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Sammanfattning

Denna rapport utgor en kunskapsoversikt 6ver omradet beredskapslagring i en
svensk kontext. Den underliggande studien har genomforts med syfte att utforska
1) hur beredskapslagring kan séttas i relation till andra verktyg for 6kad
forsorjningsberedskap, 2) vilka aspekter som kan behova beaktas vid planeringen
for ett nytt beredskapslagersystem samt 3) vad som idag sker inom omradet.
Studieresultatet baseras pa myndighetsintervjuer samt litteraturbaserade
historiska och internationella kartlaggningar. Studien fokuserar pa statligt
reglerade beredskapslager, antingen integrerade i distributionskedjan eller som
fristdende nationella lager.

For att starka forsorjningsberedskapen utgor beredskapslagring ett av flera olika
verktyg. Andra verktyg inkluderar konsumtionspaverkande verktyg (som
ransonering m.fl.), produktionspaverkande verktyg (som 6kad sjalvférsorjning
m.fl.), samt import- och exportpaverkande verktyg (som avtal).

Aspekterna organisation, finansiering och lokalisering/distribution &r viktiga
byggstenar vid planeringen for ett beredskapslagersystem. Studiens resultat visar
att det finns flera mojliga utformningar dar staten och privata aktorer i olika
konstellationer star for beslutanderatt, ansvar och dgarskap.

Idag férekommer fortfarande viss beredskapslagring och det kan ocksa finnas
behov av att aterinratta lagring av vissa varor. Behovsbedomningen forsvaras
dock av en avsaknad av mal for forsorjningsnivan. Dartill finns bade
sektorsspecifika och sektorsovergripande utmaningar. Naringslivets deltagande i
fragor som ror beredskapslagring ses som avgoérande.

Nyckelord: beredskapslagring, civilt forsvar, totalforsvar, férsorjningsberedskap,
styrning, finansiering.
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Summary

This paper provides a review of Swedish emergency stockpiling with the
objective of exploring: methods for strengthening security of supply in crisis and
war; aspects to consider while planning for a new emergency stockpiling system;
and current Swedish developments regarding the issue at hand. The results are
based on interviews and a literature review including historical and international
examples. The study focuses on state controlled emergency stockpiling.

Emergency stockpiling is but one way of strengthening the security of supply.
Other tools include methods affecting consumption (e.g. rationing), production
(e.g. increased self-sufficiency), and imports / exports (e.g. international
agreements).

Organization, financing, and location/distribution are important aspects when
planning an emergency stockpiling system. There are several ways to design the
organization where the government and private sector parties take on different
roles with regards to decision-making, responsibility, and ownership.

Today, emergency stockpiling still exist in some Swedish sectors. A systematic
assessment of which needs a stockpiling system is to fill is although required.
The study identifies numerous challenges that need to be addressed. For instance,
involving the private sector is considered essential.

Key words: emergency stock piling, civil defence, total defence, emergency
preparedness, management, financing
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1 Inledning

Inom ramen for anslaget Sakerhets- och férsvarspolitisk forskning och analys
(SOFFA) 2018 har Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) uppdragits av
Justitiedepartementet att belysa omradet beredskapslagring.

Mot bakgrund av bland annat Forsvarsberedningens uttryckta stallningstagande
att Sveriges forsorjningsheredskap behover starkas har beredskapslagring éater
blivit en central fraga for svensk beredskap. Forsvarsheredningen foreslar att det
militdra och civila forsvaret ska ha en planering for att under minst tre manader
kunna hantera sakerhetspolitiska kriser i Europa och Sveriges naromrade, med
allvarliga konsekvenser for samhéllets funktionalitet®. Att kunna sakerstalla
forsorjningen av livsmedel, dricksvatten och lakemedel for befolkningen och
uppratthalla samhallsviktiga funktioner sdsom energiforsorjningen bedéms av
Forsvarsberedningen vara avgorande for att uppratthalla forméagan inom
totalforsvaret i allvarliga kris- och krigssituationer.

| denna rapport belyser vi beredskapslagring, i form av ett verktyg for att starka
den svenska forsorjningsberedskapen. Studiens malgrupp utgors framférallt av
Regeringskansliet, samtidigt som rapporten ocksa vander sig till andra aktcrer
som pa ett eller annat sétt ar involverade i uppbyggnaden av det nya svenska
totalforsvaret.

1.1 Syfte och malsattning

Syftet med studien &r att utifran en svensk nulagesbeskrivning, en internationell
utblick och en historisk tillbakablick lyfta méjligheter och utmaningar relaterade
till utformningen av ett framtida system for beredskapslagring i Sverige.

Studiens tre fragestallningar ar foljande:

1) Hur kan beredskapslagring séttas i relation till andra verktyg for 6kad
forsorjningsberedskap?

2) Vilka aspekter behdver utifran dagslaget beaktas vid planeringen for ett
nytt system for beredskapslagring?

3) Vad gors idag inom lagring och/eller beredskapslagring och hur ser
(sektors)ansvariga myndigheter pa utmaningar och méjligheter inom
respektive sektor relaterat till beredskapslagring?

1 Ds 2017:66, s. 161.
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1.2 Metod

For att besvara studiens forsta och andra fragestallning om hur beredskapslagring
kan séattas i relation till andra verktyg samt vilka aspekter som behdver beaktas
vid planeringen av ett system for beredskapslagring, har underlag inhdmtats
genom en svensk nutidskartlaggning, en internationell kartldggning, samt en
historisk kartlaggning.

Den svenska nutidskartlaggningen ér till storsta del intervjubaserad med syfte att
for sju sektorer beskriva 1) vad som idag finns i termer av beredskapslagring, 2)
framtida behov av beredskapslagring, samt 3) utmaningar och méjligheter
forknippat med detta. Intervjuer har skett vid foljande myndigheter:
Livsmedelsverket, Jordbruksverket, Socialstyrelsen, Statens energimyndighet,
Svenska kraftnat, Post- och telestyrelsen och Trafikverket. En
intervjuforteckning och guide redogérs for i Bilaga 1.

Den internationella kartldggningen utgérs av en litteraturstudie av hur arbetet
med beredskapslagring ser ut i Finland, Norge, Schweiz och Tyskland. Urvalet
av lander for den internationella utblicken ar gjord utifran att dessa fyra lander
valt nagot olika modeller for organisation och finansiering. Landerna har ocksa
olika forhallningssétt till vad som ska beredskapslagras och med vilket
tidsperspektiv. Urvalet grundas till del pa tillgangen till kallmaterial. Kéllorna
utgdrs av material som landerna sjalva offentliggjort, samt tidigare rapporter fran
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) och FOI.

Den historiska kartlaggningen utgors av en litteraturstudie av hur
beredskapslagring skett inom tre olika omraden; livsmedels- och
dricksvattenforsorjning, forsorjning av oljeprodukter samt forsérjning av
kontanter. Omradena har kartlagts med avseende pa olika egenskaper som kan
vara relevanta att beakta vid konceptutveckling av ett framtida
beredskapslagersystem. Kartlaggningen har darfor varit av mer dversiktlig
karaktar. Underlaget for de historiska exemplen kommer framst fran statliga
offentliga utredningar, regeringens propositioner, Overstyrelsen for civil
beredskaps (OCB) funktionsoversikter och myndighetsrapporteringar.

Den tredje fragestallningen, om vad som gérs idag inom omradet
beredskapslagring i Sverige, besvaras huvudsakligen genom den ovan beskrivna
svenska nutidskartldggningen.

1.3 Avgransningar

Denna studie ar en kunskapsoversikt och ger inte forslag pa hur ett framtida
system for beredskapslagring bor utformas. Den belyser daremot olika aspekter
som behdver beaktas vid en utformning av ett eventuellt framtida system for
statligt reglerade beredskapslagersystem.
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Vi har valt att beskriva i dagslaget forekommande lagerbehov och lagerrelaterade
utmaningar inom sju sektorer, eller omraden. Dessa sektorer lyfts samtliga fram i
Forsvarsberedningens rapport som viktiga for det svenska totalforsvaret, men
utgor samtidigt inte en uttémmande lista av sektorer dér en beredskap for
forsorjningsstorningar kan vara relevant. Andra sektorer som ocksa lyfts fram av
Forsvarsberedningen, som det finansiella systemet och polisiar verksamhet, har
av resursskal avgransats bort. Detsamma géller lagring av vad som kan kallas
sarskilda kris- och krigsspecifika produkter, sasom exempelvis andningsskydd
for civilbefolkningen?.

Denna studie lagger fokus vid den del av forsérjningen som utgdr lagringen av
fysiska varor. Huruvida lagring som koncept ocksa kan anvandas for forsorjning
av tjanster ar en intressant fraga men har i den hér studien inte undersokts
djupared.

Vidare har lagar och regleringar som har baring pa utformningen av ett framtida
beredskapslagersystem inte studerats. Denna fraga kan bli mer framtradande nar
ett eventuellt konkret beredskapslagringsbehov identifierats.

1.4 Disposition

Efter innevarande kapitel ges i kapitel 2 en kort bakgrunds- och
kontextbeskrivning kring beredskapslagring. | kapitel 3 avhandlas studiens forsta
fragestallning genom en redogdrelse for verktyg, daribland beredskapslagring,
som kan anvandas for okad forsorjningsberedskap. Detta leder vidare till kapitel
4 i vilket studiens andra fragestallning behandlas genom en redovisning av
aspekter att beakta vid utformningen av ett beredskapslagersystem.

Kapitel 3 och 4 harstammar fran genomfarda litteratur- och intervjustudier och
vagleds av studiens fragestéllningar. Dartill lyfts inom dessa kapitel ett antal
resonemang som tillkommit i samband med forfattarnas forstaelse for
beredskapslagringsfragan.

I kapitel 5 presenteras resultaten fran undersokningen av de sju utvalda
sektorerna, avseende nuvarande lagring, mojligheter och utmaningar relaterat till

2 Med en konvention om férbud mot utveckling, tillverkning, lagring och anvandning av kemiska
vapen har hotet om anvéndning av kemiska stridsmedel minskat jamfort med 1980-talet.
Forsvarsberedningen anser dock att forskning och omvérldsbevakning kontinuerligt behdvs for att
kunna beddma behovet av skydd och avses analyseras narmare under perioden 2021-2025. Kalla:
Ds 2017:66, s. 146.

3 Lagring av tjanster skulle kunna ses som att det handlar om att uppratthalla specifika kompetenser
som behdvs inom forsérjningsberedskapen, genom exempelvis kontinuerliga utbildningar och
planering fér personalférsorjning. Lagring av tjanster skulle ocksé kunna ses som att sékerstilla
forsorjningen att vissa samhalleliga tjanster (sésom exempelvis elforsorjningen).

9
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lagring. Med detta kapitel besvaras huvudsakligen studiens tredje och avslutande
fragestallning.

| kapitel 6 och 7 presenteras den internationella och dérefter den historiska
kartlaggningen. Rapporten avslutas med sammanfattande slutsatser och
rekommendationer om vidare arbeten inom omradet i kapitel 8.

Utifran ett lasarperspektiv presenteras i denna rapport analyskapitlen fore
informationskapitlen. En lasare som 6nskar félja ett mer forskningsinriktat
upplagg bor med andra ord lasa kapitel 5-7 innan kapitel 3-4.

En lasare med begrénsad tid kan med fordel hoppa 6ver kapitel 6-7.
Dispositionen illustreras i Figur 1:

Introduktion Analyskapitel Informationskapitel Avslutning

Kap 1 Kap 3 . Kap 6
Inledning Beredskapslagring — Beredskapslagring
ett verktyg bland internationellt
flera
Kap 7
Historisk tillbakablick

Kap 8
Sammanfattande

slutsatser och
reflektioner

Kap 2
Bakgrund och Kap 4
kontext Att beakta vid
utformning av nya
beredskapslager

Kap 5
Lagring i Sverige idag

Figur 1. Rapportens disposition.

10
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2 Bakgrund och kontext

Som bakgrund till studiens resultatredovisning och analys ges i detta kapitel dels
en kort sammanstéllning av Férsvarsberedningens syn pa lagerhallning, dels en
beskrivning av hur vi i denna rapport ser pa termerna beredskapslagring och
forsorjningsberedskap samt forsorjningen av varor.

2.1 Forsvarsberedningens syn pa lagerhallning

| rapporten Motstandskraft framhaller Forsvarsberedningen att det aterigen ska
finnas lagerhallning i statlig eller privat regi for att kunna forse civilbefolkningen
och Forsvarsmakten med nddvandiga varor och fornédenheter. Detta som en del i
en 6kad forsorjningsberedskap for totalforsvarets behov vid héjd beredskap och
ytterst i krig. Andra, for den hér studien relevanta, stéllningstaganden som
Forsvarsberedningen presenterar ar:

e Att ambitionsnivaer for forsorjningsfragor ska analyseras och krav pa
forsorjningsnivaer ska dimensioneras utifran civilbefolkningens och
samhallets behov.

e Attansvariga offentliga och privata aktdrer gemensamt ska faststélla
miniminivaer for forsérjningen vid allvarligare sakerhetspolitiska kriser
och krig.

e Att generella prioriteringsgrunder behdver faststallas pa nationell niva
for olika verksamheter.

e Att beroendeforhallanden mellan sektorers olika verksamheter behover
analyseras.

e Att arbetet maste ske i nara dialog med privata aktorer.

e Att Sverige redan i fredstid behdver samarbeta med leverantorer for att
sékra import eller byteshandel av strategiska produkter.

e Att en omstéllning for 6kad inhemsk produktion (av t.ex. livsmedel) kan
kravas vid en sikerhetspolitisk kris langre &n tre manader.

4 Ds 2017:66 s. 161-164.

11
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2.2 Vad menar vi med beredskapslagring?

Med lagring och lager menas allméant att nagon form av fysiska produkter samlas
och forvaras i ndgon form av upplag eller forrad for framtida bruk. Det framtida
bruket kan intraffa allt fran imorgon till om flera ar. Ett satt att skilja pa olika
typer av lager ar utifran vilket syfte de har, det vill sédga for vilken typ av
hé&ndelse de ar dimensionerade. Med beredskapslagring avses i denna studie
specifikt att en produkt (t.ex. livsmedel eller reservdelar) i beredskapssyfte lagras
for att vid behov kunna tas i ansprak vid en allvarlig nationell kris- eller
krigssituation. Lager vars syften inte faller under denna definition valjer vi att
bendmna som vanliga lager, se Figur 2. Vanliga lager kan vara dimensionerade
for 1) den normala verksamheten utan stérningar, alternativt 2) mindre stérningar
och kriser, sadana handelser som till del kanske kan betecknas som forvantade,
men inte sa vanligt forekommande. Inom detta syfte inraknas fredstida
krisberedskap. Det finns inte alltid en tydlig skiljelinje mellan vad som &r ett
beredskapslager och det som vi i sammanhanget valt att kalla for ett vanligt
lager. Vanliga lager kan nyttjas dven vid allvarliga kriser eller krig men det &r
inte detta syfte de ar dimensionerade for. Beroende pa hur nyttjandet av ett
beredskapslager ar reglerat skulle &ven dessa kunna nyttjas vid mer vardagliga
storningar eller mindre kriser.

Lager for normal Lager fér mindre Lager for allvarlig kris-
verksamhet stérningar och kriser eller krigssituation
Vanliga lager Beredskapslager

Figur 2: Skillnaden mellan vanliga lager och beredskapslager utifran vad
de ar dimensionerade for.

2.3 Beredskapslager som en del av
forsorjningsberedskapen
Ett begrepp som ofta anvénds i samband med diskussioner om beredskapslagring

ar forsorjningsberedskap®. Vi har i denna studie inte funnit ndgon svensk
definition av vad som egentligen avses med forsorjningsberedskap. Begreppet

5 Begreppet forsorjningsberedskap férekommer exempelvis flera ganger i Motstandskraft, Ds
2017:66.

12
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har dock definierats i den finska kontexten, dar Forsorjningsberedskapscentralen,
NESA, skriver att med forsorjningsberedskap generellt avses upprétthallandet
av sadana samhalleliga basfunktioner som i stérningssituationer och
undantagsforhallanden &r nddvandiga for befolkningens livsforutsattningar,
samhadllets funktionsduglighet och sékerhet samt de materiella forutsattningarna
for landets forsvar.”®

Vi har med bakgrund i ovan valt att for innevarande studie anvénda féljande
definition:

Forsorjningsberedskap ar formagan att i kris- och krigssituationer 1) forse
befolkningen med de varor och tjanster som behévs for dess fortlevnad och

2) forse samhéllsviktiga verksamheter med de varor och tjanster som behoévs for
deras funktionalitet.

Med begreppet samhallsviktiga verksamheter menas i denna studie verksamheter
som i en bred bemarkelse pekats ut som viktiga for beredskapen, som exempelvis
el- eller vattenforsorjning, men ocksa verksamheter som i fredstid inte normalt
betecknas som samhéllsviktiga men som i allvarliga kris- och krigssituationer
kan bli det. For vissa handelser kan sadana verksamheter visa sig vara
betydelsefulla for att hantera konsekvenser eller ateruppbyggnad. For exempel pa
samhallsviktiga verksamheter, se MSB:s Handlingsplan for skydd av
samhallsviktig verksamhet’.

Som vi ser det vilar forsorjningsberedskapen pa en rad olika faktorer; som
radande forhallanden mellan inhemsk produktion, import och export; atgarder
som vidtagits for att kunna hantera stérningar i produktion, import och export i
kris- och krigssituationer (exempelvis kontinuitetshantering hos de aktérer som
forser befolkningen med livsmedel, eller beredskapslager); samt radande
marknadsprinciper (som “just-in-time”-principen).

Syftet med ett beredskapslagersystem torde vara att starka Sveriges
forsorjningsberedskap. Malet med den har studien &r inte att vardera huruvida
forsorjningsberedskapen behdver stérkas eller inte. Med tanke pa tidigare
utredningar kan fragan redan delvis anses vara besvarad: Férsvarsberedningen
har bedémt att de sékerhetspolitiska laget har forsamrats® och nar det galler
Sveriges nuvarande forsorjningsberedskap konstaterar exempelvis
Riksrevisionen att det finns en stor forbattringspotential®.

5 NESA (1).

" MSB, 2013.

8 Ds 2017:66, s. 17.

% Se Riksrevisionen 2018 gallande bade livsmedel och lakemedel.
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3 Beredskapslagring — ett verktyg
bland flera

Att beredskapslagring av varor och férnddenheter historiskt anvants i Sverige
behdver inte per automatik innebara att lagring aterigen bor anvandas som en
primar atgard for att starka forsorjningsberedskapen. | detta kapitel presenteras
en uppséttning verktyg som vid sidan av beredskapslagring kan anvéndas for att
starka forsorjningsberedskapen. Dessa verktyg utgors av exempel fran
litteraturstudierna (den historiska respektive internationella) samt fran genomford
intervjustudie.

Kapitlet avser framforallt att besvara studiens forsta fragestallning om hur
beredskapslagring kan sattas i relation till andra verktyg for 6kad
forsorjningsberedskap. Kapitlet inleds med en presentation av en modell for
forsorjning av varor och avslutas med ett resonemang kring betydelsen av mal
for forsorjningsberedskapen som en utgangspunkt for valet av verktyg.

3.1 FoOrsorjning av varor

Forsorjningen av en viss vara kan enligt var mening pa ett mycket forenklat satt
beskrivas utifran faktorerna inhemsk produktion (P), import (1) och export (E).
Den inhemska konsumtionen (K) av en vara kan utgoras av enheter producerade
inom landet och/eller enheter som importerats. P4 samma sétt kan en vara som
produceras i landet antingen konsumeras nationellt eller exporteras. Férhallandet
faktorerna emellan illustreras i Figur 3.

Figur 3: Forenklad bild éver sambandet mellan konsumtionen (K) av en vara i Sverige
och den inhemska produktionen (P), import (I) och export (E).
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Sambandet kan ocksa illustreras som i Figur 4, vilken inkluderar det som har
bendmns varor i systemet. Med varor i systemet avses produkter som befinner sig
nagonstans i produktions- och distributionskedjan i vantan pa konsumtion eller
export. Det kan exempelvis rora sig om att varorna finns i lager hos producenter,
lager hos distributorer, i lastbilar pa vagen, eller de i hushallslager som anvands
av enskilda individer i form av i forrad och skafferi. Dessa lager utgor
sammantaget en form av buffert i systemet. Tillampningen av ”just-in-time”-
principen innebdr att det i producent- och distributérsleden endast ska finnas sma
mangder varor i systemet.

Varor i
systemet

“\ ~
Figur 4: Schematisk skiss 6ver varuflddet, frdn inhemsk produktion (P) och import
(1) till export (E) och inhemsk konsumtion (K).

3.2 En uppsattning verktyg for okad
forsorjningsberedskap
| detta kapitel redogors for ett antal inom studien patraffade verktyg inom

forsorjningsberedskapsomradet. Verktygen ar grupperade utifran vilken av
foljande faktorer de pa nagot satt paverkar, alternativt forandrar:

e Konsumtionen (K)

¢ Produktionen (P)

e Importen (1)

e Exporten (E)

e Beredskapslagringen (BL)

For att pa ett mycket enkelt sétt illustrera effekten av varje typ av verktyg har vi
utgatt fran sambandet i Figur 3 (se ovan) och latit importen (1), till f6ljd av ndgon
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form av samhéllsstorning, ha minskat©, vilket illustreras i Figur 5.

Denna figur beskriver saledes en situation med varubrist jamfort med dagens
utbud som pa ett eller annat satt maste hanteras. Utifran varubristsituationen
presenteras nedan en uppsattning av verktyg som pa intet sétt har ambitionen att
vara uttdmmande.

Figur 5: Forenklad bild 6ver sambandet mellan konsumtionen (K) av en vara i Sverige
och den inhemska produktionen (P), import (1) och export (E), dar importen (1) har
begransats vilket ger att efterfragan (har konsumtionen K) &r stérre 4n utbudet.

3.2.1 Konsumtionspaverkande verktyg

Konsumtionspaverkande verktyg forandrar (minskar) den totala
konsumtionen/behovet (K) av en vara, for att exempelvis kompensera for
minskad import. Detta illustreras i Figur 6.

Figur 6: Forenklad bild dér den begrénsade importen (I) kompenserats genom att
konsumtionen (K) minskat.

Kriskost

Med kriskost avses att planera for en kost baserad pa lagrade livsmedel och/eller
livsmedel som produceras inom landet. Under kalla kriget byggde kriskosten pa
en plan om ett sa resurseffektivt jordoruk som mojligt med en minskad

10 Det ar ett mycket forenklat antagande att det enbart &r importen som skulle paverkas i en
anstrangd situation. Sannolikt skulle handeln i sin helhet paverkas, dvs. dven exporten. Dessutom
skulle sannolikt produktionen paverkas till fljd av den minskade importen. | syfte att
overgripande belysa effekterna av enskilda verktyg véljer vi dock att bortse fran dessa effekter.
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produktion, och darigenom konsumtion, av animaliska livsmedel till forman for

okad odling av potatis, baljvéaxter och spannmal. En féljdeffekt av omstallningen
beréknades ocksa vara en minskad forbrukning, och darigenom minskad import,
av foder och godsel.*

Ransonering

Ransoneringslagen (1978:268) ger regeringen mdjlighet att i situationer av krig,
krigsfara eller andra utomordentliga handelser, da det foreligger brist pa
fornodenheter av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen, vidta atgarder i
form av ransonering. Ransonering tilldmpades senast 1957-58 under Suezkrisen
och i samband med oljekrisen 1973-74%2. | utredningen som 2009 sag dver
ransoneringslagen®® pekas tre sektorer ut som aktuella for eventuella
regleringsatgarder ifall allvarliga forsérjningsstorningar skulle uppsta: energi-,
livsmedels- och lakemedelssektorerna. Samtidigt skrivs i utredningen att varken
ransonering eller prisreglering behdver vara andamalsenliga instrument ens vid
avspérrning: ”[e]ndast om det inte finns tillrackligt med livsmedel for att forsorja
hela befolkningen kan ransoneringsatgarder behdva tillgripas for att fordela
tillgingliga kalorier.”** Genom ransonering finns mojlighet att prioritera varor
till de befolkningsgrupper eller verksamheter som beddms viktigast. Exempelvis
kan drivmedel prioriteras till forsvarsmakten, raddningstjanst, polis, sjukvard etc.
Distributionen kan ocksa styras for att prioritera sarskilda geografiska omraden.

Ersattningsprodukter

Storningar i import eller produktion kan eventuellt hanteras genom att specifika
varor ersétts med andra varor som exempelvis kan produceras i Sverige. Ett
klassiskt exempel i detta sammanhang ar kaffe som under andra varldskriget till
del ersattes med olika former av surrogat gjorda pa bland annat rostad spannmal,
maskros och ekollon.

Marknadskrafter

Att lata marknaden sjalvkorrigera konsumtionen genom mangden tillgangliga
varor pa marknaden r ett sétt att hantera knapphet i samhéllet. Priset pa varan
skulle helt enkelt 6ka tills utbud och efterfragan mots. Har uppstar en fraga om
hur 1angt staten skulle vara villig att lata marknadskrafterna fa styra. Med
prisregleringslagen (1989:978) har regeringen mdéjlighet att i situationer av krig,
krigsfara eller nar det av andra orsaker finns risk for allvarlig prisstegring pa
viktiga varor eller tjanster, vidta prisreglerande atgarder.

1 Se exempelvis Statens jordbruksnamnd, 1988, och Overstyrelsen for ekonomisk
forsvarsberedskap, 1964.

250U 2009:3.

13 1hid.

450U 2009:3 s. 21.
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3.2.2 Produktionspaverkande verktyg

Produktionspaverkande verktyg forandrar den inhemska produktionen (P) av en
vara, for att exempelvis kompensera for minskad import. Se Figur 7.

Figur 7: Forenklad bild dar den begrénsade importen (I) kompenserats genom att den
inhemska produktionen (P) dkat.

Okad produktion/sjalvférsorjning innan krisen eller kriget kommer

Genom politiska verktyg kan den inhemska produktionen 6kas med minskat
importberoende som foljd. Under 1980-talet framh6lls bland annat betydelsen av
inhemsk produktion av kvavegodselmedel da det kunde konstateras att Sverige
fortsatt var helt beroende av import for kvaveforsorjningen®®. Ett mer nutida
exempel kan vara att i fredstid 6ka den inhemska produktionen av biodiesel for
att pa sa satt minska beroendet av import av raolja och fossiloljeprodukter.

Omstéallning nar krisen eller kriget kommer

Planering och forberedelser for en omstéllning av produktionen till andra kritiska
varor, eller for en annan produktionsmetod som kréver andra, alternativt farre,
insatsvaror &r ett annat verktyg for 6kad forsorjningsberedskap. For jordbruket
utgjorde omstallning, med skiftat fokus fran animalieproduktion till vegetabilisk
produktion, en viktig del av kalla krigets férsorjningsberedskap. Likt jordbruket
skulle &ven andra produktionsprocesser kunna vara relevanta for omstalining,
som exempelvis lakemedelsproduktion (vilket det tidigare under kalla kriget
fanns planer for'6). Som verktyg ar omstélining mest relevant for kriser och
krigssituationer med ett langre tidsperspektiv.

