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Sammanfattning

Under coronapandemin ar 2020 stéllde flera svenska foretag om sin produktion for
att tillgodose myndigheternas behov av skyddsutrustning. Syftet med denna studie
ar att belysa produktionsomstallningar som en metod for att forebygga eller han-
tera kriser. Studien fokuserar pa vad som kréavdes for foretagens mojligheter att
stélla om under pandemin, vad som frdmjade deras vilja dartill samt hur de visste
pa vilket satt omstéllningarna borde ske (typ av vara, mangd, tidsférhallanden med
mera). Studien belyser d&ven vad som kan behéva beaktas givet att omstéallningar
ska inga som en metod i den framtida forsérjningsberedskapens verktygslada. Det
kan antas att de hinder som uppstod fér omstéllningarna under pandemin hade sin
grund i att de behdvde genomféras spontant, utan en foregaende planlaggning.
Omstallningarnas genomforande verkar ha framjats av att vissa pusselbitar av
formell art foll pd plats, bland annat genom myndigheternas hjalp med
certifieringar och dispenser. Men studiens resultat understryker ocksa betydelsen
av mer informellt orienterade faktorer. Exempelvis hjélpte de svenska foretagen
och branschorganisationerna till i krishanteringen av fri vilja, inte eftersom de
genom lagkrav var tvingade. | kontrast till detta verkar det som att flera hinder var
mer formellt orienterade, bland annat genom avsaknaden av en lamplig struktur
och handlingskraft pa nationell niva.
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Summary

During the covid-19 pandemic, Swedish industry mobilised in order to meet the
increased demand for medical goods and personal protective equipment. Drawing
upon the lessons of the pandemic, this study examines industrial mobilisation as a
tool for preventing, handling or mitigating the effects of a crisis. Information has
been gathered primarily from Swedish businesses and trade organisations, but also
to a lesser extent from public sector organisations. The aim has been to identify
the factors that have made businesses willing and able to repurpose their manufac-
turing lines. The study identifies several factors that influence whether industrial
mobilisation is a viable option for handling supply chains disruptions.
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1 Inledning

Under varen ar 2020 drabbade coronapandemin varlden med full kraft.! | likhet
med andra lander stélldes Sverige infor ett allvarligt hot mot befolkningens liv och
halsa. Samtidigt var krisen mangfacetterad eftersom pandemin &ven hotade for-
sorjningen av olika varor till Sverige. Inte minst uppstod det brister pa skydds-
utrustning inom halso- och sjukvarden.

En pandemi kan tankas leda till bristsituationer pa flera skilda satt. Bland annat
kan brister uppsta som en foljd av stérda forsorjningsfloden genom en nedsatt
produktions- eller transportférmaga. Det kan ha sin grund i att manniskor insjuknar
och avlider, eller att de (tillsammans med hela regioner och lander) forsatts i
karantan. Bristsituationer kan aven uppsta trots bibehallna normala forsérjnings-
fléden om pandemin ¢kar behovet av och konkurrensen om vissa resurser. Export-
forbud av atravérda resurser ar en annan tankbar orsak.?

Ett satt for den svenska staten att forsoka atgarda bristen pa skyddsutrustning var
att uppmana till omstéllningar av svenska foretags varuproduktion. Metoden ar
inte nagonting nytt utan har sedan lange ingatt i forsorjningsberedskapens verk-
tygslada. Redan pa 1920-talet inréttades fran statligt hall ett sarskilt centralorgan
som redan i fred, genom bade egen planlaggning och samordning av andra aktorers
atgarder, skulle verka for en god forsorjningsberedskap. Centralorganet och dess
eftertradare arbetade med fragan under hela 1900-talet.® Bland de atgarder som
vidtogs kan ndmnas forberedelser for krigsproduktion (en form av omstéllning),
beredskapslagring, ransonerings- och konsumtionsregleringar samt planering for
undanfdrsel av resurser och for handelns verksamhet. Sammantaget syftade dessa
atgérder till att mojliggéra en “omstéllning av samhallet till en krishushéllning”,
som det uttrycktes av 1975 ars forsorjningsberedskapsutredning. Med andra ord
planlade statsmakterna for att vid behov kunna stdlla om Sverige till ett “’kris-
samhalle”.> Aven i dagens totalforsvarsplanering finns det en ambition att kunna
astadkomma en sadan storskalig omstéllning. | den senaste forsvarspolitiska pro-
positionen skriver regeringen att totalforsvarets uthallighet ’ska gora det mojligt
att stilla om samhillet for en ldngre period av sikerhetspolitisk kris [...].”8

! Framgent skriver vi endast “pandemin” och avser da just ”Coronapandemin”.

2 Wedebrand, Christoffer et al. 2020. Coronapandemins paverkan pa forsérjningen av kritiska varor och
tjanster i Sverige: Tankbara konsekvenser och atgarder. FOI Memo 7056. Totalférsvarets
forskningsinstitut. s. 4.

3 Wedebrand, Christoffer & Jenny Ingemarsdotter. Forsérjningsberedskap pa central niva, aren 1915-1947:
En studie om det svenska totalforsvarets centralorgan for forsorjningsberedskap under 1900-talet.
Kommande publikation. Totalforsvarets forskningsinstitut.

4 Overstyrelsen for ekonomisk férsvarsberedskap. 1964. Det ekonomiska forsvaret.

5 SOU 1975:57. Varuférsorjning i kristid. Betdnkande av Forsorjningsberedskapsutredningen. s. 16.

® Prop. 2020/21:30. Totalforsvaret 2021-2025. s. 85. | samma anda betonar dven
Forsvarsberedningen”vikten av att kunna stélla om samhallet till krigsforhallanden [...].”
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Pandemin har erbjudit en ndrmast unik mdjlighet att studera hur omstéllningar
fungerar i praktiken. Atskilliga naringslivsaktorer har visat prov pé stor initiativ-
rikedom och vilja att bidra till samhéllets krishantering. Men vad krévdes for deras
mojligheter att stalla om? Vad framjade deras vilja dartill? Hur visste de pa vilket
sétt omstéliningarna borde ske? Dessa erfarenheter utgor viktiga lardomar vid
ateruppbyggnaden av totalforsvaret och forsorjningsberedskapen.

Denna studie har genomforts pa uppdrag av Justitiedepartementet inom ramen for
FOI-projektet SABEK (Samhéllets beredskap i kris och krig). Enligt bestallningen
fran departementet skulle studien med utgangspunkt i erfarenheter fran pandemin
understka goda exempel for nar omstallning av féretagens varuproduktion funge-
rade. Vidare skulle studien innehalla en analys kring vilka faktorer som bidrog till
lyckade omstallningar. Efter dialog med uppdragsgivaren beslutade vi sedermera
att forutom framgangsfaktorer aven belysa hinder for omstallningarna, samt att
ut6ver erfarenheter fran pandemin dven soka dra lardomar for framtiden.

1.1 Syfte och avgransningar

Syftet med denna studie &r att utifran gjorda erfarenheter under pandemin ar 2020
belysa produktionsomstallningar som en metod for att férebygga eller hantera
kriser.” Aven om det inte utgjorde en avgrinsning nar vi inledde studien kan vi i
efterhand konstatera att de omstallningar som vara respondenters respektive fore-
tag var engagerade i rérde produktion av skyddsutrustning.

Inom halso- och sjukvarden anvéands det som i vardagligt tal kallas skyddsutrust-
ning for att skydda saval personalen som patienterna. Beroende pa malgrupp galler
olika regelverk &ven om varan &r en och densamma. Generellt sett betecknar beg-
reppet personlig skyddsutrustning material avsedd att skydda personalen, medan
material avsedd att skydda patienterna bendamns medicintekniska produkter.® |
rapporten anvander vi uttrycket skyddsutrustning i dess vardagliga betydelse och
avser darfor bada typer av tillampningar.

Till denna skyddsutrustning réknar vi inte bara sddant som visir och forkladen,
utan aven handsprit och medel for ytdesinfektion.

1.2 Metod och material

I studien har vi intervjuat anstéllda vid atta foretag som genomférde omstallningar
under pandemin, fyra branschorganisationer och en sérskild omstéllningsgrupp for
vilken en av branschorganisationerna var vard. Med en sammanfattande benam-
ning kallas dessa néringslivsaktdrerna” (eller ”ndringslivsrespondenterna’) om vi

(Forsvarsheredningen 2017. Motstandskraft. Inriktningen av totalforsvaret och utformningen av det civila
forsvaret 2021-2025. Ds 2017:66. s. 77.)

7 Framgent skriver vi endast “omstillningar” och avser dé just ”produktionsomstéllningar”.

8 SOU 2021:89. Sverige under pandemin. Delbeténkande av Coronakommissionen. s. 302, 305.
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inte nérmare vill specificera vilken typ av aktor som avses. Harutdver har vi dven
intervjuat anstallda vid tre centrala myndigheter, ett statligt bolag, tva regioner och
Sveriges kommuner och regioners (SKR) inkdpscentral. Aven om det inte ar helt
rittvisande bendmns dessa sammanfattande som de “offentliga aktorerna”. I kall-
forteckningen anges respondenternas organisationer. Vid de flesta intervju-
tillfallen deltog endast en respondent. Inga respondenter intervjuades i egenskap
av foretradare for sina organisationer, varfor studiens resultat inte ses som nagon
form av officiella uttalanden.

Saval inhamtningen som tolkningen av det empiriska materialet har vagletts av ett
ramverk formulerat mot bakgrund av vissa teoretiska utgangspunkter. For studiens
priméra intervjuguide — den anpassades nagot beroende pa vem respondenten var
— se sarskild bilaga. Empirin har analyserats med hjéalp av programvaran NVivo. |
korthet har respondenternas svar sorterats i olika kategorier beroende pa vad som
framkom under intervjuerna. Viss metodologisk férdjupning ges i samband med
presentationen av ramverket i kapitel 4.

Studiens resultat utgdrs av respondenternas upplevelser. Resultaten fangar alltsa
hur respondenterna tolkade saker och ting, exempelvis vad som upplevdes utgdra
framgangsfaktorer respektive hinder for omstallningarna under pandemin. Visser-
ligen ar inte darmed sagt att det verkligen forholl sig pa detta satt, men resultaten
styrks av att flera respondenter aterkom till samma teman under intervjuerna. Det
verkar ocksa rada dverensstammelse mellan flera av studiens resultat och bedém-
ningar som har gjorts inom andra undersokningar, vilket vi aterkommer till i
kapitel 6. Studiens ramverk tar fasta pa immateriella faktorer som viljan att stélla
om och forstaelsen av hur omstallningen borde ske, utéver enbart méjligheten att
astadkomma en omstallning. For att kunna utforska dessa faktorer har vi bedomt
det som nddvandigt att ta fasta just pa respondenternas upplevelser genom att lata
dem resonera fritt kring framgangsfaktorer och hinder.

Det ska understrykas att det inte pa grundval av denna studie gar att dra nagra
definitiva slutsatser om vilka faktorer som spelade storst roll for omstallningarnas
genomforande. Det gar inte heller att definitivt séga vilka som &r de viktigaste
lardomarna for framtiden. Detta beror inte bara pa att resultaten vilar pa respon-
denternas upplevelser utan ocksa pa det begransade urvalet — i studien har vi
intervjuat respondenter vid 20 olika organisationer. Sjélvklart hade ett storre eller
annorlunda urval kunnat rendera nagot annorlunda resultat. Av detta skal har vi
inte sett det som meningsfullt att i analyskapitlet ange hur méanga respondenter
som tyckte det ena eller det andra. Slutligen vill vi géra lasaren uppméarksam pa
att delar av studiens innehall upprepas pa olika stéllen eftersom de kan belysas ur
skilda perspektiv.

1.3 Disposition

| kapitel 2 redogor vi kortfattat for regeringens och myndigheternas arbete for att
forsta och atgarda de varubrister som uppstod inom halso- och sjukvarden under
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pandemin ar 2020. | kapitel 3 redogors likasa kortfattat for hur statsmakterna histo-
riskt sett planlade omstéllningar inom det sa kallade K-foretagssystemet.
Forhoppningsvis far lasaren genom dessa bada kapitel en intuitiv forstaelse for vad
omstéllningar ar for nagot. | kapitel 4 diskuterar vi dessa omstéllningar ur ett mer
teoretiskt perspektiv och presenterar det ramverk som har vaglett bade var
inh&mtning och analys av det empiriska (intervju)materialet. | kapitel 5, studiens
analyskapitel, behandlas berorda aktorers erfarenheter fran pandemi i form av
framgangsfaktorer och hinder for foretagens omstallningar, samt lardomar infor
framtiden. Slutligen presenterar vi i kapitel 6 studiens centrala slutsatser.
Slutsatserna diskuteras i relation till inflytelserika policydokument pa beredskaps-
omradet. Vi ger dven nagra forslag pa fortsatta undersokningar.
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2 En aterblick pa pandemin

Nedan redogor vi kortfattat for regeringens och myndigheternas arbete for att at-
garda de brister pa skyddsutrustning som uppstod inom hélso- och sjukvarden
under pandemin ar 2020, bland annat genom inréttandet av en nationell inkdps-
central. Vi redogdr ocksa for aktorernas forsok att forsta vari bristerna bestod och
hur allvarliga de var. Forloppsbeskrivningen ar inte uttmmande men dess syfte ar
endast att sétta studiens resultat i ett sammanhang. Kapitlet baserar sig huvud-
sakligen pa de offentliga utredningar som har gjorts i efterhand av regeringens och
myndigheternas hantering av pandemin.

2.1 Bilder av lagesutvecklingen

Den 30 januari ar 2020 deklarerade Vérldshélsoorganisationen (WHO) att sprid-
ningen av viruset covid-19 utgjorde ett internationellt hot mot ménniskors hélsa.
Vid tidpunkten hade viruset borjat spridas globalt och i Sverige bevakades situa-
tionen av de ansvariga myndigheterna.®

Redan under mars och april hade bristen pa skyddsutrustning hunnit vaxa sig
omfattande inom regionernas och kommunernas verksamheter. Pa den kommunala
nivan forelag sa stora brister att personal nédgades arbeta utan adekvat utrustning.
Aven regionerna befann sig i en anstrangd sits, men de allra flesta verksamheterna
lar ha klarat situationen genom att sakerstélla inkdp och goéra prioriteringar. | och
med att produktions- och logistikkedjorna borjade fungera igen under varen och
sommaren avhjalptes den akuta situationen gradvis.°

Varubristerna kom inte som en dverraskning utan det fanns flera tidiga tecken pa
vad som holl pa att handa. | slutet av januari skickade Socialstyrelsen ut en enkéat
till Sveriges akutsjukhus som bland annat visade att det saknades buffertlager av
skyddsutrustning i regionerna.'* Den 4 februari uppméarksammades MSB av
Socialstyrelsen pa att en mojlig brist forelag. Tva dagar senare publicerade MSB
en samlad nationell l&gesbild dar regionerna uppmanades att sakerstélla inkdp och
distribution av bland annat skyddsutrustning. 1> Samma maénad genomforde
branschorganisationen Swedish Medtech en enkétundersokning hos sina med-
lemsforetag som visade att Sverige saknade en tillrdcklig produktionskapacitet och
beredskapslager for skyddsutrustning och medicinteknik.?

Dessa orovéackande signaler tilltog i frekvens under mars manad. Regionernas
leverantorer borjade da rapportera om en global brist pa flera typer av varor. | en

9 Konstitutionsutskottet. 2020. Granskningsbetdnkande véaren 2021. 2020/21:KU20. Sveriges Riksdag. s.
269.

050U 2021:89. s. 318-319.

11 50U 2021:89. s. 319-320.

2. 50U 2020:80. Aldreomsorgen under pandemin. Delbetankande av Coronakommissionen. s. 198-199.

¥ S0U 2021:89. s. 319-320.

11 (62)



FOI-R--5247--SE

lagesrapport fran Socialstyrelsen den 9 mars rapporterade en fjardedel av
sjukhusen en mattlig paverkan pa tillgangen till forbrukningsmaterial, daribland
skyddsutrustning. 5 procent uppgav paverkan som betydande eller kritisk. | mitten
av mars foljde Socialstyrelsen upp fragan om skyddsutrustning genom en enkét
riktad till kommunerna som visade pa en generellt sett Iag beredskap. Aven enkat-
undersokningar genomforda av Sveriges television och fackférbundet Kommunal
pekade pa bristsituationer inom kommunerna. | sin lageshild fran den 26 mars
bedémde MSB att andra sektorer an sjukvarden riskerade att paverkas.'*

En mer systematisk informationsinsamling forefaller ha initierats genom Social-
styrelsens regeringsuppdrag att sakerstalla tillgangen till skyddsutrustning. Den 13
mars 2020 lamnade tre regioner — Stockholm, Vastra Gétaland och Skane — en
hemstallan till regeringen. | hemstéllan patalades behovet av nationella beslut for
att sakerstalla sjukvardens varuforsorjning. Regionerna menade att Socialstyrelsen
och MSB borde fa i uppdrag att pa nationell niva sékerstélla tillgangen till
skyddsutrustning, fordela den mellan regionerna och ta initiativ till produktion av
material inom Sverige.*

Med anledning av detta fick Socialstyrelsen den 16 mars i uppdrag av regeringen
att sakerstalla tillgangen till skyddsutrustning och annat sjukvardsmaterial. Som
en del av uppdraget skulle myndigheten kontinuerligt inventera behov och tillgang
inom regioner och kommuner. Uppdraget innebar dven att Socialstyrelsen pa
nationell niva skulle genomfora, eller om majligt samordna, inkdpen av skydds-
utrustning och annan sjukvardsmaterial samt se 6ver och framja forutsattningarna
for att fa igang en inhemsk produktion. MSB skulle bistd Socialstyrelsen i upp-
draget, som &ven skulle genomféras i dialog med Folkhdlsomyndigheten och
Arbetsmiljoverket, samt i nara samarbete med berérda regioner och kommuner. 16
Den 25 mars utvidgades Socialstyrelsens uppdrag till att sakerstalla tillgangen till
sadan medicinteknisk utrustning som behovdes inom intensivvarden eller annan
vard till foljd av spridningen av viruset.'”

