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Sammanfattning

I denna rapport diskuterar vi hur totalférsvarets intressen kan integreras i
samhallsplaneringen genom att undersdka Uppsala kommuns arbete med att
revidera kommunens 6versiktsplan. Rapporten fokuserar darmed pa Uppsala
kommun, men manga av de fragor som lyfts och resonemang som fors &r av
generell natur och kan darfor vara intressanta dven for andra kommuner.
Materialet i rapporten bygger pa framfor allt pa fyra olika fallstudier: utokad
militar verksamhet; befolkningsskydd; fjarrvarme och fjarrkyla samt slutligen
transporter.

Rapporten visar att samhéllsplaneringen kan bidra till att skapa forutsattningar
for totalforsvaret att méta olika typer av hot. De geografiska och spatiala forut-
sattningar som samhaéllsplaneringen skapar kan vara av avgorande betydelse for
ett samhalles formaga att hantera allvarliga pafrestningar. Det kan handla om
konstruktionen av byggnader och infrastruktur eller dess placering i relation till
varandra. Det kan ocksa handla om méanniskors maéjlighet att transportera sig
eller att ta sig till en sékrare plats.

Rapporten visar vidare att ett robust samhalle forutsatter en samhéllsplanering
som tar hojd for de krav och konsekvenser som ett krig kan komma att stélla
respektive medféra. Genom att pa forhand identifiera och analysera
totalforsvarets tdnkbara behov kan prioriteringar underléttas,
handlingsmojligheter utkas samt de negativa konsekvenserna for befolkningen
och samhallet i héndelse av krig minskas.

I rapporten ges flera praktiska exempel pé hur totalférsvarets intressen kan
beaktas i samhallsplaneringen och stéller samtidigt flera fragor som kan fungera
som diskussionsunderlag.

Nyckelord: Totalférsvar, samhéllsplanering, oversiktsplanering, fysisk
planering, befolkningsskydd, fjarrvarme, mobilitet, utdkad militar verksamhet,
kommun
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Summary

In this report we discuss how total defence can be integrated in physical planning
procedures by looking at Uppsala municipality’s work updating their regional
plan. The report focuses in particular on the Uppsala region but many of the
questions and issues presented in the report are of more general character and can
therefore be interesting also for other municipalities. The main material in the
report is based on four case studies: increased military activity, citizens’
protection, district heating and cooling and transportation.

The report shows that the geographical and spatial conditions that physical
planning creates can aid the handling of different types of threats and is
paramount to how society can handle serious incidents. A robust society
demands that physical planning also takes the stresses of war into consideration.
The report also demonstrates that by identifying and analysing the requirements
of the total defence in advance it is possible to identify and prioritise different
actions as well as reduce the effects of incidents during war.

In the report we give practical examples of how questions related to total defence
can be brought into the planning process. We also ask several questions that can
be used as a starting point for discussions of how to integrate total defence
perspectives in physical planning.

Keywords: civil defence, total defence, physical planning, citizens’ protection,
municipalities
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1 Inledning

Totalforsvar ar all verksamhet som behdvs for att forbereda Sverige for krig
enligt lag (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap. Totalforsvaret bestar
av det militara forsvaret och det civila forsvaret. Det militara forsvaret ska verka
fredsbevarande och krigsavhallande. Dess viktigaste funktion &r att kunna méta
ett vapnat angrepp mot Sverige. Det civila forsvaret ar den verksamhet som myn-
digheter, kommuner och regioner samt enskilda, foretag och det civila samhéllet
med flera vidtar for att forbereda Sverige for krig.

Totalforsvarsplanering har en 1ang historia i Sverige och kan ses som en foljd av
insikten att moderna vapensystem inklusive massforstérelsevapen orsakar ett
totalt krig, som drabbar hela samhéllet och riskerar att sla ut bebyggelse, infra-
struktur och orsaka masskadeutfall i stora omraden. De stora krigen under 1900-
talets forsta halft visade vilken total 6deldggelse av hela stdder och samhallen
som krigférande lander kan drabbas av. | Sverige satsades darfor stora resurser
pa att bygga ett totalforsvar under efterkrigstiden som sarskilt motiverades av
den svenska neutralitetspolitiken och alliansfriheten. Efterkrigstidens totalfor-
svarsplanering avvecklades efter kalla krigets slut da hotbilden mot Sverige
bedomdes vara lag. Det militara forsvaret riktades da om fran ett invasions-
forsvar till ett insatsforsvar och stora delar av det civila forsvaret avvecklades
helt kring millennieskiftet.

Till foljd av en forsamrad sakerhetspolitisk situation beslutade riksdagen genom
forsvarsbeslutet 2015 att ateruppbygga totalforsvaret.! Arbetet har sedan dess
intensifierats i flera omgangar — genom totalforsvarsbeslutet 2020 utokades
forsvarsbudgeten med kraftfulla satsningar pa bade det militara och det civila
forsvaret.? Det pagaende ryska anfallskriget i Ukraina har resultaterat i ytterligare
forstarkningar av bade det militara och civila férsvaret och gett upphov till en
forsvarspolitisk debatt om framtidens férsvarspolitiska linje som vi annu inte sett
slutresultatet av men som hittills resulterat i att Sverige skickat in en ansokan om
medlemskap i forsvarsalliansen Nato.

Kommunerna har ett stort ansvar for totalforsvaret pa lokal niva, dels pa grund av
sitt verksamhetsansvar, dels pa grund av det lokala geografiska omrades-
ansvaret.® | den hér rapporten fokuserar vi pA kommunens arbete med samhalls-
planering, framfor allt fysisk planering, for att undersoka hur totalforsvarets ater-
uppbyggnad kan paverka samhéllsplaneringen. Vilka totalférsvarets intressen ér,
hur avvégningar ska goras mellan olika intressen samt vilka synergier mellan

! Prop. 2014/15:109.

2 Prop. 2020/21:30.

3 For en narmare diskussion om kommunernas verksamhetsansvar respektive geografiska omradesansvar
inom ramen for totalforsvaret se Eriksson, Larsson & Welander 2019.
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intressen som kan uppnas kommer i praktiken till stor del att utformas inom
kommunernas samhallsplanering. For att lyckas med detta behtver det skapas en
forstaelse for hur totalférsvarsplanering och samhéllsplanering kan integreras
med varandra och hur forutsattningarna mellan dessa ser ut.

I denna rapport fokuserar vi pa fragan om hur totalforsvarets intressen kan inte-
greras i samhéllsplaneringen genom att undersoka hur Uppsala kommun kan
arbeta med att integrera totalforsvarets intressen i revideringen av kommunens
odversiktsplan. Rapporten fokuserar darmed pa Uppsala kommun, men manga av
de fragor som lyfts och resonemang som fors ar av generell natur och kan darfor
vara intressanta &ven for andra kommuner. Rapporten utgér en avrapportering av
ett uppdrag fran Uppsala kommuns Gversiktsplaneringsgrupp till Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI) att genomféra en omvérldsanalys av hur totalforsvarets
ateruppbyggnad kan paverka kommunen i syfte att integrera totalforsvarets
intressen i kommunens Gversiktsplan.

Uppsala kommuns arbete med att revidera 6versiktsplanen &r indelat i fem tema-
tiska fokusomraden: Vatten och gronska; miljo, sakerhet och hélsa; byggd miljo
och arkitektur; teknisk infrastruktur och forsérjningssystem samt mobilitet och
trafik. I relation till dessa teman har FOI:s omvérldsanalys utforts i form av fyra
olika fallstudier: utokad militar verksamhet (kopplat till fokusomrade vatten och
gronska samt miljo, sakerhet och halsa); befolkningsskydd (fokusomrade byggd
miljo och arkitektur); fjarrvarme och fjarrkyla (fokusomrade teknisk infra-
struktur och forsorjningssystem) samt slutligen transporter. | till&gg till de fall-
studier som redovisas har har en relaterad rapport om kommunens ansvar och roll
i totalforsvaret forfattats, dar kommunens ansvar och roll analyseras ur en
bredare ansats dar dven andra politikomraden &n samhallsplanering ingar.*

De fyra fallstudierna presenteras i rapportens kapitel 2 till och med 5. Innan vi
gar in pa fallstudierna gar vi i kapitel 1.1 igenom hur arbetet med beredskaps-
hansyn i samhallet har fungerat historiskt liksom hur det idag har aterupptagits
inom ateruppbyggnaden av totalforsvaret. Darefter ger vi i kapitel 1.2 en dversikt
av begreppet resiliens och hur det kan anvandas for att fordjupa forstaelsen av
byggandet av ett robust samhélle, som Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB) uttryckt &r malet med att arbeta med totalférsvarets intressen i
samhallsplaneringen. Sist i inledningskapitlet gar vi oversiktligt igenom de juri-
diska och planeringsmassiga skillnaderna mellan att planera for kriser respektive
for krig. Rapporten avslutas med nagra generella slutsatser som kan dras fran de
fyra ingaende fallstudierna.

4 Dessa fragor utgor ett deluppdrag fran Uppsala kommuns enhet for krisberedskap och civilt forsvar.
Deluppdraget avrapporteras darfor separat i rapporten Odlund 2022.
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1.1 Beredskapshansyn i samhallet

Begreppet beredskapshansyn i samhéllsplaneringen gar tillbaka till borjan av
1980-talet da regeringen uppdrog till davarande Totalférsvarets chefsnamnd
(TNC) att utreda hur totalférsvarets intressen skulle kunna tillgodoses i den
fredstida samhallsplaneringen. 1984 redovisade TCN uppdraget i betdnkandet
Beredskapshénsyn i samhallsplaneringen.® TCN fick ett nytt uppdrag att fortsétta
arbetet med beredskapshansyn i samhallsplaneringen vilket resulterade i publi-
kationen av en rapport som syftade till att ge stéd och ledning fér samhalls-
planerare i fragor om totalférsvar.

Som framkommer av regeringens proposition om ledningen av de civila delarna
av totalforsvaret m.m., beslutad den 21 mars 1985, har dock forhallandet mellan
beredskapsplaneringen och samhéllsplaneringen inte varit helt tydlig: ”[g]rdnsen
mellan dem ar dock oklar. Verksamheterna kompletterar varandra men tillgodo-
ser i viss man skilda intressen pa sa satt att den fredstida samhéllsplaneringen,
aven om den helt skulle underordnas totalférsvarets intressen, likvél inte kan
ersitta beredskapsplaneringen”.” Detta visar hur beredskapsplaneringen och
samhallsplaneringen under lang tid brottats med en svarighet att kombinera dessa
verksamheters olika mal och intressen.

Kommuners roll och ansvar inom totalférsvaret har dndrats dver tid saval som
kommuners indelning och forhallande till staten. Under 1900-talets mitt genom-
gick kommunerna dels en professionalisering som syftade till att skilja pa
beslutsfattare och de som verkstéllde besluten, dels genomférdes kommun-
sammanslagningar for att underlatta uppfyllandet av de valfardspolitiska malen.
Mellan mitten av 1950-talet och mitten av 1970-talet minskade antalet
kommuner fran ca 2500 till knappt 280, och 1972 infordes ett enhetligt kommun-
begrepp.? 1980-talets decentralisering och avreglering och 1990-talets marknads-
orientering och marknadsskapande har vidare skapat olika forutsattningar for
kommunernas arbete.

Avvecklingen av det civila férsvaret och nedrustningen och den andrade inrikt-
ningen av det militéra forsvaret vid millennieskiftet medforde att beredskaps-
hansyn i samhallsplaneringen inte har varit en aktuell fraga for kommunerna
under storre delen av 2000-talet, vilket medfort att kunskapen kring dessa
aspekter inte langre finns inom kommunerna. Dessutom har samhéllet forandrats
samtidigt som hotbilden ser annorlunda ut idag an nar totalforsvarsfragorna
senast var del av samhéllsplaneringen. Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap (MSB) publicerade i borjan av 2021 ”Végledning: Totalforsvarets
intressen 1 samhéllsplaneringen” som &r ténkt att stétta kommunernas arbete med

® Totalforsvarets chefsnamnd 1984.
® Totalfrsvarets chefsnamnd 1986.
7 Prop. 1984/85: 160.

8 Montin och Granberg 2021.
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dversikts- och detaljplanering. | namnda vagledning framgar att det yttersta malet
med att integrera totalférsvarets intressen i samhéllsplaneringen &r att skapa ett
robust samhélle som kan méta olika typer av hot och stérningar.® Det ar ett om-
fattande arbete dar malet med totalforsvaret och de lagar och forordningar som
styr arbetet med totalforsvarsplaneringen maste stallas i relation till mél och
verksamhet inom andra omraden.

| denna rapport anvander vi begreppet samhallsplanering enligt MSB:s definition
och avser ”styrning och utveckling av bebyggelse, service, kommunikationer,
infrastruktur och miljo for att mota och tillgodose manniskors behov pé kort och
lang sikt”.2° Med totalforsvarets intressen i fysisk planering avses “totalforsvarets
specifika behov i en geografiskt avgransad plan enligt plan- och bygglagen”.!*

Inom ramen for totalforsvaret idag finns det ett antal intressen som kommuners
planeringsarbete kan paverka och paverkas av. Den fysiska planeringen styrs
framfor allt av plan- och bygglagen (2010:900) samt miljébalken (1998:808).
Det brukar sagas att kommuner i Sverige har planmonopol, eftersom kommunen
har befogenhet att bestamma om detaljplanlaggning. Det ar alltsa kommunen
sjalv som bestdmmer hur marken inom dess granser ska anvéndas och bebyggas.
Detta ar viktigt ur demokratisk synpunkt da det innebér att besluten ver geo-
grafiska omraden tas nara de medborgare som paverkas mest vilket gar hand i
hand med grundtanken i demokrativiardena att medlemmarna i en kommun “styr
sig sjilva”.1? Det blir da viktigt att kunskapen om hur dessa beslut paverkar olika
samhallsintressen som har betydelse &ven utanfér kommunens granser, som
miljo, sékerhet och totalférsvar, finns och beaktas i dessa beslutsprocesser.

Eftersom totalforsvarets krav nyligen blivit aktuella igen, och tills nyligen inte
haft nagon framtradande roll, ar behovet stort for en 6kad kunskap kring dessa
fragor pa kommunal niva for att totalforsvarets intressen ska tas i beaktande. Har
kan vi jamfora med den breda forstaelse som finns kring vikten av miljoaspekter
inom planeringsprocessen, framfor allt pa grund av inforandet av miljobalken
1999.13 For att 6ka dessa fragors inflytande i den fysiska planeringen behover
kommuner fa stod att bygga upp sin kunskap om totalforsvarets krav bade fran
regionalt och nationellt hall. Delvis for att resurserna for denna kunskapsupp-
byggnad ofta inte finns tillgangliga inom de flesta av landets kommuner och
delvis for att skapa en samsyn i hur beredskapshénsyn kan tas inom den kommu-
nala planeringsprocessen. En fara dr annars att kommunerna kan tolka och imple-
mentera lagarna olika.!*

9 MSB 2021.

10 MSB 2021.

1 MSB 2021: 11.

12 Montin och Granberg 2021: 10.
13 Nystrém och Tonell 2012.

4 Eriksson m.fl. 2019.
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Utover att strava mot att uppna de nationella mal fér samhallsplaneringen som
arligen anges i budgetpropositionen behdver kommunerna i sin fysiska planering
aven ratta sig efter plan- och bygglagens ramverk. Plan- och bygglagen
(2010:900) anger vilka geografiska mark- och vattenomraden som anses vara till-
gangliga for bebyggelse samt att kommunerna ska beakta allmanna intressen
liksom bade militara och civila riksintressen. Darutdver ar kommunerna aven
alagda att ta sitt geografiska omradesansvar infor och vid fredstida kriser eller
hojd beredskap enligt lagen om kommuners och regioners atgarder infér och vid
extraordinéra handelser i fredstid och hdjd beredskap (2006:544).

Det lokala geografiska omradesansvaret innebar att kommuner utéver sitt ordi-
néra verksamhetsansvar dven har en skyldighet att verka for att samordna arbetet
med krishantering och civilt férsvar infor och under fredstida kris och- eller hojd
beredskap. Samordningen omfattar alla aktérer som beddms viktiga for att séker-
stalla samhallsviktiga funktioner saval offentliga och privata som ideella. Lag-
stiftningen innebar bland annat att kommunerna maste identifiera samhallsviktiga
verksamheter och beroenden samt analysera vilka sarbarheter, risker och hot som
foreligger mot dessa infor och vid en fredstida kris eller hojd beredskap.

Kommunerna behdver i sin planering aven ta hojd for vilka atgarder som kan
behdva genomforas for att minimera sarbarheter och risker mot samhallsviktiga
funktioner och verksamhet. Darutéver har kommunerna &ven ett stdende ansvar
for att kunna samordna viktig information till allmanheten oavsett radande till-
stand. Ur ett totalforsvarsperspektiv ar detta centrala faktorer att beakta i saval
den fysiska planeringen som den évergripande samhallsplaneringen.t®

Arbetet med samhallsplanering pa kommunal niva karaktariseras typiskt sett av
transparenta Kriterier for att vdga mal mot varandra, 6ppna processer och
intressentdialoger, medan kommunala beredskapshandlaggare ofta arbetar med
sekretesshelagda fragor exempelvis inom arbetet med risk- och sarbarhets-
analyser som redovisas till lansstyrelserna. En intervjustudie med syfte att belysa
hur beredskapen omhandertogs i samhallsplaneringen visade att samarbetet
mellan handlaggare inom beredskap och samhéllsplanering &ar begransat och
ibland nastintill obefintligt.'® I och med ateruppbyggnaden av totalforsvaret
behdver funktionerna dock integreras med varandra i hogre grad.

Totalforsvarets krav paverkar kommunernas samhéllsplanering pa flera olika
sétt, varav ett &r hur totalforsvarets intressen ska végas mot andra samhélls-
intressen i den fysiska planeringen pa lokal niva. Olika sorters mark och resurser
regleras pa olika satt i kommuner. Ett exempel pa detta &r anvandandet av jord-
bruksmark, som &r potentiellt viktig ur ett totalforsvarsperspektiv men som faller
inom det kommunala planmonopolet. Dock far jordbruksmark enligt lag endast
bebyggas om det &r nddvéandigt for att tillgodose véasentliga samhallsintressen

15 For en mer omfattande analys av kommuners ansvar och roller i totalforsvaret, se Odlund 2022.
6 MSB 2021.
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och det inte finns nagon alternativ mark att bebygga (miljobalken 3 kap. 4 §).
Forskning visar att kommuner &ven hér kan tolka lagen mer liberalt &n vad lag-
stiftaren avsett.” Vidare uttalar manga kommuner i sina dversiktsplaner visser-
ligen att jordbruksmark boér bevaras, men flera av dessa kommuner bebygger
trots detta delar av den.'® Ett annat satt som totalforsvaret paverkar den fysiska
planeringen &r genom riksintressesystemet. Riksintressen for den civila delen av
totalférsvaret utses av MSB, och for den militdra delen av Forsvarsmakten. |
dagslaget har endast ett fatal objekt utsetts for det civila forsvaret. Enligt 3 kap.
10 § miljobalken ska riksintressen for totalforsvaret vaga tyngre dn andra riksin-
tressen.!® Ett tredje satt &r genom att den snabbt expanderade verksamheten som
bedrivs inom totalforsvaret staller nya krav pa kommunerna. | Uppsala ar exem-
pelvis en aktuell process ateretableringen av flygflottiljen F 16 vid Uppsala gar-
nison, som kommer att vara en viktig fraga for saval samhallsplaneringen som
totalférsvarsuppbyggnaden under de kommande aren.