Andrade lagkrav/regleringar

Inom manga sektorer och produktomraden finns lagkrav som reglerar
produktionen. Exempelvis att det av miljoskal behdvs vissa tillsatser (som
importeras) vid produktionen av fossila drivmedel, eller att miljo- och
djurskyddslagstiftningen staller krav pa hur stor yta som djur ska ha tillgang till.
Genom att i samband med kris- och krigssituationer anamma en mer flexibel

15 Prop. 1981/82:102, Bilaga 8.
16 Gverstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap, 1964, s. 21.
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tilldmpning av lagkrav skulle produktionen i vissa sammanhang kunna
bibehallas.

3.2.3 Importpaverkande verktyg

Importpaverkande verktyg forandrar importen (1) av en vara. Dessa verktyg
behdver inte nodvandigtvis paverka storleken pa importen i en anstrangd
situation, varfor i detta fall ingen illustrerande figur visas.

Styrd import

Vid begransade importmojligheter kan importen styras om sa att den handel som
kan ske omfattar viktiga varor pa bekostnad av sadana varor som inte kan
betraktas vara nodvandiga for uppratthallandet av samhallets funktionalitet och
befolkningens 6verlevnad.

Strategiska avtal

For att sékra tillgangen till specifika varor kan Sverige inga avtal med andra
lander/aktorer som pa forhand étar sig att leverera varan i handelse av brist. Ett
sadant exempel skulle kunna rora lakemedelsforsorjning dar Sverige, som i
sammanhanget ar en liten aktor, ligger ganska langt ner pa prioritetslistan for
forsorjning i en uppkommen bristsituation.’

3.2.4 Exportpaverkande verktyg

Exportpaverkande verktyg forandrar exporten (E) av en vara. Se Figur 8.

Figur 8: Forenklad bild dar den begransade importen (I) kompenserats genom att exporten
(E) minskat.

Begransad/upphord export

I den man Sverige bade exporterar och importerar samma typ av vara kan en
begransad eller upphérd export kompensera for reducerad import. | en situation
med ofrivilligt inskrankt handel med utlandet kan exporten ocksa naturligt

17 Se avsnitt 5.3.1.
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begransas eller upphora utan nagon aktiv atgard. | Tjeckien godkandes 2017 ett
tillagg i medicinalproduktslagen som tillater halsovardsministeriet att begransa
eller forbjuda export av lakemedel for vilka en inhemsk bristsituation bedéms
kunna uppsta.8

Styrd export

Vid begrénsade exportmdjligheter kan exporten styras om till att bara omfatta
viktiga exportvaror. Exempelvis for att i utbyte kunna fortsatta importera for
Sverige viktiga produkter.

3.2.5 Beredskapslager som verktyg

Beredskapslager (BL) kan anvéndas som verktyg for att exempelvis kompensera
for minskad import, se Figur 9.

Figur 9: Forenklad bild déar den begrénsade importen (I) kompenserats genom att bortfallet
ersatts med beredskapslagrade varor (BL).

Beredskapslager pa bade individ-, organisations- och statlig niva (se avsnitt
4.1.2) kan anvéndas som verktyg for att exempelvis kompensera for minskad
import i en kris- eller krigssituation. Vid kortare stérningar kan ocksa kvantiteten
som i Figur 4 bendmns som varor i systemet, som kan ses som en form av
buffertlagring, vara tillracklig for att hantera en bristsituation for vissa
varor/sektorer.

Avslutningsvis kan de olika verktygen nyttjas i olika skeden av en kris. N&r en
stérning intraffar kan det vara svart eller omajligt att férutspa hur lange den
kommer paga. Att i forvag ha planerat for att kunna anvanda flera olika verktyg
kan i gengald ge en 6kad flexibilitet. Exempelvis kan en forsta atgard besta i att
slappa ut lagrade varor pd marknaden for att i ett senare skede, dé det ar tydligt
att stérningens varaktighet inte kan forutsagas, nyttja verktyg sdsom ransonering
och styrd import.

En grundldggande insikt som ar viktig att ta med sig &r att beredskapslager &r ett
verktyg bland flera andra verktyg, for att uppfylla ett mal om héjd

18 Kinstellar (1).
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forsorjningsberedskap. Att inratta beredskapslager kan enligt var mening aldrig
vara ett mal i sig. De olika verktyg som star till buds bor utvarderas grundligt, for
att finna det alternativ eller sammanséttning av olika alternativ, som stéarker
beredskapen pa ett kostnadseffektivt sétt. VVerktygen behdver utvérderas i relation
till vilken forsorjningsformaga de ska sakra, hur de paverkar beredskapen inom
andra sektorer och hur stor kostnaden for atgéarden blir. Fragan om vem som far
uppbéra kostnaden kan dessutom vara en viktig faktor for vilket verktyg som
anvands. Den basta lésningen behover nddvandigtvis inte besta av ett verktyg,
utan kan ocksa besta av en kombination av flera olika.

3.3 Forsorjningsberedskapen behdver
utgangspunkter

En central fraga &r vilka verktyg, ensamma eller i kombination, som bast
uppfyller malsattningen for forsorjningsberedskapen. Idag saknas en tydlig och
formellt beslutad malsattning for vilken forsorjningsberedskap som Sverige ska
strava efter. Dessutom forsvaras sannolikt mojligheten att formulera ett mal av
att det saknas en svensk definition av forsorjningsberedskap.
Forsvarsberedningen har foreslagit att det militdra och civila forsvaret ska
planera for att kunna méta och hantera situationer med allvarliga
samhéllsfunktionella storningar, hdjd beredskap och krig under minst tre
manaders tid.*® Flera myndighetsrespondenter har i samband med studiens
intervjuer lyft att planeringshorisonten om tre manader endast ar ett forslag och
samtidigt tryckt pa behovet av att ett tydligt mal for forsorjningsberedskapen
faststalls. Utan ett dimensionerande scenario bedémer dven vi att det &r svart att
vardera behovet av olika forsorjningstryggande verktyg, som exempelvis
beredskapslagring. Ett mal for forsorjningsberedskapen behover saledes
kompletteras med antaganden, exempelvis i vilken man utrikeshandeln bedoms
vara paverkad, vilket tidsperspektiv som galler, ambitionsnivan for samhallets
funktionalitet (vilka funktioner som ska uppréatthallas och i vilken grad), samt
vilken forsorjningsniva for befolkningen som ska uppratthallas (for vilka grupper
och i vilken grad).

Forsvarsberedningen betonar att den fredstida servicenivan och standarden
omgjligt kan uppratthallas i krig?, en bedémning som ocksa delas av Svenskt
Naringsliv i sitt yttrande kring den aktuella rapporten?t. Forsvarsberedningen
anvisar ocksa att de ambitionsnivaer som ska finnas for forsorjningsfragor
behover analyseras och dimensioneras utifran civilbefolkningens och samhéllets
behov. Hartill anser vi att det r viktigt att det pa forhand finns

19 Ds 2017:66, s. 161.
20 |pid.
2 Korlof & Lallerstedt, 2018.
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prioriteringsordningar rérande bade verksamheter (som elproduktion och
livsmedelsproduktion) och samhéllsgrupper (som exempelvis barn och sjuka) for
fordelning av varor och tjanster nar det rader knapphet (jamfor exempelvis med
Styrel for prioritering av samhallsviktiga elanvéndare).

De verktyg som kan tankas anvandas for forsorjningsberedskapsandamal ar
sannolikt olika anvandbara beroende pa situation. Vid en malséttning om tryggad
forsorjning under en kortare period, med t.ex. begrénsad import, skulle
beredskapslagring av konsumtionsfardiga produkter kunna vara ett tillrackligt
verktyg. Om malsattningen daremot handlar om tryggad forsorjning pa ett eller
flera ars sikt skulle istéllet tryggad produktion kunna utgdra ett lampligt
instrument. Under kalla kriget beaktades bada perspektiven genom att bade varor
for slutforbrukning, som kottkonserver, och varor for produktion, som
insatsvaror for jordbruket, lagrades.

Utifran en definierad malsattning kan behovet av atgarder kartlaggas och
bestammas. For detta behdvs en analys av hur val samhallet, utifran radande
situation, skulle forma att uppratthalla en bestamd férsorjningsniva under de
forutsattningar som definieras i malsattningen. Behovet av att sakerstélla
forsorjningen av en viss vara kan ocksa vara avhangigt hur viktig varan ar for
befolkningens forsorjning och samhallets funktionalitet och i vilken man som det
finns eventuella ersattningsprodukter. Darutéver kan det vara viktigt att beakta
eventuella spridnings- och aterkopplingseffekter som en icke atgardad brist av en
vara skulle kunna tankas fa i samhéllet. Tillgangen till drivmedel har exempelvis
vid flera intervjuer lyfts som en viktig insatsvara for att kunna uppratthalla den
egna verksamheten (se exempelvis avsnitten om Transporter 5.5 och Elektronisk
kommunikation 5.7).

Sammantaget anser vi att ett beslut om att uppratta beredskapslager maste
foregas av ett omfattande analysarbete. Vilka aspekter som vi anser kan behéva
beaktas infor ett beslut om att anvanda sig av beredskapslagring presenteras i
nastkommande kapitel.
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4 Att beakta vid utformning av nya
beredskapslager

| detta kapitel diskuteras olika aspekter som kan behdva beaktas och tas hansyn
till vid planeringen av ett beredskapslagersystem. Kapitlet syftar till att besvara
studiens andra fragestallning. De resonemang som redogodrs ar forfattarnas egna,
och bygger pé de resultat som samlats in via den nutida, internationella och
historiska kartlaggningen (kapitel 5, 6 resp. 7). Observera att resonemangen utgar
fran att vissa grundpremisser finns pa plats, exempelvis: 6vergripande mal for
den svenska forsdrjningsberedskapen, en beskrivning av hur dagens forsorjning
ser ut och hur den skulle fungera i en kris- eller krigssituation, vilka behov som
behover tillgodoses och att beredskapslagring beddmts utgéra ett lampligt
verktyg.

Om beredskapslagring i ett specifikt fall bedéms vara en framkomlig atgard for
en okad forsorjningsberedskap ar det relevant att arbeta vidare med fragor som
ror organisation, finansiering, lokalisering och distribution, se Figur 10.

Produktion
import
export

sattning

Beredskapslager

\
( |

o . e Lokalisering &
Organisation Finansiering Gbition

Figur 10: | tratten aterfinns de parametrar som behdéver utredas och beslutas om
innan ett beredskapslagerkoncept kan utformas.
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Vilken utformning, i termer av organisation, finansiering och
lokalisering/distribution som é&r relevant, kan bero pa typ av beredskapslager som
avses byggas upp. De aspekter som presenteras i detta kapitel ror utformningen
av den typ av beredskapslager som i denna studie kategoriseras som statligt
reglerade/styrda beredskapslager. Kapitlet inleds darfér med ett resonemang dar
vi presenterar en indelning av olika typer av beredskapslagring utifran studiens
empiriska underlag.

4.1 Typer av beredskapslagring

Beredskapslager har inom studien kategoriserats pa tva olika satt, utifran
dimensionen syfte samt utifran en kombination av dimensionerna
frivillighet/reglering och niva. Dessa tva kategoriseringar presenteras i foljande
tva delkapitel.

4.1.1 Syftet med beredskapslagring

Utifran en analys av de varor som historiskt lagrades i Sverige, de som idag
lagras internationellt samt hur de intervjuade myndigheterna ser pa behovet av
beredskapslagring, kan syftet med beredskapslager enligt var mening
kategoriseras enligt féljande:

e Beredskapslager for att hantera tillforselstérningar
e Beredskapslager for att tacka efterfragan av extraordinéra kvantiteter
e Beredskapslager for att tacka sarskilda kris- och krigsbehov

Med tillférselstérningar avses att med beredskapslager kunna hantera tillfalliga
eller langre storningar samt fullstandiga avbrott i tillgdngen pa den aktuella
produkten tills en atergang till ett normaltillstand kan ske. Produkter som
kontinuerligt importeras, allt fran livsmedel till reparationsmateriel for
uppratthallande av samhéllets funktionalitet, kan samtliga vara aktuella for denna
kategori. Det 4r ocksa inom denna kategori som befintlig lagring eller
lagringsbehov som lyfts i samband med intervjuerna aterfinns (exempelvis
kemikalier for dricksvattentillverkning, petroleumbaserade drivmedel och
elkablar for uppratthallandet av tele- och datakommunikationstjanster).

Med extraordindra kvantiteter avses att med beredskapslager kunna hantera
mycket stora, snabbt uppkomna efterfragebehov i en kris eller i en krigssituation
som tidsmaéssigt inte kan hanteras genom ¢kad inhemsk produktion eller import.
Det kan t.ex. handla om sjukvardsartiklar och lakemedel som snabbt férbrukas
vid forekomsten av manga skadade i krig. | samband med intervjuerna har
Socialstyrelsen lyft fram denna typ av kategori.
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Med séarskilda kris- och krigsbehov avses att med beredskapslager kunna ha
tillgang till produkter i en kris- och krigssituation som normalt inte efterfragas
och produceras i samhéllet, vilka ocksa skulle kunna bli svara att inforskaffa vid
kris och krig (t.ex. andningsskydd for civilbefolkningen). Dessa produkter
behover lagras i forvag for att sékra tillganglighet vid kris och krig. Denna
kategori har inte studerats n&rmare i denna studie.

4.1.2 Grad av reglering och niva pa beredskapslagring

Oavsett syftet med ett beredskapslager sa kan de enligt var mening ocksa
kategoriseras enligt foljande:

e Frivilliga beredskapslager
o Beredskapslager pa individniva
o Beredskapslager pa organisationsniva
e Statligt reglerade/styrda beredskapslager
o Beredskapslager pa organisationsniva
o Fristdende nationella beredskapslager

Uppdelningen ar tillkommen dels utifran studieresultatet av hur den historiska
beredskapslagringen i Sverige organiserades och hur andra lander valt att
organisera beredskapslager, dels utifran nulagesbeskrivningen av befintliga
(beredskaps)lager inom de sju sektorerna.

4.1.2.1 Frivilliga beredskapslager

Beredskapslager pa individniva

Har avses att slutkonsumenter/medborgare, frivilligt eller pa statlig uppmaning
(se exempelvis Om krisen eller kriget kommer??), sakrar sin egen tillgang till
livsmedel och andra nodvéandiga varor for en viss tid. Sadan hem- eller
hushallsberedskap har fordelen att den ar oberoende av distributionssystem och
omedelbart tillganglig. Den kan ocksé ge offentliga aktrer (som kommuner och
stat) tid att aktivera en central forsorjningsberedskap. Aven om dessa lager i
manga fall formodligen skulle vara dimensionerade for kortare kriser/avbrott
valjer vi i detta sammanhang att beteckna dessa lager som beredskapslager,
eftersom de innebar en vasentligt forhojd beredskap pa individniva jamfort med
att inte lagra nagonting alls.

22 MSB, 2018.
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Beredskapslager pa organisationsniva

Denna lagertyp avser specifika beredskapslager som en enskild aktor eller flera
aktorer gemensamt (myndighet, foretag eller annan organisation) primart
anvander for sin egen verksamhet i en allvarlig kris- eller krigssituation, som har
uppréttats pa frivillig basis och som organisationen sjélv har full beslutanderatt
Over. Det kan exempelvis handla om beredskapslager med insatsvaror for att
kunna uppratthalla verksamheten trots storningar eller fardiga produkter for att
kunna uppréatthalla ataganden gentemot kunder och uppdragsgivare. Dessa lager
gdr utanfor det vi klassificerar som “vanliga lager”, det vill sdga lager for
fredstida krisberedskap. Frivilliga beredskapslager pa organisationsniva kan
uppréttas i alla delar av distributionskedjan, fran producenter, till distributérer,
aterforsaljare/handeln och anvandare (som exempelvis sjukhus, skolor, elbolag
och raddningstjéanst).

4.1.2.2 Statligt reglerade/styrda beredskapslager

De beredskapslager som vi bendmner som statligt reglerade/styrda
beredskapslager har historiskt och internationellt vanligen tillkommit eller
uppratthallits genom parlamentariskt brett forankrade riksdagsbeslut
(forsvarsheslut) och i vissa fall ocksa vilat pa en specifik lagstiftning (exempelvis
lagstiftning for beredskapslagring av olja). Denna typ av beredskapslager bygger
inte sallan pa olika former av samverkan mellan staten och naringslivet. Statligt
reglerade beredskapslager kan upprattas pa organisationsniva och da integreras i
den befintliga distributionskedjan, eller som fristaende nationella
beredskapslager dér staten sjélv har ett operativt ansvar for lagringen.

Beredskapslager pa organisationsniva

Dessa beredskapslager uppréattas hos enskilda aktorer eller flera aktorer
gemensamt (myndighet, foretag eller annan organisation) genom statlig
reglering, antingen som ett verktyg for att uppfylla leveranskrav eller for att
uppfylla malsattningen med forsorjningsberedskapen.

Statligt reglerade beredskapslager pa organisationsniva ar integrerade i
distributionskedjan. Det innebdr att aktorerna upprattar lager i anslutning till sin
verksamhet/normala distribution, vilket medfor att insatsvaror snabbt kan
anvandas i verksamheten och konsumtionsfardiga varor snabbt kan slappas ut pa
marknaden. Exempel pa aktorer som kan uppratta denna typ av lager ar
producenter, distributorer, aterforsaljare/handeln och anvandare (som exempelvis
sjukhus, dldreboenden, skolor, réddningstjanst, vattenverk, elbolag, etc.). En
fordel med lagring som sker néra slutanvandare &r att produkterna &r tillgangliga
omedelbart och att beroenden av fungerande distributionssystem blir avsevart
mindre.

Med statligt reglerade beredskapslager pa organisationsniva avses har att den
enskilda aktoren har det operativa ansvaret. Beredskapslagrets exakta innehall
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kan antingen bestdmmas av staten, den enskilda aktoren eller en kombination av
de bada. Agarskapet for beredskapslagret kan tillskrivas enskilda aktorer, som
exempelvis den internationellt och statligt reglerade oljelagringen, men ocksa
staten. Till skillnad mot frivilliga beredskapslager kan statligt reglerade
beredskapslager pa organisationsniva féljas upp och kontrolleras, aven om det
kan innebdra praktiska utmaningar givet antalet aktorer.

Fristaende nationella beredskapslager

Har avses statligt reglerade beredskapslager dar staten direkt ansvarar fér och
kontrollerar den operativa styrningen. Lagerhallare kan vara staten sjalv, i form
av exempelvis sektorsansvariga myndigheter, eller kontrakterade privata aktorer.
Dessa lager ar beroende av fungerande distributionskanaler. Vissa typer av varor
behdver ocksa omsittas, vilket kraver en stérre organisation for lagerhantering,
forséljning och inkdp av nya varor. Fristdende nationella beredskapslager kan
vara mycket storskaliga och ekonomiskt investeringstunga.

Agarskapet for fristdende nationella beredskapsaktorer kan vila pa enskilda
aktorer, som lagringen av beredskapsstolpar for regionnaten som gemensamt &gs
av elnatbolagen men som hanteras av Svenska kraftnat (se avsnitt 5.6.2), men
kan ocksa ligga pa staten. Ett historiskt exempel pa fristdende nationella
beredskapslager ar lagringen av andningsskydd for civilbefolkningen.

Det ar framforallt statligt reglerade beredskapslager som behandlas i
foreliggande rapport. For att fa till stdnd en effektiv, flexibel och redundant
beredskap for stérningar i férsérjningen finns det dock formodligen férdelar med
att beredskapslager inrattas pa flera av ovan presenterade nivaer.

4.2 Aspekter att beakta vid utformning av
statligt reglerade beredskapslager

| detta delkapitel ligger fokus pa att beskriva aspekterna organisation,
finansiering och lokalisering/distribution vid uppbyggandet av ett system for
beredskapslagring. Delkapitlet avslutas med nagra resonemang om sakerstéllande
av funktionalitet, prioritering och vikten av ett langsiktigt perspektiv vid
utformningen, som genererats under arbetets gang.

4.2.1 Organisation — att styra och utfora

Organisering av ett beredskapslagersystem inbegriper manga olika delar. Utifran
underlaget om hur beredskapslagring historiskt organiserats, och hur det ser ut i
andra lander, har vi valt att fokusera pa tre av dessa; styrning, lagerhallare och
agarskap.
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4.2.1.1 Styrning

Pa en strategisk niva handlar styrning om mojligheten att bestamma huruvida
beredskapslager ska upprattas, vad malsattningen ar och hur lagringen i dvrigt
ska organiseras. Strategisk styrning kan ske genom statlig reglering eller
harstamma fran lagar eller forordningar dar viss bestammanderétt kan delegeras
till sarskilt utpekade myndigheter eller sektorsansvariga myndigheter.

Statlig reglering kan ocksa grundas i internationellt aterforsakrad eller
overstatligt alagd beredskapslagring, t.ex. beredskapslagring av olja genom
medlemskap i International Energy Program och forpliktande EU-direktiv.

Rekommendationer och underlag for strategisk styrning kan ocksa utarbetas av
privata aktorer tillsammans med staten (t.ex. sektorsansvariga myndigheter). Ett
exempel pa sadan samverkan inom forsorjningsberedskap ar Finlands sa kallade
sektorer (se Bilaga 2: Finland).

Pa en mer operativ niva handlar styrning om majligheten att besluta i fragor som
vad och hur mycket som ska lagras, samt hur och pa vilka platser det ska goras,
utifran den valda strategin. Detta kan ocksa innefatta rutiner for uppféljning och
kontroll. Den operativa styrningen kan bade hanteras av staten exempelvis
genom sarskilt utpekade myndigheter, genom samverkan mellan statliga och
privata aktorer (jamfor Finlands sektorer, Bilaga 2: Finland) eller av privata
aktorer, ensamt eller genom samverkansorganisationer mellan privata
lagerhallare (som det svenska exemplet dar fler stora olje- och branslebolag gick
samman i ett gemensamt gt bolag for att hantera sina lagringsforpliktelser).

4.2.1.2 Lagerhallare

Historiskt sett har bade staten och privata foretag statt som lagerhallare av for
forsorjningsberedskapen viktiga varor. Detsamma géller &ven hur det praktiskt
organiserats i andra lander. Enligt lag 1976:295% kan naringsidkare i Sverige
fortfarande alaggas av staten att vara delaktiga som lagerhallare.

For ett framtida beredskapslagersystem ser vi likt det tidigare systemet tva
mojliga 6vergripande typer av lagerhéllare; staten i egenskap av olika foretradare
alternativt avtalsbundna eller lagligt forpliktade privata foretag.

e Statliga aktorer. T.ex. sektorsansvariga myndigheter inom respektive
sektor (Livsmedelsverket lagrar livsmedel, Jordbruksverket
jordbruksprodukter, Energimyndigheten drivmedel osv.), eller ett eller
flera separata statliga verk med endast lagring som verksamhet. Ett
exempel pa separat statligt verk ar Forsorjningsberedskapscentralen i
Finland.

23 |ag (1976:295) om skyldighet fér naringsidkare att medverka vid lagring for
forsorjningsberedskap.
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e Privata aktorer. De privata akttrer som tillverkar eller séljer produkten
ifrdga ansvarar for lagring som en del av sin verksamhet, eller separata
privata organisationer som endast har lagring som verksamhet. Sadana
organisationer kan égas enskilt eller gemensamt av de privata akttrerna
inom en sektor eller bransch.

Bade historiska och nutida exempel fran studiens underlag visar att
lagringsaktuella varor kan ha en begrénsad lagringstid innan de blir obrukbara,
som livsmedel och tekniska reservdelar. Sddana produkter behdver omsattas med
regelbundna intervall och beredskapslagren blir darmed i manga fall
omsattningslager. For att underlatta omsattningen visar bade historiska och
nutida exempel att lager integrerade i distributionskedjan kan vara att féredra.

4.2.1.3 Agarskap

Agare av dels lagervarorna och dels lagerbyggnaderna kan i bada fall utgoras av
statliga eller privata aktorer. Vilken aktor som ar bast lampad att sta for
agarskapet avgors sannolikt av vem som star for den operativa styrningen samt
vem som &r lagerhallare.

En viktig konsekvens av att en privat lagerhallare ocksa ager den lagrade
produkten, vilken framkommit vid de genomférda intervjuerna for studien, ar att
anvandandet av vissa finansieringsldsningar kan medfora forflyttningar av
agarskapet for produkten bort fran lagerhallaren. Detta kan medféra utmaningar i
att fa produkten utslappt pd marknaden (se avsnitt 6.4.3).

4.2.2 Finansiering

Beredskapslagring kan vara ett kostsamt verktyg for en 6kad
forsorjningsberedskap. Kalla krigets storskaliga beredskapslager band upp stora
kapitalmangder, bade for staten och for privata kommersiella aktérer. Driften av
beredskapslager behover dock inte innebéra sa stora kostnader raknat per capita.
T.ex. uppgick kostnaderna for Schweiz pliktlager for samtliga produktgrupper ar
2010 till 15 CHF per person (ca 135 kr enligt dagens véxelkurs), se Bilaga 2,
Tabell 3.

Kostnaderna som uppstar relaterat till beredskapslager &r dels kapitalkostnader
och dels driftkostnader. Kapitalkostnader inbegriper framfor allt rantekostnader
och avskrivnings- eller vardeminskningskostnader for anlaggningen.
Driftskostnader utgors i sin tur av hyra, el, uppvarmning, personal och underhall
av anlaggningen. Dartill tillkommer kostnader vid ateranskaffning av de lagrade
produkterna i de fall produkterna omsatts (vilket forvisso till del kan
kompenseras for om varorna saljs pa marknaden).

Som framkommit dels genom studiens kartldggning av nuvarande lagring i
Sverige och dels genom den internationella kartlaggningen kan finansiering av
beredskapslager l6sas pa flera olika satt. Ett forsta exempel ar Sveriges
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beredskapslagring av raolja och oljeprodukter som finansieras genom att
kostnaderna bérs av de lageransvariga kommersiella aktérerna och darmed ytterst
av forbrukare och konsumenter, se kap 5.4.1. En annan modell &r sektorsvisa
beredskapsavgifter som exemplifieras med Sveriges beredskapslagring for
elsektorn som finansieras genom en elberedskapsavgift som elnétsbolagen
betalar. Avgiften slussas via statens budget vidare till Svenska Kraftnat som
ansvarar for lagren. Elnétsbolagen tar i sin tur ut en avgift for detta pa
konsumenternas fakturor, se kap 5.6.1. Ett tredje exempel aterfinns for Finlands
beredskapslagring som finansieras genom forsorjningsberedskapsfonden som
forvaltas av Forsorjningsberedskapscentralen. Intakterna till fonden kommer fran
en forsorjningsberedskapsavgift pa flytande branslen, elektricitet och stenkol, se
kap 6.1 och Bilaga 2. Ett fjarde och avslutande alternativ ar Schweiz pliktlager
som finansieras genom sa kallade garantifonder. Garantifonderna forvaltas av
privatrattsliga organisationer, pliktlagringsorganisationer, vilket &r
organisationsformer som foretag inom de berdrda néringsgrenarna kan bilda. De
foretag som &r lagringspliktiga gor insattningar i dessa fonder med utgangspunkt
i den mangd varor som man tillfér marknaden, se kap 6.3 och Bilaga 2.