Socialstyrelsens stod till regionerna vilade pa en samlad bedémning av deras
lagesbilder, omfattningen av regionernas begaran om stdd samt aktuell lagerstatus
hos myndigheten. Myndigheten ansdg att en liknande process behovde inforas
aven i relation till kommunerna. | en hemstallan fran lansstyrelserna till regeringen
den 30 mars foreslogs darfor en sarskild samordningsprocess utarbetad gemensamt
av lansstyrelserna, Socialstyrelsen, MSB och SKR. Processen innebar bland annat
att lansstyrelserna skulle bistd Socialstyrelsen med att samla in underlag fran
kommunerna och att utgdra en plattform for att makla resurser mellan dem. Endast

14 SOU 2021:89. s. 320-322.

15 SOU 2021:89. s. 322-323.

16 Socialdepartementet. 2020a. Uppdrag om att pa nationell niva sékra tillgdngen pa skyddsutrustning och
fordela skyddsutrustning och annat material till f6ljd av spridningen av covid-19. S2020/01558/FS.

17 Socialdepartementet. 2020b. Uppdrag att pa nationell niva sékra tillgangen till medicinteknisk utrustning
m.m. som behdvs i varden till foljd av spridningen av covid-19. S2020/02443/FS.
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i de fall som behoven inte kunde tillgodoses skulle lansstyrelserna éverldmna sin
bedémning till Socialstyrelsen for beslut om eventuella atgarder.'® Detta resul-
terade i att regeringen den 3 april gav lansstyrelserna i uppdrag att bista Socialsty-
relsen i arbetet med att samordna kommunernas lagesbilder och behov av skydds-
utrustning och annat sjukvardsmaterial.*®

Aven pa andra satt bidrog lansstyrelserna till lagesbildsarbetet. Den 19 mars fick
lansstyrelserna i uppdrag av regeringen att minst tva ganger i veckan inkomma
med en samlad l&gesbild dver arbetet i 1ansstyrelserna och att ge en redogérelse
for utvecklingen av coronaviruset i lanen. | detta syfte gavs l&nsstyrelsen i
Hallands lan en samordnande roll.?

Den mest akuta bristsituationen verkar ha lagt sig mot slutet av maj.?* Vid denna
tidpunkt genomférde MSB en studie Gver tillgangen pa skyddsutrustning bland
andra samhallsviktiga aktorer an halso- och sjukvarden vid 6kad smittspridning.
Eftersom myndigheten bedémde att nya bristsituationer riskerade att uppsta
hemstallde MSB till regeringen den 9 juli 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 samhéllsviktig verk-
samhet.?? Det drojde dock till den 10 september 2020 innan MSB fick i uppdrag
av regeringen att genomfdra en sadan analys.?®

Mot bakgrund av ovanstdende och andra lagesbilder vidtog berérda offentliga
aktorer en rad atgarder for att avhjélpa varubristerna inom hélso- och sjukvarden.
Atgérder vidtogs dven p& EU-niva.

2.2 Atgarder p& EU-niva

Genom att den svenska regeringen den 28 februari undertecknade det EU-
gemensamma avtalet Joint Procurement Agreement kunde Sverige delta i EU-
upphandlingar av skyddsutrustning.?* Den 14 mars inférde EU &ven strikta export-
restriktioner for att sakerstalla tillgangen till skyddsutrustning. Svenska foretag

18 SOU 2021:89. s. 324, 326.

19 Socialdepartementet. 2020c. Uppdrag att bistd Socialstyrelsen i arbetet med att samordna tillgangen till
skyddsutrustning och annat sjukvardsmaterial till foljd av spridningen av covid-19. $2020/02676/SOF.

2 Regeringskansliet. 2020. Uppdrag till Lansstyrelserna att inkomma med lopande samlade lagesbilder
med anledning av covid-19. https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2020/03/uppdrag-till-
lansstyrelserna-att-inkomma-med-lopande-samlade-lagesbilder-med-anledning-av-covid-19/. Besokt
2021-11-10.

2 Konstitutionsutskottet. 2020. s. 228.

22 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. 2020. Behovsanalys avseende personlig
skyddsutrustning inom samhallsviktig verksamhet: Svar pa regeringsuppdrag Ju2020/03246/SSK. 2020-
12059-11. s. 4.

2 Justitiedepartementet. 2020. Uppdrag till Myndigheten for samhallsskydd och beredskap att géra en
behovsanalys avseende personlig skyddsutrustning till samhallsviktig verksamhet. Ju2020/03246/SSK.

24 Konstitutionsutskottet. 2020. s. 233.
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behdvde darfor fram till den 26 maj soka sarskilt exporttillstand hos Kommers-
kollegium, som I6pande foljde vilka varor det radde brist pa saval inom landet som
inom EU.% Den 31 mars inforde ett tiotal medlemslander rentav exportférbud
inom unionen. Detta foranledde emellertid stark kritik fran EU-kommissionen,
varpé vissa lander snart andrade sig.28 Ater andra &tgarder vidtogs p& EU-niva.
Den 7 april beslutades att offentliga aktorer inom unionen skulle kunna importera
skyddsutrustning tullfritt. VVarorna blev dven momsfria.?’

2.3 Inkdp av skyddsutrustning

Som tidigare har ndmnts gav regeringen den 16 mars Socialstyrelsen i uppdrag att
sakerstalla tillgangen till skyddsutrustning. | uppdraget ingick bland annat att
inventera behoven och tillgangen bland regioner och kommuner, samt att
genomfora eller om mojligt samordna inkdp.28 Den 25 mars utvidgades uppdraget
till att sakerstalla tillgangen till medicinteknisk utrustning.?® For att bista Social-
styrelsen inréttades aven en sarskild samordningsprocess.=°

Uppdraget till Socialstyrelsen verkar ha foranlett viss forvirring. Bland annat
uppfattade vissa foretag att de endast skulle salja material till myndigheten, varfér
de slutade att leverera enligt uppréttade avtal till kommuner och regioner. Dessa
forsattes darmed i en svar situation nar de med kort varsel behévde hitta nya
leverantorer och dessutom ta Gver ansvaret att transportera inkopta varor fran
framst Asien. Socialstyrelsens uppdrag verkar ocksa ha orsakat vissa undan-
trangningseffekter, dd myndigheten genom att vara en storre aktor prioriterades av
foretagen framfor de relativt sett mindre huvudméannen.s!

Sarskilda atgarder for inkop vidtogs ocksa av regionerna. Den 6 april inledde
regiondirektdrernas natverk ett samarbete for inkdp av skyddsutrustning och inten-
sivvardsmaterial. | detta samarbete tog de storre regionerna initiativ till inkp av
skyddsutrustning som sedan fordelades till regioner och kommuner.3?

% Kommerskollegium. 2020a. Exporttillstdnd fér medicinsk skyddsutrustning — foretag i Sverige ansoker
hos Kommerskollegium. https://www.kommerskollegium.se/om-oss/nyheter/2020/exporttillstand-for-
medicinsk-skyddsutrustning/. Besokt 2021-07-25. Samt: Kommerskollegium. 2020b. EU tar bort
exportrestriktionerna for personlig skyddsutrustning. https://www.kommerskollegium.se/om-
oss/nyheter/2020/kravet-pa-exporttillstand-tas-bort/. Besokt 2021-07-25.

% Kommerskollegium. 2020c. EU-lander infér exportforbud inom EU — men vissa andrar sig.
https://www.kommerskollegium.se/om-oss/nyheter/2020/eu-lander-infor-exportforbud-inom-eu-men-
vissa-andrar-sig/. Besokt 2021-07-25.

27 Kommerskollegium. 2020d. Tullfrihet for att importera skyddsutrustning under corona.
https://www.kommerskollegium.se/om-handel/corona-import-export/forandrade-regler-for-
handeln/tullfrihet-for-att-importera-skyddsutrustning-under-corona/. Besokt 2021-07-25.

2 Socialdepartementet. 2020a.

2 Socialdepartementet. 2020b.

% Socialdepartementet. 2020c.

81 Konstitutionsutskottet. 2020. s. 250, 253-254.

%2 50U 2021:89. s. 327, 349.
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Tva dagar senare, den 8 april, gav SKR i uppdrag till inkopscentralen Adda att
kopa in och upprétta ett lager med bland annat skyddsutrustning at kommunerna.3?
Senare dppnades dven en sarskild webbshop vid Adda dar kommuner och regioner
kunde bestélla skyddsutrustning.® Denna atgard vilade pa en principdverens-
kommelse mellan ett antal stérre regioner och kommuner dér aktérerna gjorde ut-
fastelser om samordning och (i kommunernas fall) finansiering. Aven SKR étog
sig att medverka till samordning, liksom lansstyrelsernas samordningskansli.
Kansliet skulle ocksa forse Adda med listor dver bristvaror hos kommunerna och
ange vilka som skulle prioriteras vid fordelningen av materiel. En forutsattning for
inkOpen var ett lan hos kreditinstitutet Kommuninvest, vilket mojliggjordes genom
ett borgensatagande fran Sveriges fyra stérsta kommuner.3®

2.4 Dispenser och snabbspar

| syfte att mota efterfragan inom halso- och sjukvarden beslutade regeringen den
7 april att temporart slopa kravet pa CE-markning for viss skyddsutrustning. Bak-
grunden till beslutet var EU-kommissionens rekommendation den 13 mars att
medlemslanderna under vissa omstandigheter skulle tillata anvandning av skydds-
utrustning utan denna mérkning. En forutsattning for detta var emellertid att varan
sakerstallde ett tillrackligt skydd av hélsa och sakerhet.®® Saledes gav regeringen
samtidigt Arbetsmiljoverket i uppdrag att sakerstélla ett férfarande for att kunna
ge ekonomiska aktorer mojlighet att tillhandahalla sddan skyddsutrustning,®” det
sa kallade ”snabbspéret”.

Sarskilda dispenser gavs ocksd av Kemikalieinspektionen som i mars medgav
undantag fran kravet pa producenter av biocid att vara registrerade pa den sa
kallade artikel 95-listan i EU:s biocidforordning.® Darmed kunde foretag som i
vanliga fall producerar sprit for konsumtion istallet ta fram ravara till handsprit.3°

33 Adda. 2020a. Samordnade inkdp av bristvaror till kommuner under coronapandemin.
https://www.adda.se/aktuellt/samordnade-inkop-av-bristvaror-till-kommuner-under-coronapandemin/.
Besokt 2021-11-10. Samt: SOU 2021:89. s. 327. Adda hette till april 2021 SKL Kommentus och &r ett
bolag &gt av Sveriges kommuner och regioner, SKR, och en majoritet av Sveriges kommuner.

34 Adda. 2020b. Webbutiken for bristvaror ar nu éppen. https://www.adda.se/aktuellt/webbutiken-for-
bristvaror-ar-nu-oppen/. Besokt 2021-11-10.

% Adda. 2020a. Samt: SOU 2021:89. s. 345-346.

3% SOU 2021:89. s. 327, 352. Samt: Konstitutionsutskottet. 2020. s. 232.

37 Arbetsmarknadsdepartementet. 2020. Uppdrag att sékerstélla ett forfarande for att dven icke CE-markt
personlig skyddsutrustning ska kunna anvandas. A2020/00783/ARM.

3 Enligt namnda forordning méste leverantérer av biocidprodukter (en form av bekdmpningsmedel) vara
registrerade pa denna lista.

% SOU 2021:89. s. 362.
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I sammanhanget kan ndmnas att standarder for produktion av skyddsutrustning
aven gjordes kostnadsfritt tillgdngliga for europeiska foretag. | Sverige tillhanda-
holls dessa av Svenska institutet for standarder.

2.5 Framjande av innovation

Det gjordes ett antal riktade ansatser att frdmja innovation under pandemin. Den
26 mars gav regeringen Myndigheten for digital forvaltning i uppdrag att projekt-
leda ett evenemang kallat “Hack for Sweden.”*! Ett virtuellt hackaton” holls
saledes 3-6 april och bland de sex vinnarna fanns en I6sning for skyddsvisir och
en applikation for sjukdomsscreening.*? Upphandlingsmyndigheten deltog for att
informera om hur det offentliga kan motta dessa losningar.*3

Aven Vinnova gjorde en satsning for att framja innovation under pandemin. |
borjan av varen 2020 sldppte myndigheten en Gppen utlysning som innebar att
aktorer inom alla verksamhetensomraden kunde soka medel for att genomfora
projekt som skulle kunna bidra till omstéllning av produktion eller verksamhet. Ett
krav var att de nya losningarna kunde tas i bruk inom ett ar.**

2.6 Omstéllningar och inhemsk produktion

Den 13 mars holls ett méte mellan social- och naringsministrarna, bransch-
organisationer, foretag, Socialstyrelsen, Lakemedelsverket och MSB.*> Motet
resulterade bland annat i att branschorganisationen IKEM, Innovations- och kemi-
industrierna i Sverige, fick i uppdrag undersdka mojligheterna bland svenska fore-
tag att genom omstallningar borja producera skyddsutrustning.*®

Enligt ovan ingick det dven i Socialstyrelsens regeringsuppdrag att se 6ver och
framja forutsattningarna for produktion av material inom Sverige.*” Under april
meddelade emellertid Socialstyrelsen sitt departement att regeringsuppdraget
behdvde avgransas. Efter moten med olika branschorganisationer konstaterade

40 Kommerskollegium. 2020b. Samt: Svenska institutet for standarder. 2020. Standarder i kampen mot
covid-19. https://www.sis.se/standarder/kpenstandard/forkopta-standarder/protective-and-medical-
devices-standards/. Besokt 2021-07-25.

4 Infrastrukturdepartementet. 2020. Uppdrag att vara projektledare for respektive anvanda Hack for
Sweden. 12020/00911/DF.

42 Myndigheten for digital férvaltning. 2020. Hack for Sweden. https://www.digg.se/utveckling-av-digital-
forvaltning/hack-for-sweden. Besokt 2021-09-22.

43 Upphandlingsmyndigheten. 2020. Coronapandemin ur ett upphandlingsperspektiv. 2020:3. s. 14.

4 Vinnova. 2020. Ny satsning pa innovationer i krisens spar. https://www.vinnova.se/nyheter/2020/03/ny-
satsning-pa-innovationer-i-krisens-spar/. Besokt 2021-07-25.

4 Konstitutionsutskottet. 2020. s. 255.

4 |KEM. 2020a. Omstallning av industriproduktionen — Corona/Covid19.
https://www.ikem.se/nyheter/2020/omstallning-av-industriproduktionen--coronacovid19/. Besokt 2021-
07-25.

47 Socialdepartementet. 2020a.
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myndigheten att det inte vore andamalsenligt att sakerstélla tillgangen till skydds-
utrustning genom inhemsk produktion. For att skyndsamt sékra tillgangen be-
démdes det som mer effektivt att gora inkdp fran befintliga leverantorer.4®

I intervjuunderlaget framgar att de omstéllningar som faktiskt genomfordes bland
svenska foretag under pandemin darfor initierades pa annat hall an fran myndig-
heterna, vilket vi aterkommer till i kapitel 5. | avsnittet ger vi nagra exempel pa
omstéllningar under pandemin med syfte att illustrera innebdrden av begreppet.

2.6.1 Omstallningar genom uppskalning

Ett satt att stalla om sin produktion &r att tillverka mer av nagonting som redan
produceras i vardagen. Sjéalva varan ar alltsa densamma som tidigare och i detta
avseende ror det sig inte om nagon omstéllning utan omstéllningen ligger i upp-
skalningen. Ett exempel pa denna typ av omstallning gjordes av medicinteknik-
bolaget Getinge, som redan innan pandemin producerade respiratorer. Genom ett
okat behov av intensivvardsplatser under pandemin 6kade ocksa behovet av
utrustning som kunde anvéndas till sadan vard. Getinge erfor darfor en kraftigt
okad efterfragan pé sina varor. Aret innan pandemin producerade foretaget 10 000
respiratorer men lyckades under pandemin ¢ka produktionen till 26 000 respi-
ratorer, vilket innebar en 6kning med hela 160 procent.®

2.6.2 Omstallningar genom ny typ av produktion

Forutom uppskalning kan omstallning handla om att producera nagonting nytt, det
vill sdga nagonting som foretaget inte har tillverkat tidigare. Ett bra exempel pa
denna typ av omstallning gjorde Electrolux, som é&r ett globalt vitvaruféretag. |
foretagets lokala fabrik i Nygard produceras normalt sett dammsugarpasar. Dessa
ar gjorda av ett material som &r valdigt likt det som anvénds till andningsskydd —
en vara som det var stor efterfrdgan pa under pandemin. Nar man pa foretaget insag
att materialet kunde anvéandas pa detta satt tog man fram en prototyp pa ett
andningsskydd. Den initiala utvecklingsprocessen tog endast tre veckor, vilket bor
sattas i relation till att det i foretaget vanligtvis tar minst sex méanader for att nya
maskiner ska kunna anvéndas i produktionen. Efter omstéliningen kunde foretaget
producera runt en miljon andningsskydd i manaden.>°

48 Konstitutionsutskottet. 2020. s. 246.

49 Adecco. 2021. Produktionen av respiratorer 6kade med 160% for Getinge under pandemin.
https://www.adecco.se/kundcase/getinge/. Besokt 2021-07-25.

% Electrolux. 2020. Fran dammsugarpasar till andningsskydd i Electrolux svenska fabrik.
https://www.electroluxgroup.com/wp-content/uploads/sites/3/2020/06/electrolux-fran-dammsugarpasar-
till-andningsskydd-i-electrolux-svenska-fabrik-200623.pdf. Besokt 2021-07-25.
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Ett annat intressant exempel pa omstéllning gjordes av Trioplast, vars karn-
verksamhet redan innan pandemin bestod i att producera sjukvardsprodukter. |
foretagets normala produktionsmodell produceras den plastfilm som sjukvards-
produkterna bestar av i Sverige. Filmen skeppas sedan vidare till Asien for slut-
tillverkning, for att dérefter sandas tillbaka som féardig vara till de europeiska
kunderna. For Trioplasts del handlade darfér omstéllningen inte om att ta fram en
ny vara, utan om att producera en vara inom foretagets ordinarie sortiment pa en
annan plats an vanligt — alltsa i Sverige. Darigenom kunde foretaget leverera direkt
fran fabrikerna i Sverige till landets hélso- och sjukvard.>!