Det ar viktigt att den fysiska planeringen har tydliga kopplingar till sociala
aspekter av samhallsplaneringen. | en framgangsrik samhéllsplanering ska sam-
hallets manga, ibland konkurrerande, intressen tas i beaktande och konkretiseras.
Att exempelvis forsta hur manniskor pa flykt kan paverka den egna saval som
kringliggande kommuner &r viktigt for att planera saval utrymningar som inkvar-
teringar. Denna fraga har hamnat i blixtbelysning under det pagaende kriget i
Ukraina dér behovet av att den lokala planeringen behdver kopplas till regional
och nationell planering tydligt visas. Har kan vi se att stader kan vara olika
mycket utsatta i ett krig vilket betyder att evakueringar kan behova andras utifran
aktuellt l1age. Detta kan krava en nationell bedémning kring sannolika mal for en
angripare.

Ett ytterligare exempel som blivit aktuellt i och med Rysslands invasion av
Ukraina och som for nérvarande ligger under utredning ar behovet av skyddsrum,
nagot som inte varit en del av den svenska samhallsplaneringen sedan 2002.%°
Jamstalldhets- samt barnrattsperspektiv ar andra aspekter som behdver beaktas
da erfarenheter visar att exempelvis kvinnor och man tenderar att paverkas pa
olika satt av kris eller konflikt.2! Det ar dven tydligt att redan utsatta grupper pa-
verkas i hogre grad under kris eller krig. Dessa aspekter kommer behdva beaktas
i samhallsplaneringen for att skapa robusthet men saknas ofta idag i kommuner-
nas planeringsprocesser.

7 Granvik m.fl. 2015.

8 Ohlund m.fl. 2020.

19 Boverket 2017.

20 Dir. 2021:30.

2L Fgrsvarsmakten och MSB 2021; Forsberg och Norberg 2021.
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1.2 Ett robust samhalle

I MSB:s vagledning for totalforsvarets intressen i samhéllsplaneringen framgar
det att fragorna om att integrera beredskapshansyn i samhallsplaneringen handlar
om att skapa ett robust samhalle i vid bemarkelse.?? For att narmare undersoka
vad det kan innebéra att skapa ett robust samhalle beddémer vi att begreppet
resiliens kan vara anvandbart. Begreppet resiliens anvands inom vitt skilda omra-
den for att analysera systems eller samhallens motstandskraft och robusthet for
olika typer av stérningar och hot. | detta avsnitt gar vi darfor igenom begreppet
resiliens och hur det anvands i olika forskningsomraden samt hur det kan anvan-
das ur ett totalférsvarsperspektiv.

Ordet resiliens har sina rotter i det latinska ordet for att ’studsa tillbaka” —
resilire. Genom franskan (résilier) och senare dven engelskan (resile) vidgades
begreppets betydelse till att &ven innefatta konnotationer for att upphéva”,
“annullera”, “atergd” eller dra tillbaka”. Idag dr begreppets faktiska definition
omtvistad och i praktiken &r innebdrden avhéngig det sammanhang och den kon-
text inom vilket det anvands. Begreppet resilens anvénds inom en rad olika
vetenskapsomraden vilka alla kommit att pragla dess innebdrd och tillampning
over tid. Inom naturvetenskapliga amnen sa som mekanik har begreppet anvants i
flera arhundranden for att beskriva styrkan och elasticiteten i olika material.23
Till exempel hur mycket en stalskiva kan bojas utan att den deformeras perma-
nent. Inom ekologin anvands resiliens for att beskriva hur ekosystem hanterar
pafrestningar utan att forandras till ett nytt jamviktslage och inom psykologin
anvants begreppet for att mata en individs formaga att hantera stress.*

Anvéndandet av begreppet resiliens &r utbrett d&ven inom andra samhallsveten-
skapliga omraden. Inom organisationsteori avser begreppet en organisations for-
maga att motsta pafrestningar. Darutover finns det &ven motsvarande definitioner
inom sociologi, kulturgeografi och ett flertal olika definitioner for ekonomisk
resiliens.?> Utover dessa disciplinara variationer sa skiljer sig dess betydelse dven
beroende pa vilken organisatorisk niva man avser. Det vill siga, resiliens for en
individ, betyder inte nddvéandigtvis detsamma som resiliens for ett samhélle eller
for ett system. Begreppet social resiliens kan exempelvis innefatta samtliga
nivaer och dess enskilda samt sammanvagda formaga till anpassning och éter-
hamtning. P& en 6vergripande niva kan det dock ségas att resiliens — oberoende
av anvandningsomrade — avser formagan att kunna st emot och absorbera for-
andring, att kunna aterga till normaltillstind, och aven utnyttja férandringen for

2 MSB 2021.

2 Rankine 1867.
24 Alexander 2013.
% Hallegatte 2014.
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vidare utveckling. Begreppets breda tillampningsomrade &r bade dess framsta
styrka och dess storsta svaghet.?®

Inom svensk samhéllsplanering har begreppet resiliens ingen formell sérstélining
utan anvinds ofta parallellt och synonymt med begrepp som “robust” och/eller
”motstandskraftig”. I breda drag handlar det om att planera och forbereda i syfte
att minimera de negativa effekterna for samhallet i handelse av en stérning.
Eftersom olika delar av samhéllet salunda kan sagas vara mer eller mindre
robusta i olika sammanhang och avseenden ar det i regel svart att binart avgora
huruvida ett samhalle eller dess bestandsdelar kan sagas vara resilient eller inte
resilient. Det skulle kunna ségas att helheten aldrig ar storre an summan av dess
delar. Darut6ver ar samhéllets olika bestandsdelar och funktioner ofta direkt eller
indirekt beroende av varandra. Det gar till exempel inte att sdga att ett kommu-
nalt VA-system ar mer resilient an dess energiforsorjning, de ar inte jamfoérbara
pa det sattet. Den tekniska utvecklingen innebar dven att manga samhallsviktiga
system blir allt mer komplexa och allt mer integrerade vilket i sin gor det svérare
att 6verblicka potentiella sarbarheter. For att reellt 6ka ett samhalles robusthet
maste arbetet salunda bedrivas I6pande och pa bred front. Detta holistiska
angreppssétt ar dock inte alltid praktiskt tillampbart inom samhéllsplaneringen
som har att ratta sig efter forutsattningar praglade av skiftande prioriteringar och
dronmaérkta investeringar som inte alltid beaktar det robusta samhéllets komplexa
och langsiktiga forutsattningar.

1.3 Vad skiljer civilt forsvar fran

krisberedskap?

Regeringen har fastslagit att det civila forsvaret ska bygga pa krisberedskapen. |
vagledningen Totalférsvarets intressen i samhallsplaneringen beskriver MSB att
krisberedskapens och det civila forsvarets aktorer &r desamma, och att utveck-
lingen av krisberedskapen och civilt forsvar darfor ger forutsattningar for syner-
gieffekter, samtidigt som utmaningarna ser olika ut.?’ | en krissituation finns inte
nagot militar angripare som malmedvetet orsakar stor forstorelse.?® | en kris kan
civila aktorer be om stod fran Forsvarsmakten for att nyttja resurser som personal
och materiel, medan forhéllandet ar det omvanda i krig eller krigsfara da civila
aktorer ska ge stod till Férsvarsmakten.

Nar vi anvander begreppen krig och krigsfara avser vi situationer dér riksdag och
regering kan aktivera de atgarder som anges i kapitel 15 i Regeringsformen
(1974:152), som bland annat innebar att riksdagen kan ersattas av en krigsdele-
gation och att Sveriges fullmaktslagar kan aktiveras. Detta forutsatter att Sverige

% MSB 2013.
27 MSB 2021.
28 \/eiback m.fl. 2021; Bennesved 2022.
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ar i krig eller att regeringen har beslutat om hojd beredskap. Lagen (1992:1403)
om totalforsvar och hojd beredskap anger att hogsta beredskap rader om Sverige
ar i krig. Vid krigsfara eller sadana utomordentliga forhallanden som &r foran-
ledda av att det &r krig utanfor Sveriges granser eller av att Sverige har varit i
krig eller krigsfara, far regeringen besluta om skarpt eller hogsta beredskap.

Riksdagen har beslutat om ett antal lagar som ska starka landets totalforsvar
under krig eller krigsfara, sa kallade fullmaktslagar. Dessa utokar statens befo-
genheter att anvanda samhallets resurser for att forsvara Sverige. Ett exempel pa
fullmaktslag som kan paverka arbetet med fysisk planering ar lag (1992:1402)
om undanforsel och forstdring, som bland annat anger att egendom per rege-
ringens beslut ska forstdras, om det finns betydande risk for att egendomen kan
falla i en angripares hander och underlétta dennes krigsanstrangningar.

Arbetet med att ateruppbygga det civila forsvaret utvecklas for narvarande i
snabb takt. Malet for det civila forsvaret ar enligt totalforsvarsbeslutet 2021-2025
att ha formaga att: 2°

varna civilbefolkningen

sékerstalla de viktigaste samhallsfunktionerna

uppratthalla en nodvandig forsorjning

bidra till det militara forsvarets formaga vid vapnat angrepp eller krig i

var omvarld

e uppratthalla samhallets motstandskraft mot externa patryckningar och
bidra till att starka forsvarsviljan

e Didra till att starka samhéllets formaga att forebygga och hantera svara
pafrestningar pa samhallet i fred

e med tillgangliga resurser bidra till formagan att delta i internationella

fredsfrdmjande och humanitdra insatser.

Malet for det civila forsvaret ska vara dimensionerande for ateruppbyggnaden av
totalforsvarets civila del under forsvarsperioden 2021-2025.

2 Prop. 2020/21:30: 89.
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2 Utdkad militar verksamhet

2.1 Forsvarsmaktens tillvaxt

Med anledning av att, som konstateras i totalforsvarsbeslutet 2020, ett vapnat
angrepp mot Sverige inte kan uteslutas och att landet ska kunna hantera krigsfor-
hallanden i landet eller dess naromrade under minst tre manader, beslutades i
december 2020 att Forsvarsmakten ska utdka sin verksamhet bland annat genom
att flera svenska tidigare nedlagda regementen ateretableras. Upplands flyg-
flottilj, F 16, i Arna strax utanfér Uppsala ingar bland de svenska regementen
som ska aterinrattas och uppna full kapacitet under perioden 2026-2030.%°

Planeringsforutsattningarna for F 16 och 6vriga Forsvarsmakten &r dock mycket
oklara, eftersom det sékerhetspolitiska laget férsamrades ytterligare i och med
Rysslands anfallskrig mot Ukraina som inleddes i februari 2022. Den militara
verksamheten i Sverige kommer darfor att uttkas ytterligare. Regeringen beslu-
tade i mars 2022 att utoka forsvarsbudgeten sa att den sa snart det ar praktiskt
mojligt uppgar till 2 procent av BNP. Forsvarsmakten bedomer att detta mal kan
uppnas ar 2028. | dagslaget ar forsvarsbudgeten pa drygt 71 miljarder, med en
sedan tidigare faststalld utokning upp till 88,7 miljarder ar 2025.3* En 6kning till
2 procent av BNP skulle innebéra en 6kning till ungefar 108 miljarder idag, men
med prognosticerad tillvéxt av Sveriges BNP skulle det innebéra ungefar 155
miljarder &r 2030. Med tanke pa utvecklingen under varen 2022 finns det anled-
ning att tro att den militara verksamheten aven i Uppsala kan komma att 6ka mer
och i snabbare takt an vad Forsvarsmakten planerade for vid aterinvigningen

av F 16.%

Foreliggande kapitel ar relaterat till Uppsala kommuns éversiktsplans fokus-
omraden Vatten och grénska samt Miljo, sakerhet och halsa. Efter en Gversiktlig
genomgang av relevanta aspekter ur totalforsvarsperspektiv for respektive tema
fokuserar vi i huvuddelen av kapitlet pa Forsvarsmaktens expanderande verk-
samhet pa garnisonen i Uppsala, i anslutning till flygfaltet Arna norr om Uppsala
tatort.

Kapitlet baseras pa en genomgang av forskningsrapporter och relevanta styr-
dokument. For narmare uppgifter om Forsvarsmaktens planerade verksamhet och

30 Prop. 2020/21:30; Adel m.fl. 2021.

31 Prop. 2020/21:30.

32 Forsvarsutgifterna under andra varldskriget uppgick som mest till 12 procent av BNP. Som hégst under
efterkrigstiden var forsvarsutgifternas andel av BNP uppgétt till 4 procent, vilket var i mitten av 1950-
talet. Darefter sjonk forsvarsutgifternas andel av BNP for att fran 1998 och framat vara lagre an 2
procent. Det bor dock noteras att i absoluta tal 6kade forsvarsutgifterna i jamn takt fram till 1980-talet,
for att dérefter vara ganska konstanta och sedan minska i jamn takt fran millennieskiftet (Alozious
2020). Fran och med 2015 har forsvarsutgifterna okat i snabb takt, for att 2021 uppga till 1,26 procent av
BNP (SVT 2022).
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uppfattning om kommunens fysiska planering har intervjuer genomférts med
Forsvarsmakten i form av stabschefen pa F 16 samt med Fortifikationsverkets
forvaltare for Uppsala garnison.

2.2 Totalforsvarsperspektiv pa temana
vatten och grénska samt miljo, sakerhet

och halsa

Nar det galler Uppsala kommuns tematiska fokusomrade vatten och gronska
ingar fragor som grén- och blastrukturer, naturresurser sasom skog och jord-
bruksmark, ytvatten och friluftsliv. Forvaltning av naturresurser sasom skog och
jordbruksmark &r ett exempel dér det kan finnas synergieffekter med totalfor-
svarsperspektivet, dar naturresurserna bade kan bidra med stora natur- och
kulturvarden och samtidigt vara relevanta for lokal forsorjning av befolkningen
och kommunens verksamheter. Detta kan bli relevant vid eventuella stérningar i
den internationella handeln beroende pa krig i Sverige eller dess naromrade,
exempelvis sa som under Rysslands pagaende krig mot Ukraina som riskerar att
innebéra en minskad livsmedelsproduktion samt handelsstérningar och prisok-
ningar i Europa, eftersom bada landerna involverade i kriget ar viktiga produ-
center av insatsvaror till jordbruket och av livsmedel. Totalforsvarsperspektivet
ger foljaktligen ytterligare argument for att bevara jordbruksmark. Ytterligare
resonemang om bevarande av jordbruksmark aterfinns i kapitel 4.

I Uppsala kommuns tematiska fokusomrade miljo, sakerhet och halsa ingar
fragor som har att géra med féroreningar, olyckor, brandskydd samt buller och
vibrationer. Det finns risk att militar verksamhet leder till féroreningar, det vill
saga att det blir en malkonflikt mellan mal inom totalforsvaret (exempelvis att
Forsvarsmaktens personal och vérnpliktiga behdver éva och att farliga &mnen
darmed riskerar att spridas i naturen samt att buller 6kar) och mal fér exempelvis
vatten- och luftkvalitet. | Uppsala kommun péagar i skrivande stund en rétts-
process om féroreningar av kommunens dricksvatten mellan Uppsala Vatten och
Avfall AB och Forsvarsmakten. D& den processen inte ar avgjord berdrs kon-
flikten inte ndrmare i denna rapport.

En annan totalférsvarsaspekt kopplad till bland annat olyckor och brandskydd
som inte har en direkt koppling till arbetet med 6versiktsplanen men hor till kom-
munens ansvar ar att funktionen av och tillgangen till kommunens informations-
punkter vid kris eller h6jd beredskap behéver sékerstallas. Fragor som behover
besvaras &r huruvida informationspunkterna fungerar vid elavbrott, om det finns
en plan fér bemanning vid dem, om invanarna kanner till var de finns och vad de
innebdr, samt hur tillgadngligheten ser ut till och vid informationspunkterna.
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2.3 Ateretablering av F 16 och tillvaxt av

Uppsala garnison

Pa platsen for det nyligen aterinrattade Upplands flygfottilj, F 16, paborjades
flygverksamhet ar 1943. F 16 lades ner ar 2003, men Forsvarsmakten har haft
verksamhet pa Uppsala garnison dven darefter. Innan beslutet om ateretable-
ringen var Flygstaben, Luftstridsskolan och Forsvarsmaktens Underrattelse- och
sakerhetscentrum (FM UndS&kC) verksamma pa garnisonen. Av dessa utgor
aven Flygstaben ett sentida tillskott, som flyttades till Uppsala garnison fran
Hogkvarteret 1 januari 2019. Det finns dven viss civil myndighetsverksamhet pa
platsen, exempelvis har Akademiska sjukhusets ambulanshelikopter haft sin bas
pa garnisonen sedan 2006. | och med aterinrattandet av F 16 och Forsvarsmak-
tens tillvaxt éverhuvudtaget utokas verksamheten pa garnisonen, och alla fyra
forband kommer att véxa. | dagsldget finns ingen planering for att flygplan
kommer att vara stationerade pa F 16. Dock bor kommunen fora en dialog med
Forsvarsmakten kring den langsiktiga utvecklingspotentialen for Uppsala
garnison.

Det finns ingen detaljplan for Arna dar Uppsala garnison ligger. Det finns dock
ett pagaende detaljplanedrende for en gang- och cykelvag som gar genom paver-
kansomradet for buller, fran Skaggesta via Broby till Ulva. | en intervju med
stabschefen pa F 16 uppgavs att Forsvarsmakten inte har nagot att invanda mot
den planerade cykelvagen.

Som Foérsvarsmaktens planer ser ut for narvarande kommer garnisonen inte att
vaxa geografiskt utanfor det befintliga inhdgnade omradet for Uppsala garnison
respektive granserna for det befintliga riksintresset for totalforsvarets militara
del. Daremot finns det behov av att bygga nytt inom garnisonens omrade i takt
med att verksamheten utokas, enligt stabschefen vid F 16. Antalet anstéllda pa de
fyra forbanden &r for nérvarande ungefar 1 150 personer, vilket kommer att
utokas till ungefar 1 500 personer. F 16 planerar att oka fran dagens ungefar 150
varnpliktiga till 180-200 personer. Fler varnpliktiga an sa far Forsvarsmakten
inte plats med i befintliga lokaler.

231 Miljotillstand

Forsvarsmaktens militara verksamhet vid 6vnings- och skjutfalt samt vid flyg-
platser kraver tillstand enligt miljobalken. Den stérsta utmaningen har typiskt sett
med bullerfragan att gora. Det ar framfér allt problematiskt om det finns bostads-
bebyggelse i narheten av verksamheten, industribebyggelse &r inte ett lika stort
problem. I narheten av Arna finns bade bostadsbebyggelse och industrier. Det ar
en tidskravande process att ansoka om nytt eller utokat tillstand. Efter intern
utredning och upprattande av miljokonsekvensbeskrivning ansoker Férsvars-
makten hos Miljoprovningsdelegationen vid Lansstyrelsen om miljétillstand. Om
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tillstdndet inte 6verklagas kan det ta drygt fyra ar fran det att planeringen pabor-
jas tills det vinner laga kraft. Om det 6verklagas till Mark- och miljédomstolen
kan det ta mellan sju och tio ar, bedomer Miljoprovningsenheten vid Forsvars-
makten.® Det ar darfor viktigt att Forsvarsmakten och kommunen for en dialog
om hur Forsvarsmaktens verksamhet och kommunens utvecklingsplaner kan pa-
verka varandra.