Flera av de myndighetspersoner som intervjuats inom ramen for studien har
podngterat att en finansieringsmodell behdver vara konkurrensneutral, dvs. att
den far inte ge de foretag som inkluderas i beredskapslagersystemet ekonomiska
for- eller nackdelar. Om modellen inneb&r ekonomiska fordelar kan aktGrer som
inte inkluderas i systemet missgynnas. Om modellen innebar ekonomiska
nackdelar finns istallet risk att aktdrer forsoker undkomma beredskapslagring.
Om privata aktorer via lagstiftning/regleringar alaggs att lagra varor, samtidigt
som de inte far fullstandig kostnadstackning, kan de kanske se sig tvungna att
nedprioritera annan verksamhet.

4.2.3 Lokalisering och distribution

Beredskapslager for livsmedel fanns tidigare utspridda éver hela Sverige, fran
Ystadstrakten i soder till Kiruna i norr och till Gotland i dster (se kap 7.1.2).
Lokaliseringen av beredskapslagren och distributionen av de lagrade varorna
behdver pa nytt analyseras vid uppbyggnaden av ett beredskapslagersystem.

Fragan om var beredskapslagren bor lokaliseras beror pa en rad faktorer. Vi tar
har upp de faktorer vi identifierat under studien utan att géra ansprak pa att ha
identifierat samtliga:

o Geografisk placering av behov. Sveriges beredskapslager under det
kalla kriget placerades med hénsyn till befolkningens geografiska
spridning och forvantade folkforflyttningar vid hojd beredskap. Sedan
1990-talet har det formodligen skett en del forandringar i samhallet,
bade kring var produktionskapaciteten finns och var befolkningen bor.
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Lokaliseringen kan ocksa paverkas av om det ar varor for produktion
eller konsumtion som avses.

Hotbilden. Hotbilden mot olika geografiska omraden eller specifika
anlaggningar paverkar var lager kan eller bor placeras. Tidigare
placerades en del beredskapslager till och med utomlands. Det géllde da
framst olja, flygbransle och guldreserv.?*

Typ av lager. For det som vi benamner som fristaende nationella lager
finns det rimligtvis storre friheter i att valja lokalisering, &n for
beredskapslager pa organisationsniva som integreras i redan befintlig
distributionskedja.

Distributionsméjligheter. Distributionen av de lagrade varorna behver
beaktas bade for den fredstida driften av ett beredskapslager, och for
situationen da lagret ska anvandas i kris- och krigssituationer. | fredstid
spelar distributionen kanske en sérskilt viktig roll for de
beredskapslagrade varor som behdver omséttas med tata intervall. Ett
satt att tillse sidan omsattning, vilket ocksa historiskt gjordes, ar att
upprétta lager i anslutning till en befintlig distributionskedja. I kris- och
krigssituationer, da de beredskapslagrade varorna ska nyttjas, spelar
distributionen en viktig roll oavsett varutyp. Om varorna &r avlagset
placerade utanfor etablerade distributionsvéagar kravs en sarskild
planering for distributionen. En viktig aspekt i detta sammanhang &r
vilka transportslag som kommer ha fortsatt formaga i en kris- eller
krigssituation.

Behov av skydd och sekretess. Den historiska kartlaggningen indikerar
att sekretess var en viktig fraga vid beredskapslagring. Var, hur och i
vilken omfattning beredskapslagring sker kan ha olika grader av
sekretess vilket kan fa olika effekter. Om lagrens placering ar kand okar
sannolikt risken for inbrott, och i handelse av kris eller krig finns
antagligen en hojd risk for plundring. Dessutom finns risken att lagren
forstors genom sabotage eller krigshandlingar. For att skydda lagren kan
olika skyddsatgarder vidtas. Anlaggningar for oljelagring var tidigare
t.ex. placerade djup ner i berget med radiakskydd for att klara direkta
militara angrepp.

Huruvida det ska finnas olika lager for civilbefolkningen och for Forsvarsmakten
vad galler fornodenheter kan ocksa paverka beslutet om den geografiska
placeringen av beredskapslager, men detta har inte studerats narmare i denna

24 T.ex. uppforde Sverige ett sarskilt beredskapsforrdd med flygbréansle och olja utanfér Trondheim i
Norge under kalla kriget. Se Wikipedia (1).
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Som vi ser det blir fragan om lokalisering viktigare ju mer centraliserad
lagringen dr. Ju férre lager desto viktigare att deras placering nogsamt utvérderas
i forhallande till ovan namnda faktorer.

4.2.4 Att sékerstalla funktionaliteten i kris och krig

For att ett beredskapslagersystem ska ha avsedd effekt behdver flera resurser och
stodfunktioner sékras. Det handlar om att sikerstélla att distributionen av de
lagrade varorna fungerar, bade vad galler transport av varor och orderlaggning,
men ocksa att driften av lagret kan fortga. Rorande lager som ar integrerade i
befintliga strukturer &r det samma beroenden for beredskapslager som for den
ordinarie distributionen. Om lagren uppréttas hos anvandaren &r beroendet av en
fungerande distribution inte lika kritisk.

For en fungerande drift och distribution ar tillgangen till drivmedel, el,
fungerande kommunikation och personal viktig. Dessa resurser ar samtidigt
nodvandiga for att manga andra verksamheter i samhallet ska fungera.
Resurserna ar ocksa beroende av varandra.

I manga fall finns backup-system, eller alternativa I6sningar for att hantera
storningar. Exempelvis har stamnétet for el ett eget kommunikationssystem,
mobilnatsoperatorerna har tillgang till mobila reservmaster och pumpstationer for
drivmedel och fasta kommunikationsvaxlar kan ha reservkraft. Dock finns
beroenden &ven for dessa alternativa l6sningar. Reservkraft behover pafyllning
av drivmedel for att fungera en langre tid och mojligheten att kommunicera &r
grundlaggande for ledning och samordning, t.ex. for att kunna styra leveranser av
drivmedel dit dar de behdvs.

Beroenden till kritiska stodfunktioner behéver enligt var mening identifieras och
utvérderas. Kan beroendena elimineras eller minimeras genom alternativa
funktioner? | Tyskland finns till exempel ett helt separat, redundant
dricksvattensystem. Sjalva vattnet kommer visserligen fran samma kalla som for
det ordinarie systemet, grundvattnet, men med helt separata brunnar, pumpar,
ledningar och tappkranar (se Bilaga 2: Tyskland).

4.2.5 Prioriteringsgrunder

Forsvarsberedningen noterar att Sverige pa nationell niva behover faststélla
generella prioriteringsgrunder for olika verksamheter.? Prioriteringsgrunder
behdvs dels for att kunna bestdmma vilka varor som ska lagras (om det finns
behov av att lagra lakemedel maste exempelvis olika lakemedel stallas mot
varandra, se avsnitt 5.3.2 ), dels for att kunna bestdmma hur olika behov ska
prioriteras mot varandra (ska exempelvis kritisk personal direkt inblandad i

% Ds 2017:66, s. 162.

34



FOI-R--4644--SE

krishanteringen, som anstallda inom raddningstjanst, polis och sjukvard,
prioriteras for att kunna utfora sina arbetsuppgifter).

Oavsett vad som ska prioriteras medfor sadana beslut sannolikt en rad svara
avvégningar.

4.2.6 |vantan pa beredskapslagret

Att bygga upp ett beredskapslagersystem for 6kad forsorjningsberedskap
kommer formodligen att ta tid. Sveriges beredskapslager under kalla kriget
byggdes succesivt upp under flera decennier. Vad kan goéras for att snabbt hoja
forsorjningsberedskapen till dess att ett permanent system &r pa plats?

En l6sning kan vara att bade statliga och privata akt6rer uppmanas att sjalva i
storre grad planera for forsorjningsstérningar och upprétta en viss lagring av
varor som &r viktiga for uppratthallandet av verksamheten. Aven medborgarna
kan uppmanas att ha personliga beredskapslager (med livsmedel, lakemedel och
andra nodvandiga varor, se Om krisen eller kriget kommerZ®).
Forsvarsberedningen foreslar i ssmmanhanget att individen ska ha en beredskap
for att klara sig en vecka utan stod fran det offentliga®’.

Lager, pa bade organisations- och individniva, kan ocksa fylla en viktig funktion
aven nér ett statligt reglerat forsorjningsberedskapssystem ar pa plats. Vid en
kris- eller krigssituation kan dessa brukas tills det statliga systemet ar fullt ut
aktiverat.

4.2.7 Langsiktigt perspektiv pa beredskapslagring

Den forandrade hotbilden ledde till att de tidigare beredskapslagren bérjade
nedmonteras under 1990-talet. Avvecklingen av beredskapslager foretogs genom
att lagringsvarorna kommersiellt saldes ut, skanktes bort eller destruerades.
Forradsbyggnaderna avvecklades genom utforsaljning, rivning eller igenbomning
samt eventuell sanering av miljoskal.

Att avveckla kalla krigets beredskapslager var inte séllan kostsamt. |
sammanhanget kan ndmnas att de andningsskydd som inférskaffades for svenska
befolkningen till en styckekostnad av ca 75 kronor kostade 1,50-2 kronor per
skydd att destruera.?® Avvecklingskostnaderna kan &ven fortsatta under artionden
efter den omedelbara avvecklingen pa grund av efterféljande miljoséakrings- och
kontrollprogram, sdsom i fallet med oljelagringsanlaggningarna. Utforséljning av
lagrade produkter och forvaringsutrymmen kunde forvisso i varierande grad
atergalda investerat kapital.

%6 MSB, 2018.
27 Ds 2017:66 s. 164.
2 Tjugofyra7 (1).
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De historiska exemplen visar att beredskapslagring har en livscykel som snabbt
kan paverkas av yttre omstandigheter som andrad hotbild eller teknologisk
utveckling. | ett framtida kontantlgst samhélle, med e-valuta som fungerar off-
line i en krissituation, kan fragan om beredskapslagring av kontanter och
formagan att trycka beredskapssedlar bli irrelevant. Likasa, vilka behov finns det
att beredskapslagra petroleumbaserade drivmedel i ett framtida fossilfritt
samhélle? Och, kommer anvéndningen av 3D-skrivare att méjliggora for foretag
att sjalva producera reservdelar som idag maste importeras? Ett langsiktigt
perspektiv vid planeringen for dkad forsorjningstrygghet ar enligt var mening
viktigt.

36



FOI-R--4644--SE

5 Lagring i Sverige idag

Detta kapitel syftar till att redogdra for en nuldgesbild hos ett urval av for den
svenska befolkningens och svensk samhallsfunktionalitet vésentliga sektorer och
omraden. Kapitlet baseras pa en litteratur- och intervjustudie riktad mot sju
sektorer. Dessa beskrivs i ett antal delkapitel utifran foljande struktur:

¢ vilken verksamhet finns idag, i termer av lagring i allménhet, och
beredskapslagring i synnerhet,

¢ vilka insikter respondenterna har avseende ett framtida behov av
beredskapslagring,

¢ vilka utmaningar och méjligheter som respondenterna ser forknippat med
detta.

| detta kapitel omhandertas saledes studiens tredje fragestallning. Underlaget har
dels inhamtats skriftligt (framforallt genom att studera officiell
myndighetsdokumentation), dels genom intervjuer med respondenter vid féljande
myndigheter: Livsmedelsverket, Jordbruksverket, Socialstyrelsen, Statens
energimyndighet, Svenska kraftnat, Post- och telestyrelsen samt Trafikverket.
Bakgrundsbeskrivningar for respektive omrade aterfinns i Bilaga 3.

5.1 Livsmedel

5.1.1 Befintligalager och ytterligare behov

Det finns idag ingen lagerhallning av konsumtionsfardiga livsmedel i
beredskapssyfte inom livsmedelsforsorjningen. Som inom de allra flesta andra
omraden har hanteringen av lager minimerats till forman for en mer direkt
koppling mellan produktion och konsumtion. Foljden &r ett hdgre beroende av en
val fungerande och effektiv distribution.

| praktiken aterfinns dock vid en given tidpunkt alltid en viss lagerhallning av
fardiga produkter i alla mellanled mellan import, produktion och konsumtion.
Exempelvis i omlastningscentraler, producenternas eller grossisternas egna lager,
pé de fordon som transporterar livsmedlen, pa butikshyllorna eller hos den som
skall tillaga eller konsumera livsmedlen. Dessa livsmedel ar dock endast en del
av det normala flodet av livsmedel och utgor ingen extra resurs. Det finns idag
uppmaningar till lagerhéllning av livsmedel riktade oss som individer. | vilken
omfattning det sker idag eller kommer att ske ar dock oklart.

For en del produkter inom livsmedelsproduktionen aterfinns i hogre grad lager
som en del av den logistiklésning som anvands. Det géller framst de omraden dar
produktionen ar sasongsbunden, exempelvis vid produktion av spannmal och
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jordbruksprodukter. Samma forhallande kan gélla dér inkGpen av en viss vara
sker mer séllan eller vid vissa tidpunkter.

Bade Livsmedelsverket och Jordbruksverket uttrycker att det saknas tydliga
formuleringar kring vad de framtida planeringen ska utga fran. Om det finns
behov av ytterligare lagring ur ett beredskapsperspektiv beror pa vilken
malsattning som planeringen ska utga fran. Idag finns ingen sadan.

Tidsaspekten vid en eventuell storning i importen till Sverige &r i sammanhanget
viktigt. Jordbruksverket uppger exempelvis att en planering for en omstéllning av
jordbruket, pa grund av de sasongsvariationer som finns i verksamheten, skulle
behova ske utifran en relativt lang tidshorisont. Man betonar ocksa att
beredskapslagring inom livsmedelsférsdrjningen under den tidigare planeringen
var ett verktyg som anvindes dar andra atgarder inte rackte till. Aven
utformningen av en eventuell framtida beredskapslagring paverkas av vilka andra
verktyg som ska anvandas for att uppna en forsorjningstrygghet.

5.1.2 Utmaningar och mojligheter inom livsmedelsomradet

Bade Jordbruksverket och Livsmedelsverket som intervjuats i den hér studien har
pagaende arbeten inom civilt férsvar och totalférsvarsplaneringen. Inom ramen
for dessa arbeten aterfinns pa olika sétt fragor om forsorjning av
jordbruksprodukter och livsmedel. Det som saknas idag ar en tydligare
malsattning och inriktning kring forsorjningen. En viktig parameter i detta som
bada myndigheterna namner ar tidsperspektivet. Enligt Jordbruksverket saknas
inte verktyg att anvanda i en sadan planering bara malsattningen ar satt.

Enligt de intervjuade vid Jordbruksverket &r en av utmaningarna framaver att pa
ett battre satt skatta vart egentliga behov av import inom olika varugrupper. De
berékningar som gors idag baseras ofta pa ekonomiska varden. Det ar dock mer
intressant att se pa forsorjningsgraden utifran ett naringsperspektiv och den
bilden finns inte idag. Inom vissa varugrupper exporterar Sverige ocksa
omgaende en viss andel av det som importeras varfor den redovisade statistiken
utifran ett forsorjningsperspektiv i vissa fall blir felaktig.

Jordbruksverket anser att man bor prata om forsorjningsformaga istallet for
forsorjningsberedskap. En forsérjningsformaga kraver att nédvandiga insatsvaror
till produktionen som produceras utomlands finns tillgangliga i landet. Man ser
en del utmaningar i hur och i vilken grad staten skall styra importen av varor vid
en situation dar det skulle kravas. Det kommer att vara flera omraden inom vilka
varor kommer att behova prioriteras.?° Kopplat till prioritering ndmns ocksa
utmaningar kring styrning av vilka som ska fa tillgang till de produkter som finns

29 Intervju vid Jordbruksverket, 2018-10-09.
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tillgangliga, det vore dnskvart att det fanns fardiga principer for en sadan
fordelning.°

En hdg grad av internationalisering, centralisering och storskalig produktion samt
ett beroende av utrikeshandel ar idag sjalvklara komponenter i Sveriges
livsmedelsforsorjning. Vid en planering for tryggad forsorjning vid kriser eller
hojd beredskap behdver man forhélla sig till dessa. Man behover ta reda pa om
dessa komponenter utgdr en utmaning eller mojlighet for forsérjningen av en
specifik vara i en viss situation.

En annan fraga som lyfts av Livsmedelsverket &r behovet av att hitta 16sningar
kring lagerhallning som inte stér marknaden. Om man stéller krav pa vissa
foretag men inte pa andra kan det paverka marknaden eller deras verksamhet pa
ett satt som masta hanteras. Det skulle exempelvis kunna rora sig om erséttning
for okade kostnader.3!

Nar det galler lagerhallning arbetar Livsmedelsverket idag med att kartlagga de
nuvarande forutsattningarna for livsmedelsforsérjningen. Forst dérefter ar det
mojligt titta narmare pa en utformning av forsérjningsberedskapen. En aspekt
handlar om hur utbudet av varor kommer att se ut vid en eventuell
beredskapslagring, det &r troligt att det kommer att vara begrénsat. Hur lagren
ska vara lokaliserade eller vilken typ av lager som ska anvandas ar andra
aspekter att beakta.®?

Eftersom det &r de privata foretagen som idag skéter forsorjningen av livsmedel
kommer dessa ocksa att ha en viktig roll i de 16sningar som kommer fram. Det
innebdr att dessa i hog grad behdver tas fram i dialog med dessa foretag.®

Utifran ett geografiskt perspektiv dr det 6nskvart att kommuner och lansstyrelser
engagerar sig i fragor kring livsmedelsberedskap. Det ar dar som behovet av
livsmedel kommer att uppsta och forutsattningarna ser olika ut i olika regioner.
Det innebar ocksa att de koncept som tas fram inte far vara for fyrkantiga, det
kommer att behdva finnas utrymme for olika I6sningar. Vissa l6sningar kommer
kanske att vara regionala eller lokala medan andra kommer att behéva vara
nationella.3

30 Intervju vid Livsmedelsverket, 2018-06-07.
3L Ibid.
32 1hid.
33 1bid.
34 1bid.
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5.2 Dricksvatten

5.2.1 Befintliga lager och ytterligare behov

Enligt Livsmedelsverket finns i normalfallet en viss lagerhallning av de
insatsvaror som kravs for dricksvattenproduktion ute hos producenterna. Dessa
kan kopas in i storre kvantiteter vid farre tillféllen och lagras.

De nationella lagren av material for nodvattenforsorjning beskrivs av
Livsmedelsverket i skriften Nationellt lager for nddvattenmateriel 3°. Materialet
som i huvudsak bestar av nddvattentankar ar lagrat i 20-fots sjécontainrar. Det
finns tva olika typer beroende pa om det & sommar eller vinter. Containrarna
finns tillgangliga for vidare transport i Boras, Stockholm (Norsborg), Eslév,
Sundsvall, Luled och Visby.

Utlaningen av utrustning administreras genom VAKA, den nationella
vattenkatastrofgruppen som har till uppgift att stodja kommuner eller regioner
som har eller kan komma att drabbas av problem med dricksvattenforsérjningen.
Gruppen nas dygnet runt via SOS alarm.3¢

5.2.2 Utmaningar och mojligheter inom dricksvattenomradet

Vid intervjun vid Livsmedelsverket lyftes behovet av en tydlig malbild for den
formaga som ska uppnas. En utmaning kan vara att fa langsiktiga
finansieringslosningar pa plats for de foretag som kommer att berdras av
atgarder. Det ar dock gynnsamt att det inom dricksvattenproduktionen inte finns
nagon konkurrens bland aktérerna eller utlandsk agande, dessa faktorer
underlattar implementeringen av atgéarder. En utmaning som behover belysas
ytterligare ar hur kontrollen av de atgarder som infors ska se ut. Det ar idag
oklart hur den ska ga till och vem som ska utfora denna. Det &r av stor vikt att det
system som infors ocksa efterlevs. Nar det galler samverkan med andra nordiska
lander finns det inte ndgon utpraglad sadan idag, daremot kontakter landerna
emellan.®

3 Livsmedelsverket, 2015.
% Livsmedelsverket (1).
57 Intervju vid Livsmedelsverket, 2018-06-07.
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5.3 Lakemedel och sjukvardsmateriel

5.3.1 Befintligalager och ytterligare behov®

Socialstyrelsen har idag ett regeringsuppdrag som innebdar att myndigheten ska
forvalta lager av vissa séllan anvanda antidoter vilka antingen &r for svara for
landstingen att fa tag p4, sallan anvanda eller for dyra att lagerhalla. | uppdraget
ingar ocksa att bevaka att det inom landets granser finns tillracklig mangd vaccin
mot gula febern och rabies (lagerhalls av andra aktorer dn Socialstyrelsen).
Datrtill lagrar Socialstyrelsen en viss mangd infusionsvatskor samt har fordelat en
viss méngd antidoter for kemiska/radionukleéra handelser.

Folkhalsomyndigheten har beredskapslagring av vissa antivirala lakemedel (for
pandemier) hos Socialstyrelsen, liksom Stralsékerhetsmyndigheten har viss
lagring av jodtabletter. Fran den tidigare lagerhallningen med sjukvardsmateriel
finns vissa materiel kvar. Materielen anvéands ibland, som till exempel sangar vid
flyktingvagen 2015.

I lakemedelssammanhang ar Sverige ett litet land och var import kommer
sannolikt inte att prioriteras i en krissituation. Importberoendet i kombination
med bristen pa lager, stora som sma, oroar ocksa manga som kontinuerligt
behdver medicin for sin 6verlevnad.

Jamfort med manga andra lander ar Sverige sent ute med att se 6ver sin
forsorjningsberedskap for lakemedel. Den finska motsvarigheten till
Lakemedelsverket haller exempelvis en lista om ca 1400 lakemedel vilka halls i
omséttningslager for en forbrukningsperiod om sex till tio manader. Att utga
ifran ett annat lands modell, som exempelvis Finlands, kan vara ett alternativ for
att relativt snabbt kunna inféra ett lagerhallningssystem i Sverige om sa 6nskas.

5.3.2 Utmaningar och mdjligheter inom lakemedels- och
sjukvardsmaterielomradet

Under de senaste artiondena har mycket hant bade pa den globala och nationella
arenan som paverkat forsorjningen av lakemedel; det finns exempelvis en global
brist pa lakemedel och hér i Sverige har apoteksmarknaden omreglerats utan att
nagon aktor tagit Gver ett motsvarande évergripande ansvar for
lakemedelsforsorjningen som Apoteket AB hade.*? Dartill finns ingen central
samordningsfunktion for lakemedelsforsorjning i Sverige utan ansvaret ar

%8 Hela detta avsnitt bygger pa information samlad vid intervju vid Socialstyrelsen 2018-10-02.

39 Hela detta avsnitt bygger pa information samlad vid intervju vid Socialstyrelsen 2018-10-02.

40| utredningen om avskaffandet av apoteksmonopolet (SOU 2008:4) ség man framfor sig att staten
skulle avtala med de nya apoteken kring forsérjningsberedskap, ndgot som inte skett (kalla:
Riksrevisionen, 2018).
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uppdelat pa de 21 landstingen/regionerna som var och en har en egen
forsorjningsmodell for lakemedelsforsorjning.

Lakemedelstillverkning och ldkemedelsanvandning &r en bransch som styrs av
omfattande regelverk, varav mycket syftar till att sékerstélla den medicinska
kvaliteten och sakerheten for patienten. Prioritering av vilka lakemedel som ska
sékras forsorjningsmassigt utgor en ytterligare utmaning inom
lakemedelsomradet

Sedan 2017 pagar ett projekt, finansierat av MSB:s krisberedskapsanslag 2:4, och
som ansvaras for/ags av Socialstyrelsen och projektleds av Lunds Universitet,
Resursforstarkt 1akemedelsforsérjning infor kris, héjd beredskap och krig/RLM.
Syftet med projektet &r att i samverkan med de 21 landstingen/regionerna samt
berdrda privata och offentliga aktorer skapa en enhetlig syn pa vad
lakemedelsberedskap innebar och hur en god kontinuitetshantering kan uppnas.
Malet ar att utveckla ett forslag till hur en redundant lakemedelsférsérjning i
Sverige bor genomfdras och fungera under en viss tidsperiod. Projektet kommer
att redovisas ca halvarsskiftet 2019.

5.4 Drivmedel

5.4.1 Dagens beredskapslagring*

Importérer, séljare och storforbrukare av olja ar enligt lag (2012:806) om
beredskapslagring av olja skyldiga att halla beredskapslager for att trygga
tillgangen under svara forsorjningskriser for raolja och oljeprodukter i fred saval
som krig.*? En 6vervagande andel av de lagringsskyldiga aktorerna ar
drivmedels- och branslebolag och endast en mindre andel akt6rer utgors av
processindustrin eller varme- och kraftvarmeverk. De aktuella beredskapslagren
ingar i den naturliga logistiken for drivmedels- och bréanslebolagen och lagras i
rdolja och raffinerade produkter bland de kommersiella lagren pa oljedepéer runt
om i Sverige eller utomlands. Nar det galler beredskapslagring utomlands far
hogst 30 procent lagras i annat land inom EU. Genom att beredskapslagringen ar
integrerad med de kommersiella lagren &r tanken att en lageravtappning kan ske
sd att produkterna snabbt kan komma ut pa marknaden via samma organisation
som vid normal hantering. Kostnaderna for beredskapslagringen av dessa
produkter bars av de kommersiella aktérerna och darmed ytterst av forbrukare
och konsumenter.

41 Energimyndigheten, 2016, s. 5-12; Lag (2012:806) om beredskapslagring av olja samt tillhdrande
forordning (2012:873) om beredskapslagring av olja.

42 Lagringen regleras ocksd genom férordning (2012:873), samt Energimyndighetens foreskrifter
och allménna rad om beredskapslagring av olja (STEMFS 2012:7).
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Den aktuella lagringsskyldigheten &r knuten till Sveriges ataganden gentemot
IEA (International Energy Agency) enligt IEP-avtalet, en éverenskommelse
mellan 29 lander om ett gemensamt energiprogram samt EU:s tvingande direktiv
pa omradet (2009/119/EG). Avtalet, och EU:s till stora delar harmoniserade krav
hérvid, kraver bland annat att varje medlemsland lagrar olja motsvarande 90
dagars nettoimport*®. Beredskapslagren ska ocksa vara standigt tillgangliga och
fysiskt atkomliga.

Energimyndigheten ar tillsynsmyndighet for beredskapslagringen och har ocksa
som uppgift att upprétta en beredskapsplan for hur Sveriges beredskapslager ska
brukas vid allvarliga forsérjningsbrott.*4

5.4.2 Ytterligare behov av lagring

Da olje- och drivmedelsmarknaden &r global &r Sveriges import av olje- och
drivmedelsprodukter inte beroende av funktionaliteten hos en eller ett fatal
aktorer. Ur det perspektivet dr Sverige inte heller ngdvéndigtvis beroende av att
den raffineringskapacitet som finns i landet faktiskt fungerar da behovet rent
teoretiskt bedéms kunna tackas genom import*.