Andra ganger har flera foretag gatt samman for att kunna genomfora omstallni-
ngar. Swedish Tonic och Mackmyra Whiskey ar tva foretag verksamma inom
dryckessektorn. Foretagen konstaterade att de var och en for sig saknade de
tillgangar som behdvdes for att kunna producera handsprit, men att de genom ett
samarbete skulle kunna stalla om sin produktion. Medan Swedish Tonic hade
tillgang till tyska kontakter ifran vilka man kunde importera den centrala
insatsvaran — sprit — hade Mackmyra Whiskey de kapitalvaror i form av bland
annat stora kérl som behdvdes. Mackmyra Whiskey hade dessutom erfarenhet att
hantera olika regulatoriska hinder, sdsom brandséakerhetskrav och spritskatt.
Omstallningen kunde genomféras pa strax Over en vecka och den initiala
produktionsvolymen lag pa omkring 100 000 liter.5?

Omstallningar har sedan lange ingatt som en metod i forsorjningsberedskapens
verktygslada. | nasta kapitel belyser vi omstéllningar ur ett historiskt perspektiv.

51 IKEM. 2020b. Svensk industri staller om — Trioplast kan producera 20.000 langarmade skyddsrockar
per dygn. https://www.ikem.se/nyheter/2020/svensk-industri-staller-om--trioplast-kan-producera-20-
000-langarmade-skyddsrockar-per-dygn/. Besokt 2021-07-25.

52 Dagens Industri. 2020. Mackmyra gor handsprit med Swedish Tonic.
https://www.di.se/nyheter/mackmyra-gor-handsprit-med-swedish-tonic/. Besokt 2021-07-25.
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3 Omstéallningar ur ett historiskt
perspektiv

Med fokus pa de sa kallade K-foretagen redogér vi nedan kortfattat for hur stats-
makterna historiskt sett planlade omstéllningar inom totalforsvaret. Kapitlet
baserar sig framforallt pa myndighetspublikationer, offentliga utredningar, propo-
sitioner och lagtexter.

3.1 Naringslivets roll inom totalférsvaret

Forsorjningsberedskap &r ett relativt nytt begrepp. Historiskt sett anvandes utt-
rycket ekonomiskt férsvar (och varianter av detsamma). Syftet med det ekono-
miska forsvaret var att redan i fredstid sakerstalla tillgangen pa viktiga varor och
tjanster vid krig. Ar 1928 inréttades ett sdrskilt centralorgan p& omradet: Riks-
kommissionen for ekonomisk forsvarsheredskap (RKE).?

Behovet av samarbete mellan stat och néringsliv var en viktig utgangspunkt redan
fran forsta borjan. Pa sa vis skilde sig det ekonomiska forsvaret fran andra verk-
samheter inom totalforsvaret eftersom ndringslivet snarare & myndigheterna
sjalva utgjorde den viktigaste resursen.®* Insikten om néringslivets betydelse for
totalforsvaret lyser igenom flera publikationer fran denna tid. 1 exempelvis en
skrift frdn &r 1964 utgiven av Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap
(OEF, RKE:s eftertradare) beskrevs myndighetens uppdrag som att vidta &tgéarder
for att mojliggora for néringsliv och statliga organ att under krig och avsparrning
tillhandahalla de varor och tjinster som erfordras for det totala forsvaret”.5

Ett annat exempel kan tas frdn en sampublikation mellan Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB, OEF:s eftertradare) och Svenska arbetsgivareféreningen. |
skriften framholls hur forsorjningsforméagan ytterst beror pad “sambhéllets och
naringslivets egen formaga till anpassning och omstallning i olika krissituationer”
och att naringslivets resurser och flexibilitet saledes utgér ’den bas som vi maste
utgé fran”.%6 | en senare version betonades naringslivets betydelse &n mer, da det
framhdlls som en omojlig uppgift for den statliga forvaltningen att hantera hela
forsorjningsansvaret vid kriser och krig.%’

53 Wedebrand, Christoffer & Jenny Ingemarsdotter. Kommande publikation.

% Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. 2015. En historisk respektive internationell kartlaggning
av arbetet med skydd av samhéllsviktig verksamhet, MSB841. s. 12.

% Qverstyrelsen for ekonomisk forsvarsheredskap. 1964. s. 7.

% Svenska arbetsgivareféreningen och Overstyrelsen for civil beredskap. 1986. Att vara K-foretag — ett
dtagande och en forman. s. 1-2.

57 Svenska arbetsgivareforeningen och Overstyrelsen for civil beredskap.1994. Att vara K-foretag — ett
atagande och en forman.
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3.2 Foretagsplanlaggning och K-féretag

En metod i det ekonomiska forsvarets verktygslada var att planlagga och registrera
foretag som K-foretag. K-foretagen utsags pa grundval av en beddmning av hur
viktiga deras leveranser av varor eller tjanster var for totalforsvaret. Fran och med
ar 1992 reglerades uttagningen genom forordning (1992:390) om férberedelser for
leverans av varor och tjanster. Enligt forordningen, som fortfarande galler, skulle
de myndigheter som behdvde tillforsékra sig leveranser av varor och tjanster som
var viktiga for totalforsvaret anmadla sitt behov till den myndighet som hade
funktionsansvar Over det verksamhetsomrade dar varan eller tjansten
producerades.®® Dessa skulle i sin tur traffa avtal med berérda foretag om att
tillhandahélla dessa varor och tjanster (sa kallad foretagsplanlaggning). De
funktionsansvariga myndigheterna hade dessutom till uppgift att gora
forsorjningsanalyser och kartlagga tillgangen till varan eller tjansten, samt bedéma
om det fanns ett behov av komplettering av produktionen.>® Dessa analyser lag
sedan till grund for urvalet av vilka foretag som skulle klassas som krigsviktiga.

Nar det vél hade avgjorts att ett foretag skulle klassificeras som K-foretag utar-
betades en sarskild beredskapsplan i vilken det bland annat skulle motiveras varfor
foretaget hade klassificerats pa detta vis tillsammans med en bedémning av
behovet av eventuella kompletteringsatgarder. Beredskapsplanen undertecknades
sedan av bade den funktionsansvariga myndigheten och foretaget sjalvt. Register
over K-foretagen fanns hos saval lansstyrelserna som de centrala myndigheterna.®

I OCB:s Allminna rad och handbok om planlaggning av foretag, fran 1996, besk-
revs hur foretaget och berérda myndigheter tillsammans skulle analysera forut-
sattningarna for att uppratthalla produktionen under stérda forhallanden. Genom
att identifiera eventuella svaga lankar i produktionskedjan gjordes en bedémning
av om det behdvde vidtas atgarder redan i fredstid for att kunna uppna en tillracklig
leveranssakerhet i kris och krig.6* Om ett sadant behov ansags foreligga kunde
OCB teckna sa kallade beredskapsavtal, vilket var ett sitt att kopa beredskap av
foretag under en viss tid.”%? Beredskapsavtalen tecknades saledes med sarskilt
viktiga foretag,% och innebar ett dtagande for foretaget att genomfora en eller flera
av foljande atgarder:54

e uppratthélla viss produktionskapacitet eller produktion

%8 SFS 1992:390. Forordning om forberedelser for leverans av varor och tjanster. 1-2 8. Enligt nuvarande
formulering ska anmalan ske till de bevakningsansvariga myndigheterna istéllet for funktionsansvariga
myndigheter.

59 SOU 1995:125. Finansiell verksamhet i kris och krig. Slutbetdnkande av Utredningen om dversyn av
lagstiftningen for det finansiella omradet under krigsforhallanden. s. 48.

80 SOU 1995:125. s. 47-48.

& Qverstyrelsen for civil beredskap. 1996. Allméanna rad och handbok om planlaggning av foretag.
1996:1. s. 5.

62 Qverstyrelsen for civil beredskap. 1996. s. 31.

8 Prop. 2001/02:10. Fortsatt fornyelse av totalférsvaret. s. 175.

8 Qverstyrelsen for civil beredskap. 1996. s. 31.
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utveckla erséttningsprodukter

forbereda viss alternativ produktion
beredskapslagra vissa varor

vidta annan atgard som regeringen har godkant.

Som exempel pa detta forband sig foretag inom textilbranschen att mot ersattning
hélla igang verksamhet som annars skulle ha lagts ned eller att forradsstalla aldre
maskiner.% Det bor noteras att det ur foretagens perspektiv inte bara var en skyl-
dighet utan ocksa en férman att vara K-foretag. Dels kunde personalen skyddas
fran annan tjanstgoring i totalférsvaret och nyckelpersoner kunde krigsplaceras i
foretaget. Dels skulle foretagen erhalla fortur vid underhall och reparation av
telekommunikationer, deras lokaler undantogs fran dispositioner enligt férfogan-
delagen (1978:262) och undantag fran ransonering av exempelvis transporter och
bransle kunde medges.®® Darutéver fanns det en uttryckt intention att K-foretagen
skulle prioriteras av forsorjningsansvariga myndigheter vad galler exempelvis
kommunalteknisk forsorjning, tele, energi och tillgang till bristvaror.6” Féretagen
informerades samtidigt om att denna prioritering kanske inte skulle halla nar det
val kom till kritan — myndigheterna kunde tvingas géra andra prioriteringar med
héansyn till forsvarseffekten.

Vad géller omfattningen av foretagsplanldggningen kan noteras att det i bérjan av
1980-talet fanns narmare 15 000 registrerade K-foretag i Sverige, varav 1 200
industriforetag.®® Ar 1995 var motsvarande siffra ungefar 11 000 registrerade K-
foretag.®® Atminstone i borjan av 80-talet var planlaggningen inriktad p4 att 10-15
procent av K-foretagens produktion skulle tillgodose totalférsvarsmyndigheternas,
landstingens och kommunernas behov av varor och tjanster.” De resterande 85 till
90 procenten skulle uppratthlla samhéllets funktionalitet i stort och trygga
folkforsorjningen. | de flesta fall handlade det om att foretagen skulle fortsétta att
producera samma varor eller tjanster som under normala forhallanden. Produk-
tionsvolymen skulle anpassas till efterfrdgan, precis som under normala for-
hallanden. Som regel hade foretagen inga avsittningsgarantier utan skulle ”séka

avsittning pa sedvanligt sdtt”.”

% Prop. 1981/82:179. Om administrativ beredskap pa arbetsrittens omréde, m.m. s. 31.
86 SOU 1995:125. s. 48.

67 Qverstyrelsen for civil beredskap. 1996. s. 20.

% Prop. 1981/82:179. s. 32.

8 SOU 1995:125. s. 48.

" Prop. 1981/82:179. s. 31-32.

'SOU 1975:57. s. 221.
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I enlighet med den lagstadgade skyldigheten for néringsidkare att delta i forsvars-
planeringen utgick ersattning for vidtagna atgarder inom ramen for foretagsplan-
laggningen endast om arbetet medférde betydande merkostnader.”? Fér genom-
forande av atgarder som reglerades genom ett beredskapsavtal utgick dock
ersattning till foretaget fran den uppdragsgivande myndigheten.”

3.3 Omstéllningarnas roll inom

forsorjningsberedskapen

Fran forsorjningsberedskapens uppbyggnad och flera artionden framat utgjorde
beredskapslagring den dominerande forsorjningsatgarden i Sverige. | forsvars-
beslutet 1982 uttrycktes dock en ambition att lagga storre vikt pa forberedelser for
omstallning av naringslivet till sa kallad krisproduktion.

Bakom denna forandring i fokus fanns delvis ett ekonomiskt motiv. Som fram-
kommer av OEF:s programplan fran 1983 utgjorde beredskapslagring den isar-
klass mest kostsamma beredskapsatgérden.” | samma programplan beskrev OEF
omstallningar som nodvandiga inom de flesta omraden, i stérre eller mindre om-
fattning. | sammanhanget lyftes sarskilt forberedelser for livsmedelsforsorjningen
och energiférsorjningen fram, men &ven for vissa delar av metall- och verkstads-
industrin och den kemiska industrin.”® Med tanke pa omajligheten att forutse hur
en framtida forsorjningskris kunde ta sig uttryck understroks ocksa behovet av
flexibilitet i de atgarder som planerades.””

Forslaget som framfordes i forsvarsbeslutet 1982 innebar att atgarderna for forbe-
redelserna av ndringslivets omstallning i stor utstrackning skulle finansieras
genom utforsaljning av de befintliga beredskapslagren.”® Samtidigt foreslogs en
revidering av systemet for erséttningar till foretagen for genomférande av bered-
skapsatgarder, 7° vilket resulterade i forordning (1982:517) om beredskaps-
ersattning, beredskapslan och beredskapsgaranti. Enligt OEF medférde atgarderna
nya medel som mojliggjorde att betydelsefull produktionskapacitet skulle kunna
behéllas inom landet.

72 SFS 1982:1005. Lag om skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta i
forsvarsplaneringen.

78 Qverstyrelsen for civil beredskap. 1996. Enligt forordning SFS 1982:517 (férordning om
beredskapsersattning, beredskapslan och beredskapsgaranti) kan ersattning lamnas till foretag som
gentemot Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap atar sig att vidta sédana
forsorjningsberedskapsétgarder som punktlistas ovan.

" Prop. 1981/82:102. Om sékerhets- och forsvarspolitiken samt totalforsvarets fortsatta utveckling. s. 2.

s Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar. 1983. Programplan 1984/85-1988/89. s. 11.

76 Qverstyrelsen for ekonomiskt forsvar. 1983. s. 11-12.

7 Qverstyrelsen for ekonomiskt forsvar. 1983. s. 9.

8 Prop. 1981/82:102. Bilaga 3, s. 11.

" Prop. 1981/82:102. Bilaga 3, s. 37-38.

8 Qverstyrelsen for ekonomiskt forsvar. 1983. s. 6.
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Aven om omstéllningar harmed fick en mer framskjuten roll betraktades bered-
skapslagringen fortfarande som nodvandig i de fall som forsérjningsformagan
varken kunde tryggas med inhemska resurser och substitut eller genom handels-
utbyten. Dessutom sag OEF ett behov av att lagra viktiga insats- och rdvaror som
behdvdes i en inledande fas innan dvergangen — omstallningarna — till inhemsk
produktion hade kommit igang.8*

Hur planerna for att 6ka foretagens omstéllningsberedskap omsattes i praktiken
fram till 1990-talets slut har inte studerats nédrmare inom ramen for den har studien.
Som beskrevs ovan vet vi dock att dtgarderna att utveckla ersattningsprodukter och
forberedelser for alternativ produktion var tva av de grunder pa vilka beredskaps-
avtal kunde tecknas under mitten av 90-talet.

3.4 Avvecklingen av K-foretagssystemet

Under den senare halften av 1990-talet borjade det tidigare totalforsvaret att
monteras ned. Med denna nedmontering fasades ocksa systemet med K-foretag ut.
Forandringen drevs av den positiva sakerhetspolitiska utvecklingen i borjan av 90-
talet som &ndrade inriktningen av den svenska beredskapen.®? Som framgar av
propositionen “Fordndrad omvérld — omdanat forsvar” bedomde regeringen
dessutom att Sveriges EU-medlemskap pekade mot att den internationella handeln
skulle "fortgd ndgorlunda ostord langt in i en eventuell framtida kris”.8

Det bedomdes darfor inte langre som nodvéndigt att uppratthalla en hog och
kostsam forsorjningsberedskap. Férandringen forde med sig att beredskapslagren,
med undantag for lagringen av oljeprodukter, beslutades vara utsalda senast ar
2002 och att beredskapsavtalen kunde om- eller bortférhandlas.®*

Den nya inriktningen innebar att atgarder for att forebygga storningar skulle
prioriteras framfor atgarder med syfte att mildra effekterna av dessa stérningar.
Dessutom skulle forsorjningsberedskapen i forsta hand uppratthallas genom inter-
nationell samverkan. Som stér att lasa i prop. 2001/02:10 Fortsatt fornyelse av
totalforsvaret bedomde regeringen att:&

... forsorjningsberedskapen inte kan bygga pa sjalvforsorjning. EU-marknaden &r det for
Sverige relevanta forsorjningsomradet. Forsorjningsberedskapen bygger istillet pa den
flexibilitet och robusthet som néringslivet kan visa i en sékerhetspolitiskt betingad situation
och pa& myndigheters och néringslivets gemensamma férberedelser och krishanterings-
formaga.

8 Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar. 1983. s. 12.

82 Prop. 2001/02:10. s. 175.

8 Prop. 1998/99:74. Forandrad omviérld — omdanat férsvar. s. 155.
8 Prop. 2001/02:10. s. 175.

8 Prop. 2001/02:10. s. 177.
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3.5 Fragan om ett aterinforande av K-foretag

Efter statsmakternas beslut om ateruppbyggnad av totalforsvaret foreslog
Forsvarsberedningen ar 2017 att ett nationellt naringslivsrad skulle inrattas och att
formerna for eventuella avtal med totalférsvarsviktiga foretag skulle utredas (det
vill sdga motsvarande de tidigare K-foretagen).8® Dessa forslag lag sedan till grund
for utredningen av néringslivets roll inom totalférsvaret som redovisades 2019. |
utredningen konstaterades att dven om K-foretag utgor ett “viktigt arv”’ s finns
det likvél avgérande omvarldsforandringar som omojliggor aterinforandet av ett
sadant system.®” Det gallde enligt utredningen framst Sveriges EU-medlemskap,
genom de krav som detta stéller rérande konkurrens och upphandling.

Att utforska de juridiska forutsattningarna ligger utanfér ramarna for den hér
studien. Vi kan dock konstatera att Sverige redan var medlem i EU nar OCB:s
allmanna rad och handbok om planlaggning av foretag gavs ut 1996, vilket pekar
pa att medlemskapet vid den tidpunkten inte betraktades som ett hinder.

Sammantaget framgar av det ovanstaende att metoden omstéllningar sedan lange
har ingatt som en metod i forsorjningsberedskapens verktygslada. | nasta kapitel
belyser vi omstéliningar ur ett teoretiskt perspektiv.

