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mélsenlig fordelning av férnddenheter 1 krig och vid vissa allvarliga
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docenten Lars Henriksson som sirskild utredare.
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professorn Mats Bergman, jur. kand. Emilie Fridenskéld och pro-
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2008 ridgivaren Jyry Hokkanen, Riksbanken, tid. ordféranden 1
Marknadsdomstolen Jérgen Holgersson, hilsoekonomen Douglas
Lundin, Konkurrensverket samt chefsjuristen Bertil Persson,
Svenska Kraftnit. Som experter férordnades frin och med den 23
september 2008 departementssekreteraren Anders Klahr, Socialde-
partementet, handliggaren Conny Lundgren, Energimyndigheten,
departementssekreteraren Minna Nyman, Forsvarsdepartementet
samt departementssekreteraren Torgny Edvardson, Nirings-
departementet.

Utredningen fir hirmed 6verlimna delbetinkandet Ransonering
och prisreglering i krig och fred.

Utredningen fortsitter med sitt arbete och limnar ett slut-
betinkande 1 augusti 2009.

Stockholm 1 januari 2009

Lars Henriksson
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Johan Stennek



Innehall

Sammanfattning ......ccocveiiiiii 11
1 L] C=T [ 11 o = 23
1.1 UpPAraget. it 23
1.2 Arbetets bedrivande......c.coveeccceininnncccnrccceeecnens 24
1.2.1 AlIMENTaiiiiiiiiiicieieiicceeee e 24
1.2.2 Delbetinkande och slutbetinkande........ccccouevucuneennee. 25
1.3 BaKgrund ..o 25
1.3.1 Forsorjningsberedskap sedan 1950-talet.......oueveeeeee 25
1.3.2 Forindrad syn pd ransonering och prisregleringar..... 30
1.3.3 Medlemskap 1 EU och internationella avtal................ 31
1.3.4 Ramvillkor f6r prisstabiliteten....c.cocovevevrerererirererenene 32
1.3.5 Studie om behovet av 6versyn av
ranSoONEringslagen ....eeeeeueueueueueueueuereeereeeeeeceeenes 32
1.4 Betinkandets diSpOSition.....c.cceurererececueirinerceeereerineneenenennens 33
2 Gallande ratt..........ccorrmmmniiiin 35
2.1 Ransoneringslagen ......ccccccccecccenccnencneneneneneneneseneseneseeeenes 35
2.1.1 “Igdngsittningsmekanismen” ........ccceceeeueeeeeeeenen. 36
2.1.2 Befogenhetsbestimmelser......c.coovvevevecvennncnccennnnnes 37
2.1.3 Forfogande m.m. ccccocveveveveneneneneninerinirireseeeeeeeenenee 38
2.1.4 Ransoneringsbevis ....c.coceveveeerererererenenererereeieieienenenenenene 39
2.1.5 Avlisnings- och uppgiftsskyldighet samt
overforbrukningsavgift. . oeeevveeeereceeeeeeeee. 39
2.1.6 Forfogandelagen ......cocovuveveverererieieieieieeeecceceeenene 40
2.1.7 Oljekrislagen.......ccocociiininiccciiiininicccrrcccceenes 41



Innehall

2.2

23

2.4

3.2

SOU 2009:3

Prisregleringslagen .......coccoccceiicenencnenenenenenenenenseeeesreneens 41
2.2.1 Lagens tillKOMSt.covevereeereririeieieieiceeeeeeeeeeeeeenene 41
2.2.2 Tillimpningsomride och

“igdngsittningsmekanism” .....cceeeeeceieenencneneneneenes 43
2.2.3 Former fOr prisreglering......cceeeeveuererceeecenecnenencnen. 45
2.2.4 Begrinsningar och differentieringar av

PIISTEZIETINGAL 1.ttt 48
2.2.5 Ansvarsbestimmelser m.m......cccocoerrnncrccrerenencnccnen 49
Ovrig beredskapslagstiftning........co.coeeeeveerveereerreeieeeereeererenen. 49
2.3.1 Elberedskapslagen och elberedskapsforordnigen .......49
2.3.2 Lag om férsérjningsberedskap pd

NALUTZASOMIAEt.cueuiiiiiriririririeieeeieeeeeteteieie et eaenenas 50
2.3.3 Lag om beredskapslagring av olja och kol.................... 50
Normgivningskompetensen .......cceeececrenererenenenerererererenennns 50
2.4.1 Lagomridet och delegeringsmojligheter .......ocuueeee.. 51
2.4.2 Beredskapslagstiftningen .......coececcuevrnencncceenenencncecnen 52
2.4.3 Understallning.....coeeeeeeereririeeererererccccccecceceeeen. 53
2.4.4 Pigdende 6versyn av regeringsformen.......ococeeveeucnee. 54
Forsorjningskriser fran ett ekonomiskt perspektiv ........... 57
INLEANING c.vveieieieieeeteteieeee e 57
3.1.1 Betydelsen av forsorjningskrisens omfattning............ 59
3.1.2 Betydelsen av forsorjningskrisens varaktighet............ 62
3.1.3 Snabbhet och grad av 6verraskning.......ccocevuvererurennee. 62
Marknadens reaktion vid allvarliga kriser ......cccccoeoeierinccncnce. 64
3.2.1 Reaktioner pd Kort SiKt...ooevevevereriveeererirricicccicieenen 64
3.2.2 Substitution och priset som informationsbirare ........ 69
3.2.3 Effekter pd lingre siktu...cooeoeoeoevenenenenenernnrrrererererene 70
3.2.4 Ojimvikt och partiell JAMVIKE c.cvvevvririnee 72
Motiv for statliga ingrepp vid forsorjningskriser .............. 75
EffektivitetssKal....coiiiiiiiiiiirrrerseseeeeeee 76
4.1.1 MarknadsmaKt.....cceceeeeeiiiincneneiererenesnreeesnes 77
4.1.2 Externa effekter. ..o 79
4.1.3 Kollektiva nyttigheter...c.cocovvirverrrerererrreeeieeeenens 80
4.1.4 Asymmetrisk information......coceeeeeeerererererererererenenenenns 82



SOU 2009:3

4.2

43
4.4

5.1

5.2

53

4.1.5 Transaktionskostnader och

koordinationsproblem.........ccccccoeveinininenninnnnnnenenes 83
FordelningspolitiK....c.coceveeeieeriririniririririiecceceecececeeenene 86
4.2.1 Forsikringsaspekten ...ooovvrreereeeeeeereecceecceeenen. 86
4.2.2 "KriSProfitOrer” c.covninerererererererereseresesisesessesesesesesenenens 92
Resursanskaffning......c.cocoevevevveninninnnrnrseeeeeeeeeeenee 93
StabiliseringspolitiK.......coviicucuiirininicciiicccecrcccee 97
4.4.1 Dagens inflationspolitik, Riksbanken och

rANTEPOIIIKEN 1ot 97
4.4.2 Prisstopp som kompletterande medel...........ccccuuuc.e. 98
4.4.3 Erfarenheter av prisregleringar mot inflation ........... 100
4.4.4 Sammanfattning angiende stabiliseringspolitik........ 102

Potentiellt negativa konsekvenser av marknadsingrepp. 103

Prisreglering ...c.ccceeeeccrenerenererenenereseeereeeseeeeeeeeeese e sesenenene 105
5.1.1 Konsumentvarumarknaden........cccoececeuernencrccucnnnnes 105
5.1.2  Okade transaktionskostnader......c...cooververerrerrreneen. 107
5.1.3 Aterverkningar p leverantdrsledet .....rvvurrrenenn. 109
5.1.4 Snedvridna relativpriser......ccooeeveverenenenerenenererererenenns 110
5.1.5 Aterverkningar p4 kostnader och investeringar........ 110
5.1.6 Aterverkningar p4 arbetsmarknaden .........ccooo.oene.ee.. 111
5.1.7 Administrativa problem — kostnader och

INFOTMATION cavueetiiiccicictete ettt eeaeae 111
5.1.8 Administrativa kostnader.......coceeeeeeeeveneieeerccncnenee 111
5.1.9 Brister 1 informationsdverforingen......eveveveeeeveuenenee 112
5.1.10 Snedvridna priser till {6ljd av slumpmissighet.......... 113
5.1.11 Sammanfattning angdende prisreglering i

AllMANRET .o 113
RaNSONEIING..cviiiuiiiiiieieicieriecteerteeerctereeeeteree et eaenens 114
5.2.1 Ransonering utan prisrestriktioner.....ocoeverererereeee 114
5.2.2 Ransonering med produktionsmal och reglerade

PIISEL eutteutrenireeniesestrretesetsseeese st eseste et esesaesesesesesenee 118
5.2.3 Jimforelse mellan prisreglering och ransonering ..... 120
5.2.4 Sammanfattning angdende ransonering i

AllmAnhet ..o 120
SammAanfattning ..ccceceeveerireeuereieiririeeeeeerereeee et 121

Innehall



Innehall

6.2

6.3

6.4

7.1
7.2
7.3
7.4

SOU 2009:3

Sektorsspecifika analyser och slutsatser...................... 123
0 )17 S 123
6.1.1 Dagens oljeberedskap ......ccceeveueveueeieeiccccncccnenes 124
6.1.2 Ekonomisk analys .......cccceceueeieenenenenenennninnererinenes 125
EISEKTOIN cuviiiecicieiricccciee et 126
6.2.1 Avregleringen av elmarknaden och elmarknadens
AKEOTET oot 126
6.2.2 Effekt och energi....ccceeeeieeecicncncnenenennnneserereenes 127
6.2.3 Mekanismer f6r att hantera effektbrist.....c.ccceuruencece 129
6.2.4 Mekanismer for att hantera energibrist .......cccccoeuneee. 137
6.2.5  SIULSALSETcuvurrreeeieeeeeieetereieicreicieieieeeeeseeeeses e seees 139
Likemedel och sjukvirdsprodukter ......ccoeevvivvvrinnnnennes 141
6.3.1 Beredskap for kriser — allmin utveckling .................. 141
6.3.2 Forskrivning och forsiljning av likemedel................ 143
6.3.3 Eventuellt behov av prisreglering......ccoeuveeiverurunnnnne 143
6.3.4 Ransonering, lagerhdllning m.m.....cccoevvvevrvverrerenne. 144
6.3.5 Overviganden angiende likemedel .........ccoovrrenrnnee. 145
6.3.6 Sammanfattande slutsatser .....c.cccovevererirrnerirerrerenene 148
Livsmedel ....oveueecueiniiicccieeccce e 149
6.4.1 Allmint om brist pd livsmedel .....cccoeovvevevnnnnnnenne. 149
6.4.2  SItUATIONEN 1 SVETIZE..evrvereuereruereneenerrereereeneneeneeseneneas 152
6.4.3 Behovet av politisk intervention ......ceeveveveveverererenne 155
6.4.4 Sammanfattning ......cccceeeveueueeeenereerererereseeeeeeeeeeeeees 158

Prisreglering och ransonering under andra varldskriget . 159

Svenska erfarenheter frén andra virldskriget.......cccceueueneeece. 159
Amerikanska erfarenheter frin andra virldskriget............... 161
Erfarenheter frén andra linder.....cccoovvivinivivninnnncccccnee 164
STULSALSET 1.ttt se st eeese e senes 165



SOU 2009:3 Innehall

8  EU-reglering och internationella avtal..........cccovevnnenns 167
8.1 EG-férdraget: fri handel och en inre marknad..................... 167
8.1.1 Artiklarna 28 och 29 EG ...ceovvivivivirviccciciccciccces 167
8.1.2 Artikel 30 EG och Cassis-doktrinen.......c.ccceeueuneee. 168
8.1.3 DPrisreglerings- och ransoneringsdtgirders
inverkan pd handel mellan medlemsstater................. 169
8.2 Olja och drivmedel......c.coeeiriereiirieieeieeeeeeeeeee e 171
8.2.1 Beredskapslagring av oljeprodukter ......cccccccueueunccees 171
8.2.2 Fordelning och ransonering av oljeproduketer .......... 175
8.2.3 DPigdende arbete inom EU ....c.coueuiuiuiieeieicccccnes 179
8.2.4 Slutsatser betriffande behovet av nationell
reglering f6r férdelning av olja 1 krisligen ................ 184
9 Forsérjningsberedskap i andra lander ......................... 185
9.1 NOTZE .ottt 185
9.1.1 Ransonerings- och férfogandelagstiftning................ 185
9.1.2 Olje- och drivmedelsransonering ..........ccccoeeeeueeuenee. 186
9.1.3 Beredskapslagring av olja «...ccoveeereverirrireiccecee 188
9.1.4  Elransonering.......c.cococececverererereneneseresereneseeeesenenenenenenene 189
9.2 Finland ..o 190
9.2.1 Beredskapslagen.....cccocovvvinininnirinnnreeeeeee 190
9.2.2 Pigdende lagstiftningsarbete......coceveueueueueueeieuencnnnee 191
9.2.3 Olja och bransle ....cccooeveveeererernnirrrirceeceeceecenen 194
9.2.4 Liakemedel ...c.cccoeeirininnnnnirirreccccccccceceeene 195
9.2.5 Ovrig beredskapslagring..........ccc.oeveerveerverreererrennnens, 196
9.3 DanmarK ..o 197
9.3.1 Forsorjningsberedskap 1 Danmark ...c.ccocoeecvccnnee. 197
9.3.2 Oljesektorn .o 197
9.3.3  EISeKtOrn et 198
9.3.4 Likemedel ....ccceeuiiiiniiniiciiccccccceees 198



Innehall

SOU 2009:3

10  Slutsatser ........cccccuuemmmmmnniniin 201
10.1 Kiriser begrinsade till marknader med specifika

EZENSKAPET c.vevteieieieteteeeecee et 201
10.2 Allminna och djupa Kriser ...ocovvvvevrvrenccecccccieicees 203
10.3 Nir prisreglering och ransonering inte bor anvindas........... 206
10.4 Risker med rittslig mojlighet till prisreglering och

ransonering 1 fredstid ..o 207
10.5 EG-ritt och internationella avtal......c.ccooveeeciiininccninnaes 208
10.6 AVSIULNING. ettt ettt 209
Bilaga 1 Kommittédirektiv..........ccoeeniiniiiiiiiiiiiicieeas 211
Bilaga 2 Tillaggsdirektiv.....c..cvvvreiririiiiiirirci v 223
L6113 0T (=Tod [ 11 1 =P 225

10



Sammanfattning

Inledning

Utredningens uppdrag ir enligt direktivet att utreda vad som krivs
for att genomfora en effektiv och indamailsenlig fordelning av for-
nddenheter 1 krig och vid vissa allvarliga krissituationer 1 fred. Som ett
led 1 detta har utredningen att se &ver ransoneringslagen (1978:268),
prisregleringslagen (1989:978) och andra férfattningar av bered-
skapskaraktir samt den lagstiftning som stdder Sveriges dtaganden
pa forsorjningsomridet enligt olika bi- och multilaterala avtal.

I detta delbetinkande redovisas utredningens ekonomiska slut-
satser betriffande behovet av en nationell reglering i prisreglerande
respektive konsumtionsdimpande och konsumtionsstyrande syfte,
samt utrymmet fér en sddan nationell reglering med beaktande av
de forberedelser som gors inom EU fér en reglering med samma
syfte och av de bi- eller multilaterala avtal som Sverige har anslutit
sig till. Vidare innehiller betinkandet en studie av vira nordiska
grannlinders reglering av dessa frigor.

Fyra omraden, dir det skulle kunna uppstd behov av reglerings-
dtgirder vid allvarliga fredstida forsorjningsstorningar, redovisas
sirskilt; energiomridet, oljesektorn, livsmedelsomridet och like-
medelssektorn.

Gdllande ratt

For att kunna bemistra férsérjningsproblem 1 krig och vid allvar-
liga bristsituationer i fredstid finns i Sverige ett antal beredskaps-
forfattningar. De viktigaste av dessa dr ransoneringslagen och pris-
regleringslagen. Ransoneringslagen ger regeringen méjlighet att vid
krig, krigsfara, eller nir det till {6]jd av andra utomordentliga hin-
delser foreligger knapphet pd viktiga férnddenheter, vidta dtgirder
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for att genomféra en fordelning av dessa fornddenheter, 1 syfte att
tillgodose befolkningens och totalférsvarets behov.

