FOI MEMO

T Projekt Sidnr
FO I Fallstudie beredskapshénsyn i 1(19)

totalforsvaret

Projektnummer Uppdragsgivare
E13895 MSB
FoT-omrade

Inget FoT-omrade

Forfattare Datum Memo nummer

Lotta Ryghammar 2024-03-11 FOI Memo 8467

Beredskapshénsyn i samhillsplaneringen — nér, var, hur, varfér och for vem? I detta memo
beskrivs exempel pa statsmakternas intentioner, tankegangar bakom arbetet, processer,
resonemang, erfarenheter med mera sedan begreppets och verksamhetens lansering pa
1980-talet.

Mot bakgrund av den aterupptagna totalforsvarsplaneringen, som lett till en 6kad hénsyn till totalfor-
svarets intressen i samhillsplaneringen, fick Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) ett uppdrag fran
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) att studera ett antal kommunala 6versiktsplaner
som valdes ut i samrad med MSB. Syftet var att om mdjligt identifiera metoder for den verksamhet
som bendmns Beredskapshinsyn i samhillsplaneringen (BIS). Oversiktsplanerna visade sig dock
innehélla mycket begriansad information om BIS och ingen alls om metoder. Eftersom det i efter-
sokningen av information om BIS visade sig finnas en hel del dldre material som skildrade tidigare
tillimpning av BIS ominriktades projektet till att belysa resonemang, processer, erfarenheter etcetera
frén denna tid som ett underlag till framtida inriktning av BIS.

1 Innebord och intentioner

I mitten av 1970-talet kom fragan om behovet av samordning mellan totalforsvaret och det dvriga
samhillet att for forsta gangen dryftas pa ett mer systematiskt sitt.! I betinkandet frén 1974 ars
forsvarsutredning fastslogs att en sdidan samordning skulle efterstravas. Sérskilt framholls ocksé hur
samhillsutvecklingen leder till fordndringar inom manga omraden som pa gott och ont paverkar
sarbarheten och mojligheterna till ett effektivt forsvar. Forsvarsutredningen understrok dérfor vikten
av att i samhéllsplaneringen ta héinsyn dven till totalforsvarets behov.?

Ar 1979 lade 1978 ars forsvarskommitté fram sitt betinkande Var sdkerhetspolitik (SOU 1979:42).
Kommittén konstaterade att samhéllsplaneringen maste ta hansyn till totalférsvarets intressen och
behov till foljd av samhillets komplexitet, som enligt kommittén gjorde att samhéllet blev alltmer
kénsligt for storningar. Dérfor ansdg kommittén att samhaéllets sarbarhet maste begrédnsas och mot-
stdndskraften oka.’

Regeringen uppdrog 1983 &t Totalforsvarets chefsnimnd (TCN)* att utreda hur totalforsvarets
intressen skulle kunna tillgodoses i den fredstida samhillsplaneringen. Resultatet redovisades i ett
betinkande (Ds Fo 1984:4) Beredskapshdnsyn i samhdllsplaneringen.

! Skoglund 1992.

?S0U 1976:5.

3 Skoglund 1992 s. 64.

4 TCN var inrittat vid forsvarsdepartementet och hade mellan 1962 och dess nedldggning ar 2000 till uppgift att i fred verka for
samordning av de centrala myndigheternas verksamhet inom totalforsvaret. Namnden skulle sarskilt folja
samhéllsutvecklingen i landet och verka for att de krav som totalforsvaret stillde beaktades i samhallsplaneringen. Dartill
skulle ndmnden bland annat folja utvecklingen inom och utom landet pd omraden av betydelse for totalforsvaret och darvid
dgna uppmérksambhet at frigor som kridvde samordnande atgirder. (Férordning (1988:1041) med instruktion for
Totalforsvarets chefsnamnd).

Innehéllet &r granskat och omfattar ingen information som ar understélld exportkontrollagstiftningen
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Forsvarsministern anforde i Regeringens proposition 1984/85:160 om ledningen av de civila delarna
av totalforsvaret m.m. beslutad den 21 mars 1985:

Som jag tidigare har ndmnt har Totalforsvarets chefsndmnd pa regeringens uppdrag utrett fragan
om beredskapshénsyn i samhéllsplaneringen. Chefsndmnden konstaterar i sitt betinkande att
mycket av bristerna, nir det giller att beakta totalforsvarsproblemen i den fredstida samhaéllspla-
neringen, hinger samman med dalig insikt i eller kunskap om problemen. Det &r dérfor enligt
min mening av stor vikt att de myndigheter som har ett sirskilt ansvar for totalforsvarsfragor far
en 0kad insikt i ansvarsforhéllanden och forutséttningar i vrigt for samhillsplaneringen lika vél
som att de samhéllsplanerande organen far kunskap om totalforsvaret. Det dr sedan av yttersta
vikt att beredskapsbehoven och betydelsen av deras beaktande sprids till myndigheter, organisat-
ioner, foretag m.fl. som deltar i planeringen av samhdllets olika delar. Det innebér bl.a. en dkad
satsning pé information och utbildning.’

TCN fick 1985 regeringens uppdrag att fortsétta det kunskapshdjande arbetet. Ndmnden publicerade
mot denna bakgrund 1987 en generellt utformad véagledning, Beredskapshdnsyn i samhdllsplane-
ringen “BIS”, till berorda inom omradet samhillsplanering. Végledningen behandlade hur totalfor-
svarsaspekter kunde beaktas redan i den fredstida planeringen. TCN framholl vidare i vigledningen
att Overstyrelsen for civil beredskap (OCB)® hade till uppgift att sirskilt verka for att beredskaps-
hinsyn beaktas i samhéllsutvecklingen.’

Enligt TCN:s végledning hade samhillsplaneringen till syfte att paverka samhéllsutvecklingen i en
bestdmd riktning redan i fredstid. Ndmnden betonade vikten av att skilja samhdllsplanering fran
beredskapsplanering, aven om gransen mellan dessa verksamheter kunde uppfattas som oklar till f61jd
av manga beroringspunkter dem emellan. TCN papekade att de bada verksamheterna kunde ses kom-
plettera varandra men ocksa i viss man tillgodose skilda intressen. Ndmnden framholl att samhéllspla-
neringen inte skulle kunna, &ven om den helt skulle underordnas totalforsvarets intressen, ersétta
beredskapsplaneringen. Enligt TCN skulle dock ett tidigt tillgodoseende av totalférsvarets intressen i
samhéllsplaneringen kunna minska behovet av en sirskild beredskapsplanering. Darmed skulle ocksa
samhdllets samlade kostnader for totalforsvaret kunna minskas.?

Néamnden betonade hur totalforsvarets intressen i samhillsplaneringen skulle stilla krav pa planering
och utveckling. Alltfor allmént formulerade krav anséags inte ge tillrdckligt stod for verksamheten hos
aktorer med ansvar pad omradet, varfor totalforsvarets krav skulle behova konkretiseras for att kunna
inkluderas i samhéllsplaneringen. I det sammanhanget yttrade TCN att bristande konkretisering av
totalforsvarets krav dittills ibland kunde ha forsvarat eller forhindrat en lamplig anpassning av sam-
hillsplaneringen till totalforsvarets intressen. Namnden framholl att &n mer preciserade anvisningar
av totalforsvarets intressen darfor var nodvandiga. Sddana borde goras av sektorsansvariga myndig-
heter, civilomradesbefilhavare och férsvarsomradesbefalhavare, lansstyrelser, landsting och kommu-
ner. TCN menade att det hdrigenom skulle bli mojligt att inom bade dvergripande och sektoriell sam-
hillsplanering redovisa mdjligheterna och de ekonomiska konsekvenserna av att ta beredskaps-
hinsyn.’

Ett 6kat hidnsynstagande till beredskapskrav i samhéllsplaneringen skulle vidare, enligt ndmnden, pé
ménga omraden ge uppenbara bonuseffekter for den fredstida verksamheten. Exempelvis skulle drift-
sdkerhet och forberedda reservforfaranden medfora ldgre kostnader rent samhéllsekonomiskt i form
av uteblivna storningar i forsorjningssystem. TCN formulerade sammanfattat beredskapskraven i
termer av lag sérbarhet och lag kénslighet for storningar, god omstéllningsférmaga och nédvéndig
uthéllighet samt vissa speciella krav. Som exempel lyftes sarbarheter som ett resultat av lokalisering
och konstruktion. Uthallighet skulle kunna skapas genom atgarder for el- och vattenférsorjning eller

3 Prop. 1984/85:160 s. 6.

¢ OCB tillkom 1986 och dvertog de uppgifter som tidigare avilat Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF).
" TCN 1987.