8 Forsvarsberedningen. 2017. s. 140-141.
87 SOU 2019:51. Naringslivets roll inom totalforsvaret. Betankande av Utredningen om totalférsvarets
forsorjningstrygghet. s. 150.
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4 Teoretiska utgangspunkter och
ramverk

Nedan for vi ett teoretiskt resonemang om begreppet omstélining. Det handlar om
hur en aktors- och verksamhetsoberoende definition av begreppet kan formuleras,
hur omstéllningar och forutsattningarna for dem kan beskrivas som en metod for
att minska sarbarheten i samhallet och hur denna diskussion mynnar ut i ett ram-
verk for studiens genomfdrande.

4.1 Omestallningar i syfte att forebygga och

hantera kriser

Med omstéllning avses i denna studie en forandring av radande ordning inom ett
system, alltsa en forandring av systemets inneboende egenskaper. Omstallningar
ar saledes nyskapande. Systemet i fraga kan vara en nation, en kommun, ett foretag
eller ndgonting annat. Alla kan de pa olika satt stélla om sig sjalva.

Flera system (som féretag och kommuner) kan ses som delar av mer 6vergripande
system (som nationer). Att stalla om ett delsystem kan darfor vara ett led i en mer
omfattande omstallning. Exempelvis skulle en omstéllning av ett foretags varu-
produktion kunna vara ett led i en omstallning av samhalleliga matt.

Syftet med omstéllningarna — som begreppet anvands i denna studie — ar att fore-
bygga eller hantera kriser, narmare bestamt kriser pa samhallsnivan snarare an for
den enskilda aktoren. I det svenska sammanhanget skulle detta kunna innebéra
situationer praglade av bradska och osakerhet,?8 som hotar de utpekade malen for
Sveriges sakerhet, alltsa befolkningens liv och halsa, samhéllets funktionalitet med
mera.8® Pandemin &r ett bra exempel pa en sadan samhéllskris.

Det ovanstaende skulle dven kunna beskrivas som att omstallningarna syftar till
att minska (samhalls-)systemets sarbarhet, eller omvant att géra det mer mot-
standskraftigt. Sarbarhetsbegreppet betecknar de egenskaper hos ett system som
gor det mottagligt for de skadliga effekterna av en handelse.® Ett narliggande
vetenskapligt perspektiv benamns resiliens, eller motstandskraft. Med begreppet

8 Enligt en klassisk definition utgors kriser av bradskande och osékra situationer dar nagonting véardefullt
hotas. (Boin, Arjen et al. 2005. The Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure.
14th printing. Cambridge: Cambridge University Press. s. 2-3.)

8 Statsradsberedningen. 2017. Nationell sakerhetsstrategi. s. 6.

9 Se exempelvis: Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap. 2016. Myndigheten for samhallsskydd
och beredskaps foreskrifter om statliga myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser. MSBFS 2016:7. s. 2.
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resiliens avses formagan hos ett system att anpassa sig till och aterhdmta sig fran
(utifran systemets perspektiv) onormala och ovéntade stérningar.

Sarbarhets- och resiliensperspektiven utgar fran insikten att systemets inneboende
egenskaper har betydelse for om en kris uppstar och vilka konsekvenser den med-
for. Kriser uppstar inte bara som en foljd av utifran kommande krafter utan uppstar
i vaxelspelet mellan de utifrdn kommande krafterna och systemets inneboende
egenskaper. Det & med andra ord inte 6desbestamt hur en kris gestaltar sig. En
pandemi behover inte leda till varubrister. Huruvida det sker eller inte beror pa hur
systemet &r uppbyggt: om det finns insatsvaror och andra resurser lagrade, om det
ar mojligt att anpassa regelverk som lagar och standarder, om det finns tillgang till
en produktionsapparat som kan stallas om och sa vidare.

4.2 Spontana och planlagda omstallningar

Omstéllningar kan vara antingen planlagda (forberedda) eller spontana (ej for-
beredda). Som framgar av rapportens inledning och kapitel 3 forberedde stats-
makterna historiskt en omstallning av hela samhéllet, vilket bland annat inne-
fattade en planlaggning av foretag som vid kriser skulle stalla om sin varu-
produktion. | kontrast till detta &gde omstéllningarna bland de svenska foretagen
under pandemin rum spontant. Eftersom omstéliningarnas syfte ar att forebygga
eller hantera kriser kan det argumenteras for att en verkningsfull beredskap bér ge
utrymme for bada typer av omstallningar. Om somliga kriser antas kunna intréffa,
med oacceptabelt htga sannolikheter och konsekvenser, kan det med andra ord
vara motiverat att planldgga vissa omstallningar redan i foérvdg. Men samtidigt
visar sig ofta uppgjorda planer vara otillrackliga nér en kris vél intr&ffar, varfor de
aven kan behdva kompletteras med méjligheten till improvisationer. Forvisso kan
aven sadana spontana omstallningar behéva planlaggas, atminstone satillvida att
beslutsfattarna har tillforsakrat sig tillrackligt handlingsutrymme for att vid behov
kunna initiera dem.

4.3 Forutsattningar for omstallningar

| ett Klassiskt statsvetenskapligt verk argumenterade Lennart Lundquist for att en
lyckad implementering av ett beslut kraver att den verkstéllande aktoren bade vill
och kan implementera beslutet samt forstar dess innebord.®? Omstallningar skulle
kunna ses som en form av implementering, alltsa som ett verkstéllande av beslutet

9 Boin, Arjen et al. 2010. “The rise of resilience”. I Comfort, Louise K & Arjen Boin, Chris Demchak
(red.). Designing Resilience: Preparing for Extreme Events. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press.
s.7,9.

92 Lundquist, Lennart. 1987. Implementation steering: An actor-structure approach. Lund:
Studentlitteratur.
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att stalla om. Saledes gar det att anta att en lyckad omstallning kraver att de om-
stéllande aktdrerna vill och kan stélla om sina respektive system och dessutom
forstar hur de bor stalla om dem.

Den for omstéllningen erforderliga férmagan, viljan och forstaelsen kan antas ha
flera forutsattningar. Formodligen skiftar ocksa dessa villkor fran en situation till
en annan och kan antas se olika ut pa den aktorsovergripande och strukturella nivan
a ena sidan och den aktorsspecifika nivan a andra sidan.

Vad galler de strukturella forutsattningarna genomférdes nyligen vid Total-
forsvarets forskningsinstitut en omfattande studie om den nationella forsorjnings-
beredskapen. Studien var ett svar pa ett sarskilt regeringsuppdrag och grundade sig
bland annat pa ett stort antal intervjuer med foretradare for myndigheter, foretag
och branschorganisationer. | studien konstaterades ett behov av i férvag planerade
strukturer for hanteringen av eventuella forsérjningskriser. Strukturerna bedémdes
behdva innefatta i forvag definierade ansvarsforhallanden och beslutsmandat samt
rutiner for exempelvis samordnade inkdp, hantering av produktionsomstaliningar
och utfardande av dispenser.®

Angaende de aktorsspecifika forutsattningarna genomfordes vid davarande Kris-
beredskapsmyndigheten och sedermera vid Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap en likasa omfattande studie om samhallskritiska beroenden. Aven denna
studie utgjorde ett svar pa ett regeringsuppdrag. Pa grundval av en analys av vilka
varor eller tjanster som samhéllsviktiga verksamheter behover for att kunna
fungera identifierades ett antal kategorier av beroenden, namligen:%

e varderingar och regelverk, som de varderingar som dominerar
verksamheten och samhéllet, eller de lagar som styr verksamheten

e personal, saval nyckelpersonal som volympersonal

e infrastruktur, som el-, tele- och vagnét, eller vatten och avlopp

e verksamhetsnéra system, som styr- och reglersystem, eller
administrativa system

e Kkapital, insatsvaror och insatstjanster, som rorelse- och
investeringskapital, eller fysiska varor och tjanster

e information, sdvél intern som extern, som nyhetsrapportering,
véderprognoser, orderinformation och inkomstuppgifter.

Sammantaget antar vi att forutséttningarna vid omstéliningsbeslut utgors av
faktorer som aktorernas formaga, vilja och forstaelse i saval ett strukturellt som
aktorsspecifikt i ett perspektiv.

9 Totalforsvarets forskningsinstitut. 2020. Svar pa uppdrag till Totalférsvarets forskningsinstitut att
analysera fragor avseende nationell forsérjningsberedskap. FOI-2020-1155. s. 171.

9 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. Odaterad. Faller en — faller da alla? En slutredovisning
fran KBM:s arbete med samhéllskritiska beroenden. s. 14, 24.
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4.4 Ramverk

De teoretiska utgangspunkterna ovan sammanfattas i Figur 1 som utgor det ram-
verk som har vaglett saval insamlingen som tolkningen av empirin.

Omstéllningar

Aktorsspecifika och
strukturella
forutsattningar (formaga,
vilja, forstaelse)

| syfte att forebygga eller

hantera samhallskriser Spontana eller planlagda

Figur 1: Ramverk

| korthet har vi anvant ramverket pa foljande satt i studien: Under intervjuerna
stalldes fragor om vilka framgangsfaktorer respektive hinder som upplevdes fére-
ligga for foretagens omstéllningar under pandemin. Dessa fragor stalldes uttalat
med avseende pa foretagens formaga och vilja att stilla om, samt deras forstaelse
av hur omstéllningarna borde ske. Fragorna stélldes dven i framatblickande form
for att fanga respondenternas uppfattningar om vad som skulle kunna utgéra fram-
gangsfaktorer respektive hinder forutsatt att omstallningarna ska aga rum spontant
vid nya kriser, samt vad som skulle behdva beaktas vid en aterupptagen foretags-
planl&ggning.

Fragorna om framgangsfaktorer och hinder i forsoken att stalla om framférdes till
saval foretagen, branschorganisationerna som de offentliga akt6rerna. Bransch-
organisationerna hade foérutom den aterkoppling de fatt fran sina medlemmar
ocksa gjort en del egna erfarenheter. Aven flera offentliga aktorer hade tagit del
av och bekraftade ofta foretagens erfarenheter, men de framférde ocksa sina egna
uppfattningar i fragan.

Under analysen av det empiriska materialet har vi anvént ramverket for att kate-
gorisera respondenternas svar i termer av aktorsspecifika respektive strukturella
framgangsfaktorer och hinder. De tre typerna av forutsattningar (formaga, vilja
och forstaelse) har vaglett tolkningen av materialet. Exempelvis framgangsfaktorn
”Mdjlighet att tjdna pengar och vinna goodwill” utgdr en viljerelaterad framgangs-
faktor, medan "OKlar offentlig behovsbild” utgér ett forstaelserelaterat hinder. Vi
har dock inte inordnat resultaten i dessa kategorier eftersom ett for stort antal
kategorinivaer skulle gora analysen o6verskadlig. Mot denna bakgrund redovisar
vi i nasta kapitel var analys av intervjumaterialet.
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5 Erfarenheter fran pandemin och
lardomar infor framtiden

Nedan presenterar vi var analys av det insamlade empiriska materialet. Texten
baserar sig pa vara intervjuer med studiens respondenter. Analysen tar inte fasta
pa varje enskildhet som framkom under intervjuerna utan fokuserar pa vad vi har
uppfattat utgéra aterkommande teman. De huvudsakliga resultaten av analysen
presenteras i punktform nedan.

Storre delen av kapitlet blickar bakat mot respondenternas erfarenheter av om-
stallningarna under pandemin ar 2020 och vad de upplevde utgdra framgangs-
faktorer respektive hinder i sammanhanget. Utifran ytterligare fragor som stélldes
under intervjuerna, bland annat om vad som bor beaktas vid en framtida foretags-
planl&dggning, formulerar vi resultaten som ett antal uppmaningar.

51 Initiativen till att stalla om

Initiativen till omstéallningarna verkar ha kommit fran flera aktrer om vartannat.
Respondenterna beréttade hur branschorganisationer, féretag och myndigheter i
mitten av mars bjods in till ett mote vid Regeringskansliet fér att diskutera hur man
tillsammans skulle kunna sakra tillgangen till personlig skyddsutrustning. Som en
foljd av detta, men ocksa pa grund av interna pastétningar fran foretagen, skickade
branschorganisationerna ut forfragningar om majligt stod till sina medlemmar.
Forutom att identifiera villiga féretag forsokte branschorganisationerna éven bidra
till 6kad samordning mellan bertrda aktorer. | detta syfte bildades en omstallnings-
grupp inom ramen for branschorganisationen Teknikforetagen. Omstéllnings-
gruppen forsokte harutdver bedriva ett mer framatblickande arbete och bilda sig
en uppfattning om behovsbilden och vilka offentliga aktérer som ansvarade for
olika fragor. Det fanns ocksa foretag som tog initiativ pa egen hand, utan att
kontaktas eller samordnas av nagon branschorganisation.

Intervjuerna visar dessutom att behovségarna sjalva i vissa fall sjalva tog direkt
kontakt med foretagen. Detta skedde dven tdmligen informellt, exempelvis genom
att anstéllda inom varden horde av sig till bekanta inom industrin.

Som det uttrycktes av en respondent under intervjuerna rérde det sig saledes om
vaxelverkande initiativ. Vad vi kan utldsa av intervjuerna kontaktades emellertid
inget foretag av de centrala myndigheterna. | den man staten var drivande verkar
det som att det skedde via departementsnivan.

Bland vara foretagsrespondenter verkar det som att den omstéllda produktionen
framforallt eller uteslutande saldes till svenska kunder. En respondent, verksam
vid en branschorganisation, uppgav dock att medlemsféretagens produktion vid
nagra tillfallen tillgodosag utlandska behov. Skalet till detta uppgavs vara att de
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svenska offentliga aktdrerna vande sig fran den inhemska till den globala mark-
naden nar leveranskedjorna ater kom igang.

Av intervjuerna framgar att foretagen genomforde olika typer av omstéllningar
under pandemin. Medan vissa 6kade sin produktion av delar av det ordinarie ut-
budet for att svara mot en 6kad efterfragan, aterupptog andra tidigare nedlagd
produktion. Ett exempel pa det senare utgors av ett foretag som sedan decennier
har producerat specialprodukter av plast, déribland skyddsvisir. Utifran medie-
rapporteringen insag foretaget att det forelag ett okat behov av skyddsutrustning i
samhallet och letade darfor fram de gamla ritningarna fran arkiven. Efter viss
produktutveckling landade foretaget i en vara som man kande sig néjd med ur ett
kvalitetsperspektiv och kunde erbjuda kunderna.

Harutover stéallde flera féretag om sin produktion genom att producera nya typer
av varor. Det handlade till exempel om att bérja producera handsprit vid sidan av
konsumtionssprit, munskydd jamte tvéttlappar eller forkladen utéver kamouflage-
materiel. Bland vara respondenter verkar det dock som att inget foretag borjade
producera nagonting radikalt annorlunda &n tidigare. De forefaller istallet som att
de utgick fran det som redan fanns tillhands, majligen med tillagg av en ny eller
modifierad maskin eller tillfalliga rekryteringar.

5.2 Framgangsfaktorer for omstéallningarna

| det hér avsnittet redogdr vi for vad som av respondenterna upplevdes framja
genomforandet av foretagens omstallningar. Framgangsfaktorerna ar indelade i tva
nivaer — den aktorsinterna och den strukturella eller aktdrsovergripande nivan.
Foljande faktorer behandlas i avsnitten nedan:

e aktorsinterna faktorer:

a) samhéllsanda — en vilja att hjélpa till

b) mdojlighet att tjana pengar och vinna goodwill

c) foérankringen pé ledningsniva och intern organisation

d) tillgang till nédvandig produktionsapparat och andra resurser.
o strukturella — aktorsdvergripande — faktorer:

e) ndrheten och tilliten mellan aktdrerna

f) samarbeten med och aterkoppling fran regional niva

g) branschorganisationernas samordning och hjélp

h) myndigheternas hjélp, bland annat med certifieringar och

dispenser
i) engagemanget bland politiker och departementstjansteman.
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5.2.1 Aktorsinterna framgangsfaktorer

Intervjuerna pekar pa att en grundlaggande framgangsfaktor bestod i foretagens
vilja att hjalpa till (faktor a). Vi har valt att bendmna detta som deras samhéllsanda.
Vad vi vill fanga med uttrycket &r en altruistisk vilja att stalla upp och bidra till
samhallets krishantering. Vi har noterat uttryck som att det fanns “’en allmén vilja
att hjélpa till”, att man “ville gora en insats” och att man ville stilla upp for sam-
héllet och riddda liv.” Samtliga av vara naringslivsrespondenter aterkom till dessa
och liknande uttryck.

Forutom dessa explicita uttalanden framkom under intervjuerna flera konkreta
exempel som talar for att omstéllningarna faktiskt hade en altruistisk karaktar.
Bland annat berattade respondenterna om hur de valde att sélja sin produktion till
normal- eller sjalvkostnadspris, eller rentav skénka bort stora delar av produk-
tionen. En respondent beréttade rentav hur dennes foretag beslutade att stalla om
till att producera handsprit nar man sag hur andra tog tillfallet i akt att sélja samma
vara till hoga priser. Nar man tog hjélp av andra foretag i produktionen (for att
foradla ravaran) stallde man ocksa som krav pa dessa att de inte fick sélja hand-
spriten vidare till ett hdgre pris &n normalt.

Samhallsandan framgar aven av de anstalldas engagemang mer i allmanhet.
Respondenterna berattade om hur manga anstallda stéllde upp pa bade helg- och
skiftesarbeten, avstod ledigheter och arbetade i en fysiskt krdvande miljo.

Intervjuerna antyder ocksa att omstallningarna for vissa foretag motiverades av
mer krassa ekonomiska dvervaganden (faktor b). Det handlar i dessa fall om fore-
tag som ville tjana pengar — eller tdcka upp for ett inkomstbortfall — och vinna
goodwill snarare an att hjélpa till. Som en respondent framholl fanns det ocksa
foretag som agerade utifrdn en kombination av dessa bada bevekelsegrunder.