Med stéd av prisregleringslagen har regeringen mojlighet att
férordna om prisreglerande dtgirder vid krig eller krigsfara, eller
om det av ndgon annan orsak finns risk for en allvarlig prisstegring
inom landet pd en eller flera viktiga varor eller tjinster. Vid risk f6r
allvarlig stegring av hyrorna inom landet f6r bostadsligenhet och
lokaler fir féreskrivas om hyresstopp. Prisregleringslagen har sile-
des ett vidare tillimpningsomride idn ransoneringslagen.

Andra viktiga forfattningar av beredskapskaraktir ir férfogande-
lagen, elberedskapslagen, lagen om férsorjningsberedskap pa naturgas-
omridet, oljekrislagen samt lagen om beredskapslagring av olja och
kol.

Ransonerings- och prisregleringslagstiftningen har sitt ursprung
i erfarenheterna av de omfattande ransoneringar och prisreglerande
tgirder som genomfdrdes under och efter andra virldskriget. De
system som finns idag fér ransonering och prisreglering bygger 1
allt visentligt pd de forhdllanden och hot som fanns under 1980-
talet. Ndgon tillimpning av de nu gillande lagarna har emellertid
inte varit aktuell, bortsett frin det allminna pris- och hyresstopp
som genomférdes under perioden februari-april 1990.

Foregingaren till dagens ransoneringslag, 1954 irs allminna
ransoneringslag, tillimpades diremot i samband med Suez-krisen
1957-1958 och under oljekrisen 1973-1974 {6r att reglera olje-
férsorjningen. 1956 ars prisregleringslag var i det nirmaste i kon-
stant tillimpning frdn 1970-talets borjan fram till 1980-talets slut,
antingen i form av allmint prisstopp eller allmin skyldighet att for-
handsanmila prishdjningar, eller 1 form av sektorsspecifika
regleringar.

Forutsittningarna for att anvinda ransonering och prisreglering
som instrument for att bemistra en kris ser annorlunda ut idag in
pd 1970- och 1980-talen. Den praktiska organisationen som fanns
d4, i form av beredskapslagring och administrativa forberedelser,
har 1 stort avvecklats. Dessutom ir Sverige numera 1 hog grad
integrerat med andra linder genom EU-medlemskapet och genom
andra bi- eller multilaterala avtal.

Sverige ir genom medlemskapet i EU numera del av en inre
marknad med fri rorlighet f6r varor, tjinster, arbetskraft och kapi-
tal. Enligt artiklarna 28 och 29 i EG-férdraget dr det forbjudet att
mellan medlemsstaterna tillimpa kvantitativa import- och export-
restriktioner samt dtgirder med motsvarande verkan. Regler som
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missgynnar import eller export 1 férhéllande till inhemsk handel
eller produktion dr siledes forbjudna. Det hindrar emellertid inte,
enligt artikel 30 EG, férbud mot, eller restriktioner for, import,
export eller transitering som grundas pd hinsyn till bla. allmin
moral, allmin ordning eller allmin sikerhet eller intresset att
skydda minniskors och djurs hilsa och liv.

De flesta prisreglerande och ransonerande itgirder som tas i
tillimpning vid forsérjningssvirigheter 1 landet torde antingen
dverhuvudtaget inte std 1 strid med artiklarna 28 och 29 EG, eller
dtminstone vara rittfirdigade med hinsyn till den allminna ord-
ningen och sikerheten eller folkhilsan. Utformningen av reglerna
om prisreglering och ransonering och tillimpningen dirav maiste 1
vart fall ske med beaktande av EG-ritten och uppfylla rimliga krav
pd proportionalitet 1 forhillandet till ett 1 allminhet lovvirt syfte.

Medlemskapet 1 EU och deltagandet i det internationella energi-
programmet inom ramen for den internationella energiorganisationen
IEA stiller krav pd den svenska lagstiftningen betriffande bered-
skapslagring av olja och férdelningen av olja vid en eventuell kris.
For att uppfylla kraven 1 EU:s oljelagringsdirektiv och avtalet om
ett internationellt energiprogram, IEP-avtalet, hills 1 Sverige lager
av oljeprodukter som motsvarar 90 dagars nettoimport. Lagren
hills av siljare och vissa storférbrukare av oljeprodukter och fir
endast tas 1 ansprik efter beslut av regeringen.

Enligt EU:s oljeberedskapsdirektiv m3ste medlemsstaterna, fér
att kunna agera vid forsérjningssvirigheter som avsevirt begrinsar
leveranserna av rolja eller petroleumprodukter och orsakar svira
storningar se till att behoriga myndigheter har ritt att gora uttag ur
beredskapslagren, faststilla begrinsningar av férbrukningen och
prioritera leveranser till vissa kategorier av férbrukare samt utfirda
prisféreskrifter for att forhindra onormala prishdjningar. Aven
IEP-avtalet stiller krav pd att medlemsstaterna kan férfoga 6ver
oljelagren for att dessa skall kunna férdelas mellan medlems-
staterna vid eventuella forsdrjningssvarigheter.

EU:s regelverk for oljeforsérjning dr under ¢versyn. Kommis-
sionen lade 2002 fram ett forslag till ett nytt direktiv som skulle
ersitta sdvil oljelagringsdirektivet som oljeberedskapsdirektivet.
Kommissionen féreslog dels att medlemsstaternas beredskapslager
skulle utokas till en nivd motsvarande 120 dagars férbrukning och
att offentliga nationella organ skulle uppfylla §tminstone en tredje-
del av lagringsskyldigheten, dels att kommissionen skulle f& befo-
genhet att fatta beslut om och samordna utnyttjandet av medlems-
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staternas beredskapslager pd gemenskapsniva. Detta forslag avvisades
sedermera av medlemsstaterna och forkastades av Europaparlamentet.

*Forsorningskris”

Frin ett ekonomiskt perspektiv torde prisreglerings- och ranso-
neringsitgirder huvudsakligen vara motiverade i sddana situationer
dir visentliga samhillsfunktioner ir hotade och dir ett &ter-
stillande av dessa funktioner bara kan ske p& mycket ling sikt, om
alls. Foérsorjningskriser, dir prisreglering eller ransonering ekono-
miskt sett framstdr som dndamilsenliga instrument, kinnetecknas
av:

1. Ett kraftigt minskat utbud, en kraftigt 6kad efterfrigan eller en
kombination dirav,

2. dir marknaden pd kort eller medelldng sikt inte formdr skapa
jamvikt eller dir den jimvikt som skulle uppstd dr sambhills-
ekonomiskt ineffektiv eller ogynnsam ur férdelningssynpunkt,
samt

3. dir de negativa konsekvenserna av marknadsmisslyckandet ir
samhillsvida och dirmed tillrickligt allvarliga f6r att motivera
ett ingripande frin staten.

Brist till foljd av minskat utbud och/eller skad efterfrigan

Utbudet kan minska kraftigt till foljd av exempelvis en inter-
nationell oljekris, krig i vir nirhet med dirmed sammanhingande
avskurna handelsforbindelser, eller omfattande forstorelse av pro-
duktionsmedel inom landets grinser. Kraftigt 6kad efterfrigan kan
uppstd vid krig eller krigsfara med behov av ¢kad produktion av
krigsmateriel, vid pandemier eller efter omfattande katastrofer med
dtfoljande behov av dteruppbyggnad.

Okad efterfrigan till f5ljd av nya behov och nya kopare leder till
att priserna stiger och att en del av de tidigare kdparna trings
undan. Motsvarande giller for ett kraftigt minskat utbud. Ar
utbudet okinsligt for priset s kommer hela, eller nistan hela, den
okade efterfrgan att tillgodoses genom att befintliga konsumenter
trings undan. Ar dven den tidigare efterfrigan relativt oelastisk s3
kommer en krisrelaterad stor 6kning av efterfrigan att resultera i
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dramatiskt stigande priser. En oelastisk efterfrigan indikerar att det
ror sig om en nddvindighetsvara med {3 eller inga niraliggande
substitut.

For att bristsituationen skall kunna betecknas som en sddan for-
sorjningskris dir det kan vara befogat att reglera marknaden med
hjilp av ransonering eller prisreglering maiste konsekvenserna vara
allvarliga pd sdvil kort som lang sikt. Fér konsumenter giller som
grundregel att priskinsligheten ir storre pd ling in pd kort sikt.
Aven utbudets priskinslighet 4r i allminhet storre pd ling sikt.
Dessutom boér konsumenternas vilfirdsforlust vara stor i férhal-
lande till deras inkomster.

Marknadsmisslyckanden och andra skdl att reglera marknadens funktion

Fyra huvudsakliga skil som skulle kunna motivera prisreglering
och ransonering i samband med f6rsérjningskriser kan identifieras:
e marknadsmisslyckanden (effektivitetsskil),

o fordelningspolitik (rittviseskil),

e statlig resursanskaffning och

e stabiliseringspolitik.

Marknadsmekanismen bidrar i en bristsituation pd tvd sitt till att
16sa problemen. P4 marknaden faststills priser som ger information
om vilka férnédenheter som ir knappa, hur knappa de ir och var
knappheten ir som stérs. De marknadsmissiga priserna ger ocksd
aktdrerna incitament att bidra till att 16sa bristsituationen; produ-
centerna stimuleras att 6ka produktionen och konsumenterna sti-
muleras att minska sin konsumtion eller 6vergd tll substitut-
produkter.

I vissa situationer misslyckas marknaden med att dstadkomma
en effektiv férdelning av konsumtion, kostnadseffektiv produktion
och en bra balans mellan konsumtion och produktion. Vid sddana
marknadsmisslyckanden kan statliga ingripanden oka effektivite-
ten, forutsatt att kostnaden for ingreppet dr mindre dn den effekti-
vitetshdjning som uppnds. Inom den nationalekonomiska veten-
skapen brukar fyra typer av marknadsmisslyckanden identifieras:

1. marknadsmakt,

2. externa effekter,

3. kollektiva varor och

4. asymmetrisk information
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Marknadsmakt innebir att en siljare kan pdverka priset genom att
begrinsa sitt utbud. Marknadsmakt kan uppstd eller forstirkas i
samband med krig, avspirrning eller andra svira kriser, om exem-
pelvis konkurrenstrycket frin utlindska leverantérer faller bort.
Mojligheten att utnyttja marknadsmakt beror inte endast pa antalet
konkurrenter, utan dven pd efterfrigans priskinslighet. Efterfrigan
pd vissa varor kan bli mindre priskinslig 1 hindelse av krig eller
krigsfara, eller till f6ljd av ndgon annan krissituation. P4 en mark-
nad med marknadsmakt kan prisreglering bidra till att uppnd jim-
vikt eftersom siljaren fir incitament att tillhandahdlla efterfrigad
kvantitet.

Externa effekter uppstdr nir en konsuments anvindning av en
produkt har en direkt piverkan pd andra konsumenters nytta.
Negativa externa effekter innebir ett nyttobortfall f6r andra indi-
vider in den som konsumerar, varfér dtgirder bor vidtas for att
begrinsa konsumtionen. Positiva externa effekter innebir diremot
att nyttan okar med andra konsumenters konsumtion, varfér sti-
mulans till 6kad konsumtion dr samhillsekonomiskt énskvird. I
princip kan det dirfér finnas anledning att vidta prisreglerings-
tgirder for att frimja positiva externa effekter och ransonerings-
dtgirder for att begrinsa negativa externa effekter. En sddan 16s-
ning kan framférallt vara limplig i sektorer med starka positiva
eller negativa externa effekter, sisom sjukvérden och elsektorn.

Kollektiva nyttigheter ir ett specialfall av mycket starka positiva
externa effekter och har den speciella egenskapen att alla individers
nytta 6kar ungefir lika mycket, oberoende av vem som konsumerar
nyttigheten. Problemet ir att ingen enskild individ har incitament
att tillhandahdlla nyttigheten 1 friga, utan snarare incitament att
avstd dirifrdin och hoppas att nigon annan gor det 1 stillet. I
normalfallet ir inte ransonering eller prisreglering nigon limplig
l6sning pd problemet med tillhandahillandet av kollektiva nyttig-
heter. Vid en allvarlig kris som kriver en fullstindig mobilisering av
samhillets resurser — s3 att den kollektiva nyttigheten blir den helt
dverskuggande angeligenheten f6ér sambhillet — kan ransonering
mojligen vara indamailsenlig.

Assymetrisk information innebir att olika aktdrer pd marknaden
har tllgdng till olika informationsmingder. Det kan sinka fértro-
endet mellan képare och siljare, vilket 1 sin tur kan leda till att
marknaden fungerar mindre effektivt, eller 1 extremfallet inte alls.
Det ir troligt att informationsproblemen 6kar i samband med
férsérjningssvarigheter. Diremot ir det inte sikert att osikerheten
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systematiskt kommer att 6ka mer pd den ena sidan av marknaden,
eller att den offentliga sektorn kommer att ha bittre information
in marknadsaktorerna. Det torde dirfor inte finnas ndgon anled-
ning att av detta skil ingripa 1 allokeringen genom prisreglering
eller ransonering.

Fordelningsaspekter

Vid allvarliga f6rsérjningssvérigheter kan den del av befolkningen
som har ligst inkomster komma att drabbas hirdare dn andra. Det
kan dirfér finnas anledning att i sidana ligen med politiska medel
omfordela vilstdnd mellan olika befolkningsgrupper. Huvudregeln
ir att fordelningspolitiska ingripanden bér géras obundet, genom
skatter och bidrag relaterade till inkomst. Till skillnad frin omfor-
delning in natura, som bygger pd 6verforing av vissa varor mellan
individer, si liter obundet bistind dem som ir i behov av stod
sjilva vilja hur pengarna skall anvindas. De som betalar bistindet
fir ocksa sjilva vilja vad de vill avstd frin, vilket minskar samhillets
kostnader for hjilpinsatsen.

Prisreglerande och ransonerande dtgirder kan ses som en form
av bundet bistind, och bér dirfér normalt inte anvindas for for-
delningspolitik. Emellertid kan det 1 en forsérjningskris saknas for-
utsittningar for att bedriva en férdelningspolitik med hjilp av
inkomstbaserade skatter och bidrag. Det kan dirfér finnas anled-
ning att tillgripa prisreglering eller ransonering som komplet-
terande medel till generella skatter och bidrag.

Resursanskaffning

Finansieringen av verksamheten inom den offentliga sektorn sker
huvudsakligen genom beskattning. Kortsiktigt kan uppléning
utgodra en kompletterande finansieringskilla, inte minst vid makro-
ekonomiska kriser eller krig. I situationer dir skatteintikterna inte
kan bli hégre och l8nemgjligheterna ir otillrickliga for att finansi-
era de offentliga utgifterna skulle resurser dessutom kunna styras
till den offentliga sektorn genom ransonering 1 kombination med
prisreglering, eller genom férfogande.

I normala situationer ir skatter det effektivaste sittet att dver-
fora resurser till staten. Ransonering, prisreglering och férfogande
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leder till ineffektivitet, bl.a. eftersom ransonerna inte kommer att
tilldelas de konsumenter som hogst virderar dem och produk-
tionen inte kommer att utféras av de producenter som har den
ligsta kostnaden. Vid en svir kris, dir behovet av kollektiva nyttig-
heter har 6kat kraftigt, kan dock ransonering och prisreglering vara
en lsning. Kostnaderna for planerad allokering skulle 1 en sidan
situation sannolikt minska; vid begrinsat privat konsumtions-
utrymme blir konsumenterna mer homogena och skillnaderna i
effektivitet mellan producenter mindre avgérande. Dessutom ir det
antagligt att skattebasen minskar vid en allvarlig kris, liksom skatte-
moralen.

Stabiliseringspolitik

Sedan stabiliseringspolitiken lades om p& 1990-talet har Sverige en
sjilvstindig riksbank som bedriver en penningpolitik med ett utta-
lat mal om en l8g och stabil inflation. En sddan anses skapa goda
forutsittningar f6r hushdll och foretag att planera sin verksambhet.
Riksdagens viktigaste medel ir styrrintan. Den storsta effekten av
en rinteindring nds dock férst mellan ett och tva ir framdt 1 tiden.
I en extrem situation med plotsliga prishdjningar, dir marknads-
mekanismerna inte fungerar, skulle prisregleringar kunna anvindas
som ett kompletterande medel f6r att uppnd malet om stabila priser.

