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Den pédgiende pandemin har synliggjort brister i Sveriges forsorjningsberedskap. Inom hilso- och sjukvéirden
samt omsorgen blev utmaningarna kring forsérjningen av nédvindiga varor under pandemin allra tydligast — med
brister pa smittskyddsutrustning och likemedel till akutsjukvarden som foljd. Beredskapslager har lyfts fram som
en étgird som hade kunnat bidra till att undvika dessa bristsituationer och férbereda sambhiillet f6r stérningar.
Innan beslut om att dteruppritta beredskapslager tas bor dock Sveriges forsérjningsberedskap och hur den bist
kan stirkas analyseras. Om beredskapslager bedoms utgora en del av 16sningen finns det dessutom flera aspekter
att overviga. Denna artikel belyser nigra av dessa aspekter.

BEREDSKAPSLAGRING | ETT HISTORISKT PERSPEKTIV
Sverige har en ling historia av arbete med f6rsérjnings-
beredskap och beredskapslagring. Redan under forsta
virldskriget paborjades beredskapslagring av livsmedel,
jordbruksprodukter och andra nédvindiga varor. Un-
der andra virldskriget byggdes de statliga beredskapslag-
ren ut kraftigt. For att hantera bristen pa varor nyttjades
ocksd andra étgirder sisom ransonering och substitut av
olika varor. Ett sidant exempel ir surrogatkaffe. Med det
kalla kriget i atanke beslutade riksdagen under 60-talet att
livsmedel och révaror for ett halvt arsbehov skulle finnas
lagrade i beredskapslager, liksom insatsvaror for att klara
ett trearigt importbortfall. Runt allt detta fanns en vil-
utbyggd organisation pa central, regional och lokal niva
for att hantera frigorna om forsérjningsberedskap. Det
fanns ocksa en nira samverkan med niringslivet. Allt detta
arbete syftade till att trygga férsorjningen av viktiga varor i
hindelse av kris och krig.

Till £6ljd av att den sikerhetspolitiska situationen hade
forbattrats under det kalla krigets slut och att Sverige blev
medlem i EU férindrades dock synen pa landets forsorj-
ningsberedskap. Den skulle nu inte lingre bygga pa sjilv-
forsérjning och lagring. Istillet skulle Sveriges forsorjning
tryggas genom tillging till EU:s inre marknad. Foljake-
ligen beslutade regeringen att avveckla beredskapslagren.
Idag finns endast beredskapslagring av oljeprodukter, som
Sverige har férbundit sig till genom internationella avtal,
och vissa sektorsspecifika produkter, sdsom vacciner och
antidoter (motgift for anvindning vid akuta forgiftningar).

VARFOR EN OKAD LAGERHALLNING?

Inom den péigiende totalforsvarsplaneringen ir forsorj-
ningsberedskapen ett centralt tema. I forsvarsberedningens
rapport Motstandskraft foresprakas en 6kad lagerhallning
som en dtgird for att kunna forse civilbefolkningen och
Forsvarsmakten med nddvindiga varor och férnédenheter.

Det har blivit tydligt att en 6kad inhemsk lagerhillning
kan utgora en betydelsefull del av forsorjningsberedska-
pen. Sverige saknade lagerhéllning av varor som blev svira
att fi tag i och som hade behovts for att hantera effekterna
av pandemin. Som redan nimnts inledningsvis var bristen
pa materiel pataglig inom smittskyddsomridet och inom
akutsjukvarden uppstod brist pa vissa likemedel.

Det blev under pandemin problematiskt att forlita sig
pa att internationell handel ska sikerstilla tillgingen till
kritiska varor. Pa kort tid uppstod en global konkurrens
om vissa varor. Aven sjilva smittspridningen och atgir-
derna for att dimpa denna hade en férsvarande effekt pa
den internationella handeln. Den konkurrens som uppstod
i samband med nationella upphandlingar av materiel un-
der pandemin medforde ocksa en péaverkan pa relationer
mellan linder som exempelvis USA och Kina.

Hos verksamheter som har ett beroende av insatsvaror
som fraktas linga strickor eller tillverkas i omraden hart
drabbade av pandemin, eller pa ett fital platser i virlden,
har det funnits en oro f6r uteblivna leveranser. Sddana be-
roenden har under pandemin medfort en f6rhojd risk for
stérningar i produktion och leveransférmaga. Ett exempel
pd en vara som medfér sidana beroenden ér det ekologiska
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proteinfoder som ir godkint for anvindning inom ekolo-
gisk djurhéllning. Fodret importeras i huvudsak till Sverige
fran Kina och Italien, och den soja som utgor basen i fod-
ret kan inte produceras i Sverige. En brist pa fodret paver-
kar djurhéllningen och produktionen hos de verksamheter
som drabbas - men den ir inte avgdrande for den totala
forsérjningen av kdttprodukter i Sverige. Situationen visar
pa en problematik som kan uppsta dven for andra varor
och inom andra omriden.