Det finns idag inga krav pa en forméga att uppratthalla drivmedelsproduktionen
vid begrénsad import. Det ar idag inte ekonomiskt forsvarbart att stélla krav pa
exempelvis buffertkapacitet i raffinaderierna, eller att det ska byggas fler
produktionsanléggningar for att 6ka robustheten. Daremot kan det finnas
lagringsbehov av vissa importerade tillverkningstillsatser, som till del krévs for
att uppfylla krav i miljolagstiftningen och inte for att de ar nddvéndiga for
produktionen. Lagringsbehovet beror med andra ord pa i vilken utstrackning det
ar mojligt att gora avsteg fran lagstiftning i en kris- eller krigssituation. Vem som
skulle kunna ta ett sddant avstegsbeslut ar i sammanhanget ocksa en viktig fraga.

Energimyndigheten ser i dagslaget inte nagra tydliga behov av ytterligare
beredskapslagring. Detta ocksa utifran att det idag inte finns nagot
dimensionerande scenario. Forutsattningar sasom vilken kapacitet som ska kunna
uppratthallas, och for hur lange, bedéms vara helt utslagsgivande for en eventuell
beredskapslagerplanering.

4 | en internationell jamforelse ar det f& lander som har beredskapslager som vésentligt Gverstiger
90 dagars nettoimport av réolja/oljeprodukter. Darutover forekommer dock krigslager vilka av
naturliga skal halls hemliga.

4 Energimyndigheten, 2016,s. 9-26.

45 Detta avsnitt bygger pé information samlad under intervju vid Energimyndigheten 2018-09-11.

46 Under forutsattning att det inte finns nagra storre importbegransningar.
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5.4.3 Utmaningar och mojligheter inom drivmedelsomradet*’

Energiomstallningen, fran fossila till fornybara drivmedel, kan enligt
Energimyndigheten ses som en méjlighet att starka sjalvforsorjningen. Fran 2020
finns krav om 6kad inblandning av biodrivmedel vilket kan medféra 6kad
produktion i Sverige*. Bytet fran en fungerande global marknad till egen
inhemsk produktion behdver dock inte per automatik medfora ett mer robust
system.

En 6kad produktion och anvandning av biodrivmedel kan ocksa komma att
paverka storleken pa befintliga oljelager. For narvarande haller nuvarande lagar
for de internationellt verenskomna oljelagren att ses éver. Om lagstiftningen
aven fortsattningsvis anvénder fossila branslen som den dimensionerande
produkten sa leder en 6kad biobransleinblandning till minskad konsumtion och
import av oljeprodukter vilket i sin tur innebdr minskad oljelagring. En 6kad
anvandning av biodrivmedel kommer saledes gradvis att leda till att
beredskapslagren riskerar att bli obsoleta, savida inte Sverige beslutar att
beredskapslagra ocksa biodrivmedel.

Vid planering for kris- eller krigsberedskap framhaller Energimyndigheten vikten
av att se till funktionaliteten for en viss verksamhet, till skillnad mot att bara
forsoka bibehalla den normala driften. Forst efter att man sett dver flexibiliteten i
systemet kan lagring bli aktuellt, och da kanske som en sista utvag. Flexibilitet
handlar i det hdr sammanhanget om att se till vilka alternativa vagar och medel
som finns att tillga, och kan innebara allt fran att byta insatsvaror till att borja
ransonera.

Om det &nda skulle bli aktuellt med utokad beredskapslagring inom
drivmedelsomradet ser Energimyndigheten att lagringen bor fortsatta vara
industrihallen. Ett marknadsbaserat system ligger ocksa i linje med det
marknadstank som praglar statens syn pa och forhallande till energisektorn.

Det finns manga fordelar med ett marknadsdrivet system; genom att utnyttja
befintlig distributionskedja kan drivmedlet snabbt komma ut pa marknaden;
staten behover inte finansiera systemet genom budgeten; och de lagrade
produkterna halls farska och i av marknaden efterfragade kvaliteter.

Myndigheten framhaller samtidigt att ett marknadssystem har sina brister. Nar
oljelagringssystemet skapades berorde det ett fatal foretag, som var baserade i
Sverige och som ofta hade verksamhet i hela kedjan fran import av olja till
forsaljning till slutkund. Med dessa foretag hade Energimyndigheten en bra
dialog och givet att foretagen sjalva hade intressen pa spel kande de ett ansvar for

47 Detta avsnitt bygger pa information samlad under intervju vid Energimyndigheten 2018-09-11.

48 Att investera i produktion av drivmedel har under flera ar varit osakert. Fran 2020 kommer dock
EU att krdva en minst fyraprocentig inblandning av biodrivmedel i fordonsbranslen, en
omstandighet som gor att den nuvarande produktionskapaciteten ar otillracklig. Kalla: intervju vid
Energimyndigheten 2018-09-11.
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systemets uppratthallande. Idag ar situationen annorlunda. Foretagen har i storre
utstrackning fokus pa ett eller ett fatal led i kedjan och det utlandska agandet har
Okat. Fragan ar hur en beredskapsplanering kan goras i denna kontext, utan
svenska dgare som kan formodas kanna ett nationellt ansvar.

Till skillnad mot Sverige &r det i Danmark inte de enskilda lagringsskyldiga
aktdrerna som ansvarar for lagringen. Detta skots istéllet av privata
beredskapslagringsforetag. Sadana hybridmodeller, dar de lagringsskyldiga
aktorerna gar samman och bildar en fristaende organisation som hanterar
lagringen, forekommer i flera Europeiska lander. Tidigare fanns ett tryck inom
EU for att d&ven Sverige skulle inratta ett liknande system. Sedan EU bdérjat
ifrdgasatta hybridmodellen har dock det trycket minskat.

En ytterligare utmaning med det marknadsbaserade oljelagringssystemet &r i
vilken man man kan utga fran att de lagerhallande aktorerna faktiskt kommer att
aktivera en lageravtappning i en krissituation. For att fa ut den lagerhallna oljan
pa marknaden sanker Energimyndigheten lagringsskyldigheten. Utifran idén om
fungerande marknadskrafter utgar da myndigheten fran att lagerhallarna slapper
ut produkterna pa marknaden. Detta system fungerar sa lange lagret exempelvis
inte anvands vid finansieringsldsningar som involverar forflyttningar av
agandeskapet och aktdren darmed inte vill, eller for den delen kan, sldppa ut
oljan pa marknaden. Detta visar pa utmaningarna med det marknadsbaserade
systemet. Fragan &r i vilka scenarier som ett marknadsbaserat system kanske inte
kommer att fungera. Om en myndighet ska arbeta for att starka
marknadsfunktionen, sa att branschen kan hantera stérningar enligt
marknadsmassiga lésningar, eller sakra upp marknaden/funktionen genom
externa mekanismer och regleringar kommer alltid att vara en viktig vagvalsfraga
i lagersammanhang.

Energimyndigheten framhaller ocksa vikten av att alla former av l6sningar for
lagerhallning inte far stora konkurrensen. Dagens lagersystem for olja finansieras
genom ett nagot hogre pumppris for slutkonsumenten. Om Sverige unilateralt
skulle 6ka lageromfattningen fran 90 dagar till exempelvis 120 dagar och kanske
prioritera vissa branslen, samt landsdelar Gver andra, sa skulle det ocksd markas
pa pumppriset, vilket skulle kunna paverka Sveriges konkurrenskraft, med
exempelvis 6kad smuggling som foljd. Effekter av den hér typen bor inte
forbises i diskussioner om lagring och med det relaterade kostnader.

En annan aspekt som inte far negligeras ar distributionskedjan. Utan en
fungerande distributionskedja i en kris- eller krigssituation spelar det ingen roll
hur stora lagren &r. Varje led i distributionskedjan skdts idag av allt mer
specialiserade och allt mer internationella foretag. Detta forsvarar kontrollen.
Med erfarenheter fran stora strejker inom transportbranschen under tidigt 2000-
tal har Storbritannien valt att upphandla ett antal statliga tankbilar som leasas ut
till oljebolagen. Dartill finns ocksa avtal om att forsvarsmakten inom landet ska
uppratthalla ett visst antal forare med certifikat att kora tankbilarna. For
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rederinaringens del (tankfartyg) ar istéllet forsakringsfragor (-kostnader) mycket
avgorande for viljan att skeppa langs en given rutt i exempelvis kris- eller
krigssituationer. Statligt forsakringssttd eller statligt dgda tankfartyg skulle i
detta ssmmanhang kunna vara tva mojligheter att avhjélpa den problematiken.
Forandringar av det hér slaget for okad forsorjningsberedskap, som inbegriper
béade lagring och distribution, forutsatter ett omfattande interdepartementalt
arbete.

5.5 Transporter

5.5.1 Befintliga lager och ytterligare behov*®

Trafikverket &dger och forvaltar idag lager av reservdelar till transportsystemet.
Syftet med lagringen ar att snabbt kunna avhjélpa fel som uppstar i
jarnvagstransportsystemet. Lagerhallningen baseras darfor pa information om de
fel som vanligtvis uppstar och som kan forvantas uppsta igen i transportsystemet
i den vardagliga driften. Dimensioneringen av lagren gors av ansvarig
projektledare for de specifika straken, denna baseras i huvudsak pa felhistoriken
for respektive strak. Inga scenarier kring speciella handelser, hotbilder eller krav
pa aterstallningsformaga kopplade till sddana ligger till grund for
dimensioneringen av lagren.

Lagerhallningen &r i huvudsak lokaliserad till lager utefter jarnvagsnatet och i ett
centrallager. Underhallsleverantérerna har tillgang till lagren och kan ta ut varor
direkt ur dessa. Det &r dock Trafikverket som &ger lagren, bestéller varor och ser
till att dessa fylls pa. Ut6ver dessa lager finns ocksa en viss lagerhallning ute hos
underentreprendrer samt en separat lagerhallning av réler (rals).

Nagon motsvarande lagring av reservdelar finns inte for infrastrukturer kring
vagtransporter. Tidigare forekom att man hade lagerhallning pa vissa
komponenter till broar, dessa kunde képas in i samband med uppférandet av en
bro.

Fram till &r 2004 fanns det mer omfattande beredskapslager inom
transportomradet. Aven om det idag fors diskussioner kring ett aterinférande av
beredskapslager anser Trafikverket att de nuvarande lagren uppfyller de behov
som finns idag.

Trafikverket ager, forvaltar och lagerhaller ocksa forstarkningsmateriel avsedda
att anvandas vid olika typer av stérningar i samhallet. | dessa lager finns
exempelvis reservkraftaggregat, bandvagnar och utrustning for att bygga
tillfalliga broar. Utrustningen i dessa lager ar tankt att anvandas vid en storning i

49 Detta avsnitt bygger pa information samlad under intervju vid Trafikverket, 2018-11-19.
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samhallet och betraktas darfér som nagot som ska anvandas som en resurs inom
krisberedskapen. Det fors ocksa diskussioner med MSB kring hur dessa lager ska
anvandas och av vem. Det finns idag inte nagra sarskilda statliga medel fér denna
lagring.

5.5.2 Utmaningar och mojligheter inom transportomradet®

En viktig fraga som lyfts av de intervjuade pa Trafikverket ar behovet av lagring
av bransle. Bransledepaer kan fa en stor betydelse bland annat for att driva
fordon vid elbrist. Beroendet av bransledepaer géller ocksa farjerederier.
Bréansledepaer langs jarnvéagen var en del av den tidigare beredskapsplaneringen
men dessa ar idag avvecklade.

Trafikverket uppger att det kan vara en utmaning att halla ratt nivaer i befintliga
reservdelslager. Manga artiklar har langa leveranstider och kommer i flera fall
fran lander utanfor EU. Det ar viktigt att sékerstalla tillgangen till kritiska
produkter men det ar svart att fa garantier pa att leverantorerna i alla situationer
kan uppratthalla en viss forsorjningsniva. En sarskild utmaning inom
jarnvagstransportsystemet dr behovet av att ocksa lagerhalla komponenter som
inte l&ngre tillverkas. Flera delar eller delsystem i jarnvéagstransportsystemet som
fortfarande &r i bruk ar helt enkelt sa gamla att det inte sker ndgon nyproduktion
av reservdelar.

Den befintliga strukturen som anvénds for lagerhallning for jarnvagen bedéms
dock fungera val och skulle kunna anvandas aven for lagerhallning utifran en
annan dimensionering. Utmaningen &r att hitta ratt nivaer for den
dimensioneringen. ldag saknas styrning i form av fastslagen malsattning eller
krav pa formaga for transportsystemet.

Lokaliseringen av lagren &r en fraga som bor belysas i en framtida planering.
Exempelvis ar placeringen av lagren idag véldigt val kédnda. Lokaliseringen av
lagren kan paverkas av en planering som sker utifran andra forutsattningar an
dagens. Identifiering av de mest kritiska straken i jarnvagstransportsystemet
utifran nya forutsattningar ar ocksa en del av den framtida planeringen som kan
paverka lagerhallningen och sattet som denna sker pa.

En dvergripande utmaning kan ocksa vara den samlade 6kade
beredskapslagringen i samhéllet. Det ar det transportsystem som Trafikverket
forvaltar som skall anvandas for distribution till och fran lagren vilket kan ge
myndigheten en sérskild roll i den hanteringen.

%0 Detta avsnitt bygger pa information samlad under intervju vid Trafikverket 2018-11-19.

47



FOI-R--4644--SE

5.6 El

5.6.1 Befintliga lager och ytterligare behov

For elnétsforetagens rékning hanterar Svenska kraftnét ett beredskapslager som
kan anvandas vid svara pafrestningar i regionnaten, bade vid fredstida kriser och
hojd beredskap. | beredskapslagret ingar bade fordon, verktyg, materiel sdsom
kablar, kommunikationssystem och modulbaserade beredskapsstolpar for
regionnatet. Svenska kraftnat stéller krav pa och bestammer exempelvis hur
manga stolpar som ska finnas i beredskap. En sammanvagd bild av olika
scenarier ger en uppfattning om vilken beredskap som behdvs.
Regionnatsstolparna har hittills aldrig behovt anvandas i ett skarpt lage, utan har
bara anvénts i 6vningssammanhang. De stolpar som férstordes i samband med
stormarna Gudrun och Pér var till storsta del tréstolpar for lokalnat. Lagret utgor
for elnatsagarna en gemensam reparationsberedskap och avropas pa forfragan.
Lagret finansieras av en elberedskapsavgift som elnatsbolagen betalar.
Elnatsbolagen tar i sin tur ut en avgift for detta pa konsumenternas fakturor.5!

I Svenska kraftnats regi utbildas ocksa kontinuerligt en insatsstyrka som bestar
av personal fran elsektorn. Bland annat utbildas personalen for att kunna resa
beredskapsstolparna vilket kréver specialkunskap. Insatsstyrkan utgor en
gemensam resurs vilket innebdr att personalen kan bli inkallad for att hjalpa
andra foretag an de man sjalv tillhor. Kostnaden for att kalla in insatsstyrkan star
det inkallande foretaget for.>2

Enligt elberedskapslagen (1997:288) och ellagen (1997:857) ska elforetagen
uppratthalla en grundlaggande beredskap och sakerhetsniva for att kunna motsta
och hantera stdrningar. Svenska kraftnat uppges ha god insyn kring elféretagens
formaga men inte i detalj vad som féretagen sjalva valt att lagra for att kunna
uppratthalla leveranssékerheten.5® Det har inte heller varit mgjligt att undersoka
inom ramen for den har studien.

I och med den forandrade synen pa hotbilden och behovet av ett nationellt
forsvar, som nu inkluderar hdjd beredskap och inte bara vaderrelaterade
handelser och tekniska fel, ser Svenska kraftnét ett behov av utdkade
forstarkningsresurser och aven mer regionala lager for enklare distribution. Da
mycket av den materiel som anvands for att uppratthalla och bygga ut elnétet
importeras forsoker Svenska kraftnat se éver den utmaningen, som att
exempelvis hitta leverantorer som ligger narmare Sverige geografiskt.>*

5t Intervju vid Svenska kraftnat, 2018-08-16.
52 |bid.
53 Intervju vid Svenska kraftnat, 2018-11-08.
5 Ibid.
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5.7 Elektronisk kommunikation®®

5.7.1 Befintliga lager och ytterligare behov

Post- och telestyrelsen ser positivt pa ett framtida system fér lagerhallning av
reservdelar som en av flera insatser for att stdrka beredskapen. Som ndmnts ovan
ligger utmaningen gallande lagerhallning i att hantera den snabba
teknikutvecklingen. Har uppger enligt uppgift en del operatdrer att de redan idag
har vissa reservdelslager, medan andra menar att reservdelslagring & omdjlig
helt enkelt for att delarna skulle hinna foraldras innan anvandning. Ett framtida
system for lagerhéllning forutsatter med andra ord att reservdelarna i sa fall kan
omsattas relativt snabbt.

Enligt Post- och telestyrelsen finns det tva alternativ for lagerhallning, att de
enskilda operatorerna haller egna omsattningslager alternativt att tillverkarnas
distributorer haller omsattningslager. Det senare alternativet innebar en fordel da
befintliga distributionsnét kan nyttjas. Att myndigheten sjélv skulle vara
lagerhallare betraktas inte som ett alternativ av de intervjuade.

Utdver reservdelar betraktas drivmedel/brénsle som en grundldggande insatsvara
for att kunna uppratthalla tjansten elektronisk kommunikation. Detta géller
sérskilt i handelse av elavbrott, vilka kanske kan forvéntas vara mer frekventa i
héndelse av kris- och krigssituationer. Post- och telestyrelsen ser i sammanhanget
behov av dels en samordning vad géller drivmedelsdistribution, dels en tydlig
prioritering av vilka funktioner/aktérer som ska ges fortur i en bristsituation. Det
torde vara maojligt att samordna behovet av drivmedelslagring sa att flera aktorers
behov tillgodoses, som genom aktdrsgemensamma drivmedelsdepaer.

5.7.2 Utmaningar och mojligheter inom omradet for elektronisk
kommunikation

For att sakerstalla funktionen i de elektroniska kommunikationerna i en
anstrangd i situationer, som hojd beredskap med eventuellt paverkad import,
kravs det mer 4n bara reservdelar (och eventuellt drivmedel) pa lager. Enligt
Post- och telestyrelsen ser operatdrerna inom branschen sjalva en utmaning i hur
personalfdrsdrjningen under exempelvis hdjd beredskap kan sakerstéllas. Detta
galler bade den egna verksamheten och hos operatdrernas underleverantorer.

Post- och telestyrelsen for regelbundet diskussioner med operatérerna inom
branschen rérande krisberedskap och civilt forsvar. Enligt uppgift finns ett stort
engagemang bland operatdrerna. Givet styrning och finansiering &r dessa villiga

5 Hela detta avsnitt bygger pé information samlad under intervju vid Post- och telestyrelsen 2018-
06-20.
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att vidta de atgarder som behdvs for att starka beredskapen, exempelvis genom
att upplata utrymme for lager och andra beredskapsatgarder under forutsattning
att det pa ett eller annat satt bekostas genom staten. Kostnadstackning ar med
andra ord en klart viktig frdga i sammanhanget. Dartill finns ett starkt intresse i
att ett aterinférande av K-foretag, eller liknande, inte ska paverka marknaden.
Aven om deltagandet i ett beredskapslagersystem skulle ske pa frivillig bas kan
det paverka marknaden genom att aktérerna i branschen, genom deras olika
storlekar, har helt olika forutséattningar. Kraven kan i sa fall behéva anpassas till
olika typer av foretag. Post- och telestyrelsen har inte heller resurserna att skriva
och folja upp avtal med alla enskilda foretag inom branschen. Hur ett framtida
beredskapslagersystem ska utformas behdver med andra ord noggrant redas ut
innan implementering.
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6 Beredskapslagring internationellt

| detta kapitel presenteras en internationell utblick kring hur andra lander
organiserat sina respektive system for beredskapslagring. Baserat pa vilken
organisationsstruktur som landerna valt, och vilket kdllmaterial som funnits att
tillga, foll valet pa Finland, Norge, Schweiz och Tyskland. En mer ingdende
beskrivning av landernas beredskapslagerarbete och planering av
forsorjningsberedskapen finns samlad i Bilaga 2.

Detta kapitel, liksom det ndstkommande som ger en historisk tillbakablick éver
beredskapslagringen i Sverige, utgdr informationsunderlag till de resonemang
som fors i kapitel 3 och 4.

6.1 Finland

Beredskapslagring genomférs i Finland i form av obligatoriska upplag,
sakerhetsupplag och skyddsupplag.®

Obligatoriska upplag

Obligatoriska upplag omfattar stenkol, raolja, oljeprodukter och naturgas®’, samt
lakemedel®8. Syftet ar att trygga landets forsorjningsberedskap vid allvarliga
storningar i tillgdngen pa dessa varor. Lagringsskyldiga for energiprodukter &r
anvandare, aterforséljare och importérer, och for lakemedel producenter,
importorer, verksamheter inom halso- och sjukvarden samt Institutet for halsa
och valfard. Lagringsplikten omfattar for exempelvis raolja och oljeprodukter
den genomsnittliga importen under tvd manader, och for lakemedel den
genomsnittliga konsumtionen under tva veckor till tio manader beroende pé aktor
och typ av lakemedel.

Skyddsupplag

Skyddsupplag uppréttas genom avtal mellan Forsorjningsberedskapscentralen
och foretag. Malet med skyddsupplagen &r att trygga befolkningens forsorjning
och foretagens produktionsverksamhet vid storningar i tillgangen pa nodvandiga
ravaror och materiel. Forsorjningsberedskapscentralens uppgift ar att sérja for de
praktiska atgarderna i anslutning till uppratthallandet av dessa upplag.>®
Forsorjningsheredskapscentralen ska for ett definierat tidsperspektiv inga avtal

5% NESA (2).

57 Lag om obligatorisk upplagring av importerade branslen. 1070/1994.
58 Lag om obligatorisk lagring av lakemedel. 979/2008.

% NESA (3).

51



FOI-R--4644--SE

om skyddsupplagring, dar den ber6rda aktoren forbinder sig att uppratta ett
ravaru- fornodenhets- eller produktupplag av 6verenskommen storlek och
beskaffenhet. Dessa avtal galler for minst 3 manader och hogst 10 ar, dar
gallande avtal kan forlangas med minst 2 ar.

Skyddsupplagen kan nyttjas av aktorerna efter godkannande fran handels- och
industriministeriet, vid tillfallen da det forekommer oférutsedda forandringar pa
marknaden for en ravara, fornodenhet eller produkt.5°

Skyddsupplagringen omfattar bl.a. livsmedel, utsddesfrd, metaller, malm,
oljeprodukter, kemikalier, ograsbekampningsmedel samt rdéamnen for dessa,
plaster, tyger, delar och tillbehor till elektroniska och elektriska apparater och
maskiner, mm.®* | skyddsupplagren lagras ocksa kemikalier for behandling av
vatten.5? Det 4r statsradet som faststéller vilka ravaror, fornddenheter och
produkter som ska lagras i skyddsupplagen.®

Sakerhetsupplag

Staten lagrar produkter i sékerhetsupplag for att trygga befolkningens forsorjning
och néaringslivets verksamhet vid svara kriser. Genom sakerhetsupplagen tryggas
produktion som stder energiforsorjningen, livsmedelshushallningen, hélso- och
sjukvarden samt landsfdrsvaret. Forsorjningsberedskapscentralens uppgift ar att
uppratthalla de material som ska lagras.®* Sakerhetsupplagen omfattar bl.a.
importerat bransle i en méngd som motsvarar den genomsnittliga
normalférbrukningen av importerat bransle under fem manader, spannmal som
motsvarar den genomsnittliga forbrukningen av manniskoféda under sex
manader, certifierade fron, proteingrodor och andra nédvandiga varor for att
sakra primarproduktionen, de viktigaste medicinerna och hélsovardsartiklarna
med tanke pa storningssituationer, smittosamma sjukdomar och
undantagsforhallanden, samt nodvandiga sakerhetsupplag som stoder landets
forsvar.%

Beredskapslagringen finansieras av Férsorjningsberedskapsfonden, som forvaltas
av Forsorjningsberedskapscentralen och star utanfor statens budget. Fonden
finansieras genom en dimensionerad forsorjningsberedskapsavgift pa flytande
branslen®, elektricitet och stenkol®’. Skyddsupplagen kan nyttjas av aktérerna
efter godkannande fran handels- och industriministeriet, vid tillfallen da det

60 |ag om skyddsupplag 970/1982.

61 Statsradets forordning om skyddsupplagringsprogram. 552/2013.

62 Statsradets forordning om skyddsupplagringsprogram. 552/2013.

83 LLag om skyddsupplag 970/1982.

8 NESA (3).

8 Statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedskapen. 857/2013.
% |_ag om punktskatt pa flytande bransle 1472/1994.

67 Lag om punktskatt pa elstrom och vissa branslen 1260/1996/.
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forekommer oférutsedda forandringar pa marknaden for en ravara, fornddenhet
eller produkt.5®

6.2 Norge

Sedan de storskaliga beredskapslagren av sad och mjél avvecklades 2003 finns
en begransad beredskapslagring av mjol for 20 dagars forbrukning for bagerier i
Nordnorge.®® Utover detta anses Norge ha lager som racker i tre veckor av
normal konsumtion. Lagren finns i olika delar av Norge och bestér av bland
annat frystorkad mat och konserver. En del av produkterna anvands vid
humanitara hjélpinsatser utanfoér Norge.”

Myndigheten Statens landsbruksforvaltning presenterade 2013 en utredning av
behovet av beredskapslagring av spannmal. Utredningen rekommenderade att
aterinfora beredskapslagring av spannmal i Norge med en omfattning
motsvarande 6 manaders normal forbrukning. Den davarande regeringen lade
fram ett forslag for finansiering av inrattande av beredskapslager, men forslaget
stroks i och med att en ny regering tilltradde i oktober 2013.

En ny utredning fran Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning som
redovisades 2014 drog slutsatsen att offentlig lagerhallning av spannmal inte
bidrar till att minska risken for inhemska forsérjningsproblem.’*

Fragan om beredskapslagring av spannmal har fortsatt legat pa dagordningen och
naringskommittén i parlamentet (Stortinget) lade i januari 2018 fram ett krav pa
regeringen att ta fram ett forslag pa beredskapslagring av spannmal.”?

6.3 Schweiz

Beredskapslagring i Schweiz sker genom pliktlagring, som &r den mest
omfattande delen i den schweiziska férsorjningsberedskapen. Lagren omfattar
mineraloljeprodukter, lakemedel (fér bade manniskor och djur), godsel, djurfoder
samt livsmedel. For lantbrukets djurhallning lagras energi- och proteinrika
foderprodukter. De livsmedel som lagras fér mansklig konsumtion &r vete, ris,
socker, kaffe, matolja och matfett. De féretag som importerar eller for forsta
gangen tillhandahaller stérre mangder av dessa produkter pa den schweiziska
marknaden &r enligt lag skyldiga att uppratthalla ett lager motsvarande flera
manaders normalférbrukning.

% |_ag om skyddsupplag 970/1982/.

8 Statens landbruksforvaltning, 2013.

0 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, 2016.

™ Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning (NILF), 2014.
2 NRK ().
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Lagringsskyldiga foretag ar alagda att inga ett pliktlagringsavtal med staten, via
Bundesamt flr wirtschaftliche Landesesversorgung (BWL). | dessa avtal
faststélls vilka varor och méngder som skall lagras och vilken kvalitet varorna
skall ha samt var varorna skall lagras.

Ar 2012 holl cirka 300 foretag pliktlager inom ramen for den schweiziska
forsorjningsberedskapen. Det totala vardet av de lagrade varorna uppgick till
knappt fem miljarder CHF (cirka 46 miljarder SEK). Av detta utgjorde
livsmedelslagren drygt tio procent (515 miljoner CHF, cirka 4,7 miljarder
SEK).”

For att finansiera pliktlagringen kan foretag inom de berérda naringsgrenarna
bilda privatrattsliga organisationer (juridiska personer), sa kallade pliktlagrings-
organisationer. For narvarande finns sadana organisationer for flytande bréanslen,
naturgas, livsmedel och djurfoder, lakemedel och godsel.

Pliktlagringsorganisationerna kan med stdd av den schweiziska forsorjningslagen
(LVG) inréatta sa kallade garantifonder. Garantifonderna forvaltas av
pliktlagringsorganisationerna och syftar till att kompensera foretag for kostnader
och prisrisker som uppstar pa grund av pliktlagren. De foretag som ar
lagringspliktiga gor insattningar i dessa fonder med utgangspunkt fran den
méangd varor som man tillfér marknaden. P& uppdrag av staten kontrollerar
pliktlagringsorganisationerna att pliktlagren uppfyller géllande avtal. Inom ramen
for sin roll som tillstdndsgivande och tillsynsansvarig myndighet kontrollerar
BWL att inbetalningarna till garantifonderna ar tillrdckliga och att fondernas
medel anvands pa ett andamalsenligt satt. BWL godkanner aven de stadgar som
géller pliktlagringsorganisationernas garantifonder.

Vid sidan om pliktlagerhallningen har enskilda féretag maojlighet att frivilligt
sluta 6verenskommelser med BWL om att lagerhalla andra varor. Till skillnad
fran pliktlagerhallningen sa finns det inget krav pa att teckna sarskilda avtal med
BWL for den frivilla lagerhallningen. Om ett foretag anda valjer att teckna ett
lagerhallningsavtal sa far man samma forpliktelser som vid pliktlagerhallningen.

Genom att stélla upp finansiella garantier for foretagens lan kan den schweiziska
staten skapa gynnsamma forutsattningar for finansieringen av saval de
obligatoriska som den frivilliga pliktlagerhallningen. Kostnaderna for den
obligatoriska pliktlagerhallningen utgdrs av utbetalningar fran garantifonderna
till pliktlagrande foretag samt forvaltningskostnader hos
pliktlagringsorganisationerna.

Pliktlagringen av livsmedel &r dimensionerad sa att forsérjningen skall
sakerstallas till 100 procent under ca tre till fyra manader. Det &r staten som
avgor vilka varor som skall lagras och hur omfattande lagren skall vara. Det

78 Bundesamt fur wirtschaftliche Landesversorgung, 2012.

54



FOI-R--4644--SE

senare preciseras genom att staten anger for under hur lang tid den inhemska
genomsnittsforbrukningen skall tdckas med hjalp av pliktlagren
(behovstackning). Avgifterna till garantifonderna &r t.ex. 2 CHF/100 kg for
socker, 4,75 CHF/100 kg for ris och 4,50 CHF/100 kg for rostat kaffe.™

For livsmedelslagren uppgick kostnaderna ar 2006 till motsvarande 5,81 CHF
per person (cirka 50 SEK per person).”

6.4 Tyskland

Den tyska staten har av forsrjningspolitiska skal inrattat tva system for lagring
av livsmedel, Bundesreserve Getreide (ungefar: Statliga spannmalsreserven) och
Zivile Notfallreserve (ungefér: Civila krisreserven).

De statliga lagren halls pa en konstant niva och ar inte utsatta for nagra
marknadsmassiga svangningar eller forandringar pa grund av jordbrukspolitiska
atgarder inom EU. Lagren finns pa fler an hundrafemtio platser i Tyskland.
Uppgifter om var dessa lager finns halls hemligt eftersom man befarar att risken
for plundring ar dverhangande i en Krissituation.”

Lager inom Bundesreserve Getreide bestar av vete, rag och havre. Vid en
krissituation ar tanken att spannmalet skall anvandas for att producera mjol for
brodtillverkning. Av den anledningen &r dessa lager placerade i ndrheten av
lampliga kvarnar. Lager inom Zivile Notfallreserve bestar av ris, artor, linser och
kondenserad mjolk. Dessa konsumtionsféardiga livsmedel &r i forsta hand ténkta
att distribueras i befolkningstéta regioner for att dar sékerstalla att befolkningen
kan fa minst ett varmt mal mat om dagen.””

De statliga livsmedelslagren &r inte dimensionerade for att klara forsorjningen av
hela befolkningen under en langre tid. Den lagrade mangden syftar till att
dverbrygga kortvariga bristsituationer. Beroende pa hur manga personer som
behdver stod och hur stora dagsransoner som delas ut racker lagren fran nagra
enstaka dagar till flera veckor, beroende pa vilka varor det handlar om.

Det &r den statliga myndigheten Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und
Ernéhrung (BLE) som skoter inkép, omséttning och kontroller av de statliga
livsmedelslagren. Lagervarorna kops pé kredit. Under 2016 uppgick kostnaderna
for lagring, lagerhantering och realisationsforluster vid lageromséttning till drygt
16 miljoner euro. Till detta kommer kreditkostnader.”® For kondenserad mjolk,
med relativt kort hallbarhet, sluts avtal med mejerier om buffertlagring.

4 Réservesuisse (1).

> Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, 2012.
6 Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (1).

" Bundesministerium flr Ernahrung und Landwirtschaft (2).

8 Bundesministerium fir Ernahrung und Landwirtschaft (1).
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Mejerierna forbinder sig att standigt halla en viss mangd kondenserad mjolk i
lager. P4 detta satt undviker BLE att hyra egna lagerlokaler och skota
omséttningen av lagrade varor, da detta skots av de kontrakterade mejerierna.

BLE &r understallt Bundesministerieum fuir Ernédhrung und Landwirtschaft
(BMEL). BMEL bestammer med hansyn till den geografiska férdelningen m.m.
vilka krav som skall galla for de enskilda lagringsplatserna. Dessa drivs av
privata foretag, som kontrakteras i offentliga upphandlingar. | det avtal som
lagerhallarna sluter med BLE forbinder sig foretag att uppfylla olika villkor, till
exempel att lagervarorna standigt skall vara tillgéngliga i handelse av en
nddsituation. BLE genomfor regelbundet kontroller av lager och kontrollerar att
lagerhallare uppfyller villkoren i lagringsavtalet. Kontrollerna genomfors i
intervall om 4-6 veckor.”

6.5 Utblickssammanfattning

| Tabell 1 ges en dversiktlig sammanfattning av de presenterade landernas
beredskapslagring utifran foljande kategorier:

e Produkter: Vad ar det som lagras?
e Lagerhallare: Vem eller vilka aktérer utfor lagringen?

e  Operativ styrning: Vem/vad bestdmmer vad, hur mycket, hur och var?
Vem har ansvar for uppféljning och kontroll?

e Finansiering: Vem ser till att kostnaderna som uppstar técks och hur gar
det till?

o Intékter: Hur tas pengarna in som ska tacka kostnaderna?
e Tidshorisont/méngd: Vilken tid &r lagret dimensionerat for?

Ytterligare en kategori som skulle kunna vara intressant att inkludera i Tabell 1
ar den strategiska styrningen, dvs. vem som beslutar om den 6vergripande
malsattningen. Det kan t.ex. betyda vilken tidshorisont som galler och vilken typ
av produkter som ska lagras (konsumtionsféardiga produkter eller insatsvaror for
att trygga produktionen). Denna kategori har dock inte inkluderats i Tabell 1 d&
det i samtliga fall ar staten som utdvar den strategiska styrningen. Vilka fragor
som faller under strategisk styrning gentemot operativ styrning kan ocksa variera
mellan olika satt att organisera ett beredskapslagersystem.

En iakttagelse ar att i kategorin Lagerhallare ar det i samtliga fall utom ett,
privata aktérer som star for lagerhallningen. Orsaken till att Iata de privata
aktorer som handlar med varan, ocksa skéta lagerhallningen ar att sakra
mojligheten att snabbt att fa ut varorna pa marknaden via de befintliga

™ Ibid.
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distributionskanalerna. Undantaget &r Finlands sékerhetsupplag dar det &r
Forsorjningsberedskapscentralen, NESA, som férutom att den skoter
Finansiering och Operativ styrning ocksa ar Lagerhallare. Anledningen kan vara
att Finlands sékerhetsupplag &r det enda lager bland exemplen som enbart &r
inriktat mot allvarliga kriser. Sakerhetsupplagen ar dimensionerade for en lang
tidshorisont och ska inte anvandas vid fredstida storningar i tillgangen till varor.

Aven Tyskland har en unik (bland vara exempel) 16sning for Lagerhallare. Dar
ar det sérskilda privata foretag, som inte handlar med varan ifraga, som star for
lagerhallningen. Anledningen &r troligtvis att man bedémer att lagerhallningen
drivs mer kostnadseffektivt med privata aktorer. Aven sekretessaspekten kan
spela en roll da det skulle vara svart att hemlighalla ett lager vars operator dven
handlar med varor pa marknaden. Den operativa styrningen skéts i samtliga fall
av statliga myndigheter.

Finansieringen skots i samtliga fall utom ett, av statliga myndigheter. | Finlands
fall genom en sérskild fond, och i Tysklands fall genom en myndighetsbudget.
Det avvikande fallet &r Schweiz dar finansieringen skéts genom en sérskild fond
(olika fonder for olika sektorer), som forvaltas av sarskilda privata
organisationer.

Hur intakterna tas in beror till stor del pa vilken typ av aktor som ar lagerhallare
och hur finansieringen skots. | Schweiz fall kommer intakterna fran de
lagringspliktiga foretagen som ocksa ar lagerhallare. | Tyskland, dar
finansieringen skéts av en statlig myndighet, kommer intakterna fran skatten via
myndighetens budget. | Finland, slutligen, kommer intdkterna fran avgifter pa
sérskilda varor.
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Tabell 1. Sammanfattning av organiseringen av beredskapslager i Finland, Tyskland och

Schweiz.
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7 Historisk tillbakablick

| detta kapitel gors en historisk tillbakablick med syftet att belysa det tidigare
svenska beredskapslagersystemet. Har redogors for beredskapslagring som
funnits inom tre omraden; 1) livsmedels- och dricksvattenforsorjning, 2)
oljeprodukter, samt 3) finans- och betalningssystem (kontanter).

Detta kapitel, liksom det foregaende som ger en inblick i beredskapslagring
internationellt, utgdr informationsunderlag till de resonemang som fors i kapitel
3och 4.

7.1 Livsmedelslagring®

7.1.1 Produkter, kvantiteter, omsattning m.m.

Under den knappa hundradriga period som beredskapslagring skedde i Sverige
lagrades dels rena livsmedel i olika grad av foradling (brédsad, gula artor,
kottkonserver m.m.) samt dels olika former av insatsvaror for jordbruket, dvs.
varor som kravs for jordbrukets bedrivande vid en eventuell langre avspéarrning
eller storningar i importflodena. Till det senare hor t.ex. kraftfoder for boskap,
kemikalier for konstgddsel och bekd&mpningsmedel. Mot slutet av
beredskapslagringsperioden lagrades dven kemikalier for dricksvattenproduktion.
| Tabell 2 nedan visas typ av varor, sammanséattning och kvantitet vid olika
tidpunkter.

Riktlinjerna for produkt- eller varusortimentet avseende livsmedelsforsorjning
var att det skulle innehalla fa produkter och basen vad galler livsmedel skulle
utgoras av vegetabilier med sa lang lagringstid som mojligt. Av de
grundl&ggande varuslagen som brédsad, gula artor och socker var riktlinjen
under delar av den aktuella beredskapslagringsepoken att lagringen skulle
omfatta minst halften av ett normalt arsbehov. Vidare skulle produkterna i
beredskapslagren kunna omsattas kontinuerligt genom forsaljning till livsmedels-
och foderindustrin. For varje varugrupp utarbetades lampliga
omsattningsmodeller for att sélja och kopa lagringsvaror pa anbud. For mer
lagringskansliga varor som krévde korta omsattningsintervaller upprattades
vanligen sarskilda lagrings- och omséttningsavtal direkt med industrin. Exempel
pa sadan varugrupper var rakaffe, vegetabilisk olja, koksvaxtfrer, veterindra
lakemedel och kemikalier. Mot slutet av lagringsepoken, dvs. pa 1990-talet,

80 Uppgifterna i det har kapitlet bygger om inte annat anges helt pa skriften Mat fér miljoner,
Jordbruksverket, 2002.
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fanns drygt 20 sadana direkta lagrings- och omsattningsavtal med industrin.
Huvuddelen av foretagen ifraga var ocksa lagerhallare av de aktuella varorna.

Tabell 2: Lagringsmangder i Sverige vid tre tillfallen (Kalla: Jordbruksverket 2002, s. 19)

Lagringsvaror i ton vid tre tillfillen

Lagringsvara 19687 " 7 1978 Max. lagring
1 efter 1988”
Brodsid 300 000 220 000 145 000
Gula irter 4 000 3 800 5 000
Risgryn 2 400 3 000 8 000
Grona linser - — 4 000
Bruna bénor - - 4 000
Socker 50 000 85 000 45 000
Margarinravaror 20 200 20 000 15 000
Rapsolja - - 25 000
Kaffe (orostat och
pulverkaffe) 6 000 6 000 6 000
Torrm;jolk 3 000 4 200 5 400
Kottkonserv - 2 000 4 000
Torrjast - 1100 1 500
Koksalt - - 8 000
Insatsvaror for
margarinindustrin - - 700
Fodermedel 65 000 82 000 146 000
Aminosyror - 100 100
Godselmedel 45 000 97 000 265 000
Bekidmpningsmedel 260 260 900
Koksvixtfroer - - 15
Veterinira likemedel - - 40
Vattenkemikalier - - 2 100

*) Efter 1987 drs forsvarsbeslut paborjades 1988 en omfattande lageruppbyggnad i Norrland.
Lagringsstudien 1990 resulterade i att flera nya varor kom in medan andra monstrades ut.
Traditionella margarinravaror ersaties t.ex. med inhemskt rapsolja.

7.1.2 Beredskapslagrens geografiska placering m.m.

Vid slutet av 1990-talets beredskapslagringsepok fanns beredskapslager for
livsmedel och livsmedelsravaror, insatsvaror for jordbruket samt
vattenkemikalier och veterinara lakemedel utspridda 6ver hela landet fran
trakterna av Ystad i soder till Kiruna i norr och pa Gotland i 6ster. Insatsvaror for

60



FOI-R--4644--SE

jordbruket lagrades dock framst i jordbrukstrakterna séder om Dalélven. Vissa
varor som t.ex. rakaffe och margarinravaror direktlagrades hos berérda foretag
eller i deras nérhet for enklare omséttning. Dessa foretags geografiska placering
bestamde darfor ocksa beredskapslagrens geografiska placering. Figur 11 visar
var samtliga beredskapslagren pa livsforsorjningsomradet var placerade 1994
precis innan de borjade avvecklas fram till 2001.

Manga av beredskapslagren placerades undanskymt och isolerat pa landsbygden
och i skog for att undga forstorelse vid stridshandlingar i narheten av staderna.
Beredskapslagrens geografiska placering styrdes ocksa tidvis av
totalférsvarsdoktrinen att storstaderna skulle utrymmas pa stora dela av sin
befolkning och lokaliseras till glesbygdsomraden och/eller vasterut mot den
norska gransen. En mangd beredskapslager placerades darfor langt ifran fredstida
befolkningscentra. Nar doktrinen sedermera andrades, och utgick fran att folk
istallet skulle bli kvar i storstdaderna och vid behov ta skydd i skyddsrum uppstod
stora logistiska utmaningar. Nu kom det att kravas att livsmedel i forraden skulle
fraktas ldnga avstand in till staderna. Aven i fredstid blev det besvarligt och
logistiskt kostsamt nar varorna i lagren skulle omsattas pa den kommersiella
marknaden i de fall de lag valdigt avlagset.

7.1.3 Infrastruktur

Under den period som lagring av produkter och varor for livsmedelsférsorjning
pagick byggde man fran statsmakterna ett stort antal forradsbyggnader runt om i
Sverige. Forutom att staten lat bygga egna forradsbyggnader hyrdes dessutom ett
mycket stort antal forradsbyggnader. Ungefar tva tredjedelar av
livsmedelslagringen skedde i inhyrda lokaler. En del beredskapslager placerades
vid jarnvag med egna stickspar for att underlatta transporter fran och till lagren.
Vid spannmalslagren som inte var belagna hos spannmalsgrossister med egna
kvarnar inforskaffades i manga fall mindre mobila traktordrivna kvarnar for
kunna mala saden till mjél.

61



FOI-R--4644--SE

Kartan visar de lagerplatser som fanns 1994,
dvs. &ret innan avvecklingen tog sin bdrjan.

Lagerplats for:

e livsmedel och livsmedelsravaror

@ fodermedel, handelsgtdsel,
koksvaxtirber och bekampningsmedel

o fettravaror

e vattenkemikalier och veterinéra
lakemedel

Figur 11: Lager i Sverige 1994. Figuren ar hamtad fran Mat for miljoner, Jordbruksverket,
2002, s. 20.
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7.1.4 Ansvariga aktorer

Statens Jordbruksnamnd var fran strax efter andra varldskriget fram till 1991
ansvarig myndighet for beredskapslagringen pa livsmedelsforsorjningsomradet.
Dérefter tog det nyinrattade Jordbruksverket éver ansvaret fram till att
beredskapslagringen upphorde vid arsskiftet 2001.81 Aven Statens
livsmedelsverk, Statens Naturvardsverk och Fiskeriverket var under 1990-talet
verksamma aktérer inom davarande funktionen livsmedelsforsérjning inom
totalforsvaret.®?

Statligt 4gda Svenska Lagerhus AB (SLAB) svarade pa uppdrag av
Jordbruksnamnden for administrationen (kop, forsaljning, avtal med lagerhallare
och kontroll) av beredskapslagring av brodsad och oljekraftfoder. Lagerhallare
for dessa varugrupper var framforallt kommersiella privata och kooperativa
spannmalshandlare och centralféreningar, som svarade for 75 procent av
totalkvantiteten av ndmnda varugrupper. Fér andra beredskapslagringsvaror var
situationen den omvénda, for dessa svarade istéllet SLAB for majoriteten av
totalkvantiteten, ca 80 procent.

7.2 Finans- och betalningssystem —
beredskapslagring av kontanter

Riksbhanken har vad som traditionellt kallades ansvaret for
penningmedelsforsorjningen och har som uppgift att sékerstélla att sedlar och
mynt finns i den utstrackning som marknaden efterfragar. Da detta géller bade i
fred, vid kriser och i krig héll Riksbanken tidigare beredskapslager av sedlar och
mynt runt om i landet. Administrationen av den aktuella uppgiften skedde genom
Riksbankens regionala organisation.®

Tillverkning av mynt skedde tidigare vid Myntverket i Eskilstuna. Det ar oklart
om verket hade nagra specifika beredskapslager. All tillverkning av mynt i
Sverige upphdrde 2007. Mynten tillverkas numera utomlands, ndrmare bestamt i
Finland.8 Tillverkningen av sedlar skedde vid Tumba Bruk Aktiebolag i Tumba
strax utanfor Stockholm. Bruket var ett av Riksbanken heldgt dotterbolag, men &r
numera i privat utlandsk &go. Vid hdjd beredskap och krig skulle, om
stridsforhallandena i landet sd medgav, produktionen av sedlar fortsatta vid
bruket. For detta syfte hade bruket ett visst beredskapslager for sin produktion.
Samtidigt skulle makulering av sedlar minskas till ett absolut minimum for att
harigenom bygga upp sedellagren. Forberedelser fanns for att starta produktion

81 Wikipedia (2).

82 Overstyrelsen for civil beredskap, 1997, s. 99.
83 SOU 1993:116, s 28-29.

84 Eskilstuna kommun (1).
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av enklare beredskapssedlar pa ett stalle i sodra och ett stélle i mellersta delen av
landet vid ett totalt produktionsstopp eller avsparrning.8®

Utgangspunkten for sedellagring var under 1990-talet att lagren skulle hallas vid
cirka 1,5 arshehov av sedlar. Rikshankens uppfattning var att lager av denna
storlek var tillrackliga for att mota de sarskilda pafrestningar ett kris- eller
krigslage kunde medféra om allménheten i 6kande omfattning tog ut kontanta
medel. Om inte sedelproduktionen stordes genom krigshandlingar var det ocksa
enligt Riksbanken mojligt att snabbt 6ka produktionen av svenska sedlar.8

Forutom storleken pa sedellagringen var lagrens geografiska placering inom
landet en viktig fraga. For att undvika alltfor stora pafrestningar pa
distributionsorganisationen var det nskvart att sedlarna i ett krislage redan Iag
fordelade hos de olika regionala riksbankskontoren. Fram till 1990-talet hade
detta inte varit mojligt eftersom manga regionalkontor hade for sma bankvalv,
nagot som avhjalptes med ett omfattande om- och nybyggnadsprogram. Ett
centrallager vid huvudkontoret hélls i beredskap for att i ett krislage kunna
utjdamna uppkommande ojamnheter mellan kontoren och regionerna. Detta
stallde i sin tur krav pa en fungerande transportorganisation som var planerad att
uppratthallas av Riksbankens egna vardetransportbilar, privata
vardetransportforetag och postens distributionslinjer.8”

Nar det galler tillgangen pa sedlar lat den privata dgaren (Crane AB) till
sedelbruket i Tumba i maj 2018 meddela att verksamheten pé grund av
olénsamhet skulle laggas ned och flyttas utomlands till Malta.88 Allt
sedeltryckeri skulle darmed upphdra i Sverige och forandra forutsattningarna for
framtida tryckeri av sedlar i en kris- och krigssituation och beredskapslagringen
av sedlar. Rikshanken motsatte sig beslutet och har nu tecknat avtal med den
brittiska sedeltillverkaren De LA Rue om tryckning av sedlar i Storbritannien®,
Tilldggas i sammanhanget kan att inga andra nordiska lander trycker sina sedlar i
det egna landet.*°

Den hér studien har inte kunnat kartldgga hur dagens beredskapslagring av
kontanter &r utformad. Riksbankens foreskrifter (RBFS 2013:2) om
kontantforsorjning fran 2013 anger inga krav pa beredskapslagring av kontanter.
Ar 2011 genomférdes en statlig offentlig utredning om krisberedskapen i det
svenska betalningssystemet® men utan att beakta och ndmna eventuell
beredskapslagring av kontanter. Behovet av beredskapslagring paverkas av

8 50U 1993:116, s 82.
8 Ibid. s. 89.

87 Ibid. s 90-91.

8 Dagens Handel (1).
89 Dagens industri (1).
% Sedelmynt (1).

91 SOU 2011:78.
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Sveriges utveckling mot ett alltmer kontantlést samhélle. Ar 1990 fanns ca 10
procent av Sveriges BNP i kontanter, ar 2016 var siffran endast ca 2 procent.?

Riksbanken utreder méjligheten att introducera en e-krona, en valuta som i
praktiken fungerar som kontanter. E-kronan skulle kunna anvandas till
betalningar i realtid dygnet runt. Riksbanken utreder ocksa mojligheten att bruka
e-kronan off-line vid en krissituation nar de elektroniska kommunikationerna ar
storda eller helt satta ur funktion.%

7.3 Beredskapslagring av olja

Redan i slutet av 1930-talet borjade olika oljeprodukter lagras i Sverige for
avsparrnings- och krigssituationer. Fram till 1973 skedde i huvudsak
beredskapslagring av olja hos naringslivet, da oljehandelsféretag och
storforbrukare av olja enligt da gallande lagstiftning var lagringsskyldiga. Ett
visst statligt finansieringsstod utgick dock. Med anledning av oljekrisen 1973-
1974 och Sveriges atagande som medlem i International Energy Agency (IEA)
inforde Sverige 1974 &ven lagring av olja for fredstida kriser. Fredstidsreserven
motsvarade 90 dagars normal nettoférbrukning av olja och kom till skillnad mot
krigsreserven att dgas och hanteras av staten. Genom 1987 ars totalforsvarsbeslut
kastades ansvarsfordelningen om, staten dvertog ansvaret for krigslagringen
medan naringslivet och de lagringsskyldiga foretagen dvertog ansvaret for
fredskrislagringen. Med st6d av lag (1984:1049) om beredskapslagring av olja
och kol hade staten nu mdjlighet att utdva tillsyn éver naringslivets
beredskapslager for att lagren skulle leva upp till IEA-avtalet.®*

Fran och med 1987 drevs den statliga krigsreserven av oljeprodukter, som béde
avsags tacka det civila och till viss del aven forsvarsmaktens behov, med
NUTEK (Narings- och teknikutvecklingsverket) som huvudansvarig myndighet.
Beredskapslagringen finansierades genom statsbudgeten. De sérskilda
bergrumsanlaggningar som &gts av naringslivet for krigslagring av olja saldes
ocksa till staten som 6vertog driften av dessa.?

Utifran en forandrad hotbild beslutade regeringen och riksdagen 1993 att de
statliga oljeberedskapslagren skulle vara avvecklade ar 1999. Ansvaret for
krigslagringen overfordes till naringslivet med avsikt att lagringen for
krigssituationer skulle integreras med lagring for fredstida kriser och den évriga
kommersiella lagringen av oljeprodukter. Lagren for fredstida kriser skulle
saledes kunna tas i ansprak dven i krig. Rent teoretiskt och planeringsmassigt

92 Sveriges Radio (1).

9 Dagens Nyheter (1).

% Prop. 1993/94:141, s. 4-6.

