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Sammanfattning

I denna rapport redovisas det svar som Totalférsvarets forskningsinstitut i november
2020 lamnade pa ett regeringsuppdrag inom omradet forsorjningsberedskap. Fokus for
rapporten ligger pa att belysa vilka fragor som skulle kunna hanteras av en central
aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor. Forsérjningsberedskap
samordnades tidigare pa sektorsévergripande central niva av Overstyrelsen for civil
beredskap som lades ned 2002.

Forsorjningsberedskap berér manga olika sektorer och bade offentliga och privata
aktorer. Underlag for analysen inhamtades darfor brett fran myndigheter, utredningar,
lansstyrelser, kommuner, intresseorganisationer och foretag. Dértill genomfordes en
internationell utblick éver forsérjningsberedskapens organisering i Finland respektive
Schweiz, och en historisk tillbakablick over vilka uppgifter som tidigare svenska
centrala forsorjningsberedskapsmyndigheter hanterat.

Studien identifierar sammantaget ett stort antal uppgifter som skulle kunna hanteras av
en central aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor. Dessa sorteras
under fyra uppgiftskataloger: 1) inriktning och samordning vid normaltillstand
(forebygga risken for och framja hanteringen av forsorjningsstorningar), 2) ledning och
samverkan vid kris och krig (verka for att aktorernas atgarder orienteras mot malet), 3)
verkstallande uppgifter inom utpekat sektorsansvar (vidta atgarder inom omraden som
inte hanteras av andra aktorer), och 4) dvriga verkstéllande beredskapsuppgifter (som
att halla beredskapslager etc.).

Nyckelord: totalforsvar, civilt forsvar, forsorjningsberedskap, ekonomiskt forsvar,
forsorjningsviktiga omraden, forsérjningsstérning, beredskapsatgard
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Summary

This report presents the response provided by the Swedish Defence Research Agency
in November 2020 to a government assignment on security of supply. In particular, the
report focuses on potential tasks for a Swedish central body with a comprehensive
responsibility for security of supply issues. Such tasks were previously coordinated at a
cross-sectoral central level by Overstyrelsen for civil beredskap, which was closed
down in 2002.

Data for the analysis was obtained from official reports of the Swedish Government,
public authorities, county administrative boards, municipalities, associations and the
private sector. In addition, the report provides a historical review of the tasks
previously handled by different Swedish central security of supply authorities, and a
brief international comparison.

The study identifies a number of potential tasks for a central body with a
comprehensive responsibility for supply issues. These are sorted into four categories:

1) direction and coordination under normal conditions (prevent the risk of, and promote
the management of, supply disruptions), 2) management and cooperation in crisis and
war (ensuring that different actors' actions are goal oriented), 3) executive tasks within
a designated sector (take actions in sectors not managed by other authorities), and 4)
other security of supply enhancing tasks (such as managing stockpiles).

Keywords: total defence, civil defence, security of supply, economic defence, supply
shortage, security of supply measure
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Forord

Regeringen lamnade den 2 juli 2020 i uppdrag till Totalforsvarets forskningsinstitut
(FOI) att analysera vissa 6vergripande fragor avseende nationell forsérjningsberedskap.
I syfte att tillgdngliggdra analysen for en bredare krets publiceras i denna rapport det
svar som FOI lamnade. Uppdraget redovisades den 16 nov 2020. Bortsett fran nagra
skrivfel och namnbyte pa organisationer har texten inte genomgatt nagra uppdateringar
sedan redovisningen i november.

I regeringsuppdraget betonas att fragor om ansvar och metoder for att uppna
forsorjningstrygghet &r komplicerade och behdver analyseras och utredas ndrmare
under kommande ar. | propositionen Totalforsvaret 2021-2025 (Prop. 2020/21:30)
aviserade regeringen att den avser att tillsatta en utredning som ska belysa vad en
nationellt samordnad forsorjningsberedskap bor omfatta samt hur den bér organiseras
och finansieras. FOI:s redovisning forvéntades ge regeringen ett kunskapsunderlag for
det fortsatta arbetet inom omradet och kan pa sa sétt betraktas som en forstudie till den
kommande utredningen.

De fragestéllningar som beaktades i samband med uppdraget var angelagna men ocksa
komplexa. Ett omfattande underlag hdmtades in for att kunna genomféra uppdraget. Vi
vill aterigen rikta ett stort tack till deltagande privata och offentliga aktérer som med
kort varsel stallde upp for intervjuer och generdst delade med sig av erfarenheter och
synpunkter angaende forsorjningsberedskap. Detsamma géller for vara kollegor pa FOI
som bidragit med kloka synpunkter, intervjustéd och granskning.

Ann-Sofie Stenérus Dover & Jenny Ingemarsdotter
Juni 2021
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Exekutiv sammanfattning

Uppdraget

Regeringen beslutade den 2 juli 2020 att uppdra at Totalforsvarets forskningsinstitut
(FOI) att:

analysera vissa 6vergripande fragor avseende nationell forsorjningsberedskap.
Analysen ska belysa vilka fragor som skulle kunna hanteras av en central aktor
med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor. | analysen ska det ansvar
som berdrda myndigheter i nuléget har for forsorjningsberedskapen beskrivas,
samt resonemang foras kring hur en central aktor med ett ssmmanhallet ansvar
for forsorjningsfragor skulle kunna komplettera berérda myndigheters ansvar.
Relevanta jamforelser ska goras med lander som har en uppbyggd nationell
forsorjningsberedskap (t.ex. Finland). FOI ska under uppdragets genomférande
fora dialog med Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, Férsvarsmakten
och Forsvarets materielverk. Dialog ska &ven foras med andra relevanta
myndigheter sésom bevakningsansvariga myndigheter (inkl. lansstyrelserna) och
utredningar, samt naringslivsaktorer sdsom bransch- och intresseorganisationer
och enskilda foretag.!

Regeringsuppdraget betonar att frdgor om ansvar och metoder for att uppna
forsorjningstrygghet ar komplicerade fragor som behdéver analyseras och utredas
narmare under kommande ar. FOI:s redovisning forvantas ge regeringen ett
kunskapsunderlag for det fortsatta arbetet inom omradet. | propositionen Totalférsvaret
2021-2025 (Prop. 2020/21:30) aviserade regeringen att en utredning avses tillsdttas om
nationell férsorjningsberedskap. Utredningen ska belysa vad en nationellt samordnad
forsorjningsberedskap bor omfatta samt hur den bor organiseras och finansieras. Detta
kunskapsunderlag kan alltsa betraktas som en forstudie till den kommande utredningen.

I Sverige har ndgon form av nationell forsorjningsberedskap samordnats pa
sektorsovergripande central niva fran 1928, da Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap bildades, till 2002, d& Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) lades
ned.? Under efterkrigstiden var forsorjningsberedskap, eller ekonomiskt forsvar som
det da kallades, ocksa den del i totalférsvaret som omfattade det bredaste spektrumet
av aktorer — fran centrala myndigheter, lansstyrelser och kommuner till
branschorganisationer, enskilda foretag, forskningsinstitut och frivilligorganisationer.

Idag star Sverige aterigen infor utmaningen att bygga upp en forsérjningsberedskap. |
ovan namnda proposition ges nagra 6vergripande utgangspunkter for den svenska
forsorjningsberedskapen, som att ett mal for det civila forsvaret ar att uppratthalla en
nodvéndig forsorjning, att totalférsvaret ska kunna hantera en sakerhetspolitisk kris
med allvarliga storningar i samhallets funktionalitet under minst tre manader, och att
enskilda individer kan férvantas klara sig sjalva under en veckas tid.

Inom ramen for det svenska totalforsvaret har syftet med forsorjningsberedskapen
aterkommande uttryckts i termer av att trygga en livsnddvandig forsorjning eller att
trygga folkforsorjningen i vidaste bemérkelse.® Tillagget i vidaste bemérkelse”

! Regeringsbeslut 11:3, Uppdrag till Totalfrsvarets forskningsinstitut at analysera fragor avseende nationell
forsorjningsberedskap, Ju2020/02565/SSK, Ju2018/05358/SSK.

2 Flera olika myndigheter har funnits daremellan vilka redovisas i tabell 1 i kapitel 1.4. Forvarsbeslutet 2015
innebar att planeringen for det civila forsvaret aterupptogs. Inriktningen har initialt varit stod till Férsvarsmakten.
Inom ramen for detta arbete har MSB konstaterat behovet dven av en bredare forstarkt forsorjningsberedskap
(MSB:s pégéende utvecklingsprojekt beskrivs i kapitel 3).

3 Se tabell 1 i kapitel 1.4 samt kapitel 8 for en 6vergripande historik.

6 (217)



FOI-R--5174--SE

speglar bredden i denna beredskapsambition: férutom lagring av varor med direkt
baring pa befolkningens éverlevnad, sasom livsmedel och vissa lakemedel, har
beredskapsatgarderna ocksa syftat till att uppratthalla de viktigaste samhallsfunk-
tionerna liksom att stédja industrin med nddvandiga insatsvaror och materiel. |
inriktningar av totalforsvaret har ocksa aterkommande betonats att en god
forsorjningsberedskap ar avgorande for att Sverige ska kunna motsta patryckningar och
hot.

FOI har under uppdragets genomforande fort dialog med Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB), Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk
(FMV). Dialog har &ven forts med andra relevanta myndigheter sasom
bevakningsansvariga myndigheter (inklusive lansstyrelserna) och utredningar, samt
naringslivsaktorer sdsom bransch- och intresseorganisationer och enskilda foretag.
Underlaget for forstudien har vidare inhdmtats genom statliga utredningar, remissvar
och annat skriftligt underlag fran offentliga och privata aktorer. Givet uppdragets korta
tidsram har det inte varit mojligt att inhamta officiella uttalanden fran berérda aktorer
(det vill sdga myndighetens/aktdrens samlade synpunkter). Daremot har representanter
haft méjlighet att ge sin syn pa behov av och uppgifter for en central aktor utifran sin
organisations perspektiv. Den internationella jamférelsen utgors huvudsakligen av en
litteraturstudie med fokus pa radande uppgifts- och ansvarsforhallanden for det centrala
forsorjningsberedskapsorganet i Finland respektive Schweiz.

Fokus for uppdraget har varit att belysa vilka fragor som skulle kunna hanteras av en
central aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor. Féreliggande
forstudie tar inte stallning till ambitionsniva och omfattning av en framtida
forsorjningsberedskap vilket i grunden kommer att vila pa politiska avvagningar och
beslut. Daremot, med stdd av nationella, internationella och historiska exempel,
beskrivs ett brett spektrum av méjliga uppgifter for en nationellt samordnande
forsorjningsberedskapsaktor/funktion.

Fragor rérande organisatorisk hemvist for en nationellt samordnande aktor har inte
behandlats inom ramen fér uppdraget. FOI tar darmed inte stéllning till huruvida en ny
aktor/funktion ld&mpligast inryms inom ramen for en befintlig myndighets eller annan
aktors verksamhet, eller genom tillskapandet av en ny myndighet eller annan
organisationsform. Forstudien tar heller inte stallning till hur en sddan aktor i sa fall
rent praktiskt skulle stédja myndigheter och andra berdrda aktdrer &ven om exempel
ges pa hur detta tidigare har gjorts i Sverige. Vidare ligger fokus for forstudien framfor
allt pa det civila forsvaret, aven om forsorjningsfragor rérande militar materiel och
forsorjning for Forsvarsmaktens behov till del behandlas.

Forstudien identifierar ett stort antal exempel pa uppgifter liksom viktiga
fragestallningar som i manga fall behéver studeras narmare. Det behover upprepas att
uppdraget genomforts under kort tid och att forstudien darfor inte har hunnit bottna i
alla fragor. Mot bakgrund av genomforda dialoger och intervjuer &r det var
forhoppning att vi har fangat upp manga olika perspektiv som &r fortsatt viktiga att
beakta och analysera.

Arbete med forsorjningsberedskap vid MSB, Férsvarsmakten och FMV

| det tidigare totalforsvaret betonades det msesidiga beroendet mellan den militéra och
den civila delen av totalforsvaret. Detta beroende ansags dessutom 6ka i takt med
rationaliseringar inom Foérsvarsmakten och hotbilder i form av angrepp riktade mot
civila samhallsfunktioner, sdsom energiforsorjningen. Som framgar av
Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft (Ds 2017:66) star sig beddmningen om
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Forsvarsmaktens beroende av det civila samhéllet an idag. Den militara formagan
bygger i mangt och mycket pa vilken funktionalitet som det civila samhallet har
formaga att uppratthalla i kris och krig. Omvant ar funktionaliteten i det civila
samhallet till del avhangigt det stdd som Forsvarsmakten kan leverera.

Bade vid MSB och vid Férsvarsmakten, tillsammans med FMV, pagar idag arbete for
att starka Sveriges forsorjningsberedskap for bade civila och militara behov av varor
och tjanster. MSB konstaterar att forsorjningsberedskap &r en central uppgift for det
civila forsvaret men att det ocksa kvarstar ett omfattande arbete med att utveckla
systemen for denna. De behov som har uppmérksammats vid myndigheten rér bland
annat dimensioneringen av forsorjningsberedskapen och olika metoder for att balansera
krav och resursprioriteringar samt former for finansiering av forsorjningsberedskaps-
atgarderna. MSB arbetar for narvarande med en strategi for forsérjningsberedskap som
med utgangspunkt i regeringens proposition om totalforsvaret 2021-2025 pa ett konkret
satt ska ge besked om en dnskad formageutveckling hos det offentliga och naringslivet
fram till 2030. Sedan sommaren 2020 & MSB ocksa utsedd att leda etableringen av ett
EU-beredskapslager av sjukvardsmateriel och sjukvardsutrustning i Sverige. Arbetet
genomfors i samverkan med FMV, som ansvarar for upphandling och kvalitetssakring,
och Socialstyrelsen, som ansvarar for expertstod.

Utifran uppgifter i myndigheternas regleringsbrev har Férsvarsmakten och FMV under
senare ar arbetat med ett forsvarsforsorjningskoncept for hur forsérjningsberedskapen
kan sékerstéllas genom avtal och nyttjande av forfogandebestdammelserna. | arbetet
beddmer Forsvarsmakten bland annat att det finns vissa funktioner i det tidigare
totalférsvaret som behover aterskapas, som en motsvarighet till den tidigare
Motorreparationstjansten. Dartill utarbetar Forsvarsmakten for narvarande en
inriktning for forsorjningslosningar fran Forsvarsmaktens leverantorer for alla
beredskapsnivaer. Inriktningen beaktar samtliga atgarder som kan vidtas for att sakra
forsorjningstryggheten, som lagerhallning, kommersiella avtal, mellanstatliga
Overenskommelser, lagstiftning och forfogande, samt vilken planering och vilka
aktiviteter som myndigheter och leverantérer behdver vidta for att mojliggéra dessa
atgarder.

Forsorjningsviktiga omraden

Det finns i dagslaget ingen faststalld definition av vad som i termer av omraden eller
sektorer ingdr i forsorjningsberedskapen. OCB utgick fran en funktionsindelning av det
civila forsvaret baserad pa ett tjugotal funktioner. | ett nutida perspektiv anges i MSB:s
nationella risk- och formagebeddmning sju sa kallade prioriterade omraden, av vilka
flera skulle kunna rdknas som avgoérande dven for forsorjningsberedskapen.

Krisberedskapens 6vergripande omraden &r dock inte nddvandigtvis identiska med de
behov som finns i ett forsérjningsperspektiv. Arbetskraft, utrikeshandel och forsérjning
med industrivaror &r tre funktioner som tidigare centralorgan ansett vara kritiska for
forsorjningsberedskapen, men som inte har prioriterats inom ramen for MSB:s arbete
med krisberedskap.

For denna forstudie har ett urval av forsérjningsviktiga omraden behdvt goras vilket
inte betyder att de sektorer/omraden som behandlas narmare ska ses som uttommande
for forsorjningsberedskapens behov. Vissa omraden, som sedan
forsorjningsberedskapens bérjan har ingatt i dess karna och aven pekats ut i aktuella
utredningar, har varit oproblematiska att identifiera. Dessa inbegriper
livsmedelsforsorjning inklusive dricksvatten, lakemedel och sjukvardsmateriel samt
energiforsorjning (elkraft och drivmedel). Aven omradet transporter har inom
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totalforsvaret raknats som en avgorande funktion for forsorjningsformagan, vilket har
sin grund i Sveriges geografiska lage i utkanten av Europa liksom landets inhemska
forutsattningar med stora avstand och relativt gles bebyggelse. De tre tidigare
funktionerna arbetskraft, utrikeshandel och forsorjning med industrivaror ingar idag
inte i krisberedskapens upprékningar av samhallsviktiga verksamheter men kan
fortfarande betraktas som viktiga omraden i ett forsérjningsberedskapsperspektiv. Vi
har dven valt att lagga till digitala tjanster och elektronisk kommunikation da dessa
omraden liksom energi och transporter numera kan ses som en grundlaggande
infrastruktur for samhallets funktionalitet.

Sammanfattningsvis beskrivs féljande forsorjningsviktiga omraden:

Livsmedel inkl. dricksvatten

Lakemedel och sjukvardsmateriel
Energiforsorjning (elkraft och drivmedel)
Transporter

Forsorjning med industrivaror

Arbetskraft (personalforsérjning)

Utrikeshandel

Digitala tjanster och elektronisk kommunikation

Dessa forsorjningsviktiga omraden &r i sin tur beroende av en rad andra kritiska
sektorer som darmed ocksé skulle kunna betecknas som forsorjningsviktiga. Aven
betaltjanster, finansiella tjanster, socialférsékringar och skattevésendet skulle kunna
listas som mycket viktiga for forsoérjningsberedskapen. | vilken grad olika typer av
samhallsviktiga funktioner och tjanster ska ses som en del av forsorjningsberedskapen
ar samtidigt en avgransningsfraga. Det gar att argumentera for att alla samhallsviktiga
verksamheter borde rdknas som avgorande for forsorjningsberedskapen. Det ar darmed
inte sagt att alla dessa omraden behdver samordnas av en nationellt sammanhallande
forsorjningsberedskapsaktor.

Det &r viktigt att betona att fragan om forsorjningsberedskapens innebord och
omfattning i termer av sektorer inte behéver sammanfalla med fragan om vilka
uppgifter som en nationellt sammanhallande forsorjningsberedskapsaktor borde ha.
Tidigare centrala forsorjningsberedskapsorgan har alla haft att félja principen om att
planering och atgérder endast ska genomfaras pa omraden som inte redan avilade andra
myndigheter. Vilka sektorer eller omraden som borde omfattas av forsorjnings-
beredskapen beror till syvende och sist ocksa pa dess 6vergripande syften och mal.

| forstudien noteras sammanfattningsvis att berérda myndigheter har varierande former
av ansvar for forsorjningsberedskapsfragor, som forberedande ansvar for att nationellt
samordna kris- och beredskapsplanering for forsorjningsfragor inom sin sektor (som
Livsmedelsverket, Socialstyrelsen och Folkhdlsomyndigheten), ansvar att férbereda
operativ hantering av en forsorjningskris (som Energimyndigheten rérande ransonering
och forbrukningsdampande atgarder), och (tillsyns-)ansvar for beredskapslagring (som
Socialstyrelsen och Folkh&lsomyndigheten for lakemedel och Energimyndigheten for
oljeprodukter). Inom en del omraden handlar myndigheternas ansvar om att verka for
okad robusthet och krishanteringsférmaga, vilket har en indirekt paverkan pa
forsorjningsberedskapen. For omradena forsorjning av industrivaror, arbetskraft och
utrikeshandel finns idag ingen myndighet med ansvar for forsérjningsberedskapsfragor.

Forstudien noterar att myndigheterna i sina officiella underlag i flera fall lyfter
forsorjningsberedskapsrelaterade utmaningar, som bristande ansvarsférdelning och
regelverk. Det &r dock ingen myndighet, vad forstudien uppfattat, som foreslagit
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tillskapandet av en central funktion for hanteringen av dessa. Har sérskiljer sig
Utredningen om hélso- och sjukvardens beredskap som i sitt delbetankande (SOU
2020:23) rekommenderar regeringen att 6vervaga inrattandet av en sammanhallande
funktion for samhéllets forsorjningsberedskap.

Inom ramen for de dialoger som har forts med berdrda myndigheter har det framforts
att i den man man ser ett behov av en central aktor, handlar dennes uppgifter i sa fall
framforallt om att etablera gemensamma modeller/ramverk for principiella fragor som
avtalsutformning, prioritering och resursférdelning, samt om att hantera eventuell
lagerhallning.

Forsorjningsberedskap pa regional och lokal niva

Det finns ett stort antal lagar och férordningar som reglerar lansstyrelsernas och
kommunernas ansvar och uppgifter relaterade till férsérjning av nédvandiga varor,
saval i fred som i kris och krig. Till exempel ska lansstyrelserna ha kunskap om
regionalt samhallsviktiga verksamheter i sina omraden, samt formaga att vaga olika
samhallsmal mot varandra, vilket kan ha baring pa forsorjningsberedskapen i lanet och
nationellt. Lansstyrelsen ska ocksa félja upp kommunernas ataganden enligt de sa
kallade kommunoéverenskommelserna mellan Sveriges kommuner och regioner och
MSB.* Vid hojd beredskap far lansstyrelserna utokade befogenheter. Férutom den
samordnande rollen har lansstyrelserna da ocksa uppdraget att verka for att lanets
tillgangar fordelas och utnyttjas sa att forsvarsanstrangningarna framjas. Lansstyrelsen
ar den hogsta civila totalférsvarsmyndigheten inom l&net och ska i denna roll verka for
att storsta mojliga forsvarseffekt uppnas.®

Kommunerna ska nar det galler deras geografiska omradesansvar bland annat verka for
att saval i planeringen infor som vid hanteringen av handelser samordna de
beredskapsatgarder som vidtas av olika aktérer inom kommunens geografiska omrade
och samverka med berdrda aktorer utanfor detsamma, som I&nsstyrelser, regioner och
grannkommuner. Bland lagar och forordningar aterfinns ocksa specifika
forsorjningsrelaterade uppgifter. Till exempel ska kommunen under héjd beredskap
(eller nér ransoneringslagen (1978:268) i annat fall tillampas) enligt lagen (2006:544)
om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid
och hojd beredskap vidta de atgarder som behdvs for forsdrjningen med nédvéandiga
varor [...]”8. Ersattning, stod och fortydligande av mal har fastlagts i ett antal
kommundverenskommelser mellan Sveriges kommuner och regioner och MSB. Enligt
den nuvarande 6verenskommelsen avseende civilt forsvar galler att kommunerna ska
prioritera arbetet med kompetenshdjning om totalforsvar, sakerhetsskydd samt
krigsorganisation och krigsplacering.”

Det ar viktigt att komma ihag att den omfattande lagstiftning som reglerar
lansstyrelsernas och kommunernas ansvar for forsorjningsberedskap tillkom inom
ramen for ett totalférsvar som hade skapat en bas av statliga resurser (exempelvis
beredskapslager) och férsorjningsrelaterade logistiska strukturer (K-foretag,
transportplanering osv.). | avsaknad av denna materiella och strukturella bas &r det

4 4 § Férordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap; MSB, SKL
(2018) Overenskommelse om kommunernas arbete med civilt forsvar 2018-2020. SKL 18/01807, MSB 2018-
05681. OK for krisberedskap: MSB 2018-09779, SKL 18/03101.

56 § Forordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap.

6 Lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och
hojd beredskap.

7 MSB, SKL (2018) Overenskommelse om kommunernas arbete med civilt forsvar 2018-2020. SKL 18/01807,
MSB 2018-05681. OK for krisberedskap: MSB 2018-09779, SKL 18/03101.
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svart for lansstyrelser och kommuner att uttolka sitt ansvar givet lagstiftningen. Vad
ska astadkommas lokalt och regionalt, och vad ska astadkommas pa nationell och
central niva? Tydligare mal och samordning av forsorjningsberedskapen efterfragas
darfor. Aven vissa fragor som det ar tydligt enligt gallande lagstiftning att lansstyrelsen
ska bevaka kan idag ha blivit svarare att havda, som exempelvis beredskapshansyn i
samhallsplaneringen. Totalforsvarets behov har inte beaktats pa lange och
samhallsutvecklingen har medfort att andra prioriteringar, intressen och lagar har
tillkommit som idag konkurrerar med eller i praktiken dverrider beredskapshénsyn.

Oavsett om det skapas en ny aktor/funktion for forsérjningsberedskap eller inte betonar
lansstyrelser och kommuner att en forutsattning for hanteringen av forsorjningskriser &r
att det tillfors resurser och att det skapas effektiva aktiveringsmekanismer for
krishanteringen. Dessutom framhalls behovet av tydliga mandat att besluta om
resursernas anvandande. Intervjuade lansstyrelserepresentanter uppger att det finns
flera mojliga uppgifter fér en nationellt samordnande forsorjningsfunktion. En viktig
uppgift for denna funktion anses vara att frimja en strategisk och sammanhangande
forsorjningsberedskap. Mer konkret betonas att planeringen pa omradet behover vara
sammanhangande i meningen att det ar klargjort vad som ska astadkommas inom olika
1an och kommuner, vilka foretag som ska planldggas och av vem, samt vilka
forsorjningsviktiga resurser eller verksamheter som finns eller borde finnas. | ett
strategiskt perspektiv papekas ocksa att det ar viktigt att analysera kritiska beroenden
ur saval ett nationellt som i ett regionalt perspektiv.

Naringslivets syn pa forsorjningsfragorna

Fragan om naringslivets roll i totalforsvaret har dgnats mycket stor uppmarksamhet
sedan beslutet om totalfrsvarsplaneringens aterupptagande 2015. Hanteringen av
coronapandemin under 2020 har tillfort nya erfarenheter och belyst saval brister som
mojligheter nar det galler statens och naringslivets samverkan och roller under kris.
Om det inte redan var tydligt forr sa har coronapandemin tydliggjort att naringslivet
besitter kunskaper och kompetenser av avgérande betydelse bade for den akuta
hanteringen av forsorjningskriser och for att pa sikt starka Sveriges beredskap.
Branschorganisationer och féretag har ocksa uttryckt en vilja och ett intresse att bidra
med detta. Samtidigt har det dock uttryckts en frustration fran naringslivets sida att
olika offentliga aktdrer under coronakrisen inte var forberedda, exempelvis vad géller
samordning mellan myndigheter och méjligheten att utnyttja foretagens kapacitet till
produktionsomstallning. Mot denna bakgrund &r det till och med mdjligt att hdvda att
det idag snarare &r statens roll i totalfrsvaret som framstar som i behov av utveckling,
i synnerhet i férhallande till naringslivet.

Baserat pa saval intervjuer med naringslivsaktorer som tidigare rapporter och analyser
framtrader en rad mojliga uppgifter som en nationellt sammanhallande aktor eller
funktion for forsérjningsberedskap skulle kunna hantera, dels vad géller det
forberedande beredskapsarbetet, dels med avseende pa den operativa krishanteringen.
En dterkommande synpunkt ar att det &r viktigt att aktoren i fraga far mandat att leda
och fatta beslut, samt att det finns resurser for de erforderliga atgardernas
genomférande. Exakt vilka uppgifter som bor ligga pa befintliga myndigheter
respektive pa en sektorsovergripande nationell funktion behover dock studeras narmare
fran fall till fall. Somliga framférda synpunkter &r formulerade mer i termer av behov
an uppgifter. Sammanfattningsvis handlar behoven om: tydligt mandat for styrning och
beslutsfattande i kris, kontaktpunkt for forsérjningsrelaterade fragor, forberedda
strukturer, omstallningsformaga (tillverkningsberedskap), beredskaps- eller
omsattningslager, digitala lager och flexibel produktion, etablerad gemensam forstaelse
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av skyddsvarden, identifiering av totalforsvarsviktiga foretag (K-foretag),
informationsdelning, internationell samverkan, évning och utbildning, finansiering och
erséttning, skydd av forsorjningsviktiga anldggningar, utfardande av dispenser (vid
kris), samt sékerstéllandet av nationella transportbehov.

Under arbetet med denna forstudie har flera néringslivsrepresentanter betonat att det
offentliga behdver finnas som en garant nér marknaden vid en kris riskerar att sattas ur
spel. Men for att kunna l6sa dessa kriser understryks samtidigt vikten av att stat och
néringsliv i forvag planerar och arbetar néra tillsammans, samt att det tillskapas
strukturer som majliggor ett sadant samarbete. Till exempel foreslas att de positiva
aspekterna av det gamla systemet med K-foretag utreds i syfte att understka
mojligheten till ett system med fardiga strukturer och rutiner kring organisationer och
strukturer som kan bidra med produktion och kompetenser med mera vid kris. Vad
galler de mera konkreta beredskapsatgarderna foreslas dels inforandet av fysiska lager
(som omsattningslager) av vissa livsnddvandiga fornddenheter (detta som yttersta
garant nar marknaden satts ur spel), dels méjligheten att utveckla en flexibel beredskap
genom anvandande av tekniska framsteg sasom automation, 3D-printing och robotik.

Forsorjningsberedskap i ett internationellt perspektiv

En inblick i hur andra lander har organiserat sin forsérjningsberedskap kan ge
inspiration och vardefull kunskap for hur en stéarkt férsorjningsberedskap kan utformas
aven i Sverige. De begrénsade tidsramarna for uppdraget har dessvarre inte medgivit
nagon djupdykning i en bred uppsattning lander. Urvalet har darfor begrénsats till att
studera de centrala organisationerna for forsoérjningsberedskap i Finland respektive
Schweiz.

Det finlandska systemet for forsorjningsberedskap aberopas ofta i
totalforsvarssammanhang. Ur ett ledningsperspektiv bygger det finska totalforsvaret i
mangt och mycket pa den struktur som fanns i det gamla svenska totalforsvaret.
Forsorjningsberedskapsorganisationen i Finland bestar av
Forsorjningsberedskapscentralen (FBC), Forsorjningsberedskapsradet samt de
branschvisa sektorerna och foretagspoolerna. FBC har det 6vergripande uppdraget att
bedriva planering och operativ verksamhet i syfte att utveckla och uppratthalla
Finlands forsorjningsberedskap samt vara sammanhallande for strukturen med
branschspecifika sektorer och foretagspooler. Centralen utgor pa sa satt en lank mellan
de strategiska malen och de operativa aktorerna. Huvudsakliga uppgifter for FBC ar att
ansvara for beredskapslagring av varor, bade i egen regi (vilket inkluderar allt fran
planering till inkop och forvaltning), och genom att inga avtal med foretag om lagring.
Vidare ska FBC bland annat faststalla arliga mal for poolernas, och de deltagande
foretagens forsorjningsberedskapsrelaterade arbete, framja beredskapsplanering genom
bland annat utveckling av redskap for kontinuitetshantering, verka for att trygga kritisk
varu- och tjansteproduktion genom att ge lan och investera i foretag, halla kontakt med
inhemska och utlandska myndigheter och inréttningar, samt framhalla
forsorjningsberedskapsmedvetenheten i offentlig debatt och beslutsfattande. FBC &r i
grunden en organisation som ska verka for forsorjningskrisforberedande arbete, och
har inte ndgon omfattande operativ roll i hanteringen av en forsorjningskris. Under
coronapandemin har dock FBC fatt i uppgift att bland annat samordna olika aktorers
upphandling av skyddsutrustning.

Liksom i Finland finns i Schweiz ett starkt fokus pa naringslivets deltagande i
organisationsstrukturen for arbetet med forsdrjningsberedskap. Inom organisationen
National Economic Supply, NES, representeras bade den offentliga och privata
sektorn, dock med tyngdpunkt pa den privata. Strategin for forsorjningen av vasentliga
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varor och tjanster delas in i tva faser: den férebyggande fasen och interventionsfasen.
Inom ramen for den forebyggande fasen stodjer NES foretag och sektorer till 6kad
resiliens (eller motstandskraft). Om en allvarlig bristsituation bedéms kunna uppsta
som inte kan hanteras genom marknaden inleds interventionsfasen. NES vidtar da olika
atgarder for att sakerstalla landets forsorjning av livsviktiga varor. Detta kan handla om
att med riktade atgarder/interventioner dels forsoka uppratthalla varutillgangen
(eventuellt pa en reducerad niva), dels begransa efterfragan for att uppna en
behovsanpassad fordelning av tillgangliga varor, det vill séga ransonering. Till skillnad
fran FBC har darmed NES en mer operativ roll i hanteringen av forsérjningskriser.
NES arbetar kontinuerligt med att forbereda beredskapsrelaterade atgarder, som att
forbereda langsiktig hantering av elbrist, utarbeta rattsliga grunder som underlattar
transportfléden i storningssituationer, och utarbeta ldmpliga prioriteringar som kan
aktiveras vid behov. NES arbetar ocksa med att sluta avtal med foretag som frivilligt,
vid sidan av den obligatoriska pliktlagringen, nskar lagerhalla varor.

Tidigare svenska samordningsorgan for forsérjningsberedskap

Tidigare forvaltningsmyndigheter for forsérjningsberedskap har i princip haft tre
huvuduppgifter: 1) samordning av all planeringsverksamhet inom det ekonomiska
forsvaret, 2) planering pa omraden som inte avilar andra myndigheter, och 3)
beredskapslagring.? | regel har myndigheten ocksa haft ansvar for forberedelser inom
omraden som inte kunde hanforas till ndgon annan myndighets fredstida verksamhet.
Exempel pa sadana uppgifter har varit planering for bransle- och
drivmedelsforsorjningen, planering for viss industriproduktion och handel samt
beredskapslagring av kritiska fornodenheter (ibland pa uppdrag av andra
myndigheter).®

OCB hade ett eget funktionsansvar for funktionen férsérjning med industrivaror
(initialt bendamnd Gvrig varuforsorjning), ett omrade som idag har aktualiserats mot
bakgrund av de tillverkningsbehov och produktionsomstallningar som uppstod under
coronapandemin. | férordning (1986:423) specificerades att OCB inom denna funktion
skulle i den man det inte ankommer pa nagon annan myndighet, vidta
beredskapsatgarder sa att enskildas 6verlevnad och samhallets funktion tryggas, om
landet under krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhallanden helt eller delvis
blir hanvisat till egna forsorjningsresurser”. Overstyrelsen skulle harvid bland annat
sérskilt 1. gora forsérjningsanalyser innefattande planer for produktion, import,
export, lagring, distribution och konsumtion under krig, krigsfara eller andra
utomordentliga forhallanden, 2. verka for att produktionen av forsorjningsviktiga
fornodenheter kan uppréatthallas i kriser och i krig, 3. ansvara for beredskapslagring, 4.
verka for att varor kan distribueras till landets olika delar, 5. forbereda regleringar och
ransoneringar, 6. félja och ta initiativ till sadan forskning och produktutveckling som
har betydelse for funktionen”.0

I likhet med vad som é&r fallet géllande forstudiens internationella jamforelser ar syftet
med forstudiens historiska jamforelser att belysa exempel pa olika sétt att organisera
och inrikta forsérjningsheredskap pa nationell niva. Aven om denna typ av jamforelser
inte alltid &r relevanta i forhallande till dagens svenska samhélle finns ocksd manga
principiella (men aven praktiska) fragestallningar varda att beakta. Exempelvis hade
tidigare svenska forsorjningsberedskapsorgan utvecklat betydligt mer avancerade

8 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF: Beténkande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4.
° Prop. 1984/85:160, Om ledningen av de civila delarna av totalforsvaret, s. 34.
10 Fgrordning (1986:423) med instruktion for verstyrelsen for civil beredskap.
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strukturer for samarbete med néringslivet &n vad som finns idag. Ett annat exempel &r
organiseringen pa nationell niva for hantering av forsorjningskriser, som genom det
sarskilda krisorganet Férsorjningskommissionen. Det finns ocksa exempel pa problem
och oklarheter, exempelvis gallande ansvarsfordelningen for foretagsplanldggning, ett
ansvar som fanns hos savil OCB och funktionsmyndigheterna som lansstyrelserna
(oklarheterna lag inte nédvandigtvis i regelverken utan i vissa fall i bristande
samordning, exempelvis gallande vilken offentlig aktér som skulle genomftra
foretagsbesok och liknande).

Avsikten med forstudiens historiska exempel har inte varit att vardera i vilken grad
tidigare modeller och metoder faktiskt “fungerade” (eller inte). Daremot kan
tillbakablicken pa tidigare svenska forsorjningsberedskapsmodeller bidra till att
kunskapsunderlaget breddas vad galler olika typer av principiella vagval och
mojligheter.

Hantering av forsorjningskriser

Mot bakgrund av erfarenheterna fran 2020 ars coronapandemi har flera aktorer (privata
saval som offentliga) papekat vikten av i forvag forberedda krishanteringsstrukturer
med definierade ansvarsférhallanden och beslutsmandat. Det kan exempelvis handla
om rutiner for samordnade inkdp, hantering av produktionsomstéllningar inom
industrin eller utfardande av dispenser. Da denna typ av verkstéllande atgarder i en kris
kan behova ske skyndsamt anses det vara avgdrande att den offentliga samordningen
har Kklarats ut i férvag (avseende inte enbart centrala myndigheters tvérsektoriella
samordning utan dven i forhallande till lan, regioner och kommuner).

Hanteringen av en forsorjningskris stéaller hoga krav pa planering och forberedelser. En
I6sning i det tidigare totalforsvaret var att sarskilda krisorgan skulle inréttas pa
nationell niva som komplement till den fredstida forsorjningsberedskapsmyndigheten.
Dessa organ dvades regelbundet. Ytterst ansags den praktiska hanteringen av
forsorjningskriserna vara helt avhangig naringslivets anstrangningar. Statens roll
ansags vara att stodja naringslivet med olika typer av atgarder. Darfor deltog
naringslivsrepresentanter saval i de fredstida radgivande organen som i de Gvade
krisorganen. Vid allvarligare forsorjningskriser kunde dock staten tillgripa skarpare
metoder, daribland olika typer av regleringar. Aktiveringen av de sérskilda
(forsorjnings-)krisorganen och vissa andra atgarder, som ransonering, kravde som regel
ett regeringsbeslut eller direktiv fran Regeringskansliet. Da som nu berérde dock
forsorjningsfragorna flera olika departementet varfor samordningen pa
Regeringskansliet avseende dessa fragor var foremal for diskussion inom ramen for
olika utredningar.

Nar val en forsorjningskris ansags foreligga dgde de tidigare centrala
forsorjningsberedskapsmyndigheterna (OEF, OCB) en verktygslada av olika atgarder
som kunde tas till vid olika lagen. Mellan 1987 och 2002 fanns vid OCB ett krisorgan
bendmnt Forsorjningskommissionen som regeringen kunde aktivera vid allvarliga
kriser. Enligt Forsérjningskommissionens férordning (1996:195) med instruktion
skulle densamma ansvara for funktionen Forsorjning med industrivaror och da sarskilt:
1) halla sig underrattad om forsorjningslaget och upprétta planer for produktion,
import, export, lagring, distribution och forbrukning, 2) vidta atgérder sa att produktion
och distribution av forsorjningsviktiga varor och tjanster kan uppratthallas, 3) vidta
atgarder for tillforsel av forsorjningsviktiga varor samt, i den utstrackning regeringen
bestdmmer, ansvara for regleringar i syfte att genomftéra omstallningar och utnyttjande
av substitut fér normala insatsvaror i industrin, 4) lamna sadant underlag som
Kommerskollegium behdver i egenskap av ansvarig myndighet for funktionen
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Utrikeshandel, 5) i fraga om beredskapslagring traffa uppgorelse med enskilda foretag
om kap, forsaljning och lagring av varor, 6) fullgora de uppgifter som 6verlats pa
kommissionen med stdd av ransoneringslagen (1978:268) eller foreskrifter som har
meddelats med stdd av denna lag.

Erfarenheterna av 2020 ars coronapandemi har aktualiserat behovet av en rad olika
typer av verkstallighetsatgarder under en forsérjningskris. Generellt lyfter privata och
offentliga aktorer behovet av en forberedd krishanteringsstruktur pa nationell niva med
kapacitet att hantera forsorjningsrelaterade fragor som omstallning, dispenser,
validering, erséttningar och samordning av inkdp. Dessutom uttrycks ett behov av
tydligare malsattningar och ambitionsniva i férhallande till vad olika aktérer (fran
kommuner till enskilda foretag) forvantas astadkomma. Foretag och
branschorganisationer har i detta sammanhang aven efterfragat en funktion dit foretag
kan vanda sig med fragor och forslag.

Juridiska och ekonomiska fragestallningar

Aven om Sverige har monterat ner den tidigare totalférsvarsorganisationen, tomt
beredskapslagren och avvecklat K-foretagssystemet sa finns fortfarande det juridiska
regelverket for totalforsvaret kvar — sammantaget ett mycket omfattande sadant. Stora
delar anvéands dock inte idag, och som papekats av flera aktorer under arbetet med
forstudien uppfattas regelverket i flera fall vara i behov av revidering och
komplettering. En del rattsliga verktyg ar ocksa lasta till situationen hojd beredskap
specifikt och kan med andra ord inte nyttjas i kristider, som vid en férsorjningskris. Det
ingar inte i uppdraget att gora nagon juridisk bedémning. Att det finns ett adekvat
regelverk har dock i manga av studiens dialoger framhallits som en forutsattning for en
fungerande forsorjningsberedskap, oavsett hur densamma utformas organisatoriskt.

Likasa framhalls det som helt grundlaggande att det finns en l6sning for hur
forsorjningsberedskapen ska finansieras. En framgangsfaktor anses vara att det finns
oronmarkta pengar for forsorjningsberedskapen och i sammanhanget framhalls Finland
som ett gott exempel. Visserligen ingar det inte heller i uppdraget att identifiera och
vérdera olika finansieringsldsningar for en utbyggd forsérjningsberedskap, men valet
av finansieringslosning kan antas paverka vilka uppgifter som kan avila en central
aktor att hantera.

Relaterat till dessa fragor av juridisk och ekonomisk karaktar for forsorjnings-
beredskapen bor namnas de fragor som rér upphandling och avtalsutformning.
Erfarenheterna fran hanteringen av coronapandemin har tydliggjort behovet av
forberedda strukturer for upphandlingsforfaranden och att det sker samordning i
forsorjningskrisen. Detta, tillsammans med uppgifter som att ha éverblick av
lagerstatus, prioritera bristvaror och utforma riktlinjer for anvéndning av bristvaror
lyfts som majliga fragor for en central aktor att hantera.

Sammanfattande analys och sammanstallning av uppgifter for en central
aktor

Huvuduppgiften for den har forstudien har varit att belysa vilka fragor som en central
aktor med sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor skulle kunna ha. I uppdrags-
beskrivningen definieras dock inte inneborden av uttrycket “central aktér med ett
sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor”. Att vara en sddan central aktdr med ett
sammanhallet ansvar kan dock innebéra flera skilda ting. Férutom fragan om vilka
uppgifter som bor tillkomma aktoren i fraga bor enligt denna studies formenande aven
aktorens organisationsformat (och 6ver huvud taget forsorjningsberedskapens
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ansvarsforhallanden) vara ett centralt spérsmal for den kommande utredningen. Den
centrala aktoren skulle kunna — men maste inte — vara en myndighet, exempelvis har
inte den finska Forsorjningsberedskapscentralen myndighetsstatus. En annan aspekt &r
huruvida arbetet med att stdrka och samordna forsérjningsberedskapen borde hamna
som en (ytterligare eller utvidgad) funktion hos en redan befintlig aktor eller om det
borde tillskapas en helt ny — exempelvis en ny myndighet.

Forsorjningsberedskapen berér manga skilda sektorer och aktérer. P4 myndighetsniva
finns det ett antal olika centrala akt6rer inom sektorerna, som utgor experter pa sina
respektive omraden och agerar inom ramen for sina uppdrag for samverkan med saval
privata som offentliga aktorer inom sin sektor. Vid intervjuer med savéal myndigheter
som branschorganisationer har det framkommit vissa viktiga papekanden vad géller
uppdragsbeskrivningens formulering att en central aktdr skulle kunna ’komplettera
berérda myndigheters ansvar”. Om “komplettera” syftar pa sddant som faller mellan
stolarna, alltsa sadant som ingen sektor har ansvar for eller erforderlig kunskap om,
anser flera av de intervjuade att det kan finnas behov av en sadan (ny) funktion eller
aktor. Om det handlar om att komplettera med sektorsspecifika uppgifter som inte
utfors idag, exempelvis eftersom myndigheterna saknar tillrackliga resurser/mandat, sa
forordas istallet i forsta hand att dessa myndigheter ges utékade resurser och mandat.

Mot bakgrund av det foregaende kan det saledes fortydligas att avsikten med
forstudiens redovisning med forslag pa uppgifter inte ar att franta centrala myndigheter
deras redan befintliga ansvar och dartill horande uppgifter. Avsikten &r istéllet att
belysa fragor som antingen tycks falla mellan stolarna eller fragor som ror
dvergripande behov av modeller och metoder for uppbyggnaden av en nationell
forsorjningsberedskap.

Den 6vergripande fragan ar om forsorjningsberedskapen verkligen kréaver en central
aktor pa sektorsdvergripande niva, eller om den erforderliga sammanhallningen kan
skotas av centrala (och andra) aktdrer inom de respektive sektorerna. Atminstone
tidigare — faktiskt under hela totalférsvarsepoken — har svaret pa denna fraga varit ett
bestdmt ja. Det kan noteras att svaret var ja d&ven under den andra hélften av 1900-talet,
da det fanns resursstarka centrala myndigheter med egna ansvarsomraden for
forsorjningsberedskapen. Det har helt enkelt ansetts viktigt med en nationell
samordning av férsdrjningsberedskapen och en dartill lankad ansvarig aktdr med
dverblick bade Gver resurserna och 6ver hotbildernas utveckling. Det bor dock papekas
att det ser valdigt olika ut inom olika sektorer vad galler exempelvis tydlighet i
kopplingen mellan myndigheters verksamhetsomrade och naringslivet. Exakt hur
ansvarsfordelningen skulle se ut mellan en nationellt samordnande central aktér och
olika sektorsmyndigheter behéver darfor analyseras fordjupat fran fall till fall.

Nedan redovisas fyra kategorier av uppgifter som skulle kunna tillkomma en central
aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragorna. Kategoriseringen baseras
pa ett urval av de manga uppgifter av olika slag som har férekommit i det empiriska
materialet (sammanfattas i kapitel 11). Urvalet har véagletts av féljande kriterier: 1) en
majoritet av intervjuade aktorer har patalat en viss brist/mojlig uppgift, 2) uppgiften har
varit dterkommande i tidigare styrande dokument for totalforsvarets
forsorjningsberedskap, 3) uppgiften aterkommer i andra landers modeller for
forsorjningsberedskap.
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Uppgiftskategorierna bendmns enligt féljande:

I Inriktning och samordning vid normaltillstand: Att under normaltillstand
forebygga risken for och framja férmagan att hantera storningar i
forsorjningsflédena. Detta genom att exempelvis etablera gemensamma
modeller/ramverk samt bidra till att aktGrernas respektive atgarder (inklusive
planering) orienteras mot de mal som har formulerats for
forsorjningsberedskapen.

Il. Ledning och samverkan vid kris och krig: Att vid kriser eller ytterst krig
hantera (eller framja formagan att hantera) storningar i forsorjningsflodena.
Mer konkret kan uppgifterna handla om att genom ledning eller samverkan
bidra till att akt6rernas respektive atgarder orienteras mot malet att sakerstélla
tillgangen till kritiska varor och tjanster, samt bidra till nodvandiga
anpassningar sa att atgarderna kommer till storsta méjliga nytta.

Il Verkstéllande uppgifter inom utpekat sektorsansvar: Att, utan att syftet &r
att astadkomma inriktning och samordning av andra aktorers atgarder, sjalv
vidta atgarder inom ett specifikt omrade som inte hanteras av andra aktorer.
Detta oavsett om det sker vid normaltillstand eller vid intraffade kriser eller
krig. Identifierat omrade som inte hanteras av andra aktorer skulle kunna fa
status av ny sektor med den nationellt samordnande aktdren som
sektorsansvarig myndighet.

IV.  Ovriga verkstallande beredskapsuppgifter: Ovriga verkstillande uppgifter,
exempelvis beredskapslagring, syftande till férsérjningsberedskapens
uppbyggnad, forvaltning eller nyttjande, oavsett om det sker vid
normaltillstand eller vid intraffade kriser eller krig. Uppgifter kan inbegripa
beredskapsatgarder dven pa uppdrag av andra myndigheter.

Denna forstudie har sasmmanfattningsvis identifierat ett stort antal fragestéllningar,
behov och exempel pa uppgifter relaterade till uppbyggnaden och organiseringen av en
nationellt samordnad forsdrjningsberedskap. Forstudien har ocksa genom insamlad
empiri (internationella och historiska jamforelser samt intervjuer med ett stort antal
aktorer) redovisat exempel pa modeller och metoder for I6sandet av identifierade
behov och problem. Det ar i sammanhanget viktigt att komma ihag att
forsorjningskedjor kan se mycket olika ut varfor det inte kommer att vara mojligt att
skapa en strategi eller en modell for en forsorjningsberedskap (pa vissa omraden kan
beredskapslagring vara en lamplig metod, pa andra omraden &r det helt andra verktyg
som &r relevanta, som produktionsomstéllning, dispenser eller kontinuitetshantering).
En nationellt sammanhallande aktdr kan dérfor inte forvéintas skapa en enda ”16sning”
men skulle daremot kunna fungera som en strategisk saval som operativ knutpunkt for
planlaggning och genomfdrande av olika beredskapsatgarder liksom aven for
hanteringen av allvarliga forsorjningskriser.

Nasta steg ar i manga fall att fordjupa analysen av specifika vagval for att pa detta satt
skapa underlag for beslut och atgarder. Forstudien bedomer att (bland andra) foljande
omraden &r i behov av fortsatt analys:

Innebérden av “forberedda strukturer” — som syftar pa uttryckta behov av en i forvag
planerad struktur for hantering av forsorjningskriser med definierade
ansvarsforhallanden och beslutsmandat.
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Fordjupade strukturer for naringslivets deltagande — som syftar pa behovet av ett
forstarkt samarbete mellan det offentliga och néringslivet, till exempel mgjligheten att
aterinfora ndgon slags modern variant av K-foretag.

Omstéllning och tillverkningsberedskap — som syftar pa hur industrifretagens tekniska
flexibilitet att stdlla om sin produktion béttre skulle kunna tas tillvara.

Innebdrden av forsorjningsberedskap for lansstyrelser och kommuner — som syftar pa
behovet av att férdjupa innebdrden av ansvar och mandat pa regional och lokal niva;
dels att vidta forberedande beredskapsatgarder, dels att vidta atgarder under en kris.

De 6vergripande vagvalen — som syftar pa att manga av de specifika fragestallningar
som lyfts i denna forstudie ocksa ar beroende av att statsmakterna bottnar i
évergripande vagval och ramar, exempelvis: Vad ar malet med forsorjnings-
beredskapen, vad avses med nationell samordning av férsérjningsberedskap och vilka
forutsattningar behdver finnas i termer av finansiering och mandat?

Avslutningsvis nagra medskick fran forstudien till kommande utredningar. Ta vara pa
de goda idéer och den vilja som finns hos saval féretag som myndigheter att bidra till
var gemensamma beredskap. Den pagaende coronapandemin har inte bara pavisat
problem utan ocksa ett stort engagemang och en vilja att 16sa problemen. Till exempel
har fragan véackts om Sverige trots allt behdver aterinfora 16sningar som for inte sa
lange sedan hade utrangerats som “omoderna”, till exempel statligt finansierad
lagerhallning och kanske till och med nagot slags system med K-foretag. Naringslivet
lyfter i detta sammanhang bade behovet av dkad lagerhallning och méjligheten att
skapa en flexibel beredskap med stéd av nya produktionstekniker (som 3D-
printning/Al/robotisering). En slutsats som kan dras infor kommande utredningar &r att
det alldeles oavsett historien ar rimligt att utga fran att befolkningen vid framtida kriser
sannolikt inte kommer att fundera dver vilken beredskap som ar modern (eller inte),
utan vilken beredskap som finns pa plats (eller inte).

Till sist, det behov av en central aktor som har lyfts av denna forstudies respondenter,
liksom de uppgifter som anses kunna tillkomma densamma, har i flera fall formulerats
mot bakgrund av hanteringen av den radande coronapandemin. Detta ar i och for sig
naturligt eftersom pandemin &r en handelse som inte bara ligger farskt i minnet hos
dessa aktorer utan i hog grad alltjamt beror dem. Samtidigt foreligger har en risk for sa
kallat recency bias” dar forsorjningsberedskapen utformas mot bakgrund av
erfarenheterna av en enskild handelse. Det ar svart att veta i vilken utstrackning som
erfarenheterna fran just coronapandemin har fargat respondenternas bedémning av
vilka behov som foreligger. Hur som helst &r det for framtiden viktigt att den
organisation som byggs upp for att dstadkomma en forstarkt forsorjningsberedskap,
oavsett dess utformning, inte enbart utformas mot bakgrund av hur vi pa bésta satt kan
hantera nasta pandemirelaterade forsorjningskris, utan utifran ett bredare perspektiv.
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1 Inledning

I Sverige har nagon form av nationell forsérjningsberedskap samordnats pa
sektorsdvergripande central niva fran 1928, da Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap bildades, till 2002, da Overstyrelsen for civil beredskap (OCB) lades
ned (se tabell 1).1* Som namnet antyder var forsorjningsberedskap en huvuduppgift for
Rikskommissionen, vilket innebér att forsorjningsberedskap utgor en av de &ldsta grenarna
i det svenska civila forsvaret. Under efterkrigstiden var forsorjningsberedskap, eller
ekonomiskt forsvar som det da kallades, ocksa den del i totalforsvaret som omfattade det
bredaste spektrumet av aktorer — fran centrala myndigheter, lansstyrelser och kommuner
till branschorganisationer, enskilda foretag, forskningsinstitut och frivilligorganisationer.
Dessa aktdrers intressen, inriktningar, ansvar och roller har skiftat dver tid varfor
uppdraget att samordna forsorjningsberedskapen alltid har rymt en stor komplexitet och
krévt ett kontinuerligt forandringsarbete.

Idag star Sverige aterigen infor utmaningen att bygga upp en forsérjningsberedskap. Det
finns manga tankbara kallor till stérningar i forsorjningen, daribland: extrema
vaderhandelser, handelskrig, energi- och ravarubrist, smittspridning, sakerhetspolitiska
spanningar, forsvagade internationella organisationer, terrorism och organiserad
brottslighet, grazonsaktiviteter och cyberattacker — sannolikt forekommande i olika
kombinationer.*?

Eftersom detta breda hotspektrum dessutom omges av ett rent generellt forsamrat
sékerhetspolitiskt omvarldslage har det tagits initiativ till utredningar om hur
totalforsvarets kritiska behov kan sakerstéllas i handelse av h6jd beredskap och da ytterst i
krig.:® Bredden av hotbilder, liksom erfarenheterna av 2020 ars coronapandemi, visar dock
att atgarderna for en starkt forsorjningsberedskap inte kan avgransas till att bara galla
situationer med hojd beredskap. Precis som i det tidigare totalférsvaret, dar det &ven
planerades for avsparrningssituationer och sa kallade fredskriser, finns det idag behov av
en bred ansats nar framtidens forsorjningsberedskap ska formeras.

Samtidigt &r den goda nyheten att det inte endast ar antalet hotbilder som &r stort — dven
antalet aktorer som kan och vill bidra till att starka Sveriges beredskap ar omfattande.
Séledes har coronapandemin inte bara pavisat problem utan ocksa ett stort engagemang
och en vilja att 16sa problemen. Detta fran saval industriféretag och naringslivet i stort som
fran manga myndigheter och andra offentliga aktorer pa regional och lokal niva.

Det finns idag en brist i form av avsaknaden av forberedda strukturer. Det vill séga
forberedda strukturer inte bara for hantering av redan intréffade forsorjningskriser utan
aven for att bygga beredskap pa ett sdant satt att naringslivsaktorer ges mojlighet att
Iangsiktigt delta i arbetet och dar nédvandiga forutsattningar finns pa plats vad géller
finansiering och malséttningar. 1 grunden handlar det om behov av strukturer for att inrikta
och samordna férsérjningsfragorna och fanga upp sadant som nu faller mellan stolarna.

11 Egrvarsheslutet 2015 innebar att planeringen for det civila forsvaret aterupptogs. Inriktningen har initialt varit stod
till Forsvarsmakten. Inom ramen for detta arbete har MSB konstaterat behovet &ven av en bredare forstarkt
forsorjningsberedskap (MSB:s pagaende utvecklingsprojekt beskrivs i kapitel 3).

12 Jenny Ingemarsdotter och Daniel K. Jonsson (2020), *Nir krisen kom — vad vi kan lara av coronapandemin infor den
fortsatta utvecklingen av det civila forsvaret” i Eva Mittermaier, Niklas Granholm, Ester Veib&ck (red.), Perspektiv
pa pandemin - Inledande analys och diskussion av beredskapsfragor i ljuset av coronakrisen 2020.
FOI-R--4992--SE. Totalforsvarets forskningsinstitut.

13 SOU 2019:51, Naringslivets roll inom totalforsvaret.
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1.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 2 juli 2020 att uppdra at Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI)
att:

analysera vissa 6vergripande fragor avseende nationell férsorjningsberedskap. Analysen ska belysa
vilka fragor som skulle kunna hanteras av en central aktér med ett ssmmanhéllet ansvar for
forsorjningsfragor. 1 analysen ska det ansvar som berérda myndigheter i nulaget har for
forsorjningsberedskapen beskrivas, samt resonemang foras kring hur en central aktdr med ett
sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor skulle kunna komplettera berérda myndigheters ansvar.
Relevanta jamforelser ska goras med I&nder som har en uppbyggd nationell forsorjningsberedskap (t.ex.
Finland). FOI ska under uppdragets genomférande fora dialog med Myndigheten fér samhallsskydd
och beredskap, Férsvarsmakten och Forsvarets materielverk. Dialog ska &ven foéras med andra relevanta
myndigheter sésom bevakningsansvariga myndigheter (inkl. lansstyrelserna) och utredningar, samt
naringslivsaktorer sasom bransch- och intresseorganisationer och enskilda foretag.'

Regeringsuppdraget betonar att frdgor om ansvar och metoder for att uppna
forsorjningstrygghet &r komplicerade fragor som behdéver analyseras och utredas narmare
under kommande ar. FOI:s redovisning forvéntas ge regeringen ett kunskapsunderlag for
det fortsatta arbetet inom omradet. | propositionen Totalforsvaret 2021-2025 (Prop.
2020/21:30) aviserade regeringen att en utredning avses tillsdttas om nationell
forsorjningsberedskap. Utredningen ska belysa vad en nationellt samordnad foérsérjnings-
beredskap bor omfatta samt hur den bor organiseras och finansieras. Detta
kunskapsunderlag kan alltsa betraktas som en forstudie till den kommande utredningen.

Var ambition har varit att genom detta regeringsuppdrag bidra med ett brett
kunskapsunderlag for det fortsatta arbetet med att bygga strukturer for hantering av
forsorjningskriser och delaktighet for olika aktérer. Mot bakgrund av de korta tidsramarna
kan inte denna rapport beskrivas som annat an en forstudie — atskilliga spar kommer att
behdva fordjupas inom kommande utredningar. | uppdraget har dock inte heller ingatt att
ta fram en fardig modell for forsérjningsberedskapen, men déremot att ”belysa vilka fragor
som skulle kunna hanteras av en central aktér med ett sammanhallet ansvar for
forsdrjningsfragor”.’® Annorlunda uttryckt har vi undersokt vilka fragor som skulle kunna
hanteras av en central aktor med ett sektorsdvergripande ansvar for forsorjnings-
beredskapen. Exempel pa sadana fragor har vi hamtat fran flera hall, saval fran historiska
kallor som internationella jamforelser, men dven genom att féra dialoger med berérda
myndigheter och aktérer inom manga olika sektorer och branscher.

1.2 Overgripande politisk inriktning
(Totalforsvaret 2021-2025)

| propositionen Totalforsvaret 2021-2025 har regeringen presenterat sitt forslag till
inriktning for den kommande forsvarsperioden, for riksdagen att besluta om under 2020.%6
Daér anges att det Overgripande mélet for totalforsvaret dr att ”ha forméga att férsvara
Sverige mot vipnat angrepp”. | mélet for det civila forsvaret ingér dven att bidra till att
starka samhallets formaga att forebygga och hantera svara pafrestningar pa samhallet i
fred”.}” Dessutom ingér i méilet for det civila forsvaret att uppritthalla en nddvéndig
forsorjning”.8 En évergripande inriktning for politiken ar att totalférsvaret ska kunna
hantera en sakerhetspolitisk kris i Europa och Sveriges naromrade under minst tre
manader, da det rader allvarliga stérningar i samhéllets funktionalitet samt under en del av
tiden dven rader krig i Sverige.'® Utéver de anstrangningar som samhallet behéver gora for

4 Regeringsbeslut 11:3, 2020-07-02, Uppdrag till Totalférsvarets forskningsinstitut att analysera fragor avseende
nationell forsorjningsberedskap. Ju2020/02565/SSK.

35 Ibid.

16 Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 2021-2025.

7 Ibid., s. 86, 89.

%8 Ibid., s. 89.

¥ Ibid., s. 27.
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att mota en sadan hotbild papekar regeringen att dven enskilda individer har ett ansvar — de
som har forutsattningar och resurser att klara sig sjalva bor ocksa kunna géra sa under en
veckas tid.2

1.3 Nagra centrala begrepp

Nagra begrepp som &r viktiga att definiera for att mojliggora analysen enligt uppdraget
ovan ar forsorjningsberedskap och central aktor.

Varken begreppet forsorjningsberedskap eller de nérliggande begreppen
forsorjningstrygghet eller forsérjningsformaga, finns idag definierade i svenskt offentligt
tryck. Begreppet forsorjningsberedskap har dock definierats i den finska kontexten, dar
Forsorjningsberedskapscentralen (FBC)?! skriver att med forsorjningsberedskap avses
“upprétthallandet av sddana samhaélleliga basfunktioner som i storningssituationer och
undantagsforhallanden &r nodvandiga for befolkningens livsforutsattningar, samhéllets

funktionsduglighet och sikerhet samt de materiella forutséttningarna for landets forsvar”.??

Inspirerat av FBC:s definition anvandes i FOI:s studie om beredskapslagring (2019)%3
foljande arbetsdefinition av begreppet forsoérjningsberedskap: ”Forsorjningsberedskap ar
formagan att i kris- och krigssituationer 1) forse befolkningen med de varor och tjanster
som behdvs for dess fortlevnad och 2) forse samhéllsviktiga verksamheter med de varor
och tjanster som behdvs for deras funktionalitet.”

Utan att ta stéllning till hur férsorjningsberedskap bor avgrénsas eller definieras i
framtiden har vi i denna skrivelse som utgangspunkt anvant oss av ovanstaende
arbetsdefinition vad galler 6vergripande mal for forsorjningsberedskapen. Med
forsorjningsberedskap avser vi ocksa det arbete som bedrivs for att framja formagan att
forse befolkningen och de samhaéllsviktiga verksamheterna med nédvandiga varor och
tjanster.

Med begreppet samhallsviktiga verksamheter avsags i FOI:s namnda studie om
beredskapslagring verksamheter som i en bred bemarkelse hade pekats ut som viktiga for
beredskapen, som exempelvis el- eller vattenforsorjning, men ocksa verksamheter som i
fredstid inte normalt betecknas som samhéllsviktiga men som i allvarliga kris- och
krigssituationer kan bli det.?* For vissa handelser kan sadana verksamheter visa sig vara
betydelsefulla for att hantera konsekvenser eller ateruppbyggnad.?® Detta ligger i linje med
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskaps (MSB:s) nya definition av samhéllsviktig
verksamhet som utkom den 27 oktober i ar: ”Med samhillsviktig verksamhet avses
verksamhet, tjanst eller infrastruktur som uppréatthaller eller sékerstéller
samhallsfunktioner som &r nddvandiga for samhallets grundldggande behov, vérden eller
sikerhet.”?®

Som utgangspunkt noterar vi ocksa att ett lands forsérjningsformaga i olika situationer
vilar pa en rad olika faktorer, sdsom radande férhallanden mellan inhemsk produktion,
import och export, atgarder som vidtagits for att kunna hantera stérningar i produktion,

2 |pid., s. 134.

21 Ofta anvands den engelska forkortningen NESA for den finska Forsorjningsberedskapscentralen. | denna skrivelse
anvander vi forkortningen FBC for att undvika sammanblandning med den schweiziska
forsorjningsberedskapsorganisationen som benamns NES.

22 Fgrsorjningsheredskapscentralen, Forsorjningsberedskap i Finland, https://www.se.nesa.fi/forsorjningsberedskap-i-
finland/. Hadmtad 2020-09-10.

28 Stenérus Dover, Ann-Sofie & Odell, Anders & Larsson, Per & Lindgren, Johan (2019), Beredskapslagring — En
kunskapsoversikt om beredskapslagring som ett verktyg for 6kad forsérjningsberedskap i Sverige. FOI-R--4644-SE.
Totalforsvarets forskningsinstitut.

24 Ibid.

% For exempel pa samhallsviktiga verksamheter, se MSB:s Handlingsplan for skydd av samhallsviktig verksamhet.
MSB (2013), Publ.nr: MSB597 - december 2013.

% MSB (2020), Uppdaterad definition samhallsviktig verksamhet. Se https://www.msb.se/samhallsviktigverksamhet.
Hémtad 2020-10-30.
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omstéllningsférmaga och andra beredskapsatgarder samt radande marknadsprinciper (som
?just-in-time”-principen).

Med central aktdr avses i denna forstudie en sektorposdvergripande aktor med ett
nationellt sammanhallande ansvar for forsorjningsfragor. Det bor understrykas att det pa
central myndighetsniva redan finns ett antal olika centrala aktorer inom sektorerna, som
Energimyndigheten inom energisektorn, Livsmedelsverket inom livsmedelssektorn, Post-
och telestyrelsen (PTS) inom elektroniska kommunikationer och sa vidare. Dessa utgor
expertmyndigheter pa sina omraden och agerar inom ramen for sina uppdrag for
samverkan med saval privata som offentliga aktorer inom sin sektor. Avsikten med
foreliggande analys av méjliga fragor som skulle kunna hanteras av en
sektorsovergripande central aktor ar enligt var tolkning inte att befintliga centrala
myndigheter skulle frantas ansvar och uppgifter, utan att belysa fragor som antingen tycks
falla mellan stolarna eller fragor som ror 6vergripande behov av modeller och metoder for
uppbyggnaden av en nationell forsérjningsberedskap. For att undvika sammanblandning
med det ansvar som befintliga centrala aktorer (’sektorsmyndigheter’”) redan har inom sina
sektorer valjer vi ibland att skriva nationell funktion eller nationellt sammanhallande aktor.
Ordvalet aktor istallet for myndighet beror pa att aktoren/funktionen ifraga inte
nodvandigtvis maste vara en myndighet (exempelvis ar inte den finska
Forsorjningsberedskapscentralen en myndighet).

Vad géller fragan om sektorsansvar noterar vi att en utredning pagar gallande ansvar och
ledning inom civilt férsvar och att regeringens sérskilda utredare bland annat ska analysera
och lamna forslag pa en struktur med statliga myndigheter indelade i sektorer och
sektorsansvariga myndigheter.?” Uppdraget ska redovisas senast den 1 mars 2021.

1.4 Forsorjningsberedskapens grundfragor —

en Ooverblick

Forsorjningsberedskapens grundfragor kan beskrivas i termer av varfor (vara sarbarheter
och hotbilder), vad (varor och tjénster som &r kritiska/livsnddvandiga/strategiska), hur (hur
ska tillgangen till dessa varor och tjanster sakerstéllas), hur mycket och hur lange (hur
mycket ska sakerstallas och hur lange ska vi klara oss — och till vilken standard).?® Med
andra ord handlar forsorjningsberedskap enkelt uttryckt om att bestimma ambitionsniva
och sedan vilja metoder for organiseringen av det hela. Dessa grundfragor &r inte nya utan
har tvartom préglats av en strategisk/analytisk kontinuitet i totalforsvaret vilken bréts forst
i och med statsmakternas beslut att avveckla forsérjningsberedskapen i slutet av 1990-
talet.

Inom ramen for det svenska totalforsvaret har syftet med forsorjningsberedskapen
aterkommande uttryckts i termer av att trygga en livsnddvandig forsorjning eller att trygga
folkforsorjningen i vidaste bemarkelse.?® Tilldgget i vidaste bemirkelse” speglar bredden
i denna beredskapsambition: forutom lagring av varor med direkt béaring pa befolkningens
dverlevnad, sasom livsmedel och vissa lakemedel, har beredskapsatgéarderna ocksa syftat
till att uppratthalla de viktigaste samhéllsfunktionerna liksom att stodja industrin med
nodvandiga insatsvaror och materiel. | inriktningar av totalfrsvaret har ocksa
aterkommande betonats att en god forsorjningsberedskap ar avgérande for att Sverige ska
kunna motsta patryckningar och hot. Det géllde att undvika att landet kom i ett “sadant
beroendeforhallande till frimmande makt att detta kan utnyttjas for att krava politiska eller

27 Dir. 2018:79, Ansvar, ledning och samordning inom civilt férsvar.

2 Daniel K. Jonsson, Jenny Ingemarsdotter, Bengt Johansson, Niklas H. Rossbach, Christoffer Wedebrand, Camilla
Eriksson, Civilt forsvar i grazon, FOI-R--4769--SE, Stockholm: Totalférsvarets forskningsinstitut. Se dven
kommande, Jenny Ingemarsdotter (planerad publ. 2021), “"Kan vi klara 0ss? ” Forsorjningsberedskapens
grundfragor i ett historiskt perspektiv [prel. titel], Totalférsvarets forskningsinstitut.

2 OCB (1995), Civilt forsvar; s. 26. OEF (1964), Det ekonomiska forsvaret, s. 7. Se kapitel 8 for en évergripande
historik.
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militéra favorer.”0 Mot bakgrund av detta fanns darfor i det tidigare totalférsvaret en
planering inte endast for forsérjningen av varor av betydelse for befolkningens dverlevnad
utan dven for vissa typer av strategiska ravaror och insatsvaror.

Nar det galler fragan om organisering och uppgifter (huvudfokus i detta uppdrag) kan
noteras att tidigare svenska centrala forvaltningsmyndigheter for forsérjningsberedskap (se
tabell 1) i princip har haft tre huvuduppgifter: 1) samordning av all planeringsverksamhet
inom det ekonomiska forsvaret, 2) planering pa omraden som inte avilar andra
myndigheter, 3) beredskapslagring.®* | regel har myndigheten ocksa haft ansvar for
forberedelser inom omraden som inte kunde hanforas till ndgon annan myndighets
fredstida verksamhet. Exempel pa sadana uppgifter har varit planering for bransle- och
drivmedelsforsorjningen, planering for viss industriproduktion och handel samt
beredskapslagring av kritiska fornédenheter (ibland pa uppdrag av andra myndigheter).*2

Det &r i sammanhanget viktigt att komma ihag att tidigare centrala
forvaltningsmyndigheter for forsérjningsberedskap var omgivna av ett antal resursstarka
funktions-/sektorsmyndigheter som var och en hade ett omfattande eget ansvar och mandat
for forsorjningsberedskapen inom sin sektor: exempelvis hade Jordbruksverket ansvar fér
att planera livsmedelsférsdrjningen och Socialstyrelsen hade ansvar for halso- och
sjukvardsberedskapen. Den sektorsovergripande centrala aktoren skulle gora
forsorjningsanalyser som foll mellan stolarna liksom &ven ha férmaga att gora analyser av
exempelvis beroenden mellan sektorer och obalanser i det civila férsvaret, men skulle inte
styra Over detaljerna i sektorernas egna beredskapsplanering. Sektorsmyndigheterna kunde
dock ge i uppdrag till centralorganet att utfora vissa beredskapsatgarder, som
beredskapslagring. Saledes lagrade Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF) lakemedel
och sjukvardsmateriel pa uppdrag av Socialstyrelsen.

Forsorjningsberedskapens nationellt sammanhallande centrala samordningsorgan har
genom totalforsvarets historia aterkommande pamint om att Sveriges forsorjningsformaga
i grunden vilar pa naringslivets formagor och resurser samt ar beroende av hela samhallets
motstandskraft. Det har darfor ofta papekats att forsérjningsberedskap inte utgors av en
organisation utan av en stor mangd verksamheter som &r beroende av varandra, pa alla
nivaer i samhallet. Samtidigt vittnar det stora antalet beredskapsutredningar som
producerats under arens lopp att forsorjningsberedskapens verksamheter behdver styras,
samordnas och organiseras.®®

Tabell 1: Tidigare centrala férvaltningsmyndigheter for forsérjningsberedskap

1928 - 1947 | Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap (RKE)

1947 - 1962 | Riksndmnden for ekonomisk forsvarsberedskap (REF)

1962 - 1986 | Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap/ Overstyrelsen for
ekonomiskt férsvar (OEF)

1986 - 2002 | Gverstyrelsen for civil beredskap (OCB)*

*OCB var central myndighet for frégor om ledning och samordning av verksamhet inom
totalforsvarets civila del, dvs. inte endast samordning av forsorjningsberedskapen.

Forsorjningsberedskapens villkor ansags av statsmakterna vid mitten av 1990-talet ha
forandrats i grunden, dels mot bakgrund av “’den positiva sédkerhetspolitiska utvecklingen”
fran borjan av 1990-talet, dels med anledning av Sveriges intrade i EU 1995.34 |
regeringens proposition Férandrad omvarld — omdanat forsvar (prop. 1998/99:74)
konstaterades att ”de fredstida handelsmdonstren, féretagens internationalisering,
utvecklingen av multilaterala organ och Sveriges medlemskap i EU pekar mot att handeln

3 OEF (1973), Var folkforsorjning. Se dven SOU 1972:4, s. 112.

31 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF: Betinkande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4.
32 Prop. 1984/85:160, Om ledningen av de civila delarna av totalférsvaret, s. 34.

33 Négra av dessa utredningar ssmmanfattas i kapitel 2.

34 Prop. 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalforsvaret (Regeringen), s. 172-177.
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kommer att fortgd nigorlunda ostord 1angt in i en eventuell framtida kris.”> Denna nya
utgangspunkt medforde att hela inriktningen for beredskapsverksamheten andrades.
Istallet for mal om beredskapslager och sjalvforsorjning bestimdes att det fria varuflodet
inom EU” skulle utgdra grunden for forsérjningsberedskapen.® Genom en serie beslut
under det senare 1990-talet saldes beredskapslagren darfor ut, inklusive livsmedelslagren,
de omfattande oljelagren®’ liksom &ven sjukvardsutrustning for ca 110 operationssalar med
vidhangande funktioner och 55 000 vardplatser samt lakemedelslager for fredssjukvarden
varda ca 1 miljard kronor.3® Enligt den inriktning som regeringen successivt beslutade om
under 1990-talet skulle alla lager vara utsalda senast vid utgangen av 2002. Inriktningen
medférde vidare att beredskapsavtalen med de sa kallade K-foretagen (kris- och
krigsviktiga foretag) om- eller bortférhandlades.

Idag har, mot bakgrund av ett forsamrat omvarldslage, manga av forsorjningsberedskapens
grundfragor ater blivit aktuella. Nar en nationell férsorjningsberedskap ater ska byggas
upp har néringslivets roll i totalforsvaret identifierats som avgérande och
forsorjningsfragorna har beskrivits som komplexa och sammanhéangande med en rad olika
sektorers och branschers verksamheter liksom med hela samhéllets robusthet. Samtidigt
har de senaste arens erfarenheter av olika storre kriser véackt fragan om behovet av
tydligare ansvarsforhallanden och styrning av den civila beredskapen. | sammanhanget av
forsorjningsberedskap gor den stora méngden aktorer att detta inte &r en helt enkel uppgift.
Dessutom kan forsérjningskedjor se mycket olika ut varfor det inte kommer att vara
mojligt att skapa en strategi eller en modell for en forsorjningsberedskap (pa vissa
omraden kan beredskapslagring vara en lamplig metod, pa andra omraden &r det helt andra
verktyg som &r relevanta, som t.ex. produktionsomstallning, dispenser eller
kontinuitetshantering). En nationellt sammanhallande aktor kan darfor inte forvantas skapa
en enda ”’16sning” men skulle ddremot kunna fungera som en strategisk savil som operativ
knutpunkt for planlaggning och genomférande av olika beredskapsatgarder liksom &ven
for hanteringen av allvarliga forsorjningskriser.40

1.5 Studiens fragestallningar och perspektiv

Forstudien ska enligt uppdraget sarskilt belysa vilka fragor som skulle kunna hanteras av
en central aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor.

I linje med detta har vi valt att utféra analysen utifran olika samordningsperspektiv som
speglar vilka aktorer och myndigheter som kommer att beréras av forsorjningsfragorna:

e Forsorjningsviktiga omraden (sektors- eller funktionsperspektivet)
e  Forsorjningsberedskap pa lans- och kommunniva (omradesperspektivet)
e Naringslivets roll

Som stdd till dessa delanalyser gors ocksa fordjupande studier av utvalda internationella
(med fokus pa Finland) och historiska exempel. Dessutom studeras ett antal sarskilda
fragestallningar som beror forsorjningsberedskapens genomférande, bade i ett
forberedande perspektiv (med exempel pa olika typer av beredskapsatgarder) och i ett

3 Citerat i Prop. 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalforsvaret (Regeringen), s. 176.

3 Prop. 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalforsvaret (Regeringen), s. 172.

37 Vissa mindre lager av oljeprodukter behélls dock, vilka Sverige enligt internationella avtal hade férbundit sig att
upprétthalla. Jonsson, Daniel, Bengt Johansson, Eva Mittermaier och Ester Veibéck (2016), Oljekrishantering — en
nordisk utblick med fokus pa férbrukningsdampande atgarder. FOI-R--4229--SE. Totalférsvarets forskningsinstitut,
s. 32.

38 | prop. 2001/02:10, s. 172, namns prop. 1998/99:74, bet. 1998/99:F6U5, rskr. 1998/99:224, bet. 1998/99:UFoU1,
rskr. 1998/99:222.

39 Prop. 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalférsvaret (Regeringen), s. 175.

40 Aven i det tidigare totalforsvaret betonades att beredskapslagring bara utgjorde en av flera metoder inom
forsorjningsberedskapen: andra metoder var omstéllningar inom industrin, utveckling av inhemska produkter som
kunde ersétta sddana som importeras, handlingsberedskap for forsérjningskriser, forberedelser av
ransoneringssystem och regleringar, planlaggning av transportoehov, uppratthallande av utrikeshandeln osv.
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operativt perspektiv med fokus pa verkstéllighetsatgarder vid hojd beredskap, kris och
krig.

Studien avslutas med en analys av identifierade strategiska fragestéllningar och vagval av
relevans for tillskapandet av en nationell samordnad forsorjningsberedskap. I studien ingar
aven en dversikt av aktuella utredningar av relevans for forsorjningsomradet. For en
detaljerad disposition, se nedan avsnitt 1.8.

1.6 Genomforande

FOI har under uppdragets genomférande fort dialog med MSB, Forsvarsmakten och
Forsvarets materielverk (FMV). Dialog har aven forts med andra relevanta myndigheter
sasom bevakningsansvariga myndigheter (inkl. lansstyrelserna) och utredningar, samt
naringslivsaktorer sasom bransch- och intresseorganisationer och enskilda foretag.
Underlaget for forstudien har vidare inhdmtats genom statliga utredningar, remissvar och
annat skriftligt underlag fran offentliga och privata aktérer. Givet uppdragets korta tidsram
har det inte varit mgjligt att inhamta officiella uttalanden fran berdrda aktorer (det vill séga
myndighetens/aktorens samlade synpunkter). Daremot har representanterna haft mojlighet
att ge sin syn pa behov av och uppgifter for en central aktor utifran sin organisations
perspektiv.

Intervjuer har skett med aktorer fran foljande kategorier:

Departement

Centrala myndigheter

Utredningar (pagaende eller slutforda statliga offentliga utredningar)
Lansstyrelser

Kommuner

Bransch- och intresseorganisationer

Foretag

Frivilligorganisationer

Dialogerna har till del initierats av FOI och till del av aktérerna sjélva. Sammantaget har
FOI genomfort dialog med 39 aktdrer. For en komplett forteckning av medverkande
aktorer, se Bilaga 1.

I dialogerna med aktorer har vi fragat efter uppgifter som fallit mellan stolarna, och om
vilka uppgifter som man ser framfor sig att en central aktor skulle kunna hantera. Noteras
kan att de uppgiftsforslag som framkommit darmed bade har varit av arten att de 1)
lampligast skulle hanteras av en central aktor (for att det vore mest logiskt, mest
samhallsekonomiskt gynnsamt, medféra synergieffekter m.m.) och 2) kanske lampligast
skulle hora hemma inom en sektorsmyndighet, men som denne i brist pa resurser i
dagslaget inte kan ta ansvar for att hantera. Exempel pa detta kommer att patalas i aktuella
sammanhang.

Den internationella jamférelsen utgors huvudsakligen av en litteraturstudie med fokus pa
radande uppgifts- och ansvarsforhallanden for det centrala forsorjningsberedskapsorganet i
Finland respektive Schweiz. Kéllorna utgors foretradesvis av material som landerna sjalva
offentliggjort, samt intervju med representant fran den finska
forsorjningsberedskapsorganisationen. Urvalet av lander for den internationella
jamforelsen begrénsades till Finland och Schweiz mot bakgrund dels av
regeringsuppdragets inriktning, dels av bedémningen att det skulle vara béttre, mot
bakgrund av de sndva tidsramarna, att beskriva farre aktorer pa djupet &n manga aktérer
ytligt. Schweiz valdes mot bakgrund av dess modell skiljer sig pd méanga satt fran den
finska modellen vilket ddrmed belyser att det finns en spannvidd av modeller for
organiseringen av forsérjningsberedskap.

Den historiska tillbakablicken beskriver 6versiktligt vilka uppgifter tidigare svenska
centrala forsérjningsberedskapsmyndigheter har haft att hantera, med fokus pad OEF och
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dess eftertradare OCB. Historiska perspektiv och exempel terfinns i fler ssmmanhang,
sérskilt i kapitel 6 dar naringslivets roller och ansvar behandlas, och i kapitel 9 om
hantering av forsorjningskriser.

1.7 Avgransningar

Fokus for uppdraget har varit att belysa vilka fragor som skulle kunna hanteras av en
central aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor. Foreliggande forstudie
tar inte stallning till ambitionsniva och omfattning av en framtida forsorjningsberedskap
vilket i grunden kommer att vila pa politiska avvagningar och beslut. Daremot kommer vi
med stdd av internationella och historiska exempel att beskriva ett brett spektrum av
mojliga uppgifter for en nationellt samordnande forsorjningsberedskapsaktodr/funktion.

Fragor rérande organisatorisk hemvist for denna nationellt samordnande aktor har inte
behandlats inom ramen for uppdraget. FOI tar darmed i denna skrivelse inte stéllning till
huruvida en ny aktér/funktion l&mpligast inryms inom ramen for en befintlig myndighets
eller annan aktors verksamhet, eller genom tillskapandet av en ny myndighet eller annan
organisationsform. Skrivelsen tar heller inte stallning till hur en sadan aktor i sa fall rent
praktiskt skulle stodja myndigheter och andra berorda aktérer &ven om exempel ges pa hur
detta tidigare har gjorts i Sverige och gors av andra (internationella exempel).

Vidare ligger fokus for forstudien framfor allt pa det civila forsvaret, aven om
forsorjningsfragor rérande militar materiel och forsorjning for forsvarsmaktens behov av
livsmedel, sjukvard, drivmedel etc. till del behandlas.

Forstudien identifierar ett stort antal exempel pa uppgifter liksom viktiga fragestallningar
som i manga fall behdver studeras narmare. Det behover upprepas att uppdraget
genomforts under kort tid och att forstudien darfor inte har hunnit bottna i alla fragor. Mot
bakgrund av genomfdrda dialoger och intervjuer ar det var forhoppning att vi har fangat
upp manga olika perspektiv som ar fortsatt viktiga att beakta och analysera. | skrivelsens
sista kapitel listas omraden dér vi har gjort bedémningen att det ar sarskilt viktigt med
fortsatt arbete och klargérande analyser.

1.8 Disposition och lasanvisningar

En nutida och historisk tillbakablick pa pagaende och genomférda utredningar med
berdringspunkter till forsorjningsberedskapsfragor ges i kapitel 2.

Mot bakgrund av det dmsesidiga beroendet som finns mellan det civila och militara
forsvaret, sarskilt ur ett forsorjningsperspektiv, beskrivs i kapitel 3 det
forsorjningsberedskapsrelaterade arbete som idag pagar vid MSB, Forsvarsmakten och
FMV.

Med utgangspunkt i ett resonemang om forsorjningsviktiga omraden beskrivs i kapitel 4
ett urval av sektorer utifran ett fokus pa det ansvar som (sektorsansvariga) myndigheter
har relaterat till forsorjningsberedskap och hur berérda myndigheter sjélva uttrycker behov
och utmaningar i fragan.

En historisk och nutida beskrivning av framfor allt lansstyrelsernas men dven
kommunernas forsorjningsrelaterade ansvar och uppgifter ges i kapitel 5. Dér foregaende
kapitel behandlade forsorjningsfragor ur ett sektorsperspektiv ligger fokus for detta kapitel
istallet pa den regionala samordningen och ledningskedjan fran lokal till central niva.

Fragan om naringslivets syn pa forsorjningsberedskapsfragor behandlas i kapitel 6, som
beskriver naringslivets roll i totalférsvaret, och ger en nutida skildring av
utvecklingsbehov for forsérjningsberedskapen som lyfts av branschorganisationer och
foretag. Forsorjningsrelaterade erfarenheter fran den pagaende pandemin utgor har en
viktig del. N&ringslivets perspektiv diskuteras aven delvis i kapitel 5 och 9.
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En inblick i hur Finland och Schweiz har organiserat sin forsorjningsberedskap ges i
kapitel 7, som bade 6vergripande beskriver landernas arbete med forsorjningsberedskap
och den konkreta uppgiftsférdelningen for berérda centrala aktorer.

Roller och arbetsuppgifter for tidigare svenska samordningsorgan for
forsorjningsberedskap beskrivs i kapitel 8, har med fokus pa OCB. Sarskilda aspekter av
OCB:s verksamhet skildras ocksa i andra kapitel, som samverkan i med néringslivet i
kapitel 6, och OCB:s funktionsansvar i kapitel 4.

Fragan om hantering av forsorjningskriser i termer av verkstallighet och sarskilda
krisorgan behandlas i kapitel 9, med fokus pa strukturer i det tidigare totalférsvaret och
nutida erfarenheter fran hanteringen av coronapandemin.

Nagra kortfattade beskrivningar och reflektioner rérande juridiska och ekonomiska fragor
for forsorjningsberedskap ges i kapitel 10, exempelvis rorande regelverk,
upphandlingsfragor och finansiering av beredskapen.

Kapitel 3-7 och 9-10 avslutas samtliga med sammanstallningar pa problemomraden och
mojliga (identifierade) uppgifter for en central aktor som framkommit av underlag och
berdrda aktorer inom respektive omrade. | det avslutande kapitel 11 sétts dessa samman i
en analys som aven lyfter fragestéallningar som kan vara sarskilt viktiga att beakta i den
kommande utredningen om férsorjningsberedskap.

Det ar ett forhallandevis omfattande material som presenteras i denna skrivelse. Samtidigt,
som papekas i inledningen, &r arbetet att betrakta som en forstudie dar de omraden som
presenteras behéver analyseras och fordjupas ytterligare. En lasare kan bade lasa
skrivelsen i sin helhet och gora djupdykningar i enskilda kapitel utifran sina
intresseomraden. En lasare med begransad tid kan med fordel fokusera pa den
Overgripande sammanfattningen och det avslutande kapitel 11 med analys och slutsatser.
For en nagot mer omfattande beskrivning av identifierade méjliga uppgifter for en central
aktor rekommenderas vidare de uppgiftssammanstallningar som ges avslutningsvis i
kapitel 3-7 och 9-10.
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2 Forsorjningsberedskapsfragan —
en Oversikt av aktuella och tidigare
utredningar

”Huru bora arbetena rorande den ekonomiska forsvarsberedskapen uppdelas pa olika myndigheter och
instruktioner? [...] Harvid hava de sakkunnige, i dverensstimmelse med mottagna direktiv, ansett sig
bora i forsta hand undersoka, i vilken omfattning arbetsuppgifter rérande den ekonomiska
forsvarsheredskapen lampligen kunna och béra dverlatas at redan befintliga myndigheter och
institutioner [...] Att ett centralorgan, en rikskommission, under alla forhéllanden erfordras for
arbetenas ledning och sammanhalining, har av krigsberedskapskommissionen kraftigt betonats, nagot
vartill de sakkunnige vilja redan nu uttala sin fulla anslutning.”**

Fragan om den svenska forsorjningsberedskapen, och hur staten ska vara organiserad for
att ombesorja denna, har en knappt hundra ar 1ang historia. Citatet ovan ar hamtat fran
1926 ars statliga utredning med titeln Betéankande rérande den ekonomiska
forsvarsberedskapens organisation. Aven om tiderna forandras och samhallet och dess
forutsattningar befinner sig i en standig utveckling, kan det var klokt att da och da
paminna sig om vad som tidigare har sagts och gjorts inom omradet. | detta kapitel
redovisas kortfattat ett urval av statliga utredningar och genomférda arbeten som bedéms
vara relevanta med anledning av regeringsuppdragets fragestallningar.

2.1 Aktuella utredningar

| detta avsnitt redogors for pagaende utredningar och arbete som genomforts under de
senaste fem aren. Aldre utredningar redovisas i avsnitt 2.2.

2.1.1 Forsvarsberedningen (Motstandskraft)

I Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft*? redovisas identifierade behov, atgarder
och uppskattade kostnader avseende energiforsorjning, livsmedel- inklusive
dricksvattenforsorjning, transporter, ordning och séakerhet, hélso- och sjukvard samt
finansiell beredskap. Forsvarsberedningen konstaterar att det idag inte finns nagon
myndighet pa central niva med tydligt mandat att stodja regeringen med att leda, inrikta
och prioritera beredskapsatgarderna inom det civila férsvaret, men att ett behov av en
sadan finns:

Det ar viktigt att samhallets samlade resurser kan dverblickas och att prioriteringar
kan gdras mellan de olika verksamheterna inom det civila forsvaret och mellan olika
delar av landet. For att 4stadkomma detta konstaterar Forsvarsberedningen att det
behdvs en central myndighet for planering, ledning och samordning i det civila
forsvaret.®

Forslaget &r att MSB ska ges ett tydligare och uttkat mandat for civil ledning och
samordning i totalforsvaret, snarare &n att inratta en ny myndighet.

Vidare anser beredningen att man for att stirka ledningen och samordningen inom det
civila forsvaret bor se over vissa myndigheters mandat och uppgifter. Aven de sa kallade
samverkansomradena inom krisberedskapen behdéver ses 6ver nar det géaller struktur och
ansvar. Dessa har idag ingen funktion under hojd beredskap och ar inte heller férknippade
med nagra beslutsbefogenheter. Nar det galler férdelningen av ansvaret for
beredskapsplanering anser beredningen att de bevakningsansvariga myndigheterna delas in
i samhéllssektorer med en tillhdrande sektorsansvarig myndighet som har ett tydligt ansvar

41 SOU 1926:22 Betankande rorande den ekonomiska forsvarsheredskapens organisation, s. 13.

42 Forsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025, Ds 2017:66.

4 bid., s. 94.
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och resurser att samordna verksamheten inom sektorn i saval fred som under hojd
beredskap.

Det konstateras att det inom dagens totalforsvar saknas tydliga strategiska inriktningar och
ambitionsnivaer for beredskapsplaneringen av forsérjningsfloden och lagerhallning av
varor sasom exempelvis lakemedel. En forsorjningsberedskap for totalforsvarets behov
behdver ater byggas upp, vilket bland annat innebér att det aterigen bor finnas
lagerhallning i statlig eller privat regi for att kunna forse civilbefolkningen och
Forsvarsmakten med nddvéndiga varor och férnddenheter. 1 Gvrigt anser
Forsvarsberedningen att ambitionsnivaer for forsorjningsfragor ska analyseras och krav pa
forsorjningsnivaer ska dimensioneras utifran civilbefolkningens och samhéllets behov och
att ansvariga offentliga och privata aktorer gemensamt ska faststalla miniminivaer for
forsorjningen vid allvarligare sakerhetspolitiska kriser och krig. Darutover behéver
generella prioriteringsgrunder faststéllas pa nationell niva for olika verksamheter, och
beroendeforhallanden mellan sektorers olika verksamheter behdver analyseras. For att
sékra import eller byteshandel av strategiska produkter behdver Sverige samarbeta med
leverantorer redan i fredstid. Beredningen foreslar att man utgar fran tre manader av storda
forhallanden i sin planering av forsorjningsberedskapen.

Det konstateras att ndringslivet utfor en stor del av den samhallsviktiga verksamhet som
idag bedrivs och att det darfor &r avgorande att néringslivets aktorer engageras i
planeringen for totalférsvaret pa alla nivaer. Samtidigt noteras att naringslivet trots detta i
mycket liten utstrackning har involverats i den aterupptagna beredskapsplaneringen.
Forsvarsberedningen anger ett antal forslag som syftar till mer permanenta
samverkansstrukturer, bland annat ett naringslivsrad bestaende av foretradare fran privat
och offentlig sektor. Man foreslar ocksa ett aterupptagande av sa kallade krigsviktiga
foretag och civilplikt. Syftet med dessa atgarder handlar ytterst om att foretag ska kunna
sakerstalla personal, ha férmaga att hantera storningar, och att sakerstélla leverans av varor
och tjanster. Metoder som avtal och lagerhallning identifieras som faktorer som behover
utredas vidare.

