förväntningshorisont, formad av ett erfarenhetsrum bestående av 

tidigare krig, tekniska utvecklingar och internationella observationer. När dessa 

föreställningar översattes till utredningar, kategoriseringar och utrymningsplaner blev 

den möjliga framtiden samtidigt verksam i samtiden. 

Föreställningar om framtida krig fungerade därmed inte enbart som en 

bakgrund till den svenska civila beredskapen, utan som en drivkraft i utformningen av 

konkreta åtgärder. Planeringen för storskalig utrymning kan förstås som ett försök att 

minska avståndet mellan erfarenhetsrum och förväntningshorisont genom att i förväg 

skapa organisatorisk handlingsförmåga inför ett krig som ännu inte hade inträffat. 

Begreppet det föreställda kriget används därför i studien för att undersöka hur 

föreställningar om luftkrigets karaktär formade vilka hot, befolkningsgrupper, 

geografiska områden och skyddsåtgärder som prioriterades. 

5.3 Svensk planeringsrationalitet 

Svensk planeringsrationalitet används i studien för att undersöka hur storskalig civil 

utrymning organiserades och förbereddes under 1936–1944. Svensk 

planeringsrationalitet kan förstås som en statlig styrningslogik där samhällsproblem 

hanteras genom långsiktig planering, expertkunskap, administrativ samordning och 

organisatorisk förberedelse.66 Perspektivet utgår från att komplexa samhällshot kan 

identifieras, kategoriseras och hanteras genom rationell organisering och statlig 

koordinering. 67 

Den svenska statsförvaltningen har historiskt präglats av en stark tilltro till 

utredningsväsendet, sakkunskap och konsensusorienterat beslutsfattande. Olof 

Petersson beskriver detta som en rationalistisk politisk tradition, där omfattande 

utredningar och remissförfaranden fungerar som centrala verktyg för att skapa 

legitimitet och förankring i statliga beslut.68 

 
66 Petersson, 2016 
67 Scott, 2020, s. 11–14 
68 Petersson, 2016 
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Scott beskriver hur moderna stater söker skapa administrativ överblick genom 

att förenkla och standardisera komplexa sociala och geografiska förhållanden. Genom 

kategorisering, kartläggning och organisatorisk strukturering kan administrativ 

överblick skapas över förhållanden som därmed blir möjliga att planera och styra.69 

Även om Scotts analys huvudsakligen behandlar moderna staters styrningsprojekt inom 

bland annat jordbruk och stadsplanering, används hans resonemang här som ett 

analytiskt stöd för hur staten skapar administrativ överblick genom kategorisering och 

standardisering.70 I relation till denna studie är perspektivet relevant eftersom 

utrymningsplaneringen förutsatte att befolkning, transporter, inkvartering, försörjning 

och geografiska områden kunde identifieras, kategoriseras och organiseras inom ett 

sammanhängande administrativt system.  

Föreliggande studie använder svensk planeringsrationalitet för att analysera hur 

denna styrningslogik framträder i den svenska utrymningsplaneringen och vilka 

administrativa kategoriseringar och territoriella indelningar som skapades för att 

organisera olika former av utrymning. I 1941 års utrymningslag gjordes exempelvis 

åtskillnad mellan luftskyddsutrymning och militärutrymning, samtidigt som begreppen 

bortflyttning och omflyttning användes för att administrativt skilja mellan olika former 

av befolkningsförflyttning.71 

5.4 Sammanfattning 

Studiens teoretiska ramverk utgår från svensk planeringsrationalitet och från hur staten 

sökte skapa handlingsförmåga inför ett framtida krig genom planering, administrativ 

samordning och organisatorisk förberedelse. Olof Peterssons beskrivning av svensk 

politisk och administrativ rationalism används för att förstå den betydelse som 

utredningsväsendet, sakkunskapen och långsiktig planering hade för statligt 

beslutsfattande. James C. Scotts perspektiv på statlig förenkling och administrativ 

överblick används som ett kompletterande analytiskt stöd för att undersöka hur orter, 

befolkningsgrupper och skyddsbehov kategoriserades och ordnades inom 

utrymningsplaneringen. 

Planeringen förstås samtidigt genom begreppet det föreställda kriget, där ett 

framtida krig som ännu inte hade inträffat ändå kunde göras närvarande genom 

 
69 Scott, 2020, ss. 11–14 
70 Idem. 
71 Kungl. Maj:ts proposition nr 273 år 1941, gällande förslag till utrymningslag, 1941, 4 juni 1941 
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hotbilder, scenarier, utredningar och förberedelser. Begreppet definieras i studien med 

stöd av Reinhart Kosellecks erfarenhetsrum och förväntningshorisont och används för 

att analysera hur tidigare krigserfarenheter, teknisk utveckling och internationella 

händelser formade föreställningar. 

Perspektiven används i samspel. Det föreställda kriget, definierat genom 

Kosellecks relation mellan erfarenhetsrum och förväntningshorisont, bidrar till att 

förklara vilka framtida hot staten föreställde sig och varför vissa problem och 

skyddsåtgärder prioriterades, medan den svenska planeringsrationaliteten används för 

att analysera hur dessa föreställningar omsattes i utredningar, kategoriseringar, 

organisering och praktisk planering. Tillsammans skapar perspektiven ett analytiskt 

ramverk för att undersöka hur svensk utrymningsplanering formades, organiserades 

och anpassades mellan nationell, regional och lokal nivå under perioden 1936–1944. 

 

6. Forskningsdesign  

Studiens forskningsdesign är utformad dels för att undersöka hur föreställningar om ett 

framtida krig omsattes i svensk utrymningsplanering, dels hur denna planering fördes 

från centrala beslut till lokal omsättning. Teori, metod och material förenas genom att 

planeringsprocessen följs på tre analytiska nivåer: nationell, regional och lokal. 

De teoretiska perspektiven används för att undersöka olika delar av 

planeringsprocessen. Det föreställda kriget används för att identifiera vilka antaganden 

om luftkrig, bombangrepp, civilbefolkning och samhällelig sårbarhet som gjorde 

utrymning till en möjlig och legitim skyddsåtgärd. Med stöd i Kosellecks 

erfarenhetsrum och förväntningshorisont analyseras hur tidigare erfarenheter och 

samtida kunskap bidrog till att forma föreställningar om framtida hot. Teorin om svensk 

planeringsrationalitet används därefter för att undersöka hur denna föreställda hotbild 

gjordes administrativt hanterbar genom utredningar, lagstiftning, ansvarsfördelning och 

centrala anvisningar. James C. Scotts perspektiv på statlig förenkling och administrativ 

överblick används här som ett stöd för att analysera hur orter, befolkningsgrupper och 

skyddsbehov kategoriseras och ordnas inom planeringssystemet. Teorierna används 

således i följd: först för att identifiera hur det framtida kriget föreställdes och därefter 

för att analysera hur dessa föreställningar omvandlades till administrativ planering. 
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På den nationella nivån undersöks övergången från problemformulering till 

statlig organisering. På den regionala nivån analyseras hur nationella riktlinjer 

förmedlades och konkretiserades genom länsstyrelsen, som fungerade som en 

förbindelselänk mellan den centrala planeringen och den lokala nivån. På den lokala 

nivån undersöks hur planeringsrationalitet omsattes i Uddevallas utrymnings- och 

omflyttningsplaner. Jämförelsen mellan nivåerna används för att identifiera vilka 

centrala föreställningar, kategoriseringar och prioriteringar som bevarades samt vilka 

delar som förändrades i mötet med lokala förutsättningar. 

Studieorten Uddevalla skall inte i denna studie ses som en representant för 

samtliga svenska städer eller som belägg för att planeringen genomfördes likformigt i 

hela landet. Studieorten utgör i stället ett analytiskt fall genom vilket mötet mellan 

generella statliga planeringsprinciper och lokala geografiska, administrativa och 

militära förutsättningar kan undersökas. Analysen riktas därmed mot hur det 

gemensamma planeringssystemets krav tolkades och bearbetades lokalt, inte mot om 

studieortens konkreta åtgärder återfanns i samtliga av Sveriges övriga luftskyddsorter. 

Valet av Uddevalla som studieort grundas på stadens klassificering som 

luftskyddsort av B-klass i prioriteringsnivå. Sverige innehöll totalt 419 klassificerade 

luftskyddsorter, varav 14 A-orter, 80 B-orter, 156 C-orter och 169 D-orter.72 Trots att 

B-orterna endast utgjorde omkring en femtedel av orterna omfattade de närmare 39 

procent av den klassificerade befolkningen, vilket var en större andel än i någon annan 

kategori. I likhet med A-orter skulle åtgärder planeras för huvudsakligen hela orten, 

medan C- och D-orter i större utsträckning kunde koncentreras till särskilda 

anläggningar och deras närmaste omgivning.  

B-orterna är därför särskilt relevanta för en studie av storskalig civil utrymning. 

De få A-orterna utgjorde strategiska ytterlighetsfall, medan C- och D-orternas planering 

i högre grad riktades mot avgörande skyddsobjekt. En B-ort gör det därför möjligt att 

undersöka hur befolkning, bebyggelse, infrastruktur och samhällsfunktioner 

behandlades som delar av ett sammanhängande planeringsproblem. Valet av Uddevalla 

innebär inte att staden antas vara representativ för samtliga B-orter i fråga om konkreta 

åtgärder. Den nationella planeringsrationaliteten, lagstiftningen och de centrala 

styrdokumenten var gemensamma för samtliga orter, medan deras omsättning på 

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

 
72 Bilaga 1, Klassificering av luftskyddsorter och prioriteringsnivåer 
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militära förutsättningar. Uddevalla används därmed som ett fall för att undersöka just 

denna övergång från gemensam nationell styrning till lokal omsättning.  

Metodologiskt genomförs studien som en kvalitativ historisk policyanalys med 

fokus på omsättning. Materialet analyseras i den ordning planeringsprocessen var 

avsedd att röra sig: från föreställning om ett framtida krig, via nationell organisering 

och regional förmedling, till lokal bearbetning och omsättning. Forskningsdesignen gör 

det därmed möjligt att undersöka både hur utrymningsplaneringen formades och hur 

dess bakomliggande rationalitet förändrades eller bestod mellan de olika nivåerna. 

 

7. Material, metod och avgränsning 

7.1 Material – en översikt 

Studiens empiriska material utgörs huvudsakligen av centrala statliga dokument från 

Riksarkivet och Riksdagens databaser, skrivelser och kommunikationsmaterial riktat 

till allmänheten och berörda aktörer. Materialet omfattar såväl öppna som tidigare 

sekretessbelagda handlingar från Luftskyddsinspektionen och Statens utrymnings-

kommission. En stor del av den empiriska tyngden ligger på Statens offentliga 

utredningar. Materialet har även kompletterats med uppgifter från Krigsarkivet.73 

Den litteratur som används i studien består huvudsakligen av tidigare forskning 

om strategisk bombning samt svensk säkerhetspolitisk idéutveckling under perioden. 

Samtidigt råder en tydlig brist på forskning som direkt behandlar svensk planering och 

upprättandet av utrymningsplaner under åren 1936–1944.  

Materialets styrka ligger i den direkta insyn det ger i statens policystruktur och 

i hur denna avsågs omsättas på regional och lokal nivå under undersökningsperioden. 

Det möjliggör därmed analysen av både lokal omsättning och variationer till följd av 

lokala förutsättningar. Styrdokument framtagna inom statliga system, handlingar från 

centrala myndigheter samt korrespondens mellan centrala, regionala och lokala aktörer 

finns bevarade och används inom ramen för analysen.  

 
73 Försvarets forskningsanstalt, Försvarets forskningsanstalt 1974–1994, Rapportcentralen, Huvudavdel 
1 (FOA 1), SE/KrA/0243/B/005:Ö 
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7.1.1 Centrala statliga dokument  
Studien har sin kärna i centrala statliga dokument. Dessa innefattar propositioner, 

riksdagsskrivelser och lagtext som utgjorde grunden för planeringen av utrymning i 

svenska luftskyddsorter under perioden 1940–1944, då Statens utrymningskommission 

var verksam. Dessa dokument visar hur staten avsåg att utrymning skulle organiseras, 

vilka värden som definierades som skyddsvärda samt vilka aktörer som tilldelades 

ansvar för såväl planering som genomförande. 

 Dokumenten är normativt formulerade och kan därför inte användas för att 

bedöma hur den faktiska omsättningen skedde på lokal nivå. Däremot synliggör de 

statens förväntningar, vilka organisationer och aktörer som förväntades delta, deras 

skyldigheter samt hur verksamheten legitimerades. 

7.1.2 Administrativt och organisatoriskt material 
Inom ramen för administrativt och organisatoriskt material används bland annat statliga 

offentliga utredningar (SOU) och korrespondens mellan berörda myndigheter och 

lokala aktörer. Länsstyrelserna hade en central roll i den regionala förmedlingen och 

omsattes av statliga beslut. 

Materialet rörande lokal planering och organisatoriska förberedelser har 

återfunnits och ger inblick i hur lokala variationer behövde hanteras för att omsätta en 

planerad och organiserad utrymning inom ramen för centrala bestämmelser och 

riktlinjer 

Genom att analysera denna nivå blir det möjligt att studera hur centrala riktlinjer 

översattes till praktisk planering, samt vilka anpassningar som gjordes utifrån lokala 

förutsättningar. Därutöver används stödjande anvisningar till operativ personal och 

styrande riktlinjer för organiserad utrymning för att analysera planeringsrationaliteten 

och de föreställningar om det framtida kriget som låg till grund för planeringen.  

7.1.3 Utredningar och kunskapsunderlag 
För att förstå vilken kunskap de statliga besluten och riktlinjerna grundade sig på har 

jag använt statliga offentliga utredningar som genomfördes före och i samband med 

etableringen av Statens utrymningskommission. Den mest centrala av dessa är 

Betänkande angående det civila luftskyddet från 1936.74 Utredningen utgör ett centralt 

kunskapsunderlag för framväxten av såväl luftskyddsinspektionen som den senare 

 
74 SOU 1936:57 
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utrymningsplaneringen och Statens utrymningskommission. Utredningarna formulerar 

föreställningar om det potentiella kriget, konkretiserar hotbilden och bidrar till att 

legitimera planeringen av storskalig civil utrymning 

De kan vidare förstås som en del av den rationalitetsprocess som föregick de politiska 

besluten. 