§ Ibid.

? Ibid.
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enklare former av skyddsrum i byggnader. Speciella krav angavs kunna avse behov att paverka sam-
hillsplaneringen sé att de militdrgeografiska forsvarsforutsittningarna om mdjligt inte forsdmrades.
Som exempel ndmnde vidare TCN att ny- eller ombyggnad skulle kunna beréra och paverka militara
objekt.1?

TCN framholl ocksa, som en forutsittning for att totalforsvarets intressen skulle kunna beaktas inte-
grerat och pa ett tidigt stadium i samhéllsplaneringen, vikten av en dmsesidig kunskap om varandras
verksambheter for totalforsvarets och samhéllsplaneringens aktorer. De som arbetade med samhillspla-
nering skulle ha kunskaper om totalforsvaret och dess behov. P4 motsvarande sétt var kunskaper om
samhiéllsutvecklingen nddvéindiga inom totalforsvaret for att kunna paverka den fredstida samhalls-
planeringen. I sammanhanget betonade ndmnden sérskilt informations-, utbildnings- och évningsverk-
samhet sdvil initialt som fortldpande.'!

2 Handlingsprogram

OCB utvecklade 1989 ett handlingsprogram for ett mer langsiktigt arbete med BIS, men nu med en
utvidgad innebord av begreppet till beredskapshdnsyn i planerings- och samhdllsutveckling, istillet
for det tidigare beredskapshdnsyn i samhdllsplaneringen. Forkortningen BIS kvarstod dock oforiand-
rad. Atgirder for att stirka samhillet och det civila forsvaret skulle allt mer inriktas mot att omfatta
hela hotskalan fred-kris-krig. Vidtagna atgérder for att upprétthélla en god civil beredskap skulle sa
langt mojligt kunna integreras som en naturlig del av samhéllets fredstida utveckling. Ett fungerande
samhille dven under kris och krig skulle krdva omfattande atgéirder, bdde av BIS-karaktir och med
specifik inriktning mot kris- och krigsférhallanden.!?

Inom ramen for programmet redovisade OCB en vision for BIS:

Sambhdllet skall fungera under alla forhallanden i fred sévél som under krig. De beslutsfattare som
har ansvar for en verksamhet som ar nddvéndig i kris och krig skall i samband med dess utveckling
och fordndring beakta och ta hinsyn (BIS) till de krav som stills pa verksamheten under dessa
forhéllanden. Inom 10 ar skall minst 25 000 beslutsfattare aktivt ta sadan hénsyn (BIS) i sin I6pande
verksamhet.!3

Forutom utveckling av en vision genomfordes framtagning av tillimpningsexempel samt prioritering
av funktioner och verksamhetsomraden. Ovriga programaktiviteter omfattade en analys av mal-
grupper, dialoger med samverkande aktorer samt redovisning av slutsatser i form av ett forslag till
fortsatt inriktning av och resurser for BIS i ett 5-6-arigt perspektiv. Utifran ett tydligt underlag formu-
lerades ett antal sammanfattande rekommendationer med i huvudsak f6ljande innebord:

e For att sprida budskapet om att BIS &r en kirnfraga, forordas utbildning av "ambassadorer”.
Utbildningen maste ha tyngd, vara efterstravansvérd, tillféra markandsforingskunskap och
tillhandahallas av professionella utbildare.

e Budskapet bor ’skraddarsys” for olika malgrupper. I sammanhanget kan ett mer utvecklat
riskanalysarbete béttre kartligga behov av och mojligheter till beredskapshénsyn.

e Funktionsansvariga myndigheter'# och framfor allt ldnsstyrelser maste uppritta handlings-
planer for arbetet med att identifiera och informera mélgrupper samt beréikna resursatgang.

10 Ibid.

"' TCN, 1987.

2OCB 1989.

13 OCB 1989s. 21.

!4 Innan det fredstida krisberedskapssystemet tillkom 2002, existerade inom ramen for totalforsvaret en funktionsindelning med
funktionsansvar. Denna indelning var en foljd av sjoséttningen av ett nytt system for ledning och samordning av det civila
forsvaret som tradde i kraft i juli 1986. De funktionsansvariga myndigheterna (FAM) hade inte ndgot ledningsansvar for
funktionens samlade verksamhet, utan snarare en samordnande och inriktande roll for beredskapsforberedelser.
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e Medel maste avsittas for informationsarbete pa faltet (sérskilt ldnsstyrelser), for utbildning
och for pilotprojekt.

e En viktig fraga dr mojligheten till ekonomiskt stod vid uppkommen merkostnad for en &t-
gérd som ar onskviard ur BIS-perspektiv for samhéillet, men inte naturligt 16nsam for huvud-
mannen.

e Politiker och tjanstemain i riksdag och regeringskansli bor ha hog medvetenhet om vikten av
BIS. Beslut pa denna niva ger tydliga signaler till faltet om hur allvarligt statsmakterna
behandlar BIS-fragan. '3

Ar 1994 utgav OCB Beredskapshiinsyn i planering och samhdllsutveckling, exempelsamling I respek-
tive exempelsamling 2. OCB konstaterade att de tankegéngar som 1ag bakom arbetet med beredskaps-
hiinsyn fanns utvecklade i ett flertal skrifter. OCB framholl ocksa att det trots ett omfattande arbete
kring begreppet beredskapshénsyn alltjimt fanns ett behov att belysa olika faktiska exempel pa bered-
skapshinsyn. Med exempelsamlingarna ville OCB visa hur hinsyn tagits till risker och beredskap.

Férutom att redovisa exempel, redogjorde OCB for olika synsiitt pa beredskapshinsyn: “Fér att nyan-
sera och for att lattare kunna hidvda beredskapsténkandet i vigning med andra intressen ar det ndd-
vindigt att se flera siitt att ta beredskapshéinsyn som méjliga.”!¢

De synsitt som man redogjorde for avsag:

e [Lokaliseringsaspekten, som avser lokalisering av anldggningar till sékra platser.

e Utformningsaspekten, som avser situationer nir vissa anliggningar kanske inte kan
lokaliseras till mer sékra platser.

e Utrustningsaspekten, som avser val av utrustning men som ockséd kan avse extrautrustning
som tillagg till normal standard och dédrmed merkostnader, som dock kan mildras genom
resursplanering for dubbelutnyttjande.

e Organisationsaspekten, som avser situationer nér vissa risker inte kan byggas bort eller ar
alltfor kostsamma att atgdrda och Okad sdkerhet kan uppnds genom planering och
organisation.'’

3 Informations- och utbildningsverksamhet

Decentraliseringen av ansvaret for den civila beredskapen till kommunerna'® innebar att riskarbete
infordes pa lokal niva. Det tog sig uttryck i efterfrdgan pa analysmetoder och praktiska anvisningar
for hur olika typer av risker borde hanteras i kommunerna, vilket i sin tur synliggjorde behov av
forskning och systematiserad kunskap. OCB och Statens riddningsverk (SRV) forsokte méta denna
efterfrigan bland annat genom informations- och utbildningsverksamhet. OCB skrev: “’Frigorna beror
emellertid ménga omfattande och dmnesmaissigt mycket olika kunskapsomraden. De maste goras
tydligare for att bli praktiskt hanterbara.”"”

Ar 1993 inbjod OCB ett antal teoretiker och praktiker som dgnat sig 4t riskforskning och riskanalyser,
analyser av samhillet i krig med mera till ett seminarium om sérbarhet och beredskapshansyn. ”Syftet

> OCB 1990 s. 4.

1©OCB 1990 s. 1.

'7OCB 1990.

18 Riksdagens forsvarsbeslut 1982 innebar att kommunerna fick ansvar for planldggningen av civilforsvaret i fred och ledning
av detsamma i krig. Fr.o.m. 1 juli 1986 blev kommunstyrelsen hogsta civila totalforsvarsmyndighet pé lokal niva. Nar lagen
(1994:1720) om civilt forsvar tradde i kraft upplostes den statliga civilforsvarsorganisationen och kommunerna fick ett samlat
ansvar for beredskapstorberedelser inom hela det kommunala verksamhetsomradet.

' André 1993 s. 3.
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var att ge underlag for en bred inriktning av forskning och studier (FoS) om riskanalys och riskhan-
tering i samhillet med tanke pa fred-kris-krig.”?° Seminariet dokumenterades i en rapport, vars inne-
hall beskrevs pa foljande sitt:?!