21.2 Ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar

Utifran behovet av tydligare ansvars- och ledningsférhallanden samt starkt samordning
inom civilt forsvar lamnade regeringen i augusti 2018 kommittédirektivet for utredningen
om ansvar, ledning och samordning inom civilt férsvar. Med utgangspunkt i
Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft** ska den nu pagaende utredningen om civilt
forsvar (Ju 2018:05):

e analysera och lamna forslag pa en struktur med statliga myndigheter indelade i
sektorer och sektorsansvariga myndigheter,

e analysera och lamna forslag pa en andamalsenlig geografisk indelning for civil
ledning och samordning pa regional niva och pa hur dessa omraden ska ledas,

e analysera och lamna forslag pa en fortydligad ledningsférmaga for kommuner och
landsting,

e analysera och lamna forslag pa hur MSB:s roll att verka for samordning kan
utvecklas

e lamna nodvandiga forfattningsforslag.*

Med tillaggsdirektiv om framflyttat leveransdatum ska uppdraget redovisas senast den 1
mars 2021.

4 Forsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila férsvaret
2021-2025, Ds 2017:66.
“ Dir. 2018:79 Ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar.
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2.1.3 SOU 2019:51 Naringslivets roll inom totalférsvaret

Utredningen anser att en viktig utgangspunkt &r att forsorjningstryggheten utgar fran
samhallets samlade behov, men konstaterar att arbetet med samhéllsviktig verksamhet inte
kan anvéandas for att identifiera alla totalforsvarsviktiga foretag. Utredningen lyfter fram
fyra huvudomraden dér fortsatt arbete behdvs; att identifiera och engagera foretag som
bedriver totalforsvarsviktig verksamhet, att forbattra forutsattningarna for leverans av
nddvandiga varor och tjanster, att etablera former for samverkan och att betona
forsorjningstrygghetens strategiska betydelse. Bland de konkreta forslag som utredningen
lagger fram kan namnas att man vill att regeringen uppdrar &t totalférsvarsmyndigheter att
identifiera foretag som bedriver totalforsvarsviktig verksamhet, att regeringen later utreda
fragan om hur personalforsérjning ska hanteras inom det civila forsvaret, och att ett
nationellt rad inrattas i Regeringskansliet benamnt Totalférsvarets naringslivsrad. Forslag
som ror den regionala och lokala nivan ar bland annat att Lansstyrelsernas regionala rad
for krisberedskap och skydd mot olyckor bor aven avse totalférsvar. Dock menar
utredningen att det tidigare systemet med bland annat K-foretag inte kan aterinforas:

Det tidigare systemet med bl.a. forsérjningsanalyser, foretagsplanléggning och K-
foretag utgor ett viktigt arv som utredningen behover forhalla sig till. Utredningens
slutsats ar att avgdrande omvarldsférandringar oméjliggor att samma system
aterinfors. Det framsta skalet till det ar medlemskapet i EU, som bl.a. innebér att
svenska foretag inte kan behandlas annorlunda an andra EU-foretag. EU-
medlemskapet har bl.a. fort med en tvingande lagstiftning om upphandlingskrav vid
avtalsslut mellan stat eller kommun och foretag. Detta géller dven vid héjd
beredskap. Dartill kommer EU-réttsliga regler om konkurrens och om statsstdd.
Vidare har &ven forutsattningar for néringslivet forandrats i grunden, bl.a. lagras inte
varor som tidigare.*6

Om det tidigare systemet med K-foretag, se aven avsnitt 6.2.2.

214 SOU 2020:23 Halso- och sjukvard i det civila forsvaret

I sitt delbetankande*” framhaller utredningen att totalforsvarsplanering bor utforas enligt
ett tydligt och sammanhangande system och att i det ska inga kontinuitetshantering och att
identifiera beroenden av resurser. Utredningen utgar fran Forsvarsheredningens
konstaterande att sékerstéallandet av nddvandig forsorjning ar avgdérande for att skydda
civilbefolkningen och for att uppratthélla formagan inom hela totalforsvaret. Utifran det
foreslar man att regeringen bor dvervaga att inratta en sammanhallande funktion for
samhallets forsorjningsberedskap. En sadan funktion kan enligt utredningen inrattas i en
befintlig myndighet, eller i en ny myndighet som ges det nationella samordningsansvar
som OCB tidigare hade for forsorjningsberedskap. De framsta motiven till detta ar att en
sadan funktion eller myndighet skulle ge betydande samordningsvinster jamfort med en
situation dar kompetens kring regelverk och néringslivets funktion ska byggas upp inom
varje myndighet, kommun och region dér behov finns att uppratta avtal med néringslivet
for forsorjning av nodvandiga varor och tjanster. Utredningen patalar ett tydligt behov av
att ndgon aktor ansvarar for den dvergripande dialogen med, och skapandet av incitament
for, naringslivet. Detta géller alldeles sarskilt i fall dar flera sektorer har behov av varor
och tjanster fran samma foretag.

Utredningen anser vidare att en malsattning som anger vilken civil halso- och sjukvard
som ska kunna bedrivas i fredstida kriser och krig aven skulle utgéra en utgangspunkt for
den civila vardens forsorjningsberedskap. Man ser dven att internationella
forsorjningssamarbeten och basindustri bor kartlaggas, och for att sakerstélla forsorjningen
av lakemedel i Sverige maste mer lakemedel finnas i landet eftersom
lakemedelstillverkningen ar global och kanslig for stérningar. Utredningen foreslar ett
system av lagerhallning och tillverkningsberedskap tillsammans med sakerstalld

“ Ibid., s. 13.
47 SOU 2020:23 Halso- och sjukvard i det civila forsvaret — underlag till férsvarspolitisk inriktning. Delbetankande av
Utredningen om halso- och sjukvérdens beredskap.
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distribution och effektivare resursutnyttjande. Som en ytterligare atgard foreslas ocksa
frdmjande av en nordisk tillverkningsberedskap. En mer utforlig beskrivning av det
delbetankande som utredningen lamnat, och det tillaggsdirektiv som utredningen har fatt,
aterfinns i avsnitt 4.3.2.

2.2 Aldre utredningar

| detta avsnitt presenteras ett urval av forsérjningsberedskapsrelaterade utredningar som
genomforts mellan 1926 och 2013.

221 SOU 1926:22 Betankande rérande den ekonomiska
forsvarsbheredskapens organisation

Utredningen utgar fran behovet av effektiva forsvarsforberedelser pa det ekonomiska
omradet efter erfarenheterna fran forsta varldskriget, da man upplevt att pafrestningarna pa
samhallet och néringslivet blivit omfattande. Bland de planer som man faste stor betydelse
vid var bland annat jordbruksnaringens och livsmedelsproduktionens uppratthallande och
planer rérande eventuella regleringsatgéarder for konsumtionen av livsmedel, bréansle,
klader m.m. Hur uppgifterna skulle 16sas ville man dverlata till sakkunniga myndigheter.
Arbetet foreslogs samordnas av en rikskommission for ekonomisk forsvarsberedskap,
vilken ocksa inréttades 1928.

222 SOU 1975:57 Varuforsorjning i kristid: Betdnkande av
forsorjningsberedskapsutredningen

Utredningen om varuforsorjning i kristid behandlar vissa principiella fragor for
forsorjningsberedskapen. Bland annat varuforsorjningens uthallighet och
forsorjningsstandard, behovet av beredskapslager och sérskilda fredskrislager,
fordelningen av ansvaret och kostnaderna for dessa beredskaps- och fredskrislager, samt
behovet av planeringsatgarder och administrativa resurser inom det ekonomiska forsvaret
och samordningen med andra myndigheter och med ndringslivets organisationer.

Utredningen noterar att nagon Gvergripande malséttning inte har presenterats, men att
vissa stallningstaganden har gjorts avseende framforallt forsorjningsuthalligheten. Fore ar
1962 var malet en uthallighet pa tva ar vid fullstandig avsparrning som efter det
omformulerades till ett ar av kostnadsskal da lagerhallningen inom naringslivet minskat.
Utredningen konstaterade att den davarande beredskapslagringen tillsammans med
naringslivets resurser skulle tdcka mindre d4n 12 méanaders behov vid total avsparrning.

Avseende forsorjningsuthalligheten och -standarden foresprakar utredningen en inriktning
av forsorjningsberedskapen sadan att beredskapslagringen fokuseras pa att sékerstalla
behovet under en omstéllningsperiod och pa forsérjningen med oundgéngliga ravaror
under en langre krisperiod. Férutom beredskapslager foreslar utredningen aven att
sérskilda fredskrislager inréttas, avsedda att anvéndas vid stord tillférsel under i évrigt
normala forhallanden.

Utredningen framhaller att vid bedémningar av stod till beredskapsviktig produktion bor
hansyn tas till forsorjningsberedskapen och industri- och marknadspolitiska malsattningar.
Kostnadsaspekter bor vara avgorande i valet mellan beredskapsproduktion i statlig eller
privat regi. Flexibilitet bor tillampas vad géller atgarder som exempelvis lanegarantier for
investeringar och andra liknande insatser for produktivitetshojande atgarder. Man noterar
aven att statlig upphandling &r ett led i forsorjningsberedskapen.

Utredningen betonar behovet av regelbundet samarbete mellan myndigheter och berérda
aktorer inom sektorer som omfattas av forsorjningsberedskap, och ser ett behov av att
stdrka samordningen mellan forsérjningsberedskapspolitik och naringspolitik. Vidare
anses att det rad for ekonomiskt forsvar som fanns vid OEF kunde utokas till att dven
inkludera fredstida kriser. OEF bedémdes ocksé f& mandat att kunna inrtta tillfalliga eller
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permanenta samarbetsgrupper pa tjanstemannaniva nar det bedéms nodvandigt.
Auvslutningsvis noteras i utredningen erfarenheten fran oljekrisen 1973/74 att det beh6ver
finnas en plan for den organisation som ska arbeta med att hantera en kris.

2.2.3 SOU 1975:60 Energiberedskap for kristid (EBU-utredningen)

Uppgiften for utredningen var att granska och vérdera olika lésningar att begransa
forbrukningen av energi i kristid och ror darmed snarare ransonering och annan
konsumtionsreglering &n forsorjningsberedskap. Utredningen observerar att det i samband
med energikrisen 1973/74 vidtogs ett antal atgarder for att underlatta samordningen mellan
departement och centrala myndigheter. Trots det lyftes kritik mot myndigheternas
samordning. Overlag gérs beddmningen att den regionala och lokala samordningen
fungerade val under krisen, samtidigt som utredningen ocksa ger uttryck for en viss
tveksamhet till att det hade fungerat om krisen hallit i en langre tid.

Utredningen diskuterar ett antal forslag pa en framtida organisation for att hantera
energikriser. Det forslag som laggs fram ror fredstida kriser och bygger pd OEF som det
samordnande organet. Utredningen sag ett starkt behov av att sakra samordningen mellan
ansvariga myndigheter inom energiomradet, och inréttandet av en sjalvstandig myndighet
for branslereglering ansags vara det minst lampliga. Utredningen understryker behovet av
planering och papekar att mycket tid och arbete hade kunnat besparas de berérda
myndigheterna om de hade varit battre forberedda for en kris sdsom oljekrisen.

224 SOU 1989:107 Svensk utrikeshandel i krislagen

Utredningen utgar fran de hotbilder som hade legat till grund for forsvarsbeslutet 1987 och
analyserar deras paverkan pa utrikeshandeln. Man noterar internationaliseringen av svensk
ekonomi och de multinationella féretagens kontroll dver flodet av varor. Forandrade
marknadsforhallanden foreslas primart motas av foretagens egna motatgarder och
myndigheternas atgarder skulle inriktas pa att stodja foretagen i deras agerande. Dessa
skulle i forsta hand syfta till att handeln och det internationella samarbetet upprétthalls.
Forst nar samhéllets och néringslivets intressen inte stammer dverens skulle
marknadsregleringar av olika slag trada in. Utredning uttrycker ocksa behovet av god
administrativ beredskap, som exempelvis ransoneringslagstiftning.

Utredningen foreslar bildandet av en samordningsgrupp under ledning av en sérskild
samordningsminister for att redan i fredstid samordna forsérjningsfragorna vid
regeringskansliet. Man forutser aven behov av samradsformer mellan departement,
myndigheter och naringsliv for att snabbt kunna vidta olika atgarder, samt en mer
omfattande roll for UD bade i att samordna utrikespolitiken och i forhandlingar.

2.25 SOU 1995:125 Finansiell verksamhet i kris och krig

Utredningen konstaterar att det finansiella systemet maste vara stabilt och funktionellt
oavsett vilka forhallanden som rader. En ytterligare observation &r att systemets formaga
att hantera kris och krig maste byggas upp nar normala férhallanden rader. Utredningen
patalar i sina forslag att finansmarknaden i stor omfattning ar datoriserad och att det ar en
viktig aspekt att ta med i beredskapsplaneringen, man foreslas planera for att i vérsta fall
arbeta med manuell hantering. Utredningen forordar vidare att Finansinspektionen far
foreskriftsratt att reglera kraven pa beredskapsplanering for berorda finansinstitut.
Finansinspektionen foreslas aven kunna klassificera viktiga finansiella institut som K-
foretag. Man belyser ocksa vikten av att beredskapsrutiner regelbundet testas.
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2.2.6 SOU 2009:3 Ransonering och prisreglering i krig och fred
(delbetéankande)

Utredningen anser att prisreglering och ransonering endast bor ses som verktyg for att
hantera extrema och langvariga bristsituationer. Slutsatsen ar att prisreglering och
ransonering kan behovas dels vid sektorsspecifika och snabbt uppkomna kriser, dels vid
svara och samhallsvida kriser. Det bedoms krava sektorsspecifika bestimmelser och
beredskapsplaner, samt att en generell prisreglerings- och ransoneringslagstiftning inte
skulle vara andamalsenlig i det korta perspektivet men daremot kunna vara det i en
langvarig kris.

2.2.7 SOU 2009:69 En ny ransonerings- och prisregleringslag
(slutbetankande)

Utredningen anser att forsérjningsmassiga kriser i forsta hand bor ses som ett
fordelningspolitiskt problem och att insatser for att omférdela resurserna under en Kris ar
att foredra framfor ransonering. Utredningen anser att de situationer som ska foranleda
tillampning av ransonerings-, forfogande- eller prisregleringsatgarder maste klart
avgransas, sarskilt nar det galler andra situationer an krig eller krigsfara.
Forsorjningssvarigheterna ska inte kunna l6sas pa annat sétt 4n genom ransonering,
prisreglering och/eller férfogande. Det maste dven handla om livsviktiga fornddenheter
eller fornodenheter av vikt for att uppratthalla samhallsviktig verksamhet. Utredningen
beddmer att det inte finns behov av sektorsspecifik ransoneringslagstiftning. Daremot
foreslar man sektorsspecifik ransoneringsplanering. Man ser inte att det finns nagon EG-
lagstiftning (Europeiska gemenskapen) som hindrar mojligheterna till en nationell
ransoneringslagstiftning.
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3 Arbete relaterat till forsorjnings-
beredskap vid MSB, Férsvarsmakten
och FMV

Militar formaga bygger i mangt och mycket pa vilken funktionalitet som det civila
samhallet har formaga att uppratthalla i kris och krig. Likval kan funktionaliteten i det
civila samhallet vara avhangigt det stod som Forsvarsmakten kan leverera. Det finns med
andra ord ett dmsesidigt beroende mellan militar och civil beredskap. | ett scenario med
hojd beredskap, med brister i forsorjningsviktiga varor och tjanster, ar det mojligt att det
uppstar en situation dar inte bade Forsvarsmaktens och det civila samhallets behov kan
uppfyllas. Som beskrivs i Forsvarsmaktens och MSB:s gemensamma grundsyn for en
sammanhingande planering for totalforsvaret dr det MSB:s uppgift att ”foretrdda det civila
forsvaret pa central niva i fragor som har betydelse for avvagningen mellan civila och
militdra behov av samhallets resurser om inte nagot annat foljer av sarskilda
foreskrifter.”8

Bade vid MSB och vid Férsvarsmakten, tillsammans med FMV, pagar idag arbete for att
starka Sveriges forsorjningsberedskap, for bade civila och militara varor och tjanster.
Dessa arbeten presenteras kortfattat i det har kapitlet. Inledningsvis redovisas forst nagra
huvuddrag i tidigare 6vervaganden vad galler 6msesidiga beroenden mellan den civila och
den militdra delen av totalforsvaret i ett forsorjningsperspektiv. Kapitlet avslutas dels med
en beskrivning av det nyligen uppstartade samarbetet mellan MSB, FMV och
Socialstyrelsen for EU:s beredskapslagring av sjukvardsmateriel, dels med nagra
synpunkter rérande en central aktor med nationellt ssmmanhallet ansvar for
forsorjningsfragor som framkommit i dialog med de berérda myndigheterna.

3.1 Omsesidiga beroenden

| det tidigare totalforsvaret betonades ofta det 6msesidiga beroendet mellan den militéra
och den civila delen av totalférsvaret. Som OCB konstaterade &r 1995: ”Det finns starka
omsesidiga beroendeforhallanden mellan det civila och det militara forsvaret. Bl.a. ar det
militara forsvaret beroende av stod fran det civila forsvaret saval under en
anpassningsperiod som under mobilisering och krig. Beroendet mellan totalfrsvarets bada
grenar har blivit starkare pa senare ar.”* Tva anledningar anfordes till det 6kande
beroendet: dels hade rationaliseringar’ medfért att det militdra forsvaret i allt mindre
grad kunde halla egna resurser for olika stodfunktioner, dels hade hotbilderna forandrats
pa sa sitt att ett angrepp numera bedomdes “till védsentlig del komma att riktas mot civila
samhallsfunktioner (politisk och administrativ ledning, telekommunikationer,
elférsorjning, m.m.).”%°

I rapporten Motstandskraft (2017) resonerar Forsvarsberedningen kring vikten av
robusthet i samhallsfunktionerna och konstaterar dven att Forsvarsmaktens beroende av
civila resurser har okat:

Sedan kalla krigets slut har d&ven Forsvarsmakten genomgatt genomgripande
organisations- och infrastrukturfordndringar. Ett stort antal regementen och flottiljer
med tillhdrande krigsforband har avvecklats liksom infrastruktur och andra resurser.
| takt med att myndighetens egna resurser minskat har Frsvarsmaktens beroende av
civila resurser 6kat. Forsvarsmakten &r idag i hog grad avhangig av att det évriga
samhéllet fungerar for att kunna bedriva sin verksamhet. Férsvarsmakten behdéver
bl.a. ha tillgang till sjukvérd, drivmedel, transporterresurser, el, elektroniska

8 Forsvarsmakten och MSB (2016), Sverige kommer att mgta utmaningarna — Gemensamma grunder (grundsyn) for
en sammanhéangande planering for totalforsvaret, FM2016-13584:3, MSB2016-25, s. 4.

4 OCB (1995), Civilt forsvar, s. 27.

0 Ibid.
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kommunikationer, fornddenheter m.m. fran civila aktorer for att kunna genomfora
sina uppgifter.5

Liknande resonemang kring Forsvarsmaktens 6kande beroende av stod vad géller
fornddenheter, transporter och dverhuvudtaget samhallets civila resurser fordes redan i
forsvarsbeslutet 1991. En distinktion gjordes harvidlag vad gallde de militira behoven dels
av “vitala funktioner”, dels av varor. Vad gillde det férstnimnda beroendet konstaterades
att Forsvarsmakten forvéntade sig att funktioner som transportsystemen och
telekommunikationer hade en tillracklig kapacitet samt att atgarder vidtogs for att 6ka
robustheten och flexibiliteten hos systemen. Karaktaren pa den andra typen av beroende,
dvs. Forsvarsmaktens behov av olika typer av varor, beddmdes vara annorlunda:

Helt annan &r karaktiren pa de militara kraven nar det galler de olika varuomradena
(livsmedel, drivmedel och industrivaror). Har ror det sig om att tillgangar dels
genom lagerhéllning i forvag och/eller eventuellt genom produktion under ett for-
krigsskede skall finnas tillgdngliga inom landet i tillracklig omfattning, dels skall
kunna transporteras dit behoven finns. Det militdra behovet av séker tillgénglighet
av olika fornddenheter har stor betydelse fér om kravet skall tillgodoses genom
militara eller civila planeringsatgarder.>2

Vad géllde fragan om ”sidker tillgianglighet” konstaterades vidare att problemen for
totalférsvarets civila del att tillgodose de militara kraven var mest patagliga i Norrland
beroende bland annat pa lag befolkningstathet och stora avstand. Flertalet av de svagheter
som beddmdes finnas nar det géllde forsérjningen av militara forband i Norrland
hanfordes till en fraga om transportmdjligheter. Grundfragan vad géllde Forsvarsmaktens
forsorjningsbehov beskrevs i termer av en avvidgning ”mellan hur stor del av
Forsvarsmaktens krigstida forsorjningsbehov som skall finnas tillgéngligt redan i fred och
hur stor del som beddms kunna produceras under ett forkrigsskede. Denna fraga ar
sjilvfallet en friga om riskvirdering”.5% Regeringen ansag vid denna tidpunkt att fragan
om det militara forsvarets behov av stod fran den civila delen av totalférsvaret maste agnas
vasentligt 6kad och systematisk uppméarksamhet inom totalforsvaret. Forsvarsmaktens allt
storre beroende av den civila delen av totalforsvaret pa forsérjningsomradena, och da i
forsta hand forsorjningen med industrivaror, synes generellt inte grundad pa en

riskanalys”.>

Principen vid denna tid var att Forsvarsmakten lagrade sina egna livsmedel for de forsta
dygnen efter mobilisering. Darefter var man hanvisad till leveranser fran foretag eller uttag
av beredskapslagrade varor.> Noteras kan i sasmmanhanget att en stor satsning pa uttkad
beredskapslagring av livsmedel och insatsvaror till jordbruket genomfordes aren 1991-
1994, med fokus pa utokad lagring i Norrland (se figur 1).5 Férutom viss gemensam
planering och samordning av civila och militara behov av beredskapslagring fanns i det

5t Fgrsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret
2021-2025, Ds 2017:66, s. 45.

52 Prop. 1991/92:102 Totalférsvarets utveckling till och med budgetaret 1996/97 samt anslag for budgetaret 1992/93.

%8 Ibid., s. 92-93

5 Ibid.

%5 SJV (2002), Mat for miljoner, s. 18.

% SJV (2002), Mat for miljoner, s. 15-26. Som beskrivs i Jordbruksverkets skrift Mat fér miljoner (2002) beslutades &r
1991 att stérka den regionala forsérjningsformégan i Ovre Norrland och sékra livsmedelsforsérjningen fér omraden
som kunde bli isolerade pa grund av stridshandlingar. Detta skulle ske genom att beredskapslagra fardiga livsmedel i
sddan omfattning att man skulle klara upp till 4 veckors isolering. Norr om linjen Charlottenberg - Gavle fanns fore
lagerutbyggnaden ca 40 beredskapslager. Nar ”Norrlandssatsningen” var klar &r 1994 hade antalet lagerantalet dkat
till drygt 70. Denna intensiva uppladdningsperiod i borjan av 1990-talet vad géllde livsmedelsberedskapen 6vergick
sedan i en lika intensiv avvecklingsperiod under decenniets andra hélft. Bakgrunden var den politiska bedémningen
att Sveriges intrade i EU hade medfort att beredskapslagring inte langre var en relevant &tgard. Avveckling och
utforsaljning av lagren pagick i olika etapper mellan 1995 och 2001 med slutgiltig inriktning enligt regleringsbrev
till Jordbruksverket ar 2000 att avvecklingen skulle vara total och slutredovisad till den 31 december 2001.
Sammantaget inbringande utférsaljningen av livsmedel och jordbruksrelaterade varor ca 1,2 miljarder till
statskassan.
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tidigare totalforsvaret (bland annat) ocksa en samordnad planering av transporter och
drivmedelsforsorjning for civila respektive militara behov.5’

Kartan visar de lagerplatser som fanns 1994,
dva, dret innan avvecklingen tog sin bérjan.

Lagerplats far

= livsmedel och livsmedelsravaror
fodermedel, handelsgadsel
kOksvaxtiroer och bekampningsmedel

« fettravaror

* vattenkemikalier och veterinara
lakemede!

Figur 1: Lager i Sverige 1994, efter "Norrlandssatsningen”. Figuren ar hamtad fran skriften Mat for
miljoner, utgiven av Jordbruksverket 2002.

3.2

MSB>8

Enligt myndighetens instruktion har MSB ansvar for fragor om skydd mot olyckor,
krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrackning ingen annan myndighet har ansvaret.
Ansvaret galler for atgarder bade fore, under och efter en olycka, kris, krig eller krigsfara.

Myndigheten ska vidare:

1. utveckla och stidja arbetet med civilt férsvar,

2. utveckla och stédja samhéllets beredskap mot olyckor och kriser och vara
padrivande i arbetet med forebyggande och sarbarhetsreducerande atgarder,

3. arbeta med och verka for samordning mellan berérda samhallsaktorer for att
férebygga och hantera olyckor, kriser och konsekvenser av krig och krigsfara,

4. bidra till att minska konsekvenser av olyckor, kriser, krig och krigsfara,

5. folja upp och utvéardera samhéllets arbete med krisberedskap och civilt férsvar,

57 Se dven kapitel 4.5.
58 Avsnittet baseras pa intervjuer med representanter frin MSB 2020-09-21 och 2020-10-16, samt skriftlig dialog om
inget annat anges.
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6. se till att utbildning och 6vningar kommer till stand inom myndighetens
ansvarsomrade, och

7. foretrada det civila forsvaret pa central niva i fragor som har betydelse for
avvagningen mellan civila och militara behov av samhéllets resurser om inte
nagot annat foljer av annan forfattning.>

Enligt MSB kan forsorjningsberedskap beskrivas som formagan att i kris- och
krigssituationer forse befolkningen med de varor och tjanster som behdvs for dess
dverlevnad. Det ar ocksa formagan att forse samhallsviktiga verksamheter, civila som
militara, med de varor och tjanster som behdvs for deras funktionalitet. MSB ser
forsorjningsberedskap som en central del i uppdraget®? att stodja arbetet med civilt forsvar
och att det ocksa ligger som grund i uppdraget att minska konsekvenser av olyckor, kriser,
krig och krigsfara. MSB har rétt att ge ut verkstallighetsforeskrifter for hur planlaggning
ska genomforas, det vill sdga inklusive forsdrjningsberedskap/forsorjning av varor och
tjénster.

MSB ska inom ramen for arbetet med civilt forsvar prioritera arbete som rér planering for
stdd till Forsvarsmakten under hojd beredskap avseende forsorjning av kritiska
fornodenheter, egendom och tjanster.61.62 MSB framhaller att beredskapsplanering behover
goras inte bara for att kunna stodja Forsvarsmakten utan ocksa for att den storre delen av
ovriga samhéllet ska kunna fungera vid krigsfara och krig.6® MSB konstaterar att
forsorjningsberedskap ar en central uppgift for det civila forsvaret, och att det kvarstar ett
omfattande arbete med att utveckla systemen for denna.t* Behov som har
uppmérksammats vid MSB ror bland annat dimensionering av forsérjningsberedskapen
och metoder for att balansera krav och resursprioritering, former for finansiering av
forsorjningsberedskapsatgarder, krav pa leveranssakerhet och tillganglighet, samt stod till
myndigheter som ska ha en roll i forsdrjningsberedskapen, och till néringslivet att stirka
viktiga formagor.5® MSB arbetar med att utveckla och stodja aktérer i deras
beredskapsplanering for att starka samhallets funktionalitet och forsorjning. | detta ingar
bl.a. att utveckla processer, strukturer, regelverk och metodstod for samhallsviktig
verksamhet, risk- och sarbarhetsanalyser, kontinuitetshantering, kritiska beroenden,
personalforsérjning samt naringslivssamverkan.

3.2.1 Pagaende utvecklingsarbete avseende forsorjningsberedskap

MSB har arbetat fram ett utkast till en strategi for forsorjningsberedskap med fokus pa
privat-offentlig samverkan. Med regeringens proposition om totalférsvaret 2021-2025 som
utgangspunkt dr tanken med strategin att den pa ett konkret satt ska ge besked om en
onskad formageutveckling hos det offentliga och naringslivet, fram till 2025 och fortsatt
mellan 2025-2030. Strategin &r ocksa tankt att fungera som ett underlag for
kommunikation och kunna framja ett strategiskt forhallningssatt for samverkan som ar
nodvandig mellan det privata och offentliga inom omradet forsérjningsberedskap.

En samsyn inom det offentliga och naringslivet om hur en sadan utveckling ska se ut ar ett
viktigt bidrag till att i 6kad utstréckning kunna involvera néringslivet i arbetet med att
sakerstalla de viktigaste samhallsfunktionerna och att astadkomma nodvéndiga
forberedelser for att sékerstélla en rimlig beredskap.

%9 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap, 1 §.

80 Jamfor ocksd Forordning (2008:2001) med instruktion for Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 2 och
6 88.

81 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, Ju2019/04183/SSK,
Ju2019/02825/SSK.

62 MSB har dock enligt géllande regelverk uppgifter i forsorjningsberedskapsfragor som idag inte nyttjas, se avsnitt
10.2.

88 MSB (2018), Budgetunderlag 2019-2021. Dnr 2018-01853.

6 MSB (2020), Budgetunderlag 2021-2023.

8 MSB (2020), Budgetunderlag 2021-2023.
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Strategin ar bottenplattan som ska ge en riktning i arbetet med att na en énskad
formageutveckling. For att na dit bedrivs utvecklingsarbete inom olika omraden, bland
annat:

Dialog och samverkan

For att skapa en robustare forsorjningsformaga kravs omfattande insatser, vilket bland
annat innefattar att fa till en fortroendefull dialog mellan det offentliga och det privata
samt att etablera en strukturerad samverkan. MSB avser att arbeta med en struktur for en
strategisk tvarsektoriell samverkan kring forsorjningsberedskap, med béade offentliga och
privata representanter, i syfte att utveckla och samordna insatser inom och mellan sektorer
for att effektivt na malen for det civila forsvaret.

MSB samverkar med de nordiska motsvarigheterna och driver bland annat tillsammans
med Norge och Finland ett arbete om kritiska forsorjningskedjor som resulterat i
projektrapporten Critical Nordic Flows.% MSB planerar att fortsatta samarbetet och dialog
fors for tillfallet om nésta steg.

Information/kommunikationsinsatser

MSB avser att bedriva ett kommunikationsprojekt gentemot naringslivet, i syfte att 6ka
forstaelsen och kunskapen om de olika hoten och riskerna i hela hotskalan samt att
néringslivet i en 6kad omfattning deltar tillsammans med det offentliga i
totalférsvarsplaneringen.

MSB arrangerar for andra aret en métesplats om kontinuitetshantering, vilken under 2020
kommer att ske digitalt med narmare 800 anmélda fran bade offentlig och privat sektor.
Néringslivet &ger och bedriver en stor del av den samhallsviktiga verksamheten och under
2021 planerar MSB att bedriva en informationskampanj om kontinuitetshantering riktad
mot naringslivet.

Utbildning och 6vning

For att starka kunskapen om totalforsvar och forsorjningsberedskap har MSB pabdrijat ett
arbete med att utveckla och malgruppsanpassa utbildningar i olika format, riktade mot
olika nivaer inom bade det offentliga och det privata, exempelvis webbkurser riktade till
foretagsledningar och bolagsstyrelser. Likasa bedriver MSB arbete med att utveckla
ovningskoncept for att 6ka forutsattningarna for naringslivets deltagande.

MSB sléppte under oktober 2020 en webbkurs om kontinuitetshantering som baserar sig
pa det framtagna stodet som &r riktat bade till offentliga och privata aktorer. Arbete pagar
aven med att ta fram en utbildning om kontinuitetshantering riktad mot naringslivet.

Formagehojande stod

Som en del i arbetet med forsorjningsberedskap arbetar MSB for narvarande med en
vagledning och modulart scenariopaket inom omradet. | vagledningen redogors for flera
olika beredskapslosningar for att sékra forsorjning av vara eller tjanst vid héjd beredskap
och krig. Végledningen tar sitt avstamp i tidigare publikation Allmanna rad for
planlaggning av foretag, utgiven av OCB 1996. | vigledningen gors en modern tolkning
av begreppet foretagsplanlaggning. Foretagsplanlaggning utgor en av flera méjliga
beredskapslosningar, och &r en process som &ven kan omfatta att man traffar avtal med
foretag enligt upphandlingsregelverket. Den samverkan som sker mellan myndighet och
foretag inom ramen for foretagsplanlaggning syftar till att stodja beredskapsarbetet och
kunskapsutveckling inom omradet.

For narvarande arbetar MSB ocksa med en vagledning for krigsplacering av personal i
naringslivet. Under 2019 publicerade myndigheten motsvarande végledningar for
krigsorganisation och krigsplacering for myndigheter, kommuner och regioner.

% MSB (2020), Critical Nordic Flows — Collaboration between Finland, Norway and Sweden on Security of Supply
and Critical Infrastructure Protection, MSB (2020), MSB1524.
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Ovrigt

MSB har under 2020, tillsammans med andra myndigheter, lansstyrelser, regioner och
kommuner, arbetat med att uppdatera definitionen av samhéllsviktig verksamhet.
Myndigheten arbetar ocksa med en modell for hur samhéllsviktiga verksamheter
forslagsvis ska kunna identifieras. MSB har for avsikt att fran och med 2021 lagga okat
fokus pa samhallsviktig verksamhet och kommer under 2021 genomfora sektorsvisa
dialoger med andra myndigheter om bland annat samhallsviktiga funktioner och exempel
pa typer av verksamheter, mal och kriterier.

MSB har under 2019-2020 tagit fram ett stod i arbetet med kontinuitetshantering riktat till
bade privata och offentliga aktorer. Stodet ar framtaget efter aktdrernas egna behov och i
samverkan med dem. Stddet uppges vara uppskattat och Norges motsvarighet till MSB,
DSB, kommer att ta lardom av Sveriges material for att géra en liknande satsning i Norge.
Under 2021 avser MSB fortsatta utveckla stod kopplat till kontinuitetshantering och hojd
beredskap samt néringslivet.

| september fick Sverige tillsammans med fem andra EU-l&nder i uppdrag att ansvara for
EU:s beredskapslager for sjukvardsmateriel och medicinsk utrustning inom ramen for
rescEU. MSB ansvarar for lagerhallningen i Sverige tillsammans med Socialstyrelsen och
FMV. Uppdraget beskrivs ndrmare i avsnitt 3.5.

3.2.2 Forsorjningsrelaterat arbete under coronapandemin

Under hanteringen av coronapandemin har MSB arbetat med att sammanstalla och
formedla inkommande erbjudanden om resurser till berdrda aktorer, inventerat och maklat
resurser mellan aktorer och drivit aktérsgemensamma forum for att hantera resursfragor i
handelsen, samt skapat underlag och forutsattningar for inriktning och prioritering.

Under férsommaren 2020 genomforde MSB en studie Gver tillgangen pa personlig
skyddsutrustning bland 6vriga samhallsviktiga aktorer vid 6kad smittspridning.5” MSB
gjorde da bedémningen att det fanns en risk att bristsituationer skulle kunna uppsta igen
till foljd av stor efterfragan. Myndigheten hemstallde darfor till regeringen om att ge en
sammanhallande aktor pa nationell niva ansvar for behovsanalys, planering och inriktning
samt vid behov anskaffning och fordelning av skyddsutrustning for évrig samhallsviktig
verksamhet.% | september gav regeringen MSB i uppdrag att genomfora en behovsanalys
for tiden fram till den 1 september 2021 avseende anskaffhing och fordelning av personlig
skyddsutrustning till myndigheter som ar verksamma inom samhallsviktig verksamhet,
exklusive halso- och sjukvard samt omsorg.®® Utdver att undersoka behoven bland
myndigheter valde MSB att &ven inkludera behoven hos andra slags aktorer verksamma
inom samhallsviktiga sektorer och branscher. | svaret pa regeringsuppdraget gér MSB
bedémningen att det vid tidpunkten for redovisningen inte féreligger nagra problem med
tillgang till personlig skyddsutrustning, men att bristsituationer kan uppsta igen vid
tilltagande smittspridning i Sverige och globalt.” For att forekomma en sadan eventuell
bristsituation presenterar MSB ett antal maéjliga atgarder, bland annat resursmakling,
nationell lagerhallning och gemensamma upphandlingar. MSB:s sérskilda organisation for
covid-19 fortsatter att kontinuerligt folja fragan om tillgangen till personlig
skyddsutrustning for samhallsviktig verksamhet utanfor halso- och sjukvarden.

Med anledning av den ékade risken for lakemedelsbrister under pandemin tog MSB tidigt
initiativ till ett nationellt samverkansforum. Till forumet inbjods relevanta offentliga och

7 MSB (2020), Férsorjning av personlig skyddsutrustning for samhallsviktig verksamhet, MSB 2020-07-17,
MSB 2020-08709.

88 Hemstallan ang&ende skyddsutrustning for samhallsviktig verksamhet exklusive halso- och sjukvard samt omsorg
infor eventuella nya smittoutbrott av covid-19, MSB 2020-08709, 2020-07-09.

% Uppdrag till Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap att géra en behovsanalys avseende personlig
skyddsutrustning till samhallsviktig verksamhet, Ju2020/03246/SSK, 2020-09-10.

" Behovsanalys avseende personlig skyddsutrustning inom samhéllsviktig verksamhet, Svar pé regeringsuppdrag
Ju2020/03246/SSK, MSB diarienr 2020-12059-11, 2020-10-15.
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privata aktorer inom lakemedelsforsdrjningskedjan, exempelvis centrala myndigheter,
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), branschorganisationer, lagerhéllare och
foretradare for apoteksbranschen. Arbetet bedrevs i MSB:s regi fran mars till juni 2020 da
ansvaret for forumet dverlamnades till Lakemedelsverket. Forumet &r i skrivande stund
fortsatt aktivt och bidrar 16pande till en fordjupad lagesuppfattning och majlighet till
direktsamverkan for inblandade aktorer med malet att minska riskerna inom produktion
och distribution av Idkemedel. Utdver detta genomférde MSB i samverkan med
Socialstyrelsen, Lakemedelsverket, SKR och branschorganisationen fér den forskande
lakemedelsindustrin (LIF) tillsammans med ett fatal utvalda foretag under juni 2020 en
forsorjningsanalys. Fokus for analysen var mojligheter att stélla om ldakemedelsproduktion
i Sverige for att mota behoven infér en andra smittvag, alternativt mojligheter att vidta
andra beredskapshdjande atgérder.

MSB presenterade i juni 2020 ett stéd som beskriver verktyg som kan anvéndas for att
kunna hantera situationer da det rader brist pa varor eller tjanster i samhallet. Verktygen
kan beskrivas som atgarder som kan vidtas for att sakerstalla samhéllets funktionalitet, till
exempel att mékla resurser, att ransonera vissa varor eller att staten startar egen
produktion. Stodet ger en dverblick dver de verktyg, eller 16sningar, som finns for att
hantera brister, vilka legala forutsattningar som finns och vilka mandat som kravs for att
genomfora olika atgarder.™

MSB tog i mars 2020 fram en foreskrift om omsorg for barn med vardnadshavare i
samhallsviktig verksamhet (MSBFS 2020:3) med tillhorande allmanna rad (MSBFS
2020:4). Om regeringen eller huvudman fattar beslut om att stanga skola, forskola,
fritidshem eller annan pedagogisk verksamhet for att hindra smittspridning, behdver
vardnadshavare som deltar i samhallsviktig verksamhet erbjudas omsorg for barn. MSB
har som stdd till verksamhetsutdvare tagit fram processbeskrivningar och checklistor for
att bedoma om en verksamhet ar samhéllsviktig i en sadan situation.”

Som vagledning for hur en organisation kan ténka infor att planera for eventuellt bortfall
av personal och leveranser av varor och tjanster, tog MSB i mars 2020 fram ett
planeringsstdd. Stddet ar en hjalp till organisationer for att identifiera vilka verksamheter
som maste uppratthallas och vilka som ar mindre prioriterade.”

3.3 FOorsvarsmakten

Inom Forsvarsmakten anvénds idag begreppet forsorjningstrygghet fér vad som
internationellt ofta betecknas security of supply. Det finns ingen allmant vedertagen
definition av security of supply utan begreppet 6versétts och anvénds olika av olika
aktorer saval i Sverige som internationellt.”

Forsvarsmakten arbetar med manga kompletterande atgarder for att starka
forsoérjningstryggheten.” Den forsvarsmaterielrelaterade forsérjningstryggheten kan
omfatta alltifran sakerhets- och handelspolitik till konkreta atgarder for att starka
uthallighet for enskilda produkter, t.ex. lagring. Exempel pa verktyg som Forsvarsmakten
anvander eller kan komma att anvénda sig av ar:

" MSB, Verktyg for att sakra tillgangen till varor och tjanster, https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--
civilt-forsvar/samhallets-funktionalitet/verktyg-for-att-sakra-tillgangen-till-varor-och-tjanster/. Himtad 2020-11-05.

2 MSB, Foreskrifter om omsorg for barn med vardnadshavare i samhallsviktig verksamhet,
https://www.msb.se/sv/amnesomraden/krisberedskap--civilt-forsvar/samhallets-funktionalitet/foreskrift-om-omsorg-
for-barn-med-vardnadshavare-i-samhallsviktig-verksamhet/. Hdmtad 2020-11-05.

8 MSB (2020), Planeringsstod for bortfall av personal, varor och tjanster, Publ.nr MSB1519 — mars 2020.

™1 det sé kallade sexnationssamarbetet (ramavtalet om atgarder for att underlatta omstrukturering och drift av den
europeiska forsvarsindustrin mellan Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland) definieras
security of supply som “en stats forméga att garantera och erhalla garanti for tillforsel av forsvarsmateriel och
forsvarsmaterieltjanster som ar tillracklig for att uppfylla statens &taganden i enlighet med dess utrikes- och
sakerhetspolitiska krav...” Kélla: Kommittédirektiv Naringslivets roll inom totalférsvaret samt férsérjningstrygghet i
fraga om forsvars- materiel, Dir. 2018:64.

> Informationen i resterade delar av avsnittet baseras pa intervju med representant fran Forsvarsmakten 200916.
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e Lagerhallning

e Kommersiella avtal med leverantorer

e Mellanstatliga avtal och 6verenskommelser
e Lagstiftning (t.ex. krav pa omsattningslager)
e Forfogande (uttag)’®

Forsvarsmakten betraktar forfogandelagstiftningen som ett viktigt tvangsmedel men inte
som en forsorjningslosning da den endast far nyttjas nar behoven “icke utan olagenhet”
kan tillgodoses pa annat satt. Forsvarsmakten planerar idag for uttag av fordon och fartyg
samt diskuterar uttag av flygplan med Transportstyrelsen. P& 6vriga forsorjningsomraden
ar det i forsta hand lagerhallning, avtal eller ”kontantkdp™ som &r tankta att anvandas.

For att forsorjningstrygghet ska uppnas pa bade kort och lang sikt maste manga olika
aspekter omhandertas. FOr det forsta staller fred, sakerhetspolitisk kris och krig olika krav.
For det andra géller olika krav for exempelvis rutinférnddenheter och strategiska
fornodenheter. For det tredje maste tredje parts behov kunna tillgodoses.

3.3.1 Pagaende utvecklingsarbete avseende forsérjningsberedskap
I regleringsbreven for 2016, 2017 och 2018 fick Forsvarsmakten i uppgift att med stod av
FMV redovisa myndigheternas arbete med att ta fram ett forsvarsforsorjningskoncept, det
vill sdga vésentligen hur forsorjningstrygghet ska sakerstéllas genom att avtal och
forfogandebestammelserna nyttjas for forsorjning dver tid och med eskalerande
konfliktniva.

I svaret till regeringen (den 2018-10-09)"" konstateras att sakerstallande av
forsorjningstrygghet kraver att Forsvarsmakten far tillgang till fornddenheter pa den civila
marknaden. Fornddenheterna kan antingen upphandlas pa marknadens villkor eller tas i
besittning med stdd i férfogandelagstiftningen. Férutom uttagssystemet beddmer
Forsvarsmakten att det finns andra funktioner fran det tidigare totalférsvaret som behdver
aterskapas, dock med hansyn till de férandrade forutsattningar som samhallsutvecklingen
gett upphov till. Andra slutsatser fran arbetet ar att:

e Betydande atgérder kravs av civila aktorer for att erhalla en sammanhallen
formaga till forsvarslogistikforsorjning liksom férmaga till skydd och reparation
av viktig infrastruktur.

e Tillgang till specialistkompetens behover sakerstallas for verksamhet med
skyddade anlaggningar och faltarbeten. For detta andamal foreslas att sarskilda
frivilligorganisationer etableras och att dess personal krigsplaceras i
Forsvarsmaktens staber och krigsforband.

e En motsvarighet till den tidigare Motorreparationstjénsten bor etableras, liksom
ett system med snarlik inriktning som den tidigare Byggnads- och
reparationsberedskapen.

Det konstateras ocksa att flera av de atgarder som lyfts fram i rapporten &r av sadan
karaktér att Forsvarsmakten kan driva dem vidare sjalvstandigt, utan sérskilda uppdrag
fran regeringen. FOr narvarande &r aktiviteterna i huvudsak fokuserade pa vad som kan
gdras “hér och nu”.

Det fortsatta arbetet avseende forsvarsforsorjningskonceptet ar tankt att vara vagledande
och ligga till grund for doktrinarbeten, reglementen, handbdcker och andra dokument som
ar inriktande och styrande. Arbetet bedrivs i tva delar, dels avseende forsorjningen till

76 1 enlighet med forfogandelagen (1978:262), forfogandeforordningen (1978:558) samt forordningen (1992:391) om
uttagning av egendom for totalforsvarets behov.

T Forsvarsmaktens svar pa uppgift 26 i RK/Fo:s regleringsbrev till Forsvarsmakten for 2018 — arbetsldgesredovisning
forsvarsforsorjningskoncept.
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Forsvarsmakten, dels avseende forsérjningen inom Forsvarsmakten. Projektet ska avslutas
under 2020.7®

Dartill utarbetas en inriktning for forsérjningslosningar fran Forsvarsmaktens leverantorer
for alla beredskapsnivaer.” Inriktningen ska beakta samtliga atgarder som kan vidtas for
att sakra forsorjningstryggheten. Atgarder inkluderar lagerhélining, certifiering,
beredskapsplanering, kommersiella avtal, mellanstatliga 6verenskommelser, lagstiftning
och forfogande samt vilken planering och vilka aktiviteter som myndigheter och
leverantorer behdver vidta for att mojliggora dessa atgarder. Arbetet bygger i hog grad
vidare pa projektet Operativa krav pa lagerhallning och distribution, AG OLD, som
genomfordes av Forsvarsmakten och FMV under 2017 och 2018.%°

I AG OLD konstaterades att fyra olika omraden maste beaktas innan ett system for
lagerhallning och distribution kan tas fram. Det handlar om en balans mellan férbrukning
(behovs- och kravbild), tillférsel (externa producenter och leverantorer),
nulagesbeskrivning (befintligt system av lager och fléden) och designregler (principer och
strategier for utformning och konfiguration av ett nytt system).

Inom ramen for projektet har en modell for segmentering av fornddenheter tagits fram i
syfte att integrera Forsvarsmaktens ingangsvarden med ingangsvarden fran FMV och
civila leverantérer. Segmenteringsmodellen kopplar operativa krav pa tillganglighet,
beredskap och uthallighet till marknadens formaga att leverera fornodenheter inom
tidskrav, samt till begransningar i Forsvarsmaktens operativa formaga om férnodenheter
inte levereras i tid (se Figur 2).
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Figur 2: Segmenteringsmodellen kopplar operativa krav pa tillganglighet, beredskap och uthallighet
till marknadens férmaga att leverera férngdenheter inom tidskrav, samt till begransningar i
Forsvarsmaktens operativa formaga om fornédenheter inte levereras i tid.

De identifierade fornddenhetssegmenten kopplas darefter till en forsdrjningsstrategi som
moter de operativa kraven. Genom anvandning av segmenteringsmodellen och
forsorjningsstrategierna kan Forsvarsmakten ta fram beslutsunderlag avseende vad och hur
mycket som skall lagerhallas, liksom var och av vem det skall lagerhallas. Vidare kan
Forsvarsmakten med nyttjande av modellen ta fram underlag for beslut avseende
forsorjningsstrategi for de fornodenheter som inte skall lagerhallas i fardigt skick, dvs.
exempelvis for lagerhallning av ravaror, komponenter eller delsystem. Anvandning av
modellen tydliggdr ocksa sadan operativ risktagning som kan vara nédvandig av
ekonomiska skal.

3.4 FMV

FMV har i enlighet med myndighetens instruktion uppdraget att for Forsvarsmakten
upphandla varor och tjanster inom materielforsérjningsomradet, att bitrada
Forsvarsmakten i planeringen av materiel- och logistikforsérjningen, samt att bitrdda

78 SC-uppgift 939-382.
™ SC-uppgift 020-233.
80 Slutrapport fran AG OLD (2019-01-31), 18FMV1362-2:1.
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Forsvarsmakten med kompetens nar det galler vidmakthallande och upphandling. Mot
bakgrund i att det under de senaste aren skett en forskjutning mot dkat fokus pa hogre
beredskapsnivaer beskriver FMV att myndigheten under 2020, i dialog med
Forsvarsmakten, utvecklar ”fortydligande krav péa forsorjningstrygghet vid upphandlingar,
utifrin Forsvarsmaktens behov i alla beredskapsnivaer”.8! | detta ingar att utveckla
juridiska och kommersiella verktyg i syfte att kunna stalla relevanta, och rimliga, krav pa
leverantdrerna rérande forsorjningstrygghet®?, nagot som FMV sjélva poangterar ar en
utmaning.

34.1 Pagaende utvecklingsarbete avseende
forsorjningsberedskap®?

For att tillgodose (de 6kade) kraven pa forsorjningsberedskap for Forsvarsmaktens
leveranser pagar flera olika aktiviteter vid FMV. Det handlar exempelvis om att analysera
forsorjningskedjor och utveckla metodik for att uppréatta krav pa tillganglighet och
beredskap. | syfte att framover utveckla en metod for analys av forsérjningskedjor har
forsorjningskedjorna for flygplanet JAS 39 Gripen studerats. Arbetet har inkluderat olika
typer av scenarier och beredskapsnivaer, och dven framtagningen av en metodik for analys
och vardering av leverantorer och underleverantorer. Att forst forsoka forsta
forsorjningskedjorna beddéms vara en forutsattning for att i ett senare led kunna se vilka
atgarder som kan behdva sattas in for att 6ka forsorjningsberedskapen.

Andra exempel pa forsorjningsberedskapsrelaterat arbete vid FMV handlar om hur man i
samverkan med industrin kan bidra till 6kad beredskap, hur man sakerstaller
andamalsenliga avtal, framtagning av verktyg for logistikanalyser och analyser av den
nationella och internationella utvecklingen av forsvarsmaterielindustrin.

I samband med coronapandemin har FMV stéttat Socialstyrelsen med upphandling av
sjukvardsmateriel inom ramen fér myndighetens uppdrag® om att pa nationell niva sakra
tillgangen pa skyddsutrustning.

FMV har ocksa en roll i uppbyggandet av EU:s beredskapslager for sjukvardsmateriel och
medicinsk utrustning som beskrivs i ndrmare i ndstkommande avsnitt.

3.5 Nytt initiativ for forsorjningsberedskap —

EU-lager med sjukvardsmateriel

I mars 2020 beslutade EU-kommissionen om uppbyggnaden av strategiska
beredskapslager for sjukvardsmateriel och medicinsk utrustning, som en del av rescEU®.
MSB fick i juni 2020 ett bemyndigande av regeringen om att for Sveriges rakning ansoka
om vardlandskap for ett sadant lager. | augusti valdes Sverige, tillsammans med Danmark,
Grekland och Ungern, ut som vardland for nya beredskapslager.8 Sedan tidigare finns
lager i Tyskland och Ruménien. Vrdlanderna ansvarar sjalva for upphandling och
hantering av den lagrade utrustningen. Kostnaderna for lagringen ska till 90 procent tackas
av EU-kommissionen, resterande tio procent bérs av respektive vardland.®” Vid en
nddsituation, dar de egna nationella resurserna ar otillrackliga, kan EU-medlemslanderna,
och nagra ytterligare anslutna lander, ansoka om stod ur beredskapslagret via EU. Beslut

8L FMV (2020), Arsredovisning fér 2019, Dnr. 19FMV5235-4:1, s. 20.

8 EMV anvinder, liksom Férsvarsmakten, begreppet forsorjningstrygghet istallet for forsorjningsberedskap.

83 Avsnittet baseras pa intervju med representanter fran FMV, 201007.

84 Uppdrag om att nationell nivé sakra tillgangen pa skyddsutrustning och férdela skyddsutrustning och annat material
till foljd av spridningen av covid-19, S2020/01558/FS.

8 rescEU ar en del av EU:s Civil Protection Mechanism, och utgor en gemensam insats- och beredskapskapacitet for
medlemsstaterna, exempelvis i form av brandbekdmpningsflygplan och helikoptrar.

8 rescEU, rescEU, https://ec.europa.eu/echo/what/civil-protection/resceu_en. Hamtad 2020-10-17.

87 Europeiska kommissionen, COVID-19: Commission creates first ever rescEU stockpile of medical equipment,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_476. Hdmtad 2020-10-17.
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om uttag ur lagret fattas av EU-kommissionen.®® Vardskapet for beredskapslagringen
medfor i sig inga fordelar, eller fortur, vad galler tillgangen till den beredskapslagrade
utrustningen.

Efter beslutet om att ett lager skulle forlagga i Sverige pagar nu arbetet med att etablera
detta. Projektet genomfors i samverkan mellan MSB, FMV och Socialstyrelsen med
féljande uppgiftsfordelning:

e MSB leder och koordinerar projektet samt ansvarar for lagerhallning, logistikstod
och transport av materiel vid forfragningar om utrustningen.
e FMV ansvarar for upphandling och inkdp samt kvalitetssékring och
leveranskontroll av utrustningen.
e Socialstyrelsen ansvarar for expertstod i projektet, exempelvis avseende
utrustning och inkdpsmangder.
For en studie som ror forsorjningsberedskap utgor naturligtvis ett nutida exempel pa
uppbyggnad av ett beredskapslager ett relevant och intressant exempel. Framfor allt nar
planen for genomforandet bygger pa samverkan och fordelning av ansvar och
arbetsuppgifter mellan tre olika myndigheter. Samverkansformen vécker fragor: Finns det
nagra lardomar att dra? Kan det vara relevant att nyttja en liknande samverkansform aven
for andra forsorjningsberedskapsatgarder? etc. Arbetet med beredskapslagringen ar dock
precis i uppstartsfasen vilket innebar att det i dagslaget annu ar for tidigt att dra nagra
slutsatser.

3.6 Mojliga uppgifter for central aktor ur MSB:s,

Forsvarsmaktens och FMV:s perspektiv

| det foljande redovisas nagra synpunkter som framkommit i dialogerna med
representanter fran MSB, Forsvarsmakten och FMV rérande behovet av en nationellt
sammanhallande aktor for forsorjningsberedskap. Det bor understrykas att detta inte ar
myndigheternas officiella standpunkt rérande behovet av, och uppgifter for, en central
aktor, utan ror sig om enskilda betraktelser.

Samordning: Med utgangspunkt i att det &r samhéallsekonomiskt olonsamt att alla sektorer
hittar egna l6sningar for en forstarkt forsorjningsberedskap kan det finnas behov av en
nationell funktion med en samordningsroll. Relevanta uppgifter for en sddan samordnande
funktion kan exempelvis handla om hantering av avtalsfragor och krigsplacering.

Avtal och upphandling: En central aktor kan utgéra en part med vilken Forsvarsmakten
kan teckna gemensamma avtal med eller genomféra gemensamma upphandlingar.
Forsvarsmakten kommer dven fortsattningsvis att behéva gora egna upphandlingar,
exempelvis sekretessbelagda sadana, och halla egna beredskapslager. Men for varor som
livsmedel &r en mojlig 16sning att en central aktor tecknar ramavtal som Forsvarsmakten
gor avrop fran. FMV utgdr i sammanhanget en aktor med specialistkompetens inom
upphandling som ocksa har nyttjats under pagaende pandemi.

Sektorsovergripande koordinering av forsorjningsberedskapsatgarder:
Beredskapsatgarder som genomfors i en sektor kan fa foljdeffekter for beredskapen i en
annan. Exempelvis, inrattandet av ett beredskapslager for lakemedel skulle kunna vara en
positiv atgard ur en allman forsorjningssynpunkt. Den geografiska placeringen av dessa
beredskapslager kan dock fa betydelse ur Forsvarsmaktens perspektiv, som i en situation
med hojd beredskap dér delar av landet kanske &r ockuperade. En central aktér med
sektorsdvergripande k&nnedom om vilka beroenden som finns och vilka
forsorjningsberedskapsatgarder som planeras inom olika sektorer kan vara med och
paverka sa att negativa foljdeffekter begransas.

8 Europeiska kommissionen, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_476, last 201017.
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4 Forsorjningsviktiga omraden
(sektorsperspektivet)

Kapitlet inleds med ett resonemang om vilka omraden, eller sektorer, som skulle kunna
betraktas som sarskilt viktiga for forsérjningsberedskapen. Resonemanget tar sin
utgangspunkt i en historisk beskrivning av vilka funktioner som tidigare har inkluderats i
forsorjningsberedskapen och de uppgifter som fallit pa den centrala aktoren att hantera.
Awvsnittet ligger till grund for urvalet av sektorer som behandlas vidare i detta kapitel. For
varje sektor beskrivs 1) det ansvar som berérda myndigheter har avseende
forsorjningsberedskap (for en del sektorer finns idag ingen myndighet med ett ansvar), och
2) ett urval av utredningar och andra dokument i vilka myndigheterna eller andra akttrer
uttrycker behov och asikter som ror sektorns forsorjningsheredskap. Kapitlet avslutas med
tva avsnitt som dels belyser synen pa behovet av en nationellt sammanhallande aktor ur ett
sektorsperspektiv, dels utgdr en sammanstélining av identifierade uppgifter for denne. |
dessa avslutande avsnitt inkluderas synpunkter och forslag som har lyfts i samband med
intervjuer med myndighetsrepresentanter.

4.1 Urvalet av forsorjningsviktiga omraden

Det finns i dagslaget ingen faststalld definition av vad, i termer av omraden eller sektorer,
som ingar i forsorjningsberedskap. Den myndighet som senast hade ett utpekat ansvar for
forsorjningsfragorna var OCB som lades ned ar 2002. OCB utgick fran en
funktionsindelning av det civila forsvaret baserad pa ett tjugotal funktioner (se tabell 2).8°
Ar 2002 avskaffades funktionsindelningen till forman for ett system med évergripande
samverkansomraden. | sin rapport om civilt forsvar foreslar Forsvarsberedningen en
atergang till en tydligare struktur och ansvarsfordelning och foreslar att ett tjugotal
myndigheter bor ges ett forfattningsgrundat sektorsansvar.?® Den pagaende utredningen
om ansvar och ledning inom civilt férsvar, som ska lamna slutrapport senast den 1 mars
2021, har som uppgift att lamna forslag pa en struktur med statliga myndigheter
indelade i sektorer och sektorsansvariga myndigheter.®*

Det saknas samtidigt inte forslag och listor redan idag pa samhallsviktiga verksamheter. |
synnerhet MSB har genomfort ett flertal studier av samhéllsviktig verksamhet, kritiska
beroenden osv. | myndighetens nationella risk- och formagebedémning anges sju sa
kallade prioriterade omraden: energiférsorjning, livsmedel, transporter, halso- och
sjukvard samt omsorg, finansiella tjanster, information och kommunikation samt skydd
och sakerhet.® Flera av dessa omraden kan raknas som centrala aven for
forsorjningsberedskapen (energi, transporter, livsmedel och lakemedel har som regel alltid
ingatt i det tidigare ekonomiska forsvarets ansvarsomraden). Det bor dock betonas att
krisberedskapens Gvergripande omraden inte nddvandigtvis ar identiska med de behov
som finns i ett forsorjningsperspektiv. Som exempel kan anféras tre funktioner som OCB
liksom tidigare centralorgan for det ekonomiska forsvaret ansag vara kritiska for
forsorjningsberedskapen men som inte har varit prioriterade inom ramen fér MSB:s arbete
med krisberedskap, ndmligen arbetskraft, utrikeshandel och forsérjning med
industrivaror.

8 Om inférandet av funktionsindelningen av det civila forsvaret, se prop. 1984/85: 160, Om ledningen av de civila
delarna av totalférsvaret.

9 Forsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila férsvaret
2021-2025, Ds 2017:66, s. 97.

%1 Dir. 2018:79, Ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar.

92 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2018), Nationell risk- och formagebedémning 2018. MSB1221.
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e Funktionen arbetskraft, med Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) som
funktionsansvarig myndighet, omfattade atgarder for att sakerstalla totalforsvarets
behov av civil arbetskraft.®® Beredskapsforberedelserna omfattade bl.a.
arbetskraftsplanering i samverkan med olika myndigheter inom totalforsvaret,
fordelning av personal till olika &ndamal under kriser och i krig, frivillig
forsvarsverksamhet inom totalforsvarets civila del samt utnyttjandet av
avtalsbundna frivilliga inom denna del av totalférsvaret. Verksamheten
genomfordes pa regional niva av lansarbetsnamnderna och pa lokal niva av
arbetsformedlingarna.

e Funktionen utrikeshandel, med Kommerskollegium som funktionsansvarig
myndighet, omfattade regleringar och andra atgéarder som syftade till att
uppratthalla utrikeshandeln och anpassa den till de forutsattningar som galler
under kriser och i krig. %

e Funktionen forsérjning med industrivaror, med OCB som funktionsansvarig
myndighet, omfattade produktion och distribution av varor och tjanster som
behdvs for totalforsvarets forsdrjning under kriser och i krig. Funktionens
ansvarsomrade omfattade dock ej produktion och distribution av energi och
livsmedel. OCB:s verksamhet omfattade bl.a. kemiska produkter, papper, plast,
gummi, stal, sjukvardsmateriel och lakemedel, metaller, verkstadsprodukter samt
service och reparationer inom dessa omraden. %

Noteras kan att lakemedel och sjukvardsmateriel alltsa raknades till funktionen forsorjning
med industrivaror vilket hade sin bakgrund i att OCB utférde beredskapslagring pa
uppdrag av andra myndigheter, i detta fall Socialstyrelsen. Vilka sektorer eller omraden
som bor anses som sarskilt viktiga for en ateruppbyggd nationell forsorjningsberedskap
kommer med all sannolikhet fa en grundligare behandling i framtida férdjupande
utredningar om forsorjningsberedskapen. Kommande analyser kan ocksa dra slutsatsen att
ett utpekande av forsorjningsviktiga omraden skulle kunna ge upphov till en alltfér snav
forstaelse av mycket komplexa beroenden och samband. Ur en nationellt ssmmanhallande
central aktors perspektiv, med uppdrag att samordna forsérjningsberedskapen, kommer det
dock troligen av praktiska skal att finnas ett behov av att klargéra vad och med vilka som
samordningen i forsta hand ska ske.

Det ar samtidigt viktigt att betona att fragan om forsérjningsberedskapens innebord och
omfattning i termer av sektorer inte nédvandigtvis dr sammanfallande med fragan om
vilka uppgifter en nationellt sammanhallande forsorjningsberedskapsaktér borde ha.
Tidigare centrala forsorjningshberedskapsorgan har alla haft att folja principen om att
planering och atgarder endast ska genomfdras pa omraden som inte redan avilade andra
myndigheter. Till exempel skulle OCB enligt sin instruktion vidta beredskapsatgirder i
den mén det inte ankommer pa nagon annan myndighet”.% Enligt denna princip hade OCB
darfor ett eget samordningsansvar endast for tva funktioner, namligen transporter och
forsorjning med industrivaror (se tabell 2). Vad gallde funktionen transporter hade OCB
dessutom endast ett delfunktionsansvar, namligen for transportsamordning.®” Innebdrden
av funktionen forsorjning med industrivaror, som omfattade produktion och distribution
av varor och tjinster som behdvs for totalforsvarets forsorjning under kriser och i krig™%®
beskrivs ndrmare nedan (avsnitt 4.6).

9 OCB (1995), Civilt forsvar, s. 77.

9 OCB (1995), Civilt férsvar, s. 102.

% Ibid., s. 110.

% OCB Instruktion 1986. Som OCB sjilva betonade: ”Det #r inte OCBs uppgift att ta 6ver andra myndigheters
verksamheter och befogenheter.”: OCB (1995), Civilt forsvar. s. 56.

97 Funktionen var i 6vrigt uppdelad i delfunktionerna Jarnvéagstransporter, Landsvagstransporter, Vaghallning,
Flygtransporter och Sjotransporter med dértill hérande delfunktionsansvariga myndigheter. OCB (1995),
Civilt forsvar, s. 92-95.

9% OCB (1995), Civilt forsvar.
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OCB hade liksom dess foregangare dock flera andra huvuduppgifter pa
forsorjningsomradet som inte var direkt funktions- eller sektorsrelaterade. Dessa uppgifter
var antingen av en mer dvergripande karaktér (som bedémning av beredskapslaget inom
det civila forsvaret) eller av en mer specialiserad karaktar (som ansvaret for
ransoneringsforberedelser). Till exempel ingick bland de mer 6vergripande uppgifterna for
OCB att skaffa sig kunskaper om problem och brister inom det civila forsvaret, att utarbeta
riktlinjer for prioriteringen av samhallets civila resurser under kriser och i krig samt
samordna planeringen inom funktions6vergripande omraden som skydd, utrymning och
krigsanskaffning.®® Som exempel pa mer specialiserade beredskapsuppgifter kan namnas
att OCB skulle verka for att produktionen av forsorjningsviktiga fornddenheter kunde
uppratthallas i kriser och i krig, ansvara for beredskapslagring (dven pa uppdrag av andra
myndigheter) och forbereda regleringar och ransoneringar.'® | allt detta fanns ocksa en
geografisk dimension: OCB skulle verka for att varor kunde distribueras till landets olika
delar'® samt verka for att de uppgifter som centrala beredskapsmyndigheter alade
civilbefalhavare och lansstyrelser var samordnade och anpassade till de regionala organens
arbetsvillkor.1%2

Tabell 2: Funktionsindelningen &r 2001 (fr&n OCB, Arsbok Civilt férsvar 2001). Vid denna tid listade

OCB inte langre vilka funktioner som var sarskilt forsorjningsviktiga, men tio ar tidigare hade man

pekat ut sex sddana (grona falt i tabellen). BI& falt visar exempel pa funktioner som gav uppdrag till

OCB att beredskapslagra vissa produkter (likemedel och sjukvardsmateriel pa uppdrag av
Socialstyrelsen, grafiska produkter pa uppdrag av Styrelsen for psykologiskt forsvar).

Funktioner (18 st) Funktionsansvarig myndighet
Civil Iedning Overstyrelsen for civil beredskap
Befolkningsskydd och raddningstjanst Statens raddningsverk

Halso- och sjukvard m.m. Socialstyrelsen

Psykologiskt forsvar Styrelsen for psykologiskt férsvar
Ordning och sakerhet m.m. Rikspolisstyrelsen

Transporter Overstyrelsen for civil beredskap
Livsmedelsférsdrjning m.m. Statens jordbruksverk
Energifdrsbrjning Statens energimyndighet
F('jrs(jrjning med industrivaror Overstyrelsen for civil beredskap
Utrikeshandel Kommerskollegium

Arbetskraft Arbetsmarknadsstyrelsen
Socialférsakringar m. m. Riksférsakringsverket
Finansiella tjanster Finansinspektionen

Skatte- och uppbdrdsvéasende Riksskatteverket

Landskaps- och fastighetsinformation Lantmateriverket

Postbefordran Post- och telestyrelsen
Telekommunikationer m.m. Post- och telestyrelsen
Flyktingverksamhet Migrationsverket

Funktionsansvaret innebar inte att den funktionsansvariga myndigheten nédvéndigtvis
ensam ansvarade for hela kedjan av beredskapsplanering och -atgarder. OCB skiljde pé tre
olika roller, ndmligen funktionsansvariga myndigheter, planlaggningsansvariga
myndigheter och behovsmyndigheter. Dessa kunde vara sammanfallande men behovde
inte vara det. Funktionsansvarig myndighet (FAM) fick tréffa avtal med féretag om
leverans av varor och tjanster under kris/krig (féretagsplanlaggning). Med funktionsansvar
foljde planlaggningsansvar, men efter tillstind av FAM fick dven annan myndighet
(lansstyrelse, behovsmyndighet) eller Forsvarsmakten traffa avtal med foretag och blev da
planlaggande myndighet. Med behovsmyndighet avsags den myndighet pa vars uppdrag
foretagsplanlédggningen gjordes. | de fall behov av leverans av varor och tjanster inte hade

% Ibid.
190 ACB Instruktion 1986.
101 |pid.
102 |pid.
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konkretiserats for funktionsansvarig/ planlaggningsansvarig myndighet, skulle en
behovsuppskattning goras.

En myndighet kunde ha flera roller samtidigt. Nedan foljer tvd exempel frain OCB:s
handbok Allménna rad och handbok om planléggning av foretag fran 1996:

o Exempel 1: I egenskap av funktionsansvarig myndighet for Industriell
forsorjning traffar OCB avtal med ett stalverk. OCB har funktionsansvaret och har
inte Gverlatit planlaggningen &t ndgon annan myndighet. Alltsa ar OCB &ven
planldggande myndighet. Eftersom ingen sérskild behovsmyndighet har beréknat
hur stor méngd stal man kommer att behéva i ett kris-/krigslage, gor OCB &ven en
mer generell beddmning av behovet, bl.a. pa basis av gjorda forsorjnings-
analyser.”103

e Exempel 2: “Foretagsplanlaggningen inom livsmedelsomradet avser att trygga
forsaljningen av livsmedel for bade civilbefolkningen och Férsvarsmakten.
Jordbruksverket ansvarar for funktionen Livsmedelsforsorjning. |
funktionsansvaret ingar att bedéma planlaggningsbehovet. Léansstyrelserna, som
ar planlaggningsansvariga myndigheter, genomfor och féljer upp planldggningen.
For att fa en likartad behandling 6ver landet skall Jordbruksverket horas innan
ldnsstyrelserna nyregistrerar/avregistrerar foretag.””104

Exemplen visar att flera myndigheter kunde vara inblandade i genomforandet av
beredskapsplaneringen men ocksa att OCB hade ett eget ansvar for planering och atgarder
i de fall ingen annan myndighet fanns utpekad.

OCB definierade inte forsorjningsberedskap i termer av sektorer men listade 1991 inom
omradet forsorjning funktionerna arbetskraft, energiférsorjning, forsérjning med
industrivaror, livsmedelsforsorjning, transporter och utrikeshandel.’?® Dessa
forsorjningsviktiga funktioner hade en lang forhistoria inom ramen for det tidigare sa
kallade ekonomiska forsvaret, som forsorjningsberedskapen kallades fram till OCB:s
bildande 1986.1%

Vilka sektorer eller omraden som borde omfattas av forsorjningsberedskapen beror till
syvende och sist pa dess dvergripande syften och mal: Handlar det om att uppratthalla en
”livsnddvéndig” forsorjning for befolkningens overlevnad eller handlar det ocksa om att
uppratthalla landets autonomi och kapacitet att motsta patryckningar och hot? Enligt det
bredare synséttet, som det tidigare totalforsvaret utgick fran, maste aven en
forsorjningsplanering finnas for vissa strategiska ravaror och insatsvaror till industrin, som
exempelvis metaller, kemiska produkter, drivmedel (se vidare avsnitt 4.6 nedan om
funktionen forsérjning med industrivaror).

Det bor slutligen noteras att under hela totalférsvarets historia har
forsorjningsberedskapens centrala myndigheter, inklusive OCB, aterkommande pamint om
att Sveriges forsorjningsformaga ytterst vilar pa naringslivets kompetenser och resurser
liksom av hela samhallets motstéandskraft. OCB liksom dess féregangare OEF har i detta
sammanhang ofta papekat att forsorjningsberedskap darfor inte utgors av en organisation
utan av en stor mangd verksamheter, har formulerat av OEF ar 1973:

I det ekonomiska forsvarets planldggningsarbete deltar ocksa foretag och
sammanslutningar av skilda slag. Till skillnad mot krigsmakt och civilforsvar bestar

103 OCB (1996), Allmanna rad och handbok om planlaggning av féretag. OCB AR 1996:1, s. 8.

104 Ibid.

105 OCB (1991), Civilt forsvar. Stockholm: Overstyrelsen for civil beredskap.

106 Jamte civilforsvar (dvs. befolkningsskydd och raddningstjanst), psykologiskt frsvar och 6vrigt totalférsvar (dar
bland annat polis och halso- och sjukvérd ingick) utgjorde det ekonomiska forsvaret mellan 1962 och 1986 en av
fyra grundpelare inom ramen for totalférsvarets civila del. Skillnaden mellan OCB och foregéngaren Overstyrelsen
for ekonomiskt forsvar (OEF) var att OCB fick samordningsansvar for hela det civila férsvaret (funktionsindelat
fran 1986) medan OEF endast hade samordningsansvar for det ekonomiska forsvaret (forsorjningsberedskapen).
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namligen det ekonomiska forsvaret inte av enheter som tillkommer i samband med
krigsorganisering av samhéllet — det &r snarare ett samlingshegrepp for hur
naringslivet skall anpassa sig till &ndrade forhallanden vid avsparrning och krig. Det
ekonomiska forsvaret ar salunda i forsta hand en verksamhet och inte en
organisation.*’

De principer som har redovisats har géller ocksa som utgangspunkter for FOl:s uppdrag att
analysera dvergripande fragor avseende nationell forsorjningsberedskap. Resonemang ska
enligt uppdragsbeskrivningen foras kring “hur en central aktér med ett sammanhallet
ansvar for forsorjningsfragor skulle kunna komplettera berérda myndigheters ansvar” [vér
kursivering].1% Da det pa flera forsorjningsomraden redan finns sedan lange etablerade
centrala myndigheter kan det darfor alltsa ses som Gverflodigt att beskriva dessa
sektorsmyndigheter hér eftersom avsikten alltsa inte ar att flytta dver ansvar fran dem till
nagon annan. Dock ingér i uppdraget att beskriva “det ansvar som berérda myndigheter i
nuliiget har for forsdrjningsberedskapen”. Dessa beskrivningar, som ges nedan, kan ocksa
tjana till att belysa vad som eventuellt behdver kompletteras i ett beredskapsperspektiv.
Uppdragsbeskrivningen specificerar inte vilka de berérda myndigheterna i fraga ar. Ett
urval har darfor behovts goras vilket inte betyder att de sektorer/omraden som behandlas
nérmare i detta kapitel ska ses som uttmmande for forsérjningsberedskapens behov.

Vissa omraden, som sedan forsérjningsberedskapens borjan har ingatt i dess karna och
aven pekats ut i aktuella utredningar, har varit oproblematiska att identifiera. Dessa
inbegriper livsmedelsforsorjning inklusive dricksvatten, lakemedel och sjukvardsmateriel
samt energiforsorjning (elkraft och drivmedel). Aven omradet transporter har inom
totalférsvaret raknats som en avgorande funktion for forsorjningsformagan, vilket har sin
grund i Sveriges geografiska lage i utkanten av Europa liksom landets inhemska
forutsattningar med stora avstand och relativt gles bebyggelse. De tre tidigare funktionerna
arbetskraft, utrikeshandel och forsorjning med industrivaror ingar idag inte i
krisberedskapens upprakningar av samhallsviktiga verksamheter men kan enligt
argumentationen ovan fortfarande betraktas som viktiga omraden i ett
forsorjningsberedskapsperspektiv. Vi har dven valt att lagga till digitala tjanster och
elektronisk kommunikation da dessa omraden liksom energi och transporter numera kan
ses som en grundlédggande infrastruktur for samhéllets funktionalitet. Dialog om urvalet av
omraden har forts med Justitiedepartementet.

Sammanfattningsvis beskrivs i detta kapitel foljande forsorjningsviktiga omraden:

Livsmedel inkl. dricksvatten

Lakemedel och sjukvardsmateriel
Energiforsorjning (elkraft och drivmedel)
Transporter

Forsorjning med industrivaror

Arbetskraft (personalforsérjning)

Utrikeshandel

Digitala tjanster och elektronisk kommunikation

Dessa forsorjningsviktiga omraden &r i sin tur beroende av en rad andra kritiska sektorer
som darmed ocksa skulle kunna betecknas som forsorjningsviktiga. Aven betaltjanster,
finansiella tjanster, socialforsékringar och skattevésendet skulle kunna listas som mycket
viktiga for forsorjningsberedskapen. | vilken grad olika typer av samhéllsviktiga
funktioner och tjanster ska ses som en del av forsdrjningsberedskapen ar samtidigt en
avgransningsfraga. Det gar att argumentera for att alla samhallsviktiga verksamheter borde
raknas som avgdrande for forsorjningsberedskapen. Det &r ddrmed inte sagt att alla dessa
omraden beh6ver samordnas av en nationellt sammanhallande forsorjningsberedskaps-
aktor (for den dvergripande samordningen av samhéllets civila beredskap finns som
bekant redan MSB). Ett forsorjningsberedskapsperspektiv skulle dock kunna ha ett

07 OEF (1973), Var folkforsorjning, s. 3.
108 Se kapitel 1 for uppdragsbeskrivningen.
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tydligare fokus pa den varu- och tjansteforsorjning som behover uppratthallas i kriser och

krig.
4.2 Livsmedel inklusive dricksvatten
42.1 Bakgrund

Funktionen omfattade (fram till OCB:s nedlaggning 2002) livsmedelsforsorjning under
kriser och i krig. Till funktionen horde verksamhet avseende produktion, féradling och
distribution av livsmedel inklusive dricksvatten, ransonerings- och regleringsatgarder
avseende livsmedel samt livsmedelshygien och civil veterinarverksamhet.’%® Vad gallde
livsmedelsforsorjningen var malet for funktionen att befolkningen ska ha tillgang till
tillrackligt med livsmedel ocksa under kriser och i krig. En genomsnittlig energitillforsel
om 2 900 kcal per person och dygn skulle efterstravas. For att undvika storningar i
livsmedelsproduktionen skulle dven de viktigaste delarna av djursjukvarden och
djurskyddet kunna uppratthallas. Betraffande forsorjningen med vatten var malet att den
normala forsérjningen med dricksvatten i det langsta skulle uppréatthallas. Funktionen
omfattade samtliga led i forsérjningen med livsmedel.

Beredskapen byggde pa néringslivet och dess formaga till anpassning under kriser och i
krig.*1® Med néringslivet avsags i detta sammanhang jordbruket, livsmedelsindustrin samt
parti- och detaljhandeln. Myndigheternas uppgift var att stodja naringslivet samt att vid
behov genomfora ransonerings- och regleringsatgarder. Statens jordbruksverk var
funktionsansvarig myndighet.

Jordbruksverket beredskapslagrade livsmedel och livsmedelsravaror i framst Norrland for
att klara forsorjningen i krig. Man raknade med sadana storningar i transporterna att brist
pa livsmedel kunde uppsta i denna del av landet om beredskapslager inte kunde utnyttjas.
Exempel pa livsmedel som beredskapslagrades var socker, risgryn, gula matarter, bruna
bonor, grona linser, vegetabiliskt fett, kdttkonserver, torrjast och brodsad. Vissa veterinara
lakemedel och de viktigaste kemikalierna for beredning av dricksvatten lagrades ocksa.
Beredskapslagringen avvecklades helt till foljd av beddmningen att EU-medlemskapet gav
forbattrade forutsattningar till import. Avvecklingen avseende livsmedel och
livsmedelsravaror avslutades 2001 och gav en sammanlagd intakt pa ca 1,1 miljarder
kronor.!1?

Ovriga myndigheter inom funktionen var Statens livsmedelsverk, Statens naturvardsverk
och Fiskeriverket. Dessutom hade civilbefélhavarna, lansstyrelserna och kommunerna
uppgifter inom funktionen. Inom jordbruket finns redan i fred en sarskild
beredskapsorganisation som skulle gora det lattare att under kriser och i krig fordela och
utnyttja tillgangliga produktionsmedel.*?

4.2.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande livsmedels- och
dricksvattenrelaterad forsérjningsberedskap

Jordbruksverket ar forvaltningsmyndighet inom jordbruket, fiskeomradet och
landsbygdsutveckling knuten till dessa omraden.'*® Jordbruksverkets ansvar for
primarproduktionen &r att styra, vagleda och framja naringen med olika atgarder.
Jordbruksverket har inget ansvar for att primarproduktionen uppratthalls, men framjar

109 BCB (1995), Civilt férsvar, s. 98.

10 1hid.

111 prop. 2001 02:10, Fortsatt fornyelse av totalforsvaret, s. 174.

12 BCB (1995), Civilt férsvar, s. 99.

113 Statens jordbruksverk har som forvaltningsmyndighet inom jordoruksomrédet, fiskeomradet och dartill knuten
landshygdsutveckling till uppgift att arbeta for en hallbar utveckling, ett gott djurskydd, ett dynamiskt och
konkurrenskraftigt naringsliv i hela landet och en livsmedelsproduktion till nytta for konsumenterna, Forordningen
(2009:1464) med instruktion for Statens jordbruksverk, 1 §.
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naringen med olika atgéarder. Jordbruksverket har ocksa ansvar att utreda och analysera
hot, risker och beroenden for priméarproduktionen samt beskriva konsekvenser av
héndelser och kriser som kan intréffa. Jordbruksverket kan darmed bidra till att identifiera
samhéllsviktig verksamhet inom sektorn och ta fram underlag till dvervaganden om
prioriteringar vid olika kriser, inklusive hdjd beredskap.

I Jordbruksverket uppdrag ligger ocksa att forebygga spridning av och bekampa smittor
hos djur i manniskans vard och att verka for sékra livsmedel och konsumenthansyn, i den
del av livsmedelskedjan som aterfinns inom primarproduktionen.''* Jordbruksverkets
ansvar for smittskydd och véxtskydd samt kontrollansvaret for produktion av djurfoder ar
ocksa en grund till att primarproduktionen i Sverige kan fortsatta med sa fa stérningar som
mojligt.

Jordbruksverket hade som tidigare beskrivet ett dvergripande ansvar for
livsmedelsberedskapen och jordbrukets beredskapsorganisation.*> Idag har
Jordbruksverket i enlighet med myndighetens instruktion eller regleringsbrev inte nagot
sarskilt ansvar avseende forsorjningen av livsmedel i handelse av en kris.1*6
Jordbruksverket ar dock bevakningsansvarig i enlighet med krisberedskapsférordningen
och myndigheten omfattas av regeringens uppdrag om att ateruppta planeringen for civilt
forsvar. Inom ramen for arbetet med civilt forsvar har Jordbruksverket i uppdrag att bland
annat prioritera planering for stod till Forsvarsmakten under hojd beredskap avseende
forsorjning av kritiska férnddenheter, egendom och tjanster. 17

Statens veterindrmedicinska anstalt (SVA) har till uppgift att vara veterindrmedicinskt
expert- och serviceorgan at myndigheter och enskilda. SVA ska bland annat medverka i
forebyggandet och bekdmpandet av smittsamma djursjukdomar, utreda spridning av
smittamnen och kemiska risksubstanser i foder, uppratthalla en effektiv vaccinberedskap
for smittsamma djursjukdomar och vara nationellt veterindrmedicinskt laboratorium.
Myndigheten har beredskap dygnet runt avseende epidemiologi och analysverksamhet.
SVA foljer sjukdomsutvecklingen bland djur och laget avseende antibiotikaresistens saval
nationellt som internationellt. Samarbete forekommer med manga andra
bevakningsansvariga myndigheter samt Forsvarsmakten. | april 2020 gjordes en andring i
forordning 2009:1394 med instruktion for SVA som méjliggjorde for SVA att bista med
analyser av coronaprover at humansjukvarden.8

SVA har dven bevakningsansvar i enlighet med krisberedskapsforordningen. Aven SVA
omfattas alltsd av regeringens uppdrag om att ateruppta planering for civilt forsvar. Inom
ramen for arbetet med civilt forsvar har SVA i uppdrag att bland annat prioritera planering
for stod till Forsvarsmakten under hojd beredskap avseende forsorjning av kritiska
fornddenheter, egendom och tjanster.

Livsmedelsverket ar forvaltningsmyndighet for livsmedelsfragor och har i uppgift att
beakta konsumenternas intresse for sakra livsmedel, redlighet i livsmedelshanteringen och
bra matvanor.!*® Livsmedelsverket ska bland annat verka for en riskbaserad, effektiv och
likvérdig livsmedelskontroll i hela landet samt leda, samordna och félja upp denna.
Livsmedelsverket skall ocksa framja konsumenternas forutsattningar att gora medvetna val
nar det galler halsosam och séker mat.2°

Livsmedelverket ansvarar for nationell samordning av dricksvattenfragor, sarskilt nar det
géller anpassningar till Klimatférandringar, samt kris- och beredskapsplanering avseende

14 Egrordning (2009:1464) med instruktion for Statens jordoruksverk, 3 8.

115 Se forordning (1994:94) om jordbrukets beredskapsorganisation (upphévd den 1 mars 2000), 3 §.

116 Fgrordning (2009:1464) med instruktion for Statens jordbruksverk, Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende
Statens jordbruksverk.

117 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Statens jordbruksverk.

118 Naringsdepartementet, Regeringen ger SVA mojlighet att bist& sjukvarden med diagnostik av coronaprover,
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2020/04/regeringen-ger-sva-mojlighet-att-bista-sjukvarden-med-
diagnostik-av-coronaprover/. Himtad 2020-11-05.

119 1 § forordningen (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.

120 2 8 forordningen (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.
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dricksvattenforsérjning. Myndigheten ansvarar ocksa for nationell samordning nar det
géller kris- och beredskapsplanering av livsmedelsférsorjning i leden efter
primarproduktionen.'?* Livsmedelsverket &r darmed den myndighet inom
livsmedelsomradet som har ett utpekat ansvar som ror livsmedelsférsorjning i handelse av
en kris. Livsmedelsverket tilldelades detta ansvar genom en andring av myndighetens
instruktion 2010.12

Regeringen hade tidigare uttryckt en vilja att hdja krisberedskapen vad avser forsérjningen
av livsmedel och dricksvatten. Det konstaterades, med hanvisning till de forarbeten som
genomfordes vid Jordbruksdepartementet 2009, bland annat att en fullgod krisberedskap
inte kan sakras, att det kravs en samlad syn och ett tvérsektoriellt perspektiv pa
krisberedskapen inom livsmedelsforsorjningen och att en rad olika aktorer behdver
involveras. Regeringen ansag ocksa att en begrasning till att inrikta arbetet mot kortvariga
storningar var rimlig.*?3

Efter att Livsmedelsverkets instruktion &ndrats 1 januari 2010 gav regeringen myndigheten
i uppdrag att utreda och komma med forslag till inrattande och utformning av
samverkansgrupper eller rad for samordning av krisberedskapsplanering for livsmedels-
och dricksvattenforsorjningen.*?* Livsmedelsverket aterkom med ett forslag pa bildandet
av en samradsgrupp for krisberedskapsplanering av livsmedelsforsorjning (SKAL).
Gruppens uppdrag foreslogs bland annat besta av att gora risk- och sarbarhetsanalyser,
bidra till arbetet med krisberedskapsplanering, utvéardera kriser for att sprida goda exempel
och arbeta med langsiktiga strategiska fragor samt att arligen aterrapportering till
regeringen.'?® For dricksvattenomradet foreslog Livsmedelsverket att den redan
existerande gruppen for dricksvatten skulle kunna fungera som samradsgrupp for det nya
uppdraget.

Livsmedelsverket har ocksa ett bevakningsansvar i enlighet med
krisberedskapsférordningen och myndigheten omfattas av regeringens uppdrag om att
ateruppta planering for civilt forsvar. Inom ramen for arbetet med civilt férsvar har
Livsmedelsverket i uppdrag att bland annat prioritera planering for stod till
Forsvarsmakten under hdjd beredskap avseende forsérjning av kritiska férnddenheter,
egendom och tjanster. 126

Livsmedelsverket har utéver det ocksa i uppdrag att ansvara for nationell samordning av
dricksvattenfragor. Livsmedelsverket ska i genomforande av uppdraget utgé fran vad som
foreslogs i Dricksvattenutredningens betankande En trygg dricksvattenforsorjning (SOU
2016:32) samt i myndighetens redovisning av regeringsuppdrag N2018/00721/DL.*%"

Med kopplingar till férsorjningsberedskap har Livsmedelsverket ocksa uppdrag att utreda
vilken kost som tillgodoser néringsfysiologiska krav i handelse av héjd beredskap.
Utgangspunkt for bedémningarna ska vara relevanta antaganden i Forsvarsberedningens
delrapport Motstandskraft (Ds 2017:66).1%

121 3 § forordningen (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.

122 Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, J02010/889; Uppdrag om inréttande av samverkansgrupper eller rdd for samordning
av krisberedskapsplanering av livsmedels- och dricksvattenforsorjning, sid. 2.

123 Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, J02010/889; Uppdrag om inrattande av samverkansgrupper eller rdd for samordning
av krisberedskapsplanering av livsmedels- och dricksvattenforsorjning, sid. 2-3.

124 Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, J02010/889; Uppdrag om inrattande av samverkansgrupper eller rad fér samordning
av krisberedkapsplanering av livsmedels- och dricksvattenforsérjning, sid. 1.

125 Inrattande av samradsgrupper for samordning av krisheredskapsplanering av livsmedels- och
dricksvattenforsorjning, Dnr 1345/2010, Saknr 0022, (2010-11-25), sid. 14-16.

126 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Livsmedelsverket.

127 |pid

128 1hid.
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4.2.3 Utredningar och studier

4.2.3.1 Underlag for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret

| det gemensamma svaret fran Livsmedelsverket, Jordbruksverket och SVA pa uppdrag
Ju2019/02477/SSK om att inkomma med underlag for den fortsatta inriktningen av det
civila forsvaret, redovisar myndigheterna synpunkter som ror ansvarsforhallanden och
roller.

| rapporteringen konstaterar myndigheterna att ”det finns ett behov att utse en
sektorsansvarig myndighet inom omradet dricksvatten och livsmedelsforsorjning samt att
inritta ett kansli.”*?® Myndigheterna anser ocksa att ”det dr viktigt att en kommande
sektorsansvarig myndighet inom livsmedelssektorn samordnar och initierar forskning och
utveckling for en okad forsorjningsformaga.”

Vidare konstateras att ”Inom ramen for totalforsvaret behdver ansvar och rollférdelning
mellan kommunerna, regionerna, lansstyrelserna och nationella myndigheter klargéras
inom livsmedelsforsorjningsberedskapen.”30 Utifran rapporteringen kan utlésas att
oklarheten exempelvis berdr vilken aktér som ska teckna avtal med privata aktorer eller
ansvarsforhallandena for ett eventuellt ransonerings- och prisregleringssystem.

4.2.3.2 Riksrevisionens granskning av livsmedelsforsdrjningen

I Riksrevisionens granskning av samhallets sakerhet och viktiga samhéllsfunktioner med
inriktning mot livsmedels- och lakemedelsférsorjning'®! konstateras att regeringen gett
Livsmedelsverket ett ansvar for nationell samordning av kris- och beredskapsplanering av
livsmedelsforsorjningen i leden efter primérproduktion, men att man darutéver inte lamnat
nagra narmre anvisningar om vad som forvantas av myndigheten nar det galler
samordningsuppdraget. Riksrevisionen konstaterar att avsaknaden av fortydliganden
tillsammans med bristen pa 6vergripande malbilder lamnar ett stort tolkningsutrymme,
béade hos Livsmedelsverket och hos andra berérda aktorer, nar det galler
ansvarsforhallanden och krav.13?

Vidare konstateras att Livsmedelsverket pekat pa behovet av ett fortydligande kring
myndighetens samordningsuppdrag och styrning inom omradet. Riksrevisionen slar fast att
”sammantaget verkar samordningsuppdraget till Livsmedelsverket ha bidragit till kunskap
och samordning inom omradet, samtidigt som det finns oklarheter inom omradet som
enligt Riksrevisionens bedémning paverkar forutsattningarna for det sakerhetsskapande
arbetet”.1%3

4.3 Lakemedel och sjukvard

43.1 Bakgrund

Socialstyrelsen hade fram till 2002 rollen som funktionsansvarig myndighet for funktionen
Halso- och sjukvard. | rollen ingick att leda, Gvervaka och samordna planeringen av den
regionala och lokala planldggningen av krigsorganisationen av den allmanna hélso- och
sjukvarden. Socialstyrelsen var vidare ansvarig for att planlagga utnyttjandet av landets
tillgangar i fraga om lakemedel och sjukvardsmateriel. Myndigheten skulle &ven bista
centralorganet (OCB 1986-2002, OEF fore 1986) i handlaggningen av

129 | jvskraft — matt och frisk. Oppen sammanfattning av Livsmedelsverkets, Jordbruksverkets och Statens
veterindrmedicinska anstalts redovisning géllande underlag for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret
(Ju2019/02477/SSK)

130 |pid.

131 Riksrevisionen, 2018, Livsmedels- och lakemedelsforsorjning — samhéllets sakerhet och viktiga samhallsfunktioner,
RIR 2018:6

182 |pid.