Som en del av förberedelserna och kunskapsuppbyggnaden genomförde även 

statliga representanter studiebesök utomlands. Dokumentation om dessa har bidragit 

till studiens analys av det kunskapsunderlag som formade planeringens grund-

förutsättningar. Materialet speglar även de föreställningar om hotbilden som bidrog till 

utrymningsplaneringens utformande inom den övergripande planeringslogiken. 

7.1.4 Materialets karaktär, dess begränsningar och källkritiska överväganden 
Det använda källmaterialet speglar i huvudsak statens perspektiv och de administrativa 

ambitioner som präglade planeringen. Det ger därmed god inblick i hur utrymning 

formulerades och organiserades på central nivå, dock erbjuds begränsade möjligheter 

att analysera hur planerna faktiskt omsattes i praktiken. 

Vidare bör materialet förstås i relation till den kontext inom vilken det 

producerades. Planeringen utgick från föreställningar om ett framtida krig, vilket 

innebär att de åtgärder som formulerades byggde på bedömningar av möjliga framtida 

hot snarare än på svenska erfarenheter av faktisk krigföring. 

Ur ett källkritiskt perspektiv präglas materialet av hög samtidighet, eftersom det 

huvudsakligen består av officiella dokument som producerades inom ramen för statlig 

verksamhet under den undersökta perioden. Samtidigt bör materialets tendens beaktas, 

eftersom det i huvudsak representerar ett institutionellt perspektiv där planering, 

organisation och åtgärder framställs utifrån statens intentioner och behov. Materialet 

möjliggör således en analys av hur storskalig civil utrymning konstituerades, 

organiserades och avsågs omsättas lokalt. 

7.2 Metod och avgränsning  

7.2.1 Metod  

Den inledande delen av studien redogör för den organisatoriska uppbyggnad som 

skedde under andra hälften av 1930-talet inom luftskydd och den storskaliga 

utrymningsplaneringen. Syftet är att placera studien i en kontext där administrativ 



	 	 	
	

30 
 
 

omstrukturering blev central för att möta den föreställda hotbild som utvecklades under 

mellankrigstiden och fram till studiens avslutande avgränsning 1944.  

Studien genomförs som en kvalitativ historisk policyanalys, och illustreras 

genom en fallstudie av Uddevalla. Genom ett top-down-perspektiv analyseras hur 

statligt formulerade riktlinjer för storskalig utrymning konstituerades och 

organiserades, samt hur dessa var avsedda att omsättas i praktiken vid ett eventuellt 

strategiskt bombangrepp mot Sverige. Analysen omfattar flera dimensioner: den 

formulerade hotbilden, den centrala statliga beslutsnivån, prioriteringar mellan civila 

och militära behov samt den lokala nivån, där Uddevalla används som fallstudie för 

omsättning på lokal nivå.  

Metoden syftar till att synliggöra relationen mellan statlig planeringsrationalitet 

och lokal omsättning genom att undersöka hur centrala styrdokument formulerade 

problem, prioriteringar och ansvarsfördelning, samt hur dessa riktlinjer tolkades och 

omsattes på lokal nivå. Genom detta blir det möjligt att analysera hur de centrala 

intentionerna omsattes lokalt och hur planeringen förändrades i mötet med lokala 

förutsättningar. 

Analysen tar därmed sin utgångspunkt i ett perspektiv där statlig planering 

förstås som ett uttryck för rationalitet och styrning. Centrala dokument analyseras med 

fokus på vilken syn på samhället som kommer till uttryck, vilka komplexa sociala och 

geografiska förhållanden som identifierades samt hur dessa strukturerades och 

förenklades för att möjliggöra administrativ styrning. Detta ligger i linje med Scotts 

resonemang om hur stater söker skapa administrativ överblick över komplexa 

samhälleliga förhållanden.75 

Studien betraktar den lokala omsättningen som en process där centrala beslut 

och riktlinjer förmedlas genom flera organisatoriska nivåer och anpassas till lokala 

förutsättningar.76 Perspektivet möjliggör därmed en analys av hur statliga ambitioner 

rörande civil utrymning formulerades, organiserades och omsattes inom ramen för det 

svenska civilförsvaret under perioden 1936–1944. Planeringsprocessen förstås 

samtidigt som beroende av lokala praktiker och tolkningar, vilket innebär att centrala 

intentioner kan förändras när de möter lokala förutsättningar.77 Här blir fallstudien 

 
75 Scott, 2020, ss. 11–12 
76 Hill, Michael & Hupe, Peter, Implementing Public Policy, 2 uppl., Sage, 2009, s. 45 
77 Rose, Nikolas, Powers of Freedom: Reframing Political Thought, Cambridge University Press, 
1999, ss. 274–284 
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särskilt relevant. Formuleringar rörande hotbild, prioriteringar, ansvarsfördelning och 

praktiska instruktioner ställs i relation till lokalt material kopplat till studieorten 

Uddevalla, där fokus riktas mot hur de centrala riktlinjerna tolkades, anpassades och 

omsattes i lokala planer.  

Genom analysen av en mellanstor ort med egna strategiska förutsättningar 

undersöks därmed hur civila och militära aktörer förhöll sig till centralt utformade 

riktlinjer, samt hur dessa anpassades efter lokala förhållanden inom ramen för 

luftskyddsortens organisering och förmåga. 

Policyanalys används genomgående som ett historiskt analysverktyg för att 

undersöka relationen mellan central planering, administrativ styrning och lokal 

omsättning inom den svenska krigsberedskapen. Författaren till boken A Practical 

Guide for Policy Analysis, The Eightfold Path to more Effective Problem, Eugene 

Bardach, lyfter sin syn på policyanalys som ett sätt att strukturera och analysera 

offentliga problem. Detta utgör vidare en metodologisk utgångspunkt för studiens 

analys av hur utrymningsfrågan definierades, organiserades och hanterades inom 

svensk försvars- och beredskapsplanering.78 

7.2.2 Analysens genomförande och metodologiska överväganden 

Analysen genomförs genom en systematisk genomläsning av statliga styrdokument, 

propositioner och direktiv kopplade till utrymningsplanering. I dessa identifieras 

formuleringar rörande hotbild, prioriteringar, ansvarsfördelning samt praktiska 

instruktioner. Dessa ställs därefter i relation till lokalt material kopplat till studieorten 

Uddevalla, där fokus riktas mot hur de centrala riktlinjerna tolkades, anpassades och 

omsattes i lokala planer. Genom denna jämförelse blir det möjligt att analysera 

skillnader mellan statliga intentioner och lokal omsättning. 

Metodens styrka ligger i dess förmåga att analysera relationen mellan statlig 

planering och lokal omsättning. Genom ett top-down-perspektiv blir det möjligt att 

systematiskt undersöka hur centrala riktlinjer formulerades och omsattes genom olika 

administrativa nivåer och aktörer. 

En central begränsning i metoden är att analysen avser planeringsprocesser 

snarare än faktisk praktik eftersom utrymningsplanerna aldrig kom att genomföras i en 

 
78 Bardach, Eugene, A 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 därför inte bedöma planernas operativa effektivitet. Detta 

ligger dock utanför studiens syfte. 

Vidare avgränsas studien från att analysera Statens utrymningskommission som 

organisation i sin helhet, liksom från att behandla allt material som rör storskalig 

utrymningsplanering under perioden 1936–1944. En sådan ansats skulle kräva en 

betydligt mer omfattande undersökning än vad som ryms inom ramen för denna studie.  

Studiens tillförlitlighet eftersträvas genom ett transparent materialurval, tydligt 

redovisade analytiska steg och en avgränsning av vilka slutsatser materialet medger. 

Eftersom studien analyserar planering snarare än faktisk krigstida praktik begränsas 

slutsatserna till hur utrymning formulerades, organiserades och avsågs omsättas. 

7.2.3 Avgränsning 

Studiens start 1936 motiveras av årets försvarsbeslut och framför allt av den civila 

luftskyddsutredningen, som markerade en tydlig institutionell och organisatorisk 

brytpunkt i utvecklingen av det svenska luftskyddet.79 Utredningen bidrog till att lägga 

grunden för den fortsatta organiseringen av Luftskyddsinspektionen och den senare 

utrymningsplaneringen vilket gör 1936 till en relevant startpunkt för studiens analys av 

den mer systematiserade utrymningsplaneringen.  

Periodens slutpunkt 1944 motiveras av den organisatoriska ombildning som då 

skedde när Luftskyddsinspektionen och Statens utrymningskommission sammanfördes 

i Civilförsvarsstyrelsen samt av att det omedelbara krigshotet mot Sverige minskade. 

Året markerar därmed ett institutionellt avslut på den organisationsform som står i 

centrum för studien, men innebär inte att planering för utrymning eller civilt skydd 

upphörde. Vid denna tid går det även att konstatera en förändring i planeringens 

karaktär. Materialet visar tendenser till att planeringen i högre grad hade övergått från 

övergripande organisatoriska och operativa frågor till mer detaljerade planerings- och 

genomförandefrågor. Detta tolkas i studien som att planeringssystemet vid denna tid 

hade nått en högre grad av organisatorisk mognad. 

 
79 Motion i Andra kammaren nr 756, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition angående 
försvarsväsendets ordnande, 1936; Prop. 1936:225; SOU 1936:57 
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Studien inkluderar även vissa analytiska tillbakablickar till 1925 års 

försvarsbeslut och tidiga 1930-talet i syfte att förstå framväxten av de hotbilder och 

planeringsideal som kom att prägla perioden.80 

På den centrala beslutsnivån behandlar studien främst den statliga planeringen 

genom Statens utrymningskommission och Luftskyddsinspektionen samt relaterade 

styrdokument om utrymningsplanering, däribland från Svensk författningssamling 

(SFS), propositioner och riktlinjer. Exempel på detta återfinns i propositionen om 

utrymningshjälp från 1940 samt riksdagens beslut om anslag till Statens 

utrymningskommission.81  

På lokal nivå avgränsas studien till Uddevalla, en B-klassificerad luftskyddsort 

enligt 1937 års luftskyddslagstiftning.82 B-orterna omfattade den största andelen av den 

klassificerade befolkningen och skulle, liksom A-orterna, planera skyddsåtgärder för 

huvudsakligen hela orten.83  

Uddevalla möjliggör därmed en analys av hur centrala riktlinjer mötte civila, 

industriella, infrastrukturella och militära förutsättningar på lokal nivå. Urvalet har 

även påverkats av tillgången till sammanhängande källmaterial om lokal 

utrymningsplanering och länsstyrelsearbete. 

Avgränsningen ligger dessutom i viss linje med tidigare svensk forskning om 

storskalig utrymning, där det så kallade SUSS-projektet under 1990-talet använde 

Linköping som studieort för att undersöka frågor kopplade till utrymning och 

samhällelig beredskap.84 

 
  

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

8.1 Förändrad hotbild och framväxten av civil beredskap 

För att förstå under vilka omständigheter de centrala myndigheterna planerade för 

storskalig utrymning av civilbefolkningen behöver de konkreta förhållanden och den 

förändrade hotbild som präglade Sverige under mellankrigstiden först tydliggöras. 

Av särskild betydelse är hur föreställningar om ett ännu inte inträffat krig gradvist fick 

sådan konkretion att de kunde ligga till grund för statlig planering. Det är denna process 

som här analyseras genom hur erfarenheter och förväntningar tillsammans formade 

föreställningen om ett framtida krig. 

Det svenska säkerhets- och försvarspolitiska tänkandet genomgick under 

mellankrigstiden en gradvis förändring till följd av erfarenheterna från första 

världskriget och den snabba utvecklingen av luftkrigföring. Under perioden började 

framtida krig alltmera förstås som konflikter där civilbefolkningen kunde komma att 

utgöra direkta mål för militära angrepp. Den framväxande planeringen byggde 

emellertid inte på någon entydig hotbild, utan snarare på sannolikhetsbedömningar, 

internationella erfarenheter och föreställningar om framtida konflikters karaktär. Detta 

ligger nära Kosellecks resonemang om relationen mellan erfarenhetsrum och 

förväntningshorisont: tidigare erfarenheter gav ett underlag för planering, men behövde 

samtidigt användas för att skapa förväntningar på ett framtida krig vars konkreta 

svenska förlopp ännu var okänt. Det centrala är här att föreställningar om det framtida 

kriget kunde få konkreta organisatoriska konsekvenser trots att dess faktiska förlopp 

ännu var okänt. Mot denna bakgrund kom skyddet av civilbefolkningen i huvudsak att 

organiseras kring två övergripande alternativ: att stanna kvar och skyddas på plats, eller 

att utrymma det hotade området. 

 I 1925 års försvarsproposition framhölls just att något direkt hot mot Sveriges 

territoriella integritet inte kunde urskiljas.85 Försvarsdiskussionen under 

mellankrigstiden präglades därmed inte av föreställningen om ett omedelbart 

invasionshot mot Sverige, utan snarare av en osäkerhet kring hur framtida europeiska 

konflikter kunde utvecklas och indirekt påverka landet. Försvarsplaneringen kom 

därför ytterst att vila på bedömningar av möjliga framtida konflikter snarare än på ett 

 
85 Prop. 1925:50, s. 3 
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konkret och omedelbart hot mot Sverige.86 Avsaknaden av ett identifierat direkt hot 

innebar således inte att framtiden saknade betydelse för planeringen. Tyngdpunkten låg 

vid denna tid fortfarande främst på rikets säkerhetspolitiska läge, territoriella försvar 

och ekonomiska bärkraft.87 

Under 1930-talet kom emellertid denna hotbild allt tydligare att förändras. Där 

tidigare krigsplanering i huvudsak utgått från militära fronter och territoriellt försvar 

började framtida konflikter alltmera förstås som krig där även det civila samhället direkt 

skulle påverkas. Genom Luftförsvarsutredningen 1932 framträder denna förändring 

tydligt: utredningen behandlar civilbefolkning, industri, kommunikationer och andra 

samhällsviktiga funktioner som särskilt sårbara vid framtida luftangrepp.88 

Civilbefolkningens skydd integrerades därmed stegvis i försvarsplaneringen, samtidigt 

som framtida luftangrepp förutsattes kunna påverka samhällsfunktioner, försörjning, 

kommunikation och även moral.89 Utredningen visar därmed hur föreställningen om ett 

framtida luftkrig började ges ett mer konkret administrativt innehåll. Befolkning, 

geografiska områden och samhällsfunktioner behandlades som objekt för planering 

utifrån antaganden om hur ett framtida angrepp kunde gestalta sig.90 Skyddet av 

civilbefolkningen krävde därmed inte endast materiella skyddsåtgärder, utan även 

organisatorisk överblick, kategorisering och samordning. 