Kopplat till dessa viljebetonade faktorer &r behovet av forankring pa foretagens
ledningsnivaer (faktor c). Som exempel namnde en respondent under intervjuerna
att ett antal ingenjorer, anstallda vid ett hogteknologiskt foretag, samlades for att
spana kring alternativa tillampningsomraden for deras produktion. For att kunna
ta idéerna vidare behdvde emellertid ingenjorerna uppbackning av den hégsta led-
ningen, utan vars godkénnande och engagemang omstéllningen inte skulle kunna
genomforas — sarskilt som det inte heller fanns nagra lagkrav att stalla om.

Intervjuerna talar saledes for att foretagsledningens stod utgjorde en framgangs-
faktor for omstéliningarna. Forutom att foretagsledningarna antog en initierande
roll forefaller det som att forankringen &ven tillhandahdll en nédvéndig besluts-
kraft. | sammanhanget kan namnas att flera foretag skapade en sarskild intern
organisation, vilket skulle kunna beskrivas som en organisatorisk omstéllning
genomford i syfte att astadkomma produktionsomstallningen som sadan. Mer
konkret kunde det handla om att anstélla en person med uppgift att bemanna verk-
samheten, att till projektet koppla in en senior person, eller att organisera hela
projektteam med I6pande uppféljningar.
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I de fall som foretagen borjade producera nya varor forefaller dessa ha legat néara
deras ordinarie utbud. Det verkar alltsd narmast som att foretagen forsokte hitta
nya anvandningsomraden for sin redan befintliga produktionsapparat. 1 linje med
detta framgar av intervjuerna att tillgangen till denna tillsammans med andra
resurser utgjorde en framgangsfaktor for foretagens omstéllningar (faktor d). Till
denna framgangsfaktor raknar vi omstéllningarnas rent materiella forutsattningar,
som ovan namnda produktionsapparat, insatsvaror som ramaterial och férpack-
ningar, samt inte minst tillgangen till kompetent personal. Till framgangsfaktorn
raknar vi aven sadant som fungerande logistik och majligheten att ta in nédvandiga
resurser utifran. Som nagra respondenter uttryckte saken var foretagen redo att
stilla om “praktiskt sett”, de hade “kapacitet” och “kompetens” dartill. Men
darmed 4r inte sagt att alla omstéllningar kom till genom ett enkelt knapptryck.
Som sagt inrattade vissa foretag sérskilda interna organisationer, men aven andra
exempel framkom under intervjuerna. Bland annat beréttade en respondent hur
dennes foretag forst bendvde modifiera en befintlig maskin for att kunna stélla om
sin produktion. Andra foretag kopte in helt nya maskiner, eller tog in folk utifran
genom att anlita permitterad personal och dylikt.

5.2.2 Strukturella framgangsfaktorer

Intervjuerna ger vid handen att nérheten och tilliten aktdrerna emellan var en
framgangsfaktor (faktor e). VVad vi avser har &r fortroliga relationer och kontakter
—som antingen var etablerade redan innan pandemin eller etablerades under krisen
— och som loste ut knutar av olika slag. Det handlar alltsad om en informell och
personbaserad dimension, dar ndgon kanner nagon som kan avhjélpa diverse
hinder for processen. For att fortydliga ska detta forstas i kontrast till en formell
och opersonlig struktur. Det vi vill fanga in har &r istéllet ndgonting mer spontant
och (om uttrycket tillats) mjukt, som kan foreligga oberoende av eller som ett
komplement till en sadan formell struktur.

Som redan har namnts gjorde branschorganisationerna anstrangningar for att sam-
ordna foretagen. Men respondenterna beréattade ocksa hur foretagen sjalva genom
personliga kontakter sinsemellan hjalpte varandra pa olika satt, bland annat genom
att inleda samarbeten for att tillsammans ta fram en viss vara. Och medan somliga
foretag drog nytta av kontakter pa den regionala myndighetsnivan strackte sig
andra foretags kontaktnat direkt in i Regeringskansliet. Som exempel pa det senare
kan namnas ett foretag som for att stalla om sin produktion behdvde fa ett sarskilt
tillstand pa plats. Foretaget hade forst forsokt ga via berérd myndighet men upp-
levde att processen gick for langsamt. Saledes nyttjade foretaget sina kontakter vid
Regeringskansliet, varpa det bara tog en dag innan de fick tillstandet (enligt var
tolkning genom att kontaktad departementstjansteman i sin tur sékte upp ansvarig
handlaggare pa myndighetsniva for be denne att snabba pa processen).

Som vi aterkommer till nedan verkar det som att interaktionen mellan naringslivs-
aktdrerna och de centrala myndigheterna lamnade en del i dvrigt att dnska. Bland
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annat radde forvirring om vilka typer av varor myndigheterna egentligen efter-
fragade. Daremot tyder intervjuerna pa att samarbetena med de lagre forvaltnings-
nivaerna — regionerna och kommunerna — foll tamligen val ut (faktor f). Férutom
att i egenskap av kunder kopa foretagens varor klargjorde dessa aktérer &ven den
offentliga behovsbilden.%

Det verkar som att de hinder manga foretag stod infor fick sin 16sning forst nar de
vande sig till den regionala nivan. Bland naringslivsrespondenterna yttrades bland
annat att det var denna vindning som “avhjélpte situationen”, att "allt skett pa lokal
eller regional nivd” eller att behovsbilden “klargjordes bara tillsammans med
regionerna”. Aven bland respondenterna pad myndighetssidan uttrycktes att det
verkar som att omstallningarna fungerade val forst i och med att foretagen
etablerade kontakter pa regional och lokal niva.

Hur kan det i sa fall komma sig att samarbetet rullade pa relativt bra vid dessa
nivaer, medan det skar sig i relation till de centrala myndigheterna? Det framgar
inte helt tydligt av intervjumaterialet. En respondent fran just den regionala nivan
beddmde dock att problemen i foretagens kontakter med de centrala
myndigheterna uppstod eftersom de ink6p som myndigheterna gor i normala fall
— kontorsmateriel och annat — &r av en annan karaktar &n vad som behdvde goéras
under pandemin. Till skillnad fran myndigheterna uppgavs regionerna ha bade
relevant inkdpskompetens, kunskap om vilka varor som behdvdes och en testbéadd.

For att konkretisera kan namnas hur en respondent pa branschorganisationsniva
berdttade hur denne utan framgéng forsokte bygga ett “granssnitt” gentemot
myndigheterna. Tanken var att staten via detta granssnitt skulle beréatta vilka typer
av varor som efterfragades och i vilka antal, medan industrin & sin sida skulle klar-
gora vad inom dessa produktkategorier som kunde produceras. Enligt respon-
denten lyckades branschorganisationen dessvarre aldrig skapa ett sadant nationellt
granssnitt, utan det foll pa plats senare och mer informellt pa regional niva. Forst
nér regionerna fick till en fungerande inkdpsorganisation upplevdes det bli tydligt
vilka varor som efterfragades.

Nagra exempel fran foretagsrespondenternas erfarenheter konkretiserar fram-
gangsfaktorn ytterligare. En respondent berattade hur denne inte lyckades fa till en
dialog med myndigheterna, trots upprepade kontaktforsék. Respondentens upple-
velse var att det saknades ett ’paraply” som koordinerade processen pa den natio-
nella nivan. De enda offentliga aktGrer som kontaktade foretaget uppgavs vara just
regioner som forsokte sakerstélla sin forsorjning. Alla foretagets affarsrelationer
etablerades darefter pa regional och lokal niva. En annan respondent framholl att
mottagandet av foretagets varor fungerade bra nar man val lyckades na sjuk-
vardens ordinarie leverantorsled sa att de kunde bestélla och ta emot varorna som

% Med uttrycket "offentlig behovsbild” avser vi de centrala myndigheternas, regionernas och
kommunernas behovsbilder.
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de var vana vid. Intervjumaterialet ger ocksa flera exempel pa hur regionerna del-
tog i produktutvecklingen och klargjorde behovsbilden. Bland annat beskrev en
respondent hur det forkl&de som dennes foretag tog fram visade sig vara for styvt
och dessutom sakna en nodvéndig perforering i nacken, men att forkladet efter
vissa anpassningar godkandes av sjukhuset.

Regionerna klargjorde den offentliga behovshilden dven pa mer ovantade satt. En
respondent berattade hur dennes foretag saknade en sadan behovsbild att forhalla
sig till for planeringen av produktionen (av desinfektionsmedel). | syfte att reda ut
fragan kontaktade foretaget den centrala myndighetsnivan men dessvarre utan att
fa nagot anvandbart svar. For att fa atminstone nagon form av bild kontaktade
foretaget sedan Region Stockholm, den vid tillfallet vérst drabbade regionen i
Sverige, som berattade om regionens specifika behov dar och da (i termer av
volym). Utifran denna information lyckades foretaget extrapolera och berdkna det
varsta tankbara nationella behovet, vilket gjorde det mojligt att bedéma vad som
kunde levereras och hur lang tid det skulle ta.

Som vi redan har varit inne pa bistod vissa branschorganisationer med samordning
av foretagen under pandemin. Denna samordning — tillsammans med andra in-
satser — tycks ha varit en framgangsfaktor for omstallningarna (faktor g). For det
forsta verkar det som att branschorganisationerna var en initierande och drivande
kraft, satillvida att de efter det tidigare namnda métet vid Regeringskansliet for-
horde sig om medlemmarnas vilja att hjélpa till i krisen. FOr det andra gjorde
branschorganisationerna anstrangningar for att samordna foretagen saval sins-
emellan som i relation till de offentliga aktdrerna. Som ett led i detta tillskapades
den sarskilda omstéllningsgruppen, genom vilken dialog fordes med bade myndig-
heter och Regeringskansliet. For det tredje stottade branschorganisationerna sina
medlemmar i vissa speciella fragor av regulatorisk art. Det géllde bland annat
regleringar gallande denaturering av sprit, déar behov fanns av dispenser, liksom
skattefragor.

Att det uppstod utmaningar i naringslivsaktorernas kontakterna med de centrala
myndigheterna utesluter inte att dessa vid flera tillfallen gjorde bra insatser.
Tvartom finns i vara intervjuanteckningar noteringar om att dialogen med myndig-
heterna var ”16sningsorienterad” och dylikt. Vissa respondenter var dock mer
nojda &n andra. Med tanke pa att halso- och sjukvardsomradet staller synnerligen
hoga krav pa produktsakerhet verkar det som att inte minst de centrala myndig-
heternas hjalp med certifieringar och dispenser var en framgangsfaktor for om-
stallningarna (faktor h). Detta bidrog i sin tur till att klargéra den offentliga
behovsbilden. Dessutom hjalpte den offentliga sidan till med omstéllningarnas
finansiering genom mdjligheten att soka medel hos Vinnova.

Vad galler frdgan om regleringar var detta ett aterkommande tema under inter-
vjuerna. Foretagen behovde fa intygat att deras varor levde upp till olika former
av regelverk. | detta avseende hjélpte de centrala myndigheterna alltsa till med
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certifieringar. De aktorer som ndmndes i detta sammanhang var framforallt Arbets-
miljoverket, som pa uppdrag av regeringen inrattade ett sarskilt snabbspar for
godkannande av skyddsutrustning, och Research Institutes of Sweden (RISE) som
bistod i certifieringsprocessen genom att utfora kvalitetskontroller.%

Samtidigt framstar det som att det ibland var mycket svart for foretagen att leva
upp till dessa regelverk, atminstone nar det galler produktionen av handsprit och
desinfektionsmedel. 1 normala fall ska varor som dessa denatureras, alltsa goras
otjanliga for fortaring, men det var inte alltid mojligt for foretagen att fa tag pa ratt
denatureringsmedel (eller att f& tag pa sadana medel éver huvud taget). | situa-
tioner som dessa hjalpte de centrala myndigheterna till med dispenser fran berérda
regelverk. Har framstar Kemikalieinspektionen som en viktig aktor, som lattade
pa denatureringskraven och darmed majliggjorde for foretagen att producera de
efterfragade varorna. Dispenser gavs ocksa fran kravet pa foretagen att std med pa
Acrtikel 95-listan, som annars kréavs for producenter av biocidprodukter.

Nara relaterat till frigan om dispenser ar dven tillskapandet av nya regelverk under
pandemin. En respondent berattade hur det visade sig saknas relevanta standarder
for produktionen av skyddsvisir for sjukvardspersonalen —de standarder som fanns
tillgangliga var avsedda for visir inom skogsindustrin. Respondenten uppgav hur
Arbetsmiljoverket for att hantera situationen formulerade en sérskild ”corona-
standard”, som i princip var ett utdrag ur en annan standard, som gjorde det mgjligt
for foretaget att fa sin vara typprovad och certifierad.

For att beskriva den sista framgangsfaktorn behover vi hoppa upp ett steg i stats-
apparatens hierarki, frn de centrala myndigheterna till Regeringskansliet och den
nationella politiska nivan (faktor i). P& departementsnivan forefaller det som att
det fanns ett antal driftiga statstjanstemén som inte bara bidrog med samordning
utan ocksa satte fart pa vissa myndigheters handlaggningsprocesser. Det verkar
vidare som att de fortroendevalda politikerna inte bara fyllde en initierande
funktion utan ocksa bidrog med handlingskraft.

Exempelvis beskrev en respondent hur dennes foretag behovde fa vissa nod-
vandiga dispenser pa plats, men dessvirre “fastnade” hos en myndighet och inte
fick sin vara vidare i processen. Efter att ha uppmarksammat Regeringskansliet pa
situationen lotsades dock foretaget ratt inom berérd myndighet, som darefter gick
ut med dispenser. Vad géller engagemanget bland politikerna tog det sig som sagt
uttryck i ett mote tillsammans med branschorganisationer och foretag for att be om
deras hjélp. Det verkar som att detta mote var startskottet for flera omstallnings-
forsok. Dessutom forefaller det utifran intervjumaterialet som att den nationella
politiska nivan ocksa mer allméant bidrog med nagon form av driv och handlings-
kraft. Det &r daremot inte helt klart vari detta bestod. Vi har dock noterat uttryck
som att “intresset och engagemanget” pa ministerniva var stort, att narvaron av

% Strikt talat genomfordes inte dessa tester vid RISE enkom, utan bolaget fick hjalp av bland andra FOI.
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ministrar som “pekade med hela handen” upplevdes astadkomma en god samar-
betsanda och att det inte heller alltid fungerade tillfredsstallande pa tjanstemanna-
niva inom Regeringskansliet utan “krivdes politisk pekning for att det skulle
funka.”?’

5.3 Hinder for omstaliningarna

I det har avsnittet beskriver vi vad som upplevdes hindra féretagens omstallningar,
i likhet med ovan i bade ett aktorsinternt och strukturellt perspektiv. Foéljande
faktorer behandlas i avsnitten nedan:

e Aktorsinterna faktorer:

j) avsaknad av nddvandiga resurser och produktionsapparat.
e  Strukturella — aktdrsdvergripande — faktorer:

k) avsaknad av struktur och handlingskraft

1) oklar offentlig behovsbild

m) otydliga offentliga kontaktpunkter och bristfallig

myndighetsrespons
n) svarbegripliga och begransande regelverk
0) svajig efterfragan och ohallbara ekonomiska villkor.

5.3.1 Aktdrsinterna hinder

Somliga av de identifierade hindren for omstallningarna utgér ndrmast en negativ
spegelbild av ovan redovisade framgangsfaktorer. Sarskilt galler detta avsaknaden
av en nddvandig produktionsapparat och andra resurser, det enda inom studien
identifierade aktdrsinterna hindret (faktor j). Visserligen lyckades vara respon-
denters foretag stélla om sin produktion, men det var inte utan utmaningar. Under
intervjuerna fick vi ocksa kannedom om flera foretag som utan framgang forsokte
genomfora omstéllningar. Som en respondent uttryckte saken har manga foretag
en produktionsapparat som inte &r i nérheten av att vara relevant for att borja
producera skyddsutrustning. | dessa fall blev fragan aldrig ens aktuell.

Vad innebar det har hindret mer konkret? Det verkar som att det rérde sig om allt
fran ett otillrackligt maskinbestand (fel typ, for fa) till brist pd nédvandiga insats-
varor och personal. Trots dessa utmaningar lyckades dnda respondenternas foretag
stalla om varuproduktionen, vilket mdjliggjordes genom bland annat anpassningar
av maskinerna, anvandning av alternativa material, byte till nya forsérjnings-
kedjor, dispenser fran krav pa att anvanda vissa insatsvaror, partnerskap med andra
och tillfalliga rekryteringar.

9 Mojligen avségs harvidlag att en uttalad viljeinriktning fran den politiska nivan innebar en mjuk styrning
av myndigheternas agerande, som réttade sig darefter.
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5.3.2 Strukturella hinder

Intervjuerna tyder pa att ett hinder for omstéllningarna bestod i avsaknaden av en
struktur och handlingskraft pa nationell niva, eller atminstone i franvaron av en
lamplig struktur (faktor k). Respondenterna anvénde sig av olika formuleringar for
att verbalisera detta hinder och det var inte alltid tydligt exakt vad som avsags. Var
sammantagna tolkning ar dock att hindret upplevdes besta i en bristfallig sam-
verkan och ansvarsfordelning myndigheterna emellan, samt kopplat till detta
otillrackliga beslutsmandat eller en bristande vilja att anvénda sig av dessa mandat.

Det framstar som att den bristfalliga samordningen och ansvarsfordelningen tog
sig uttryck i att myndigheterna begransade sig till att agera inom ramen for vad de
uppfattade vara deras egna ansvarsomraden, utan att i tillracklig utstrackning
stimma av och fanga upp de fragor som darmed foll mellan stolarna (daribland
uppgiften att definiera behovsbilden).% Respondenterna uttryckte det bland annat
som att ”det offentliga arbetade i stuprér” och inte pratade med varandra, att ”ingen
bland myndigheterna tog ansvar for situationen” eller — med en narmast
tragikomisk underton — "att potatisen bara bollades runt”.

Kopplat till frigan om myndigheternas ansvarsomraden ar den om deras befogen-
heter, i detta sammanhang framforallt att lagga bestaliningar. Forvisso saknar
myndigheter mandat att agera utanfor sina respektive ansvarsomraden, men &ven
inom sektorerna & mandaten begrénsade. Att formellt sett ha mandat att agera &r
inte heller detsamma som att ha en vilja att gora det. Aven om de underliggande
orsakerna inte framgar tydligt av intervjumaterialet star det likval klart att flera
néringslivsrespondenter upplevde de centrala myndigheternas bristande hand-
lingskraft som ett hinder.