Seminarierapporten inleds med en diskussion om OCB:s ansvar for beredskapshénsyn i planering
och samhillsutveckling, BIS. Utgangspunkten &r ’totalforsvarets intressen’ och dérav féranledda
beredskapsatgirder. For OCB:s del méste det finnas en sammanhillande gemensam ram for
sddana beredskapsinsatser och BIS, for att den sammantagna effekten skall bli den avsedda och
for att den kunskapsutveckling som detta kréver skall bli effektiv.??

Gillande BIS framholls som en forebild de sé kallade Miljokonsekvensbeskrivningarna (MKB):

...ddr alla miljorisker (natur, kultur, jordbruk, skogsbruk, fritid, allmént) beskrivs i nolldge och
jimfors med de olika plan- och byggalternativ som finns. Atgirder for minskning av riskerna
foreslas, och rekommendationer ldmnas. For MKB-studier finns checklistor och exempel utar-
betade. Med MKB som f6rebild skulle man kunna utarbeta metoder for motsvarande analyser for
sarbarhet, *Sarbarhetskonsekvensbeskrivningar, SKB’. Dessa skulle da kunna krévas av myndig-
heterna som ett obligatoriskt underlag.??

Bland slutsatserna frén seminariet angavs:

Den mer utpréglat akademiska sidan av saken bor ta fast pa att tillvixtekonomins samhélle gravt
har forsummat att utveckla metoder for hantering av risk och osdkerhet i planering och
beslutsfattande. Det betyder inte att omradet &r akademiskt forsummat, men kopplingarna till
praktiken saknas.?*

I sammanhanget foreslogs en flervetenskaplig temaforskning med stodjande intressenter bland myn-
digheter, forskningsbeviljande och forskande organ, inklusive Forsvarets forskningsanstalt (FOA).
OCB framhélls, mot bakgrund av sitt samordningsansvar och intresse av en akademisk etablering,
vara rétt instans for ett sddant initiativ.

Vidare anordnade OCB sedan 1988 en riktad utbildning pa universitetsniva i Amnet “Beredskaps-
hinsyn i planering och samhillsutveckling” for berdrda befattningshavare inom offentlig och privat
sektor. En 5-poédngs och en 10-poingskurs genomfordes i samarbete med kulturgeografiska institutio-
nerna vid universiteten i Goteborg och Ume&.?> Kurserna omfattade bland annat samhéllsutveckling
samt samhéllsplaneringens utveckling och dess roll och mojligheter i en fordnderlig tid. Dessutom
studerades d&mnen sdsom sarbarheter, hot och risker, totalférsvarets ledning pa olika nivéer och inte
minst kommunernas détida och framtida roll. 5-podngskursen avslutades med ett projektarbete.?® 10-
poidngskurserna kretsade dven kring de uppsatser som deltagarna sjilva forfattat och sedan seminarie-
behandlades. Uppsatserna samlades i rapporter och publicerades av OCB. Atminstone fyra sddana
rapporter ska ha utgetts.?’

4 Uppfdljning av BIS utveckling

OCB:s mél om att minst 25 000 beslutsfattare I6pande skulle beakta BIS i sin verksamhet foljdes 1994
upp av myndigheten. En enkdét stélldes till drygt 500 personer med chefsbefattningar inom privat och
offentlig sektor samt ett antal fortroendevalda pd kommunniva. Enkdten kompletterades med elva

20 André 1993 s. 3.

2! Palmér och Wirén 1993.

22 Palmér och Wirén 1993 s. 5.

2 Malmgqvist 1993 s. 86.

24 Palmér och Wirén 1993 s. 8.

% Poéngantalet motsvarar i dagens system en kvarts respektive en halv termins kurs. Information om under vilken period dessa
kurser anordnades har inte framkommit.

2 OCB 1998.

2 Lindwall 1993.
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intervjuer med centralt placerade personer med forvintad overblick av omradet. Resultatet publi-
cerades i skriften ”BIS pa viag?” P4 frdgan om huruvida man de senaste aren éndrat sin instillning till
att ta hédnsyn till sarbarhetsaspekter” svarade 43 procent att de blivit mer uppméirksamma pa dem.
Gillande bendgenheten att 1ata sdrbarhetsaspekter ta praktiskt genomslag de senaste aren svarade 29
procent att den 6kat. Nar det kommer till frdgan om hur bekant man dr med begreppet ”Beredskaps-
hinsyn i planering och samhillsutveckling (BIS)” svarade 5 procent mycket bra, 17 procent ganska
bra, 37 procent nagot och 40 procent inte alls. P4 frigan om man alls nétts av information om bered-
skapshinsyn fran OCB svarade 24 procent “ja, och den har paverkat min medvetenhet och attityder”,
29 procent ”ja, men den har inte haft nimnvirt inflytande” och 46 procent nej.?®

I undersokningen framkom i kommentarer att BIS hade lag prioritet. En respondent kommenterade:
”Beslutsordningen och informationen géllande BIS i samband med byggande av anldggningar &r trog
och ofta tungrodd. Ekonomiska (kortsiktiga) hiansyn vinner oftast forsteg vilket innebér att ringa eller
inga hénsyn tas till BIS idag”.?’

En vanligt férekommande uppfattning var att den laga prioriteringen av BIS bland annat var en foljd
av ekonomiska aspekter dér ett kortsiktigt ekonomiskt perspektiv var rddande. Bland vad som skulle
kunna bendmnas organisatoriska aspekter framkom till exempel att de kommunala beredskapssamord-
narna ofta hade en svag stdllning och saknade organisatorisk auktoritet att fa reellt inflytande. Till
detta kunde foras att ansvaret for beredskapsfragor i kommunforvaltningarna var otydligt eller otill-
rackligt uttalat. Kommentarer gjordes vidare géllande graden av medvetenhet. Bland annat uttrycktes
att det allminna hot- och riskmedvetandet 6kade men inte hade fatt genomslag i BIS. Det papekades
ocksd att medvetenheten om att man borde ta beredskapshdnsyn och att det kunde innebéra
ekonomiska fordelar pa ldngre sikt var relativt spridd, &tminstone i vissa kretsar, men att det faktiska
hiinsynstagandet oftast var mycket ringa. I sammanhanget lyftes att OCB inte natt ut till den som man
menade viktigaste méalgruppen, kommunens politiker.3

Gillande underlag efterlystes till exempel en konkretisering av hot och risker for att kunna identifiera
ansvar, men ocksa en prioritering bland dessa eftersom atgérder som sattes in mot ett hot skulle kunna
forsdmra formédgan att hantera andra hot. Dessutom efterfrigades beskrivningar av ambitioner for
beredskapen for framtagande av egna strategier. Det framholls ocksé att hiansyn till beredskapspro-
cesser har langa tidshorisonter, varfor det kan ta tid innan beredskapshinsynen blir tillgodosedda. Mot
denna bakgrund nimndes bland forslagen pa atgérder:

e Omradesinriktade kurser med konkretiserade hot- och riskbeskrivningar samt prioriteringar
bland dessa.

e Riktad information och utbildning till kommunpolitiker, kommunchefer och forvaltnings-
chefer.

e Foriandring av kommunala beredskapssamordnares funktion och klarliggande av de kom-
munala forvaltningarnas ansvar.?!

En undersdkning gjordes ocksa av OCB i samarbete med undersokningsforetaget IMU-Testologen
1989 i samband med att OCB:s handlingsprogram sjdsatts. Aven di framhélls att de resurser som
behovde tillforas for att sprida BIS-budskapet var ekonomiska och personella samt av typen
information, utbildning och 6vning.3?