Därigenom började hotbilden förskjutas från en huvudsaklig betoning på 

territoriell säkerhet till ett bredare fokus på samhällelig funktionalitet, 

civilbefolkningens skydd och statens förmåga att organisera samhället under krigshot. 

Föreställningen om det framtida luftkriget fick därmed karaktären av ett bredare 

samhällshot, där civilbefolkningen och den civila infrastrukturen blev delar av krigets 

potentiella operationsområde. 

 I analysen av det föreställda kriget blir detta tydligt: det framtida kriget, som 

ännu inte hade inträffat på svensk mark, fick redan under mellankrigstiden konkreta 

konsekvenser för vilka problem staten ansåg sig behöva planera för. Det föreställda 

kriget blev därmed inte enbart en bild av framtiden, utan en premiss för vilka 

administrativa och organisatoriska åtgärder som uppfattades som nödvändiga i 

samtiden. 

 
86Prop. 1925:50, s. 3 
87 Prop. 1925:50 
88 SOU 1932:3 
89 Idem.; Biddle, 2002, s. 58 
90 SOU 1932:3, ss. 58–70,  
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I Luftförsvarsutredningen 1932 framträder denna utveckling genom ett tydligt 

fokus på ”hemortens och civilbefolkningens skyddande vid luftanfall mot Sverige”, där 

framtida luftkrig förväntades få direkta konsekvenser för det civila samhällets 

funktioner och stabilitet.91 Utredningen betonade bland annat Sveriges särskilda 

sårbarhet genom befolkningskoncentrationer.92 I dess inledande avsnitt redogörs för 

luftangreppets tekniska utveckling och hur en ökad träffsäkerhet bedömdes kunna 

”hava begränsat spridning vid bombfällning”.93 Detta illustrerar samtidigt att hotet inte 

enbart uppfattades utifrån bombningens precision, utan även genom de omfattande 

konsekvenser som felträffar och spridningseffekter kunde få för tätbebyggda områden 

och civilbefolkning.94 Utredningens resonemang synliggör därmed hur luftkrigets 

tekniska utveckling kopplades till föreställningar om störningar i såväl 

civilbefolkningens säkerhet som samhällets funktion och stabilitet. Detta ligger i linje 

med Kosellecks resonemang om hur teknisk förändring kan vidga 

förväntningshorisonten bortom det redan erfarnas gränser. Erfarenheter från tidigare 

krig kunde ge vägledning, men den snabba utvecklingen av flyg och bombteknik 

innebar samtidigt att det framtida luftkriget förväntades få konsekvenser som ännu inte 

fullt ut kunde hämtas ur erfarenhetsrummet. Det framtida luftkriget framställdes således 

inte som ett avgränsat militärt problem, utan som ett hot mot samhällets organisation i 

bredare mening. 

Liknande föreställningar om luftkrigets konsekvenser återfinns internationellt 

och blev även föremål för aktiv svensk kunskapsinhämtning. Under 1936 genomförde 

svenska representanter en studieresa till England och Frankrike för att undersöka hur 

det civila luftskyddet organiserades och vilka åtgärder som planerades för att skydda 

civilbefolkningen.95 Studieresan är betydelsefull eftersom den svenska planeringen inte 

kunde grundas på egen erfarenhet av strategiska luftangrepp mot landets städer. 

 
91 SOU 1932:3 
92 Ibid., s. 59 
93 Ibid., s. 21 
94 SOU 1932:3, Tabell 5, s. 22  
Ett exempel på detta är att det beräknades behövas 334 fällda pjäser för att en(!) pjäs skulle träffa en 
byggnad på 100m2. Detta skulle alltså innebära en träffsäkerhet på strax under 0,3%. Det beräknade 
värdet är hämtat från tabell 5 på s. 22. Bestämmelsen till 2 000m är baserad på uppgifter från SOU 
1932:3 s. 15 att flyghöjden ”var ungefär 1 000m men ökade så småningom till 4 000m.” Denna höjd 
stöds även i Riksluftskyddsförbundets skrivelse från 1943: ”Bombvisslingarna giva naturligtvis samma 
kraftiga verkning som under dagen, därest bombfällningen utfördes från tillräckligt stor höjd (ung.  
2 000m).”; Riksluftskyddsförbundet , Bengtsson, Överstelöjtnant, B. F., Bombanfall och Bombverkan, 
Centraltryckeriet, 1943, s. 15 
95 Landshövding Beskow, Överste von Otter & kapten Schmidt, Berättelse angående resa till England 
och Frankrike för studium av det civila luftskyddet, 1936, SE/RA/420167/02/F/F 2/2, Riksarkivet 
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Kunskapen om det framtida krigets möjliga konsekvenser behövde därför även hämtas 

från andra staters erfarenheter, organisationer och förberedelser. Den internationella 

kunskapsinhämtningen kom på så sätt att utvidga det erfarenhetsunderlag som kunde 

införlivas i ett svenskt erfarenhetsrum och därmed påverka den förväntningshorisont 

utifrån vilken myndigheterna föreställde sig framtida luftkrig. I Kosellecks mening 

kunde internationella observationer integreras i det erfarenhetsunderlag som användes 

för att skapa föreställningar om en möjlig svensk framtid. Studieresorna blir därför 

särskilt betydelsefulla för analysen av det föreställda kriget: observationer av andra 

staters erfarenheter och förberedelser kunde integreras i det svenska erfarenhetsrummet 

och därigenom bidra till att forma förväntningar om hur ett ännu inte erfaret svenskt 

krig skulle kunna utvecklas. 

Den brittiska utvecklingen var särskilt relevant eftersom 

civilförsvarsplaneringen där redan under mellankrigstiden utformades mot bakgrund av 

erfarenheter från första världskrigets luftangrepp och förväntningar om omfattande 

strategisk bombning av tätbefolkade områden. Titmuss visar hur dessa föreställningar 

omsattes i bland annat geografiska indelningar, kategorisering av befolkningen och 

förberedelser för omfattande utrymning.96 Studieresan visar därmed hur svenska 

myndigheter aktivt sökte internationella erfarenheter för att skapa kunskap om det 

civila luftskyddets problem och möjliga lösningar. För ett Sverige som saknade egen 

erfarenhet av moderna luftangrepp mot civilbefolkningen blev sådana observationer en 

del av det erfarenhetsunderlag från vilket ett framtida krig kunde föreställas och 

planeras för. Det brittiska exemplet visar därmed också hur föreställningar om ett 

framtida krig kunde få materiella och organisatoriska konsekvenser innan de scenarier 

som planeringen byggde på hade inträffat. 

Sårbarheten inför luftangrepp blev därmed allt tydligare definierad som ett 

samhälleligt och administrativt problem. Denna utveckling fördjupades ytterligare 

genom 1936 års civila luftskyddsutredning, där administrativa och organisatoriska 

lösningar fick en mer framträdande roll i planeringen för att hantera luftangreppens 

konsekvenser för det svenska samhället.97  

Här tydliggörs kopplingen mellan det förställda kriget och den svenska 

planeringsrationaliteten. Föreställningar om framtida luftkrig översattes fortlöpande till 

 
96 Titmuss, 1950, ss. 543–552 
Kopplat till de redovisade uppgifterna i Appendix 2–4 
97 SOU 1936:57 
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utredningar, ansvarsfördelning och organisatoriska lösningar som skulle skapa 

handlingsberedskap innan hotet hade blivit verklighet. Perspektiven fyller därmed olika 

analytiska funktioner: det föreställda kriget synliggör hur problemet formades genom 

relationen mellan erfarenheter och förväntningar, medan planeringsrationaliteten visar 

hur detta problem därefter gjordes administrativt hanterbart. 

Den förändrade hotbild som identifierades under början av 1930-talet kom även 

att påverka det breda försvarspolitiska tänkandet. I 1936 års försvarsproposition 

framställs det internationella läget som alltmer osäkert till följd av ökande 

upprustningar, misslyckade nedrustningsförsök och växande internationella 

spänningar.98 Även om något direkt hot mot Sverige fortfarande inte ansågs föreligga 

betonades risken att landet kunde dras in i konflikter mellan stater.99 Skillnaden mot 

1925 låg därmed inte i att ett specifikt angrepp mot Sverige kunde förutses, utan i att 

förväntningshorisonten hade förskjutits mot en betydligt mer osäker och konfliktfylld 

framtid. I linje med Kosellecks resonemang förändrades därmed relationen mellan 

erfarenhet och förväntan: det tidigare erfarenhetsrummet kvarstod som referens, men 

räckte inte längre för att fånga de framtida möjligheter som den säkerhetspolitiska och 

militärtekniska utvecklingen hade öppnat. Denna förändring förstärker analysen av det 

föreställda kriget: planeringen formades inte av kunskap om vilket krig Sverige faktiskt 

skulle möta, utan av förändrade föreställningar om vilka framtida konflikter som blivit 

möjliga och vilka konsekvenser de kunde få. 

Vid krigsutbrottet 1939 hade föreställningen om det framtida kriget därmed 

förändrats påtagligt jämfört med den föreställning som präglade 1925 års 

försvarsbeslut. Luftkriget uppfattades inte längre enbart som en militär fråga, utan som 

ett samhällsomfattande hot mot civilbefolkningen, infrastruktur och 

samhällsfunktioner. Detta framträdde tydligt i propositionen om utrymningshjälp från 

mars 1940, där staten etablerade organisatoriska och ekonomiska ramar för storskalig 

civil utrymning.100  

Därmed hade utrymning gått från att vara en möjlig skyddsåtgärd inom ett 

föreställt framtida luftkrig till att utgöra ett konkret statligt planeringsproblem som 

krävde organisation, finansiering och administrativ samordning. Analysen visar således 

hur den svenska utrymningsplaneringen formades i skärningspunkten mellan 

 
98 Prop. 1936:225 
99 Ibid., s. 4 
100 Prop. 1940:148 
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erfarenheter av tidigare krig, internationella observationer och föreställningar om ett 

luftkrig som aldrig fullt ut nådde Sverige. Genom begreppet det föreställda kriget blir 

det möjligt att förstå hur dessa föreställningar kunde få konkret betydelse långt innan 

deras riktighet kunde prövas mot ett faktiskt svenskt krigsförlopp. Just eftersom det 

framtida hotet inte kunde observeras direkt behövde det göras begripligt och 

administrativt hanterbart genom sannolikhetsbedömningar, kategoriseringar och 

organisatorisk planering. Det är i denna övergång från föreställd hotbild till konkret 

planeringsproblem som grunden för den fortsatta svenska utrymningsorganisationen 

kan identifieras. 

8.2 Statlig organisation och administrativ ramsättning  

8.2.1 Det civila luftskyddets organisatoriska framväxt 

Den förändrade föreställningen om det framtida luftkriget innebar inte endast att 

civilbefolkningen identifierades som mer utsatt. När hotet under 1930-talet allt 

tydligare formulerades som samhällsomfattande uppstod också ett administrativt 

problem: staten behövde skapa en organisation som kunde förbereda skyddet av 

befolkning och samhällsfunktioner innan ett eventuellt krig hade nått Sverige. Avsnittet 

undersöker därför hur den förändrade hotbild som behandlades i föregående avsnitt 

gradvis omsattes i statlig organisation och administrativa strukturer för det civila 

luftskyddet, samt hur ansvar fördelades mellan centrala, regionala och lokala nivåer. 

När luftkriget allt tydligare uppfattades som ett hot även mot civilbefolkningen kunde 

skyddet inte längre betraktas som en huvudsakligen militär uppgift, utan kom att kräva 

samordning mellan statliga myndigheter, länsstyrelser, kommuner och lokala aktörer. 

Det civila luftskyddet utvecklades därmed till en bredare administrativ och samhällelig 

fråga kopplad till statens förmåga att organisera samhället inför krig. 

Denna förändring blev särskilt tydlig genom Luftförsvarsutredningen 1932, där 

hotet från framtida luftkrig analyserades utifrån Sveriges geografiska, industriella och 

demografiska förutsättningar. Utredningen betonade behovet av organisatoriska 

åtgärder för att skydda civilbefolkningen och säkerställa samhällsviktiga funktioner vid 

luftangrepp. Luftförsvarsutredningen 1932 klargjorde samtidigt att skyddet av 

hemorten inte kunde lösas som en uteslutande militär angelägenhet, utan krävde 
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medverkan från myndigheter, kommuner och enskilda.101 Luftkriget framställdes 

därmed som ett hot mot såväl civilbefolkningen som samhällets funktioner, vilket 

innebar att ett föreställt framtida krig redan på planeringsstadiet skapade behov av civil 

administrativ beredskap.102 

Utvecklingen visar hur föreställningar om ett framtida luftkrig började få 

organisatoriska konsekvenser. Det föreställda kriget stannade således inte vid en 

abstrakt hotbild, utan bidrog till att definiera vilka samhällsproblem som staten behövde 

kunna hantera. När civilbefolkning, kommunikationer och samhällsviktiga funktioner 

identifierades som möjliga mål skapades samtidigt ett behov av administrativ överblick 

över just dessa delar av samhället. 