138 |bid.
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forsorjningsberedskapsfragor med avseende pa hélso- och sjukvard. Samordningen av
forsorjningsberedskapen gallande lakemedel och sjukvardsmateriel hanterades av ett
sarskilt beredskapsrad. Lakemedelsforsérjningen hanterades dessutom av en
samarbetsdelegation om lékemedelsforsorjningen i krig. Socialstyrelsen hade ansvaret for
planeringen, medan OEF ansvarade for produktionen och lagringen av ravaror inklusive
fardiga produkter. Ansvarsfordelningen gallde aven under kris- och krigsforhallanden.!34

4.3.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande hélso- och
sjukvardsrelaterad forsorjningsberedskap

Ansvaret for lakemedelsforsorjningen i samband med fredstida kriser beror pa typen av
kris, men det ligger i dagslaget huvudsakligen hos Socialstyrelsen eller
Folkhalsomyndigheten att samordna forberedelserna pa uppdrag av regeringen. Det &r med
andra ord ett ansvar som maste aktiveras. Det dagliga ansvaret ligger hos regionerna som
ska tillse att lakemedelsforsorjningen ar organiserad sa att de kan bedriva sin verksamhet,
och hos apoteken som har en skyldighet att tillhandahalla de lakemedel som &r godkanda i
Sverige. Det foretag som innehar godk&nnandet for forsaljning av ett lakemedel har dock
ingen forfattningsreglerad skyldighet att tillhandahalla lakemedlet.

Det forfattningsreglerade ansvaret for lakemedelsforsdrjningen ser ut som foljer:

e Regeringen far meddela foreskrifter om lakemedelskontrollen i krig, vid krigsfara
eller under sadana extraordinara forhallanden som &r foranledda av krig eller av
krigsfara som Sverige befunnit sig i.13

e Socialstyrelsen ska pa regeringens uppdrag samordna forberedelserna for
forsorjningen med lakemedel och sjukvardsmateriel infor hojd beredskap och for
att uppratthalla en katastrofmedicinsk beredskap.'%

e Folkhalsomyndigheten ska pé regeringens uppdrag samordna forberedelserna for
forsorjningen med lakemedel infor allvarliga utbrott av smittsamma sjukdomar.*3”
Myndigheten ska vidare samordna beredskapen mot allvarliga hélsohot. 13

e Lakemedelsverket ska svara for stod till Socialstyrelsens och
Folkhalsomyndighetens beredskapsplanering pa lakemedelsomradet.13°
Myndigheten ska dven tillhandahalla en struktur for samordning mellan aktérer
inom halso- och sjukvarden och aktorer inom férsorjningskedjan for lakemedel
nar det galler fragor om kritiska eller potentiellt kritiska bristsituationer.'4°

e For regionerna galler att vardgivaren ska organisera lakemedelsforsorjningen till
och inom sjukhus pa ett sadant satt att den bedrivs rationellt och sa att behovet av
sakra och effektiva lakemedel tryggas.#!

e Regionerna ska dven planera sa att halso- och sjukvardens forsérjning av
medicinteknisk utrustning, forbrukningsmateriel och lakemedel anpassas till de
behov som kan uppsta vid allvarlig handelse.'4

e Apotek ska tillhandahalla samtliga forordnade lakemedel, och samtliga
forordnade varor som omfattas av lagen (2002:160) om ldkemedelsformaner m.m.
sa snart det kan ske.'*3

13 SOU 1975:57, s. 101-102.

1% |_skemedelslagen (2015:315), 18 kap. 11 §.

13 Egrordning (2015:284) med instruktion for Socialstyrelsen, 9 § 3 punkten.
137 Fgrordning (2013:1020) med instruktion for Folkhalsomyndigheten, 9 8.
138 Forordning (2013:1020) med instruktion for Folkhalsomyndigheten, 8 §.
139 Egrordning (2020:57) med instruktion for Lakemedelsverket, 24 §.

0 Egrordning (2020:57) med instruktion for Lakemedelsverket, 17 §.

141 |_agen om handel med likemedel (2009:366) 5 kap. 1 §.

142 SOSFS (2013:22) om katastrofmedicinsk beredskap, 9 §.

143 _agen om handel med lakemedel (2009:366) 2 kap. 6 §, 3 punkten.
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| férordning (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap anges varje myndighets
ansvar att i sin verksamhet beakta totalforsvarets krav och att planeringen infor det ska ske
i samverkan med andra berérda myndigheter och aktorer.244 Exakt vad totalforsvarets krav
omfattar &r inte angivet.

Apoteket AB hade i sitt verksamhetsavtal med staten atagit sig att utfra vissa uppgifter
inom totalforsvarets lakemedelsforsorjning pa affarsmassiga grunder. Uppgifterna
reglerades i en bilaga till avtalet och omfattade bland annat att pa ansvariga myndigheters
rakning kopa in, forradshélla och omsatta beredskapslakemedel. Avtalet avgransades mot
den l&kemedelsforsdrjning som behdvdes for att férbereda Sverige for krig och Apoteket
AB hade darmed inget ansvar for lakemedelsforsorjning i samband med fredstida kriser,
aven om forberedelserna ocksa skulle kunna anvéndas for att férebygga eller hantera svara
pafrestningar i samhallet.

| utredningen infor omregleringen av apoteksmarknaden gjordes bedémningen att det
bland marknadsaktdrerna pa en omreglerad apoteksmarknad kommer att finnas ett intresse
for att pa affarsmassiga grunder fullgéra uppgifter inom totalforsvarets
lakemedelsforsdrjning och att det darfor inte finns behov av en lagstadgad skyldighet for
den som bedriver detaljhandel med lakemedel eller andra aktorer att fullgéra sadana
uppgifter.1*®> Tanken var att berérda myndigheter skulle upphandla nédvandiga tjanster.
Det har gjorts i en del fall, exempelvis har Folkhalsomyndigheten lager med antiviraler
och viss antibiotika'6, men det forfaller inte som att ett samlat grepp har tagits i fragan
och de Idsningar som genomforts ar mer av karaktéren att de hanterar ett enskilt problem.

4.3.3 Utredningar och studier

4.3.3.1 Delbetankande SOU 2020:23 Halso- och sjukvard i det civila
forsvaret

Utredningens delbeténkande innehaller ett antal forslag med inriktning for halso- och
sjukvarden som en del av det civila forsvaret. Avsikten med delbeténkandet var att
forslagen skulle utgéra ett underlag for den forsvarspolitiska inriktningsproposition som
regeringen lamnade 14 okt 2020. Aven om en stor del av halso- och sjukvardens
verksamhet &r beroende av forsorjning av olika slag &r det inte alla férslag som har en
direkt koppling mot nationell férsérjningsberedskap.

Det behovs en tydlig planeringsprocess som ocksad omfattar kommuner och regioner
Utredningen ansluter sig till Forsvarsberedningens asikt att det behdvs tydliga
ledningsstrukturer for att skapa en sammanhallen planering i fredstid och ett samordnat
agerande under héjd beredskap eller krig. Utredningen foreslar att regeringen ska faststalla
ett system som omfattar alla nivaer i totalforsvaret och alla roller som ar av vikt for
totalférsvarsplaneringen. Utredningen om civilt forsvar (Ju 2018:05) kan ha stor betydelse
for hur ett sddant planeringssystem utformas.

Det bor faststallas en malsattning for halso- och sjukvarden i kris och krig

Utredningen anser att det behdvs en tydlighet i vad som kan forvéntas av hélso- och
sjukvarden da den &r utsatt for en extrem belastning. Det ar nédvandigt for den fortsatta
beredskapsplaneringen och for fortroende for totalférsvaret. Det finns ett antal vedertagna
principer for prioritering av vard, men det beh6vs en malsattning som den civila hélso- och

144 Forordning (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap.

145 SOU 2008:4, s. 288.

146 Folkhalsomyndigheten 2019), Pandemiberedskap — Tillgang till och anvandningen av lakemedel — en végledning,
Art.nr. 19074-3, s. 8-10.
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sjukvarden kan planera utifran. Det &r utredningens asikt att en sadan malsattning bor
finnas i forsvarsbeslutet 2020.

Lagerhallningen i Sverige av férnédenheter behéver 6ka

Utredningens bedomning &r att planering och atgéarder for halso- och sjukvardens
forsorjningsberedskap maste ta sin utgangspunkt i den vard som ska bedrivas vid fredstida
kriser och vid krig, samt att dessa atgarder dven maste inkludera planering for smitta och
andra halsohot. Utredningen anser att en malsattning som anger vilken civil halso- och
sjukvard som ska kunna bedrivas i fredstida kriser och krig dven kan utgéra en
utgangspunkt fér den civila vardens forsorjningsberedskap. Historiskt har Socialstyrelsens
rapportserie ”Vardprinciper i kris och krig” tillsammans med andra underlag varit av stor
betydelse for beredskapsplaneringen.

Utredningen ser att en 6versyn av internationella krishandelsavtal, fraimst med Norge och
Finland, ar nédvandig da Sveriges import skulle kunna paverkas kraftigt av en
avsparrningssituation eller en sakerhetspolitisk kris i naromradet. Man anser i likhet med
Forsvarsberedningen att samarbetet med bland annat Norge och Finland bor utvecklas.
Inom ramen for det ser man det som 6nskvart att kartlagga befintlig industri. Det saknas
idag en samlad bild av kapaciteten i landet och en sadan &r nodvandig for
beredskapsplanering och for internationella avtal. Sadant arbete bor genomféras
tillsammans med andra nordiska lander for att fa basta effekt.

Forsorjningen av lakemedel &r enligt utredningen av stor betydelse for bade sjukhusens
formaga och forsvarsviljan i samhallet. Utredningen delar dven dar Forsvarsheredningens
bedémning. Inom utredningen identifieras tre huvudteman for halso- och sjukvardens
forsorjningsberedskap: mer lakemedel och sjukvardsmateriel i Sverige, effektivare
resursutnyttjande av de férnodenheter som finns att tillga, och sakerstalld distribution.

Utredningen framhaller 6kad lagerhallning som ett viktigt steg i att sékerstalla
forsorjningen och presenterar i delbetdnkandet ett forslag med fyra nivaer. Resonemanget
utvecklas runt konceptet med omséttningslager och att det i huvudsak ska finnas hos
slutanvandare, exempelvis privatpersoner och sjukvard, och hos aktorer nara
slutanvéndare i logistikkedjan i form av en lagringsskyldighet. Slutanvéndare och aktorer i
logistikkedjan ar de tva forsta nivaerna. Utdver anses att det behdvs statliga
beredskapslager och en tillverkningsberedskap. Beredskapslagringen skulle omfatta
lakemedel som &r svara att omsattningslagra och tillverkningsberedskapen ar i huvudsak
till for ett fatal valdigt viktiga lakemedel. Man gor dven bedomningen att arbetet med att
forstarka alla nivaer, utom lagringsskyldighet som behdver utredas ytterligare, kan
péborjas i nartid. Aven de andra nivaerna behdver det arbetas vidare med, men
utredningen anser att de trots det ar mojliga att genomfora.

Utredningen anser att kommuner och regioner sa snart som majligt ska sakerstalla att
forsorjningen av lakemedel och sjukvardsmateriel fungerar tillfredsstallande under ett
normallage. Man refererar dér till de problem som nagra regioner upplevde under hosten
2019. Hemberedskapen kan 6kas genom information till myndigheter om vikten av att ha
de lakemedel och forbrukningsartiklar man behéver for sin halsa hemma i tillracklig
omfattning. Samtidigt behévs mer information om uthdmtningsmaonster.

Utredningen anser vidare att den statliga beredskapslagringen bor under den kommande
forsvarsbeslutsperioden utdkas med produkter for traumavard, sjukvardsmateriel som
behdvs vid epidemier och viss komplettering av antidoter. Det bor ankomma pa
Socialstyrelsen att efter samverkan med regionerna, Folkhalsomyndigheten,
Forsvarsmakten och Totalforsvarets forskningsinstitut ta fram en forteckning 6ver sddana
produkter som bér tillforas de statliga beredskapslagren. Regeringen kan med
utgangspunkt i forteckningen besluta om vilken eller vilka myndigheter som lampligen bor
fa i uppdrag att géra inkopen och lagerhalla produkterna.
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Behov av inrattande av en sammanhallande funktion for forsérjningsberedskap
Utredningen noterar att &ven om det ligger utanfor dess uppdrag att utreda fragan om det
bor inréttas en sammanhallande funktion for forsorjningsberedskapen vill de framhalla att
det vid utredningens arbete framkommit att det kan finnas betydande samordningsvinster
med att halla ihop atminstone vissa strategiska forsorjningsrelaterade fragor. Man gar sa
langt som att rekommendera att regeringen bor évervaga om det finns skél att i nagon
form inratta en sammanhallande funktion for samhéllets forsorjningsberedskap, antigen
hos en befintlig myndighet eller genom att skapa en ny.

Tillaggsdirektiv 25 augusti

I tillaggsdirektivet!’ fran augusti 2020 uppdras utredningen dels ett antal uppgifter, manga
kopplade till erfarenheter fran hanteringen av coronapandemin, dels att tidigarelagga
redovisningen av de fragor som ror forsorjningen av lakemedel och medicinteknik till den
1 april 2021. De fragorna &r i stort en foljd av de forslag som togs upp i delbetéankandet.
Redovisningen ska omfatta, forutom lakemedelsforsorjning, forslag kopplat till
tillverkningsberedskap, stallningstagande till beredskapsapotek med ett sarskilt ansvar for
att sakerstalla lakemedelsforsorjningen till enskilda och foresla vilka aktorer som ska ha
ansvar for olika uppgifter inom lakemedelsforsorjningen. Utdver det ovan ndmnda och
tidigare direktiv ska utredningen aven beakta ett langre tidsperspektiv dn de tre manader
som foreslas i Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft, nationell och regional
samverkan och omférdelning av resurser, analysera mojligheterna att omfordela lakemedel
och sjukvardsmateriel fran en enskild aktor, samt beakta hur coronapandemin har
paverkad de globala forsorjningskedjorna och hur det har paverkat tillgangen pa lakemedel
och sjukvardsmateriel.

4.3.3.2 Forsvarsberedningen

| Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft noteras att Sverige ar ett importberoende
land nér det géller 1akemedel och att det finns begrénsad inhemsk produktion och
lagerhallning. Det géller &ven den nationella statliga lagerhallningen av lakemedel.**® For
att sakerstélla att forsorjningen av lakemedel ar tillracklig anser beredningen att tydligare
krav ska stlls pa regionerna att lagerhalla lakemedel och sjukvardsmaterial sa att
redundans finns, genom ersattning fran staten. Utdver det bor den statliga lagerhallningen
utokas for att utgdra en nationell férstarkningsresurs. Det kommer dven att behdva stéllas
krav pa relevanta kommersiella aktorer for att 6ka beredskapen.'*® Férsvarsberedningen
foreslar aven ett fordjupat samarbete med Finland och Norge, daribland rérande
lakemedelsforsorjning. 1%

4.3.3.3 Resursforstarkt lakemedelsférsorjning infor kris, hojd beredskap
och krig

Ar 2019 publicerades rapporten Resursforstarkt lakemedelsférsorjning infor kris, héjd
beredskap och krig*s!, som genomforts vid Lunds universitet pa uppdrag av
Socialstyrelsen. Arbetet genomfordes i ndra dialog med aktorer inom
lakemedelsforsorjningen, och redovisar bland annat hur en redundant
lakemedelsforsorjning under minst en tremanadersperiod kan genomforas i Sverige ur ett
nationellt systemperspektiv.

147 Dir. 2020:84. Tillaggsdirektiv till Utredningen om halso-och sjukvardens beredskap (S 2018:09). Stockholm,
Regeringskansliet.

148 Egrsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila
forsvaret 2021-2025, Ds 2017:66, s. 191-192.

149 bid., s. 195.

150 bid., s. 210-211.

151 _eth, Eva (red.) et al. (2019). Resursforstarkt lakemedelsforsorjning infor kris, hojd beredskap och krig. Lund:
Lunds universitet.
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Rapporten har tva huvudsakliga forslag for att forstarka lakemedelsforsorjningen; att en
aktor med ansvar for lakemedelsférsorjningen inréttas och att lag om lagringsskyldighet
stiftas.

Innan apoteksomregleringen 2009 ansvarade Apoteket AB for lakemedelsforsorjningen i
Sverige. | samband med omregleringen utsags ingen aktor att Gverta ansvaret. Rapporten
foreslar att en ny myndighet ska bildas med ansvar for att sakerstélla lakemedels-
forsorjningen och dven ansvara for uppgifter kopplade till lagerhallning av lakemedel och
relaterade medicintekniska produkter. Lagringen ska ske i omséttningslager och
beredskapslager, och den foreslagna myndigheten ska folja upp lakemedelsférsérjningen
och &ven svara for omvarldsbevakning. Den systemdverblick som rapporten efterlyser ar
nagot som saknas sedan omregleringen, da man med relativ enkelhet snabbt kunde ta reda
pa hur mycket av varje lakemedel som fanns i Sverige och ocksa var lakemedlen fanns.
Ingen aktor fick ta dver det ansvaret och i dagsléget har ingen myndighet mandat att
efterfraga den informationen fran de olika aktorerna i lakemedelsforsorjningskedijan.
Rapporten diskuterar dock inte genomforbarheten i forslagen i nagon storre utstrackning,
varfor det ar troligt att ett omfattande ytterligare utredningsarbete maste forega en atgard
innebérande att ge en aktor de foreslagna befogenheterna.

Det andra huvudsakliga forslaget i rapporten ror lagstiftning om lagring av ldkemedel och
andra produkter som &r nddvandiga for varden. Syftet med en sadan lagstiftning ar att
sakerstalla tillgangen pa lakemedel och andra produkter under minst tre manader. For att
det ska vara genomforbart maste det utredas vidare vilka liakemedel och andra produkter
som ar nodvandiga att halla i ett omsattningslager for att uppratthalla en tillrackligt god
vard. | den beddmningen ingar &ven att se dver vilka lakemedel och andra produkter som
ska beredskapslagras for att hantera ett storre skadeutfall eller ett sjukdomsutbrott som inte
ingar i vad som kan betraktas som normala omstandigheter.

Losningen man foreslar i rapporten har manga drag hamtade fran den finska
beredskapslagringen av ndédvandiga fornddenheter. Dock saknas en diskussion i rapporten
huruvida den ldsningen &r den bast [&mpade for Sverige, eller vad den skulle kosta att
implementera.

4334 Totalférsvarets sjukvardssystem

Ar 2017 publicerades en rapport fran Socialstyrelsen i samverkan med Forsvarsmakten om
Totalforsvarets sjukvardssystem.5? Syftet med rapporten &r att foresla en formage-
utveckling som ger forutsattningar att skapa en sammanhallen planering for halso- och
sjukvarden ur ett totalforsvarsperspektiv. | rapporten foreslas en uppdelning av inriktning
sa att Forsvarsmaktens resurser riktas mot stridsfaltsnivan och att den civila sjukvarden
ska svara for sjukhusvard. Det kraver en val fungerande civil-militar samverkan och
manga forslag i rapporten &r riktade mot samordning och ledning, pa bade nationell och
regional niva. Rapporten tar d&ven upp behovet av fortsatt arbete med robusta sjukhus och
fornddenhetsforsorjning for att sékerstalla att sjukhusen kan fungera aven under
anstrangda forhallanden.

4.4 Energiforsorjning (drivmedel och elkraft)

4.4.1 Bakgrund

Ansvaret for energiforsorjningsfragor har genom aren varit fordelade pa flera olika
aktorer. Fram till 1986 lag ansvaret for energiberedskapen pa OEF. | samband med
nedlaggningen av OEF och bildandet av OCB 6verfordes ansvaret till Statens energiverk

152 Socialstyrelsen och Forsvarsmakten (2017). Totalférsvarets sjukvardssystem En civilmilitar formageutveckling
inom hélso- och sjukvardssektorn genom hela hotskalan. (Delrapport projektet Totalforsvarets sjukvardssystem)
Stockholm: Socialstyrelsen.
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for att darefter Gvertas av Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) 1991. NUTEK
var sa kallad funktionsansvarig myndighet for funktionen Energiforsorjning, med ett med
ansvar for planering och inriktning for energiférsorjningsberedskapen, och
samordningsansvar for Branslenamnden, Elférsdrjningsndmnden, Svenska kraftnét,
Statens karnkraftsinspektion samt trafiksakerhetsverket. Ansvarsomradena for
energiforsorjningen har genom aren inkluderat generell beredskapsplanering, lagring av
olje- och drivmedelsprodukter, samt planering och ransonering av petroleumprodukter,
ved, kol, koks och el.*%3

Senast, fram till 2002, ombesorjdes funktionen Energiférsorjning utifran en uppdelning i
tva delfunktioner, dar Energimyndigheten var delfunktionsansvarig myndighet for
Bransle- och drivmedelsforsorjning, och Svenska kraftnét var delfunktionsansvarig
myndighet for EIforsorjning.t>

4.4.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande energirelaterad
forsorjningsberedskap

Energimyndigheten har idag ett 6vergripande ansvar att inom sitt verksamhetsomrade
“utveckla och samordna samhallets krisberedskap och édtgérder for héjd beredskap inom
energiberedskapsomradet och bedriva omvérldsbevakning och analys samt stodja andra
myndigheter med expertkompetens inom omradet”.*% Mer specifikt med relevans for
forsorjningsberedskapsfragor kan namnas att Energimyndigheten har ansvar for att
’planera, samordna och, i den utstrickning som regeringen foreskriver, genomfora
ransoneringar och andra regleringar som giller anviindningen av energi”.'>® Myndigheten
ska ocksa fullgora de skyldigheter som féljer av internationella avtal om beredskaps-
lagring av oljeprodukter. Energimyndigheten ar tillsynsmyndighet for beredskapslagringen
och har ocksa till uppgift att upprétta en beredskapsplan for hur Sveriges oljelager ska
brukas vid allvarliga forsérjningsbrott (vilken i dagslaget huvudsakligen omfattar rutiner
for lageravtappning), samt forbereda forbrukningsdampande atgarder (som exempelvis
informationskampanjer, krav pa nedsatta hastigheter och hogre skatt pa drivmedel).7
Vidare &r Energimyndigheten utsedd till behdrig myndighet for trygg naturgasférsorjning
med uppgift att vid stérningar i forsorjningen tillkannage krisnivaer vilket, beroende pa
krisniva, aktiverar olika krishanteringsmekanismer. Sedan januari 2020 & myndigheten
ocksa behdrig myndighet enligt EU:s riskberedskapsférordning inom elsektorn vilket
bland annat innebér ett ansvar for att beddma risker for en trygg elférsorjning och att
uppratta riskberedskapslaner.1%®

Svenska kraftndt ska likt Energimyndigheten svara for beredskapsplaneringen inom sitt
verksamhetsomrade under kris- eller krigsforhallanden. Vidare ar det enligt myndighetens
instruktioner ”Svenska kraftnats uppgift att i samverkan med 6vriga totalforsvars-
myndigheter tillgodose samhallets behov av elkraft genom att planera, leda och samordna
elforsérjningens resurser” i hindelse av krig eller nér regeringen annars bestammer det.5°
Instruktionen faststaller ocksa att myndigheten ska svara for langsiktig planering och
inriktning av elproduktionen nar forbrukningsreglering av el har inforts. Vid Svenska
kraftnat ska det finnas ett radgivande organ, Elberedskapsradet, med uppgift att bevaka
elféretagens och de 6vriga totalforsvarets intressen som ror elberedskap. Radet ska ges
mojlighet att ha synpunkter pa fragor som ror inriktning av beredskapsatgarder och
alagganden om beredskapsatgarder.16°

158 Energimyndigheten (2015) Planeringsanvisningar for det civila forsvaret, Dnr 2015-011466.

154 OCB (2001) Arsbok Civilt férsvar, Dnr 5-398/2001.

155 Egrordning (2014:520) med instruktion for Statens energimyndighet, 2 8.

15 Fgrordning (2014:520) med instruktion for Statens energimyndighet, 2 §.

157 |Lag (2012:806) om beredskapslagring av olja, 7 kap. 2 §.

158 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2019/941 av den 5 juni 2019 om riskberedskap inom elsektorn och
om upphévande av direktiv 2005/89/EG.

15 Fgrordning (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnat, 4 §.

160 Fgrordning (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska kraftnat, 13 8.
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Som bevakningsansvariga myndigheter ska bade Energimyndigheten och Svenska kraftnat
enligt gallande regleringsbrev i arbetet med civilt forsvar sérskilt prioritera (bland annat)
”Planering for stod till Forsvarsmakten under hojd beredskap avseende forsorjning av
kritiska fornodenheter, egendom och tjanster”.

4.42.1 Lagerhallning av oljeprodukter's!

Importorer, séljare och storférbrukare av olja ar enligt lag (2012:806) om bered-
skapslagring av olja skyldiga att halla beredskapslager av vasentliga oljeprodukter for att
trygga tillgangen under fredstida forsorjningskriser.6? De aktuella beredskapslagren ingar
i den naturliga logistiken for drivmedels- och branslebolagen och lagras i raolja och
raffinerade produkter bland de kommersiella lagren pa oljedepaer runt om i Sverige eller
utomlands. Nar det galler beredskapslagring utomlands far hogst 30 procent lagras i annat
land inom EU. Genom att beredskapslagringen &r integrerad med de kommersiella lagren
ar tanken att en lageravtappning kan ske sa att produkterna snabbt kan komma ut pa
marknaden via samma organisation som vid normal hantering. Kostnaderna for
beredskapslagringen av dessa produkter bérs av de kommersiella aktérerna och darmed
ytterst av forbrukare och konsumenter.

Den aktuella lagringsskyldigheten &r knuten till Sveriges ataganden gentemot IEA
(International Energy Agency) enligt IEP-avtalet, en 6verenskommelse mellan 29 lander
om ett gemensamt energiprogram samt EU:s tvingande direktiv pd omradet
(2009/119/EG). Avtalet, och EU:s till stora delar harmoniserade krav harvid, kraver bland
annat att varje medlemsland lagrar olja motsvarande 90 dagars nettoimport.*63
Beredskapslagren ska ocksa vara standigt tillgangliga och fysiskt atkomliga.

4.4.2.2 Overenskommen lagerhallning for elberedskapen®*

For elnétsforetagens rakning hanterar Svenska kraftnat ett beredskapslager som kan
anvandas vid svara pafrestningar i regionnaten, bade vid fredstida kriser och vid hojd
beredskap. | beredskapslagret ingar bade fordon, verktyg, materiel sasom kablar,
kommunikationssystem och modulbaserade beredskapsstolpar for regionnétet. Svenska
kraftnat staller krav pa och bestammer exempelvis hur manga stolpar som ska finnas i
beredskap. En sammanvéagd bild av olika scenarier ger en uppfattning om vilken
beredskap som behdvs. Regionnatsstolparna har hittills aldrig behdvt anvandas i ett skarpt
lage, utan har bara anvants i 6vningssammanhang. De stolpar som forstérdes i samband
med stormarna Gudrun och Per var till storsta del trastolpar for lokalnat. Lagret utgor for
elnatsagarna en gemensam reparationsheredskap och avropas pa forfragan. Lagret
finansieras av en elberedskapsavgift som elnatsbolagen betalar. Elnatsbolagen tar i sin tur
ut en avgift for detta pa konsumenternas fakturor.

Pa en Gvergripande nordisk niva finns ett samarbete mellan stamnétsoperatorer och ett
nordiskt elberedskapssamarbete genom flera forum, som NordBER dar bade Svenska
kraftnat och Energimyndigheten deltar fran Sveriges sida.

I Svenska kraftnats regi utbildas ocksa kontinuerligt en insatsstyrka som bestar av personal
fran elsektorn. Bland annat utbildas personalen for att kunna resa beredskapsstolparna,
vilket kréver specialistkompetens. Insatsstyrkan utgér en gemensam resurs vilket innebar
att personalen kan bli inkallad for att hjélpa andra foretag &n de man sjalv tillhor.
Kostnaden for att kalla in insatsstyrkan star det inkallande foretaget for.

161 Avsnittet kommer fran FOI-rapporten Beredskapslagring (2019) och bygger pa information fran
Energimyndigheten, 2016, Handledning for beredskapslagring av olja, ET 2016:09.

162 |_agringen regleras ocksa genom forordning (2012:873), samt Energimyndighetens féreskrifter och allmanna rad om
beredskapslagring av olja (STEMFS 2012:7).

163 | en internationell jamforelse ar det fa lander som har beredskapslager som vasentligt dverstiger 90 dagars
nettoimport av réolja/oljeprodukter. Darutéver forekommer dock krigslager vilka av naturliga skal halls hemliga.

164 Avsnittet kommer fran FOI-rapporten Beredskapslagring (2019) och informationen &r baserad pé intervju vid
Svenska kraftnat, 2018-08-16.

66 (217)



FOI-R--5174--SE

Enligt elberedskapslagen (1997:288) och ellagen (1997:857) ska elforetagen uppratthalla
en grundlaggande beredskap och sékerhetsniva for att kunna motsta och hantera
storningar.

4.4.3 Utredningar och studier

4.4.3.1 Underlag for den fortsatta inriktningen for det civila forsvaret

I redovisningen av uppdrag Ju2019/02477/SSK om att inkomma med underlag fér den
fortsatta inriktningen av det civila forsvaret, redovisar Energimyndigheten synpunkter pa
Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft.16> Energimyndigheten instimmer i
Forsvarsberedningens bedémning om forandringsbehov rérande beredskapslagringen av
olja. Myndigheten framhaller att man har tagit ett samlat grepp om utvecklingen av
drivmedelsberedskapen och under kommande ar ska goéra en 6versyn av drivmedels-
beredskapen for en anpassning mot totalforsvaret och energiomstallningen. Omraden som
ska belysas inkluderar bland annat lagstiftning, lagerhallning av drivmedel, férbruknings-
dampande atgarder och prioritering av anvandare. Energimyndigheten lyfter fram att
prioritering och ransonering ar viktiga verktyg for planeringen for civilt forsvar men att
det i dagslaget finns kvarstaende behov rorande lagstiftningen. Ett sadant &r behovet av en
planeringslagstiftning for att kunna forbereda ransoneringsatgarder. | beredskaps-
sammanhang betraktar myndigheten tydliga lag- och funktionskrav som mer verksamma
an frivilliga avtal med néringslivets aktorer. Framfor allt ndr det ror sig om internationella
foretag. Energimyndigheten har sedan tidigare papekat att ett utokat mandat skulle
underlatta mojligheten att krava in underlag fran aktorerna inom energisektorn rérande
drivmedels-, gas, varme- och kylaférsorjningen.

4.4.3.2 Energimyndighetens principiella syn pa trygg energiférsorjning
Som beskrivs i Energimyndighetens principiella syn pa trygg energiforsorjning6® uppnas
trygg energiforsorjning i forsta hand genom véal fungerande energimarknader. Ansvaret for
forsorjningen ar i sig fordelat pa manga aktorer, energimarknaderna ska kunna forebygga
och lindra avbrott och bristsituationer, det offentliga spelar en viktig roll fér utformning
och kontroll av energimarknaderna, och de aktorer som tillhandahaller energi bor se till att
forebygga och lindra storningar och avbrott. Darutéver ligger det pa energianvandarnas
ansvar att kunna hantera de konsekvenser som uppstar vid stérningar och avbrott i
energiforsorjningen. Vikten av tydligt definierade och val kédnda ansvars- och
roliférdelningar framhalls i sammanhanget.

I situationer dar energimarknaderna inte kan forebygga och lindra konsekvenserna av
intraffade storningar behovs krishanteringsatgérder. Energimyndigheten betonar att sddana
atgarder maste vara forberedda och val kianda, och de ska i forsta hand bygga pa redan
befintliga marknadsfunktioner. Endast som en sista utvag, nar atgarderna inte visas vara
tillrackliga, bor atgarder som ingriper pa marknadsfunktionen anvéandas. Det kan da
exempelvis rora sig om ransonering. For att atgarder av marknadsingripande slag inte ska
fa langsiktiga effekter for marknadsaktorerna betonas dven har vikten av att de ar
forberedda och vél kanda.

4.4.3.3 Utveckling av Sveriges drivmedelsberedskap

Under 2020 till 2025 driver Energimyndigheten programmet Utveckling av Sveriges
drivmedelsberedskap med syfte att ta ett samlat grepp om de arbeten som sedan flera ar
genomfors vid myndigheten rorande utvecklingen av drivmedelsberedskapen.'®” Avsikten

185 Energimyndigheten (2020), Underlag for den fortsammat inriktningen av det civila forsvaret avseende
energiforsorjningen — Energimyndighetens redovisning av regeringsuppdrag den 11 juli 2019, Dnr 2019-16105.

186 Energimyndigheten (2018), Energimyndighetens principiella syn pa trygg energiforsérjning, Dnr 2018-016316,
2018-06-18.

167 Energimyndigheten (2020), Programdirektiv — Utveckling av Sveriges drivmedelsberedskap, Dnr: 19-027522.
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ar att méta naringslivets och den offentliga sektorns efterfragan pa inriktningar och
styrningar inom drivmedelsberedskapen. Ett exempel pa pagaende arbete ror
framtagningen av rutiner for planering och effektuering av férbrukningsddmpande
atgarder. Ett annat exempel ror prioritering av drivmedel till samhallsviktiga funktioner,
med syfte att “kartldgga och samordna samhallsviktiga anvéndares drivmedelsbehov,
inklusive behov av reservkraft”.168 Malet ar att de aktiviteter som genomférs inom ramen
av programmet ska leda till en férmaga att tillgodose Sveriges krisheredskap och
totalforsvar med relevanta drivmedel, att drivmedelsforbrukningen kan dampas pa ett
kontrollerat sétt, och att prioritering av drivmedel fér samhéllsviktiga verksamheter kan
ske. Darutover ska det finnas en formaga att mota bade krisberedskapens och
totalforsvarets behov i termer av beredskapslagrens utformning och dimensionering samt
distribution av drivmedel under storda forhallanden.

4.4.3.4 Ovrigt underlag

I budgetunderlaget for 2020-2022 lyfter Energimyndigheten omraden inom vilka arbetet
behdver intensifieras. Bland dessa aterfinns foljande!®; samordning gentemot naringslivet,
i synnerhet nar flera myndigheter har en potential att stalla krav pd samma foretag;
formaga till prioritering, ransonering och annan forbrukningsdampning vid energibrist
inom samtliga energislag (el, varme, drivmedel och gas); samt utveckling av
drivmedelsberedskapen som ocksa tar hansyn till omstallningen till fossilfria transporter.

| Energimyndighetens redovisning av regeringsuppdraget 2015-12-10 avseende
planeringsanvisningar for det civila forsvaret (Ju2015/09669/SSK) for 2018 patalar
myndigheten ett behov av att utreda forutsittningarna for en ’energiberedskapslag” med
vilken Energimyndigheten utifran lagstod skulle kunna kravstalla beredskapsatgarder
gentemot aktdrer inom energisektorn. Energimyndighetens arbete med att utreda
forutsattningarna for en energiberedskapslag pagar.

I redovisningen fér 2019 ars verksamhet'’® redogor myndigheten for att man tillsammans
med Forsvarsmakten och dvriga bevakningsansvariga myndigheter bedriver ett gemensamt
beredningsarbete i fragor som ror riksintressen. Detta sker i syfte att undvika motstaende
intressen mellan myndigheterna. Fragan om riksintresse ar betydelsefull i avseendet att
kunna sakerstalla energiforsorjningen pa lang sikt och lyfts i fler av Energimyndighetens
redovisningar. | myndighetens Yttrande angaende MSB:s begaran om underlag for beslut
om riksintresseansprék for totalférsvarets civila del'’?, framfor Energimyndigheten bland
annat ett behov av en systematisk genomgang av skyddsvarda verksamheter for att kunna
identifiera nationellt samhallsviktig verksamhet och kritisk infrastruktur. En sadan
genomgang bor enligt myndigheten omfatta bade region- och lokalnat som forsorjer
samhéllsviktig verksamhet, och gasledningar, fjarrvarmeanléggningar, hamnar,
drivmedelsdepaer, oljeraffinaderier etc.

4.5 Transporter

45.1 Bakgrund

OCB var fram till myndighetens upphorande ar 2002 funktionsansvarig myndighet for
funktionen Transporter. Inom funktionen fanns delfunktioner for vilka OCB ansvarade for
Transportsamordning, Banverket ansvarade for Banhallning och jarnvagstransporter,

188 Ibid. s. 4-5.

169 Energimyndigheten (2018), Budgetunderlag 2020-2022, Dnr 2018-017541, s. 5.

170 Energimyndigheten, Uppdrag 6, till bevakningsansvariga myndigheter om totalférsvarsplanering
Energimyndighetens redovisning av regeringsuppdrag 2015-12-10 avseende planeringsanvisning for det civila
forsvaret (Ju2015/09669/SSK), Dnr 2019-002696.

11 Energimyndigheten: Yttrande angdende MSB:s begaran om underlag for beslut om riksintresseansprak for
totalforsvarets civila del (2018-11-20, dnr 2018-009055).
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Végverket ansvarade for Vaghallning och Landvagstransporter, Luftfartsverket ansvarade
for Flygtransporter och Sjofartsverket ansvarade for Sjétransporter.

I en redogorelse av beredskapsforberedelserna pa transportomradet i en skrift fran 1995
beskrev OCB ett antal atgarder som syftade till att minska sérbarheten och 6ka
uthalligheten i transportsystemet (t.ex. anskaffning och lagring av reservmaterial och
planlaggning av K-foretag).t’? Inom ramen for transportplaneringen vidtogs ocksa atgarder
for att kunna bygga upp en ledningsorganisation for prioritering och samordning av
transporterna under kriser och i krig. OCB skulle i sddana lagen utfarda foreskrifter for de
civila transportmedlens nyttjande. Funktionen hade ocksa en omfattande samverkan med
Forsvarsmakten, en samverkan som skedde pa alla ledningsnivaer och avsag saval
beredskapsforberedelserna i fred som ledningen i krig. D& huvuddelen av transporterna i
krig avsags att utforas pa landsvag var de storre akeri- och busstrafikforetagen planlagda
som K-foretag. Pa flygsidan var den svenskregistrerade delen av SAS och Transwede K-
foretag.1”

Planeringen involverade ocksa den regionala nivan, civilbefalhavarna och lansstyrelserna
hade sarskilda uppgifter vid prioriteringen av landsvagstrafiken i krig. Pa lansniva bitradde
vagtrafikombuden lansstyrelserna vid ledningen av landsvagstransporterna.t’

Vad géllde sjofarten planerades den svenska handelsflottan utnyttjas under kriser och i
krig for utrikeshandeln och for kustsjofart inom Sverige. Transporterna inriktas under
dessa forhallanden pa att tillgodose totalforsvarets behov. 1 krig skulle Sjéfartsverket
prioritera anvandningen av de tillgéngliga fartygen. Representanter for Sjofartsverkets
sjétrafikomraden var i krig samgrupperade med marinkommandona. OCB konstaterade att
endast en mindre del av utrikeshandeln (runt 25 procent) transporteras i fred med
svenskflaggade fartyg vilket ansdgs utgora en sarbarhet: "I en kris- eller krigssituation
bedéms endast dessa fartyg kunna paraknas for de utrikes sjétransporterna. Detta
nodvandiggor en hard prioritering av de tillgangliga fartygsresurserna.”

| samband med Sveriges intrade i EU fordndrades, som beskrivits ovan (kapitel 1), hela
inriktningen for beredskapsverksamheten och statsmakterna bestdmde att ”det fria
varuflédet inom EU” skulle utgdra grunden for forsorjningsberedskapen.t
Beredskapslagren avvecklades darmed under slutet av 1990-talet, men OCB betonade
samtidigt att Sverige var fortsatt beroende av ett fungerande transportsystem:

Med var ganska stora landareal och med vart lage lite vid sidan om de stora
marknaderna i det folktata Europa har transportndringen haft stor betydelse och ett
finmaskigt distributionssystem byggts upp for flertalet branscher och varugrupper
for att formedla varor mellan tillverkare och konsumenter. Denna utveckling
accentueras av den fortgaende internationaliseringen av produktion och handel med
saval ra- och insatsvaror som fardiga produkter. Inte bara godstransporterna utan
aven persontransporterna har 6kat kraftigt. Ingenting tyder for narvarande pa att vart
beroende av transporter skulle minska utan snarare kommer transportbehoven att
oka i framtiden.17

45.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande transportrelaterad
forsorjningsberedskap

Sedan 2017 har Trafikverket ett samlat évergripande planeringsansvar for att inom

transportomradet utveckla och samordna krisberedskap och planering for hojd beredskap. |

detta ansvar ligger att samverka med évriga transportmyndigheter och andra aktorer samt
att vidta de atgarder som behovs for utvecklingen och samordningen av krisberedskapen

2 9CB (1995), Civilt forsvar.

173 bid., s. 94.

174 1bid., s. 94.

175 prop, 2001/02:10, Fortsatt férnyelse av totalforsvaret (Regeringen), s. 172.
176 GCB (1998), Kontrollstation 99.
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och det civila forsvaret. | uppdraget ingar ocksa att bedriva omvarldsbevakning och analys
samt att stodja andra myndigheter med expertkompetens inom omradet.*””

Som bevakningsansvariga myndigheter ska Trafikverket, Transportstyrelsen,
Sjofartsverket och Luftfartsverket enligt géllande regleringsbrev i arbetet med civilt
forsvar sérskilt prioritera (bland annat) ”Planering for stod till Forsvarsmakten under hojd
beredskap avseende forsorjning av kritiska fornddenheter, egendom och tjanster”. Utover
det har ingen av myndigheterna idag nagot uttryckt ansvar for att hantera fragor som ror
det civila samhallets transportbehov for forsorjning av kritiska fornddenheter vid Kris.

Transportmyndigheterna har tillsammans ansvar for att det finns fungerande
infrastrukturer for transporter i samhallet. Det statliga vag- och jarnvagsnatet utgor
stommen i distributionssystemen for manga forsorjningsviktiga varor sdsom drivmedel,
livsmedel och lakemedel. Tjansten transport spelar saledes en avgérande roll for formagan
att uppratthalla samhallets funktionalitet och att ombesérja befolkningens behov for dess
fortlevnad. Fram till 2004 hélls mer omfattande beredskapslager for transportomradet.
Idag &ger, forvaltar och lagerhaller Trafikverket reservdelar for jarnvagsnatet och
forstarkningsmateriel avsedda att anvéndas for olika typer av storningar i samhéllet. |
dessa lager finns exempelvis reservkraftaggregat, bandvagnar och utrustning for att bygga
tillfalliga broar. Lagringen sker utan nagra sarskilda statliga medel.178

45.3 Utredningar och studier

45.3.1 Underlag for den fortsatta inriktningen for det civila férsvaret

Trafikverket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket och Luftfartsverket lamnar i sin
gemensamma redovisning av uppdrag Ju2019/02477/SSK om att inkomma med underlag
for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret, en uppsattning atgardsbehov.1®
Myndigheterna patalar har vikten av en nationell struktur for totalférsvarsplaneringen,
behovet av tydligare ansvarsfordelning och betydelsen av att naringslivet inkluderas i
planeringen. Myndigheterna lyfter vidare att det idag saknas ett utpekat ansvar for
myndighetsdvergripande strukturer och samverkan rérande bland annat avtal och offentlig
upphandling. Med en myndighetsévergripande struktur kan dubbelarbete och icke-
fungerande system undvikas. Det patalas ocksa ett behov av en nationell bedémning och
prioritering av transportbehov. Trafikverket gor har bedémningen att MSB bor vara
sammanhallande for utarbetandet av en samlad behovsbild och prioriteringsgrunder for
samhallets resurser. FOr att transportsektorn ska kunna uppfylla transportbehoven i kris
och krig kan det uppkomma situationer dar avsteg och dispenser fran nationella och
internationella regelverk behover kunna beviljas. Transportstyrelsen foreslas fa ett sddant
mandat att bevilja undantag inom transportomradet.

Transporternas betydelse fér forsérjningsberedskapen beskrivs dven i kapitel 6.1.
4.6 FOrsdrjning med industrivaror

4.6.1 Bakgrund

Forsérjning med industrivaror, som éven har benimnts “6vrig varuforsérjning”&, har en
Iang historia i det svenska totalforsvaret med manga aterkommande fragestallningar och
vagval gallande ansvarsforhallanden och gransytor mellan saval offentliga och privata

17 Fgrordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket, 3 §.

178 Stenérus Dover, A., Odell, A., Larsson, P., och Lindgren, J. (2009), Beredskapslagring — En kunskapséversikt om
beredskapslagring som ett verktyg for ékad forsorjningsberedskap i Sverige, FOI-R--4644--SE.

170 Trafikverket (2020), Redovisning av regeringsuppdrag till bevakningsansvariga myndigheter att inkomma med
underlag for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret — Gemensamt svar for transportomradet:
Trafikverket, Transportstyrelsen, Luftfartsverket och Sjofartsverket, Dnr TRV 2019/82474.

180 Egrordning (1986:423) med instruktion for Gverstyrelsen for civil beredskap.
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aktorer som mellan olika myndigheter.'8 Omradet har dock principiellt ansetts typiskt
falla mellan stolarna vad galler det sammanhéllande beredskapsansvaret varfor OEF (fran
1986 OCB) i detta fall haft ett eget sektors-/funktionsansvar. De industrivaror som avségs
var typiskt metaller, plaster, kemiska produkter och andra insats- eller ravaror.182 Syftet
med beredskapen inom dessa varugrupper var inte att uppratthalla produktion for
produktionens egen skull utan hade ofta direkta kopplingar till skilda behov som
beddmdes vara av oundgéanglig betydelse vid kriser och krig. Det kunde bland annat
handla om behovet av forpackningar inom livsmedelsindustrin eller om att sédkra kritisk
sjukvardsmateriel. Forsorjningen av oundgangliga varor som dessa sakerstalldes bland
annat genom lagerhallning och forberedelser for produktionsomstallningar hos vissa
industriforetag.

Ravaror ar ocksa idag en maktfaktor. Som beskrivits ovan har den positiva
sakerhetspolitiska utvecklingen som féljde pa det kalla krigets slut brutits och istallet
framtrider idag “en tydlig trend i riktning mot isolationism och mot att aterféra kontrollen
over politiska och ekonomiska beslut till nationell niva.”*83 Aven om kontexterna delvis &r
nya kanns samtidigt hotbilderna igen: Manga analyser under 1970- och 80-talen handlade
om hur det svenska totalférsvaret skulle kunna bli mer motstandskraftigt for olika typer av
icke-militara hotbilder, sdsom patryckningar och hot eller konsekvenser av internationella
handelskonflikter och ekonomisk krigféring.18+

OEF hade fram till 1986 ett 6vergripande samordningsansvar pa central niva for det
ekonomiska forsvaret och hade dartill ett sérskilt ansvar for att planera och vidta
beredskapsatgarder for ”huvuddelen av industriproduktionen” d4 detta var ett
forsérjningsomrade dar ingen annan myndighet hade ett beredskapsansvar.8® Vid
dvergangen till funktionsindelningen av det civila forsvaret 1986 fick den nya
myndigheten OCB funktionsansvar fér funktionen forsorjning med industrivaror (som
initialt bendmndes Ovrig varuforsdrjning). Andra viktiga samordningsmyndigheter inom
funktionen gentemot naringslivet var NUTEK och Arbetsmarknadsstyrelsen.'8 Som
ansvarig myndighet i fred for funktionen hade OCB tvé& huvudsakliga uppgifter!s’:

e dels atgarder for tryggande av forsorjningen om landet blir hanvisat helt eller
delvis till egna resurser i kris och krig eller andra utomordentliga férhallanden,

e dels atgarder for att mildra verkningarna av importbortfall av viktiga varor utan
att det ar kris eller krig.

Annorlunda uttryckt omfattade funktionen forsérjning med industrivaror ”atgarder for att
mojliggora produktion av och handel med varor och tjanster som ar nédvéndiga for
befolkningens foérsorjning och samhéllets funktion i kriser och krig”.18 Energiforsérjning
och livsmedelsférsorjning ingick dock inte i funktionen. Som viktiga varugrupper listades
elektronik, textil- och ladervaror, kemiska produkter, papper, plast och gummi samt
metaller och verkstadsprodukter. Funktionen svarade ocksa for vissa beredskapsatgarder
p& omréden dér ansvaret 1&g pé& andra funktioner. Exempelvis upphandlade OCB
lakemedel och sjukvardsmateriel pa uppdrag av Socialstyrelsen samt godsel och
bekampningsmedel p& uppdrag av Jordbruksverket. OCB betonade att funktionen
forsorjning med industrivaror i realiteten utgjordes av foretag i det svenska naringslivet:
”Biésta basen for var forsorjningsformaga ar ett starkt och stabilt néringsliv som tal stotar

181 Se kommande, Jenny Ingemarsdotter (planerad publ. 2021), “Kan vi klara oss? ” Foérsérjningshberedskapens
grundfragor i ett historiskt perspektiv [prel. titel], Totalférsvarets forskningsinstitut.

82 OCB (1995), Civilt forsvar, s. 110.

188 Samuel Bergenwall och Carina Gunnarson, Sveriges totalforsvar, globala trender och nya utmaningar” (2019) i
Niklas H. Rossbach, Josefin Ohrn-Lundin, Daniel K. Jonsson, Anna Sundberg, Sofia Olsson, Jakob Gustafsson och
Camilla Trané (red.), Strategisk utblick 8: Totalférsvarets tillvaxt — utmaningar och mgjligheter,
FOI-R--4773--SE, s. 9-13.

184 Forsvarsdepartementet (1975), Patryckningar och hot. Referensgruppen for internationell utveckling (REI).

185 OEF (1981), Svensk forsorjningsheredskap.

18 OCB (1991), Civilt férsvar, s. 41.

%7 Ibid., s. 42.

188 Ibid., s. 40.
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och har bérkraft for utveckling och nya idéer. Statens uppgift &r att vid behov sétta in
kompletterande atgarder sasom forberedelser for omstéllning, lagring m.m.”189

Principen var att produktion och distribution av viktiga varor och tjanster dven under
kriser och i krig skulle ombesdrjas av naringslivet. Mot denna bakgrund vidtogs
forberedelser “vid ett stort antal forsorjningsviktiga foretag, K-foretag”.'*° Typiska
forberedelser och atgarder omfattade lagring av importerade ravaror och halvfabrikat,
utveckling av ersattningsprodukter och uppratthallande av inhemsk produktionskapacitet.
Vid OCB fanns en naringslivsenhet som arbetade med “att mildra effekterna av handels-
storningar och verkar aktivt for att naringslivet ska bli storningstaligt”.2°* En viktig uppgift
var att gora forsdrjningsanalyser och att félja marknaden och dess utveckling, &ven
internationellt. I detta arbete hade man “dagligen kontakt med en rad svenska foretag”.%?
Man hade ocksa ett nara samarbete med andra myndigheter, som Socialstyrelsen, i detta
fall for att kunna analysera sjukvardens materielbehov. Flera av naringslivsenhetens
atgarder handlade om att sékra kritiska ravaror till sjukvarden, som exempelvis plaster,
eller att forbereda produktionsomstéllning. Nagra exempel pa atgarder som OCB:s
naringslivsenhet enligt en skrift fran 1997 genomforde pa detta omrade listas nedan:'%3

e Vi har tecknat sérskilda beredskapsavtal med plastindustrin, bl.a. for lagring av
propan, nafta, processkemikalier och reservdelar. Malet &r att minska sarbarheten
hos de strategiskt viktiga basplasttillverkarna.

e Vi har avtal med lakemedelsforetag, som vid krigsfara kan stélla om produktionen
och i stéllet tillverka infusionsvétska.

e Tillsammans med en tillverkare har vi forberett produktion av operationshandskar
i latex.

e Genom forskning och utvecklingsarbete kan tillverkning av tubgas och elastiska
bindor ske inom landets grénser.”

OCB beskrev vid denna tid att beredskapslagring som metod hade minskat i betydelse da
”EU-medlemskapet skapat nya mdjligheter att bedriva utrikeshandel &ven i
krissituationer”. 1% Dock ansag inte OCB att lagring helt hade spelat ut sin roll:
”Beredskapslagren ska i fortsattningen besta av sarskilt strategiska varor som inte gar att
skaffa i en krissituation. Lagren omsatts I6pande for att vara kuranta och anpassade efter
dagens behov. | vissa fall forvaltas lagren av foretag som OCB har tecknat avtal med.
OCB tecknar ocksa lagrings- och omséttningsavtal p& uppdrag av Socialstyrelsen och
Lakemedelsverket.1%

Vid forsorjningskriser, i krig eller vid krigsfara kunde efter regeringsbeslut ett sérskilt
krishanteringsorgan bildas, namligen Forsorjningskommissionen (som skulle besta av
dvad personal fran OCB och naringslivet). Denna beskrivs narmare under i kapitel 9.

Mot bakgrund av den sedan 2015 aterupptagna totalférsvarsplaneringens inriktning pa
situationer vid hojd beredskap och ytterst krig ar det noterbart att OCB:s uppdrag inom
funktionen forsérjning med industrivaror inte avgransades till militara hotbilder:
”Regering och riksdag kréver att det ska finnas en industriell beredskap som kan hantera
kriser, oavsett orsaken”.19

8 OCB (1991), Civilt férsvar, s. 41.
190 |pid., s. 40.

191 OCB (1997), En viktig kugge.

192 |bid., s. 8-9.

198 |pid., 5. 7.

1% |bid., s. 9.

1% |bid., s. 9.

1% |pid., s. 8.
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4.6.2 Ansvarsforhallanden rorande industrivarurelaterad
forsorjningsberedskap

Som MSB har konstaterat saknas det idag en myndighet som ansvarar for industrifragor pa
det satt som OCB ansvarade for forsorjning av industrivaror i det tidigare totalforsvaret.9
MSB bedomer det som sannolikt att det finns behov av en myndighet som ansvarar for
industrifragor och foreslar att regeringen later utreda detta.

Vissa myndigheter har idag ansvarsomraden som har beréringspunkter med fragor om
industriell beredskap. Tillvéxtverket, som &r en nationell myndighet med regional narvaro
pa nio orter, arbetar for hallbar tillvaxt och konkurrenskraftiga foretag i alla delar av
Sverige. Myndigheten har genom sitt uppdrag att starka foretag och regioner ett brett
kontaktnat med foretag dver hela landet.*® Myndigheten kan foresla platser av riksintresse
for industrin men har i 6vrigt inga specifika totalforsvarsrelaterade uppdrag.

Ett annat exempel &r Sveriges geologiska undersokning (SGU) som ansvarar for fragor om
berg, jord och grundvatten i Sverige. Myndigheten har till uppgift att tillhandahalla
geologisk information for samhallets behov pa kort och lang sikt.*® | (bland annat) ett
produktionsomstallningsperspektiv har Research Institutes of Sweden (RISE) en viktig
roll, bland annat genom sitt uppdrag att utfora tester av nya produkter och utrustning (en
funktion som visade sig kritisk under coronapandemin).?® Vinnova ar en
innovationsmyndighet med uppdrag att starka Sveriges innovationsforméaga och bidra till
hallbar tillvaxt. Under coronapandemin har Vinnova genomfort satsningen “Innovation i
kampen mot covid-19 och framtida pandemier”.2%!

Dérutdver finns flera forskningsinriktade aktérer som historiskt sett har haft en viktig roll
att stodja forsorjningsberedskapens myndigheter och féretag med forskning och
kunskapsutveckling. Nagra exempel ar Kungl. Ingenjérsvetenskapsakademien (IVA),
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) och Forsvarshdgskolan. Forskningens roll i ett
forsorjningsberedskapsperspektiv beskrivs narmare i avsnitt 4.10. Kungl.
Ingenjorsvetenskapsakademien satt for 6vrigt med som ordinarie styrelseledamot i det
forsta centralorganet for forsorjningsberedskap, Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap, bildad 1928.

4.6.3 Utredningar och studier

Den industriella beredskapen har berorts i atskilliga aldre statliga offentliga utredningar
om totalforsvaret. Ett exempel &r Varuférsorjning i kristid (SOU 1975:57) som bland
annat innehaller resonemang om forsorjningsuthallighet och forsorjningsstandard, om
planeringen av varuforsorjningen (behov av resurser samt organisatoriska och
administrativa forhallanden), och sarskilda avsnitt om forsorjningen med lakemedel och
sjukvardsmateriel, reservdelar och petrokemiska produkter. Fram till och med 1990-talet
bedrev myndigheterna OEF och sedan OCB (fr&n 1986) kontinuerligt egna analyser pa
omradet, ofta i samarbete med néringslivet. Utredningen Naringslivets roll inom
totalforsvaret (SOU 2019:51) behandlade dock inte férsérjning med industrivaror. Vad vi
har kunnat se saknas darmed en storre, aktuell genomlysning av omradet. Dock finns flera
exempel pa rapporter som berdr beredskapsrelaterade industrifragor, varav tva exempel
ges nedan. Tillaggas kan ocksa att erfarenheterna av coronapandemin har genererat flera
analyser och rapporter pa temat produktionsomstéallning. Exempel pa sadana, publicerade
av branschorganisationer och foretag, ges i kapitel 6.

197 MSB (2020), S& skapar vi motstandskraft: Skrivelse med underlag till forsvarsbeslutsperioden 2021-2025, s. 49.

1% Tillvaxtverket, https://tillvaxtverket.se/om-tillvaxtverket.html, himtad 2020-09-10.

199 SGU, https://www.sgu.se/om-sgu/, hamtad 2020-09-10.

20 Se gven kapitel 6.

21 \innova, https://www.vinnova.se/nyheter/2020/10/innovation-i-kampen-mot-covid-19-och-framtida-pandemier/.
For ndrmare beskrivning av ett genomfort omstallningsprojekt, se kapitel 6.
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4.6.3.1 Tillvaxtverkets rapport om att starka forutsattningarna for
industrialisering och tillverkning i Sverige

Tillvaxtverket publicerat nyligen en rapport som med anledning av coronapandemin tar
upp vissa forsorjningsberedskapsrelaterade perspektiv.2°2 Rapporten utgor en
slutredovisning av ett av Tillvaxtverkets uppdrag att starka forutsattningarna for
industrialisering och tillverkning i Sverige som genomfdrdes under 2018-2020. Uppdraget
hade som 6vergripande mal att starka forutsattningarna for foretag att industrialisera (att
forbereda produktionsstart) och tillverka nya produkter i Sverige. Malet skulle nds genom
Okad kunskap hos innovativa foretag och innovationssystemets aktdrer om mojligheter for
tillverkning i Sverige, utvecklad matchning mellan aktérer som har produktidéer med
aktorer som kan erbjuda tillverkning och 6kade majligheter till radgivning kring val av
produktionsstrategi for idéagare. Tillvaxtverket gor bedémningen att det finns en
betydande tillvaxtpotential inom leverantdrsindustrin i Sverige och att den pagaende
coronapandemin kommer att forstdrka tendensen att foretag vill ha leverantérerna ndrmare
sina fabriker.20®

I rapporten beskrivs hur tillverkningsfragor har hamnat i fokus mot bakgrund av den brist
som uppstod pa skyddsutrustning. Tillvaxtverket ser beréringspunkter mellan
myndighetens genomforda uppdrag (att starka forutsattningarna for foretag att
industrialisera, dvs. att forbereda produktionsstart) och den situation som manga bestallare
och foretag befann sig i under varen 2020. Tillvéxtverket ger i rapporten forslag pa hur
myndigheten kan stddja i produktionsomstéllningsprocessen och tar ocksa upp
mojligheten att stéirka tillverkningskapaciteten pa lingre sikt: P4 lang sikt ar det tankbart
att handla upp tillverkningskapacitet, det vill sdga upphandla foretag som kan vara
forberedda pa att stalla om till annan produktion &n sin vanliga i handelse av behov.”2%4

4.6.3.2 Metall- och mineralférsorjningssékerhet

I en sarskild PM diskuterar Sveriges geologiska undersokning (SGU) fragan om
forsorjningssékerhet for metaller och mineraler. Som konstateras har coronapandemin —
inom en rad omraden — pavisat begransningar i samhallets krisberedskap. Det understryks
att det moderna samhallet &r beroende av saval fardiga produkter som rdvaror som
metaller och mineraler. Men samtidigt som Sverige ar ett av fa lander i EU som — genom
sina gruvor — kan producera saval metalliska amnen som industrimaterial finns det likval
atskilliga metaller och mineraler som inte tas fram i dag. Skalen till detta uppges vara flera
men de tva viktigaste anledningarna uppges vara att berggrunden inte ar tillrackligt val
undersokt och att de fyndigheter som upptécks inte kan utnyttjas (exempelvis till foljd av
motstridiga samhéllsintressen).?%

Séledes anses Sverige vara sjalvforsorjande pa enbart ett mindre antal metaller och mineral
som samhéllet &r beroende av. Ar 2014 bedomde SGU att omkring 20 olika metaller och
mineraler var av Kkritisk betydelse for Sverige, men i PM anses det finnas anledning att
anta att antalet har 6kat sedan dess. En oformaga att forsorja samhéallet med viktiga
metaller och mineraler under kris bedoms fa allvarliga aterverkningar. Dessvérre anses
Sverige ha en dalig pa gransen till obefintlig beredskap for att sakerstalla en sadan
forsorjning vid kris. 20

I PM tas avstand fran idén att astadkomma en hojd forsorjningssékerhet genom
atervinning eller nyttjande av (gruv-)avfall. Skélen ar att det bedoms saknas tillrackliga
méangder avfall i omlopp i samhallet och att vissa ravaror utgor forbrukningsvaror. Istallet

202 Tillvaxtverket (2020) Uppdrag att stirka forutsattningarna for industrialisering och tillverkning i Sverige:
Slutrapport 2020-04-30, Dnr A 2018-1193
https://tillvaxtverket.se/download/18.27bfc9f171ac57d3104f0cf/1588246582585/Slutrapport%20TiS%20apr%2020
20.pdf , hamtad 2020-09-10.

203 Jpid.

204 |bid., s. 19.

205 SGU (2020) Metall och mineralférsorjningssakerhet. PM. Sveriges geologiska undersékning. s. 1.

26 Jhid. s. 1.
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foreslas en rad andra atgarder for att minska risken for langvariga och allvarliga stérningar
i rdvaruforsorjningen vid kriser. Over huvud taget anses det bésta sattet att minska eller
eliminera hoten mot férsorjningssékerheten vara befintlig produktion. En rad olika
atgarder foreslas, till exempel att utreda och se éver kriterierna for riksintressen for
vardefulla &mnen och material, att utreda rollerna mellan staten och néringslivet och
foresla en arbetsfordelning dem emellan; utreda vilka metaller och mineraler som &r mest
kritiska och uppratta tydliga planer for dessa, utreda om vissa metaller och mineraler som
Sverige saknar forutsattningar for att producera behover lagerhallas alternativt sékras
genom Gverenskommelser med andra lander; anta en ledarroll inom EU for att lyfta fragan
om metall- och mineralférsérjning vid kriser med flera forslag.2%”

4.6.3.3 Kommentar angaende metall- och mineralberedskap

Aven om metall- och mineralberedskap utgjorde en viktig del i den tidigare
forsorjningsberedskapen?®® (fram till 1990-talet) s har omradet inte varit i fokus i Sverige
under senare ar. Inom EU har fragan fatt 6kad uppmarksamhet genom det ovan namnda
EU:s Raw Materials Initiative. Som jamforelse kan ocksa namnas Japans nationella
strategi for att sakerstalla forsorjningen av séllsynta metaller (rare metals).?%° Strategin
utgors av fyra pelare, namligen att diversifiera forsérjningskéllorna och minska beroendet
av enskilda lander, att atervinna skrap och uttjanta produkter, att anvanda alternativa
material och minska beroendet av séllsynta metaller, samt slutligen att lagra strategiska
material. Lagringen utgor ett komplement till de 6vriga — mer Iangsiktiga — pelarna och
syftar till att skapa formaga att hantera akuta bristsituationer. Lagringsprogrammet for
sallsynta metaller initierades ar 1983 och fyller ekonomiska saval som militara syften. Den
fullstandiga listan 6ver lagrade metaller &r hemligstamplad men lagringen administreras av
JOGMEC (Japan Oil, Gas and Metals National Corporation).?'° | Sverige gar beredskaps-
lagringen av metaller tillbaka till (minst) 1950-talet: | samband med Koreakriget uppstod
brist i Sverige pa bl.a. legeringsmetaller vilket foranledde anstrangningar att forbattra
lagringen. Ansvaret for detta 1g vid denna tid pd OEF.21

4.7 Arbetskraft (personalforsdrjning)

47.1 Bakgrund

For att sakerstalla att samhallsviktiga funktioner kan fungera &ven under hojd beredskap
och krig ar en robust och tillforlitlig personalbemanning avgérande.?'? Bemanningen i det
civila forsvaret kommer till stor del att utgéras av personal som normalt tjanstgor i berérd
verksamhet. Hojd beredskap och ytterst krig stéller dock krav pa verksamheten som inte
helt kan tackas med den ordinarie personalen.?'? Detta géller inte minst forsorjningsviktiga
verksamheter, som t.ex. transporter, handel, livsmedels- och energiférsérjning, och
kommunalteknisk forsérjning (se exempel nedan).

27 |pid. s. 2-4.

208 Se t.ex. SOU 1975:57.

209 Ministry of Economy, Trade and Industry (2016), Rare Metals Essential for Japan’s High-Tech Innovations.
Departementets hemsida. https://www.meti.go.jp/english/mobile/2016/20160907001en.html. Hdmtad 2020-10-27.

210 Bartekova, Eva & Kemp, Rene. 2016. “National strategies for securing a stable supply of rare earths in different
world regions.” Resources Policy. September 2016. DOI: 10.1016/j.resourpol.2016.05.003. s. 21-24. Samt: Japan
Oil, Gas and Metals National Corporation. Odaterad. “Metals.” JOGMEC:s hemsida.
http://www.jogmec.go.jp/english/metal/index.html. Hamtad 2020-10-27. Samt: Japan Oil, Gas and Metals National
Corporation. Odaterad. ”’Stockpoling: Metals.” JOGMEC:s hemsida.
http://www.jogmec.go.jp/english/stockpiling/stockpiling_10_000001.html. Hdmtad 2020-10-27.

211 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF: Betankande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4.

212 |_arsson, Wedebrand & Denward (2018), Personal for ett nytt civilt forsvar — Férutsattningar, problem och
mojligheter. FOI-R--4675--SE.

213 Egrsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila
forsvaret 2021-2025, Ds 2017:66, s. 121.
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I det tidigare totalforsvaret utgjorde arbetskraft en funktion som omfattade atgarder for att
sakerstalla totalforsvarets behov av civil arbetskraft.?*4 Funktionsansvarig myndighet var
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). Funktionen omfattade saval forsérjning med arbetskraft
som verksamheter som reglerar de forutsattningar under vilka arbetskraften far tas i
ansprak. Funktionen hade dessutom ett visst samordningsansvar for den frivilliga forsvars-
verksamheten inom totalforsvarets civila del. Avsikten var att arbetskraftsbehoven under
kriser och i krig sa langt som mojligt ska tillgodoses med anstalld personal och genom
frivilliga 6verenskommelser. Ett tredje alternativ var tillampning av pliktlagarna
(varnplikt, civilplikt eller allmén tjansteplikt).

Awven i den aterupptagna planeringen av det civila forsvaret finns tre priméra
rekryteringskallor vad géller personal: civilpliktiga, frivilliga och anstéllda inom ordinarie
verksamhet.

4.7.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande personalforsérjning

I och med avvecklingen av funktionssystemet i bérjan av 00-talet finns det idag ingen
central myndighet som har ett ssmmanhallet ansvar for det civila forsvarets personal-
forsorjning. Rekryteringsmyndigheten har i uppgift att bemanna Forsvarsmaktens
krigsorganisation samt att pa uppdrag av myndigheter, kommuner och regioner
registerhalla deras krigsplacerade personal. Arbetsférmedlingen har vissa uppgifter
relaterade till pliktlagstiftningen (exempelvis har Arbetsformedlingen ansvar for att anvisa
arbete enligt vad som avses i lagen om totalforsvarsplikt). Arbetsférmedlingen ska vidare
besluta om hos vilka andra arbetsgivare och uppdragsgivare &n statliga myndigheter som
allman tjansteplikt ska fullgéras och om vilka arbetstagare och uppdragstagare som hos
dessa ska omfattas av den allmanna tjansteplikten.?5

4.7.3 Utredningar och studier

Ett vagval i samband med val av personalférsorjningsmodell for civilt forsvar ar vilket
inslag av plikt och tvang som ska rada. Flera studier och utredningar har nyligen
genomforts med baring pa personalforsorjning inom det civila forsvaret. | FOI:s studie
Personal for ett nytt civilt forsvar dras bland annat slutsatsen att all form av
personalplanering &r beroende av att kdnna till vilka verksamheter som de facto ska
bemannas, och under vilka forutsattningar dessa ska verka samt relevanta ambitionsnivaer
och malsattningar. Vidare dras slutsatsen att en personalplaneringsprocess innebéar langa
ledtider vilket staller krav pa en genomtankt och systematisk planering med en val
tilltagen tidshorisont. | rapporten Forstudie om en robust personalférsorjning av civilt
forsvar framfors i enlighet med Forsvarsberedningens resonemang att 600 civilpliktiga
arligen i ett forsta steg skulle kunna genomga en grundutbildning om 60 dagar vid MSB:s
skolor fran ar 2023.26

En ytterligare resurs utgors av de frivilliga forsvarsorganisationerna, vilka har en lang
historia i Sverige. Det finns 18 organisationer (regleras i férordning?'”) som har
sammanlagt ca 300 000 medlemmar. Sannolikt kommer std till det civila forsvaret att
efterfragas allt mer. Regeringen har i regleringsbrevet for 2020 uppdragit at
Forsvarsmakten att tillsammans MSB att genomfora en 6versyn av de frivilliga forsvars-
organisationernas roll inom totalforsvaret.

214 OCB (1995), Civilt forsvar, s. 102.

215 |_arsson, Wedebrand & Denward (2018), Personal for ett nytt civilt forsvar — Férutsattningar, problem och
mojligheter. FOI-R--4675--SE.

216 Nordgren Christensen (2019), Férstudie om en robust personalférsorjning av civilt férsvar, s 55,
Forsvarsberedningen, Motstandskraft, s 128.

27 Forordning (1994:524) om frivillig forsvarsverksamhet.
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4.7.4 Erfarenheter fran coronapandemin

Flera exempel pa personalberoende i olika branscher togs upp i FOLI:s intervjustudie (pa
uppdrag av MSB) med anledning av coronapandemin i mars 2020, bland annat inom
handel, transporter och kommunalteknisk forsorjning.?'8 | ett forsorjningsperspektiv utgor
inte minst den kommunaltekniska forsorjningen och relaterad fastighetshantering ett
viktigt exempel, da denna till stor del &r personalintensiv. Som namnda studie konstaterade
kraver drift och underhall av fastigheter (inne och ute) dessutom ofta sarskilda
behorigheter och god k&nnedom om fastigheterna, tillgdnglig dokumentation och
driftkunskap. Darfor ar personalen viktig. Aven exempelvis storkdken #r i dag “high tech”
och kréaver ofta specialkompetens for support och underhall. Det &r alltsa inte endast
antalet personer i kéken som spelar roll, utan kompetensen hos personalen kan gora att det
blir svart att hitta erséttare. Personalberoendet kan innebara problem vid utbredd smitta.

FOI:s intervjustudie visade att farhagor géllande forsérjningsstorningar med anledning av
coronapandemin inte bara var kopplade till potentiell varubrist utan kanske an mer till
personal- och tjanstefragor.?® Exempelvis namnde atskilliga intervjupersoner vikten av en
fungerande barnomsorg for att aktdrerna inom deras respektive branscher skulle kunna
uppratthalla sina viktigaste funktioner. En oro uttrycktes 6ver att myndigheterna saknade
tillracklig kunskap for att pa egen hand kunna gora en korrekt bedomning av vad inom
respektive sektor som bor anses utgora samhéllsviktig verksamhet och inte (exempelvis
behdvs forutom den direkt operativa personalen ofta diverse stddjande verksamheter).

4.8 Utrikeshandel

4.8.1 Bakgrund

| den tidigare funktionsindelningen av det civila forsvaret var Kommerskollegium
funktionsansvarig myndighet for funktionen utrikeshandel.22° Aven Jordbruksverket,
Tullverket, Exportkreditnamnden och Riksbanken hade uppgifter inom funktionen.?t
Funktionen omfattade regleringar och andra atgarder som syftade till att uppratthalla
utrikeshandeln och anpassa den till de forutsattningar som galler under kriser och i krig.
Funktionen hade sina viktigaste uppgifter i ett forkrigsskede och under neutralitet da
utrikeshandel av stérre omfattning &nnu antogs kunna bedrivas. Malet for funktionen var
att den utrikeshandel som krévdes for forsvarsanstrangningarna och befolkningens
forsorjning under kriser och i krig skulle kunna tryggas, trots avsevérda stérningar:

I ett krisskede forsvaras import och inférsel av forsorjningsviktiga varor.
Bytesaffarer kan behéva genomforas for att tillforsékra landet den import respektive
inforsel som krévs for prioriterade behov. Prishéjningar och brist pa strategiska
varor samt brist pa valutor och transportresurser stéller krav pa en effektiv styrning
av utrikeshandeln. Vid ett krigsutbrott bedéms utrikeshandeln komma att minska
starkt eller helt upphora.?®

Under tidigt 1980-tal hade handelsfragorna fatt en 6kad betydelse inom
totalforsvarsplaneringen, sarskilt med avseende pa fragor om import av strategiska
varor.??® De rena avsparrningsscenarierna borjade vid denna tid tonas ner. Bo G. Hall, f.d.
kommersrad, har beskrivit hur samverkan med néringslivet sags som central och att stor
vikt lades vid kontakter med naringslivsorganisationer inom saval industri-, handels- som
tjnstesektorerna. Genom sina kontaktnét och kunskaper upplevdes foretagen som den

218 Christoffer Wedebrand, Johan Lindgren, Niklas Granholm, Daniel Jonsson, Erika Ohlund, Malin Ostensson, Anders
Odell (2020), Coronapandemins paverkan pa forsorjningen av kritiska varor och tjanster i Sverige: Tankbara
konsekvenser och atgarder, FOl Memo 7056. Totalférsvarets forskningsinstitut.

219 |pid.

220 Historiken i detta avsnitt delvis hdmtad frén Jenny Ingemarsdotter, Anna Sparf, Linda Karlsson, Jenny Lundén
(2018), Naringslivets roll i totalférsvaret — centrala fragor och vagar framat, FOI-R--4649--SE, s. 29-30.

221 OCB (1995), Civilt forsvar.

222 |pid., s. 78.

228 Hall, Bo G. (2017). ’Funktionen utrikeshandel.” Analys & Perspektiv 1:137-144.
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sjilvklara “forsta forsvarslinjen” i olika krisldgen.??* Med anledning av behovet av
naringslivskontakter inom funktionen utrikeshandel inrattades ocksa ett radgivande organ
vid namn Krishandelsradet (Forordning 1985:604).2%

Kommerskollegiet samverkade &ven med andra funktionsansvariga myndigheter, sérskilt
med dem som hade “ett direkt forsorjningsansvar inom en avgriansad varusektor”, men
I6pande kontakter holls ocksa med ansvariga myndigheter inom transportsektorn.?26
Genom dessa kontakter skulle myndigheten i olika lagen kunna bedéma behoven inom
olika varuomraden liksom majligheterna till import och export. Dessutom &gnades mycket
tid at att etablera krishandelsavtal med Norge respektive Finland.??” | egenskap av
funktionsansvarig myndighet hade Kommerskollegium ansvar fér en méngd olika typer av
analyser och utredningar.??® En viktig del av Kommerskollegiets arbete utgjordes dven av
olika typer av utbildnings- och upplysningsverksamhet. Exempelvis utgavs en broschyr
kring temat ”Hur klarar vi utrikeshandeln i krisldgen?”. Man ordnade dven kurser med ut-
bildning i dessa fragor, dar malgruppen bestod av ansvariga inom berérda myndigheter
och naringslivsorganisationer.?®

Sveriges anslutning till EU 1995 bedémdes begransa méjligheterna att tidigt i ett
sékerhetspolitiskt krislage genomfora regleringar av utrikes- och valutahandeln. Dessa
begransningar antogs dock bortfalla narmare ett krigs- eller neutralitetsskede.?® Vid EU-
intrddet forandrades delvis forutsattningarna for Kommerskollegiums arbete.
Utgangspunkten var nu att fredskriser skulle kunna hanteras med hjalp av EU-
gemensamma lésningar. Funktionen utrikeshandel bedémdes nu ha sina viktigaste
uppgifter under ett skymnings- eller forkrigsskede da importen av varor och tjanster antogs
skulle forsvaras i hog grad. Vid avvecklingen av funktionsindelningen av myndigheternas
ansvarsomraden inom totalférsvaret ar 2002 upphorde ocksa Kommerskollegiets uppgifter
inom detta omrade.

Den positiva sakerhetspolitiska utvecklingen som foljde pa det kalla krigets slut har
brutits.?3! Trots att den internationella handeln alltjamt ar mycket omfattande, finns idag,
som beskrivs i en FOI-rapport fran 2019, “en tydlig trend i riktning mot isolationism och
mot att aterfora kontrollen dver politiska och ekonomiska beslut till nationell niva”.2% |
namnda rapport konstateras att Sverige som ett litet och exportberoende land gynnas av
internationell handel, en demokratisk omvarld, starka multilaterala institutioner och en
regelbaserad ordning men att dessa vérden idag hotas av ekonomisk isolationism,
auktoritdra regimer, starka staters underminering av internationell rétt och en ytterligare
forsvagning av den nuvarande varldsordningen.

Vid sidan av den sékerhetspolitiska utvecklingen finns dven andra kallor till stérningar.
Coronapandemin medforde inledningsvis som bekant bade handels- och

24 bid., s. 139

225 Medlemmar var cheferna for Industriféroundet, Svensk Handel, Sveriges Redareférening, Lantbrukarnas
Riksforbund, Bankforeningen och Handelskammaren i Stockholm, och tanken var, som Hall skriver, “att man inom
denna krets i olika krislagen skulle kunna forankra kollegiets forslag pa l6sningar pa svarare avvagningsproblem —
eller atminstone fa en okad forstaelse for dem.” (Hall 2017, 139).

226 Hall, Bo G. (2017). ’Funktionen utrikeshandel.” Analys & Perspektiv 1:137-144, s. 138.

227 Under 1980-talet gjordes bedémningen att en okad vikt borde laggas vid import ”fran oss nirstiende linder med
vilka handeln bedomdes kunna upprétthéllas dven under sékerhetspolitiska kriser” (Hall 2017, s. 141).

228 Dessa inbegrep exempelvis langsiktiga trender i utrikeshandeln, inventeringar av metoder for att styra
utrikeshandeln i olika krislagen, hur och i vilken utstrackning de befintliga multilaterala handelspolitiska
regelverken kunde forvantas hantera olika krissituationer, olika system for transporter, valutor och betalningar
liksom vad som kunde forvantas av féretagens agerande i krislagen.

229 Hall, Bo G. (2017). ”Funktionen utrikeshandel.” Analys & Perspektiv 1:137-144., s. 140.

20 BCB (1995), Civilt forsvar, s. 78.

281 Samuel Bergenwall och Carina Gunnarson, Sveriges totalforsvar, globala trender och nya utmaningar” (2019) i
Niklas H. Rosshach, Josefin Ohrn-Lundin, Daniel K. Jonsson, Anna Sundberg, Sofia Olsson, Jakob Gustafsson och
Camilla Trané (red.), Strategisk utblick 8: Totalforsvarets tillvaxt — utmaningar och mgjligheter,

FOI-R--4773--SE, s. 9-13.

22 bid., s. 10.
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transportstérningar.?3® Handelseutvecklingen under varen 2020 illustrerar att stérningar i
de ofta komplexa forsorjningskedjorna kan uppsta av manga anledningar forutom
antagonistiska handlingar. Beredskapsfragor var inget som diskuterades pa EU-niva pa
1990-talet men idag diskuteras dessa perspektiv, bland annat inom ramen for EU:s
satsning pa okad strategisk autonomi.?3*

4.8.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande handelsrelaterad
forsorjningsberedskap

Kommerskollegium har idag inga uppgifter i regleringsbrev om totalforsvar annat &n om
uppratthallandet av en andamalsenlig informationssékerhet och ett uppdrag om att
analysera och redovisa hur de kan bista Regeringskansliet i fragor om handels-
storningar.?®> Kommerskollegiums verksamhet omfattas inte heller av sérskild kris- och
beredskapslagstiftning, annat &n vad som géller fér samtliga statliga
forvaltningsmyndigheter.

Kommerskollegium utgér, enligt lag (1982:1004) och foérordning (1982:1005) om
skyldighet for néringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i totalférsvars-
planeringen, en totalforsvarsmyndighet med rétt att begdra upplysningar eller medverkan
av t.ex. naringsidkare for totalférsvarsplaneringen.

4.8.3 Utredningar och studier

Kommerskollegium har nyligen, som resultat av ett egeninitierat arbete rérande policyniva
for forsorjningstrygghet, publicerat rapporten ”Improving economic resilience through
trade — should we rely on our own supply?”2% Syftet med rapporten ar att bidra till
diskussionen om handel och resiliens i kdlvattnet av covid-19.

Rapporten framhaller att nar det galler varor som EU-ldnderna inte kan vara utan, inte ens
for korta avbrott, behdvs lagerhallning. Lagerhallningen kan ske bade tillsammans och
inom de enskilda landerna. Rapporten diskuterar foretags- kontra regeringsbeslutsfattande
i handelsfragor under kris och konstaterar att for foretag kommer beslutsfattande att bli
mer praktiskt medan regeringen kommer att behdva fatta beslut som underlattar flexibilitet
och anpassning. Under en kris galler darfor i handelsfragor att halla s manga vagar som
mojligt oppna. Detta betyder att i borjan av en kris behdver sa manga hinder som majligt
snabbt tas snabbt.?3’

4.9 Digitala tjanster och elektronisk
kommunikation

49.1 Bakgrund

Fram till uppldsningen av funktionsindelningen i bdrjan av 2000-talet var PTS
funktionsansvarig myndighet for Telekommunikationer. Malet for funktionen var att under

233 e Christoffer Wedebrand, Johan Lindgren, Niklas Granholm, Daniel Jonsson, Erika Ohlund, Malin Ostensson,
Anders Odell (2020), Coronapandemins paverkan pa forsorjningen av kritiska varor och tjanster i Sverige:
Tankbara konsekvenser och &tgéarder, FOl Memo 7056. Totalforsvarets forskningsinstitut.

2% Om bakgrunden och debatten om begreppet strategisk autonomi, se Bjorn Figersten, ”Sverige och Europas
autonomi” (2020-11-02), https://europakommentaren.eu/2020/11/02/sverige-och-europas-autonomi/.

Hémtad 2020-11-11.

2% Kommerskollegium ska utifrén sitt ansvar for att analysera utvecklingen av Sveriges handel med varor och tjanster
inom och utom EU samt den handelspolitiska utvecklingen redovisa hur myndigheten kan bistd Regeringskansliet
med analysstéd i fragor avseende handelsstérningar eller handelsavbrott som kan uppsta vid fredstida krislagen och
situationer med hojd beredskap. Uppdraget ska redovisas till regeringen (Utrikesdepartementet) senast den 1 juni
2020. https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/?RB1D=20540.

2% Kommerskollegium (2020), Improving economic resilience through trade — should we rely on our own supply?, Dnr
2020/00913-1

27 |bid., s. 9-10.

79 (217)



FOI-R--5174--SE

kriser och i krig i storsta mojliga utstrackning kunna tillhandahalla de
telekommunikationstjanster som finns tillgangliga i fred. For att uppna detta mal stravade
man efter att redan i fred minska sarbarheten i telenaten. Utbyggnad av reservkraft for att
klara langa elavbrott (tva till tre veckor) var ett viktigt omrade. PTS ansvarade for att
inrikta beredskapsforberedelserna inom funktionen och upphandlade beredskapstjénster av
teleoperatérerna. | krig skulle PTS kunna vidta atgarder for att begransa och prioritera
teletrafiken. Vidare skulle PTS samordna och inrikta operatérernas arbete.?%

49.2 Nuvarande ansvarsforhallanden rérande
forsorjningsberedskap relaterat till elektroniska
kommunikationer

PTS har utdver postomradet ett samlat ansvar for omradet elektronisk kommunikation.
Som del i det samlade ansvaret ingdr att myndigheten ska verka for dkad
krishanteringsformaga, robusta elektroniska kommunikationer och minska risken for
storningar.?%® Detta inbegriper att upphandla forstarkningsatgarder for att pa sa satt starka
samhallets beredskap i fred mot allvarliga stérningar av elektronisk kommunikation,
liksom posttjanster. Inom ramen for arbetet med civilt forsvar ska PTS enligt 2020 ars
regleringsbrev prioritera (bland annat) att planera “for stod till Férsvarsmakten under hojd
beredskap avseende forsorjning av kritiska fornddenheter, egendom och tjanster”.
Sammantaget har PTS saledes i uppgift att arbeta med fragor som ror forsérjning av
elektronisk kommunikation till Férsvarsmakten under hdjd beredskap, och att verka for
robusta elektroniska lgsningar.

PTS har tillsynsansvar for att operatdrerna inom elektronisk kommunikation foljer
reglerna om att vidta lampliga tekniska och organisatoriska atgarder for att sakerstalla att
verksamheten uppfyller rimliga krav pa driftsakerhet.?° Operatérerna betalar in en
beredskapsavgift pa 100 miljoner kr arligen som PTS férfogar dver och anvander for
robusthetshojande atgérder, som exempelvis stérkt reservelférsérjning. Atgarderna
genomfors for att starka krisberedskapen inom sektorn, men bidrar &ven till en stérkt
formaga vid hojd beredskap. Fére avregleringen av telekommarknaden disponerade
myndigheten ytterligare 100 miljoner kr for atgarder som finansierades av staten.?*

4.9.3 Utredningar och studier

493.1 Underlag for den fortsatta inriktningen for det civila forsvaret

I myndighetens svar pa uppdrag Ju2019/02477/SSK om att inkomma med underlag for
den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret, redovisas FOrsorjning som ett av de
insatsomraden som PTS har identifierat for att starka sektorns formaga.?*? De atgarder som
myndigheten har identifierat som ror forsérjning handlar dels om analyser om behov av
fornddenheter och hur sektorns behov av underleverantdrer kan sékras upp, dels om ett
behov av utdkad lagerhallning och bransledepaer samt avtal for krigsplacering.

4.10 Forskning som stdd till

forsorjningsberedskapen

Aven om forskning och utveckling inte utgor en varu- eller tjansteférsorjande sektor per se
har dock forsorjningsberedskapsrelaterad forskning och kunskapsutveckling spelat en

238 OCB (1995), Civilt frsvar.

29 Egrordning (2007:951) med instruktion for Post- och telestyrelsen.

240 | ag (2003:389) om elektronisk kommunikation, 5 kap. 6b §.

241 PTS (2020), Uppdrag till bevakningsansvariga myndigheter att inkomma med underlag fér den fortsatta
inriktningen av det civila forsvaret, Ju2019/02477/SSK, Dnr 19-9180.

242 |bid.
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viktig roll i det tidigare totalforsvaret varfor detta &mne kortfattat tas upp har. Som
framgar nedan understryker de historiska erfarenheterna pa omradet vikten av att
kunskapsutvecklingen (inklusive forskningen) kommer in tidigt i policyprocesserna. Detta
medfor att beslut om investeringar och byrakratiska strukturer inte fattas i blindo utan pa
goda grunder. Forutsattningarna for ett sddant proaktivt forhallningssatt ar i dag samre &n
tidigare.?*® Enligt denna forstudies mening dr det avgorande att kunskapsutvecklingen inte
uteslutande sker stuprorsvis inom skilda sektorer utan med avseende pa totalforsvaret i
dess helhet, eftersom det i annat fall inte kommer att utvecklas nagot sammanhéngande
totalforsvar.

I detta avsnitt ges inledningsvis nagra exempel hur forskning om forsorjningsberedskap
bedrevs i det tidigare totalforsvaret. Darefter beskrivs idag géallande forutsattningar och
villkor for forskning om civilt forsvar. Avslutningsvis fors en diskussion om framtida
behov av kunskapsutveckling betraktat ur en central forsorjningsberedskapsaktors
perspektiv.

4.10.1 Bakgrund

Nér Rikskommissionen fér ekonomisk férsvarsberedskap bildades 1928 bestamdes att
Ingenjdrsvetenskapsakademien skulle vara representerad med en ordinarie ledamot i
kommissionens styrelse.?** Denna detalj speglar en aspekt av forsorjningsberedskapens
historia som idag ofta forbises, ndmligen den roll som forskning och kunskapsutveckling
har spelat i uppbyggnaden av den civila delen av totalforsvaret. Inte minst inom ramen for
den ekonomiska forsvarsheredskapen betraktades forskning och utveckling tidigt som en
viktig metod for att starka beredskapen.

Satsningarna pa detta omrade syftade bland annat till att minska volymen av importerade
varor i beredskapslagren genom att finna mojligheter till inhemsk produktion eller
inhemsk ersattning av varor som normalt importeras.?*> Men aven mer samhalls-
vetenskapligt och humanistiskt inriktade studier tillkom med tiden som bland annat
behandlade utvecklingen inom naringsliv och samhélle, mal och férmagor i det civila
forsvaret, hotbilder och sarbarheter, beroenden mellan olika sektorer och samhallsaktorer,
finansieringsprinciper, grundldggande behov och forsérjningsstandard. | synnerhet de
efterkrigstida centrala forsorjningsberedskapsorganen, OEF och sedan OCB, har pa olika
sétt anvant sig av forskning och kunskapsutveckling i denna breda mening i sin
verksamhet.

4.10.2 Forskning och metodstod till det ekonomiska forsvaret under
det kalla kriget

| takt med att totalforsvarets civila delar byggdes ut under det kalla kriget 6kade méngden
beredskapsuppgifter liksom komplexiteten i dessa. Detta gallde inte minst det ekonomiska
forsvaret som paverkades av naringslivets utveckling, 6kad internationalisering, nya
konsumtionsmonster, teknikutvecklingen osv. Att kartldgga landets behov av varor och
tjanster, liksom att dverhuvudtaget langsiktigt planera det ekonomiska forsvaret,
utvecklades till en alltmer avancerad uppgift. Saledes engagerades flera forskningsmiljoer
for att pa skilda satt stodja myndigheternas arbete med forsorjningsberedskap. Bland dessa
forskningsmiljéer kan ndmnas Foérsvarshdgskolan, Ingenjérsvetenskapsakademien och

243 Det finns idag ingen aktér som har ett uppdrag att bedriva strategisk forskning om totalférsvarets forsorjningsbehov:
relevanta teman eller fragestéllningar berors forvisso i MSB:s och andra forskningsrads utlysningar men detta tema-
och projektbaserade system garanterar inte en strategisk och langsiktig kunskapsuppbyggnad. Vissa nedslag gérs pé
universiteten men som regel inte fran sddana verksamhetsnara och tillampande perspektiv som ocksa kan innebéra
hansyn till integritets- och sekretesskanslig verksamhet. Inte heller de forskningsmiljoer som har skapats for att
stddja totalforsvarets kunskapshehov (Forsvarshdgskolan och Totalforsvarets forskningsinstitut) har langre
sjalvstandiga forskningsprogram dedicerade till fragor om forsorjningsberedskap (kunskapsutveckling pa detta
omrade har de senaste aren istallet skett inom ramen for kortare projekt som fokuserat pa vissa fragestallningar, som
regel sektorsrelaterade sadana).

24 50U 1926:22, SFS 1937:311 Kungl. Maj:ts instruktion for rikskommissionen fér ekonomisk forsvarsberedskap.

245 prop. 2001/02:10, s. 175.
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Forsvarets forskningsanstalt (FOA). Som exempel inréttades ar 1969 en
operationsanalytisk grupp fran FOA vid OEF. Gruppen bitridde verket ”genom
rekommendationer i fraga om planeringsmetodik och genom att utarbeta modeller for

system framst for att 16sa dvergripande planeringsuppgifter”.246

Det kan noteras att statsmakterna vid denna tid inte nédvandigtvis utgick fran en
tankeméssig uppdelning i "nyttiga” uppdrag respektive strategiska forskningsprojekt (en
atskillnad som ofta gors idag). | utredningen om forskning och utveckling for
totalforsvaret (SOU 1991:91) konstaterades att ”’[d]et finns ett stort antal
forskningsinsatser som kommit till konkret och dokumenterad nytta for totalforsvaret™.?4’
Ett exempel som framférdes av utredarna var FOA-projektet Samhallet i kris och krig:
”Genom en svit av studier har samhillets funktion och sérskilt beroendena mellan militira
och civila funktioner uppmarksammats. Studierna har ocksa lyft fram de mjuka
funktionernas socialtjanst m.m. betydelse for totalforsvarets funktion”. 24

Sammanfattningsvis bedrevs inom totalférsvaret under det senare 1900-talet (atminstone)
tre typer av forsknings- och studieverksamhet med fokus pa forsorjningsberedskap:

e Tekniska studier och experimentverksamhet: Prov- och férsdksverksamhet
avseende exempelvis metoder for beredskapslagring, hallbarhet och
produktionssétt.

e Metodstdd: Utveckling av planeringsmetodik och berédkningsmodeller som stéd
till centrala myndigheter.

e Strategiska studier: Samhallsvetenskapligt och humanistiskt inriktad forskning om
forsorjningsfragor utifran ett bredare samhalls- och systemperspektiv, avseende
t.ex. utvecklingen inom naringsliv och samhélle, ledning och samordning, nya
hotbilder och sarbarheter, beroenden mellan olika sektorer och samhéllsaktorer,
grundlaggande behov och forsdrjningsstandard.