Miljotillstand galler tills vidare, men om det inkommer klagomal om buller eller
annat till Forsvarsinspektéren for halsa och miljo (FIHM) har FIHM mojlighet
att utreda det och baserat pa sin utredning se till sa att tillstandet omprévas. Van-
liga argument for att omprdéva miljotillstandet ar att tillstandet ar sa pass gammalt
att lagstiftningen har dndrats mycket sedan dess, eller om ny bebyggelse har till-
kommit. Vanligtvis kan Forsvarsmakten fortsétta verksamheten enligt det gamla
miljctillstandet under utredningens gang, men det har hant att sarskilt storande
verksamhet har stoppats under omprévningstiden.3*

Ansokan om det nuvarande miljétillstandet for Forsvarsmaktens verksamhet vid
Uppsala garnison lamnades in av Forsvarsmakten i april 2008. Det godkandes av
Lansstyrelsen i Uppsala lan 2010, 6verklagades och beslutades av regeringen
2013, och faststélldes slutligen i oktober 2014 av Hogsta forvaltningsdomstolen
efter dverklagande. Overklagan gjordes av tre miljéorganisationer® och 69
enskilda personer genom ett gemensamt ombud, och gallde de civila flygrorel-
serna. Vid den tidpunkten fanns det namligen planer pa att 6ppna civil flygplats
pa omradet. Att fa miljotillstandet var féljaktligen en langdragen process, vilket
som konstaterats ovan inte ar ovanligt. Miljotillstandet galler for foljande verk-
samhet pa flygplatsen:

e Hogst 4 300 flygrorelser i militar luftfart per ar, varav hogst 700 flygro-
relser med flygplan JAS 39 Gripen.

e Hogst 23 400 flygrorelser i civil luftfart per ar, varav hogst 15 000 flyg-
rorelser med tunga flygplan (6ver sju ton).3®

Enligt stabschefen pa F 16 har garnisonen pabdrjat en éversyn av miljotillstandet
for verksamheten med anledning av att processen tar sa lang tid. Nagon ny anso-
kan om miljétillstand &r annu inte inskickad, och stabschefen bedémde att det
gallande tillstandet racker for verksamheten under en tid framover eftersom verk-
samheten kommer att utkas stegvis. | den kommande ansékan om miljotillstand
anser stabschefen pa F 16 att det framst ar fler skjutningar som kommer att beho-
vas, eftersom antalet varnpliktiga kommer att 6ka 6ver tid bade for F 16 och for

3 Adel m.fl. 2021.

3 Adel m.fl. 2021.

% Organisationerna som overklagade var Klimataktion Uppsala, Naturskyddsféreningen i Uppsala lan och
Uppsala naturskyddsforening.

% Forsvarsmakten 2022a: 48.
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FM UndS&kC. Stabschefen beddmde inte att antalet flygrérelser kommer att be-
hova 6kas inom dverskadlig framtid. Dock ska det noteras att Forsvarsmaktens
planer ar foranderliga pa grund av det kansliga sakerhetspolitiska laget, varfor
det &r svart att gora nagra trovardiga prognoser for lang tid framover.

2.3.2 Riksintressen for totalforsvaret

Ett geografiskt omrade kan utpekas vara av riksintresse om det innehaller
“nationellt viktiga virden och kvaliteter”, exempelvis kulturvirden eller virden
for friluftslivet. Tolv statliga myndigheter har ansvar for utpekande av olika kate-
gorier av riksintressen. Att ett omrade har utpekats som riksintresse innebar att
ingen atgard som kan orsaka pataglig skada pa det eller patagligt forsvara verk-
samheten som &r riksintresse far vidtas dar. Om nagot av de vérden och kvaliteter
som legat till grund for att ett omrade utpekats som riksintresse riskerar att patag-
ligt skadas av en foreslagen atgard sa tillats foljaktligen inte den atgéarden.”

Riksintressen for totalforsvarets militara del utses av Forsvarsmakten, medan
riksintressen for totalforsvarets civila del utses av Myndigheten for samhélls-
skydd och beredskap (MSB). Det finns en stor mangd riksintressen for total-
forsvarets militara del, varav flera ar sekretesshelagda och darfor inte visas pa
kartor eller i andra 6ppna handlingar. MSB utséag de fyra forsta riksintressena for
totalforsvarets civila del i januari 2020. Ett av dem &r Statens veterindr-
medicinska anstalts laboratorium i Uppsala.®® Om en avvagning beh6ver goras
mellan tva riksintressen som ar oforenliga ska enligt 3 kap 10 § Miljobalken
(1998:808) riksintresset for totalforsvaret ges foretrade.

Att ett militart flygfalt sassom Uppsala garnison ér ett riksintresse for totalfor-
svarets militara del innebar att ingen konkurrerande verksamhet far inrattas dar.
Det ger ockséa Forsvarsmakten ratt att stoppa byggnationer som exempelvis
skulle kunna utgora framtida hinder for att fa fornyade miljotillstand runt militéara
skjutfalt.®

Runt sjélva riksintresset for totalférsvarets militéra del, det vill sdga i detta fall
garnisonen, finns flera omraden med séarskilda regler. Dessa omraden visas pa
karta i Forsvarsmaktens beskrivning av sina riksintressen for totalférsvarets mili-
tara del, senast uppdaterade i januari 2022. Narmast riksintresset finns paver-
kansomradet for buller eller annan risk. Det &r det omrade som kommer att
paverkas av buller, och det omrade inom vilket vissa mark- och vattenatgarder
kan orsaka pétaglig skada pa riksintresset. Exempel pa atgarder inom paverkans-
omradet som kan orsaka pataglig skada &r bebyggelse av bostader, skolor och
vardinrattningar.

37 Boverket 2020.
38 MSB 2020a.
3 Adel m.fl. 2021.
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Dessutom omgérdas riksintresset Uppsala garnison av ett stoppomrade for hdga
objekt som tacker i princip hela Uppsala kommun. Stoppomradet ar det omrade
kring en militar flygplats dar byggnader och andra fasta installationer som &r
éver en viss hojd riskerar att innebara att riksintresset patagligt forsvaras,
eftersom de skulle ha negativ inverkan pa méjligheterna att starta och landa
sakert vid flygplatsen. Enligt Forsvarsmakten kan inom stoppomradet “generellt
inga hoga objekt uppforas utan att pataglig skada pa riksintresset uppstar”. Vad
som raknas som ett hogt objekt skiljer sig at beroende pa om det ar samman-
h&ngande bebyggelse eller ej: Inom sammanhéngande bebyggelse &r det 45 meter
hdga byggnader, medan det utanfér sammanhangande bebyggelse &r 20 meter
som &r gransen. FOr Uppsala garnison &ar hela Uppsala kommun inom gransen for
stoppomradet for hoga objekt.*°

Det tredje omradet som omgardar flygplatsen &r det sa kallade MSA-omradet
(Minimum Safety Altitude), det vill saga omradet for saker inflygning. Det &r ett
annu storre omrade an stoppomradet, och inom det far inga byggnader hogre &n
den faststallda MSA-hdjden uppforas.

Enligt stabschefen for F 16 finns det i dagslaget inga planer pa att utoka varken
det omrade som riksintresset bestar av eller dess paverkansomrade. Den utkade
verksamheten som planeras pa langre sikt ar enligt stabschefen for narvarande
framfor allt planerad till riksintressets paverkansomrades norra del, i narheten av
Storvreta-Fullero, sa eventuell kommunal utbyggnad i omradena soder om paver-
kansomradet borde inte vara nagot problem sa som planerna ser ut i dagslaget.
Dock bor det betonas att Férsvarsmaktens planering inte stracker sig lika langt
fram i tiden som Uppsalas éversiktsplan ska gora, och att det med anledning av
dagens snabba utveckling av Férsvarsmakten ar omgjligt att forutse behoven
flera decennier framover. Darfor &r det av storsta vikt att kommunen och
Forsvarsmakten for en kontinuerlig dialog om garnisonens verksamhet och om-
radet runtomkring.

For att militara riksintressen ska beaktas vid bygglov och tillstand for hoga
objekt ar Forsvarsmakten remissinstans for sddana ansokningar. Utdver Forsvars-
makten tillfragas dven de andra forsvarsmyndigheterna, det vill sdga Forsvarets
radioanstalt (FRA), FOI, Forsvarets materielverk (FMV) och Fortifikations-
verket. Dessa myndigheter har den tekniska kompetens och de verktyg som
behdvs for att kunna analysera vilken paverkan den planerade verksamheten
eventuellt skulle kunna ha pa de tekniska system som utpekats som riksintresse i
enlighet med kapitel 3 § 9 Miljobalken. FMV understddjer &ven Forsvarsmakten
med att genomfdra berékningar av den uppskattade stérningen ett projekt skulle

40 Forsvarsmakten 2022a: 46.
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kunna tdnkas ha. Remissvaren och eventuella bedémningar fran forsvarsmyndig-
heterna samordnas och behandlas déarefter av Forsvarsmaktens hogkvarter,
varefter Forsvarsmakten avlagger yttrande i arendet.*

I en studie genomfdrd av FOI har mojligheter till samexistens mellan Foérsvars-
maktens verksamhet och vindkraftsetablering analyserats. | studien ges exempel
pa hur Forsvarsmakten agerat nar de bevakat sina intressen vid etablering av
hdga objekt inom eller i anslutning till militara riksintressen. Det finns enligt
forfattarna en missuppfattning inom vindkraftsbranschen om att Férsvarsmakten
séllan &r intresserade av att finna losningar vid vindkraftsutbyggnad utan ofta
motsatter sig sadan utan att motivera sitt stallningstagande, med hénvisning till
sekretess. Rapporten visar dock att det langt oftare & kommuners invandningar,
inte Forsvarsmaktens, som leder till avslag av tillstandsansokningar. Energimyn-
digheten har sammanstallt information dver antalet avslag i tillstindsansokningar
for vindkraftsprojekt mellan aren 2014-2019. Under perioden avslogs en knapp
tredjedel av alla tillstindsansokningar for vindkraftsparker. Motsvarande siffra
for antalet planerade vindkraftverk som avslogs var 46 procent eftersom vind-
kraftsparker varierar i storlek. Antalet tillstandsansékningar som fick avslag till
foljd av att projektet ansags sta i konflikt med Forsvarsmaktens intressen var
endast sju procent. Eftersom ett av dessa projekt avsag en park pa mellan 500
och 700 vindkraftsverk sa utgjorde dessa sju procent d&nda hela 39 procent av det
totala antalet vindkraftsverk som planerats mellan dessa ar. Under samma period
stod kommunerna for 46 procent av antalet avslagna tillstandsansokningar for
vindkraftsprojekt. Forsvarsmaktens intressen var alltsa inte skalet till merparten
av avslagen.*?

2.3.3 Beroenden av kommunal infrastruktur

Att fa ett nytt eller utokat regemente i sin kommun innebér ofta en dkning av
tung och bred trafik till och fran platsen for regementet, vilket i sin tur medfor att
vagarna i naromradet behdver vara tillrackligt breda och broarna barkraftiga for
tung trafik. En malkonflikt gallande tillganglighet pa vagar ar nar betongsuggor,
avsmalning av vagar eller liknande fysiska immobila hinder sétts upp som trygg-
hetsskapande atgarder eller for att minska biltrafiken av miljoskal. Sadana hinder
kan gora att militara fordon och andra tunga transporter inte kommer fram vid
ovning eller skarp verksamhet, vilket vid krig kan fa allvarliga konsekvenser. For
ett mer utvecklat resonemang om trafik- och mobilitetsfragor ur totalforsvars-
perspektiv hanvisas till kapitel 5.

Utokad eller ny verksamhet pa ett regemente kan ocksa medféra ett 6kat behov
av kommunal infrastruktur sasom vatten och avlopp, energi och uppvarmning. Sa
ar aven fallet for Uppsala garnison. De &r beroende av, och kommer att fortsatta

41 Odell m.fl. 2022.
42 Odell m.fl. 2022.
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vara beroende av, sadan kommunal infrastruktur. Enligt den intervjuade stabs-
chefen for F 16 kan de komma att beh6va bade utbyggnad av sadan infrastruktur
samt uppgradering av befintlig, da den & gammal och i manga fall har passerat
sin tekniska livslangd. Det ar Fortifikationsverket som dger garnisonen, och
Forsvarsmaktens olika verksamheter hyr sina lokaler av dem. Enligt Fortifi-
kationsverkets forvaltare vid garnisonen i Uppsala kommer den planerade garni-
sonstillvéxten att innebdra ett storre behov av varme, vatten, avlopp och el dn vad
dagens infrastruktur medger. Framfor allt eltillférseln riskerar att bli kritisk
ganska snart, enligt Fortifikationsverkets forvaltare. Ett fjarrvarmeprojekt har
nyligen inletts pa garnisonen, men det medfér ingen utokning av kapaciteten utan
enbart utbyte av utrustning. Fortifikationsverket for dialoger med Vattenfall
Vérme gallande fjarrvarmen och Uppsala Vatten gallande vatten och avlopp. De
har &nnu ingen fardig berékning av hur mycket kapacitetsékning av infrastruk-
turen som garnisonen kommer att behéva, utan gor for narvarande behovsana-
lyser. Fortifikationsverkets forvaltare betonade att de kommer att ha ett sa lang-
siktigt perspektiv som mojligt sa att kapacitetsutbyggnaden racker for behoven
flera decennier framover. Kommunen och Fortifikationsverket bor tillsammans
komma fram till vilka behov som finns for Uppsala garnison, och vilka méjlig-
heter kommunen har att tillgodose dem.

2.3.4 Paverkan pa hotbilden av en garnison nara staden

Enligt stabschefen vid F 16 &r fragan om hotbild komplicerad. A ena sidan &r
garnisonen ett intressant mal for en kvalificerad motstandare, med flera forband
och flygvapnets centrala ledning. Dock &r det inte sékert att det som &r skydds-
vart ar kvar pa den platsen i handelse av kris eller krig, eftersom det generellt sett
alltid finns alternativa ledningsplatser. A andra sidan innebar den skyddsvarda
verksamheten ocksa att det kommer att finnas ett bra skydd bade fran mark- och
luftangrepp sa lange verksamheten finns dar. Det kan dock betonas att Uppsala
har véaxt och fortatats sedan garnisonen uppfordes och idag finns omfattande
bebyggelse i ndra anslutning till garnisonen, vilket kan géra att hotbilden ar all-
varligare an for en garnison belagen langt ifran bebyggelse. For en fordjupad
diskussion om befolkningsskydd hanvisas till kapitel 3.

Grazonsproblematik kan vara en storre utmaning nar det géller hotbild, menar
stabschefen, om anlaggningar skulle utsattas for sabotage exempelvis. Grazons-
problematik brukar sadana situationer kallas dar en angripare forsoker stora
nagon samhallsfunktion och samtidigt undga att bli upptackt, sa att handelserna
inte eskalerar till en vapnad konflikt. Vid sadana angrepp rader fredstida lagar
och strukturer och det kan vara svart for det angripna landet att skapa sig en kor-
rekt lagesbild och vidta ratt motéatgarder. Ett exempel pd grazonsproblematik ar
Overtradelser av luftrummet. Det dr oklart om det finns situationer kopplade till
grdzonsproblematik vid vilka Forsvarsmakten kan sluta folja miljotillstandet.
Detta eftersom inte alla sadana handelser gar att forutséaga.
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2.3.5 Kommuners skyldighet att stddja Férsvarsmakten

Som beskrevs i kapitel 1 faststéllde riksdagen ett nytt mal for det civila forsvaret
i totalforsvarsbeslutet 2020, som bl.a. innebér att det civila forsvaret ska ”bidra
till det militara forsvarets forméga vid vipnat angrepp eller krig i var omvérld”. |
handelse av krig behover samhéllet pa alla nivaer stallas om till krigsforhal-
landen och mobilisera bade militara och civila resurser som behdvs for att for-
svara landet.** Med anledning av detta behdvs en dialog med Forsvarsmakten
kring vilket stdd som kommunen ska ge till det militira forsvaret i handelse av
krig i Sverige eller i naromradet, och vilken formaga kommunen darmed behéver
ha. Overenskommelsen om kommuners arbete med civilt férsvar mellan MSB
och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) kan anvandas som en végledning
for hur kommuner kan paborja det arbetet. | 6verenskommelsen beskrivs vilka
uppgifter som kommunen ska genomfdéra inom det civila forsvaret och vilket
stod de far for sitt arbete med det. Kommunerna far ersattning fran staten utifran
en indelning i tva kategorier, ddr kommuner som ligger i eller i anslutning till
militarstrategiskt viktiga geografiska omraden” &r i kategori 1 och far en hdgre
ersattning, och évriga kommuner ar i kategori 2 och far en lagre ersattning. Kom-
muner ska prioritera uppgifter inom tre omraden:

o Hojd kompetens om totalférsvar bland kommuners fortroendevalda
och tjansteman. Dessa ska utbildas for att fa kannedom om vilka for-
fattningar och arbetssatt som galler vid hojd beredskap, krigsfara samt
ytterst krig.

e Starkt arbete med sakerhetsskydd. Kommunerna ska stéarka sitt arbete
med att skydda sékerhetskanslig verksamhet mot terroristbrott, sabotage,
spioneri och andra brott, bland annat genom att ha en sakerhetsskydds-
chef. Ett utokat arbete med beredskapsatgarder innebér ocksa ett storre
behov av sakerhetsskyddsarbete.

e Tafram och bemanna sin krigsorganisation. Kommunerna ska pla-
nera for hur de ska organisera sitt arbete vid hojd beredskap, krig eller
krigsfara, sa att de kan 6verga till krigsorganisation vid hogsta beredskap
enligt férordningen (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap 12
§.44

2.4 Fragor att ta vidare i

planeringsprocessen

Forsvarets tillvaxt pa grund av det forsamrade sékerhetspolitiska omvarldslaget,
framst Rysslands anfallskrig mot Ukraina, kommer att paverka manga svenska
kommuner dér regementen eller andra delar av Férsvarsmaktens verksamhet

43 Prop. 2020/21:30.
4 MSB och SKR 2021.
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ateretableras och expanderar. Vikten av att integrera totalforsvarsaspekter i den
kommunala planeringen ar foljaktligen storre &n pa manga ar. Hur man ska gora
det &r olika fran kommun till kommun, beroende pa vilka militara verksamheter
och andra samhallsviktiga verksamheter som finns inom kommunens grénser.
Nagra rekommendationer och fragor att utga ifran for kommuner dar Forsvars-
maktens verksamhet utokas ar foljande:

e Inled en dialog med Forsvarsmakten om hur kommunens planering
paverkas av den utokade militara verksamheten. Finns det geografiska
omraden dar kommunen planerar markanvandning som skulle kunna
forsvara Forsvarsmaktens verksamhet?

e Diskutera dven langsiktiga och mer hypotetiska utvecklingsfragor med
Forsvarsmakten. | Uppsalas fall kan namnas: Vad skulle det kunna inne-
bara for kommunen om flygplan stationerades p& Arna? Hur stor skulle
den maximala omfattningen av garnisonens verksamhet kunna bli om
nagra decennier, utifran Forsvarsmaktens perspektiv? Vilken utveckling
av kommunen skulle forsvara en sadan utveckling av Uppsala garnison,
och hur kan kommunen och Férsvarsmakten hitta Iosningar pa eventu-
ella malkonflikter?

e Hur ser forsorjningen av kommunal infrastruktur sdsom vatten, aviopp
och energi ut till den utékade militara verksamheten? Vilka behov har
Forsvarsmakten av utdkad infrastruktur och hur ser kommunens méjlig-
heter till att méta behoven ut?

e Hur kan befolkningsskyddet planeras for bostadsomraden i narheten av
utdkad militar verksamhet?

e Hur ser kommunens formaga att stodja Forsvarsmakten ut, och hur kan
den forstarkas?

Detta kapitel har visat pa de framsta relevanta aspekterna kopplade till Férsvars-
maktens expanderande verksamhet som kommuner bér kdnna till och beakta i sin
planering. Trots att rapporten utgor en fallstudie av Uppsala kommun och Upp-
sala garnison &r det relevant for manga andra kommuner som har eller ska fa
ater- eller nyetableringar av regementen.
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3 Befolkningsskydd

3.1 Totalforsvarsperspektiv pa byggd miljo

och arkitektur

Foreliggande kapitel ar relaterat till Uppsala kommuns tema byggd miljo och
arkitektur och behandlar specifikt fragan om befolkningsskydd. Kapitlet presen-
terar en oversiktlig genomgang av totalforsvarets behov och paverkan pa befolk-
ningsskydd kopplat till fysisk planering. Specifika exempel och forhallanden
kopplade till Uppsala kommun presenteras dven i texten.