Den organisatoriska utvecklingen konkretiserades ytterligare i Betänkandet 

angående det civila luftskyddet från 1936, där luftskyddet tydligare knöts till den 

ordinarie civila förvaltningen genom bland annat länsstyrelser och polis.103 I detta 

betänkande framträdde en tydligare ambition att integrera civila funktioner i den 

nationella försvarsplaneringen. Utredningen betonade behovet av administrativa 

strukturer för ledning, samordning och lokal omsättning.104 Sjukvård, räddningstjänst, 

luftbevakning, informationsspridning och befolkningsskydd behandlades därmed som 

delar av ett sammanhängande organisatoriskt problem snarare än som isolerade 

skyddsåtgärder. 

Den organisatoriska utvecklingen bör samtidigt förstås mot bakgrunden av det 

förändrade erfarenhetsunderlag som behandlades tidigare. Erfarenheter från första 

världskriget, luftkrigets tekniska utveckling och den internationella 

kunskapsinhämtningen bidrog tillsammans till att förändra de förväntningar som 

riktades mot ett kommande krig. Det civila luftskyddets organisationen blev därmed ett 

konkret uttryck för hur erfarenheter av tidigare och samtida utveckling kunde omsättas 

i beredskap inför en osäker framtid. 

Organisationen byggde samtidigt på en ansvarsfördelning där staten 

formulerade övergripande riktlinjer medan genomförandet i stor utsträckning 

förutsattes ske genom länsstyrelser, kommuner och lokala myndigheter. 

 
101 SOU 1932:3, s. 78 
102 Idem. 
103 SOU 1936:57, s. 81 
104 Ibid., s. 150 
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Det civila luftskyddet kom således att förena central ramsättning med regional 

och lokal organisering. Den lokala organiseringen blev därför central för 

planeringssystemet, eftersom de nationellt formulerade principerna ytterst var beroende 

av att regionala och lokala aktörer kunde omsätta dem efter de förhållanden som rådde 

på plats.  

Denna utveckling synliggör den svenska planeringsrationaliteten i praktiken. 

Genom statliga utredningar, ansvarsfördelning och stegvisa organisatoriska 

anpassningar sökte staten omvandla en osäker framtida hotbild till ett administrativt 

hanterbart planeringsproblem. Planeringsrationaliteten bestod därmed inte enbart i att 

formulera övergripande mål för det civila luftskyddet, utan också i att skapa 

organisatoriska former genom vilka samhällets resurser och ansvar kunde ordnas och 

samordnas inför ett möjligt krig. Peterssons beskrivning av den svenska utrednings- 

och beslutsprocessen blir här relevant, eftersom försvars- och beredskapsfrågan 

behandlas genom utredningar, remissförfaranden och stegvisa organisatoriska 

anpassningar.105  

Samtidigt tydliggör Scotts resonemang om statens behov av administrativ 

överblick varför denna typ av planering krävde att befolkning, geografiska områden, 

infrastruktur och samhällsfunktioner gjordes identifierbara och administrativt 

hanterbara. Den växande luftskyddsorganisationen innebar således inte enbart att nya 

myndighetsuppgifter skapades, utan också att samhället i ökad utsträckning behövde 

beskrivas och struktureras på ett sätt som möjliggjorde central planering.106 Den 

växande administrativa strukturen innebar samtidigt att den centrala statliga 

planeringen blev beroende av lokala myndigheters organisatoriska kapacitet, 

geografiska förutsättningar och praktiska möjligheter att omsätta planeringen. Redan i 

organisationsformen fanns därmed gemensamma administrativa ramar som samtidigt 

behövde fungera under skilda lokala förhållanden. 

Det är också här Scotts kritik av omfattande administrativa planeringssystem 

blir relevant. Den centrala planeringen behövde förenkla komplexa samhälleliga 

förhållanden för att skapa överblick, men sådana förenklingar kunde inte i sig avgöra 

hur riktlinjerna skulle fungera på lokal nivå.107 Den lokala omsättningen förutsatte 

 
105 Petersson, 2016, ss. 650, 657 
106 Scott, 2020, ss. 11–14 
107 Ibid., ss. 318–320 
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därför kunskap om och anpassning till förhållanden som de centrala modellerna inte 

fullt ut kunde fånga. 

Vid krigsutbrottet 1939 hade således de organisatoriska och administrativa 

grunderna för det civila luftskyddet redan etablerats. De strukturer och 

planeringsprinciper som utvecklades under 1930-talet kom därför att ligga till grund för 

den fortsatta utbyggnaden av svensk utrymningsplanering och för det arbete som senare 

organiserades genom Statens utrymningskommission. 

Utvecklingen visar därmed hur förändrade föreställningar om det framtida 

kriget under mellankrigstiden gradvist omsattes i civil administrativ organisation. Den 

statliga utrymningsplaneringen som utvecklades under krigsåren byggde således inte 

sina organisatoriska principer från grunden, utan vidareutvecklade en redan etablerad 

ordning av central ramsättning, regional samordning och lokal omsättning.  

8.2.2 Utrymningsplaneringens institutionalisering  

När Statens utrymningskommission tillsattes den 26 januari 1940 togs ytterligare ett 

steg i den organisatoriska utvecklingen som hade påbörjats genom mellankrigstidens 

civila luftskydd. Utrymningen gick därmed från att huvudsakligen vara en skyddsåtgärd 

inom den breda luftskyddsplaneringen till att bli ett särskilt statligt planeringsområde 

med egen central administrativ kapacitet.108 Utrymningsfrågan hade tidigare behandlats 

inom ramen för det civila luftskyddets och Luftskyddsinspektionens verksamhet, men 

från 1940 framträdde behovet av en särskild organisation för planering och samordning 

mellan statliga myndigheter, länsstyrelser och kommunala aktörer. Statens 

utrymningskommissions tillkomst innebar därmed att civila utrymningar 

institutionaliserades som ett särskilt nationellt planeringsproblem, där frågor om 

befolkningsförflyttning, inkvartering och försörjning samlades inom en tydlig central 

organisatorisk struktur.  

Denna institutionalisering bör samtidigt förstås mot bakgrund av den förändrade 

hotbild som behandlades tidigare. De föreställningar om ett framtida luftkrig som under 

1930-talet hade gjort civilbefolkning, tätorter och samhällsviktiga funktioner till 

planeringsobjekt fick efter krigsutbrottet 1939 en alltigenom omedelbar organisatorisk 

betydelse. Statens utrymningskommission kan därför förstås som ett konkret uttryck 

 
108 Utlåtande i anledning av Kungl. Maj:ts proposition nr 158 år 1940, Statsutskottets utlåtande nr 112, 
1940, 19 april 1940, s. 1 
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för hur ett föreställt framtida krig stegvis översattes till administrativ 

handlingsberedskap. 

I proposition 1940:158 framhölls att bortflyttningen av civilbefolkningen 

utgjorde en av de luftskyddsåtgärder som medförde de ”mest vittgående 

konsekvenser”.109 Regeringen konstaterade att även om utrymning i första hand 

planerades för barn, blivande mödrar och sjuka personer kunde verksamheten komma 

att omfatta minst 300 000 människor i de särskilt hotade luftskyddsorterna.110 

Planeringen berörde samtidigt inte endast skyddet mot luftangrepp, utan fick 

ekonomiska, sociala och arbetsmarknadspolitiska konsekvenser för de berörda orterna. 

Den arbetsföra delen av befolkningen förutsattes i stor utsträckning stanna kvar för att 

upprätthålla produktion och andra samhällsviktiga funktioner.111 

Här blir den statliga planeringsrationaliteten särskilt tydlig. 

Utrymningsproblemet behandlades inte som en fråga om att förflytta en odifferentierad 

civilbefolkning, utan genom att olika befolkningsgrupper tilldelades skilda funktioner 

utifrån sårbarhet och samhällelig betydelse. Vissa grupper skulle flyttas från de hotade 

orterna, medan andra skulle stanna kvar för att upprätthålla produktion och 

samhällsfunktioner. Föreställningen om det framtida luftkriget gav därmed riktning åt 

planeringen, medan planeringsrationaliteten gjorde hotet administrativt hanterbart 

genom kategorisering, prioritering och ansvarsfördelning. 

Denna administrativa och organisatoriska utveckling formaliserades ytterligare 

genom 1941 års utrymningslag.112 I lagen definierades olika former av utrymning samt 

de rättsliga och organisatoriska befogenheter som staten kunde använda vid krig eller 

krigsfara. Särskilt tydligt framträder detta genom uppdelningen mellan 

luftskyddsutrymning och militärutrymning, där olika typer av hot och militära behov 

gav upphov till skilda former av statlig befolkningsförflyttning. Samtidigt skildes 

bortflyttning från omflyttning, vilket innebar att även civilbefolkningens geografiska 

rörelse systematiserades och definierades inom den statliga planeringen.113 

 
109 Kungl. Maj:ts proposition nr 158 år 1940, angående anvisande av anslag till Statens 
utrymningskommission m. m., 8 mars 1940, s. 1 
110 Ibid., s. 2 
111 Prop. 1940:158, s. 2. 
112 Svensk författningssamling (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 är denna utveckling särskilt tydlig. För att staten skulle 

kunna planera en utrymning behövde administrativ överblick skapas över både 

befolkningen och territoriet: människor fördelades efter skyddsbehov och funktion, 

medan orter och områden definierades utifrån om befolkningen skulle bortflyttas, 

omflyttas eller kvarstanna. Den rättsliga kategoriseringen var därmed inte endast 

terminologisk, utan utgjorde en förutsättning för att en potentiellt mycket omfattande 

befolkningsrörelse skulle kunna planeras administrativt. 

Genom lagen skapades även en tydligare organisatorisk struktur mellan central 

ledning, regional samordning och lokalt genomförande, där luftskyddschefer, 

inkvarteringsnämnder och särskilda utrymningsorgan integrerades i statens 

övergripande beredskapsplanering.114 

Redan i proposition 1940:148 hade de ekonomiska och sociala förutsättningarna 

för denna organisation börjat regleras mer systematiskt. Staten skulle genom 

utrymningshjälpen kunna ansvara för bland annat resa, inkvartering, sjukvård och 

ekonomiskt stöd för utrymda grupper.115 Det betonades även uttryckligen att 

utrymningshjälpen inte skulle betraktas som fattigvård, vilket visar att staten skilde den 

krigsrelaterade utrymningshjälpen från den traditionella kommunala fattigvården.116 

Samma organisatoriska åtskillnad framträder i bestämmelsen att en fattigvårdsstyrelse 

inte skulle fungera som inkvarteringsnämnd.117 Utrymningen konstruerades därmed 

som ett särskilt statligt beredskapsproblem och inte som en förlängning av den ordinarie 

fattigvården. 

I samma organisatoriska struktur fastslogs att den centrala ledningen och 

övervakningen av verksamheten skulle utövas av den myndighet som Kungl. Maj:t 

utsåg, medan det praktiska genomförandet skulle hanteras genom 

luftskyddsorganisationen och lokala inkvarteringsnämnder.118 Därmed skapades ett 

administrativt system där centralt formulerade riktlinjer skulle omsättas genom 

regionala och kommunala aktörer. Organisationen kombinerade således 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 
116 Ibid., 1 § 
117 Ibid., 3 § 
118 Prop. 1940:158; Prop. 1940:148 
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Denna organisationsform knyter samtidigt an till den utveckling som redan 

påbörjats under mellankrigstiden. Luftförsvarsutredningen 1932 hade tidigt betonat 

civila myndigheters, kommuners och enskildas medverkan, medan 1936 års civila 

luftskyddsutredning ytterligare formaliserade relationen mellan central ledning och 

lokal organisering. Statens utrymningskommission innebar därför inte ett brott med den 

tidigare utvecklingen, utan en institutionell fördjupning av den planeringsmodell som 

vuxit fram sedan början av 1930-talet.119 

Även 1936 års försvarsbeslut bör förstås i denna historiska utveckling. Det 

försämrade internationella läget, den ökade upprustningen och de misslyckade 

nedrustningsförsöken bidrog till en förändrad svensk förväntan på framtiden och till 

behovet av en mer sammanhållen försvars- och beredskapsorganisation.120 Den 

institutionalisering av utrymningsfrågan som skedde 1940 kan därför ses som en 

fortsättning på en längre process där förändrade erfarenheter och förväntningar stegvis 

omvandlades till nya organisatoriska beredskapsåtgärder. 

Bennesved visar på motsvarande sätt hur det svenska civila luftskyddet under 

mellankrigstiden utvecklades från mer begränsade skyddslösningar till en bredare, 

statligt organiserad skyddsapparat. Den utveckling som här kan följas genom Statens 

utrymningskommission avser dock en annan skyddsstrategi: i stället för att organisera 

kvarstannande och materiellt skydd institutionaliserades möjligheten att genom 

planerad geografisk förflyttning avlägsna delar av befolkningen från hotade 

områden.121  

Statens utrymningskommissionens tillkomst synliggör därmed den svenska 

planeringsrationaliteten i praktiken. Ett osäkert och ännu inte fullt realiserat krigshot 

behandlades genom institutionell specialisering, expertkunskap, rättslig reglering och 

administrativ ansvarsfördelning. Peterssons beskrivning av den svenska utrednings- 

och beslutsprocessen blir här särskilt relevant: den föreställda framtida krisen möttes 

inte enbart genom akuta åtgärder utan genom försök att i förväg skapa organisatorisk 

handlingsförmåga.122 

Samtidigt visar materialet att staten redan från början var medveten om de 

svårigheter som kunde uppstå när de centrala riktlinjerna skulle omsättas lokalt. Även 

 
119 SOU 1932:3; SOU 1936:57 
120 Prop. 1936:225, angående försvarsväsendets 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 överblick och 

administrativ kontroll, var den lokala omsättningen ytterst beroende av lokala 

förutsättningar, geografiska variationer och regional organisatorisk kapacitet. De 

centralt formulerade riktlinjerna skapade därför en gemensam administrativ ram, men 

lämnade samtidigt ett behov av lokal anpassning i själva omsättningen. Här framträder 

en central spänning i planeringsrationaliteten: staten sökte göra utrymningen nationellt 

överblickbar och enhetligt reglerad, samtidigt som systemet var beroende av lokal 

kunskap och organisatoriska resurser som inte fullt ut kunde standardiseras centralt. 

Utrymningsplaneringens institutionalisering innebar således att den förändrade 

föreställningen om det framtida kriget fick en alltmer konkret administrativ form. 