% Kommittédirektiv 1994:30; Antus (1).
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skulle dock volymerna for krig och fredskriser hallas isar. Den nya
lagerhallningen kom att 4gas och bekostas av naringslivet.®

Den fran ar 1994 nyinrattade myndigheten Statens oljelager fick i uppgift att dels
salja ut statens lager av oljeprodukter sa att statens ekonomiska intressen pa bésta
sétt tillvaratogs, dels att avveckla ett femtiotal stora lagringsanlédggningar
(bergrum) genom att om mojligt sélja eller stélla av dessa. Avvecklingen av
lagringsanlaggningarna skulle harvid ske med hansyn till bade miljoskydd och
sakerhet.%’

Lagringsanlaggningar for krigsreserven av oljeprodukter byggdes kontinuerligt
upp fran 40-talet fram till 1982 nar den sista anlaggningen byggdes. Fran och
med 1950-talet borjade det byggas lagringsanldggningar under mark i utsprangda
bergrum.®® Bergrummen g minst 30 meter ner i berget for att skyddas mot
bombanfall och byggdes med radiak (stralnings-) skydd och hade egen
reservkraft, verkstad etc.?® For att halla oljan lattflytande varmdes den upp
genom sérskilda varmeslingor, vilket véasentligt kan ha bidragit till lagrens
driftkostnader.1% Storleken pa anlaggningarna varierade fran 30 000 m?2 till 120
000 m? i ett eller flera bergrum. Sammantaget byggdes ett 30-tal av dessa storre
anlaggningar.1°* Anlaggningarna byggdes av lagringsansvariga kommersiella
aktorer med visst statsstod. Fem stora branslebolag skapade det gemensamt dgda
bolaget Svensk Petroleum Lagring AB (SPL), senare namnéndrat till Svensk
Petroleum Forvaltning AB (SPF). SPL/SPF kom att skota om lagringen fram till
att staten tog over ansvaret for krigslagren mot slutet av 1980-talet.?
Anléggningarna och lagringen skedde under mycket stor sekretess.
Anlaggningarna ifraga var geografiskt spridda i Sverige fran Murjek i norr till
Blekinge och Halland i soder.1%®

Alla berorda statliga lagringsanlédggningar ar sedan 2009 avvecklade, men inte
fullstandigt miljosikrade. Overvakning sker kontinuerligt av Statens Geologiska
Understkning (SGU) for att sékerstélla att de inte utgor ett hot mot den
omgivande miljon och manniskors hélsa.1%* Kostnaden for kontrollprogrammet
ar ca en halv miljon per ar och anlaggning. Idag aterstar fortfarande att
miljosakra ett tiotal lagringsanlaggningar.1%

% Prop. 1993/94:141, s. 5-15.

97 Energimyndigheten, 2016, s. 5.

% Gotlands forsvarshistoria och Gotlands trupper (1).
% Antus ().

100 |hid.

101 1pid.

102 Gotlands forsvarshistoria och Gotlands trupper (1).
103 Antus (1); Karlsson (1).

104 SGU (1).

105 SGU (1) och SGU (2).
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Efter Sveriges medlemskap i EU 1995 blev &ven EU:s lagstiftning om
beredskapslager av olja bindande for Sverige. Genom EU:s oljelagringsdirektiv
(2009/119/EG) fran 2009 fick Europeiska kommissionen en tydligare overstatlig
roll vad galler de svenska beredskapslagren av olja.1%

106 Energimyndigheten, 2016, s. 5.
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8 Sammanfattande slutsatser och
reflektioner

Denna rapport syftar till att etablera ett kunskapslage kring fragan om en
framtida svensk beredskapslagring. VVagledande for studiearbetet har varit
foljande tre fragestallningar:

1) Hur kan beredskapslagring séttas i relation till andra verktyg for 6kad
forsorjningsberedskap?

2) Vilka aspekter behover utifran dagslaget beaktas vid planeringen for ett
nytt system for civil beredskapslagring?

3) Vad gors idag inom lagring och/eller beredskapslagring och hur ser
(sektors)ansvariga myndigheter pa utmaningar och méjligheter inom
respektive sektor relaterat till beredskapslagring?

Resultaten utifran fragestallningarna sammanfattas nedan under separata rubriker
i avsnitt 8.1-8.3. I avsnitt 8.4 presenteras en sammantagen bild av aspekter som
behover belysas infor ett upprattande av beredskapslager. | det avslutande
avsnittet 8.5 ges forslag pa omraden for det fortsatta arbetet med beredskapslager
och forsorjningsberedskap.

8.1 Verktyg for férsorjningsberedskap

Var utgangspunkt ar att beredskapslager ar ett av flera verktyg for en 6kad
svensk forsorjningsberedskap. Den primara fragan &r saledes inte om
beredskapslager ska inforas, utan vad som utgér en andamalsenlig
forsorjningsberedskap.

Tillampbara verktyg utgors utéver beredskapslagring av konsumtionspaverkande
verktyg (som kriskost, ransonering, ersattningsprodukter och marknadskrafter),
produktionspaverkande verktyg (som okad sjalvforsorjning, omstalining och
andrade lagkrav), samt import- och exportpaverkande verktyg. VVerktygen
paverkar inte enbart olika aspekter av forsorjningskedjan, de lampar sig ocksa
olika val beroende pa skeende och stérningens omfattning och langd.

En forsorjningsberedskap som bygger pa nyttjandet av flera olika verktyg for
tryggad forsorjning kan skapa flexibilitet och redundans. Beredskapslagring bor
aven ur den aspekten ses som ett verktyg bland flera andra.

Eftersom det inte finns nagot tydligt mal for forsorjningsberedskapen, och det for
den delen ocksa saknas en definition av forsorjningsberedskap, &r det i dagslaget
svart att sdga nagot konkret om behovet av beredskapslagring eller om behovet
av nagot annat verktyg. Ett mal, kompletterat med antaganden kring i vilken man
utrikeshandeln bedéms vara paverkad, vilket tidsperspektiv som géller,
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ambitionsnivan for samhéllets funktionalitet (vilka funktioner som ska
uppratthallas och i vilken grad), samt vilken forsorjningsniva for befolkningen
som ska uppratthallas (for vilka grupper och i vilken grad), &r viktigt for att
kunna ga vidare med vélunderbyggda beslut kring (statlig) beredskapslagring. En
faststalld malsattning behdver ocksa brytas ner och konkretiseras sektorsvis.

Eftersom sektorerna for livsmedel, lakemedel, elforsorjning m.fl. skiljer sig at
och foljaktligen har olika behov och forutséattningar, kommer valet av verktyg for
Okad forsorjningsberedskap sannolikt att se olika ut for olika sektorer. Dessutom
torde de olika formerna av beredskapslager (géallande typ, styrning, finansiering
mm.) vara olika lampliga beroende pa sektor.

8.2 Planeringsaspekter

Aspekterna organisation, finansiering och lokalisering/distribution framhalls i
denna rapport som tre viktiga delar i utformningen av ett system for statligt
reglerade beredskapslager. Denna typ av beredskapslagring kan enligt var
definition antingen ske pa organisationsniva, och darmed integrerad i
distributionskedjan, eller som fristaende nationella beredskapslager.

Organisation ar i sammanhanget den mest komplexa aspekten med komponenter
som strategisk styrning, operativ styrning, lagerhallare och agarskapsfragor.
Studiens historiska och internationella kartlaggningar visar for dessa
komponenter en uppsjo av varianter dar staten och privata aktérer i olika
konstellationer star for beslutanderétt, ansvar och &garskap.

Aven for finansiering av ett beredskapslagersystem visar historiska och nutida
internationella exempel pa att det finns flera olika varianter, fran statlig
finansiering till att privata aktorer sjélva loser kostnadsfragan. | sammanhanget
betonar de inom studien intervjuade myndighetspersonerna att deltagandet i ett
beredskapslagersystem varken bér medfora ekonomiska for- eller nackdelar for
privata aktorer.

Utifran framforallt historiska exempel ser vi att lokalisering av beredskapslager
bestams utifran faktorer sésom; beaktande av befolkningens lokalisering; typ av
beredskapslager (dar fristaende lager kan ha storre frihetsgrader i placering
jamfort med lager som integreras i distributionskedjan); forutséattningarna for
distribution bade vid fredstida underhall och vid nyttjande i kris och krig; samt
behov av skyddsniva och sekretess.

Ut6ver ovan namnda tre aspekter framhalls i rapporten ocksa betydelsen av att
sakerstélla de beroenden, sasom el, kommunikation och personal, for
uppratthallandet av lagerverksamheten, bade i fredstid och i kris- och
krigssituationer. Till detta understryks ocksa vikten av att utarbeta grunder for
hur olika behov ska prioriteras mot varandra.
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Auvslutningsvis forutsatter beredskapslagringsfragan ett langsiktigt perspektiv.
Dagens samhélle kommer sannolikt inte att se likadant ut om femtio, eller fér den
delen om tio, ar. Historien har visat att forandringar av den sékerhetspolitiska
situationen lett till drastisk upprustning men &ven avveckling av bade det militara
och det civila forsvaret (inklusive beredskapslager). Detta ar viktigt att ha i
atanke nér totalforsvaret nu ateruppbyggs. Den tekniska utvecklingen kommer
sannolikt ocksa att leda till férandringar. Utfasningen av fossiloljeprodukter till
forman for drivmedel som kan produceras i Sverige (som biodiesel och el) utgor
ett exempel pa teknisk utveckling som paverkar beredskapslagringsfragan pa
sikt, liksom en hypotetisk mdjlighet att med 3D-skrivare producera reservdelar
som idag maste importeras.

8.3 Beredskapslagring idag och framtida
utmaningar och majligheter

Aven om det tidigare systemet for beredskapslagring nedmonterats finns idag
fortfarande inom vissa sektorer beredskapslagring (som oljeprodukter och
beredskapsstolpar for elnétet) och dven viss lagring for hantering av mindre
storningar (som for jarnvagsnatet). Dartill pagar inom exempelvis bade
livsmedels- och lakemedelsomradet arbeten for att kartlagga nuvarande
forsorjningsforutsattningar och utarbeta forslag for férandringar.

De myndighetsvisa intervjuerna indikerar att det kan finnas behov av att
aterinratta ett system for beredskapslagring av vissa varor. Samtidigt, da det
saknas ett mal for vilken forsorjningsniva som ska uppratthallas och under vilka
forutsattningar ar det svart for myndigheterna att bedéma behoven.

For de belysta sektorerna lyfts en rad utmaningar relaterat till
forsorjningsberedskap generellt och beredskapslagring specifikt. Dessa
inkluderar utmaningar som; svarigheten i att prioritera olika behov mot varandra;
att teknikutvecklingen snabbt kan gora beredskapslagrade varor obsoleta; att
kostnaderna for ett beredskapslager kan paverka verksamheten; att verksamheter
i storre utstrackning idag har utlandska dgare; samt att det idag inom vissa
sektorer saknas en bild av hur stort importberoendet egentligen ér.

Intervjustudien vittnar ocksa om vikten av att involvera naringslivet i fragor som
ror beredskapslagring i synnerhet och forsdrjningsberedskap i allménhet. Utan
naringslivets medverkan kan ett beredskapslagersystem inte fungera.
Intervjuresultaten indikerar att det finns ett intresse och vilja fran naringslivet att
vara delaktig i forsorjningsberedskapsfragor, men det bygger pa att de gynnas,
eller i alla fall inte missgynnas, darvid.
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For en fordjupad inblick kring néringslivet hanvisas till FOI-rapport
Naringslivets roll i totalforsvaret — centrala fragor och vagen framat’.

8.4 Sammantagen bild

Sammantaget lyfts i rapporten flera olika aspekter som vi anser &r viktiga att ta
stallning till bade infor och efter ett beslut om att borja beredskapslagra. Dessa
sammanfattas i Figur 12 nedan. Fragan om varfor ett beredskapslagersystem ska
byggas upp maste besvaras med bakgrund i en analys av behovet av lagring
utifran aspekter som omvarlden och radande forutsattningar,
forsorjningsberedskapens mal samt nyttan av alternativa verktyg. Vad som ska
lagras, och hur mycket, foljer av analysen av radande forutsattningar och
forsorjningsberedskapens mal och bygger pa en prioritering av vem och vilka
samhéllsfunktioner som ska prioriteras. Vem som styr beredskapslagringen och
hur det organiseras med utforare och finansiering ar centrala aspekter vilka bade
kan avgora, och vara en féljd av, typen av beredskapslager som uppréttas. Var
beredskapslager ska upprattas beror pa fragor som var behovet av varan
geografiskt uppstar, distributionsméjligheter, beroenden och behovet av att
lagringen sker med sekretess.

Vart att ha i dtanke ar att véagen till ett koncept for beredskapslagring sannolikt
kraver ett iterativt tillvagagangssatt och inte kan formas som en linjar process dar
de olika aspekterna kan avhandlas en efter en.

Varfér? Vad?
Omvarlden och radande Vad ska lagras, och hur
férutsattningar (just-in-time) mycket?
Malséttning med Vem och vilka
férsérjningsberedskapen? samhallsfunktioner ska
Lager som sista utvag? (andra prioriteras?
verktyg som omstallning,
ransonering, marknadskrafter etc.)

| vantan pa lagret
Hemmalagring?

Var?

Geografisk spridning
(produktion vs. konsumtion)
Distribution
Beroenden — att sdkerstélla
kringfunktioner
Skyddsniva och sekretess

Figur 12. Sammantagen bild éver de aspekter som genom studien framkommit som viktiga
att ta stéllning till infér och efter ett beslut om system for beredskapslagring.

107 Ingemarsdotter et al., 2018.
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8.5 Vagen framat

Det finns sannolikt omraden for vilka beredskapslagring kan utgora ett
anvandbart, och kanske till och med det bast ldmpade, verktyget for att 6ka den
svenska forsorjningsberedskapen. Férutom politisk vilja och styrning krévs
sektorsvisa analyser utéver att civila respektive militara forsérjningsbehov
behdver utredas utifran de aspekter som presenterats ovan.

De lagar och regler som har baring pa utformningen av ett
beredskapslagersystem behdver utredas vidare. Exempelvis behdver
ansvarsforhallanden kring forsérjningsberedskapen fortydligas, sasom mellan
sektorsansvariga myndigheter och geografiskt ansvariga aktorer.

Beroenden maste analyseras. Detta for att undvika att upprétta ett
beredskapslagersystem som fallerar for att de funktioner som systemet ar
beroende av inte &r tillrackligt robusta. Om det finns beroenden mellan sektorer
sa maste dessa identifieras. Likasa behdver en rad prioriteringsordningar for
olika verksamheter och behov faststéllas.

Ett satt att ta fragan om hur ett framtida beredskapslagersystem kan utformas
vidare, ar att generera ett antal konceptuella modeller som askadliggor
variationen av tankbara lésningar for hur beredskapslagringen kan organiseras.
Tankemodellerna kan spanna upp motsatsforhallanden for att visa pa
ytterligheterna, som exempelvis centrallagring vis-a-vis helt decentraliserad
lagring eller statlig finansiering vis-a-vis privatfinansiering. Genom att diskutera
hur modellerna skulle tankas prestera i olika pafrestningsscenarier kan eventuella
omojliga I6sningar identifieras och uteslutas for att fa en 6kad forstaelse for vad
som &r funktionellt och inte.

Ett alternativ, eller komplement, till dessa tankemodeller kan vara att undersoka
hur ett system motsvarande det i exempelvis Finland (med statliga lager) eller
Schweiz (med privatagda lager) skulle fungera utifran svenska forhallanden.
Oavsett utformning av tankemodellerna ar det dock viktigt att de ocksa sétts i
relation till andra verktyg som kan anvandas for 6kad forsorjningsformaga.
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Bilaga 1. Intervjuer

Intervjupersoner

Energimyndigheten: Tva medarbetare vid enheten for trygg energiforsorjning
(2018-09-11)

Jordbruksverket: Medarbetare vid Krisberedskapsenheten samt tva medarbetare
med kunskaper om Jordbruksverkets/Jordbruksndmndens tidigare
beredskapslagring (2018-10-09)

Livsmedelsverket: Fem medarbetare vid beredskapsenheten varav tva ar
verksamma inom livsmedelsomradet och tva inom dricksvattenomradet (2018-
06-07)

Post- och telestyrelsen: Tre medarbetare vid Natsakerhetsavdelningen (2018-06-
20)

Socialstyrelsen: Tva medarbetare vid Enheten for Krisberedskap (2018-10-02)
Svenska kraftnat, a: Medarbetare vid lagerhallning (2018-08-16)

Svenska kraftnat, b: Medarbetare vid lagerhallning (2018-08-16)

Svenska kraftnét, c: Medarbetare vid Elberedskap (2018-11-08)

Trafikverket: Medarbetare verksamma inom beredskap och underhall (2018-11-
19)

Intervjuguide
1) Hur tolkar myndigheten sitt ansvar vad géller beredskapsfragor?

2) Arbetar myndigheten respektive sektorn idag med fragor som ror
forsorjningsberedskap/beredskapslagring?

a. Omja, hur da, for vad?
b. Vad bygger pa frivillighet resp. ansvar?

3) Har myndigheten respektive aktorerna inom sektorn nagra tankar om
behovet av beredskapslagring av varor/insatsvaror?

- Vad kan/bor lagras? (Vad behdver importeras? Vad produceras har i
Sverige?)

- Vem kan/bor i sa fall lagra?

- Hur kan/bor det finansieras?
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4)

5)

6)

7)

8)

- Hur lang tid kan det ta att bygga upp lager om behov finns?
Provisoriska losningar?

Ser myndigheten nagot behov av forandringar vad géller styrning och
ansvar vad galler forsorjningsberedskapsfragor?

Finns det nagot i Forsvarsberedningens rapport som foranleder
forandringar ur ett beredskapsperspektiv for sektorn?

Ser myndigheten nagra utmaningar vad galler beredskap, exempelvis
relaterat till det som star i Forsvarsberedningens rapport?

Vad vet myndigheten om aktiviteter i andra lander vad géller
forsorjningsberedskap?

Finns avtal eller dverenskommelser, och i sa fall vilka, med andra
(nordiska) lander som kan ha betydelse for forsérjningsfragor?
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Bilaga 2. Internationell utblick

Finland

Finland &r en republik med 5,5 miljoner invanare. Landet ar medlem i
Europeiska Unionen, och har slutit ett vardlandsavtal med Nato. Dess
geografiska lage och historia med deltagande i tre olika krig under andra
varldskriget har paverkat Finlands syn pa behov av forsorjningsberedskap och
krisplanering. Det brukar ségas att Finland kopierade Sveriges tidigare modell
for totalforsvarsplanering, och vidareutvecklade den, medan Sverige avvecklade
den.

Koncept for forsérjningsberedskapi®®

Med forsdrjningsberedskap avses i Finland tryggandet av befolkningens utkomst,
landets naringsliv och sadan kritisk produktion, service och infrastruktur som &r
nodvéndig for landets férsvar i situationer med allvarliga stérningar och under
undantagsforhallanden. Utgangspunkterna for den finska
forsorjningsberedskapen utgors av en vélfungerande internationell marknad,
diversifierad industriell bas, stabil offentlig ekonomi och konkurrenskraftig
samhallsekonomi.1%®

Finlands koncept for samhallsberedskap och krisledning under normala samt
undantagsforhallanden grundas pa Sakerhetsstrategin for samhallet!. Dari
fastslas bl.a. samhallets vitala funktioner och 6nskvéarda maltillstand, vilka
ministerier som har ansvar for de olika funktionerna, och de strategiska uppgifter
som ligger till grund for att uppfylla respektive maltillstdnd. Varje ministerium
ansvarar for styrning, uppféljning och utveckling av beredskapsarbetet inom det
egna ansvarsomradet. Dartill fastslas att Arbets- och naringsministeriet star for
ledningen och tillsynen av Forsorjningsberedskapscentralen, vilken &r en
specialmyndighet inom férsorjningsberedskapssektorn.

De nationella beredskapsatgarderna kompletteras av internationellt samarbete,
Europeiska unionens solidaritetsprincip och bestdmmelser, avtalet om ett
internationellt energiprogram (IEP-avtalet om 90-dagars beredskapslagring av
petroleumproduktert!) samt bi- och multilaterala avtal om ekonomiskt

108 | stora delar baserat pa Fisher et al., 2015, Krisberedskap for livsmedelsforsorjning i ett
internationellt perspektiv — en forstudie.

109 Statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedskapen 857/2013.

110 Sakerhetsstrategi for samhéllet, Statsrddets principbeslut 16.12.2010.

1 International Energy Program (1).
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samarbete i krissituationer som ingatts med olika Iander. Utgangspunkten for
Finlands forsorjningsberedskapsatgarder ar att EU:s inre marknad fungerar.

De viktigaste forfattningsméssiga grunderna for den finska
forsorjningsberedskapen ar Lagen 1390/1992 om tryggande av
forsorjningsberedskapen''? och Statsradets beslut 857/2013 om malen for
forsorjningsberedskapen''®. Malet for forsorjningsberedskapsarbetet ar att de
mest allvarliga "undantagsforhallanden” kan hanteras med nationella atgérder.
Malen revideras aterkommande och tidigare beslut har bl.a. fattats 2008, 2002
och 1995.

Organisatoriskt bestar forsorjningsberedskapen av
Forsorjningsberedskapscentralent, Forsérjningsberedskapsradet, sektorer och
pooler.ts

Forsorjningsberedskapscentralens uppgift ar att framja och samordna
myndigheternas beredskap att styra landets naringsliv (under
undantagsforhallanden och allvarliga storningar)''¢ samt att varna for en god
samverkan mellan myndigheterna och néringslivet. Den utgdr en lank mellan de
strategiska malen och de operativa aktorerna och bedriver operativ verksamhet i
anslutning till uppratthallandet och utvecklandet av landets
forsorjningsberedskap. Hit hoér bland annat att kvantifiera och dimensionera
befolkningens behov for att i férlangningen indikera hur mycket som maste
placeras i beredskapslagren, stddja poolernas och sektorernas verksamhet och
skota andra uppgifter som élagts centralen i lagstiftningen. Verksamheten
grundar sig pa den sa kallade forsorjningsberedskapsfonden, som star utanfor
statens budget. Fran denna fond finansieras beredskapslagren och vissa
reservarrangemang som utforts i syfte att trygga den tekniska infrastrukturen.

Forsorjningsberedskapsradet tillsatts av statsradet och uppratthaller och utvecklar
kontakter med centrala natverk i branschen inom den offentliga sektorn och
naringslivet, bevakar forsorjningsberedskapens tillstand och kommer med forslag
till atgarder som behovs. 17

Forsorjningsberedskapscentralens styrelse styr sektorernas och poolernas
verksamhet.1'8 Den utser sakkunniga som foretrader olika omraden av
forsorjningsberedskapen till medlemmar i sektorerna, som ar branschspecifika
samarbetsorganisationer. Myndigheter, organisationer och de framsta foretagen i
branschen deltar i samarbetet inom en sektor, vars 6vergripande uppgift &r att

12| ag om tryggande av forsrjningsberedskapen 1390/1992.

113 Statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedskapen 857/2013.
114 Forsorjningsberedskapscentralen, www.se.nesa.fi (last 2018-12-04).
115 Statsradets beslut om malen med férsorjningsberedskapen 857/2013.
116 Sakerhetsstrategi for samhallet, Statsrddets principbeslut 16.12.2010.
17 Ibid.

118 |_ag om tryggande av forsorjningsberedskapen 1390/1992.
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styra, samordna och félja upp forsorjningsberedskapens tillstdnd inom respektive
bransch, framja samarbetet mellan myndigheterna och naringslivet och att
faststalla malen for poolerna inom sektorn. 1

Pooler inréttas genom avtal mellan Férsérjningsberedskapscentralen och privata
aktorer. De svarar for den operativa beredskapen i egenskap av organ som
fungerar under naringslivets ledning. Deras uppgift ar att tillsammans med
foretagen folja upp, utreda, planera och forbereda atgarder i syfte att utveckla
forsorjningsberedskapen i branschen och att definiera de foretag som ar
kritiska.'?® Organisationen av forsorjningsberedskapen illustreras i Figur 13.

Stat

Néringsliv

Figur 13. Finlands organisation for forsorjningsberedskapen.

Forsorjningsberedskapsorganisationen utvecklar i samarbete med regionala och
lokala akttrer de regionala beredskapsarrangemangen for distribution av el,
brénsle, dricksvatten och livsmedel samt for informations- och
kommunikationsnatverk.?!

119 | ag om tryggande av forsorjningsberedskapen 1390/1992.
120 1hid.
121 Statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedskapen 857/2013.
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Beredskapslager

Forsorjningsberedskap har traditionellt avsett atgarder for att trygga tillgangen pa
materiel. Genom att lagra produkter och materiel som ar nddvéandiga for
samhadllets funktion tryggas befolkningens forsérjning och naringslivets funktion
vid eventuella svara kriser eller allvarliga storningar i tillgangen pa produkter
och materiel. Lagringen genomfors i Finland i form av obligatoriska upplag,
sakerhetsupplag och skyddsupplag.t?

Obligatoriska upplag

Obligatoriska upplag omfattar stenkol, raolja, oljeprodukter och naturgas'?3, samt
lakemedel*?4. Syftet ar att trygga landets forsorjningsberedskap vid allvarliga
storningar i tillgdngen pa dessa varor. Lagringsskyldiga for energiprodukter &r
anvandare, aterforsaljare och importérer, och for lakemedel producenter,
importorer, verksamheter inom halso- och sjukvarden samt Institutet for halsa
och vilfard. Lagringsplikten omfattar for exempelvis raolja och oljeprodukter
den genomsnittliga importen under tvd manader, och for lakemedel den
genomsnittliga konsumtionen under tva veckor till tio manader beroende pa aktor
och typ av lakemedel.

Skyddsupplag

Skyddsupplag uppréattas genom avtal mellan Forsorjningsberedskapscentralen
och foretag. Malet med skyddsupplagren &r att trygga befolkningens férsorjning
och foretagens produktionsverksamhet vid stérningar i tillgangen pa nodvéandiga
ravaror och materiel. Forsorjningsberedskapscentralens uppgift ar att sorja for de
praktiska atgarderna i anslutning till uppratthallandet av dessa upplag.%®
Forsorjningsberedskapscentralen ska for ett definierat tidsperspektiv inga avtal
om skyddsupplagring, dér den berérda aktoren forbinder sig att uppratta ett
ravaru-, fornodenhets- eller produktupplag av 6verenskommen storlek och
beskaffenhet. Dessa avtal galler for minst 3 manader och hogst 10 ar, dar
gallande avtal kan forlangas med minst 2 ar.

Utgifter som uppstar vid uppforandet av skyddsupplag finansieras av
Forsorjningsberedskapsfonden, som forvaltas av
Forsorjningsberedskapscentralen.?6 Fonden finansieras genom en dimensionerad
forsorjningsberedskapsavgift pa flytande branslen'?’, elektricitet och stenkol 1?8
Skyddsupplagen kan nyttjas av aktorerna efter godkannande fran handels- och

122 NESA (2).

123 |_ag om obligatorisk upplagring av importerade branslen 1070/1994.
124 |_ag om obligatorisk lagring av lakemedel 979/2008.

125 NESA (3).

126 | ag om skyddsupplag 970/1982.

127 |_ag om punktskatt pé flytande bransle 1472/1994.

128 |_ag om punktskatt pa elstrom och vissa branslen 1260/1996.
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industriministeriet, vid tillfallen da det forekommer of6rutsedda forandringar pa
marknaden for en ravara, fornédenhet eller produkt.'?°

Skyddsupplagringen omfattar bl.a. livsmedel, utsadesfrd, metaller, malm,
oljeprodukter, kemikalier, ograsbekdampningsmedel samt radamnen for dessa,
plaster, tyger, delar och tillbehor till elektroniska och elektriska apparater och
maskiner, mm.2% | skyddsupplagren lagras ocksa kemikalier for behandling av
vatten.!3! Det ar statsradet som faststéller vilka ravaror, férnddenheter och
produkter som skall skyddsupplagras.*?