Den oro som uttryckts for att vissa varor eller produkter
inte ska ricka till eller ta slut har ocksa i sig haft en paver-
kan pa hanteringen av pandemin. Detta har varit tydligt
inom hilso- och sjukvirden samt omsorgen dir skydds-
utrustning ir kritisk for att personal ska kunna utfora
sina arbetsuppgifter pa ett sikert sitt och for att begrinsa
smittspridningen.

For att sikerstilla forsérjningen av materiel inom hilso-
och sjukvirden samt omsorgen under den situation som
uppstod behovde leveranser tryggas direke frin leveranto-
rerna. Behovet 6kade drastiskt att med kort varsel 6ka in-
kopen genom nya upphandlingar. Detta forfarande tog
resurser fran andra dtaganden, personal hade exempelvis
kunnat tilldelas andra viktiga uppgifter. Vid akuta upp-
handlingar finns dessutom en risk for att kvaliteten pa
produkterna inte kan sikerstillas. Under pandemin upp-
handlades exempelvis skyddsmasker som inte héll den kva-
litet som krévdes.

Erfarenheterna frin pandemin hittills visar att det finns
utmaningar som hade kunnat undvikas, eller situationer
som hade kunnat underlittas, om Sverige hade haft vissa
varor i beredskapslager. Samtidigt har forsérjningen av
varor med nagra fi, men for hanteringen betydelsefulla
undantag, si hir langt fungerat férhéllandevis under pan-
demin. Detta trots omfattande nedstdngningar av verk-
samheter och begrinsningar i rorelsefrihet mellan linder.
For de varor som det har uppstatt brist pa har olika former
av mer akuta atgirder anvints. Exempelvis paskyndande av
processer for ytterligare inkdp frin befintliga eller nya leve-
rantorer. Flera foretag har ocksa bidragit genom att tillfil-
ligt stilla om sin produktion. Exempelvis har bade mindre
regionala bryggerier och stora foretag som Absolut Vodka
stallt om delar av produktionen for att leverera handsprit.

ATT TANKA PA INFOR ETT BESLUT OM
BEREDSKAPSLAGRING

Det 4r mojligt att regeringen framéver beslutar att Sverige
dterigen ska inritta beredskapslagring av vissa varor for att
stirka den svenska forsorjningsberedskapen. Ett sidant be-
slut kriver dock en grundlig analys av flera fragor.

For det forsta maste de radande forutsittningarna for
forsérjningen undersokas, som inhemsk produktion, grad
av import och export, och hur stora mingder av varan som
normalt finns inom landet. Det finns alltid, 4ven utan be-
redskapslager, en viss mingd av en specifik vara i samhillet.
Varorna aterfinns i lager hos producenter eller distributé-
rer, som gods hos operatorerna i transportnitet, i handeln
eller hos konsumenterna. Tillimpningen av ”just-in-time”-
principen innebir dock att denna buffert i systemet ofta
dr mycket begrinsad. Effekterna av detta har varit tydliga
under pandemin dir den befintliga bufferten av vissa varor
snabbt tog slut.

For det andra behdvs en analys om beredskapslagring
verkligen 4r den ritta dtgirden for att stirka forsorjnings-
beredskapen, eller om det finns andra beredskapsétgirder
som 4ar mer limpliga. Beredskapslager ir bara en av flera
dtgirder som kan stirka forsorjningsberedskapen. Malet att
hantera en brist pA marknaden av specifika kritiska varor
kan uppnas pé flera olika sitt. Konsumtionen av varorna
kan pdverkas genom ransonering eller férberedelser for en
annan typ av konsumtion. Det senare skulle exempelvis
kunna gilla en férberedd kriskost som den inhemska pro-
duktionen kan svara upp mot. Att paverka produktionen
dr ocksd en typ av dtgird, exempelvis genom en frberedd
okning eller omstillning av produktionsprocessen. Under
pandemin anvindes den hir typen av paverkan pa forsorj-
ningen som ett led i hanteringen. Den omstillning i pro-
duktion som skedde, exempelvis for att fa fram handsprit,
var dock inte férberedd pa forhand utan improviserades
fram som reaktion pi pandemins effekter. Andra atgir-
der for en okad forsorjningsberedskap kan utgéras av for-
beredelser f6r hanteringen av import och export av varor.
Exempelvis genom en styrd import som prioriterar for-
sorjningen av vissa varor, eller begrinsningar i exporten av
varor som produceras i Sverige.
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Olika typer av dtgirder for att stirka forsorjningsbe-
redskapen behévs for olika typer av varor. Vilken atgird
som dr bist limpad kommer att variera mellan olika bran-
scher och bero pa hur forsérjningen av en viss vara normalt
fungerar. Exempelvis ser méjligheterna till f6rsorjning av
likemedel annorlunda ut 4n forsorjningen av jordbruks-
produkter. For den senare idr en hogre grad av inhemsk
produktion méjlig, dven for de insatsvaror som krivs for
produktionen och for livsmedelsprodukterna. Likemedels-
industrin agerar diremot pé en global marknad dar Sverige
utgor en mycket liten del. Att oka sjilvforsérjningen av
likemedel dr dirmed inte jimforbart med att 6ka sjdlv-
forsorjningen av livsmedel. For en del varor kanske det
inte heller ricker med en nationell modell, utan vi behover
samordna oss internationellt, bilateralt eller pd EU-niva.