Erfarenheterna frdn 1970- och 1980-talen visar dock att pris-
regleringarna som di var 1 kraft framforallt skapade negativa effek-
ter pi samhillsekonomin. Inte heller tycks de ha haft nigon mirk-
bar lingsiktig effekt pd inflationen.

Omfattningen av forsériningssvdrigheterna

Sambhillsvida konsekvenser av ett marknadsmisslyckande forutsit-
ter att forsorjningssvarigheterna dr av viss storlek och varaktighet
och att det rér sig om férnddenheter av stor vikt f6r befolkningen,
som dr svira att ersitta med andra. Inom avgrinsade sektorer och
under — normalt sett — kortare tidsperioder kan det finnas anled-
ning att tillgripa ransonering eller prisreglering dven vid mindre
omfattande krissituationer. Vid riktigt allvarliga kriser, dir grund-
liggande samhillsinstitutioner har slutat fungera, torde sddan central
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koordinering som krivs fér ransonerings- och prisregleringsdtgirder,
vara svar att uppna.

Potentiella ekonomiska effekter av prisreglerings- och ransonerings-
dtgirder

Prisreglerande dtgirder kan frin ekonomisk synpunkt ge upphov till
ett antal negativa effekter. Dessa miste beaktas vid utformningen
och tillimpningen av en reglering. Forst och frimst medfér ett
reglerat pris som underskrider marknadspriset att utbudet minskar
till f6ljd av minskad produktion, 6kad export och minskad import.
Prisregleringen minskar ocksi konsumenternas incitament att dra
ner sin konsumtion eller byta till andra varor.

Ett pris under marknadspriset gor att konsumenterna kommer
att vilja képa mer dn vad siljarna vill silja, vilket 1 sin tur leder till
transaktionskostnader till f6ljd av bl.a. kébildning, hamstring och
konkurrens- och informationsproblem som uppstdr pi svarta
marknader. En ransonering for att understddja prisregleringen och
reglera fordelningen av varorna skulle kunna minska dessa problem.

Ransoneringsdtgirder med fri prisbildning leder forvisso — vid
fungerande konkurrens — till ligre priser eftersom efterfrigan pa de
ransonerade varorna sjunker, men iven till minskad total forsilj-
ning av varorna i friga. Vid svag konkurrens pid marknaden kan
siljarna ta ut ett hogre pris och alla ransoner kommer inte kunna
16sas ut. Under en férsorjningskris 6kar risken fér monopol-
problem. En ransonering kan dirfér behova kompletteras med en
prisreglering for att syftet med marknadsingreppen skall uppnas.

Sektorsspecifika behov av ransonering och prisreglering

Inom energi-, livsmedels- och likemedelssektorerna skulle det vid
allvarliga forsérjningsstérningar kunna uppstd sirskilda behov av
regleringsdtgirder.

Tillgdng till elektricitet ir grundliggande for ett modernt sam-
hille. Ett langvarigt och omfattande elavbrott kan leda till nirmast
oo6verblickbara konsekvenser och kommer att hindra utférandet av
mdnga viktiga aktiviteter. For att elmarknaden skall fungera till-
fredsstillande krivs sdvil effekt- som energibalans. Med effekr
menas den energimingd som genereras eller anvinds per tidsenhet.
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Effektbrist kan uppstd vid tidpunkter nir forbrukningen ir hogre
in den tillgingliga kapaciteten, sledes i ett kortvarigt perspektiv.
Energi ir den totala energimingden 6ver en viss tid. Energibrist kan
dirfér uppkomma 1 ett mer ldngvarigt perspektiv, nir den tillging-
liga energimingden 6ver en sisong inte ricker till.

En ullfillig lag om effektreserv giller till och med den 15 mars
2001 och syftar till att minska risken for effektbrist. Enligt lagen
har Svenska Kraftnit att tillhandahilla en effektreserv om maximalt
2 000 MW per ar. Skulle effektbehovet trots effektreserven komma
att overstiga tillginglig kapacitet kan roterande bortkoppling ske pd
order av Svenska Kraftnit. Sidan bortkoppling kan f6r nirvarande
endast ske pd hog aggregerad nivd. Styrelutredningen ser over
mojligheten att ge linsstyrelserna mandat att uppritta priorite-
ringslistor — s.k. bortkopplingsplaner — som kan anvindas om
behov skulle uppsta.

Eftersom energibrist dr ett mer utdraget forlopp dn effektbrist
finns bittre mojligheter att anvinda marknaden och pris-
mekanismen for att hantera situationen, dtminstone i1 maéttliga
bristsituationer. Vid stérre brist kan forst och frimst konsum-
tionsdimpande 4tgirder tillgripas och direfter tvingande mark-
nadsregleringar. Det finns tvd méjligheter: att héja det effektiva
priset f6r konsumenter med fastprisavtal eller att inféra ranso-
nering. Elransonering medfér vissa praktiska svirigheter, eftersom
konsumenten normalt sjilv avgér hur stor férbrukningen skall vara.

P3 likemedelsomrddet har beredskapslagringen av likemedel och
sjukvdrdsprodukter i stort avvecklats. Vidare har det skett en
avveckling av produktionskapacitet f6r likemedel i Sverige, sam-
tidigt som den internationella specialiseringen tilltagit. Det finns
dirfor 1 Sverige ett stort beroende av import, sdvil av likemedel
som av rdvaror f6r likemedelstillverkning.

Vid en pandemi skulle snabbt brist uppstd pd vissa likemedel.
Ransonering skulle vara ett indamilsenligt medel f6r att undvika
hamstring och férbittra prioriteringen. I samband med pandemier
och andra epidemier finns nimligen externaliteter i anvindningen
av vacciner och antivirala likemedel. Dirtill kommer rittvise- och
fordelningsaspekter. Aven vid andra situationer med brist p3 like-
medel kan ransonering tillgripas. Till skillnad mot stora delar av
6vrig konsumtion har det offentliga i allminhet bittre information
in konsumenten/patienten om optimal konsumtionsnivd av like-
medel. Likemedelspriserna ir iven under normala férhdllanden
reglerade, genom férminssystemet.
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P3 livsmedelsmarknaden synes inte ransonering eller pris-
reglering vara indamdlsenliga instrument ens vid avspirrning. I
stillet kan reguljira fordelningspolitiska instrument anvindas for
att garantera att den inhemska produktionskapaciteten anvinds for
att forsorja hela befolkningen med livsmedel. Krissubventioner av
vissa livsmedel kan utgéra ett komplement till inkomstbaserad
omfordelning. Endast om det inte finns tillrickligt med livsmedel
for att forsorja hela befolkningen kan ransoneringsdtgirder behova
tillgripas for att fordela tillgingliga kalorier.

Ransonerings- och prisregleringslagstifining i Norden

I Norge finns en beredskapslag frin 1956 som bl.a. mojliggor ran-
sonering av och férfogande 6ver varor vid krig, krigsfara eller andra
extraordinira krisférhillanden som kan leda till begrinsad produk-
tion eller tillférsel. Dessutom finns sirskilda féreskrifter om olje-
ransonering for sivil krig som fredstida krissituationer. Trots att
Norge har egna oljetillgingar, finns ett avtal med IEA och produ-
center och importérer av petroleumprodukter ir skyldiga att hilla
beredskapslager motsvarande 20 dagars normalférbrukning i Norge.

Det norska systemet for hantering av svira driftsituationer p
elomridet ir mer reglerat genom féreskrifter och mer detalj-
planerat in det svenska. Ransonering kan enligt energiloven
genomfdras om det pd grund av extraordinira férhillanden uppstir
knapphet pd elektrisk energi. Mojliga ransoneringsdtgirder inklu-
derar tvingsmissiga leveransbegrinsningar och rekvisition av
elenergi och fjirrvirme. Prioriteringen vid ransonering skall ske
genom att hinsyn tas till liv och hilsa, vitala samhillsintressen
inom administration, férvaltning, sikerhet, infrastruktur och fér-
sOrjning m.m. samt niringsliv och ekonomiska intressen.

Den finska beredskapslagen fran 1991 ir tillimplig under s.k.
undantagstérhéllanden; vid krig och krigshot mot Finland och
jimférbara hindelser utanfér landet, vid allvarliga hot mot befolk-
ningens utkomst eller mot grunderna fér landets niringsliv som
beror pd férsvdrad import av varor eller brinslen och jimférbara
plétsliga stérningar 1 det internationella handelsutbytet samt ”stor-
olyckor”. Med stdd av lagen kan statsrddet bl.a. reglera import och
export, produktion, distribution och byggande, samt stilla upp
villkor f6r dverldtelse av varor. Dessutom ger lagen befogenhet att
reglera priser, avgifter och hyror. I februari 2008 lade regeringen
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fram en proposition med forslag till ny beredskapslag. De vikti-
gaste indringarna utgjorde en justering av definitionen av undan-
tagsforhdllanden samt mer tydliga och tidsenliga befogenheter for
myndigheterna i undantagsforhillanden.

I Finland beredskapslagras sivil olja som likemedel och sjuk-
vérdsprodukter av privata niringsidkare. Dessutom kan nirings-
idkare frivilligt forbinda sig att hilla beredskapslager av andra ri-
varor, férnddenheter och produkter som ir nodvindiga for att
trygga befolkningens forsérjning och uppritthilla produktionen
vid eventuella stérningar i utrikeshandeln.

I Danmark kan industriministern enligt en sirskild lag om for-
sorjningsmissiga atgirder (1986) faststilla bestimmelser om
anvindning, férdelning, prisutjimning eller placering av de varu-
lager som finns i landet, i den utstrickning som synes nédvindig.
Foéretag som importerar eller producerar riolja eller oljeprodukter
ir lagringsskyldiga enligt en sirskild lag dirom. De danska olje-
lagren motsvarar fér nirvarande omkring 81 dagars férbrukning.

Beredskapslager skall dven hillas av importérer, grossister och
producenter av likemedel. Lagren skall anvindas vid f6rsérjnings-
missiga nddsituationer samt vid olyckor och katastrofer. I sidana
situationer giller dven begrinsningar 1 apotekens ritt att limna ut

likemedel.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Utredningens uppdrag ir enligt direktivet att utreda vad som krivs
for att genomfora en effektiv och indamailsenlig férdelning av for-
nddenheter 1 krig och vid vissa allvarliga krissituationer i fred. Som
ett led 1 detta har utredningen att se over ransoneringslagen
(1978:268), prisregleringslagen (1989:978) och andra forfattningar
av beredskapskaraktir samt den lagstiftning som stoder Sveriges
taganden pd forsdrjningsomridet enligt olika bi- och multilaterala
avtal." Uppdraget har delats in i tvd etapper.

I den forsta etappen ingdr att utddma behovet av, och utrymmet
for, en nationell reglering 1 prisreglerande respektive konsumtions-
dimpande och konsumtionsstyrande syfte. Bedémningen skall
goras med beaktande av de foérberedelser som gors inom EU {6r en
reglering med samma syfte och av de bi- eller multilaterala avtal
som Sverige har anslutit sig till. Andra linders reglering av dessa
frigor skall ocksd studeras. Det skall klarliggas pd vilka omriden,
vid sidan av energiomridet, allvarliga fredstida stérningar av for-
sorjningen skulle kunna foéranleda behov av regleringsitgirder.
Utredningen har dven i denna del att analysera huruvida pris-
reglering kan vara motiverad som en understddjande dtgird till
penningpolitiken samt att sirskilt se till sambanden mellan pris-
reglering och ransonering.

I en andra etapp har utredningen att klarligga vilka foérutsite-
ningar som finns fér sambhillets forfogande 6ver férnddenheter
samt att utarbeta de forfattningsférslag som behdvs. Stor betydelse
skall dirvid tillmitas fordelningspolitiska mél och rittssikerhets-
krav. I denna del ingdr att 6verviga behovet av férindringar av
befintliga forfattningar och dirmed sirskilt klarligga behovet av
prisreglering respektive ransonering av andra skil dn krig eller

! Dir. 2007:95. Direktivet finns intaget som en bilaga till betinkandet.
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krigsfara. Behovet av ett ssmmanhingande system av fullmaktslagar
skall beaktas, liksom det eventuella behovet att inféra enhetliga
begrepp i férfattningarna. I denna del ingdr ocks3 att féresld princi-
per for utformning av administration och kontrollsystem fér ran-
sonering och prisreglering samt utreda hur ny teknik péverkar de
administrativa méjligheterna for ransonering. Ingrepp 1 personers
och féretags beteenden som kan bli nédvindiga 1 en allvarlig kris
eller 1 krig skall utformas pd sddant vis att de dtnjuter stdrsta moj-
liga legitimitet.

Utgdngspunkter for dversynen ir att de generella ekonomisk-
politiska dtgirderna skall kunna anvindas s ldngt det dr mojligt, att
reglerande tgirder av omfattande art skall tillimpas f6rst 1 ett sent
skede 1 en djup kris samt att en oreglerad utrikeshandel s3 lingt
som mojligt skall uppritthdllas. Foérsorjningsproblemen maste dess-
utom l6sas i en nira samverkan mellan det offentliga och privata
foretag.

1.2 Arbetets bedrivande
1.2.1 Allmant

Utredningens arbete pdborjades den 15 december 2007 och har
bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna sammantriden. I
enlighet med direktiven har féretridare fér utredningen samritt
med foretridare for Statens Energimyndighet, Svenska Kraftnit,
Socialstyrelsen, Livsmedelsverket, Landstinget i Uppsala lin,
Likemedelsverket, Likemedelsférminsnimnden, Apoteket AB,
Swedish Medtech, Likemedelsindustriféreningen och Riksbanken.
Utredningen har vid tvd tillfillen — den 13 juni och den 21
november 2008 — anordnat seminarier i syfte att inhimta informa-
tion om behovet av regleringsitgirder pd energi-, olje-, likemedels-
och livsmedelsomriddena samt samrida med foretridare for verk-
samheter inom nimnda omriden. Vid dessa seminarier har utred-
ningens sakkunniga och experter deltagit, liksom féretridare for
Socialstyrelsen, Apoteket AB, Livsmedelsverket, Jordbruksverket,
Likemedelsverket, Likemedelsindustriféreningen, Branschkansliet,
Svenska Kraftnit, Jordbruksdepartementet, Krisberedskapsmyndig-
heten, Energimyndigheten samt Totalférsvarets Forskningsinstitut.
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1.2.2 Delbetankande och slutbetdnkande

Uppdragets forsta etapp skall enligt direktiv 2007:95 samt tilliggs-
direktiv 2008:117 redovisas senast den 2 februari 2009. De delar av
uppdraget som ingdr i denna etapp redovisas 1 foreliggande betin-
kande. Resterande delar kommer att redovisas 1 ett slutbetinkande
senast den 1 augusti 2009.

1.3 Bakgrund

Under krig och vid vissa allvarliga fredstida krissituationer kan det
uppstd knapphet pd férnddenheter av olika slag. For att kunna upp-
ritthdlla en férdelning av dessa knappa resurser eller f6r att kunna
sikerstilla att tillrickliga resurser kan mobiliseras for vissa priorite-
rade samhillssektorer kan det bli ndédvindigt att anvinda pris-
reglering eller ransonering.

Dagens system for ransonering och prisreglering bygger 1 allt
visentligt pd de forhdllanden och hot som fanns under 1980-talet.
Forutsittningarna for att kunna anvinda ransonering och pris-
reglering som instrument for att bemistra en kris ser dock annor-
lunda ut idag.

1.3.1 Forsorjningsberedskap sedan 1950-talet

Ransoneringslagen (1978:268) och prisregleringslagen (1989:978)
har b3da sitt ursprung 1 erfarenheterna av de omfattande ransoner-
ingar och prisreglerande dtgirder som genomférdes under och efter
andra virldskriget. Krigsdrens tidsbegrinsade s.k. fullmaktslagar
gav Kungl. Maj:t befogenhet att under vissa forutsittningar vidta
tgirder for att bla. tillgodose befolkningens och krigsmaktens
behov av férnédenheter och kontrollera priserna.