Den upplevda avsaknaden av en nationell struktur och handlingskraft kan antas
vara skalet till att foretagen vande sig till de regionala och lokala nivaerna. Men
aven om foretagens samarbeten med regioner och kommuner manga ganger funge-
rade bra, framgar likval av intervjuerna med naringslivsrespondenterna att det av
manga uppfattades som en mindre lamplig I6sning jamfort med om inkdpen hade
genomforts pa nationell niva. Bland annat uttryckte en respondent att upplagget
med det regionala ansvaret utifran ett hanteringsperspektiv var "helt feltinkt” och
att ”den svenska modellen med ett utspritt ansvar” vid en nationell kris som
pandemin inte fungerade. P4 motsvarande satt menade en annan respondent att nar
den globala marknadsfunktionen inte fungerar och det inte langre gar att lita till
just-in-time-principen s “behdver staten kliva in.” Som redan har ndmnts gjorde
néringslivsaktorerna sjalva ambititsa forsok att genom ett sérskilt granssnitt enga-
gera den offentliga nationella nivan, men utan framgang.

9 Coronakommissionen pekar pa samma sak. Bland annat ska Svenskt Naringslivs arbetsgrupp for
skyddsutrustning ha erfarit svarigheter att reda ut vilka krav som stélldes pa olika produkter enligt
géllande regelverk. Samtidigt som gruppen hanvisades till myndigheterna upplevdes fragan inte falla
inom ndgon myndighets uppdrag. Saledes fann man det svart att komma vidare. (SOU 2021:89. s. 363.)
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Ett annat hinder bestod enligt respondenterna i avsaknaden av en tydlig offentlig
behovsbild (faktor 1).%° Det uppfattades inte bara som oklart vilka typer av varor
som efterfragades, utan aven i vilka kvantiteter, dver hur lang tid, vilka krav
varorna skulle leva upp till och vilka mottagare som skulle prioriteras. Det verkar
som att detta var forvirrande for néringslivsakttrerna, inte minst som foretradare
for branschorganisationer och foretag alltsa bjods in till ett mote vid
Regeringskansliet dar de ombads att hjalpa till, samt da det I6pande rapporterades
om bristsituationer i media. Inom naringslivet gjordes visserligen ambitidsa
insatser for att reda ut denna behovsbild, kanske sérskilt genom forsoket att fa till
ett nationellt grénssnitt och inrattandet av den sérskilda omstéliningsgruppen. Som
vi ocksa har varit inne pa verkar det som att fragan ofta I6ste sig for de foretag som
vande sig till regioner och kommuner, men atminstone dessforinnan forefaller
manga foretag ha varit konfunderade. Foljande intervjuanteckning sammanfattar
val de synpunkter som framférdes bland studiens néringslivsrespondenter:

Det blev alltsa tydligt att det inte fanns ndgot samlat svar fran det offentliga. Det fanns inte
svar pa om det var tiotusen, hundratusen eller en miljon artiklar per vecka som saknades. Det
gick inte heller att fa reda pa vilken skyddsutrustning det fanns behov av, annat an beskriv-
ningar i valdigt generella drag. Det fanns heller inget som liknade en kravspecifikation.

Det forefaller som att denna oklara behovsbild forsvarade foretagens om-
stillningar eftersom de inte kan ”producera varor pd ren chansning”, som en
respondent uttryckte saken, sarskilt inte nar det géller varor for hélso- och sjuk-
varden med sina hogt stallda krav pa produktsakerhet. Utan en bild av behovet
dver tid gar det inte heller att planera och optimera produktionen.

Ovan namnda typer av oklarheter skulle kunna bendmnas produktrelaterade (typ,
mangd, specifikationer med mera). Men av intervjuerna framgar ocksa att fore-
tagen upplevde oklarheter gallande hur deras varor borde fordelas. Bland annat
berattade en respondent hur dennes foretag visserligen var redo att stalla om men
samtidigt inte upplevde sig ha kompetens att bestdmma vilka behov som skulle
prioriteras. | syfte att reda ut detta kontaktade foretaget olika myndigheter men
utan att bli mycket klokare.

Varfor var behovsbilden oklar? Vara intervjuer med respondenter pa den offentliga
sidan tyder pa att olika omstandigheter spelade in. For det forsta verkar det som
att det var en frdga om ren okunskap i och med svarigheter att forutse pandemins
utveckling. En respondent understrok att staten hade “exakt lika liten tillgang till
information som andra” och att det darfor inte radde nagon “informations-
asymmetri.” Eftersom staten alltsd inte hade mer kunskap &n foretagen sjalva
bedomdes det inte ha varit en fraga om otydlighet i kommunikation eller liknande.
For det andra verkar det som att oklarheten ibland grundade sig i splittrade
lagesbilder myndigheterna emellan. Respondenterna berattade att ingen akttr hade

9 Aterigen, med detta uttryck avser vi de centrala myndigheternas, regionernas och kommunernas
behovsbild.
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“helhetsbilden” och kunde samla information om det totala nationella behovet.
Medan Socialstyrelsens lagesbild avsdg halso- och sjukvardens resursbehov
handlade MSB:s l&gesbild om andra samhallsviktiga verksamheter, men befann
sig pa en Overgripande niva. For det tredje, slutligen, verkar det i atminstone vissa
fall som att det forekom juridiska och sekretessrelaterade svarigheter att dela
information till nackdel for en bedémning av det samlade behovet.

Forutom en oklar behovsbild pekar intervjuerna pa att ett ytterligare hinder bestod
i otydligheter rorande de offentliga kontaktpunkterna, men ocksa i en otillfreds-
stédllande myndighetsrespons mer allmént (faktor m). Med andra ord upplevdes
det som diffust vilka offentliga aktdrer som borde kontaktas for att stimma av
behov, ldamna erbjudanden om varor eller fa hjalp med dispenser med mera. Det
beskrevs bland annat som “oklart vem som skulle kontaktas bland myndig-
heterna”, och att man inte forstod “hur beslutsvagarna sag ut, vem som tog hand
om upphandlingarna med mera.” Som exempel berattade en respondent pa
branschorganisationsniva hur man forsokte skapa sig en bild av vem som var
mottagare pa den offentliga sidan, och som kunde beratta om resursbehoven, men
dessvirre bara ”bollades runt” mellan olika myndigheter.

Hérutdver upplevdes de centrala myndigheternas respons i olika avseenden som
bristfallig. Bland annat formadde de som namnts inte klargéra den offentliga
behovshilden, men dessutom upplevdes deras handlaggningsprocesser som orim-
ligt langdragna. Ibland fastnade foretagen i dessa processer, exempelvis vid ansok-
ningar om nodvandiga dispenser. Forutom detta uppfattade foretagen myndig-
hetsresponsen som bristfallig nar de inkom med sina erbjudanden om varor. Det
verkar rentav som att denna aterkoppling vissa ganger uppfattades som mer eller
mindre respektlés. Exempelvis beréttade en respondent hur dennes foretag
kontaktade en myndighet for att erbjuda leveranser av desinfektionsmedel, vilket
de hade bérjat producera under pandemin. Myndighetens svar att féretaget kunde
anmala sitt intresse pa hemsidan f6ll inte i god jord. Efter denna respons valde
foretaget att ”lagga ner” projektet eftersom man kénde att det fick vara om inte
intresset var storre an sa.

Respondenterna pa de centrala myndigheterna berattade under intervjuerna att de
var kraftigt belastade under pandemin. De uppgav att det periodvis inkom hundra-
tals erbjudanden om dagen fran olika foretag, av vilka manga uppfattades som
oprecisa och ofta utan att det fanns nagon befintlig produktion pa plats. Férvisso
uttrycktes forstaelse for detta frdn naringslivssidan, daribland av ovan namnda
respondent vars foretag lade ned sin produktion. Samtidigt menade respondenten
i frdga att man fran statens sida maste kunna sérskilja de aktorer som kan leverera
stora mangder av de efterfragade varorna och hantera kontakterna med dessa pa
ett mer tillmotesgaende sétt.

Det verkar som att ett annat hinder bestod i att regelverken pa omradet uppfattades
som bade svarbegripliga och begransande (faktor n). Inte minst erfor foretagen
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svarigheter att stalla om som en f6ljd av de strikta och invecklade krav pa produkt-
sakerhet som galler pa halso- och sjukvardsomradet. For att kunna stalla om sin
produktion var féretagen forst tvungna att ta reda pa vilka krav som stélldes pa
berorda varor, exempelvis att skyddsvisiren skulle vara utformade pa ett visst sétt
eller att handspriten skulle denatureras med vissa bestdmda tillsatser. Av
intervjuerna framgick att detta var férenat med utmaningar — som ndmnts var den
offentliga behovsbilden oklar, nagot som ocksa rymmer fragan om regelverken.

Men férutom att varorna rent faktiskt skulle leva upp till dessa krav behdvdes det
ofta ocksa sarskilda intyg om att sa var fallet. Nar regelverken andrades behovde
foretagen fa nya intyg. Ibland var det mycket svart eller rentav omgjligt att leva
upp till kraven och da behévde foretagen fa dispenser, exempelvis fran att vissa
denatureringsamnen skulle anvandas. For att kunna genomfora omstallningarna
behovde foretagen dven dispenser fran andra typer av regelverk, som krav pa
sarskilda pa tillstand for att f producera en biocid som desinfektionsmedel. | dessa
syften sokte foretagen kontakt med de centrala myndigheterna men upplevde i
samband darmed ovan namnda hinder, alltsa att de offentliga kontaktpunkterna var
oklara och att myndighetsresponsen var bristfallig.

Som en sista punkt i detta kapitel vill vi ndmna en faktor som kanske inte utgjorde
ett hinder for omstéllningarna i egentlig mening, men som &nda sags som ett
problem av naringslivsrespondenterna, namligen att efterfragan uppfattades som
svajig och de ekonomiska villkoren som ohallbara (faktor o). Med andra ord tyder
intervjuerna pa att de offentliga aktorernas efterfragan av foretagens varor pend-
lade pa oftrutsagbara satt, med foljden att omstéllningarna inte alltid var kommer-
siellt gdngbara, da foretag pa uppmaning av det offentliga genomférde kostsamma
omstallningar men sedan inte fick tdckning for sina utgifter. Det verkar som att
svajigheten tog sig uttryck pa tva skilda satt.

A ena sidan genom att de offentliga aktérerna lade forhéllandevis sma bestallnin-
gar at gangen. En respondent kontrasterade detta med forfarandet i andra lander,
dar myndigheterna lade ordrar motsvarande ett foretags hela arsproduktion. Var
tolkning &r att detta var ett utfall av bade den oklara behovsbilden, i meningen
svérigheten att bedéma det Iangsiktiga behovet, och myndigheternas begransade
mandat. Som en myndighetsrespondent sade hade ingen aktdr mandat att lagga
ordrar for flera ars behov.

A andra sidan tog sig svajigheten uttryck i att de offentliga aktérernas efterfragan
plétsligt forsvann, vilket troligtvis kan kopplas till att den globala marknaden anyo
oppnades och det blev mojligt att atervanda till de ordinarie forsorjningsflédena.
En kombination av orsaker verkar forklara varfor de statliga och regionala akto-
rerna vande sig fran den inhemska marknaden. Prisskillnaden tycks vara en del av
forklaringen, men ocksa mojligheten att bestalla stérre kvantiteter. Det tycks som
att de offentliga aktdrerna var bundna av sina avtal med redan upphandlade leve-
rant6rer, som man varit skyldiga att handla fran nar de val kunde borja leverera
igen. Over huvud taget verkar det inte ha funnits ndgon strategi pa den statliga
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nivan att sarbehandla de svenska foretagen genom att handla pa den inhemska
marknaden. Det till synes enda undantag som gjordes fran lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling géllde kraven pa utannonsering. En myndighetsrespondent
uttryckte att man helt enkelt kdpte upp varorna dér de kunde levereras tillrickligt
snabbt och i tillréckliga volymer.”

Detta ur naringslivsaktorernas perspektiv abrupta slut pa efterfragan medférde
bade fortret och forvaning. Vi tog under intervjuerna del av ett antal berattelser om
foretag som gjorde investeringar och stéllde om sina verksamheter men utan att fa
avyttring for sina varor. En respondent tycktes aningen hdpen. Med hjalp av statligt
ekonomiskt stod lyckades dennes foretag producera omkring 1,7 miljoner skydds-
artiklar. Men trots att staten sjalv alltsa finansierade omstallningen fanns det sedan
inte nagon efterfragan hos de offentliga aktérerna, eftersom de hade upphandlat sa
stora mangder skyddsutrustning fran Kina.

54 Omstéallningarnas praktiska relevans

Under vissa intervjuer med de offentliga aktorerna vacktes fragan om den prak-
tiska relevansen av de svenska foretagens omstéllningar. Enligt ett perspektiv som
framfdrdes av respondenterna var omstélliningarna av tveksam nytta under krisen.
Endast ett fatal procent av den skyddsutrustning som faktiskt kom till anvandning
under pandemin verkar ha varit svensktillverkad. Inte heller var varorna unika utan
hade en tdmligen rudimentér karaktar. Enligt ett annat perspektiv var omstallnin-
garna likvéal betydelsefulla, sarskilt under vissa perioder och vad galler vissa typer
av varor. | linje med detta senare perspektiv uppgav exempelvis en respondent att
dennes region vad géller &tminstone visir och forkldden “rdddades” av de svenska
foretagen i den mest kritiska fasen. En annan respondent berattade att majoriteten
av de varor som koptes in under den andra vagen av smitta var producerade i
Sverige.

5.5 Lardomar infor framtida omstéallningar

De fragor som vi stallde till respondenterna om deras erfarenheter fran pandemin
stalldes aven i ett framatblickande perspektiv. Det vill sdga vad som skulle kunna
utgora framgangsfaktorer och hinder for omstallningar vid framtida kriser, givet
att omstéllningarna i likhet med vad som var fallet under pandemin behdver ske
spontant.’® Vi stallde dessutom fragor om respondenternas syn pa vad som borde
beaktas vid en eventuell framtida foretagsplanlaggning for att astadkomma
lyckade omstéllningar. Svaren pa de framatblickande fragorna visade sig ofta

100 Respondenterna svarade ofta framatblickande eller pa en allméangiltig niva aven vid fragorna om deras
erfarenheter fran pandemin. Exempelvis genom att (allmangiltigt) konstatera att omstallningar for att
kunna genomforas kréver en behovsbild, att avsaknaden av densamma utgjorde ett hinder under
pandemin, samt (framéatblickande) att dylika behovsbilder behovs vid framtida omstéllningar. Aven
dessa framéatblickande och allméangiltiga svar ligger till grund for analysen nedan.
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sammanfalla med svaren pa fragorna om pandemin. Med andra ord aterkom
respondenterna ofta till samma teman i de bada perspektiven.

Intervjusvaren pa de framatblickande fragorna mynnar i detta avsnitt ut i nagra
lardomar att beakta infor eventuella framtida kriser med behov av omstéllningar.
Lardomarna formuleras som sex konkreta uppmaningar, vilka forstas inte ska
betraktas som nagra definitiva sanningar, men som &r tankta att stimulera till en
fordjupande diskussion om forutsattningarna for att anvanda omstallningar som en
metod i den framtida forsorjningsberedskapens verktygslada.1ot

Forbered en struktur och visa handlingskraft.

Analysera behoven och méjligheterna att tillgodose dem.

Sakerstall tillgangen till nédvandiga resurser och produktionsapparat.
Skapa langsiktighet och ekonomisk gangbarhet.

Stark relationerna med naringslivet och tydliggor det offentligas
kontaktpunkter.

e Anpassa regelverken och forbered certifierings- och dispensprocesser.

551 Forbered en struktur och visa handlingskraft

Det behdver skapas en struktur pa nationell niva som inkluderar bade de offentliga
aktorerna och naringslivet. Strukturen behover innefatta en tydlig ansvars-
fordelning bland de offentliga aktorerna, liksom befogenheter att fatta nédvéandiga
beslut. Atminstone behéver nagon eller négra aktorer tilldelas uppgiften att skapa
forutsattningar for omstallningar (exempelvis att ta fram en behovsbild), samt
befogenheter att realisera dessa forutsattningar (exempelvis att lagga bestéllnin-
gar). Eftersom olika kriser stéller olika krav behover det samtidigt finnas utrymme
for flexibilitet genom mojligheter att vid behov kunna ga utanfor strukturen. Det
kan ocksa kravas en forandrad attityd bland myndigheterna, genom en bered-
villighet att ta tag i de fragor som inte tydligt faller inom det egna ansvarsomradet
men som anda behdver hanteras.

5.5.2 Analysera behoven och mojligheterna att tillgodose
dem

Det offentligas behov av produkter och tjanster behdver klargdras. En tydlig

behovshild &r av vikt inte bara for enskilda sektorer utan for landet i dess helhet.

Under pandemin stod halso- och sjukvardssektorns situation i fokus, men varu-

brister uppstod aven inom andra samhallsviktiga verksamheter. Aven vid andra

typer av kriser kan flera sektorer paverkas samtidigt.

101 Eftersom respondenternas svar Gverlappar sa sinsemellan sérskiljer vi inte nedan mellan fragorna om
framtida spontana respektive planlagda omstéliningar.
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Behovshilden behover kunna klargéras under ett pagaende krisférlopp, men ocksa
innan kriser intraffar med utgangspunkt i scenarier och kartlaggningar av olika
verksamheters beroenden. Ifall omstéllningarna ska kunna planlaggas utgor
sadana atgarder en forutséttning. Givet att ett scenario intréffar, vilka kan behoven
da antas vara inom olika sektorer? Hur skulle det se ut vid andra scenarier?