For en kommuns fysiska planering ar det flera olika aspekter som kan behdva tas
i beaktande kopplat till befolkningsskydd. Rysslands anfallskrig i Ukraina och
dess fokus pa civila mal och har tydliggjort behovet av ett fungerande befolk-
ningsskydd och har darfor skapat diskussion om hur skyddet ser ut i Sverige. |
skrivande stund har stort fokus lagts vid skyddsrum, framfor allt i mediedebatten.
Befolkningsskyddet ar ett omrade som rér den fysiska planeringen for kommu-
nerna och som med storsta sannolikhet kommer att bli en del av ateruppbygg-
naden av totalforsvaret, bade géllande iordningstallande av befintliga skyddsrum
samt eventuell nybyggnation. Det kan dock péapekas att skyddsrum bara &r en
aspekt av flera i ett fungerande befolkningsskydd, vilket ocksa inkluderar var-
ningssystem och funktioner som raddningstjanst eller planering for utrymning. |
denna rapport beskrivs hur systemet for befolkningsskydd ser ut i Sverige idag
och hur det kan komma att se ut i den framtida totalférsvarsplaneringen, dar vi
framfor allt fokuserar pa dess paverkan pa kommunernas fysiska planering.

3.1.1 Vad ar befolkningsskydd

Befolkningsskydd handlar om att skydda och radda civilbefolkningens liv,
enskild egendom och civil allman egendom.*®

MSB inkluderar framfor allt fyra delar i sin definition av befolkningsskydd:
skyddsrum, varningssystem, utrymning och inkvartering samt raddningstjanst.
Dessa delar definieras och diskuteras nedan. Forst vill vi dock papeka att det ar
viktigt att se befolkningsskyddet som ett system ddr olika delar &r beroende av
varandra och inte fungerar optimalt var for sig. Utrymning kan skydda en stor del
av befolkningen som pé sa satt kan flyttas fran utsatta omraden. For de som finns
kvar inom dessa omraden behover det finnas ett fungerande varningssystem for
att befolkningen ska veta nar de behdver sdka sig till skyddsrum eller andra

% MSB 2022a.
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skyddade platser. Slutligen behdver det finnas en raddningstjanst som kan han-
tera skador som kan uppsta, sasom skadade byggnader, dar manniskor annars kan
fastna i skyddsrum utan méjlighet att ta sig ut. Ett val fungerande befolknings-
skydd skapas med andra ord nér de olika delarna verkar tillsammans.

Rapportering fran bombningen av teatern i Mariupol i Ukraina visar till exempel
att om raddningstjanst inte fungerar och kan undsétta och roja efter ett bomban-
fall kan skyddsrummen i stéllet bli en dodsfalla.*6 Raddningstjanstens uppgifter
under hojd beredskap regleras i lag (2003:778) om skydd mot olyckor. Framfor
allt ndmnda lags kapitel 8 lyfter rdddningstjanstens ansvar att skydda och rédda
befolkningen och civil egendom fran krigets verkningar, exempelvis genom att
upptacka, utmarka och réja farliga omraden samt sanera eller pa andra sétt
skydda mot karnvapen och andra kemiska stridsmedel. Raddningstjénstens for-
maga ar sedan tidigt 2000-tal anpassad for fredstida insatser och inte dimension-
erad for krig. Det finns darfor ett behov av att utéka denna formaga, exempelvis
kring réjning av farliga foremal eller hantering av karnvapen.*’

Det fysiska befolkningsskyddet, det vill séga skyddsrum, innefattar allt fran
mindre rum med ett fatal platser i exempelvis flerfamiljshus till stora skyddade
konstruktioner med flera tusen platser. Viss samhallsviktig verksamhet kan
behdva extra skydd som exempelvis hélso- och sjukvard dar skyddade lokaler
tillater att dess verksamhet kan fortga aven under krig.

Befolkningen behdver ha kunskap och forstaelse for vad deras roll ar kopplat till
befolkningsskyddet. | dagslaget géller det framfor allt den egna individens bered-
skap for att kunna klara sig sjalv under minst en veckas tid men det kan dven
komma att inkludera civilplikt. Civilplikt &r en del av totalférsvarsplikten som
regleras av Lag (1994:1809) samt férordning (1995:238) om totalférsvarsplikt.
Totalforsvarsplikt inkluderar forutom civilplikt dven vérnplikt och allmén tjans-
teplikt. Varnplikten aktiverades ater 2017 efter att ha varit vilande sedan 2010.
Civilplikten &r i skrivande stund fortfarande vilande idag. Om den aktiveras kan
regeringen foreskriva i vilka verksamheter som civilplikt ska fullgdras.

Under 80-talet byggdes en hemskyddsorganisation upp som hade kunskap om
hur skyddsrum snabbt skulle iordningstallas.*® Denna organisation utgjordes av
béade frivilliga och personal som utbildats inom civilplikt. | dagsléget finns inte
nagon organisation i samhallet med motsvarande uppdrag.*® | totalforsvarsbe-
slutet 2021-2025 anges att den enskilda individens beredskap bidrar till ett uthl-
ligt och motstdndskraftigt samhélle och att ”den enskilde individen ska ha bered-
skap for att klara sin egen forsorjning och omsorg under en vecka utan stod fran
det offentliga”.%° Manniskors majlighet till att ta ansvar for sin egen beredskap

46 Bennesved 2022.
47 MSB 2020b.

48 S0U 2021:25.
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ser dock olika ut beroende pa deras forutséttningar. Aspekter som alder, hélsa
eller social tillhorighet ger olika grundférutsattningar, exempelvis tillgang till hus
eller bil, som kan paverka mojligheten till att ta detta egna ansvar. Hur dessa
olika forutsattningar paverkar den enskildes beredskap behover undersokas nar-
mare for att skapa en battre forstaelse for hur detta kan se olika ut exempelvis
mellan olika geografiska omraden inom en kommun. Genom att skapa en bild av
manniskors olika forutsattningar och hur den paverkar den enskildes mojlighet
att ansvara for sin egen beredskap blir det mojligt att planera for att hantera
konsekvenserna av olika typer av handelser. Ett exempel pa just olika forutsatt-
ningar for att hantera konsekvenser ser vi i fallstudien om fjarrvarme och fjarr-
kyla i kapitel 4 i denna rapport. D&r argumenteras for att det &r viktigt inom total-
forsvarsplaneringen och samhéllsplaneringen att ta fasta pa att hus fran 1920-
talet har en betydligt lagre formaga att klara att halla varme vid varmeavbrott &n
hus fran 1990-talet.

3.1.2 Historiska perspektiv

Planeringen for hur befolkningen ska skyddas bygger alltid pa ett antagande om
vilka typer av hot samhallet star infor. Befolkningsskyddets utformning har vari-
erat 6ver tid, framfor allt beroende pa vilka antaganden som gjorts om krigets
karaktar.5! Detta gar bland annat att se i hur skyddsrum utformats, fran att
skyddsrum bdérjade anldggas under 1930-talet och 6kade i betydelse under andra
varldskriget till det efterféljande kalla kriget med 1950-1960-talens dkade hot om
karnvapen.®

Under senare delen av 1990-talet och tidigt 2000-tal var det snarare avsaknaden
av direkta hot som paverkade skyddsrummens utveckling da planeringen fokuse-
rades pa kris i stallet for krig. Detta har lett till betydligt mindre fokus pa plane-
ringen for skyddsrum och endast ett fatal skyddsrum har byggts sedan bérjan av
2000-talet.

Hur befolkningsskyddet har varit utformat under 1900- och 2000-tal har &ven
paverkats av hur hoten har sett ut lokalt da vissa omraden har ansetts mer utsatta
an andra. For Uppsalas del har hotet paverkats delvis av stadens narhet till Stock-
holm och Ostersjon och delvis av nirvaron av militar verksamhet, sérskilt flyg-
flottiljen vid Uppsala garnison, vilken har ett betydande skyddsvérde for For-
svarsmakten och darmed riskerar att utgora ett troligt mal for en kvalificerad
motstandare.

51 MSB 2017.
52 Bennesved 2020.
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3.2 Dagens befolkningsskydd

3.2.1 Skillnaden mellan krisberedskap och civilt férsvar

| skriften Totalférsvarets intressen i samhallsplaneringen beskriver MSB hur
formagan att hantera fredstida kriser i samhallet ger en grundlaggande formaga
att hantera krigssituationer. Vissa storningar kan ske i bade krig och kris som
exempelvis elavbrott, manga skadade manniskor, otjanligt dricksvatten, utrym-
ning, livsmedelsbrist eller sanering av radioaktivt nedfall. MSB menar att om de
ansvariga aktorerna kan hantera dessa i fredstid ar de dven rustade for att gora sa
i krig.5® Aven om detta stimmer till viss del ar det viktigt att Iyfta att det finns
stora skillnader mellan en kris och ett krig. Det gar inte att forlita sig pa att kris-
beredskap ska récka for att hantera de typer av anstrdngningar som kan ske i krig.
Framfor allt finns det i en kris inte ndgon fiende bakom som styr och pa sa satt
kan rikta in sitt angrepp for att orsaka storsta méjliga forstorelse eller hindra dem
som forsoker reparera det forstorda.>* En fiendes agerande kan paverka en mangd
verksamheter och sétta press pa aktorer som arbetar med samhallsviktiga verk-
samheter, som réddningstjanst eller polis. Ra&ddningsinsatser kan &ven stéras
ytterligare av att en fiende forsvarar hanteringen av en stérning och handelsefor-
lopp kan bli utdragna.

Nér det galler utformningen av verksamheter som &r del av befolkningsskyddet
som exempelvis raddningstjanst kan dven denna paverkas olika under kris och
krig. Ett exempel pa detta ar att samla all blaljusverksamhet pa samma plats,
vilket i fred och kris kan skapa béttre forutsattningar for samarbete mellan exem-
pelvis polisen och raddningstjansten men i krig och konflikt gor det verksamhet-
erna mer sarbara da det blir lattare for en fiende att sla ut dem alla pa en gang.
Polisen anses vara kombattanter i hdndelse av krig enligt totalférsvarets folkratts-
forordning (1990:12) vilket betyder att de ar berattigade att direkt delta i fientlig-
heterna enligt tillaggsprotokoll | till Genévekonventionerna den 12 augusti 1949.
Detta gor polisens fysiska narhet till verksamheter kopplade till befolknings-
skyddet att dessa verksamheter kan bli mer sarbara. Raddningstjanstens lokaler
ar dessutom ofta utsedda trygghetspunkter dar medborgare kan ga for att fa
vatten, varme, information och ladda telefoner och det ar viktigt att halla dessa
separat fran vad som kan anses vara militara mal. Att gruppera verksamheter pé
samma fysiska plats, dar ndgra kan ses som mal for vapnat angrepp och andra
ska ge skydd till befolkningen skapar pa sa sétt en sarbarhet for denna befolk-
ning. Den krisberedskap som finns idag behover inte nddvéndigtvis géras om
fran grunden men behéver dimensioneras for totalforsvarets behov utifran en for-
staelse av hur hotbilden ser ut idag och vilka risker och sarbarheter det innebar.

53 MSB 2021.
5 Veiback m.fl. 2021; Bennesved 2022.
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3.2.2 Ett befolkningsskydd for nutida forhallanden

De hot som det svenska samhallet star infor idag visar bade likheter och
skillnader fran de hot som tidigare varit dimensionerande for det civila forsvaret
och dérmed befolkningsskyddet. Under kalla kriget var befolkningsskyddet pla-
nerat utifrdn antaganden om vépnat angrepp genom bade kéarn- och traditionella
vapen. Planering for varning, utrymning och fysiskt skydd var exempel pa den
typ av atgarder som implementerades for att skydda befolkningen mot dessa hot.
Pa grund av det forsamrade sakerhetspolitiska laget idag anses ater att ett vapnat
angrepp mot Sverige inte kan uteslutas och planeringen av det civila forsvaret
ska darfor dimensioneras utifran detta antagande.> Samtidigt finns det aven en
mer komplex hotbild som inkluderar andra metoder an vapnat angrepp som
cyberattacker, desinformation och ekonomiska medel. Totalforsvaret maste
foljaktligen ta i beaktande allt fran vapnade angrepp och cyberattacker pa infra-
struktur, elfdrsorjning eller betalningssystem till desinformationskampanjer.
Dessa mer diffusa hot, ofta kallade hybrida hot, kan intréffa i krig men &ven i
fredstid och kan vara svara att harleda till en sérskild fiende. For befolknings-
skyddets del ar dock hot om militéart angrepp, sarskilt flyganfall, i regel den hot-
bild som satter ramarna for utbyggnaden och anvéndningen av skyddsrum.

I rapporten Motstandskraft — Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av
det civila forsvaret 2021-2025 beskriver Forsvarsberedningen att det finns behov
att anpassa skyddet av befolkningen till moderna forhéllanden. For befolknings-
skyddet betyder det att det finns ett behov av att battre férankra det skydd som
ska bli del av det ateretablerade totalférsvaret med de hot som vi star infor i
dagens samhalle men det &r inte tydligt hur detta arbete ska goras. Det foreslas
aven att befintliga skyddsrum ska kunna tas i bruk igen och att méjligheten till att
anvanda andra skyddade utrymmen behover inventeras.> Forsvarsberedningen
menade nar Motstandskraft publicerades 2017 att byggandet av nya skyddsrum
ska begrénsas och om det byggs ska det ske i samband med nybyggnation och i
omraden som anses sarskilt utsatta i handelse av krig. Det ar dock rimligt att anta
att denna bedémning kommer att omprovas av den nya forsvarsberedningens
arbete till foljd av det krig som for narvarande pagar i Ukraina.

| dagsléget finns inga nya riktlinjer for planeringen av befolkningsskyddet men
flera aspekter som faller inom omradet &r nu under utredning, framfér allt genom
utredningen Civilbefolkningens skydd vid héjd beredskap (Dir.2021:30:4) som
kommer att ldmna slutbetdnkande i slutet av 2022. Den senast genomforda storre
analysen av befolkningsskyddsfragor ar det uppdrag MSB fick i regleringsbrevet
2017, att géra en samlad bedomning av befolkningsskyddets formaga att mota

% Forsvarsberedningen 2017.
% Forsvarsberedningen 2017.
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kraven vid ett vapnat angrepp samt att ge forslag hur befolkningsskyddet kan
anpassas for nutida forhallanden.’ | redovisningen av uppdraget skriver MSB: %8

Den verksamhet och de sarskilda resurser som tidigare fanns inom det civila forsvaret for
skydd av befolkningen mot krigets verkningar &r i dag till stora delar avvecklade. Aldre
skyddstillgdngar som fortfarande forvaltas bestdr huvudsakligen av omkring 65 000 skydds-
rum med cirka sju miljoner platser, tillsammans med de anl&ggningar for utomhusvarning
som finns utplacerade i alla storre tatorter.

Grundlaggande bestammelser kring utrymning finns i lag (2006:546) om utrym-
ning och inkvartering m.m. under héjd beredskap och férordning (2006:639) om
utrymning och inkvartering m.m. under héjd beredskap. Déremot har ingen fak-
tisk planering att tala om skett sedan millennieskiftet nar det géller just utrym-
ning. Enligt lag (2006:546) far regeringen eller den myndighet som regeringen
bestammer besluta att de som uppehaller sig inom ett omrade ska utrymma detta
ifall fara for stridshandlingar foreligger. Lansstyrelsen far under hojd beredskap
besluta om utrymning inom det egna lanet och kan aven besluta om bade utflytt-
nings- och inflyttningsforbud.>® Enligt férordning (2006:639) &r det MSB som
efter samrad med Forsvarsmakten och Polismyndigheten far meddela foreskrifter
om hur utrymning ska planldggas. Kommunerna har enligt lag (2006:546) om ut-
rymning och inkvartering m.m. under hojd beredskap ett ansvar att upplata in-
kvarteringsbostad till de som tvingats lamna sina hem pa grund av krigshandelser
och kan &ven ta egendom i ansprak for inkvartering. Kommuners och regioners
skyldighet att ta hand om dem som omfattas av ett utrymningsbeslut och utlan-
ningar som stker skydd i Sverige regleras i socialtjanstlagen (2001:453), hélso-
och sjukvardslagen (2017:30) och lagen (1994:137) om mottagande av asyl-
sokande m.fl. Lag (2019:926).

Den kommunala raddningstjanstens formaga under hojd beredskap beskrivs ha
stora materiella och personella brister.6° Flera andra aspekter som tidigare haft en
framtradande roll i civilforsvarsplaneringen som andningsskydd, mérklaggning
eller information om sjalvskydd lyfter i MSB i sin beddmning fran 2017 som
bristfallig eller helt franvarande i planeringen. Daremot bér dock noteras att
redan aret efter, 2018, gav MSB ut broschyren Om krisen eller kriget kommer
som skickades ut till alla hushall i Sverige. MSB har dven okat antalet kontroller
som utfors av skyddsrum sedan 2020.5*

3.23 Bemanning — behov av forstarkningsresurser

Forstarkning kommer enligt MSB att kravas bade nar det galler personal och
materiel for att uppna malet for totalforsvaret, att ha formaga att forsvara Sverige

57 Regeringen 2016.
% MSB 2017: 5-6.
% MSB 2017.

0 MSB 2017.

61 MSB 2022h.
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mot véapnat angrepp och varna var sakerhet, frihet, sjalvstandighet och handlings-
frihet,% sdval pa nationell som pa lokal niva. Det kommer exempelvis kréavas
forstarkningar i den kommunala raddningstjansten dar bade material och perso-
nal kommer att behdvas, framfor allt i militarstrategiskt viktiga omraden.®® MSB
menar &ven att det kommer att behévas en ny organisation som motsvarar det
hemskydd som fanns i den tidigare totalforsvarsplaneringen. Denna organisation,
som skulle kunna besta av frivilliga resurser, civilpliktiga eller krigsplacerade
kommunalanstéallda, kommer att vara en forutsattning for att befolkningsskyddet
ska fungera i kommunerna.5* Hur detta ska ske i praktiken &ar dock inte tydligt.

I juli 2021 fick MSB i uppdrag av regeringen att bedéma behov av personalfor-
starkningar i det civila forsvaret, vilket redovisades den 29 april 2022. | svaret
analyseras bland annat inom vilken typ av verksamheter som personalforstark-
ningar bedoms behdvas vid hojd beredskap. Har diskuteras dessutom ifall nagon
ytterligare kompetens kommer att kravas for detta arbete som inte redan finns i
den fredstida verksamheten. MSB lyfter att det i dagslaget inte gar att ge ett hel-
tackande svar for hur dessa personalforstarkningar ska se ut eftersom det saknas
analyser kring flera av de omraden och funktioner som antas komma vara av
central betydelse for att uppna malet av det civila forsvaret. MSB menar &ven att
det inte &r tydligt vilka verksamheter som kan komma att vara av “central bety-
delse”, vilket ytterligare forsvarar deras beddmning.%® MSB lyfter att det i forord-
ningen (1995: 238) om totalférsvarsplikt beskrivs att civilplikt kan fullgoras i
exempelvis rdddningstjanst och befolkningsskydd. For att detta ska fungera
behovs en aterupptagande av civilpliktsutbildningar da kunskapen ar valdigt
begransad i dagslaget. MSB lyfter ocksa i svaret problematiken med att anvanda
frivillig forsvarsverksamhet enligt férordning (1994:524) da denna férordning
inte géller fér kommuner och regioner, utan endast for myndigheter under rege-
ringen.®® Det kraver med andra ord mer utredning och klargérande kring hur
bemanning kring befolkningsskydd ska kunna organiseras innan en tydlig
planering kan ske.