Sakerhetsupplag

Staten lagrar material i sdkerhetsupplag for att trygga befolkningens férsorjning
och naringslivets verksamhet vid svara kriser. Genom sékerhetsupplagen tryggas
produktion som stoder energiforsorjningen, livsmedelshushallningen, halso- och
sjukvarden samt landsforsvaret. Forsorjningsberedskapscentralens uppgift ar att
uppratthalla det materiel som ska lagras.!3® Sakerhetsupplagren omfattar bl.a.
importerat bransle i en méngd som motsvarar den genomsnittliga
normalférbrukningen av importerat bransle under fem manader, spannmal som
motsvarar den genomsnittliga foérbrukningen som manniskofdda under sex
manader, certifierade fron, proteingrédor och andra nédvandiga varor for att
sakra primarproduktionen, de viktigaste medicinerna och halsovardsartiklarna
med tanke pa storningssituationer, smittosamma sjukdomar och
undantagsforhallanden, samt nodvandiga sakerhetsupplag som stoder landets
forsvar. 134

Livsmedel

Den nutida finska forsérjningsberedskapen for livsmedel har sin bérjan i det
tidiga 1900-talet. Under forsta vérldskriget framtradde tydligt behovet av en av
staten ordnad forsorjningsberedskap. | Finland var framforallt
livsmedelssituationen problematisk. Sjalvforsorjningsgraden pa sad var da cirka
60 procent. Senaten stravade under kriget mot att faststalla prisgranser samt
infora exportférbud av sad Gver lansgranserna, men atgarderna hade ingen
effekt.3®

Efter den ryska revolutionen forsokte den nya senaten och riksdagen effektivisera
ransoneringen av livsmedel. Riksdagen godkénde i april 1917 en lag om
ransoneringsfullmakter. Ett problem var dock, att inga férberedelser for

129 | ag om skyddsupplag 970/1982.

130 Statsradets férordning om skyddsupplagringsprogram 552/2013.

131 |bid.

132 | ag om skyddsupplag 970/1982.

133 NESA (3).

134 Statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedskapen 857/2013.
135 NESA (4).
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verkstallandet av lagen hade gjorts och att det inte fanns nagra som helst lager.
Samtidigt okade de politiska oroligheterna och spannmalsimporten fran Ryssland
upphorde. Foljden var en forsérjningskatastrof, som var en av orsakerna till
frihetskriget!®®. Ar 1924 inrittades en krigshushéliningskommitté som foreslog
att ett organ, benamnt krigshushallningsradet, skulle grundas som en lank mellan
naringslivet, statsférvaltningen samt férsvarsmakten. Kommittén féreslog dven
att statens spannmalslager skulle uppréattas. Darefter har en rad beslut fattats for
att ytterligare forbattra den finska forsérjningsberedskapen. Utéver spannmal
ingar idag manga andra samhallsviktiga funktioner i forsorjningsberedskapen, sa
som energiforsérjning, telekommunikationer, transporter och dricksvatten. 37

Inom livsmedelsberedskapen finns det tva strategiska maluppgifter som avses
tryggas. FOr det forsta &mnas tryggandet av primérproduktion inom
livsmedelsforsdrjningen dar Jordbruks- och skogsministeriet &r det ansvarande
ministeriet. For det andra &mnas tryggandet av féradlingen och distributionen av
livsmedel dér Arbets- och ndringsministeriet &r det ansvarande ministeriet. De
strategiska maluppgifterna inom livsmedelsberedskapen tryggas dels genom en
sjalvforsdrjande produktion av de flesta lantbruksprodukter for
livsmedelsindustrin, dels genom lagring av spannmal och vissa
produktionsinsatser sa att livsmedelsindustrin har formagan och kapaciteten att i
alla sékerhetssituationer kunna fordadla den méangd livsmedel som behévs for
normalkonsumtionen. 1%

| statens sakerhetsupplag lagras spannmal for att sakerstalla inhemsk forsorjning
under normala férhallanden, situationer med allvarliga stérningar och
undantagsforhallanden, sa att den mangd som star till forfogande i landet
motsvarar den genomsnittliga férbrukningen manniskoféda under sex manader. |
sakerhetsupplagen lagras dessutom certifierade fron, proteingrédor och andra
nodvandiga varor for att sakra primarproduktionen.®

Statens sakerhetsupplag far tas i bruk endast nar férutsattningarna enligt lagen
om tryggande av forsorjningsberedskapen uppfylls. Omfattande utsadesbrist ar
en sadan stérning som ger staten majlighet att ta i bruk sina sakerhetsupplag. |
mars 2018 beslutade den finska regeringen att ta utséde av spannmal fran
sékerhetsupplag och sélja det till aktérer inom utsadessektorn. Avsikten med
ibruktagandet av upplagen var att trygga produktionsférutsattningarna for det
inhemska jordbruket.14°

1% Finska inbordeskriget 27 januari — 15 maj 1918.

137 NESA (4).

138 Sakerhetsstrategi for samhallet. Statsrédets principbeslut 16.12.2010.
139 Statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedskapen 857/2013.
140 Arbets- och naringsministeriet (1).
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Drivmedel

Arbets- och naringsministeriet ar ansvarig myndighet for de strategiska malen
Bransleforsorjning och Kraftforsérjning.4t

Finland har genom IEP-avtalet'*? saval som EU:s upplagringsforpliktelser'4®
skyldigheten att uppratthalla lager av raolja och/eller oljeprodukter motsvarande
90 dagars nettoimport/férbrukning.

Importérer av raolja och oljeprodukter &r skyldiga att lagra de produkter de
importerar i obligatoriska upplag.’** Den lagrade mangden faststalls utifran den
faktiska importen av varje produkt, och skall fran och med den 1 juli varje ar
motsvara den genomsnittliga importen under tva manader.
Forsorjningsberedskapscentralen bestammer var det obligatoriska upplaget av
olja skall forlaggas, i Finland eller om forsorjningsberedskapslaget sa tillater i ett
annat land med vilket Finland har slutit avtal om samarbete pa
forsorjningsberedskapsomradet.

Var och en av bransleimportorerna far lagra hogst 30 procent av det bransle som
omfattas av deras upplagringsskyldighet utanfér Finland men inom Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet (EES).1*®

Forsorjningsberedskapscentralen haller importerat bréansle i statens
sakerhetsupplag sa att det i landet finns bransle till forfogande i en mangd som
motsvarar den genomsnittliga normalférbrukningen av importerat brénsle under
fem ménader.'*¢ Forsorjningsberedskaps-centralen ska sakerstalla att
sikerhetsupplagen &r tillgangliga och fysiskt atkomliga.’4” Aven inom
skyddsupplagringsprogrammet kan avtal for upplagring av rdoljor, motorbensin
och dieseloljor ingas.®

Norge

Norge &r en ar en konstitutionell monarki med 5,3 miljoner invanare. Landet var
ett av de lander som deltog i bildandet av Nato 1949, och har varit medlem sedan
dess. Endast 3 % av Norge dr odlingsbar mark och den inhemska produktionen
utgor mindre &n hélften av maten som konsumeras.**® Ovriga livsmedel

141 Sakerhetsstrategi for samhallet. Statsradets principbeslut 16.12.2010.

142 International Energy Program (1).

143 Direktiv 68/414/EEC i dndrad form 98/93/EC om skyldigheten att uppratthélla minimilager av
raolja och/eller oljeprodukter.

144 |_ag om obligatorisk upplagring av importerade branslen 1070/1994.

145 Statsradets beslut om malen med forsorjningsberedskapen 857-2013.

146 |bid.

147 Lag om tryggande av forsorjningsberedskapen 1390/1992.

148 Statsradets férordning om skyddsupplagringsprogram 552/2013.

149 Norges bondelag (1).
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importeras. Fisk och skaldjur utgdr daremot en stor del av norsk
livsmedelsproduktion, varav det mesta exporteras.'

Koncept for forsorjningsberedskap®!

I Norge omfattar forsérjningsberedskapen flera funktioner, medan
forsorjningssakerhet explicit omfattar de samhéllskritiska omradena livsmedels-
och drivmedelsforsorjning. Inom forsorjningssékerheten har Nering- og
fiskeridepartementet omradesansvar och samordningsansvar vilket uppnas
genom ett utvecklat samarbete mellan myndigheter och naringsliv.
Samferdselsedepartementet ansvarar for transportberedskapen och Olje- og
energidepartementet for kraftforsorjningsberedskapen.>? Det operativa ansvaret
ar darefter forskjutet till flera myndigheter, som till sin hjalp nyttjar radgivande
forum som kan besta av privata och statliga aktorer. Ansvaret ar saledes uppdelat
pa flera olika nivaer, dar det sker en samverkan inom nivan.

Forsorjningssakerhet ar en fraga for privat-offentlig samverkan i Norge, bortsett
fran lagerhallning som &r ett nationellt ansvar. | mycket anstrangda situationer
kan kungen i Norge besluta om fragor som ror prioriteringar, lagerhallning,
sarskild produktion etc.53

Norge har en tydligt definierad ansvarsfordelning mellan Forsvarsdepartementet
och Justis- og beredskapsdepartementet, som representerar det militara
respektive det civila forsvaret.

Norges totalforsvarskoncept omfattar ett dmsesidigt samarbete mellan det
militara forsvaret och det civila samhéllet i samband med beredskapsplanering
och krishantering, fran fred till vapnad konflikt. | konceptet ingar samverkansrad
inom definierade samhallskritiska omraden.'>* Trots att raden inte har nagot
operativt ansvar mojliggor de for en institutionalisering av
totalforsvarskonceptet.

Liksom i Sverige bygger utvecklingen av totalférsvarskonceptet pa en forandrad
syn avseende sdkerhetssituationen och den nationella beredskapen, som bestar av
stats-, samhélls- och den individuella sékerheten.

Risken for en invasion av norskt territorium bedéms vara hogre nu an for 20 ar
sedan, vilket har foranlett det norska forsvaret att se dver civil-militdr samverkan

150 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 2016.

151 | stora delar baserat pA Khodabandeh, 2017, Samlad totalférsvarsformaga: Studie av Finland &
Norge.

152 prop. 1S 2016-2017 Justis- og beredskapsdepartementet.

153 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, 2016.

154 Forsvarsdepartementet Justis- og beredskapsdepartementet, 2015.
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pa flera omraden. Det &r dock framst ett Iangt avbrott i tillgang till kritiska
varor/produkter som anses vara den storsta risken mot forsérjningssakerheten.

Den norska Forsvarsmakten ingar strategiska beredskapsavtal med det norska
néringslivet for att trygga den nationella beredskapen vid kriser och vépnad
konflikt. Det norska forsvaret ska inga dessa avtal med utvalda civila aktorer, att
leverera tjanster som Forsvarsmakten ar beroende av. Avtalen ska ge tkad
flexibilitet genom béttre tillgang till resurser och infrastruktur som de civila
aktorerna nyttjar, vilket resulterar i en okad operativ formaga till en reducerad
kostnad. Beredskapsavtalen forpliktar de civila leverantérerna att tillhandahalla
tjanster till Forsvarsmakten, fran kris till vapnad konflikt. Det framgar att de
strategiska beredskapsavtalen bl.a. kréver ett norskt majoritetsagande, goda
ekonomiska forhallanden hos aktéren samt langsiktiga forpliktelser. Vidare
amnar detta resultera i en béattre koordinering och planldggning mellan
Forsvarsmakten och de civila aktérerna. Forutom beredskapsavtalen tryggar
Forsvarsmakten forsorjningssakerheten genom undantagslagstiftning vid
utdragna sakerhetspolitiska kriser. %

Beredskapslager

Sedan de storskaliga beredskapslagren av sad och mjél avvecklades 2003 finns
en begransad beredskapslagring av mjol for 20 dagars forbrukning for bagerier i
Nordnorge.'¢ Utover det anses Norge ha lager som réacker i tre veckor av normal
konsumtion. Lagren finns i olika delar av landet och bestar av bland annat
frystorkad mat och konserver. En del av produkterna anvands vid humanitéra
hjélpinsatser utomlands.*%’

Myndigheten Statens landsbruksforvaltning presenterade 2013 en utredning av
behovet av beredskapslagring av spannmal. Utredningen rekommenderade att
aterinfora beredskapslagring av spannmal i Norge med en omfattning
motsvarande 6 manaders normal forbrukning. Den davarande regeringen lade
fram ett forslag for finansiering av inrattande av beredskapslager, men forslaget
stroks i och med att en ny regering tilltradde i oktober 2013.

En ny utredning fran Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning som
redovisades 2014 drog slutsatsen att offentlig lagerhallning av spannmal inte
bidrar till att minska risken for inhemska forsérjningsproblem.158

155 Forsvarsdepartementet Justis- og beredskapsdepartementet, 2015.
1% Statens landbruksforvaltning, 2013.

157 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, 2016.

158 Norsk institutt for landbruksgkonomisk forskning (NILF), 2014.
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Fragan om beredskapslagring av spannmal har fortsatt funnits pa dagordningen,
Naringskommittén lade i Stortinget, i januari 2018, fram ett krav pa regeringen
att ta fram ett forslag pa beredskapslagring av spannmal.>®

Drivmedel

Norge ar medlem i IEA men har som oljeproducerande land ett eget avtal med
IEA och har valt att vara solidariskt med 6vriga medlemslander. Sedan hdsten
2006 ar producenter och importorer av petroleumprodukter skyldiga att halla
beredskapslager motsvarande 20 dagars normalférbrukning i Norge. Lagren skall
kunna anvandas for att sakra forsorjningen pa den norska marknaden eller som
tillskott till en samordnad krishantering inom ramen for IEA 160

Schweiz?t!

Schweiz ar en forbundsrepublik med 8,4 miljoner invanare. Landet r inte
medlem i vare sig EU eller Nato, och har en historia av att férhalla sig neutrala.
Den importerade mangden jordbruksprodukter per person ar bland de hogsta i
varlden. For vissa baslivsmedel & man nastan fullstdndigt beroende av import.
Sjalvforsorjningsgraden av animaliska livsmedel ar cirka 95 procent. For
vegetabiliska livsmedel &r sjalvférsorjningsgraden endast cirka 40-45 procent.

Koncept for forsérjningsberedskap

Den schweiziska forsorjningsberedskapen har sin forfattningsmassiga grund i
lagen Bundesgesetzes tber die wirtschaftliche Landesversorgung - LV G?6?
(ungefar lagen om samhallets ekonomiska forsdrjningsberedskap). Denna lag
omfattar atgarder infor allvarliga (fredstida) bristsituationer, som naringslivet
inte kan hantera av egen kraft. De sektorer som ingdr i forsorjningsberedskapen
ar livsmedel, energi, lakemedel, transporter, viktiga industrivaror samt
information- och kommunikationsteknologi (saval infrastruktur som viktiga
komponenter och tjanster).

Den schweiziska ekonomiska landsforsorjningen (Wirtschaftliche
Landesversorgung - WL) &r i huvudsak organiserad som en spegelbild av
naringslivets struktur i Schweiz. Omkring 300 specialister fran ett antal
branschférbund inom néringslivet samverkar med en mindre grupp tjansteman
fran det statliga Bundesamt fiir wirtschaftliche Landesversorgung (BWL) i fragor

159 NRK (1).

160 Ransonering och prisreglering i krig och fred, SOU 2009:3.

161 | stora delar baserat pa Fischer et al., 2015, Krisberedskap for livsmedelsforsérjning i ett
internationellt perspektiv — en forstudie.

162Bundesgesetzes Uber die wirtschaftliche Landesversorgung — LVG (1).
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om forsdrjningsberedskap. Den schweiziska strategin for forsorjningsberedskap
utgar fran att det i normala fall &r naringslivet och en fri marknad som skall
sakerstalla tillgangen pa varor och tjanster. Séarskilda atgarder genom WL blir
endast aktuella vid férsdrjningsstérningar som inte kan hanteras av marknaden.
Eventuella marknadsinterventioner ar beroende av hur langvarig en stérning
beddms bli och vilka konsekvenser en bristsituation kan leda till. WL &r i forsta
hand fokuserad pa kort- och medellanga férsorjningsstorningar inom enskilda
sektorer. Forsorjningsheredskapen ar inriktad pa att upp till tre till sex manader,
beroende pé produkt, kunna tillhandahalla 100 procent av marknadens behov av
viktiga basvaror.162

Om bedémningen gors att en allvarlig bristsituation kan uppsta, och att
marknaden inte kan hantera densamma, kan WL vidta olika atgarder for att
sékerstalla landets forsorjning av livsviktiga varor och tjanster. Ambitionen &r att
sadana atgarder skall kunna uppratthallas tills dess att marknaden kan hantera
situationen pa ett mer normalt sétt.

Om en bristsituation har uppstatt for livsviktiga baslivsmedel, bréanslen,
lakemedel eller industrivaror sa foljer WL i huvudsak ett bestamt schema for att
hantera krissituationen:

1. 1 en forsta fas kommer obalansen mellan efterfragan och utbud framst hanteras
genom frislappande av varor fran buffertlager, sa kallade pliktlager
(Pflichtlager), eventuellt i kombination med lattnader i importrestriktioner och
andra kompletterande atgarder.

2. Vid langvariga forsorjningskriser kan man stegvis vidta ytterligare atgarder for
att hushalla med tillgangliga varor. Detta kan handla om att man med riktade
atgarder/interventioner dels forsoka uppratthalla varutiligangen (utbudet),
eventuellt pa en reducerad niva, dels begransa efterfragan for uppna en
behovsanpassad férdelning av tillgéngliga varor, dvs. ransonering.

Beredskapslager

Pliktlagringen &r den mest omfattande delen i den schweiziska
forsorjningsberedskapen. Lagren omfattar mineraloljeprodukter, lakemedel (for
bade manniskor och djur), godsel, djurfoder samt livsmedel. For lantbrukets
djurhallning lagras energi- och proteinrika foderprodukter. De livsmedel som
lagras for ménsklig konsumtion &r vete, ris, socker, kaffe, matolja och matfett.
De foretag som importerar eller for forsta gangen tillhandahaller storre mangder
av dessa produkter pa den schweiziska marknaden &r enligt lag skyldiga att
uppratthalla ett lager motsvarande flera manaders normalforbrukning.

163 Bundesamt flr wirtschaftliche Landesversorgung (1).
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Lagringsskyldiga foretag ar tvingade att inga ett pliktlagringsavtal med staten,
via Bundesamt fur wirtschaftliche Landesesversorgung (BWL). | dessa avtal
faststélls vilka varor och méngder som skall lagras och vilken kvalitet varorna
skall ha samt var varorna skall lagras.

Ar 2012 holl cirka 300 foretag pliktlager inom ramen for den schweiziska
forsorjningsberedskapen. Det totala vardet av de lagrade varorna uppgick till
knappt fem miljarder CHF (cirka 46 miljarder SEK). Av detta utgjorde
livsmedelslagren lite drygt tio procent (515 miljoner CHF, cirka 4,7 miljarder
SEK).164

For att finansiera pliktlagringen kan foretag inom de berérda naringsgrenarna
bilda privatrattsliga organisationer (juridiska personer), sa kallade
pliktlagringsorganisationer (Pflichtlagerorganisationen). For narvarande finns
sadana organisationer for flytande branslen (CARBURA), naturgas
(Provisiogas), livsmedel och djurfoder (Réservesuisse), lakemedel (Helvecura)
och gddsel (Agricura).

Pliktlagringsorganisationerna kan med stod av den schweiziska forsorjningslagen
(LVG) inréatta sa kallade garantifonder. Garantifonderna forvaltas av
pliktlagringsorganisationerna och syftar till att kompensera foretag for kostnader
och prisrisker som uppstar pa grund av pliktlagren. De foretag som ar
lagringspliktiga gor inséttningar i dessa fonder med utgangspunkt fran den
méangd varor som man tillfér marknaden. P& uppdrag av staten kontrollerar
pliktlagringsorganisationerna att pliktlagren uppfyller gallande avtal. Inom ramen
for sin roll som tillstandsgivande och tillsynsansvarig myndighet kontrollerar
BWL att inbetalningarna till garantifonderna r tillrdckliga och att fondernas
medel anvénds pa ett &ndamalsenligt satt. BWL godkanner dven de stadgar som
galler pliktlagringsorganisationernas garantifonder.

Vid sidan om pliktlagerhallningen har enskilda foretag mojlighet att frivilligt
sluta 6verenskommelser med WL om att lagerhalla andra varor. Denna form av
frivillig lagerhallning syftar till att skapa lager for férsorjningsviktiga varor, som
i normala fall har en liten efterfragan eller tillhandahalls av ett litet antal
leverantorer, till exempel bordssalt, ravaror for jastproduktion, plastgranulat och
vissa lakemedel. Till skillnad fran pliktlagerhaliningen sa finns det inget krav pa
att teckna sarskilda avtal med BWL for den frivilla lagerhallningen. Om ett
foretag anda valjer att teckna ett lagerhéllningsavtal s& far man samma
forpliktelser som vid pliktlagerhallningen.

Genom att stélla upp finansiella garantier for foretagens lan kan den schweiziska
staten skapa gynnsamma forutsattningar for finansieringen av saval den
obligatoriska som frivilliga pliktlagerhaliningen. | handelse av att ett
lagringspliktigt foretag satts i konkurs eller genomgar en foretagsrekonstruktion

164 Bundesamt fur wirtschaftliche Landesversorgung, 2012.
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betalar staten tillbaka det lagringspliktiga foretagets banklan. I gengald 6vertar
staten befintliga pliktlager. | sadana fall agerar BWL genom att sluta
éverenskommelser med bankerna, 6verpréva garantiansprak, bevilja dessa samt
vidta atgarder for att sakerstalla att staten inte kommer lida nagon skada vid en
eventuell konkurs.

Kostnaderna for den obligatoriska pliktlagerhallningen utgérs av utbetalningar
fran garantifonderna till pliktlagrande foretag samt forvaltningskostnader hos
pliktlagringsorganisationerna. Under perioden 1997-2012 reducerades de lagrade
méangderna och antalet varutyper, vilket avspeglar sig i kraftigt minskade
kostnader for pliktlagerhallningen, se Tabell 3.

Tabell 3: Kostnader for pliktlagerhalining for samtliga produktgrupper, inklusive
livsmedel®®.

Ar Totalt milj. CHF Per capita CHF
1995 307 43
2000 164 23
2005 126 17
2010 116 15
Livsmedel

Schweiz import av jordbruksprodukter uppgar till omkring en procent av
varldsmarknaden och den importerade mangden per person &r bland de hdgsta i
varlden. For vissa baslivsmedel, sa som ris och durumvete (hardvete), samt
proteinrikt foder (sarskilt soja) ar man nastan fullstandigt beroende av import.

Sjalvforsorjningsgraden av animaliska livsmedel ar cirka 95 procent. For
vegetabiliska livsmedel &r sjalvférsorjningsgraden endast cirka 40-45 procent,
vilket i stor utstrackning ar beroende av vaderforhallanden. Totalt sett & Schweiz
i hog grad hanvisad till import for saval insatsvaror till jordbruket (foder, gédsel
och utsade) som vegetabiliska livsmedel (ris, spannmal, gronsaker, frukt,
oljevéxter och vegetabiliska oljor).

For det importberoende Schweiz &r obligatorisk pliktlagring av olika varor en
central krisberedskapsatgard. Om efterfragan pa viktiga basvaror och livsmedel
inte kan tillgodoses pa de normala marknaderna pa grund av ovéantade
krishandelser sa ar frislappandet av pliktlagren en viktig atgard for att hantera
sadana storningar. Lagringen skots av de foretag som producerar eller handlar

185Bundesamt fiir wirtschaftliche Landesversorgung, 2012.

97



FOI-R--4644--SE

med lagringspliktiga varor vilket sékerstéller att varulagren &r inbaddade i de
olika distributionsleden och kan déarfor snabbt férdelas vid behov.

Pliktlagringen av livsmedel ar dimensionerad sa att forsorjningen skall
sakerstallas till 100 procent under ca tre till fyra manader. Det &r staten som
avgor vilka varor som skall lagras och hur omfattande lagren skall vara. Det
senare preciseras genom att staten anger for under hur Iang tid den inhemska
genomsnittsforbrukningen skall tdckas med hjalp av pliktlagren
(behovstackning). Avgifterna till garantifonderna ar t.ex. 2 CHF/100 kg for
socker, 4,75 CHF/100 kg for ris och 4,50 CHF/100 kg for rostat kaffe.166

For livsmedelslagren uppgick kostnaderna ar 2006 till motsvarande 5,81 CHF
per person (cirka 50 SEK per person).t6’

Drivmedel

Schweiz ar medlem i IEA och har enligt IEP-avtalet forbundit sig att halla lager
av oljeprodukter for 90 dagars genomsnittlig konsumtion.'®® | pliktlagren halls
dock lager motsvarande tre till fyra och en halv manaders konsumtion beroende
pa typ av drivmedel.26°

Tyskland?!™

Tyskland &r en forbundsrepublik med 16 delstater (Bundeslander) och en
befolkning pa nastan 81 miljoner manniskor. Tyskland & medlem i EU och Nato.

Tyskland har en hdg sjalvforsorjningsgrad av livsmedel. For livsmedel som
producerats med importerat foder var sjalvforsérjningsgraden cirka 90 procent ar
2015/16. For livsmedel som producerats med inhemskt foder var
sjalvforsorjningsgraden 85 procent.1’

Tyskland ar helt sjalvforsorjande pa spannmal, potatis och socker. For baljvaxter
ar sjalvforsorjningsgraden cirka 95 procent. Nar det galler gronsaker och frukt sa
importeras 65 respektive 80 procent for att tdcka de inhemska behoven. Den egna
produktionen av vegetabiliska oljor och fetter tdcker bara 35 procent av behoven.
Tyskland ér till stor del sjalvforsérjande pa kétt och mjélkprodukter (inklusive

166 Réservesuisse (1).

167 Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, 2012, Band 9; sid. 172.

188 International Energy Program (1).

169 Bundesamt fuir wirtschaftliche Landesversorgung (2).

170 stora delar baserat pa Fischer et al., 2015, Krisberedskap for livsmedelsforsérjning i ett
internationellt perspektiv — en forstudie.

171 Bundesministerium flr Erndhrung und Landwirtschaft, 2017, tabell 142.
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smor). Néar det géller fiskprodukter ar sjalvforsérjningsgraden cirka 25
procent.t’2

Koncept for forsérjningsberedskap

I Tyskland bygger den forfattningsméssiga regleringen av
livsmedelsberedskapen pa Ernahrungssicherstellungs- und -vorsorgegesetz -
ESVG!" (ungefar: lagen om sakerstallande av livsmedelsforsorjning).

ESVG é&r den réattsliga grunden for att sékerstalla en tillrécklig forsorjning av
livsmedel i handelse av en forsoérjningskris. Enligt ESVG foreligger en
forsarjningskris nar tillgangen pa livsviktiga produkter i stora delar av Tyskland
ar allvarligt hotad och att marknadsmassiga atgarder inte ar tillrackliga eller for
omfattande for att hava denna situation.

Det ar den tyska férbundsregeringen som genom en forordning faststaller att en
forsorjningskris foreligger. Om en férsorjningskris foreligger kan regeringen via
andra forordningar vidta atgarder i alla marknadsled, fran producent till
konsument, for att sakerstalla livsmedelsférsorjningen. Atgérder som stér till
forfogande &r bland annat foreskrifter for odling av grodor och djurhalining samt
omriktning av varustrommar for att forsorja sarskilt drabbade regioner. Man kan
aven infora prisregleringar och ransonering av livsmedel.