Kopplat till detta behdver det i flera fall aven klargdras vilka specifikationer som
de efterfragade produkterna ska leva upp till, samt vilka avsteg som i nddlagen kan
goras fran dessa krav. Med utgangspunkt i en sadan analys kan sedan ocksa en
bedémning goras av mojligheterna att genom olika atgarder — daribland om-
stallningar —tillgodose identifierade behov. | samband med detta kan de i samman-
hanget viktigaste foretagen identifieras och kontaktas.

5.5.3 Sakerstall tillgangen till n6dvandiga resurser och
produktionsapparat

Om syftet ar att genom omstéllningar trygga forsorjningen av vissa varor behéver
omstallningarnas egna forutsattningar sakerstéllas. Det innefattar behovet av en
erforderlig produktionsapparat, liksom insatsvaror som ramaterial och forpack-
ningar. Om insatsvarorna inte finns tillgéngliga inom Sverige behdver dven andra
atgarder vidtas, som beredskapslagring eller sakerstallda mojligheter att importera
dem, exempelvis genom diversifierade forsérjningskedjor.

Personalfragan kraver sarskild hansyn. En aterupptagen totalférsvarsplanering kan
innebdra att stora delar av foretagens arbetskraft krigsplaceras vid Forsvarsmakten
eller andra verksamheter. Detta behGver tas i beaktande vid en eventuellt ater-
upptagen foretagsplanlaggning sa att foretagen inte frantas sin personalstyrka.
Forutom produktionsapparat, resurser och personal skulle éven sérskilda arkiv
med ritningar och specifikationer kunna upprattas, i synnerhet om forsérjnings-
beredskapen ska nyttja mojligheterna till flexibel produktion.10?

5.5.4 Skapa langsiktighet och ekonomisk gangbarhet

Foretag ar kommersiella aktorer och deras deltagande i forsérjningsberedskapen
behdver darfor vara ekonomiskt gangbart. Det maste inte vara detsamma som att
gad med vinst, &ven om positiva ekonomiska incitament kan ha betydelse. Men
atminstone behdver foretagen erhalla kostnadstackning for sina insatser, saval i ett
forberedande skede (exempelvis om de alaggs att lagga upp lager) som i ett hante-
rande skede (exempelvis genom att fa avsattning for sina varor).

Forutom finansiering behovs ocksa garantier och storre langsiktighet, exempelvis
genom en kontraktuell modell som genom tecknade avtal klargor vilka ersattningar

102 Det verkar inte rdda nagon konsensus kring vad som avses med flexibel produktion. Men enligt var
tolkning kan det forstas som en fraga om gradskillnader: Ju storre formaga att producera olika typer av
varor, i motsats till en eller ett fatal standardiserade varor, desto flexiblare ar produktionen.
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foretagen har att vanta for sina insatser, vilka insatser de forvéntas géra och under
hur lang tid. Dessa atgarder — som kompliceras av lagstiftning som behdver
beaktas — far dock inte snedvrida marknaden.

5.5.5 Stark relationerna med naringslivet och tydliggor det
offentligas kontaktpunkter

Det behover tydliggoras for foretagen vilka de relevanta offentliga kontakt-
punkterna ar for olika fragor under kriser, men dartill vore det fordelaktigt om de
offentliga aktorernas relationer till naringslivet upparbetades redan pa forhand.
Alltsa, forutom formella kontaktlistor vore det 6nskvart med en néra relation och
dialog redan innan intraffade kriser. Detta skulle kunna astadkommas pa flera sétt,
bland annat genom nétverk mellan myndigheterna och néringslivet.

5.5.6 Anpassa regelverken och forbered certifierings- och
dispensprocesser

Det bor accepteras att inte alla varor kan leva upp till normala kvalitetskrav vid
kriser. Saledes behdver det sakerstallas en mojlighet till dispenser. For de varor
dar kvalitetssakringen ar mycket viktig behdver det omvant sakerstallas en moj-
lighet till certifieringar. Detta géller inte bara vid kriser som pandemier. Aven
andra regulatoriska fragor behover redas ut, till exempel skattefragor och kon-
kurrenslagstiftning.
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6 Avslutning

Nedan sammanfattar vi studiens centrala slutsatser. Vi diskuterar ocksa hur dessa
slutsatser forhaller sig till ett antal inflytelserika policydokument pa beredskaps-
omradet, samt framfor vi ett antal forslag pa fortsatta undersokningar.

6.1 Slutsatser

Omstallningarna under pandemin agde rum spontant. Initiativ togs fran en rad
olika hall utan féregaende planlaggning. Férmodligen forklarar detta flera av de
hinder som uppstod. Men dven utan en sadan foregaende planlaggning kom flera
omstallningar till stand. Det skedde genom bade driftiga foretag som tog initiativ
pa egen hand som, pa initiativ av ministrar och branschorganisationerna. Just
branschorganisationerna foérefaller ha utgjort ett viktigt mellanskikt, mittemellan
de offentliga aktorerna och foretagen, genom sina kontakter i bada riktningar.

Det &r inte ndgon enkel sak att utvardera omstallningarnas praktiska relevans. Pa
totalen verkar det som att de allra flesta varor som kom till anvandning i kris-
hanteringen koptes in fran andra lander. Men det behover inte forta vardet av de
svenska foretagens insatser. Atminstone for vissa aktérer, under vissa perioder och
vad géller vissa typer av varor, tycks det som att omstéllningarna var mycket
viktiga. Det ar forstas ocksa fullt mojligt att de svenska foretagen hade kunnat
spela en (&n) storre roll om de hade kontaktats i ett tidigare skede, innan bristerna
redan var akuta pa flera hall. Inte minst kan en féregaende planlaggning antas ha
Okat omstallningarnas praktiska nytta.

Aven om det inte ar helt statiskt finns det likval granser for vad som kan &stad-
kommas genom omstallningar av foretagens varuproduktion. Var granserna gar
paverkas av vilka forberedelser som har vidtagits innan en kris intraffar. Eftersom
omstallningarna under pandemin genomférdes spontant behovde foretagen utga
fran vad som redan fanns tillgangligt inom deras verksamheter (eller som kunde
vaskas fram under pagdende kris, med paverkade forsorjningsfloden). Aven nar
foretagen under pandemin borjade producera nya typer av varor verkar dessa
darfor ha legat tdmligen néra det ordinarie utbudet.

Med andra ord behévde foretagen hélla sig inom ramarna for det fysiskt mojliga.
Omstallningar kan darfor rimligen inte utgdra en I6sning for alla tdnkbara brist-
situationer, oavsett art och omfattning. Dessa begransningar innebdr att om-
stallningar inte utesluter behovet av atgarder som beredskapslager, sakerstéllda
importmdjligheter och dylikt. Om de nddvéndiga insatsvarorna inte finns till-
gangliga inom landet och inte heller kan hamtas utifran sd gar det heller inte att
stalla om foretagens varuproduktion.
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Under pandemin verkar det som att féretagens omstallningar framjades av att vissa
pusselbitar av formell art foll pa plats genom myndigheternas hjalp med certifie-
ringar och dispenser. Men som en sammantagen bedémning kan nog &nda ségas
att studiens resultat understryker betydelsen av mer informellt orienterade faktorer.
De svenska foretagen hjélpte till i samhallets krishantering av fri vilja, inte darfor
att de genom (formella) lagkrav var tvingade till detsamma. Forvisso sag
bevekelsegrunderna olika ut for olika foretag, men det verkar manga ganger som
att det rorde sig om en altruistisk samhallsanda. Viljan att hjalpa till préglade
foretagen i deras helhet — fran verkstadsgolvet till ledningen. P4 motsvarande satt
hjalpte dven branschorganisationerna till av fri vilja. Det ska sarskilt noteras att de
gick utanfor sina egentliga (formella) uppdrag under krisen. Tanken med dessa
intresse- och arbetsgivarforeningar ar att de ska foretrada och pa olika satt hjélpa
sina medlemsforetag. De &r inte avsedda att delta i samhallets operativa hantering
av kriser. Likval stillde de upp och hjilpte till. Aven pad departementsnivan
forefaller man ha agerat utanfor ramarna for det normala.

Vidare verkar det som att personbaserade relationer knét samman aktérerna och
I6ste ut diverse utmaningar. Det framstar som att dessa kontakter fungerade som
ett komplement till — kanske rentav en ersattning for — en (formell) struktur i form
av utpekade roller och ansvar for bland andra de centrala myndigheterna. Detta
nyttjande av personliga natverk antyder att foretagen befann sig pa en ojamlik
spelplan, dér vissa genom sina kontakter hade fordelar gentemot andra.

Om flera framgangsfaktorer for foretagens omstallningar var av tamligen infor-
mell art tycks det som att atskilliga hinder var mer formellt orienterade. Bland
annat upplevde respondenterna att det saknades en lamplig struktur pa nationell
niva. Det kan i sin tur ha resulterat i eller férvarrat en rad andra upplevda hinder,
daribland en oklar offentlig behovshild. Omvant pekar detta pa vikten av dessa
formella omstandigheter. Det verkar forvisso som att dessa brister mildrades av
namnda informella framgangsfaktorer, varfor omstéllningarna i slutandan anda
gick att genomféra, men med ett férmodligen suboptimalt resultat.

En viktig lardom for framtiden torde darfor vara att bade det formella och det
informella behover beaktas: Om en god omstillningsformaga ska sakerstallas
behdver formodligen vissa formella pusselbitar falla pa plats. Detta innefattar en
struktur i form av definierade ansvarsomraden och erforderliga mandat, férberedda
regelverk och s vidare. Men dessa formella pusselbitar kan ocksd behéva
kompletteras av en mer informell och mjuk ansats, sasom att framja och ta tillvara
foretagens samhéllsanda och att etablera personliga relationer.

Studiens analys av erfarenheterna fran pandemin ligger i linje med bland andra
coronakommissionens granskning av Sveriges agerande for att sakra tillgangen till
skyddsutrustning. 1% Exempelvis framgar av kommissionens granskning att
naringslivsaktorerna upplevde det som svart att fa information fran myndigheterna

103 Det bor noteras att coronakommissionens kallor till del & desamma som fér denna studie.
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om hur stor bristen pa skyddsutrustning var och vilka krav som gallande regelverk
stallde pa varorna. Aktorerna upplevde ocksa svarigheter i kontakterna med de
centrala myndigheterna genom obesvarade propaer och erbjudanden, samt att en
avsaknad av mandat hos dessa gjorde att fragor bollades runt. Nar leveranserna
fran Kina kom igang igen rann arbetet med att stalla om produktionen ut i sanden,
varmed foretag som hade investerat och stallt om sedan inte fick nagra
bestéllningar. | den man bestallningar lades uppfattades de som kortsiktiga.'%*

Forutom att vid intervjuerna stélla frdgor om respondenternas erfarenheter fran
pandemin stallde vi &ven samma fragor ur ett framatblickande och allméant pers-
pektiv. Vad kan utgora framgangsfaktorer och hinder vid framtida spontana
omstallningar? Vad behdver beaktas vid en aterupptagen foretagsplanlaggning?
Respondenternas svar pa dessa fragor formulerades i ett antal uppmaningar.

Forbered en struktur och visa handlingskraft.

Analysera behoven och méjligheterna att tillgodose dem.

Sékerstall tillgangen till nédvandiga resurser och produktionsapparat.
Skapa langsiktighet och ekonomisk gangbarhet.

Stark relationerna med naringslivet och tydliggor det offentligas
kontaktpunkter.

e Anpassa regelverken och forbered certifierings- och dispensprocesser.

De teman som fangas av dessa uppmaningar aterkommer inom flera nutida policy-
dokument pa totalférsvarsomradet. 1 den man uppmaningarna (liksom studiens
resultat i ovrigt) bedoms vara relevanta torde det ocksa finnas goda majligheter att
ta diskussionen om dem vidare, inte minst genom utredningen om en nationell
samordning av forsorjningsberedskapen.'® I det féljande for vi en diskussion om
hur studiens slutsatser forhaller sig till nAmnda policydokument.

6.2 Diskussion

Vad galler strukturfragan har den behandlats sarskilt av utredningen om civilt
forsvar. | ett betankande foreslar utredningen inrattandet av ett antal sarskilda
beredskapssektorer och beredskapsomraden, samt en indelning av Sverige i sa
kallade civilomraden.1® MSB:s roll i den nya strukturen beskrivs som att “hélla
samman helheten och se till att inte viktiga frigor faller mellan stolarna.”*%” En ny
struktur férordas ocksa av utredningen om halso- och sjukvardens beredskap, dar
bland annat Socialstyrelsen foreslas fa det statliga ansvaret for forsorjningsbered-
skapen inom halso- och sjukvardsomradet. | denna egenskap ska myndigheten vid
behov utgéra en nationell funktion for inkép av sjukvardsprodukter i kris och krig,

104 SOU 2021:89. S. 363-365, 370-371.

105 Dir. 2021:65. Kommittédirektiv: Nationell samordning av férsérjningsberedskapen. s. 15.

106 SOU 2021:25. Struktur for 6kad motstandskraft. Slutbetankande av utredningen om civilt forsvar. s. 36.
07 50U 2021:25. s. 35.
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ha mandat att omfordela resurser, samt teckna kontrakt med foretag som beddms
relevanta inom tillverkningsberedskapen.1%

Det kan noteras att den sistndmnda utredningen endast avser halso- och sjukvarden
varfor dess forslag pa sin hojd torde kunna forbéttra forutsattningarna inom denna
specifika sektor men inte inom andra. VVad géller utredningen om civilt forsvar ar
det mojligt att de foreslagna strukturerna kan rada bot pa de utmaningar som upp-
stod under pandemin och pa sa satt underlatta for framtida omstéallningar. Men det
ar inte sjalvklart. Om sa blir fallet eller inte torde bero pa MSB:s formaga att leva
upp till rollen som sammanhallande aktor, samt sektorsmyndigheternas och de
civilomradesansvariga lanens formaga att verka for samordning. Inforandet av en
ny struktur innebér inte automatiskt att den far avsedd effekt, utan det avgors av
aktorernas formaga och beredvillighet att implementera strukturen som avsett.

Aven den sa kallade ansvarsprincipen kan spela in i sammanhanget. Enligt an-
svarsprincipen har myndigheter samma ansvar vid kriser som vid normala for-
héllanden. Radslan for att bryta mot denna princip skulle kunna vara en anledning
till att myndigheterna inte tog fler initiativ for att fanga upp de fragor som foll
mellan stolarna under pandemin. Eftersom strukturen for det civila forsvaret utgar
fran att ansvarsprincipen ar en grundbult i beredskapssystemet skulle en sadan
problematik sannolikt inte atgéardas av de liggande forslagen.

Fragan om behovsbilden aterkommer i flera policydokument, liksom logiken att
utifran scenarier bedéma behoven och majligheterna att tillgodose dem. Bland
annat foreslar Forsvarsberedningen ett 6vergripande scenario i form av en séker-
hetspolitisk kris och en malsattning som en utgangspunkt for planeringen inom
totalforsvaret. Scenariot aterkommer i flera dokument, daribland totalforsvarspro-
positionen. Mot bakgrund av scenariot och en bedémning av civilbefolkningens
och samhéllets behov ska olika forsorjningsnivaer dimensioneras.!%® Forsvars-
beredningen framhaller dven behovet av att identifiera totalforsvarsviktiga foretag
och organisationer.'® P4 motsvarande satt ingar det i MSB:s strategi for for-
sarjningsberedskap att utifran detta scenario identifiera viktiga samhallsfunktioner
och verksamheter, definiera olika forsérjningskrav och att identifiera och plan-
lagga de foretag som &r viktiga for totalforsvaret.!1t Aven i betdnkandet av utred-
ningen om halso- och sjukvardens beredskap foreslas att planeringen ska utga fran
en definierad malbild tillsammans med olika typer av scenarier, samt att valet av
verktyg ska utga fran detta. Vad géller verktyget tillverkningsberedskap foreslas
Lakemedelsverket fa i uppdrag att kartlagga produktionen av sjukvardsprodukter

108 SOU 2021:19. En starkt forsorjningsberedskap for halso- och sjukvarden. Delbeténkande av
utredningen om halso- och sjukvérdens beredskap. s. 28, 33-34.

109 Fgrsvarsberedningen. 2017. 5.161-162.

110 Fgrsvarsberedningen. 2017. s.140.

111 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. 2021. Strategi for forsérjningsberedskap. MSB1784 —
juni 2021. s. 9-10, 13, 15.
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inom Sverige och dennas beroenden av insatsvaror, medan Socialstyrelsen alltsa
ska teckna kontrakt med foretagen.'*2

Vi vill har papeka att en god forsorjningsberedskap kan kréava att dven andra fore-
tag identifieras &n de totalforsvarsviktiga strikt talat, liksom att andra scenarier kan
behova beaktas an de krigsrelaterade. Pandemin ar som bekant en icke-antago-
nistisk kris. Aven andra storskaliga icke-antagonistiska kriser kan intraffa i fram-
tiden. I sin handlingsplan for en sammanhéngande planering for totalférsvaret
inordnar MSB och Forsvarsmakten bade den fredstida krisberedskapen och det
civila forsvaret under uttrycket civil beredskap.!*®* Mot bakgrund av detta vore
mojligen beredskapsviktiga foretag en lampligare benamning. Och aterigen avser
utredningen om halso- och sjukvardens beredskap endast denna specifika sektor
(alltsa halso- och sjukvarden) men inte andra.

Vidare pekar erfarenheterna fran pandemin pa brister i de svenska offentliga akto-
rernas formaga att ta fram relevanta lages- och behovsbilder under en pagaende
kris. Om strukturen i beredskapssystemet dndras inom kommande ar &r det saledes
av vikt att agna denna formaga uppmarksamhet, bland annat genom att 6va nya
ansvarsforhallanden och rapporteringsvagar. Sarskild uppméarksamhet kan beh6va
agnas kommunerna, da coronakommissionen har pekat pa svarigheter att inventera
deras behov av skyddsutrustning.

Det ska inte gldmmas bort att lages- och behovsbilder ar strategiskt viktiga i hén-
delse av antagonistiskt drivna handelseférlopp men samtidigt sarskilt svara att
etablera vid dessa situationer. Vid sakerhetspolitiska kriser beddmer Forsvars-
makten och MSB att “vilseledning [kan] syfta till att férsvara méjligheten att
sammanstalla en korrekt lagesbild och forsvara beslutsfattande, exempelvis ifraga
om resursutnyttjande, beredskapsnivéer och lagars tillimpbarhet.”'!* Att ta fram
lages- och behovsbilder visade sig vara svart nog under pandemin, en fredstida
kris med utdraget handelseforlopp, och kan alltsa tankas vara &n mer utmanande
om nagon har for avsikt att paverka svenskt beslutsfattande.