3.2.4 Pagaende utredning: Civilbefolkningens skydd vid
héjd beredskap

Befolkningsskydd ar ett omrade som redan ar i férandring och dar framfor allt
konsekvenserna av utredningen Civilbefolkningens skydd vid hdjd beredskap
kommer att sétta ramarna for hur befolkningsskyddet kommer att kunna se ut
framoOver nar den lamnar sin rapport i slutet av 2022. Som ndmnts ovan beslu-
tades i maj 2021 ett kommittédirektiv for civilbefolkningens skydd vid héjd

62 Prop. 2020/21:30
3 MSB 2017.

84 MSB 2017.

% MSB 2022d.

5 MSB 2022d.
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beredskap for att utreda hur ett modernt och vél anpassat fysiskt skydd for civil-
befolkningen mot direkta konsekvenser av krigshandlingar pa svenskt territorium
bor vara utformat”.%” Aven om resultatet for utredningen redovisas forst efter
denna rapports publicering, gar det dnda att utifran direktivet skapa en forstaelse
for vilka omraden som utredaren kommer att analysera. Fokus pa utredningen
ska ligga pa tre huvudsakliga omraden: skyddsrum, utrymning med efterféljande
inkvartering och pa hur en stédorganisation som, likt den tidigare hemskydds-
organisationen, kan stodja anvandandet av skyddsrum samt med utrymning och
inkvartering.58

Utredningen ska utreda hur skyddsrumsbestandet ser ut idag, vilket fysiskt skydd
det kan ge vid krigshandlingar pa svenskt territorium och hur behovet av skydds-
rum kan skilja sig mellan olika geografiska platser i landet utifran den militara
hotbilden. Utifran denna analys ska utredningen foresla atgarder for hur skydds-
rumsbestandet kan moderniseras sa kostnadseffektivt som mojligt, framfor allt i
militarstrategiskt viktiga omraden. Har ska dven nybyggnation av skyddsrum tas i
beaktande. Fortsatt ska utredningen analysera om delar av existerande skyddsrum
bor avvecklas utifran militarstrategiska bedomningar och pa grund av bristande
kvalité. Analys ska goras om skyddsrum kan anvéndas aven under fredstida
kriser som exempelvis vid utslapp av farliga &mnen. Ansvarsfordelningen ska ses
éver bade nar det galler ansvar for underhall av skyddsrummen saval som for
kostnaden for dem. Utifran dessa analyser ska utredningen utarbeta nddvéandiga
forfattningsforslag.®® Enligt direktivet for utredningen av civilbefolkningens
skydd ska analys aven goras kring behovet av utrymning och inkvartering av
civilbefolkningen vid hojd beredskap och da ytterst krig.

Forsvarsberedningen beskriver i sin rapport Motstandskraft — Inriktningen av
totalforsvaret och utformningen av det civila férsvaret 2021-2025 att det finns ett
behov av ett anpassat och modernt skydd for befolkningen. | rapporten bedémer
Forsvarsberedningen mer specifikt att ’befintliga skyddsrum ska istdndséttas och
mojligheterna att anvénda andra skyddade utrymmen bor inventeras samt att ett
sadant arbete bor prioriteras.””® Daremot foreslas endast att nybyggnation som
del av nyproduktion under perioden 2021-2025 ska ske i omraden som bedéms
vara sérskilt utsatta i handelse av krig.

Da det sékerhetspolitiska laget har forandrats efter Rysslands anfallskrig i
Ukraina, ett krig som drabbat civila hart, ar det troligt att beddmningen kommer
att andras och att forslaget for nasta forsvarsperiod kommer att innehalla mer
specifika krav pa skyddsrum. Exakt hur dessa ska utformas ar dock i dagslaget
inte klart. Det gér dock inte att utesluta att krav kan komma att stallas pa nybygg-
nation av skyddsrum, sarskilt i fall da nya stadsdelar byggs dar skyddsrum annars

§7 Dir.2021:30: 1.
68 Dir.2021:30.
% Dir.2021:30.
" Dir 2021:30.
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helt skulle saknas. Det kan dven bli aktuellt att komplettera omraden som byggts
sedan tidigt 2000-tal fram till idag som saknar skyddsrum med exempelvis storre
befolkningsskyddsrum. Vi bedémer det som troligt att nybyggnation av skydds-
rum dven framdver ska betraktas som en del av ett helt system for befolknings-
skydd dar varningssystem, utrymning och inkvartering samt rdddningstjanstens
arbete ingar.

3.3 Totalforsvaret i den fysiska planeringen

Som del av den fysiska planeringen finns det mojligheter att ta med totalférsva-
rets intressen tidigt i planeringsstadiet vilket betyder mindre risk for forandrade
planer och ombyggnad av redan fardigstéllda platser langre fram. Pa detta satt
blir den langsiktiga planeringen kostnadsparande. Daremot ar det faktum att
totalforsvarsplaneringen i dagslaget ar i en process i stor forandring dar manga
delar i dagslaget inte &r klargjorda. Det betyder att det kan vara svart att veta
exakt vad planeringen ska ta hojd for. Detta i kombination med att just fysisk
planering i exempelvis 6versiktsplanering arbetar med langa tidsperspektiv gor
det &n mer utmanande att integrera totalforsvarsperspektiv i samhéllsplaneringen
med tanke pa totalforsvarsuppbyggnaden ar under snabb forandring. Det finns
daremot vissa forutsattningar som mer konstant paverkar befolkningsskyddet.
Dessa beskrivs nedan.

331 Varningssystem

Det finns behov av ett varningssystem for att informera befolkningen om direkta
hot. Det varningssystem som finns idag, det sa kallade Viktigt Meddelande till
Allméanheten (VMA), sker genom flera olika kanaler som radio och tv, fran
Krisinformation.se via webb, applikation och i sociala medier. Varning kan &ven
ske via SMS till de mobiler som befinner sig i ett drabbat omrade eller genom
utomhusvarningssystemet (ofta kallat "Hesa Fredrik™). ldag bestar utomhusvar-
ningssystemet av omkring 4 200 installerade ljudséndare, de flesta monterade pa
hustak. Dessa sandare finns i de flesta tatorter i Sverige och i 236 av landets 290
kommuner. Sandarna nar ungefar hélften av befolkningen.” Det aldre systemet
med tryckluftsdrivna ljudséndare byts nu ut mot elektroniska av MSB och det
nya systemet ar skyddat for elektromagnetiska pulser och klarar av flera dagars
stromavbrott.”?

I sin beddmning av befolkningsskyddsformaga menar MSB att utomhussystemet
idag framfor allt &r anpassat for varningar i samband med olyckor och faror i
lokalsamhallet men att dess formaga att mota kraven vid hojd beredskap &r starkt
begransade.” Den 6versyn av VMA som bestélldes av Justitiedepartementet i

™ DS 2022:1.
2 Ds 2022:1.
™ MSB 2017.
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februari 2021 behandlar framfor allt ansvarsforhallanden och hade som uppdrag
att foresla en mer sammanhallen forfattningsreglering av VMA-systemet.
Eftersom utredningen inte har nagon direkt paverkan pa kommunernas fysiska
planering diskuteras 6versynens vidare resultat och forslag inte vidare har.

3.3.2 Utrymning

Mojligheten att utrymma en del av befolkningen fran utsatta omraden ar en viktig
del av befolkningsskyddet. Utrymning kan antingen vara planerad eller spon-
tan.’”* For att underlatta for utrymning bor planeringen goras i fredstid, exempel-
vis for att fortydliga roller och ansvar. Pa sa satt skapas en formaga som snabbt
kan omséttas i praktik nar behov av utrymning uppstar. Aven for kommunens
fysiska planering finns det vissa aspekter som bor forberedas och planeras for
redan i fredstid. Denna planering handlar till stor del om markanvandning for
platser som under utrymning kan komma att anvandas for att samla manniskor
samt att forsta vilka vagar som kan vara av sarskild vikt att anvanda under for-
flyttning.

For att utrymningen ska bli effektivt foreslar MSB:s att foljande platser bor
finnas med i planeringen:”

Uppsamlingsplatser for de delar av befolkningen som inte kan utrymma pa egen
hand. Detta kan vara storre torg eller knutpunkter dar ménniskor kan hamtas upp.
Detta behover darfor vara platser som ar stora nog for att samla manga manni-
skor samtidigt som de bor vara placerade sa att transporter latt kan réra sig i och
fran omradet.

Utrymningsplatser for de som utrymmer pa egen hand men som behéver stod
innan de forflyttar sig. Dessa behdver ligga i utkanten av utrymningsomradet.

Mottagningsplatser for mottagande av utrymmande fran andra delar av den
egna kommunen eller fran andra kommuner.

Inkvarteringsplats med forlaggningsplatser for langvarig vistelse.

Tilltradesplatser avser avsparrningar vid riskomradets yttre granser for att kon-
trollera trafiken, framfor allt in till, men till viss del dven ut fran riskomradet.

Nér det galler vagar krdvs planering for att underlatta flédet av trafik. Har bor
planer finnas for att sakerstélla att trafiken fordelas pa flera vagar och bor inklu-
dera flera transportslag dar det ar mojligt. Att skilja mellan utrymningsvégar, for
utrymmande transporter, och insatsvagar, som endast ska anvandas av personal
som hanterar insatser, kan aven hjalpa flodet av trafik.

4 MSB 2014.
> MSB 2022c, sid. 24. Se denna végledning for mer detaljerad beskrivning av planering av utrymning.
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Under utrymning kan stod behdva ges till beslutsfattare och ansvariga, exempel-
vis en kartlaggning av det geografiska omradets forutsattningar kring exempelvis
befolkningsgrupper som barn och ungdomar pa forskola, skola och fritids, inter-
ner inom kriminalvarden eller vardtagare pa vardinrattningar och aldreboenden
dar underlag fran den fysiska planeringen kan bli viktiga.”® Det kan &ven handla
om andra typer av informationsunderlag som visar pa méjliga utrymningsvagar,
militara riksintressen eller andra utsatta omraden. Aven om denna information
kommer att vara situationsanpassad sa kan forberedelse for redan kanda paramet-
rar samt olika mojliga scenarion mojliggora att material kan sammanstallas
skyndsamt i en akut situation.

3.3.3 Framkomlighet

I den fysiska planeringen behdver framkomligheten sékerstéllas for storre fordon
for att mojliggora for exempelvis raddningstjanst, polis och forsvaret. Det &r vik-
tigt att planera for olika mojliga fardvéagar for att inte skapa sarbara punkter dar
flédet av ménniskor, trafik eller varor helt kan skéras av. Har behover transport-
systemet som helhet forstas da paverkan i en del av systemet kan fa stor paverkan
i andra delar. Det kravs darfor resilienta transportsystem for att hantera stor-
ningar.”’

3.34 Placering av olika verksamheter

Att planera hur skyddsvard verksamhet, eller andra majliga mal for en militar
angripare, ligger i forhallande till andra verksamheter och framfor allt platser for
civila ar en viktig del av den fysiska planeringen fran ett totalforsvarsperspektiv.
For Uppsala kan detta vara kopplat dels till skyddsvard verksamhet som exem-
pelvis energifdrsdrjning, transporthubbar eller militara verksamheter. For att
skydda befolkningen &r det viktigt att kunna separera civilt och militart, det vill
saga icke-kombattanter och kombattanter, rent fysiskt for att pa sa sétt undvika
attacker mot civila i sa stor utstrackning som mojlig. Detta kan delvis sékerstéllas
redan i den fysiska planeringen genom att till sa stor del som méjligt halla mili-
tara omréden, i Uppsala exempelvis Arna, separat fran exempelvis bostéder,
skolor och affarer. P4 platser dar det &r svart att separera militara och civila verk-
samheter eller byggnader kan extra skydd behdvas, exempelvis vid transport-
noder som jérnvégsstationer.

3.35 Fysiskt skydd

Mot bakgrund av genomgangen av utredningar och bedémningar ovan anser vi
att det &r troligt att det fysiska befolkningsskyddet, det vill sdga skyddsrum och

6 MSB 2022c.
T For mer utforlig diskussion kring framkomlighet i transportsystemet se kapitel 5.

36 (65)



FOI-R--5330--SE

andra skyddade utrymmen, kommer att fa en 6kad betydelse i den framtida total-
forsvarsplaneringen. Troligt ar att de skyddsrum som fortfarande finns i bestan-
det idag kommer att fortsatt vara viktiga, mojligen med fornyade krav att upp-
fylla for att motsta nya typer av hot. Det ar &ven troligt att fornyade krav pa upp-
forande av nya skyddsrum i nyproduktion introduceras framdver. Déremot ar det
inte tydligt vilket typ av skydd som kommer att rekommenderas. Fram till
Rysslands invasion av Ukraina sags det som mer troligt att samlingsplatser, sa
kallade trygghetspunkter, som innebér platser dér befolkningen kan fa
information, varme, ladda telefoner, hamta vatten och mat skulle fa en dkad bety-
delse for det civila forsvaret vid krig eller krigsfara. Detta baserades framfor allt
pa bedémningar av att det inte ansags troligt att militara angrepp skulle utgora en
stor fara mot civilbefolkningen. Utifran det brutala krig som sedan varen 2022
utspelar sig i Ukraina, har dessa antaganden kravt omforhandling da civilbefolk-
ningen inte bara drabbats hart utan dven ser ut att ha varit malet for attacker.”®
Det fysiska skyddet av den del av befolkningen som inte har mojlighet att
utrymma ett omrade eller behéver vara kvar pa grund av att de har en roll att
sékerstélla samhéllsviktig verksamhet kan nu anses ha hdg prioritet och det &r
troligt att de tidigare ndmnda trygghetspunkterna inte kommer vara tillrackliga.

3.4 Fragor att ta vidare i

planeringsprocessen

Planeringen for befolkningsskyddet har inte varit en del av kommunernas fysiska
planering sedan borjan pa 2000-talet. Den aterupptagna totalférsvarsplaneringen
stéller dock andra krav och den utredning som kommer att levereras i november
2022 kommer med storsta sannolikhet rekommendera fornyad planering for
bland annat skyddsrum, varningssystem och utrymning av befolkningen. Kriget i
Ukraina har ytterligare dkat medvetenheten om att skyddet av befolkningen i krig
behover 6ka. Det kan darfor vara av stor nytta for kommuner att redan i dags-
laget gora sig bekanta med hur totalforsvarsplaneringen kan paverka den fysiska
planeringen.

| arbetet med att integrera totalforsvarsperspektiv i samhéllsplaneringen i en
kommun kan féljande fragor vara viktiga att fundera pa:

e  Hur ser framkomligheten och méjliga fardvégar och transportsatt ut vid
en storskalig utrymning av olika omraden i kommunen?

e  Finns det byggnadsbestand som har béttre forutsattningar an andra for
inkvartering, till exempel med anledning av att de ar effektiva pa att
halla varmen vid varmeavbrott, eller for att de har skyddsrum?

8 Bennesved 2022.
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e Hur ser fordelningen av existerande skyddsrum ut i kommunen? Finns
det omraden eller stadsdelar dar skyddsrum saknas men behov kan antas
finnas?

e Finns det andra skyddade utrymmen i staden som kan anvandas for
skydd vid olika typer av stérningar?

e Har markplanering skett sa att objekt som anses som troliga maltavlor
inte ligger i nérheten av befolkningscentrum?

e Har planeringen tagit i beaktande hur de som kan anses kombattanter i
krig, exempelvis polis och tull, &r placerade i forhallande till befolk-
ningscentrum och samhallskritisk verksamhet?

e Vilka forutsattningar finns i infrastrukturen och byggnadsbestandet att sa
langt som mojligt separera militar och civil verksamhet vid krig?

e  Finns det omraden dar befolkningen inte nas av befintliga varnings-
system?

Detta kapitel har visat pa de framsta relevanta aspekterna kopplade till kommu-
nens planering for befolkningsskydd. Trots att det &r en fallstudie av Uppsala
kommun ar fragorna relevanta for manga andra kommuner.
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4 Fjarrvarme och fjarrkyla

4.1 Totalforsvarsperspektiv pa teknisk

infrastruktur och férsorjningssystem

Detta kapitel &r relaterat till Uppsala kommuns tematiska inriktning teknisk infra-
struktur och forsérjningssystem. Dar ingar bland annat fragor om vatten- och
avloppshantering, livsmedels- och dricksvattenfoérsorjning samt energi. Efter en
dversiktlig genomgang av relevanta aspekter ur totalférsvarsperspektiv for temat
fokuserar vi i huvuddelen av kapitlet pa olika aspekter pa fjarrvarme och fjarr-
kyla, samt mer specifika resonemang kring fordelar och sarbarheter fjarrvarme-
natet i Uppsala kommun har. Texten i kapitlet bygger pa tidigare forskning och
styrdokument samt pa en intervju med handlaggare vid Energimyndigheten och
en intervju med representanter fran Vattenfall Varme AB.

Nagot som ar relevant ur totalférsvarsperspektiv for samtliga delar av den kom-
munala infrastrukturen &r att ha redundans och resiliens i forsdrjningen, det vill
saga att kunna uppratthalla funktionaliteten for samhallsviktiga verksamheter och
invanarnas forsorjning av vatten, livsmedel och varme i kommunen vid stor-
ningar och avbrott. Dessa samhéllsfunktioner behdver ju dven fungera vid freds-
tida kriser, varfor ett samhélle med bra krisberedskapsarbete &r en bra grund for
att samhallet &ven ska fungera vid ett eventuellt krigsutbrott. Dock ger krisbered-
skapsarbetet inte alltid tillrackliga forutsattningar for att samhallsfunktionerna
ska fungera vid militart angrepp av Sverige. Vid krig kan exempelvis ett kraft-
verk som forstorts vara svarare att ateruppbygga eftersom det kan finnas oexplo-
derad ammunition samt att angriparen kan forstdra det igen och hindra reparat-
ionspersonal fran att komma fram till kraftverket.

Forsorjningssystemen i samhallet ar komplexa och dessutom nagot som kommu-
ner och andra offentliga aktdrer inte har full radighet 6ver. Nar det galler livsme-
delsforsorjning, exempelvis, ligger de mest avgérande fragorna i naringslivets
formaga att uppratthalla produktion och leveranser. Kommunens arbete med livs-
medelsforsorjning kan handla om att besluta att bevara och forvalta jordbruks-
mark inom kommunens grénser, som ndmnts i kapitel 2. Bevarande av jordbruks-
mark kan ge synergieffekter for flera aspekter som &r viktiga ur planeringsper-
spektiv. Forutom att det kan bidra till kulturmiljévarden, platser for rekreation
och biologisk méangfald kan jordbruksmark betraktas som ett slags forsakring for
att mojliggora lokal livsmedelsproduktion i framtiden, i handelse av en langvarig
konflikt i vart naromrade eller angrepp pa Sverige som minskar mojligheterna att
importera livsmedel. Enligt Miljobalken kap 3 § 4 &r jordbruksmark inte ett riks-
intresse men daremot av nationellt intresse, lagstiftarens intention &r alltsa att
brukningsvard jordbruksmark ska bevaras i sa stor utstrackning som majligt. For
att en kommun ska fa bebygga jordbruksmark maste det visas antingen att den
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inte &r brukningsvard, eller att det som ska byggas ar av vasentligt samhélls-
intresse och att det inte finns nagon alternativ plats for den planerade bebyggel-
sen. Forskning och myndighetsoversyner tyder pa att kommuner ofta betonar
vikten av att bevara jordbruksmark i sina éversiktsplaner, men att jordbruksmark
anda bebyggs i aningen hogre utstrackning an vad lagstiftarens intentioner var.”