4.10.3 Nya forutsattningar och inriktningar efter 1994

| takt med att den nationella forsérjningsberedskapen avvecklades efter Sveriges intrade i
EU 1995 minskade efterfragan pa analyser av forsorjningsfragor. Vid denna tid hade ocksa
beslutats att forskning om civilt férsvar skulle bedrivas uppdragsstyrt?*®, vilket begransade
moéjligheterna att 1angsiktigt uppratthalla kunskap som inte var direkt efterfragad. Enligt
det projektarbetssatt som blev vanligt i krisberedskapssystemet tenderade darmed
kunskapsuppbyggnaden att bli mer splittrad och kortsiktig. Vid exempelvis FOA, som
ombildades till FOI 2001, genomfordes pa forsorjningsomradet fortsatt vissa
projektmassiga nedslag i olika sektorer (t.ex. pa uppdrag av Livsmedelsverket och
Energimyndigheten) men det fanns inte langre utrymme for bredare strategiska
forskningsansatser, formulerade vid sidan av dominerande paradigm. 25°

Forskning om totalférsvarets civila delar har idag vitt skilda finansieringsméssiga
forutsattningar i jamforelse med forskning om totalforsvarets militara del; vid 6vergangen
till uppdragsfinansiering vidmaktholls den militéart inriktade forskningen via

246 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF: Betankande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4.

247 50U 1991:91.

248 |pid.

249 OCB (1994), Forsknings- och studierapporter: “Enligt statsmakternas beslut med anledning av den
forskningspolitiska propositionen (prop 1992/93: 170) har OCB fr o m budgetéret 1994/95 ansvar for att styra
forskningen for det civila forsvaret. Enligt propositionen skall uppdragsstyrd forskning kring sarbarhet, sékerhet och
beredskapshansyn bedrivas, varvid sérskilt forskning skall stimuleras som syftar till att forbattra formagan hos
totalférsvarets civila del under sékerhetspolitiska kriser och i krig.”

250 Som nyligen konstaterats i Férsvarsberedningens rapport Varnkraft: Inriktningen av sékerhetspolitiken och
utformningen av det militara forsvaret 2021-2025: ”Férsvarsberedningen anser att FOL:s forutséttningar att gora
egeninitierade, framatblickande och strategiska satsningar inom totalférsvarsomrédet maste forbéttras. [...]
Forsvarsberedningen anser att FOI:s nuvarande finansieringsmodell med en stor andel uppdragsfinansiering skapar
risker och osakerheter vad géller Sveriges mojlighet att tillgodose behovet av forskning pa totalférsvarsomradet.”
Forsvarsberedningen (2019), 312.
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Forsvarsmaktens FoT-bestallningar.?5* En liknande ambition fanns avseende forskning om
totalforsvarets civila delar men grunden for forskningens strategiska langsiktighet
forsvagades i samband med 00-talets myndighetssammanslagningar och ombildningar
(OCB, KBM, MSB med flera). Efterfragan &r samtidigt fortsatt stor pa uppdragsprojekt
(fran saval MSB som andra myndigheter). Dessa projekt ar dock kunskapstillampande och
avtappande till sin karaktar snarare an kunskapsuppbyggande.

4.10.4 Nutida och framtida behov av kunskapsforsoérjning

For en ny central aktor med uppgift att vara nationellt ssmmanhallande for landets
forsorjningsberedskap kommer kunskapsbehovet pa saval kort som lang sikt sannolikt att
vara stort. Detta behov kommer inte vara begransat till nischade sakomraden, som vissa
sektorer eller varuslag, utan kommer ocksa vara relaterat till det civila forsvaret som
sammanhé&ngande system, om samhallsutvecklingen i stort, om néringslivets villkor, om
paverkan av digitalisering och automatisering, om hotbilder som grazonsproblematik och
ekonomisk krigforing osv.

En modell véard att beakta vore att dels avdela analysstod (dvs. direktstod motsvarande
tidigare modell med en operationsanalytisk grupp hos OEF) som kan stodja aktérens
omedelbara behov av metod- och kunskapsuppbyggnad, dels aterupprétta starka
forskningsmiljoer med huvudfokus pa civilt forsvar. Dessa miljoer skulle ocksa kunna
utgora ett slags dverbryggande institutionellt minne mellan 1900-talets totalforsvar —
inklusive den forskning som da bedrevs — och dagens framvéxande civila forsvar.

| ett forskningsperspektiv finns det stora mojligheter att ta ett djupare kunskapsméssigt och
konceptuellt helhetsgrepp kring vad som kan tankas utgora en &ndamalsenlig och
kostnadseffektiv forsorjningsberedskap for ett framtida civilt forsvar och totalforsvaret i
stort. Fragestéllningarna kan exempelvis handla om huruvida det finns sarskilda
utmaningar med att sakerstélla forsorjningsformagan i lagen med frekventa och/eller
omfattande storningar utan att hojd beredskap rader, liksom om utvecklingsbehov av
strategier och metoder for styrning och samordning for att skapa en sammanhallen
forsorjningsberedskap. Nagra exempel pa delomraden som fortsatt behover studeras &r?2:

forsorjningsberedskapens mal och uppgifter
nationell samordning

typer av beredskapsatgarder

naringslivets roll och privat-offentlig samverkan
grazonsproblematik

4.11 Synen pa behovet av en central aktor

Givet de knappa tidsramarna for uppdraget har det inte varit mojligt att inhamta nagra
officiella myndighetssvar pa fragan om behovet av en central aktér med sammanhallet
ansvar for forsorjningsberedskap och vilka fragor som en sadan aktor skulle kunna
hantera. Syftet med den dialog som forts med myndighetsrepresentanter med ansvar for
fragor som ror (forsorjnings)beredskap, har inte varit att fa ett komplett svar om vilka
behov som finns i varje sektor, utan snarare att fa en indikation om viktiga fragor som
troligen behdver fordjupas utifran olika perspektiv. | detta och det efterféljande avsnittet
presenteras nagra synpunkter som har lyfts i dialog med myndighetsrepresentanter,

51 EoT = forskning och teknikutveckling. Civilt forsvar r inte en del av det s& kallade FoT-systemet.

22 Egr fler exempel, se Daniel K. Jonsson, Jenny Ingemarsdotter, Bengt Johansson, Niklas H. Rosshach, Christoffer
Wedebrand, Camilla Eriksson, Civilt férsvar i grazon, FOI-R--4769--SE, Stockholm: Totalférsvarets
forskningsinstitut.

253 Intervjuer vid Socialstyrelsen (2020-09-08), Lakemedelsverket (2020-09-09), Energimyndigheten (2020-09-18),
Livsmedelsverket (2020-09-04), Jordbruksverket (2020-09-08), Statens veterinarmedicinska anstalt (2020-11-06)
och Trafikverket (2020-11-03).
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kombinerat med synpunkter som presenterats skriftlig i utredningar och andra
myndighetsutgivna dokument.

En aterkommande synpunkt ar att behovet av en central aktor, och vilka fragor som denna
kan hantera, maste ses i ljuset av att sektorer ser olika ut och har olika forutsattningar.
Energiomradet behéver exempelvis forhalla sig till ett internationellt regelverk och en
internationell marknad. I sammanhanget lyfts ocksa skillnader som att det inom
energiomradet finns en myndighet med ett Gvergripande ansvar inom energiberedskaps-
omradet och ganska fa branschaktorer, vilket kan jamforas med halso- och
sjukvardsomradet med 290 kommuner, 21 regioner samt flera aktérer och myndigheter att
forhalla sig till. Det gor att behovet av en nationellt ssmmanhallen funktion varierar.

Vikten av en tydlig ansvars- och rollférdelning framhalls i flera dialoger med
myndigheterna. Den aktuella erfarenheten fran pandemin &r att det har varit oklara
ansvarsforhallanden, och att det har funnits missforstand kring vem som haft ansvar for
vad och hur Iangt det ansvaret strackt sig. Exempelvis har Trafikverket i flera fall kontakts
med anledning av de transportutmaningar som framtrétt under pandemin. Trafikverket har
i sammanhanget inte ansvar for forsoérjning av transporter, utan for att sdrja fér en
fungerande infrastruktur.

Aven om mycket har l6sts under Krisens gang genom samarbete mellan aktorer, framhéller
de intervjuade inom hélso- och sjukvardsomradet att frivillig samverkan inte ar en
langsiktig 1osning. De intervjuade vid Energimyndigheten haller med om vikten av tydliga
ansvarsroller, men menar att inom energiberedskapsomradet utgor inte fragan om roller
och ansvar i sig nagot problem. Branschaktorerna inom energiomradet uppges foredra att
det finns en kontaktmyndighet for fragor som rér beredskap. En ytterligare nationell
funktion skulle forsvara och skapa otydlighet kring ansvarsfordelning och till vem som
branschaktorerna ska vénda sig till. Som en av de intervjuade uttryckte det, ”Sverige
kanske inte har nagon organisation likt Forsorjningsberedskapscentralen, men daremot har
vi sektorsansvar”.?* Liknade synpunkter framfors av bade Livsmedelsverket och
Jordbruksverket som snarare ser ett behov av ett 6kat ansvar och mandat for
forsorjningsfragorna inom nuvarande myndigheter.®

Bade for energiomradet och for livsmedelsomradet betonas att arbete med
forsorjningsberedskapsfragor kraver en forstaelse for branschen. | dialogerna har vi
upplevt en viss farhaga hos myndigheterna att man med en central aktor lyfter ut fragor
rérande forsorjningsberedskap som idag hanteras hos myndigheterna, och att man i denna
process tappar branschforstaelsen. Det kan exempelvis handla om en forstaelse for
drivkrafterna hos aktorerna i branschen och spelreglerna pa respektive marknad. De
intervjuade vid Energimyndigheten uttrycker i sammanhanget att det vore olyckligt om vi i
Sverige hade en aktér med mandat att fatta snabba beslut som kanske inte har full
forstaelse for vilka konsekvenser det far for respektive sektor. Inom flera omraden ar
forsorjningsfragor centrala i myndigheternas verksamhetsomraden, som inom
energiomradet. Inom livsmedelsomradet lyfter man ocksa utmaningarna med att skapa den
kompetens som skulle kravas hos en central aktr med ett ssmmanhallet ansvar for att
hantera forsorjningsfragor inom en stor mangd olika omraden i samhéllet. Inom
livsmedelsomradet pagar ocksa arbete rorande forsorjningsberedskap inom ramen for
myndigheternas uppdrag och ansvar. | myndigheternas vardagliga arbete byggs ett
fortroende och en tillit gentemot aktorerna inom sektorn som beddms vara svart och
kostsamt att bygga upp mot ytterligare en aktor.

Det b&r podngteras att idén med tidigare svenska centralorgan for forsérjningsberedskap
aldrig har varit att plocka bort fragor som hanterats hos myndigheterna for att samla dessa
hos en central aktor. Syftet med det centrala organet har snarare varit att hantera fragor
som fallit mellan stolarna, sédana fragor som ingen myndighet redan har ansvar for. P4 sa
satt har branschforstaelsen inte gatt forlorad. Ur ett historiskt perspektiv arbetade den

24 Intervju vid Energimyndigheten 2020-09-18.
25 Intervju vid Livsmedelsverket 2020-09-04 samt intervju vid Jordbruksverket 2020-09-08.
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nationellt samordnande aktoren tillsammans med funktionsansvariga myndigheter med
mandat att samordna sin sektor. P& livsmedelsomradet fungerade exempelvis
Jordbruksndmnden i praktiken som ett parallellt OEF men med ansvar for
livsmedelsfarsorjningen, inklusive beredskapslagring av livsmedel. Pa halso- och
sjukvardsomradet hade Socialstyrelsen ett omfattande funktionsansvar, men precis som
flera andra myndigheter valde man i detta fall att uppdra till OEF att genomfora sjalva
lagerhallningen av lakemedel och sjukvardsmateriel. Exakt hur ansvarsférdelningen sag ut
kunde alltsa variera, men principen var att centralorganet ansvarade dels for
sektorsgemensamma behov, évergripande beredskapsplanering etc., dels for specifika
beredskapsuppgifter som ingen annan hade ansvar for, som t.ex. forsérjning med vissa
industrivaror.

Varken for energiomradet eller livsmedelsomradet ges i nagra skriftliga dokument uttryck
for ett behov av en central aktér med sammanhallet ansvar for forsérjningsfragor. |
dialogen med de berérda myndigheterna uttrycks inte heller nagot sadant behov, annat an i
en roll att hantera en eventuell central beredskapslagring for vissa varor. Pa det omradet
ser man att det skulle kunna finnas samordningsvinster med att lata en central aktor
hantera lagerhallningen. Det finns ocksa exempel pa att vissa principiella fragor rérande
exempelvis avtal, prioritering och planeringsfoérutsattningar (se nasta avsnitt) skulle kunna
hanteras av en central aktor. Sammantaget ror det fragor som det vore samhallsekonomiskt
olénsamt om flera sektorer arbetar med parallellt och en uppsjd av egna lésningar
genereras. Till foljd av sitt ansvar for djurhélsa och driften av laboratorieverksamhet och
en nara koppling till humansjukvarden patalar ocksa SVA att man under pandemin sett ett
behov av en central aktor for samordning av forsérjningen av materiel inom deras
verksamhetsomrade.?5¢ 257 Detta eftersom flera sektorer i samhallet berors.

Inom hélso- och sjukvardsomradet uttrycks ett behov av en central aktor for
forsorjningsberedskapsfragor. | delbetankandet for halso- och sjukvardsutredningen
framhalls att det kan finnas betydande samordningsvinster med att halla ihop atminstone
vissa strategiska forsorjningsrelaterade fragor. Som beskrivs i avsnitt 4.3.2 rekommenderar
utredningen att regeringen bor vervaga om det finns skél att i nagon form inrétta en
sammanhallande funktion for samhallets forsorjningsberedskap, antingen hos en befintlig
myndighet eller genom att skapa en ny. | rapporten Resursforstarkt lakemedelsforsérjning
infor kris, hojd beredskap och krig foreslas ocksa en nationell funktion, bildandet av en
myndighet med ansvar for att sakerstélla ldkemedelsforsérjningen och dven ansvar for
uppgifter kopplade till lagerhallning av lakemedel och relaterade medicintekniska
produkter.

Awven i dialogerna for det har uppdraget lyfter myndigheterna inom hélso- och
sjukvardsomradet ett behov av en nationell samordning av ldkemedelsforsorjningen. Sa
lange ansvaret ar tydligt uttrycks ingen tydlig asikt om detta ska hanteras av en ny
myndighet som hanterar alla forsorjningsfragor eller en uppgift som laggs pa en redan
befintlig myndighet.

256 Intervju vid Statens veterindrmedicinska anstalt 2020-11-06.

7 Den 12 nov 2020 fick Statens veterinarmedicinska anstalt och Jordbruksverket i uppdrag av regeringen att bedéma
nationella forsérjningsbehov avseende djurens hélso- och sjukvérd vid en kris eller vid h6jd beredskap, och da
ytterst i krig. Uppdraget ska redovisas 30 april 2021. Regeringskansliet,
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2020/11/forsorjningsbehov-inom-djurens-halso--och-sjukvard-vid-
kris-eller-hojd-beredskap-ses-over/ . Hdmtad 2020-11-13.
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4.12 Mojliga uppgifter for en central aktor

(sektors-/funktionsperspektiv)

Nedan féljer en uppséattning forslag pa uppgifter for en central aktér med ett nationellt
sammanhallande ansvar for forsorjningsfragor som har framkommit utifran dialog med
myndighetsrepresentanter (gj att likstalla med myndigheternas officiella standpunkt i
fragan) och i skriftliga underlag for de beskrivna sektorerna.

Samordning pa central niva: En central aktor kan ha rollen att verka samordnande mellan
offentliga (och privata) aktérer med ansvar och mandat att agera som géller bade i
normalfall och vid kris och krig. Den pagéende coronapandemin har visat att strukturer for
samordning saknats eller varit bristfallig.

Koordinering (av kompetens): Att veta vem som vet vad och att kunna koppla ihop
myndigheter och aktdrer kan vara avgorande i hanteringen av en forsérjningskris. Idag
saknas ofta en dverblick over vilka kompetenser som olika myndigheter och akttrer har
och kan bidra med, och vilken information som dessa besitter angaende exempelvis
standarder och handelsregleringar kring kritiska varor.

Overblick over tillgang (och efterfragan), samt prognostisering: Rérande lakemedel har
pandemin har tydliggjort behovet av en central aktdr som har 6verblick dver tillgang
(lagerstatus) och efterfragan (forskrivning, forséljning). Avsaknaden av dverblick har
medfort svarigheter att ta fram prognoser for lakemedelstillgang och faktiska nivaer pa
efterfragan. Detta har i sig forsvarat mojligheten att bedoma risker och vidta forebyggande
atgarder, men dven att stavja obefogade farhagor att det ska uppsta lakemedelsbrist.

Hantera lagerhallning av varor: For det har uppdraget har inte nagon sammanhallen syn
pa behovet av (central) beredskapslagring kunnat noteras. Daremot framgar i de dialoger
som har forts med myndigheterna att hantering av beredskapslagring kan vara en uppgift
for en central aktor. Det kan finnas effektivitetsfordelar och samordningsvinster med att ha
ett nationellt ’lagringsbolag” som hanterar sjilva beredskapslagringen av diverse varor, i
de fall det beslutas att beredskapslagring ska utgéra en del i en forstarkt
forsorjningsberedskap.

Hantera beredskapsfragor gallande tillgang till kritiska ravaror och insatsvaror: Tidigare
centralorgan for forsorjningsberedskap har haft ett sérskilt ansvar for att planera och vidta
beredskapsatgarder gallande tillgang till vissa industrivaror, som exempelvis metaller,
plaster, kemiska produkter och andra insats- eller ravaror.?>® Beredskapen inom dessa
varugrupper hade ofta direkta kopplingar till skilda behov som bedémdes vara av
oundgénglig betydelse vid kriser och krig (det kunde bland annat handla om att sékra
produktion av kritisk sjukvardsmateriel). Forsorjningen av oundgangliga varor som dessa
sakerstalldes bland annat genom lagerhallning och forberedelser for
produktionsomstallningar hos vissa industriféretag. Idag saknas en myndighet som har ett
motsvarande ansvar.

Konkretisering av mal och ambitionsniva: En central aktor skulle kunna ha till uppgift att
satta upp ramar och malsattningar for forsorjningsberedskapen. Vad innebar exempelvis
planeringsforutsattningen pa tre manader, finns det geografiska perspektiv som man bor ta
hansyn till i arbetet med forsorjningsberedskapen etc.? Det &r en fordel om sadana fragor
kan utredas pa central niva istéllet for hos varje enskild aktor.

Utarbeta 6vergripande principer for prioritering: En central aktor kan ta fram
évergripande principer for prioritering. Som péapekas i forstudiens dialog med
myndigheterna behdver principerna darefter utvecklas sektorsvis for att ta hansyn till
branschspecifika forutsattningar.

Overgripande roll att prioritera/resursfordela mellan myndigheter/sektorer i kris och krig:
Da det finns beroenden mellan manga sektorer for att kunna uppratthalla funktionaliteten,

28 OCB (1995), Civilt forsvar, s. 110.
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exempelvis rérande drivmedelsforsorjning och fungerande kommunikationslésningar, kan
det finnas behov av en central aktor med uppgift att i bristsituationer gora
sektorsovergripande prioriteringar for resursférdelning mellan myndigheter och sektorer.

Avtalsutformning: En central aktor kan utarbeta principer for avtalsskrivning och
strukturer for att exempelvis ta ut krigsplacerad personal.

Hantera fragor rorande export- och importbegransningar: En central aktor skulle kunna
hantera fragor rérande export- och importbegransningar for att férebygga eller hantera
forsorjningskriser. Som papekas av myndigheterna ar det tankbart att 6vergripande mal for
export- och importbegransningar kan bestammas pa central niva, men att det darefter
maste ligga pa myndigheterna att utifran sin sektorskunskap utveckla de specifika medel
som ska anvandas for att uppna malen.

Kunskaps- och policystdd: En central aktor skulle kunna fungera som kunskapscentrum
och stodja regeringen i policyfragor.
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5 Forsorjningsberedskap pa lans- och
kommunniva

I detta kapitel beskrivs ansvarsforhallanden och fragestallningar kring
forsorjningsberedskap pa lans- och kommunniva. Inledningsvis ges en sammanfattning av
Forsvarsberedningens bedémningar samt en 6vergripande beskrivning av l&nsstyrelsens
ansvar och uppgifter med baring pa forsorjningsberedskap. Darefter beskrivs olika typer
av identifierade problem och oklarheter. Ett historiskt avsnitt redogor fér forsorjnings-
beredskapsuppgifter som lansstyrelsen hade i det tidigare totalforsvaret. Kommunernas
forsorjningsrelaterade ansvar och uppgifter samt identifierade problem redovisas darefter i
ett eget avsnitt (kommunernas inkopscentral SKL Kommentus?® tas upp i kapitel 10).
Kapitlet avslutas med en sammanfattning av identifierade behov och fragestallningar (ur
ett lans- och kommunperspektiv) i relation till frigan om en nationellt sammanhallande
aktor inom forsorjningsberedskap.

For en kortfattad beskrivning av regionernas (landstingens) forsorjningsrelaterade ansvar
och uppgifter, se kapitel 4 och 10. | 6vrigt hanvisas vad géller regionernas roller och
ansvar till den pagaende utredningen om halso- och sjukvardens beredskap som i mars
2020 utkom med delbetéankandet Halso- och sjukvard i det civila forsvaret (SOU
2020:23).

51 Forsvarsberedningens bedémningar

Forsvarsberedningen konstaterar i rapporten Motstandskraft (2017) att det finns ett antal
brister vad galler ledning och samordning pa regional niva:

Flera statliga aktorer, bl.a. MSB, Forsvarsmakten och lansstyrelser, har lyft fram att
lanen i flertalet fall & for sma enheter, bade resursmassigt och ledningsmassigt, for
att kunna hantera den samordning och prioritering av civila resurser inom
totalforsvaret som kravs. L&nen utgdr idag inte heller en gemensam
omradesindelning for verksamhet inom den offentliga sektorn. Centrala aktorer i
totalforsvaret sdsom Forsvarsmakten, polisen, lansstyrelserna och landstingen har
olika geografiska omréadesindelningar vilket forsvarar samordning av
forsvarsanstrangningarna.?®

Utan att ta stallning i regionindelningsfragan menade Forsvarsberedningen att storre
omraden pa regional niva skulle gynna samordningen och ledningen av den civila delen av
totalforsvaret. Férsvarsheredningen foreslog darfor att de 21 lanen bildar ett antal storre
geografiska civilomraden med ca 3-6 1an inom varje omrade. Vidare foreslogs att inom
respektive civilomrade dar flera lan ingar ska en av landshovdingarna utses att, i egenskap
av civilbefalhavare, halla samman beredskapsplaneringen for civilt forsvar.
Forsvarsberedningen skriver att denna féreslagna struktur paminner om de regionala
ledningsforhéllanden som fanns inom det tidigare civila forsvaret dar civilbefalhavare
samordnade och inriktade arbetet inom ett specifikt civilomrade (denna struktur
avvecklades i borjan av 2000-talet).

Vad galler kommunerna anser Forsvarsberedningen att ledningsférmagan hos
kommunstyrelserna och landstingsstyrelserna behéver starkas. Kommunernas och
landstingens/regionernas formaga att leda verksamheten vid héjd beredskap och krig samt
vid situationer med en grazonsproblematik behdver utvecklas. Vid kriser i fredstid kan en
krisledningsndmnd hos kommunen eller landstinget/regionen leda verksamheten.
Kommuner och landsting/regioner behdver se dver den organisation som anvands i

29 SKL Kommentus bytte i april 2021 namn till Adda.
260 Egrsvarsberedningen (2017), Motstandskraft - Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila
forsvaret 2021-2025, Ds 2017:66, s. 46-47.

89 (217)



FOI-R--5174--SE

fredstida kriser och faststalla hur den ska anpassas till en situation med hojd beredskap da
kommunstyrelsen eller landstingsstyrelsen leder verksamheten.?6!

Forsvarsberedningen anser vidare att parallella strukturer i méjligaste man ska undvikas.
Man betonar vikten av att ledningsstrukturer dvas for att klara olika situationer vid en
grazonsproblematik och for att kunna hantera de krav som stélls pa ledningsférmagan vid
hojd beredskap och i krig.

Inom ramen for den pagaende utredningen om ansvar och ledning inom civilt forsvar ska
regeringens sarskilda utredare enligt direktivet analysera och lamna forslag pa en
andamalsenlig geografisk indelning for civil ledning och samordning pa regional niva och
pa hur dessa omraden ska ledas, och aven analysera och lamna forslag pa en fortydligad
ledningsférmaga for kommuner och landsting.?®? Uppdraget ska redovisas senast den 1

mars 2021.
5.2 Lansstyrelsens ansvar och uppgifter
5.2.1 Lansstyrelsen ar statens regionala representant och ansvarar

for en bredd av fragor

Lansstyrelserna ansvarar for den statliga forvaltningen i ett 1an, i den utstrdckning som inte
nagon annan myndighet har ansvaret for sarskilda forvaltningsuppgifter. Bland annat ska
en lansstyrelse verka for att nationella mal far genomslag i lanet, samordna olika samhélls-
intressen och statliga myndigheters insatser, frimja samverkan mellan kommuner,
regioner, statliga myndigheter och andra relevanta aktorer i lanet, samt ansvara for
tillsynsuppgifter som riksdagen eller regeringen har bestamt.26% Lansstyrelsernas uppgifter
kopplar till en 1ang rad omraden, som de allmanna valen, livsmedelskontroll, djurskydd,
regional tillvéaxt, infrastrukturplanering, energi och klimat, kulturmiljo, naturvard,
folkhdlsa, integration samt skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar.264

I lansstyrelsernas olika uppdrag fran regeringen aterkommer ofta att vara en
sammanhallande part som framjar samverkan, bade nar det galler fredstida uppdrag och
uppgifter infér och under krig. Avseende krisberedskap och civilt férsvar ska
lansstyrelserna vara sammanhallande inom sitt geografiska omrade och har ett sa kallat
geografiskt omradesansvar enligt férordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap.26® Att vara geografiskt
omradesansvarig innebér ett ansvar for inriktning, prioritering och samordning av
tvarsektoriella krishanteringsatgarder.

Det geografiska omradesansvaret aterkommer for kommuner pa lokal niva och for
regeringen pa nationell niva.?¢ Att vara sammanhallande inom sitt geografiska omrade
innebér att vara en sammanhallande funktion mellan lokala aktorer, som exempelvis
kommuner, regioner och naringsliv, och den nationella nivan. Lansstyrelserna ska ocksa
efter beslut av regeringen prioritera och inrikta statliga och internationella resurser som
stalls till forfogande.?8” Lansstyrelserna har sjélva preciserat innebdrden i det geografiska
omradesansvaret till att réra tre omraden:

21 bid., s. 101.

262 Djr. 2018:79, Ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar.

263 1 och 2 § Forordning (2017:868) med lansstyrelseinstruktion.

264 3 8 Forordning (2017:868) med lansstyrelseinstruktion.

26510 §, samt bilaga till Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder vid
hojd beredskap.

266 7 § Lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordindra handelser i fredstid och
hojd beredskap; Prop. 2001/02:10 Fortsatt fornyelse av totalforsvaret, s. 75f.

%7 6 § Forordning (2015:1052) om krisheredskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap.
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1. Sammanhallande roll i lanet inom krisberedskap och civilt forsvar.
2. Aktiv roll i det gemensamma forebyggande och forberedande arbetet i lanet.
3. Aktiv roll vid den gemensamma hanteringen av samhallsstérningar i l&net.

Under hojd beredskap omfattar det geografiska omradesansvaret dven de uppgifter som
foljer av lansstyrelsens roll som hogsta totalférsvarsmyndighet i lanet.?68

Under fredstida forhallanden handlar lansstyrelsernas uppgifter kopplat till krisberedskap
om att verka for att

- regionala risk- och sarbarhetsanalyser sammanstalls,

- nddvéndig samverkan inom lanet och med nérliggande 1&n sker kontinuerligt,

- under en kris samordna verksamhet mellan kommuner, regioner och myndigheter, och

- informationen till allménheten och foretradare for massmedia under sadana
forhallanden samordnas.?¢°

Uppgifterna preciseras ytterligare i férordningen (2017:870) om lansstyrelsernas
krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap. Utdver att l&nsstyrelserna ska ha en
tjansteman i beredskap, formaga att vid en allvarlig kris omgaende kunna uppratta en
ledningsfunktion for bland annat samordning och information, samt som vi tidigare har
varit inne pa, vara sammanhallande for krisberedskapen inom sitt geografiska omrade sa
ska lansstyrelserna sérskilt:

1. ansvara for att en samlad regional lagesbild sammanstalls vid krissituationer,

2. stodja de aktorer som ar ansvariga for krisberedskapen i lanet nar det géller
planering, risk- och sarbarhetsanalyser samt utbildning och 6vning,

3. haett regionalt rad for krisberedskap och skydd mot olyckor?™, i vilket
representanter for lansstyrelsen och berdrda aktorer i krishanteringssystemet bor
inga, for att skapa noédvandig samordning,

4. uppréatta regionala risk- och sarbarhetsanalyser som ska kunna anvandas som
underlag for egna och andra berérda aktorers krisberedskapsatgarder,

5. folja upp kommunernas tilldmpning av lagen (2006:544) om kommuners och
regioners atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och hojd
beredskap,

6. arligen till MSB rapportera vilka beredskapsforberedelser som kommuner och
regioner vidtagit och samtidigt redovisa en bedémning av effekten av de vidtagna
forberedelserna, och

7. verka for att den verksamhet som berdrda aktorer bedriver inom lanet avseende
krisberedskap bidrar till att en grundlaggande formaga till civilt férsvar uppnas.?”

5.2.1.1 Exempel pa fragetecken i ett forsorjningsberedskapsperspektiv

Enligt 85 ovan ska lansstyrelsen bland annat félja upp kommunernas ataganden enligt de
sa kallade kommundverenskommelserna mellan Sveriges kommuner och regioner och
MSB.?"2 Men lansstyrelserna synes inte ha nagra maojligheter att utdver detta paverka
kommunernas planlaggning. Da uppféljningsansvaret géller hela LEH (det vill séga bade
kris och hojd beredskap)?”® skulle ett eventuellt ansvar for att folja upp
forsorjningsberedskap ligga pa lansstyrelsen, men lansstyrelsernas verktyg att paverka

268 |_ansstyrelsen i Uppsala (2019), Lansstyrelsens geografiska omradesansvar — véagledning for utférande.
Dnr 7701-17. 31 januari 2019.

269 6 § Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder vid hojd beredskap.

210 Det foreslas i SOU 2019:51 Naringslivets roll inom totalférsvaret att det regionala radet dven bor avse totalférsvar
(s. 169-171) .

211 4 § Forordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap.

212 MSB, SKL (2018) Overenskommelse om kommunernas arbete med civilt forsvar 2018-2020. SKL 18/01807, MSB
2018-05681. OK for krisberedskap: MSB 2018-09779, SKL 18/03101.

278 |_agen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och hojd
beredskap (LEH).
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tycks alltsa vara sma.?”* Som en jamforelse kan namnas 7§ i lagen (1964:63) om
kommunal beredskap (upphévdes 1995):

87 Finner lansstyrelsen det erforderligt med hansyn till beredskapsuppgifternas
omfattning eller betydelse i viss kommun eller visst landsting, att dennas
forberedelser redovisas i sarskild plan, skall kommunen eller landstinget efter
lansstyrelsens forordnande uppréatta och anta sadan plan. Vid planlaggningen skall
kommunen eller landstinget samrada med lansstyrelsen. Om samordning av
planlaggningen med den kommunala civilférsvarsplanlaggningen finns foreskrifter i
10 b § tredje stycket civilforsvarslagen (1960:74). Nér planen har antagits, skall den
insandas till lansstyrelsen.

5.2.2 Lansstyrelsernas uppgifter infér och vid héjd beredskap

Vid hojd beredskap far lansstyrelserna utokade befogenheter. Aven infér och under hojd
beredskap har lansstyrelserna en viktig samordnande roll, men har ocksa uppdraget att
verka for att lanets tillgangar fordelas och utnyttjas sa att forsvarsanstrangningarna
frdmjas. L&nsstyrelsen &r den hogsta civila totalférsvarsmyndigheten inom lanet och ska i
denna roll verka for att storsta mojliga forsvarseffekt uppnas. Léansstyrelsen ska sérskilt:

1. samordna de civila forsvarsatgéarderna,

2. verka for att sadan verksamhet hos civila myndigheter och andra civila organ som
har betydelse for forsvarsanstrangningarna bedrivs med en enhetlig inriktning,

3. isamrad med Forsvarsmakten verka for att det civila och det militara forsvaret
samordnas, och

4. verka for att lanets tillgangar fordelas och utnyttjas sa att
forsvarsanstrangningarna framjas.?’®

Om Sverige éar i krig kan lansstyrelsen i vissa fall beh6va verta regeringens uppgifter
inom sitt omrade. Detta giller om ”forbindelse mellan en del av riket och riksstyrelsen inte
alls eller endast med avsevarda svarigheter kan uppratthallas, eller omedelbara atgarder
annars maste vidtas”.?’® Lansstyrelsen ska dock pa alla sétt férsoka uppratthalla
forbindelse med regeringen, centrala myndigheter och lansstyrelserna i angransande 1an.2””

5.2.3 Uppgifter infor och under hojd beredskap avseende
forsorjningsberedskap

Som vi har konstaterat ovan ar en viktig del av lansstyrelsernas uppgifter att fraimja
samordningen inom l&net och med lokala och nationella aktdrer samt att verka for storsta
mojliga forsvarseffekt kan uppnas. Uppgifter som att ”verka for att lénets tillgdngar
fordelar och utnyttjas s att forsvarsanstringningarna frimjas™ och att prioritera och
inrikta statliga och internationella resurser som stills till forfogande” kréver kunskaper och
forberedelser bland annat inom forsdrjningsberedskap.

Lansstyrelserna har en roll att fylla ndr det kommer till utévandet av de fullmaktslagar som
trader i kraft vid hojd beredskap, varav flera har baring pa forsorjningsberedskapen. For att
uppna detta kravs forberedelser och gemensam planering med de sé kallade
”behovsmyndigheterna” (centrala forvaltningsmyndigheter) vilket ska forberedas 1 fredstid
enligt de grunder som regeringen bestammer.278

Beslut om forfogande enligt forfogandelagen (1978:262) kan fattas av lansstyrelsen nér
det galler sadant som inte ar for Forsvarsmaktens rakning. Det kan till exempel avse
transportmedel (vid sidan av Trafikverket, Sjofartsverket eller Transportstyrelsen),

24 Dialog med Lansstyrelsen Stockholm 2020-11-05.

215 6 § Forordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid héjd beredskap.

276 13 § Lag (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller
krigsfara m.m.

217 8 § Forordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap.

278 Se tex 63 § Forfogandelag (1978:262).
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fastigheter eller radioanlaggningar.?”® Férfogandet enligt forfogandelagen ska forberedas i
fred genom uttagning av egendom som kommer att behovas. Detta ska goras utifran de
foreskrifter som ges i férordning (1992:391) om uttagning av egendom for totalforsvarets
behov.?&

Forutom att fatta beslut om uttagning har lansstyrelserna manga administrativa uppgifter
kopplat till forfogandelagen, sdsom att i vissa fall utse gode méan som vérderar egendomen,
utse ordférande och ledaméter i lokala varderingsndmnder, handlégga ersattningsarenden
och genomfora utbetalningar.?®! De ska aven, sa som tidigare namnts, stodja andra aktorer
i denna planering samt samordna aktdrerna i lanet.

Bevakningsansvariga myndigheter?®? (daribland lansstyrelser) har ett ansvar enligt
forordningen (1992:390) om forberedelser for leverans av varor och tjanster att traffa avtal
med foretag om att vid krig eller krigsfara tillhandahalla varor och tjanster som &r viktiga
for totalforsvaret (foretagsplanlédggning). Enligt lagen (1982:1004) om skyldighet for
néringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i totalférsvarsplaneringen kan
totalforsvarsmyndigheter (daribland l&nsstyrelser) begéra in uppgifter som behovs for
totalforsvarsplaneringen, och néringsidkarna ar ocksa skyldiga att medverka vid
planeringen av sina uppgifter.?8

Néringsidkare kan enligt lagen (1976:295) om skyldighet for naringsidkare att medverka
vid lagring for forsorjningsberedskap alaggas att upplata befintligt lagringsutrymme till
staten, eller att inkdpa varor om det behdvs for omséttningen av statliga varulager. Tillsyn
ska enligt tillhérande (ej uppdaterade) forordning géras av Overstyrelsen for ekonomiskt
forsvar (dd myndigheten OEF lades ned 1986 &r denna forordning alltsé i behov av
revidering).28

Om det &r nddvandigt under hojd beredskap far regeringen (eller den myndighet som
regeringen bestammer) foreskriva att fornédenheter under viss tid inte far handlas med,
eller att handel och anvandning maste ske pa det satt som regeringen bestammer
(ransonering).28 Lansstyrelserna har enligt samma lag i uppgift att da administrera
eventuella inldsen av férnddenheter, forelagga viten och utéva kontroll dver att uppgifter
som ldmnas med anledning av lagen &r riktiga.

Sammantaget har lansstyrelserna manga administrativa uppgifter kopplat till forsérjnings-
beredskapen, och ett ansvar att vara sammanhallande for andra aktorers planering.

5.24 Lansstyrelsernas fredstida uppgifter som har baring pa
forsorjningsberedskapen

I en bred bemarkelse har lansstyrelserna uppgifter kopplat till férsérjningsberedskap dven
inom fredstida uppdrag inom flera politikomraden. Till exempel ska lansstyrelsen beakta
totalforsvarets behov i plan- och byggprocessen. Lansstyrelserna ska ha kunskap om
regionalt samhallsviktiga verksamheter i sina omraden, samt formaga att vaga olika
samhallsmal mot varandra, vilket kan ha baring pa forsérjningsberedskapen i lanet och
nationellt. Forsorjningsberedskapen kan till exempel paverkas genom en férandrad
markanvéndning.

219 2 8 Forfogandeforordning (1978:19).

20 Egrordning (1992:391) om uttagning av egendom for totalforsvarets behov.

281 Forfogandeférordning (1978:19).

282 Enligt forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd
beredskap.

288 |_ag (1982:1004) om skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i
totalférsvarsplaneringen samt férordning (1982:1005) om skyldighet for néringsidkare,
arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i totalférsvarsplaneringen.

284 Forordning (1977:741) om skyldighet for naringsidkare att medverka vid lagring for forsérjningsberedskap.

28 6 88§ Ransoneringslagen (1978:268).
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Genom de risk- och sarbarhetsanalyser?% som lansstyrelserna sammanstaller vartannat ar
ska lansstyrelsen identifiera och analysera vilka samhallsviktiga verksamheter?®” som
finns i l&net och som &r av regional betydelse. Denna samhallsviktiga verksamhet kan vara
sadan som ar nodvandig for forsorjningsberedskapen, exempelvis livsmedels- eller
drivmedelslager, transportnoder sdsom hamnar och flygplatser, eller vardefulla
produktionsanlaggningar av olika slag.?® Att nagot klassas som samhallsviktig
verksamhet, medfor dock inga sérskilda skyldigheter eller formaner.

Lansstyrelserna ska verka for att Sveriges riksintressen?® tillgodoses i samband med
miljokonsekvensbeskrivningar och i planerings- och beslutsprocesser. Lansstyrelsens
arbete ska i detta grundas pa underlag fran de sa kallade riksintressemyndigheterna. Det
finns tolv riksintressemyndigheter som var och en inom sina ansvarsomraden ansvarar for
att lamna uppgifter till 1ansstyrelserna géllande identifierade riksintressen enligt tredje
kapitlet i miljobalken.?®© Av riksintresse for totalférsvarets anlaggningar (3 kap. 9 §
miljobalken) lamnas uppgifter av Férsvarsmakten och MSB inom sina ansvarsomraden. 2!
Myndigheter med ansvar for andra verksamheter med betydelse for totalférsvaret (till
exempel for energiférsdrjning, kommunikationer, vattenforsérjning och for industriell
produktion) lamnar ocksa pa samma satt uppgifter till lansstyrelserna. Av plan- och
bygglagen (2010:900) framgar att lansstyrelsen ocksa ska verka for att riksintressen
tillgodoses i kommunala planer enligt den lagen.

| Forsvarsmaktens katalog 6ver dppet redovisade riksintressen for totalforsvarets militara
del ingar anlaggningar sasom skjutfalt, flygplatser, hamnar, Gvningsomraden, vaderradar-
anlaggningar och andra forsvarsmyndigheters anlaggningar?®?. Dartill finns
riksintresseansprak som ar skyddade av sekretess. MSB redovisar endast fyra anlaggningar
inom smittskydd som riksintresse for totalforsvarets civila del.?*® Dock papekas att arbetet
kommer att fortsatta for att eventuellt kompletteras framdéver, till exempel inom
energiforsorjningen.

Utredningen om Forbattrat skydd for totalforsvaret (SOU 2019:34) foreslar att
lansstyrelserna ges ett strre ansvar &n de har idag for att tillgodose riksintressen for
totalforsvaret i plan- och byggprocessen, och aven ges méjlighet att ingripa mot
kommunala beslut att anta, upphéva eller andra en detaljplan om beslutet kan antas
paverka totalforsvarets intressen. Man menar att &ven omraden som idag inte har pekats ut
som ett riksintresse for totalforsvaret kan ha betydelse for totalférsvarets anldggningar och
saledes behover skyddas.?** Samma utredning foreslar ocksa att ett statligt kontrollsystem
infors, som ger méjlighet for staten att granska och villkora eller forbjuda dverlatelser och
upplatelser av utpekad egendom som ar av vasentligt intresse for totalforsvaret. Det galler
hamnar, flygplatser och fastigheter i omraden med geografiska forhallanden av vésentlig
betydelse for det militara forsvaret.?®> Kommittén foreslar ocksa att lansstyrelserna i

286 Enligt 8 § Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid héjd
beredskap.

287 Till exempel sédan verksamhet som &r nodvéndig eller mycket vasentlig for att en redan intraffad kris i samhéllet
ska kunna hanteras s att skadeverkningarna blir s& sma som mgjligt.

288 5 § MSBFS (2016:7) foreskrifter och allmanna rad om statliga myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser,
Végledning for identifiering av samhallsviktig verksamhet (MSB1408) samt Vagledning till statliga myndigheters
RSA-redovisning 2020 (MSB1457).

289 Begreppet riksintresse anvands om tva olika typer av omraden. Dels stérre omraden som riksdagen beslutat om i
4 kap. miljébalken (1998:808) dels omraden som &r riksintressen enligt 3 kap. miljébalken och dar den ansvariga
nationella myndigheten har ett ansvar for att ange ansprak. Boverket,
https://www.boverket.se/sv/samhallsplanering/sa-planeras-sverige/riksintressen-ar-betydelsefulla-omraden/.
Hamtad 2020-09-16.

2% Boverket, Roller och ansvar, https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/Allmant-om-
PBL/teman/riksintressen/roller-och-ansvar/. Hémtad 2020-09-16.

291 2 § Forordning (1998:896) om hushéllning med mark- och vattenomraden.

22 Bjlaga 1 FM 2019-26734:1 till Beslut om férnyad redovisning av riksintressen och omréaden av betydelse for
totalforsvarets militéra del enligt 3 kap 198 miljobalken.

28 MSB (2019), Beslut om riksintresseansprak for totalforsvarets civila del MSB 2019-09690.

2%4 50U 2019:34, s. 20.

2% Jhid., s. 17.
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Skane, Stockholms, Vastra Gotalands och Norrbottens Ian blir granskningsmyndighet och
ges behdrighet att godkanna, villkora och forbjuda forfaranden enligt lagen.?%

Fragan om utlandska direktinvesteringar har de senaste aren varit aktuell i Sverige liksom
inom EU. Europaparlamentet antog i mars 2019 en férordning om uppréttande av en ram
for granskning av utlandska direktinvesteringar i unionen?®’, och i augusti samma ar gav
regeringen i uppdrag at en sarskild utredare att Iamna forslag pa hur ett svenskt system for
granskning av utlandska direktinvesteringar inom skyddsvéarda omraden kan utformas. Ett
delbetdnkande med forslag om anpassningar av svensk lag for att passa forordningen
lamnades under varen 2020 och den 2 november ska utredaren foresla ett system for
kontroll av utlandska direktinvesteringar i Sverige. Utredaren konstaterar att
lansstyrelserna historiskt var ansvariga for att fatta beslut enligt den davarande lagen
(1982:617) om utlandska forvarv av svenska foretag m.m. men foreslas inte bli ansvarig i
forhallande till detta nya system. Framst med anledning av att ansvarig myndighet ska bli
kontaktpunkt gentemot EU, vilket inte [ampar sig lansstyrelserna eftersom de inte verkar
pa nationell niva.?®®

Léansstyrelserna ansvarar for tillsyn enligt sékerhetsskyddslagen (2018:585) och dér finns
vissa bestammelser om Gverlatelser av sakerhetskénslig verksamhet. Enligt regeringens
proposition (2020/21:13) om atgarder till skydd for Sveriges sakerhet vid 6verlatelser av
sékerhetskénslig verksamhet ger dessa bestdimmelser inte ett tillréckligt skydd och
forandringar i lagen foreslas trada i kraft 1 januari 2021. Det kommer att infcras
skyldigheter for en verksamhetsutévare som avser att 6verlata sakerhetskanslig
verksamhet eller egendom som har betydelse fér Sveriges sékerhet. Ansvaret for kontroll
enligt lagen kommer att koncentreras till lansstyrelserna i Skane, Stockholms, Vastra
Gotalands och Norrbottens 1&n (utéver de ansvariga centrala myndigheterna) for att dar
hoja kompetensen. Resterande lansstyrelser foreslas inte langre bedriva tillsyn. Enligt
forslaget ska verksamhetsutGvare som avser att 6verlata sakerhetskanslig verksamhet eller
viss egendom genomfora en sarskild sékerhetsskyddsbedémning och en
lamplighetsprévning, samt samrada med en samradsmyndighet som kan forelagga
verksamhetsutovaren att vidta atgarder for att uppfylla kraven enligt lagen.?%

Byggnader, anlaggningar, omraden eller objekt som ar avsedda for forsorjning med energi,
vatten, livsmedel eller andra férnddenheter av betydelse for Sveriges
forsorjningsberedskap far beslutas vara skyddsobjekt enligt skyddslagen (2010:305).3% Att
en byggnad eller omrade forklaras vara skyddsobjekt innebdr till exempel att det rader
tilltradesforbud for obehdriga och forbud mot att avbilda eller méta objektet.
Skyddsobjektet ska ocksa bevakas.®! Det ar i de flesta fall lansstyrelsen som fattar beslut
om skyddsobjekt, efter att anlaggningsagaren ansokt om detta (i vissa fall ar det
Forsvarsmakten eller regeringen).30?

5.3 Lansstyrelsernas ansvar och uppgifter i det

tidigare totalforsvaret

Lansstyrelsernas totalforsvarsrelaterade uppgifter, aven gallande forsérjningsberedskapen,
har historiskt sett varit omfattande. Det bor samtidigt noteras att den lagstiftning som
reglerade dessa uppgifter i stort sett, som redovisats ovan, fortfarande géller. Avgdrande
skillnader idag handlar dels om resurser (lansstyrelserna ar inte langre omgivna av ett
resursstarkt totalforsvarssystem med beredskapslager etc.), dels om avvecklade operativa

2% |bid., s. 25.

27 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2019/452 om uppréttande av en ram for granskning av utlandska
direkt-investeringar i unionen.

2% SOU 2020:11 Kompletterande bestammelser till EU:s férordning om utlandska direktinvesteringar.

2% prop. (2020/21:13) om atgarder till skydd for Sveriges sékerhet vid overlatelser av sakerhetskanslig verksamhet.

300 4 § Skyddslagen (2010:305).

301 7 § Skyddslagen (2010:305).

302 3 § Skyddsférordningen (2010:523).
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totalforsvarsstrukturer pa regional niva (avseende lansstyrelsens roll i férhallande till
Forsvarsmakten, naringslivet, centrala myndigheter, frivilligorganisationer osv.).

Innebdrden av lansstyrelsernas ansvar och uppgifter i totalférsvaret har varit foremal for
manga utredningar, omprévningar och dvervaganden. | detta avsnitt kan endast nagra
nedslag goras i denna historik. Fokus &r harvidlag pa forsérjningsberedskap och relaterade
fragor om styrning och ansvarsfordelning mellan lansstyrelserna och centrala myndigheter,
inklusive den nationellt samordnande myndigheten OEF (sedan OCB).

5.3.1 Lansstyrelsens uppgifter i fred inom det ekonomiska
forsvaret

Totalforsvarets civila delar var under det kalla kriget indelat i fyra grenar: civilforsvar
(vilket avsag befolkningsskydd och raddningstjanst), psykologiskt forsvar, ekonomiskt
forsvar samt vrigt totalforsvar (hélso- och sjukvard, polisvasende och
telekommunikationer m.m.).2% Lansstyrelsen hade planlaggningsuppgifter eller ansvar for
forberedelsearbete inom samtliga grenar (dock i varierande grad). Har redogérs for
lansstyrelsens uppgifter inom det ekonomiska forsvaret, vilket var den organisatoriska
term som fram till 1986 anvandes for forsdrjningsberedskap.

Lansstyrelsen var i fred regionalt organ for det ekonomiska forsvaret.2%* | denna egenskap
skulle lansstyrelserna efter de anvisningar som ansvariga centrala myndigheter [amnade,
leda, 6vervaka och samordna forsvarsforberedelserna inom lanet pa det ekonomiska
omradet. Det ankom pa lénsstyrelsen att "tillgodose det totala forsvarets behov av
fornddenheter och trygga linets forsdrjning.”3% Till forberedelserna horde att medverka
vid centrala myndigheters atgérder for beredskapslagring av bl.a. livsmedel, bransle,
drivmedel och ravaror. Planlaggning skedde aven for krigsindustriell produktion,
undanfdrsel, forstdring, ransonering, transportmedel, handel, reparationsverksamhet, bank
och forsakringsvasende m.m.

| férordning (1978:706) om l&nsstyrelses verksamhet inom det ekonomiska férsvaret
(upphévd 1992) specificerades lansstyrelsens uppgifter pa ett antal punkter. Lansstyrelsen
skulle bland annat

e bedriva sin verksamhet inom det ekonomiska forsvaret sa att behovet av
foérnddenheter och tjanster som &r av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen
kan tillgodoses vid krig eller krigsfara eller under andra utomordentliga
forhallanden.

e skaffa sig kdnnedom om och félja utvecklingen av 1. néringslivet inom lanet, 2.
forbrukningen av och tillgangen pa férnddenheter och tjanster som ar av vikt for
totalforsvaret eller folkforsorjningen, 3. andra forhallanden av betydelse for
lansstyrelsens verksamhet inom det ekonomiska forsvaret.

Hos lansstyrelsen skulle ocksa finnas sa kallade beredskapsverk med bl.a.
atgardskalendrar, oversikter och planer rérande det ekonomiska forsvaret. Oversikterna
och planerna skulle frdmst avse 1. livsmedel, 2. bekladnad m.m., 3. energi, 4. andra varor
och tjanster som ar av vikt for totalforsvaret eller folkférsorjningen, 5. transporter, 6.
arbetskraft, 7. forbruknings- och prisreglering, 8. betalningsférmedling och
penningforsérjning, 9. undanforsel och forstoring. Oversikterna och planerna skulle
grundas pa dels uppgifter fran centrala, regionala och lokala myndigheter, dels
kompletterande undersékningar som lansstyrelsen utfor i samverkan med civila och
militdara myndigheter, naringslivsorganisationer och féretag inom lanet.3®

303 Se dven kapitel 9.

304 Forsvarets rationaliseringsinstitut (1976), Lansstyrelsernas forsvarsenheter: Samhallsberedskap for kris och krig,
s. 23.

305 bid.

306 Forordning (1978:706) om lansstyrelses verksamhet inom det ekonomiska forsvaret.
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Vidare angav forordningen att lansstyrelsen skulle [&mna underlag till centrala
myndigheter for planeringen av det ekonomiska forsvaret och vid behov foresla andringar
i planeringen. Centrala myndigheter skulle a sin sida, varje myndighet inom sitt
ansvarsomrade, meddela de foreskrifter som lansstyrelsen skulle iaktta for sin verksamhet
inom det ekonomiska forsvaret.

Sammantaget framstar lansstyrelsernas ansvar inom forsorjningsberedskapen vid denna tid
som mycket omfattande. Det bér dock noteras att lansstyrelserna inte forvantades bygga
denna beredskap fran grunden: deras uppgift var snarare att administrera (’leda, 6vervaka
och samordna”) resurser som redan fanns pa plats. I detta arbete verkade lansstyrelsen
inom en finmaskig totalférsvarsstruktur som aven pa regional niva bestod av ett stort antal
aktorer med specifika uppgifter. Som exempel kan ndmnas Drivmedelscentralen AB
(DMC) som var ett samverkansorgan mellan landets oljeféretag som hade bildats for att
vid krig eller krigsfara svara for oljedistributionen inom landet. For denna distribution
fanns en omfattande planering som bland annat inbegrep upprattandet av sarskilda
bensinstationsregister. Pa lansniva skulle DMC:s sa kallade lansdrivmedelsledare (en i
varje 1an) planera och operativt leda drivmedelstjansten. Regional planering i samverkan
med militdra och andra civila aktorer fanns ocksa for exempelvis transporter,
motorreparationstjanst, postbefordran och frivillig forsvarsverksamhet.

Inom lansstyrelsen var ansvaret for totalforsvarsarenden samlat till en enhet som
benamndes forsvarsenheten.®%” Forsvarsenheternas uppgifter harleddes i huvudsak fran
centrala myndigheter med flera olika departement som huvudmén (framst forsvars-,
handels-, kommun-, jordbruks- och kommunikationsdepartementen). Verksamheten
finansierades till den storsta delen 6ver kommundepartementets huvudtitel. For det
ekonomiska forsvaret forekom finansiering &ven via andra departement.

Da lansstyrelserna alltsa fick sina uppgifter inom det ekonomiska forsvaret fran flera olika
hall identifierades tidigt problem med att uppna en balanserad och enhetlig styrning av
verksamheten. For att komma till ratta med detta problem prévades olika lésningar.

5.3.1.1 Samordningen av lansstyrelsernas beredskapsuppgifter

Som central forvaltningsmyndighet fér den ekonomiska forsvarsberedskapen hade OEF
ansvar for samordningen av all planeringsverksamhet inom det ekonomiska forsvaret. |
detta ingick ocksa planering av lansstyrelsernas totalforsvarsinriktade verksamhet, vilket
bland annat skedde genom érliga beredskapskonferenser.3% Mot bakgrund av att
lansstyrelserna mottog uppgifter fran en rad olika centrala myndigheter var dock denna
samordningsuppgift inte helt enkel. Totalférsvarets chefsndamnd beslutade darfér 1976 att
tillsatta en beredning for samordning av vissa lansstyrelsefragor. Det nya
beredningsorganet skulle enligt beslutet vara ett forum for information och
Overlaggningar. | underlag for beslutet angavs bland annat att:

... lansstyrelserna fér totalforsvarsuppgifter fran flera centrala myndigheter medan
resurserna for att 16sa uppgifterna stélls till forfogande av statsmakterna direkt.
Denna ordning medfor risk for konkurrens och felprioriteringar. Skall sddana kunna
undvikas kravs en omsorgsfull samordning av det underlag de centrala
myndigheterna ldmnar for ldnsstyrelsernas verksamhetsplanering [...] Via de
(nuvarande) gemensamma beredskapskonferenserna har utan tvivel betydande
samordningsvinster kunnat goras.... Den nya beredningens konkreta uppgift bor
vara att samordna de centrala myndigheternas underlag for lansstyrelsernas
verksamhetsplanering.3%°

Genom inrattandet av Totalforsvarets beredning for samordning av vissa lansstyrelsefragor
(TBSL) forvantades alltsa lansstyrelserna fa ett battre och sakrare underlag for sin
verksamhetsplanering, vilket ocksa avsag att underlatta prioritering mellan olika uppgifter.

307 Forsvarets rationaliseringsinstitut (1976), Lansstyrelsernas forsvarsenheter, s. 25.
308 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF: Betankande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4.
309 Citerat i Forsvarets rationaliseringsinstitut (1976), Lansstyrelsernas férsvarsenheter, s. 115-116.
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TBSL var verksamt till &r 1986 da den nya myndigheten OCB 6vertog denna
samordningsuppgift.31°

5.3.2 Lansstyrelsens uppgifter i krig inom det ekonomiska forsvaret
(Krigsinstruktionen 1975)

Enligt krigsinstruktionen for lansstyrelserna (SFS 1975:1004) skulle lansstyrelsen sdsom
hogsta civila totalforsvarsmyndighet inom lanet verka for att stérsta mojliga forsvarseffekt
uppnaddes. Enligt 28 i denna krigsinstruktion (upphavd 1992) skulle lansstyrelsen darvid

o verka for att sadan verksamhet hos civila myndigheter och andra civila organ som
har betydelse for forsvarsanstrangningarna bedrives med en enhetlig inriktning,
samordna de civila forsvarsatgarderna,

e isamrad med vederborande forsvarsomradeshefalhavare verka for att det civila
och det militéra forsvaret samordnas,

o verka for att lanets tillgangar fordelas och utnyttjas sa att
forsvarsanstrangningarna framjas.

Vidare specificerades en rad uppgifter som sarskilt var alagda lansstyrelsen vilka (bland
annat) inbegrep att leda civilforsvaret, leda héalsoskyddet och den civila
veterindrverksamheten, leda det psykologiska forsvaret samt dven “vidtaga atgarder for att
trygga befolkningens forsorjning och totalforsvarets behov av fornddenheter samt fullgéra
uppgifter i friga om undanforsel och forstoring”.3* | krig hade alltsa lansstyrelsen ett stort
ansvar for forsorjningsfragorna, vilket specificerades genom formuleringen “trygga
befolkningens forsérjning och totalférsvarets behov av fornédenheter”.

Under beredskap och i krig fick lansstyrelsen savél andrade uppgifter som en annan
organisation. Indelad i tolv sektioner skulle krigslansstyrelsen helt fokusera pa
uppratthallandet av grundlaggande samhallsfunktioner och totalforsvarsuppgifter sdsom
civilférsvar (dvs. befolkningsskydd och raddningstjanst), psykologiskt forsvar, halso- och
sjukvard, polis, transporter, arbetsmarknad och forsorjning. Sektion F svarade for
uppgifter inom det ekonomiska forsvaret.31?

De forsérjningsomraden som foll inom forsérjningssektionens ansvarsomrade var
foljande33:

e Livsmedelsomradet — drenden rérande jordbruk, tradgardsskétsel och fiske samt
foradling och distribution av livsmedel.

e Brénsle- och drivmedelsomradet — arenden rérande produktion och distribution av
ved och gengasbransle, évriga branslefragor samt arenden rérande
drivmedelsforsorjning.

e Industriomradet — drenden rérande produktion och distribution av andra varor an
livsmedel, bransle och drivmedel. Exempel pa sadana varor var importerade
ravaror och halvfabrikat, forpackningar for livsmedelsindustrin, gummiprodukter
for transportsektorn, metaller och verkstadsprodukter (ravaror och insatsvaror
som behovs i annan produktion).

For dessa tre utpekade omraden, livsmedel, bransle och industrivaror, fanns en omfattande
central beredskapsplanering: Statens jordbruksnamnd svarade héarvidlag for
beredskapsplaneringen av livsmedelsforsorjningen, medan OEF svarade for bransle- och
drivmedelsberedskapen liksom &ven for férsorjningen av industrivaror. Aterigen bor alltsa
noteras att det inte var lansstyrelsens ansvar att skapa de underliggande resurserna men

310 Prop. 1984:160.

311 SFS 1975:1004.

312 Prop 1984/85:160.

313 Prop 1984/85:160. Se dven OEF (1982), Det ekonomiska forsvaret, nr 2.
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daremot att pa regional niva leda, samordna och évervaka anvandningen och férdelningen
av dem i handelse av krig.

5.3.3 Lansstyrelserna och naringslivet

Lénsstyrelsens arbete i fredstid med att "trygga lanets forsorjning” utfordes i nira
samarbete med det regionala naringslivet.314 Syftet var ytterst att skapa effektivitet i ett
verkstéllighetsskede: ”Att till exempel under krig i ett trangt l&ge gora snabba och
effektiva improvisationer utifran planlagda atgarder fordrar bl.a. branschkannedom,
kunskaper om regionala forhallanden och etablerade kontakter.”®*> Mot denna bakgrund
krigsplacerades representanter fran naringsliv och branschorganisationer pa
civilbefalhavarnas och krigslansstyrelsernas forsérjningssektorer (sektion F). Dessa
personer fick genomga en grundutbildning om totalforsvaret liksom aven fackutbildningar
och/eller specialutbildningar samt repetitionsutbildning. Fackutbildningen, som
anordnades och leddes av OCB och Statens jordbruksnimnd, syftade till "att géra de
krigsplacerade fortrogna med de beredskapsforfattningar och fullmaktslagar, speciella
atgarder och resurser m.m. som utgor grunderna for verksamheten vid de regionala
myndigheternas forsérjningssektioner vid krig eller krigsfara”.31® Uthildningen
genomfordes under en vecka i internatform och bestod av forelasningar, grupparbeten och
sarskilda genomgangar som tog upp specialfragor for vart och ett av de tre forsorjnings-
omradena som sektion F skulle fa ansvar for vid hojd beredskap och krig (dvs. livsmedel,
drivmedel och &vrig varuférsorjning).

For lansstyrelserna var en viktig uppgift att genomfora foretagsplanlaggning. 1 OCB:s
Allméanna rad och handbok om planlaggning av foretag fran 1996 beskrevs ansvars-
fordelningen mellan lansstyrelsen och centrala myndigheter.3'” Exempelvis ansvarade pa
livsmedelsomradet Jordbruksverket for funktionen Livsmedelsforsorjning. | funktions-
ansvaret ingick att bedéma planldggningsbehovet medan lansstyrelserna, som var
planldggningsansvariga myndigheter, skulle genomfora och folja upp planldggningen. For
att fa en likartad behandling 6ver landet skulle Jordbruksverket horas innan lansstyrelsen
nyregistrerade eller avregistrerade foretag. Planldggningen kunde &ven omfatta
leveransoverenskommelser for Forsvarsmaktens kompletteringsanskaffning av livsmedel
(Forsvarsomradet (Fo) och underhallregementet (Uhreg) skulle i sa fall anmala dessa
behov till l&nsstyrelserna). Centrala organisationer, koncerner m.m. planlades enligt
Overenskommelser mellan Jordbruksverket och lansstyrelserna i varje enskilt fall.

De planlagda foretagen registrerades som kris- och krigsviktiga foretag, sa kallade K-
foretag. Som hogsta civila totalforsvarsmyndighet i lanet skulle lansstyrelsen ocksa ha
tillgéng till ett komplett K-foretagsregister for hela lanet.318 Enligt OCB:s tidsplan skulle
darfor planlaggande myndighet varje ar insanda ett aktuellt register till respektive
lansstyrelse med planlagda foretag inom det egna ansvarsomradet. Lansstyrelserna var
alltsd ensamma om att ha fullstandiga register éver samtliga K-foretag (planlagda av olika
centrala myndigheter). Vid behov skulle lansstyrelsen distribuera registret till centrala och
regionala myndigheter.

5.34 Aterkommande fragestallningar — lansstyrelserdster fran tre
decennier

Lansstyrelserna har gé och da tillfrgats om hur de uppfattat sitt ansvar och sina uppgifter
inom civilt forsvar. Aven om de exempel pa svar som aterges i detta avsnitt (fran aren
1976, 1980 och 1995) far betraktas just som exempel utgér de 4nda viktiga pdminnelser

314 Forsvarets rationaliseringsinstitut (1976), Lansstyrelsernas férsvarsenheter, s. 23.
315 OEF (1982), Det ekonomiska forsvaret, nr 2.

316 |bid.

317 OCB (1996), Allménna ré&d och handbok om planléggning av foretag.

318 Ihid.
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om vissa aterkommande strukturella problem som sannolikt kommer att behva beaktas
aven inom ramen for en aterupptagen nationellt samordnad forsérjningsberedskap.

5.34.1 1976: Utredningen om lansstyrelsernas férsvarsenheter

Genom beslut den 7 maj 1975 uppdrog regeringen at forsvarets rationaliseringsinstitut
(FRI) att undersoka organisation och personalbemanning m.m. av l&nsstyrelsernas
forsvarsenheter.3!® Utredningen skulle bland annat analysera “forsvarsenheternas viktiga
uppgifter i fraga om planeringen for forsorjningsberedskapen”. Utredningen framférde ett
antal forenklingsforslag géllande bland annat foretagsplanlédggning och rutiner for kontakt
med K-foretag.3?°

Inledningsvis noterades att lansstyrelserna sjalva upplevde en obalans mellan resurser och
krav frén de centrala myndigheterna: ”Samtliga lénsstyrelser anser att centrala
myndigheters krav 6verstiger tillgédngliga resurser vilket regelmassigt fordrar
prioriteringar. Den upplevda obalansen mellan resurser och krav leder i vissa fall till att
uppgifter som inte styrs av centrala myndigheters direktiv efterstts.”3?

Lansstyrelserna hade for utredarna aven framhallit vikten av att centrala myndigheters
styrning gav mojlighet till ’prioriteringar och flexibelt resursutnyttjande inom
forsvarsenheterna”. Forutom att dessa synpunkter tar upp det vilkénda problemet med
obalans mellan resurser och krav, illustrerar det sistnamnda papekandet ocksa ett
aterkommande dilemma inom statsforvaltningen — & ena sidan dnskan om styrning och
tydlighet (direktiv) fran den centrala nivan, a den andra sidan énskan om frihet och
mojlighet till flexibilitet.

5.3.4.2 1980: Reportage om lansstyrelsernas forsdrjningsplanlaggning

| borjan av 1980 utgav OEF ett temanummer om forsorjningsberedskap i tidskriften Det
ekonomiska forsvaret. Under rubriken Forsorjningsplanldggning — en omgjlig uppgift!”
beskrev lansstyrelsen i Stockholms lan de manga uppgifter som fanns pa lansnivan inom
det ekonomiska forsvaret.®?? Artikelforfattaren betonade hur svart det var att i praktiken
uppfylla alla de krav som fanns pa lansstyrelsen inom ramen for forsérjningsberedskapen:

Mer eller mindre styrda av ett tiotal olika centrala myndigheter arbetar vi med
planering inom de mest skilda omréden: produktion och handel inom olika
branscher, vedforsoérjning och fiske, uttagning av bensinstationer och undanférsel av
varor, arkivalier och boskap dr ndgra exempel. Dagens planlaggning har utan tvekan
stora brister bl.a. beroende pa for hog detaljeringsgrad i planerna, sma personella
resurser och naringslivets snabba utveckling.%?3

Intressant nog hade den ovan namnda utredningen angaende lansstyrelsernas
forsvarsenheter nagra ar tidigare framtagit olika forslag pa forenklingar vars syfte just var
att minska detaljeringsgraden i planerna. | OEF:s reportage stilldes ocksa fragan om nar
lansstyrelsen var “rétt instans™ och nér ansvaret hellre borde ligga pa en central
myndighet:

Vi har det intrycket att de myndigheter, som har ansvaret att planldgga inom sitt eget
verksamhetsomrade, har battre forutsattningar att gora en bra planlaggning an vi pa
lansstyrelsen. Trots prioritering splittrar vi oss pa for ménga omraden samtidigt, och
hela planlaggningen blir lidande. Anda &r det flera verksamheter, som vi under
manga ar har mast lagga at sidan. Det géller exempelvis planlaggningen for
arkivalieundanforsel, fiske och boskapsundanforsel. Dessa omraden skulle
formodligen vinna pa att flyttas Gver till olika *fackmyndigheter’. Det vore t ex vart

39 Omnamns i Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF: Betankande av OEF-utredningen. Ds H
1976:4, s. 134.

320 Forsvarets rationaliseringsinstitut (1976), Lansstyrelsernas forsvarsenheter.

321 |bid, s. 36.

322 OEF (1980), Det ekonomiska férsvaret, nr 1, s. 14-15.

323 |bid.
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att undersdka om inte arkivalieundanférseln kunde 6verféras till de statliga
arkivmyndigheterna, lansfiskeplanen till fiskendmnden och boskapsundanférseln till
lantbruksnamnden. 3

I reportaget lyftes aven fram vikten av samordning av centralmyndigheternas krav pa
lansstyrelserna. En forbattring pa detta omrade ansags dock ha astadkommits genom
tillskapandet av Totalforsvarets beredning for samordning av vissa lansstyrelsefragor
(TBSL).

Awven detta korta reportage belyser vissa strukturella fragestéllningar som framfor allt
aterkommer i det vertikala samordningsperspektivet — vad bor hanteras pa vilka nivaer
(och hos vilka myndigheter) och hur ska detta samordnas?

5.3.4.3 1995: FOA:s studie om beredskapssamordning

Under 1993-94 genomfordes vid FOA en studie om beredskapssamordning varvid ett antal
lansstyrelser och kommuner besoktes och intervjuades med regelbundna intervall (totalt
ingick i studien 51 besok och observationer hos tolv kontaktpersoner). Slutrapporten, Att
skapa civil beredskap — en studie av beredskapssamordning, redovisade inhdmtade
observationer varav flera berérde fragor kopplade till forsorjningsberedskapen. Som
exempel pa lansstyrelsens uppgifter inom forsorjningsomradet angavs “planliggning av
K-foretag, skyddsobjekt, kommunalteknik, BIS, ADB-fragor (anm. allmén
databehandling), fastighetsregister och ransonering.”%?® Férkortningen BIS syftade pa
Beredskapshéansyn i samhéllsutvecklingen som beskrevs som en viktig metod for
lansstyrelsens forsvarsenhet att paverka beredskapen i lanet:

Pa vilket satt kan da forsvarsenheten paverka beredskapen i sitt 14n? Ett satt &r via
beredskapshiansyn i samhéllsutvecklingen (BIS). *Det hir dr en ny arbetsuppgift som
vi egentligen borde haft linge’, ansdg en kontaktperson pa lansstyrelsen. P4 hans
lansstyrelse arbetar en tjdnsteman heltid med BIS genom att granska kommunala
detaljplaner och Gversiktsplaner ur beredskapssynvinkel. En gang per vecka har
lansstyrelsens olika sektioner Gverlaggningar i dessa arenden. Pa sa vis kommer
flera enheter i kontakt med beredskapsfragor, men ’det gér néstan inte att méata hur
forsvarsenheten paverkar samhallsplaneringen. Vi kan i och for sig se hur mycket
man har tagit hansyn till vara synpunkter i lansstyrelsens slutliga yttrande och vi vet
att lansledningen tycker att BIS-fragor ar viktiga. Det sager de inte om all var

verksamhet’.3%6

I FOA:s rapport fanns ett sarskilt avsnitt som behandlade lansstyrelsen och den centrala
nivan. Har framkom genom en intervjuperson att det tidigare hade funnits oklarheter i
ansvarsfordelningen mellan OCB och lansstyrelsen nér det galler foretagsplanlaggning.
Oklarheterna géllde vilka foretag som var OCB:s ansvar och vilka som var lansstyrelsens:

"Forr gick OCB ofta ut till foretagen utan att vi visste om det. Men foretagen ser
staten som homogen. Det ger ett daligt intryck om vi kommer ut till ett foretag och
de séager att OCB var har forra veckan. For foretagen ar vi militarer eller nagot
allihopa.” Kontaktpersonen anség att det fungerar battre nu, &ven om det fortfarande
ar svart att dra granser mellan vilka féretag som hor vart. Han anség att OCB skall
informera lansstyrelsen innan de besoker K-foretag och andra organisationer som
lansstyrelsen har tillsynsansvar for.

Av intervjuerna med lansstyrelserepresentanter framgick ocksa att det fanns fler oklarheter
vid denna tidpunkt vad gallde lansstyrelsernas arbete med foretagsplanlaggning. En
intervjuperson upplevde "OCB:s brist pd konsekvent linje” i frigan som besvérande:

Det gar ett konstigt mode i intresset for K-féretag, som med allt i den har branschen.
For tva, tre ar sedan hade vi uppfattningen att OCB inte var sarskilt intresserade av

324 Ibid.

325 yon Porat, Charlotta & Stenstrém, Maria (1995), Att skapa civil beredskap — en studie av beredskapssamordning,
FOA-R-94-00081-8.6, Forsvarets forskningsanstalt, s. 22.

32 |hid. s. 23.
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det som vi rapporterade. Vi fick aldrig nagra reaktioner och arbetet bérjade plana ut
for vi har full sysselsattning 4nda. Nu sager OCB att foretagsplanlaggning ar A och
0, med tanke p& SO (anm. strategiskt 6verfall) och atertagning. Men da har vi inga
resurser kvar. Det tar tid att 1agga om den hér skutans kurs igen. Jag tror det hér
galler de flesta lan.3?

Denna synpunkt belyser nagot som aven idag ar valkant i forsvarssammanhang, namligen
att det tar langt tid att bygga beredskap, inte minst komplexa civila strukturer (vilka dock
gar snabbare att montera ned).

I FOA:s studie framkom ocksa att kontaktpersonerna pa lansniva upplevde att det var
skillnad pa OCB:s och Statens raddningsverks (SRV:s) kontakter med lansstyrelsen:

SRV har varit battre pa att trycka pa. De har ju lite direktivratt ocksd, medan OCB
och andra centrala myndigheter inte har det gentemot lansstyrelsen. De kan saga hur
vi skall géra, om vi gor det, men de kan inte séga att vi skall gora det.3%

Aven denna friga gillande “hard” eller “mjuk” styrning av uppgifter gentemot
lansstyrelserna tycks ha varit aterkommande i totalforsvarets lanshistoria. Fragan om
beredskapshansyn i samhallsplaneringen aterkommer i nasta avsnitt, som exempel pa
aterkommande fraga i ett nutida perspektiv.

54 Forutsattningar och problem i ett nutida

lansstyrelseperspektiv

Léansstyrelsernas forutséattningar for att arbeta med forsorjningsberedskap ér idag av olika
skal begransade. Av intervjuer framgar att avsaknad av konkreta mal och finansiering
liksom vissa strukturella oklarheter, som t.ex. avseende ansvar och mandat, innebér att
lansstyrelserna har svart att sjélva driva fragor om forsorjningsberedskap.3?® Samtidigt
ligger en omfattande lagstiftning kvar fran det tidigare totalférsvaret som reglerar en stor
mangd uppgifter som aligger lansstyrelsen avseende bland annat forfogande, forsorjning,
ransonering och ledning. Manga av dessa uppgifter ar kopplade till h6jd beredskap och det
tycks vara oklart vad som faktiskt forvantas att lansstyrelserna ska forbereda i fredstid.
Aven vissa fragor som det &r tydligt enligt gallande lagstiftning att lansstyrelsen ska
bevaka kan idag ha blivit svarare att havda, som t.ex. beredskapshansyn i
samhallsplaneringen. Totalforsvarets behov har inte beaktas pa lange och
samhéllsutvecklingen har medfért att andra prioriteringar, intressen och lagar har
tillkommit som idag konkurrerar med eller i praktiken éverrider beredskapshansyn
(exempel foljer nedan).

Aven om inréttandet av en central aktor fér en nationellt sammanhallen
forsorjningsberedskap inte per automatik skulle 16sa alla typer av strukturella oklarheter
ser kontaktade lansstyrelser att det finns konkreta uppgifter som skulle kunna hanteras av
en sadan aktor. Det kan handla om att stodja med metodik for identifiering av
forsorjningsviktiga verksamheter eller om strategisk resursférdelning och dvergripande
samordning gallande t.ex. avtal och foretagsplanlaggning. Men, som ocksa patalas, &r det
avgorande att det finns resurser i grunden liksom att det finns forberedda strukturer och
aktiveringsmekanismer for hantering &ven av fredstida forsorjningskriser.

Sammanfattningsvis ser kontaktade l&nsstyrelser ett behov av en nationellt samordnad
forsorjningsberedskap men pekar ocksa pa djupare strukturella oklarheter, relaterade inte
minst till fragor om ansvarsfordelning och resurser. | det foljande redovisas ur ett

327 |bid., s. 13.
328 |hid., s. 25-26.
329 Intervjuer har genomforts med lansstyrelserna i Skanes, Stockholms, Dalarnas och Jamtlands lan.

102 (217)



FOI-R--5174--SE

lansstyrelseperspektiv dels identifierade problem inom ramen for fredstida ansvar att skapa
beredskap, dels problem kopplade till ansvar och mandat vid operativ krishantering.

54.1 Forutsattningar och fragetecken géallande lansstyrelsens
uppgifter i fred

I detta avsnitt beskrivs tre exempel pa oklarheter géllande lansstyrelsens
forsorjningsrelaterade uppgifter i fredstid. Dessa beskrivs inledningsvis oversiktligt och
darefter fordjupat med konkreta exempel.

e Fragan om beredskapshansyn pa forsorjningsomradet: Lansstyrelsen ska enligt
géllande lagstiftning beakta totalforsvarets behov i plan- och byggprocessen och
lansstyrelserna ska ocksa ha kunskap om samhéllsviktiga verksamheter i sina
omraden, samt formaga att vaga olika samhallsmal mot varandra, vilket kan ha
baring pa forsorjningsberedskapen i lanet och nationellt. Samtidigt tycks i vissa
fall skarpa verktyg for att skydda forsorjningsviktig verksamhet saknas. Ett
exempel pa detta ar den planerade avvecklingen av drivmedelsdepaer i
Stockholmsomradet som beskrivs narmare nedan (ett komplext drende som
forvisso inte ar begransat till ett lansstyrelseperspektiv utan involverar manga
aktorer, inklusive flera olika statliga myndigheter, kommuner,
branschorganisationer och foretag).3°

e Fragan om beredskapsarbete tillsammans med naringslivet: Ett annat exempel pa
oklarhet nér det galler lansstyrelsens fredstida ansvar for forsorjningsfragor
handlar om former och resurser for samverkan med néringslivet. Som beskrivits
ovan involverades naringslivet forr pa den regionala nivan genom krigsplacering
av personal (fran foretag), genom utbildningar och évningar och genom
lansstyrelsens foretagsplanlaggning av K-foretag. Idag tycks denna typ av
operativt samarbete begransas i avsaknad av mer konkret inriktade mal liksom
avsaknad av resurser och strukturer for samarbetet.

e Fragan om mandat och uppgifter: Ett tredje omrade som ofta patalas handlar om
otydlighet i mandat och uppgifter till lansstyrelsen. | avsaknad av tydliga
nationella mal for forsérjningsberedskapen blir det ocksa svart for lansstyrelserna
att inrikta och samordna regionalt beredskapsarbete. Vad ska planeras i l&net
respektive pa central niva? Hur mycket, i termer av resurser, beredskapslager etc.,
ska finnas i varje lan? Pa vilket satt ska lansstyrelserna stodja kommunerna i
forsorjningsrelaterade fragor? Vilka uppgifter ska l6sas tillsammans med
regionala foretag och hur ska finansieringsfragorna losas?

I féljande avsnitt ges exempel inom dessa tre omraden.

54.1.1 Fragan om beredskapshansyn pa forsorjningsomradet (exemplet
drivmedelsdepaer i Stockholms lan)

I Stockholmsomradet finns planer pa (delvis genomforda) att avveckla tva av tre
drivmedelsdepaer vilket innebér att motsvarande ca 80 procent av lagringskapaciteten i
lanet pa sikt kommer att forsvinna.33! | ett redovisat regeringsuppdrag fran 2019
konstateras att nar Loudden avvecklas ar Gavle och Vésteras de narmaste depaerna norr
om Malaren.332 Mot bakgrund av Stockholms geografiska sarbarhet bedoms laget darfor
som allvarligt.

Det bor i sammanhanget papekas att detta drende &r komplext och involverar manga
aktorer. Men drendet illustrerar ocksa just genom sin komplexitet de begransningar som

330 | ansstyrelsen i Stockholm (2019). Slutredovisning av uppdrag till Lansstyrelsen i Stockholms lan att utreda
Stockholmsomrédets drivmedelsforsorjning 2019-12-13. Beteckning 106-8521-2018.

331 Bakgrunden handlar om att Nacka kommun resp. Stockholms Stad vill anvanda marken for utbyggnad av bostader.
Hamnen i Loudden avvecklades vid arsskiftet 2019/2020.

332 |ansstyrelsen i Stockholm (2019), Slutredovisning av uppdrag till Lansstyrelsen i Stockholms lan att utreda
Stockholmsomradets drivmedelsforsorjning 2019-12-13. Beteckning 106-8521-2018.
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statliga myndigheter, inklusive l&nsstyrelserna, har nér det géller att skydda
forsorjningsviktig verksamhet. Tva brister framtrader sarskilt i detta drivmedelsexempel:
dels en avsaknad av tydliga kriterier och mal for forsorjningsberedskapen (i detta fall for
Sveriges och Stockholmsomradets drivmedelsforsorjning), dels en avsaknad av skarpa
verktyg for att avbryta planer som hotar forsérjningsformagan (i detta fall avvecklingen av
tva av tre drivmedelsdepéer i Stockholmsomradet). Som konstateras av Léansstyrelsen i
Stockholms lan i 2019 ars uppdragsredovisning:

Efter flera &r av samarbete i fragan ar det tydligt att det saknas verktyg for de statliga
myndigheterna att i ndgon storre utstrackning paverka fragan. Det finns méjlighet att
expropriera mark och att havda riksintresse men som beskrivs nedan finns flera
svarigheter i anvandandet av dessa verktyg. Att ta mark i ansprak (genom
expropriation) eller att skydda befintlig mark fran omvandling till annan
markanvéndning (genom riksintresse) récker inte for att sakerstélla en robust
drivmedelsforsorjning. Orsaken till detta dr att ingen av de statliga aktdrerna har
detta som ett lagstadgat ansvar, eftersom det ar en fraga som helt skots av
marknaden. Aven om Energimyndigheten har i uppdrag att verka for
forsorjningstrygghet och &ven ett ansvar att utveckla och samordna samhallets
krisberedskap inom energiberedskapsomradet sa ska detta inte forvaxlas med
mojlighet att styra marknadsaktorerna. 33

Mdjligheten att anvanda riksintresse som verktyg for att hdvda beredskapsintressen har
tagits upp i olika sammanhang &ven inom ramen for FOI:s regeringsuppdrag. Aven om vi
inte har haft mojlighet att bottna i denna fraga tyder erfarenheterna fran
drivmedelsdepahanteringen i Stockholm att detta verktyg har klara begransningar.
Innebdrden av dessa begransningar har redovisats av Lansstyrelsen i Stockholms lan i
namnda regeringsuppdrag.®** For naringslivets syn pa fragan om forsorjningsviktiga
anléggningar och mer specifikt drivmedelsférsorjningen, se &ven kapitel 6.

54.1.2 Fragan om samarbete med naringslivet

Lansstyrelserna har inom ramen for arbetet med civilt forsvar ett uppdrag att utveckla
samarbetet med naringslivet.33® Lansstyrelserna har dock inte fatt ndgon konkretiserad
inriktning gallande innebdrden av detta samarbete i termer av omraden eller malséttningar.
Det har i sammanhanget aterkommande betonats i genomfarda intervjuer att samverkan
for att den ska vara meningsfull behover fyllas med substans, dvs. samverkan behdver ha
ett syfte och ett innehall. Som exempel pa forsorjningsberedskapsrelaterade uppgifter i det
tidigare totalforsvaret kan ndmnas foretagsplanldggning och transportplanering, men vad
denna forstudie har kunnat utréna har lansstyrelserna idag inga konkreta uppdrag som
syftar till att ateruppta denna typ av konkret planlaggning.33 Det ter sig darfor oklart exakt
vad det utvecklade samarbetet med naringslivet ska astadkomma i termer av ambitionsniva
och resultat, bortom etableringen av kontakter och natverk.

Som beskrivits ovan involverades naringslivet i det tidigare totalférsvaret pa den regionala
nivan genom krigsplacering av viss personal pa foretag, genom utbildningar och dvningar
och genom lansstyrelsens foretagsplanldggning av K-foretag. Dessa strukturer for
lansstyrelsens samverkan med naringslivet fasades ut i samband med avvecklingen av
totalforsvarsplaneringen i bdrjan av 00-talet. | Dalarnas lan uppréttades dock i samarbete
med davarande Krisberedskapsmyndigheten (KBM) ar 2004 ett regionalt naringslivsrad
som syftade till att utveckla nya former for samverkan med naringslivet.¥” Idag ingar detta
naringslivsrad, tillsammans med det regionala krishanteringsradet, i Dalarnas inriktning-

333 hid., s. 38.

334 |bid., s. 38-39.

335 Uppdraget kommer fran regeringens planeringsanvisningar for inriktningsperioden 2016-2020 (Ju2015/09669/SSK)
och har varit &terkommande i lansstyrelsernas regleringsbrev.

33 p3 MSB pagar ett utvecklingsarbete for att ta fram en handbok for foretagsplanlaggning, riktad till myndigheter (se
kapitel 3).

337 Intervju med Lénsstyrelsen Dalarna 2020-10-16.
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och samordningsfunktion (ISF). | handelse av kris kan naringslivsradet bidra med
lageshilder och stodja med information om vilka resurser som finns regionalt och lokalt.33®

Utvecklingen av regionala naringslivsrad skulle kunna ses som en vag framat for
lansstyrelsernas samarbete med ndringslivet. Noteras bor samtidigt att just
forsorjningsperspektivet skiljer sig delvis fran krishanteringsperspektivet da
forsorjningsfragorna inbegriper beredskaps- och resursfragor i langre tidsperspektiv. Fler
och/eller andra foretag kan darfor bli aktuella i forsorjningsberedskapssammanhang dar
metoder som t.ex. beredskapslagring, tillverkningsberedskap och
produktionsomstallningar kan bli aktuella (som noterats ovan har dock lansstyrelserna
historiskt sett inte ansvarat for uppbyggnadsfasen av denna typ av beredskap —
tillskapandet av sjélva resursbasen har setts som en nationell frga). Vid hojd beredskap
och ytterst krig aktualiseras dessutom en uppséattning forsorjningsrelaterade atgarder som
inte alls beaktas i krisberedskapssammanhang, som t.ex. ror forfogande, ransonering osv.

Vad géller fragan om ansvarsfordelning mellan centrala myndigheter och regionala (och
lokala) nivaer avseende uppgifter som skulle kunna hanteras pa bada nivaerna, som t.ex.
foretagsplanlaggning, forekommer lite olika betoning i genomforda intervjuer vad galler &
ena sidan behovet att bygga beredskap nedifran och upp och a den andra sidan behovet av
central styrning och samordning uppifran. Samstammighet tycks dock rada bland
kontaktade lansstyrelser att det behdver finnas en dialog: Styrning och samordning
kommer att behdva komma uppifran (centralt), men regional kdnnedom kan ocksa gora att
en del planlaggning gors bast i lanet. Det papekas ocksa att det ar viktigt att lanen har
kénnedom om regionala aktorer/resurser som har nationell betydelse liksom dven att det
behdver finnas en nationell form for prioritering och fordelning av resurser (i annat fall
finns inget som hindrar "forst till kvarn”-principen).33?

5.4.1.3 Fragan om uppgifter och ambitionsniva

I avsaknad av tydliga nationella mal for forsorjningsberedskapen pa olika omraden, liksom
relaterade uppgifter till lansstyrelserna, blir det svart for dessa att inrikta och samordna
regionalt beredskapsarbete. VVad ska planeras regionalt respektive centralt? Hur mycket, i
termer av resurser, beredskapslager etc., ska finnas i varje 1an? Pa vilket sétt ska lans-
styrelserna stodja kommunerna i forsorjningsrelaterade fragor? Vilka uppgifter ska l6sas
tillsammans med foretag och hur ska dessa erséttas om uppgifterna kréver investeringar
eller andra kostsamma ataganden? Generellt tycks fran det regionala perspektivet finnas
behov av en storre konkretion vad galler uppgifter och ambitionsniva. | ssmmanhanget
kan paminnas om att lansstyrelserna i det tidigare totalforsvaret fick forsorjningsrelaterade
uppgifter fran ett tiotal olika centrala myndigheter och alltsa inte enbart fran den nationellt
samordnande myndigheten (OEF, sedan OCB). Dessa uppgifter handlade till stor del om
att genomfora planlaggning och inte om att rent praktiskt hantera logistik kring varor,
inkop osv. (detta skottes av andra, bland annat OEF/OCB).

Kunskapsnivan anses idag allmant vara lag om lansstyrelsernas (och kommunernas)
ansvar relaterat till civilt forsvar och forsorjningsberedskap. Det har exempelvis papekats
att det geografiska omradesansvaret ibland av andra myndigheter tolkats som nagot typ av
ansvar for forsorjningsberedskapen, vilket ar en missuppfattning. Snarare papekas att
ingen idag anser sig ha ett tydligt ansvar for att faktiskt sékerstalla en
forsorjningsberedskap.340

33 Som beskrivs i Dalarnas regionala strategi for krishantering, Strategi for samverkan och ledning vid
samhallsstorningar och hojd beredskap — i Dalarnas lan: ”Naringslivsradet i Dalarna ska underlatta ledning och
samverkan vid en samhllsstorning genom att bidra med ett naringslivsperspektiv p& hiandelsen. Medverkande i
radet representerar bade storre och mindre foretag inom olika branscher och sektorer. Radet har till uppgift att traffa
6verenskommelser om aktdrsgemensam inriktning och samordning av atgarder. Regionala naringslivsradet ar
tillsammans med det regionala krishanteringsradet, ISF Dalarna (Inriktning- och samordningsfunktion).”

339 Intervju Lansstyrelsen Stockholm 2020-10-14.

340 |bid.
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5.4.2 Forutsattningar och fragetecken géallande lansstyrelsens
uppgifter vid kris

| fredstid, dvs. i situationer som inte innebdr beslut om héjd beredskap, uppfattar
lansstyrelserna i vissa fall att de har otydliga eller begransade mandat och befogenheter.
Under coronapandemin inkom exempelvis lansstyrelserna med en hemstéllan till
regeringen om “bemyndigande att mikla resurser” (den 30 mars 2020).3*! Regeringen
beslutade den 6 april med anledning av denna att komplettera forordningen (2020:126) om
fordelning av sjukvardsmateriel till foljd av spridningen av sjukdomen covid-19 med
bestammelser om att aven en lansstyrelse far begéra in uppgifter fran regioner och
kommuner om personlig skyddsutrustning och provtagningsmateriel och att en lansstyrelse
inom sitt geografiska omrade far verka for samordning av den aktuella utrustningen.3#2

Tillfalliga forordningar och kompletterande regeringsbeslut kan alltsa ge lansstyrelsen nya
eller tydligare befogenheter i fredstid. Vissa lagar &r samtidigt avsedda att kunna anvandas
bade i fred och vid hojd beredskap. Ett exempel &r ransoneringslagen som kan aktiveras av
regeringen utan att hojd beredskap rader. Exempelvis genomfordes drivmedelsransonering
i Sverige 1974 utan att hojd beredskap radde (denna ransonering administrerades i vissa
delar av lansstyrelserna). Ett problem som pekas ut avseende beroendet av sarskilda
regeringsbeslut for krishantering handlar dock om risken for tidsfordrojning. Aven
lansstyrelserna framhaller har, liksom néringslivet, ett behov av forberedda aktiverings-
mekanismer och en lagstiftning som medger skyndsam hantering av fredstida kriser. Som
patalas i intervjuer sa bygger lansstyrelsens mojlighet i nuvarande system att leda och
samordna (andra aktorer) i fredstida kriser mer eller mindre pa frivillighet och goodwill.

Lansstyrelsernas uppgifter vid hojd beredskap regleras i lagstiftningen genom ett stort
antal férordningar som specificerar olika uppgifter relaterade till bland annat férfogande,
ransonering och forsorjning. Som tidigare namnts byggde detta system forr pa att andra
aktorer, t.ex. olika funktionsansvariga myndigheter, inklusive den samordnande akttren
OEF/OCB, hade skapat de strukturer och resurser som kravdes for att den regionala nivan
darefter skulle kunna administrera det hela (fordela, prioritera, ransonera osv.). Om
forbindelserna bréts med regeringen skulle lansstyrelsen sjalvstandigt genomféra atgarder
som behdvdes for den civila forsvarsverksamheten och som stod till det militéra forsvaret,
dvs. i detta fall skulle lansstyrelsen agera regering.3*® Da denna lag fortfarande galler inses
att lansstyrelsen idag verkar i ett extremt mandatspann — fran goodwill i den fredstida
krisen till mandat att agera som regering i krig (utifall att forbindelserna med riksstyrelsen

bryts).

55 Kommunernas ansvar och uppgifter

Det lokala geografiska omradesansvaret ligger hos landets 290 kommuner. Kommunerna
utgor darmed basen bade for det fredstida krishanteringssystemet och for det civila
forsvaret.3** Kommunerna ska nar det géller deras geografiska omradesansvar bland annat
verka for att saval i planeringen infér som vid hanteringen av handelser samordna de
beredskapsatgarder som vidtas av olika aktérer inom kommunens geografiska omrade och
samverka med berérda aktorer utanfor detsamma, t.ex. lansstyrelser, regioner eller
grannkommuner. Landets kommuner skiljer sig at saval vad galler hot, risker och
sarbarheter som vad galler resurser i form av personal, planer, materiel etc., vilket
paverkar forutsattningarna for att axla det lokala geografiska omradesansvaret. Samtidigt
konstateras i MSB:s nationella risk- och formagebedémning fran 2017 att kommunerna

341 Begaran om bemyndigande att makla resurser, Dnr $2020/02676/SOF, 2020-03-30.

342 Regeringsbeslut 1:7, 2020-04-03, Uppdrag att bist& Socialstyrelsen i arbetet med att samordna tillgéngen till
skyddsutrustning och annat sjukvardsmateriel till f6ljd av spridningen av covid-19.

34313 8 Lag (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller
krigsfara m.m.