Genom Statens utrymningskommission, lagstiftning, befolkningskategorier och 

fördelningen av ansvar mellan central, regional och lokal nivå skapades en nationell 

ram för storskalig utrymning. Hur denna ram därefter behövde anpassas efter 

geografiska, militära, sociala och ekonomiska förhållanden blir därför centralt för den 

fortsatta analysen av planeringens lokala omsättning. 

8.3 Lokal omsättning och lokala förutsättningar: fallstudie av Uddevalla 

Efter att de centrala organisatoriska och rättsliga ramarna för utrymning etablerats 

återstår frågan om hur dessa skulle omsättas under lokala förhållanden. Avsnittet 

analyserar därför Uddevalla som ett lokalt fall för att undersöka hur den nationella 

planeringsrationaliteten mötte geografiska, organisatoriska och militära förutsättningar.  

De centrala statliga direktiv och organisatoriska ramar som växte fram under 

slutet av 1930-talet skapade förutsättningarna för svensk utrymningsplanering under 

krigsåren. När dessa ramar skulle omsättas lokalt behövde de emellertid förhålla sig till 

skilda geografiska, demografiska, organisatoriska och militära förutsättningar. Den 

lokala omsättningen bör därför inte förstås som en mekanisk överföring av centrala 

riktlinjer, utan som en process där dessa behövde ges konkret form på plats. 

För att möjliggöra en mer systematiserad planering delades svenska orter och 

luftskyddsområden in i olika skydds- och prioriteringskategorier. Genom denna 

administrativa klassificering skapades en hierarkisk struktur där orters militära, 

industriella och demografiska betydelse kom att påverka omfattningen av planerade 

luftskydds- och utrymningsåtgärder. Planeringen byggde därmed på differentierande 

bedömningar av olika orters strategiska betydelse och förväntade utsatthet vid ett 
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framtida luftangrepp, snarare än på antagandet att samma skyddsåtgärder var lämpliga 

överallt.123  

Klassificeringen från A till D synliggör planeringsrationaliteten på ett särskilt 

konkret sätt. Genom att placera orter i administrativa kategorier kunde staten omvandla 

föreställningar om framtida utsatthet till prioriteringar för planering, skydd och 

resursfördelning. I linje med Scotts resonemang om statens behov av administrativ 

överblick innebar klassificeringen att komplexa lokala förhållanden förenklades till 

överskådliga kategorier, vilka kunde användas för att jämföra orter samt styra 

prioriteringar för planering, skydd och resursfördelning.124 Kategoriseringen kan 

samtidigt förstås inom den svenska planeringsrationaliteten: den administrativa 

överblicken gjorde det möjligt att förena centralt formulerade principer med olika 

prioriteringsnivåer för lokal omsättning.125 Klassificeringen knöt därmed samman den 

historiskt förändrade hotbilden med den administrativa planeringen. När framtida 

luftkrig föreställdes kunna drabba olika orter på olika sätt behövde staten också skapa 

ett system för att kunna avgöra var skyddsåtgärderna skulle prioriteras. Det föreställda 

kriget fick på så sätt en geografisk och administrativ form redan innan ett angrepp 

potentiellt hade inträffat mot Sverige. 

I detta sammanhang framträder Uddevalla som ett analytiskt användbart fall, då 

orten klassificerades som luftskyddsort B enligt 1937 års luftskyddslag och 

luftskyddskungörelse. Luftskyddsinspektionen ansvarade för denna klassificering inom 

ramen för 1937 års Luftskyddslag och Luftskyddskungörelsen SFS 1937:505.126 En 

luftskyddsort utgjorde en geografiskt avgränsad ort eller ett område där behovet av 

civila skyddsåtgärder mot luftangrepp bedömdes som särskilt betydelsefullt.127  

För Uddevalla, som för samtliga orter, utgick bedömningen från ortens civila, 

industriella och infrastrukturella förhållanden. Fallet gör det därmed möjligt att 

undersöka hur en centralt konstruerad administrativ kategori fick konkret innebörd när 

planeringen mötte ortens egna geografiska, infrastrukturella och samhälleliga 

förutsättningar.128 

 
123 Bilaga 1, Klassificering av luftskyddsorter och prioriteringsnivåer 
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 berörde 

militära eller logistiska frågor: den omfattade även sociala och civila dimensioner med 

fokus på särskilt skyddsvärda befolkningsgrupper. Barn, äldre, sjuka och blivande 

mödrar framträder återkommande som prioriterade i såväl statliga utredningar som den 

lokala planeringen.129 

Dessa prioriteringar bör förstås mot bakgrunden av den förändrade 

föreställningen om det moderna luftkriget. När gränsen mellan front och hemmafront 

delvis suddades ut kom civilbefolkningens sårbarhet att utgöra en central del av 

krigsplaneringen. Grayzel visar hur särskilt kvinnor och barn fick en framträdande plats 

i föreställningarna om luftkrigets civila konsekvenser och om statens ansvar att skydda 

befolkningen. Grayzels studie visar också hur luftkrigets framväxt förändrade 

relationen mellan staten och hemmet, samt skapade direkt behov av ökad planering och 

skydd för civila.130 

8.3.1 Selektivt skydd och funktionell samhällsplanering  

Den lokala utrymningsplaneringen i Uddevalla synliggör hur den centrala 

planeringsrationaliteten behövde omsättas under konkreta lokala förhållanden. 

Avsnittet undersöker därför hur de nationellt formulerade kategorierna, rättigheterna 

och skyldigheterna fick lokal organisatorisk betydelse och hur den planerade 

omsättningen samtidigt var beroende av kommunala resurser och den enskildes 

medverkan. 

Genom utrymningslagen från den 28 juni 1941 fick centrala delar av den 

svenska utrymningsplaneringen tydligare rättsliga och organisatoriska definitioner.131 

Två former av utrymning definierades: militärutrymning och luftskyddsutrymning. I 

1941 års utrymningslag definierades militärutrymning som en utrymningsåtgärd som 

kunde genomföras med hänsyn till rikets försvar eller för att skydda befolkningens liv 

inom områden där militära åtgärder av särskild betydelse vidtogs eller kunde 

förväntas.132 Militärutrymning gav därmed möjlighet att omflytta eller bortflytta 

 
129 Statens utrymningskommission, LH/MS Nr. 2517 Anvisningar angående planläggning och 
verkställande av luftskyddsutrymning (med undantag av frågor som speciellt avser bortflyttning av 
skolbarn), 1941,  
130 Grayzel, 2012, ss. 39–40 
131 Prop. 1941:273 förslag till utrymningslag, 4 juni 1941; SFS 1941:582 
132 Prop. 1941:273, 2 §, s. 2 
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civilbefolkning när militära behov och operationer gjorde detta nödvändigt inom 

strategiskt betydelsefulla områden.  

Parallellt organiserades den civila utrymningen, i lagen benämnd 

luftskyddsutrymning, vars syfte var att skydda civilbefolkningen mot verkningarna av 

anfall från luften.133 Begreppen bortflyttning och omflyttning hade emellertid redan före 

lagstiftningen använts i den praktiska planeringen, bland annat i 

Luftskyddsinspektionen Utrymning av luftskyddsort från 1939, innan de gavs en 

uttrycklig rättslig definition i 1941 års utrymningslag.134 

Med bortflyttning avsågs utrymning till en ort inom ett annat luftskyddsområde, 

medan omflyttning innebar att den utrymde stannade inom det luftskyddsområde där 

bostaden var belägen.135 Skillnaden mellan formerna var därmed både geografisk och 

administrativ, och gjorde olika typer av befolkningsrörelser möjliga att planera inom 

samma nationella system. Här framträder planeringsrationaliteten tydligt: genom att 

definiera olika former av utrymning kunde staten skapa administrativ överblick över 

hur befolkningen skulle förflyttas beroende på hotets och ortens förutsättningar. 

I materialet framgår även att utrymningen inte var avsedd att omfatta hela 

civilbefolkningen. Planeringen byggde i stället på ett selektivt system där vissa grupper 

prioriterades för bortflyttning, samtidigt som den arbetsföra delen av befolkningen i 

stor utsträckning förutsattes stanna kvar för att upprätthålla samhällsviktiga funktioner 

och produktion. Planeringen byggde alltså inte på att hela civilbefolkningen skulle 

lämna luftskyddsorten. Propositionen 1940:158 tydliggjorde denna funktionella 

uppdelning genom att i första hand ange ”barn till och med 14 år med lärare och 

vårdarinnor, blivande mödrar samt gamla, lytta och sjuka personer” för bortflyttning 

medan ”övriga kategorier måste utföra sin dagliga gärning inom produktion”.136 

Denna prioritering hade också en internationell erfarenhetsbakgrund. I 

reseberättelsen från studieresan till England och Frankrike 1936 framträder 

motsvarande resonemang särskilt i redogörelsen för de brittiska förberedelserna. Den 

svenska planeringen formades därmed inte enbart genom inhemska bedömningar, utan 

 
133 Prop. 1941:273, 1 §, s. 2 
134 Luftskyddsinspektionen, Allmänna anvisningar Nr. 11 Utrymning av luftskyddsort (uppl. 1 okt 
1939), Stockholm, 1939, ss. 14–18; SFS 1941:582 
135 Prop. 1941:273, 3 §, s. 2 
136 Prop. 1940:158, ss. 1–2; Landshövding Beskow, överste von Otter och kapten Schmidt, Angående 
resan till England och Frankrike för studium av det civila luftskyddet, 1936, SE/RA/420167/02/F/F 
2/2, Riksarkivet. 
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också genom ett erfarenhetsunderlag som hämtades från andra staters planering inför 

det framtida luftkriget.137 

I den lokala planeringen för Uddevalla återkommer den centrala 

kategoriseringen inte lika uttryckligt. Omflyttningsplanen anger hur stor andel av 

stadens befolkning som planerades kunna omfattas av en omflyttning, men specificerar 

inte på motsvarande sätt att just de centralt angivna befolkningsgrupperna skulle gälla 

vid omflyttning och inackordering.138 Det lokala materialet visar därmed snarare hur 

den centrala planeringsramen konkretiserades genom ortens egna organisatoriska 

förutsättningar än att propositionens kategorisering mekaniskt återgavs på lokal nivå. I 

Bilaga 9 till samma skrivelse går det även att läsa att en omflyttning inom Uddevalla 

stad innehöll ett betydande inslag av frivillighet. Den som önskade kvarstanna inom 

utflyttningsområdet skulle ”äga sålunda rättighet därtill”.139 Den som önskade omflytta 

förväntades dessutom i första hand själv försöka ordna inkvartering, medan hjälp skulle 

ges till dem som inte lyckades göra detta på egen hand.140 Även transporthjälpen var 

begränsad och skulle främst ges till sjuka personer som inte själva kunde genomföra 

förflyttningen.141  

Tilldelningen av inackorderingsutrymme skulle på motsvarande sätt ske ”i den 

mån det är möjligt”.142 Samtidigt förutsattes inkvarteringsvärdar kunna ta emot 

behövande utan särskild ersättning.143 Planeringen byggde således på ett betydande 

mått av individuell och lokal medverkan: staten skapade den övergripande 

organisatoriska ramen, men hushållen och det lokala samhället förväntades själva lösa 

delar av inkvarteringen och förflyttningen. Den som omflyttades fråntogs dock inte 

skyldigheten att betala hyra, vilket kan jämföras med behovsprövningen i 

Förordningen om utrymningshjälp. Enligt 4 § kunde utrymningshjälp endast lämnas 

när den hjälpsökande saknade tillräckliga medel för de kostnader som hjälpen skulle 

 
137 Landshövding Beskow, överste von Otter och kapten Schmidt, Angående resan till England och 
Frankrike för studium av det civila luftskyddet, 1936, SE/RA/420167/02/F/F 2/2, Riksarkivet 
138 Luftskyddschefen Uddevalla Stad till Utrymningskommissionen, Bilaga 2 till omflyttningsplan för 
Uddevalla stad, 15 november 1942, SE/RA/420394.02/F II/5, Riksarkivet 
139 Luftskyddschefen Uddevalla Stad till Utrymningskommissionen, Bilaga 9 till omflyttningsplan för 
Uddevalla stad, 17 november 1942, SE/RA/420394.02/F II/5, Riksarkivet, s. 1 
140 Idem. 
141 Luftskyddschefen Uddevalla Stad till Utrymningskommissionen, Bilaga 9 till omflyttningsplan för 
Uddevalla stad, 17 november 1942, SE/RA/420394.02/F II/5, Riksarkivet, s. 2 
142 Ibid., s. 1 
143 Ibid., s. 2 
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täcka.144 Utrymningshjälpen var därmed selektiv även ekonomiskt och förutsatte en 

individuell bedömning av hjälpbehovet. 

För arbetsföra personer knöts hjälpen dessutom till skyldigheten att utan 

ersättning utföra sådant arbete som föranleddes av utrymningen eller de bortflyttades 

vistelse i inkvarteringskommunen.145 Efter den inledande hjälpperioden skulle den som 

ansökt om fortsatt stöd också lämna uppgifter om sina ekonomiska förhållanden, vilket 

ytterligare visar hur hjälpsystemet byggde på behovsprövning och administrativ 

kategorisering.146 Ur planeringsrationalitetens perspektiv visar detta hur staten försökte 

göra en mycket komplex social situation hanterbar genom regler för vilka som skulle 

flyttas, vilka som skulle stanna, vem som kunde få hjälp och vilka motprestationer som 

kunde krävas. I linje med Scotts resonemang om statens behov av administrativ 

överblick reducerades därmed individuellt varierande sociala och ekonomiska 

förhållanden till kategorier som kunde användas för att organisera och prioritera stöd. 

Samtidigt visar materialet om Uddevalla att denna centrala ordning var beroende av 

praktisk lokal kunskap och enskildas egna resurser för att kunna omsättas. 

Planeringen förutsatte också ett visst mått av social anpassning och acceptans. 