Uppfattningar om BIS studerades i en FOA-rapport som gjordes pa uppdrag av OCB 1998. Foretridare
for lansstyrelser och kommuner fick i projektet genom en enkét som kompletterades med néagra

2 OCB 1994.

2 OCB 1994 s. 6.
30 OCB 1990.

31 Ibid.

32 Ibid.
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intervjuer ge sin syn pa beredskapshénsyn i plandrenden. Inom studien belystes ocksa ndgra sadana
drenden. Bland annat framkom f6ljande i materialet:

e BIS-frdgorna var lagprioriterade.
Det kunde vara littare att fa gehor for beredskapsaspekter om det gillde allvarliga hot pé
kort sikt.

e Det var av tradition lattare att hanvisa till exempelvis kulturmiljéaspekter vid plandrenden
eftersom dessa var léttare att konkretisera.

e Det fanns ett stort behov av stdd fran myndigheter for att ge BIS- frigorna tyngd.>

Avseende stdd efterfragades det allmént for att underlitta forstaelsen av och arbetet med beredskaps-
hénsyn, och dven specifikt genom tydlig reglering i form av férordningar, regler och riktlinjer och rad.
Den stirkta lagstiftningen kring miljéhdnsyn med bland annat miljokonsekvensbeskrivningar ansags
ha bidragit till struktur och tyngd &t miljohidnsyn som dessutom tenderade att i ett tidigare stadium
beaktas i planeringen. Mer specifikt lyftes ocksa behov av stod genom information, utbildning och
nitverk. Vad géller de studerade plandrendenas koppling till krigsrisker visade en sammanstillning i
studien att de fredstida riskerna patagligt dominerade.*

Vidare betonade forfattarna den informella fasen 1 BIS-drenden:

Vi valde att i diskussionen av enskilda drenden utgé fran vad som fanns skrivet (diariefort). Att
utnyttja muntliga kéllor (intervjupersoner) dr svarare. Det kriver insatser for att tolka om
intervjupersonerna kan ha givit *fargade’ framstillningar. Men vissa delar av ett drende &r inte
atkomliga med enbart skriftliga kéllor. Det kan t.ex. gélla drendets forsta fas. Hur viktig dr den
informella forsta fasen av ett drende? Den borde vara viktig genom att den bestimmer den fort-
satta inriktningen av drendet bl.a. vad géller riskinventering och riskanalys. Vilka som agerar
tidigt och hur de agerar kan ha stor betydelse. Det kan dérfor vara viktigt att ’komma at’ vad som
forevarit i ett drendes tidiga, informella del. Samtidigt borde det vara svart och kénsligt att
’komma at’ den informella fasen. Informationen dér kanske sker muntligt just darfor att deltag-
arna inte vill ha sina synpunkter pa prént; de kan vilja ha svingrum att préva och dndra sina
asikter; att inte behdva vara bundna av eller forankrade hos sina organisationer.>

Slutligen framforde forfattarna ocksé att studien pavisat att en precisering av begreppet BIS skulle
stirka anvindarnas mojlighet till forstaelse av uppgiften.3®

5 Kommunerna och BIS i forskningen

Som synes i avsnitten ovan var BIS foremal for en rad analyser, sivil pa uppdrag av OCB som i andra
sammanhang. Frigan fick séledes uppméarksamhet i forskning, studier och rapporter. Trots detta ter
det sig som att genomslaget och implementeringen i de verksamheter dér beredskapshénsynen skulle
utdvas var av begriansad natur. I det foljande redogdrs for olika resonemang i nigra studier.

TCN menade i ndmnda véigledning att beredskapshénsynen dittills spelat en underordnad roll i den
kommunala planeringsprocessen med sin komplexa intresseavvidgning inom samtliga verksamheter.
Det framholls att de skydds- och riskanalyser som d& genomférdes inom ramen for beredskapsfor-
beredelserna ocksé skulle utgdra en grund for samhillsplaneringen. Det bedomdes darfor vara av vikt
att man i kommunerna skapade en form for kunskapsoverforing och samverkan mellan samhéllspla-
nerare och beredskapsplanerare. Kunskaperna ansigs utgora en forutséttning for beredskapshiansyn i
samhillsplaneringen pa ett tidigt stadium. Detta angavs forslagsvis kunna genomforas genom utarbe-

33 Broberg Wulff m.fl. 1998.

3 Ibid.

35 Broberg Wulff m.fl. 1998 5.29.
36 Broberg, Wulff m.fl. 1998.
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tande av lokala anvisningar for beredskapshénsyn i samhéllsplaneringen, inte minst utifran kommu-
nens beredskapsplanering och ldnsstyrelsens inriktning, som ett av ingdngsvirdena i den intresseav-
vigning som kéinnetecknar samhillsplaneringen.’’

I en FOA-rapport om kommuner i totalférsvaret publicerad 1994 pé& uppdrag av OCB beskrev
forfattaren sin uppfattning av verkligheten enligt foljande: ”For en i vara dagar hart anstrdngd kom-
munal ledning dr krigsberedskapsomréadet en fraimmande vérld i vilken man sillan far en inblick. Fran-
sett vissa tjanstemdn som sédkerhetschef, rdddningschef och beredskapssamordnare saknas i stor ut-
strickning kunskap och motivation till att tinka i termer av Overgripande kommunal sikerhet och
skydd dér dven krigsberedskap ingér (som en mindre del). Begreppet "beredskapshinsyn/riskhdnsyn i
samhillsplaneringen’ 4r mer en honnérsslogan &dn nagot som verkligen slar igenom i det lokala planer-
ingsarbetet.”*

I samma rapport framfordes att det resursstarka samhéllet har en bas som medger stor uthallighet i
svéra situationer, men att freds- och krigskraven dr sa olika och bundna till lokala forhéallanden att
obalanser létt uppstar om man saknar en lokal malstyrning for de resurser som ska styras till en “krigs-
relaterad uthallighet”. ”Dialoghavet mellan beredskapsproffsen och proffsen pad kommunal verklighet
kan vara fullt av blindskér.” Ett steg i den lokala maldialogen skulle enligt forfattaren kunna vara att
diskutera hur sékerhet ska astadkommas dels genom att investera i skadetélighet, dels genom att upp-
ritthélla en beredskap mot foreliggande hot. Den forsta kategorien innefattade att skydda ménniskor,
egendom och system, genom att forebygga. I dialogen faststélls de typsituationer som utgor kritiska
planeringssignaler for respektive delmal uttryckt i skydda, forbygga etcetera och de tidsaspekter som
maste vara styrande for planeringen. Diskussionerna kan mdjliggora fastliggande av forméga for
malen som sammantaget kan leda till en rimlig balans vid avvédgningar i den kommunala
verksamheten, menade forfattaren.*

I bland annat FOA-rapporten Totalforsvarets lokala verklighet publicerad 1986, men ockséa av Skoglund
1992, beskrivs hur beslutet om att knyta civilforsvaret till kommunerna foregicks av en livlig debatt i
vilken det uttrycktes en stor oro for en allvarlig férsvagning av verksamheten. Manga menade att
beredskapsfragorna dven fortsattningsvis skulle fa en undanskymd och nedprioriterad plats i kommu-
nernas vardag. Anhéngarna menade att man med ett decentraliserat ansvar skulle n& motsatt effekt. I
FOA -rapporten uttrycker forfattaren foljande: ”Den verkligt stora betydelsen av ansvarsreformen pa
lokal niva bor vara att forstaelsen for beredskaps- och sérbarhetsfragor kommer att 6ka hos kommu-
nerna. Ddrmed kan man né att beredskapshinsyn tas i ordinarie samhillsplanering pa ett mera effektivt
sdtt.”4!

I en annan analys framhdlls att studier av den civila beredskapspolitiken grovt sett visat att ’decentra-
liseringen 1 mitten av attiotalet byggde pa en optimistisk beddmning av kommunernas vilja och kapa-
citet att hantera civil beredskap”. Vidare menade man att fordelen med decentraliseringen var att
ansvaret alades den niva som har kunskap om det geografiska omradet, den lokala kompetensen. Trots
det lokala ansvaret for den civila beredskapen blev omréadet inte prioriterat av kommunen eftersom det
ansags finnas mer angeldgna uppgifter att 16sa forst. Kommunerna visade sig tilldela beredskaps-
uppgiften ett 1agt politiskt virde.*

I en studie genomfo6rd vid Lunds universitet sa sent som 1999 patalades brister gillande riskhantering
i fysisk planering. Liksom ménga andra framholl forfattarna vikten av att integrera riskhantering i ett
inledande skede. Genom att tidigt beakta sékerhetsaspekterna, i sdvil arbete med 6versiktsplan som
med detaljplan, skulle riskerna kunna behandlas i takt med planens utveckling. Enligt forfattarna hade

3T TCN 1987.

3 Lindblom 1994 s. 4.
3 Lindblom 1994 s. 22.
40 Lindblom 1986.

4 Lindblom 1986 s. 8.
42 Amné 1993 s. 54.
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dock kommunerna ofta svart att bedriva en effektiv och forutseende riskhantering, och kopplingen till
den fysiska planeringen var ofta bristfallig. Forfattarna menade att problem av ekonomisk och politisk
karaktér bidrog till svarigheten att integrera riskhantering och fysisk planering i den kommunala verk-
samheten. | sammanhanget angavs att foretagen i vixande grad arbetade med att forebygga olyckor
som direkt skulle drabba den egna verksamhetens ekonomi och marknadsforutsittningar, men att at-
girder for att minska risker som skulle kunna drabba tredje part inte anségs vara lika intressanta.*?

6 Att forhalla sig till begrepp och strukturer

Begrepp och strukturer kan vara av stor vikt nér processer ska drivas och verksamheter genomforas,
vilket ocksa framkommit ovan pa olika sétt. Nedan redogors for ett exempel pa hur forskningen kopplat
begrepp och strukturer till BIS.