Ovan nimnda krigslagar ersattes vid 1950-talets mitt av Sveriges
forsta fullmaktslagar av permanent karaktir, vilka 1 stort byggde pd
den tidigare temporira regleringen. Den allminna ransonerings-
lagen (1954:280), den allminna férfogandelagen (1954:279) och
den allminna prisregleringslagen (1956:236) var av beredskaps-
karaktir; om deras tillimpning kunde férordnas endast d& sirskilda
forutsiteningar foreldg.

25

Inledning



Inledning

SOU 2009:3

Tillimpning av allminna ransoneringslagen

1954 &rs allminna ransoneringslag kom att tillimpas dels 1 samband
med Suez-krisen 1957-1958 och dels under oljekrisen 1973-1974.
Bida tillimpningstillfillena foranleddes silunda ytterst av strids-
handlingar mellan frimmande stater med &tféljande brist pd olja
och oljeprodukter 1 Sverige. Under tiden lagen var i kraft antog
riksdagen emellertid ocksd fem sirskilda ransoneringslagar av till-
fillighetskaraktir. Dessa avsig bl.a. f6rsérjningsproblem som upp-
stod till f6]jd av inom landet intriffade hindelser, vilka inte omfat-
tades av allminna ransoneringslagen.

Under hésten 1956 ledde krigshandlingar 1 Mellanéstern till att
leveranserna av flytande brinsle och drivmedel till Sverige mins-
kade. Befogenhetsbestimmelserna i allminna ransoneringslagen
sattes 1 tillimpning och ransonering genomférdes 1 form av
restriktioner av all handel med flytande brinsle i handelsledet.
Dessutom inférdes “helgkorférbud” och vissa andra konsumtions-
begrinsande dtgirder rorande flytande brinsle.

Den 6 oktober 1973 brot det s.k. oktoberkriget ut mellan Israel
och vissa av landets grannstater. Konflikten medférde att riolje-
produktionen skars ned, priset pd riolja hojdes kraftigt och bortfall
uppstod 1 den svenska oljetillforseln. Olja tickte vid denna tid
omkring 75 procent av Sveriges totala energibehov. Det svenska
folket uppmanades att spara energi och den 14 december 1973 sat-
tes allminna ransoneringslagen och allminna férfogandelagen 1 till-
limpning. Inskrinkningen i férbrukningen av olja avsigs i forsta
hand att drabba hushillens energikonsumtion.

En nyinrittad, sirskilt tillsatt central ransoneringsmyndighet,
Brinslenimnden, fick 1 uppdrag att handha regleringen av flytande
brinsle och stadsgas och att fordela landets forrdd av flytande
brinsle till olika huvudindamail. Det meddelades vissa restriktioner
betriffande f6rsiljning av drivmedel och clearingavgift inférdes for
bensin och vissa brinnoljor. Uppvirmning av bostad med stadsgas
forbjods om bostaden inte normalt uppvirmdes dirmed och en
tidsbegrinsad lag (1974:114) inférdes som mojliggjorde uttagandet
av s.k. dveruttagningsavgift och 8liggandet av avlisnings- och upp-
giftsskyldighet i samband med stadsgasransonering.

Frén och med den 8 januari 1974 pdbjéds kvotransonering av
eldningsolja och virmeenergi samt kortransonering av drivmedel
fér motordrift. Den férra kom att gilla till den 15 mars 1974,
medan den senare upphivdes redan den 29 januari 1974. Uppdraget
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att genomféra drivmedelsransoneringen gavs tll Transport-
nimnden. All férsiljning 1 16s dunk f6rbjéds, liksom forsiljning av
drivmedel fr&n sedelautomater, nyckelrikneverk eller liknande
pumpanordningar. Behovet f6r kollektiv- och yrkestrafik priorite-
rades.

Den forsimrade oljetillgingen ledde till att dven kraftbalansliget
forsimrades under hosten 1973. En sirskild lag (1973:901) och en
kungorelse om regleringen av forbrukningen av elektrisk kraft
utfirdades dirfér och den nyinrittade Statens elransonerings-
nimnd inférde den 2 januari 1974 restriktioner av elférbrukningen.
Restriktionerna upphivdes successivt under februari ménad och
definitivt den 9 mars 1974. Den planerade ransoneringen behévde
aldrig genomféras.

Prisregleringar under 1970- och 1980-talen

For att hejda den pigdende 6kningen av priserna i samband med
oljekrisen bemyndigades divarande statens pris- och kartellnimnd
(SPK) av regeringen att med stéd av allminna prisregleringslagen
faststilla hogstpriser f6r bensin, motorbrinnolja och eldningsolja.
1956 ars prisregleringslag var 1 det nirmaste konstant tillimpning
under 1970- och 1980-talen; prisregleringarna motiverades av sdvil
stabiliseringspolitiska som férdelningspolitiska skil. Ursprungligen
stadgades att lagen férutom vid krig eller krigsfara dven kunde tas i
tillimpning om det av nigon annan orsak hade uppkommit bery-
dande fara for allvarlig stegring av det allmdinna prisliget inom riket.
Prisreglering i fredstid forutsatte enligt motiven till lagen (prop.
1956:147) ett patagligt krislige med otvetydig fara for en inflatio-
nistisk prisstegring och skulle endast utgéra ett komplement till de
generella ekonomisk-politiska medlen 1 extraordinira situationer.
Under 1950- och 1960-talen var kostnadsutvecklingen 1 Sverige
18g och inflationstakten mattlig. Ndgra prisreglerande &tgirder var
under den perioden inte aktuella. Under dren 1969 och 1970 kom
emellertid den svenska prisutvecklingen att priglas av allt kraftigare
prisstegringar och stigande inflationstakt. Den 28 augusti 1970 for-
ordnades om att befogenhetsbestimmelserna i allminna pris-
regleringslagen skulle trida 1 tillimpning. Prisstopp infordes pd
vissa viktiga livsmedel, vilket den 12 oktober 1970 utvidgades till
ett forsta allmint prisstopp. Det allminna prisstoppet varade till
den 12 februari 1971 och avvecklades sedan successivt under dret.
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Redan den 21 december 1972 sattes allminna prisregleringslagen
pd nytt i tillimpning. Livsmedelspriserna hade under iret stigit
betydligt mer in den generella prisnivin 1 konsumentledet, vilket
huvudsakligen kunde hinféras till jordbruksregleringen. For att
sikerstilla att subventionerna p& baslivsmedel kom konsumenterna
till godo, forordnades frin och med den 1 januari 1973 om pris-
stopp pa vissa varor inom omridena mjédlk, ost, kott, flisk och
charkuterier. Fér huvuddelen av varorna kom prisstoppet att gilla
till och med oktober 1980, medan det fér mjslk gillde inda till
december 1988.

Vissa dndringar infordes 1973 1 allminna prisregleringslagen.
Vid sidan av prisstopp och hégstprisreglering inférdes nya, mindre
ingripande former av prisreglering; obligatorisk férhandsanmilan
av planerade prishéjningar och bestimmelser rérande utfistelse om
hogsta pris. Dessutom utvidgades méjligheterna att besluta om
prisreglering under fredsférhllanden; kravet pd betydande fara for
det allminna prisliget upphivdes och det blev méjligt att tillimpa
befogenhetsbestimmelserna om det uppkommit fara for allvarlig
prisstegring inom riket pd viktigare varu- eller tjgnsteomride. And-
ringens syfte var, enligt motiven (prop. 1973:58), att begrinsade
prisregleringar 1 6kad utstrickning skulle kunna anvindas som ett
led i stabiliseringspolitiken. Ett tidigt ingripande mot pris-
stegringstendenser inom enskilda branscher eller varuomriden
ansigs kunna begrinsa risken for spridning av prishéjningar och
bryta férvintningar om en fortsatt prisstegring.

Lagen kom att tillimpas sdvil generellt som sektorsspecifikt.
Livsmedel var under 1970-talet ett kraftigt prisreglerat omride. Vid
sidan av det prisstopp som nimnts ovan gillde 1 perioder prisstopp
eller obligatorisk férhandsanmilan fér bréd, konserverade och
djuptrysta livsmedel, kaffe samt margarin, liksom hogstpriser och
utfistelsepriser f6r matpotatis och kyckling.

Aven trivaru-, byggmaterial- och papperssektorerna prisreglera-
des 1 hog omfattning. I september 1973 inférdes prisstopp pa tri-
varuomrddet och obligatorisk férhandsanmilan pd pappersomridet.
P3 byggmaterialomridet inférdes sedan prisstopp 1 mars 1974. Pris-
stoppen varade till och med september respektive december 1974,
varefter formen f6r prisregleringarna indrades vid ett flertal tillfil-
len. Andra varor och tjinster for vilka prisstopp gillde under kor-
tare perioder pid 1970-talet var lantbruksmaskiner, gédselmedel,
elektriska hushéllsapparater, personbilar och bilreservdelar, inrikes
godstrafik samt uthyrning av hotellrum. Vid &rsskiftet 1978-1979
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samt i januari 1987 faststilldes pd nytt hogstpriser f6r olja och vissa
oljeprodukter. For de oljeprodukter som inte omfattades av hogst-
prisregleringen inférdes prisstopp i februari 1987.

Vid sidan av de sektorsspecifika prisregleringarna gillde allmint
prisstopp eller allmin obligatorisk férhandsanmilningsskyldighet 1
flera omgingar under 1970- och 1980-talen. I samband med ned-
skrivningar av den svenska kronans virde inférdes allmint pris-
stopp under perioderna april-maj och september—oktober 1977,
september—december 1981, samt oktober 1982-februari 1983. Ett
allmint prisstopp under perioden mars—maj 1980 ingick som ett led
1 ett paket med ekonomisk-politiska Atgirder syftande till att
underlitta den pdgdende avtalsrorelsen. Tva sista perioder med all-
mint prisstopp genomférdes frin april till juni 1984 respektive frin
mars till oktober 1985. I samband med 1984 &rs allminna prisstopp
inférdes dven hyresstopp, med stdd av en sirskild lag (1984:486)
om hyresstopp.

Allmin obligatorisk férhandsanmailningsskyldighet gillde frin
mars till oktober 1978 och begrinsades sedan till att avse omkring
hilften av den privata konsumtionen fram till juni 1982. Frin och
med den 1 mars 1983 ersattes det d gillande allminna prisstoppet
med en férhandsanmilningsskyldighet pd vissa varu- och tjinste-
omriden, vilken varade till den 23 september 1983.

Prisovervakning

Det praktiska handhavandet av prisregleringarna ankom p& Statens
pris- och kartellnimnd, som inrittats vid allminna prisreglerings-
lagens tillkomst som ett sjilvstindigt organ for 6vervaknings- och
utredningsverksamhet pd pris- och konkurrensomridet. Grunden
fér nimndens utredande, 6vervakande och registrerande verksam-
het fanns i lagen (1956:245) om uppgiftsskyldighet rérande pris-
och konkurrensforhillanden.

Uppgifterna 1 friga om prisévervakningen preciserades 1 sam-
band med det férsta allminna prisstoppet 1970-1971. SPK 4lades
enligt sirskilt uppdrag frin regeringen att 6vervaka priser och mar-
ginaler for varor och tjinster inom samtliga féridlings- och distri-
butionsled. Om sirskilt &tgird var pakallad till {6ljd av prisnivins
utveckling skulle detta anmiilas till regeringen.

Instruktionen fér SPK kompletterades och idndrades vid ett
antal tillfillen. 1973 blev nimnden central férvaltningsmyndighet

29

Inledning



Inledning

SOU 2009:3

for frigor rorande prisévervakning och fick till uppgift att genom
overliggningar soka pdverka prissittningen i en for konsumenterna
gynnsam riktning. Nimndens aktiva prisdvervakning kom 1 prakti-
ken att omfatta tre moment. For det forsta handhade nimnden ett
anmilningsforfarande, genom vilket utvalda foretag anmodades att
anmila beslut om pris- eller marginalférindring till nimnden. For
det andra kunde nimnden, 1 de fall dir en mer djupgiende moti-
vering till prisindringen efterfrigades, kalla foretagen till over-
liggning. For det tredje hade nimnden att informera regeringen om
varje prishdjning som inte motsvarades av intriffade eller kinda
kostnadsokningar eller som stod 1 strid mot riktlinjerna fér pris-
dvervakningen.

Uppgiften att genom overliggningar med foretagen soka
paverka prissittningen upphdrde 1982. Prisévervakningens visent-
liga syfte blev i stillet att klarligga férekomsten av prishéjningar
som kunde komma i konflikt med o&vergripande samhills-
ekonomiska mil. Anmirkningsvirda pris- eller marginalindringar
skulle anmalas till regeringen, liksom om nimnden ansdg att nigon
av bestimmelserna 1 2-9 §§ allminna prisregleringslagen borde
trida i tillimpning. Regeringens beslut om prisreglerande &tgirder
foregicks i flertalet fall av information frin SPK om genomférda
eller aviserade prishojningar pd det berdrda omrddet. Det var emel-
lertid 1 en liten andel av fallen som SPK:s rapportering till reger-
ingen faktiskt ledde till beslut om prisreglering.

1.3.2  Foérandrad syn pa ransonering och prisregleringar

De omfattande praktiska forberedelser, 1 form av beredskapslagring
eller administrativa system fér ransonering, som genomférdes for
att sikra forsorjningen, har 1 dag huvudsakligen avvecklats. Efter-
som tgirder 1 form av ransonering och prisreglering ir att betrakta
som mycket drastiska och kan férvintas ha en negativ effekt pd
ekonomins funktionssitt har det inte ansetts dndamadlsenligt att
permanent ha en omfattande organisation i form av beredskaps-
lagring och administrativa ransoneringsférberedelser. Ransoner-
ingslagens férbud mot &verldtelse av ransoneringsbevis forutsitter
resurskrivande ransoneringssystem med ekonomiska och personella
resurser som inte lingre finns tillgdng till. Till en ransonerings- och
prisregleringslagstiftning méste dessutom utformas en organisation,
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som dr dirtill anpassad med hinsyn ull teknikutveckling och
personaltillgdngar.

1.3.3  Medlemskap i EU och internationella avtal

Sverige dr numera i hog grad integrerat med andra linder genom
medlemskapet 1 EU och genom andra bi- eller multilaterala avtal.
Det medfor sdvil nya mojligheter och forutsittningar fér varu-
férsorjningen och den ekonomiska politiken 1 krissituationer som
minskat utrymme f6r nationella dtgirder. I utredningens uppdrag
ingdr att se 6ver att lagstiftningen dr anpassad till ingdngna interna-
tionella avtal.

EU-medlemskapet innebir bla. att Sverige inte lingre for en
egen handels-, jordbruks- och fiskepolitik och numera ingér i en
europeisk inre marknad som kinnetecknas av fri rorlighet for
varor, tjinster, personer och kapital mellan medlemsstaterna. EG-
fordraget innehiller ocksd bestimmelser som skall sikerstilla att
konkurrensen pd den inre marknaden inte snedvrids. Det finns for-
visso bestimmelser 1 EG-férdraget som méjliggér for medlems-
staterna att tillimpa restriktioner i vissa fall. Det fir dock inte rora
sig om en fortickt begrinsning av handeln mellan medlemsstaterna.

Nationella prisreglerings- och ransoneringsdtgirder kan ha kon-
kurrensbegrinsande effekter. Prisregleringar innebidr att priserna
sitts pa en ligre nivd in vad som kan motiveras enbart med hinsyn
till efterfrigan, vilket kan ses som en form av favorisering av
inhemskt producerade varor och tjinster framfér import. Nir det
giller pdverkan av EU-medlemskapet och andra internationella
avtal pd mojligheterna f6r Sverige att klara varuférsérjningen och
ensidigt inféra ransoneringsdtgirder i kristid intar férsérjningen
med olja och drivmedel en sirstillning. Risken for stérning 1 till-
forseln betraktas for dessa varor som sirskilt stor och det interna-
tionella samarbetet omfattande.