Ur ett annat perspektiv &r livsmedelsforsérjning av kommunens verksamheter
sasom skola och omsorg ett kommunalt ansvar. Uppsala kommun beslutade i
mars 2022 att inratta ett beredskapslager med frystorkade livsmedel for en
veckas konsumtion i kommunens alla verksamheter. Det gor Uppsala till en av fa
kommuner i Sverige som uppfort beredskapslager sedan det civila forsvaret
borjade ateruppbyggas efter forsvarsheslutet 2015. Tva andra exempel ar
Vésteras stad som nyligen paborjat uppbyggnaden av beredskapslagring av livs-
medel for kommunens verksamheter liksom sex kommuner i Karlstadsregionens
raddningstjanstforbund som utvecklat ett planeringsverktyg for att kunna forse
sina verksamheter med livsmedel vid kris.® Det finns i dagslaget inget krav pa
att kommuner eller myndigheter pa nagon annan niva ska ha beredskapslager.
Dock tillsattes i april 2022 en statlig utredning som bland annat ska analysera hur
strategiska varor inom livsmedelskedjan kan lagras och hur kommuner bor
utveckla sitt arbete med livsmedelsberedskap.8*

En utmaning med ett beredskapslager med frystorkade livsmedel kan vara att
lager behover omsattas, och frystorkade livsmedel anvands vanligtvis inte i den
kommunala verksamheten. Detta ar viktigt &ven ur miljosynpunkt for att minska
matsvinnet. Ett forslag pa 16sning skulle kunna vara att anordna beredskaps-
veckor i kommunens skolor ndgon géang per ar, under vilka ett inslag skulle
kunna vara att eleverna serveras (eller tillagar) frystorkad mat. Dock skulle det
behdva ses Over huruvida detta ar forenligt med skollagstiftningen, i vilken det
finns bestimmelser om vad maltiderna i skolan ska innehalla.

4.2 Totalforsvarsperspektiv pa fjarrvarme

och fjarrkyla

Fjarrvarme och fjarrkyla produceras i kraftvarmeverk eller varmeverk, som
genom forbranning producerar bade el och fjarrvarme/fjarrkyla eller enbart fjarr-
varme/fjarrkyla. Sverige har ett av varldens mest utbyggda fjarrvarmenét.
Ungefar hélften av landets hushall varms upp med hjalp av fjarrvarme, bland
flerfamiljshusen ar det s mycket som 90 procent. Med anledning av uppvarm-
ningsformens dominans i Sverige och att det sallan finns alternativa uppvarm-
ningsformer till de bostader som har fjarrvarme finns det skl att stalla sérskilt

™ Slatmo 2017; Ohlund m.fl. 2020; Jordbruksverket 2021.
8 Lindgren och Dahl 2022; Karlstadsregionens raddningstjanstforbund 2018.
& Dir. 2022:33.
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hoga krav pa leveranssakerheten fran denna. Det som forbranns i fjarrvarmeverk
kan vara torv, spillprodukter fran skogsbruket (ofta grenar och toppar (grot) och
biopellets), bioolja, fossil olja och hushallsavfall. Avfall importeras till Sverige
fran andra europeiska lander for att anvandas som bransle till landets fjarrvarme-
verk. Att importera avfall innebar en sarbarhet vid avskurna handelsvagar vid
krig eller andra storningar i den internationella handeln. Denna séarbarhet motver-
kas dock av den goda tillgangen till skogsravara i Sverige som skulle kunna
anvandas vid importsvarigheter. Ju fler olika slags bréansle som ett fjarrvarme-
verk kan forbranna, desto hogre resiliens har det for storningar i leveransked-
jorna. Om det dessutom finns mojligheter att lagra branslen i narheten av fjarr-
varmeverket okar resiliensen ytterligare.

| totalforsvarsbeslutet for perioden 2021-2025 konstateras att forsérjningen av
fjarrvarme och fjarrkyla ar viktigt for samhéllets funktionalitet, och att avbrott av
nagon av dem kan fa allvarliga negativa konsekvenser. Bland annat hélso- och
sjukvardens verksamhet samt serverhallar hor till de verksamheter som kan pa-
verkas mest allvarligt av avbrott i fjarrkyla. Riksdagen konstaterar med anled-
ning av detta i namnda totalférsvarsbeslut att motstandskraften och beredskapen
inom forsorjningen av fjarrvarme och fjarrkyla behdver starkas bade pa kommu-
nal niva och hos enskilda hushall.

En ny sakerhetsskyddsférordning (2021:955) bérjade gélla den 1 december 2021.
En nyhet i den &r att fjarrvarme ingar bland de sakerhetsskyddskansliga verk-
samheterna, vilket bland annat innebar att sérskilda sékerhetsskyddsbedémningar
ska goras av verksamhetsutdvare och att lampligheten av utkontrakteringar ska
provas ur sakerhetssynpunkt. Det kan exempelvis innebdra att foretag med
agarskap i vissa lander bedéms vara oldmpliga.

42.1 Oklar ansvarsfordelning for varmeforsorjning

Energimyndigheten konstaterar i sitt svar pa ett regeringsuppdrag om underlag
infor den fortsatta utvecklingen av det civila forsvaret att det inte finns nagra
nationellt utformade krav pa funktion eller robusthet mot stérningar for forsorj-
ningen av fjarrvarme och -kyla. Varken marknadsaktorer eller samhéllsviktiga
anvandare har heller krav pa sig att gora kontinuitetsplanering nar det galler for-
sorjning av varme och kyla.®® Trots franvaron av sddana krav har kommuner en-
ligt en rapport av Energimyndigheten ett stort ansvar for att ta hand om de delar
av sin befolkning som behéver hjélp vid ett eventuellt varmeavbrott, som kan
uppsta pa grund av ett omfattande elavbrott eller att det blir ett omfattande fel pa
fjarrvarmeverket sa att de inte kan leverera varme.8* Ett sadant driftstopp paver-

82 Prop. 2020/21:30.
83 Energimyndigheten 2020.
84 Energimyndigheten 2013.
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kar dven hanteringen av det avfall som var tankt att anvandas som brénsle i fjérr-
varmeverket. Vid intervju med handldggare vid Energimyndigheten lyftes vissa
farhagor kring det faktum att privata leverantérer av fjarrvarme visserligen har
tekniskt ansvar for att atgarda fel, men att kommuner anda &r ansvariga for att
hantera konsekvenserna av eventuellt varmeavbrott och bor ha en beredskap for
att gora det. Kan det finnas risk for att det ar oklart vem som bar ansvaret i vissa
situationer? Hur kan ansvarsfordelningen i sa fall tydliggoras? Vad far det for
konsekvenser om en kommun inte klarar av att ta ansvaret nar nagot hander?

Eftersom Sverige kan vara mycket kallt under vinterhalvaret kyls bostader och
andra lokaler ut pa nagra dygn vid varmeavbrott. Det ar stor skillnad pa hur
snabbt olika typer av bostadshus kyls ner. Vid en utomhustemperatur pa minus
fem grader kyls ett enfamiljshus byggt pa 1920-talet ner fran 20 till fem plus-
grader pa mindre an tva dygn, medan det kan ta upp till 21 dygn for ett flerfa-
miljshus fran 1990-talet.> Darfor rekommenderar Energimyndigheten kommu-
ner att gora en strategi for varmeavbrott. Direkta konsekvenser av ett vdrmeav-
brott bor kartlaggas, kommunens bostadsbestand och var de kénsligaste inva-
narna bor bér inventeras. Vidare bor planer for var eventuell inkvartering av eva-
kuerade kan goras, exempelvis till lokaler med alternativa varmekéallor, samt en
dversyn over vilka atgarder som kommunen beho6ver vidta innan eventuellt var-
meavbrott. Hur lange och till vad kommunens resurser racker samt var och hur
hjalp finns att fa bor ocksa undersdkas.®® Informationsmaterial till kommuner
inklusive en mall for varmeberedskapsplan finns pa Energimyndighetens webb-
plats.8”

Att kommunen har ansvar for varmeforsorjningen i sina verksamheter, sdsom
aldreboenden och forskolor, ar otvetydigt. Varje kommunal forvaltning behdver
ha en plan for hur de ska hantera eventuellt vdrmebortfall i sin verksamhet, samt
resonera kring fragan om vilka konsekvenser det kan fa om de inte lyckas upp-
fylla sina forpliktelser. Det &r inte lika tydligt exakt vad det kommunala ansvaret
innebdr i relation till privata hushall i kommunen samt gentemot privata
naringsidkare, enligt handldggarna pa Energimyndigheten som intervjuades for
denna studie.

Regeringen bygger sin planering for kris och krig pa att den enskilda invanaren
kommer att ta ett stort ansvar for sin egen forsérjning, exempelvis varme- och
energitillforsel samt behov av livsmedel och vatten. Vidare betonar Energimyn-
digheten i en rapport att hushall bér kunna klara av allvarliga storningar i energi-
tillforseln under minst en vecka utan stod fran samhallet, eftersom kommunens
resurser behover koncentrera sig pa de invanare som &r i storst behov av stod,
sasom gamla och sjuka.®® Aven i totalférsvarsbeslutet 2020 betonas att ”den

8 Energimyndigheten 2007a.
8 Energimyndigheten 2013.
87 Energimyndigheten 2022.
8 Energimyndigheten 2007.
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enskilde individen ska ha beredskap for att klara sin egen forsérjning och omsorg
under en vecka utan stod fran det offentliga”.8® Det ar viktigt att invanarna gors
medvetna om att de har dessa forvantningar pa sig och hur de kan uppfyllas, och
dar kan bade kommuner och andra aktorer bidra genom information, utbildning
och genom att integrera dessa fragor i samhallsplaneringen. Vilka mojligheter
har boende i exempelvis nybyggda sa kallade smarta hus (dar manga funktioner
ar beroende av bade el och internet) respektive boende i véldigt gamla hus att
sakra sin egen forsorjning vid kris och krig? Vilka olika utmaningar och sarbar-
heter finns i kommunens olika bostadsomraden och landsbygd? Vem sakerstaller
att beredskap finns hos hushallen, och vad kan det fa for konsekvenser om den
inte finns?

Med tanke pa att bostader med olika konstruktion kyls ut olika snabbt, kan det
vara viktigt att se till sa att boende i omraden med till storsta delen aldre bebyg-
gelse utan alternativa uppvarmningsmetoder an fjarrvarme har god tillgang till
kommunala varmestugor eller liknande. Vidare &r det viktigt att kommunen for
en néra dialog med sin fjarrvarmeleverantor for att tydliggdra ansvarsfordelning
och respektive parts beredskap for avbrott i leveranser av fjarrvarme och fjarr-
kyla. Det ar ocksa av storsta vikt att kommunen tydligt kommunicerar inform-
ation om vilken beredskap och planering kommunen har och vilket ansvar och
beredskap kommunens invanare sjélva bor ha i sina hem.

422 Beroenden

Fjarrvarme- och kylaférsorjningen har flera kritiska beroenden. Det framsta kri-
tiska beroendet ar elforsorjning, eftersom elavbrott ofta orsakar stora svarigheter
for fjarrvarmeverk da el behdvs for att driva anlaggningarna. Fungerande trans-
portinfrastruktur &r ett annat kritiskt beroende, eftersom det séllan finns nagra
storre lager av brénsle vid fjarrvarmeverken. Eftersom drivmedelstillgang ar néd-
vandigt for transporter &r fjarrvdrme- och kylaférsoérjningen dven beroende av
drivmedelsforsorjning. Kommuner bor kartlagga konsekvenser for fjarrvarme
och fjarrkyla av avbrott i elférsorjning, transporter och drivmedelstillgang.

Nar det galler fjarrkyla produceras mycket mindre an fjarrvarme i gigawatt
réknat, men som tidigare ndmnts kan ett avbrott i produktionen av fjarrkyla ge
allvarliga konsekvenser pa kort tid for exempelvis sjukvard och serverhallar.
Under den extremt varma och torra sommaren 2018 blev leverantérer av fjarr-
kyla i delar av Stockholms l&n tvungna att prioritera bort leveranser till vissa av
sina anvéndare for att kunna séakerstalla varden pa lanets sjukhus.®® Detta vacker
fragor om vertikal ansvarsfordelning eftersom det ar regionen som ansvarar for
sjukhusen. Hur gick det till ndr denna prioritering av fjarrkylaleveranser gjordes,
pa vilka grunder gjordes den?

8 Prop. 2020/21:30.
% Energimyndigheten 2020.
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Det finns anledning att tro att efterfragan pa fjarrkyla kommer att 6ka alltmer
framover pa grund av att fler och fler anlaggningar i stort behov av fjarrkyla
byggs runtom i landet, samt pa grund av klimatforandringarna som kan innebara
storre behov av nedkylning av arbetsplatser och bostader under arets varma
manader. Det &r darfor troligt att konkurrensen om fjarrkyla mellan exempelvis
sjukhus och serverhallar kommer att bli allt hardare, vilket staller hogre krav pa
planer for fjarrkylaforsérjning av kommunala samhallsviktiga verksamheter.
Planer for hur detta ska prioriteras i en bristsituation behdvs.

| vissa tatbebyggda delar av landet ar flera kommuners fjarrvarmenat ihopkopp-
lade och har ofta flera inmatningspunkter och mdjlighet att anvanda alternativa
brénslen, vilket 6kar robustheten och flexibiliteten. Mindre orter med foljaktligen
mindre system samt anldggningar med enbart ett mojligt brénsle kan vara mer
sarbara for storningar.®* Det &r darfor extra viktigt for de nat som inte ar sam-
mankopplade att kunna ha flexibel bransleinmatning, men a andra sidan viktigt
att inte alla inom en sammankopplad region ar beroende av samma brénsle. Detta
kan vara relevant att samordna mellan olika aktorer.

4.2.3 Robust varmeftrsorjning

Forsvarsberedningen konstaterar i sin rapport Motstandskraft att fjarrvarme-
avbrott kan orsaka stor skada. VVarmeavbrott kan leda till bade fara for manni-
skors liv och halsa samt omfattande materiella skador sdsom sénderfrusna vatten-
ledningar som kan leda till vattenskador och i vérsta fall kontaminerat vatten
(dricksvatten som blandas med avloppsvatten) vid kallt vader. Med tanke pa att
fjarrvarme dessutom ar en sa pass dominerande uppvarmningsform i Sverige ar
det darfor angelaget att 6ka robustheten i fjarrvarmenatet. Fjarrvarmeanlagg-
ningar kan skadas av bade fysiska krigshandlingar eller av cyberangrepp mot
styrsystemen. Forsvarsberedningen foreslar darfor att robustheten i fjarrvarme-
forsorjningen bor starkas genom dkade krav pa fjarrvarmeleverantorer, exempel-
vis forebyggande atgarder for att minska sarbarheter, och att &ven kommuner och
enskilda hushall beh6ver ha formaga att hantera varmeavbrott.9

Fjarrvarmelagen (2008:263) innehaller visserligen bestammelser om att konsu-
menter ska ersattas av leverantoren vid fjarrvarmeavbrott, men inte om avbrottet
beror pa nagot utanfor fjarrvarmeleverantérens kontroll. Lagen innehéller varken
krav pa att leverantorerna ska gora kontinuitetsplaner, bestammelser om maximal
avbrottstid eller nagot mer specifikt om hur avbrott ska erséttas.

En fordel med el fran kraftvarmeverk ar att den produceras lokalt i det samhalle
dar den anvands sa att man darfor inte &r beroende av att fa el fran stamnétet.
Vidare ar den oberoende av véder, vilket innebdr att den ur den aspekten ar mer

91 Energimyndigheten 2020.
92 Forsvarsberedningen 2017.
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robust an vaderberoende el. Detta ar ett exempel pa en synergi mellan totalfor-
svarsperspektivet och andra aspekter av att bygga ett resilient samhélle.

Med tanke pa att fjarrvarmeverk ar beroende av elproduktion for att fungera, kan
mojligheter till elforsérjning av fjarrvarmeverk genom 6-drift av delar av elnétet
diskuteras. O-drift innebar att elproduktionsanldggningar drivs i ett geografiskt
avgransat nat som inte har nagon koppling till det nationella transmissionsnétet.
O-drift kan anvandas vid omfattande elavbrott och forutsatter att den lokala
anlaggningen kan startas fran stromldst nat, sa kallad dodnéatsstart. Svenska kraft-
nat behover ge tillstand for 6-drift for att det ska fa sattas igang.®* Tekniska och
organisatoriska aspekter av fjarrvarmeproduktion vid 6-drift har utretts i ett
projekt vid Lunds tekniska hogskola samt av Energimyndigheten. Se dessa
projekts rapporter for vidare lasning.%

424 Malkonflikter mellan totalforsvar och klimatmal
kopplat till fjarrvarme

Sveriges langsiktiga klimatmal ar att inte ha nagra nettoutslapp av vaxthusgaser
till atmosfaren ar 2045, och att darefter ytterligare minska nettoutslappen sa att
de blir negativa.? En atgard for att uppna detta mal ar att fasa ut anvandandet av
fossila branslen i samhéllet. Manga fjarrvarmeverk har lager med fossil olja som
anvands som tillskottsbrénsle vid extra kalla dagar. Ur ett totalforsvarsperspektiv
skulle det vara negativt att ta bort dessa oljelager fran fjarrvarmeverken, eftersom
de kan behdva anvandas om transporterna av det vanliga branslet av nagon
anledning uteblir vid kris eller krig. Omséttningslager av bioolja skulle kunna
ersétta den fossila oljan, med reservation for att den inte &r riktigt lika enkel att
lagra: Biooljor beh6ver omsattas regelbundet for att inte fa algtillvéxt eller ruttna.

En annan majlig malkonflikt ar relaterad till transporter av bransle. Att anvanda
bransle fran flera leverantorer i narheten av ett fjarrvarmeverk ar en fordel ur
totalforsvarsperspektiv. Detta eftersom det minskar sarbarheten for import fran
andra lander, gor att beroendet till varje leverantor ar litet samt underléttar om
det skulle vara svart att transportera saker langt inom landet vid krig eller krigs-
fara. Dock innebar transporter fran manga lokala leverantorer ofta lastbilstrans-
porter istallet for sparbundna transporter, vilket genererar mer utslapp av véxt-
husgaser och allts ar negativt ur klimatperspektiv. Dock minskar denna malkon-
flikt i takt med att lastbilar borjar kéras pa el. Intresseavvagningar ar inte alltid
latta att gora, och det kan ibland dessutom vara valdigt oklart vilka mal och
intressen som har foretrade.

9 Energiféretagen 2019.

9 Svenska kraftnat 2021.

% Lauenburg och Johansson 2008; Energimyndigheten 2007b.
% Regeringen 2017.
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4.2.5 Fjarrvarme och fjarrkyla i Uppsala

Detta avsnitt bygger pa en intervju med Vattenfall Varme Sveriges branslechef
samt Vattenfall Varme Uppsalas chef dér inte annat uppges.