34 Detta inledande avsnitt om det lokala geografiska omradesansvaret &r hamtat fran Pér Eriksson, Per Larsson och
Frej Welander (2019), Kommunerna och det lokala geografiska omradesansvaret. FOI-R--4800--SE.
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behdver utveckla sin formaga att utdva det geografiska omradesansvaret i hela
hotskalan.34

Som FOl-rapporten Kommunerna och det lokala geografiska omradesansvaret fran 2019
konstaterar &r detta ett arbete som sannolikt kommer att ta tid. Det lokala geografiska
omradesansvaret utformades inom ramen for det tidiga 00-talets framvaxande
krisberedskapssystem och var darmed inriktat pa fredstida kriser och inte pa totalforsvarets
planering for hojd beredskap och krig:

Startstrackan avseende den fredstida krisberedskapens lokala geografiska
omradesansvar kan tyckas ha varit lang men far nog ses som en tamligen rimlig
implementeringstid nér det galler 290 kommuner med vitt skiftande férutsattningar
att axla en sa pass komplex uppgift som det geografiska omradesansvaret. Detta
sarskilt som det har i stort saknats olika former av véagledningar for arbetet.
Kommunernas arbete med det geografiska omradesansvaret har hittills endast gallt
fredstida kriser. Resultaten fran intervjuerna ger vid hand att det nu inledda arbetet
med lokalt geografiskt omradesansvar for det civila forsvaret ocksa kommer att ta
tid.346

5.5.1 Kommuners ansvar inom krisberedskap och civilt férsvar

Kommuner och regioner ar sjalvstyrande politiska organisationer och det kommunala
sjalvstyret ar inskrivet i regeringsformen. Kommunerna maste folja de ramar som riksdag
och regering bestdmt, men utdver det ger det kommunala sjalvstyret kommunen ratt att
fatta sjalvstandiga beslut och ta ut skatt av invanarna for att kunna skota sina uppgifter.34’
Utdver kommunallagen styrs kommunernas arbete av exempelvis socialtjanstlagen,
skollagen, plan- och bygglagen och nér det kommer till krisberedskap och civilt férsvar av
lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid extraordinara
héndelser i fredstid och hojd beredskap (LEH). Lagtexten anger att kommunerna ska verka
for samverkan och samordning fore och under fredstida extraordindra handelser och vid
hojd beredskap bland olika akt6rer samt att vid fredstida kriser information samordnas till
allmanheten. Vidare ska det i kommunerna finnas en ndmnd for att fullgéra uppgifter
under extraordinara handelser i fredstid (krisledningsnamnd). Under hdjd beredskap
ansvarar kommunstyrelsen for ledningen av den del av det civila forsvaret som kommunen
ska bedriva.

Mer specifikt anges att kommunerna ska arbeta med risk- och sarbarhetsanalys, planering,
utbildning och évning samt rapportera om hur genomférda atgarder paverkat
beredskapslaget och vid en extraordindr hédndelse [&mna lagesrapporter till lansstyrelsen.

Kommuner och regioner ska kopplat till héjd beredskap och civilt forsvar vidta de
forberedelser och ta fram den planlaggning som behdvs for verksamheten under héjd
beredskap.348

Ersattning, stod och fortydligande av mal har darefter fastlagts i ett antal sa kallade
kommundverenskommelser mellan Sveriges kommuner och regioner och MSB. Enligt den
nuvarande 6verenskommelsen avseende civilt forsvar galler att kommunerna ska prioritera
arbetet med kompetenshéjning om totalforsvar, sakerhetsskydd samt krigsorganisation och
krigsplacering.34

345 MSB (2017), Nationell risk- och formagebedémning 2017, MSB1102, s. 6.

346 par Eriksson, Per Larsson och Frej Welander (2019), Kommunerna och det lokala geografiska omradesansvaret.
FOI-R--4800--SE, s. 71.

347 2 88 Kommunallagen (2017:725).

348 |_ag (2006:544, forordning 2006:637).

39 MSB, SKL (2018) Overenskommelse om kommunernas arbete med civilt forsvar 2018-2020. SKL 18/01807,
MSB 2018-05681. OK for krisberedskap: MSB 2018-09779, SKL 18/03101.

107 (217)



FOI-R--5174--SE

5.5.2 Kommuners roller och uppgifter vid hdjd beredskap

Lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordinara
héandelser i fredstid och hdjd beredskap anger i 3 § tredje kapitlet att:

Kommunen skall under héjd beredskap eller nar ransoneringslagen (1978:268) i
annat fall tillampas, i den omfattning som regeringen i sarskilda fall beslutar,
1. vidta de atgarder som behdvs for forsorjningen med nodvandiga varor,
2. medverka vid allmén prisreglering och ransonering, och
3. medverka i 6vrigt vid genomforandet av atgarder som ar viktiga for
landets forsorjning.

I férordningen (2006:637) om kommuners och regioners atgarder infér och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap specificeras detta ytterligare, och
kommunen ska, nar ovanstaende trétt i kraft:

1. lamna sadant bitrade at statliga myndigheter som behdvs for att trygga
befolkningens och produktionens forsérjning med nédvéandiga varor,

2. Overvaka foreskriven inventering av forrad av sadana varor och lamna
allmanheten behévlig hjélp vid inventeringen,

3. se till att varor som skall Iamnas till staten, kommunen eller landstinget noggrant
vardas och i foreskriven omfattning kommer staten, kommunen eller landstinget
till del,

4. medverka vid planldggning och verkstéllighet av undanforsel,

5. dela ut ransoneringshevis och andra av myndigheter utfardade inkopstillstand
samt Overvaka att foreskrifter i konsumtionsreglerande syfte efterlevs, och

6. sprida upplysning om de krav som kristiden staller och om medel att undvika eller
lindra radande svarigheter.

Kommuner och regioner har &ven mojlighet att anvénda foérfogandeinstrumentet.
Forfogandelagen (1978:262) och Forfogandeforordning (1978:558) anger att kommuner
och regioner kan besluta om férfogande och att forteckning éver detta ska foras.

Enligt socialtjanstlagen (2001:453) ska kommunerna se till att enskilda far det stod och
den hjélp de behéver. Denna bestammelse géller bade i fred och i ofred. M6jligen kan
behoven intensifieras i en situation med hojd beredskap. Aven de delar av
socialtjanstlagen som berér kommuners stdd till &ldre, unga och funktionshindrade
fortsatter att gélla dven vid kris och vid héjd beredskap.

Kommuner &r enligt lagen (2006:412) om allmdnna vattentjanster skyldiga att ordna
vattenforsorjning och avlopp, ett krav som ar oférandrat vid kris och vid héjd beredskap.

55.2.1 Exempel pa fragetecken i ett forsorjningsberedskapsperspektiv

Enligt forordningen (2006:637) om kommuners och regioners étgarder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap ska kommunen lamna sadant
bitrade at statliga myndigheter som behdvs for att trygga befolkningens och produktionens
forsorjning med nédvandiga varor”. Formuleringen antyder att kommunerna snarare &n att
vara huvudaktor ska stotta de statliga myndigheterna i tryggandet av férsérjningen med
nodvandiga varor.3° Men vilka myndigheter handlar det om, och utifran vilka mandat,
med vilka resurser och med vilket ansvar ska dessa agera gentemot kommunerna? Hur
mycket forvantas kommunerna forbereda sjélva och hur mycket ska de ”bitrdda” andras
(till exempel statliga myndigheters) atgarder?

350 Dialog med Lansstyrelsen Stockholm 2020-11-05.
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5.5.3 Forutsattningar och problem i ett kommunalt perspektiv

Inneborden av ovan redovisad lagstiftning kopplad till férsorjningsansvar anses fran
kommunalt hall i vissa delar vara oklar vad galler ambitionsnivan pa forberedelser och
atgarder. Kommunerna anser sig inte heller ha resurser for att skapa en lokal forsorjnings-
beredskap i nagon stérre omfattning. Sveriges kommuner och regioner (SKR) har papekat
att tilldelad finansiering enligt gallande kommungdverenskommelser mellan SKR och MSB
ar mycket liten for arbete med civilt forsvar (motsvarande en halv tjanst for en
mediankommun).35*

Nedan ges nagra mer konkreta exempel pa problem eller oklarheter som framkommit i det
kommunala perspektivet kopplat till forsérjningsberedskap.

5.5.3.1 Behov av fortydligade krav och ambitionsniva

Ansvaret for (tydligare) riktlinjer och kostsamma investeringar, som exempelvis mer
omfattande krav pa lagerhallning, anses i grunden behdva vara nationellt, men det har
samtidigt ocksa papekats att den lokala beredskapen behdver starkas.?5? Pa kommunal niva
finns kunskapen om den lokala forsdrjningstrygghetens forutsattningar (verksamheterna,
leverantérerna, transportbehoven, andra regionala/lokala forhallanden osv.), men det som
efterfragas ar resurser, tydliga centrala riktlinjer och strukturer for koordinering och
genomforande.

Fran kommunal niva efterfragas for framtiden konkretiserade inriktningar och mal
gallande vilka resurser i form av t.ex. lager som bor finnas i beredskap pa lokal niva och
vad som ska finnas pa regional eller central niva. Exempelvis framfors att det skulle kunna
finnas nagot slags grundkrav (basniva) formulerat for kommunerna samtidigt som vissa
strukturer skulle finnas pa plats nationellt, som t.ex. en fardig logistikfunktion pa nationell
niva, certifierade leverantorer, vissa beredskapslager osv.33

Noteras kan i sammanhanget att den ovan ndmnda FOI-rapporten Kommunerna och det
lokala geografiska omradesansvaret (2019) konstaterar att lagstiftning och sérskilda
overenskommelser med kommunerna och regionerna har lagt fast vad de férvantar sig att
kommunerna ska gora gallande sitt omradesansvar men inte hur och med vilken
ambitionsniva det ska goras.>* Som rapporten vidare noterar ar utformningen av
genomforandet i enlighet med det kommunala sjalvstyret upp till kommunerna sjalv att
fatta beslut om, med eventuellt stod av berord lansstyrelse. Detta har skapat frinet men
tycks ocksa, utifran studiens intervjuresultat, ’ha bidragit till osdkerhet och tvekan hos
kommuner om hur de ska axla det ansvar som det lokala geografiska omradesansvaret
innebr.”3%®

Sammanfattningsvis betonas att det ar pa lokal niva som kunskapen finns om
verksamheterna, leverantorerna och kommunens speciella forutsattningar, efterfragas
alltsa ocksa tydliga centrala riktlinjer.

5.5.3.2 Behov av strukturer for hantering av forsorjningskriser

Coronapandemin har visat att det snabbt kan uppsta bristsituationer av kritiska varor som
behdvs i den kommunala verksamheten, och darmed finns dven behov av lokal
krishantering med (i detta fall) inkdp, resursférdelning, samordning med andra kommuner
och myndigheter osv. Ett exempel pd kommunalt initiativ av utveckling av denna typ av
krishantering ar Vasteras kommuns modell for stabsarbete i kris som bland annat

31 Intervju med SKR 2020-10-16.

%2 Intervju med Vasterds kommun 2020-08-31.

353 Ibid.

35 par Eriksson, Per Larsson och Frej Welander (2019), Kommunerna och det lokala geografiska omradesansvaret.
FOI-R--4800--SE.

35 Ibid., s. 70.
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involverade upprattandet av sérskilda logistik- och inkdpsfunktioner.36 Vasteras kommun
papekar samtidigt att det i grunden behover finnas en nationell forsorjningsberedskap med
formaga och mandat att hantera sddant som produktionsomstéllningar, férdelning av
resurser, logistik osv.3’

Vad géller l&nsstyrelsernas roll i sjdlva hanteringen av uppkomna forsorjningsrelaterade
kriser papekas (aven av lansstyrelserna sjalva) att lansstyrelserna inte &r riggade for
operativ logistisk hantering av sadant som inkdp, varuforsérjning, transporter etc. Denna
typ av kompetenser och resurser finns inte pa lansstyrelserna vars roll snarare &r att
samordna andra aktorer. Samtidigt efterfragas, mot bakgrund av erfarenheterna av
coronapandemin, ocksa en tydligare operativ ledningsférmaga pa bade regional och
nationell niva.3s8

5.5.3.3 Informationsvagar mellan kommunal och central niva

Vad géller gransytor och informationsutbyte mellan kommuner och den centrala nivan har
under arbetet med denna forstudie framkommit indikationer pa bade problem och
mojligheter. Ett problem under coronapandemin tycks ha varit att manga kommuner har
blivit kontaktade direkt av centrala myndigheter (som alltsa inte gatt via lansstyrelserna)
som har efterfragat en mangd olika typer av information inom olika omraden. Av denna
anledning uppges det nu rada en stor rapporttrotthet ute i kommunerna.3>°

En mojlighet som patalats utifran ett lageshildsperspektiv ar att det finns en mojlighet att
fa tidiga forvarningar om storningar eller kriser under uppsegling genom att ha béttre
spaning pa vad som hander pa kommunniva. Exempelvis fick SKR via enskilda
kommuner tidigt under aret indikationer om storningar i leveranser (orsakade av det da
relativt okanda coronaviruset).%6° En mojlighet for en central forsorjningsberedskapsaktor
skulle darmed kunna vara att ha denna typ av kontinuerlig bevakning pa
storningsindikatorer som kan finnas hos kommuner (liksom dven foretag och andra aktorer
med ansvar for daglig drift av storningskénslig verksamhet).

5.5.34 Fragan om beredskapshansyn i samhallsplaneringen

Kommunerna berdrs som noterats ovan av lagstiftning som géller markanvéndning och
riksintressen. Ett problem som uppmarksammats pa senare tid ar att beredskapshansyn inte
har varit en prioriterad fraga sedan totalférsvarsplaneringen upphdérde i borjan av 00-talet.

| utredningen Forbattrat skydd for totalforsvaret (SOU 2019:34) papekas att kommuner
och landsting utan narmare begransningar kan 6verlata, upplata eller avveckla vissa fysiskt
skyddade anlaggningar, exempelvis ett bergrum, som har byggts upp eller bekostats av
staten for det civila férsvarets behov. Utredningen noterar att detta medfor risk for att
totalforsvarsviktig egendom skingras eller forstors.6?

3%6 SKR, Exempel pé stabsarbete i kris,
https://skr.se/samhallsplaneringinfrastruktur/trygghetsakerhet/nyhetertrygghetsakerhet/nyhetertrygghetsakerhet/exe
mpelpastabsarbeteikris.33067.html. Hdmtad 2020-11-03.

357 Intervju med Vasterds kommun 2020-08-31.

3% Fragan om mandat och ledning tas upp av bade privata och offentliga aktorer. Se dven kapitel 6.

3% Intervju med Lansstyrelsen Skéne 2020-10-09.

360 Intervju med SKR 2020-10-16.

361 SOU 2019:34, s. 21.
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5.6 Mojliga uppgifter for en central aktor

(lansstyrelse- och kommunperspektiv)

| detta avsnitt sasmmanfattas exempel pa méjliga uppgifter eller fragestallningar att hantera
for en central aktér som framkommit ur ett lansstyrelse- resp. kommunperspektiv. Det bor
noteras att intervjuade aktdrer som regel har lyft olika typer av problem som inte
nddvéndigtvis har formulerats eller 6versatts till mojliga uppgifter. 1 vissa fall har vi
tillfogat tolkning och analys i termer av uppgifter som “skulle kunna” hanteras av en
nationellt samordnande funktion/aktér. En betydligt djupare analys behéver dock utforas
gallande hur ansvarsforhallandena i praktiken skulle se ut mellan en sadan aktér och
lansstyrelser och kommuner.

Vi har ocksa lyft exempel pa fragetecken nar det galler tolkningen av de lagar och
forordningar som styr l&nsstyrelsers och kommuners ansvar for forsorjningsberedskap:

e Forordningen (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid
hojd beredskap: Enligt 85 i denna forordning ska lansstyrelsen bland annat félja
upp kommunernas ataganden enligt de sa kallade kommungéverenskommelserna
mellan Sveriges kommuner och regioner och MSB.¢2 Ett eventuellt ansvar for att
folja upp forsorjningsberedskap skulle ligga pa lansstyrelsen, men
lansstyrelsernas verktyg att paverka faktiska atgarder synes vara sma.

e Forordningen (2006:637) om kommuners och regioners atgarder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap: Enligt forordningen ska
kommunen “lamna sadant bitrade at statliga myndigheter som behdvs for att
trygga befolkningens och produktionens férsdrjning med nédvandiga varor”. Vad
innebdr det att en kommun ska I&mna “bitrade at statliga myndigheter” i detta
sammanhang? Hur mycket forvantas kommunerna forbereda sjélva och hur
mycket ska de “’bitrdda” andras (t.ex. statliga myndigheters) atgérder?

Denna forstudie har inte haft mojlighet att narmare studera olika foérordningars innebérd i
ett forsorjningsperspektiv varfor ovanstaende exempel far ses just som exempel.
Eventuella behov av reviderad lagstiftning bor dock beaktas av kommande utredning.

5.6.1 Lansstyrelseperspektivet

Oavsett om det skapas en ny aktor eller inte lyfter de lansstyrelser som vi haft kontakt med
fram som en forutsattning for hanteringen av forsorjningskriser dels att det finns en
budget, dvs. resurser, dels att det skapas snabbare aktiveringsmekanismer, eventuellt med
anpassad lagstiftning. Forutom salunda anpassade strukturer behovs ocksa tydliga mandat
att besluta om resursernas anvandande.3%® Kontaktade lansstyrelser ser att det finns mdjliga
uppgifter for en nationellt samordnande forsarjningsfunktion i nagon form. En viktig
uppgift for denna anses vara att uppna en strategisk och sammanhéngande
forsorjningsberedskap. Mer konkret betonas att planeringen behdver vara samman-
hangande i meningen att det behéver klargoras vad som ska finnas och astadkommas i
varje lan, vilka foretag som ska planlaggas av vem, vilka férsorjningsviktiga resurser eller
verksamheter som finns eller borde finnas var osv. | ett strategiskt perspektiv papekas
ocksa att det ar viktigt att analysera kritiska beroenden savél i ett nationellt som i ett
regionalt perspektiv.3% | det féljande ges fler exempel pa mojliga uppgifter eller
fragestallningar att hantera for en nationellt samordnande central aktor.

Samordning av uppgifter till Iansstyrelserna: Arbetet med att bygga upp en nationell
forsorjningsberedskap kommer, enligt intervjuade lansstyrelser, att behéva kombinera
uppifran-och-ned-perspektiv med nedifran-och-upp-perspektiv. En nationell

32 MSB, SKL (2018) Overenskommelse om kommunernas arbete med civilt forsvar 2018-2020. SKL 18/01807,
MSB 2018-05681. OK for krisberedskap: MSB 2018-09779, SKL 18/03101.

383 Intervju med Lansstyrelsen i Skane 2020-10-09.

364 Intervju med Lénsstyrelsen i Jamtlands lan 2020-10-20.
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samordningsfunktion med mandat att vidta atgarder anses viktig, men man papekar ocksa
att lansstyrelserna kan behdva lyfta behov uppét, eller i vissa fall genomféra atgarder som
tex. foretagsplanlaggning regionalt. De historiska exemplen visar att om lansstyrelserna i
framtiden far forsérjningsrelaterade uppgifter fran flera olika centrala myndigheter
kommer dessa uppgifter att beh6va samordnas pa central niva. (Som beskrivits ovan
skedde denna samordning forr bland annat genom beredskapsorganet Totalforsvarets
beredning for samordning av vissa lansstyrelsefragor, TBSL).

Konkretisering av mal och ambitionsniva: Forsorjningsheredskapens mal och
ambitionsnivaer anses behovas klargoras och inriktas med storre tydlighet pa alla nivaer.
For lansstyrelserna ér detta avgorande for att i sin tur kunna leda och inrikta
forsorjningsberedskapsatgarder pa regional och lokal niva.

Inriktning av naringslivssamverkan: Lansstyrelserna har ett uppdrag att utveckla det
regionala samarbetet med naringslivet men upplever en otydlighet fran den centrala nivan
géllande mal och innebord av detta utvecklingsarbete. Aven har framstar det som
avgorande att vissa nationella ramar kommer pa plats, t.ex. vad galler fragan om K-foretag
och foretagsplanlaggning, vilka omraden (sektorer) som ska prioriteras och hur
beredskapsatgarder ska finansieras. Inte minst relationen mellan sektorsmyndigheterna,
néringslivet och lansstyrelserna behover tydliggoras for att undvika dubbelarbete.

Beredskapshénsyn i samhallet: Det kan potentiellt finnas manga forsorjningsviktiga
anldggningar i ett I&n och teoretiskt har lansstyrelsen ett ansvar att beakta totalforsvarets
intressen i sadana fall. Har framstar dock tva problem som ocksa géller for samhéllet som
helhet: dels omges den gamla lagstiftningen av nya marknadsstrukturer och regelverk som
har forandrat spelplanen, dels finns en kulturell aspekt i meningen att det inte heller langre
finns en vana (eller kunskap) av att tdnka pa vad som ar viktigt for totalforsvaret/
forsorjningsformagan/beredskapen.

5.6.2 Kommunperspektivet

Som beskrivits i detta kapitel anser sig kommunerna i dagslaget ha sma resurser for att
arbeta med civilt forsvar. Ansvaret for utvecklingen av gemensamma beredskapsmodeller
eller beredskapsinvesteringar anses i grunden behdva vara nationellt, men fran kommunalt
hall papekas att det fortsatt behover byggas kompetens pa lokal niva om civilt forsvar och
forsorjningsberedskap. | det foljande ges exempel pa mojliga uppgifter eller
fragestallningar att hantera for en central aktor.

Konkretisering av mal och ambitionsniva: Aven fran kommunal niva efterfragas for
framtiden konkretiserade inriktningar och mal gallande vilka resurser i form av t.ex. lager
som bor finnas i beredskap pa lokal niva och vad som ska finnas pa regional eller central
niva.

Innebdrden av lagstiftning och férordningar: Inneb6rden av kommuners forsérjnings-
ansvar anses i vissa fall vara oklar utifran géllande lagstiftning. Detta géller exempelvis 83
i lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordinara
héandelser i fredstid och hojd beredskap, som bland annat anger att kommunen ska “vidta
de atgarder som behdvs for forsorjningen med nodvindiga varor”. Kommande utredningar
kan behoéva analysera inneb6rden av kommunernas forsérjningsansvar enligt gallande
lagar, regler och forordningar.

Samordning pa central niva: Vad galler gransytor och informationsutbyte mellan
kommuner och den centrala nivan har framkommit indikationer pa bade problem och
mojligheter. Ett problem under coronapandemin tycks ha varit att manga kommuner har
blivit bombarderade av fragor fran centrala myndigheter (som alltsa inte gatt via
lansstyrelserna). Av den anledningen uppges det nu rada en stor rapporttrotthet ute i
kommunerna. En méjlighet for en central forsorjningsberedskapsaktor skulle kunna vara
att koordinera och samordna pa central niva (tillsammans med SKR och lansstyrelser)
forsorjningsfragor som berér kommunerna.
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Information och utbildning: Kompetens och kunskap behver fortsatt byggas om civilt
forsvar och forsorjningsfragor i ett beredskapsperspektiv. Aven pa detta omrade kan det
ténkas att en central aktor skulle kunna stédja med informations- och utbildningsunderlag.

Sammantaget framkommer flera exempel utifran de regionala och lokala perspektiven pa
behov av en nationellt samordnande forsorjningsberedskapsfunktion som har ett uppdrag
att bade skapa beredskap och ett mandat att operativt hantera forsérjningskriser av
nationell omfattning. Det betonas att det &r viktigt att den centrala aktéren har resurser for
att genomfora nodvandiga atgarder.
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6 Naringslivets syn pa
forsorjningsfragorna

Sedan beslutet om totalférsvarsplaneringens aterupptagande 2015 har fragan om
naringslivets roll i totalforsvaret varit foremal for ett mycket stort intresse. Den
Overgripande problembeskrivningen och behovsanalysen formulerades i
Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft (2017) dar ett kapitel sarskilt &gnades at
néringslivet. Sedan dess har ett stort antal analyser och rapporter publicerats, seminarier
och konferenser har genomforts och nya samverkansformer har initierats. Underlag och
synpunkter har av offentliga aktorer i olika sammanhang kontinuerligt inhdmtats fran
naringslivsrepresentanter pa olika nivaer och i olika branscher. En statlig offentlig
utredning, Naringslivets roll inom totalforsvaret, har tillsatts och slutforts (SOU 2019:51).

Sammantaget finns ett brett kunskapsunderlag avseende néringslivets roll i totalforsvaret,
atminstone vad géller problembeskrivningar. Hanteringen av coronapandemin under varen
2020 har dartill tillfort nya konkreta erfarenheter och belyst saval brister som mojligheter
nar det géller statens och naringslivets samverkan och roller under kris. Om det inte redan
var tydligt forr sd har coronapandemin tydliggjort att naringslivet besitter kunskaper och
kompetenser av avgorande betydelse bade for den akuta hanteringen av forsorjningskriser
och for att pa sikt starka Sveriges beredskap. Branschorganisationer och foretag har ocksa
(bland annat inom ramen for detta uppdrag) uttryckt en vilja och ett intresse att bidra med
detta. En frustration har samtidigt uttryckts fran naringslivets sida att offentliga aktorer
under coronakrisen pa olika satt inte var forberedda, exempelvis vad géller samordning
mellan myndigheter och méjligheten att utnyttja foretagens kapacitet till
produktionsomstalining. Mot denna bakgrund &r det till och med mojligt att hdvda att det
idag snarare ar statens roll i totalférsvaret som framstar som i behov av utveckling, i
synnerhet i forhallande till naringslivet.

| detta kapitel fors resonemang kring vilken roll en central aktdr med ett nationellt
sammanhallande ansvar for forsorjningsfragor skulle kunna ha i férhallande till
naringslivet. Som noterats ovan finns ett omfattande kunskapsunderlag géllande
néringslivets roll i totalforsvaret i stort, vilket vi inte avser upprepa hér.

I det hér kapitlet sammanfattas forst de synpunkter som néringslivet framfort mot
bakgrund av de erfarenheter som gjorts under coronapandemin. | kapitlets andra avsnitt
ges ett historiskt perspektiv pa modeller for privat-offentlig samverkan inom ramen for
totalforsvarets forsorjningsberedskap. Darefter beskrivs, med fokus pa
forsorjningsberedskapen, problem och behov som néringslivsrepresentanter fortsatt patalar
som avgorande for totalforsvarets fortsatta utveckling. Slutligen diskuteras hur en central
aktor for forsorjningsfragor skulle kunna arbeta idag tillsammans med naringslivet och
vilka typer av uppgifter som skulle kunna hanteras.

Naringslivets roll i totalférsvaret berdrs dven i andra kapitel, sarskilt i kapitel 4 (om
forsorjningsviktiga sektorer och omraden), i kapitel 5 (om forsérjningsberedskap pa den
regionala nivan) och i kapitel 9 (om hantering av férsorjningskriser).

6.1 Erfarenheter av coronapandemin ur ett

forsorjningsperspektiv
Atskilliga av de naringslivsrepresentanter som har intervjuats inom ramen for detta
uppdrag har tagit upp erfarenheter frn hanteringen av coronapandemin. Det har harvid
framkommit synpunkter pa olika typer av brister men &ven idéer och férslag om hur
forsorjningsberedskapen skulle kunna starkas och hur nédringslivet kan bidra med detta.
Givetvis bor framtidens forsorjningsberedskap inte modelleras enbart utifran erfaren-
heterna av en (nyligen intraffad) kris da vi kan vara tamligen sakra pa att nasta kris inte
kommer att se likadan ut. Men det finns samtidigt ett stort varde i att samla aktuella
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erfarenheter som tycks beréra manga aktorer eller som belyser strukturella brister. De
erfarenheter som redovisas nedan i ett naringslivsperspektiv far dock betraktas som
nedslag i ett mycket omfattande kunskapsunderlag som kommande utredningar liksom
utvarderingar far ta sig an pa ett mer strukturerat stt.

Inledningsvis kan noteras att MSB har identifierat ett antal fokusomraden som syftar till
att ge en fardriktning for hur hanteringen av covid-19 ytterligare kan forstarkas. Inom
ramen for fokusomradet Forsorjning och samverkan med naringslivet konstaterar MSB att
”Det &r viktigt att det finns adekvata strukturer for att hantera och koordinera det
naringslivet kan erbjuda och att s langt mojlig ges forutsattningar att méta framtida
behov” 365 Som forslag pa atgarder anges bland annat att myndigheter behver beskriva
och tydliggora ”hur krisberedskapssystemet fungerar samt vilken myndighet som ansvarar
for vad ur ett forsorjningsperspektiv sa att bl.a. privata aktorer kan fa en enklare tillgang
till myndigheter.”

Fragan om kontaktpunkter och tillgang till myndigheter &r nagot som har framkommit
aven i FOL:s olika dialoger med naringslivet, vilka redovisas nedan. | det féljande aterges
aven andra viktigare synpunkter och forslag som har framkommit i dessa sammanhang.
Synpunkter av mer 6vergripande karaktar som framkommit i dialoger med
branschorganisationer redovisas i avsnitt 6.4.

6.1.1 FOI:s intervjuer med branschorganisationer i mars 2020

I borjan av mars 2020 fick FOI i uppdrag av MSB att undersdka hur férsdérjningen av
kritiska varor och tjanster pa sikt kunde komma att paverkas till foljd av
coronapandemin.®% Undersokningen genomfordes under mycket sndva tidsramar (mindre
an tva veckor) varfor rapportforfattarna betonade att resultaten var att betrakta som
preliminara och att undersokningen, enkelt uttryckt, bara skulle hinna skrapa pa ytan, i
synnerhet inom vissa sektorer.” Trots dessa forutsattningar framkom i undersokningen
flera intressanta erfarenheter och synpunkter som berér mer principiella och strukturella
fragestallningar. Dessa redovisas i korthet nedan.

Tillvagagangssatt och 6vergripande iakttagelser

Undersokningen baserades pa intervjuer (6ver 30 stycken) med sarskilt kunniga personer
inom de sektorer som av MSB beddms rymma samhéllsviktiga verksamheter.3% En stor
del av intervjupersonerna verkade vid svenska branschorganisationer. Andra verkade vid
foretag, universitet och myndigheter. Samtliga intervjuades dock just i egenskap av
sarskilt kunniga personer, inte sasom representanter for sina respektive organisationer.

Informationsinsamlingen vagleddes av foljande fragor:

e Vid fortsatt eller férdjupad pandemi och hantering: Hur skulle férsérjningen av
kritiska varor och tjanster i Sverige kunna paverkas av situationen i andra lander?
Hur skulle forsérjningen kunna paverkas av situationen i Sverige?

e Kan det finnas behov av sarskilda atgarder eller stod (omedelbart eller framéver)
for att trygga forsorjningen av kritiska varor och tjanster i Sverige?

365 MSB (2020), Fokusomraden for utveckling av krishanteringen med anledning av covid-19,
PM, Arendenr 2020-09990, s. 5.

3% Christoffer Wedebrand, Johan Lindgren, Niklas Granholm, Daniel Jonsson, Erika Ohlund, Malin Ostensson, Anders
Odell (2020), Coronapandemins paverkan pa forsorjningen av kritiska varor och tjanster i Sverige: Tankbara
konsekvenser och atgarder, FOl Memo 7056. Totalforsvarets forskningsinstitut. Med att varorna och tjansterna ar
“kritiska” avsags i FOL:'s memo att de behdvs for varnandet av det svenska samhéllets funktionalitet och den
svenska befolkningens liv och hélsa (enligt malen for samhallets krisberedskap). Vidare avsigs med “pa sikt” en
tidshorisont pé ca 1-6 manader.

367 Detta memo féljdes sedan upp med FOI Memo 7056, FOl Memo 7143, FOI Memo 7175, publicerade mars - juni
2020.

368 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2019), Vagledning for identifiering av samhéllsviktig verksamhet.
MSB1408 - juni 2019.
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Av intervjuerna framgick att branschorganisationerna, genom sina natverk med saval
myndigheter som foretag, liksom inte minst genom kompetent personal, hade mycket
vardefull information om saval den radande situationen som den téankbara situationen pa
sikt. Intervjuerna visade samtidigt att myndigheterna vid denna tidpunkt inte hade insamlat
sarskilt mycket information om coronapandemins tankbara paverkan pa forsérjningen av
kritiska varor och tjanster pa sikt, utan att informationsinsamlingen hade begréansat sig till
en relativt néra tidshorisont. Dessutom framgick att myndigheternas informations-
insamling hade skett tamligen splittrat. Flera intervjupersoner uppgav att de hade fatt
(aven samma typer av) fragor fran flera olika myndigheter. En 6vergripande
rekommendation fran forfattarna av FOI:s memo blev darfor att berérda myndigheter —
mojligen samordnat av MSB — pa ett mer systematiskt och kontinuerligt sétt borde stimma
av laget i de olika sektorerna vad gallde den langsiktiga paverkan.

Intervjuerna redovisades sektorsvis och for varje sektor/bransch framkom en rad specifika
rekommendationer om mojliga atgéarder pa nationell niva. Dessa kan av utrymmesskal inte
upprepas har, men en fragestallning kan noteras som aterkom pa flera omraden, namligen
fragan om regellattnader och dispenser. Inom flera sektorer papekades att tillfalliga
regellattnader eller dispenser skulle kunna avvarja eventuella varubristsituationer. Ett
sadant exempel handlade om kravet att bipacksedlar hérande till lakemedel maste finnas
pa svenska vilket kan bli ett problem da lakemedelsproducenterna kan antas premiera de
stora spraken (engelska, tyska och franska) om de startar en storskalig produktion. Att i ett
sadant lage krava bipacksedlar pa svenska innebér en risk for att Sverige hamnar vid sidan
av. Risken for en forsorjningskris verkar generellt enligt manga ha varit stor
endast/framforallt inom ramen for radande (harda) regelverk, dock inte inom ramen for ett
justerat (mera tillatande) regelverk. Flera av de foreslagna atgarderna inom
lakemedelsforsorjningen gallde just regellattnader, genom exempelvis moéjlighet att
omfordela lakemedel inom landet (mellan landsting och apotekskedjor), byta ut vissa
lakemedel mot andra, dela ut/sélja lakemedel som har aterlamnats till
landstingen/apoteken, expediera lakemedel med farmaceuter pa distans, fornya vissa
lakemedel med hjalp av farmaceuter istéllet for lakare, och sa vidare. Dock patalades
enligt ovan ett behov av regellattnader och dispenser daven inom flera andra sektorer.

Intervjuerna visade ocksa att farhagor gallande forsorjningsstorningar inte bara var
kopplade till potentiell varubrist utan kanske an mer till personal- och tjanstefragor.
Exempelvis namnde atskilliga intervjupersoner vikten av en fungerande barnomsorg for att
aktérerna inom deras respektive branscher skulle kunna uppratthalla sina viktigaste
funktioner. En oro uttrycktes dver att myndigheterna saknade tillracklig kunskap for att pa
egen hand kunna gora en korrekt bedémning av vad inom respektive sektor som bor anses
utgora samhallsviktig verksamhet och inte (exempelvis behdvs férutom den direkt
operativa personalen ofta diverse stodjande verksamheter).

Nar det gallde skyddsmateriel, som det hade uppstatt brist pa inom sjukvarden i mars
2020, patalades i intervjuerna aven att mojligheterna borde undersokas narmare att stélla
om inhemsk produktion for att sakerstalla tillgangen till sjukvards- och skyddsmateriel.
Né&r FOI genomforde nya intervjuer med olika aktérer i oktober 2020 (inom ramen for
detta regeringsuppdrag) framkom manga erfarenheter kopplade till just omstallningsfragan
(se nasta avsnitt).

Forutom det ovanstaende framhalls manga andra tankbara atgarder av de intervjuade. Vid
intervjuer om lakemedelsforsorjningen framhalls exempelvis behovet av en nationell
aktor, i detta fall for inkdp och omférdelning av lakemedel. Under pandemin fick
visserligen Socialstyrelsen mandat att képa in sjukvardsmateriel pa nationell niva. Enligt
de intervjuade hade dock myndigheten kunnat fa ett motsvarande uppdrag for inkop av
lakemedel. De svenska regionerna saknar enskilt formagan att havda sig pa den globala
marknaden. Mojligheten att inforskaffa lakemedel till Sverige skulle dock enligt de
intervjuades mening 6ka om en nationellt utpekad aktor kunde uttrycka Sveriges behov pa
ett tydligt satt samt hade mandat att kommunicera direkt med lakemedelstillverkarna.
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Denna centrala aktor skulle dessutom kunna fa mandat att omfordela lakemedel inom
landet, for att motverka problemet att ldkemedlen forvaras dar de inte behovs.

Av de intervjuade framholls dven att férsorjningsberedskapen skulle kunna framjas genom
internationella samarbeten. Visserligen skulle en nationell aktor enligt ovan kunna 6ka
konkurrenskraften pa den globala marknaden. Denna konkurrenskraft skulle dock kunna
Oka &n mer om de nordiska landerna gick samman for att géra gemensamma inkdp. Denna
I6sning ansags dock vara forenad med ett antal utmaningar. Att ga samman pa nationell
niva ar svart nog, eftersom de olika regionerna kan ha olika uppfattning om inkdpen — an
svarare vore det att g samman pa internationell niva, inte minst som landerna kan ha olika
nationella regleringar sinsemellan (se exempelvis kraven pa bipacksedlar). Mojligheten att
pa detta satt kopa in lakemedel skulle saledes 6ka om det medgavs storre flexibilitet,
exempelvis genom att tillata bipacksedlar pa annat sprak &n svenska.

6.1.2 FOl:s intervjuer med branschorganisationer och foéretag
hésten 2020

Under september och oktober 2020 genomfdérdes inom ramen for detta regeringsuppdrag
flera intervjuer med branschorganisationer och foretag (se Bilaga 1). Den huvudsakliga
fragestallningen fokuserade pa vilka uppgifter som en central aktér med ett sammanhallet
nationellt ansvar for forsorjningsfragor skulle kunna hantera. Flertalet intervjuade tog upp
erfarenheter fran hanteringen av coronapandemin. | det féljande redovisas nagra av dessa
synpunkter som bedoms ha tydlig relevans for detta uppdrags fragestéllning. I avsnitt 6.4.
redovisas fler synpunkter, uppdelade pa branschorganisationer.

e Omstallningsfragan: Foretag besitter idag en relativt stor teknisk flexibilitet for
snabb omstallning av produktionen. For en sadan omstéllning kravs dock att
bestéllaren (staten) kan férmedla tydliga behov och ytterst kravspecifikationer for
tillverkning. Vad behdvs, och i hur stora mangder? En observation i
sammanhanget ar att offentliga aktorer for att kunna svara pa detta forst behover
veta vad som finns, dvs. nagon aktor behover ha dverblick och formaga att gora
kartlaggningar.

e Kontaktfragan: Foretag och branschorganisationer uttrycker ett behov av en tydlig
sammanhallande kontaktpunkt till myndigheter med forsorjningsansvar som
ocksa har kapacitet och formaga att omhénderta forslag, fragestéllningar och idéer
relaterade till krisens hantering. Under coronapandemins utveckling varen 2020
gallde detta inte minst fragor om tillverkning och produktionsomstallning
(géllande skyddsutrustning). Overhuvudtaget efterfragas en storre tydlighet vad
galler ansvarsforhallanden mellan olika myndigheter. Fragestallningar kan handla
dels om byggandet av beredskap, som forslag om olika typer av modeller fér
engagerandet av foretag i totalforsvaret, eller om specifika beredskapsatgarder,
t.ex. relaterade till omsattningslager eller tillverkningsberedskap, dels om
pagaende kris, géllande produktionsomstéallningar, dispensfragor, fragor om
ersattning, avsattningsgarantier osv.

e Fragan om forberedda strukturer: Denna fraga, som har ett nara samband med
foregaende punkt, syftar pa uttryckta behov av forberedda (forsorjningsrelaterade)
krishanteringsstrukturer med kapacitet att hantera praktiska/operativa fragor
rorande exempelvis logistik, inkdp och omstallning. Det har papekats att sédana
strukturer och samverkanskanaler ar svara att fa till stand under en kris da
myndigheter i dessa lagen blir valdigt upptagna. En erfarenhet fran
coronapandemin som har patalats av branschorganisationer ar att det tidigt fanns
foretag som formedlade att de hade kapacitet att stalla om sin produktion till
skyddsutrustning. Den flaskhals som uppstod var enligt intervjuade
branschorganisationer att offentliga aktérer inte kunde ange hur mycket som
behovde produceras. Oavsett vad denna senfardighet berodde pa (som denna
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forstudie inte haft mojlighet att bottna i) framstar det som viktigt i ett
forsorjningsperspektiv att berérda myndigheter har mojlighet att kontinuerligt
bevaka och kartldgga vilka méngder av kritiska resurser som finns tillgangliga i
landet, och var.

e Finansierings- och ersattningsfragan: For att foretag ska kunna stalla om sin
produktion for tillverkning av storre kvantiteter ver langre tid av en viss produkt
behover foretaget fa en motsvarande bestallning och nagon slags
avsittningsgaranti. Overhuvudtaget papekas att finansieringsfrdgorna maste ha
klarats ut innan krisen intréffar. Det betonas ocksa att man maste rakna med att
normala rutiner (t.ex. upphandlingsprocesser uppdelade pa enskilda regioner,
kommuner och myndigheter) inte kommer att fungera vid en kris av
global/nationell magnitud.

e Validerings- och testfragor: Under coronapandemin blev efterfragan pa
skyddsmasker, visir, handsprit och annan typ av skyddsmateriel snabbt stor. Ett
stort antal foretag erbjod produkter pa detta omrade. Ett behov uppstod darmed
ocksa av validering och verifiering av produkternas funktionalitet och sékerhet.
En malkonflikt kom till ytan som handlade om behov av skyndsam hantering &
den ena sidan och krav pa sakerhet och korrekt markning & den andra sidan.3%°
Flera aktorer var inblandade i olika aspekter av regel- och dispensfragor liksom
prov- och testverksamhet (bl.a. Arbetsmiljoverket, Socialstyrelsen, RISE3", FMV
och FOI). Fragan har lyfts om strukturer och ansvarsforhallanden gallande
skyndsamma test-, validerings- eller dispensprocesser behdéver forberedas béttre.

En mer generell fraga som lyfts handlar om mal och férvantningar: coronapandemin har
vackt funderingar pa vilka mal och forvantningar som finns pa olika aktorer. Vilka
forvantningar finns pa branschorganisationer och foretag? Visserligen finns lagtexter som
beskriver att foretag har olika slags ansvar, men aktérerna i fraga efterfragar aven mer
specifika mal som ger en véagledning angaende vilka konkreta atgarder som borde
astadkommas (innan krisen) i forhallande till statens atgarder, samt hur olika
beredskapsatgarder dr tankta att finansieras.

Trots dessa strukturella oklarheter har det under coronapandemin dven tagits fram manga
konstruktiva lésningar for hantering av krisen liksom &ven forslag for framtiden.
Foretagen ABB, SAAB och Mdélnlycke har exempelvis tagit fram ett forslag pa en modell
for forsorjningsberedskap som bygger pa savil forberedelser for produktionsomstallning
som omsattningslager.3* | ett krishanteringsperspektiv har organisationen LIF (de
forskande lakemedelsforetagen) papekat vikten av det fanns etablerade natverk och
kontaktytor mellan lakemedelsaktorerna (natverk som de senaste aren har uppratthallits
genom arbetet med den nationella lakemedelsstrategin). Dessa natverk anses ha varit
mycket betydelsefulla for de berdrda aktdrernas hantering av coronapandemin.

Det finns dven flera exempel pa snabb produktionsomstéllning inom industrin och
mojlighet till stor flexibilitet hos enskilda foretag.3’? Flaskhalsarna tycks snarare ha
uppstatt i vantan pa statliga bestallares specifikationer av behov.

6.1.3 Teknikforetagens omstallningsgrupp

Teknikforetagen befann sig pa manga satt i centrum av den inledningsvis kaotiska
situation som radde under varen 2020 med anledning av de snabbt uppkomna bristerna pa

36 En omtalad fraga under coronapandemin handlade om skyddsmask 90 och Arbetsmiljéverkets initiala motstand att
bevilja generella dispenser for dess anvandning (skyddsmask 90 saknar CE-markning).

370 RISE pépekar att nar det galler skyddsutrustning for varden ar inte sankta krav ett sakert alternativ. Dock finns
mojlighet att snabba pa testprocessen vilket ocksé gjordes genom det snabbspér som skapades (intervju 2020-10-
22).

87 Intervju 2020-09-09.

372 SvD, Foretagen som stéller om under coronakrisen, https://www.svd.se/foretagen-som-staller-om-under-
coronakrisen. Hamtad 2020-10-22).
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bland annat personlig skyddsutrustning och dartill relaterade fragor om behovet av
produktionsomstallning. Ménga foretag rapporterade om svarigheter att fa besked fran
myndigheter och &ven om oklarheter géllande vilka myndigheter som hade ansvar for
vad.®”® Ett grundldggande problem var att offentliga aktorer inte kunde ge besked om vilka
behov som fanns och att bestallningar kom sent eller inte alls. Aven efter det att
Socialstyrelsen fatt ett uppdrag att agera som nationell inkdpscentral upplevdes situationen
som spretig.®’* Teknikforetagen startade darfér en omstallningsgrupp vars syfte var att
’koordinera och kommunicera medlemsforetagens formaga och intresse av att bidra till
forsorjning av personlig skyddsutrustning, medicinteknisk utrustning och annan materiel,
tjanster och kompetens for samhallets beredskap under Covid-19-pandemin samt bidra till
framtida beredskap pa kort, medellang och lang sikt”.37

Omstallningsgruppen jobbar i tre tidsperspektiv. Pa kort sikt ar syftet att tillhandahalla en
kommunikationskanal for att kunna hantera akuta behov av covid-19 relaterad
skyddsutrustning, samt andra tjanster och kompetens som sjuk- och halsovarden kan vara i
behov av (skyddsmasker, forkladen, visir, tester etc.). P4 medellang sikt arbetas med
insatser som kan parera osakerheter och sakerstalla att aterhamtningen inte forsvaras och
som kan lésas med mindre anpassningar hos féretagen med anvandande av befintlig
utrustning men som kraver koordinerade och konkreta bestallningar fran det offentliga. |
det Iangsiktiga perspektivet analyseras hur industrins formaga ser ut att uthalligt kunna
bidra till att uppratta och halla en forsorjningsberedskap av samhallskritisk
material/utrustning/produkter samt de tjnster och den kompetens som i dvrigt kan vara
efterfragade. Gruppen har ocksa for avsikt att ta fram en pragmatisk plan pa hur industrin
skulle kunna satta upp produktion i Sverige snabbt, genom att koordinera méjlig framtida
omstallning dar flera bolag samverkar/delar upp vem som producerar vad for att skapa
nationell produktionsformaga av kritiska produkter och komponenter (en variant av K-
foretag).3'6

Inom ramen for detta regeringsuppdrag fick FOI dven mojlighet att stélla fragor till
Teknikforetagens omstéllningsgrupp kring behovet av en nationellt samordnande aktor for
forsarjningsfragor. Nedan redovisas omstéallningsgruppens tankar kring denna fraga. Som
gruppen betonar &r svaren dock att betrakta som uppslag och idéer da de inte hunnit
forankras pa samma satt som Teknikforetagens dvergripande policyrekommendationer
(dessa redovisas i avsnitt 6.3.3).

Overgripande uppgifter

Nar det galler fragan om vilka uppgifter som en nationell funktion/aktor for
forsorjningsfragor skulle kunna hantera framfors att det civila forsvaret behéver en aktor
som skapar forstaelse (utbildning), som satter mal och som har ansvaret, finansiering och
ar avtalspart. Vidare lyfts mojligheten att:

e Ensamlande aktor kan vara ett clearing-house (en kanal in) for att samla ihop
behov.

e Ensamlande aktor kan antingen styra fornédenhetsférsérjningen genom regler
(ex. lagar som RD beslutat om) eller genom avtal. Aktoren blir da avtalsforvaltare
och motpart till naringslivet. Det &r &ven viktigt att aktoren har ett anslag for att
finansiera de kostnader som uppstar i uppbyggnaden av férnddenhetsforsorjning
(ex. lager eller avtal).

Omstallningsgruppen papekar att det generellt &r bast att vara forberedd med en ansvarig
myndighet, men intraffar en kris som staten inte forutsett sa behéver det finnas en aktor
som sékerstéller och har rétt att sékra fornddenhetsforsorjning under krisen.

373 Intervju med Teknikforetagen 2020-10-15.

374 Ibid.

37 Teknikforetagen (2020), Syfte och Scope fér Teknikforetagens Omstallningsgrupp.
576 |bid.
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Aktbrens stod till naringslivet

Omstéllningsgruppen ser att en nationellt samordnade aktor i handelse av allvarliga
samhallsstorande kriser pa flera satt skulle kunna forbattra mojligheterna for naringslivet
att aktivt bidra till beredskapsarbete och krishantering:

e En kontaktpunkt — och nagon som kan prioritera: Omstallningsgruppen framfor
betydelsen av att ha en aktor att prata med i stéllet for att prata med flera: ”’Da
skapas forutsattningar for att effektivt kunna tillgodose samhallet med ratt
produkter till r&tt del av landet. I en landsomfattande kris, liknande Covid, behtvs
en prioritering av vilka behov som &r stérst. Med nuvarande splittrade
upphandlingssystem med manga aktorer riskerar principen forst till kvarn bli
styrande och inte storst behov.”

e En aktdr som kan samla krav och behov: Vidare framfors att det i den
forberedande/forebyggande fasen finns behov av en aktér som kan samla kraven
vad gdller behov, inventariestatus, upphandlingsritt, finansieringskrav: ”En viktig
erfarenhet fran Covid var att de statliga myndigheterna inte kunde géra
upphandlingar da det inte fanns aktuella och relevanta kravspecifikationer. Nar
det inte fanns detaljer s gar det inte att ga vidare med produktion.”

e Ansvar for ramverk och beredskap for det oférutsedda: Omstéllningsgruppen tar
ocksa upp att aktoren kan vara ansvarig for ett ramverk, och vara dialogpartner
med naringslivet om nagot hander dar de ordinarie forberedelserna inte ar
tillréckliga.

Néringslivets deltagande i beredskapsarbetet

Omstéllningsgruppen betonar att Sverige i ett internationellt perspektiv har en unik
position att bygga en robust fornddenhetsforsorjning som ar anpassningsbar fran olika
situationer. Det beror pa att det i Sverige finns ravaror, en industri som har férmagan att
producera och leverera viktiga produkter, och en htg kompetens som &r nédvandig i dessa
steg. Forutom béttre forberedelser for produktionsomstéllning resonerar
Omstéllningsgruppen aven kring metoder for lagerhallning:

e Lagerhallning: For att sakra rikets fornodenhetsforsorjning sa kan man idémassigt
bygga pa att varor och tjanster som ar omedelbart nddvandiga i en kris sékerstalls
genom lagerhallning. Lagerhallningen kan ske i statlig regi, eller genom avtal
med industrin. En mojlighet &r att naringslivet kar storleken pa vissa viktiga
omsattningslager och att staten ersatter foretagen med de
kapitalbindningskostnader som da uppstar. Det ar ett effektivt och billigt satt att
snabbt tillforsakra Sverige om tillgang till viktiga produkter. Det &r dven viktigt
att sakerstalla tillgangen till kritisk kompetens som krévs i olika situationer.
Mycket av kompetensen finns hos foretagen och en avtalsbaserad modell skulle
sakra detta.

e Digitala beredskapslager: Givet den breda industriella bas som finns i Sverige
finns det goda mojligheter att skapa “digitala” beredskapslager. Det innebér att
ritningar, och materiel for viktiga varor finns tillgangliga hos en sammanhallande
aktor, och déar det finns option eller avtal som staten kan utlésa vid en kris som
gor att industrin staller om och producerar samhéllsnédvandiga fornddenheter.

Omstallningsgruppen ser ocksa att det finns vissa problem i ett krishanteringsperspektiv
kopplade till dagens forfaranden vid avtal och upphandlingar som behdver l6sas.

e Auvtal inte anpassade for kriser: En iakttagelse r att befintliga avtal inte har tagit
hojd fér annat dn en normalsituation. | ett forsta I&ge ar det viktigt att befintliga
avtal kompletteras och uppdateras med de krav som stélls pa leveranser under
storda forhallanden, kris men ocksa i en krigssituation.

e Manga ansvariga upphandlare trots nationell kris: Vidare finns viss osakerhet om
vilken myndighet, region, kommun som &r ansvarig upphandlare. | den halsokris
som covid innebar hade var och en ett eget upphandlingsansvar, vilket &r
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svarhanterligt for industrin. Battre att upphandling i det laget sker mot en aktor
som i sin tur férdelar varorna till de samhallsaktérer som har behov av dem.

Teknikforetagen har ocksa nyligen utarbetat ett antal policyrekommendationer for det
fortsatta arbetet med att utveckla den nationella forsérjningsberedskapen. Dessa
rekommendationer, som ocksa fangar upp flera av ovanstaende erfarenheter, aterges i
avsnitt 6.3.3.

6.1.4 Omstallningsprojekt for personlig medicinsk
skyddsutrustning (Vinnova)

Med stod av Vinnova initierades varen 2020 av Stockholms sjukhem ett
omstallningsprojekt som syftade till produktion av personlig skyddsutrustning, mer
specifikt skyddsrockar, baskrar och hjalmar med dok.®”” | projektets slutrapport beskrivs
hur uppslaget till projektet foddes ur den kris som snabbt uppstod da covid-19 pandemin
borjade réra sig dver varlden och det stod klart att det fanns stora utmaningar med att
sakerstalla tillgang till skyddsutrustning for vard och omsorg. Projektets mal och syfte var
att kartlagga behov av skyddsutrustning och att stédja produktion av skyddsutrustning
genom omstallning, samt minimera varsel inom industrin.

I slutrapporten konstateras att det har funnits ett seridst engagemang fran ett stort antal
foretag inom svensk industri att vilja stélla om eller att 6ka sin befintliga produktion:
”Manga foretag vittnar om att de under varen 2020 av flertalet regioner och kommuner
blev tillfragade om att stalla om och producera skyddsutrustning. Ett stort antal svenska
foretag stallde darmed om och startade produktion av skyddsutrustning for att méta de
akuta behoven och efterfragan”.3’® Rapporten konstaterar ocksa att manga av dessa foretag
tyvarr inte lyckades sékra nagra avtal, vilket har lett till manga investeringar med uteblivna
affdrer: “Effekterna av detta har lett till att flera av dessa foretag salt sin produktion till
andra lander sasom lItalien, Spanien, Frankrike, Danmark, Norge och Finland. Det finns
dessutom exempel pa svenska bolag som kunnat etablera produktionslinor, for bland annat
andningsskydd, i andra EU-lI&nder med hjalp av lokal statlig finansiering.”

Orsaken till detta anges ha varit bristande tillgang pa tester och flaskhalsar vid ans6kan om
fullstandig CE-mirkning samt att “snabbsparet” ¥7® har tagit for lang tid med manga
oklarheter i processen. Rapporten sammanfattar de identifierade bristerna ur foretagens
perspektiv enligt foljande38:

Oklart om vart de skulle vanda sig for att fa stod i omstallningen
Otydliga/icke godkanda specifikationer pa skyddsutrustning

For langsam hantering av test och godkannande av skyddsutrustning
En ineffektiv inkOpsprocess

Avsaknad av berdknade behov/volymer

Inga avtal mellan kunder/producenter

Dessa brister kianns igen dven fran Teknikforetagens rapporterade erfarenheter (se
foregaende avsnitt).

I slutrapporten beskrivs ocksa att det under projektets gang visade sig att det varken var
produkten eller produktionen som var den storsta utmaningen: ”Det &r snarare bristen pa
tydliga processer som har begransat tillgangen till skyddsutrustning for vérd och omsorg”.
Projektet lyfter sarskilt fram att kommunikation med myndigheter runt kravstéllning har
varit mycket komplex och langsam, att testning hos och kommunikation med

877 Slutrapport: Omstéllning av svensk industri for inhemsk produktion av personlig medicinsk skyddsutrustning
COVID-19. Ett projekt med stéd frdn Vinnova. Projektledningen utgjordes av WBC AB/ Stockholms sjukhem,
Texia AB/Textilhdgskolan Bords, Cavaliere AB och Konsultera AB.

578 lhid., s. 25.

379 RISE, Snabbspar for godkénnande av skyddsutrustning, https://www.ri.se/sv/snabbspar-godkannande-av-
skyddsutrustning. Hamtad 2020-11-02.

380 Ihid.
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ackrediterade laboratorier har varit bristfallig och tidskravande, och att kommunikation
med och godkannande fran respektive myndighet har tagit mycket Iang tid och medfort
stora utmaningar.

Trots den svararbetade processen lyckades man till slut fa fram produkter som baskrar
eller hjalmar med dok (projektet har stottat i arbetet fram till ett godkédnnande av hjalm
med dok som har levererats i 50 000 exemplar till Region Skane). Projektet har ocksa tagit
fram ett antal forslag som syftar till att forbattra beredskapen infor framtida kriser.
Bakgrunden till forslagen (se nedan) ar sex generella slutsatser rérande erfarenheterna av
bristande processer pa den offentliga sidan for produktionsomstallning i Sverige:

e Bristande uppdrag, ledning och styrning for att sdkra inhemsk produktion av
skyddsutrustning i Sverige.

e Bristande test och certifieringsprocess for snabbsparet.
Svart for regioner och kommuner att bestalla nar regelverket varit otydligt.

e Brist pa bestallningar pga. av otydliga regelverk for upphandling i en
krissituation.

e Stort antal foretag investerade i omstéllning, manga investeringar har gatt
forlorade.

e Industrin levererar nu svensk skyddsutrustning alt. material till andra lander, pa
grund av att det inte finns nagra tydliga bestéllare i Sverige.38!

For framtiden konstateras ocksa att det ar riskfyllt att forlita sig pa produktion i Asien och
i viss utstrackning aven inom EU/Europa vid en situation dér leverantérskedjor inte
fungerar och da handelsavtal och liknande inte fungerar som i normallaget. Det anses
darfor vara “essentiellt att tillse att det i framtiden finns mojlighet och infrastruktur for
inhemsk produktion for att pa sa satt i en akut situation trygga de initiala behoven”.382 For
att astadkomma detta lyfter man fram ett antal synpunkter och forslag. | ett
omstallningsperspektiv, med dess olika delsteg av behovsanalyser, tester, bestéllningar,
avtal osv., anser man att det behovs en tydligare sammanhallen nationell ledning och
styrning: ”Foljaktligen har vi inom ramen for projektet foreslagit att man pa statlig niva
inrattar en Nationell Samordnare som vid nésta kris ansvarar for hela processen med att
sékerstalla en fungerande forsérjning av skyddsutrustning liksom for att sakerstalla att de
specifikationer som kravs finns tillgéngliga och att testning och godkénnande kan
genomforas effektivt.”383

| rapporten konstateras att det saknas en ansvarig myndighet eller departement att leda
arbetet.3®* Mer specifikt foreslas att ”Nya mandat och ansvarsomraden behéver fordelas pa
statlig niva avseende specifikationer, krav, tillverkning, distribution samt lagerhallning av
material och produkter”.%® Man lyfter dven vikten av att skapa etablerade kanaler och
samarbetsformer mellan privata och offentliga aktorer. | avsaknad av sadana okar risken
for panikkdp och lycksdkare: ”Den okande efterfragan pa viktiga produkter for att hantera
pandemin har gett upphov till bedrégliga leverantorer, forfalskade produkter och enheter
som &r villiga att utnyttja den nuvarande situationen och mot bakgrund av leveransbristen
for kritiska produkter tar ut orimligt hoga priser. Panikkop via icke etablerade kanaler
uppmuntrar oavsiktligt sddana metoder.”386

Slutligen foreslar projektet att det inréttas nya processer for att sakerstélla att viss
inhemskt know-how och produktion kan ske kontinuerligt, for att pa sa satt sékerstalla att
det vid en framtida kris finns mojlighet inom landet att skala upp den typen av produktion.

381 Slutrapport: Omstéllning av svensk industri for inhemsk produktion av personlig medicinsk skyddsutrustning
COVID-19. Ett projekt med stdd fran Vinnova. Projektledningen utgjordes av WBC AB/ Stockholms sjukhem,
Texia AB/Textilhdgskolan Bords, Cavaliere AB och Konsultera AB.

32 bid., s. 44.

383 |bid., s. 46.

384 bid., s. 45.

385 bid., s. 44.

3% Ibid., s. 46.
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6.1.5 Nagra preliminara slutsatser

Nagra generella observationer kan goras utifran de erfarenheter som har redovisats ovan.
Det har helt uppenbart funnits ett stort och seridst engagemang fran manga foretag inom
svensk industri att vilja stalla om eller att 6ka sin befintliga produktion for att méta de
behov som har uppstatt under coronapandemin. Responsen fran det offentliga Sverige
har dock i manga fall varit en besvikelse for branschorganisationer och foretag som snabbt
varit redo att stodja och bista med olika typer av produktionsomstéllningar som kréavdes.#
En slutsats som har dragits inom naringslivet ar att det i framtiden maste skapas processer
och system som ger utrymme for denna typ av omstéllning. Manga lyfter behov av
fordjupade samarbetsstrukturer mellan privata och offentliga aktorer. Flera projekt har
initierats inom naringslivet som syftar till att ge forslag pa en forstarkt och battre
organiserad forsorjningsberedskap i Sverige. Tva av dessa har redovisats ovan.

Nagra av de generella slutsatser av relevans for detta uppdrags fragestallning (behov av en
central nationellt samordnande aktor for forsorjningsberedskap) som har framkommit
enligt ovan sammanfattas enligt foljande:

e Behov av ledning och samordning pa nationell niva (med mandat och definierad

beslutsformaga)

Behov av gemensam, dvergripande lageshild

Fortydligat ansvar for standarder och tester

Forenklade bestallningsprocesser

Samordning av kompetenser (inkdp, logistik, projektledning)

Strategi for uppbyggnad av omséttnings- eller beredskapslager

Nationell samordning av resurser (kartlaggning geografiskt, koordinering av

foretag etc.)

e  Strukturer for néringslivets engagemang i totalforsvaret (liknande K-foretag)

e En nationell samordnare med ansvar for hela processen med att sakerstélla en
fungerande forsorjning av skyddsutrustning

Synpunkter av mer dvergripande karaktar som framkommit i dialoger med
branschorganisationer redovisas i avsnitt 6.3.

6.1.6 Fordjupning: Transportformaga under kris (erfarenheter fran
coronapandemin)

Tidigt under coronapandemin stod det klart att transporter var ett riskomrade da bade sj6-,
land- och luftfrakt hindrades, eller riskerade att hindras, nar granser stangdes och
kapaciteten drastiskt minskade.®®® Vissa lander gick in och képte kapacitet for att halla
igang flodet, dock inte Sverige.38 Detta har foranlett Teknikforetagen (se dven nedan,
6.3.3.), att inkludera transportkapacitet som en av atta policyrekommendationer for det
fortsatta nationella arbetet med att utveckla den nationella forsdrjningsberedskapen:

Transportkapacitet vid kris: D& manga teknikforetag har leverantérskedjor fran
andra lander sa framgick det tydligt under krisens akuta fas att detta var ett
riskomréde da bade land- och luftfrakt hindrades nar granser stangdes och
kapaciteten drastiskt minskade. Vissa lander gick in och kopte kapacitet for att halla
igang flodet men inte Sverige! Vi anser darfor att Sverige och EU bor studera sétt att
sakerstilla transportkapacitet pa vissa viktiga rutter mellan EU och Asien/USA.
Transportkapacitet inom Sverige bor ocksa sakerstallas infor framtida kriser med
risker for storningar i det nationella transport- och logistiksystemet.3%

37 lbid., s. 44.

388 Wedebrand m.fl. (2020), Coronapandemins paverkan pa forsorjningen av kritiska varor och tjanster i Sverige,
FOI Memo 7056.

389 Teknikforetagen (2020), Teknikforetagens PM om medlemsféretagens erfarenhet av omstallning av produktion
under kris.

39 Ibid.
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Transporternas paverkan under coronapandemin studerades ocksa i en preliminar analys
av FOI i borjan av mars 2020 inom ramen for ett uppdrag av MSB att understka hur
forsorjningen av kritiska varor och tjanster pa sikt kunde komma att paverkas till foljd av
coronapandemin.®! | FOIl:s memo beskrevs sarskilt sjofartens avgorande roll for Sveriges
forsorjning:

Sjofartens roll for Sveriges forsorjning med insatsvaror och delkomponenter,
livsmedel, lakemedel och for export av tillverkade varor &r central for landets
ekonomi och folkforsérining. Runt 90 % av var import och export sker 6ver haven. |
ljuset av COVID-19-pandemin har denna centrala funktion mycket snabbt stallts
infor en rad problem och utmaningar.3%

I FOl:s memo skissade pa nagra forslag pa krishantering pa bade kortare och langre sikt.
Forslagen pa langre sikt involverade dels att upprétta en slags ’beredskapshandelsflotta”,
dels att anpassa de ekonomiska villkoren och styrmedlen pa sa sétt att svenskflaggat
tonnage framjas3®:

e Statliga kontrakt med svenskflaggade ro-ro fartyg upprattas. Ett system liknande
STUFT — Ships Taken Up From Trade — eller en slags “beredskapshandelsflotta”
pa sa kallade dormant contracts bor inrattas. Denna kan sedan aktiveras vid behov
under nésta kris och skapar darmed redundans for samhallskritiska transporter.
Manga andra lander har sadana arrangemang och erfarenheter fran dessa kan
nyttiggoras i en for Sverige l[&mplig 16sning.

e Som en del av den langsiktiga sjofartspolitiken bor de ekonomiska villkoren och
styrmedlen kontinuerligt kunna anpassas sa att det framjar att rederierna behaller
och helst dkar sitt svenskflaggade tonnage. Pa sa vis skapas en béttre redundans
for kommande kriser.

Andra aktorer har pekat pa behov som inte ar direkt kopplade till coronapandemin, men
som har betydelse for den inhemska forsorjningsférmagan: Pa drivmedelsomradet har
exempelvis Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet (SPBI) foreslagit att
varnpliktssystemet skulle kunna starkas i syfte att sakerstélla forsorjning med
tankbilsfordon och utbildade forare i landet (se avsnitt 6.3.6).

Mot bakgrund av denna forstudies korta tidsférhallanden har vi inte haft mojlighet att fa en
dverblick dver nya rapporter pa omradet, men noterar att manga aktorer tar upp Sveriges
beroende av fungerande transporter liksom behovet av att sakra transportférmagan vid
kris, dvs. inte enbart situationer med hojd beredskap.

6.2 Naringslivets roll i det tidigare totalforsvaret

En vanligt forekommande uppfattning nér det galler néringslivets roll i totalforsvaret &r att
det inte dr mojligt att “kopiera det gamla” eftersom samhéllet anses ha fordndrats i
grunden sedan det kalla kriget. Bland de férdndringar som avses brukar ndmnas
globalisering, privatisering och teknikutveckling, i synnerhet digitalisering och
automatisering, liksom dven naringslivets strukturférandringar avseende effektiviseringar
och minskad lagerhallning (lean production just in time). Denna uppfattning ar i en
mening korrekt da det inte pa nagot samhallsomrade skulle vara méjligt att aterinfora en
”kopia” av en del av ett samhille som inte ldngre existerar. Men avstandstagandet
gentemot tidigare losningar har sannolikt ocksa sin grund i vissa missuppfattningar hos
offentliga aktérer om hur det var forr, vilket i sin tur méjligen har sin upprinnelse i den
snabba avvecklingen av totalforsvaret for ungefar tva decennier sedan da mycket kunskap
tappades bort, inte minst om de privata aktdrernas roll i det civila férsvaret.

391 Wedebrand m.fl. (2020), Coronapandemins paverkan pa forsorjningen av kritiska varor och tjanster i Sverige,
FOI Memo 7056.

392 |bid., s. 32.

3% Jhid., s. 35.
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Det &r i sammanhanget vart att pAminna om att utvecklingen av det civila forsvaret pagick
langt in pa 1990-talet. Exempelvis utgav OCB en uppdaterad utgava av Att vara K-foretag
ar 1994 i samarbete med SAF.3% Ar 1996 (dvs. aret efter Sveriges intrade i EU) utgavs en
handledning om foretagsplanlaggning, Allmanna rad och handbok om planlaggning av
foretag.3% En annan vagledning som OCB utgav (i samarbete med SAF) var OCB:s
vagledning Sakra foretagets floden fran 1999 (som fortfarande anvands av foretag).3%

I detta avsnitt beskrivs nagra av de faktorer som gjorde att naringslivet kom att fungera
som en integrerad av totalforsvaret under mer &n ett halvt sekel, fram till borjan av
2000-talet.7

6.2.1 Synen pa statens roll och naringslivets betydelse

Att industri och néringsliv utgoér grunden for Sveriges forsorjningsberedskap &r inte en ny
insikt utan har sedan det forsta varldskriget utgjort en viktig utgangspunkt i svenskt
beredskapsténkande. | en av de tidigaste utredningarna gallande inrattandet av ett
nationellt centralorgan for forsérjningsberedskap foreslogs rentav att ett sadant organ
enbart skulle besta av naringslivsrepresentanter.% De sakkunniga som forfattade den
utredning som slutligen foregick inrattandet av Rikskommissionen for ekonomisk
forsvarsberedskap ar 1928 anmélde dock harvidlag en avvikande uppfattning da de ansag
att dven statsforvaltningen borde inga i en sadan kommission:

I fraga om kommissionens sammansattning ar emellertid de sakkunniges
uppfattning i ndgon man skiljaktig fran krigsberedskapskommissionens forslag. De
sakkunnige anse det vara av storsta vikt, att, jamte naringsintressena, aven
statsforvaltningen blir foretradd inom rikskommissionen. Verksamheten inom
kommissionen kommer namligen, sdsom i det foregaende visats, att i avsevard
utstrackning besté uti ett sammanhallande och 6vervakande av inom olika statens
verk utférda arbeten; och givet ar, att samforstand och samarbete harvid skulle i hog
grad frdmjas, om dessa &mbetsverks chefer dgde deltaga i kommissionens
forhandlingar.®%°

Forslaget blev till slut att tva branschorganisationer, Sveriges industriforbund och Sveriges
allméanna lantbruksséllskap, skulle inga i Rikskommissionen som ordinarie ledamaéter
jamte bland andra cheferna for Kommerskollegium, Lantbruksstyrelsen och
Socialstyrelsen.“® Formerna for naringslivets deltagande utvecklades och forfinades
sedermera i takt med att totalforsvarets former utvecklades efter det andra vérldskriget.
OEF involverade allt fler branschorganisationer, exempelvis genom sérskilda rad och
krisnamnder. Aven i den sa kallade Forsorjningskommissionen, ett sarskilt
krishanteringsorgan inrattat 1987 under OCB, spelade naringslivet en viktig roll (se kapitel
9).

Bakgrunden till synen pa naringslivet som avgorande for totalforsvaret handlade inte bara
om dess resurser och formagor utan ocksa om det moderna samhéllets sarbarheter. Som
konstaterades redan 1926: ... riskerna for 6desdigra rubbningar hava vuxit i samma man
som samhéllet genom industrialisering och specialisering blivit kénsligare for stérande
inflytelser.”*%* Den orovéackande trenden med minskande kommersiell lagerhallning har i
forsvarssammanhang diskuterats under hela efterkrigstiden. Under 1960- och 70-talen

3% OCB/SAF (1994), Attvara K-foretag — ett &tagande och en férméan. Overstyr. for civil beredskap och Svenska
arbetsgivareforen. Stockholm.

3% OCB (1996), Allméanna rad och handbok om planlaggning av féretag. OCB AR 1996:1.

3% OCB (1999), Sékra foretagets floden! Handbok i analys av foretagets totala verksamhet - av leverantérer, externa
och interna fléden : avbrottsrisker, konsekvenser och forbéttringsatgarder, Stockholm : Overstyr. for civil
beredskap (OCB) i samarbete med Silfgruppen och Svenska arbetsgivareforen (SAF).

397 Se dven Jenny Ingemarsdotter, Anna Sparf, Linda Karlsson, Jenny Lundén (2018), Naringslivets roll i
totalférsvaret — centrala fragor och vagar framéat, FOI-R--4649--SE, s. 29-30.

3% Den sé kallade Krigsberedskapskommissionens utredning, refererad till i SOU 1926:22.

39 SOU 1926:22, s. 20.

40 |hid., s. 21

401 Ihid.
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diskuterades och analyserades inom det ekonomiska forsvaret konsekvenserna av den
pagaende internationaliseringen och strukturomvandlingen av naringslivet. Visserligen kan
dessa trender, inte minst vad galler foretagens effektivisering och den minskande
lagerhallningen, séagas ha accentuerats de senaste artiondena (var tids lager beskrivs som i
princip obefintliga). Men forsorjningsberedskapens problembeskrivningar har alltsa varit
forvanandevis konstanta sedan det forsta varldskriget.

6.2.2 Gemensamt beredskapsarbete

De I6sningar som framfordes for hanteringen av dessa sarbarheter grundades pa ett mycket
néra samarbete inte endast mellan myndigheter och branschorganisationer, utan aven
mellan myndigheter och foretag. Mest ként idag &r kanske systemet med krigsviktiga
foretag, K-foretag. For att anses som krigsviktigt skulle foretagets produktion av varor
eller tjdnster vara av “storsta vikt for totalforsvaret”.#®> Som grund for urvalet av foretag
genomforde myndigheterna omfattande forsérjningsanalyser som syftade till att klarlagga
hur behov tillgodosags under normala forhallanden och hur stor importen av sérskilt
strategiska varor eller ravaror kunde bedémas vara i en sakerhetspolitisk krissituation.
Sedan det avgjorts att ett foretag skulle klassificeras som K-foretag utarbetades en
beredskapsplan varav bland annat skulle framga varfor foretaget K-klassificerats och
behovet av kompletteringsatgarder. Beredskapsplanen undertecknades av den ansvariga
myndigheten och foretaget. K-foretagen registreras hos lansstyrelserna och respektive
ansvarig myndighet.*%

En viktig uppgift inom det ekonomiska forsvaret handlade om upplysning och
information. Detta arbete utfordes inte endast av statsmakterna utan dven av naringslivet.
Svenska Arbetsgivareféreningen (SAF) lamnade via sin underavdelning Industrins
Forsvarsbyra “’kostnadsfri service i allmanna beredskaps- och sékerhetsfragor” till
industri- och handelsforetag. | en skrift utgiven 1962 redogjordes for savél olika
myndigheters som néringslivets roller och ansvar, samt varfor det var viktigt att det
ekonomiska forsvaret samordnades: ’Landets resurser ar begransade och maste noga
utnyttjas. Darfor maste forberedelser och planering fran olika hall nara samordnas saval
inbordes inom det ekonomiska forsvarets omrade som med krigsmaktens och
civilforsvarets planer.”** Denna samordning skapades inte bara genom att naringslivet
fanns representerade i olika myndighetsorgan utan ocksa genom frekventa évningar och
forsvarsspel dar naringslivet deltog. Pa sa sétt byggdes tillit mellan olika aktérer och en
gemensam syn pa hoten mot svenska intressen. | botten fanns samtidigt ocksa en
omfattande lagstiftning med tillnérande férordningar och regelverk som vid héjd
beredskap kunde innebéra olika typer av tvingande atgarder (t.ex. forfogandelag-
stiftningen). Ar 1966 utgav Industrins forsvarsbyré en forteckning 6ver “viktigare
forfattningar, Kungl brev och évriga bestdmmelser av intresse vid industri- och
handelsforetags beredskapsplanliggning”.4%®> Skriften inneh6ll en 51 sidor lang tabell som
specificerade dessa viktigare forfattningar.

Att stat och naringsliv behovde arbeta tillsammans var en viktig utgangspunkt ocksa for
OCB, den myndighet som eftertradde OEF. Vid den nya myndighetens bildande 1986
utgavs i samarbete med SAF skriften ”Att vara K-foretag — ett dtagande och en forméan”.4%
Atagandet syftade pé alla naringsidkares skyldighet medverka i férsvarsplaneringen och,
for de utvalda K-foretagen, att vidta de beredskapsatgarder som beredskapsplaneringen
hade identifierat.*?” Ersattning eller stod for dessa beredskapsataganden utgick fran staten,

402 50U 1995:125, s. 48-49.

403 |bid.

404 SAF (1962), Industrins forsvarsfragor.

405 SAF (1966), Naringslivet vid beredskap.

4% SAF/OCB (1986), Att vara K-foretag.

407 Enligt forordningen (1982:517) om beredskapsersattning, beredskapslan och beredskapsgaranti kunde ersattning
eller stod utgé till de foretag som bidrog till atgarder for att “uppritthélla viss produktionskapacitet eller produktion,
utveckla inhemska ersattningsprodukter, forbereda viss alternativ produktion, beredskapslagra vissa varor samt
vidta annan atgird som regeringen har godként”. Férordningen géller fortfarande.
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via OCB.*%8 Fran foretagens perspektiv fanns ocksa vissa specifika fordelar med att vara
K-foretag: personal kunde skyddas fran annan tjanstgoring i totalforsvaret, fortur kunde
erhallas vid underhall och reparation av telekommunikationer, lokalerna kunde undantas
fran dispositioner enligt forfogandelagen och undantag kunde medges fran ransonering av
t.ex. transporter och bréansle.*%®

Fran OCB:s sida betonades att staten aldrig skulle kunna ta dver hela forsérjningsansvaret
i kris och krig: ”Det vore en helt omajlig uppgift for en statlig forvaltning”.4° For att na
forsorjningsmalen, som for det industriella omradet var att klara de oundgéngliga
behoven och att i sa stor utstrackning som majligt na en acceptabel standard i férhallande
till rAdande kris” kravdes framfor allt aktiv samverkan med naringslivet.*!? | detta
beredskapsarbete beskrevs myndigheternas uppgift i termer av att ”formulera kraven
utifran angivna mal och att aktivera naringslivet att sjalv hitta sina sarbara punkter”.412
Overhuvudtaget handlade budskapen vid denna tid inte s& mycket om hur naringslivet
skulle stodja totalforsvaret utan om hur staten skulle stodja naringslivet att na
forsorjningsberedskapens mal. Som OCB formulerade saken &r 1993 i en skrift om
hantering av forsérjningskriser: ”Det ar da av stor betydelse att naringslivet, som &r var
viktigaste resurs, fér allt det stod som behdvs for att klara forsérjningsmalen.”*3

I OCB:s Allméanna rad och handbok om planlaggning av foretag, som utgavs 1996,
beskrevs vilka principer och tillvagagangssatt som gallde for planlaggning av foretag.*4
Beredskapsavtal var en metod och beskrevs av OCB “’som ett sétt att kdpa beredskap av
foretag under en viss tid”. Beredskapsavtalet innebar ett atagande for foretaget att
genomfora en eller flera av féljande atgarder:

uppratthalla viss produktionskapacitet eller produktion
utveckla erséttningsprodukter

forbereda viss alternativ produktion

beredskapslagra vissa varor

vidta annan atgard som regeringen har godkant.

Skriften redogjorde vidare for ansvarsfordelning mellan funktionsansvarig myndighet,
planldggande myndighet och behovsmyndighet, om beddémning av planldggningsbehov,
genomforandet av foretagsplanlaggningen, personalplanlaggning, faststallande och
uppféljning, sekretess, finansieringsprinciper, riskhantering, K-foretagsregister och
klassificeringar av leveranssakerhet och tillganglighet. Noteras bor att Sverige var medlem
i EU (sedan 1995) vid tidpunkten for denna véglednings tillkomst vilket antyder att
medlemskapet da inte sags som ett hinder for genomforandet av dylik
foretagsplanlaggning baserat pa K-foretagssystemet.

Mot bakgrund av diskussionerna idag om behovet av omstéllningsforberedelser kan det
vara av intresse att notera att det fanns omfattande planering for detta i det tidigare
totalforsvaret (vilket ocksa framgar av OCB:s handbok om foretagsplanlaggning enligt
ovan). Aven OCB:s foregangare OEF betonade vikten av beredskap for omstallning inom
olika produktionsomraden. Under rubriken ”Forberedelser for omstéllningar”
konstaterades i en av 1980-talets programplaner att:

408 Foljande atgarder angavs som grund: uppratthalla viss produktionskapacitet eller produktion, utveckla inhemska
ersattningsprodukter, férbereda viss alternativ produktion, beredskapslagra vissa varor samt vidta annan atgard som
regeringen har godkéant.

409 Jenny Ingemarsdotter, Anna Sparf, Linda Karlsson, Jenny Lundén (2018), Naringslivets roll i totalférsvaret —
centrala fragor och véagar framat, FOI-R--4649--SE, s. 28.

40 SAF/OCB (1994), Att vara K-foretag.

4“1 OCB (1993), Den lilla gula: Om Forsorjningskommissionen, OCB 1993:7.

412 |bid.

413 |bid.

44 OCB (1996), Allmanna rad och handbok om planlaggning av féretag. OCB AR 1996:1.
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Vart behov av varor tillgodoses i normala fall till stora delar genom import.
Onskvard forsorjningsforméga i kriser och krig maste i storsta méjliga utstrackning
uppnas genom att utnyttja inhemska resurser. Detta bor vara mojligt inom manga
omraden, men kraver omstéllningar av varierande omfattning. En viktig
beredskapsatgard dr darfor att finna inhemska substitut till insatsvaror som normalt
importeras. Omstéllningar for kriser och krig maste forberedas i fred.*1

Den idag vanligt forekommande forestallningen att det tidigare totalforsvarets
forsorjningsberedskap i stort sett endast byggde pa lagerhallning maste darfor snarare
betraktas som en missuppfattning/mytbildning.

*

Skillnaderna mellan da och nu tycks sammanfattningsvis inte framst handla om trender
inom teknikutveckling, marknadsforhallanden eller globalisering, utan om beddémningar av
vad som ar mdjligt och om kulturella och strukturella fragor vad galler former for
samverkan mellan privata och offentliga aktorer.

6.3 Utvecklingsbehov idag: Synpunkter fran

branschorganisationer och foretag

Som noterats inledningsvis har den aterupptagna totalforsvarsplaneringen tenderat att
praglas av att ansvariga statliga aktorer talat om naringslivets viktiga roll istéllet for att
prata med foretagen om densamma. Aven om nya samverkansfora, konferenser, seminarier
etc. har provats med fokus pa naringslivets roll i totalférsvaret tycks behovet av férdjupade
samarbetsformer kvarstd. Branschorganisationer och foretag har i detta sammanhang inte
endast beskrivit behoven utan aven framfort forslag pa hur ett gemensamt beredskaps-
arbete skulle kunna utvecklas. Vid kontakter med branschorganisationer och féretag inom
ramen for denna forstudie har framkommit att flera aktorer ocksa sjalva har initierat
arbeten som syftar till att ta fram rekommendationer eller modeller fér en utvecklad
forsorjningsberedskap liksom forslag pa former for det langsiktiga involverandet av
foretag (for exempel, se dven avsnitt 6.2).

Baserat dels pa skriftligt underlag (remissvar etc.), dels pa intervjuer genomforda inom
ramen for detta uppdrag, aterges i detta avsnitt vissa 6vergripande synpunkter som
framkommit fran foljande branschorganisationer: Svenskt Naringsliv, Sakerhets- och
forsvarsforetagen (SOFF), Teknikforetagen, Lantmannen, Livsmedelsforetagarna, Svenska
Petroleum och Biodrivmedel Institutet (SPBI) och Lékemedelsindustriféreningen (LIF).
Forstudien &r medveten om att detta endast utgor ett begransat urval av en stor mangd
relevanta organisationer men har med anledning av korta tidsforhallanden inte haft
mojlighet att genomféra mer omfattande undersékningar.

6.3.1 Svenskt Naringsliv

Organisationen Svenskt Naringsliv menar att naringslivet har ett sjalvklart gemensamt
intresse med staten att utveckla en 6kad robusthet, men ocksa i en vidare bemarkelse
beakta vad som ar skyddsvart. Man paminner om att Sverige som en kunskapsintensiv
ekonomi med hogt exportberoende ar sarbart for informationsstolder och omfattande
industrispionage. Mot denna bakgrund menar man att ett nytt totalférsvar borde anta en
holistisk och 1angsiktig ansats. Samtidigt uttrycker Svenskt Naringsliv en oro for att ett

415 OEF (1983), Programplan 1984/85-1988/89, s. 11.
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underfinansierat totalforsvar kan leda till negativa konsekvenser for néringslivet i Sverige i
termer av 6kande kostnader savéal som ogenomtankta regelverk.*6

Tre viktiga forutséttningar lyfts fram for uppbyggnaden av en nationell
forsorjningsberedskap: att finansieringsfragan klaras ut, att en fordjupad men samtidigt
konkurrensneutral samverkan kan uppnas samt att de strukturer som skapas blir sa enkla
som mojligt.*!” Det sistnamnda syftar pa utmaningen att minimera antalet kontaktytor
givet att manga offentliga aktorer kan ha ett intresse av ett och samma foretag. Foretag kan
ocksa finnas pa flera orter vilket i sig kraver samordning. Givet att denna typ av
grundlaggande fragor klaras ut lyfts vid en intervju d&ven mer specifika behov och
mojligheter vad géller fragan om en nationellt samordnad forsorjningsberedskap.**® Dessa
sammanfattas i det féljande:

e Lagring av varor: lagring av varor kan vara motiverat utifran risken att olika
floden av varor och tjanster utifran begransas eller att den interna kapaciteten att
producera dem slas ut. | sammanhanget berdrda varor kan vara av direkt vikt for
befolkningens 6verlevnad (livsnédvandiga varor), men dven strategiskt viktiga av
andra skél (exempelvis som bytesvaror som andra lander &r beroende av).
Eftersom inte allt kommer att kunna byggas upp pa en gang borde de
livsnédvéndiga varorna prioriteras i ett initialt skede.

e Produktionsomstalining: Det kan finnas en teknisk kapacitet hos industriforetag
att stalla om sin produktion. Idag foreligger dock tva andra mer grundlaggande
typer av problem. Dels kan strikta regelverk forhindra en snabb omstéllning, dels
saknas (som coronapandemin visat) férberedda strukturer pa den statliga sidan —
dvs. det saknas en tydlig bestallare. Mer konkret behdvs kompetens som kan
klarlagga radande behov, hantera inkép och logistikfragor etc. Det behdvs alltsa
etablerade och Gvade strukturer. Sadana ar svara att fa pa plats under en kris da
alla blir véldigt belastade i sadana lagen. Enklare regelverk skulle dock kunna
forberedas redan i forvdg med mojlighet att aktivera dem i en kris.

e Internationella samarbeten: En nationellt ssmmanhallande aktor skulle ocksa
kunna ha ett internationellt uppdrag. Fragor som skulle kunna hanteras av denna
aktor vore bland annat hur fléden kan uppratthéllas i kris liksom etablering av
fordjupande forsorjningssamarbeten med de nordiska grannlanderna.

e Operationalisering: Sarskilda naringslivsrad skulle kunna fungera som viktiga
high level-grupper, men de behtver samtidigt kompletteras av en operativ
forankring pa regional och lokal niva, t.ex. via lansstyrelserna i samarbete med
ledande foretag regionalt och lokalt.

Svenskt Naringsliv betonar 6verhuvudtaget vikten av att forsdrjningsberedskapen byggs
utifran en holistisk ansats. Forutsattningarna att stéra Sverige och landets naringsliv ar
idag stora, genom cyberbrott, informationsstdlder, industrispionage, kriminalitet etc. Mot
bakgrund av foretagens 6kande kostnader (och oro) for brottslighet papekas att
brottsprevention hanger ihop med totalforsvarsfragorna, inte minst eftersom
grazonsproblematik och kriminella verksamheter kan vara 6verlappande.*®

416 Karl Lallerstedt (2018), “Effektiv totalforsvar kriver engagerade foretag.”
https://www.svensktnaringsliv.se/fragor/nsd/effektivt-totalforsvar-kraver-engagerade-foretag_711985.html.
Hamtad 2020-11-03.

47 Intervju med Svenskt Naringsliv 2020-09-03.

418 |bid.

419 Svenskt Naringsliv hanvisar har till rapporten Brottslighetens kostnader 2020, som redovisar en undersékning dar
sex av tio svarande foretag svarat att de har utsatts for brott under de senaste tva &ren och samma andel anser att
brottslighet &r ett problem. Svenskt Néringsliv (2020), Brottslighetens kostnader 2020.
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6.3.2 Sakerhets- och forsvarsféretagen (SOFF)

Sékerhets- och forsvarsforetagen (SOFF) &r en branschorganisation for foretag inom
sakerhets- och forsvarsomradet med verksamhet i Sverige.

SOFF har i flera sammanhang framfort observationer och rekommendationer géllande
naringslivets roll i totalférsvarsuppbyggnaden, bland annat till MSB*?° och i form av stod
till den nu slutférda utredningen Naringslivets roll inom totalforsvaret (SOU 2019:51).
SOFF har med anledning av den senare papekat att direktiv och inriktningar géllande det
aterupptagna totalforsvarsarbetet tenderar att begréansas till de specifika situationerna hojd
beredskap och krig. Man noterar att direktivet till ndmnda utredning angav att arbetet
skulle begrinsas till totalforsvarets kritiska behov i handelse av hojd beredskap och da
ytterst i krig”. Den risk ur foérsérjningssynpunkt som i detta sammanhang pétalas av SOFF
handlar om att ocksa en utdragen grazonsproblematik skulle kunna hota samhallets
kritiska behov:

Det blir ddrmed ett problem om totalforsvarets verktyg inte blir relevanta forrén
Sverige har beslutat om hojd beredskap. Innan dess har vi det vi har i vardagen,
vilket bl.a. inte ger skydd for ndringslivet gentemot andra statsstodda aktorer.
Naringslivet ar utforare av forsorjningstryggheten (pa alla nivaer) och star samtidigt
for statens intakter — vilket innebar att det ar foretagen som finansierar totalforsvaret.
Darfor ar det extra viktigt att ocksa skyddet for det som staten uppfattar som
skyddsvart ocksa inkluderar naringslivet.*?

Med andra ord patalas ett behov av att stat och néringsliv gemensamt etablerar en syn pa
vad som ar skyddsvart och vad som hotar. Ett problem i detta sammanhang — som SOFF
aven tidigare har lyft fram — ar dock att befintliga system och strukturer inte alltid slapper
in naringslivet, vilket leder till att djupare samarbeten forhindras:

Dialogen mellan foretag och myndigheter maste forstarkas och beréringsskracken
som till stor del beror pa hur lagen om offentlig upphandling ska tolkas, arbetas bort.
Det hér ar sarskilt viktigt eftersom beroendet mellan féretag och myndigheter dkar
allt mer. Det finns dven ett behov av fler samarbetsfora. Det krévs en vilja att dela
med sig fran bada parter for att samarbetet och kompetensutbytet ska fungera.*??

Vikten av en fungerande tvavagskommunikation betonas ocksa vid intervju med SOFF
inom ramen for denna forstudie.*?® Man papekar att dven foretag behover fa information
om hotbilder och att det &r ett problem om foéretag upplever att de skickar in information
till myndigheter utan att fa nagonting tillbaka. Behovet av informationsdelning kan dérfor
enligt SOFF i sig motivera att totalforsvarsviktiga foretag identifieras som darmed blir
godkanda att fora dialog med. En annan fraga som lyfts handlar om vem som ska
identifiera vad som ar samhéllsviktig verksamhet.*?* Tva ytterligheter som namns &r att
antingen overlata detta till staten eller lata foretagen sjalva avgora vad som ar samhalls-
viktigt. Ingendera av dessa alternativ ses som optimalt. En mellanvédg anses vara det finska
systemet med pooler dar foretag far ansoka om medlemskap. Férmagan byggs av
foretagen, men en samordning finns ocksa genom att poolerna leds av
branschorganisationer som i sin tur har kontakt med sektorsmyndigheter.

SOFF lyfter ocksa fragan om ansvar, motivatorer och incitament, sarskilt i forhallande till
utlandsagda foretag dar krav sannolikt inte ar en majlig vag framat.*?> Mer generellt
efterfragas riktmarken for vad som ska uppnas av foretag, dvs. vilken ambitionsniva som
ska finnas for forsorjningsformagan. | ett foretagsperspektiv uppskattas konkretion och

420 Se FOI Memo 6651, s. 53-54.

421 SOFF (2019b), Kommentarer till utredningen Naringslivets roll inom totalférsvaret.

422 SOFF (2019a), Underlag till utredningen om Naringslivets roll inom totalférsvaret samt férsorjningstrygghet
(F6 2018:01).

423 Intervju med SOFF 2020-10-01.

424 |bid.

42 bid.
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tydlighet. Som exempel namner man att vissa foretag fortfarande anvéinder OCB:s
vagledning Sakra foretagets floden fran 1999.426

For att en nationellt samordnande forsorjningsberedskapsaktor ska kunna na resultat
betonas vikten av att denne far ett tydligt mandat. Det behéver mer konkret klargoras hur
aktoren ska fa andra (oavsett om det ar foretag eller andra myndigheter) att faktiskt
genomfora atgarder, forandringar osv. Aven SOFF tar upp omstallningsproblematiken
under coronapandemin da foretag hade svart att fa besked fran offentliga aktérer om vad
som behdvde produceras.*?’

SOFF betonar att &ven om staten har det yttersta ansvaret gentemot medborgarna avseende
samhallets funktionalitet, sa ar det viktigt att komma ihag att dven foretagen har ett starkt
intresse av ett robust samhélle. Man papekar att foretagen &r beroende dels av att samhallet
fungerar, bl.a. for att forsakra sig om att ingangna avtal foljs och att kunder kan kénna
trygghet vid afférer, dels att det finns en fungerande marknad for handel med varor och
tjdnster: ”Det dr darfor ett gemensamt ansvar for offentlig sektor och néiringsliv att
samverka kring civilt forsvar. Det finns ett dmsesidigt intresse for detta, &ven om
utgdngspunkterna for samverkan delvis skiljer sig 4t.”4?®

6.3.3 Teknikforetagen

Teknikforetagen ar en bransch- och arbetsgivarorganisation med éver 4000 medlemmar,
bade sma och stora teknik- och industriforetag.