I Sverige sker lagring av olja enligt taganden 1 avtalet om ett
internationellt energiprogram inom International Energy Agency
(IEA) samt i enlighet med EU-regler. EU-reglerna ir fér nirva-

rande under &versyn.
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1.3.4  Ramwvillkor for prisstabiliteten

Prisregleringars stabiliseringspolitiska roll har sedan 1970-talets
omfattande tillimpning av allminna prisregleringslagen ifrigasatts.
Prisregleringskommittén konstaterade att det rort sig om ett
reguljirt inslag 1 den ekonomiska politiken, trots att prisreglering
endast bor tillgripas i extraordinira situationer.

Stabiliseringspolitiken lades om under 1990-talet; Sverige har nu
en sjilvstindig riksbank med ett uttalat inflationsmal. Det har dnnu
inte funnits tillfille att utvirdera hur den nya penningpolitiska
regimen fungerar 1 tider med kraftiga stérningar av ekonomin som
resulterar i kraftiga prisdkningar eller férvintningar dirom. I
extrema situationer, dir marknadsmekanismerna inte fungerar, kan
det finnas anledning att l3ta prisstabilitetsmdlet vika for ett
omedelbart behov att med en aktiv penningpolitik dimpa stérning-
arna och motverka att den fir permanenta effekter.

1.3.5 Studie om behovet av 6versyn av ransoneringslagen

Beredskapsdelegationen fér ekonomisk politik, som ir knuten till
Finansdepartementet, inrittades 1997 for att genomféra forbere-
delsearbetet infér kriser och krig pd det ekonomisk-politiska
omréddet. Det lades delegationen att dgna sirskild uppmirksamhet
it en Oversyn av fullmaktslagarna och andra lagar pd beredskaps-
omridet. Delegationens bedémning att beredskapslagstiftningen pd
det ekonomisk-politiska omrddet delvis blivit fordldrad, ledde till
att det 1 Regeringskansliet gjordes en studie om behovet av en
dversyn av ransoneringslagen (F62002/2188/CIV). I denna kon-
staterades att det saknades en infrastruktur anpassad till moderna
forhillanden for att kunna tillimpa lagstiftningen pd ett indamals-
enligt och rittssikert sitt. Statens pris- och kartellnimnd hade ju
tidigare ansvaret for att tillimpa prisregleringslagen, men Konkur-
rensverket, som delvis bildades ur SPK 1993, har inte nigot ansvar
for tillimpningen. Férhdllandena ir visentligen oférindrade sedan
studien genomférdes.
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1.4 Betdnkandets disposition

Betinkandet dr upplagt enligt f6ljande.

Kapitel 2 behandlar gillande svensk ritt betriffande forsérjning
med och férdelning av férnédenheter 1 krig och vid vissa allvarliga
krissituationer i fred. I kapitlet behandlas dven férdelningen av
normgivningskompetens mellan riksdag och regering.

I kapitel 3 utreds hur marknaden kan férvintas reagera pd pris-
reglerings- eller ransoneringsdtgirder under sivil normala foérhal-
landen som i samband med skilda former av kriser. Beskrivningen
utgdr en viktig utgdngspunkt for den fortsatta analysen och en
bedémning av de ekonomiska konsekvenserna av en prisreglering
eller ransonering.

I kapitel 4 behandlas fyra huvudsakliga ekonomiska motiv for
prisreglering och ransonering i samband med forsérjningssvarig-
heter. I anslutning till respektive ekonomiskt motiv diskuteras
specifika exempel och de férutsittningar, under vilka det skulle
kunna finnas skil att ingripa i marknadens funktion. I kapitlet
analyseras sirskilt huruvida prisreglering kan vara motiverad som
en understédjande dtgird till penningpolitiken.

Kapitel 5 behandlar de negativa konsekvenser som ett ingrepp 1
marknadens funktion genom prisreglering eller ransonering skulle
kunna ge upphov till.

I kapitel 6 behandlas ett antal branscher och sektorer, inom
vilka allvarliga storningar av f6rsérjningen skulle kunna féranleda
behov av regleringsdtgirder. Det ir ocksd mojligt att allminna reg-
ler om ransonering eller prisreglering inte skulle vara dndamals-
enliga inom dessa sektorer, eller tminstone behéva kompletteras
med sektorsspecifika bestimmelser. Energisektorerna (olja och el),
likemedelssektorn och livsmedelssektorn analyseras.

I kapitel 7 redovisas ett antal slutsatser frdn den praktiska till-
limpningen av prisreglerings- och ransoneringsitgirder under
andra virldskriget.

Kapitel 8 behandlar EG-rittens férbud mot export- och import-
restriktioner inom gemenskapen och den betydelse detta kan ha for
en nationell reglering 1 prisreglerande eller konsumtionsdimpande
respektive konsumtionsstyrande syfte. Vidare behandlas EG:s
oljelagrings- och oljeberedskapsdirektiv samt IEP-avtalet, samt de
krav dessa stiller pd den svenska lagstiftningen betriffande bered-
skapslagring och férdelning av oljeprodukter.
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I kapitel 9 redogors for beredskapslagstiftningen i vdra nordiska
grannlinder Norge, Finland och Danmark.

34



2 Gallande ratt

Det ingdr 1 utredningens uppdrag att gdra en Oversyn av sivil
ransoneringslagen och prisregleringslagen som andra forfattningar
av beredskapskaraktir och den lagstiftning som stdder Sveriges
dtaganden pd foérsorjningsomridet enligt olika bi- och multilaterala
avtal. Till den senare gruppen hér framférallt elberedskapslagen,
lagen om forsorjningsberedskap pd naturgasomrddet, forfogande-
lagen, oljekrislagen samt lagen om beredskapslagring av olja och

kol.

2.1 Ransoneringslagen

Ransoneringslagen (1978:268) tillkom mot bakgrund av erfaren-
heterna frin ransoneringen under oljekrisen. Lagen kom materiellt
sett 1 visentliga delar att bygga pé allminna ransoneringslagen, dven
om vissa tilligg och indringar gjordes.

Ransoneringslagen ir, liksom prisregleringslagen och férfogan-
delagen, en fullmaktslag. En grundliggande princip f6r fullmakts-
lagstiftningen ir att de indamdl for vilka lagstiftningen skall 3
tillimpas noga anges. Enligt motiven ir ransoneringslagen avsedd
att uteslutande tjina forsérjningspolitiska syften som ett instru-
ment for statsmakterna att bemistra férsoérjningsproblemen 1 krig
och i fredstid. Ransoneringsitgirder skall sdledes syfta till att till-
godose befolkningens och totalférsvarets behov av férnédenheter.
Eventuella prispolitiska biverkningar av en ransonering skall av-
hjilpas inom ramen for prisregleringen.
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2.1.1 ”lgangsattningsmekanismen”

Igdngsdttningsmekanismen f6r ransoneringslagen finns 1 1-2 §§;
dir anges under vilka omstindigheter lagens s.k. befogenhets-
bestimmelser fir tillimpas. Befogenhetsbestimmelserna trider
automatiskt och omedelbart i tillimpning om Sverige kommer i
krig. Vilka slags handlingar eller hindelser som skall anses innebira
att krigstillstdnd intrider har inte nirmare angivits 1 vare sig lag-
texten eller motiven. Krig skall emellertid alltid anses foreligga om
riket dr helt eller delvis ockuperat. Dessutom trider ransonerings-
lagen enligt 27 § férordning (2006:942) om krisberedskap och héjd
beredskap 1 tillimpning vid beredskapslarm, vilket innebir att det
rider hogsta beredskap i landet och att hela férsvarsmakten skall
krigsorganiseras.

Om tillimpning av ransoneringslagens befogenhetsbestimmelser
far ocksd enligt 2§ 1 st. p. 1 foreskrivas vid krigsfara, eller vid for-
sorjningssvarighet som har uppstitt till {6]jd av férhillanden som
foranletts av krig eller krigsfara, vari Sverige tidigare har befunnit
sig. Eftersom det 1 varje fall miste goéras en bedémning av en
ridande faresituation for att kunna avgéra om ett hot mot landet ir
s& allvarligt att det skall anses som krigsfara, ansdgs det inte kunna
komma 1 friga att lagen skulle trida automatiskt 1 tillimpning vid
krigsfara. Diremot krivs inte i en krigsfaresituation att ndgon brist
pa varor har uppstitt.

Slutligen fir lagens befogenhetsbestimmelser enligt 2 § 1 st. p. 2
tillimpas nir det till {6ljd av andra utomordentliga hindelser forelig-
ger knapphet eller betydande fara for knapphet inom riket pd for-
nodenhet av vikt f6r totalforsvaret eller folkforsérjningen. I ranso-
neringslagen gors alltsd inte nigon 4tskillnad mellan sddana utom-
ordentliga hindelser som intriffar utom riket — s.k. fredskris — och
sddana med direkt anknytning till Sverige — s.k. inre kris. Allminna
ransoneringslagen kunde inte tillimpas vid inre kris, eftersom en
sddan ansdgs 1 de flesta fall sjilviorvallad. I vart fall ansdgs det foga
troligt att ett fr&n forsérjningssynpunkt sd allvarligt lige skulle
kunna uppkomma p& grund av en inre kris att inte andra
planeringsitgirder eller lagstiftning i vanlig ordning skulle hinnas
med. Under den tid allminna ransoneringslagen var i kraft antog
riksdagen likvil vid ett par tillfillen sirskilda ransoneringslagar av
uillfillighetskaraktir pd grund av att férsérjningsproblem hade upp-
sttt till f6ljd av inom landet intriffade hindelser.
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Vid tidpunkten f6r den nu gillande ransoneringslagens tillkomst
ansigs det nodvindigt att med stdd av ransoneringslagen snabbt
kunna bemistra dven inrikes situationer, sdsom sabotage mot
inhemska {orsorjningsviktiga anliggningar. Riskerna for for-
sorjningsproblem till f6ljd av inrikes hindelser ansdgs ha dkat och
behovet av snabba insatser blivit stérre. Den okade energi-
anvindningen hade medfért att brist pd olja och elkraft skulle sli
jimforelsevis mycket hirdare in vid tiden fér allminna ransonerings-
lagens tillkomst. Det stilldes ocksd hogre krav pd samhillets ansvar
fér medborgarnas vilfird och den allminna 6kningen av levnads-
standarden hade sannolikt medfért en ligre toleransnivd hos
befolkningen betriffande storningar i fredstid. Dessutom hade
lagerhllningen av férnédenheter minskat 1 alla led, liksom antalet
produktionsenheter.

Eftersom det ansigs ytterligt svdrt att nirmare precisera och
ticka in alla de situationer vid vilka lagen kan tillimpas stadgas i
lagtexten endast att knapphet, eller betydande fara tor knapphet, pd
fornodenheter skall ha uppstdtt pd grund av en “utomordentlig
hindelse”. En situation betecknas som utomordentlig i ransonerings-
lagens mening endast om den ir av undantagskaraktir. Den miste ha
intriffat plotsligt och varit svdr att forutse, si att det inte funnits
skiligt rddrum f6r att vidta nédvindiga dtgirder.

Ransoneringslagen ger inte ndgon definition av begreppet *fér-
noédenhet”. Det fanns emellertid ingen avsikt att géra nigon ind-
ring gentemot vad som gillde enligt allminna ransoneringslagen.
Fornddenhetsbegreppet omfattar siledes l6sére — exklusive pengar
och andra betalningsmedel — samt elektrisk kraft och annan energi.'

2.1.2 Befogenhetsbestammelser

De 3tgirder som kan vidtas med stdd av ransoneringslagen over-
fordes utan férindringar i sak frin den allminna ransoneringslagen
till den nu gillande ransoneringslagens 6-9 §§. Dessa s.k. befogen-
hetsbestimmelser kan endast tas 1 tillimpning med stéd av 1 eller
2§§.

For hushillningsindamal kan regeringen enligt 6 § féreskriva att
en viss fornddenhet inte fir forsiljas eller dverlitas, att den endast

! Inhemska arbetskonflikter ansdgs inte av ransoneringslagsutredningen vara att jimstilla
med utomordentliga hindelser i ransoneringslagens mening. Diremot kan arbetskonflikter i
andra linder vara jimférliga med inre oroligheter i annat land.
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far forsiljas eller dverltas 1 viss ordning och pd vissa villkor, eller
att den endast fir anvindas f6r visst dandamil, pd vissa villkor eller
med vissa begrinsningar. For att tillgodose sivil kontroll- som
hushéllningsindama3l kan regeringen enligt 7 § meddela foreskrifter
om auktorisation av exempelvis tillverkare eller f6rsiljare av brist-
varor. Sddana auktorisationstéreskrifter innebir dock 1 de flesta fall
konkurrensbegrinsningar. I motiven anférdes att sddana negativa
konsekvenser kan accepteras i allvarliga krissituationer, men vid
fredskris och inre kris ansdgs det vara av sirskilt stor vikt att aukto-
risationen inte ges en sidan utformning att den onddigtvis sned-
vrider konkurrensférhillandena inom niringslivet.

Enligt 8-9 §§ kan regeringen foreskriva om sirskilda avgifter for
klarering vid import eller tillverkning av viss férnodenhet och for
prisutjimning vid export av viss férnédenhet.

Till tillimpningen av befogenhetsbestimmelserna kan behéva
knytas ytterligare bestimmelser for att en ransonering eller annan
reglering enligt 6-9 §§ skall kunna genomféras. Ransoneringslagen
innehdller dirfor en rad s.k. stddstadganden som, till skillnad mot
befogenhetsbestimmelserna, permanent ir i tillimpning. De inne-
hiller bl.a. regler om inlésen av ransonerad férnédenhet, om forfo-
gande 1 vissa fall, om dispositionsférbud, om ersittning, om ranso-
neringsbevis, om uppgiftsskyldighet och om vite m.m. Dessutom
innehdller ransoneringslagen ansvarsbestimmelser samt bestim-
melser om besvirsordning.

2.1.3 Forfogande m.m.

Enligt 13 § ransoneringslagen finns mojlighet for regeringen att
forfoga dver egendom nir 6 § tas i tillimpning. Ransoneringslagens
forfogandebestimmelser ir utformade efter monster frin forfo-
gandelagen och med hinsyn till oljekrislagens regler om férfo-
gande. Med stéd av 6§ kan foérfogande ske sdvil vid krigs- och
krigstarefallen som vid fredskris och inre kris. Férfogandet maste
dock vara oundgingligen nédvindigt for att kunna genomfora en
reglering med stdd av 6 § och fir endast gilla egendom som finns
hos niringsidkare.

Om det kan antas att férfogande ¢ver viss egendom enligt 13 §
kommer att bli nédvindigt kan niringsidkaren 1 avvaktan pd férfo-
gandebeslut enligt 14§ 3liggas dispositionstérbud betriffande
egendomen 1 friga. Besvirstalan mot beslut om férfogande och
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dispositionsférbud fir féras hos regeringen enligt 17 §. T 18-24 §§
finns bestimmelser om ersittning till den vars egendom tagits i
ansprik genom inlosen eller forfogande, eller vars egendom
omfattats av dispositionsférbud eller virdplikt.

2.1.4  Ransoneringsbevis

Aven bestimmelserna om ransoneringsbevis 6verférdes utan
indring 1 sak frin allminna ransoneringslagen till den nu gillande
ransoneringslagen 25-30 §§. Med ransoneringsbevis avses alla sddana
handlingar som enligt meddelade féreskrifter giller som bevis for
ink6p eller som redovisning for forsiljning av ransonerad vara. Det
kan rora sig om inkdpskort och —licenser, eller 16sa kuponger dir-
till. Bevis om ritt till anvindning av ransonerad vara och licens att
forbruka eget lager av ransonerad vara riknas ocksd som ransoner-
ingsbevis.

Lagtexten utgdr ifrdn att ransoneringsbevis knyts till viss fysisk
eller juridisk person. Atskillnad gérs mellan éverlitelse av ranso-
neringsbevis — en definitiv frinhindelse av beviset — och 6verlimnande
av ransoneringsbevis att anvindas av annan — ett éverlimnande f6r att
mottagaren skall f anvinda beviset f6r egen rikning for visst uttag
eller ulls vidare.