I rapporten Den civila delen av totalforsvaret som publicerades 1992 lyfte forfattaren sina iakttagelser
av hur begreppen pa omradet ofta anvédndes fel och forvixlades. Som en utgdngspunkt for rapporten
redogjordes for en tydlig innebord av och distinktion mellan relevanta termer. “Civil beredskap”
foresprakades som bendmning pa den verksamhet som sker i forberedande syfte for verksamhet i krig
(vilken 1 sin tur bendmndes civilt forsvar). En sddan anviandning av begreppet forordades av skilet att
en term som “civilt forsvar” blir forvirrande att anvinda eftersom “forsvar” rimligtvis inte kan
bedrivas forrdn beslut om beredskapsldge fattats. Civil beredskap definierades darfor av forfattaren
som den fredstida verksamhet som olika aktorer bedriver i totalférsvarsyfte, och 6vergangen fran
denna till verksamheten civilt forsvar (i kris och krig) kommer séledes till stind genom regeringens
beslut om héjd beredskap.**

Vidare i denna rapport atskildes ”beredskapshiansyn i samhillsplaneringen” fran ’beredskapsplanlagg-
ning” och “beredskapsatgirder”. Beredskapshédnsyn i samhéllsplaneringen definierades genom krite-
riet hénsyn i den ordinarie samhéllsplaneringen”, det vill sdga hénsyn i faktisk mening innan till
exempel ett byggprojekt avslutades. Beredskapsplanldggning definierades som den sérskilda plan-
laggning som skulle ske som forberedelse infor kriser och krig”, medan beredskapsatgirder inne-
fattade konkreta atgérder for att hoja beredskapen, till exempel i form av anskaffande av ett reserv-
kraftverk. Det framholls att beredskapsatgirder borde innebéra en krigsmotiverad hdjning av freds-
nivan, medan beredskapshénsyn borde utgéra argument for val av en hog fredsnivéa gillande skydd
och robusthet. Forfattaren beskrev sammanfattningsvis den civila delen av totalférsvaret som tva
verksamheter: civil beredskap (fred) och civilt forsvar (krig). Den civila beredskapen skildrades som
bestdende av delarna beredskapsplanldggning, beredskapsatgirder, beredskapshinsyn, ledning och
organisation samt utbildning och évning.*

I samma rapport framforde forfattaren foljande resonemang:

Medan aktdrer pa central niva anvédnder sprak, begrepp, principer etc. for att forenkla verklighet-
ens komplexitet (gora rétt saker, t.ex. dela in i gripbara funktioner) sé tvingas aktdrerna pa lokal
nivé mer arbeta pa den komplexa forenklingen (gora saker rétt, t.ex. stimulera till att skriva planer
pa ett visst sétt) eftersom de maste hitta metoder anpassade for att hantera den detaljerade verk-
ligheten. De centrala aktdrerna informerar nedat i den vertikala administrativa strukturen om sina
forenklingar, men dessa dr dominerade av ett systemtéinkande och har mindre relevans for den
lokala aktdren.*6

En hypotes ér att de forestédllningar som skapats pa central niva om ’négot nytt’ genom nya be-
grepp, nya organisatoriska ideal (malstyrning, utvédrdering) och senare vissa forslag pa arbetsme-

4 Olsen och Stal 1999.
4 Skoglund 1992.

4 Ibid.

46 Skoglund 1992 s. 112.



FOI MEMO Datum Sidnr
2024-03-11 10 (18)

Titel Memo nummer

Beredskapshédnsyn i samhéllsplaneringen — nagra historiska nedslag FOI Memo 8467

toder (riskanalys, beredskapshénsyn etc.) inte har atf6ljts av en tillricklig utveckling av fardig-
heter och kunskapsmaterial for den lokala nivan. En andra hypotes &r att de som arbetar med civil
beredskap pa deltid heller inte "orkar’ skapa egna fardigheter for spridning pa lokal niva. Dérfor
ar risken att man istdllet fortplantar traditionen och héller sig till att skriva omfattande planer,
ndgot som man ’kan’. Samtidigt torde det vara mycket svart for en person att utveckla civil be-
redskap eftersom mycket handlar om just samverkan.4’

Strukturen for att bedriva civil beredskap som tidigare utgétt fran hierarkiska ordningar och regelverk
hade ersatts av en struktur med utgangspunkt i ’fortroendefull samverkan” mellan aktorer. Om medlen
tidigare priglats av beredskapsplanldggning hade viktiga medel for att uppna denna samverkan kom-
mit att bli information, utbildning och 6vning. Sddana atgirder framhdlls d&ven som de frimsta verk-
tygen i utvecklingen av BIS. Ett problem forefaller dock ha varit “att fran borjan pa ett begripligt och
konkret anvéindbart siitt beskriva vad BIS egentligen star for och hur sddana hiinsyn skall kunna tas”.*
Samma forfattare framholl att samordningen dr en springande punkt. Snarare &n ett enhetligt system
ar totalforsvaret och dess civila system en sfar som innefattar manga aktdrer och strukturer. Det &r
darfor av vikt att principer och organisering utvecklas med sambhéllet. Det maste ddrvid vara det freds-
tida samhillet som organiseras for att skydda och std emot. Han formulerade tre allmént tillimpliga
fragor som maste stdllas om och om igen mot bakgrund av samhéllsutvecklingen:

e Vem skall lyfta fram beredskapsaspekter och hur?
e Vem skall beskriva vilka krav som stills och hur detta skall ske?
e Vem skall utvirdera om utfallet blivit det dnskade och hur skall detta ske?*

7 Beredskapshansyn i ett storre
sammanhang

Vid genomgangen av det tillgédngliga materialet kunde urskiljas att BIS i det storre sammanhanget
civil beredskap tenderade att hamna lite utanfor eller vid sidan av 6vriga fragor, alternativt inte alls
behandlades. Nagra exempel kan illustrera hanteringen.

Med underlag frén FOA publicerade OCB 1988 Totalférsvarets lokala verklighet, en beskrivning av
totalforsvaret pa lokal niva. Dokumentet var avsett som ett “bredvidldsningskompendium” f6r kom-
munala politiker och tjinsteman eller andra aktorer med behov av utbildning eller vning inom ramen
for den civila beredskapen. I ett drygt 50-sidigt dokument behandlades beredskapsfragor fran nationell
till lokal niva samt inom nédringslivet och vidare ndgot om hushallsberedskap, folkritt, frivilligorgani-
sationer och Forsvarsmakten. Sist lyfte man under en egen rubrik och pé knappt en sida “beredskaps-
hinsyn i samhillsplaneringen”. I texten gavs forst en allmén beskrivning av behov och forutsittningar.
Daérefter gavs exempel pa atgarder som kan vidtas for att minska sérbarheten i en katastrof- eller krigs-
situation. Exemplen handlade om funktionssikerhet, reservkraft, organisatoriska och tekniska 16s-
ningar, fysiskt skydd (till exempel att gora tele- och VVS-systemen mindre kinsliga mot sabotage och
stridshandlingar), uppdatering av utrustning och processer, att vid nybyggnads- och lokaliseringsplan-
laggning beakta att verksamheter som tillsammans bildar sarbara kombinationer undviks, samt en bred
utbildning och information for att 6ka kunskaperna om den egna verksamhetens svaga punkter.>

Ar 1994 publicerade TCN sin tredje upplaga av skriften Samverkan inom totalforsvaret (SAMT). Den
syftade till att ge civila och militira befattningshavare inom totalforsvarets olika delar en overblick
over samverkan och samordning inom totalforsvaret. SAMT ville pavisa nddvindigheten av att alla
totalférsvarsfunktioner inriktas mot gemensamma mal och skriften var vidare avsedd att anvéndas vid

47 Skoglund 1992 s. 113.
4 Skoglund 1993 s. 71.
4 Skoglund 1993 s. 71.
50 OCB 1988.
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totalférsvarsutbildning. I skriften angavs: ”Utvecklingen i samhéllet och av dess funktioner styrs
frimst av fredstida 6nskeméal och behov. Samhéllsutvecklingen kan 6ka samhéllets sarbarhet under
kriser och i krig. Det dr ddrfor viktigt att ta hinsyn till totalforsvarets intressen dven i den fredstida
samhdllsplaneringen.”' Nagot om samverkan i frigan behandlades dock inte i ndmnda skrift.