Samtida civilförsvarsmaterial uppmärksammade hur psykologiska och moraliska 

förhållanden kunde påverka förberedelser som genomförande av 

befolkningsskyddet.147 Cronqvist har för en senare period beskrivit motsvarande 

civilförsvarsideal genom uttrycket ”det lojala lugnet”, vilket synliggör den förväntan 

på ordning och medborgerlig följsamhet som kom att prägla svensk civilförsvarskultur 

även efter andra världskriget.148 

Den lokala planeringen kan därmed förstås som ett möte mellan central statlig 

ramsättning och praktisk lokalt ansvar. Genom propositioner, lagstiftning och 

anvisningar formulerade staten vilka grupper som skulle prioriteras, under vilka 

förutsättningar hjälp skulle lämnas och vilka samhällsfunktioner som behövde 

upprättas. Samtidigt förutsatte systemet att lokala myndigheter, hushåll och 

inkvarteringsvärdar själva löste en betydande del av de praktiska problemen. 

Utrymningssystemet framträder därmed som selektivt snarare än heltäckande. Det 

offentliga ansvaret var omfattande planeringsnivå, men i den lokala omsättningen 

 
144 Prop. 1940:148, 4 § 
145 Ibid., 12 § 
146 Ibid., 15 § 
147 Handbok i befolkningsskydd i flygangrepp och dess avvärjning, Borgå: WSOY, 1939, ss. 259–260 
148 Cronqvist, 2008, s. 473 
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förutsattes staten träda in särskilt där individens eller lokalsamhällets egna resurser inte 

bedömdes som tillräckliga. Detta illustrerades inte minst av behovsprövningen av 

utrymningshjälpen och kraven på egen inkvartering i Uddevallas omflyttningsplan. 

Här framträder den spänning mellan central planering och lokal omsättning som 

är central för fallstudien. De nationella riktlinjerna byggde på kategorier och 

antaganden om befolkningens rörelser, ekonomiska förutsättningar och medverkan, 

medan den konkreta planeringen behövde förhålla sig till faktisk 

inkvarteringskapacitet, lokala resurser och individernas möjlighet och vilja att följa 

planeringen. Agrells resonemang om social anpassning och stabilitet blir relevant i detta 

sammanhang, eftersom utrymningssystemets genomförbarhet ytterst förutsatte en grad 

av social acceptans och tilltro till den organisation som skulle hantera förflyttningen.149  

Uddevallas planering visar därmed hur den centrala modellen behövde ges lokal 

form. Ortens förutsättningar innebar att planeringen fick balansera statlig styrning mot 

bostadskapacitet, organisatoriska resurser och befolkningens egen handlingsförmåga. 

Det är därför inte graden av avvikelser från den centrala modellen som är det mest 

väsentliga, utan hur planeringsrationaliteten fungerade när de nationellt formulerade 

principerna mötte de faktiska förhållandena på orten. 

Det lokala inslaget av frivillighet innebar samtidigt inte att staten saknade 

möjlighet till tvång. Redan 1936 års civila luftskyddsutredning föreslog långtgående 

befogenheter vid krig och krigsfara. Länsstyrelser skulle bland annat kunna ”taga i 

anspråk markområden, byggnader, utrymmen, transportmedel, utrustning, materialer 

och annat, för beredande av luftskydd”.150 På motsvarande sätt föreslogs att konungen 

under luftskyddstillstånd skulle kunna ålägga personer att lämna sin hemvist och 

uppehålla sig på anvisad eller godkänd plats. 151 Den historiska utvecklingen visar 

därmed att frivillighet och tvång inte utgjorde två helt åtskilda modeller. Den svenska 

planeringen innehöll möjligheten till långtgående statliga ingrepp, samtidigt som den 

lokala planeringen i Uddevalla byggde på självorganisering och individuell medverkan 

i betydande omfattning. 

Uddevalla synliggör därmed den begränsning som fanns inbyggd i den centrala 

planeringsrationaliteten. Staten kunde genom lagstiftning, kategorisering och 

anvisningar skapa administrativ överblick och gemensamma ramar, men den konkreta 

 
149 Agrell, 1984, ss. 98–99  
150 SOU 1936:57, 17 §, s. 152 
151 Ibid., 15 §, s. 151 
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omsättningen var beroende av lokal kunskap, praktiska resurser och individens 

medverkan. Detta ligger nära Scotts resonemang om hur formella planeringssystem 

behöver kompletteras av praktisk kunskap och lokala lösningar när de möter komplexa 

samhälleliga förhållanden. 

Fallstudien visar således inte två motsatta system – central styrning eller lokal 

självständighet – utan hur den svenska utrymningsplaneringen byggde på samspelet 

mellan dem. De föreställningar om ett framtida luftkrig som hade bidragit till att 

definiera utrymning som skyddsåtgärd omsattes genom den nationella 

planeringsrationaliteten i gemensamma organisatoriska ramar, medan den lokala nivån 

behövde avgöra hur dessa principer kunde tillämpas med de resurser och förutsättningar 

som stod till buds. Denna relation mellan föreställt hot, central ramsättning och lokal 

omsättning bildar också utgångspunkten för de följande avsnitten, där militär påverkan 

respektive prioriteringen av särskilt utsatta grupper analyseras närmare.  

8.3.2 Militär påverkan på den civila utrymningsplaneringen  

Detta avsnitt belyser skillnaderna mellan militär och civil utrymningsplanering. Även 

om staten eftersträvade ett enhetligt system för planering och genomförande kunde 

militära behov ges företräde framför civila administrativa strukturer. Detta skapade 

förutsättningar för variationer i den lokala omsättningen. 

Tydliga spänningar uppstod mellan civila och militära behov i viss dimension i 

den svenska utrymningsplaneringen. En planerad bortflyttning av civilbefolkningen 

utgjorde inte endast en social skyddsåtgärd riktad mot luftkrigets konsekvenser, utan 

kunde också motiveras av hänsyn till rikets försvar, strategiska installationer och 

militära operationer. Redan i Luftförsvarsutredningen framträder hur militära 

förläggningsplatser, kommunikationsleder och strategiskt viktiga områden betraktades 

som särskilt utsatta vid framtida luftangrepp.152 Samtidigt framhölls lokala 

förhållanden som avgörande för bedömningen av olika orters känslighet och för 

utformningen av skyddsåtgärderna. 

Proposition 1941:273 tydliggör dock en inneboende spänning inom den svenska 

utrymningsplaneringen. Även om staten eftersträvade ett enhetligt och centraliserat 

system skapades undantag där militära behov kunde ges företräde framför civila 

administrativa strukturer. Särskilt tydligt blir detta genom bestämmelsen att en civil 

 
152 SOU 1932:3, ss. 62–63 
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myndighet inom vissa områden inte fick fatta beslut om ”förbud mot bortflyttning” utan 

medgivande från militär befälhavare.153 Här framträder hur den civila 

utrymningsorganisationen i strategiskt betydelsefulla områden ytterst kunde 

underställas rikets militära försvarslogik.  

Denna hierarkiska ordning framträder dock inte lika tydligt i planeringen för 

militärutrymning i Uddevalla. Där angavs att befälhavaren för Uddevalla 

försvarsområde vid behov skulle ställa militära trupper till den lokala civila 

luftskyddschefens förfogande.154 Detta visar hur det formella förhållandet mellan civil 

och militär ledning kunde anpassas till lokala förutsättningar och tillgången på resurser. 

I praktiken innebar detta att olika utrymningslogiker existerade parallellt. Den 

civila utrymningsplaneringen syftade huvudsakligen till att skydda särskilt utsatta 

grupper inom civilbefolkningen från luftangrepp och samhälleliga störningar. Militärt 

betingad utrymning knöts i högre grad till försvarsstrategiska överväganden, territoriell 

kontroll och militära operationer. Trots att båda formerna vilade på samma 

grundläggande idé om att minska sårbarheten genom geografisk förflyttning skilde sig 

deras organisatoriska förutsättningar åt. Den civila utrymningen var beroende av lokal 

samverkan, social organisation och befolkningens medverkan, medan den militära 

utrymningen präglades av tydligare styrning, disciplin och operativ kontroll. 

Uddevalla hade under 1930- och 1940-talen en begränsad militär kapacitet, 

vilket också avspeglades i den plan för militärutrymning som upprättades för 

Uddevalla.155 Vid en militär utrymning beräknades knappt 30 procent av Uddevallas 

invånare beröras.156 Planeringen präglades därmed i hög grad av civila och lokala 

förutsättningar samt av social samverkan. I dokument från orter och områden med 

större militär betydelse framträder däremot den militära dimensionen tydligare, och i 

vissa fall beräknades uppemot 60 procent av en luftskyddsorts befolkning beröras av 

militärutrymning.157 Skillnaden visar hur ortens strategiska funktion påverkade såväl 

utrymningens omfattning som förhållandet mellan civil och militär planering.  

Förberedelserna för militärutrymning av Uddevalla varierade även beroende på 

om civil utrymning redan hade genomförts eller om den militära utrymningen skulle 

 
153 Prop. 1941:273, s. 61 
154 Militär utrymningsplan för Uddevalla stad, I SE/RA/420394.02/F I/1, Riksarkivet, s. 1 
155 Militär utrymningsplan för Uddevalla stad, I SE/RA/420394.02/F I/1, Riksarkivet. 
156 Ibid., s. 1 
157 Militär utrymningsplan för Karlskrona m.m., I SE/RA/420394.02/F I/1, Riksarkivet, s. 2 
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ske först.158 Materialet visar att samråd med militära myndigheter utgjorde en central 

del av de förberedande åtgärderna inför såväl civil som militär utrymning. Detta ligger 

i linje med SOU 1936:57, där det framhölls att planläggningen skulle ske i samråd ”med 

vederbörande militära myndigheter”.159 Den militära utrymningen var samtidigt 

tydligare knuten till ledning och disciplin än den civila utrymningen. Den civila 

planeringen ställde därför större krav på social acceptans, samverkan och organisatorisk 

anpassning. 

Militär sakkunskap och organisatorisk kompetens integrerades successivt i 

planläggningen för storskalig utrymning under slutet av 1930-talet och början av 1940-

talet. Propositionerna från perioden visar att militära myndigheter och resurser inte 

endast betraktades som stödjande delar av rikets försvar, utan även som viktiga 

komponenter i genomförandet och samordningen av utrymningsåtgärder.160 

Samtidigt visar materialet att den svenska utrymningsplaneringen inte kan 

förstås som en enhetlig eller fullständigt central planeringsprocess. De statliga 

riktlinjerna skapade gemensamma organisatoriska ramar för både civil och militär 

utrymning, men riktlinjernas lokala omsättning varierade beroende på lokala 

förutsättningar, militär betydelse och regionala behov. Skillnaderna mellan orter med 

större respektive mindre militär betydelse visar hur den lokala omsättningen 

påverkades av ortens strategiska funktion, tillgången till militära resurser och graden 

av samverkan mellan civila och militära aktörer. 

Utvecklingen bör förstås mot bakgrunden av mellankrigstidens förändrade 

föreställningar om det framtida kriget. När luftkriget i allt högre grad föreställdes hota 

både civilbefolkningen och samhällsstrukturer samt industriella och infrastrukturella 

funktioner blev gränsen mellan civilt skydd och militärt försvar mindre tydlig. 

Utrymningen formades därmed av en föreställd framtid där samma geografiska 

områden kunde betraktas som befolkningscentra, administrativa enheter och militära 

mål. I analysen av det föreställda kriget visar detta hur antaganden om ett ännu inte 

inträffat krig påverkade ansvarsfördelning, prioriteringar och planernas räckvidd. 

Ur ett planeringsrationalitetsperspektiv synliggör materialet hur staten sökte 

göra denna komplexa hotbild administrativt hanterbar genom gemensamma 

bestämmelser, ansvarsnivåer och kategoriseringar av orter, områden och de platser till 

 
158 Militär utrymningsplan för Uddevalla stad, I SE/RA/420394.02/F I/1, Riksarkivet, ss. 2–3 
159 SOU 1936:57, s. 98 
160 Prop. 1936:225, ss. 254–256; Prop. 1941:273, 2 & 4§§, s. 2 
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vilka civila skulle flyttas eller inom vilka de skulle skyddas eller lämnas kvar. Samtidigt 

visar Uddevalla att de administrativa förenklingarna inte kunde omsättas mekaniskt. 

När de centrala riktlinjerna nådde den lokala nivån behövde de anpassas till ortens 

militära betydelse, geografiska förutsättningar och organisatoriska resurser. 

För studiens vidkommande innebär detta att militär påverkan inte bör förstås 

som ett avsteg från den svenska planeringsrationaliteten, utan som en del av dess lokala 

omsättning. Den nationella planeringen skapade gemensamma ramar och hierarkier, 

medan den lokala nivån avgjorde hur dessa behövde anpassas för att civila skyddsbehov 

skulle kunna balanseras mot militära krav. Generaliseringsanspråket ligger därmed på 

den nationella nivån, medan den lokala utformningen analyseras som en lokal 

anpassning av de gemensamma styrande principerna. 

8.4 Särskilt utsatta grupper och sociala prioriteringar 

Avsnittet undersöker vissa civila prioriteringar inom utrymningsplaneringen, närmare 

bestämt hur barn, vårdarinnor, blivande mödrar, äldre och sjuka definierades som 

centrala målgrupper och hur denna prioritering kan förstås i relation till 

föreställningarna om det framtida luftkriget och svensk planeringsrationalitet. Avsnittet 

analyserar även hur skyddet av dessa grupper kopplades samman med frågan om 

samhällelig funktion, arbetskraft och civil uthållighet inom den framväxande svenska 

krisberedskapen. Därmed knyts utrymningsplaneringen delvis även till den 

socialpolitiska utvecklingen som präglade 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 framträdde ett tydligt fokus på barn, 

blivande mödrar, äldre, sjuka och personer med nedsatt rörelseförmåga. Dessa grupper 

definierades återkommande som särskilt skyddsbehövande och kom att utgöra kärnan i 

den planerade civila bortflyttningen och omflyttningen.161 

I propositionerna 1940:148 och 1940:158 framgår även att planerade 

bortflyttningar i första hand skulle gälla ”barn till och med 14 år med lärare och 

vårdarinnor, blivande mödrar samt gamla, lytta och sjuka personer”.162 Denna 

avgränsning motiverades inte enbart utifrån humanitär hänsyn, utan även 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 produktmässiga överväganden. Arbetsföra individer förutsattes i 

stor utsträckning kvarstanna inom luftskyddsorterna för att upprätthålla samhällsviktiga 

funktioner och produktion.163 Detta visar hur föreställningen om det framtida luftkriget 

inte enbart skapade en generell hotbild, utan även bidrog till att definiera vilka grupper 

som ansågs kunna skyddas genom bortflyttning och vilka som förväntades stanna kvar 

för att upprätthålla samhällets funktioner. Utrymningsplaneringen framträder därmed 

inte endast som en skyddsåtgärd, utan även som ett uttryck för en funktionell 

samhällsplanering där olika grupper tillskrevs olika roller inom den civila 

krisberedskapen. Barn och deras vårdarinnor skulle skyddas från luftkrigets verkningar, 

medan den arbetsföra befolkningen förväntades bidra till samhällets fortsatta funktion. 