Ungefar 90 procent av alla bostéder i Uppsala varms upp av fjarrvarme, och
fjarrvéarmeverksamheten i Uppsala &gs och drivs av Vattenfall Varme AB. Verk-
samheten bedrivs i stadsdelen Bolédnderna i 6stra Uppsala. Det ar dels en avfalls-
energianlédggning och dels en biobransleeldad anlédggning kallad Carpe Futurum.
Den senare togs i bruk 2021. Tidigare anvandes torv som brénsle, men det slu-
tade Vattenfall Varme att anvanda 2019. | Carpe Futurum anvénds under en
forsta provdriftperiod biopellets, det vill siga sammanpressat sagspan, men dar-
efter kommer det huvudsakliga branslet att vara sa kallat grot (grenar och top-
par), returtra och bark. 80 procent av det branslet kommer att tas fran Malar-
dalen. Eftersom branslet tas fran manga olika leverantorer blir det framst lastbils-
transporter istallet for tagtransporter. Biopellets kommer fortsatt att kunna laggas
till vid kallare véader, och som spets vid riktigt kallt vader finns bioolja och &ven
lite fossil olja. Det ar aven majligt att elda hushallsavfall i den nya anlaggningen.
Mycket av produktionen av biopellets sker i Osteuropa, och ravaran ar ofta
atminstone delvis rysk eller belarusisk. Sa i dagslaget, under det ryska invasions-
kriget mot Ukraina, dr det inte mojligt att importera det med anledning av sankt-
ionerna mot Ryssland. Ukraina har inte sa mycket biopelletsproduktion, men &r
daremot stora biooljeproducenter. Kriterier for inkdp av brénsle foljer EU:s
direktiv om fornybar energi.®’

Anlaggningar for att lagra fasta biobrénslen kostar mycket att bygga, sa det kan
bli véldigt dyrt att bygga upp en sadan i reserv. Fossiloljepannor &r tvartom dyra
att anvanda men billiga att bygga, sa kostnaden blir inte s& stor om den bara
anvénds som tillagg i nodfall. Fossil olja &r &ven som ndmnts ovan lattare att
lagra &n biooljor &r.

Det ar forberett for att installera en turbin for elproduktion i den nya anlagg-
ningen Carpe Futurum, men det har hittills inte varit ekonomiskt I6nsamt att
installera den. Vattenfall Varme har uttomt méjligheterna att fa stod for install-
ation i dagsléaget, och enligt dem har Svenska Kraftnat inte haft mojlighet att
bidra till att genomfdra den 16sning som Vattenfall Varme har foreslagit. Det &r
inte ndgot specifikt med denna anlaggning eller Vattenfall som gor att det ar
svart att fa lonsamhet i kraftvarmeverk, utan det ar en generell utmaning i
Sverige, enligt representanterna fran Vattenfall Varme. Det skulle ta mellan tva
och tre ar fran beslut om att installera en turbin till att den &r i drift. Turbinen
skulle kunna producera ungefar 30 MW, vilket inte skulle récka till mer &n att
forsorja Bolanderna med el. Vattenfall Varmes representanter betonade vikten av
att kommunen fortsétter vara engagerade i denna process.

97 Direktiv (EU) 2018:2001.
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Vattenfall Varmes representanter konstaterade att deras fjarrvarmenét i Uppsala
kommun &r valdigt redundant och maskat, det vill séga att det ar konstruerat som
ett rutnat sa att det finns flera alternativa vagar om det skulle bli avbrott i en del
av natet. Darfor ska det kunna sta emot storningar och sabotage mycket bra.
Dock har Vattenfall inte ansvar for att forsérja kommunen med fjarrvarme vid
skada som orsakas av kris eller krig, eftersom det skulle réknas som force
majeure. Att foérhandla bort klausulen om force majeure skulle vara valdigt kost-
samt eftersom det blir stérre risk for mycket hdga kostnader for Vattenfall Varme
vid en sadan skada, och Vattenfall Varmes representanter bedomde att det skulle
vara for dyrt for en kommun att férhandla bort den klausulen. Nér det galler el-
forsorjning finns det beredskapsplaner, men inte for varmeforsorjning. Det &r en
politisk fraga om huruvida det beh6vs planer for varmeforsorjning.

En utmaning for fjarrvdrmeproduktionen &r lagringen av brénsle. Lagren varieras
dver aret, bland annat beroende pa mojligheterna att snabbt fa fram nytt bransle
baserat pa ledtiderna i olika leveranskedjor. Alltfor stora lager kan medfora risker
for sjalvantandning av biobréanslen, men det storsta problemet i Uppsala och pa
manga liknande orter ar att hitta utrymmen for lagring. Det &r ndgot som
Vattenfall Varmes representanter menar att kommunen garna far hjalpa dem att
hitta, for att 6ka forsérjningstryggheten i kommunen. Fjarrvarmeverk anvénder
stora volymer bransle. Enbart Vattenfall Varme hanterar mellan 3 och 3,5 miljo-
ner kubikmeterbransle for sina anldggningar i Sverige, vilket skulle fylla Globen
mellan fem och sex ganger. Sedan tillkommer andra producenter av fjarrvarme.
Séa som anlaggningarna ar placerade i Uppsala finns det ingen plats for lagring i
narheten, darfor maste branslet floda in kontinuerligt. Det som &r lattast att lagra
ar som ovan namnts fossila oljor, men de anvénds inte sa mycket av miljoskal.

4.2.6 Styrning av statliga bolag

| Uppsala dgs och drivs fjarrvarmeverket som sagt av det statliga bolaget
Vattenfall Varme AB. | utredningen om strukturen for ansvar, ledning och sam-
ordning inom civilt férsvar foreslogs att agarstyrningen av statliga bolag skulle
kunna fortydligas sa att totalforsvarets behov beaktas inom sadana bolag, framfor
allt de som ar verksamma inom nagon samhéllsviktig verksamhet. | utredningen
argumenteras for att statliga bolag bor vara foreddmen nar det géaller totalfor-
svarsperspektivet, sasom de redan i dagslaget ar dlagda att gora inom omradet
héllbart foretagande.%

Energimyndighetens representanter framholl under var intervju att det eventuellt
kan behovas sadana fortydliganden, men att man da behover vaga det mot risken
att 6kade kostnader som uppkommer till foljd av den forandrade dgarstyrningen
kommer att leda till hogre priser for hushallen, som darfor till viss del kan
komma att séka annan uppvarmning av sina hus, exempelvis bergvérme eller

% SOU 2021:25.
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varmepumpar, vilket i sin tur skulle leda till att den fortydligade styrningen i
slutdndan &nda nar farre medborgare. Dessutom skulle sadan uppvarmning leda
till 6kat elanvandande i hushallen, vilket kan innebara okad risk for brister i en
situation dér allt fler delar av samhéllet ska elektrifieras. Energimyndighetens
representanter ansag att det ar rimligt att anta att ett sadant fortydligande i dgar-
styrningen skulle kunna inkludera nagot slags ut6kad lagerhallning for fjarrvar-
meverk. Dock &r det ofta ont om tillgangliga lagringsutrymmen i narheten av
fjarrvérmeverk som tenderar att vara placerade i tatorter, dar markpriser &r hoga
och konkurrensen om mark ar stor, vilket ocksa ar fallet i Uppsala kommun som
konstaterats ovan.

4.3 Fragor att ta vidare i

planeringsprocessen

Beroende pa hur de kommande bostadsomradena i Uppsala utvecklas kommer
det att behdvas nya kulvertar for fjarrvarme och kanske dven omlastnings- och
lagringsstationer. Vattenfall Varmes representanter har uttryckt en férhoppning
om ett bra samarbete med kommunen dven framover kring den fragan. Nar det
galler kommande bebyggelse har kommunen en mdjlighet att géra varmesyste-
met mer redundant, det vill séga mindre beroende av fjarrvdrme, exempelvis
genom utbyggnad av solceller och liknande.

Nagra rekommendationer och fragor som kommunen kan utga ifran nar det galler
att skapa en mer robust forsérjning av varme och andra forsérjningssystem, bade
for sina verksamheter och i kommunen som helhet, &r:

e Hur kan man bygga in redundans och flexibilitet i varmeforsorj-
ningen vid nybyggnationer och upprustningar?

o Vilka mojligheter finns att hitta platser for lagring av brénsle i nér-
heten av fjarrvarmeverket?

e Finns det planer for hur fjarrvarme och fjarrkyla ska prioriteras mel-
lan kommunens olika samhallsviktiga verksamheter vid bristsitu-
ationer? Beakta denna aspekt vid nyetableringar av verksamheter i
kommunen.

e Undersok tillsammans med de foretag som forsérjer kommunen
med varme, el, vatten, avlopp, renhallning och s vidare var gransen
gar mellan olika aktorers ansvar och klargér om det finns nagra
aspekter som ingen idag ansvarar for och vad det kan fa for konse-
kvenser.

e Kommunicera till kommunens invanare vad de forvantas klara av
sjalva gallande sin forsérjning och vad kommunen kan bista med
vid kris eller krig.
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e Har kommunens forvaltningar planer for varmeavbrott och andra
avbrott i forsorjningssystem? Hur ser forutsattningarna ut for kom-
munens invanare att klara avbrott i olika grupper och olika omra-
den?

e Finns det planer for hur fjarrvarme och fjarrkyla ska prioriteras mel-
lan kommunens olika samhallsviktiga verksamheter vid bristsitu-
ationer? Beakta samhéllsviktiga verksamheters behov av fjarrkyla
vid eventuell etablering av verksamheter med stora behov av fjarr-
kyla, till exempel serverhallar.

Detta kapitel har undersokt de viktigaste aspekterna av forsorjning av fjarrvarme
och fjarrkyla ur ett totalforsvarsperspektiv. Att en kommuns forsorjningssystem
fungerar ar nodvandigt i vardagen, men &r annu viktigare i kris eller krig, da
exempelvis varmebortfall eller férsamrad avloppshantering kan forvarra situ-
ationen kraftigt. Det finns synergier mellan flera totalforsvarsaspekter och manga
andra skal till att bygga en robust och resilient vdrme- och kylaférsorjning, men
aven nagra malkonflikter, exempelvis kopplade till anvandande av fossila brans-
len.
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) Transporter
51 Totalforsvarsperspektiv pa mobilitet
och trafik

Foreliggande kapitel ar relaterat till Uppsala kommuns tema mobilitet och trafik,
vilket innefattar omraden som mobilitet, hallbara transportsystem samt infra-
struktur. Rapporten presenterar en dversiktlig genomgang av totalforsvarets be-
hov och paverkan pa trafik och mobilitet i den fysiska planeringen. Specifika
exempel och férhallanden kopplade till Uppsala kommun presenteras aven i tex-
ten sarskilt utifrén den fordjupade 6versiktsplanen (FOP) for de planerade syd-
Ostra stadsdelarna.

Ett fungerande transportsystem ar avgérande i bade fred och krig for bade per-
son- och varutransporter och ar ofta en forutsattning for att landets olika sam-
hallssektorer ska fungera. Transportsystemet integrerar manga olika bestands-
delar, vilket inkluderar de fyra transportslagen: vég, jarnvég, sjé och luft och
med det allt ifran lastbilar och tag till hamnar och flygplatser. Dessa ar till viss
del beroende av varandra. Exempelvis behéver avlastning av gods fran fartyg
fungerande lastbilar, vilka i sin tur behdver fungerande végar for att transportera
godset. For att transportera gods eller personer interagerar pa sa satt flera olika
delar av transportsystemet. Genom de olika transportslagen kan det som trans-
porteras ta alternativa vagar. Detta ger redundans eftersom andra transportvagar
kan valjas ifall vissa omraden eller vagar ar blockerade, skadade eller av andra
skal tagna ur funktion.

Transportsystemet ar aven beroende av andra funktioner, som exempelvis energi
och digitala kommunikationer for att det ska fungera optimalt. Detta betyder att
paverkan i en del av transportsystemet kan fa langtgaende konsekvenser i andra
delar av systemet vilket kan skapa sarbarheter. Att forsta dessa konsekvenser och
sarbarheter samt planera for att stoppa dem eller i alla fall minimera effekterna
av dem &r darfor en viktig del i att skapa ett robust transportsystem. Eftersom
transportsystemet i stort ar utformat for fredstida forhallanden &r det viktigt ur ett
totalforsvarsperspektiv att analysera detta system dven utifran de behov och sér-
barheter som kan uppkomma under krig.

51.1 Transport som samhallsviktig verksamhet

Transporter &r en av de sektorer som MSB har pekat ut som samhéllsviktig verk-
samhet. Samhallsviktiga verksamheter definieras som de verksamheter, anldgg-
ningar, noder, infrastrukturer och tjanster som ar avgérande for att uppratthalla
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de funktioner som kravs for att samhallet ska fungera.®® Regeringen beslutade i
maj 2022 att transporter blir en av de tio nya beredskapssektorerna dar Trafikver-
ket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket och Luftfartsverket star som ansvariga for
fragor och verksamhet for ett fungerande transportsystem med Trafikverket som
sektorsansvarig myndighet, i linje med utredningen Struktur for 6kad motstands-
kraft.100

Transporter ar dven en forutsattning for att manga andra samhallssektorer ska
kunna fungera sasom livsmedelsforsorjning och halso- och sjukvard. Det ar
avgorande att infrastrukturen och transportsystemets funktionalitet kan uppratt-
héllas i fred saval som i krig.1°* Daremot kan forutsattningarna for att halla denna
funktion igang se valdigt annorlunda ut i krig jamfort med i fred. Transportsyste-
met kan utg6ra en maltavla for en fiende i syfte att skada Sveriges mojligheter till
forsorjning eller transport av exempelvis militdra trupper och utrustning. Detta
betyder att delar av transportsystemet kan skadas och darfor inte fungerar pa
samma sétt som det gor i fred. Transporter kan se annorlunda ut i krig jamfort
med i fred da andra typer av varor kan behéva transporteras eller andra omraden
prioriteras jamfort med vad systemet ar utformat for. | krig gar det dessutom inte
att rakna med samma stod fran andra aktérer som raddningstjanst, polis eller
aktorer som star for underhall av infrastrukturen da dessa kan ha flera situationer
att hantera samtidigt och darfor kan ha begransade resurser gallande bade perso-
nal och materiel.

Forutsattningarna for transportsystemets funktioner kan se annorlunda ut under
kris &n i krig, vilket betyder att totalférsvarets behov inte alltid tdcks av den kris-
beredskap som varit géllande inom Sveriges beredskapsplanering sedan tidigt
2000-tal. En viktig skillnad &r att en fiende, till skillnad fran exempelvis en
naturkatastrof, kan gora riktade angrepp pa samhallsviktiga verksamheter som
syftar till att géra maximal skada. En fiende kan &ven utnyttja ett redan anstrangt
lage vid en krissituation genom att exempelvis forsvara hjalpinsatser eller ater-
stallning. Vid krig finns det aven ett direkt hot mot sakerheten for befolkningen,
vilket dkar risken for personskador och dven dodsfall. Detta behdver sarskilt tas i
beaktande nar det kommer till transport av befolkningen bade under transport
och vid transportnoder som jarnvégs- och busstationer.

For kommunerna ar de lokala transport- och trafiksystemen utformade for att
fungera i fred med viss hansyn till beredskap fér olyckor och kris. DA totalfor-
svarsplaneringen kommer fa en allt storre del av planeringen i samhallet i stort
framover kommer detta aven att behova tas i beaktande pa lokal niva.

9 MSB 2019.
100 SOU 2021:25.
101 v/eiback m.fl. 2021.
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5.1.2 Trender inom transporter

I sin omvérldsanalys visar Trafikverket att flera olika trender kommer att paverka
transportsystemet i framtiden, exempelvis digitalisering, miljdoomstallning,
demografiska trender samt globalisering, vilket sammanfattas nedan.

Digitalisering ger stora mojligheter for automatisering, beslutsstdd och nya tjans-
ter. Detta leder till effektivisering men kan ocksa skapa en sarbarhet dar yttre
paverkan pa systemet, genom exempelvis cyberattacker eller stromavbrott, vilket
kan ge stora effekter pa exempelvis lednings- och styrsystem, betalningssystem
eller information till resenarer eller mottagare av gods. Digitaliseringen paverkar
transporter ocksa pa ett mer indirekt satt genom att mojliggora for digitala moten
vilket minskar resandet och darmed satter mindre press pa transportsystemet men
aven minskade intakter. Transportflodet andras ocksa nar samhéllets behov och
vanor forandras, exempelvis leder en 6kad internethandel till férandrade rutter
och transportbehov for gods, dar leveranser direkt till kunder nu &r mycket van-
ligt dar det tidigare framfor allt handlat om leveranser till affarer och varuhus.1%?

Nar det galler omstéllning av transportsystemet till att bli mer miljomassigt hall-
bart pekar analysen pa malet att uppna fossilfrihet och minskade utslapp som en
faktor som fortsatt kommer att paverka utvecklingen. Regeringen syftar i sin
handlingsplan for fossilfria transporter och elektrifiering till att klara transport-
sektorns etappmal om att vaxthusgasutslappen fran inrikes transporter exklusive
flyg ska minska med minst 70 procent senast ar 2030 jamfort med 2010.1% Det ar
daremot inte tydligt hur denna hallbarhetsomstallning forhaller sig till totalfor-
svarets intressen och det ar viktigt att battre forsta malkonflikter och méjliga
synergier i det vidare arbetet med bade miljomassig hallbarhet och totalforsvar.

Trafikverket noterar flera demografiska trender, sarskilt en 6kad befolkning och
Okad urbanisering, som satter press pa transportsystemet bade for person- och
godstransporter. Samtidigt finns krav pa dkad robusthet for transportsystemet
som nu behover stalla om fran en tidigare krisberedskap till att nu dven innefatta
beredskap for hojd beredskap. Urbaniseringen paverkar demografin pa sa sétt att
fler nu véljer att bo i stader, pendlingsorter eller pa landsbygden néra storre sta-
der vilket paverkar transportfldden av bade personer och gods.'% Okade socio-
ekonomiska klyftor paverkar utvecklingen av olika omraden, bland annat genom
att skapa skillnader mellan resursstarka och resurssvaga omraden, inom och utan-
for staderna samt mobiliteten mellan olika omraden.1%

Globaliseringen har varit en dominerande trend i varlden, under det senaste
arhundradet och Sverige &r beroende av handel 6ver granserna. Dock ser vi

102 Trafikverket 2018.
103 Skr. 2017/18:238.

104 Trafikverket 2018.
105 Trafikverket 2018.
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tecken pa att vi ror oss mot en mer protektionistisk trend exempelvis genom Stor-
britanniens uttrdde ur EU och EU:s nya handelspolitiska linje for kad strategisk
autonomi. Detta kan i framtiden komma att paverka handeln och i forlangningen
ocksa transportsektorn. Under coronapandemin sags flera exempel pa hur olika
stater satte sina egna intressen forst for att sékra leverans av vaccin eller sjuk-
vardsutrustning.1®

Dessa trender kommer att paverka forutsattningarna for kommunernas planering
genom globala och lokala forandringar bade kortsiktigt och pa langre sikt.

5.2 Totalforsvarsperspektiv pa transport
och trafik

Det ar tydligt att transport och mobilitet ar avgérande for att sdkerstéalla flera av
det civila forsvarets delmal (se kapitel 1). Att malet for det civila forsvaret inbe-
griper att stodja Forsvarsmakten innebdr att resurser och infrastruktur kan behva
anvéndas for militara transporter eller for att sékra leveranser som stodjer total-
forsvaret. Transporter for att stddja Forsvarsmakten kan exempelvis innefatta
transporter av trupper och férnédenheter som livsmedel, vapen och reserv-
delar.X%” Férsvarsmakten beskriver sjalva hur deras transportbehov skiljer sig
avsevart fran dvriga samhéllets behov och mal, exempelvis genom att jarnvags-
transporter for deras behov kraver en hog kapacitet under en begransad tid.®
Hér drar vi slutsatsen att det darfor inte sakert att det finns samma mdjligheter till
transporter av befolkningen som det gor under normalférhallanden.