Atgirderna ska viljas och utformas for att uppna den
storsta nyttan. En kombination av flera atgirder kan
skapa flexibilitet och méjlighet att méta fler typer av
storningar i samhillet. Valet av dtgird kan ocksa bero
pa vad det ir f6r syfte man vill uppnd med den stirkea
forsorjningsberedskapen. Handlar det om att hantera en
situation dé tillforseln av produkeer till landet r stérd?
Eller att kunna hantera en extraordinir 6kad efterfragan
pa varor som leder till brist, som exempelvis skyddsutrust-
ning som nu under pandemin? Eller att tillgingliggtra va-
ror som i normala fall inte efterfragas och dérfor inte finns
tillgingliga p4 marknaden, till exempel skyddsmateriel
specifike for vissa kriser eller krig?

For det tredje, om det visar sig att det finns skil for
Sverige att aterigen inritta statligt reglerade beredskapsla-
ger behover ett flertal aspekter om deras utformning redas
ut. Hur ska beredskapslagren organiseras och vem ska an-
svara for dem? Hur ska beredskapslagret finansieras och
vem ska betala for dem? Och hur ska logistiken fungera?
Dessa fragor kommer att fi olika svar beroende pa vilka
varor och vilka branscher det handlar om.

For att organisera beredskapslager behdver de styras
och inriktas. Ansvarsfragan ir viktig, men det finns inget
enkelt svar. Vilken roll ska stat och kommun respektive
niringslivet ha? Vilka aktrer r lagerhallare och vem 4dger
lagren? Uppbygganden och forvaltningen av lagren behé-
ver ockséd en langsiktigt fungerande finansieringsmodell.

Kostnaderna for att uppritthalla beredskapslager var en av
anledningarna till att de avvecklades i slutet av 1990-talet.
Ytterligare en friga ror deras lokalisering vilket styrs av en
rad faktorer, exempelvis behovet av skydd och sekretess,
hotbilden eller tillgingligheten under de situationer d de
ska anvindas.

Det finns fler aspekter som ir av betydelse i plane-
ringen infor inrittande av beredskapslager. Exempelvis
att faststilla vilka varor inom ett visst omridde som skall
lagras. T ett langsiktigt perspektiv behéver man ha moj-
lighet att justera inriktningen pé beredskapslagringen
efter hand. Fériandringar i omvirlden och utvecklingen i
samhillet som visar pd nya behov maste kunna éterspeglas
i beredskapslagringen.

VAR FRAMTIDA FORSORJNINGSBEREDSKAP
Pandemin har tydliggjort att forsérjningen av vissa varor
till Sverige kan storas sa allvarligt att bristsituationer upp-
star. Beredskapslager skulle kunna anvindas for att kopa
tid till omstillning och anpassning for att kompensera
for bortfall av import av varor. Det giller sirskilt under
forhillanden och situationer dir méjligheterna att anvinda
andra atgirder av nigon anledning 4r begrinsade.
Pandemin har ocksd pamint oss om att kriser som i hog
grad péaverkar vart samhille och vart sitt att leva kan in-
triffa med kort varsel. Nir man blickar framac bor man
dven ha kriser som Sverige hittills varit férskonade frin i
dtanke, exempelvis kirnkraftshaverier eller storre cyberat-
tacker. Hir spelar ocksé hindelser i omvirlden en mycket
stor roll. Den aterupptagna totalférsvarsplaneringen ér en
reaktion pd ett forsimrat sikerhetspolitiskt omvirldslige.
For att forsorjningsberedskapen ska kunna méta olika
typer av kriser finns ett virde i att ha olika typer av atgirder
att anvinda sig av. Situationen i samhillet kan under en
kris snabbt férindras och det kan vara oklart hur linge en
kris pagar. Vi vet exempelvis just nu vildigt lite om hur
pandemin pa lingre sikt kommer att utvecklas och om
dess effekter framéver kommer att samverka med andra
typer av kriser. Att ha forberett olika typer av dtgirder for
en okad forsorjningsberedskap skapar en flexibilitet infor
den typen av osikerheter.
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Sammanfattningsvis kan beredskapslagring utgora en
atgird for att trygga Sveriges f6rsérjning av varor. Fram-
for allt nir det giller sirskilt viktiga varor som 4r svdra att
ersitta och dir inhemsk produktion inte dr méjlig. Infor
ett beslut om inrittande av beredskapslager krivs dock en
analys av deras roll i forsérjningsberedskapen.

Vi kan dock inte vinta pa den perfekta analysen. Det tar
tid att dteruppbygga forsoérjningsberedskapen. Att borja
med lagt hingande frukt som exempelvis skyddsutrustning
for anvindning vid stora skadeutfall kan vara ett steg pa
vagen. l

Detta ir ett utdrag ur FOI:s rapport Perspektiv pa pandemin - Inledande analys och diskussion av beredskapsfragor i

ljuset av coronakrisen 2020 FOI-R--4992--SE.
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