Det skall noteras att de atgarder som vidtas med stod av ESVG skall begransas
till det som &r absolut nddvéndigt och inte inskrdnka marknadens aktérer mer &n
vad som star i proportion till den 6nskade effekten. Lagen foreskriver att staten
och delstaterna skall vidta lampliga forberedelser for sin egen verksamhet samt
informera befolkningen om privata férebyggande atgarder for
forsorjningsberedskap.

Beredskapslager

Den tyska staten har av forsorjningspolitiska skl inrattat tva system for lagring
av livsmedel, Bundesreserve Getreide (ungefar: Statliga spannmalsreserven) och
Zivile Notfallreserve (ungefér: Civila krisreserven).

De statliga lagren halls pa en konstant niva och ar inte utsatta for nagra
marknadsmassiga svangningar eller férandringar pa grund av jordbrukspolitiska
atgarder inom EU. Lagren finns pa fler an hundrafemtio platser i Tyskland.
Uppgifter om var dessa lager finns halls hemligt eftersom man befarar att risken
for plundring &r 6verhangande i en krissituation.’

172 1hid, tabell 143.
13Ernahrungssicherstellungs- und vorsorgegesetz — ESGV (1).
174 Bundesministerium fir Erndhrung und Landwirtschaft (1).
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Livsmedel

Lager inom Bundesreserve Getreide bestar av vete, rag och havre. Vid en
krissituation ar tanken att spannmalet skall anvéandas for att producera mjol for
brodtillverkning. Av den anledningen &r dessa lager placerade i narheten av
lampliga kvarnar. Lager inom Zivile Notfallreserve bestar av ris, artor, linser och
kondenserad mj6lk. Dessa konsumtionsfardiga livsmedel &r i forsta hand tankta
att distribueras i befolkningstéta regioner for att dar sékerstélla att befolkningen
kan fa minst ett varmt mal mat om dagen.'’®

De statliga livsmedelslagren &r inte dimensionerade for att klara forsérjningen av
hela befolkningen under en langre tid. Den lagrade mangden syftar till att
dverbrygga kortvariga bristsituationer. Beroende pa hur manga personer som
behdver stod och hur stora dagsransoner som delas ut racker lagren fran nagra
enstaka dagar till flera veckor, beroende pa vilka varor det handlar om.

Vid urvalet av varor som skall lagras har man, utdver naringsfysiologiska
aspekter, framst tagit hansyn till hur lagringsbara produkterna ar. Spannmal, ris
och baljvéxter (artor och linser) lagras i cirka 10 ar, varefter lagren toms och
aterfylls. Det ar den statliga myndigheten Bundesanstalt fiir Landwirtschaft und
Erndhrung (BLE) som skéter inkép, omsattning och kontroller av de statliga
livsmedelslagren. Lagervarorna kdps pa kredit. Under 2016 uppgick kostnaderna
for lagring, lagerhantering och realisationsforluster vid lageromséttning till ca 16
miljoner euro. Till detta kommer kreditkostnader.17® Eftersom hallbarheten hos
kondenserad mjo6lk &r begransad sluts avtal med mejerier om buffertlagring.
Mejerierna forbinder sig att standigt halla en viss mangd kondenserad mjolk i
lager. P4 detta satt undviker BLE att hyra egna lagerlokaler och skota
omsattningen av lagrade varor, da detta skots av de kontrakterade mejerierna.

BLE &r understallt Bundesministerieum fur Ernédhrung und Landwirtschaft
(BMEL). BMEL bestammer med hansyn till den geografiska férdelningen m.m.
vilka krav som skall galla for de enskilda lagringsplatserna. Dessa drivs av
privata foretag, som kontrakteras i offentliga upphandlingar. | det avtal som
lagerhallarna sluter med BLE forbinder sig foretag att uppfylla olika villkor, till
exempel att lagervarorna standigt skall vara tillgangliga i hdndelse av en
nddsituation. BLE genomfor regelbundet kontroller av lager och kontrollerar att
lagerhallare uppfyller villkoren i lagringsavtalet. Kontrollerna genomfors i
intervaller om 4-6 veckor.*””

Vid fredstida forsorjningskriser &r det enligt den tyska grundlagen i férsta hand
de enskilda delstaterna som har ansvar for att hantera omfattande nddsituationer.
Forst nar deras formaga inte langre racker till s& kan man begara hjalp fran staten

175 Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (2).
176 Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (1).
177 Bundesministerium flr Ernahrung und Landwirtschaft (1).
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(via BMEL). Detta innebér att det &r forst nar en eller flera delstater begér statlig
hjalp som de nationella livsmedelslagren kommer att utnyttjas. | en sddan
situation maste hjalpsokande delstat meddela var behoven finns och vilka
méngder som behovs. Darefter meddelar staten fran vilka lagringsplatser som
varor kan hdmtas. Den hjélpstkande delstaten ar sedan ansvarig for att
transportera, foradla (t.ex. mala mjol, baka brod, tillreda maltider) och distribuera
livsmedel till den nddlidande befolkningen. Det &r endast staten som har ratt att
frislappa de statliga livsmedelslagren.

De statliga livsmedelslagren har aldrig behévt anvandas i Tyskland."®

Dricksvatten

Tyskland har mer & 5000 brunnar och kallor for dricksvatten som &r oberoende
av det ordinarie dricksvattennatet.1”® Dessa ligger vanligtvis direkt i
bostadsomraden i stader och kan anvandas vid nddsituationer i handelse av ett
avbrott i vattenforsérjningen. Brunnarna har i regel handpumpar men djupa
brunnar har ocksa elektriska pumpar. Till dessa pumpar finns elgeneratorer for
att oka tillforlitligheten.

Drivmedel

Tyskland ar medlem i IEA och har genom IEP-avtalet'®° saval som EU:s
upplagringsforpliktelser'®! forbundit sig att halla lager av oljeprodukter for 90
dagars genomsnittlig konsumtion.

178 1hid.

179 Bundesamt flr Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe (1).

180 International Energy Program (1).

181 Direktiv 68/414EEC i andrad form 98/93/EC om skyldigheten att uppratthalla minimilager av
raolja och/eller oljeprodukter.
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Bilaga 3 Omradesbeskrivningar

Livsmedel

Ansvaret for forsorjningen av livsmedel till konsumenterna i Sverige aterfinns i
praktiken hos en stor mangd foretag med verksamhet bade i Sverige och
utomlands. Livsmedelsforsrjningen kan illustreras pa flera satt, ett vanligt satt ar
att dela in férsorjningen i de fyra leden priméarproduktion, livsmedelsindustri,
handel och konsumtion.

Inom primarproduktionen framstélls jordbruksprodukter och livsmedel inom
verksamheter som odling, djurhallning, fiske och jakt. Den primarproduktion
som forser den svenska marknaden med jordbruksprodukter aterfinns bade i
Sverige och i andra lander. Den svenska produktionen av jordbruksprodukter
sker idag vid drygt 67 000 lantbruk. Produktionen bestar i sodra delarna av landet
till stora delar av vete, oljevéaxter och sockerbetor, l&ngre norrut ar korn och
havre viktiga grodor. Produktionen fran djurhallningen bestar till storsta delar av
nét, gris och fjaderfa. Aven produktionen av mjolk &r stor och stér for drygt 20
procent av vardet av hela den svenska jordbruksproduktionen.18

I nasta led aterfinns de foretag som vidareforadlar jordbruks- och
livsmedelsprodukter till de konsumtionsfardiga produkter vi exempelvis ser i
butikerna. | Sverige finns enligt Statistiska centralbyran (SCB) cirka 3700
livsmedelsforetag spridda over flera olika sektorer eller produktkategorier.' De
tre storsta livsmedelsforetagen inom varje produktkategori star for i genomsnitt
tre fjardedelar av omséattningen inom respektive kategori.'8 Det ar idag ett fatal
storre foretag eller koncerner som ager flera av de livsmedelsindustrier vars
produkter vi ser i handeln. Den livsmedelproduktion som férser den svenska
marknaden med livsmedel aterfinns bade i Sverige och i andra lander.

Inom handeln sker distributionen och forsaljningen av livsmedlen av privata och
till viss del offentliga aktérer inom dagligvaruhandel, maltidsservice, storkék och
restauranger. Det &r i detta led som livsmedlen blir tillgangliga for
konsumenterna. Till handelsledet raknas ocksa grossister som forser
livsmedelsbutiker och restauranger med livsmedel samt foretag som forsorjer
offentliga storkok med livsmedel och maltidslésningar. Dagligvaruhandeln bestar
av cirka 4000 butiker spridda éver landet. | relation till de andra delarna’® av
livsmedelskedjan star dagligvaruhandeln for majoriteten av omséttningen. 88 Till

182Jordbruksverket (1).

183 SCB (1).

184 Jordbruksverket, 2012.

185 | denna jamforelse jordbruk och livsmedelstillverkare.
186 Svensk Dagligvaruhandel (1).
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dessa kommer ett stort antal serveringsstallen for livsmedel bade inom offentlig
och privat verksamhet. Inom kategorin restauranger, cateringforetag, barer och
pubar finns enligt SCB narmare 27000 foretag. ¢’

Tva huvudgrupper bland konsumenterna av livsmedel ar viktiga att skilja pa ur
ett ansvars- och beredskapsperspektiv, de som sjalva kan inforskaffa och tillaga
sina livsmedel respektive de som &r beroende av nagon annan for sin forsorjning.
Det galler exempelvis patienter inlagda pa sjukhus eller personer med stéd inom
aldreomsorgen. Utdver dessa tva finns ocksa konsumentgrupper som i handelse
av en kris kan anses vara sarbara, sett utifran ett forsorjningsperspektiv, men som
i normalfallet inte har nagot stod fran samhallet for sin forsorjning.

Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Statens veterindrmedicinska anstalt
(SVA) &r de tre centrala myndigheterna inom livsmedelsomradet.
Livsmedelsverket har som forvaltningsmyndighet for livsmedelsfragor till
uppgift att i konsumenternas intresse arbeta for sakra livsmedel, redlighet i
livsmedelshanteringen och bra matvanor.*8 Statens jordbruksverk har som
forvaltningsmyndighet inom jordbruksomradet, fiskeomradet och dartill knuten
landshygdsutveckling till uppgift att arbeta for en hallbar utveckling, ett gott
djurskydd, ett dynamiskt och konkurrenskraftigt néringsliv i hela landet och en
livsmedelsproduktion till nytta for konsumenterna.'8 Statens
veterindarmedicinska anstalt har till uppgift att vara veterindrmedicinskt expert-
och serviceorgan at myndigheter och enskilda.®°

Av de myndigheter som har ansvar kopplade till dagens livsmedelsforsorjning
(Jordbruksverket, Livsmedelsverket och Statens veterinarmedicinska anstalt
(SVA)) ar det idag endast Livsmedelsverket som efter en &ndring i myndighetens
instruktion 2010 tilldelats ett sérskilt ansvar kopplat till forsérjningen av
livsmedel vid stérningar. Livsmedelsverket har ett nationellt samordningsansvar
for kris- och beredskapsplanering av livsmedelsférsorjningen i leden efter
primarproduktionen vid kortvariga kriser pa upp till tre veckor. Alla
myndigheterna ar dock utpekade som bevakningsansvariga i
krisberedskapsforordningen och genom uppdraget att ateruppta planeringen for
civilt forsvar som getts till dessa myndigheter ar forsérjningsfragorna ater
aktualiserade.

Livemedelsproduktion i Sverige och ”sjilvforsorjningsgrad”

Det finns idag inga faststéllda mal eller formella krav pa produktionsméangder
eller forsorjningsformaga inom livsmedelsomradet. I regleringen kring livsmedel

187 SCB (1).

18 Fgrordning (2009:1426) med instruktion for Livsmedelsverket.

189 SFS 2011:644 Forordning om dndring i forordningen (2009:1464) med instruktion for Statens
jordbruksverk.

190 Fgrordning (2009:1394) med instruktion for Statens veterindrmedicinska anstalt.
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ar det fragor kring kvalité och krav pa sakra livsmedel som under lang tid varit i
fokus.

Det &r marknaden som styr vilka produkter som produceras i landet och vilka
som importeras. Anledningarna till att vi tar in livsmedel eller
jordbruksprodukter fran andra lander har att géra med flera faktorer, exempelvis
naturgeografiska och klimatologiska forutsattningar for att odla vissa produkter i
Sverige under hela eller delar av aret, att livsmedlen kan produceras billigare i
andra lander, att marknaden efterfragar produkter framtagna i andra lander eller
att det inte finns nagon produktion i Sverige.

Hur stor andel av produktionen i forhallande till den totala forbrukningen som
sker i Sverige varierar mellan olika produkter. Ett matt som kan anvéndas i det
sammanhanget och som anvénds av Jordbruksverket dr ”svensk marknadsandel”.
Detta matt &r mojligt att berdkna for vissa produkter och kan anvandas for att
beskriva den svenska produktionens konkurrenskraft for svenska produkter inom
vissa enskilda sektorer. Marknadsandelen for exempelvis spannmal har de
senaste tjugo aren (1995-2014) legat stabilt kring 100 procent eller nagot Gver.
Det betyder att Sverige har ett Gverskott och exporterar spannmal till andra
lander. For andra produkter & marknadsandelen relativt liten, exempelvis for
tomater och dpplen som bada har en marknadsandel pa cirka 15-20 procent.!

For att battre forsta beroendet och betydelsen av utrikeshandel i den svenska
livsmedelsproduktionen behdver man ocksa studera den inhemska
livsmedelsproduktionens beroende av import av insatsvaror och andra
produktionsmedel som exempelvis bekdmpningsmedel eller
forpackningsmaterial. Genom att titta narmare pa dessa beroenden fas en bredare
och mer nyanserad bild av begreppet sjalvférsorjningsgrad.

Dricksvatten

Dricksvatten &r vart viktigaste livsmedel. Med dricksvatten avses det vatten som
produceras for att nyttjas som dryck, till matlagning och beredning av livsmedel
samt anvéndas i livsmedelsproducerande foretag. Sattet som dricksvatten
produceras och distribueras skiljer sig markant fran ovriga livsmedel och det
finns ett tydligt ansvar for forsérjningen av dricksvatten.

Ett begrepp som angransar till dricksvatten ar nddvatten, med det avses
dricksvatten som distribueras pa annat satt 4n genom ledningsnétet. Det namns
har for att det finns lager av utrustning kopplade till just nédvattenforsorjning.

Huvuddelen av det dricksvatten som produceras kommer fran kommunala
dricksvattenproducenter. Det férekommer dven att foretag som har ett stort

91 Jordbruksverket (2).
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behov av vatten har en egen dricksvattenproduktion. Att producera dricksvatten
till befolkningen &r ett kommunalt ansvarsomrade. Det vatten som distribueras i
dessa nat anvands ocksa till andra syften ar enbart som dricksvatten, exempelvis
for hygien, tvatt och rengoring. Enligt vattentjanstlagen®®? har
dricksvattenproducenterna i forsta hand ett ansvar att leverera dricksvatten for
hushallsanvandning. Det betyder att andra aktrer med stora behov av vatten kan
behdva se dver sin egen dricksvattenforsorjning infor handelser som kan innebar
prioriteringar av slutanvandare. Vid sadana situationer ar ocksa lagen om extra
ordinara handelser (LEH)'® av betydelse. Nar det galler nddvattenforsorjning
och prioriteringar finns mer information om tilldmpning av befintlig styrning i
Livsmedelsverkets skrift ”Guide for planering av nddvattenforsérjning”. 1%

Tillsynsmyndighet fér den kommunala dricksvattenproduktionen &r
Livsmedelsverket. Myndigheten stodjer ocksa drickvattenproducenterna pa flera
satt inom krisberedskapsomradet. Ett antal skrifter och handledningar har tagits
fram som ett stdd, bland annat som tidigare ndmnts kring planeringen av
nodvattenforsorjning. Dricksvattenforsorjning har under lang tid varit viktigt sett
ur ett krisberedskapsperspektiv och darfor finns ocksa en stor kunskap kring
beredskapsfragor inom dricksvattenforsorjning.

Det som &r av storst betydelse for dricksvattenproduktionen sett ur ett
beredskapslagringsperspektiv ar beroendet av kemikalier for produktionen.
Dricksvattenproduktionen &r beroende av bland annat aluminiumsulfat och
natriumsulfat i den del av produktionen dér humusamnen, lerpartiklar och
mikroorganismer tas bort, aktivt granulerat kol for att i filter avldgsna lukt och
smak samt kemikalier for att justera pH-vardet och for att forhindra bakteriell
tillvéxt. Flera av de kemikalier som anvands i produktionen produceras utanfor
Sverige.

Lakemedel

Sverige ar en nettoexportor av lakemedel'®. Tillverkningen ar koncentrerad till
ett mindre antal foretag, som i flera fall ar utlandségda. Tillverkningen ar
dessutom specialiserad. Vid AstraZenecas produktionsanlaggning i Sodertalje,
som &r en av vérldens storsta tablettfabriker, tillverkas exempelvis ett 30-tal olika
lakemedel.1% De flesta lakemedel som anvénds i Sverige tillverkas darmed

192 | ag (2006:412) om allménna vattentjanster.

193 | ag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinéra handelser.

194 |_ivsmedelsverket (2017). Guide for planering av nddvattenforsorjning.

195 Export 2017: 74 225 milj. SEK, 2016: 69 381 milj. SEK. Import 2017: 37 998 milj. SEK, 2016:
37 723 milj. SEK. Kélla: SCB, 2018.

196 AstraZeneca (1).
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utomlands®®’, exempelvis produceras inga vacciner nationellt'®®. Sverige ar
saledes beroende av en fungerande internationell marknad for att forsorja
befolkningen med lakemedel.

Upphandling av lakemedel sker dels genom landstingen som kdper in lakemedel
for den slutna varden, och dels genom apoteken. Leveranserna av lakemedel till
apoteken sker i praktiken via tva stora svenska grossister. Den radande principen
for distributionskedjan &r just-in-time” vilket lett till att lagerhallningen hos
svenska apotek, sjukhus och grossister minskat.'% De storsta delarna av landets
lakemedelslager aterfinns darmed i lastbilar pa vagar.

Drivmedel

Fossila branslen utgoér den dominerande drivmedelstypen inom
transportsektorn?® dven om anvandningen av fornybara drivmedel stadigt okat
under senare ar. Med tre raffinaderier?®® har Sverige en forhallandevis stor
kapacitet att producera raffinerade oljeprodukter. Produktionen 6verstiger den
arliga anvandningen och Sverige ar i sammanhanget en nettoexportor. For
produktionen finns dock ett stort importberoende av raolja, vilket huvudsakligen
importeras fran Nordsjoomradet och Ryssland, féljt av OPEC-lander.2°2 En stor
del av de férnybara drivmedel?®® som anvands i Sverige importeras. Det finns
dock planer pa att kraftigt bygga ut produktionskapaciteten for HVO, som ar det
fornybara drivmedel som 6kar mest i anvandning.?%

Transporter

Trafikverket ansvarar for den langsiktiga planeringen av transportsystemet for
vagtrafik, jarnvagstrafik, sjofart, luftfart samt for byggande, drift och underhall
av de statliga vdgarna och jarnvéagarna. Ytterligare fem myndigheter har ansvar
for olika delar av transportsystemet. Transportstyrelsen utformar regler for alla
fordon och forare inom flyg, vdg, jarnvag och till sjoss. Luftfartsverket (LFV)
har till uppgift att tillhandahalla en saker, effektiv och miljéanpassad
flygtrafiktjanst for civil och militar luftfart. Sjofartsverket ansvarar for
sakerheten och framkomligheten till sjoss samt for byggande, drift och underhall

197 Riksrevisionen, 2018, s. 45.

198 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, 2016, s. 10.

199 Riksrevisionen, 2018, s. 45-46.

200 Inom vagsektorn stod exempelvis fossila branslen for 81,1 procent av drivmedelsforbrukningen
ar 2016. Kalla: Energimyndigheten, 2017.

201 preemraff Lysekil, Preemraff Goteborg samt St1 Refinery.

202 gpBJ (1).

203 Som etanol och biodieseltyperna HVO samt FAME.

204 Energimyndigheten, 2017.
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av sjofartens infrastruktur. Trafikanalys ger kunskapsunderlag till beslutsfattare
inom transportpolitiken, granskar beslutsarenden, utvarderar atgarder samt
ansvarar for statistik inom transportomradet. Statens vag- och
transportforskningsinstitut (\VTI) bedriver forskning och utveckling kring
infrastruktur, trafik och transporter.?%

Végnatet bestar bade av allmanna véagar och enskilda vagar. De allmanna
vagarna kan vara statliga eller kommunala. Till vagnéatet hor ocksa ett fyrtiotal
farjeleder samt upp till atta isvagar. Ett mycket stort antal aktorer och fordon
anvander vagnatet. Ar 2017 fanns nastan 5 miljoner personbilar, drygt en halv
miljon latta lastbilar, drygt 80 000 tunga lastbilar och néstan 15 000 bussar i
trafik i Sverige.20

Sparbundna transporter omfattar jarnvag, tunnelbana och sparvagnstrafik. Det
svenska jarnvagsnatet omfattar drygt 16500 sparkilometer, av dessa forvaltar
Trafikverket majoriteten, drygt 14100 sparkilometer. Exempel pa andra
infrastrukturforvaltare ar Inlandsbanan AB och Oresundsbrokonsortiet. Omkring
80 procent av jarnvagsnatet ar elektrifierat. Som en del av néatet finns ett mycket
stort antal tunnlar, broar och vagkorsningar.

Trafikverkets trafikledning sker utifran ett antal trafikledningsomraden som
ansvarar for att leverera taglagen inom respektive geografiskt omrade. | varje
omrade finns en ledningscentral fran vilken trafiken styrs. Det ar
jarnvagsforetagen eller de sa kallade trafikoperatorerna som anvander den
infrastruktur som Trafikverket forvaltar. Bland dessa aterfinns flera aktérer inom
bade person-och godstrafik.

Information om fartygs-, varu- och passagerartrafiken i svenska hamnar och
lastageplatser samlas in av Trafikanalys.??” Detsamma galler for den svenska
luftfarten.?%8

Fran och med den 1 augusti 2017 har Trafikverket genom en andring i
myndighetens instruktion fatt ett samlat 6vergripande planeringsansvar for att
utveckla och samordna krisberedskapen och det civila forsvaret infér och vid
hojd beredskap inom transportomradet. Luftfartsverket, Sjoéfartsverket och
Transportstyrelsen har dock fortsatt ansvar fér krisberedskapen och civilt férsvar
inom sina ansvarsomraden.?%® Trafikverkets nya ansvar innefattar darmed ocksa
ett ansvar for samordningen i dessa fragor for de operatorer som driver trafiken i
transportsystemet.

205 Transportstyrelsen (1).
206 Trafikanalys (1).

207 Trafikanalys (2).

208 Trafikanalys (3).

209 Regeringen (1).
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El

Sedan 1996, da den svenska elmarknaden konkurrensutsattes, har det pagatt en
omstrukturering, konsolidering, av marknaden. ldag star de fem storsta
elproducenterna (Vattenfall, Uniper, Fortum, Statkraft Sverige och Skellefted
Kraft) for en marknadsandel pa ca 80 procent. En del aktérer pa marknaden har
bade verksamheten inom elhandel, elnat och elproduktion, medan andra bara ar
verksamma inom ett omrade. Agarna av aktorerna péa den svenska elmarknaden
ar bade offentliga och privata. Flera av foretagen har utlandska dgare. Handel av
el sker pa den for Norden och Baltikum gemensamma elbdrsen Nord Pool. Via
Overforingsforbindelser sker d&ven handel med Polen och Tyskland. Till skillnad
mot elmarknaden &r sjélva elnatet ett reglerat monopol. Svenska kraftnéat
forvaltar det svenska stamnatet, medan olika féretag driver och garanterar
leveranssakerhet av region- och lokalnaten.?t

I Sverige produceras arligen ungefar 160 TWh el. Med en elanvandning om
ungefar 140 TWh betyder det att Sverige sedan flera ar ar en nettoexportor av el.
Vattenkraft och karnkraft star for ungefar 40 procent var av den totala
elproduktionen. Vindkraft, som kontinuerligt 6kar i produktion, och
konventionell varmekraft stod 2017 for 11 respektive 9 procent av
elproduktionen. Vattenkraften och karnkraften bidrar till att Sverige, jamfort med
andra lander har en mycket Iag andel fossila branslen i elproduktionen.?!!

Elektronisk kommunikation??

Den svenska marknaden for elektronisk kommunikation domineras av i princip
fem stora mobiloperatérer. Inom branschen finns totalt ca 750 olika nétdgare.
Marknaden ar med andra ord mycket diversifierad vilket ocksa, enligt Post- och
telestyrelsen, paverkar mojligheten att vidta atgarder inom beredskapsomradet.

En fungerande drift av elektronisk kommunikation &r beroende av el, personal
och drivmedel. En hel del av de reservdelar som behdvs i verksamheterna
importeras, grundmaterial for kablar kommer exempelvis fran Japan. Precis som
i andra studerade branscher ir det “just-in-time”-principen som rader. Viljan att
inte halla lager grundar sig dels i en minimering av kapitalkostnader, men ocksa
pa att branschen karaktariseras av en snabb teknisk utveckling vilken medfor att
lagrade produkter snabbt blir foraldrade.

210 Konkurrensverket, 2018.
211 Energimyndigheten (1).
212 Information fran intervju vid Post- och telestyrelsen 2018-06-20.
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Denna studie och tillhérande rapport ar genomférd och forfattad
vid Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) inom projektet
Sambhdllets beredskap i kris och krig (SABEK). Studien &r bestalld
av Regeringskansliet och finansierad genom anslaget Sakerhets-
och forsvarspolitisk forskning och analys (SOFFA). Projektets
malsattning ar att stodja Regeringskansliet, men ocksa att

ta fram kunskapsunderlag som kommer andra aktérer inom
beredskapssystemet till gagn. Hittills har féljande rapporter
producerats och finns tillgangliga pa FOI:s hemsida:

Beredskapslager — en kunskapsoversikt om beredskapslagring
som ett verktyg for okad férsérjningsberedskap i Sverige (2019)

Ndringslivets roll i totalforsvaret — centrala fragor och vdgar framat
(2018)

Personal for ett nytt civilt forsvar — forutsattningar, problem och
mojligheter (2018)

Internationella avtal och samarbeten med relevans for civilt forsvar
(2018)

Naringslivets syn pa roller och ansvar i totalférsvaret (2017)
Sektorsansvar — Ansvarssystem eller semantik? (2017)

Spindeln i natet — lansstyrelsernas arbete med civilt forsvar och
krisberedskap (2017)

Frivilligmedverkan i samhallets beredskap for kris och krig (2016)

FOI forvaltar kunskap om totalférsvaret, krisberedskapen och det
civila forsvaret samt kopplingarna mellan dessa tre verksamheter.
Var roll ar att forvalta, omsatta och sprida kunskap till de
organisationer som har i uppgift att rent praktiskt utveckla en
andamalsenlig beredskap for bade kris och krig.
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