2.1.5  Avlasnings- och uppgiftsskyldighet samt
overforbrukningsavgift

En utgdngspunkt fér ransoneringslagsutredningens versyn var att
den nya lagen skulle innehilla sddana bestimmelser om avlisnings-
och uppgiftsskyldighet samt om éverférbrukningsavgift, s att sir-
skilda lagar inte skulle erfordras for reglering av férbrukningen av
elektrisk kraft, stadsgas och virmeenergi frin fjirrvirmeverk.
Kvotransonering av ledningsbunden energi beriknas pd tidigare
forbrukning och forutsitter dirfor att energiférbrukningen kan
mitas hos férbrukaren. Nir det giller ledningsbunden energi kan
dessutom férbrukaren sjilv normalt avgéra om en stérre f6rbruk-
ning in den medgivna skall ske.

Ransoneringslagen innehdller 1 31-36 §§ bestimmelser om upp-
giftsskyldighet och om handrickning av olika slag i samband med
fullgérande av uppgiftsskyldighet. Bestimmelserna ir utformade i
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enlighet med motsvarande bestimmelser i1 forfogandelagen och
riktar sig till alla och envar, inte enbart mot férbrukare eller leve-
rantorer.

En bestimmelse om 6verforbrukningsavgift finns i 38 §. Over-
forbrukningsavgiften ir inte nigon ransoneringsdtgird, utan en
straffavgift med syfte att motverka att forbrukare tar ut mer energi
in vad som tilldelats dem f6r en viss ransoneringsperiod. Den som
3liggs att utge 6verforbrukningsavgift skall inte démas till ansvar
for samma overférbrukning. Den som inte rittar sig efter ranso-
neringsforeskrifter kan ocksd stingas av enligt 39 §. Det torde nir
det giller 6verforbrukning av ledningsbunden energi vara den mest
effektiva sanktionsformen. Enligt motiven kan detta dock 1 vissa
fall vara en alltfér drastisk &tgird och myndigheterna har dirfor
dven mojlighet att sitta ned tilldelningen av en férnédenhet.

2.1.6 Forfogandelagen

Forfogandelagen (1978:262) infoérdes i samband med ransonerings-
lagen. Vissa bestimmelser, exempelvis ansvarsbestimmelserna, har
samordnats mellan lagarna, och med motsvarande bestimmelser i
oljekrislagen. Till skillnad mot allminna férfogandelagen
(1954:279), som kunde tillimpas under samma férutsittningar som
allminna ransoneringslagen, har den nu gillande forfogandelagen
emellertid ett mer begrinsat tillimpningsomride in ransonerings-
lagen. Forfogandelagens befogenhetsbestimmelser far tillimpas vid
krig, vid krigsfara eller vid utomordentliga férhéllanden som fér-
anletts av krig utanfér Sveriges grinser eller av att Sverige har varit 1
krig eller krigsfara och som lett till att det uppkommit knapphet pd
fornddenheter av vikt for totalférsvaret eller folkforsérjningen.
Lagen kan alltsd inte tillimpas vid knapphet till f6ljd av inre kris
eller fredskriser som inte hinger samman med krig utanfér landets
granser.

Forfogande med stéd av forfogandelagen fir ske for att
tillgodose totalférsvarets eller folkférsérjningens ofrdnkomliga
behov av egendom eller tjinster, som inte utan oligenhet kan till-
godoses pd annat sitt. De former av forfogande som stir till buds
riknas upp 1 5 §. Det rér sig om ianspriktagande av egendom med
dgande- eller nyttjanderitt, upphivande eller begrinsande av nytt-
janderitt eller liknande ritt till egendom, 8liggande for dgare av vissa
anliggningar att utdva verksamhet foér framstillning av egendom,
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liggande att forvara egendom 1 lageranliggning, &liggande att
ombesdrja transporter samt 3&liggande av tillfillig uppgift for
forsvarsmakten som vigvisare, budbirare, arbetsmanskap eller
sjukvirdspersonal. Egendom, som det kan antas bli nédvindigt att
torfoga over, kan enligt 6 § bli féremal for dispositionstérbud.

Grunderna fér ersittning vid férfogande finns 1 29-36 §§. Vid
ianspriktagande av egendom med dganderitt utgdr skilig ersittning
for kostnader vid dteranskaffning eller framstillning. Vid iansprik-
tagande av egendom med nyttjanderitt utgdr skilig ersittning for
forlorad avkastning eller nytta, samt f6r skada p3, eller férsimring
av, egendomen. Taxa for ersittning fér egendom, tgird eller tjinst
kan enligt 33 § faststillas 1 f6rvig. Har visst pris foreskrivits med
stdd av prisregleringslagen giller det som taxepris.

2.1.7  Oljekrislagen

For att sikerstilla fullféljandet av Sveriges dtaganden enligt det
avtal om ett internationellt energiprogram, IEP-avtalet, som under-
tecknades den 18 november 1974, antogs en sirskild oljekrislag
(1975:197). Den utvidgar 1 praktiken ransoneringslagens iging-
sittningsmekanism och stadgar att om Sverige har att fullgéra
skyldighet att begrinsa oljekonsumtionen enligt artiklarna 13 och
14 1 EIP-avtalet fir regeringen foreskriva att bestimmelserna 1 6—
9 §§ ransoneringslagen skall dga tillimpning.

Oljekrislagen innehdller regler om forfogande 6ver riolja eller
oljeprodukter vid tillfille nir Sverige har att fullgéra tilldelnings-
skyldighet enligt IEP-avtalet. Forfogandebeslut kan dven enligt 3 §
innebira att dgare eller innehavare av egendom 3ligges att utdva
viss verksamhet. Oljekrislagen hinvisar i 7 § till reglerna om ersitt-
ning vid férfogande 1 ransoneringslagen och i férfogandelagen.

2.2 Prisregleringslagen
2.2.1 Lagens tillkomst

Prisregleringslagen (1989:978) tillkom efter ett omfattande utred-
ningsarbete. Redan i januari 1977 sammankallades prisreglerings-
kommaittén for att utvirdera den svenska prispolitik som forts sedan
1972 och klarligga huruvida de vidtagna prisregleringsitgirderna
och prisévervakningen hade haft &syftad verkan, samt i vilken
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utstrickning negativa sidoeffekter hade uppkommit. Mer precist
var det mojligheterna att dimpa inflationstakten med hjilp av pris-
regleringar som skulle utredas.

Kommittén konstaterade 1 sitt slutbetinkande (SOU 1981:40,
Prisreglering mot inflation?) att direkta ingrepp 1 féretagens pris-
sittning med stéd av allminna prisregleringslagen under 1970-talet
blivit ett reguljirt inslag 1 den ekonomiska politiken. Vid varje tid
sedan 1972 hade en storre eller mindre del av varu- eller tjinste-
utbudet varit prisreglerat, trots att det 1 lagens motiv klartgjorts att
prisregleringar endast fick anvindas under extraordinira férhdllan-
den. Prisregleringsitgirderna och den bedrivna prisévervakningen
hade gett upphov till férhdllanden p& prisomridet som var att jim-
stilla med en permanent prisreglering. Det anfordes vidare att pris-
regleringar praktiskt taget alltid har negativa verkningar pi det
marknadsekonomiska systemets funktion och endast kan ge posi-
tiva resultat 1 form av sillan férekommande dtgirder i kombination
med omfattande stabiliseringspolitiska &tgirder av annat slag.

Det svenska systemet med prisreglering och prisévervakning
ansigs inte ha haft sddan undantagskaraktir och dirfér inte som
helhet ha varit ett indamailsenligt stabiliseringspolitiskt medel.
Diremot ansdgs det mojligt att prisregleringen under de forsta dren
av 1970-talet hade haft en inflationsdimpande effekt; det allminna
prisstoppet kombinerades med en mycket stram ekonomisk politik
och — internationellt sett — l3ga loneavtal, samt inférdes ovintat
efter en ldng period utan prisstegringar. Selektiva prisregleringar
befarades ha storre skadeverkningar in allminna, eftersom de
systematiskt riktades mot relativprisindringar, vilka utgér den
grundliggande allokeringsmekanismen i en marknadshushéllning.

Kommitténs huvudslutsats blev dirfor att tillfilliga selektiva
prisregleringar inte ir ett effektivt ekonomisk-politiskt medel for
att under bibehéllen marknadshushdllning piverka den allminna
inflationstakten. Kommittén ansdg inte att prispolitiken borde
fortsitta 1 den ddvarande formen, utan att prisregleringar endast
skulle tillgripas i akuta krisligen med varuknapphet och dylikt eller
annars under extraordinira férhillanden, och di 1 kombination med
omfattande stabiliseringspolitiska dtgirder av annat slag. Kommit-
tén foreslog ocksd att den del av SPK:s prisévervakning som inne-
bar en direkt pdverkan pd de individuella foéretagen genom prissitt-
ningsoverliggningar skulle upphora.

Prisregleringskommittén hade inte till uppgift att utreda ritts-
liga frigor kring allminna prisregleringslagen. Prislagsutredningen
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tillsattes dirfoér for att gora en juridisk-teknisk oversyn av lagen
och klarligga dess syfte, funktion, former samt forhillande till
rittssystemet 1 Ovrigt. Prislagsutredningens betinkande (Ds Fi
1987:5, Ny prisregleringslag) inneholl ett lagforslag, pd vilket den
nya prisregleringslagen i stort kom att bygga.

Prisregleringslagen bygger 1 materiellt hinseende 1 stort pd den
allminna prisregleringslagen (1956:236). Visserligen hade kritik
framférts mot 1970- och 1980-talets prisregleringar, inte minst frin
niringslivet. Under dren 1973-1980 omfattades 1 genomsnitt drygt
30 procent av den privata konsumtionen av prisreglerings-
toreskrifter, varav prisstopp svarade foér drygt 12 procentenheter.
Vad som kritiserades var emellertid inte innehillet 1 den allminna
prisregleringslagen, utan dess #llimpning. Det ansigs att man
angripit symptomen i stillet for orsakerna till de ekonomiska pro-
blemen och genom regleringarna satt det marknadsekonomiska
prissystemet ur spel. Materiellt sett befanns allminna pris-
regleringslagen 1 allt visentligt pa ett limpligt vis dra upp grinserna
for prisregleringar 1 sdvil krigs- som fredstida krissituationer.

Det var en utgingspunkt for prislagsutredningen att det dven
framledes behévdes en lagstiftning for prisreglering. I motiven till
den nya lagen anfordes ocksd att ”de flesta torde vara ense om att vi
iven 1 framtiden behover en lagstiftning for pr1sregler1ngar 1 extra-
ordindra krissituationer sisom krig, krigsfara och avsparrning” och
att det ocksi kan ”férekomma situationer nir den ekonomiska
balansen ir rubbad eller hotad och dir en prisreglering kan vara
motiverad dven 1 fredstid” (Prop. 1989/90:21 om en ny pris-
regleringslag).

For att tillfredsstilla 6nskemédlet om en samordnad konstruk-
tion av beredskapslagarna utformades prisregleringslagen efter
samma modell som foérfogandelagen och ransoneringslagen. Till
skillnad mot dessa lagar har dock prisregleringslagen vid ett tillfille
satts 1 tillimpning; under perioden februari-april 1990 genom-
fordes ett allmint pris- och hyresstopp.

2.2.2 Tillampningsomrade och "igangsattningsmekanism”

Forutsittningarna  fér att  prisregleringslagens  befogenhets-
bestimmelser skall {3 sittas 1 tillimpning anges 1 6-9 §§. Liksom
ransoneringslagen och forfogandelagen trider lagen automatiske i
tillimpning om landet kommer 1 krig. Regeringen far férordna om
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tillimpning av befogenhetsbestimmelserna vid krigsfara eller om
det av ndgon annan orsak in krig eller krigsfara finns risk for en all-
varlig prisstegring inom landet pd en eller flera viktiga varor eller
tianster. Om det finns risk for allvarlig stegring av hyrorna inom
landet f6r bostadsligenheter och lokaler fir féreskrivas om hyres-
stopp.

Prisregleringslagen har siledes en betydligt vidare igdng-
sittningsmekanism dn ransonerings- och férfogandelagarna. Det
ricker att det kan konstateras att fara foreligger for en allvarlig
prisstegring pd ndgot eller ndgra viktiga omrdden; det behover
silunda inte rora sig om det allminna prisliget. Att prisstegringen
skall vara ”allvarlig” innebir att den skall vara sidan att den hotar
att rubba den sambhillsekonomiska balansen. Sidana ligen med
varuknapphet eller risk fér varuknapphet som utgér en forutsitt-
ning for tillimpning av ransoneringslagen under fredstida férhal-
landen angavs i motiven som ett exempel pa ett tydligt fall dir pris-
stegring kan forvintas, men det kan ocksd réra sig om starka inter-
nationella prisstegringar, eller kraftiga prisstegringar av inhemska
orsaker.

Vid krig eller krigsfara fir prisregleringarna gilla all verksamhet
dir varor eller tjinster tillhandahlls mot ersittning. Under freds-
forhdllanden 4r tllimpningsomrddet mer begrinsat; pris-
regleringarna fir gilla alla varor och tjinster som tillhandahlls i
ndringsverksambet, vilket inkluderar statens och kommuners rena
affirsverksamhet samt ¢vrig fakultativ verksamhet pd det kommu-
nala omridet. Aven for hyresstopp giller i fredstid en begrinsning
till ligenheter och lokaler som tillhandah&lls i niringsverksamhet.

Bestimmelserna om hogstpris, prisstopp och férhandsanmilnings-
skyldighet fir i fredstid tillimpas dven pd sidana avgifter i statlig
verksamhet som inte ir att hinféra till niringsverksamhet, liksom pd
vissa 1 8 § p.3 sirskilt angivna avgifter i obligatorisk kommunal
verksamhet, vilka anses sirskilt viktiga frin prisstabiliserings-
synpunkt. Begrinsningen av lagens tillimpningsomride till frivilligt
tillhandahillande av varor och tjinster 6verférdes inte frin
allminna prisregleringslagen. I stillet stadgas 1 2 §2 st. ett antal
undantag frin lagens tillimpning. Prisregleringslagen ir for det
forsta inte tillimplig pd taxor och avgifter som faststills av
regeringen. For det andra undantas férsiljning enligt utséknings-
balken eller konkurslagen och fér det tredje férfogande enligt for-
fogandelagen eller ransoneringslagen.
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Fornodenhetsbegreppet har i prisregleringslagen bytts ut mot
det modernare vara. Nigon indring av innebérden var emellertid
inte avsedd. Varor definieras enligt 3 § som l6sa saker, gas, elektrisk
kraft och vatten. Med forsiljning av varor likstills ocksd uppldtelse
av nyttjanderitt till en vara, upplételse eller dverldtelse av immateri-
ella rictigheter samt upplatelse av skogsavverknings-, jakt- eller
fiskerittigheter. Pengar och andra betalningsmedel riknas inte som
varor, och inte heller aktier, obligationer och andra virdepapper.
Forsiljning av fast egendom, upplitelse eller éverlitelse av tomt-
ritt, arrendeavgifter eller overldtelse av bostadsritt faller ocksd
utanfér lagens tillimpningsomride. Diremot kan hyra av bostads-
ligenheter och lokaler goras till f6remdl for prisreglering 1 form av
hyresstopp.

Med tjinst avses enligt 4 § verksamhet som nigon — yrkes-
missigt eller eljest — utfor sjilvstindigt f6r nigon annans rikning.
S&dan hotell- och pensionatsrorelse f6r vilken det fordras tillstdnd
av myndighet inkluderas uttryckligen. Det klargors ocksd 1 5 § att
lagen dven omfattar bytesfallen.

2.2.3  Former for prisreglering

De prisreglerande dtgirder som kunde sittas in med stod av all-
minna prisregleringslagen togs i stort sett oférindrade togs dver
frdn den lagstiftning som tillkom under krigs- och krisiren pid
1940-talet och fordes sedan 1 sin tur 6ver till 13-22 §§ 1 den nu gil-
lande prisregleringslagen; hégstpriser, prisstopp, férhandsanmilnings-
skyldighet av prishdjningar och utfistelsepriser. Dessutom togs i 23—
29 §§ bestimmelser in om férbud mot prisocker, férsiljnings-
forbud, tvingskartellering, nyetableringstérbud och auktorisations-
tvdng, anslag med prisuppgifter, varustandardisering samt foérbud
mot kombinationsavtal. Den nya lagen utvidgades ocksd till att
gilla hyresstopp och sirskild reglering inférdes betriffande
prisjusteringsklausuler och marginaler.