521 Sarbarheter och hot

For att kunna forsta hur transporter i kommuner kan séttas i ett totalforsvarsper-
spektiv galler det aven att forsta vilka hot och sarbarheter detta system har. Ett
grundlaggande antagande for transporter ar formagan forflytta personer eller
gods fran punkt A till punkt B, det vill séga att det finns en konnektivitet. Mojlig-
heterna att ta sig mellan tva punkter kan se annorlunda ut under i krig pa grund
av skadad infrastruktur eller tillfalliga belastningar i olika delar av transportsy-
stemet. Det maste darfor finnas beredskap och planering for alternativa rutter.
Detta blir sarskilt viktigt under krig da riktade insatser av en fiende kan ge mer
omfattande konsekvenser &n exempelvis en olycka, en 6versvdamning eller storm
som tenderar att bara sl ut delar av systemet. En fiende som har som uttalat syfte
att skada eller sla ut systemet och genom det riktar in sig pa just de delar av
systemet som ger storst effekt.

106 pramsten 2021; Von Hall 2021; Wernersson 2021.
107 Ekstrom 2022.
108 Fgrsvarsmakten 2022b.
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De system som kan slas ut av en fiende kan vara bade fysiska, sdsom vagar, jarn-
vagar eller transportnoder, eller digitala sasom trafikledningssystem genom
exempelvis cyberattacker. Har star transportsystemet infor ett dilemma, det beho-
ver det vara tillgangligt for att sakerstalla ett effektivt flode, bade nar det galler
fysisk tillgang till tag, flyg, jarnvagar och vagar och digitalt som information
kring avgangar och forseningar for tag eller trafikinformation om avstangda
vagar eller olyckor i trafiken. Men denna tillganglighet kan ocksa skapa sarbar-
heter da det gor det mer tillgangligt aven for de som vill skada det.

Transportsystemet har stérre mojligheter att stallas om &n manga andra sektorer
da det bestar av flera olika transportslag. Har finns darfor en storre anpassnings-
formaga an for exempelvis infrastrukturen for el eller telekommunikation. For att
denna anpassning ska kunna goras utifran olika handelser kravs dock en plane-
ring for detta redan under normalférhallanden dar man ser till hela transportsy-
stemet.

5.2.2 Beroenden till och av andra sektorer

Transportsektorn &r i hog grad beroende av andra sektorer for att sékerstalla sin
verksamhet. Det kravs energi, sasom elektricitet eller bransle for att 6ver huvud
taget utnyttja infrastrukturen. Det 6kade beroendet av biobrénsle skapar dess-
utom andra sarbarheter da den ar svarare att lagra an traditionella branslen som
diesel. Den 6kade digitaliseringen som har effektiviserat sektorn och skapat nya
mojligheter har &ven skapat beroenden av fungerande kommunikationer for att
hantera gods eller ge information till resenarer.

Som andra sektorer &r &ven transportsektorn beroende av aktdrer inom naringsliv
i en mycket hdgre grad &n ndr totalforsvaret var en del av Sveriges planering for
krig senast. Under kalla kriget engagerades naringslivet genom Kkrigsviktiga fore-
tag, ofta benamnda som K-foretag. Idag driver, dger och forvaltar privata och
ibland utlandska foretag ett stort antal verksamheter som klassas som sam-
hallsviktiga.1% For transportsektorn kan det handla om allt ifran dgare av hamnar
och flygplatser till verksamheter som understodjer drift eller reservdelar.1

Pa samma satt som transporter ar beroende av andra sektorer ar dven andra sek-
torer beroende av transporter. Exempelvis kravs transporter for att sakra livsme-
delsforsorjning, transporter for halso- och sjukvarden eller persontransporter vid
utrymningar. | krig kommer det krdvas kompromisser for att sakra de mest kri-
tiska av dessa beroenden.

109 Ingemarsdotter m.fl. 2018.
110 veiback m.fl. 2021.
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5.3 Kommunens fysiska planering for
transport och trafik

531 Viktiga vagar och noder

En forutséttning for att transportsystemet ska fungera &r att det finns konnekti-
vitet, det vill sdga att transporter kan ta sig fran punkt A till punkt B, men som
ndmnts ovan kan denna konnektivitet utmanas och stéras under i krig. For kom-
munerna &r det darfor viktigt att under planeringsstadiet ha en forstaelse dels for
hela transportsystemet samt for vilka hot och sarbarheter som kan paverka fram-
komligheten i det systemet, dels vilka de viktigaste rutterna for ett omrade kom-
mer att vara. Att kartlaggning av transportvagar i ett omrade ger forutsattningar
for att beddma olika transportsatt och dess kapacitet for att forflytta manniskor
och gods samt ger en bild av var flaskhalsar som paverkar flodet kan uppsta.t!
Hér kan GIS-verktyg vara ett stdd i att visa olika végar samt var olika resurser
finns.112

Denna kartlaggning bor inkludera alla transportslagen for att pa sa satt skapa en
redundans. Genom att forsta hur trafik och transporter flodar genom ett omrade,
blir det aven lattare att forutse hur olika typer av handelser kan paverka detta
fléde. Som del av detta arbete bor dven regionala och nationella transporter som
interagerar med de lokala inkluderas. | Uppsala kommun innefattar transport-
systemet alla fyra trafikslag &ven om vag och jarnvag ar de mest dominerande for
gods- och persontransporter. Har finns ett ansvar for bade den lokala och den
langvéga trafiken bade for jarnvag och for vag.

For vagar kommer E4:an fortsatt vara en viktig vag till, fran och igenom Uppsala
kommun men dven andra vagar paverkar framkomligheten. VVag 255 har exem-
pelvis pekats ut som en viktig vag, vilken delvis foreslas byggas om till stadsgata
med avlastning genom en parallell vag. Fran ett totalforsvarsperspektiv ar det
positivt att fler genomfarter planeras da detta skapar redundans om delar av vag-
systemet skulle vara skadat.'*®* Kommunen foreslar att hastigheten ska sénkas pa
vissa delar av vagen men dven att utbyggnad kravs for att sakerstélla framkom-
ligheten. Idag &r vagen en viktig utryckningsvag for bade Uppsala och Knivsta
kommun. Genom att uppratthalla denna utryckningsvag kan aven totalforsvarets
intressen tillgodoses har.

For Uppsala kommun paverkar exempelvis Fyrisan framkomligheten och staller
krav pa att de 6vergangar som finns ar tillrackliga &ven om nagra skulle slas ut.
Har paverkas framkomligheten pa tva sétt, dels for vagtrafik dar broar kravs for

11 MSB 2022c.
112 MSB 2022c.
113 Uppsala kommun 2021a.
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évergang, dels for Fyrisan som en farled dar broar bor vara utformade sa att
farledsbredd och segelfri hojd inte inskranks.'*4 For framkomlighet 6ver broar
bor planering goras sa att det finns alternativa 6vergangar om vissa broar blir
obrukbara. De bor ocksa dimensioneras for tung trafik, nagot som till viss del
redan tas i beaktande genom att de dimensioneras for utryckningsfordon.!

Transportsystemet behover ocksa forstas i forhallande till olika funktioner och
omraden som exempelvis riksintressen for totalforsvarets civila och militara
delar. Infrastrukturen kring dessa, som exempelvis végar, blir sarskilt viktiga. |
ett sarskilt utlatande till FOP for de sydostra stadsdelarna beskrivs exempelvis
behovet av framkomliga transportvégar till det av MSB utsedda riksintresset for
totalforsvarets civila del, Statens veterindrmedicinska anstalts laboratorium.
Dessa végar behover vara dimensionerade for tunga transporter. Detta behdver
tas med i beaktandet av planeringen av bostader, kollektivtrafik for att dessa
transporter inte ska paverkas negativt.16

Utbyggnaden av jarnvagskapaciteten kommer att ge en 6kad trafik, vilket till viss
del kan 6ka sarbarheten da det skulle kunna utgéra ett mer attraktivt mal for en
fiende. Samtidigt ger denna 6kade kapacitet storre mojligheter att hantera 6kade
transporter, vilket ar positivt fran ett totalférsvarsperspektiv da belastningen pa
transportsystemet i handelse av krig férmodligen skulle vara stérre, framforallt
utifran Forsvarsmaktens behov.

Forutom viktiga vagar maste det ocksa finnas en forstaelse for de platser, eller
noder, dar flera vagar eller transportslag méts. Detta kan vara dvergangar mellan
jarnvég och vag eller noder dar flera olika delar av kollektivtrafiken méts, exem-
pelvis buss- eller jarnvégsstationer. For de planerade syddstra stadsdelarna i
Uppsala kommun finns planer pa en jarnvagsstation och en kollektivtrafik-
boulevard samt ett flertal multihubbar dar parkeringshus for bilar ska bindas
samman med kollektivtrafiken.!'” Det kan dven handla om andra typer av trans-
portnoder som samlar olika typer av gods, exempelvis vid verksamhetsomraden
nara vagar eller omlastningsplatser. Paverkan pa en eller flera av dessa noder kan
fa stora konsekvenser for hela transportsystemet.*'® Noder som samlar en stor
mangd manniskor utgor ocksa en risk for personskador och dodsfall ifall attacker
sker har. Flertalet noder ar dven platser dar det kan vara svart att skilja civila och
militara verksamheter da bade militara forband och civila behéver transporteras
via végar och jarnvagar. Detta 6kar riskerna for civila ytterligare.

114 Uppsala kommun 2021a; Uppsala kommun 2021b.
115 Uppsala kommun 2021a.

116 Uppsala kommun 2021b.

17 Uppsala kommun 2021a.

118 Mattsson och Jenelius 2015.
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5.3.2 Miljomassig hallbarhet

Bade arbetet med Sveriges nationella miljémal och malen for totalforsvaret ar
viktiga aspekter for det framtida transportsystemet, men det &r inte tydligt hur
dessa ska fungera tillsammans. Det ar dock viktigt att fundera pa hur de olika
perspektiven paverkar varandra for att forsta vilka konsekvenser exempelvis en
omstallning till ett fossilfritt transportsystem kan fa fran totalforsvarsperspektiv.
Genom att forsta dessa konsekvenser blir det darmed majligt att planera for hur
dessa konsekvenser kan undvikas eller hanteras.

Ett exempel pa hur den fysiska planeringen kan bidra till att minska utslappen ar
exempelvis att planera for ett mindre antal bilar inom tatbebyggda omraden.
Detta kan goras pa flera sétt, som att ge invanare incitament att &ga bil i mindre
omfattning genom att erbjuda alternativ sasom val utbyggda cykel- och gang-
banor eller en val utbyggd kollektivtrafik, ndgot som bland annat uttrycks i den
fordjupade oversiktsplanen for de sydostra stadsdelarna.!'® Det kan aven goras
genom att forsvara anvandandet av bilar genom att exempelvis stanga av vagar
for bilar eller minska antalet parkeringsplatser. Uppsala kommun &mnar exem-
pelvis paverka utvecklingen mot ett 6kat hallbart resande genom minskade par-
keringstal pa platser dar behovet att aga bil anses mindre.*?° En konsekvens av
detta kan da bli att om en stérre utrymning behover genomforas har invanarna
mindre mojligheter att ta ett eget ansvar och utrymma med egna fordon. Ett 6kat
agande av cyklar kan till viss del hjalpa vid en utrymning men endast kortare
strackor och det gor det svarare att fa med sig de tillhorigheter som kan behévas
under en utrymning. For att hantera denna konsekvens kravs darfor att det finns
tydliga planer for hur invanare utan bilar ska transporteras, exempelvis med bus-
sar. Att det finns farre bilar behdver darfor inte vara ett problem men kommunen
skulle i en sadan situation behdva ta ett storre ansvar for att utrymma de delar av
befolkningen som inte har mdjlighet att gora det sjalva.?*

Den planering som sker inom Uppsala kommun for att hallbar varulogistik ska
sakerstalla att tung trafik begransas inne i stader genom sma och stora hubbar,
dar omlastning sker i stadens ytteromraden.'?? Denna typ av markanvandning
kan &ven vara av nytta fran ett totalforsvarsperspektiv da det kan hjalpa att skilja
civila fran platser som kan ses som mdjliga militara mal, nagot som logistik-
centra kan anses vara. Detta skapar med andra ord bade en sarbarhet da omlast-
ningsplatser kan bli ett militart mal men samtidigt en dkad sékerhet for civila da
det haller dessa platser avskilda fran befolkningen.

119 Uppsala kommun 2021a.

120 ppsala kommun 2018.

121 Egr en mer utforlig diskussion kring utrymning se kapitel 3.
122 Uppsala kommun 2021a.
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5.4 Fragor att ta vidare i

planeringsprocessen

Planeringen for transport av personer och gods bade pé den lokala, regionala och
nationella nivan utgar framfor allt ifran hur transporter ar tankta att fungera i
fredstid. Det finns dock anledning att under planeringens gang belysa hur trans-
portsystemet kan komma att paverkas dven under krig nar pafrestningar eller
direkta attacker skadar delar av det. Detta kan man med fordel géra genom att
stélla sig vissa fragor som:

e Vilka ar de mest sarbara vagarna inom vart omrade?

e Vilka ar de mest sarbara noderna i vart omrade?

Hur paverkar den planering som sker for att minska antal bilar inom
kommunen mojligheten att utrymma befolkningen?

e Hur ar omlastnings- och lagringsplatser placerade gentemot befolknings-
centra?

e Hur kan en fiende paverka vart transportsystem och hur kan man planera
for att undvika skada, minimera effekterna av skador eller sakerstélla en
snabb étergang efterat, det vill séga skapa en robust infrastruktur?

e Hur kan transportsystemet paverkas av Forsvarsmaktens behov i krig?

e Vilka krav stiller Férsvarsmaktens fordon och verksamhet pa framkom-
lighet?

I arbetet med samhéllsplanering ar det ocksa viktigt att forsta vilka omraden som
kan separera civila och militara verksamheter for att pa sa satt battre skydda den
civila befolkningen. I de fall dar civila och militdra transporter inte gar att hallas
isar rent fysiskt kan vidare planering for skydd kravas.

Den forandring som sker for att stélla om samhéllet till en miljomassigt hallbar
utveckling paverkar pa flera satt transportsystemet och hur personer och gods
transporteras. Detta behdver inte vara negativt for totalférsvaret men det ar vik-
tigt att se vilka konsekvenser detta far sa att de pa sé satt kan planeras for pa
annat satt.
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6 Avslutande ord

Samhallsplaneringen kan bidra till att skapa forutséttningar for totalforsvaret att
mota olika typer av hot. De geografiska och spatiala forutsattningar som sam-
héllsplaneringen skapar kan vara av avgorande betydelse for ett samhalles for-
maga att hantera allvarliga pafrestningar. Det kan handla om konstruktionen av
byggnader eller infrastrukturen eller dess placering i relation till varandra. Det
kan ocksa handla om manniskors majlighet att transportera sig eller att ta sig till
en sakrare plats.

Att beakta totalforsvarets intressen i samhéllsplaneringen handlar som vi visat i
inledningskapitlet om att bygga ett robust samhélle, som kan motsta olika typer
av storningar. Ytterst handlar totalférsvarsplanering om att forbereda samhéllet
for krig, vilket innebdr att planera for hur konsekvenserna i form av skador och
anstrangningar som ett krigsutbrott medfér ska hanteras och mildras. Som vi
visat i kapitel 1.3 finns det ett antal verktyg som staten kan anvanda vid héjd
beredskap, det vill sdga krig eller krigsfara, som inte kan anvandas inom krisbe-
redskapen da den fredstida lagstiftningen utgor forutsattningarna for statens age-
rande. Bland dessa verktyg finns bland annat att frigéra och tillgangliggora resur-
ser i samhéllet for Forsvarsmakten eller annan myndighets anvandning genom
forfogandelagen, eller hantera brist pa livsuppehallande fornédenheter genom
pris- och ransoneringslagen. Det handlar ocksa om att effektivisera beslutsfat-
tande och personalforsérjning genom att statliga myndigheter och kommuner
overgar till krigsorganisation.

I utmaningen att bygga ett robust samhéalle som kan méta olika typer av stor-
ningar ar det nodvandigt att utga fran ett helhetsperspektiv, vilket i praktiken kan
vara svart. En framkomlig véag kan vara att bryta ner vilka aspekter som bor tas
med i planeringen sektor for sektor, som vara fyra fallstudier utgér exempel pa,
eller i olika geografiska omraden, som en kommun eller i olika téatorter eller
stadsdelar beroende pa vilken skalniva som ar lamplig for uppgiften. Olika typer
av storningar kan sorteras efter dels vilken typ av hadndelse som utléser stor-
ningen sasom om den inbegriper en antagonist eller inte, dels efter vilket tidsper-
spektiv den utspelar sig i. Har kan vi skilja mellan plétsliga, chockartade stor-
ningar som till exempel cyberangrepp, jordskred eller ett militart anfall som
kommer plotsligt, fran mer langvariga pafrestningar sa som klimatforandring,
markerosion eller en langsam upptrappning av en sékerhetspolitisk konflikt. I re-
gel far plotsliga stérningar betydligt mer uppméarksamhet da de ar dramatiska, far
uppenbara effekter och stort genomslag i media. Det kan darfor vara lattare att
vinna stod for tuffa politiska atgérder for att hantera sadana stérningar. De lang-
variga pafrestningarna kan dock ge lika stora konsekvenser och kan darutéver
0Oka risken for att de plotsliga stérningarna blir mer allvarliga och vanligt fore-
kommande.
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Varje fallstudie redovisad i denna rapport avslutas med att foresla fragor att fun-
dera pa inom samhallsplaneringen inom respektive omrade; befolkningsskydd,
utokad militar verksamhet, fjarrvarme och fjarrkyla respektive transporter. Pa en
mer 6vergripande niva kan fragorna som kan tas som utgangspunkt for vidare
arbete med att beakta totalforsvarets intressen i samhéllsplaneringen samman-
fattas sahar:

o Vilkaresurser finns i den byggda miljon i form av byggnader lampliga
for inkvartering vid forlust av fjarrvarme eller stromavbrott, eller
skyddsrum vid olika typer av vapenverkan? Ar dessa resurser jamnt
fordelade i relation till befolkningens behov?

e Hur skapas forutsattningar for storskalig utrymning av befolkningen i
olika omraden i kommunen?

e Finns det omraden eller objekt som kan antas utgora militara mal vid ett
militart angrepp av Sverige? Vilka sarskilda krav stéller det pa samhalls-
planeringen runt omkring dessa omraden?

e  Hur ser forutsattningarna ut for kommunen att ge stod till Forsvars-
makten inom ramen for totalforsvarsplaneringen och de krav Forsvars-
makten har idag respektive kan ha i framtiden?

e Hur kan trafiklosningar designas for att beakta behov att reducera biltra-
fik och hastigheter samtidigt som Foérsvarsmaktens fordon och truppfor-
flyttningar inte hindras?

e Vilka majligheter finns till att 6verga till 6-drift av tekniska infrastruk-
tursystem sasom elektricitet, dricksvatten, avlopp, fjarrvarme och fjarr-
kyla? Kan samhallsviktiga funktioner sasom exempelvis sjukhus eller
raddningstjanst prioriteras vid brister i forsérjningen av exempelvis
elektricitet, dricksvatten?

Ett robust samhélle forutsatter en samhallsplanering som tar hojd for de krav och
konsekvenser som ett krig kan komma att stalla respektive medfora. Totalfor-
svaret utgors av all verksamhet som syftar till att forbereda Sverige for krig, och
bestar av det militara forsvaret och det civila forsvaret. En fungerande samverkan
och dialog mellan kommunen och Férsvarsmakten ar nddvéndig for att identifi-
era och hantera motstridiga eller 6verlappande behov av samma samhéllsresurser
i form av exempelvis byggnader, trafikleder eller férnddenheter. For att totalfor-
svarets intressen ska kunna beaktas i samhallsplaneringen &r det darfor av stor
vikt att civila och militara behov vags mot varandra inom ett geografiskt omrade,
sasom en kommun. Genom att pa forhand identifiera och analysera totalfor-
svarets tankbara behov kan prioriteringar underléttas, handlingsmojligheter uto-
kas samt de negativa konsekvenserna for befolkningen och samhéllet i handelse
av krig minskas.
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