Genom diskussioner om forsorjningsberedskapens finansiering behandlas &ven
fragorna om forutsebarhet och ekonomisk gangbarhet. Enligt Forsvarsberedningen
behover det faststéllas hur kostnaderna for det offentligas avtal med féretagen om
leveranser vid allvarligare stérningar i fredstid eller krig ska finansieras. 11°
Regeringen &r av samma mening och har darfor givit i uppdrag till den kommande
forsorjningsberedskapsutredningen att foresld principer och former for finansi-
eringen av samhallets forsorjningsberedskap.''® Aven i MSB:s strategi for for-

12 50U 2021:19. s. 27-28, 33-34, 280.

113 Fgrsvarsmakten och MSB. 2021. Handlingskraft. Handlingsplan for att framja och utveckla en
sammanhangande planering for totalforsvaret 2021-2025. FM2021-17683:2 / MSB2020-16262-3. s. 6.

114 Fgrsvarsmakten och MSB. 2021. s. 12

15 Fgrsvarsberedningen. 2017. s.139.

116 prop, 2020/21:30. s. 130. Samt: Dir. 2021:65. s. 1, 20-21.
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sorjningsberedskap ingar att ta fram ett ramverk med principer for forsérjnings-
beredskapens finansiering, liksom att teckna avtal med de féretag som ar viktiga
for totalforsvaret.1?” Som redan namnts foreslar utredningen om hélso- och sjuk-
vardens beredskap att Socialstyrelsen ska fa i uppdrag att teckna kontrakt med
relevanta foretag.'®

Vad vi kan se skulle en kontraktuell modell dar myndigheterna sluter avtal med
foretagen — tillsammans med tydliga finansieringsprinciper — kunna skapa bade
forutsebarhet och ekonomisk gangbarhet. Forutom att garantera ersattning skulle
avtalen kunna klargdra for foretagen vilka insatser de forvantas géra och under hur
lang tid. Fragan kompliceras dock av diverse regelverk. Utredningen om totalfors-
varets forsorjningstrygghet bedémer att Sveriges medlemskap i EU omojliggor en
modern motsvarighet till K-foretagssystemet, eftersom det kraver att alla unionens
foretag behandlas pa samma satt, bland annat genom tvingande lagstiftning om
upphandlingskrav och avtalsslut mellan stat och foretag. Dartill kommer enligt
utredningen EU-réttsliga regler om konkurrens och statsstd.'*®* Om planlagda
omstéllningar ska inga i den moderna forsorjningsberedskapens verktygslada kan
fordjupade analyser av de juridiska mojligheterna for detta behdva genomforas.*?°

Aven frégorna om stérkta relationer med naringslivet och tydliggjorda offentliga
kontaktpunkter behandlas genom diskussioner om samverkan med naringslivet. Sa
foreslar bade Forsvarsberedningen, regeringen och utredningen om totalforsvarets
forsorjningstrygghet att ett tvarsektoriellt naringslivsrad ska inrattas pa nationell
niva inom totalforsvaret. Radet ska utgdra ett komplement till redan befintliga
forum med syfte att etablera en langsiktig samverkan mellan offentliga och privata
aktorer. Saval offentliga aktorer som foretag av vikt for totalforsvaret och bransch-
organisationer foreslds delta i detsamma.'?* Aven utredningen om civilt forsvar
forordar att ett sarskilt rad inrattas — ett centralt beredskapsrad — som ska halla ihop
det foreslagna systemet med beredskapssektorer och civilomraden. Radet ska
administreras av MSB och besté av foretradare for de sektorsansvariga myndig-
heterna och civilomradescheferna, men dven andra organisationer med betydelse
for totalforsvaret ska kunna adjungeras och vid behov delta i detsamma.122 Aven
om det inte sdgs uttalat verkar detta 6ppna for ett deltagande dven for nérings-
livsaktorer. Utredningen ar mer explicit om samverkan med naringslivet nar det
géller beredskapssektorerna, som man menar ska knyta till sig och utveckla en
strukturerad samverkan med privata foretag som bedriver verksamhet inom de

17 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap. 2021. s. 14.

118 SOU 2021:19. s. 33-34.

119 SOU 2019:51. s. 13.

120 Det kan har finnas anledning att studera forhallningssattet inom andra EU-lander. Exempelvis Finland
&r likhet med Sverige medlem i unionen, men bedriver trots det en form av foretagsplanlaggning.

121 Fgrsvarsberedningen. 2017. s. 141. Samt: Prop. 2020/21:30. s. 131. Samt: SOU 2019:51. s. 17.

122 50U 2021:25. s. 37.
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respektive sektorerna.? Slutligen ska ocksa den kommande forsorjningsbered-
skapsutredningen enligt sina direktiv analysera och foresla hur naringslivets delta-
gande ska majliggoras organisatoriskt i forhallande till en nationell funktion med
ansvar for forsérjningsberedskapen.?*

Atminstone vad galler det féreslagna néringslivsradet kan aterigen papekas att en
god beredskap kan krava deltagande av fler foretag &n de totalforsvarsviktiga strikt
talat. En ytterligare reflektion &r att det finns en risk for att nya strukturer i form
av beredskapssektorer och civilomraden forvarrar det kontaktpunktsrelaterade hin-
der som uppstod under pandemin, atminstone innan den nya strukturen har blivit
bekant. Efter dess inforande &r det darfor av vikt att den nya strukturen 6vas, garna
i samverkan med néringslivet, och att lardomar av sadana Gvningar leder till
justering av strukturen nar den val &r pa plats. Vidare, enligt ovan foreslas i flera
policytexter en aterupptagen planlaggning av foretag med avtal om produktion
under kriser och krig. Enligt var bedomning skulle en sadan planlaggning kunna
verka klargorande, eftersom foretagen i sa fall producerar pd uppdrag av nagra
specifika myndigheter som da blir deras kontaktpunkter.

Vad géller fragorna om anpassade regelverk och forberedda certifierings- och
dispensprocesser, behandlas de sérskilt av utredningen om halso- och sjukvardens
beredskap. Enligt utredningen medfor de regelverk som galler for sjukvards-
produkter att en tillverkningsberedskap av sadana varor behéver forberedas och att
diverse stodprocesser finns pa plats. Forutom ovan namnda uppdrag foreslar darfor
utredningen bland annat att det statliga bolaget RISE ska fa i uppdrag att stodja
industrins omstéllning vid kriser och krig samt att bolaget ska uppratthalla den
formaga som kravs for att kunna certifiera sjukvardsprodukter. Med anledning av
behovet att vid kriser och krig gora undantag fran normala krav pa produktséakerhet
foreslar utredningen dessutom att Arbetsmiljoverket och Lakemedelsverket ska
analysera och klargora vilka forenklingar som vid sadana situationer kan goras
fran befintliga regelverk och som kan ligga till grund for dispenser.1?5

Foreliggande studies resultat ligger i linje med dessa forslag. Men med tanke pa
att nasta stora samhallskris inte behéver vara en pandemi kan det enligt var bedom-
ning behdva Gvervagas att vidta liknande atgarder aven inom andra sektorer an
hélso- och sjukvarden och med avseende pa andra typer av varor.

123 50U 2021:25. s. 29.
124 Dir, 2021:65. s. 19.
125 50U 2021:19. s. 33-34, 706-707.
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6.3 Forslag till fortsatta undersékningar

En grundlaggande fraga som kraver fortsatta undersékningar géller omstallning-
arnas roll i den framtida svenska forsorjningsberedskapen. Fragan kan stallas ur
bade ett forberedande perspektiv (i vilken grad ska vi planlagga for om-
stallningar?) och ett hanterande perspektiv (nér ska regering och myndigheter ta
initiativ till omstéllningar?). Hur lampligt det &r att forlita sig pa omstallningar
beror pa flera dvervaganden, daribland troliga ledtider, mojligheterna att upp-
ratthalla normala handelsfloden och effekten av andra beredskapsatgarder.

I den man omstallningar bedoms vara en relevant atgard behovs aven fortsatta
undersokningar om vad som framjar dessa omstéllningars genomférande. Har kan
coronakommissionens betdnkanden tillsammans med denna och andra studier
fungera som en utgangspunkt. Ett tillvagagangssatt vore att genomfora en studie,
likt den foreliggande. Begransningen med studier ar dock att de ofta landar pa en
tamligen hog abstraktionsniva och att de tar tid att genomfora. Ett annat eller
kompletterande tillvagagangssatt vore darfor att fran departements- eller myndig-
hetshall inleda en mer direkt dialog med ett urval naringslivsaktorer for att ta del
av deras perspektiv. Tankbara urvalskriterier &r att aktdrerna var inblandade i om-
stallningsanstrangningarna under pandemin och/eller att de bedéms kunna fylla en
viktig roll i den framtida forsorjningsberedskapen. Dialogen skulle kunna férdjupa
forstaelsen av framgangsfaktorerna och hindren for omstallningarna under
pandemin, men ocksa och framforallt vad som skulle behéva beaktas vid framtida
spontana och planlagda omstallningar.

Apropa naringslivsaktorernas perspektiv bor i detta sammanhang namnas att ett
antal storre svenska foretag nyligen har skissat pa en modell for forsorjnings-
beredskapen. Modellen vilar pa mojligheterna till sa kallad flexibel produktion.
Karn-idén i forslaget ar att produktionscenter skapas pa olika stallen i landet. Varije
center forslas ha ansvar for och bli experter pa produktion inom ett visst varu-
segment. Flera center kan tankas agna sig at samma typ av produktion, men under
ledarskap av det center som fatt utpekat ansvar for varusegmentet.?6 Det vore
enligt var mening intressant att titta narmare pa detta forslag och att undersoka
mojligheterna att anvénda flexibel produktion inom forsérjningsberedskapen.

P& manga satt handlar forsorjningsberedskap om Sveriges formaga att hantera sitt
beroende av internationella handelskedjor. Dessa kedjor brister ibland och
kommer att brista aven i framtiden. Pandemin har visat pa handelskedjornas éter-
hamtningsformaga — trots allvarliga stérningar har manga floden efter en kort tid
borjat fungera nagorlunda normalt igen.’?” Men &ven dessa relativt kortvariga
bristperioder har medfért allvarliga konsekvenser, inte minst genom att vard-
personal har behdvt arbeta utan adekvat skyddsutrustning. Detta vacker ett flertal

126 Fgretagen ar SAAB, ABB och Mélnlycke. Beskrivningen av modellen ovan utgar fran béade intervjuer
och ett presentationsmaterial.
121 Kommerskollegium 2020e
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fragor, daribland: Vilka risker ar vi villiga att acceptera? Hur langvariga brister
kan tolereras? Né&r ar inhemsk produktion det bésta alternativet? Erfarenheterna
fran pandemin understryker behovet av fortsatta undersokningar om de anta-
ganden som gdrs om den internationella marknadens funktion i olika scenarier,
samt vilka konsekvenser som &r rimliga att acceptera om handelskedjorna visar
tecken pa att aterigen brista.
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Respondenternas organisationer (vedertagna foérkortningar inom parentes):
ABB

Adda (tidigare SKL Kommentus)

Electrolux Filter

Essity

Innovations- och kemiindustrierna (IKEM)
Lantmannen

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB)
Pernod Ricard

Plastpetter

Region Stockholm

Research Institutes of Sweden (RISE)

SAAB Global Innovation

Socialstyrelsen

Svensk Etanolkemi AB (SEKAB)

Svenskt naringsliv

Sékerhets- och forsvarsforetagen (SOFF)
Teknikforetagen

Teknikforetagens omstallningsgrupp

Vinnova

Vastra Gotalandsregionen
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Bilaga: Intervjuguide

Nedan presenteras forst den intervjuguide som anvandes vid vara intervjuer med
foretagsrespondenterna. En anpassad men snarlik guide anvandes vid intervjuerna
med respondenter vid branschorganisationer, centrala myndigheter och statliga
bolag. Darefter presenteras den guide som anvandes vid vara intervjuer med
respondenter vid regionerna och SKR:s inkdpscentral Adda.

Foretag, branschorganisationer och statliga akttrer
Sarskilda fragor om organisationens erfarenheter under pandemin

e Under Coronapandemin stéllde ditt foretag om sin verksamhet. Kan du
borja med att berétta vad detta handlade om och hur det gick till?

o Bestod omstéllningen i att producera helt nya typer av varor,
eller i att 6ka produktionen av sadant som gors aven i vanliga
fall?

o Nar och varfor paborjades omstallningen? Tog ni sjalva eller
nagon annan initiativ dartill?

o Hur stor del av den omstéllda produktionen gick till att
tillgodose svenska respektive utlandska behov?

e Vad framjade eller bidrog till ett lyckat genomférande av
omstallningarna? Fanns det nagra sarskilda kriterier eller krav som var
tvungna att uppfyllas?

o Med avseende pa foretagets méjlighet, vilja (drivkrafter) och
forstaelse (vad, mangd, mottagare och sa vidare).

o Fanga upp av respondenten namnda teman och be om
konkretiseringar.

e Vad hindrade eller férsvarade omstallningarna? Fanns det nagra
sérskilda kriterier eller krav som inte uppfylldes?

o Med avseende pa foretagets mojlighet, vilja (drivkrafter) och
forstaelse (vad, mangd, mottagare och sa vidare).

o Fanga upp av respondenten namnda teman och be om
konkretiseringar.

e Hur fungerade mottagandet av de varor som producerades i och med
omstallningen?
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Allméanna frdgor om organisationens syn pa omstallning

Vi skulle nu vilja lyfta blicken och stalla fragor om din syn pa omstallningar mer
allmént. Antag att det intraffar en ny fredstida kris, som inte nédvéndigtvis &r en
pandemi. Den samhalleliga krishanteringen kraver tillgang till sarskilda varor som
inte alls eller inte i tillrdcklig mé&ngd produceras i Sverige och som av olika skal
inte heller kan importeras fran utlandet. De varor som behdvs kan alltsa vara helt
andra &n de som efterfragats nu under pandemin. Inga omstéllningar &r planlagda
pa forhand och de maste darfor ske spontant, i likhet med under Coronapandemin.

e | en sadan situation, vad skulle kunna framja eller bidra till ett lyckat
genomforande av produktionsomstéliningar? Skulle det kunna finnas
nagra kriterier eller krav som vore tvungna att uppfyllas?

o Med avseende pa foretagets majlighet, vilja (drivkrafter) och
forstaelse (vad, mangd, mottagare och sa vidare).

o Vore det samma faktorer som under pandemin, eller ocksa
nagot annat?

o Fanga upp av respondenten namnda teman och be om
konkretiseringar.

e Vad skulle kunna hindra eller forsvara omstéllningarna? Skulle det kunna
finnas nagra kriterier eller krav som riskerar att inte uppfyllas?

o Med avseende pa foretagets mojlighet, vilja (drivkrafter) och
forstaelse (vad, mangd, mottagare och sa vidare).

o Vore det samma faktorer som under pandemin, eller ocksa
nagot annat?

o Fanga upp av respondenten namnda teman och be om
konkretiseringar.

e Vad skulle framja ett bra mottagande av de producerade varorna?

Antag nu att krisen inte intraffar i fredstid utan att Sverige befinner sig i en grazon
mellan fred och krig, eller rentav i krig. Aterigen kréver den samhélleliga kris-
hanteringen tillgang till sarskilda varor som inte alls eller inte i tillracklig méngd
produceras i Sverige och som av olika skal inte heller kan importeras fran utlandet.
Samtidigt drabbas det svenska samhéllet — och med det &ven ditt foretag — av
aterkommande men tillfalliga storningar av olika slag. Bland annat paverkas
elforsorjningen, liksom data- och telekomsystemen, med foljdeffekter inom en rad
olika sektorer. Oroligheterna i Sveriges naromrade paverkar ocksa méjligheterna
att transportera varor och personer till och fran landet.

e Skulle en s&dan situation forandra forutsattningarna en lyckad
omstallning?
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o Om ja, hur skulle i sa fall forutsattningarna forandras?
e  Hur skulle man kunna hantera dessa &ndrade forutsattningar?

o Fanga upp av respondenten namnda teman och be om
konkretiseringar.

Antag vidare att regering och riksdag i likhet med tidigare vill planldgga vissa
omstallningar redan i forvag. Ditt foretag beddms kunna tillhandahalla varor av
sadan vikt for beredskapen att ni har fatt en forfragan om att registrera er som K-
foretag — eller motsvarande.

e Skulle en s&dan situation forandra forutséttningarna en lyckad
omstéllning?

o Under bade fred och krig.
o Om ja, hur skulle i sa fall forutsattningarna forandras?

e Vad skulle kunna beaktas vid en sadan planlaggning for att framja eller
bidra till en lyckad omstéllning? Skulle det kunna finnas nagra sarskilda
kriterier eller krav som vore tvungna att uppfyllas?

o Fanga upp av respondenten namnda teman och be om
konkretiseringar.

Regioner och SKR:s inkdpscentral

e Under Coronapandemin verkade ni pa olika satt for att sakerstalla
forsorjningen av sjukvardsprodukter som skyddsutrustning. Kanske
samarbetade ni ocksa med svenska foretag for att sékerstalla denna
forsorjning. Kan du beratta mer om hur ni gick tillvédga?

o Samarbetade ni med privata foretag harvidlag?
e Fanns det nagra sarskilda framgangsfaktorer eller utmaningar i arbetet?

o Aven vad galler féretagens produktionsomstallningar, eller mer
allmént samarbetet med foretagen?.

e Vilken betydelse hade de svenska foretagen for

regionens/organisationens forsorjning av sjukvardsprodukter? Alltsg, i
vilken grad hade man nytta av deras produktionsomstallningar?
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e Hur fungerade mottagandet av de varor som producerades i och med
omstallningen?

e Vad bor vi ta med och lara oss av for framtida kriser?
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