OCB:s inriktningsdokument 1996 Beredskapsinriktning for civilt forsvar syftade till att vidareutveckla
och fortydliga statsmakternas inriktning. Inriktningen skulle utgéra en gemensam referensram och
planeringsgrund for Ovriga inriktningsdokument, grundsyner, handlingsplaner, planeringsunderlag
med mera som andra centrala och regionala aktorer gav ut inom den civila beredskapsverksamheten.
Sist i ett avsnitt om avvédgningar mellan olika funktionsgemensamma atgérder, uttrycktes foljande:
”Héarutdver dr det angeldget att atgérder vidtas for att stirka samhéllets robusthet och uthallighet ge-
nom ett fortsatt aktivt arbete med beredskapshinsyn i samhéllsutvecklingen.”>? I ett avsnitt angavs de
regionala mal- och riskanalyserna utgora ett viktigt underlag som prioriteringsinstrument for plane-
ringen inom hela totalforsvaret och sérskilt planeringen inom ett antal verksamheter som listades. Sist
pa listan uttrycktes “’betrdffande beredskapshiansyn i samhéllsplaneringen vid lokalisering och utform-
ning av funktionssékerhet och skydd vid anldggningar, knutpunkter, verksamheter mm. inom kommu-
nikationsomrédet, sjukvardsomradet, 6vrig samhéllsviktig (totalférsvarsviktig) verksamhet ur bered-
skapssynpunkt”.33

Civil beredskap utgavs av OCB 1997 och beskrevs som en bok om Sveriges forberedelser inom total-
forsvaret, framfor allt den civila delen, som var tankt att fungera som en uppslagsbok. ”Det finns olika
sdtt att i fred minska sérbarheten och att reducera effekterna av de storningar som trots allt kan intriffa
ett kris- eller krigslige. I sjilva verket ir manga beredskapsforberedelser inriktade pa just detta. OCB
och andra beredskapsmyndigheter verkar ocksa for att olika samhéllsaktorer ska ta beredskapshinsyn
vid fordndringar av den verksamhet som de bedriver. Harigenom kan onddig sarbarhet motverkas eller
minskas. I ménga fall dr det mgjligt att vélja mellan flera utvecklingsalternativ som skiljer sig ar vad
giller sarbarhet, men som kan vara likvdrdiga vad géller funktion och kostnader for nyttjaren. Genom
att man fortlopande tar beredskapshinsyn vid olika beslut som paverkar samhéllets utveckling kan en
okad robusthet uppnés i samhallet.”>

Handbok lokal samverkan utgavs i samrad mellan Férsvarsmakten och OCB 1997. Handboken syftade
till att underlétta civil-militdr samverkan pa lokal niva. I boken nimndes att de lokala foretradarna
tillsammans borde upprétta riskanalyser som i sin tur borde paverka ett antal verksamheter, bland
annat beredskapshénsyn i samhillsutvecklingen. I 6vrigt berdrdes inte BIS-fragan. I motsvarande
Handbok regional samverkan, utgiven 1998, angavs att “det dr ocksd vésentligt att beredskaps-
aspekterna inte gloms bort infor langsiktiga beslut rérande samhéllsutvecklingen”.>

I ndgra gemensamma grundsyner/planeringsforutséttningar pa olika nivaer samt i ndgra kommunala
beredskapsplaner i slutet pd 1990-talet angavs endast kort att det for att minska samhéllets sarbarhet
ar viktigt att beredskaps- och riskhénsyn beaktas tidigt i samhéllsplaneringen, alternativt stod det inget
alls om BIS (se bilaga 1).

BIS tenderade foljaktligen att uttryckas som négot viktigt, samtidigt som dess innebord inte framstod
som sjdlvklar. Sammantaget dr vart intryck, utifran dessa och andra exempel, att BIS inte var en
integrerad och naturlig del av den civila beredskapen. Annorlunda uttryckt kan det uppfattas som att
BIS inte sjélvklart utgjorde en del av ett stérre sammanhang.

SUTCN 1994 s. 11.
520CB 1996 s. 21.
53 OCB 1996 5. 24.
*OCB 1996 5. 42
55 Forsvarsmakten och OCB 1998 s. 21.
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8 Beredskapshansyn i kommunal

oversiktsplanering

Hur tog sig dé beredskapshiansynen uttryck i den kommunala &versiktsplaneringen under slutet pa
1980- och borjan pa 1990-talet? Hur relaterade man till totalforsvarets intressen? Utifran det urval som
gjordes i samrad med MSB redovisas i bilaga 1 nagra exempel fran 6versiktsplaner.

I dessa planer forholl sig kommunerna sammantaget relativt allmént till totalférsvarsintressen. Det
framgar inte hur beredskapshidnsyn togs i samhéllsplaneringen i form av forda resonemang och ge-
nomforda analyser. Det gar att urskilja en skillnad mot exempelvis objekt som ar foremal for kultur-
miljohinsyn, dér texterna gjordes mer kommenterade och resonerande. Detta dverensstimmer med
den synpunkt som framkom bland respondenterna i den ovan redovisade undersokning som gjordes
av FOA 1998%: Det ansags av tradition vara lattare att hinvisa till exempelvis just kulturmiljoaspekter
vid plandrenden eftersom dessa var léttare att konkretisera. Dessutom kan i sammanhanget mérkas att
det i planerna for jordbruksomraden togs kulturmiljéhédnsyn, men inte beredskapshénsyn.

En avsaknad av beredskapshédnsyn i 6versiktsplanerna under den aktuella perioden bekriftas ocksé pa
andra hall. Bland annat formulerar en av forfattarna till rapporten BIS pd Rosenon det som foljer:

Erfarenheterna fran den forsta omgangen 6versiktsplaner &r inte vertygande vad det géller in-
tresset for beredskapsfragor, det har i allménhet forbigatts annat 4n i de fornumstiga ordalagen.
Det ar heller inte sékert att det dr deras ritta och mest meningsfulla hemvist. Vissa fragor hor hit
som infrastruktur, skyddsavstand etc. medan andra maste foras fram i andra sammanhang. Svag-
heten med att fora fram beredskapsaspekter i planeringen ar att det r svart att utnyttja ndgra matt
pé effektivitet. Hur kan man sitta beredskapspolitiken i relation till andra politikomraden?>’

Det &r samtidigt s&, som konstaterades i ovan ndmnda FOA-rapport, att vissa delar av ett drende inte
finns dtkomliga med enbart skriftliga kéllor.

9 Avslutning

Forhoppningsvis kan genomgéngen av det dldre materialet med koppling till BIS vécka en médngd
funderingar och aterspegla flera dimensioner av omradet. Det ligger inte inom ramen for detta uppdrag
att gbra ndgon mer omfattande analys med langtgéende slutsatser. Men négra avslutande kommentarer
kan &nda vara pa sin plats.

BIS kunde enligt ovanstdende resonemang uttryckas som beredskapshinsyn i den ordinarie samhalls-
planeringen och som ett argument for valet av en hog niva av skydd och robusthet i fredstid. Som
framgatt tidigare hade statsmakterna hoga ambitioner for beredskapshénsynen. Det bedrevs ett relativt
omfattande arbete med inriktningar, studier, analyser, forskning etcetera kring BIS. Dock uteblev en
allmén implementering och en utveckling av metoder hos dem som skulle utéva sddan hiansyn i sin
planering.

Det har framkommit flera tdnkbara forklaringar till att BIS inte fick ett allmént genomslag hos de
berdrda aktorerna. Att bara hdnvisa till nedmonteringen av totalforsvaret 4r en forenkling. Det &r in-
tressant att notera asikterna i debatten kring decentraliseringen av den civila beredskapen till kommu-
nerna. Dér fanns dels de som befarade att den kommunala verksamheten skulle utarmas dn mer och fa
en nedprioriterad plats i den kommunala vardagen, och dels de som forvéntade sig att beredskapshéan-
syn skulle kunna utdvas mer effektivt i kommunerna dir den lokala kompetensen fanns.

56 Broberg Wulff m.fl. 1998.
7 Wirén 1993 s. 104.
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Det finns ocksa en méngd ytterligare utmaningar och mdjligheter for implementeringen av BIS som
gér att utlidsa ur det dldre materialet. Aterkommande faktorer giller exempelvis ekonomiska forutsétt-
ningar, prioriteringar i en mangfald av uppgifter, politisk och organisatorisk status, medvetenhetens
utstrickning, skilda kunskapsbehov och ramverkets betydelse i form av tydliga utgdngspunkter, kon-
kreta underlag och metodexempel. Sist men inte minst framkommer hur avgérande den ménskliga
forstaelsen for uppgiften ar for att effektivt kunna utova beredskapshénsyn. I ssmmanhanget torde det
vara av storsta betydelse att noga Overvdga utvecklingen och anvindningen av savil begrepp som
arbetssétt. Med insikt om och respekt for forutsdttningar och behov hos anvéndarna i deras praktiska
tillimpning kan ocksé successivt legitimitet skapas hos dessa.