Teknikforetagen patalar att man fran industrins sida sett med oro pa att samhéllet stod sa
ofdrberett i samband med coronapandemin och man menar att garden borde ha hojts
tidigare under varen.#?® Man understryker att det ar viktigt att politiker och myndigheter
forstar att forsorjningskedjorna inte fungerar vid en kris av den magnitud som
coronapandemin inneburit. Som beskrivits ovan (6.1.3) bidrog den upplevda kaotiska
situationen under varen 2020 till att Teknikforetagen startade en omstallningsgrupp vars
syfte var att koordinera och kommunicera medlemsféretagens formaga och intresse av att
bidra till férsorjning av personlig skyddsutrustning m.m. Sammanfattningsvis efterfragas
en forberedd struktur med ledningsformaga pa den offentliga sidan for att omhénderta den
omstéllningskapacitet som rent tekniskt sett kan finnas hos industrin (fér Omstallnings-
gruppens mer konkreta forslag relaterade till erfarenheterna av coronapandemin, se 6.1.3).
Forutom omstallningsberedskap ser Teknikforetagen ocksa ett behov av att skapa en
strategi for uppbyggnad av vissa beredskaps- eller omséttningslager for att garantera
forsorjning av kritiska fornddenheter: “Fragan dr inte om utan nér nésta kris kommer, och
kanske med annu svarare forlopp. Andra kriser star ocksa for dérren, som kan uppsta
utifran andra handelser som naturkatastrofer, antagonistiska attacker mot IT-system
mm‘”430

Teknikforetagen betonar att uppbyggnaden av en forsérjningsberedskap kréaver fordjupade
strukturer for naringslivets deltagande. Man menar att det inte ricker med “hdgnivarad”
for samverkan mellan staten och naringslivet, aven om sadana kan bidra till att halla
fragestillningarna pd agendan for beslutsfattare, ”...men for att bygga verklig forméga
behover staten etablera starkare koordineringsresurser och darefter skapa strukturer med
relevanta branschorganisationer och foretag”.*3! Man menar ocksa att det offentliga

426 OCB (1999), Sékra foretagets floden! : handbok i analys av foretagets totala verksamhet - av leverantorer, externa
och interna fléden : avbrottsrisker, konsekvenser och forbéttringsatgarder, Stockholm : Overstyr. for civil
beredskap (OCB) i samarbete med Silfgruppen och Svenska arbetsgivareféren (SAF).

427 Intervju med SOFF 2020-10-01.

428 SOFF (2018), Rekommendationer till MSB infor fortsatt arbete att utveckla det civila férsvaret som en del av
totalforsvaret.

429 Intervju med Teknikforetagen 2020-10-15.

430 Teknikforetagen (2020), Teknikforetagens svar pa MSB:s enkat om Naringslivets erfarenheter och lardomar fréan
hanteringen av Covid 19 och utvecklingen av forsérjningsberedskapen.

431 Ibid.
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behéver komma framat nar det galler direkta dialoger/avtal med de féretag som har storst
mojligheter att bidra med kritiska férmagor.

En paradox som Teknikforetagen ger uttryck for i detta sammanhang handlar om att
behovet av fordjupade privat-offentliga samarbeten inte gar i takt med utvecklingen av de
strukturer som har skapats med syfte att halla isar det offentliga och det privata:

De strukturer som utvecklats de senaste 30 aren har snarare gatt i en riktning dar det
offentliga och det privata ska hallas atskilda genom de olika upphandlingsprocesser
som utvecklats och kodifierats genom lagstiftning. Denna problematik beskrevs
mycket val i utredningen Naringslivets roll i Totalférsvaret SOU 2019:51. |
utredningen konstaterar utredaren att ett samarbete mellan staten och néringslivet
liknande det som fanns tidigare, dvs. K-foretag inte &r mojligt pa grund av EU-
lagstiftning. K-foretagsrollen handlade om att just férbereda naringslivet for att delta
inom totalforsvaret. Det K-foretagen skulle gora var att ta fram en beredskapsplan
och i den beskriva hur foretaget forberedde sig for att kunna bidra under vépnat
angrepp. Ett sadant forberedelsearbete skulle definitivt bidra till att stirka formagan
att hantera dven svara pafrestningar pa samhallet i fred.*¥?

Samtidigt ser Teknikforetagen ocksa vagar framat. Teknikforetagen har nyligen utarbetat
ett antal policyrekommendationer i en sérskild PM for det fortsatta arbetet med att
utveckla den nationella forsorjningsberedskapen vilka aterges nedan.

6.3.3.1 Teknikféretagens policyrekommendationer

| Teknikforetagens PM for det fortsatta arbetet med att utveckla den nationella
forsorjningsberedskapen beskrivs inledningsvis hur den snabba och globala spridningen av
coronaviruset under varen 2020 bemdttes i Sverige med stor uppslutning av savél
civilsamhélle som privat sektor. 4 Manga av Teknikforetagens medlemmar var bland de
foretag som snabbt stallde sina resurser till det allmannas forfogande. Foretag stallde om
produktion och bidrog med personlig skyddsutrustning, skyddsmaterial, andra produkter
och formagor for att begransa, lindra och forhindra smittspridningen. Men manga foretag
har vittnat om bristande formagor pa den offentliga sidan vilket i slutdndan ledde till att
foretagens kapacitet och vilja att bidra inte kunde nyttjas fullt ut:

Dessa foretag som snabbt stéllde kunnande, produktionsmilj6er, material och
arbetskraft till forfogande vittnar om klara begransningar i den offentliga
forvaltningens mojligheter i att koordinera och effektivt styra insatser mellan
myndigheter i samverkan med andra aktdrer. Aven om viljan funnits att hantera den
uppkomna krisen pa basta satt vittnar medlemmar i Teknikforetagen om bristande
mottagarkapacitet, dalig koordinering mellan aktorer, svarigheter att hitta ratt
ingangar, bristande upphandlingskompetens samt avsaknad av en Krisledande
organisation med dvergripande ansvar. Att inte kunna hjélpa i den utstrdckning man
haft kapacitet till upplevdes av foretagen som frustrerande, och for samhéllet har det
lett till ekonomiska kostnader och humanitéra problem som hade kunnat undvikas,
en battre struktur for krishantering hade kunnat avvarja detta.*%*

Teknikforetagen skriver ocksa i namnda PM att nu nar krisen har pagatt under en langre
tid ar det tid att blicka framat och dra lardomar, implementera atgarder och se till hur
Sveriges beredskapsformaga kan forbéttras. Nedan citeras Teknikforetagens
rekommendationer for en fornyad och forbattrad krisberedskap vilka ocksa har tydlig
relevans for de fragestallningar som denna forstudie har att beakta:

1. Ny inriktning for krisberedskapen: Att skapa erfarenhet och rutin av att leda i
kris ar svart. Det ar ocksa en del av krisens natur — att det inte gar att forbereda sig
pa varje mojligt scenario och problem som kan uppsta. Dérfor bor ocksa

432 Jhid.

433 Teknikforetagen (2020), Teknikforetagens PM om medlemsforetagens erfarenhet av omstélining av produktion
under kris.

434 Ibid.
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krisberedskapen riktas in pa att vara omstallningsbar, digital, flexibel och
mangfacetterad. Att skapa formagan till formaga i kris bor vara vagledande. Ett
systemtank som tacker alla relevanta domaner som &r vasentliga i krishanteringen
bor dérfor utformas.

Det offentliga som garant nar marknaden riskera att sattas ur spel: |
krissituationer riskerar marknadsmekanismerna sattas ur spel, och det ar darfor
forenat med risk att forlita sig pa marknadsmassiga upphandlingssystem och
radande modeller for framtida krissituationer. Darfor bor statens roll som yttersta
garant vid uppenbara marknadsmisslyckanden i krissituationer stérkas, liksom
mojligheterna att tillskjuta medel och resurser och utveckla en struktur for att
sakra tillgang pa material och kritiska resurser nar marknadsmassig upphandling
och inkdp inte fungerar. Ett arbete for att utreda hur de positiva aspekterna av det
gamla systemet med K-foretag bor inledas. Detta for att undersoka mojligheten
till ett system med féardiga strukturer och rutiner kring organisationer och
strukturer som kan bidra med produktion och kompetenser m.m. vid kris.

Ett samordnat och tydligt ansvar och mandat i kris: For att kunna dra
erfarenheter fran tidigare kriser med hjalp av relevanta expertmyndigheter bor det
finnas en dvergripande organisation som har ansvaret, ledningen och ett
beslutsmandat att kunna agera snabbt och effektivt. Utred skyndsamt behovet av
lagandringar som understddjer en sadan ansvarsfordelning.

Forstarkt samarbete mellan det offentliga och néringslivet: Forberedelser och
6vning mellan det offentliga och naringslivet maste starkas. Kontakterna mellan
offentlig sektor och naringslivet bor ocksa starkas for att bygga relationer som &r
viktiga att ha nér krisen kommer, exempelvis for tydlighet, l&ttillgédnglighet och
informationsdelning. Forslag for att starka relationerna mellan foretag och det
offentliga t.ex. strukturerade utbytesprogram mellan industrin och myndigheter av
kritisk personal med syfte att utveckla upphandlingskompetensen vid
krissituationer

Forstarkt beredskapshallning genom omséattningslager, digitalisering och
flexibel produktion: I en initial fas ar aterupprattande av omsattningslager och
beredskapslagerhallning helt nodvandigt for att garantera forsorjning av kritiska
fornodenheter. Denna bor kompletteras med att utokad formaga till flexibel
beredskap genom anvéandande av digitala I6sningar och tekniska framsteg inom
flexibel produktion sdsom automation, 3D-printing och robotik, Central lagring av
digitala av specifikationer av kritisk materiel &r ett exempel.

Identifiering av kritiska foretag och fornédenheter fore en kris:
Myndigheterna bor i samrad med naringslivet identifiera samhallskritiska foretag,
kritiskt material, produkter, komponenter och ramaterial samt vilka bolag som kan
producera dessa i en krissituation. Allt for att korta ledtider vid stérningar i
logistikfldden och for att ha en inévad modell vem som gor vad ndr en kris
uppstar. En modern variant av K-foretag ar ett forslag.

Verka for en europeisk krisberedskap och grundléaggande
produktionskapacitet: Sverige bor verka for en battre samordnad europeisk
krisberedskap dar resurser och lager byggs upp med ett europeiskt perspektiv. Vi
uppmanar aven regeringen att ta initiativ till att EU ser éver hur behovet av en
grundlaggande produktionskapacitet av kritiska fornddenheter kan etableras inom
EU.

Transportkapacitet vid kris: D& manga teknikforetag har leverantorskedjor fran
andra lander sa framgick det tydligt under krisens akuta fas att detta var ett
riskomrade dé béade land och luftfrakt hindrades nar granser stangdes och
kapaciteten drastiskt minskade. Vissa lander gick in och kdpte kapacitet for att
hélla igang flodet men inte Sverige! Vi anser darfor att Sverige och EU bor
studera sétt att sékerstalla transportkapacitet pa vissa viktiga rutter mellan EU och
Asien/USA. Transportkapacitet inom Sverige bor ocksa sikerstallas infor
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framtida kriser med risker for storningar i det nationella transport och
logistiksystemet. 43

6.3.4 Lantmannen

Lantmannen &r ett lantbrukskooperativ med verksamhet inom lantbruk, livsmedel,
bioenergi och maskin. Vid intervju med forstudien beskrivs hur koncernen, precis som alla
andra i naringslivet, arbetar med kostnadsbesparingar och att effektivisera varufloden och
organisation.**® Det finns med andra ord inga “Gverlager” eller éverkapacitet ndgonstans i
systemet, och i en krissituation tar handelns lager slut ganska fort, ndgot som ocksa har
tydliggjorts under coronapandemin.

Infrastrukturen for foradling av livsmedel beskrivs idag som en kénslig ”flaskhals”.
Lantméannen papekar att det bara finns ett fatal foradlingsenheter kvar i landet.
Anlaggningar som tidigare lag utanfor stadskarnorna gor inte langre det vilket har gjort
marken de star pa mer attraktiv. Med stod i det kommunala planmonopolet omvandlas
mark, som tidigare har nyttjats for livsmedelsforadling/-infrastruktur, nu till bostadsytor.
Som jamforelse namns Finland dar staten sedan lange &ger spannmalsinfrastruktur i
hamnlédgen etc. Ur ett forsorjningsberedskapsperspektiv behdvs enligt Lantménnen ett
utokat skydd av anlaggningar, som man i detta fall bedémer vara samhéllsviktiga.
Lantmannen har sjalva forsokt driva fragan, men har métts av en otydlighet i vilka
departement och myndigheter som har ansvar for omradet.

Otydligheter vad géller ansvarsfragor blev ocksa uppenbara under coronapandemin.
Lantmannen upplever att det inte fanns nagon aktor som hade en plan for hur situationen
skulle hanteras. Exempelvis dréjde beskedet om att verksamheter inom livsmedels-
branschen skulle klassas som samhallsviktiga. Utan ett sadant besked hade foljderna for
livsmedelsférsdrjningen kunnat bli omfattande om medarbetare hade tvingats stanna
hemma med barn ifall skolor och forskolor hade stdngts. Hanteringen av effekterna av
coronapandemin lostes delvis genom ett stort ansvarstagande fran branschen. Lantméannen
upplever att manga inom livsmedelsbranschen sokte svar och inriktning fran
Livsmedelsverket, men att dessa i sin tur inte ansag att de hade nagot ansvar. For en béttre
krishantering behdvs enligt Lantméannen tydligare roller, struktur och ansvar i
myndighetssfaren, och att handelser évas.

Lantménnen upplever vidare att dialogen mellan néringslivet och staten vad galler
forsorjningsberedskapsfragor kan forbattras. | sammanhanget efterfragas en narmare, mer
Iopande dialog mellan Livsmedelsverket och naringslivet, mer i likhet med den dialog som
fors mellan Jordbruksverket och néringslivet. N&ringslivsdialogen behdver
institutionaliseras. Lantmannen uttrycker ocksa en 6nskan om att Livsmedelsverket
utvecklar och tar storre initiativ med och ansvar for livsmedelsstrategin och verkar for att
oka bade attraktionskraften for branschen och lonsamheten i livsmedelsbranschen (vilket
ocksa bidrar till att nédvandiga investeringar genomfars). Med en storre och starkare
inhemsk livsmedelsindustri och -produktion star Sverige béttre rustat for att hantera kriser,
exempelvis genom en generellt storre kritisk massa samt att livsmedel som annars skulle
exporteras istéllet kan anvéndas for konsumtion inom landet.

6.3.5 Livsmedelsforetagen

Livsmedelsforetagen &r en arbetsgivar- och branschorganisation for livsmedelsforetagen i
Sverige. Organisationen har cirka 800 medlemsféretag och representerar flera olika typer
av livsmedelsforetag béade sett till omsattning, storlek, dgandestruktur och driftsform.

43 Teknikforetagen (2020), Teknikforetagens PM om medlemsforetagens erfarenhet av omstélining av produktion
under kris.
43 Intervju med Lantméannen 2020-10-13.
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Bland medlemmarna aterfinns dven stora utlandsagda internationella foretag med
verksamhet i Sverige.*¥’

Livsmedelsforetagen uttrycker en tveksamhet till en I6sning med en central aktér med ett
sammanhallet ansvar for forsorjningsberedskapen — da dven inom livsmedelsomradet. Man
ser utmaningar med gransdragningarna mellan denna aktor och de nuvarande
myndigheterna inom sektorn. Det galler exempelvis férdelningen av ansvar och mandat
dér ett agerande utan mandat riskerar att skapa hoga forvantningar som inte kan inforlivas.
Man ser ocksa att en sadan I6sning skapar utmaningar med att forhalla sig till
ansvarsprincipen. Man ser hellre att man ger de nuvarande myndigheterna utokade mandat
och resurser att hantera det.*3®

Livsmedelsforetagen framhaller att det for att hantera en allvarligare krissituation finns ett
behov av ett tydligt mandat for styrning. Myndigheterna &r sjalvstandiga och det finns
ingen hierarki mellan dessa. Den samverkan som sker och fungerar bra under normala
forhallanden ar dock inte nodvandigtvis tillracklig under de sarskilda omstandigheter som
kriser kan medfora. Vid allvarliga krissituationer kravs att en aktor eller myndighet ges
mandat att fatta snabba beslut kring atgarder. Exempelvis genom att ndgon aktor under
vissa forutsattningar, kanske nagon form av undantagstillstand, ges ett utdkat mandat att
styra. ”Vi behover ta hojd for att vi kan hamna i sddana situationer. Har invéantar vi ocksa
utredningen kring sektorsansvaret som kanske kommer att kunna flytta lite pa nuvarande

strukturer”. 439

En av de viktigaste fragorna ror vad som skall uppnas — den som har ansvar for nagot
maste kanna till vilka behov som finns. For att veta vad man ska leverera beh6ver man
alltsa en tydlighet kring vad som ska uppnas. Nér det galler utformningen av atgarder ser
man ett behov av en djupare samverkan mellan myndigheter och néringsliv. Den kunskap
som finns kring olika ldsningar och mgjliga utformningar hos foretagen behdver kunna tas
till vara i planeringen. Man behdver kunna fundera brett kring potentiella I6sningar pa en
viss uppgift. Det kan exempelvis handla om utformningen av lagerhallning eller
forberedelser for omstallning av en viss produktion. 440

Nér det galler mojligheterna att inspireras av Finlands losningar trycker
Livsmedelsforetagen pa tva aspekter. Dels pa den detaljniva med vilken Finland har
inventerat behoven och dels pa att man uppfattar att det finns en 6dmjukhet gentemot
foretagens formaga att ta operativa beslut. Att man ser att det ar hos foretagen som
kunskaperna finns. Man anser ocksa att om Sverige staller lika hoga krav pa oss sjalva
som Finland gor pa sig sa borde vi kunna kanna oss ratt trygga.*4!

Nar det galler ansvarsfragor som, med nuvarande struktur, kan falla mellan stolarna
namner Livsmedelsforetagen forsérjningen av offentliga maltider som ett omrade dar man
behover stérka upp beredskapen. Har finns enligt Livsmedelsforetagen ett reglerat ansvar
men det finns oklarheter i hur det tolkas i praktiken. Dessa fragor har ocksa identifierats
och lyfts i Livsmedelsverkets, Jordbruksverkets och SVA:s gemensamma rapportering

(Ju2019/02477/SSK) “42 av underlag for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret.
443

Livsmedelsforetagen lyfter ocksa det faktum att det kan finnas omraden som &r mer
kritiska att borja med &n just livsmedelsforsorjningen. Dricksvatten, ocksa som en del av
livsmedelsforsorjningen, ar ett sadant omrade. Lakemedelsforsorjningen framstar ocksa

437 Livsmedelsforetagen, Om Livsmedelsforetagen, https://www.livsmedelsforetagen.se/om-livsmedelsforetagen/.
Hamtad 2020-10-27.

438 Intervju med Livsmedelsforetagen 2020-10-14.

4% bid.

440 |bid.

441 |bid.

42 ivskraft — matt och frisk. Oppen sammanfattning av Livsmedelsverkets, Jordbruksverkets och Statens
veterindrmedicinska anstalts redovisning géllande underlag for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret
(Ju2019/02477/SSK).

43 Intervju med Livsmedelsféretagen 2020- 10-14.
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som ett viktigt omrade att borja med. | jamforelse med lakemedelsforsorjning finns fler
alternativ till forsorjning inom livsmedelsomradet. Ett livsmedel gar exempelvis oftast att
ersatta med ett annat och det finns en viss lagerhallning i systemet. 44

6.3.6 Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet (SPBI)

SPBI &r en branschorganisation for féretag inom drivmedels-, brénsle-, bitumen och
smorjmedelssektorerna.

SPBI identifierar flera fragor som idag faller mellan stolarna, eller som utgér en utmaning,
och som organisationen anser behdver adresseras (exempelvis av en nationellt
samordnande aktor).** Till att borja med betonas att situationen avseende vilka drivmedel
som anvénds i Sverige, och i varlden generellt, inte &r statisk. Anvandningen av
biodrivmedel Gkar samtidigt som det sker en elektrifiering inom transportomradet. Det ar
darmed viktigt med ett langsiktigt perspektiv nar det handlar om foérsérjningsheredskap,
istallet for att utga fran hur vérlden ser ut har och nu maste man se kanske tio ar in i
framtiden. SPBI noterar ocksa att Sverige generellt tappat mycket beredskapskunskap och
beredskapsforberedelser, exempelvis rérande reservkraft. Risken &r att det i en
krissituation kan bli s att ratt produkt inte finns pa ratt stélle. Vid dialog med forstudien
resonerar SPBI kring ett antal olika faktorer och behov som behéver adresseras:

e Beroendeanalys och samverkan: Energifragor &r nationella fragor, och inget som
kan l6sas pa ett regionalt plan. SPBI tror att Energimyndigheten skulle vara
behjalpt av en nationell funktion da det finns ett nationellt perspektiv pa
energifragor, plus att det finns energirelaterade beroenden mellan sektorer (som
transporter). Sadana beroenden behover analyseras, sa att resurserna nar
prioriterade anvandare (vilka i dagslaget inte ar definierade).

e Fragan om riksintresse: | Stockholm lagger man for tillfallet ner drivmedelsdepaer
for att istallet anvanda marken till bostadsbyggen. SPBI har papekat att skydd av
anlaggningar behover ses 6ver, sa att inte verksamheter som kan vara av
riksintresse ur en beredskapssynpunkt tvingas laggas ner (se vidare nedan for fler
synpunkter om detta).

e Foréndrat regelverk i krig och krig: Drivmedelslagen (2011:319) bestammer
branslekvaliteten for olika drivmedel. | samband med forsérjningsstorningar kan
det bli svart att uppratthalla samma standard for drivmedel, samma blandning av
komponenter, som finns i normala fall. For att kunna férse landet med drivmedel
kan branschen med andra ord bli nddgad att franga regelverket, och darmed bryta
mot lagen. Vad hander da? Och vem ska sta for kostnaden om det exempelvis
medfor fordonsskador?

SPBI upplever att det i dagslaget finns ett intresse fran Energimyndigheten rérande
ovanstaende fragor, att de anses vara viktiga, men att det samtidigt saknas resurser i den
offentliga forvaltningen for att arbeta med dem.

Forstudien har dven noterat att SPBI [amnat synpunkter till regeringsuppdraget till
Lansstyrelsen i Stockholms lan angéende hanteringen av drivmedelsdepaer i
Stockholmslanet. Dessa citeras nedan fran den slutredovisning som har sammanstallts av
Lansstyrelsen i Stockholms lan:#46

e Staten behdver ge en inriktning for vad som ska uppnas eller vad som maste
fungera. T.ex. vilka volymer som ska tillhandahallas, vilken geografisk placering
volymerna ska ha, hur man ska prioritera mellan olika regioner i landet samt hur
lange depder ska ha reservkraft.

44 Ibid.

45 Intervju med SPBI 2020-10-07.

446 |ansstyrelsen i Stockholm (2019), Slutredovisning av uppdrag till Lansstyrelsen i Stockholms lan att utreda
Stockholmsomradets drivmedelsforsorjning 2019-12-13. Beteckning 106-8521-2018.
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e Krav pa formaga. SPBI efterlyser andra krav &n 90-dagars beredskapslagring
enligt LOBO* och att det ska finnas mojlighet for t.ex. utpekade bensinstationer
att ansluta till reservkraft. Aven krav p& férméga och tydligare ansvarsfordelning
vid hojd beredskap.

e Logistikkedjan behéver genomlysas och en risk- och sarbarhetsanalys beh6ver
kopplas till denna.

e Staten maste medge undantag fran vissa miljokrav etc. vid hojd beredskap for att
mojliggora att snabbt kunna fa ut drivmedel i sadana situationer.

e Forstérk varnpliktssystemet for att kunna sékerstélla forsorjning med t.ex.
tankbilsfordon och utbildade forare i landet.

e Finansiering av de atgarder som det kravstalls om maste komma till och ske
utifran affarsmassigt sunda principer.

Lansstyrelsen i Stockholms 1&n konstaterar i sin slutredovisning att SPBI precis som de
flesta andra aktorer ser med oro pa utvecklingen i Stockholmsomradet och menar att det ar
ett stort risktagande att avveckla Loudden och Bergs drivmedelsdepaer.**® Man papekar att
det finns fa incitament for en marknadsaktor att investera i att bygga upp ny infrastruktur
och darmed ar det inte sakert att det som avvecklas ersétts, utan att formagan kan ga
forlorad. 1 slutredovisningen framgar aven att riksintresseinstrumentet i detta fall inte har
kunnat hindra avvecklingen i fraga (om detta, se dven kapitel 5).

6.3.7 Lakemedelsindustriféreningen (LIF)
LIF &r branschorganisationen for de forskande lakemedelsforetagen i Sverige.

LIF papekar vikten av det finns etablerade natverk och kontaktytor mellan
lakemedelsaktorerna.**® Pa lakemedelsomradet har viktiga natverk uppratthallits de
senaste aren genom arbetet med den nationella lakemedelsstrategin. Dessa natverk anses
ha varit mycket betydelsefulla for de berdrda akttrernas hantering av coronapandemin.

LIF efterlyser nationell samverkans- och ledningskapacitet i sitt remissvar pa SOU
2020:23:

I det remitterade delbetdnkandet saknas en ingdende beskrivning av behovet av
samverkans-och ledningsstrukturer infor en kris. LIF anser att det &r en allvarlig
brist eftersom den pagaende pandemin visat att det ar just formagan till samarbete
som varit avgorande for att Sverige under pandemin har kunnat hantera uppkomna
problem vad géller 1akemedelsforsérjningen. Den samverkan som var etablerad
redan tidigare mellan aktérerna genom arbetet inom den Nationella
lakemedelsstrategin och regeringens uppdrag till L&kemedelsverket har varit
avgorande for att nya samverkansformer kunnat etableras mycket snabbt.*>

Vidare konstaterar LIF i sitt remissvar att: ”Det &r svart att planera infor det ovantade och
darfor ar uppbyggnad och forstarkning av samverkans- och ledningsstrukturer infor en kris
centralt” %%

LIF anser att forsorjningsberedskap for lakemedel under kris och krig behdver utga fran en
valfungerande lakemedelsférsorjning under normala forhallanden och att lésningar som
fungerar under normala forhallanden bor prioriteras. Vidare patalar LIF vikten av att en

47 Lag (2012:806) om beredskapslagring av olja.

448 |ansstyrelsen i Stockholm (2019), Slutredovisning av uppdrag till Lansstyrelsen i Stockholms lan att utreda
Stockholmsomrédets drivmedelsforsorjning 2019-12-13. Beteckning 106-8521-2018.

49 Intervju med LIF 2020-09-08.

40 1 if (2020), Remissvar: Delbetéinkandet (SOU 2020:23) “Hilso- och sjukvard i det civila forsvaret — underlag till
forsvarspolitisk inriktning” Diarienummer: S2020/02826/FS. Stockholm, 2020-08-06.

41 |bid.
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eventuell 6kad lagerhallning av lakemedel maste styras utifran en tydlig bild av behovet
och byggas upp succesivt med god framforhallning.*5

For vidare slutsatser om lakemedelsférsorjningen hanvisas till ndmnda SOU 2020:23.

6.3.8 Sammanfattande reflektioner

Det finns flera aterkommande synpunkter och rekommendationer fran de bransch-
organisationer och foretag som forstudien har varit i kontakt med. Manga av dessa
indikerar ett behov av en nationellt samordnande aktor for hantering av uppgifter som idag
tycks falla mellan stolarna, bade for att skapa beredskap och for hantering av
forsorjningskriser. Dock papekas ocksa att om det redan finns en befintlig central
myndighet for ett visst omrade sa ar det lampligt att denne &ven har mandat for
krishantering inom omradet.

Ett av de mer grundlaggande behoven som har framkommit handlar om att etablera en
gemensam forstaelse av hotbilder och skyddsvarden. En oro har i detta sammanhang
uttrycks fran naringslivets sida vad galler statens forstaelse for vad som ar skyddsvart och
vad som hotar detta.*> Det papekas t.ex. att subversiv paverkan (sa kallad grazons-
problematik) redan sker dagligen i form av exempelvis cyberattacker och
paverkansoperationer.*>* En observation som kan goras i detta sasmmanhang &r att de
offentliga inriktningarna av totalforsvarsarbetet inte dr sinsemellan helt samstdmmiga vad
galler synen pé hotbilderna: A ena sidan har Forsvarsberedningen betonat vikten av att
grazonsproblematik hanteras, och MSB brukar framhalla vikten av en helhetssyn pa
hotbilderna. A den andra sidan har direktiv och inriktningar géllande det &terupptagna
totalforsvarsarbetet tenderat att begréansas till hojd beredskap och krig. Exempelvis angavs
i direktivet till utredningen om Naringslivets roll i totalforsvaret att arbetet skulle
avgransas till “totalforsvarets kritiska behov i handelse av hojd beredskap och da ytterst i
krig”.#55 Att den faktiska planeringen for det nya totalforsvaret pa ett sa tydligt satt
avgransas till det vapnade angreppet utgor intressant nog ett brott med Sveriges tidigare
totalférsvar som dimensionerades dven for fredstida forsorjningskriser. Den risk ur
forsorjningssynpunkt som patalas av branschorganisationer och foretag handlar om att
aven en utdragen grazonsproblematik skulle kunna hota samhéllets behov av kritiska varor
och tjanster.

For genomférandet av en ateruppbyggd forsérjningsberedskap patalas behovet av att vissa
grundlaggande forutséttningar uppfylls. Det handlar inte bara om finansieringsfragan, aven
om manga papekar att det ar mycket omfattande summor och investeringar som kommer
att kravas for en ateruppbyggd forsorjningsberedskap. Helt avgérande anses ocksa vara att
skapa fordjupade strukturer for néringslivets medverkan. Det beddéms harvidlag inte racka
med naringslivsrad och dialoger. Manga hanvisar till den finska modellen dar foretag
organiserade i pooler ledda av branschorganisationer identifierar och genomfér manga
olika typer av konkreta beredskapsatgarder.

Vad galler beredskapsatgarder finns flera aterkommande forslag: behovet av lagerhalining
i form av beredskaps- eller omséttningslager framférs av manga, liksom behovet av att ha
beredskap for produktionsomstéllningar. | det senare fallet anses coronapandemin har visat
att den offentliga sidan behdver en samordnande, koordinerande funktion som kan
genomfora behovsanalyser och bestéallningar samt dven fungera som kontaktpunkt fér
industriféretag med kapacitet att stalla om sin produktion. Ett forslag som ocksa lyfts ar att
aterinfora ndgon form av K-foretag eller annan variant av fordjupat samarbete. Det viktiga
anses vara att pa forhand identifiera vilka kritiska varor och tjanster som behévs, hur dessa

42 |bid.

43 \vad som ar — eller borde ses som — skyddsvart har ocksa nyligen diskuterats i FOI-rapporten Grazonsproblematik
och hybridkrigféring — paverkan pa energiférsorjning dar utgangspunkten har varit ett systemperspektiv i bredare
mening. Jonsson, Daniel (2018), Grazonsproblematik och hybridkrigforing- paverkan pa energiforsorjning.
FOI-R--4590--SE. Totalforsvarets forskningsinstitut.

4% SOFF (2019b), Kommentarer till utredningen Naringslivets roll inom totalférsvaret.

45 Dir. 2018:64, Naringslivets roll inom totalférsvaret samt forsérjningstrygghet i friga om férsvarsmateriel.
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ska tillhandahallas och av vem. K-foretagssystemet tas upp som ett exempel pa en tidigare
fungerande modell for detta just genom att foretagen sjélva blev aktiva beredskapsaktorer i
en forberedd gemensam struktur med gemensamma mal. En reflektion som kan goras i
detta sammanhang &r att néringsidkare inte i forsta hand tycks fundera éver vilka l6sningar
som dr "moderna” eller inte, utan vilka l6sningar som behovs i forhéllande till de problem
som har identifierats. Flera intervjuade naringslivsrepresentanter papekar till exempel att
man maste rakna med att det som normalt géller for forsorjningsfloden —
marknadsprinciper, avtal, upphandlingsprocesser just-in-time-leveranser, globala
transportkedjor, frihnandel osv. — inte kommer att fungera under en allvarlig kris. Dé&rav
forslagen om att planera for alternativ.

Angaende fragan om resurser och mandat framkommer en synpunkt fran flera
branschorganisationer relaterat till formuleringen att en nationellt samordnande
forsorjningsberedskapsaktor skulle kunna ”komplettera berérda myndigheters ansvar”. Om
komplettera syftar pa sadant som faller mellan stolarna, som ingen sektor har ansvar for
eller kunskap om, ser man att det kan finnas behov av en ny funktion eller aktér. Men om
det handlar om att komplettera med sektorsrelaterade uppgifter som inte gors idag pa
grund av att befintliga myndigheter inte har tillrackliga resurser/mandat sa forordas att
dessa myndigheter i forsta hand ges utékade mandat och resurser. Historiskt sett ar det
ocksa viktigt att komma ihag att det tidigare forsorjningsberedskapssystemet byggde pa att
den nationellt samordnande akt6ren var omgiven av ett antal resursstarka funktions-
ansvariga myndigheter som var och en hade betydande egna beredskapsrelaterade resurser
liksom mandat att samordna sin sektor (funktion). Pa livsmedelsomradet fungerade
exempelvis Jordbruksnamnden i praktiken som ett parallellt OEF men med ansvar for
livsmedelsforsorjningen, inklusive beredskapslagring av livsmedel. P& halso- och
sjukvardsomradet hade Socialstyrelsen ett omfattande funktionsansvar, men precis som
flera andra myndigheter valde man i detta fall att uppdra till OEF att genomféra sjélva
lagerhallningen av lakemedel och sjukvardsmateriel. Exakt hur ansvarsférdelningen sag ut
kunde alltsa variera, men principen var att centralorganet ansvarade dels for sektors-
gemensamma behov, 6vergripande beredskapsplanering etc., dels for specifika
beredskapsuppgifter som ingen annan hade ansvar for, som t.ex. forsérjning med vissa
industrivaror. Tillaggas kan ocksa att det idag ser valdigt olika ut inom olika sektorer vad
galler exempelvis tydlighet i kopplingen mellan myndigheters verksamhetsomrade och
naringslivet.

6.4 Mojliga uppgifter for en central aktor

(néringslivsperspektivet)

Sammantaget framtrader, baserat pa saval intervjuer med naringslivet som tidigare
rapporter och analyser, en rad mojliga uppgifter som en nationellt ssmmanhallande aktor
eller funktion for forsdrjningsberedskap skulle kunna hantera, dels vad géller det
forberedande beredskapsarbetet, dels med avseende pa operativ krishantering. En generell
aterkommande synpunkt ar att det ar viktigt att aktoren i fraga far mandat att leda och fatta
beslut, samt att resurser finns for genomforandet av atgarder. Exakt vilka uppgifter som
bor ligga pa befintliga myndigheter respektive pa en nationell funktion behdver studeras
narmare fran fall till fall. Somliga punkter nedan ar formulerade mer i termer av behov &n
uppgifter.

Tydligt mandat for styrning och beslutsfattande i kris: Aven om detta ar en forutséttning
snarare an en uppgift betonar manga behovet av ett tydligt ledningsmandat i kris.
Atskilliga papekar att samverkan ar en bra metod under normala forhallanden, men vid
allvarliga krissituationer kan det kravas att en aktor eller myndighet ges mandat att fatta
snabba beslut kring atgarder.

Kontaktpunkt for forsorjningsrelaterade fragor: Foretag och branschorganisationer
uttrycker ett behov av en tydlig sammanhallande kontaktpunkt som ocksa har formaga att
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omhéanderta forslag, fragestallningar och idéer relaterade till krisens hantering.*¢ Under
coronapandemins utveckling varen 2020 gallde detta sérskilt fragor om tillverkning och
produktionsomstillning (avseende personlig skyddsutrustning m.m.). Overhuvudtaget
efterfragas en storre tydlighet vad galler ansvarsforhallanden mellan olika myndigheter.
Fragestéllningar i sammanhanget kan handla dels om byggandet av beredskap
(implementering av beredskapsatgarder), dels om krishantering (géllande t.ex.
produktionsomstéllning och dispensfragor).

Forberedda strukturer: Denna fraga, som har ett nara samband med foregaende punkt,
syftar pa uttryckta behov av forberedda (forsorjningsrelaterade) krishanteringsstrukturer
med kapacitet att hantera praktiska/operativa fragor rérande exempelvis logistik, inkop
och omstallning. Det har papekats att sddana strukturer och samverkanskanaler &r svara att
fa till stand under en kris da myndigheter i dessa lagen blir valdigt upptagna. En erfarenhet
fran coronapandemin som har patalats av branschorganisationer ar att det tidigt fanns
foretag som formedlade att de hade kapacitet att stalla om sin produktion till (bland annat)
personlig skyddsutrustning. Den flaskhals som uppstod var enligt samstdmmiga
intervjuade att offentliga aktérer hade svart att ge besked om kvantitativa behov liksom att
bestéllningsprocesserna var roriga.

Omstallningsformaga (tillverkningsberedskap): Foretagen besitter idag en relativt stor
teknisk flexibilitet for snabb omstallning av produktionen. For en sadan omstallning kravs
dock att bestéllaren (staten) kan férmedla tydliga behov och ytterst kravspecifikationer for
tillverkning. Vad behdvs, och i hur stora mangder? (Se aven foregaende punkt).

Beredskaps- eller omséttningslager: Produktionsomstalining &r en viktig metod, men
manga lyfter att for sarskilt kritiska varor kan viss beredskapslagring (eller utékade
omséttningslager) behovas. En strategi for beredskapslagring i forhallande till andra
metoder behdver tas fram i relation till skillnader mellan olika sektorer och branscher.

Digitala lager och flexibel produktion: Som komplement till lagerhallning lyfts dven att
formagan till flexibel beredskap kan starkas genom anvandande av digitala Isningar och
tekniska framsteg inom flexibel produktion sdsom automation, 3D-printing och robotik.
Central lagring av digitala av specifikationer av kritisk materiel ar ett annat exempel.

Hotbildsanalytisk formaga: Mot bakgrund av den komplexa hotbilden mot forsorjnings-
flodena, inklusive konsekvenserna av grazonsproblematik och icke-militara angreppssatt,
framstar hotbildsforstaelsen som en avgdérande formaga. Branschorganisationer och
foretag efterlyser en bredare hotbildsforstaelse fran statens sida som inte begransas till
situationer med hojd beredskap och krig.

Etablera gemensam forstaelse av skyddsvarden: For att kunna arbeta med att bygga
robusthet och skydd av forsorjningsviktiga verksamheter behover naringslivet fa mojlighet
att delta pa ett djupare séatt i arbetet med att definiera skyddsvarden och inneborden av
samhallsviktiga verksamheter liksom planeringen for skyddet av dessa.

Forsorjnings- och behovsanalytisk formaga: En grundldggande analys behover goras
tillsammans med naringslivet om vad som &r kritiska férnédenheter, i termer av insats-
varor, materiel, produkter, komponenter och ramaterial, och hur varorna ska tillhanda-
héllas vid en kris, vilka bolag som kan producera vad i en krissituation, behov av
beredskapslagring och sa vidare. Detta kan i vissa fall innebéra att kartlaggningar behéver
goras avseende vilka kritiska fornddenheter som finns tillgangliga i landet, var dessa finns
och i hur stora mangder. Dessutom behdvs en utokad férmaga att kontinuerligt analysera
varufloden, forsorjningskedjor och handelsstorningar, konsekvenser pa forsorjningsfloden
av andra handelser osv.

46 Detta behov lyftes dven i FOL:s intervjustudie med niringslivet 2017: ”Det kan dirtill behdva finnas en funktion dit
foretag kan véanda sig med fragor och funderingar.” Olsson, Matilda & Ryghammar, Charlotte & Lundén, Jenny
(2017), Naringslivets syn pa roller och ansvar i totalforsvaret. FOI-R--4551--SE. Totalférsvarets
forskningsinstitut., s. 46.
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Identifiering av totalforsvarsviktiga foretag (K-foretag): Branschorganisationer och
foretag uttrycker ett behov av fordjupade och langsiktiga samarbetsformer mellan privata
och offentliga aktérer. Aven om detta arbete inte kan utféras enligt en enda modell da
strukturen i olika sektorer och branscher skiljer sig at framfors att nagon slags mer
langsiktig och institutionaliserad form for foretagens ansvar och deltagande behdvs. Den
finska modellen med foretagspooler har lyfts som ett bra exempel pa hur naringslivet kan
engageras pa alla nivaer. Manga lyfter behovet av sadana samarbeten bade inom ramen for
byggandet av beredskap och for hantering av kriser. Det handlar i grunden om att bygga
relationer som &r viktiga att ha nar krisen kommer, exempelvis for tydlighet,
lattillganglighet och informationsdelning. En uppdaterad variant av den tidigare modellen
med K-foretag lyfts som en vag framat.

Informationsdelning: Naringslivet har lange patalat att informationsdelning inte kan vara
enkelriktad, dvs. att foretag forvéantas rapportera in till myndigheter samtidigt som de
sallan far nagon aterkoppling eller information tillbaka. Om beredskap ska byggas
gemensamt behdver foretag ocksa inkluderas i planeringen, delges information om
hotbilder, samhéllsviktig verksamhet osv. Sekretessfragor etc. behover l6sas. En vag
framat skulle kunna vara inforandet av nagon variant av K-foretag (se foregaende punkt).

Internationell samverkan: Vid allvarliga globala kriser kan Sverige, som utgor en liten
aktor pa de internationella marknaderna, behdva ga samman med de nordiska landerna,
eller agera i en EU-kontext, for att sékerstalla behov av kritiska varor. En nationell
forsorjningsberedskapsaktor skulle kunna bista regering och naringsliv med dessa
kontakter och férhandlingar.

Ovning och utbildning: Hantering av férsorjningskriser évades frekvent i det tidigare
civila forsvaret. Bland annat 6vades aktivering av olika typer av krisorgan, som t.ex.
Forsorjningskommissionen (se kapitel 9), som bestod av bade offentliga och privata
aktorer. Ovningsverksamheten, som ocksé var ett satt att skapa natverk och bygga tillit
mellan olika aktorer, var en viktig uppgift for tidigare centrala
forsorjningsberedskapsaktorer (OEF och sedan OCB).

Finansiering och erséttning: For att foretag ska kunna stélla om sin produktion for
tillverkning av storre kvantiteter 6ver langre tid av en viss produkt behover foretaget fa en
motsvarande bestéllning och nagon slags avsattningsgaranti. Overhuvudtaget papekas att
finansieringsfragorna maste ha klarats ut innan krisen intraffar. Naringslivsrepresentanter
papekar ocksa att man maste rakna med att normala rutiner (t.ex. upphandlingsprocesser
uppdelade pa enskilda regioner, kommuner och myndigheter) inte kommer att fungera vid
en kris av global/nationell magnitud.

Skydd av forsorjningsviktiga anlaggningar: Flera aktorer lyfter att forsérjningsviktiga
anlaggningar av olika slag (t.ex. anlaggningar for spannmalsproduktion eller
drivmedelsdepaer) ar en viktig del i forsérjningsberedskapen, men att ingen myndighet
tycks aga fragan. Det behovs skarpare verktyg som kan skydda anlédggningar och resurser
som &r viktiga for totalforsvaret.

Utfardande av dispens: En fragestallning som aterkommit pa flera omraden handlar om att
det kan uppsta behov av regellattnader och dispenser vid allvarliga kriser. Manga exempel
ror olika typer av administrativa krav och regler som alltsa inte har direkt paverkan pa
manniskors hélsa (konsekvenserna av att inte ge vissa dispenser skulle dock kunna orsaka
bristsituationer som i sin tur skulle kunna riskera ménniskors hélsa). Risken for olika typer
av varubristsituationer under coronapandemin (avseende andra varor &n de som var
pandemirelaterade, som t.ex. skyddsutrustning) verkar generellt enligt manga ha varit stor
framforallt inom ramen for radande (harda) regelverk, dock inte inom ramen for ett
justerat (mera tillatande) regelverk. Flera av de foreslagna atgarderna inom
lakemedelsforsorjningen gallde just regellattnader, genom att exempelvis ge méjlighet att
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omférdela lakemedel inom landet (mellan regioner och apotekskedjor).*5” Den tidigare
myndigheten OCB listade dispenser som en av flera krishanteringsmetoder i
forsorjningssammanhang.*%®

Sakerstallandet av nationella transportbehov: Att transporter kan uppratthallas under kris
ses som avgorande for landets forsorjningsbehov. Det handlar inte enbart om transporter
inom landet, utan ocksa/sarskilt om uppratthallandet av transportkapacitet till Sverige.
Forslag har framforts om att Sverige och EU bor studera sétt att sékerstélla
transportkapacitet pa vissa viktiga rutter mellan EU och Asien/USA liksom att
transportkapacitet inom Sverige bor sakerstallas infor framtida kriser.%°

457 For fler exempel pa lakemedelsomradet, se avsnitt 6.2.1, for exempel pa drivmedelsomradet, se avsnitt 6.4.6, for
exempel inom transportomréadet, se avsnitt 4.5.

438 Om OCB:s beredskapsétgarder for férsérjningskriser, se dven avsnitt 9.1.4.

49 Fran Teknikforetagens policyrekommendationer (se ovan 6.3.3.1.).
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7 Fordjupande analys av utvalda
internationella exempel

En inblick i hur andra lander organiserat sin forsorjningsberedskap kan ge inspiration och
vardefull kunskap for hur organisationen for en starkt forsorjningsberedskap kan utformas
i Sverige. Hur har andra lander valt att designa systemet? Vilka fragor hanteras av en
central aktor i andra lander? De begrénsade tidsramarna for uppdraget medger ingen
djupdykning i en bred uppséttning lander. Urvalet har istéllet begransats till att studera de
centrala forsorjningsberedskapsorganen i Finland respektive Schweiz. Varje landsstudie
inleds med en beskrivning av arbetet med foérsorjningsberedskap brett for att darefter
smalna av mot den konkreta uppgiftsférdelningen for de berdrda aktdrerna. Kapitlet
avslutas med nagra aktuella erfarenheter utifran coronapandemin samt resonemang om
likheter, olikheter och relevansen i att anvanda internationella exempel i en svensk
kontext.

7.1 Forsorjningsberedskap i Finland

Det finlandska systemet for forsorjningsberedskap brukar ofta aberopas i
totalforsvarssammanhang. Ur ett ledningsperspektiv bygger det finska totalforsvaret i
mangt och mycket pa den struktur som fanns i det gamla svenska totalférsvaret. Den
finska beredskapen grundar sig pa en samarbetsmodell som omfattar alla nivaer och
aktorer i samhallet, fran statsforvaltningen och myndigheterna till naringslivet,
kommunerna, universitet ner till individen. Traditionen att samverka med néringslivet &r
stark, och bygger pa att bada parter kan se fordelar av samarbetet. | Finland anvands
begreppet 6vergripande sékerhet snarare &n totalférsvar, for att pa sa satt markera att
konceptet inte bara beror krigsrelaterade hot utan att hela hotskalan maste beaktas.

7.1.1 Den finska organisationen for dvergripande sékerhet

Finlands koncept for samhallets beredskap under normala forhallanden, i olika
storningssituationer och undantagsforhallanden grundas pa Sakerhetsstrategin for
samhallet.*% Strategin faststalls av statsradet och uppdaterades senast i november 2017. |
denna fastslas bland annat samhallets vitala funktioner och 6nskvarda maltillstand, vilka
ministerier som har ansvar for de olika funktionerna, och de strategiska uppgifter som
ligger till grund for att uppfylla respektive maltillstand. Med sékerhetsstrategin foljer ett
tydligt kravstéllande pa bade offentliga och privata aktorer och en modell for privat-
offentlig samverkan dar fragor som ror bade forebyggande och forberedande atgarder
liksom hantering av stérningssituationer omhandertas.

Det ar upp till varje ministerium att inom det egna ansvarsomradet svara for styrning,
uppfoljning och utveckling av beredskapsarbetet utifran strategin. Kanslichefen, eller en
av kanslichefen forordnad tjansteman, vid respektive ministerium ar beredskapschef.
Representanter for de viktigaste verksamhetsomradena vid respektive ministerium bildar
tillsammans en beredskapskommission. Till stdd for arbetet finns tvérsektoriella
samarbetsorgan, dels Ministeriernas beredskapschefsméte, dels Sakerhetskommittén.

Sakerhetskommittén sorterar under Forsvarsministeriet och bestar av 20 medlemmar och
fyra sakkunniga fran olika forvaltningsomraden, myndigheter och néringslivssektorer.
Kommittén har till uppgift att bevaka utvecklingen av Finlands sékerhetsmiljé och se till
att strategin for den dvergripande sakerheten halls uppdaterad. Dérutéver bereder
Kommittén utlatanden och rekommendationer i arenden som anknyter till den 6ver-
gripande sakerheten, i allmanhet pa begéran av det ansvariga ministeriet eller ndgon annan
kommittémedlem. | syfte att vacka debatt och samla in kunskap anordnar Kommittén
seminarier och utfragningar tillsammans med organisationer, naringslivet och andra

460 Sakerhetsstrategi for samhallet, Statsradets principbeslut 02.11.2017.
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samarbetsparter. Kommitténs sekretariat fungerar dven som sekretariat for ovan ndmnda
Ministeriernas beredskapschefsmote. Kommittén sammantrader ungefar en gang i
manaden. 46!

7.1.2 Forsorjningsberedskap ur ett finskt perspektiv

Vid en diskussion om forsérjningsberedskap for svenskt vidkommande kan det vara I&gligt
att ta utgangspunkt i Finlands syn pa vad som utgdr forsorjningsberedskap. Enligt finskt
synsétt baseras forsérjningsberedskapen pa den internationella marknaden samt pa
nationella atgarder och resurser. Syftet ar for finsk del att trygga den infrastruktur som &r
nodvéndig for ett fungerande samhalle och den kritiska produktionens kontinuitet i alla
situationer sa att befolkningens levnadsmadjligheter och funktionsformaga samt ett
fungerande samhalle kan uppratthallas vid allvarliga storningar och undantagsférhallanden
inklusive forsvarstillstand.

De viktigaste forfattningsméssiga grunderna for den finska forsorjningsberedskapen ar
Lag 18.12.1992/1390 om tryggande av forsorjningsberedskapen och Statsradets beslut
1048/2018 om malen med forsorjningsheredskapen. Syftet med
forsorjningsberedskapsarbetet ar att trygga de ekonomiska funktioner och dértill hérande
tekniska system som ar nédvandiga for befolkningens utkomst, landets néringsliv och
landets forsvar med tanke pa undantagsforhallanden och allvarliga storningar som kan
jamforas med undantagsforhallanden.*62

Malen for finsk forsorjningsberedskap, som beslutas av statsradet (Arbets- och
naringsministern) en gang per mandatperiod, indelas i tryggande av samhallets kritiska
infrastruktur respektive tryggande av kritisk produktion.#6® Till samhallets kritiska
infrastruktur hor:

Overforings- och distributionsnat for energi
elektroniska data- och kommunikationssystem
transportlogistiska system

vattenforsorjning och annan kommunalteknik
byggande och underhall av infrastruktur.

Till den kritiska produktionen hor:

livsmedelsforsorjning

energiproduktion

halso- och sjukvard

produktion som stoder férsvaret

framjande av de allménna verksamhetsforutsattningarna for exportindustrin.

7.1.3 Den finska organisationen for forsérjningsberedskap

Arbets- och ndringsministeriet ar enligt lag ansvarigt ministerium for den finska
forsorjningsberedskapen och samordningen av beredskapsférberedelserna. For
genomforandet av detta finns forsorjningsberedskapsorganisationen som bestar av
Forsorjningsberedskapscentralen (FBC), Forsorjningsberedskapsradet samt de branschvisa
sektorerna och poolerna.

FBC har det 6vergripande uppdraget att bedriva planering och operativ verksamhet i syfte
att utveckla och uppratthalla Finlands forsérjningsberedskap samt stodja sektorernas och
poolernas verksamhet. Centralen utgér en lank mellan de strategiska malen och de
operativa aktorerna. Organisatoriskt sorterar FBC under Arbets- och naringsministeriet

461 Sakerhetskommittén, Sakerhetskommittén, https://turvallisuuskomitea.fi/en/sakerhetskommitten/. Hamtad 2020-11-
03.

462 18.12.1992/1390 Lag om tryggande av forsorjningsberedskapen, 1 §.

463 Forsorjningsheredskapscentralen, Malen, https://www.se.nesa.fi/forsorjningsberedskap-i-finland/malen/. Hamtad
2020-11-03.
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och dess arbete leds och inriktas av en verkstéllande direktor, FBC:s styrelse samt
Forsorjningsberedskapsradet.

Forsorjningsberedskapsradet har enligt lag 1390/1992 8c § till uppgift “att uppritthdlla och
utveckla kontakterna med de viktigaste samarbetsparterna, folja forsérjningsberedskapens
tillstand och utveckling samt lagga fram atgirdsforslag”. Ett ytterligare fortydligande av
uppgifterna ges i Statsradets forordning 25.6.2008/455 om
Forsorjningsberedskapscentralen, dar Forsorjningsberedskapsradets uppgifter enligt 5 § ar
att:

1. uppratthalla den privata sektorns beredskap till samarbete i
forsorjningsberedskapsfragor,

2. analysera nya hot mot forsorjningsberedskapen och framja forskningen pa
omradet,

3. tainitiativ och framja asiktsutbyte i fragor som géller forsérjningsberedskapen,

4. tainitiativ i syfte att utveckla lagstiftningen pa forsorjningsberedskapens omrade,

5. utvardera hur tillrackliga och andamalsenliga de resurser &r som riktas till
forsorjningsberedskapen,

6. utvardera sektor- och poolfaltets omfattning och &ndamalsenlighet samt
verksamhetens resultat.

Radets 22 till 26 medlemmar tillsatts av statsradet och dess ordforande och minst hélften
av ovriga medlemmar ska utnamnas enligt forslag fran naringslivet.

FBC:s verksamhet leds av en styrelse som inklusive ordféranden och vice ordféranden
bestar av minst 9 och hogst 11 medlemmar, varav minst 4 representerar naringslivet.
Styrelsens mandatperiod ar tre ar. Statsradet utnamner styrelsens ordférande, vice
ordférande och dvriga medlemmar pa forslag av Forsorjningsberedskapsradet.”464
Sammantaget arbetar ungefar 60 personer vid FBC.

FBC:s styrelse ska enligt lag 1390/1992 8 § leda centralens verksamhet, styra sektorernas
och poolernas verksamhet, samt utndmna medlemmarna i sektorerna och godkénna de
poolavtal som ingds. Sektorerna ar branschspecifika samarbetsorganisationer.
Myndigheter, organisationer och de frdmsta foretagen i branschen deltar i samarbetet inom
en sektor, vars dvergripande uppgift ar att styra, samordna och félja upp beredskaps-
atgarderna inom respektive bransch.*6> Sektorerna ar foljande:

e Livsmedelsforsorjningssektorn
e Energiforsorjningssektorn

e Logistiksektorn

e Halso- och sjukvardssektorn

¢ Informationssamhéllssektorn

e Finanssektorn

e Industrisektorn

Inom dessa sektorer finns det drygt 20 verksamhetspooler vilka sammantaget omfattar
ungefér 1900 foretag. Poolerna inrattas genom avtal mellan FBC och privata aktorer.
Poolerna svarar for den operativa beredskapen i egenskap av organ som fungerar under
naringslivets ledning. Det sker ocksa mycket samverkan mellan poolerna. Poolernas
uppgift ar att tillsammans med foretagen folja upp, utreda, planera och forbereda atgarder i

464 18.12.1992/1390 Lag om tryggande av forsorjningsberedskapen, 7 §.
465 Forsorjningsberedskapscentralen, Partnerskap mellan den privata och offentliga sektorn,
https://www.se.nesa.fi/forsorjningsberedskap-i-finland/offentligt-privat-samarbete/. Himtad 2020-11-03.
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syfte att utveckla forsérjningsberedskapen i branschen och att definiera de féretag i
branschen som ér kritiska for forsérjningsberedskapen.#6®

FBC och poolernas ledningsgrupper tar gemensamt fram arliga mal (uppdrag/atgarder) for
poolernas och foretagens verksamhet. Besluten foregas av diskussioner och férhandling
mellan poolerna och FBC under vilka industrin kan framfdra synpunkter pa malen utifran
industrins synvinkel. Det & FBC som slutligen faststaller méalen, och som ocksa foljer upp
dem och rapporterar vidare till regeringen. Malen &r bade av pool6vergripande karaktar
(som att poolerna ska samverka med varandra och leverera synpunkter pa de tidigare
namnda malen med forsérjningsberedskapen som fattas varje mandatperiod), och mer
poolspecifika (branschspecifika atgarder). Det &r inte tvingande for foretagen att vidta de
atgarder och beredskapsarrangemang som FBC faststaller, satillvida det inte finns avtal
eller beredskapsrelaterade lagkrav i grunden (som for exempelvis vatten- och energi-
forsorjning). For en del foretag utgor saledes atgarderna rekommendationer och inte krav
fran FBC. Kulturen bland foretagen ar dock sadan att atgarderna betraktas som mycket
starka rekommendationer.

Inom poolen sker kontinuerligt en dialog med féretagen om beredskapslaget, vilket
resulterar i en lagesbild for branschen. Forslag pa vilka atgarder som kan behgva vidtas
bland foretagen i poolerna harstammar ofta fran dessa lagesbilder. Under coronapandemin
har lagesbilder producerats varje vecka och skickats vidare till FBC. Poolerna har 6verlag
annars ingen omfattande operativ roll i en férsorjningskris. Vissa pooler har ett
koordineringsansvar, som exempelvis poolen for halsovardsaktérer som under
coronapandemin koordinerat branschen angaende tillgangen till skyddsutrustning.*6”

I en del pooler &r det tvingande for foretag att delta och enbart féretag som anses vara
kritiska inom poolens omrade antas som medlemmar. | andra fall ar det frivilligt for
foretag att medverka och foretagen &r valkomna att anséka om medlemskap under
forutsattning att de intygar att de kommer att delta aktivt i poolens arbete.*%® Det &r inte
tillatet for foretagen inom poolerna att diskutera konkurrenshammande atgérder, sasom
priser, strukturomvandlingar, etc.4¢°

Hur mycket resurser som finns tillgangliga for att driva poolerna varierar nagot fran pool
till pool. Som ett exempel driftas MIL pool (som representerar forsvarsindustrin) av drygt
en heltidstjanst som delas pa tre personer, en ordférande som avsétter 40 procent av sin
arbetstid till poolarbete, en medarbetare som avsétter 50 procent av sin arbetstid till att
arbeta med beredskapsutbildningar for poolféretagen, samt en assistent pa 30 procent av
sin arbetstid. Att genomféra utbildningar och att hjélpa de poolanslutna féretagen med att
ta fram kontinuitetsplaner utgor en viktig del i poolernas arbete. Det beskrivs som nyttigt
for foretagen att samlas och tillsammans diskutera erfarenheter och Iésningar i
beredskapsfragor. For varje pool finns en representant fran FBC (i fallet med MIL pool
finns &ven representant fran férsvarsmakten och forsvarsministeriet). Den nara kontakten
med FBC gor att fragor som uppmarksammas inom poolerna kan lyftas direkt med
FBC.47O

Forsorjningsberedskapsorganisationens verksamhet grundar sig pa den sa kallade
forsorjningsberedskapsfonden, som star utanfor statens budget. Fonden far in medel via
den forsorjningsheredskapsavgift som tas ut pa energivaror*’* i samband med
energiskatten. Avgiften utgér ungefér en halv procent av detaljpriset. Fran denna fond
finansieras beredskapsplaneringen (som exempelvis personalkostnader for driften av
poolerna), beredskapslagren, och reservarrangemang som utfors i syfte att trygga den
tekniska infrastrukturen. For de atgarder som vidtas hos foretagen for att starka
forsorjningsberedskapen ar utgangspunkten &r att de ska bekostas av foretagen sjélva. FBC

466 Ibid.

47 Intervju med representant for MIL pool 2020-10-15.

468 Jhid

469 SOU 2019:51 Néringslivets roll inom totalférsvaret, s. 117.
470 Intervju med representant for MIL pool 2020-10-15.

471 petroleumprodukter, el, stenkol och naturgas.

148 (217)



FOI-R--5174--SE

kan dock stodja foretag genom att ge lan eller genom att investera i foretagen for
finansiering av exempelvis produktionslinjer eller utrustning som kanske inte nyttjas i
normalfall men som behovs i en kris- eller krigssituation.*2

De arliga intakterna till forsorjningsberedskapsfonden ar ca 50 miljoner euro, och fondens
balansomslutning ligger pa 1,2 miljarder euro varav huvuddelen &r bunden i
sakerhetsupplagen.*”

7.1.4 Beredskapsrelaterade atgarder i Finland

For att sakra tillgangen till produkter genomfors beredskapslagring i Finland i form av
obligatoriska upplag, sakerhetsupplag och skyddsupplag.*’

7.1.4.1 Obligatoriska upplag

Obligatoriska upplag omfattar stenkol, raolja, oljeprodukter och naturgas, samt lakemedel.
Syftet ar att trygga landets forsorjningsberedskap vid allvarliga stérningar i tillgangen pa
dessa varor. Lagringsskyldiga for energiprodukter ar anvandare, aterforséljare och
importorer, och for lakemedel producenter, importorer, verksamheter inom hélso- och
sjukvarden samt Institutet for halsa och valfard. Lagringsplikten omfattar for lakemedel
den genomsnittliga konsumtionen under tva veckor till tio manader beroende pé aktor och
typ av lakemedel. For rdolja och oljeprodukter omfattar lagringsplikten den genomsnittliga
importen under tva manader. FBC bestammer var det obligatoriska upplaget av olja skall
forlaggas, i Finland eller om forsorjningsberedskapslaget sa tillater i ett annat land med
vilket Finland har slutit avtal om samarbete pa forsorjningsberedskapsomradet. Var och en
av bransleimportorerna far lagra hdgst 30 procent av det bransle som omfattas av deras
upplagringsskyldighet utanfor Finland men inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet (EES).

7.1.4.2 Skyddsupplag

Skyddsupplag uppréttas genom avtal mellan FBC och foretag. Malet med skyddsupplagen
ar att trygga befolkningens forsorjning och foretagens produktionsverksamhet vid
storningar i tillgdngen pa nddvandiga ravaror och materiel. FBC:s uppgift &r att sorja for
de praktiska atgarderna i anslutning till uppratthallandet av dessa upplag.

FBC ska for ett definierat tidsperspektiv inga avtal om skyddsupplagring, dar den berorda
aktoren forbinder sig att upprétta ett ravaru-, férnodenhets- eller produktupplag av
dverenskommen storlek och beskaffenhet. Dessa avtal géller fér minst 3 manader och
hogst 10 ar, dar gallande avtal kan forlangas med minst 2 ar.

Skyddsupplagen kan nyttjas av aktorerna efter godkannande fran Arbets- och narings-
ministeriet, vid tillfallen da det forekommer oférutsedda forandringar pad marknaden for en
ravara, fornodenhet eller produkt.

Skyddsupplagringen omfattar bl.a. livsmedel, utsadesfrd, metaller, malm, oljeprodukter,
kemikalier, ograsbekampningsmedel samt radmnen for dessa, plaster, tyger, delar och
tillbehor till elektroniska och elektriska apparater och maskiner, mm. | skyddsupplagren
lagras ocksa kemikalier for behandling av vatten. Det ar statsradet som faststaller vilka
ravaror, fornddenheter och produkter som ska lagras i skyddsupplagen.

472 Intervju med representant for MIL pool 2020-10-15.

473 Forsorjningsberedskapscentralen, Finansiering, https://www.se.nesa.fi/organisation/finansiering-och-
lagstiftning/finansiering/. Hdmtad 2020-11-03.

474 Texten till detta avsnitt ar hamtad frén Stenérus Dover, Ann-Sofie & Odell, Anders & Larsson, Per & Lindgren,
Johan (2019), Beredskapslagring — En kunskapsdversikt om beredskapslagring som ett verktyg for kad
forsorjningsheredskap i Sverige. FOI-R--4644-SE. Totalforsvarets forskningsinstitut.
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7.1.4.3 Sakerhetsupplag

Staten lagrar produkter i sdkerhetsupplag for att trygga befolkningens férsdrjning och
naringslivets verksamhet vid svara kriser. Genom sékerhetsupplagen tryggas produktion
som stoder energiforsorjningen, livsmedelshushallningen, halso- och sjukvarden samt
landsforsvaret. FBC:s uppgift &r att uppratthalla de material som ska lagras.
Sékerhetsupplagen omfattar bl.a. importerat brénsle i en mangd som motsvarar den
genomsnittliga normalférbrukningen av importerat bransle under fem manader*7®,
spannmal som motsvarar den genomsnittliga forbrukningen av manniskofoda under sex
manader, certifierade frén, proteingrédor och andra nédvandiga varor for att sékra
primarproduktionen, de viktigaste medicinerna och halsovardsartiklarna med tanke pa
storningssituationer, smittosamma sjukdomar och undantagsférhallanden, samt
nddvéndiga sakerhetsupplag som stoder landets forsvar.

Det &r statsradet (Arbets- och naringsministern) som beslutar om frigérande av statens
lager.

De nationella beredskapsatgarderna kompletteras av internationellt samarbete, Europeiska
unionens solidaritetsprincip och bestammelser, avtalet om ett internationellt energi-
program (IEP-avtalet om 90-dagars beredskapslagring av petroleumprodukter) samt bi-
och multilaterala avtal om ekonomiskt samarbete i krissituationer som ingatts med olika
lander. Utgangspunkten for Finlands forsorjningsberedskapsatgarder ar att EU:s inre
marknad fungerar.

7.1.5 Sammanstallning av uppgifter for de finlandska centrala
organen

I detta avsnitt sasmmanstalls FBC:s, och Forsorjningsberedskapsradets uppgifter som i
denna redovisning delas upp i fyra omraden; 1) (férsorjnings)analyser och informations-
insatser, 2) beredskapsatgarder, 3) hantering av forsorjningskriser, 4) samverkans-
relaterade uppgifter, samt 5) 6vrigt. Om inget annat anges harstammar dessa uppgifter fran
1992/1390 Lag om tryggande av forsorjningsberedskapen och Statsradets forordning
2008/455 om Forsorjningsberedskapscentralen.

7.15.1 Forsorjningsanalyser och informationsrelaterade insatser

Inom omradet forsorjningsanalyser och informationsrelaterade insatser har FBC i uppgift
att:

e Sammanstalla uppgifter samt lata utféra och publicera undersékningar och
utredningar i forsorjningsberedskapsfragor.

e Sorja for information och utbildning pa forsorjningsberedskapens omrade.

e Framhalla forsorjningsberedskapsaspekten, forsorjningsberedskapsarbetet och
forsorjningsberedskapsmedvetenheten i den offentliga debatten och
beslutsfattandet.*’6

e Analysera hot mot forsorjningsberedskapen och ta fram planer for motatgarder.4’”

Att analysera hot mot forsorjningsberedskapen, samt framja forskningen pa omradet,
ligger enligt férordning 25.6.2008/455 dven pa Forsorjningsberedskapsradet som uppgift.
Enligt samma forordning ska Forsorjningsberedskapsradet aven ta initiativ och framja
asiktsutbyte i fragor som géller forsorjningsberedskapen, utvéardera hur tillrackliga och
andamalsenliga de resurser som riktas till forsérjningsberedskapen &r, samt utvardera
sektor- och poolfaltets omfattning och &ndamalsenlighet samt verksamhetens resultat.

475 Finland har genom IEP-avtalet sdval som EU:s upplagringsforpliktelser skyldigheten att uppratthalla lager av réolja
och/eller oljeprodukter motsvarande 90 dagars nettoimport/forbrukning.

476 Arbets- och nadringsministeriet, Fragor och svar om forsérjningsberedskapen, https://tem.fi/sv/fragor-och-svar-om-
forsorjningsberedskapen. Hamtad 2020-11-03.

47 Tbid.
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7.15.2 Beredskapsatgarder
Inom omradet beredskapsatgarder har FBC i uppgift att:

e Hantera den obligatoriska upplagringen vilket inkluderar att skota
forvaltningsuppgifter enligt lagen om obligatorisk upplagring av importerade
branslen och dvervaka att lagen foljs, samt hantera utbetalningen av
ersattningarna for lakemedel enligt lagen om obligatorisk upplagring av
lakemedel och dvervaka villkoren for erséttningen.

e Framja skyddsupplagringen och for statens rakning for ett definierat
tidsperspektiv inga avtal med foretag enligt lagen om skyddsupplag.

¢ Handha planering, byggande, affarstransaktioner och forvaltning i anslutning till
statens sékerhetsupplagring samt sorja for skotseln och 6vervakningen av
upplagen. FBC ska i statens sakerhetsupplag halla sadana material som &r
nodvandiga for uppnaendet av malen med forsérjningsberedskapen och
fullgérandet av de internationella avtalsforpliktelser som &r bindande for Finland.

e Sakerstalla funktionen hos sadana tekniska system som ar livsviktiga med tanke
pa forsorjningsberedskapen. For detta planerar och finansierar FBC bland annat
olika sékerhets- och reservarrangemang for datasystem, datakommunikation,
finansbranschen och masskommunikation.*®

e Trygga kritisk varu- och tjansteproduktion samt sadan produktion som stoder det
militara forsvaret. FBC kan med tekniska och finansieringsmassiga arrangemang
stddja de forutsattningar for varu- och tjansteproduktion som behévs vid
undantagsforhallanden, samt produktion som stodjer det militara forsvaret*’®. Det
innebér att FBC kan stddja foretag genom att ge lan eller genom att investera i
foretagen for finansiering av exempelvis produktionslinjer eller utrustning som
kanske inte nyttjas i normalfall men som behdvs i en kris- eller krigssituation.

e Framja sektorsvis och per driftstalle beredskapsplaneringen och
beredskapsforberedelserna for allvarliga storningar under normala forhallanden
och for verksamhet under undantagsforhallanden. FBC stodjer bland annat genom
att for foretagen utveckla redskap for kontinuitetshantering och erbjuda utbildning
i anvandningen av verktygen, samt att genomféra gemensamma évningar.*

FBC har tillsammans med sektorerna och poolerna ratt att av naringsidkare och
naringslivets organisationer fa uppgifter om produktionskapacitet, lokaler,
personalresurser och andra omstandigheter som &r nédvandiga for att aliggandena enligt
lagen kan skotas.

7.1.5.3 Hantering av forsorjningskriser

FBC utgdr i grunden inte en organisation med uppgift att hantera forsérjningskriser, utan
har som framsta uppgift att se till att det finns forberedelser for allvarliga stérnings-
situationer och undantagsforhallanden. | samband med coronapandemin har dock FBC
haft viss roll i hanteringen av krisen. Pa begaran av Social- och hélsovardsministeriet har
FBC stottat aktorerna inom halso- och sjukvarden genom att aktivt skaffa skyddsut-
rustning fran utlandska leverantorer och genom att samordna olika aktdrers upphandling
av skyddsutrustning. Aktorerna inom halso- och sjukvarden skaffar annars normalt
skyddsutrustning och annan materiel genom etablerade upphandlingskanalser som en del
av din lagstadgade beredskapsskyldighet.*® Ett annat exempel ar att FBC stottade
rederierna finansiellt sé att farjeférbindelserna over Ostersjon kunna uppratthallas aven da
passagerarunderlaget var for litet for att det skulle vara lonsamt.*2

478 Forsorjningsberedskapscentralen, Forsérjningsberedskapscentralen,
https://www.se.nesa.fi/organisation/forsorjningsberedskapscentralen/. Hdmtad 2020-11-03.

47 bid.

480 Thid.

81 Arbets- och néringsministeriet, Fragor och svar om forsérjningsberedskapen, https://tem.fi/sv/fragor-och-svar-om-
forsorjningsberedskapen. Hamtad 2020-11-03.

482 Intervju med representant for MIL pool 2020-10-15.
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7154 Samverkansrelaterade uppgifter
Inom omradet samverkan kan nedan uppgifter for FBC samlas. Samverkan ingar ocksa
som del i manga av FBC:s uppgifter ovan.

e FBC ska utveckla samarbetet mellan den offentliga forvaltningen och naringslivet
i fragor som galler forsorjningsberedskapen.

e FBC ska frdmja samt folja och samordna myndigheternas beredskap att styra
landets ekonomiska liv under sadana exceptionella férhallanden som avses i
lagen.

e FBC ska folja den internationella utvecklingen pa forsorjningsberedskapens
omrade och halla kontakt med inhemska och utlandska myndigheter och
inrattningar. FBC:s verksamhet utgdrs enligt uppgift av en allt storre del av
internationellt samarbete.*

Dartill ligger det pa Forsorjningsberedskapsradet som uppgift att uppratthalla den privata
sektorns beredskap till samarbete i forsorjningsberedskapsfragor.

7.15.5 Ovriga uppgifter

Utover ovan uppgifter ska FBC skota forsorjningsberedskapsfonden som anvands for
finansiering av beredskapslagringen och andra beredskapsrelaterade atgarder.

FBC har rétt att yttra sig i frigor om utlandska direktinvesteringar.s*

Forsorjningsberedskapsradet har som uppgift att ta initiativ i syfte att utveckla
lagstiftningen pa forsorjningsberedskapens omrade.

7.2 Forsorjningsberedskap i Schweiz

7.2.1 Forsorjningsberedskap ur ett schweiziskt perspektiv

Den schweiziska forsérjningsberedskapen har sin forfattningsméssiga grund i National
Economic Supply Act (NESA). Lagen omfattar atgarder for kritiska varor och tjanster
infor allvarliga bristsituationer, som ndringslivet inte kan hantera av egen kraft. Den
nuvarande lagen tradde i kraft den 1 juni 2017, och ersatte da den tidigare lagen fran 1982.
NESA baseras pa den schweiziska konstitutionens Artikel 102, som lyder:

“Art. 102 National economic supply

1 The Confederation shall ensure that the country is supplied with essential goods
and services in the event of the threat of politico-military strife or war, or of severe
shortages that the economy cannot by itself counteract. It shall take precautionary
measures to address these matters.

2 In exercising its powers under this Article, it may if necessary depart from the
principle of economic freedom. 485

I NESA faststalls att ansvaret for den nationella férsorjningen vilar pa den privata sektorn.
Om den privata sektorn inte kan garantera forsérjningen i allvarliga bristsituationer ska
staten, och vid behov dven kantonerna, vidta nddvandiga atgarder. Lagen stipulerar vidare
att den offentliga och privata sektorn ska samarbeta, och att det forst ska sékerstallas att

483 Arbets- och naringsministeriet, Fragor och svar om forsérjningsberedskapen, https://tem.fi/sv/fragor-och-svar-om-
forsorjningsberedskapen. Hamtad 2020-11-03.

484 SOU 2019:51, Naringslivets roll inom totalforsvaret, s. 117.

485 Schweiziska konstitutionen, https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/19995395/index.html.
Hamtad 2020-09-20).
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den privata sektorn inte kan garantera forsorjningen genom frivilliga atgarder innan staten
utfardar nagra bestammelser.*%6

Enligt NESA betraktas en vara eller tjanst som véasentlig om den behdvs direkt eller
indirekt for att 6vervinna allvarliga bristsituationer. Som vésentliga varor och tjanster lyfts
foljande fram*e’:

Varor

e Energikéllor, tillsammans med alla produktions- och bearbetningsmedel som
kravs for energikallorna,

o Livsmedel, foder, terapeutiska produkter (lakemedel), utsade och vaxter,
Andra oumbérliga varor som fyller det dagliga behovet

Tjanster

Transport och logistik

Tillhandahallande av informations- och kommunikationstjanster
Overforing och distribution av energikallor och energi
Betaltjanster

Lagring av varor och energi

Till de vasentliga tjansterna ingar dven de anlaggningar och resurser som kravs for
uppratthallandet av forsorjningen.

NESA moderniserades 2016 pa foljande tre satt*%8: For det forsta skiljer man inte langre
mellan militara och civila kriser, eftersom atgarderna vid de olika kriserna bedoms vara
valdigt likartade. Den andra moderniseringen gjordes med syftet att atgarderna skulle bli
mer dynamiska. Enligt nya NESA behover regeringen inte langre vanta med atgarder tills
det &r allvarlig brist pa nagot i landet, utan kan agera sa fort tydliga stérningar intraffar.
Dessutom har ansokningsprocessen for att genomfora atgarder forenklats. Den tredje
moderniseringen innebar att det blir tillatet att uppratta avtal med naringslivet dven nar det
inte ar kris, i férberedande syfte.

7.2.2 Den schweiziska organisationen for forsérjningsberedskap

Arbetet for att sakerstalla att Schweiz har tillgang till noédvéandiga varor och tjanster samlas
inom ramverket National Economic Supply (NES). Uppdraget ar att garantera “[...] the
availability of goods and services that are essential if a modern economy and society is to
function properly. In the event of supply shortages, it intervenes in the market with
measures to plug the gaps in supply”.48°

I NES representeras bade den offentliga och den privata sektorn, dock med tyngdpunkt pa
den privata. Fran den offentliga sektorn medverkar en mindre grupp tjansteman fran
Federal Office for National Economic Supply (FONES, BWL pa tyska), som organiserar
under the Federal Department of Economic Affairs, Education and Research (EAER).
EAER har det 6vergripande ansvaret for landets forsérjningsberedskap.

Fran naringslivet deltar experter indelade under sex enheter; energi, livsmedel, industri,
lakemedel, logistik och ICT. Ordférande for NES &r en delegat som enligt lag maste
komma fran naringslivet. Delegaten leder arbetet vid NES tillsammans med FONES.
Sammantaget arbetar omkring 250 personer inom NES.4%

486 Artikel 3, National Economic Supply Act (SR 531), https://www.admin.ch/opc/en/classified-
compilation/20141710/index.html. Hadmtad 2020-09-20.

487 Artikel 4, National Economic Supply Act (SR 531), https://www.admin.ch/opc/en/classified-
compilation/20141710/index.html. Hadmtad 2020-09-20.

48 FONES (2016), Report on National Economic Supply 2013-2016, Federal Office for National Economic Supply,
Swiss Confederation.

48 FONES, Mandate, https://www.bwl.admin.ch/bwl/en/home/ueber-uns/auftrag.html. Hamtad 2020-09-20.

4% FONES, Organisation, https://www.bwl.admin.ch/bwl/en/nome/ueber-uns/organisation_und_fachbereiche.html.
Hémtad 2020-09-20.
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En central del av den schweiziska forsorjningsberedskapen utgors av sa kallad
pliktlagring. Regeringen beslutar om vilka produkter som ska pliktlagras. De foretag som
importerar, eller for forsta gangen tillhandahaller stérre mangder av dessa produkter pa
den schweiziska marknaden, ar enligt lag skyldiga att uppratthalla ett lager motsvarande
ett antal manaders normalforbrukning. For att finansiera pliktlagringen kan foretag inom
de ber6rda naringsgrenarna bilda privatrattsliga organisationer (juridiska personer), sa
kallade pliktlagringsorganisationer (Pflichtlagerorganisationen). For narvarande finns
sadana organisationer for oljeprodukter (CARBURA), naturgas (Provisiogas), livsmedel
och djurfoder (Réservesuisse), lakemedel (Helvecura) samt godsel (Agricura).
Pliktlagringsorganisationerna ags och styrs av sina medlemsforetag. Pa uppdrag av staten
kontrollerar pliktlagringsorganisationerna att pliktlagrena uppfyller gallande avtal.*%!

Pliktlagringsorganisationerna kan med stod av NESA (Artikel 16-19) inratta sa kallade
garantifonder. Garantifonderna forvaltas av pliktlagringsorganisationerna och syftar till att
kompensera foretag for kostnader och prisrisker som uppstar pa grund av pliktlagrena. De
foretag som &r lagringspliktiga gor insattningar i dessa fonder med utgangspunkt fran den
mangd varor som man tillfér marknaden. EAER utfardar tillstand for formandet av
garantifonderna, medan FONES har ett tillsynsansvar och kontrollerar att inbetalningarna
till garantifonderna ar tillrackliga och att fondernas medel anvands pa ett andamalsenligt
satt.

Genom att stalla upp finansiella garantier for foretagens lan kan den schweiziska staten
skapa gynnsamma forutsattningar for finansieringen av saval den obligatoriska som
frivilliga pliktlagerhallningen. | handelse av att ett lagringspliktigt foretag satts i konkurs
eller genomgar en foretagsrekonstruktion betalar staten tillbaka det lagringspliktiga
foretagets banklan. | gengald dvertar staten befintliga pliktlager. | sddana fall agerar
FONES genom att sluta 6verenskommelser med bankerna, 6verpréva garantiansprak,
bevilja dessa samt vidta atgarder for att sakerstalla att staten inte kommer lida nagon skada
vid en eventuell konkurs.*%2

7.2.3 Beredskapsrelaterade atgarder

Den schweiziska strategin for forsorjningsberedskap utgar fran att det i normala fall &r
naringslivet och en fri marknad som skall sakerstélla tillgangen pa varor och tjanster.
Sarskilda atgarder blir endast aktuella vid forsorjningsstorningar som inte kan hanteras av
marknaden. Eventuella marknadsinterventioner ar beroende av hur langvarig en stérning
beddms bli och vilka konsekvenser en bristsituation kan leda till. Arbetet vid NES &r i
forsta hand fokuserad pé kort- och medellanga forsorjningsstorningar inom enskilda
sektorer. Strategin for forsorjningen av vasentliga varor och tjanster delas in i tva faser,
den forebyggande fasen och interventionsfasen. Inom ramen for den férebyggande fasen
stodjer NES foretag och sektorer till 6kad resiliens i syfte att sa langt som majligt undvika
statlig intervention i samband med forsorjningsstorningar.*%3

Om bedémningen gors att en allvarlig bristsituation kan uppsta, och att marknaden inte
kan hantera denna, inleds interventionsfasen. NES vidtar da olika atgarder for att
sakerstalla landets forsorjning av livsviktiga varor. Ambitionen ar att sddana atgarder ska
kunna uppratthallas tills dess att marknaden kan hantera situationen pa ett mer normalt
satt. Interventionsfasen har olika nivaer beroende pa hur allvarlig forsérjningsstérningen
ar. | ett forsta steg kommer obalansen mellan efterfragan och utbud framst hanteras genom
frislappande av varor fran de sa kallade pliktlagrena. NES har i uppgift att sakerstalla att
efterfragan pa vasentliga varor och tjanster kan sakerstéllas for atminstone tre manader.
Vid langvariga forsorjningskriser, nar pliktlagringen inte &r tillracklig, infors stegvis
ytterligare atgarder for att hushalla med tillgangliga varor. Detta kan handla om att man
med riktade atgarder/interventioner dels forsoker uppratthalla varutillgangen (utbudet),

491 FONES (2016), Report on National Economic Supply 2013-2016, Federal Office for National Economic Supply,
Swiss Confederation.

492 |bid.

4% bid.
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eventuellt pa en reducerad niva, dels begransar efterfragan for att uppna en
behovsanpassad fordelning av tillgangliga varor, dvs. ransonering.4%4

Pliktlagringen &r den mest omfattande delen i den schweiziska forsérjningsberedskapen.
Lagren omfattar energiprodukter, lakemedel (for bade manniskor och djur), godsel,
djurfoder samt livsmedel. For lantbrukets djurhéllning lagras energi- och proteinrika
foderprodukter. De livsmedel som lagras for mansklig konsumtion &r vete, ris, socker,
kaffe, matolja och matfett. Lagren ska tdcka genomsnittlig konsumtion for tre till fyra
manader. Vissa plaster ingar ocksa i pliktlagringen, men uppsattningen ses for tillfallet
Gver.4%

Ungefar 300 foretag haller pliktlager inom ramen for den schweiziska
forsorjningsberedskapen. Under senare ar har pliktlagrena for bade oljeprodukter och
lakemedel nyttjats for att hantera mindre fredstida forsorjningsbrister.

Vid sidan om pliktlagerhallningen finns ocksa mojlighet for enskilda foretag att frivilligt
sluta 6verenskommelser med NES om att lagerhalla andra varor. Denna form av frivillig
lagerhallning syftar till att skapa lager for forsérjningsviktiga varor, som i normala fall har
en liten efterfragan eller tillhandahalls av ett litet antal leverantorer, till exempel bordssalt,
ravaror for jastproduktion, plastgranulat och vissa lakemedel. Till skillnad fran
pliktlagerhallningen sa finns det inget krav pa att teckna sérskilda avtal med FONES for
den frivilla lagerhallningen. Om ett foretag anda valjer att teckna ett lagerhallningsavtal sa
far man samma forpliktelser som vid pliktlagerhallningen.

7.2.4 Sammanstallning av uppgifter for de schweiziska centrala
organen

| detta avsnitt sammanstélls uppgifterna for NES och FONES uppgifter som i denna
redovisning delas upp i fyra omraden; 1) (férsorjnings)analyser och informationsinsatser,
2) beredskapsatgarder, 3) hantering av forsorjningskriser, samt 4) samverkansrelaterade
uppgifter.

7.24.1 (Forsorjnings)analyser och informationsinsatser

NES har uppgiften att kontinuerligt dvervaka den schweiziska forsorjningssituationen
inom samtliga de sektorer som finns representerade vid NES. Utgangspunkten &r att
storningar och brister ska upptéackas i god tid, vilket beddéms utgdra det forsta steget i att
framgangsrikt kunna losa en uppkommen forsorjningsproblematik. Som exempel kan har
namnas att NES for nagra ar sedan gav i uppdrag till Swissgrid att etablera ett tekniskt
system som ger en lagesbild av energimarknaden. Efter en analys av underlaget vid
Swissgrid rapporteras lagesbilden vidare till NES med information om
forsorjningslaget.*%

Vid NES undersoks flera olika aspekter rérande forsorjningsberedskap, sdsom hur
importrelaterade forandringar (exempelvis rrande restriktioner och tullavgifter) kan
anvandas for att framja importen vid bristsituationer. NES utarbetar ocksa underlag for
forandring av férordningar rérande forsorjningsberedskap, vilket bland annat kan
inkludera att genomfdra undersokningar pa kantonniva.

NES utgar fran ett sektorsévergripande angreppssatt och koordinerar férebyggande
atgarder mellan olika sektorer. Fokus ligger pa att skapa ett stabilt system som helhet, dar
nddvéndig infrastruktur och tjanster &ven fungerar i situationer med allvarliga
forsorjningsstérningar. NES arbetar darfor med gransytorna mellan olika sektorer och de
beroenden som finns emellan dem.

4 Ibid.
% |pid.
4% Ibid.
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7.2.4.2 Beredskapsatgarder

Enligt lagen om forsorjningsberedskap (NESA) ar det regeringens uppgift att besluta om
vilka varor som ska omfattas av pliktlagringen samt vilka foretag som ska sluta avtal om
lagring av varor. EAER har dérefter uppgiften att for en viss tidsperiod besluta om
kvantitet och kvalitet for lagringen av respektive vara som regeringen beslutat ska
omfattas av pliktlagringen.

Den praktiska hanteringen av avtalen sker vid FONES, som har i uppgift att sluta avtalen.
Om en 6verenskommelse inte kan nas inom en rimlig tidsperiod, ska FONES ge order om
att avtal sluts. FONES har ocksa majlighet att avsta fran att sluta avtal med foretag om det
beddms att deras bidrag till forsérjningsberedskapen skulle vara av mindre betydelse.
Forandringar i eller likvidering av pliktlager far endast ske med skriftligt tillstand fran
FONES.

| avtalen som sluts med foretagen regleras sérskilt féljande:

varornas beskaffenhet och volym,

lagring, hantering, 6vervakning, kontroll och utbyten av lagrade varor,
lagringsplats,

finansiering och forsékring,

betalningar for att tdcka lagerkostnader samt eventuella minskningar av varornas
vérde, vikt och kvalitet,

Overforing av lagringsskyldighet till tredje part,

skyldighet att delta i skapandet av garantifond,

e samt eventuella avtalsstraff.

Som namnts ovan kontrollerar pliktlagringsorganisationerna pa uppdrag av staten att
pliktlagrena uppfyller gallande avtal.

NES deltar i férberedelserna och implementeringen av beredskapsrelaterade atgarder. En
sadan atgard ar att hantera langsiktig elbrist, vilket NES ansvarar for. NES
krishanteringsatgard foreskriver begrasningar for visa typer av elanvandning, inférande av
kvoter for stora elanvandare, och periodvis nedstamning av elnatet. Bade det forberedande
arbetet infor, och hanteringen av, en elbrist forutsatter ett nara samarbete mellan NES och
elsektorn.4%7

Ett annat exempel pa det arbete som bedrivs vid NES ror internationell godstrafik. Om
viktiga logistiktjanster blir otillrackliga i samband med kris har transportenheten vid NES i
uppgift att stodja logistiksektorn sa att transporten av viktiga varor aterigen kan
sakerstallas. For detta andamal framjar transportenheten samordningen av logistiktjanster
langs forsorjningskedjorna for viktiga varor. Enheten utvecklar ocksa handlingsprogram
for specifika transportmedel, arbetar med rattsliga grunder som underléattar transport-
flodena, samt utarbetar lampliga prioriteringar som kan aktiveras vid behov.4%

I handelse av allvarliga langsiktiga forsorjningsbrister kan ransonering bli aktuellt. NES
har i forberedande syfte arbetat fram principer utifran vilken ransonering kan inforas.
Principerna maste dock anpassas och forfinas utifran den da aktuella krisen. Relaterat till
ransonering har NES dven arbetat med att utvérdera olika alternativ for distribuering av
ransoneringskort.4%°

7.2.4.3 Hantering av forsérjningskriser

I handelse av en allvarlig forsorjningsstorning ligger det pd EAER att férordna om utslapp
av varor fran pliktlagrena. Ett formellt beslut kring utslappen kan dock ta flera dagar att

7 Ipid. s. 32.
% |pid. s. 23.
% |bid.
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fatta. FOr att svara pa kortare sektoriella forsorjningsbrister har NES darfor majlighet att
tillata varuutslapp av begransade volymer utan en forordning.

I hanteringsfasen av forsérjningsstérningar ligger det vidare pa NES att vidta andra former
av atgarder till dess att marknaden aterigen kan hantera situationen. Vilka atgarder som ar

aktuella beror pa storningens karaktar och allvarlighet. Som namnts ovan ar NES ansvarig

aktor for hanteringen av langsiktig elbrist. NES ska ocksa stddja de sektorer som berors av
forsorjningsstorningen, vilket exemplifieras ovan med att transportenheten vid NES aktivt
ska stodjer logistiksektorn till dess att situationen kan aterga till ett mer normalt lage.

7.2.4.4 Samverkansrelaterade uppgifter

For en importberoende ekonomi som Schweiz betonas vikten av internationellt samarbete
for forsorjningsberedskapen. NES arbetar for att framja utbyte av information och
erfarenheter med andra stater och internationella organisationer, sdsom exempelvis
International Energy Agency.5®

7.3 Aktuella erfarenheter utifran coronapandemin

7.3.1 Kritik mot den finska beredskapen

Utifran uttalanden fran den finska statsministerns ansag man initialt att Finland var val
forberett for den uppseglande pandemin.>°! For att adressera spridningen av covid-19
aktiverade Finland for forsta gangen nagonsin sin krislagstiftning.5°? Det visade sig dock
att de befintliga beredskapslagren inte alltid holl mattet och FBC fick ta emot mycket
kritik. Bland annat var en del av de munskydd man tog fram ur lagren 6ver 10 ar gamla,
med sista forbrukningsdatum 2012.5% Vidare skyndade man pa upphandlingar av
skyddsmateriel vilket medforde att miljontals euro betalades for undermalig skydds-
utrustning.>%* Bolagen som utrustningen koptes via har dessutom dragits in i skandaler
kopplat till affarerna och ett av képen avbrots da det visade sig att foretaget var misstankt
for penningtvatt.>%> Affaren resulterade i att FBC:s vd fick avga®® och tva personer i
organisationens ledningsgrupp togs ur tjanst>®’. Den statliga utredningen som genomfordes
efter affaren visade pa att FBC hade frangatt normala upphandlingsprocesser och
finansiella regler.5%

Metoden med omfattande beredskapslager har borjat ifragasattas och anses av en del som
ett otillrackligt verktyg for att skapa samhallssakerhet i en varld med omvéxlande och
svarutsagbara hot och utmaningar.5%® Det &r en lardom man gjort i Finland och man arbetar

50 bid.

501 Statsradets kansli, Statsministerns upplysning om Finlands beredskap for den eventualitet att coronaviruset sprids,
https://vnk.fi/-/paaministerin-ilmoitus-suomen-varautumisesta-koronaviruksen-mahdolliseen-
leviamiseen?languageld=sv_SE. Hamtad 2020-10-15.

%02 Utrikespolitiska institutet, Finland’s response to the Covid-19 epidemic: Long term preparation and specific plans,
https://www.fiia.fi/julkaisu/finlands-response-to-the-covid-19-epidemic?read. Hdmtad 2020-10-15.

503 Hufvudstadsbladet, HUS-direktor till Yle: Vi behover fler munskydd, https://www.hbl.fi/artikel/hus-direktor-till-yle-
vi-behover-fler-munskydd/. Hdmtad 2020-10-15.

504 Hufvudstadsbladet, Forsorjningsberedskapscentralen erkanner misstag: Det ska utredas,
https://www.hbl.fi/artikel/forsorjningsberedskapscentralen-erkanner-misstag-det-ska-utredas/. Himtad 2020-10-15.