Civilbefolkningen kategoriserades därmed utifrån både sårbarhet och funktion. Detta 

ligger i linje med Scotts beskrivning av hur staten sökte skapa administrativ överblick 

genom att förenkla och kategorisera komplexa samhälleliga förhållanden. Genom att 

dela in civilbefolkningen i administrativt hanterbara kategorier kunde transporter, 

inkvartering, försörjning och sociala stödåtgärder planeras för i större skala. 

Även denna planeringsprocess bär tydliga drag av vad Petersson beskriver som 

en svensk rationalistisk och utredningsbaserad förvaltningskultur, där omfattande 

statliga utredningar och administrativa förberedelser användes för att skapa 

handlingsberedskap inför framtida krig och kriser.164 Det är samtidigt i mötet mellan 

den föreställda hotbilden och den administrativa organiseringen som planeringens 

rationalitet blir särskilt tydlig: ett ännu inte inträffat luftkrig översattes till kategorier, 

ansvar och konkreta förberedelser för olika delar av befolkningen. 

Grayzel beskriver vidare hur kvinnor och barn redan under första världskrigets 

London sågs som särskilt utsatta, samtidigt som de förväntades upprätthålla vardagens 

funktion under krig.165 Grayzel framhäver även hur luftkrigets utveckling successivt 

suddade ut gränsen mellan militär front och hemmafront och därmed gjorde civila, 

särskilt kvinnor och barn, till en tydligare del av krigets skyddsproblem.166 Den svenska 

prioriteringen av särskilda skyddsbehövande grupper kan därmed förstås i en bredare 

historisk kontext där luftkrigets utveckling förändrade föreställningen om vilka delar 

av befolkningen som riskerade att direkt utsättas för krigets verkningar.  

 
163 Prop. 1940:148, s. 21 
164 Petersson, 2016, ss. 660–661 
165 Grayzel, 2012, ss. 2, 7, 43–44 
166 Ibid., ss. 1–2 
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På lokal nivå framträder prioriteringen av särskilt utsatta grupper som 

förhållandevis tydligt överförd från den centrala planeringen, även om materialet inte 

medger slutsatsen att den lokala omsättningen i sin helhet var linjär. I materialet från 

Uddevalla framträder bland annat hur centralt formulerade prioriteringar 

konkretiserades genom särskilda förberedelser för blivande mödrar och genom 

planering för fullt utrustade provisoriska förlossningshem där ”blivande mödrarna 

skola kunna förlossas under bättre och tryggare förhållanden än i enskilda hemmen”.167 

Planeringen av inkvartering och vård för blivande mödrar framträder som relativt 

strukturerad och informationsbaserad. Uddevalla framträder här som en central punkt 

för omkringliggande orter när det kom till mottagande av blivande mödrar i behov av 

vårdplats.168 

Även när det gäller skolbarn etablerades tidigt särskilda förberedelser för att 

möjliggöra utflyttning från hotade områden. Redan den 4 juni 1940 inkom Kungl. 

Järnvägsstyrelsen med en skrivelse om att myndigheten skulle ”medverka i vad angår 

förberedelser och verkställande av erforderliga transporter i samband med 

utflyttning”.169 De omfattande skrivelserna kring barnens utflyttning visar samtidigt att 

planeringen inte enbart rörde transporten i sig, utan även villkoren för mottagande, vård 

och inkvartering. I materialet framkommer bland annat att oron kring tillgången till 

sjukvårdspersonal bedömdes som ”ringa”, samtidigt som problem med trångboddhet 

uppmärksammades.170 Erfarenheter av faktisk utflyttning fanns dessutom redan i juni 

1940, då skolbarn förflyttades den 10 till 14 juni. Statens utrymningskommission 

utförde då tillsammans med Kungl. Järnvägsstyrelsen en frivillig utflyttning av 

skolbarn till landsbygden i syfte att skydda dessa barn i händelse av krigsutbrott. Vid 

första avresa den 10 juni deltog dock endast ett ”obetydligt antal skolbarn”, och 

biljetterna avsedda för barnen hämtades ut i ”mycket obetydlig omfattning”. Detta 

tolkades som att många avvaktade med bortflyttningen till ett senare datum och visar 

samtidigt att den centrala planeringen inte automatiskt resulterade i motsvarande 

faktisk rörelse bland befolkningen.171 

 
167 ES/MB Nr 1913, I Handlingar rörande förlossningsvården, förlossningshem, blivande mödrars 
evakuering, 1942, SE/RA/420394.01/F VII/5, Riksarkivet 
168 Sammanställning av distriktsbarnmorskornas svar på medicinalstyrelsen cirkulärskrivelse. 
SE/RA/420394.01/F VII/4, Riksarkivet 
169 Skrivelse från Kungl. Järnvägsstyrelsen, 4 juni 1940, SE/RE/420394.01/F II/1 
170 Skrivelse från Poliskammaren Göteborg, 20 september 1940, SE/RE/420394.01/F II/3 
171 Skrivelse från Kungl. Järnvägsstyrelsen, 10 juni 1940, SE/RE/420394.01/F II/1 
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Att vissa grupper ansågs som särskilt utsatta och därför prioriterades inom den 

svenska utrymningsplaneringen framgår tydligt av materialet. Analysen visar särskilt 

hur barn, blivande mödrar och andra utsatta grupper definierades som prioriterade 

kategorier inom den civila utrymningsplaneringen, och hur denna kategorisering 

omsattes i konkreta organisatoriska och lokala förberedelser. Samtidigt visar 

erfarenheterna från skolbarnens utflyttning att den centrala planeringen inte kunde 

förutsättas få ett linjärt lokalt utfall. Prioriteringen av särskilt utsatta grupper framträder 

därför som tydligt etablerad i planeringen, medan dess konkreta omsättning fortsatt var 

beroende av lokala förutsättningar och befolkningens agerande. 

 

9. Resultatdiskussion och slutsatser  

9.1 Resultatdiskussion  

Studien har undersökt hur storskalig civil utrymning konstituerades och organiserades 

som civil skyddsåtgärd i Sverige mellan 1936 och 1944 samt hur den statliga 

planeringen avsågs omsättas under lokala förhållanden. Genom en kvalitativ historisk 

policyanalys av statliga utredningar, propositioner, lagstiftning, organisatoriskt 

material och lokala planeringsdokument har utvecklingen följts från förändrade 

föreställningar om framtida krig till statlig organisering och planerad lokal omsättning. 

Ett första resultat är att den svenska utrymningsplaneringen hade en längre 

mellankrigstida förhistoria och inte bör förstås som en åtgärd som uppstod först efter 

andra världskrigets utbrott. Redan Luftförsvarsutredningen 1932 framhöll hur framtida 

luftkrig förväntades drabba såväl civilbefolkning som samhällsviktig infrastruktur, 

vilket i sin tur skapade behov av omfattande skyddsåtgärder riktade mot samhällets 

funktioner.172 Utvecklingen förstärktes under mitten av 1930-talet genom det 

försämrade säkerhetspolitiska läget, 1936 års försvarsbeslut och den civila 

luftskyddsutredningen från samma år, då skyddet av civilbefolkningen fick en tydligare 

organisatorisk och rättslig form.173 Resultatet visar därmed att Statens 

utrymningskommissions tillkomst 1940 snarare bör förstås som en institutionalisering 

av ett redan växande planeringsproblem än som en startpunkt för svensk 

 
172 SOU 1932:3 
173 Riksdagen, Motion i Andra kammaren nr 756 år 1936, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition 
angående försvarsväsendets ordnande, 1936 
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utrymningsplanering. De organisatoriska principerna hade gradvis vuxit fram under 

1930-talet, medan krigsutbrottet och den förändrade europeiska situationen gjorde 

behovet av en särskild central organisation mer akut. 

Den första delfrågan, om hur föreställningar om det framtida kriget bidrog till 

att motivera storskalig civil utrymning, kan därmed besvaras genom att dessa 

föreställningar fungerade som en grundläggande premiss för planeringen. Det framtida 

luftkriget definierade vilka problem staten ansåg sig behöva förbereda sig för, vilka 

orter som kunde förväntas bli utsatta och vilka delar av civilbefolkningen som 

betraktades som särskilt sårbara. 

Eftersom Sverige saknade egen erfarenhet av moderna strategiska luftangrepp 

mot svenska städer byggdes detta framtidsorienterade planeringsunderlag genom en 

kombination av erfarenheter från tidigare krig, militärteknisk utveckling och 

internationell kunskapsinhämtning. Studieresan till England och Frankrike 1936 visar 

hur svenska myndigheter aktivt sökte erfarenheter som kunde användas för att föreställa 

sig och förbereda sig för ett framtida krig mot Sverige. Erfarenheter av det förflutna 

och den samtida internationella utvecklingen blev därigenom en grund för 

förväntningarna på ett krig vars svenska konsekvenser ännu inte kunde observeras. 

Detta ger också begreppet det föreställda kriget en konkret betydelse i studiens 

resultat. Genom relationen mellan erfarenheter och förväntningar formades 

föreställningar om ett framtida krig som inte stannade på en abstrakt eller diskursiv 

nivå, utan fick organisatoriska och administrativa konsekvenser. Antaganden om 

strategisk bombning, civil sårbarhet och samhällelig destabilisering bidrog till att 

legitimera utrymning som skyddsåtgärd och påverkade vilka orter, befolkningsgrupper 

och samhällsfunktioner som gjordes till föremål för planeringen. 

Den andra frågan, om hur storskalig utrymning formades genom statliga civila 

och militära prioriteringar, visar hur denna föreställda hotbild därefter omvandlades till 

administrativ handlingsförmåga. Den svenska planeringsrationaliteten framträder i en 

process där kunskapsinhämtning och utredningar följdes av kategorisering, 

organisatorisk specialisering, lagstiftning och ansvarsfördelning mellan central, 

regional och lokal nivå. 

Genom Luftskyddsinspektionen och senare Statens utrymningskommission 

byggdes kapacitet för att planera bland annat befolkningsförflyttning, transport, 

inkvartering, försörjning och mottagande. 1941 års utrymningslag gav samtidigt 
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planeringen en tydlig rättslig struktur och definierade såväl olika former av utrymning 

som ansvarsfördelningen mellan berörda myndigheter.174 Peterssons beskrivning av 

den svenska utrednings- och beslutsprocessen bidrar till förståelsen av denna 

utveckling, eftersom planeringen kännetecknades av försök att genom utredning, 

expertkunskap och organisatorisk förberedelse skapa handlingsförmåga innan den 

situation som planeringen avsåg faktiskt hade inträffat.175 

Ett särskilt tydligt resultat är att planeringsrationaliteten byggde på selektivitet 

och funktionell kategorisering. Utrymning innebar inte att hela civilbefolkningen skulle 

förflyttas från en hotad ort. I stället prioriterades grupper som barn, blivande mödrar, 

äldre och sjuka, medan stora delar av den arbetsföra befolkningen förutsattes stanna 

kvar för att upprätthålla produktion och samhällsviktiga funktioner. Skyddet av 

befolkningen behövde således balanseras mot kravet på att samhället skulle fortsätta 

fungera under krig. 

Samma rationalitet framträder geografiskt genom klassificeringen av 

luftskyddsorter. Planeringen kategoriserade således både människor och territorium: 

orter bedömdes utifrån förväntad utsatthet och strategisk betydelse, medan 

befolkningen fördelades utifrån sårbarhet och funktion. Genom dessa förenklingar 

kunde staten skapa administrativ överblick över ett komplext planeringsproblem och 

styra prioriteringar och resurser. I linje med Scotts resonemang visar detta hur centrala 

planeringssystem behöver reducera komplexa förhållanden till hanterbara kategorier 

för att möjliggöra styrning.176 

Scott blir emellertid minst lika relevant när den centrala planeringen möter den 

lokala nivån. Fallstudien visar att de administrativa kategorierna inte kunde innehålla 

all den kunskap som krävdes för att planera en konkret utrymning. Geografi, 

transportmöjligheter, inkvarteringskapacitet, militära behov och lokala organisatoriska 

resurser behövde hanteras på plats. Den centrala planeringsrationaliteten gav således 

en gemensam struktur, men var samtidigt beroende av lokal kunskap för att kunna 

omsättas.177 

Den tredje delfrågan, om hur centrala riktlinjer avsågs omsättas lokalt, bör 

därför inte besvaras genom att ställa centralisering mot lokal anpassning som två 

 
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 i stället att den centrala planeringen redan genom sin 

organisatoriska konstruktion var beroende av regionala och lokala aktörer. Uddevalla 

synliggör hur nationella principer behövde konkretiseras utifrån ortens geografiska, 

infrastrukturella, organisatoriska och militära förutsättningar. 

Fallstudien visar därmed inte att Uddevalla representerade hur 

utrymningsplaneringen utformades i samtliga svenska orter. Generaliseringsanspråket 

ligger på den nationella planeringsnivån, medan Uddevalla används för att visa hur en 

gemensam statlig planeringsrationalitet kunde behöva ges lokal form och anpassning. 