Sammantaget gar det nog att pastd att flera av utmaningarna och mdjligheterna inte skiljer sig sa
mycket at mellan détid och nutid. Det finns séledes en méngd erfarenheter i det studerade materialet
som bor beaktas i den aterupptagna BIS-processen om man vill géra BIS till en naturlig del av sam-
hillsplaneringen.

Mot bakgrund av att genomgangen av materialet indikerar att BIS tidigare mdjligen saknade en sjélv-
klar plats i den civila beredskapen som helhet, finns anledning att begrunda BIS i ett storre samman-
hang. Hur kommer BIS till uttryck i den nya strukturen for civilt forsvar: pa olika nivéer, mellan olika
nivéer och i civil-militdr samverkan? Mot den bakgrunden ar det vért att jimfora med statsmakternas
intentioner idag.

Tanken om Totalforsvaret i samhdllsplaneringen lever, till exempel i Ds 2017:66, Motstandskraft, om
an utan begreppet BIS och i ett eget avsnitt pa ett par sidor i slutet av rapporten:

Forsvarsberedningen anser att totalforsvarets krav i 6kad utstrackning méste beaktas i samhélls-
planeringen. For att astadkomma detta maste Forsvarsmakten och MSB (myndigheten for civil
ledning och samordning) samt ldnsstyrelserna tydliggora vilka krav som bor omhéndertas utifran
totalforsvarssynpunkt i planeringen av mark- och vattenomréden. Detta kan variera fran l4n till
lan. For att ge langsiktigt stabila planeringsforutséttningar for kommuner och andra aktérer samt
for att undvika att planeringsprocessen forhindras eller forsvaras &r det viktigt att dessa aspekter
omhéndertas sa tidigt som mgjligt.>®

Forsvarsmakten har utpekat en rad omraden som riksintressen for totalférsvarets militdra del. Det
handlar bl.a. om skjut- och 6vningsfdlt samt militdra flygplatser. MSB har i mycket liten omfatt-
ning utpekat omraden som é&r av riksintresse for totalforsvarets civila del. Forsvarsberedningen
anser att MSB tillsammans med berorda aktorer ska inventera omraden och anldggningar som &r
viktiga for totalforsvarets civila del och vid behov utpeka dessa som riksintressen. Pa sé vis kan
dessa omraden eller anldggningar skyddas mot atgdrder som kan motverka totalforsvarets intres-
sen eller forsvéra utnyttjandet av omrédet eller anliggningen.>

Forsvarsberedningen anser vidare att ldnsstyrelserna, utover att bevaka befintliga riksintressen, i
okad utstrickning proaktivt ska verka for att totalforsvarets krav och intressen omhéndertas i
samrad som ror planering av mark- och vattenomraden. Forsvarsmakten och MSB ska stodja
lénsstyrelserna i detta arbete.*

Avslutningsvis en paminnelse om de tre fragor som inom den ovan redovisade forskningen
rekommenderades att stillas om och om igen av dem som arbetar med BIS:

e Vem skall lyfta fram beredskapsaspekter och hur?
e Vem skall beskriva vilka krav som stills och hur detta skall ske?
e Vem skall utvirdera om utfallet blivit det 6nskade och hur skall detta ske?°!

% Ds 2017:66 s. 197
¥ Ds 2017:66 s. 198
0 Ds 2017:66 s. 198.
¢! Skoglund 1993 s. 71.
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Bilaga 1. Utdrag ur oversiktsplaner

Samtliga textstycken nedan é&r citat ur dversiktsplaner for Helsingborgs kommun, Goteborgs stad,
Lulea kommun och Bodens kommun, dér inget annat anges.

Oversiktsplan fér Helsingborgs kommun 1989

Ovriga frigor: Manga sektorsintressen saknas i dversiktsplanen Exempelvis behandlas ej beredskaps-
frdgor, vattenanvindning eller sociala aspekter i samhillsplaneringen. Oversiktsplanen kommer
fortlopande att kompletteras, fordjupas och omprovas i olika delar till f6ljd av bland annat att nytt
underlagsmaterial tillkommer, planeringsforutséittningarna fordndras och forbisedds aspekter
framkommer.

Oversiktsplan for Géteborgs stad 1989

Totalférsvaret: Mark och vattenomraden, som ar av riksintresse p.g.a. att de behovs for TF:s anldgg-
ningar ska skyddas mot atgirder som kan pétagligt forsvara tillkomsten eller utnyttjandet av anlagg-
ningarna (NRL). Aven beredskapsplaneringen ingar i TF:s intresse. OB uppger att frigan om vilka
omraden som dr av riksintresse oftast inte kan redovisas p.g.a. sekretesskél. I det enskilda fallet kan
riksintresset hdvdas om fragan stélls pa sin spets i ett konkret drende. Riksintresse kommer att hivdas
for bullerstérda omraden kring forsvarets skjutbanor.

Oversiktsplan for Géteborgs stad 1993

Krigsrisker: Kommunen har ansvar for den lokala beredskapsplanldggningen. Lénsstyrelsen tillhanda-
héller forutséttningarna, bland annat uppgifter om riskerna for sabotage och stridshandlingar. Som
underlag for lansstyrelsens uppgifter finns den inriktning som géller for den militdra och civila
forsvarsplaneringen i omradet samt for hela landet genomférda regionala mal- och riskanalyser.
Baserat pa mal- och riskanalysen gor lansstyrelsen i samrdd med kommunen en skyddsniva-
klassificering av hela kommunen. Denna styr framfor allt skyddsrumsproduktionen under fredstid.
Kommunen &r indelad i tre olika skyddsnivaer, dir skyddsniva 1 har den hdgsta prioriteringen. Den
hogsta skyddsnivan omfattar frimst industriomradena lings Gota dlv och Sdvean samt Séve flygfalt.

Militdra omréden: Militdrt skyddsomrade géller for stora delar av Sodra skérgérden. Dér far
utldnningar inte uppehalla sig utan tillstdnd fran chefen fran Vistkustens marinkommando (MKV).
Militdra anldggningar och andra intresseomrdden for totalforsvaret finns pd flera platser inom
kommunen men kan inte markeras pé offentlig karta av sekretesskél. Goteborg ligger inom det omréade
som har MKV som forsvarsomradesmyndighet. Redovisning av de militdra intressena foreligger hos
lansstyrelsen. Den dr ocksa distribuerad till kommunen enligt sirskilda sekretessregler. I de fall
forsvarets intressen berdrs i plan- och lovdrenden sker en sirskild provning av byggnadsndmnden. Om
byggnadsndmnden fattar beslut som inte &r i 6verensstimmelse med forsvarets intressen kan beslutet
overprovas av lansstyrelsen. I vissa fall kan forsvarets intressen leda till att lovplikt maste inféras med
sarskilda omradesbestimmelser. Foljande anldggningar for forsvarets fredsorganisation har markerats
pa kartan: Sisjons skjutfilt, Kiringberget med MKV och Alvsborg kustartilleriregemente KA 4,
Bjorlanda skjutfilt samt Séve flygfilt och skjutbana.

Totalférsvar: Mark- och vattenomraden som har betydelse for totalforsvaret ska sa langt mojligt
skyddas mot atgérder som kan pétagligt motverka totalforsvarets intressen. Omraden som &r av riks-
intresse pa grund av att de behdvs for totalforsvarets anldggningar ska skyddas mot atgérder som kan
patagligt forsvara tillkomsten eller utnyttjande av anlédggningarna. Forsvarsintresset gar hérvid fore
andra riksintressen.

Overbefilhavaren uppger att frigan om vilka omréden som #r av riksintresse oftast inte kan redovisas
pé grund av sekretesskrav. I det enskilda fallet kan intresset hdvdas om frégan stélls pa sin spets i ett
konkret drende. Riksintresse hdvdas dock for bullerstorda omraden kring forsvarets skjutbanor.
Lénsstyrelsen pekar bland annat ut industrier som Volvo och raffinaderierna, storre kraftledningar,
jarnvégarna, Séave flygfilt och telenitet som riksintressen for totalférsvaret. Déri ingar dven det rent
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militdra behovet av flygfaltet. Stora delar av Goteborgs skédrgard omfattas av militért skyddsomrade
dér utldnningar ej har tilltrdde utan tillstdnd.

1 sina formuleringar i oversiktsplanen hinvisar kommunen ocksa till att ldnsstyrelsen anser eller

betraktar ndgot som riksintresse®:

Gota dlv har sddan betydelse for vattenforsorjningen att lansstyrelsen anser att den bor klassas som
omrade av riksintresse. Skydd saknas.