55 Hufvudstadsbladet, Finland kopte felaktiga munskydd for 10 miljoner euro — myndigheten kryper till korset,
https://www.hbl fi/artikel/obskyrt-drama-bakom-munskyddsskandalen/. Himtad 2020-10-15.

506 Hufvudstadsbladet, Forsorjningsheredskapscentralens vd avgar efter skandalen kring ansiktsmaskerna,
https://www.hbl fi/artikel/forsorjningsberedskapscentralens-vd-avgar-efter-skandalen-kring-ansiktsmaskerna/.
Héamtad 2020-10-15.

07 Yle, Tva personer vid Forsorjningsheredskapscentralen tillfalligt tagna ur tjanst,
https://svenska.yle fi/artikel/2020/04/13/tva-personer-vid-forsorjningsberedskapscentralen-tilifalligt-tagna-ur-tjanst.
Héamtad 2020-10-15.

508 Yle, Maskikauppojen tulipalokiireessa myyjan luotettavuuden selvitys jai tekeméatta — Ministeriot selittivat
suojavalinekauppoja oikeuskanslerille, https://yle.fi/uutiset/3-11374887. Hamtad 2020-10-15.

509 RUSI, Lessons from Coronavirus: Is Finland’s Preparedness as Stellar as its Reputation?,
https://rusi.org/commentary/lessons-coronavirus-finland-preparation. Hamtad 2020-10-15
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med att uppdatera lagstiftning och att bygga upp produktionskapacitet nationellt for att
kompensera for beredskapslagringens tillkortakommanden.>°

7.3.2 Anvandning av beredskapslager i Schweiz

Under den pagaende coronapandemin har lakemedelsenheten vid NES noga f6ljt hur
lakemedelsforbrukningen och uppstadda bristsituationer utvecklats. Situationen hanterades
bland annat genom att regeringen beslutade om begransningar i forséljningen av
lakemedel i butiker, som lyftes 18 september, och genom att kvotera férdelningen av lake-
medel till sjukhus sa att bristsituationer inte skulle uppsta i olika delar av landet.
Kontrollen har rort ett antal lakemedel som &r specifika for hanteringen av Covid-19 och
syftat till att tillgangen av lakemedel skulle fungera 6ver tid. Overvakningen vid NES
bidrog till att man kunnat hantera situationen genom information om flddesstérningar och
rad om inkop till berérda aktorer. Man har dven uppmanat sjukhus en manads lager och att
begréansa inkdpen till motsvarande volym for att inte skapa leveransfluktuationer och
bristsituationer.5! For att sékerstélla god tillgang till sjukvardsprodukter fattade
regeringen i april beslut om att infora exportkontroll och att forsvarsmaktens apotek ska
bista i inforskaffandet av nddvandig medicinsk utrustning. Det ska ske genom
myndighetssamverkan och att berérda aktorer regelbundet rapporterar in tillgangen till
medicinsk utrustning. Beslutet ger dven regeringen mojlighet att styra produktion om
behovet skulle uppsta.5t2 513

For att sakra tillgangen till etanol for tillverkning av desinfektionsmedel har regeringen
godkant ett atagandelan pa 5,82 miljoner CHF for en dvergangslosning ifall efterfragan
skulle 6ka igen. Lanet ska tacka lagringskostnaderna for berérda aktérer (0,56 miljoner
CHF) och kompensera for vardefluktuationer (5,26 miljoner CHF). Lésningen avser tacka
behovet for ca tre manader under en pandemi och omfatta ca 6 000 ton etanol. Planen ar
att denna interimslosning ska 6verga till vanlig pliktlagring framover, som da istallet
finansieras av naringslivet. Under nasta ar avses beslut fattas for att gora lagret
permanent.54

7.4 Sammanfattande reflektioner

Vad galler ansvarsforhallanden och organisering av forsorjningsberedskapen finns bade
likheter och olikheter mellan det finska och schweiziska systemet. | bade Finland och
Schweiz bygger forsorjningsberedskapen mycket pa att det ar industrin sjalv som bast
kanner till industrins utmaningar och forutséttningar. Ett starkt fokus pa naringslivets
deltagande i arbetet med forsorjningsberedskap utgér darmed en tydlig likhet. Daremot
finns det skillnader i vilken utpekad roll och vilket ansvar som den centrala aktéren har i
normaltillstand respektive storningssituationer. Medan finska FBC framfor allt arbetar
med uppgifter av forebyggande och forberedande karaktér (som kontinuitetshantering och
lagerhallning), har schweiziska NES ett stérre ansvar for att ocksa vara aktiv i
hanteringsfasen av en forsorjningskris och vidta atgarder.

En viktig del av forsorjningsberedskapen i bade Finland och Schweiz utgors av
lagerhallning av forsorjningsviktiga varor. | Finland sker detta bade genom att vissa
foretag ar obligerade att hélla lager (ror energiprodukter och lakemedel), genom att FBC
tecknar avtal med foretag om lagerhallning och att FBC sjalv ansvarar for att halla lager i
egen regi. Dar det finns ett storre matt av frivillighet for finska foretag att inga avtal med

510 RUSI webinarium The Corona Lessons: Learning from Finland's Fight against Coronavirus, 12 juni 2020,
https://www.youtube.com/watch?v=7its9EsbP88 (46 minuter in)

511 FONES, Coronavirus — FAQ zur wirtschaftlichen Landesversorgung,
https://www.bwl.admin.ch/bwl/de/home/themen/coronavirus.html. Hadmtad 2020-10-15

512 Medtech Supply, About Medtech Supply, https://medtechsupply.ch/en/. Hamtad 2020-10-15.

513 The Swiss federal Council, Ordinaance on Measures to Combat the Coronavirus (COVID-19),
https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/20200744/index.html. Hdmtad 2020-10-15.

514 FONES, Ethanol, https://www.bwl.admin.ch/bwl/de/home/themen/heilmittel/massnahmen/ethanol.html.
Hémtad 2020-10-15.
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FBC om beredskapslagring, ar det istallet obligatoriskt for schweiziska foretag inom flera
sektorer att halla beredskapslager, som ocksa bekostas av foretagen sjalva. | Finland har
ocksa FBC ansvar for att praktiskt hantera lagerhallning (vilket inkluderar allt fran
planering till inkop och férvaltning) vilket den schweiziska motsvarigheten inte har.

Lagerhallningen och forsorjningsberedskapsorganisationens verksamhet i Finland
finansieras genom en forsorjningshereskapsavgift pa energivaror. Det betyder att det
arligen samlas in ungefar 50 miljoner euro som ar 6ronmarkta for
forsorjningsberedskapen. Aven om féretagen huvudsakligen star for sina egna kostnader
som uppkommer till foljd av deras beredskapsarbete, ersétts foretagen for den
lagerhallning som de forbinder sig att uppréatthalla genom avtal med FBC. Nagon sadan
motsvarighet finns inte i Schweiz dér allt forsorjningsberedskapsarbete och all
lagerhallning bekostas av foretagen sjalva. Genom att FBC har egna medel, och fungerar
mer som ett bolag, kan organisationen ocksa bevilja lan och investera i foretag for att
uppratthalla viss beredskapskapacitet.

Genom att studera Finland och Schweiz belyser vi tva olika exempel pa satt att organisera
och inrikta forsorjningsberedskap pa nationell niva. Genomgangen visar att det bade finns
likheter och skillnader landerna emellan i deras arbete med forsérjningsberedskap. |
utformningen av en starkt svensk forsorjningsberedskap kan det vara vért att inspireras och
dra lardom av hur andra lander organiserarat sig. Samtidigt bor man vara medveten om
nationella forutsattningar som paverkar relevansen av att anvanda internationella
erfarenheter i en svensk kontext. Inom ramen fér den har forstudien har vi inte gjort nagon
analys av hur de forvaltningsmassiga forutsattningarna mellan Finland, Schweiz och
Sverige skiljer sig och om/hur detta paverkar vilka losningar som &r relevanta eller
lampliga ur ett svenskt perspektiv. Livsmedelsverket har genom besok i bade Finland och
Schweiz tagit del av dessa landers strategier for en 6kad forsorjningsberedskap.5
Livsmedelsverket ser mojligheter att inspireras av deras arbetssatt, och att vissa delar
kanske kan appliceras aven i Sverige. Samtidigt framhaller myndigheten olikheter som
innebdr att 16sningar behdver anpassas. Det kan exempelvis gélla modeller for
finansieringen. Aven Jordbruksverket lyfter utmaningar med att luta sig for mycket mot
andra landers 16sningar.56 Finland brukar ofta lyftas fram som ett exempel pa hur vi i
Sverige skulle kunna organisera forsorjningsberedskapen, men har ser Jordbruksverket den
svenska myndighetsstrukturen som det storsta hindret. D4 séttet att fordela arbete och
ansvar mellan myndigheter och departement skiljer sig & mellan Sverige och Finland,
skiljer sig ocksa de majliga atgarderna at.

515 Intervju med Livsmedelsverket 2020-09-04.
516 Intervju med Jordbruksverket 2020-09-08.
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8 Tidigare samordningsorgan for
forsorjningsberedskap med fokus pa
OCB

| detta kapitel beskrivs och exemplifieras uppgifter som tidigare samordningsorgan for
forsorjningsberedskap har haft, med fokus pad OCB. | flera fall har sérskilda aspekter pa
OCB:s verksamhet beskrivits fordjupat i sitt sammanhang i andra kapitel, som t.ex. OCB:s
samverkan med naringslivet i kapitel 6 och OCB:s funktionsansvar for forsorjning med
industrivaror i kapitel 4. Hanvisningar till aktuellt kapitel gors i forekommande fall. Detta
kapitel ger en sammanfattande dversikt av OCB:s verksamhet inom omradet
forsorjningsberedskap. Avsnitt 8.2.1 dterger OCB:s formella uppgifter enligt
myndighetens instruktion fran 1986.

Tabellen nedan visar vilka centrala forvaltningsmyndigheter med samordningsansvar for
forsorjningsberedskap som har funnits i Sverige.

Tabell 3: Tidigare centrala forvaltningsmyndigheter for férsérjningsberedskap.

1928 - 1947 | Rikskommissionen fér ekonomisk forsvarsberedskap (RKE)

1947 - 1962 | Riksndmnden fér ekonomisk férsvarsberedskap (REF)

1962 - 1986 | Overstyrelsen fér ekonomisk forsvarsberedskap/ Overstyrelsen for
ekonomiskt forsvar (OEF)

1986 - 2002 | (verstyrelsen for civil beredskap (OCB)*

*OCB var central myndighet for fragor om ledning och samordning av verksamhet inom totalférsvarets civila
del, dvs. inte endast samordning av férsorjningsberedskapen.

I likhet med vad som é&r fallet géallande forstudiens internationella jamforelser ar syftet med
de historiska jamforelserna att belysa exempel pa olika satt att organisera och inrikta
forsorjningsberedskap pa nationell niva. Aven om denna typ av jamforelser inte alltid ar
relevanta i forhallande till dagens svenska samhélle finns ocksa manga principiella (men
aven praktiska) fragestallningar vérda att beakta. Exempelvis hade tidigare svenska
forsorjningsberedskapsorgan utvecklat betydligt mer avancerade strukturer for samarbete
med naringslivet an vad som finns idag. Ett annat exempel &r organiseringen pa nationell
niva for hantering av forsorjningskriser, exempelvis genom det sarskilda krisorganet
Forsorjningskommissionen (som beskrivs i kapitel 9). Det finns ocksa exempel pa problem
och oklarheter, t.ex. gallande ansvarsférdelningen for féretagsplanldggning, ett ansvar som
fanns hos saval OCB och funktionsmyndigheterna som lansstyrelserna (oklarheterna lag
inte nddvandigtvis i regelverken utan i vissa fall i bristande samordning, t.ex. gallande
vilken offentlig aktér som skulle genomfora foretagsbesék och liknande).5

Avsikten med forstudiens historiska exempel har inte varit att véardera i vilken grad
tidigare modeller och metoder faktiskt “fungerade” (eller inte). Déremot kan
tillbakablicken pa tidigare svenska forsorjningsberedskapsmodeller bidra till att
kunskapsunderlaget breddas vad géller olika typer av principiella vadgval och mojligheter.

517 Se kapitel 5.
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8.1 En dversikt: Det ekonomiska forsvarets
formering®:®

8.1.1 ”En illa forberedd krisbyrakrati”

I Sverige har nagon form av nationell forsérjningsberedskap samordnats pa sektorséver-
gripande central niva fran 1928, da Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap
bildades, till 2002, d& OCB lades ned (se tabell 3).5%° Drivkrafterna bakom byggandet av
det sa kallade ekonomiska forsvaret (som var den term som anvéndes for forsorjnings-
beredskap fram till OCB:s bildande 1986) kan harledas tillbaka till erfarenheterna frén
forsta varldskriget, da Sverige drabbades av livsmedelsbrist och fordelningsproblem av en
grad som en illa forberedd krisbyrdkrati” hade svarigheter att hantera.5?° Slutsatsen da
blev att hela samhallsekonomin, inklusive naringslivet, maste engageras for att sékerstalla
tillgang till strategiska resurser. For att strukturera detta arbete bildades, efter ett antal
utredningar, Rikskommissionen for ekonomisk forsvarsberedskap. Den nya myndigheten
skulle enligt sin instruktion leda och 6vervaka ”de mangahanda forberedelser”, som
erfordrades for att under krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhallanden kunna
tillgodose krigsmaktens behov av fornédenheter, trygga folkforsérjningen samt sékerstalla
naringslivets fortgang.5%

I kombination med andra atgarder under 1930-talet (statliga inkOp av varulager m.m.) stod
den svenska forsorjningsberedskapen betydligt battre rustad infér det andra varldskriget &n
laget hade varit infor det forsta.5?

Formuleringen att ’trygga folkforsérjningen” skulle komma att utgoéra en rod trad i den
fortsatta formeringen av det ekonomiska férsvaret.>?

8.1.2 Ekonomiskt forsvar under det kalla kriget

Under efterkrigstiden fortsatte satsningarna pa forsorjningsberedskapen samtidigt som det
militara forsvaret rustades upp. Fran och med 1960-talet ansvarade OEF for den statliga
beredskapslagringen av kritiska varor som inte producerades inom landet och som skulle
komplettera naringslivets egna lager. Malsattningen beskrevs i termer av att “trygga
folkforsorjningen i vidaste bemirkelse”.52* Vid denna tid hade en struktur bestdende av
fyra olika grenar av totalférsvaret utkristalliserats: det militara forsvaret, civilforsvaret, det
psykologiska férsvaret och det ekonomiska forsvaret. Dessa svarade mot fyra grund-
laggande hotbilder: militara angrepp, angrepp mot civila mal, psykologisk krigféring och
hot mot folkférsorjningen.5%

518 Detta avsnitt baseras i huvudsak pa texter publicerade i Daniel K. Jonsson, Jenny Ingemarsdotter, Bengt Johansson,
Niklas Rossbach, Christoffer Wedebrand och Camilla Eriksson (2019), Civilt forsvar i grézon. FOI-R--4769--SE.
Totalforsvarets forskningsinstitut, och Jenny Ingemarsdotter, Anna Sparf, Linda Karlsson och Jenny Lundén
(2018), Naringslivets roll i totalférsvaret — centrala fragor och vagar framét, FOI-R--4649--SE. Totalférsvarets
forskningsinstitut.

519 Forvarsheslutet 2015 innebar att planeringen for det civila forsvaret aterupptogs. Inriktningen har initialt varit stod
till Férsvarsmakten. Inom ramen for detta arbete har MSB konstaterat behovet &ven av en bredare forstarkt
forsorjningsberedskap (MSB:s pagdende utvecklingsprojekt beskrivs i kapitel 3).

520 Berthold Westemar (1982), Ekonomiskt forsvar i omvandling (Stockholm: FoF), s. 11.

521 Se Olle Méansson (1976), Industriell beredskap: om ekonomisk forsvarsplanering infor andra varldskriget
(Stockholm: Liber Férlag), s. 43 (citerar instruktionen fran 1928).

522 Wilhelm Agrell, Det sékra landet?, (2016), s. 21.

523 Se kommande, Jenny Ingemarsdotter (planerad publ. 2021), “Kan vi klara oss? ” Férsérjningsheredskapens
grundfragor i ett historiskt perspektiv [prel. titel], Totalférsvarets forskningsinstitut.

524 OEF (1964), Det ekonomiska forsvaret, Stockholm: Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap, s. 7.

525 Man talade &ven om Gvrigt totalforsvar vilket inkluderade hélso- och sjukvard, polisvisende och
telekommunikationer. De civila delarna av totalférsvaret bendmndes ibland det civila forsvaret som alltsa inte ska
forvaxlas med civilforsvaret (som syftade i huvudsak pa befolkningsskydd och raddningstjanst). For en beskrivning
av totalforsvarets olika grenar under det kalla kriget, se &ven Daniel K. Jonsson, Jenny Ingemarsdotter, Bengt
Johansson, Niklas Rossbach, Christoffer Wedebrand och Camilla Eriksson (2019), Civilt férsvar i grazon.
FOI-R--4769--SE. Totalforsvarets forskningsinstitut.
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Som samordningsorgan for beredskapsplanlaggningen av ett stort (och 6kande) antal
viktiga varor och tjanster hade OEF ett omfattande uppdrag. OEF papekade samtidigt ofta
att det ekonomiska forsvaret inte var en organisation utan byggde pa det fredstida
samhallets verksamheter, sérskilt foretagens. Fér OEF var samverkan med naringslivet en
central uppgift, vilket bland annat gjordes genom utndmnandet av K-foretag, dvs.
krigsviktiga foretag vars produktion eller verksamhet ansags vara av sarskild betydelse for
totalforsvaret.526 | skriften Det ekonomiska forsvaret, utgiven 1964, beskrev OEF att
myndighetens huvuduppdrag handlade om att vidta sadana beredskapsatgarder i fred som
skulle gora det mojligt for néringsliv och statliga organ att under krig och avsparrning
tillhandahalla de varor och tjanster som erfordras for det totala forsvaret™.5%” Inom ramen
for industriplanlaggningen skrev myndigheter avtal (som godkéandes av OEF) med foretag
géllande materielleveranser. | héndelse av ett skérpt utrikespolitiskt lage skulle avtalen
6verga till fast bestéllning sa snart den bestallande myndigheten gav startorder.52

Trender som minskad lagerhallning i naringslivet och 6kande beroenden mellan
samhallsviktiga verksamheter foranledde nya utredningar och analyser. 1 1970 ars
forsvarsberedning patalades att strukturférandringar inom jordbruk och industri sag ut att
leda till ytterligare 6kade sarbarheter.5?® Under 1970-talet tillkom ocksa nya hotbilder som
kopplades dels till oljekriserna men ocksa till olika typer av ekonomisk krigforing (med
inslag av embargon, bojkotter och prishdjningar), som man befarade skulle stéra importen
av livsviktiga varor.5%° Det stod nu klart att den svenska industrin hade forandrats i
grunden: fran en dominans av inhemska ravaror och produkter (som avsattes till storsta
delen inom landet) till en hdg grad av specialisering, internationalisering och import-
beroende.>3! Begreppet “fredskris” inférdes nu som en tydlig icke-militar hotbild mot
Sveriges forsorjning. Med denna hotbild avsags ”ldgen, da produktion, sysselséttning,
export och konsumtion inte kan uppratthallas i normal omfattning pa grund av
importbortfall av en eller flera forsérjningsviktiga varor utan att det &r krig eller krigsfara i
var nira omvirld” 5%

Begreppet “avsparrning” syftade fortsatt pa situationer da utrikeshandeln helt eller delvis
upphort med anledning av krig i Sveriges naromrade.

Risken for 6ppet krig mellan supermakterna bedémdes under 1970-talet ha minskat, men
samtidigt diskuterades nu, férutom fredskrisen, &ven andra typer av hot, bland annat i
termer av patryckningar och hot: ”Gentemot framst smé stater torde bendigenheten dka att
anvanda hot, patryckningar och andra atgarder for att fa till stand sddana politiska
forindringar som tjinar supermakternas syften.53 Att Sverige var en sadan liten stat som
kunde bli utsatt for patryckningar var ett givet antagande i exempelvis OEF:s
programplaner.

Under 1980-talet tonades de rena avsparrningsscenarierna ned men Sveriges sarbarhet i
form av importberoenden foranledde fortsatta beredskapsatgarder pa
forsorjningsomradet.5

Nar OEF lades ned &r 1986 Overtogs huvudansvaret for denna del av
totalforsvarsplaneringen av OCB. | samband med OCB:s bildande 6vergavs ocksa

526 OEF (1964), Det ekonomiska forsvaret, Stockholm: Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsheredskap, s. 14.

527 |pid., s. 7.

528 |pid., s. 23.

52 SOU 1972:4.

530 Johan Eriksson (2004/2006), Kampen om hotbilden: Rutin och drama i svensk sikerhetspolitik (Stockholm:
Santérus), s. 40-43 (andra upplaga 2006).

531 MSB (2015), En historisk respektive internationell kartlaggning av arbetet med skydd av samhallsviktig
verksamhet, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, publ.nr. MSB841, s. 14.

582 prop, 1975/76:152, s. 38.

533 OEF (1979), Det ekonomiska forsvaret (Stockholm: Overstyrelsen fér ekonomiskt forsvar, nr.3), s. 7.

53 Bo G. Hall (2017), Funktionen utrikeshandel (Analys & Perspektiv, vol. 1, 137-144). P4 1980-talet borjade
begreppet “forsorjningskriser” anvindas; Johan Eriksson (2004/2006), Kampen om hotbilden: Rutin och drama i
svensk sakerhetspolitik (Stockholm: Santérus), s. 44 (andra upplaga 2006).
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indelningen i det civila forsvaret i civilforsvar, ekonomiskt forsvar, psykologiskt forsvar
och dvrigt totalforsvar till forman for en sa kallad funktionsindelning.

8.2 Overstyrelsen for civil beredskap (OCB)

OCB bildades mot bakgrund av att statsmakterna dnskade uppna en tydligare ledning och
samordning av den civila delen av totalforsvaret (OEF hade endast samordningsansvar for
fragor rérande ekonomiskt forsvar). Den funktionsindelning som inférdes 1986 i samband
med OCB:s bildande innebar att begreppet ekonomiskt forsvar utgick. Utredningen som
foregick bildandet av OCB foreslog ingen ny definition av forsorjningsberedskap men
noterade att ett tiotal funktioner kunde hanféras till omradet forsorjning samt att den nya
myndigheten OCB sjalv kunde gruppera olika funktioner som man fann lampligt.5%

Nar OCB ar 1991 utgav en utbildningsskrift om civilt forsvar hade man valt att gruppera
det civila forsvaret i ett antal block, ndmligen ledning och samordning, férsorjning,
befolkningsskydd och raddningstjanst, psykologiskt forsvar, hélso- och sjukvard samt
ovriga samhallsfunktioner. Inom blocket forsorjning listades sex funktioner:

arbetskraft

energiforsorjning

forsorjning med industrivaror
livsmedelsforsorjning
transporter

utrikeshandel

Detta motsvarade i stort kirnan av de omraden som OEF tidigare hade utgétt ifran. |
senare skrifter och programplaner under 1990-talet anvandes dock inte denna
blockindelning av OCB.

8.2.1 OCB:s uppgifter och organisation enligt 1986 ars instruktion

| férordningen (1986:423) med instruktion for dverstyrelsen for civil beredskap, utfardad
av Forsvarsdepartementet i juni 1986, angavs inledningsvis under uppgifter (82) att
dverstyrelsen »ar central myndighet for fragor om ledning och samordning av verksamhet
inom totalférsvarets civila del.” 53¢ Darefter redovisades éverstyrelsens uppgifter och
organisation.

8.2.1.1 Uppgifter

Med hénvisning till férordningen (1986:294) om ledning och samordning inom
totalforsvarets civila del framgick att 6verstyrelsen skulle vara ansvarig myndighet for
funktionerna Civil ledning och samordning, Ovrig varuforsérjning samt Kyrklig
beredskap. Under 1990-talet forandrades OCB:s funktionsansvar pa flera punkter: |
forordningen 1988 fanns inte langre funktionen Kyrklig beredskap kvar och ”Ovrig
varuforsorjning” hade dopts om till Férsorjning med industrivaror. Dessutom tillkom for
OCB funktionsansvar for funktionen Transporter.537

| forordning (1986:423) specificerades OCB:s uppgifter inom funktionen Ovrig
varuforsorjning (som senare kom att bendmnas férsérjning med industrivaror) enligt
foljande:

3 § Overstyrelsen skall inom funktionen Ovrig varuforsérjning, i den mén det inte
ankommer pa ndgon annan myndighet, vidta beredskapsatgarder s att enskildas
Overlevnad och samhéllets funktion tryggas, om landet under krig, krigsfara eller

5% Egrsvarets rationaliseringsinstitut (1984), Ledningen av det civila férsvaret, Rapport 3:84.
5% SFS 1986:423.
537 OCB Instruktion 1988:1122. Se aven kapitel 4.5 om funktionen transporter.
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andra utomordentliga forhallanden helt eller delvis blir hanvisat till egna
forsorjningsresurser. Harvid skall dverstyrelsen sérskilt 1. gora forsorjningsanalyser
innefattande planer for produktion, import, export, lagring, distribution och
konsumtion under krig, krigsfara eller andra utomordentliga forhallanden, 2. verka
for att produktionen av forsorjningsviktiga fornddenheter kan uppratthallas i kriser
och i krig, 3. ansvara for beredskapslagring, 4. verka for att varor kan distribueras
till landets olika delar, 5. férbereda regleringar och ransoneringar, 6. folja och ta
initiativ till sddan forskning och produktutveckling som har betydelse for
funktionen.5®

| efterfoljande paragraf angavs &ven att Gverstyrelsen hade ett ansvar, i den man det inte
ingick i ndgon annan myndighets uppgifter, att forbereda atgarder for att mildra
verkningarna av importbortfall av varor, enligt féljande:

4 § Overstyrelsen skall, i den man det inte ingér i ndgon annan myndighets
uppgifter, forbereda atgarder for att mildra verkningarna av importbortfall av varor,
som &r av vikt fér folkforsdrjningen, utan att det ar krig eller krigsfara i rikets narhet
(fredskris). Dessa forberedelser skall avse 1. beddmning av riskerna for
importstérningar inom olika varuomraden, 2. uppratthallandet av en administrativ
och organisatorisk beredskap for att regleringar och ransoneringar skall kunna
vidtas, 3. genomfoérandet av fredskrislagring i den omfattning regeringen bestdmmer.

Enligt férordningens 85 skulle dverstyrelsen genomfora beredskapslagring och andra
beredskapsatgarder som andra myndigheter kunde begara och anvisa medel for:

5 § Overstyrelsen skall genomféra beredskapslagring och de andra
beredskapsatgarder som foljande myndigheter begar och anvisar medel for,
namligen -- socialstyrelsen avseende likemedel och sjukvardsartiklar, -- statens
jordbruksnamnd avseende handelsgddsel och bekdmpningsmedel, -- statens
energiverk avseende branslen och drivmedel, -- styrelsen for psykologiskt férsvar
avseende grafiska produkter. Overstyrelsen far mot ersattning ata sig
lagringsuppgifter ocksa for annans rakning.

For genomforandet av denna lagerhallning hade Gverstyrelsen mandat att géra nddvandiga
anskaffningar av lokaler samt traffa uppgorelser om kdp, forséljning etc:

6 § Overstyrelsen skall i frdga om beredskapslagring 1. anskaffa lampliga lokaler
och andra anldaggningar, 2. traffa uppgorelser med myndigheter och enskilda om
kop, forséljning, lagring, foradling eller omsattning av varor. Lagringsverksamheten
skall bedrivas enligt affarsmassiga grunder sa langt detta ar majligt utan att
beredskapen eftersatts. Avvikelser far goras fran vad som har foreskrivits om
upphandling for statens behov. Beslut om lokalisering av lagringsanlaggningar skall
fattas efter samrad med de civilbefalhavare och lansstyrelser som berors.

Beslut om lokalisering eller lager av sérskild betydelse skulle fattas efter hérande dven av
Overbefalhavaren och andra berérda myndigheter:

7 § Beslut om lokalisering av lagringsanlaggningar eller lager av sérskild betydelse
for beredskapen skall fattas efter horande dven av éverbefalhavaren och andra
berdrda myndigheter.

Overstyrelsen skulle ocksé handligga arenden enligt forordningen (1982:517) om
beredskapslan och beredskapsgarantier (som foretag kunde ansoka om):

8 § Overstyrelsen skall handldgga arenden enligt forordningen (1982:517) om
beredskapslan och beredskapsgarantier.

Overstyrelsen hade ocksa ett ansvar att ”samarbeta och samréda med andra centrala
myndigheter vars verksamhet har samband med 6verstyrelsen verksamhet™:

9 § Overstyrelsen skall samarbeta och samrada med andra centrala myndigheter vars
verksamhet har samband med dverstyrelsen verksamhet. 9 a § Overstyrelsen skall

538 Forordning (1986:423) med instruktion for 6verstyrelsen for civil beredskap.
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tillhandahalla underlag rorande totalforsvarets civila del for tillampningen av plan-
och bygglagen (1987:10) och lagen (1987:12) om hushallning med naturresurser
m.m. Forordning (1987:343).

For dverstyrelsens verksamhet vid krig eller krigsfara eller andra utomordentliga
forhallanden gallde “sarskilda bestammelser” (§11). For OCB:s roll i krig, se nedan avsnitt
8.2.1.1.

8.2.1.2 Organisation

Vad gallde OCB:s organisation angav férordningen (1986:423) med instruktion for
Overstyrelsen for civil beredskap att det inom dverstyrelsen skulle finnas ett antal
sakenheter:

15 8 Inom dverstyrelsen finns tre sakenheter for funktionen Ledning och
samordning, tre sakenheter for funktionen Ovrig varuforsorjning, tva sakenheter for
afféars- och lagringsverksamhet samt en administrativ enhet och ett
informationssekretariat. Varje enhet forestas av en byrachef.

Dessutom fanns till 6verstyrelsen knutet ett antal sarskilda rad:

17 § For att bista dverstyrelsen med de upplysningar och synpunkter som kan vara
av betydelse for planeringen och beredningen av viktigare &renden inom respektive
sakomrade ar till Gverstyrelsen knutna ett rad for kommunal beredskap, ett
bekladnadsrad, ett kemirad samt ett metall- och verkstadsrad.

De varuinriktade raden utgjorde grunden for Forsérjningskommissionens olika
krisndmnder (se kapitel 9.1.3.).

8.2.2 OCB:s uppgifter i krig

Som redovisas i Fran slutet till bérjan: Historien om OCB, juli 1986 - juni 2002, utgiven
av OCB 2002, bildades OCB utan att dess uppgifter och organisation i krig hade klarlagts
(bortsett fran de delar som utgjorde kader for den kristida Forsorjningskommissionen (se
kapitel 9.1.3)). Fragan skulle utredas sérskilt. Resultatet blev att OCB inte skulle vara
samordningsmyndighet for det civila férsvaret i krig:

Utredningen fann att det inte fanns ndgot behov av en samordningsmyndighet for det
civila forsvaret i krig eller krigsfara. | sddana lagen blir samordningen av
befolkningsskyddet och folkférsorjningen med mera en sjélvklar priméruppgift for
regeringen. Att vid sidan dérav ha en sarskild samordningsmyndighet pa nationell
niva leder bara till oklara ansvarsforhallanden.>3®

Ansvaret for ”folkforsorjningen” skulle alltsé bli en primaruppgift for regeringen vid krig.
Dock skulle inte OCB upphora som myndighet: Myndighetens kompetens skulle vid krig

utnyttjas genom att nagra personer fran OCB skulle krigsplaceras i Regeringskansliet. Ett
antal personer fran myndigheten skulle ocksa lokaliseras i Hogkvarteret och dar svara for

samverkan mellan Férsvarsmakten och det civila samhéllet.

Vidare skulle OCB vara beredd att i sérskilda lagen och pa regeringens sérskilda uppdrag

svara for vissa samordnings- och ledningsfragor.54

8.2.3 OCB och de funktionsansvariga myndigheterna®*

Som ansvarig myndighet for ledning och samordning av den civila delen av totalforsvaret
ingick det i OCB:s uppdrag att samordna vissa dvergripande forsorjningsrelaterade fragor.
Till exempel ingick bland de mer 6vergripande uppgifterna for OCB att skaffa sig
kunskaper om problem och brister inom det civila forsvaret, att utarbeta riktlinjer for

5% OCB (2002), Fran slutet till borjan, s. 12.
50 Ipid., s. 12.
541 For en oversikt av de funktionsansvariga myndigheterna se tabell 2 i avsnitt 4.1.
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prioriteringen av samhallets civila resurser under kriser och i krig samt samordna
planeringen inom funktionsévergripande omraden som skydd, utrymning och krigs-
anskaffning.5#2 | detta fanns ocksa en geografisk dimension: OCB skulle verka for att
varor kunde distribueras till landets olika delar samt verka for att de uppgifter som centrala
beredskapsmyndigheter alade civilbefalhavare och lansstyrelser var samordnade och
anpassade till de regionala organens arbetsvillkor.>*3

OCB hade dock inte fatt ndgon direktivratt gentemot andra myndigheter, ett vagval som
var omdiskuterat.>* Principen for OCB var, liksom for alla tidigare centrala
forsorjningsberedskapsorgan, att planering och atgarder endast skulle genomforas pa
omréden som inte redan avilade andra myndigheter.5*> Enligt denna princip hade OCB
darfor ett eget samordningsansvar endast for ett fatal funktioner: fran 1988 for transporter
och forsdrjning med industrivaror (férutom funktionsansvaret for ledning och samordning
av det civila forsvaret). Vad géllde funktionen transporter hade OCB delfunktionsansvar
for transportsamordning.>*6 Innebdrden av funktionen forsorjning med industrivaror, som
omfattade ’produktion och distribution av varor och tjénster som behovs for
totalforsvarets forsorjning under kriser och i krig™>*’ har beskrivits narmare i kapitel 4.6.

Funktionsansvaret innebar inte att den funktionsansvariga myndigheten nédvandigtvis
ensam ansvarade for hela kedjan av beredskapsplanering och -atgarder. OCB skiljde pa tre
olika roller, nd&mligen funktionsansvariga myndigheter, planlaggningsansvariga
myndigheter och behovsmyndigheter. Dessa kunde vara sammanfallande men behovde
inte vara det (se kapitel 6.3).

8.24 OCB som funktionsansvarig myndighet: Exemplet
Forsorjning med industrivaror

Funktionen foérsorjning med industrivaror omfattade produktion och distribution av varor
och tj&nster som behdvs for totalforsvarets forsdrjning under kriser och i krig. Funktionens
ansvarsomrade omfattade dock ej produktion och distribution av energi och livsmedel.
OCB:s verksamhet omfattade bl.a. kemiska produkter, papper, plast, gummi, stal,
sjukvardsmateriel och lakemedel, metaller, verkstadsprodukter samt service och
reparationer inom dessa omraden. >¢ Noteras kan att lakemedel och sjukvardsmateriel
alltsa raknades till funktionen forsorjning med industrivaror vilket hade sin bakgrund i att
OCB utférde beredskapslagring pa uppdrag av andra myndigheter, i detta fall
Socialstyrelsen.

Funktionen omfattade “atgirder for att mojliggora produktion av och handel med varor
och tjanster som ar nodvéndiga for befolkningens forsérjning och samhéllets funktion i
kriser och krig”.5* Typiska forberedelser och atgarder omfattade lagring av importerade
ravaror och halvfabrikat, utveckling av ersattningsprodukter och uppratthallande av
inhemsk produktionskapacitet. Vidare forbereddes dven ransonerings- och reglerings-
atgirder i syfte att fordela knappa resurser i kriser och krig pa bista mojliga sitt”. OCB
betonade att funktionen forsorjning med industrivaror i realiteten utgjordes av foretag i det
svenska naringslivet. Mot denna bakgrund vidtogs forberedelser vid ett stort antal
forsorjningsviktiga foretag, K-foretag”. Statens uppgift beskrevs i termer av att ”vid behov
sétta in kompletterande dtgérder sisom forberedelser for omstillning, lagring m.m.”50

2 OCB (1995), Civilt férsvar.

53 OCB Instruktion 1986.

544 OCB (2002), Fran slutet till borjan.

%5 OCB Instruktion 1986. Som OCB sjilva betonade: *Det 4r inte OCBs uppgift att ta Gver andra myndigheters
verksamheter och befogenheter.”: OCB (1995), Civilt forsvar. s. 56.

546 Funktionen var i 6vrigt uppdelad i delfunktionerna Jarnvéagstransporter, Landsvagstransporter, Vaghalining,
Flygtransporter och Sjotransporter med dértill hérande delfunktionsansvariga myndigheter. OCB (1995), Civilt
forsvar, s. 92-95.

%47 OCB (1995), Civilt forsvar.

48 OCB (1995), Civilt férsvar, s. 110.

9 OCB (1991), Civilt férsvar, s. 40.

50 Ibid., s. 41.
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Som exempel pa andra viktiga samordningsmyndigheter gentemot naringslivet noterades
NUTEK och Arbetsmarknadsstyrelsen.

Som ansvarig myndighet i fred for funktionen férsorjning med industrivaror hade OCB tva
huvudsakliga uppgifter:

e dels atgarder for tryggande av forsorjningen om landet blir hanvisat helt eller
delvis till egna resurser i kris och krig eller andra utomordentliga férhallanden,

e dels atgarder for att mildra verkningarna av importbortfall av viktiga varor utan
att det &r kris eller krig.

Uppgifterna innebar mer specifikt att OCB skulle:

e gora forsorjningsanalyser och bedémningar av riskerna for importstérningar inom
olika varuomraden,

e verka for att produktionen av viktiga férnédenheter kan uppratthallas i kriser och i
krig,
ansvara for beredskapslagring,

o forbereda for ransoneringar och regleringar.

Vad gillde ansvaret for beredskapslagring hade OCB inom ramen for denna funktion,
forutom ansvaret for olika typer av varor viktiga for industrin, &ven ansvar for att
genomfora lagring pa uppdrag av andra funktionsmyndigheter. Detta géllde:

e lakemedel och sjukvardsmateriel (pa uppdrag av Socialstyrelsen)

e handelsgddsel och bekampningsmedel samt livsmedelsférpackningar (pa uppdrag
av Jordbruksverket)%

e brénslen och drivmedel (pa uppdrag av Narings- och teknikutvecklingsverket)
grafiska produkter (pa uppdrag av Styrelsen for psykologiskt forsvar)

Vid forsorjningskriser, i krig eller vid krigsfara skulle efter regeringsbeslut ett nytt organ
bildas, ndmligen Forsérjningskommissionen. Denna beskrivs i kapitel 9.1.3. OCB:s
samarbete med naringslivet beskrivs ndrmare i kapitel 6.2. och &ven i kapitel 9.1.

%1 Ar 1991 évertog dévarande Jordbruksnamnden lagring av handelsgédsel och bekdmpningsmedel. Se SJV (2002),
Mat for miljoner, s. 17.
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9 Hantering av forsorjningskriser:
Fragan om verkstallighet och
sarskilda krisorgan

Mot bakgrund av erfarenheterna fran 2020 ars coronapandemi har flera aktorer (privata
saval som offentliga) papekat vikten av att det finns i forvag forberedda strukturer for
hantering av forsorjningskriser. Det kan exempelvis handla om rutiner for samordnade
inkdp, hantering av produktionsomstéllningar inom industrin eller utfardande av dispenser.
Da denna typ av verkstéllande atgarder i en kris kan behdva ske skyndsamt anses det vara
avgorande att den offentliga samordningen har klarats ut i forvag (avseende inte enbart
centrala myndigheters tvarsektoriella samordning utan aven i férhallande till 1an, regioner
och kommuner). Foretag och branschorganisationer har i detta sammanhang &ven uttryckt
en 6nskan om en tydlig kontaktpunkt dit enskilda foretag kan vanda sig med forslag,
fragor etc. (se kapitel 6).

| detta kapitel beskrivs hur totalforsvarets tidigare centrala organ for
forsorjningsberedskap, OEF respektive sedermera OCB, var tankta att fungera vid olika
typer av kriser, inklusive hojd beredskap och krig, samt vilka principiella 6vervaganden
som vagledde dessa modeller. Dérefter beskrivs exempel pa behov och utmaningar som
framkommit under hanteringen av coronapandemin, vilka relateras till tidigare
ansvarsforhallanden i den man sadana jamforelser dger relevans. Kapitlet avslutas med en
diskussion av formagebehov relaterade till hotbildsforstaelse och den mer strategiska
fragan om hur vi vet att en forsorjningskris ar pa vag att intraffa.

9.1 Krisorgan i det tidigare totalférsvaret

| det tidigare totalforsvaret upprattades planer for att i handelse av en allvarlig
forsorjningskris inratta sarskilda krisorgan med ansvar for att verkstélla olika typer av
atgarder, framst avseende regleringar (t.ex. ransoneringsatgarder).>5? Under 1960-och 70-
talen (fram till 1978) utgick planeringen fran att den centrala
forsorjningsberedskapsmyndigheten OEF vid beredskapstillstdnd och krig skulle upphéra
och ersattas med en handels- och industrikommission (HIK) samt en bréanslekommission
(BK) efter sarskilt beslut av regeringen.>5® Hur denna 6vergang skulle ske och vad den
innebar ansags dock vara oklart varfor den s& kallade OEF-utredningen 1976 fick i
uppdrag att (bland annat) ndrmare analysera behovet och utformningen av sérskilda
krisorgan for hantering av forsorjningskriser. Med kris avsags harvidlag kriser i fred saval
som avsparrning och krig.5%*

OEF-utredningens analys utmynnade i ett forslag om en ny sa kallad normalorganisation
for OEF kompletterad med en sarskild krisorganisation. Forslaget vann gehor i riksdagen
(prop. 1976/77:74) och lag sedermera dven till grund for utformningen av OCB:s sérskilda
krisorgan och metoder for hantering av férsorjningskriser. Innan dessa
krishanteringsmodeller presenteras narmare nedan redovisas forst vissa fragestallningar av
mer principiell karaktar som dryftades i samband med modellernas inférande och som é&ger
relevans &n i dag.

%2 Se kommande Jenny Ingemarsdotter & Christoffer Wedebrand (kommande, planerad publ. 2021),
Forsorjningsberedskap pa central niva: En studie om det svenska totalforsvarets centralorgan for
forsérjningsberedskap under 1900-talet. Aren 1947-1986 [prel. titel]. Totalforsvarets forskningsinstitut.

53 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation fér OEF: Betankande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4.

4 Ibid.
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9.1.1 Ansvars- och likhetsprincipen vid forsérjningskriser

Att inratta sarskilda krisorgan i handelse av en kris kan tyckas ga emot krisberedskapens
ansvars- och likhetsprinciper vilka utgjorde grundlaggande utgangspunkter dven i det
tidigare totalforsvaret. Som betonades av OEF-utredningen 1976 var ocksa det
ekonomiska forsvaret i huvudsak uppbyggt enligt principen att myndigheter eller ddrmed
jamforliga organ som har ansvaret for en viss verksamhet i fred &ven skall ha ansvaret for
denna verksamhet i kriser om verksamheten da behdver fortga”.5% Denna princip ansags
”bast kunna garantera att planeringsarbetet bedrivs och verkstéllighetsatgarderna vidtas
med tillracklig sakkunskap pa respektive verksamhetsomrade och har darfor ansetts ge det
basta resultatet.”5* Dock noterade utredningen att det vid en forsérjningskris kan uppsta
uppgifter som det inte finns ndgon direkt motsvarighet till i normallaget, i vilket fall det
anses kunna vara lampligt att skapa nya organ utdver de redan befintliga:

Generellt géller vid olika kriser att en méangd nya arbetsuppgifter tillkommer for
berdrda samhalleliga organ. Andra uppgifter 6kar i omfattning eller férandrar
karaktar. Samtidigt bortfaller vissa andra arbetsuppgifter, dock ej vid fredskriser.
Dessa forhallanden medfor att den befintliga organisationen behéver forandras
och/eller byggas ut for att den skall bli lampad for de nya forhallandena. Det kan
aven vara lampligt att skapa nya organ for uppgifter som det inte finns nagon direkt
motsvarighet till i normallaget [var kursivering]. Vasentligt harvidlag ar att
normalorganisationen &r s& utformad att en smidig 6vergang kan ske till
krisorganisationen.>®’

Det forelag flera erfarenhetsméassiga grunder till detta resonemang om behovet av
sérskilda krisorgan vid forsorjningskriser. Under det forsta varldskriget hade Sverige
drabbats av allvarliga handelsstorningar vars konsekvenser (livsmedelsbrist och
brinslebrist) ansigs ha forvirrats av en “illa forberedd krisbyrakrati”.%%® Dessa
erfarenheter utgjorde en viktig bakgrund till instiftandet ar 1928 av den forsta
myndigheten med ansvar for forsorjningsberedskap — Rikskommissionen fér ekonomisk
forsvarsberedskap. Ransoneringssatgarderna under det andra varldskriget genomfordes
med storre framgang genom ett antal sarskilda kriskommissioner.5%° Sveriges forsorjnings-
beredskap blev provad dven efter varldskrigen. | synnerhet den internationella oljekrisen
1973/74, som i Sverige medforde relativt omfattande ransoneringsatgarder, blev ett test av
ransoneringssystemet pa energiomradet (ett test som systemet ansags ha klarat &ven om
krisen i sig vackte en oro dver Sveriges energiberedskap och stora oljeberoende).
Sammantaget understrok dessa erfarenheter for svenska myndigheter och beslutsfattare att
hanteringen av en forsorjningskris staller hdga krav pa planeringen infor densamma.
Denna insikt var ocksa en viktig utgdngspunkt for den sé kallade OEF-utredningen 1976
som hade fatt i uppgift att 6vervaga en ny organisation for myndigheten, inklusive dess
uppgifter och organisation vid kriser.55°

9.1.2 OEF och krisndmnderna

Som namnts ovan innebar den befintliga krishanteringslosning som OEF-utredningen hade
att ta stallning till att OEF vid kris skulle erséttas av dels en handels- och
industrikommission (HIK), dels en branslekommission (BK). Tidpunkten fér denna
omorganisering skulle faststéllas av regeringen, men utgangspunkten i samband med
krigsspel och 6vningar var att ndmnda kommissioner skulle organiseras senast vid allman
mobilisering eller beredskapsgrad I. Utredningen skulle dock beakta fler situationer an
krig, ndmligen &ven avsparrning och sa kallade fredskriser. Med fredskris avsags lagen,
da produktion, sysselsattning, export och konsumtion inte kan uppréatthallas i normal
omfattning pa grund av importbortfall av en eller flera forsorjningsviktiga varor utan att

55 |bid.

5% |bid..

7 Ibid., s. 238.

558 Berthold Westemar (1982), Ekonomiskt forsvar i omvandling (Stockholm: FoF), s. 11.

59 Sten Munck af Rosenschold (2014), Totalforsvarets ledning under kalla kriget, Publ. 39 FOKK, s. 95.
560 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF.
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det &r krig eller krigsfara i var nira omvirld”.%%* Avsparrning syftade pa situationer da
utrikeshandeln helt eller delvis upphdrt med anledning av krig i Sveriges naromrade.

Saval fredskrisen som utdragna avsparrningslagen ansags medfora krav pa krisanpassning
som de mobiliseringsinriktade kommissionerna (HIK och BK) var mindre lampade att
hantera. | synnerhet avsparrningslaget ansags stélla krav pa omfattande
forbrukningsregleringar av olika slag som skulle beh6va samordnas pa central niva. Mot
denna bakgrund foreslog utredningen att OEF borde vara det fredstida samordnande organ
som alades namnda uppgifter i ett krislage:

Med hansyn till sambandet mellan olika regleringsatgarder pa olika omraden kréavs
en samordnad Krisorganisation pa central niva som under regeringen kan utdva den
ledning av regleringsverksamheten m.m. och gora de utredningar och samlade
bedémningar som erfordras. Mot bakgrund harav ar den nuvarande planerande
organisationen med en handels- och industrikommission och en branslekommission
mindre lamplig. Vi har — med de utgéngspunkter vi haft for vart arbete — funnit att
OEF bor vara det fredstida organ som bor &laggas namnda uppgifter i ett krislage.
Detta kréver vid en kris en anpassning av OEF:s normalorganisation i vissa
avseenden och en forstarkning av verket med personal fran andra myndigheter samt
fran industrin och dess organisationer.%6?

For att OEF i en kris skulle kunna verka effektivt forordade utredningen att vissa Iépande
och rutinmassiga regleringsarenden®®3, exempelvis i samband med administrationen av
ransoneringar, skulle alaggas andra organ. Dessa organ foreslogs vara uppdelade i ett antal
varuomradesinriktade krisnamnder, namligen en bekladnadsnamnd, en branslenamnd, en
keminamnd och en metallndmnd (se figur nedan). Basmyndighet fér organiseringen av
krisnamnderna foreslogs vara OEF. Férutom sagda namnder férordades att
administrationen av I6pande regleringsérenden rérande drivmedel, t.ex.
drivmedelsransonering, skulle avila en transportnamnd (TN) samt att administrationen av
elenergireglering skulle alaggas en elforsérjningsnamnd (EFN). Vad gallde
handlaggningen av fragor rérande handelsregleringar och handelspolitik foreslogs att
Kommerskollegium &ven vid hojd beredskap och krig skulle svara for hanteringen av
dessa fragor (enligt det tidigare systemet skulle Kommerskollegiets uppgifter i dessa fall
ha Overtagits av den sa kallade handels- och industrikommissionen, HIK).

%1 prop. 1975/76:152, s. 38.

%2 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF, s. 27.

%3 Enligt utredningen: “Nar uttrycket reglering anvéands i det foljande avser vi tgarder som satts in i
forbrukningsddmpande syfte. Ransonering utgdr hérvid ett av flera regleringsinstrument.” Handelsdepartementet
(1976), Ny organisation for OEF, s. 243.
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Figur 3:. Fran Gunnar Olsson (1977), Folkforsérjningen under kriser och krig, Forsvar i nutid, nr. 6, s. 15.

OEF-utredningen resulterade i ett forslag som organisationsmassigt innebar att OEF skulle
fa en ny sa kallad normalorganisation som skulle vara béttre i 6verensstimmande med
regeringens nya programindelning av férsorjningsberedskapen, samt en sarskild
krisorganisation (figur 3) som framst var avsedd att hantera utdragna avspérrnings-
situationer. Krigsfallet ansags i ett forsorjningsperspektiv inte medfoéra behov av andra
l6sningar &n avsparrningsfallet.

Bakgrunden till begreppsdistinktionen avseende normalorganisation och krisorganisation
var utgangspunkten att OEF borde fa verkstallighetsuppgifter under olika kriser, inklusive
kriser i fredstid.>* Enligt sitt direktiv skiljde som namnts utredningen pa tre olika typer av
krismiljoer, ndmligen fredskriser, avsparrning och krig. Mot bakgrund av att fredskriser
avsag situationer da endast ett fatal varor samtidigt var importstérda bedémdes OEF:s
normalorganisation i allménhet vara tillrdcklig for att ’ta hand om huvuddelen av de
problem som uppstér vid fredskriser pa det allmidnna varuomradet”. Som exempel
anfordes erfarenheten av oljekrisen 1973/74 da det hade fallit pd OEF att reglera
basravarorna for produktionen av plastvaror: ”Arbetet tillgick s& att OEF tillsammans med
representanter for berérda branscher astadkom 6verenskommelser om dels produktions-
nedskarningar i friga om vissa umbérliga varor, dels en styrning av befintliga basravaror
till producenter av oundgangligen nédvéndiga varor.”>%®

Till OEF:s normalorganisation foreslogs ocksa ett antal rad vara knutna vars samman-
sattning av berérda branschorganisationer och foretag lag till grund for krisnamnderna
vilket ytterligare bedomdes kunna ”ge verket mojligheter att fungera som ett effektivt
verkstillighetsorgan i dessa krisligen”.%%¢ Av samma skal som anforts i fraga om OEF:s
bibehallande vid kriser anfordes att befintliga fredstida myndigheter sa langt mojligt borde

54 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF, s. 172-173.
565 Ibid., s. 244.
566 Ibid., s. 245.
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utnyttjas.>” Exempelvis forordades att eventuella behov av utrikeshandelsregleringar vid
en fredskris skulle handldggas av Kommerskollegium efter"samréd med OEF. Behovet av
sadana regleringar skulle dock i forsta hand klarlaggas av OEF.

Aven om sérskiljandet av normalorganisation fran krisorganisation kan tyckas ga emot
likhetsprincipen betonade alltsd OEF-utredningen vikten av kontinuitet mellan planering
och verkstillighet. Att OEF skulle fortsitta fungera som en “basorganisation” Aven i
beredskapslagen och i krig ansags framja det som idag kallas likhetsprincipen, som
innebér att en myndighet s& langt som majligt ska behalla sin organisationsstruktur dven i
kris. Som utredningen beskrev saken:

Fran organisatorisk synpunkt finner vi det vésentligt att undvika omfattande
organisationsforandringar av principiell natur. Det ar en fordel att ha tillgang till en
redan fungerande administrativ apparat vid uppbyggnaden av krisorganisationen.
OEF som krisorgan bor férutom utredande och forslagsstallande uppgifter dven ha
till uppgift att svara for beredning av sadana fragor som regeringen och olika
myndigheter kan komma att remittera till verket. Det bor ocksa vara mojligt att
verket efter direktiv frén regeringen fattar beslut rérande verkstalligheten av vissa
regleringsétgarder m.m. Darigenom kan regeringen avlastas detaljarenden. 568

Enligt utredningens forslag skulle de av OEF organiserade sérskilda regleringsorganen i
administrativt hanseende lyda under OEF som skulle ges stallning som chefsmyndighet for
dessa. For OEF saval som for krisnamnderna specificerades i utredningen ett antal
uppgifter. | stora drag foreslogs arbetsférdelningen mellan OEF och ndmnderna vara den
att OEF skulle (pé& grundval av regeringens olika stallningstaganden) meddela
regleringsorganen direktiv och anvisningar for dessas verksamhet, samt svara for den
erforderliga samordningen mellan organen. OEF skulle vidare liksom i normallaget
handlagga fragor rérande inkdp och forsaljning av varor fran beredskapslager, framst med
hansyn till att dessa arenden ansags rymma atskilliga viktiga fragor som hade nara
samband med regleringsverksamheten. Till de uppgifter som ocksa skulle avila OEF horde
de som rérde omstallningen av produktionen och darvid framst fragor om upptagande av
ersattningsproduktion, liksom fragor i ett avsparrningslage rérande undanférsel och
forberedelser for forstoring.

Mer preciserat innebar detta att OEF foreslogs®®®

e utreda behov och tillgangar pa olika forsorjningsviktiga varor, det vill saga
uppratta forsorjningsbalanser,

e goOra bedomningar av vilka slags regleringar och ransoneringar som erfordras for
att mota olika bristsituationer samt foresla regeringen sadana atgarder,

o verkstalla vissa regleringar och andra atgarder, t ex avseende tillverkningsforbud,
anvandningsforbud, bestéallningar hos industrin, stéd i olika former for stimulans
av viss produktion, ersttningsproduktion m.m.,

e handlagga fragor om undanférsel och forberedelser,

e svara for inkop till och forsaljning fran verkets lager,

e meddela de direktiv och anvisningar som erfordras for regleringsorganens
verksamhet och svara for samordningen av regleringsverksamheten,

e utdva erforderlig tillsyn dver regleringsverksamheten,

o fungera som chefsmyndighet for de sérskilda regleringsorganen, och

¢ handlagga besvar 6ver regleringsorganens beslut (eventuellt).

Regleringsorganen, dvs de olika krisndmnderna, foreslogs vart och ett inom sitt ansvars-
omrade pa central niva, att:

57 |bid., s. 249.
58 |bid., s. 249.
%9 Ipid., s. 258.
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e genomféra — enligt OEF:s narmare direktiv och anvisningar — beslutade
ransoneringar samt andra regleringsatgarder i den man sadana inte handhas av
OFEF,

e svara for erforderliga kontrollatgarder ssmmanhéngande med
ransoneringsverksamheten m.m.

e ge OEF den information om utfallet av ransoneringarna m.m. som ar av betydelse
for fortsatta regleringsatgarder, och

e handlagga besvar 6ver beslut i ransoneringsfragor m.m. (eventuellt).57°

Vidare forslogs att Kommerskollegium inom sitt ansvarsomrade (dvs varuomradet utanfor
Jordbruksnamndens ansvarsomrade) skulle:

e handha reglering av landets import och export efter samrad med OEF,

o verkstélla i samverkan med valutamyndigheterna berékningar av tillgangligt
importutrymme och — efter anvisning av OEF — férdelningen darav, och

e svara for det utredningsarbete som foranleds av forhandlingar med utlandet i
utrikeshandelsfragor och bistér tillsammans med OEF regeringen i sidana
forhandlingar.5

Vad géllde andra myndigheters ansvar och uppgifter hanvisade utredningen till tidigare
redovisad organisation for fredskriser pa energiomradet (prop. 1975/76:152) innefattande
ett antal s kallade sektorsmyndigheter som skulle tillfora OEF och regleringsorganen
kunskap fran olika forbrukningsomraden: 1 de fall dessa myndigheter skulle finnas kvar
vid avsparrning och krig forutsattes att deras kunskaper skulle utnyttjas av OEF och
regleringsorganen. | andra fall ansags erforderligt kunskapsbehov kunna tillgodoses
genom att personal fran sektorsmyndigheterna tillférdes krisnamnderna. Fragan om
arbetsfordelningen mellan OEF och lansstyrelserna ingick inte i OEF-utredningens
uppdrag. Lansstyrelsernas uppgifter i totalforsvaret utreddes dock vid denna tid i en
separat utredning genomford av Forsvarets rationaliseringsinstitut (FRI).572

Den modell for krisorganisation som (")EF-l_J_tredningen lade fram 1976 kom att gélla fran
och med juli 1978°73 fram till bildandet av OCB:s sa kallade Forsorjningskommission ar
1987.

9.1.3 OCB och Forsorjningskommissionen (FK)

Nagra ar efter krisnamndernas inréttande sdsom krisorgan under OEF beslutades att dessa
skulle provas genom en samlad stérre dvning av det ekonomiska forsvaret (Ovning 84).57
Erfarenheterna av denna évning visade att det var svart att samordna reglerings-
verksamheten pa ett lampligt sétt sa att inte samma foretag berordes av besked om
regleringar fran olika krisorgan. Vidare ansags det angelaget att pa ett mer samordnat satt
hantera stimulansatgarder for svensk industri, t.ex. omstéllningar, upptagande av
ersattningsproduktion etc.5” | samband med bildandet av OCB 1986 évervigdes darfor
att skapa en samlad forsérjningskommission vilket ocksa skedde féljande ar. Den nya
Forsorjningskommissionen (FK) var en krisorganisation som skulle trada i verksamhet nér
landet kom i krig eller nar regeringen annars bestamde det.>’® Organisationsmassigt
byggde FK pa de tre tidigare krisnamnderna inom omradena bekladnad, kemi samt metall-

570 |bid.

571 bid., s. 259.

572 Om lansstyrelsernas roll i forsorjningsheredskapen, se kapitel 5.

573 Frsvarsutskottets beténkande 1976/77:13; OEF (1978), Ny organisation fér OEF.

574 Se kommande, Ingemarsdotter (2021), Att dva civilt férsvar [prel. titel] FOl Memo. Totalforsvarets
forskningsinstitut.

575 SOU 1989:107, Svensk utrikeshandel i krislagen: Betankande av utredningen om svensk utrikeshandel i krislagen,
s. 154-155.

576 OCB (1993), Den lilla gula: Om Forsorjningskommissionen, OCB 1993:7.
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och verkstad. Vid en forsérjningskris var FK:s uppgift att ansvara for forsérjning med
industrivaror (utom energiforsorjning och livsmedelsférsorjning).>””

Mer specifikt skulle kommissionen under allvarliga handelsstérningar eller under en
sakerhetspolitisk kris halla sig sarskilt underrattad om forsorjningslaget och upprétta
planer for import, export, lagring och distribution och konsumtion samt lamna sadant
underlag som Kommerskollegium behdvde i egenskap av ansvarig myndighet for
funktionen Utrikeshandel. Kommissionen skulle ocksa fullgéra uppgifter som 6verlatits pa
kommissionen med stdd av ransoneringslagen eller foreskrifter som meddelats med stéd
av denna lag.5"8

Forsorjningskommissionen sags som en sista utvag som skulle tillgripas forst efter
regeringsbeslut vid allvarliga forsérjningskriser da behov fanns att styra éver resurser till
forsorjningsviktiga omraden. Som beskrevs i broschyren Att vara K-foretag fran 1994
skulle sddana “drastiska atgarder” vidtas forst nir “marknadskrafterna helt har satts ur spel
och inga andra 16sningar fungerar”.5’® Avsikten var, som ocksd OCB understrok, att
tvangsmassiga atgarder med stod av beredskapslagarna, t.ex. ransonering och reglering,
skulle tillgripas endast om informationsatgarder och frivilliga 6verenskommelser inte
rackte for att sakerstalla produktionen av for samhallet viktiga varor och tjanster.58

Malet for forsorjningsberedskapen inom det industriella omradet var, enligt OCB:s
formulering, att klara de oundgéngliga behoven och att i s stor utstrackning som mojligt
na en acceptabel standard i férhallande till rddande kris”.58! OCB betonade ocksé att
niringslivets roll i detta ssmmanhang var helt avgérande: ”Det &r da av stor betydelse att
naringslivet, som &r var viktigaste resurs, far allt det stod som behdvs for att klara
forsorjningsmalen.”82 | konsekvens med denna utgangspunkt var myndigheten FK tankt
att bildas genom utbrytning av vissa enheter ur OCB och genom komplettering av dessa
med befattningshavare fran naringslivet.5¥ Forsorjningskommissionens generaldirektor de
sista aren var SAAB:s koncernchef Bengt Halse.58*

Forsorjningskommissionen évades regelbundet genom faststallda évningscykler under
1990-talet. Nar OCB lades ned ar 2002 hade forsérjningsberedskapsfragorna i princip
forsvunnit fran den forsvars- och sakerhetspolitiska agendan vilket medférde att
planeringen for FK sasom ett sarskilt krisorgan for hantering av forsérjningskriser ocksa
upphorde.

Forsorjningskommissionens forordning (1996:195) med instruktion aterges nedan.

Forordning (1996:195) med instruktion for Forsérjningskommissionen
Departement: Forsvarsdepartementet

Utfardad: 1996-03-28

| kraft: 1996-05-15

Forfattningen har upphévts genom: SFS 2002:513

Upphéavd: 2002-07-01

Inledande bestdammelse

1 § Forsorjningskommissionen trader i verksamhet nar landet kommer i krig eller nér
regeringen annars bestdmmer det. Regeringen foreskriver nar kommissionen skall upphdéra
med sin verksamhet.

Uppgifter

577 1bid.

578 SOU 1989:107, Svensk utrikeshandel i krislagen: Betankande av utredningen om svensk utrikeshandel i krislagen.
57 OCB och SAF (1994), Att vara K-foretag.

580 ACB (1995), Civil beredskap.

%1 OCB (1993), Den lilla gula: Om Forsorjningskommissionen, OCB 1993:7.

%82 OCB (1995), Civil beredskap.

583 hid..

%84 OCB (2002), Fran slutet till bérjan: Historien om OCB juli 1986 - juni 2002, s. 119.
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2 8§ Forsorjningskommissionen skall ansvara for funktionen Forsorjning med industrivaror.
Bestdmmelser om funktionen Férsérjning med industrivaror finns i beredskapsférordningen
(1993:242). Kommissionen skall sarskilt 1. halla sig underrattad om forsorjningslaget och
uppratta planer for produktion, import, export, lagring, distribution och férbrukning, 2. vidta
atgarder sa att produktion och distribution av férsorjningsviktiga varor och tjanster kan
uppratthallas, 3. vidta atgarder for tillforsel av forsorjningsviktiga varor samt, i den
utstrackning regeringen bestammer, ansvara for regleringar i syfte att genomféra
omstallningar och utnyttjande av substitut for normala insatsvaror i industrin, 4. lamna sadant
underlag som Kommerskollegium behdver i egenskap av ansvarig myndighet for funktionen
Utrikeshandel, 5. i fraga om beredskapslagring traffa uppgorelse med enskilda féretag om
kop, forsaljning och lagring av varor, 6. fullgéra de uppgifter som 6verlats p& kommissionen
med stdd av ransoneringslagen (1978:268) eller foreskrifter som har meddelats med stéd av
denna lag. Lagringsverksamheten enligt andra stycket 5 skall bedrivas enligt affarsméssiga
grunder sa langt detta ar mojligt.

3 8§ Forsorjningskommissionen skall handlagga arenden enligt férordningen (1982:517) om
beredskapserséttning, beredskapslan och beredskapsgaranti.

Verksférordningens tillampning
4 8 Verksforordningen (1995:1322) skall tillampas p& Forsoérjningskommissionen.

Myndighetens ledning
5 § Forsorjningskommissionens generaldirektor &r chef for myndigheten.

Styrelsen
6 § Forsorjningskommissionens styrelse bestar av hogst elva personer, generaldirektoren
medraknad.

Personalforetradare
7 § Personalféretradarforordningen (1987:1101) skall tillampas pa
Forsdrjningskommissionen.

Styrelsens ansvar och uppgifter
8 § Styrelsen far dverlata pa generaldirektoren att besluta foreskrifter om
forbrukningsreglering.

9.14 OCB och naringslivet vid en forsoérjningskris

Som noterats ovan betonade OCB vikten av naringslivets medverkan i hanteringen av
forsorjningskriser. | skriften Kris: Vad gor vi nar ravaror och halvfabrikat borjar ta slut?
frén 1990 slog OCB fast att néringslivet hade “en sjilvskriven plats” i Forsorjnings-
kommissionen. Detta motiverades bland annat med hansyn till vikten av samrad och
informationsutbyte: ”Vikten av valoljade informationskanaler och mojligheter till
informella samrad kan inte nog poangteras. Manga problem kan l6sas om man bara har
mojlighet att prata med varandra.”* OCB specificerade ocksa i denna skrift en
verktygslada av atgarder som staten kunde tillgripa for att stodja naringslivet, eller om
krisen blev utomordentligt allvarlig, &ven styra eller begrénsa produktion och konsumtion.
Man skiljde hérvidlag vid ”mjuka 16sningar”, som i forsta hand efterstrdvades, och hardare
sadana.

Exempel pa mjukare atgarder (som inte nédvandigtvis var kopplade till
Forsorjningskommissionen) rymde allt fran information till att dppna beredskapslagren5e®:

e Information
e  Sparkampanjer
e Frivilliga 6verenskommelser

585 OCB (1990), Kris: Vad gér vi nar ravaror och halvfabrikat borjar ta slut?.
586 |bid.
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e Avtal om erséttning

e Ateranvindning

e Dispenser

e  Avsittningsgarantier

e  Stimulera konsumtionsledet
e Oppna beredskapslagren

e Importbeframjande atgarder
e Skatter och avgifter

Denna grupp av atgérder listade OCB under rubriken “Nar det racker med silkesvantar”.
Det fanns 4ven en kategori av hardare 16sningar, eller som OCB formulerade saken, "Nér
inget annat hjalper maste staten ta i med hardhandskarna”. Dessa &tgérder, som kunde
inbegripa olika typer av forbud och kvotering, skulle dock endast tillgripas nar andra
mojligheter var uttdmda®’:

e Fo6rbud

e Kvotering

e Licensiering

e Auktorisation
e Kombinationer

Med forbud avsags att viss forsaljning och/ eller viss anvandning av en bristvara kunde
forbjudas. Som exempel anfordes att Forsorjningskommissionen skulle kunna bestdmma
att natriumklorid inte fick anvandas som vagsalt eller att polyeten inte fick anvandas for
tillverkning av leksaker och hushallsredskap. Kvotering, licensiering och auktorisation
innebar olika metoder att styra hur mycket av en bristvara som fick séljas, kopas eller
forbrukas. Denna typ av atgarder skulle dock skapa administrativt merarbete for
myndigheter och foretag varfér OCB betonade att stat och naringsliv tillsammans mycket
noga behdvde analysera foljderna. Sammantaget menade OCB att denna typ av harda
atgarder endast skulle tillampas vid allvarliga forsorjningskriser:

Om krisen blir tillréckligt allvarlig, kommer néringslivet forr eller senare att hamna i
en situation dar alla majligheter ar uttémda. Man har forgaves dragit i alla tradar
som finns. Ingen okonventionell metod har lamnats oprévad. Samtliga tankbara
resurser har snart bottenskrapats. Trots statens "mjuka’ stod, kan foretagen 4nda inte
fa fram de ravaror och halvfabrikat som behdvs for forsvarsmaktens behov, for den
enskilde individen och for att samhaéllet skall fortsatta fungera. De oundgéngliga
behoven av livsmedel, bekladnad, varme och hélso- och sjukvard kan helt enkelt inte
tillgodoses. D& maste staten hjalpa naringslivet. Det géller nu att styra de sinande
resurserna dit dér de verkligen gér mest nytta. Mindre behjértansvarda verksamheter
far i detta allvarliga lage sta tillbaka. Med stod av ransoneringslagen och efter
samrad med naringslivet fordelar staten bristvaror mellan olika anvandare genom
forbud, kvotering, licensiering eller auktorisation.5®

Att tillgripa sidana metoder innebar, betonade OCB, “helt Klart ett ingrepp i det normala
forsdrjningssystemet”, men kunde vara motiverat om det pa s sitt skulle bli méjligt att na
ett battre resultat an vid marknadsstyrning.

587 Ibid.
%88 Ibid.
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9.2 Fradgan om Regeringskansliets roll vid
forsorjningskriser

Tidigare krisorgan med verkstallighetsuppgifter vid OEF och sedermera OCB var, som
redovisats ovan, i handelse av en kris beroende av vissa direktiv och beslut fran
regeringen. Exempelvis skulle OEF:s krisnamnder genomféra vissa regleringséatgarder
“efter direktiv fran regeringen” medan OCB:s forsorjningskommission skulle trada i
verksamhet nar landet kom i krig “eller nar regeringen annars bestdmde det”. Dessa
regeringsbeslut och direktiv var i sin tur beroende av samordning inom regeringskansliet,
men exakt hur denna samordning och styrning av forsérjningsfragorna pa regeringsniva
skulle se ut har varit féremal for diskussion. Med anledning av att ocksa en eventuell ny
central aktor for forsorjningsberedskap kommer att behdva styrning och tydliga
anslutningspunkter till Regeringskansliet, i synnerhet vid kriser, ska dessa
samordningsfragor pa departementsniva i korthet beroras nedan.

Fragan om totalfrsvarets samordning i Regeringskansliet ar i sig komplex, da tva
motstéende principer behéver vagas mot varandra: A den ena sidan behovet av en
sammanhallen samordning och styrning av mycket vittomspannande fragor, & den andra
sidan behovet av att berérda sakdepartement far mojlighet att svara for sina specifika
totalforsvarsuppgifter samt ge dem erforderlig prioritet inom sitt funktions- eller
sektorsomrade. Just forsorjningsfragornas samordning vécker sarskilda utmaningar da de
centrala forsorjningsviktiga myndigheterna alltid har varit fordelade pa en rad olika
departement. Under 1960-och 70-talen, da ekonomiskt forsvar anvandes som organisa-
torisk term, hade bland annat foljande departement ett utpekat ansvar inom ramen for det
ekonomiska forsvaret: Jordbruksdepartementet (med ansvar for Jordbruksndmnden),
Industridepartementet (med ansvar for Statens vattenfallsverk), Handelsdepartementet
(med ansvar for OEF), Kommunikationsdepartementet (med ansvar for de olika
transportslagen samt Postverket), Socialdepartementet (med ansvar fér Socialstyrelsen och
Riksforsakringsverket) och sedermera Arbetsmarknadsdepartementet (med ansvar for
Arbetsmarknadsstyrelsen). | denna modell foll ett stort samordningsansvar pa
Handelsdepartementet dé det centrala forsorjningsberedskapsorganet OEF 1ag under detta
departement. Ar 1982 beslutades dock att OEF skulle 6verflyttas till Forsvars-
departementet som i och med forsvarsbeslutet detta ar fick ett mycket omfattande
samordningsansvar for den civila delen av totalférsvaret.58°

Idag ar samordningsansvaret for totalforsvaret uppdelat pa Forsvarsdepartementet (militart
forsvar och samordning av dvergripande totalforsvarsfragor) och Justitiedepartementet
(civilt forsvar och samordning av civilt forsvar gentemot 6vriga departement).5%
Fortfarande galler samtidigt att ansvaret for forsorjningsfragorna i praktiken aven ligger
under andra departement, som t.ex. Naringsdepartementet (med Energimyndigheten,
Transportstyrelsen, Livsmedelsverket och Jordbruksverket), Utrikesdepartementet (med
Kommerskollegium) och Socialdepartementet (med Socialstyrelsen, Lakemedelsverket
m.fl.). Med tillskapandet av nytt centralt organ for forsérjningsberedskap kommer vissa
samordningsbehov inom Regeringskansliet sannolikt att ater behova adresseras. | det
foljande ges exempel pa tidigare 6vervagningar gallande den Gvergripande styrningen och

589 Sten Munck af Rosenschold (2014), Totalférsvarets ledning under kalla kriget, Publ. 39 FOKK, s. 22-23.

5% Enligt instruktionen for regeringskansliet (SFS 1996:1515) ansvarar Justitiedepartementet for: “samordning av
samhéllets krisberedskap inklusive civilt forsvar, i den man sadana arenden inte rér forsvarets militira formaga...”
medan Forsvarsdepartementet ansvarar for: ”samordning mellan det militéra forsvaret och det civila forsvaret inom
ramen for totalforsvar...” Enligt Forsvarsberedningen (Motstandskraft, s. 91) ger detta upphov till
grénsdragningsproblem med mera: ”Ansvaret for att samordna fragor kopplade till totalforsvaret &r idag uppdelat i
Regeringskansliet. Forsvarsdepartementet ansvarar enligt forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet, for samordningen mellan det militara forsvaret och civila forsvaret inom ramen for totalforsvar.
Forsvarsdepartementet ansvarar aven bl.a. for forvaltningsarenden som ror det militéra forsvaret samt for
lagstiftningsérenden som ror hjd beredskap. Justitiedepartementet ansvarar i sin tur for samordning av samhéllets
krisheredskap, inklusive civilt forsvar, i den man sadana drenden inte ror forsvarets militara formaga.
Forsvarsberedningen anser att denna uppdelning ger upphov till gransdragningsproblematik och otydlighet om
ansvarsforhallanden, vilket forsvarar och forsenar arbetet.”
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samordningen av forsorjningsberedskapen som pa en principiell niva fortfarande torde
vara relevanta.

9.21 Tidigare 6vervaganden: Exemplet férsérjning med
industrivaror

Den utredning som foregick OCB:s bildande menade att forsvarsministern i handelse av
krig skulle fa hantera orimligt manga samordningsuppgifter inom bade den militara och
civila delen av totalférsvaret.5?! Overhuvudtaget fann utredarna samordnings-
problematiken pa regeringskansliet vara sa pass angelagen att man, trots att uppdraget inte
innefattade fragor om ansvarsfordelningen inom den hdgsta ledningen (regering och
riksdag), sag det som “oundvikligt att vi i vart arbete har mést soka anslutningspunkterna
mellan regeringskansliet och de centrala myndigheterna.5%? Inom ramen for utredningens
forslag om en funktionsindelning av det civila forsvaret noterades att det i regel &r
sjalvklart vilket departement som i regeringskansliet bor ha funktionsansvaret. Dock lyfte
utredningen dven fram att det fanns ett undantag och det géllde funktionen 6vrig
varuforsorjning®® dit ocksa samordningen av industrins planering hérde. Denna funktion
foreslogs pad myndighetsniva ligga kvar pd OEF:s eftertradare OCB, som fortsatt skulle
ligga under Forsvarsdepartementet. Denna ordning ansags dock fora med sig viss
oundviklig 6verlappningsproblematik da manga av uppgifterna inom industriberedskapen
”naturligen” ansags héra hemma pa industridepartementet. Men sa lange forsorjnings-
beredskapen pa industriomradet 1ag under Forsvarsdepartement maste ocksa styrningen
komma dirifran: ”For att undvika att OCF%®* far sina uppgifter fran tva departement bor
industridepartementet Gverta uppgiften fran forsvarsdepartementet forst nar uppgiften pa
myndighetsnivén fors dver till statens industriverk.”5%

Funktion férsorjning med industrivaror fordes dock aldrig dver till statens industriverk
(SIND), eller till NUTEK, dvs. SIND:s eftertradare. Den sa kallade LEMO-utredningen
dvervagde fragan i borjan av 1990-talet men kom till slutsatsen att en sadan Gverforing
trots allt inte vore 6nskvéard:5%

Den industriella forsorjningsberedskapen har ett ndra samband med nérings- och
industripolitiken. NUTEK har omfattande uppgifter och en bred kompetens inom
detta omrade. Vidare kan noteras att sambanden mellan energiforsérjningen och den
industriella beredskapen ocksa ar betydande. Vissa besparingar bér rimligen kunna
astadkommas genom att sammanfora funktionsansvaret for de bada funktionerna
under en ledning. Darigenom skulle ocksé OCB kunna dgna sig at huvuduppgiften
att samordna det civila forsvaret utan att ledningen behdver splittra sitt engagemang
pa ett tungt funktionsansvar. Det finns emellertid ocksa, som LEMO ser det,
erinringar att anféra mot en dverforing av funktionsansvaret for forsorjningen med
industrivaror till NUTEK. Det har vid ett ndrmare studium visat sig vara férenat med
patagliga svérigheter att inordna den industriella forsorjningsberedskapen i nagot av
de olika verksamhetsomraden som NUTEK arbetar med inom ramen dess uppgifter
pa de niringspolitiska och regionalpolitiska omradena.>%

LEMO-utredningen pekade sarskilt pa svarigheten for NUTEK att 6verta ett vid denna tid
pégdende arbete mellan OCB och Férsvarsmakten gallande industriell beredskap. Pa en
mer principiell niva illustrerar utredningens évervaganden att den industriella
beredskapens hemvist i grunden handlar om huruvida det &r lampligast att industriell
beredskap ligger under Forsvarsdepartementet, med ansvar for beredskapsfragor, eller
under Industridepartementet (motsvarande dagens Néringsdepartement), med ansvar for

1 Egrsvarets rationaliseringsinstitut (1984), Ledningen av det civila forsvaret, Rapport 3:84, s. 157.

59 Jbid., s. 157.

5% Funktionen Ovrig varuférsorjning fick sedermera under OCB beteckningen Férsérjning med industrivaror.

594 Utredningen foreslog namnet Overstyrelsen for civilt férsvar (OCF) fér den nya myndigheten.

5% Forsvarets rationaliseringsinstitut (1984), Ledningen av det civila forsvaret.

5% SOU 1993:95, Ansvars- och uppgiftsfordelning inom det civila forsvaret: Delbetédnkande av utredningen om
lednings- och myndighetsorganisationen for férsvaret LEMO.

57 lbid., s. 114.
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industrifragor. LEMO-utredningen drog alltsa slutsatsen att en 6verféring av funktions-
ansvaret fran OCB till NUTEK inte var att rekommendera, dven om det vore limpligt "att
ytterligare utveckla samarbetet myndigheterna emellan, inte minst pa forsknings-
omradet.”>% Funktionsansvaret for energiférsorjningen overfordes dock vid denna tid till
NUTEK.

| ett nutida perspektiv kvarstar vissa principiella 6vervaganden géllande det 6vergripande
samordningsansvaret for fragor som berér den industriella beredskapen (t.ex. vad géller
tillverkningsberedskap, produktionsomstélining och lagringsbehov). Berdringsytorna
mellan beredskaps- och naringsperspektiven ar fortsatt stora da privata foretag star i
centrum i bada fallen, men det ar samtidigt viktigt komma ihdg att perspektiven ocksa kan
skilja sig at: Myndigheter som &r inriktade pa att framja 6kad effektivisering, digitalisering
och tillganglighet kanske inte naturligen driver fragor om exempelvis skyddsaspekter,
sekretess, ransoneringsforordningar eller utokad lagerhallning. Det finns darfor anledning
att utreda samordningsansvaret for dessa fragor, inte minst vad géller beredskapen for och
hanteringen av forsorjningskriser.

9.3 Aktuella erfarenheter av forsorjningskriser

Inom ramen for de dialoger och intervjuer som denna forstudie har genomfoért med
myndigheter, branschorganisationer och foretag har manga lyft fram erfarenheter av
hanteringen av coronapandemin. Aven om det bor papekas att forstudien, mot bakgrund av
dess korta tidsramar, inte har haft mojlighet att insamla och analysera dessa erfarenheter
pa ett fullodigt eller strukturerat sétt, har det varit mojligt att identifiera ett antal problem
och behov som relaterar till hanteringen av forsorjningsstérningar. Dessa behov, vilka
beskrivs ndrmare nedan, har stora likheter med de uppgifter som tidigare centrala
forsorjningsberedskapsmyndigheter hade ansvar fér under en kris (sammanfattade ovan).
Observera att aktorsspecifika erfarenheter av pandemihanteringen ockséa behandlas
fordjupat i respektive kapitel (t.ex. tas naringslivets erfarenheter upp i kapitel 6 och
lansstyrelsers och kommuners erfarenheter tas upp i kapitel 5). | detta avsnitt samman-
fattas vissa 6vergripande observationer relaterade till kapitlets tema, hantering av
forsorjningskriser.

Till att borja med kan fragan stallas om 2020 ars coronapandemi faktiskt ocksa innebar en
forsorjningskris. Det finns flera anledningar att svara atminstone delvis jakande pa denna
fraga. For det forsta uppstod brist pa skyddsutrustning i Sverige och oklarheter forelag hur
dessa brister skulle tgardas, avseende exempelvis samordning av inkdp, produktions-
omstallning, validering av produkter osv. For det andra medforde pandemins globala
foljdverkningar med nedstédngda verksamheter och installda transporter avsevarda
storningar vad galler internationella produktions- och leveranskedjor.5 For det tredje
medfdrde hamstringsbeteenden hos allméanheten tillfalliga brister, eller risk for brister,
géllande bland annat vissa dagligvaror (som t.ex. hygienprodukter och handsprit).
Exempelvis medférde en kraftigt 6kad handel av receptfria varktabletter att apoteken
inférde kdpbegréansningar (max antal foérpackningar per kund).

Forsorjningssituationen gallande just lakemedel och sjukvardsmateriel har
uppmarksammats i flera sammanhang de senaste aren, bland annat med anledning av
Lakemedelsverkets rapportering av den 6kande forekomsten av restnoteringar och
Riksrevisionens granskning av Sveriges livsmedels- och lakemedelsforsorjning.5% Den
leveranskris som drabbade flera regioner i samband med ett leverantorsbyte av
sjukvardsmateriel foranledde ett tillaggsdirektiv till utredningen om Halso- och
sjukvardens beredskap vilket gav utredaren i uppdrag att 6vervaga och analysera vilka

5% |bid.

59 For paverkan av internationella varufloden, se kapitel 6.

60 Riksrevisionen (2018), Livsmedels- och lakemedelsforsérjning — samhéllets sakerhet och viktiga
samhallsfunktioner. RIR 2018:6. Stockholm; Lakemedelsverket (2015), Restnoteringar av lakemedel — fortsatt
utredning. Uppsala.
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atgarder som behovs for att forebygga och hantera situationer med brist pa hélso- och
sjukvardsmaterial samt lakemedel under forhallanden da inte ndgon allvarlig handelse i
ovrigt paverkar forsorjningen.5%! Forslagen i denna utrednings delbetiankande har vi
redovisat i kapitel 2. | det foljande beskrivs behov av forsorjningskrisatgarder av mer
generell karaktér vilka har identifierats under arbetet med denna forstudie. Behoven har
uttryckts i relation till coronapandemin men liknande behov kan antas uppkomma &ven i
andra forsorjningskriser.

9.3.1 Identifierade behov av atgarder och formagor under en
forsorjningskris
I det foljande redovisas ett antal fragestéllningar (identifierade behov) relaterade till

forsorjningskrishantering pa nationell niva, uttryckta av privata savél som offentliga
aktorer:

e Kontaktfragan: Féretag och branschorganisationer uttrycker ett behov av en tydlig
kontaktpunkt till staten som ocksa har kapacitet och férmaga att omhanderta (eller
vidareformedla) forslag, fragestallningar och idéer relaterade till krisens
hantering. Overhuvudtaget efterfragas en stérre tydlighet vad géller
ansvarsforhallanden mellan olika myndigheter. Kontaktfragan handlar dock inte
bara om en aktor som kan kontaktas, utan ocksa om en aktor som kan kontakta
andra (i synnerhet leverantorer av erforderliga varor).5%?

o Tidigare ansvarsforhallanden: Ansvaret for Gvergripande samordning,
information och operativ hantering av forsorjningskriser lag i det tidigare
totalforsvaret pa den centrala forsorjningsberedskapsmyndigheten OEF
och sedermera OCB.

e Fragan om forberedda strukturer: Denna fraga, som har ett nara samband med
foregaende punkt, syftar pa uttryckta behov av forberedda
krishanteringsstrukturer med kapacitet att hantera praktiska/operativa fragor
rorande exempelvis logistik, inkdp och omstallning. Det har papekats att sédana
strukturer och samverkanskanaler &r svara att fa till stand under en kris da
myndigheter i dessa lagen blir valdigt upptagna (nagot som ocksa tagits upp i
manga tidigare utredningar om det ekonomiska forsvaret).

o Tidigare ansvarsforhallanden: Tidigare modeller i totalforsvaret for
hantering av forsérjningskriser har i princip inneburit att den centrala
forsorjningsberedskapsmyndigheten haft ett samordnande ansvar som
ocksa inneburit ansvar for olika typer av verkstéllighetsatgarder.
Mojlighet har ocksa funnits att vid allvarliga kriser aktivera sarskilda
krisorgan (OEF:s krisnamnder respektive OCB:s
Forsorjningskommission).

e Omstallningsfragan: Foretag besitter idag en relativt stor teknisk flexibilitet for
snabb omstallning av produktionen. For en sadan omstéllning kravs dock att
bestéllaren (staten) kan formedla vilka behov som féreligger av en viss produkt
som ska tillverkas. Kort sagt, vad behovs och i hur stora mangder?

801 Det var i bérjan pa oktober 2020 nar Apotekstjanst AB tog Gver som leverantor av sjukvardsmateriel som fem
regioner drabbades av omfattande materielbrist (https://www.dagensmedicin.se/alla-nyheter/nyheter/leveranskrisen-
detta-har-hant/, himtad 2020-10-25). Om namnda utredning, se Halso- och sjukvardens beredskap och formaga
infor och vid allvarliga handelser i fredstid och héjd beredskap, Dir. 2018:77. Utredningen har dven fatt ett
tillaggsdirektiv utfardat i augusti att omhéanderta erfarenheter av coronapandemin.
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/kommittedirektiv/2020/08/dir.-202084/.

802 Exempelvis 4r en utmaning for den svenska lakemedelsforsorjningen att ansvaret for denna forsérjning ar fordelat
pé sd manga olika aktdrer (primart landstingen, men aven apotekskedjorna). | den internationella konkurrensen om
lakemedel ar dock en region av obetydlig storlek jamfort med ett land som Frankrike eller Tyskland, som nar brister
uppstar alltid kommer att prioriteras.
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o Tidigare ansvarsforhallanden: OEF och sedan OCB hade ansvar for
Sveriges industriella beredskap (vars funktionsbenamning under 1990-
talet blev Forsorjning med industrivaror). Bade OEF och OCB drev
fragor om omstallning och tillverkningsberedskap och hade ett uttalat
ansvar for att initiera och finansiera olika typer av
tillverkningsberedskapsatgérder. | detta ingick att tillsammans med
berérda myndigheter och foretag analysera pa en detaljerad niva
tillgangliga resurser och behov.

Finansierings- och ersattningsfragan: for att ett foretag ska kunna satta igang en
ny typ av (krisrelaterad) produktion for statliga behov maste foretaget fa nagon
slags ersattningsgaranti. Overhuvudtaget papekas att finansieringsfragor méste ha
Klarats ut innan krisen intraffar.

o Tidigare ansvarsférhallanden: Generellt gallde att OEF/OCB genom
registrering av K-foretag (krigsviktiga féretag) och foretagsplanlaggning
skapade en forberedd struktur for produktleveranser under kris.

Valideringsfragan: Under coronapandemin blev efterfragan pa skyddsmasker,
visir och annan typ av skyddsmateriel snabbt stor. Ett stort antal féretag erbjéd
produkter pa detta omrade. Ett behov uppstod darmed ocksa av tester, validering
och verifiering av produkternas funktionalitet och sékerhet. Flera aktdrer var
inblandade i bestéllandet eller utférandet av dessa tester, bland andra FMV, FOI
och RISE. Exempelvis ansvarade RISE for ett sa kallat snabbspar, upprattat av
Arbetsmiljoverket och pa uppdrag av regeringen.t% Sparet utgjorde en
beddmningsprocess som mojliggjorde for tillverkare och importdrer att snabbare
fa ut sina godkanda produkter till varden. Fragan kvarstar dock om de strukturer
och ansvarsforhallanden som behéver finnas for skyndsamma test- och
valideringsprocesser behover fortydligas eller utvecklas (saval vad galler
produkttestning som samarbetet med foretag®4)

o Tidigare ansvarsforhallanden: OEF ansvarade for samordningen av
funktionen forsdérjning med industrivaror. | detta ansvar ingick att skriva
avtal med foretag (foretagsplanlaggning) och att stédja produktutveckling
och olika typer av testverksamhet.

Analysfrdgan: MSB identifierade tidigt under varen ett behov av att analysera
riskerna for nya eller forvarrade forsérjningsstorningar inom olika sektorer och
branscher med anledning av pandemins féljdverkningar pa de internationella
varuflédena. Kontakt fanns visserligen mellan olika sektorers centrala
myndigheter och respektive branschorganisationer men ett behov ansags finnas av
sammanstallningar och riskbedémningar. FOI utférde under véaren dessa
analyser.50°

o Tidigare ansvarsforhallanden: I det tidigare totalforsvaret ansvarade
framfor allt Kommerskollegium for 16pande analyser av utrikeshandeln
och risken for forsorjningsstérningar. Under kris genomférdes dessa
analyser i niara samverkan med OEF och berdrda myndigheter och
foretag.

Fragan om internationell konkurrens: Under coronapandemin forekom exempel
pa att medlemslander i EU inforde exportrestriktioner pa sjukvardsmateriel. | ett
lage da manga medlemslander samtidigt drabbades av brist pa vissa kritiska varor
sattes alltsa den inre marknaden delvis ur spel. For Sveriges del innebar darutover
landets indelning i 21 sjalvstdndiga regioner en nackdel i ett internationellt

803 RISE, Snabbspar for godkannande av skyddsutrustning, https://www.ri.se/sv/snabbspar-godkannande-av-

skyddsutrustning. Hamtad 2020-11-02.

604 Ett forslag som lyfts handlar om att i forvag utse certifierade leverantérer, se avsnitt 5.5.3.1.
805 Se FOI Memo 7056, FOI Memo 7143, FOI Memo 7175, publicerade mars - juni 2020.
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konkurrensperspektiv: det var namligen inte mojligt for enskilda regioner att
konkurrera pa den globala marknaden och det var heller inte Gnskvart att regioner
konkurrerade med varandra.

o Tidigare ansvarsforhallanden: Vad géller utrikeshandeln skulle
Kommerskollegium inom sitt ansvarsomrade (dvs varuomradet utanfor
Jordbruksnamndens ansvarsomrade) handha reglering av landets import
och export efter samrad med OEF liksom &ven tillsammans med OEF
bista regeringen vid férhandlingar med utlandet i utrikeshandelsfragor.
Kommerskollegium var ocksa delaktig i utformningen av bilaterala
krisavtal med Finland och Norge.5%

e Fragan om inkopsfunktioner: Offentlig sektor har idag i manga fall byggt upp
funktioner for upphandling snarare an direkta inkdp. Under coronapandemin
uppstod dock behov av att gora inkop av skyddsmateriel m.m. hos offentliga
aktdrer som normalt sett inte bedriver inkdpsverksamhet. Detta géllde inte endast
Socialstyrelsen utan d&ven kommunala férvaltningar med ansvar for
aldreomsorgen. Fragan uppstod darmed om hur dessa inkop skulle goras, av vem
och vilka kvantiteter som borde kdpas in. Som exempel kan ndmnas att SKL
Kommentus Inkdpscentral fick i uppdrag av sin &gare (Sveriges Kommuner och
Regioner) att genom storre inkdp bygga upp ett lager med framforallt
skyddsutrustning och desinfektionsmedel fér kommunernas
omsorgsverksamheter.5

o Tidigare ansvarsforhallanden: Under OEF fanns en Affarsbyra med
ansvar for kop och omsattning av varor. En motsvarande funktion fanns
4ven under OCB.

e Fragan om dispenser och regellattnader: En omtalad fraga under
coronapandemin handlade om skyddsmask 90 och Arbetsmiljoverkets initiala
motstand att bevilja ett generellt undantag for dess vidare anvandning
(skyddsmask 90 saknar CE-méarkning).5%® Som framgick i FOI:s intervjustudie i
mars 2020 papekade ett flertal aktorer att kris- eller bristsituationer i manga fall
kan avvarjas genom tillfalliga regellattnader.6%® Detta forutsatter dock en
acceptans for att standarden i samhéllet kan behdva tillfalligt sdnkas inom olika
omraden. Risken med att forsoka leva upp till en normal standard under en kris ar
en oférmaga att hantera radande kris, med manskligt lidande som foljd.
Erfarenheter fran coronapandemin tyder pa att regellattnader kan behova
accepteras och planeras redan pa forhand.61

806 Avtal med Finland: Utrikesdepartementet, SO 1992:73, Avtal med Finland om ekonomiskt samarbete i
internationella krislagen — Arhus den 10 november 1992, https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/sveriges-
internationella-overenskommelser/1992/11/s0-199273/. Hamtad 2020-11-05. Avtal med Norge:
Utrikesdepartementet, SO 1986:73, Protokoll om handel mellan Sverige och Norge i internationella krislagen —
Kdpenhamn den 3 mars 1996, https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/sveriges-internationella-
overenskommelser/1986/03/s0-198673/. Hdmtad 2020-11-05. Om utrikeshandel se &ven kapitel 4.