Vid krigsfara eller vid risk for allvarlig prisstegring av annan
anledning miste regeringen 1 det enskilda fallet ta stillning till 1 vil-
ken utstrickning befogenhetsbestimmelserna skall trida i tillimp-
ning. Regeringens foreskrift kan avse en eller flera prisreglerings-
dtgirder. Det ligger 1 fullmaktslagstiftningens natur att denna
endast sitter de yttre grinserna for regeringens befogenheter. Det har
dirfor éverlimnats 3t regeringen och de tillimpande myndigheterna
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att nirmare utforma prisregleringarna. En grundliggande princip ir
att de prisreglerande 3tgirderna inte bor géras mer ingripande in
vad som nodvindigtvis betingas av den aktuella situationen. I
lagmotiven angavs att vissa prisreglerande dtgirder — férbud mot
prisocker, férsiljningsférbud, tvingskartellering, nyetablerings-
térbud och varustandardisering — normalt anses lingtgiende for
fredsférhdllanden och inte bor sittas 1 tillimpning annat in om det
ir oundgingligen nédvindigt med hinsyn till den foreliggande
situationen.

Enligt 13 § kan regeringen, eller den myndighet som regeringen
bestimmer, faststilla visst hogsta pris for forsiljningen av en viss
vara eller utférandet av en viss tjinst. Hogstpriset fir inte over-
skridas utan tillstdind. Enligt 14§ kan regeringen, eller den
myndighet som regeringen bestimmer, féreskriva att den som
siljer viss vara eller utfor en viss tjinst inte utan tillstdnd fir 6ver-
skrida det pris som tillimpades vid viss 1 foreskriften angiven dag.
Stoppriserna ir alltsd individuella f6r varje siljare. Den siljare som
inte levererade varan eller utférde tjinsten pd prisstoppsdagen fir
enligt 15§ hogst ta ut vad som dr att anse som gingse pris.
Stoppriset kan sinkas pd grund av férhdllanden som intriffat efter
det att foreskriften meddelades, men ocksd om priset redan pd
prisstoppsdagen av olika orsaker ir f6r hogt.

19 § ger regeringen, eller myndighet som regeringen bestimmer,
mojlighet att férbjuda den som siljer en viss vara eller utfor en viss
ganst att utan tillstdnd hoja det pris som han tillimpade en viss
angiven dag férrin en viss tid efter att anmilan gjorts om pris-
héjningen och skilen for den.

For att uppna en likabehandling av alla avtal giller enligt 33 § att
foreskrifter om hogstpris, prisstopp och férhandsanmilnings-
skyldighet har retroaktiv verkan och giller dven tidigare ingdngna
avtal, om varan eller tjinsten utfors efter att foreskriften borjat
gilla. For prisstopp och férhandsanmilningsskyldighet kan den
relevanta dagen for utgdngspriset bestimmas till férfluten tid. Pris-
regleringslagen reglerar sirskilt hur prisjusteringsklausuler i avtal
om tillhandahillande av varor och tjinster skall hanteras 1 forhillande
till féreskrifter om stoppris och férhandsanmilningsskyldighet.

Prisjusteringsklausuler innebir att avtalsparterna kommer 6ver-
ens om ett visst grundpris, som i efterhand skall justeras med for-
indringen av ett nirmare specificerat index eller dylikt. Pris-
justeringarna kan ske fortldpande under avtalstiden eller vid 1 for-
vig bestimda tidpunkter. Sddana klausuler ir inte ovanliga i avtal
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som stricker sig dver lingre tid, nir parterna vill gardera sig mot
osikerhet om kostnadsutvecklingen under avtalstiden. Vid pris-
stopp eller férhandsanmilningsskyldighet skall enligt 16 respektive
21 §§ som utgingspris gilla grundpriset med det tilligg eller avdrag
som enligt avtalet giller for tiden till och med den féreskrivna
dagen och som den dagen var allmint kint.

Vad som sigs betriffande ”pris” i foreskrifter om hogstpris,
prisstopp eller férhandsanmilningsskyldighet kan enligt 32 § avse
sdvil det totala, utdt synliga priset som marginaler och andra i
priset pd en vara eller tjinst ingdende delar. Hogstprisregleringarna
som genomférdes under 1970- och 1980-talet med stéd av allminna
prisregleringslagen innebir diremot att 1 detalj fixerade hogstpriser
faststilldes fér de produkter som berérdes av regleringarna.

22 § innehdller ett bemyndigande fér regeringen att meddela
foreskrifter om prisutfistelser till viss myndighet. Den som siljer
en vara eller utfor en viss tjinst miste sjilv ha avgett utfistelsen for
att bli bunden av den. Priséverenskommelser kan ocksg triffas av
en branschorganisation som ombud {6r den enskilde medlemmen.

Enligt 23 § kan regeringen meddela foreskrifter om férbud mot
prisocker, dvs. férbud mot att ta ut en ersittning for viss vara eller
yjdnst som visentligt verstiger det gingse priset eller som annars
ir att anse som oskilig. En sidan foreskrift kan f3 betydelse pd
omriden som inte ir prisreglerade.

I 24-27 §§ finns bemyndigande for regeringen att foreskriva
diverse villkor for tillhandah&llandet av viss vara eller tjinst. Enligt
24 § kan foreskrivas att en viss vara eller tjinst inte fir tillhanda-
hillas, om inte hogstpris eller stoppris giller. Denna mojlighet
utgor sdledes ett komplement till bestimmelserna om hogstpris
och prisstopp och syftar tll att kunna géra en sddan reglering si
effektiv som mojligt genom att hindra ett kringgiende av en pris-
reglering.

25§ innehdller bestimmelser om tvingskartellering; det fir
foreskrivas att en viss vara eller en viss tjinst endast fir kopas eller
siljas, respektive utnyttjas eller utféras, av den som ir medlem 1
viss sammanslutning. I 26 § finns bemyndigande {or regeringen att
foreskriva om nyetableringstorbud eller auktorisationstvidng for
kop eller f6rsiljning av viss vara eller utnyttjande eller utférande av
viss tjinst, vilket enligt 27 § kan kompletteras med foéreskrivna vill-
kor.

Enligt 28§ fir meddelas sidana ordnings- och kontroll-
foreskrifter som kan behovas f6r att exempelvis underlitta allmin-
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hetens medverkan vid kontrollen av att gillande prisregleringar
efterlevs. 29 § ger regeringen bemyndigande att vid en prisreglering
foreskriva att en viss vara endast far siljas 1 ett visst utférande, till
en viss mingd, i en viss forpackning eller liknande. Sidana fore-
skrifter kan vara nodvindiga for att i praktiken kunna genomfora
exempelvis ett prisstopp utan att effektiviteten 1 lagstiftningen blir
eftersatt. Enligt 30 § krivs det tillstdnd f6r att stilla upp villkor om
ytterligare forsiljning nir en prisreglering giller. Syftet ir i forsta
hand att forhindra en siljare eller den som utfér en tjinst att
kringgd en prisreglering genom att gora pristilligg pd en vara eller
jdnst som inte ir féremdl f6r prisreglering.

I prisregleringslagen har inférts befogenhet f6r regeringen att
foreskriva om hyresstopp. Syftet var att ge mojlighet till en s3
enhetlig och heltickande tillimpning som mojligt. Redan 1984 ars
allminna prisstopp hade férvisso kombinerats med ett hyresstopp,
men det fordrade en sirskild lag (1984:486) om hyresstopp.

Enligt prisregleringslagen fir hyresstopp féreskrivas vid krig
eller krigsfara, samt, enligt 9§, om det av annan orsak har upp-
kommit risk for allvarlig stegring av hyrorna fér bostadsligenheter
och lokaler inom landet. Bestimmelsen skall endast kunna tillgripas
om intridda eller befarade hyresstegringar hotar att rubba den
samhillsekonomiska balansen och ir inte avsedd att anvindas som
ett instrument f6ér den allminna bostadspolitiken eller for ingrepp
pa lokalhyresmarknaden av andra in stabiliseringspolitiska skal.

2.2.4  Begransningar och differentieringar av prisregleringar

Foreskrifter om hogstpris, prisstopp och férhandsanmilnings-
skyldighet far enligt 31 § begrinsas till endast en viss del av landet
eller begrinsas till ett visst eller vissa siljled. Hogstpriser fir dess-
utom faststillas olika for skilda delar av landet och for olika slag av
handel. Grunden kan vara exempelvis varierande transport-
kostnader eller lokala kostnadsskillnader.

Aven foreskrifter om hyresstopp kan begrinsas till att avse viss
del av landet, eller till att avse endast bostider eller lokaler.
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2.2.5 Ansvarsbestimmelser m.m.

Det ir straffbart att bryta mot foreskrifter, utfistelser, villkor eller
beslut om prisreglering. En siljare eller kdpare kan démas till straff
for brott mot en foreskrift om hégstpris eller stoppris redan
genom att begira eller erbjuda sig att betala ett hégre pris in det
medgivna. Straffbestimmelserna triffar dven avtal som skall full-
goras forst sedan en vid avtalsslutet rddande prisreglering har upp-
hort.

Hos den som har brutit mot en prisreglering kan férverkande
ske till motsvarade virde av ersittning eller hyra som avtalats eller
tagits emot.

2.3 Ovrig beredskapslagstiftning
2.3.1 Elberedskapslagen och elberedskapsférordnigen

Elberedskapslagen (1997:288) innehiller bestimmelser om ansvaret
foér den planering och de 6vriga dtgirder som behdvs for att tillgo-
dose elforsorjningen 1 landet vid héjd beredskap. Hojd beredskap
rider, enligt lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap,
antingen om Sverige ir 1 krig eller om regeringen beslutar om hojd
beredskap till f6ljd av att Sverige idr 1 krigsfara eller att det rider
utomordentliga férhdllanden som ir féranledda av krig utanfér
Sveriges grinser eller av att Sverige har varit i krig eller krigsfara.

Enligt elberedskapslagen har elberedskapsmyndigheten — Svenska
Kraftnit — att prova om beredskapsatgirder behover vidtas och fattar
beslut om sidana. Beredskapsitgirder kan enligt foérordning
(1997:294) om elberedskap exempelvis avse dtgirder for att kunna
genomfora foérbrukningsregleringar eller for att  sdkerstilla
tillférseln av el till prioriterade anvindare. Besluten riktar sig mot
den som driver verksamhet inom produktion och éverféring av el
eller handel med el, alternativt mot den som iger eller nyttjar en
anliggning eller fastighet dir sddan verksamhet bedrivs.
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2.3.2 Lag om forsérjningsberedskap pa naturgasomradet

I lagen (1985:635) om forsorjningsberedskap pd naturgasomridet
foreskrivs om de beredskapsitgirder som forbrukare och siljare av
naturgas kan 8liggas att vidta for att ersdtta bortfall av naturgas
under krig och andra allvarliga f6rsérjningskriser. Den som férbru-
kar en viss mingd naturgas vid en anliggning f6r energiindamadl ir
skyldig att hilla beredskapslager av limpligt ersittningsbrinsle for
naturgas. Den som siljer naturgas till férbrukare f6r energiindamal
skall vidta beredskapsdtgirder som vid avbruten eller férsvirad
tillforsel av naturgas gor det mojligt att virma upp bostadsomriden
som annars virms upp med naturgas.

De beredskapslager som hills enligt lagen om férsérjnings-
beredskap pd naturgasomridet fir endast tas i ansprdk i den
utstrickning som regeringen medger det vid avbruten eller forsva-
rad tillforsel av naturgas till landet tll foljd av allvarlig f6rsorj-
ningskris.

2.3.3 Lag om beredskapslagring av olja och kol

Genom lagen (1984:1049) om beredskapslagring av olja och kol har
Sverige implementerat reglerna om oljelagring 1 EUs oljelagrings-
direktiv och IEP-avtalet. Lagen har till syfte att trygga tillgdngen pd
olja och kol f6r energiforsérjningen under krig och andra allvarliga
forsorjningskriser. Det skall ske genom att siljare och férbrukare
hiller beredskapslager av petroleumprodukter och kolbrinslen.
Om tillférseln av lagringsbrinsle till landet eller viss del av landet
avbryts eller férsvéras till f6ljd av allvarlig f6rsérjningskris, far sta-
ten fatta beslut om att den lagringsskyldig fir ta sitt beredskaps-
lager 1 ansprik.

2.4 Normgivningskompetensen

Befogenheten att besluta om normer, dvs. rittsligt bindande fore-
skrifter, tillkommer sivil riksdagen som regeringen. Fér fore-
skrifter som beslutas av riksdagen anvinds beteckningen lag och
for foreskrifter som beslutas av regeringen beteckningen for-
ordning. Lagstiftningsmakten ligger silunda hos riksdagen.
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2.4.1 Lagomradet och delegeringsmajligheter

I regeringsformen (RF) har normgivningsmakten foérdelats med
avsikt att ge uttryck for principen att normgivning inom de fér
medborgarna viktigaste omrddena borde utdvas av riksdagen
ensam. Det kan allmint sigas betriffande reglering i lag eller 1 for-
ordning att lagstiftningsirenden i betydligt hogre grad priglas av
offentlighet dn férfarandet vid tillkomsten av regeringens férord-
ningar. Forberedelsearbetet 1 ett lagstiftningsirende ir ocksd gene-
rellt mer omfattande; lagstiftningsprocessen, inklusive lagrads-
granskningen, ir utformad for att ge vissa garantier for att lag-
forslag dr vil genomarbetade. Lagférarbeten ir mer tillgingliga in
eventuella férarbeten till en regeringsforfattning, vilken underlittar
tillimpningen. A andra sidan bér detaljféreskrifter, som kan vara
nodvindiga till f6ljd av komplicerade samhillsférhillanden, inte
alltid ha lagform.

Vilka dmnen som tillhér det s.k. primira lagomridet anges 1
8 kap. 2-6 §§ RF och i ett antal bestimmelser i andra kapitel i
regeringsformen; om dessa skall foreskrifter endast, eller 1 vart fall i
forsta hand, meddelas i lag. Lagomridet omfattar enligt 8 kap. 2 §
RF all normgivning som beror enskildas personliga stillning och
inbérdes ekonomiska och personliga férhillanden, dvs. all civilritt.
Dessutom skall enligt 8 kap. 3 § RF alla foreskrifter om férhillan-
det mellan det enskilda och det allminna, som giller dligganden for
enskilda eller 1 &vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller eko-
nomiska foérhdllanden, meddelas genom lag. I en exemplifierande
upprikning i paragrafens andra stycke nimns bl.a. foreskrifter om
skatt till staten och om rekvisition och annat sddant férfogande.’
Aven kommunalskatt omfattas forvisso av férsta styckets orda-
lydelse, men regeln att grunderna fér den kommunala beskatt-
ningen bestimmes i lag finns 1 5§. Delegeringsméjligheterna ir
inom skattelagstiftningen mycket sma.

Begreppet enskilda avser fysiska och juridiska personer. Med
dliggande avses ensidigt bestimda forpliktelser for den enskilde att
foreta eller underldta vissa handlingar. Begreppet ingrepp syftar pd
forpliktelser att tdla ingrepp i den enskilda rittssfiren. Utanfor lag-

2 Till féreskrifter om skatt hinférs inte bara bestimmelser om vem som ir skattskyldig, pd
vad skatten skall utgd, skattesats och annat som direkt reglerar skattens tyngd och
foérdelning, utan dven de regler som giller grunderna fér taxerings- och uppbérdsférfarandet.
Se Proposition 1973:90 med férslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m., s.
302.
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kravet faller foreskrifter om forhdllandet mellan enskilda och det
allminna, som ir gynnande eller framstdr som neutrala.