Sopbranningsanlédggningen i Sdvends betraktas av lansstyrelsen som riksintresse.

Trafikflygplatser for tunga flygplan &r av riksintresse for den nationella flygtransportforsorjningen.
Goteborg-Save flygplats har ambitionen att riknas till dessa. Lénsstyrelsen betraktar Savefiltet som
riksintresse for det militira forsvaret.

Lénsstyrelsen anser att hela Goteborgs hamnomrade med anknytande landterminaler norr och sdder
om dlven &r av riksintresse.

Oversiktsplan for Lulead kommun 1990

Totalférsvar: Med totalforsvar avses all den verksamhet som dr nddvéindig for att forbereda landet
infor yttre hot och for att stidlla om samhéllet till krigsforhallande. Under krigsforhallande omfattar
totalforsvaret hela det omstéllda samhéllets verksamhet. Totalférsvaret omfattar militdrt och civilt
forsvar. Det civila forsvaret omfattar saledes i stort all civil verksamhet vilket medfor att beredskaps-
hiansyn skall beaktas som allmint intresse ur forsvarssynpunkt. Det militira férsvaret har inom
kommunen omraden och anlédggningar av allmént intresse ur forsvarssynpunkt. Det giller bland annat
skjutfélten 1 Boden och pa Junkon, LV 7:s omrade i Luled titort samt flygflottiljen (F21). Samtliga
omraden &r av riksintresse. Omradenas lage och utstrdckning framgar av karta 6. Riksintresset berdr
ett avgrinsat inre omrade. Omgivande mark- och vattenomraden kan berdras av restriktioner om det
behovs for att verksamheten inom det riksintressanta omradet skall kunna bedrivas. En preliminir
prognos over utbredningen av det framtida flygbullret (55 dBA) fran flygplan JAS Gripen redovisas
dven pé karta 6. Inom dessa omraden rader bland annat restriktioner for bebyggelse. Ett mindre omrade
Oster om Rorback &r skyddsomrdde och stora delar av skédrgarden utgdr kontrollomrade.
Skyddsomrédet kan komma att férdndras och kontrollomradet att avskaffas enligt ett aktuellt forslag
till lagéndring. Utover denna redovisning finns intresseomraden for totalférsvaret som av sekretesskél
inte kan redovisas. Forsvarsintresset ar i sddana omraden framst inriktat mot att folja olika férdndringar
i markanviandningen. Kinnedom om berdrda omridens beldgenhet och omfattning finns hos
kommunen och ldnsstyrelsen.

Totalforsvar: Enligt naturresurslagen skall mark- och vattenomraden som har betydelse for total-
forsvaret sé langt mojligt skyddas mot atgirder som kan pétagligt motverka dess intresse. Omraden av
riksintresse, dvs. flygplatsen, skall skyddas (NRL 2:9). Forsvarsintresset skall ges foretride vid
konkurrens mellan flera riksintressen (NRL:10). I de fall forsvarets intressen berors i plan- eller
lovérenden sker en sérskild provning av byggnadsndmnden. Om byggnadsndmnden fattar beslut som
inte dr i Overensstimmelse med forsvarets intressen kan beslutet komma att dverprovas av lans-
styrelsen. I vissa fall kan forsvarets intressen leda till att lovplikt maste inféras med sarskilda omrades-
bestdimmelser. De sérskilda hushéllningsbestimmelser i NRL (3 kap) som syftar till skydd for kust-
och skdrgirdsomradet inom kommunen skall inte hindra uppforande av anldggningar som behdvs for
totalforsvaret (NRL 3:1). Beredskapshdnsyn bor i O6kad utstrickning uppmirksammas i den
kommunala planeringen.

Jordbruk prioriteras med hénsyn till kulturmiljovard och landskapsbild.
F2 Kallax flygplats

2 Denna mening ir inte ett citat.
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Beskrivning: Flygplats med militér och civil flygtrafik. Riksintresse for forsvaret och for kommu-
nikationer. Flygplatsen dr beldgen pa Kallaxheden i direkt anslutning till Luled tatort. Kallaxheden ar
naturvardsomrade. Rekommendationer for mark- och vattenanvandning: Forsvarets och flygtrafikens
langsiktiga behov skall prioriteras. Hansyn bor tas till naturvarden och titortens bebyggelse. Rekom-
mendationer for bebyggelseutveckling. Endast nybebyggelse for forsvarets och flygtrafikens behov
kan tillatas.

Samradsyttrande, Lénsstyrelsens synpunkter pa Riksintressen: Syftet med oversiktsplaneringen ar
bl.a. att visa hur riksintressen enligt NRL tillgodoses. Lansstyrelsen har i uppgift att for statens rédkning
bevaka dessa intressen. Darfor dr det viktigt att det 14tt gér att 14sa ut av planen vilka omraden som
kommunen beddmer vara av riksintresse. Lansstyrelsen har i stort sett samma standpunkt betrdffande
riksintressen som planen ger uttryck for. Planen &r emellertid inte sa tydligt utformad att en entydig
tolkning kan goras. Lansstyrelsen kan dérfor inte redan nu ge ett slutgiltigt omdome i denna fraga.

Utldtande: A8 Fo/63 har dversént sitt yttrande och foreslar att skrivningen under totalforsvar (4.13)
utformas enligt bil 1, och militira intressen (8.3) enligt bil.2. Kommentar: Planforslaget revideras
enligt de 6versdnda handlingarna. Forutom skrivningen om totalforsvar och militira intressen innebér
revideringen att rekommendation gors under 8.3 Militéra intressen: Riksintresse ur forsvarssynpunkt
bor gilla for Sodra skjutfiltet, Paglaterringen och flygfélten i Heden och Unbyn. Rekommendation
gors dven under 8.5: Riksintresse hdvdas dir ljudnivaerna dverstiger 65 dBA-1 mp och 90 dBCX.

Oversiktsplan for Bodens kommun 1990

Totalforsvarets riksintressen: Enligt lagen om hushéllning med naturresurser mm., NRL, skall
omraden som &r av riksintresse pa grund av att de behovs for totalforsvarets anldggningar skyddas mot
atgirder som kan patagligt forsvara tillkomsten eller utnyttjandet av anldggningarna. Inom
totalférsvarssektorn utpekas omraden for det militdra generellt som omraden av riksintresse. Inom
kommunen finns omraden och anldggningar av riksintresse ur forsvarssynpunkt. Det giller bland annat
Sodra skjutfaltet, Kustraskfiltet, Paglaterrangen, flygfaltet i Heden och Unbyn. Riksintresset beror ett
avgransat inre omrdde som behdvs for anldggningens funktion och utvecklingsméjligheter.
Omgivande markomraden berdrs av riksintresse i den man restriktioner i markanvindning mm. ar
nodvindiga for att verksamheten inom det inre omradet inte skall omdjliggoras eller patagligt
forsvéras. Det inre avgransade omradet utgors av mark som idag utnyttjas av forbandet samt mark som
beddms komma att erfordras for férbandets framtida verksamhet. Inom detta inre omrade ar i princip
ingen annan markanvéndning &n forsvarets verksamhet och dértill anknutna verksamheter tillatna.
Bostadsbebyggelse eller annan storningskénslig verksamhet kan inte tillatas. For totalforsvarets
militdra del kommer riksintresse att hdvdas intill [judnivderna 65 dBA-Imp och 90 dBCX (karta finns
pa arkitektkontoret). Utover den redovisning som skett i dversiktsplanen finns intresseomraden for
totalforsvaret som av sekretesskél inte kan redovisas i kartmaterialet. Forsvarsintresset dr i sddana
omraden framst inriktat mot att folja olika fordndringar i markanvéndningen. I de fall forsvarets
intressen berdrs i plan- eller lovirenden sker en sérskild provning av byggnadsndmnden. Om
byggnadsnidmnden fattar beslut som inte &r i 6verensstimmelse med forsvarets intressen kan beslutet
komma att Gverprovas av lansstyrelsen. I vissa fall kan forsvarets intressen leda till att lovplikt méaste
inforas med sdrskilda omradesbestimmelser. Kénnedom om berdrda omradens beldgenhet och
omfattning finns hos kommunen och ldnsstyrelsen.

Militdra intressen: Genom Bodens sérstdllning som militdr forlaggnings- och fastningsort giller
speciella forutséttningar. I kommunen finns kénsliga objekt som inte kan redovisas. I anslutning till
centralorten finns Sodra skjutfaltet och norr om centralorten ligger Kustraskfiltet F/:5.