807 SKL Kommentus, Samordnade inkép av bristvaror till kommuner under coronapandemin,
https://www.sklkommentus.se/aktuellt/samordnade-inkop-av-bristvaror-till-kommuner-under-coronapandemin/.
Hémtad 2020-11-02.

598 Beslutet att ge en generell dispens till raddningstjanster och ambulansverksamheter for att anvanda masken mot
coronaviruset togs efter att EU-kommissionen rekommenderat att latta pa regelverket for skyddsmaterial mot
coronaviruset. Se https://www.av.se/press/tillatet-att-anvanda-skyddsmask-90-vid-pandemi-covid-19/. Om
héandelseutvecklingen och debatten i mars, se https://www.svt.se/nyheter/inrikes/myndigheten-svanger-om-
stoppade-skyddsmasken-och-nu-ska-forsvaret-bestalla-fler.

8% FOI Memo 7056.

610 RISE papekar att nr det galler skyddsutrustning for varden ar inte sénkta krav ett sékert alternativ. Dock finns
mojlighet att snabba pa testprocessen (intervju den 22 okt. 2020). | FOL:s intervjustudie med branschorganisationer i
mars 2020 framkom &ven exempel pa olika typer regellattnader av mer administrativ art som skulle kunna anvandas
for att undvika situationer med brist pa lakemedel. Exempelvis: For att kunna handla av fler aktérer pa den
internationella likemedelsmarknaden under en kris behéver man latta pa kravet vad galler bipacksedlar pé svenska;
flera lakemedel ar i hog grad utbytbara sinsemellan varfér mojligheten att tillhandahalla patienter lakemedel skulle
Oka om det gavs storre flexibilitet att byta ut vissa lakemedel mot andra (vilket i och for sig skulle kunna innebéra
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o Tidigare ansvarsforhallanden: OCB listade dispenser som en av flera
“mjuka” metoder for att hantera en forsérjningskris.®! D& OCB inte hade
direktivratt gentemot andra myndigheter avsags dock férmodligen att
andra (funktionsansvariga) myndigheter skulle utfarda dispenserna i
fraga.

e Fragan om mal och férvantningar: Coronapandemin har véackt funderingar pa
vilka mal och forvantningar som finns pa olika aktorer. Vad ska en kommun klara
pa egen hand, vilket mandat har lansstyrelsen, vilka forvantningar finns pa
foretagens agerande? Visserligen finns lagtexter som beskriver att dessa aktorer
har olika slags ansvar, men aktérerna i fraga efterfragar aven mer konkretiserade
mal som ger en vagledning angaende vilka konkreta atgarder som borde
astadkommas i forhallande till statens atgarder.

o Tidigare ansvarsforhallanden: Genom foretagsplanlaggning och olika
typer av beredskapsavtal klargjordes med relativt hog detaljeringsgrad
vad olika foretag forvantades leverera vid en kris. Foretagsplanlaggning
genomfordes dven av lansstyrelserna for foretag av regional betydelse.
Om néringslivets roll, se dven kapitel 6.

e Kompetensfragan: Aven om staten tar ett nationellt huvudansvar for landets
forsorjningsberedskap har det papekats att det &nda kréavs lokal och regional
kompetens for hanteringen av en forsorjningskris, avseende lokala behov,
logistikfragor, givande och mottagande av stod, samverkan 6ver kommun- och
lansgranser osv. For nationella forsorjningskriser stalls d&ven hoga krav pa att den
centrala nivan och regeringen ar forberedd och 6vad.

o Tidigare ansvarsforhallanden: Utbildning och dvning utgjorde en central
del av Sveriges tidigare forsorjningsberedskap. OEF och OCB inriktade
évningsverksamheten och genomforde manga évningar inriktade pa
forsorjningskriser.

Dessa identifierade fragestallningar och behov visar att de 6vergripande uppgifter som
tidigare centrala forsorjningsberedskapsmyndigheter planerade for i manga fall fortfarande
ager relevans (&ven om vissa specifika metoder kanske inte langre &r tillampbara).
Givetvis bor hallas i atanke att morgondagens forsorjningskriser sannolikt kommer att fora
med sig nya utmaningar och problem, bade i férhallande till det tidigare totalforsvarets
planering och i forhallande till de erfarenheter som gjorts under coronapandemin. Att
modellera framtidens beredskap pa den senaste krisen riskerar alltid att medfora alltfor
sndva losningar. For att undvika detta &r det avgorande att ocksa forskning och analyser
kan fa mojlighet att bedrivas av mer strategisk och langsiktig karaktar, med fokus pa
forsorjningsberedskapens roll i det civila forsvaret (se kapitel 4). | ndsta avsnitt ges
avslutningsvis ett exempel pa en typ av strategisk fraga som samtidigt ocksa har djupt
operativa konsekvenser for hanteringen av forsorjningskriser.

9.4 Nar vet vi att vi har en foérsorjningskris?

Totalforsvarets modeller for hantering av forsérjningskriser forutsatte som regel att det
skulle sta klart for berérda myndigheter att en forsérjningskris hade intraffat eller var pa
vag att intraffa. Visserligen sags det som ett problem att det kunde ga snabbt och att
beredskapslagarna inte alltid var det bésta instrumentet. Som Varuférsorjningsutredningen
papekade 1975: ”M0ojlighet bor foreligga att snabbt hoja forsorjningsberedskapen om det
internationella laget hastigt forsdmras, utan att géllande beredskapslagstiftning i dvrigt

vissa risker for patienterna, men samtidigt vara battre an att de blir helt utan lakemedel); farmaceuterna kan behéva
ges tillstand att fornya recepten for vissa lakemedel (for att s& avlasta ldkarna; en I6sning som kan vara aktuell
sarskilt for kroniskt sjuka patienter); farmaceuter kan dven behéva ges tillstand att expediera likemedel pa distans,
osv. Se FOI Memo 7056.

611 GCB (1990), Kris: Vad gor vi nar ravaror och halvfabrikat borjar ta slut?.
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behover séttas i kraft.”612 Det ar dock inte alldeles sjalvklart att utvecklingen av det
”internationella ldget” kan tolkas och forutsdgas pa ett entydigt sitt, i synnerhet inte nar
det géller fragan om huruvida en forsorjningskris &r under uppsegling eller ej. Denna
svarighet beror idag framst pa utmaningen att férutsaga hur olika typer av komplexa
produktions- och distributionskedjor kan komma att paverkas av oférutsedda handelser —
handelser som nar det galler forsorjningskriser kan spanna fran extrema vaderhandelser till
handelskrig till pandemier till teknikhaverier till militdra konflikter. Till detta kommer
ocksa sa kallad grazonsproblematik med inslag av statsunderstodda forsok till
destabilisering och desinformation, vilket i sig skulle kunna bidra till osakerhet om en kris
overhuvudtaget foreligger eller ej.63

Aven om en central aktor for en nationellt sasmmanhallen forsorjningsberedskap skulle
vidareutveckla olika typer av krishanteringsmetoder kommer det alltsa &ven att vara
avgorande att adressera foljande: Nar vet vi egentligen att vi har en forsdrjningskris?
Fragan &r alltsa relevant inte primart ur filosofisk synpunkt, utan eftersom bedémningen
av nar en sadan kris foreligger paverkar vilka redskap som kan anvandas for att hantera
den uppkomna situationen. Atminstone har sé varit fallet tidigare inom totalforsvaret.

| det tidigare totalforsvaret definierades en forsorjningskris inte nddvéndigtvis av mangden
varor som det uppstatt en brist av; en forsorjningskris ansags ocksa ha intraffat om
Sveriges tillgang till en eller ett fatal strategiska varor riskerade att strypas. Det priméra
exemplet pa en sadan strategisk vara var olja. Denna typ av kris, som var modellerad pa
1973/74 ars oljekris, benamndes fredskris (se ovan). Darut6ver utgick planeringen fran att
bredare forsorjningskriser kunde intraffa som resultat av totalforsvarets tva grundlaggande
hotbilder, krig och avsparrning. | dessa scenarier antogs allvarliga handelsstérningar
paverka Sveriges sammantagna forsorjningsformaga och paverka alla sektorer och nivaer i
samhéllet.

Som regel forutsattes alltsa ansvariga aktorer veta om Sverige befann sig i nagot av dessa
tillstand (fredskris, avsparrning eller krig). I ett nutida grazonsperspektiv framstar det dock
som svarare att forutse om en viss handelse eller konflikt skulle kunna leda till
forsorjningsproblem (eller tvartom, om ett forsérjningsproblem skulle kunna leda till en
konflikt). | sidana lagen av osakerhet framstar det som sarskilt betydelsefullt att
forsorjningsberedskapen sammankopplas pa ett djupare satt an tidigare med underrattelse-
och analysfunktioner som kan stddja med l&gesbilder och tidiga férvarningar. Dessa
lageshilder kommer att behdva tas fram i ndra samverkan med néringslivet liksom med
berdrda expertmyndigheter, vilket staller krav pa att information kan delas. Inte minst
kréavs att staten delar med sig av information till féretag som idag upplever att de skickar
in sin information utan att fa nagot tillbaka.®* Detta i sin tur vacker fragan om behovet av
att identifiera totalforsvarsviktiga foretag med vilka staten kan fordjupa saval
informationsutbyte som annat operativt arbete. En nationellt sammanhallande
forsorjningsberedskapsaktor skulle kunna spela en viktig roll i detta arbete.

Genom att besitta analytisk formaga att i tid se forsorjningskrisen komma skulle dven
hanteringen av krisen ifrdga kunna initieras inom rimlig tid. En sadan hotbildsanalytisk
formaga har i ndgon form alltid funnits narvarande hos tidigare centrala organ for
forsorjningsberedskap. Mot bakgrund av var tids nya eller forstarkta hot mot
forsorjningsflédena — som t.ex. den digitala teknikutvecklingens ékande sammankoppling
av olika sarbara system i kombination med grazonsproblematik och nya icke-militara
angreppsstt (cyberattacker, desinformation, ekonomisk krigféring etc.), framstar just
hotbildsforstaelsen som en avgérande formaga for en framtida
forsorjningsberedskapsaktor.

612 50U 1975:77, s. 26.

613 Jonsson, Daniel K., Jenny Ingemarsdotter, Bengt Johansson, Niklas H. Rossbach, Christoffer Wedebrand, Camilla
Eriksson, Civilt férsvar i grazon, FOI-R--4769--SE, Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut.

614 Behovet av strukturer for informationsdelning tog upp i tidigare namnda FOI-rapporter Olsson et al (2017),
Naringslivets syn pa roller och ansvar i totalférsvaret; Ingemarsdotter et al (2018), Naringslivets roll i
totalférsvaret — centrala fragor och vagar framat.
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9.5 Mojliga uppgifter for en central aktor

Hanteringen av en forsorjningskris staller hdga krav pa planering och forberedelser. En
16sning i det tidigare totalférsvaret var att sérskilda krisorgan inrattades som komplement
till den fredstida forsorjningsberedskapsmyndigheten. Dessa 6vades regelbundet.
Naringslivsrepresentanter deltog saval i de fredstida radgivande organen som i de
krisorgan som Gvades. Vid sidan av den samordnande myndighetens (OEF och sedermera
OCB) var dven Kommerskollegium, med ansvar for funktionen utrikeshandel, en central
aktor vid kris. Ytterst ansags den praktiska hanteringen av forsorjningskriser dock vara
helt avhangig naringslivets anstrangningar. Statens roll ansags vara att stodja naringslivet
med olika typer av atgarder. Vid allvarligare forsérjningskriser kunde staten tillgripa
skarpare metoder, som t.ex. olika typer av regleringar.

Aktivering av krisorgan (som Forsorjningskommissionen under 1990-talet) och vissa
atgarder, som exempelvis ransonering, kravde som regel regeringsbeslut eller direktiv fran
Regeringskansliet. Forsorjningsfragorna berorde dock (da som nu) flera olika
departementet vilket innebar att samordningen pa Regeringskansliet avseende dessa fragor
var foremal for diskussion inom ramen for olika utredningar. Nar en forsorjningskris
ansags foreligga besatt tidigare centrala forsorjningsberedskapsmyndigheter (OEF, OCB)
en verktygslada av olika atgarder som kunde tas till vid olika lagen. Overvaganden om
lampliga atgarder gjordes i samverkan med naringslivet och berérda myndigheter. Mellan
1987 och 2002 fanns vid OCB ett krisorgan benamnt Forsérjningskommissionen (FK).
Regeringen kunde vid allvarliga kriser fatta beslut om aktivering av denna. Enligt
Forsorjningskommissionens forordning (1996:195) med instruktion skulle Férsérjnings-
kommissionen ansvara for funktionen Forsorjning med industrivaror och sarskilt:

1. halla sig underrattad om forsorjningslaget och uppratta planer for produktion,
import, export, lagring, distribution och forbrukning,

2. vidta atgarder sa att produktion och distribution av forsorjningsviktiga varor och
tjanster kan uppratthallas,

3. vidta atgarder for tillforsel av forsorjningsviktiga varor samt, i den utstrackning
regeringen bestammer, ansvara for regleringar i syfte att genomféra omstallningar
och utnyttjande av substitut for normala insatsvaror i industrin,

4. lamna sadant underlag som Kommerskollegium behover i egenskap av ansvarig
myndighet for funktionen Utrikeshandel,

5. i fraga om beredskapslagring traffa uppgdrelse med enskilda foretag om kop,
forsaljning och lagring av varor,

6. fullgora de uppgifter som Gverlats pa kommissionen med stod av
ransoneringslagen (1978:268) eller foreskrifter som har meddelats med stod av
denna lag.

Erfarenheterna av 2020 ars coronapandemi har aktualiserat behovet av en rad olika typer
av verkstéllighetsatgarder under en forsorjningskris. Saval privata som offentliga aktcrer
har patalat behovet av en forberedd krishanteringsstruktur pa nationell nivad med kapacitet
att hantera forsorjningsrelaterade fragor, som t.ex. omstallning, validering, erséttningar
och samordning av inkop. Mer generellt har ett behov uttryckts av tydligare malsattningar
och ambitionsniva i forhallande till vad olika aktorer (fran kommuner till enskilda foretag)
forvantas astadkomma. Behovet ter sig idag ocksa stort av en god hotbildsforstaelse, i
synnerhet i forhallande till grazonsproblematik. En sadan formaga framstar som avgoérande
for att i tid kunna identifiera nésta forsorjningskris.

Sammanfattningsvis framtrader nedan dvergripande fragestallningar gallande hantering av
forsdrjningskriser att vara i behov av hantering och utveckling.

Kontaktpunkt for forsorjningsrelaterade fragor: Foretag och branschorganisationer
uttrycker ett behov av en tydlig kontaktpunkt till staten som ocksa har kapacitet och
formaga att omhénderta (eller vidareformedla) forslag, frgestaliningar och idéer
relaterade till krisens hantering. Overhuvudtaget efterfragas en storre tydlighet vad galler
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ansvarsfoérhallanden mellan olika myndigheter. Kontaktfragan handlar dock inte bara om
en aktor som kan kontaktas, utan ocksa om en aktor som kan kontakta andra (i synnerhet
leverantorer av erforderliga varor).6%°

Forberedda strukturer: Denna fraga, som har ett nara samband med foregaende punkt,
syftar pa uttryckta behov av forberedda krishanteringsstrukturer med kapacitet att hantera
praktiska/operativa fragor rérande exempelvis logistik, inkdp och omstallning. Det har
papekats att sadana strukturer och samverkanskanaler ar svara att fa till stand under en kris
da myndigheter i dessa lagen blir véldigt upptagna (ndgot som ocksa tagits upp i manga
tidigare utredningar om det ekonomiska forsvaret).

Omstallningsformaga (tillverkningsberedskap): Foretag besitter idag en relativt stor
teknisk flexibilitet for snabb omstallning av produktionen. For en sadan omstallning kravs
dock att bestéllaren (staten) kan férmedla vilka behov (méngder) av en viss produkt som
ska tillverkas. Kort sagt, vad behdvs och i hur stora mangder?

Finansiering och ersattning: For att ett foretag ska kunna sétta igang en ny typ av
(krisrelaterad) produktion for statliga behov maste foretaget fa nagon slags
ersattningsgaranti. Overhuvudtaget papekas att finansieringsfragor maste ha klarats ut
innan krisen intraffar.

Validering: Under coronapandemin blev efterfragan pa skyddsmasker, visir och annan typ
av skyddsmateriel snabbt stor. Ett stort antal foretag erbjod produkter pa detta omrade. Ett
behov uppstod déarmed ocksa av tester, validering och verifiering av produkternas
funktionalitet och sékerhet. Flera akttrer var inblandade i bestallandet eller utférandet av
dessa tester, bland andra FMV, FOI och RISE. Fragan kvarstar dock om vilka strukturer
och ansvarsforhallanden som behdver finnas for skyndsamma valideringsprocesser.

Analysbehov: MSB identifierade tidigt under varen ett behov av att analysera riskerna for
nya eller forvérrade forsérjningsstorningar inom olika sektorer och branscher med
anledning av pandemins féljdverkningar pa de internationella varuflodena. Kontakt fanns
visserligen mellan olika sektorers centrala myndigheter och respektive
branschorganisationer men ett behov anségs finnas av sammanstallningar och
riskbedémningar. FOI utférde under varen dessa analyser.5

Internationell konkurrens: FOr Sveriges del innebar darutdver landets indelning i 21
sjélvstandiga regioner en nackdel i ett internationellt konkurrensperspektiv: det var
namligen inte majligt for enskilda regioner att konkurrera pa den globala marknaden och
det var heller inte 6nskvart att regioner konkurrerade med varandra.

Inkdpsfunktioner: Offentlig sektor har idag i manga fall byggt upp funktioner for
upphandling snarare &n direkta inkép. Under coronapandemin uppstod dock behov av att
gora inkdp av skyddsmateriel m.m. hos offentliga akt6rer som normalt sett inte bedriver
inkdpsverksamhet. Detta géllde inte endast Socialstyrelsen utan &ven kommunala
forvaltningar med ansvar for aldreomsorgen. Fragan uppstod darmed om hur dessa inkop
skulle gdras, av vem och vilka kvantiteter som borde képas in.

Utfardande av dispenser och regellattnader: Erfarenheter fran coronapandemin tyder pa
att regellattnader kan beh6va accepteras och planeras redan pa forhand.

Konkretisering av mal och férvantningar: Coronapandemin har véackt funderingar pa vilka
mal och férvantningar som finns pa olika aktorer. Vad ska en kommun klara pa egen hand,
vilket mandat har lansstyrelsen, vilka forvantningar finns pa foretagens agerande?

815 Detta behov lyftes dven i FOL:s intervjustudie med niringslivet 2017: ”Det kan dértill behdva finnas en funktion dit
foretag kan vanda sig med fragor och funderingar.” Olsson, Matilda & Ryghammar, Charlotte & Lundén, Jenny
(2017), Naringslivets syn pa roller och ansvar i totalforsvaret. FOI-R--4551--SE. Totalférsvarets
forskningsinstitut., s. 46.

616 Se FOI Memo 7056, FOI Memo 7143, FOI Memo 7175, publicerade mars - juni 2020.
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Visserligen finns lagtexter som beskriver att dessa aktorer har olika slags ansvar, men
aktorerna i fraga efterfragar aven mer konkretiserade mal som ger en vagledning angaende
vilka konkreta atgarder som borde astadkommas i forhallande till statens atgarder.
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10 Juridiska och ekonomiska sporsmal

I detta kapitel ges en mycket kortfattad sammanstéllning av fragor av juridisk eller
ekonomisk karaktar av betydelse for forsorjningsberedskapen som identifierats under
arbetet med forstudien. Sammanstallningen gor inte ansprak pa att vara komplett. En del
fragestallningar som belyses har aterfinns ocksa i tidigare kapitel.

10.1 Regelverk for forsérjningsberedskap

Aven om Sverige monterat ner den tidigare totalforsvarsorganisationen, tomt beredskaps-
lagren och avvecklat K-foretagssystemet sa finns fortfarande regelverket for totalforsvaret
kvar. Sammantaget ett mycket omfattande sadant. Stora delar anvands dock inte idag, och
som papekats av flera aktorer under arbetets gang uppfattas regelverket i flera fall som
omodernt samt i behov av revidering och komplettering. Energimyndigheten framhaller
exempelvis ett behov av en planeringslagstiftning for elransonering®’, och en
“energiberedskapslag” for att kunna kravstélla om beredskapsatgérder. Dessutom ar det
svart att folja lagarna da de ar utformade efter en organisering av staten som inte langre ser
likadan ut.

En del rattsliga verktyg &r lasta till hojd beredskap, och kan med andra ord inte nyttjas i
kristider, som vid en forsorjningskris. Detta har tydliggjorts under coronapandemin da
lansstyrelserna behdvde ett regeringsbeslut for att fa ett samordningsansvar och en
maéklarroll inom lanet rérande skyddsutrustning och annat sjukvardsmaterial (se mer i
avsnitt 5.4.2).

Ur ett kommunalt perspektiv framhalls att det inte finns tilldelade medel for att kunna
uppfylla kraven i regelverket, detta da totalforsvarsfragor under de senaste decennierna
inte ansetts som en prioriterad uppgift fran statens sida. Som redog6rs narmare i avsnitt 5.5
beskriver Lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och hjd beredskap en rad uppgifter for kommuner och
regioner vid hojd beredskap. Vilka uppgifter som kommunerna och regionerna ska vidta,
och hur ersattningen for dessa regleras, bestams emellertid via en annan styrmodell i form
av dverenskommelser mellan SKR och MSB.

10.2 Finansiering av forsorjningsberedskapen

I nastan samtliga dialoger som forts med aktdrer (privata som offentliga) har fragan om
finansiering av den svenska forsorjningsberedskapen lyfts fram. Det framhévs som helt
grundl&ggande att det finns en 16sning for finansieringen, oavsett hur en framtida
ansvarsfordelning for forsorjningsberedskap kommer att se ut. Det galler saval for
forsorjningsberedskapsrelaterat arbete som ska ske pa myndighetsniva som pa kommunal
och regional niva liksom hos néaringslivets aktdrer. Att det finns Gronmarkta pengar for
forsorjningsberedskapen bedéms vara en framgangsfaktor, och i sammanhanget framhélls
forsorjningsberedskapsfonden i Finland som ett gott exempel. Den elberedskapsavgift som
betalas in av elnatsbolagen och tas ut som avgift pa elkonsumenternas fakturor ar ett
svenskt exempel pa 6ronmarkta pengar.518

Principerna for finansieringen av civilt forsvar fram till 2000-talet tillkom huvudsakligen
genom 1987 ars forsvarsheslut.*® Grundprinciperna var sddana att de administrativa
beredskapskostnaderna, det vill sdga kostnader for krigsplanlaggning, utbildning av
personal i krigsorganisationen, évningsverksamhet m.m. skulle baras av den
verksamhetsansvarige. Kostnader for investeringar och drift och underhall av

817 Energimyndigheten (2020), Underlag for den fortsammat inriktningen av det civila forsvaret avseende
energifdrsorjningen — Energimyndighetens redovisning av regeringsuppdrag den 11 juli 2019, Dnr 2019-16105.

618 Se avsnitt 4.4.1.2.

619 OCB, 2001, Arsbok civilt férsvar 2001, Dnr 5-398/2001, Stockholm.

189 (217)



FOI-R--5174--SE

beredskapsanlaggningar finansierades istéllet i normalfall via medel fran den civila
planeringsramen i totalférsvarsbudgeten. Fordelningen av kostnaderna motiverades utifran
att de administrativa kostnaderna relativt sett var sma och jamnt fordelade pa de aktorer
som bedrev beredskapsverksamhet, medan investeringskostnaderna istéllet kunde vara
stora och ojdmnt fordelade mellan funktionerna. Finansiering av investeringskostnaderna
beddmdes darfor vara en central statlig uppgift. Myndigheterna disponerade darmed
sarskilda beredskapsanslag for investeringar och drift och underhall av beredskaps-
anléggningar, medan de administrativa beredskapskostnaderna vanligen finansierades med
medel fran myndigheternas ordinarie forvaltningsanslag. Utifran lag (1982:1005) om
skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i
totalforsvarsplaneringen utgick erséttning till naringslivet i samband med
foretagsplanlédggning i de fall som arbetet medfért betydande merkostnader.

Principer for fordelningen av kostnader mellan staten och néringslivet for
beredskapsatgarder har varit foremal for diskussion sedan artionden. Som noteras i tidigare
FOI-studiers? verkar den principiella hallningen om kostnadsfordelning historiskt sett
varit sddan att om en beredskapsatgard motiverats av sékerhetspolitiska skl sa finns det
anledning for staten att bekosta den, under forutséttning att det inte handlat om
administrativa kostnader. Ett exempel ges i SOU 1975:57 om varuforsorjning i kristid, i
vilken det foreslas att det forutom beredskapslager aven bor inréttas sarskilda
fredskrislager. For finansieringen av lagren ar utredningen av meningen att
beredskapslager utgor en sékerhetspolitiskt betingad nddvéndighet och darmed bor
bekostas med statsmedel, medan fredskrislagren foreslas bekostas av naringslivet — om an
med fordelaktiga ekonomiska villkor. Skalen till det uppges bland annat vara att
naringslivsaktorerna skulle fa mer patagliga fordelar av en forstorad lagring genom dessa
fredskrislager.

I forordning (1982:517) om beredskapsersattning, beredskapslan och beredskapsgaranti
foreskrivs att &renden om beredskapsersattning och beredskapslan ska provas av MSB.
Riksgaldskontoret ska enligt samma férordning prova arenden om beredskapsgarantier.
Forordningen faststéller att:

”5 § Beredskapsersittning beredskapslan eller beredskapsgaranti far lamnas till den
som i syfte att uppratthalla eller starka landets forsérjningsberedskap tar sig
gentemot Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (beredskapsatagande) att

1. uppréatthalla viss produktionskapacitet eller produktion,
2. utveckla ersattningsprodukter,

3. forbereda viss alternativ produktion,

4. beredskapslagra vissa varor eller

5. vidta annan &tgard som regeringen har godkant.

68 Avtal om beredskapsatagande skall slutas med den som erbjuder det pa langre
sikt for forsorjningsberedskapen formanligaste alternativet. Forordning (1992:1113).

78 Myndigheten for samhéallsskydd och beredskap ska stréva efter att
forsorjningsberedskapen langsiktigt ska kunna tryggas. | detta syfte far avtal om
beredskapsatagande innehalla bestimmelser om skyldighet for mottagaren av
beredskapsersattning, beredskapslan eller beredskapsgaranti att investera i maskiner
och anlaggningar eller att forbattra sin organisation eller vidta andra atgarder som
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap finner lampliga.”

Genom forordning 1982:517 ges MSB en instruktion och ett bemyndigande att finansiera
avtal for beredskapsataganden, men regelverket har inte tillampats i modern tid. En

historisk kontext ar darfor relevant. OCB hade ansvar for planldggningen av krigsviktiga
foretag (K-foretag) som var betydelsefulla pa nationell niva. Regeringen tog initiativ och

620 Se exempelvis FOI-rapport Naringslivets roll i totalférsvaret — centrala fragor och vagar framéat, FOI-R--4649--SE,
2018.
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OCB upprattade beredskapsavtal. Avtalen omfattade ofta &taganden om beredskapslagring
av strategiska importvaror som kravde snabba omsattningar. Totalt fanns_det cirka 250
beredskapsavtal. Det var betydligt fler féretag som omfattades av systemet med
foretagsplanldggning an med beredskapsavtalen.

Noterbart ar att enligt forordningen om beredskapsersattningen skulle beredskapsatagandet
bli gentemot MSB och inte mot bevakningsansvariga myndigheter som i 6vriga regelverk,
exempelvis forordningen om forberedelser for leverans av varor och tjanster.52 Som
beskrivs i avsnitt 3.2 bedriver MSB ett arbete med att ge ut en vagledning for
foretagsplanldggning som grundas i det senare lagrummet. Det blir d&rfor relevant att
utreda hur dessa férordningar forhaller sig till varandra.

| ett scenario med aterupptagna beredskapsavtal, och utifran befintligt regelverk, ser MSB
framfor sig tva olika alternativ for myndighetens roll och ansvarsomrade: 1) att MSB har
en mer aktiv roll jamfort med idag och tecknar beredskapsavtal i de fall det faller utanfor
nagon annans ansvar, sektorsvist eller geografiskt, eller 2) att MSB behaller rollen att
agera mer indirekt vilket medfor att forordning 1982:517 behover skrivas om sa att andra
myndigheter kan teckna beredskapsavtal, alternativt att det gérs tillsammans med MSB.52
MSB har idag inga medel avsatta for att teckna egna beredskapsavtal.

I sammanhanget kan ocksa namnas Krigsforsakringsnamnden, som enligt lag (1999:890)
om forsékringsverksamhet under krig eller krigsfara m.m., handlagger arenden om statlig
forsakring. Enligt lagen far staten:

”meddela skadeforsdkring pa transportomridet mot
1. krigsrisk och

2. risk att egendom laggs under embargon eller uppbringas eller utsatts for annan
liknande atgarder av frammande stat eller av den som dar har tagit eller forsoker
ta makten.

Forsakring mot risker som avses i forsta stycket far staten ocksa meddela i fraga om
egendom som har lagrats i utlandet for inférsel till Sverige eller i anslutning till
utforsel frén Sverige.”5%

Forsikring far endast meddelas ”nér det &r av visentlig betydelse for forsvarsanstrang-
ningarna, folkforsorjningen eller ndringslivet”. Ett fungerande transportsystem utgdr en
forutsattning for formagan att uppratthalla forsorjning av varor och tjanster aven i kris och
krig. For att naringslivet ska vilja och kunna uppehalla viktiga transportleder (framfor allt i
en krigssituation) kan statlig forsakring utgora en forutsattning, da traditionell forsakring
inte &r ett alternativ.

Det ingdr inte i uppdraget att identifiera och vardera olika finansieringslosningar for en
utbyggd forsorjningsberedskap. Valet av finansieringslosning paverkar dock vilka
uppgifter som hamnar pa en central aktor att hantera. Med en I6sning som i Schweiz skulle
finansieringsfragor inte ligga i fokus for den centrala aktéren da beredskapen finansieras
av naringslivet sjalvt. Foretagen i Schweiz ar alagda att halla lager av varor utan
kompensation fran staten. Med ett system liknande Finlands, dér finansiering sker via en
beredskapsavgift och medel slussas genom Forsorjningsberedskapscentralen for hantering
av statens sakerhetsupplag och de avtalsstyrda skyddsupplagen med naringslivet, skulle
fragor av finansiell karaktar spela en helt annan roll for den centrala aktéren. Den finska
Forsorjningsberedskapscentralen gor vidare investeringar i foretag i syfte att uppratthalla
verksamheter som ar kritiska for viss forsorjning, och ar darmed ocksa delagare i
foretagen.

821 Forordning (1992:390) om forberedelser for leverans av varor och tjanster, SFS nr: 1992:390.
622 Dialog med MSB 2020-11-05.
623 |_ag (1999:890) om forsakringsverksamhet under krig eller krigsfara m.m., 4 kap. 18.
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10.3 Upphandling och avtal

En utbyggd forsorjningsberedskap kommer sannolikt att medfora avtalsskrivning med och
upphandling fran naringslivet rorande forsorjningsviktiga varor och tjanster. | fraga om
beredskapslagring hanteras avtalsskrivning och upphandlingsfragor pa central niva bade i
Finland och i Schweiz. Landerna har sinsemellan en intressant skillnad dar néaringslivet i
Finland ingar avtal pa frivillig basis, medan naringslivet i Schweiz blir beordrat att inga
avtal.

Vilka uppgifter som en central aktor skulle ha i ett svenskt system beror pa hur
forsorjningsberedskapen utformas, hur ansvarsfordelningen ser ut och vilka atgarder som
vidtas. Om man exempelvis genomfor ett aterupprattande av fristaende nationella
beredskapslager, likt sdkerhetsupplagen i Finland, ar det en given uppgift for en central
aktor att hantera upphandlings- och avtalsfragor. Med ett system déar beredskapslagring
istallet sker i néringslivets regi kan upphandling och avtalsskrivande antingen ske
centraliserat, som i Finland och Schweiz, eller mer decentraliserat dar myndigheter,
landsting och kommuner sjdlva hanterar upphandling och avtalsskrivande. | det
foregaende fallet, med centraliserad upphandling, kan upphandling ske pa ett samordnat
sétt. Enskilda naringslivsaktorer behdver exempelvis inte bli kontaktade av alla kommuner
och regioner. | det senare fallet skulle en central aktdr kunna ha en mer samordnande och
radgivande roll, komma med rekommendationer och végledning kring upphandling och
avtalsskrivning, eller arbeta med ramavtal. Med en sadan arbetsfordelning kar
mojligheten for enskilda offentliga aktorer att anpassa upphandlingen efter egna behov,
samtidigt som en central aktor kan bidra till att upphandling sker pa ett likartat sétt.
Darmed kan man ocksa undvika visst dubbelarbete. Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv
ar det fordelaktigt om en central aktor kan utarbeta modeller som fungerar for flera
sektorer. En central aktor kan naturligtvis ocksa ha en kombinerad roll dar viss
upphandling sker pa central niva, och viss pa regional/kommunal niva. Beredskapslagring
ar har ett exempel pa en forberedande atgard for forstarkt forsorjningsberedskap. Vilka
uppgifter som skulle vara relevanta for en central aktor nar det handlar om upphandling i
ett mer akut skede, som nu under coronapandemin, skiljer sig fran uppgifterna i den
forberedande fasen.

Det finns idag flera aktorer som arbetar med upphandling och avtalsfragor for det
offentliga, som Upphandlingsmyndigheten, FMV och de nationella, regionala och lokala
inkopscentralerna. Upphandlingsmyndigheten ger stod i fragor som rér upphandling for
offentlig verksamhet, men genomfor inga upphandlingar till skillnad fran 6vriga namna
aktorer. En inkdpscentral ar en upphandlande myndighet eller enhet som stadigvarande
bedriver en centraliserad inkdpsverksamhet for exempelvis myndigheter, regioner,
kommuner och kommunala bolag.%?* Statens inkdpscentral vid Kammarkollegiet (SIC) och
SKL Kommentus Inképscentral AB (Kommentus) ar bada exempel pa nationella
inkopscentraler. Tva olika typer av verksamheter kan bedrivas av en inkopscentral: 1)
inkdpscentralen kan agera mellanhand mellan séljare och képare och tilldela kontrakt och
ingad ramavtal, och 2) inkdpscentralen kan bedriva grossistverksamhet genom att i eget
namn kdpa in varor och tjanster som sedan séljs vidare till upphandlande aktorer. Bland
inkopscentralerna har atminstone Kommentus haft en direkt roll i hanteringen av den
forsorjningskris som coronapandemin medfort (se mer i avsnitt 10.4 nedan), liksom FMV
(se avsnitt 3.4).

Relaterat till upphandling och avtalsskrivande ska MSB, som tidigare beskrivet, utkomma
med en vagledning som ror foretagsplanlaggning for myndigheter. Féretagsplanlaggning
hanteras mer fordjupat i avsnitt 3.2 och 5.3.

Det &r inte ovanligt att fragor som rér upphandling aktualiseras i samband med
diskussioner rérande forsorjningsberedskap. En sadan fraga handlar om i vilken
utstrackning som Sveriges och EU:s regelverk for offentlig upphandling kommer att

624 Inkopscentralens uppgifter regleras i Lag (2016:1145) om offentlig upphandling samt Lag (2016:1146) om
upphandling inom forsorjningssektorerna.
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(negativt) inverka pa méjligheterna att avtala med naringslivet om beredskapsatgarder,
som exempelvis lagerhallning. | naringslivsutredningen beskrivs att det rader en
uppfattning om att Finland skulle ha battre forutsattningar an Sverige for att teckna avtal
med naringslivet.52> Detta som ett resultat av att Finland forhandlat fram ett undantag fran
EU-rattens krav om upphandling. Utredningen menar dock att ndgra sadana undantag inte
existerar och att Finland maste forhalla sig till samma EU-réttsliga regelverk som Sverige.

Hur upphandling och avtalsskrivning rent praktiskt skulle ga till vad galler
forsorjningsberedskap har inte studerats inom ramen for regeringsuppdraget.

10.4  Aktuella upphandlingsrelaterade erfarenheter

utifran coronapandemin®2®

Redan i inledningen av Coronapandemin uppstod en global brist pa skyddsutrustning
sasom skyddsmasker, visir, handskar och handsprit. | mars 2020 fick Socialstyrelsen i
uppdrag att vid behov “ta initiativ till att pa nationell niva sdkra tillgdngen till
medicinteknisk utrustning m.m. som behdvs i intensivvarden eller annan vard till foljd av
spridningen av covid-19 samt pa nationell niva svara for férdelningen av denna utrustning
mellan huvudménnen”. Som SKR beskriver kommunicerades det att Socialstyrelsen
darmed skulle bli en inkdpscentral for skyddsutrustning, vilket i sin tur medférde viss
tveksamhet hos foretagen om till vilken aktor de skulle sélja sina produkter.52” Efter en
period av osékerhet rorande ansvarsfordelningen for inkop av skyddsutrustning framkom
att Socialstyrelsen inte tolkade uppdraget som att man hade ansvar for att samordna
upphandlingen for samtliga regioner och kommuner. Inkop pa regional och kommunal
niva skulle fortsatta enligt normala kanaler. De varor som Socialstyrelsen upphandlade
skulle anvandas om det uppstod brist hos en specifik aktor, som da kunde anséka om att fa
ta del av Socialstyrelsens lager. Som ndmns i avsnitt 3.4 fick FMV i uppgift att hantera
upphandlingen for Socialstyrelsens rakning.

Aven pa lakemedelssidan uppstod viss oklarhet i ansvarsférdelningen da béde
Lakemedelsverket och Socialstyrelsen fick varsitt uppdrag om att samordna arbetet med
att sakra tillgangen till lakemedel 528 For att samordna inkdpen av lakemedel gick fyra
regioner samman och fick mandat och certifikat av Socialstyrelsen att kdpa in och fordela
lakemedel.

Pa grund av den globala bristsituationen forekom det att upphandling av skyddsutrustning
och l&kemedel genomférdes med internationella leverantdrer som kommunerna och
regionerna normalt sett inte handlar med. | en del fall ledde det till logistiska utmaningar
da leverantorerna inte hade mojlighet att hantera frakten av varorna. Logistik och transport
ar fragor som vanligtvis inte hanteras pd kommunal och regional niva, och det lyftes behov
av hjalp fran staten for att 16sa situationen.

Med den globala bristsituationen uppstod en stor konkurrens om varorna, vilket i manga
fall ledde till omfattande prishdjningar. Kommentus noterade att mindre regioner och
kommuner kunde fa svart att agera pa den radande marknaden. Kommentus valde darfor
att aktivera sin grossistfunktion och bérjade lagga stora bestéllningar pa skyddsutrustning.
De varor som handlas upp séljs for nérvarande vidare till regioner och kommuner via
Kommentus webbshop dér aktdrerna kan lagga bestallningar. | syfte att forséka undvika

625 SOU 2019:51, Naringslivets roll inom totalforsvaret, s. 56.

626 Om inget annat anges baseras stycket pa information fran intervjuer vid SKL Kommentus (2020-10-14) samt SKR
(2020-10-15).

627 Intervju vid SKR 2020-10-15.

628 Regeringsuppdrag 1:2, 2020-03-12, Uppdrag om ¢kad samordning for att sékra tillgangen till lakemedel som
beddms vara av central betydelse vid eventuella stérningar till foljd av spridningen av det nya coronaviruset
(S2020/01466/FS), samt Regeringsbeslut I:1, 2020-03-25, Uppdrag att pa nationell niva sékra tillgangen till
medicinteknisk utrustning m.m. som behdvs i varden till féljd av spridningen av covid -19 (S2020/02443/FS).
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att regionerna skulle bjuda éver varandra i upphandlingen av skyddsutrustning upprattade
ocksa Kommentus och regionerna tillsammans en digital samordningsyta.

Coronapandemin medforde en lakemedelsbrist pa narkosmedel bland regionerna. For att
hantera situationen utarbetades en modell for fordelning av narkosmedel mellan
regionerna, dar fordelningen sker efter behov och inte efter folkméangd. Fordelnings-
modellen kompletteras med nya rekommendationer for anvandningen (hushallningen) av
narkosmedel som togs fram tillsammans med Lakemedelsverket om dosniva och
alternativa lakemedel. Global brist rader aven for nitrilhandskar som bland annat anvands
vid operationer. For dessa handskar finns i dagsléget inget substitut och bristen kan
darmed paverka majligheten for sjukhusen att genomfora operationer.

SKR beréttar att man fran statens sida i andra lander har haft majlighet att hindra icke-
sjukvardsrelaterade aktorer, inom exempelvis skonhetsindustrin/plastikkirurgin, fran att
kopa produkter som det rader brist pa for sjukvarden under coronapandemin.®?° De
berdrda aktorerna har i dessa fall kompenserats. Nagot liknande verktyg finns for
nérvarande inte i Sverige.

Avslutningsvis, som noterades under en intervju kan det vara latt att teoretisera kring
lakemedelsforsorjning, men coronapandemin har visat att det kan vara langt svarare i
praktiken. Det finns manga involverade aktérer och att anvanda de ordinarie flodena sa
langt som mojligt underlattar.

10.5 Mojliga uppgifter for en central aktor ur ett

juridiskt och ekonomiskt perspektiv

| dagsléget finns flera aktérer som genom den kompetens de besitter och det (lagstadgade)
ansvar som de har ar berérda nar det handlar om fragor av juridisk och ekonomisk karaktar
och forsorjningsberedskapsfragor. | detta avsnitt redovisas forslag pa uppgifter for en
central aktor som lyfts av representanter vid SKR och Kommentus. Forslagen ror bade
upphandlingsrelaterade uppgifter och andra narliggande uppgifter som framkommit utifran
hanteringen av den radande coronapandemin. Synpunkter fran FMV utifran deras
(upphandlar)perspektiv avhandlas i kapitel 3.

Ett samordnande ansvar rérande upphandling: Med en samordnande roll kan den
upphandlarkompetens som finns i samhallet nyttjas vid en forsérjningsbrist. Det behdvs en
aktor med en ledarroll for de aktérer som kommer ha upphandlingsuppdrag i den operativa
krishanteringen. Det ar viktigt att det pa forhand finns en definierad struktur for hur
samverkan mellan de upphandlande aktorerna ska ske.

Overblick over lagerstatus: Idag saknas en aktér med dverblick dver vilka resurser som
finns lagrade hos olika aktorer vilket forsvarat hanteringen av den forsorjningsbrist som
coronapandemin medfort.

Prioritering av tillgangliga bristvaror: Det behdvs en aktdr pa central niva som kan
prioritera tillgangliga bristvaror. Det kanske finns éverflod i en del av landet och brist hos
aktorer pa andra hall, vem av dessa ska fa ta del av resurserna?

Riktlinjer for anvéndning av bristvaror: En central aktor kan utarbeta riktlinjer for
anvandning, och alternativ till anvandning, av bristvaror. Den brist pa nitrilhandskar som
beskrivs i avsnittet ovan kan nyttjas som exempel. Givet att det inte finns nagra substitut
for anvéndningen av nitrilhandskar vid kirurgiska operationer borde denna anvandning ges
prioritet. For andra anvandningsomraden kan riktlinjer utarbetas som férordar
anvandningen av alternativ, substitut, i den man det ar mojligt. Handskarna bor
exempelvis inte anvéndas vid stadning dar andra typer av handskar kan anvandas liksom
substitutet tval, vatten och handsprit.

629 Intervju vid SKR 2020-10-15.
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Analys av forsorjningskedjor: Forsorjningskedjor behover kartlaggas pa djupet for att
skapa en forstaelse for pa vilket satt som beredskapen for forsorjningen av respektive vara
bor utformas och vilken strategi som &r bast. Arbetet behdver ske pa olika nivaer (fran
kommunalt till nationellt) och samordnas 6ver olika aktérer. En analys av
forsorjningskedjor ger en forstaelse for vilka upphandlingsbehov som uppstar nar i tiden,
vilka varor som kanske maste upphandlas i forvag och lagras i beredskapslager och vilka
som kan upphandlas under krisen. Det kan ocksa finnas varor for vilka det inte kommer att
finnas ett upphandlingshehov eftersom en bristsituation kan lésas pa andra alternativa satt,
exempelvis genom substitut.
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11 Analys och slutsatser

I detta kapitel sammanfattas 6versiktligt relevanta delar av férstudiens resultat. Sa sker
genom en redovisning av forslag pa uppgifter som skulle kunna tillkomma en central aktor
med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragorna. Da forslagen utgar fran det
redovisade empiriska materialet — foretradelsevis internationella och historiska
jamforelser, liksom utredningar och intervjuer — bor dock framhallas att inte alla i detta
material forekommande forslag till uppgifter har tagits med i redovisningen nedan. | detta
kapitel redovisas med andra ord ett urval av de uppgifter som enligt denna forstudies
formenande bor ses som sarskilt relevanta i sammanhanget. Uppgifterna ar for oversikts
skull sorterade i fyra skilda “kataloger” enligt nedan:

I Inriktning och samordning vid normaltillstand

Il. Ledning och samverkan vid kris och krig
I1l.  Verkstéllande uppgifter inom utpekat sektorsansvar
IV.  Ovriga verkstillande beredskapsuppgifter

Innan redovisningen av méjliga uppgifter bercrs forst vissa 6vergripande fragestallningar
med béring pa inneborden och tolkningen av uppdragets uppgift att ’belysa vilka fragor
som skulle kunna hanteras av en central aktér med ett sammanhallet ansvar for
forsorjningsfragor”.% Kapitlet avslutas med nagra reflektioner om vilka fragestallningar
som kan vara sérskilt viktiga att beakta av den kommande utredningen om
forsorjningsberedskap och knyter ihop de 6vergripande fragestallningarna med
uppgiftskatalogerna.

111 Overgripande fragestallningar

11.1.1 Vad avses med en central aktdr med ett sammanhallet
ansvar?

I uppdragsbeskrivningen definieras inte innebdrden av uttrycket “central aktor med ett
sammanhallet ansvar for forsorjningsfragor”. Att vara en sddan central aktor med ett
sammanhallet ansvar kan dock innebéra flera skilda ting. Férutom fragan om vilka
uppgifter som bor tillkomma aktoren i fraga bor enligt denna studies formenande dven
aktorens organisationsformat (och 6ver huvud taget forsérjningsberedskapens
ansvarsforhallanden) vara ett centralt spérsmal for den kommande utredningen. | det
foljande belyses ett antal vagval i ssmmanhanget. Som ett forsta vagval kan papekas att
den centrala aktoren skulle kunna — men inte maste — vara en myndighet; exempelvis har
inte den finska Forsorjningsberedskapscentralen (FBC) myndighetsstatus.

Ett andra vdgval handlar om huruvida arbetet med att starka och samordna
forsorjningsberedskapen borde hamna som en (ytterligare eller utvidgad) funktion hos en
redan befintlig aktor eller om det borde tillskapas en helt ny — exempelvis en ny
myndighet. Bdda modeller har funnits tidigare i Sverige: OEF (eftertradaren till en serie
centralorgan for forsorjningsberedskap, varav det forsta, Rikskommissionen for
ekonomisk forsvarsberedskap, bildades 1928) var en central forvaltningsmyndighet for
den ekonomiska forsvarsberedskapen (dvs. forsérjningsberedskapen). Ar 1986 uppgick
OEF i den nya myndigheten OCB som fick ansvar for ledning och samordning av hela den
civila delen av totalférsvaret.%3! OCB hade dock fortsatt ett stort ansvar for
forsorjningsfragorna (inklusive beredskapslagring, foretagsplanlaggning m.m.). Sedan
avvecklingen av totalférsvarsplaneringen och nya myndighetsombildningar under 2000-

6% Regeringsheslut 11:3, 2020-07-02, Uppdrag till Totalférsvarets forskningsinstitut att analysera fragor avseende
nationell forsorjningsberedskap. Ju2020/02565/SSK.
631 SFS 1986:423.
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talet (frdn OCB till KBM till MSB) har den nationella forsérjningsberedskapen inte funnits
som ett utpekat sammantaget ansvarsomrade for nagon myndighet, vilket ocksa har skapat
kunskapsluckor och osékerhet om vad forsérjningsberedskap innebédr och varfor den
behdver samordnas. Det har dock inte ingatt i denna forstudies uppdrag att ta stallning till
en eventuell ny aktors eller funktions organisatoriska hemvist. Som ovanstaende historiska
och internationella exempel visar finns ett brett spann av mojligheter harvidlag.

Vidare bor det som ett tredje vigval papekas att ett ansvar kan vara “sammanhallet” savél
for sektorsspecifika som for sektorsovergripande centrala aktorer. Exempelvis &r ansvaret
for lakemedelsforsorjningen i dag i hog utstrackning decentraliserat genom att avila
aktorer pd regional niva. Att sikerstilla forsorjningen av likemedel genom en “central
aktor med ett sammanhallet ansvar” méste dirfor inte i detta fall innebéra att ansvaret
forlaggs pa sektorsovergripande niva. Mera rimligt kan (men maste inte) vara att istéllet
skapa ett sammanhallet ansvar pa sektorsspecifik central niva, genom exempelvis ett
utdkat ansvar for Socialstyrelsen eller Lakemedelsverket. For att uttrycka det mera
karnfullt handlar detta tredje vagval om pa vilken niva den eller de sammanhallande
aktorerna bor befinna sig — inom eller ovanfor de olika sektorerna for
forsorjningsberedskapen.

Detta tredje vagval vidareutvecklas i foljande delkapitel, underbyggt med empiri fran
forstudiens undersokningar, men det kan helt kort framhallas hur det &r nara kopplat till
fragan om arbetsférdelningen berorda aktorer emellan. Om det exempelvis fattas ett beslut
om att inratta en central sektorsovergripande aktor blir en kritisk fraga hur arbetena bor
fordelas mellan densamma och andra (sektorsspecifika) aktorer, samt vilket mandat den
forra aktoren bor ha 6ver de senare. Dessa fragor diskuterades utforligt redan i de tidigaste
propositionerna och utredningarna om ett sérskilt centralorgan for forsdrjningsberedskapen
och utgjorde ett dterkommande sporsmal under hela totalférsvarsepoken.t% Vad galler
arbetenas fordelning specifikt finns det atminstone tre skilda tillvagagangssétt, som
rimligen behdver komplettera varandra: Somliga arbeten skulle helt kunna tillkomma den
sektorsovergripande aktoren, andra arbeten skulle helt kunna tillkomma de sektors-
specifika aktorerna, medan ytterligare andra uppgifter skulle kunna utforas i nara
samarbete aktorerna emellan. Vad géller fragan om beslutsmandat specifikt handlar det om
den sektorsovergripande aktorens makt att paverka de andra aktorernas utférande av sina
forsorjningsrelaterade arbeten. Ska exempelvis samarbetet aktérerna emellan uteslutande
ske pa basis av frivillig samverkan (vilket vl den sa kallade ansvarsprincipen talar for),
eller ska den sektorsovergripande aktéren genom bindande direktiv kunna alagga andra
aktorer att utfora vissa arbeten och pa vissa sétt, eller ska berorda aktorer vid oenighet om
arbetenas utforande kunna lyfta fragor till departements- och regeringsniva?

11.1.2 Behovs verkligen en ny aktér/funktion?

Forsorjningsberedskapen berér manga skilda sektorer och aktérer. Pa myndighetsniva
finns det ett antal olika centrala aktorer inom sektorerna, som exempelvis
Energimyndigheten inom energisektorn, Livsmedelsverket inom livsmedelssektorn, PTS
inom elektroniska kommunikationer. Dessa aktorer utgor experter pa sina respektive
omraden och agerar inom ramen for sina uppdrag for samverkan med saval privata som
offentliga akttrer inom sin sektor.

Vid intervjuer med saval myndigheter som branschorganisationer har det framkommit
vissa viktiga papekanden vad galler uppdragsbeskrivningens formulering att en central
aktor skulle kunna “komplettera berdrda myndigheters ansvar”. Om med “komplettera”
syftar pa sadant som faller mellan stolarna, alltsd sddant som ingen sektor har ansvar for
eller erforderlig kunskap om, anser flera av de intervjuade att det kan finnas behov av en
sadan (ny) funktion eller aktér. Om det handlar om att komplettera med sektorsspecifika

832 Se kommande Christoffer Wedebrand & Jenny Ingemarsdotter (kommande, planerad publ. 2021),
Forsorjningsberedskap pa central niva: En studie om det svenska totalforsvarets centralorgan for
forsérjningsberedskap under 1900-talet. Aren 1915-1947 [prel. titel]. Totalforsvarets forskningsinstitut.
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uppgifter som inte utférs idag, exempelvis eftersom myndigheterna saknar tillréckliga
resurser/ mandat, sa forordas istéllet i forsta hand att dessa myndigheter ges utékade
resurser och mandat.

Mot bakgrund av respondenternas papekanden kan det saledes fortydligas att avsikten med
redovisningen av forslag pa uppgifter nedan inte ar att franta befintliga centrala
myndigheter deras redan befintliga ansvar och dartill hdrande uppgifter. Avsikten ar
endast att belysa de fragor som antingen tycks falla mellan stolarna eller fragor som ror ett
Overgripande behov av modeller och metoder for uppbyggnaden av en nationell
forsorjningsberedskap.

Fragan om behovet av en sektorsévergripande central aktor for forsorjningsberedskapen
har diskuterats atskilliga ganger historiskt. Bedémningen har varit att en sadan aktor ar
nodvandig, &ven om aktorens konkreta uppgifter har forandrats 6ver tid. Det ansags
foreligga ett behov av en sadan aktor aven under 1900-talets andra halft da det fanns
resursstarka centrala myndigheter med egna ansvarsomraden for forsérjningsberedskapen.
En bakgrund till detta var att forsorjningsberedskapen inte endast betraktades ur ett
sektoriellt krisberedskapsperspektiv utan dven ur ett nationellt sakerhetsperspektiv. Som
en viktig del av totalforsvaret ansags det avgorande att landets forsorjningsférmaga inte
utgjorde en svag lank eller skapade mdjligheter for fraimmande makt att utsatta landet for
patryckningar och hot. Darfor ansags det viktigt att det fanns en nationell samordning av
forsorjningsberedskapen och en dartill Iankad ansvarig aktor med 6verblick bade Gver
resurserna och éver hotbildernas utveckling.

Denna samordning av landets resurser ansags behdva genomforas dels i forhallande till
den militara delen av totalforsvaret, dels inbdrdes mellan de manga olika civila aktérerna —
inklusive naringslivsaktorerna. Sveriges forsorjningsformaga beskrevs som helt avhangigt
att foretagen, aven i kriser, kunde fortsatta sin produktion av viktiga varor, alternativt
stialla om produktionen till sadana varor som kriget eller krisen kravde. Vidare ansags detta
behova forberedas redan i forvag, vilket ocksa skedde inom flera sektorer. Men trots en
omfattande planlaggning fanns det likval i praktiken atskilliga kris- och krigsviktiga
foretag som ansags falla mellan stolarna i forhallande till sektorsmyndigheterna, sérskilt
vad géllde industriproduktionen. Over tid fick darfor centralorganet for
forsorjningsberedskapen ett eget ”sektorsansvar” (funktionsansvar) for forsorjningen av
industrivaror. Dessa varor omfattade bland annat kemiska produkter, papper, plast,

gummi, metaller och verkstadsprodukter.63 Syftet med beredskapen inom dessa
varugrupper var inte att uppratthalla produktion for produktionens egen skull utan hade
ofta direkta kopplingar till skilda behov som bedémdes vara av oundgénglig betydelse vid
kriser och krig. Det kunde bland annat handla om behovet av férpackningar inom
livsmedelsindustrin eller om att sakra kritisk sjukvardsmateriel. Forsérjningen av
oundgangliga varor som dessa sékerstalldes bland annat genom lagerhallning och
forberedelser for produktionsomstallningar hos vissa industriforetag.

Mot bakgrund av erfarenheterna av coronapandemin har manga foretag efterlyst just
forberedda strukturer och en tydlig kontaktpunkt pa den offentliga sidan som har
kompetens och formaga att tillvarata foretagens mojligheter att stalla om sin produktion (i
detta fall for tillverkning av personlig skyddsutrustning till varden). Det talar for att det
tidigare systemet for forsorjningsberedskap atminstone i sina delar bor aterinféras. Men
samtidigt — for att aterkoppla till det tredje vagvalet ovan, inklusive fragan om arbetenas
fordelning — ar svaret pa fragan om hur foérsorjningsberedskapen bor organiseras beroende
av i vilket sammanhang den stélls. Myndigheter och branschorganisationer inom
exempelvis energi- och livsmedelssektorerna ser inga fordelar med att flytta ut den
kompetens som finns inom sektorn till en annan aktér. Har behdver upprepas att
organiseringen av forsdrjningsberedskapen heller aldrig har syftat till bortflyttandet av
befintliga ansvarsomraden utan om att komplettera med sadant som faller mellan stolarna

633 OCB (1995), Civilt forsvar, s. 110.
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alternativt sadant som kraver nationell samordning, eller som av andra skél inte kan eller
bor utforas av aktérer inom de olika sektorerna.

Auvslutningsvis bor papekas att det ser valdigt olika ut inom olika sektorer vad galler
exempelvis tydlighet i kopplingen mellan myndigheters verksamhetsomrade och
néringslivet. Exakt hur ansvarsfordelningen skulle se ut mellan en nationellt samordnande
central aktor och olika sektorsmyndigheter behéver darfor analyseras fordjupat fran fall till
fall.

11.1.3 Vilka forutsattningar behdéver finnas?

Vid intervjuer med centrala myndigheter, lansstyrelser, branschorganisationer och foretag
har dessa tillfragats om vilka uppgifter som enligt deras mening skulle kunna tillfalla en
central aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsberedskapen. I princip samtliga
av de intervjuade har — innan deras svar pa denna fraga — understrukit vikten av tva andra
omstandigheter som de anser behdver redas ut i forsta ledet. Detta oavsett fragan om en
centralaktor. Den ena omstdndigheten handlar om beslutsmandat och den andra om
resurser.

Vad galler fragan om beslutsmandat avses bade mandat att vidta atgarder for att
astadkomma beredskap (exempelvis: inga avtal, uppratta lager, stalla krav, skydda
forsorjningsviktiga resurser) och mandat att agera vid en allvarligare kris. Samtliga av de
intervjuade ar medvetna om ansvarsprincipen men atskilliga av dem uttrycker likvél en oro
for att frivillig samverkan inte kommer att réacka vid en kris som paverkar hela landet pa
satt som ingen hade kunnat forutse. | synnerhet manga naringslivsaktorer har, mot
bakgrund av erfarenheterna av coronapandemin, efterlyst battre férberedda krishanterings-
strukturer pa den offentliga sidan med en i foérvag definierad beslutsformaga.
Intervjupersonerna betonar att det inte gar att rakna med att de processer som fungerar
under normala férhallanden (sasom upphandlingsforfaranden) kommer att fungera ocksa
vid allvarligare kriser dar skyndsam hantering kan vara avgérande.

Den andra punkten handlar om behovet av tillrdckliga ekonomiska resurser for
forsorjningsberedskapen. Vidare understryks att detta behov foreligger bade i ett
uppbyggnadsperspektiv (genom investeringar i konkreta beredskapsatgérder) och i ett
krishanteringsperspektiv. Vid forsérjningskriser kan det exempelvis handla om att gora
samordnade bestallningar pa nationell niva. Det papekas att detta blir samhéallsekonomiskt
mer I6nsamt &n om ett stort antal regioner och kommuner ska géra egna sma bestéllningar
(i konkurrens med varandra) till potentiellt hdga priser.

11.2 Uppgiftskataloger

| delkapitlen nedan redovisas ett antal exempel pa uppgifter som skulle kunna tillkomma
en central aktor med ett sammanhallet ansvar for forsorjningsfragorna. Forslagen utgor ett
urval av de manga uppgifter av olika slag som har forekommit i det empiriska materialet.
Urvalet har vagletts av foljande kriterier: 1) en majoritet av intervjuade aktorer har patalat
en viss brist/mojlig uppgift, 2) uppgiften har varit aterkommande i tidigare styrande
dokument for totalforsvarets forsorjningsberedskap, 3) uppgiften aterkommer i andra
landers modeller for forsorjningsberedskap. En majoritet av de uppgifter som redovisas
nedan uppfyller alla tre kriterier. For dversikts skull presenteras forslagen i fyra skilda
kataloger enligt nedan:®3

I Inriktning och samordning vid normaltillstdnd: Att under normaltillstand
forebygga risken for och framja férméagan att hantera storningar i
forsorjningsflodena. Detta genom att exempelvis etablera gemensamma

634 Indelningen har inspirerats dels fran OCB:s ansvarsomraden, dels frén MSB:s publikation Gemensamma grunder
for samverkan och ledning vid samhallsstdrningar. MSB (2018), Gemensamma grunder for samverkan och ledning
vid samhallsstérningar. Publ.nr.: MSB777 - reviderad oktober 2018. s. 19-21.
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modeller/ramverk samt bidra till att aktorernas respektive atgarder (inklusive
planering) orienteras mot de mal som har formulerats for
forsorjningsberedskapen.

1. Ledning och samverkan vid kris och krig: Att vid kriser eller ytterst krig
hantera (eller framja formagan att hantera) stérningar i forsorjningsflodena. Mer
konkret kan uppgifterna handla om att genom ledning eller samverkan bidra till att
aktorernas respektive atgarder orienteras mot malet att sakerstalla tillgangen till
kritiska varor och tjanster, samt bidra till nédvandiga anpassningar sé att atgarderna
kommer till stérsta mojliga nytta.

Il Verkstéllande uppgifter inom utpekat sektorsansvar: Att, utan att syftet r att
astadkomma inriktning och samordning av andra aktorers atgarder, sjalv vidta
atgarder inom ett specifikt omrade som inte hanteras av andra aktorer. Detta
oavsett om det sker vid normaltillstand eller vid intraffade kriser eller krig.
Identifierat omrade som inte hanteras av andra aktorer skulle kunna fa status av
ny sektor med den nationellt samordnande aktdren som sektorsansvarig
myndighet.

IV.  Ovriga verkstallande beredskapsuppgifter: Ovriga verkstillande uppgifter,
exempelvis beredskapslagring, syftande till férsérjningsberedskapens
uppbyggnad, forvaltning eller nyttjande, oavsett om det sker vid normaltillstand
eller vid intraffade kriser eller krig. Uppgifter kan inbegripa beredskapsatgarder
dven pa uppdrag av andra myndigheter.

Det kan fortydligas att forstudien inte tar stallning till vilka av dessa uppgifter som bor
tillkomma den nationellt samordnande centrala akttren/funktionen och vilka som borde
tillkomma nagon annan aktor. Vi har heller inte specificerat vilken typ av ansvar som
aktoren eller funktionen skulle kunna ha for en viss uppgift, dvs. om rollen skulle vara
aktiv eller stddjande, om uppgiften innebér ett eget ansvar eller att verka for att uppgiften
I6ses av andra.

11.2.1 Inriktning och samordning vid normaltillstand (Katalog I)
Denna katalog (1) avser uppgifter som syftar till att férebygga risken for och framja
formagan att hantera stérningar i forsérjningsflodena. Mer konkret handlar uppgifterna om
att exempelvis etablera gemensamma modeller/ramverk samt bidra till att aktérernas
respektive atgarder (inklusive planering) orienteras mot de mal som har formulerats for
forsorjningsberedskapen.

Av en mycket stor méngd exempel och forslag som framkommit har ett urval gjorts genom
att fora samman (klustra) likartade uppgifter. Detta utesluter inte att en annan indelning
kunde goras, eller att dverlapp och inkonsekvenser inte forekommer, tvartom. Exemplen ar
avsedda just som exempel och illustrationer snarare &n delar av en alltigenom logisk
modell.

Som jamforelse inkluderar vi i tabellen nedan OCB:s samordnande uppgifter (fran 1995)
samt exempel pa den finska forsorjningsberedskapscentralens motsvarande uppgifter.

Tabell 4: Inriktning och samordning vid normaltillstand (Katalog 1)

Nr. | Uppgift/lbehov

Exempel och forslag enl. aktuella utredningar och intervjuade aktorer (urval)

Etablera gemensam modell/ramverk for vissa principiella fragor

1. | Exempel:

e MaAl och riktlinjer: Etablera strategiskt sammanhangande mal och riktlinjer
for forsorjningsberedskapen, nationellt, regionalt och lokalt.®%

8% Efterfragas av manga aktorer, se kapitel 4,5, och 6.
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e Avtal och upphandling: En central aktoér kan utgdra en part med vilken
Forsvarsmakten kan teckna gemensamma avtal med eller genomfdra
gemensamma upphandlingar.®®® En central aktér kan utarbeta principer for
avtalsskrivning som stod till forsorjningsviktiga aktérer och myndigheter.53”

e Principer for prioritering: Overgripande roll att prioritera/resursfordela
mellan myndigheter/sektorer i kris och krig.®38

e Hantera fragor rérande export- och importbegransningar: En central
aktor skulle kunna hantera fragor rérande export- och importbegransningar
for att forebygga eller hantera férsorjningskriser.®°

Skapa overblick av tillgangar, kartlagga resurser
Exempel:

e Overblick dver lagerstatus: For att forstd behov av atgarder och risk for
bristsituationer behdver kunskap forst etableras 6ver vilka resurser/varor som
finns tillgangliga. 84°

2. e FoOrsorjnings- och behovsanalyser: Identifiering av kritiska fornédenheter,
hur varorna ska tillhandahallas vid en kris, vilka bolag som kan producera
vad i en krissituation, behov av lagring osv.54

e Analyser av varufloden: Forstaelse for forsorjningskedijor och
handelsstérningar, konsekvenser pa forsorjningsfléden av andra handelser
osv.%42

Analysera skyddsvéarden och hotbilder
Exempel:
e Skyddsvarden: Etablera gemensam forstaelse av skyddsvarden och
3. samhallsviktiga verksamheter i samverkan med néringsliv och berérda
myndigheter.®4®

e Hotbilder: Analysera hot mot forsorjningsfloden, inklusive konsekvenserna
av grazonsproblematik och icke-militara angreppssatt. 54

Verka for en strategisk och geografiskt sammanhéngande férsérjningsberedskap
Exempel:
e Inriktning och samordning av resurser: Formulera inriktningar och mal
baserade pa regionala och lokala forutsattningar och behov liksom analyser
4. kritiska beroenden saval i ett nationellt som i ett regionalt perspektiv.®4®
e Sammanhangande lagstiftning: Analysera innebdrden av myndigheternas,
inklusive lansstyrelsernas, foéretagens och kommunernas
forsorjningsberedskapsansvar enligt gallande lagar, regler och férordningar,
samt lyfta behov av revideringar.54®

8% Se kapitel 3: "Forsvarsmakten kommer dven fortsattningsvis att behdva géra egna upphandlingar, exempelvis
sekretesshelagda sadana, och halla egna beredskapslager. Men for varor som livsmedel ar en mojlig 16sning att en
central aktor tecknar ramavtal som Forsvarsmakten gor avrop fran. FMV utgér i sammanhanget en aktér med
specialistkompetens inom upphandling som ocksa har nyttjats under pagaende pandemi.”

837 Se kapitel 4.

6% Se kapitel 4. D4 det finns beroenden mellan manga sektorer for att kunna uppratthalla funktionaliteten, exempelvis
rorande drivmedelsforsorjning och fungerande kommunikationsldsningar, kan det finnas behov av en central aktor
med uppgift att i bristsituationer gora sektorsdvergripande prioriteringar for resursférdelning mellan myndigheter
och sektorer. Som papekas i dialogen med myndigheterna behover principerna dérefter utvecklas sektorsvis for att
ta hénsyn till branschspecifika forutsattningar.

639 Se kapitel 4. Som papekas i dialogen med myndigheterna 4r det tankbart att overgripande mal for export- och
importbegransningar kan bestimmas pa central niva, men att det darefter maste ligga p& myndigheterna att utifrén
sin sektorskunskap utveckla de specifika medel som ska anvandas for att uppnd malen

840 |dag saknas en aktor med Gverblick Gver vilka resurser som finns lagrade hos olika aktorer vilket forsvarat
hanteringen av den forsérjningsbrist som coronapandemin medfort. Se kapitel 10.

64 Detta kan i vissa fall innebara att kartlaggningar behover goras avseende vilka kritiska fornodenheter som finns
tillgangliga i landet, var dessa finns och i hur stora méngder. Se kapitel 6.

642 Se kapitel 6.

843 For att kunna arbeta med att bygga robusthet och skydd av forsorjningsviktiga verksamheter behéver naringslivet fa
mojlighet att delta pa ett djupare sétt i arbetet med att definiera skyddsvérden och innebérden av samhéllsviktiga
verksamheter liksom planeringen for skyddet av dessa. Se kapitel 6.

844 Mot bakgrund av den komplexa hotbilden mot férsorjningsflodena, inklusive konsekvenserna av
grazonsproblematik och icke-militara angreppssétt, framstar hotbildsforstaelsen som en avgérande formaga.
Branschorganisationer och foretag efterlyser en bredare hotbildsforstaelse fran statens sida som inte begransas till
situationer med hojd beredskap och krig. Se kapitel 6.

845 Mer konkeret, vilka foretag som ska planléggas av vem, vilka forsérjningsviktiga resurser eller verksamheter som
finns eller borde finnas var osv. Se kapitel 5.

846 Fgr exempel, se kapitel 5.
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Verka for/ansvara for skydd av forsérjningsviktiga anlaggningar och resurser
Exempel:

e Skydd av forsérjningsviktiga anlaggningar: Flera aktorer lyfter att
forsorjningsviktiga anlaggningar av olika slag (t.ex. anlaggningar for
spannmalsproduktion eller drivmedelsdepéer) ar en viktig del i

5. forsorjningsberedskapen, men att ingen myndighet tycks &ga fragan. Det
behdvs skarpare verktyg som kan skydda anlaggningar och resurser som ar
viktiga for totalforsvaret .64

e Verka for 6kad beredskapshansyn i samhallet. Oka kunskapen hos
myndigheter, kommuner och andra aktérer om samhaéllsviktiga verksamheter
och forsorjningskritiska resurser.%48

Inriktning och samordning av lansstyrelsernas férsérjningsrelaterade

beredskapsarbete
Exempel:
e Samordning av uppgifter till lansstyrelserna: Tidigare samordnades
6. lansstyrelsernas forsorjningsrelaterade uppgifter (vilka inkom fran ett tiotal

sektorsmyndigheter) via TBSL®*° och sedan OCB.

e Inriktning av naringslivssamverkan: Etablera ramar for identifiering av
totalférsvarsviktiga foretag nationell och regionalt, ansvarsfordelning gallande
foretagsplanlaggning, vilka omraden (sektorer) som ska prioriteras och hur
beredskapséatgarder ska finansieras osv.5°

Stddja privata och offentliga aktorer med konkretisering av mal och ambitionsniva

Exempel:

7. e Stddja sektorsmyndigheter och branschorganisationer med analys av
planeringsférutsattningar och ambitionsniva for férsorjningsberedskapen. 55!

e Stddja lan, regioner och kommuner med analyser av
planeringsforutsattningar och ambitionsniva for férsorjningsberedskapen.®s2

8. Analysera transportbehov i ett forsorjningsberedskapsperspektiv.

e Galler saval inom landet som transporter till och frdn Sverige.®s®

OCB, Civilt férsvar (1995)%*

"OCBs samordningsuppgift p& central nivé utévas frémst genom stédjande och
aktiverande atgarder. Det &r inte OCBs uppgift att ta éver andra myndigheters
verksamheter och befogenheter. OCB har inte heller féreskriftsratt gentemot
ovriga funktionsansvariga myndigheter vad géller deras beredskapsftrberedelser
annat én den som féljer av beredskapsférordningen. Déremot ska OCB....”

Verka for enhetlighet i fragor som ar gemensamma for det civila férsvaret samt
bevaka att totalférsvarets intressen beaktas i samhéllsplaneringen

Utarbeta riktlinjer for prioriteringen av samhallets civila resurser under kriser och i
10. | krig samt samordna planeringen inom funktionsévergripande omraden som skydd,
utrymning och krigsanskaffning

647 Se kapitel 5.

648 Se kapitel 5.

649 Om Totalforsvarets beredning for samordning av vissa lansstyrelsefrdgor (TBSL), se kapitel 5.

850 |_ansstyrelserna har ett uppdrag att utveckla det regionala samarbetet med néringslivet men upplever en otydlighet
fran den centrala nivan gallande mal och innebord av detta utvecklingsarbete. Relationen mellan
sektorsmyndigheterna, ndringslivet och l&nsstyrelsen behdver klargdras for att undvika dubbelarbete. Se kapitel 5.

851 Coronapandemin har véckt funderingar pa vilka mal och forvantningar som finns pa olika aktorer. Vad ska en
kommun klara pa egen hand, vilket mandat har lansstyrelsen, vilka forvantningar finns pa foretagens agerande?
Visserligen finns lagtexter som beskriver att dessa aktorer har olika slags ansvar, men aktorerna i fraga efterfragar
aven mer konkretiserade mal som ger en végledning angdende vilka konkreta atgarder som borde stadkommas i
forhallande till statens atgarder. Det anses vara en fordel om sadana fragor kan utredas pa central niva istallet for
hos varje enskild aktor. Se kapitel 4, 5 och 6.

852 Aven frén kommunal niva efterfragas konkretiserade inriktningar och mél gallande vilka resurser i form av t.ex.
lager som bor finnas i beredskap pa lokal niva och vad som ska finnas pa regional eller central niva. Vilka baskrav
ska finnas pa en kommun? Se kapitel 5.

858 Transportfragan tas upp bade i kapitel 4, 5 och 6. Se t.ex. Teknikforetagens policyrekommendationer, kapitel 6.

64 OCB (1995), Civilt forsvar. Denna utbildningsskrift presenterade OCB:s ansvar och uppgifter. Se kapitel 4 och 6.
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Verka for att de uppgifter som centrala beredskapsmyndigheter alagger
11. | civilbefalhavare och lansstyrelser & samordnade och anpassade till de regionala
organens arbetsvillkor

Verka for att beredskapen inom det civila forsvaret halls pa en godtagbar niva och
12. | att beredskapsatgarderna samordnas med berdrda myndigheter inom det militara

forsvaret
13 Skaffa sig kunskaper om problem och brister inom det civila férsvaret samt félja
" | beredskapslaget inom denna del av totalférsvaret
14 Yttra sig 6ver de statliga myndigheternas anslagsframstéllningar i de delar som
" | bertr totalforsvaret
15 Arligen utarbeta och for regeringen redovisa en for det civila férsvaret gemensam
" | programplan
16 Svara for utvarderingar av funktioner samt annan overgripande uppféljnings- och
utvarderingsverksamhet inom det civila forsvaret
Forsorjningsberedskapscentralen i Finland (FBC)%%®
Utveckla samarbetet mellan den offentliga forvaltningen och naringslivet i fragor
som galler forsorjningsberedskap — det innebar att
17 Forsorjningsberedskapscentralen ar sammanhallande for strukturen med
" | branschspecifika sektorer och foretagspooler, och bland annat faststaller arliga
mal fér poolernas, och de deltagande féretagens,
forsorjningsberedskapsrelaterade arbete.
18 Folja den internationella utvecklingen inom férsorjningsberedskap och halla
" | kontakt med inhemska och utldandska myndigheter och inrattningar
19 Sorja for information och utbildning samt framhalla

forsorjningsberedskapsmedvetenheten i offentlig debatt och beslutsfattande

20. | Analysera hotbilder

Forsorjningsberedskapsorganisationen NES i Schweiz®®

Utarbeta principer utifran vilken ransonering kan inféras (som dock maste

21 anpassas och forfinas utifran aktuell kris)

| sammanhanget bér papekas att den finska forsorjningsberedskapsorganisationen totalt
utgors av fler organ utdver Forsorjningsberedskapscentralen (FBC). De branschspecifika
sektorerna, med deltagande fran bade myndigheter och naringslivet, utgor en lank mellan
FBC och néringslivet, som i sin tur organiseras i de 20-talet foretagspoolerna. Inom
poolerna sker mycket konkret forsdrjningsberedskapsrelaterat arbete, som att kontinuerligt
fora dialog med foretagen om beredskapslaget, genomfora beredskapsutbildningar och
stodja foretagen i framtagningen av kontinuitetsplaner. Darut6ver finns Forsorjnings-
beredskapsradet med uppgifter som att analysera hot mot forsérjningsberedskapen, framja
forskning inom omradet, ta initiativ i syfte att utveckla lagstiftningen samt att utvardera
sektorernas och poolernas arbete och tillrdckligheten i de resurser som riktas till
forsorjningsberedskapen. | en betraktelse av det finska forsorjningsberedskapssystemet
som ett exempel, ibland uttryckt som ett forebildligt sadant, ar det darmed viktigt att inte
enbart se till vilka uppgifter som FBC har, utan att se till den sammantagna
uppgiftsfordelningen for samtliga inblandade organ.

8% Se kapitel 7.
8% |hid.
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11.2.2 Ledning och samverkan vid kris och krig (Katalog Il)

Denna katalog (I1) avser uppgifter som syftar till att vid kriser eller ytterst krig hantera
(eller framja formagan att hantera) storningar i forsorjningsflodena. Mer konkret kan
uppgifterna handla om att genom ledning eller samverkan bidra till att aktrernas
respektive atgarder orienteras mot malet att sakerstalla tillgangen till kritiska varor och
tjanster, samt bidra till nodvéandiga anpassningar sa att tgarderna kommer till storsta
mojliga nytta.

Som princip har saval historiska som nutida inriktningar i Sverige utgatt fran att den som
har ansvar for en verksamhet under normala forhallanden ocksa ska ha motsvarande
ansvar vid en kris- eller krigssituation.55” Dock har statsmakternas erfarenheter fran olika
allvarliga kriser (inte minst de bada varldskrigen) visat att det finns forsérjningsrelaterade
uppgifter som ingen myndighet har under normala forhallanden, som exempelvis ror
ransonerings- och regleringsatgarder eller hantering av produktionsomstéllning. Mot
denna bakgrund har olika typer av krisorgan upprattas med i férvéag specificerade
uppgifter. Exempel pa sadana uppgifter redovisas nedan. Katalogen innehaller till att borja
med ett urval av de manga forslag pa uppgifter (nr 1-8) som framkommit vid de intervjuer
som denna forstudie har genomfort.

Tabell 5: Ledning och samverkan vid kris och krig (Katalog Il)

Nr. | Uppgift/behov

Exempel och forslag enl. aktuella utredningar och intervjuade aktdrer (urval)

1. | Ett samordnat och tydligt ansvar och mandat i kris®%®

2. | Kontaktpunkt for forsérjningsrelaterade fragor®®

3. | Sakerstalla transportkapacitet i kris®®°

Internationell samverkan: bista regering och naringsliv med kontakter och
forhandlingar®!

Hantera omstéallning: agera bestéllare/motpart gentemot de féretag som har
mojlighet att stalla om sin produktion®6?

6. | Etablera en gemensam, dvergripande lagesbild av forsorjningslaget®s?

7. | Prioritering och fordelning av resurser®4

8. | Dispenser och tillfalliga regellattnader®®®

Forsorjningskommissionens uppgifter (1996)6¢

Halla sig underrattad om forsorjningslaget och uppratta planer for produktion,
import, export, lagring, distribution och férbrukning

Vidta atgarder sa att produktion och distribution av férsérjningsviktiga varor och

10. tjanster kan uppratthallas

87 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation for OEF; OCB (1995), Civilt férsvar; SOU 2007:31, Alltid redo.

%8 Denna fraga tas upp av bade privata och offentliga aktorer (kapitel 4, 5, 6 och 9).

659 Efterfragas sarskilt av naringslivsrepresentanter (se kapitel 6).

860 En av Teknikforetagens policyrekommendationer. Idag finns ingen ansvarig myndighet for sakerstallandet av
transporter vid kris (Trafikverket har endast ansvar for infrastrukturen). Se kapitel 4.

661 Se kapitel 6.

862 |pid.

663 Se kapitel 5 och 6.

664 Se kapitel 2 och 6.

865 Se kapitel 6.

856 Fgrsorjningskommissionens férordning (1996:195) med instruktion. Forsorjningskommissionen (FK) var ett till
OCB knutet krishanteringsorgan som kunde aktiveras vid hojd beredskap eller enligt regeringens beslut (se kapitel
9).
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11.

Vidta atgarder for tillférsel av forsorjningsviktiga varor samt, i den utstrackning
regeringen bestdmmer, ansvara for regleringar i syfte att genomféra omstéllningar
och utnyttjande av substitut for normala insatsvaror i industrin

12.

Lamna s&dant underlag som Kommerskollegium behover i egenskap av ansvarig
myndighet for funktionen Utrikeshandel

13.

| friga om beredskapslagring traffa uppgérelse med enskilda féretag om kop,
forsaljning och lagring av varor

14.

Fullgora de uppgifter som Gverlats pd kommissionen med stod av
ransoneringslagen (1978:268) eller foreskrifter som har meddelats med stdd av
denna lag

15.

Handlagga arenden enligt férordningen (1982:517) om beredskapserséttning,
beredskapslan och beredskapsgaranti

OEF:s uppgifter vid kris (1976)%"

16.

Utreda behov och tillgdngar pa olika forsérjningsviktiga varor, dvs uppratta
forsorjningsbalanser

17.

Gora beddomningar av vilka slags regleringar och ransoneringar som erfordras for
att mota olika bristsituationer samt foresla regeringen sadana atgarder

18.

Verkstalla vissa regleringar och andra atgarder, t ex avseende tillverkningsforbud,
anvandningsforbud, bestallningar hos industrin, stdd i olika former for stimulans
av viss produktion, ersattningsproduktion m.m.

19.

Handlagga fragor om undanforsel och forberedelser

20.

Svara for inkop till och forsaljning fran verkets lager

21.

Meddela de direktiv och anvisningar som erfordras for regleringsorganens®®®
verksamhet och svara fér samordningen av regleringsverksamheten

22.

Utova erforderlig tillsyn 6ver regleringsverksamheten

23.

Fungera som chefsmyndighet for de sarskilda regleringsorganen

24.

Handlagga besvar tver regleringsorganens beslut (eventuellt)

Forsorjningsberedskapscentralen i Finland (FBC)®%°

25.

FBC har i grunden inget ansvar i hanteringen av en férsorjningskris. Utdver att
vissa foretagspooler har ett koordineringsansvar har Inte heller poolerna ndgon
omfattande operativ roll i en forsorjningskris. 1 samband med coronapandemin
har féretagspoolerna sammanstallt Iagesbilder som skickats vidare till FBC.

Forsorjningsberedskapsorganisation NES i Schweiz ¢7°

26.

Besluta om varuutslapp av begransade volymer fran pliktlager fér hantering av
kortare sektoriella forsérjningsbrister (stérre utslapp sker utifrdn férordnande av
departementet)

27.

Vidta atgarder utifran forstorningsstérningens allvarlighetsgrad, som att:

e Besluta om varuutslapp av begransade volymer fran pliktlager for hantering
av kortare sektoriella forsorjningsbrister (stérre utslapp sker utifran
férordnande av departementet)

87 Handelsdepartementet (1976), Ny organisation fér OEF: Betankande av OEF-utredningen. Ds H 1976:4;
Forsvarsutskottets betankande 1976/77:13. Om OEF:s krisorganisation, se ovan kapitel 9.

668 Syftar pa de s.k. krisnamnderna som var knutna till OEF (beskrivs ovan, i kapitel 9).

85% Se kapitel 7.

870 Ibid.
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e Genomfora riktade interventioner for att dels uppréatthalla varutillgdngen,
dels begransa efterfragan for att uppna behovsanpassad varuférdelning
(ransonering)

Vidta atgarder for att hantera langsiktig elbrist (krishanteringsatgarder foreskriver
28. | begransningar for vissa typer av elanvandning, inférande av kvoter for stora
elanvéndare och periodvis nedstéangning av elnétet)

Stddja de sektorer som berdrs av forsorjningsstérningen (som exempelvis att

29. frdmja samordningen av logistiktjanster)

11.2.3 Verkstallande uppgifter inom utpekat sektorsansvar (Katalog

1)}
Denna katalog (111) avser atgarder som vidtas inom ett specifikt omrade som inte hanteras
av andra aktorer. Omradet i fraga skulle kunna fa status av ny sektor med den nationellt
samordnande aktdren som sektorsansvarig myndighet.

| det tidigare totalforsvaret hade forsérjningsberedskapens centralorgan ett eget
funktionsansvar for vissa omraden (utéver det 6vergripande samordnande uppdraget). Till
exempel hade OCB eget funktionsansvar for funktionen forsérjning med industrivaror
respektive transportsamordning.t”* Inom ramen for denna forstudie har framfor allt
naringslivet lyft fragor som har att géra med produktionsomstéllning som tycks ha fallit
mellan stolarna i forhallande till befintliga myndigheters ansvarsomraden.

Tabell 6: Verkstallande uppgifter inom utpekat sektorsansvar (Katalog 1)

Nr. | Uppgift/behov

Exempel och férslag fran intervjuade aktorer 672

En kontaktpunkt — och ndgon som kan prioritera

o Teknikféretagens omstéllningsgrupp framfér betydelsen av att ha en aktor att
prata med i stallet for att prata med flera: "Da skapas férutsattningar for att

1. effektivt kunna tillgodose samhéllet med ratt produkter till rétt del av landet. |

en landsomfattande kris, liknande Covid, behévs en prioritering av vilka

behov som ar storst. Med nuvarande splittrade upphandlingssystem med

manga aktorer riskerar principen forst till kvarn bli styrande och inte storst

behov.”73

En aktdr som kan samla krav och behov

2. ¢ | den férberedande/forebyggande fasen finns behov av en aktdr som kan
samla kraven vad géller behov, inventariestatus, upphandlingsratt,
finansieringskrav."

Skydd av forsorjningsviktiga anlaggningar

o Flera aktorer lyfter att forsorjningsviktiga anlaggningar av olika slag (t.ex.

3. anlaggningar for spannmalsproduktion eller drivmedelsdepaer) ar en viktig
del i férsorjningsberedskapen, men att ingen myndighet tycks aga fradgan. Det
behovs skarpare verktyg som kan skydda anlaggningar och resurser som ar
viktiga for totalforsvaret.57®

4. Forberedelser for produktionsomstallning (tillverkningsberedskap)

671 Se avsnitt 4.6.

672 Se kapitel 6.

673 Se avsnitt 6.1.3.

674 Se avsnitt 6.1 och 6.4.
675 Se kapitel 5 och 6.
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e Etablera forberedda (férsorjningsrelaterade) krishanteringsstrukturer med
kapacitet att hantera praktiska/operativa fragor rérande exempelvis logistik,
inkép och omstallning.

Forsorjnings- och behovsanalyser

e En grundldggande analys behdéver goras tillsammans med naringslivet om
vad som ar kritiska férnddenheter, i termer av insatsvaror, materiel,
produkter, komponenter och rdmaterial, och hur varorna ska tillhandahallas
vid en kris, vilka bolag som kan producera vad i en krissituation, behov av
beredskapslagring och sa vidare.

Finansiering och ersattning

e For att foretag ska kunna stélla om sin produktion for tillverkning av storre
kvantiteter 6ver langre tid av en viss produkt behover foretaget fa en
motsvarande bestallning och nagon slags avsattningsgaranti.
Overhuvudtaget papekas att finansieringsfradgorna méaste ha klarats ut innan
krisen intraffar. Naringslivsrepresentanter papekar ocksa att man maste
rakna med att normala rutiner (t.ex. upphandlingsprocesser uppdelade pa
enskilda regioner, kommuner och myndigheter) inte kommer att fungera vid
en kris av global/nationell magnitud.

Dispenser och regellattnader

e En fragestallning som aterkommit pa flera omraden handlar om att det kan
uppsta behov av regellattnader och dispenser vid allvarliga kriser. Manga
exempel ror olika typer av administrativa krav och regler som allts& inte har
direkt paverkan pa manniskors halsa (konsekvenserna av att inte ge vissa
dispenser skulle dock kunna orsaka bristsituationer som i sin tur skulle kunna
riskera ménniskors hélsa).

Identifiering av totalférsvarsviktiga foretag (K-féretag)

o Etablera relationer mellan offentlig sektor och naringslivet, for tydlighet,
lattillganglighet och informationsdelning.87® Identifiera samhallskritiska
foretag, kritiskt material, produkter, komponenter och rdmaterial samt vilka
bolag som kan producera dessa i en krissituation.

OCB Instruktion (1986)%77

Funktionen forsorjning med industrivaror (6vrig varuforsérjning)

Overstyrelsen skall inom funktionen Ovrig varuforsérjning, i den man det inte
ankommer pa nadgon annan myndighet, vidta beredskapsatgarder sa att enskildas
overlevnad och samhallets funktion tryggas, om landet under krig, krigsfara eller
andra utomordentliga férhallanden helt eller delvis blir hanvisat till egna
forsorjningsresurser. Harvid skall dverstyrelsen sarskilt:

Gora forsorjningsanalyser innefattande planer for produktion, import, export,
lagring, distribution och konsumtion under krig, krigsfara eller andra
utomordentliga férhallanden

10.

Verka for att produktionen av forsorjningsviktiga fornddenheter kan uppratthallas i
kriser och i krig

11.

Ansvara for beredskapslagring

12.

Verka for att varor kan distribueras till landets olika delar

13.

Forbereda regleringar och ransoneringar

14.

Folja och ta initiativ till sddan forskning och produktutveckling som har betydelse
for funktionen

676 Se resonemang fran bland andra Teknikforetagen, Svenskt Naringsliv och SOFF i kapitel 6.
877 Forordning (1986:423) med instruktion for Gverstyrelsen for civil beredskap.
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Fler exempel fran OCB, Civilt férsvar (1995)%7®

15. | Forberedelser for ateranvandning samt inhemsk ersattningsproduktion®7®

16. | Traffa beredskapsavtal med enskilda foretag®®®

Forbereda omstéllning till svensk tillverkning av varor som normalt importeras

1. samt att ta fram ersattningsvaror

Genomféra dévningar och spel med dem som skall svara for

18. forsorjningsberedskapen i kriser och krig®8!

Varken den finska Forsorjningsberedskapscentralen eller den schweiziska motsvarigheten
NES har ansvar for ndgot som kan motsvaras av ett eget sektorsansvar. Aven om den
organisatoriska strukturen skiljer sig at mellan Finland och Schweiz finns i bada landerna
ett starkt fokus pa naringslivets deltagande i organisationsstrukturen. | Finland finns under
Forsorjningsberedskapscentralen de sju branschspecifika samarbetsorganisationerna
(sektorerna, med tillndrande foretagspooler) inom vilka myndigheter, organisationer och
de framsta foretagen inom branschen deltar.

Aven i Schweiz delas forsorjningsberedskapsarbetet in i olika branscher (sektorer), vilka
representeras i sex olika enheter vid forsorjningsberedskapsorganisationen NES. Dessa
enheter bemannas av representanter fran naringslivet. For att ta exemplet med
industriberedskap ingar ”industri” som en av dessa sektorer i bdde Finland och Schweiz
(vid sidan av livsmedel, energi, lakemedel/halsovard, logistik, informationsteknologi, och i
Finland &ven finans). Det betyder att industriberedskap behandlas som en egen sektor
inom ramen for landernas forsérjningsberedskapsorganisationer, precis som exempelvis
livsmedelsférsorjning och energiforsorjning, men inte att FBC eller NES har nagot eget,
eller sérskilt, ansvar for denna.

11.2.4 Ovriga verkstallande beredskapsuppgifter (Katalog 1V)

Denna katalog (IV) avser évriga verkstallande uppgifter, som t.ex. beredskapslagring, som
syftar till forsorjningsberedskapens uppbyggnad, forvaltning eller nyttjande. Uppgifterna
skulle kunna inbegripa beredskapsatgarder dven pa uppdrag av andra myndigheter.

Tabell 7: Ovriga verkstallande beredskapsuppgifter (Katalog V)
Nr. | Uppgift/behov

Exempel och forslag enl. aktuella utredningar och intervjuade aktorer (urval)

1 Etablera strukturer for fordjupat samarbete mellan det offentliga och néringslivet
. 682

2. | Identifiering av kritiska féretag och fornddenheter fore en kris®3

3. | Foretagsplanlaggning®*

Forberedelser for produktionsomstallning (tillverkningsberedskap)

678 OCB (1995), Civilt forsvar. Denna utbildningsskrift presenterade OCB:s ansvar och uppgifter. Se kapitel 4 och 6.

570 |pid.

580 Ibid: ”Beredskapsavtal kan t.ex. innebéra att foretaget i en krissituation forbinder sig att uppratthalla en viss
produktionskapacitet eller genom forskning och utvecklingsprojekt far fram ersattningsprodukter for strategiska
importerade varor. Detta kan innebara krav pa att foretaget lagrar strategiska importerade reservdelar samt ra- och
insatsvaror om dessa inte bedéms vara tillgangliga p& marknaden i en krissituation”.

681 OCB/SAF (1994), Att vara K-foretag: I 6vningarna deltar sdval myndighets- och foretagsrepresentanter samt de
krisndmnder vilka vid behov kommer att upprittas. ... De byggs upp med experter fran naringslivet vilka till sin
hjalp har personal