Även relationen mellan civila och militära behov framträder som ett viktigt 

resultat. De platser som planerades som civila befolknings- och produktionsmiljöer 

kunde samtidigt ha industriell, infrastrukturell eller militär betydelse. Den lokala 

utrymningsplaneringen behövde därför förhålla sig till både befolkningens 

skyddsbehov och militära prioriteringar. Detta visar att den civila 

utrymningsplaneringen inte utvecklades isolerat från den militära beredskapen, även 

om den organisatoriskt kom att ges en tydlig civil inramning. 

Ytterligare ett resultat är att relationen mellan statligt ansvar och individuell 

medverkan var mer sammansatt än en enkel motsättning mellan frivillighet och tvång. 

Den centrala regleringen innehöll långtgående befogenheter att ålägga utrymning och 

ta resurser i anspråk, medan den lokala planeringen i Uddevalla samtidigt förutsatte att 

enskilda i betydande utsträckning själva sökte inkvartering, medverkade i 

förflyttningen och i vissa fall bar delar av kostnaderna. Utrymningshjälpen var 

dessutom behovsprövad. Det planerade systemet kombinerade således stark statlig 

ramsättning med ett betydande beroende av individuell och lokal handlingsförmåga. 

Det sociala perspektivet knyter samtidigt resultatet till tidigare forskning. 

Grayzel har visat hur det moderna luftkriget gjorde civilbefolkningen, och särskilt 

kvinnor och barn, central för föreställningar om samhällets sårbarhet.178 Den svenska 

planeringen visar hur motsvarande föreställningar kunde översättas till administrativa 

prioriteringar och konkreta utrymningskategorier.  

Resultatet kompletterar även Bennesveds analys av det svenska civila 

luftskyddets framväxt. Där Bennesved framför allt visar hur skyddsrummet och 

kvarstannandet utvecklades som materiella skyddsstrategier, visar föreliggande studie 

hur bortflyttning och omflyttning institutionaliserades som en parallell strategi där 

 
178 Grayzel, 2012 
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skyddet i stället skulle uppnås genom organiserad förflyttning av delar av 

befolkningen.179 

I relation till Titmuss framträder samtidigt en viktig skillnad. Hans analys av 

Storbritannien behandlar ett samhälle där omfattande evakuering faktiskt genomfördes 

under kriget. Den svenska utvecklingen visar i stället hur omfattande organisatorisk 

kapacitet och lokala planer kunde byggas upp för en framtida situation som aldrig 

behövde omsättas i motsvarande fullskaliga krigstida utrymning. Därigenom riktar 

studien uppmärksamheten mot planeringen i sig som historisk process och inte endast 

mot utfallet av en genomförd evakuering.180 

Cronqvists senare analys av svensk civilförsvarskultur visar hur utrymning 

under kalla kriget knöts till föreställningar om medborgerlig följsamhet, social stabilitet 

och det ”lojala lugnet”. Resultatet här pekar på att vissa organisatoriska och sociala 

förutsättningar för denna senare civilförsvarskultur hade en längre förhistoria. Redan 

under perioden 1936–1944 byggde utrymningsplaneringen på förväntningar om 

medborgarnas medverkan, social anpassning och förmåga att upprätthålla samhällelig 

funktion under extraordinära förhållanden. Detta innebär dock inte att 

mellankrigstidens och kalla krigets civilförsvar var identiska, utan visar snarare en 

historisk kontinuitet i vissa planeringsproblem.181 

Studien visar därmed att utrymning inte kan förstås som en administrativ 

självklarhet inom svensk krigsberedskap, utan som resultatet av en historisk process 

där formulerade hotbilder, politiska och organisatoriska överväganden samt praktiska 

förutsättningar tillsammans avgjorde hur utrymning kunde motiveras, organiseras och 

planeras. Föreställningarna om det framtida kriget bidrog till att definiera problemet, 

medan den statliga planeringsrationaliteten formade de administrativa lösningar genom 

vilka detta problem skulle hanteras. Hur dessa lösningar därefter kunde omsättas var 

samtidigt beroende av regionala och lokala förutsättningar. 

Studiens tre delfrågor kan därmed besvaras som delar av samma historiska 

process. Föreställningar om det framtida kriget bidrog först till att legitimera utrymning 

som civil skyddsåtgärd. Därefter översattes denna problemförståelse genom den 

svenska planeringsrationaliteten till utredningar, kategoriseringar, lagstiftning och 

organisatoriska strukturer. Slutligen behövde den nationella planeringsramen 

 
179 Bennesved, 2020 
180 Titmuss, 1950 
181 Cronqvist, 2008 
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konkretiseras genom regional och lokal planering, där geografiska, militära, sociala och 

organisatoriska förutsättningar påverkade hur de centrala principerna kunde omsättas. 

Den övergripande frågeställningen kan därmed besvaras genom att storskalig 

civil utrymning mellan 1936 och 1944 konstituerades genom en gradvis 

institutionaliserad statlig planeringsrationalitet och avsåg omsättas genom en 

kombination av nationell ramsättning och regionalt och lokalt ansvar. 

Utrymningsplaneringen var därmed inte enbart en teknisk skyddsåtgärd mot 

luftangrepp. Den utgjorde också ett försök att på förhand organisera relationen mellan 

befolkningens skydd, samhällsfunktionernas kontinuitet, militära behov och statens 

förmåga att skapa handlingsberedskap inför ett framtida krig vars konkreta svenska 

förlopp skulle förbli osäkert. 

9.2 Avslutande diskussion  

”Uppgiften att avväga å ena sidan den krigsrisk, som föreligger, å 

andra sidan den försvarsberedskap, som kräves, är till sin natur 

ingalunda något matematiskt problem.”182 

Vissa förhållanden kan vid första anblick framstå som tydliga, och bedömningen av en 

krigsrisk kan förefalla rationell när ett identifierat samband används som grund för 

beslutet. 

På motsvarande sätt kan det förefalla självklart att storskaliga planeringsprojekt 

kräver lokal anpassning när centrala beslut ska omsättas. Vilken anpassning som krävs, 

varför den blir nödvändig och vilka konsekvenser den får är däremot betydligt mindre 

självklart. Beslutsfattande och planering är sällan strikt linjära processer, utan grundas 

på föreställningar om framtiden, tillgänglig förmåga och den kunskap som vid 

beslutstillfället uppfattas som tillräcklig. 

”Att människor inte har perfekt information när de fattar ett beslut, utan 

är osäkra och ovisa, hindrar dem inte från att fatta ett beslut när de 

tycker att beslutsunderlaget är tillräckligt” 

- Herbert Simon (1946)183 

 
182 Kungl. Maj:ts proposition nr 50 1925:50, angående försvarsväsendets ordnande, 1925-02-20,  
s. II 
183 Strannegård, Lars & Eriksson-Zetterquist, Ulla, Organisation, Liber, 2011, s. 28 
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Lars Strannegård och Ulla Eriksson-Zetterquist använder detta resonemang för att 

beskriva Herbert Simons teori om begränsad rationalitet: beslut fattas inte utifrån 

fullständig information, utan utifrån ett underlag som vid den aktuella tidpunkten 

bedöms vara tillräckligt. 

Kosellecks resonemang om relationen mellan erfarenhet och förväntan 

fördjupar denna problematik historiskt. Han framhåller hur en accelererande 

samhällelig och teknisk utveckling innebär att framtiden i allt mindre utsträckning kan 

härledas ur tidigare erfarenheter. Dagens utveckling inom exempelvis drönarkrigföring 

illustrerar hur teknisk förändring snabbt kan påverka förutsättningarna för framtida 

krigföring. När förändringstakten ökar vidgas avståndet mellan erfarenhet och 

förväntan, samtidigt som nya faktorer förs in i förväntningshorisonten. Därmed minskar 

också möjligheten att med säkerhet prognostisera det som ännu inte har inträffat.184 

Detta är centralt för att förstå den svenska utrymningsplaneringen. Studien visar 

att den svenska planeringsrationaliteten byggde på föreställningar om ett krig som 

Sverige varken hade egen erfarenhet av eller fullt ut kom att utsättas för. Planeringen 

vilade därför på en kombination av andra staters erfarenheter, tidigare krig, observerad 

militärteknisk utveckling och svenska bedömningar av hur ett framtida luftkrig kunde 

komma att gestalta sig. Dessa antaganden utgick samtidigt från svenska förutsättningar 

i stunden. Det svenska informationsunderlaget var emellertid ofullständigt. Ändå 

bedömdes det som tillräckligt för att möjliggöra rationell organisering inför ett befarat 

luftkrig. Med det sagt kommer planering inför kris och krig även fortsättningsvis att 

bygga på samma grundläggande problem:  

Beslut måste alltid fattas innan framtiden är känd. 

  

 
184 Koselleck, 2004, s. 22 
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9.3 Vidare forskning  

Föreliggande studie bidrar till forskningen om svenskt civilt luftskydd genom att 

undersöka storskalig utrymning som en särskild skyddsåtgärd under perioden 1936–

1944. Studien visar hur utrymning legitimerades, organiserades och avsågs omsättas 

lokalt, och bidrar därmed med kunskap om den tidiga svenska utrymningsplaneringens 

utveckling och relationen mellan nationell planering och lokala förutsättningar. 

Studiens avgränsning till Uddevalla lämnar samtidigt flera frågor öppna för 

vidare forskning. En möjlighet är att undersöka om föreställningar om framtida krig 

och planeringsrationalitet tog olika uttryck i skilda geografiska och militära miljöer. 

En möjlig väg för vidare forskning är en komparativ studie av exempelvis fyra 

orter med tydligt skilda geografiska och militärstrategiska karaktärer. En ort skulle 

kunna representera en militärt präglad miljö i norra Sverige, med närhet till 

Sovjetunionen och arméns starka närvaro. En annan skulle kunna utgöra en marint 

präglad militär miljö i södra Sverige, där närheten till Nazityskland och 

Östersjöområdet skapade andra strategiska förutsättningar. En tredje skulle kunna 

representera en huvudsakligen civil miljö i östra Sverige, där närheten till såväl 

Sovjetunionen som Nazityskland med flygets betydelse kunde påverka planeringen. En 

fjärde skulle kunna utgöra en huvudsakligen civil miljö i västra Sverige, präglad av 

större hamn- och industrimiljöer samt marin verksamhet. 

En sådan jämförelse skulle kunna undersöka om samma nationella riktlinjer och 

planeringsrationalitet gav upphov till olika lokala lösningar beroende på geografiskt 

läge, militär betydelse och vilket framtida hot som uppfattades som mest närliggande. 

Den skulle därmed kunna pröva om föreställningarna om framtida krig och den lokala 

omsättningen av den nationella planeringen varierade beroende på om hotet främst 

förknippades med Sovjetunionen eller Nazityskland och om arméns, marinens eller 

flygets närvaro gav olika avtryck i den civila utrymningsplaneringen. 

Vidare forskning skulle även kunna riktas mot de grupper som gavs särskild 

prioritet inom utrymningsplaneringen. Materialet kring barn, blivande mödrar, äldre 

och sjuka erbjuder möjligheter att närmare undersöka hur sociala och medicinska 

överväganden integrerades i krigsplaneringen. Statens utrymningskommissions 

omfattande arkiv öppnar dessutom för aktörsorienterade studier av de personer och 

organisationer som utformade den svenska utrymningsplaneringen och den 

beredskapskultur som växte fram kring den. 
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11. Bilaga 

Bilaga 1 

Klassificering av luftskyddsorter och prioriteringsnivåer185 
 

P.M. 

 

Beträffande klassificering av luftskyddsorter. 

Orterna hava uppdelats på fyra klasser, altefter sannolikheten för att de skola 

bliva utsatta för bombfällning. Orternas på byggnadssätt o.s.v. beroende känslighet och 

sårbarhet för bombfällning – vilka omständigheter givetvis även inverka på 

sannolikheten för anfall – ha icke kunnat givas inflytande vid klassificeringen. Hänsyn 

har icke heller tagits till någon bedömning av olika krigsfalls större eller mindre grad 

av sannolikhet.  

De för bombfällning sannolikt mest utsatta orterna hava sammanförts i Klass A. 

Där hava upptagits orter inneslutande eller anslutna till anläggningar av allmänt känd 

stor militär betydelse. Däremot har icke enbart en stor folkmängd föranlett att orter 

hänförts till denna klass. 

Klass B upptager övriga orter av allmän militär betydelse samt sådana, som 

innefatta ett flertal för krigföringen eller folkförsörjningen viktiga anläggningar. Dit 

hava även hänförts Stockholms förstäder, enär sannolikhet ansetts föreligga för att 

dessa skola bliva utsatta för bombfällning eller skadegörelse på annat sätt i samband 

med flyganfall mot Stockholms stad och luftstrider omkring denna. 

Klasserna C och D upptaga övriga orter, som i sig innehålla anläggningar av 

större eller mindre betydelse för krigföringen eller folkförsörjningen. 

Beträffande klasserna A och B synas luftskyddsåtgärder böra förutses inom 

huvudsak hela orterna. I motsatts därtill torde beträffande orterna i klasserna C och D 

de egentliga skyddsåtgärderna kunna koncentreras till de betydelsefulla anläggningarna 

inom orterna och dessas närmaste omgivning.  

 
185 Återskapat utifrån ”Handlingar rörande klassificering av luftskyddsorter, Riksarkivet 

Sammanställning av samtliga Luftskyddsorter har aktivt valt att inte inkluderas i bilagan av hänsyn till 

utrymme. 

SE/RA/420167/02/F/F 1/1, Klassificering av Luftskyddsorter, Ex. 1. Ink 21 dec 1936 



	 	 	
	

73 
 
 

Närmaste kännedom om ändamålet med klassificeringen har vid dess utförande 

icke förelegat. Klassificeringen är därför endast att betrakta som preliminär och är i 

behov av överarbetning och ändring, då konsekvenserna med avseende på luftskyddet 

av den gjorda indelningen kunna överblickas. 

 

________________ 

 

 

Sammanställning 

Utvisande 

Antalet skyddsföremål och innevånare i anslutning till dessa. 

 

    Klass Antal 

Orter Invånare 

    A 14 913.500 

    B 80 1.028.200 

    C 156 426.580 

    D 169 274.200 

Hela riket 419 2.642.480 

 

 

 

___ 
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