Om det inte anges i regeringsformen att en viss typ av foreskrift
skall ha formen av lag kan regeringen meddela foreskrifter 1 frigan.
Detta utgor den s.k. restkompetensen. Dessutom kan riksdagen
bemyndiga regeringen att besluta foreskrifter 1 vissa amnen som
primirt hér inom lagomrddet. Det primira lagomrddet har nimli-
gen en obligatorisk del, dir ingen delegering av normgivnings-
kompetensen ir mojlig, och en fakultativ del, dir méjlighet till de-
legation finns. 8 kap. 7 § RF innehdller en lista éver imnen, som
egentligen enligt kapitlets 3 och 5 §§ hor till lagomridet, men avse-
ende vilka riksdagen kan delegera ritten att meddela foreskrifter till
regeringen. Delegeringen skall ske genom bemyndigande i lag.
Riksdagen kan ocksd medge att regeringen 1 sin tur fir 6verlita
normgivningskompetensen till forvaltningsmyndighet eller kom-
mun.

Foreskrift som ir stiftad i lagform f&r enligt 8 kap. 17 § RF inte
indras eller upphivas annat in genom lag; den formella lagkraftens

princip.

2.4.2 Beredskapslagstiftningen

Ransoneringslagen, prisregleringslagen och forfogandelagen — fort-
sittningsvis “beredskapslagarna” — ir visserligen av permanent
karaktir, men deras tillimpning forutsitter meddelandet av nir-
mare foreskrifter i varje enskild situation. Féreskrifter om ranso-
nering, prisreglering och forfogande kan utgora lingtgdende och
ytterst kinnbara ingrepp 1 enskildas ekonomiska férhillanden och
kriver siledes enligt 8 kap. 3 § RF stdd i lag. Det har emellertid
ansetts nédvindigt att det finns mojlighet till snabba ingripanden
med omgdende insittning av dtgirder.

Om landet kommer 1 krig trider beredskapslagarna automatiskt
1 tillimpning. I andra situationer in krig har nigon motsvarande
automatik inte ansetts mojlig, utan lagens tillimpning méste d&
goras beroende av en bedémning av den féreliggande situationen.
Den bedémningen har éverlimnats till regeringen.

Regeringen har dirfor fatt bemyndigande sdvil att foreskriva att
lagarna helt eller delvis skall tillimpas, som att meddela de ytterli-
gare foreskrifter som bedéms nédvindiga. Betriffande lagarnas till-
limpning i krigssituationer har bemyndigandet stéd 1 13 kap. 6 §
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RF. Enligt denna paragraf kan riksdagen i krig och vid krigsfara,
eller nir utomordentliga férhillanden, som ir féranledda av krig
eller krigsfara vari landet befunnit sig, rdder, 6verldta till regeringen
att meddela foreskrifter inom lagomridet. Bemyndigandet méste ha
skett 1 lag.

Regeringens mojlighet att 1 fredstid foreskriva om lagarnas till-
limpning har sin grund 1 den ovan nimnda 8 kap 7 § RF. Paragra-
fens tredje punkt ger riksdagen mojlighet att till regeringen terfora
normgivningen betriffande imnesomrdden som sammanfattnings-
vis kan kallas for foreskrifter om ekonomisk verksamhet. Upprik-
ningen inkluderar niringsverksamhet och ransonering.’ Fére-
dragande departementschefen anférde 1 propositionen till reger-
ingsformen att beredskapslagar som allminna ransoneringslagen
och allminna prisregleringslagen genom denna paragraf fors in
under det delegerbara omrddet, i den min de inte omfattades av
foreskrifterna om fullmaktslagar i 13 kap. 6 § RF (Proposition
1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning

Uttrycket ”niringsverksamhet” 1 delegeringsstadgandet omfat-
tar sdvil foreskrifter som riktar sig till niringsidkare som fore-
skrifter som reglerar mellanhavanden mellan niringsidkare och
konsumenter. Det dr avsaknaden av grundlagsstéd foér delegering
till regeringen som ir anledningen till att tillimpningen av pris-
regleringslagen 1 fredstid inte omfattar tillhandahillandet av varor
och tjinster utanfér niringsverksamhet och inte heller skatter eller
andra kommunala avgifter in dem som uttryckligen riknas upp i
8 § p. 3 i prisregleringslagen.

2.4.3  Understillning

Riksdagen kan, enligt 8 kap. 12 § RF, bestimma att foreskrifter
som meddelats av regeringen med stéd av sddan delegation som
foreskrivs 1 regeringsformen skall understillas riksdagen for prov-
ning.

De &tgirder som kan vidtas med stdd av befogenhets-
bestimmelserna i1 beredskapslagarna kan innebira allvarliga ingrepp
1 niringslivet och 1 enskildas férhillanden. Det ansigs dirfor vid
lagarnas tillkomst att riksdagen bor medverka 1 samband med att en
lag sitts 1 tillimpning. Den normala beslutsordningen och kompe-

* ”Ransonering” lades till som delegeringsgrund 1979, SFS 1979:933.
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tensfoérdelningen mellan riksdag och regering bor inte 3sidosittas 1
fredstid annat in 1 undantagsfall. Kraven p snabbhet och effekti-
vitet for att dtgirderna skall {3 avsedd verkan ledde emellertid till
den ordningen att det ankommer pé regeringen att bedéma huru-
vida lagen skall sittas i tillimpning. Riksdagens medverkan har
sikerstillts genom att regerlngen inom viss tid méste understilla
beslutet riksdagens prévning.*

Riksdagens samtycke till en foreskrift av regeringen att sitta
lagarnas befogenhetsbestimmelser i tillimpning skall inhimtas
inom en ménad frin dagen den utfirdades. Naturligtvis finns heller
ingenting som hindrar att riksdagens samtycke inhimtas redan i
forvig, om detta kan ske utan oligenhet. Riksdagens godkinnande
innebir en fullmakt fér regeringen att besluta om olika typer av
tgirder 1 enlighet med befogenhetsbestimmelserna, och sidana
beslut behéver dirfor inte understillas riksdagen.

Ett regeringsbeslut att sitta beredskapslagstiftning 1 tillimpning
1 fredstid skall avse viss tid och hogst ett &r. Vid utgdngen av den
tid som foreskriften avser upphor de angivna bestimmelserna att
vara 1 tillimpning, om inte regeringen dessférinnan fattat ett nytt
beslut om forlingning av tillimpningstiden, vilket miste under-
stillas riksdagen i samma ordning som det tidigare beslutet. Om
befogenhetsbestimmelserna tillimpas 1 krig eller vid krigsfara skall
regeringen meddela foreskrift om tillimpningens upphérande sd
snart kriget eller krigsfaran upphor. Kvarstdr forutsittningar for
dtgirder enligt lagarna fir foreskrifter om fortsatt tillimpning
utfirdas enligt den fredstida ordningen.

2.4.4 Pagaende 6versyn av regeringsformen

Grundlagsutredningen, som goér en samlad 6versyn av regerings-
formen, har bl.a. tillsatt expertgrupper for att limna forslag till en
forindrad reglering av normglvmngsmaktens fordelning och for att
gora en allmin 6versyn av reglerna 1 13 kap. regeringsformen om
krig och krigsfara.

Den férstnimnda expertgruppen har publicerat en rapport, 1 vil-
ken foreslds ett antal alternativa, mer eller mindre ingripande for-
indringar av regleringen av normgivningsmakten (SOU 2008:42,
Normgivningsmakten). En foreslagen losning ir att genom en negativ

* Se regeringens proposition 1977/78:75 med férslag till ransoneringslag m.m., s. 53 f och
regeringens proposition 1989/90:21 om en ny prisregleringslag, s. 19.
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upprikning ange inom vilka imnesomrdden pd det offentlig-rittsliga
omridet delegering inte far ske, i stillet f6r att, som idag ange pd
vilka omriden foreskriftsritten faktiskt kan delegeras. Det skulle
16sa problemet med de alltfor detaljerade bestimmelserna i 8 kap.
7 §, som inte ir helt tydliga och dessutom delvis ticker varandra.
Bestimmelserna har dessutom vid ett flertal tillfillen indrats
eftersom delegationsméjligheterna befunnits otillrickliga.

Till det icke-delegerbara omridet skulle, enligt expertgruppens
forslag, hora skatter, foreskrifter om brott och rittsverkan dirav,
samt foreskrifter pd det exekutionsrittsliga omrddet. Forslaget
skulle alltsd inte ge upphov till ndgra storre férindringar av fordel-
ningen av normgivningsmakten mellan regeringen och riksdagen.
Delegationsméjligheterna pd det kommunala omridet skulle utdkas
1 viss mn, men expertgruppen ansig att foreskriftsritten betrif-
fande den kommunala beskattningen och kommunindelningen bor
kunna undantas frin delegationsméjligheterna.

Expertgruppen f6r éversyn av reglerna 1 13 kap. RF har ocksi
redovisat sitt arbete 1 en rapport (SOU 2008:61, Krisberedskapen i
grundlagen — dversyn och internationell utblick). I denna behandlas
bla. frigan om det i regeringsformen bor inféras regler som ger
okat handlingsutrymme for statsmakterna i civila kriser. For civila
kriser saknas sirskild reglering motsvarande den 1 13 kap. RF som i
krig och krigsfara ¢kar handlingsutrymmet for de hégsta stats-
organen s3 att de dtgirder som situationen kriver kan vidtas. Civila
kriser — fredstida kriser — fir 1 stillet hanteras inom ramen for de
allminna reglerna 1 regeringsformen, bl.a. om delegering av norm-
givningskompetens.

I rapporten beskrivs civila kriser som extraordinira och allvar-
liga hindelser eller situationer med omfattande skadeverkningar
eller risk foér sidana skadeverkningar som kriver skyndsamma
insatser eller beslut av det allminna. Som exempel pd hindelser som
kan utldsa en civil kris nimns terrorism, organiserad brottslighet,
omfattande olyckor, naturkatastrofer, allvarlig smittspridning och
tekniska kollapser i samhillsviktiga el-, tele- och IT-system.

Expertgruppens forslag var att 13 kap. 6 § RF skall utvidgas for
att dven ge mojlighet till fullmaktslagstiftning f6r civila kriser
sisom de definierats ovan. Aven ett in radikalare alternativ diskute-
rades; inférandet av ett mera generellt normgivningsbemyndigande
som ticker akuta regleringsbehov, som ir svira att forutse, for
olika krissituationer.
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Grundlagsutredningens ledaméter har dnnu inte provat eller
tagit stillning till rapporternas innehdll.

Betriffande de dmnen som ir relevanta f6r forevarande utred-
ning, nimligen prisreglering, ransonering och férfogande, finns
redan enligt gillande ritt mojlighet att delegera normgivnings-
makten till regeringen 1 sivil krig som vid civila kriser. De av
expertgrupperna foreslagna indringarna i regeringsformen skulle
dirfor vara av begrinsad relevans for de frigor som behandlas i
detta betinkande.
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3 Forsorjningskriser fran ett
ekonomiskt perspektiv

3.1 Inledning

For att det skall vara mojligt att gora en bedémning av konsekven-
serna av prisreglering eller ransonering och dirmed behovet av
tgirderna ir det limpligt att inleda analysen med en utredning av
hur marknader kan forvintas reagera pd dessa dtgirder under nor-
mala férhillanden, samt mer aktuellt, i samband med skilda former
av kriser.

Som beskrivits ovan fir ransoneringslagen (och férfogande-
lagen) tillimpas vid krig eller krigsfara eller nir det tll foljd av
andra utomordentliga hindelser foreligger knapphet eller bety-
dande fara for knapphet inom riket pd férnédenhet av vike for
totalférsvaret eller folkférsérjningen. P4 motsvarande sitt fir pris-
regleringslagen tillimpas vid krig eller krigsfara, men ocksd da det
av annan orsak finns risk {6r allvarlig prisstegring inom landet pd en
eller flera viktiga varor eller tjinster. Kriteriet risk for allvarlig pris-
stegring har tolkats som ett mindre strikt kriterium in betydande
fara for knapphet pd fornidenbet av vikt for totalforsvaret eller folk-
forsorjningen.

For att férenkla framstillningen nedan, men ocksa fér att bidra
till analysen, kan det vara motiverat att introducera ett begrepp for
de situationer 1 vilka lagarna ir — eller borde vara — tillimpliga. Nira
till hands ligger begreppet kris. Ordet har emellertid ménga bety-
delser och kan avse relativt lindriga tillstind eller tillstdnd som vis-
serligen ir allvarliga, men som inte pdkallar ransonering eller pris-
reglering. Krisberedskapsmyndigheten, KBM, anvinder féljande
definition av kris:
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”Med kris menar vi en hindelse som drabbar minga minniskor och
stora delar av virt samhille. En kris hotar grundliggande funktioner
och virden som exempelvis elférsérjningen eller var hilsa och frihet.”’

KBM:s krisbegrepp synes alltfér omfattande for att motsvara
sddana situationer vid vilka det dr motiverat att tillgripa pris-
reglering eller ransonering. KBM:s krisbegrepp torde kunna tolkas
som sidana omfattande hindelser som motiverar sirskilda ridd-
ningsinsatser eller andra extraordinira insatser frin samhillets sida.
Som kommer att framg3 i det f6ljande avses dock att tillimpning av
prisreglerings- och ransoneringslagarna ir motiverad enbart 1
sddana situationer nir visentliga samhillsfunktioner ir hotade och
dir ett dterstillande av dessa funktioner bara kan ske pd lang sikt,
om alls. Ett annat sitt att uttrycka samma sak ir att det 1 flertalet
krissituationer inte ir indamdlsenligt att inféra ransonering eller
prisreglering med stdd av generell lagstiftning.

Inom ramen fér detta utredningsarbete benimns kriser som
framkallar l3ngsiktiga eller bestiende samhillsskador, och dir gene-
rell prisreglering eller ransonering kan vara ett dndamailsenligt
instrument, som forsérjningskriser. KBM:s krisdefinition kan inklu-
dera en trafikolycka, terroristhandling, naturkatastrof eller epidemi
med hundratals eller tusentals dédsfall som féljd. Denna typ av
hindelser kan ur individuell, och dven nationell, synvinkel anses
utgora katastrofer, men torde 1 de flesta fall varken lingsiktigt hota
visentliga samhillsfunktioner eller motivera generell prisreglering
och ransonering.

Med f6rsorjningskris avses fortsittningsvis ett hindelseférlopp
som kinnetecknas av:

1. Ett kraftigt minskat utbud, en kraftigt 6kad efterfrigan eller en
kombination dirav och dir

2. marknaden pd kort eller medelling sikt inte formar skapa jimvikt
eller dir den jimvikt som skulle uppstd ir samhillsekonomiskt
ineffektiv eller ogynnsam ur férdelningssynpunkt, samt

3. dir de negativa konsekvenserna av marknadsmisslyckandet ir
samhillsvida och dirmed tillrickligt allvarliga f6r att motivera
ett ingripande frin staten.

I det f6ljande kommer dessa tre kriterier att diskuteras. Det andra
kriteriet, att marknaden inte sjilv kommer att 16sa problemet ir

! Himtat frin myndighetens hemsida i november 2008.
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huvudimnet f6r kapitel 4. T avsnitt 3.2 behandlas det forsta krite-
riet, minskat utbud eller 6kad efterfrigan, och ett antal mojliga
hindelseforlopp beskrivs nirmare. Aterstoden av féreliggande
avsnitt diskuterar det tredje kriteriet, att konsekvenserna ir sam-
hillsvida. Avsikten ir att definitionen ska finga in alla eller flertalet
av de fall dir ransonering och prisreglering kan vara till nytta, men
utesluta situationer di dessa verktyg inte ir till nytta eller till och
med ir skadliga. Att hinvisa till verktygens dndamédlsenlighet i
definitionen ir dock inte till ndgon hjilp, eftersom detta 1 huvudsak
skulle vara ett cirkelresonemang.

Att konsekvenserna av marknadsmisslyckandet miste vara sam-
hillsvida innebir att krisen méste ha en viss storlek och varaktighet,
det méste rora sig om en fornédenhet av stor vikt f6r en betydande
del av befolkningen och det méste vara en fé6rnédenhet som ir svar
att ersitta med andra och som ir svér att transportera frdn omriden
utanfér det som drabbats av foérsérjningskrisen. I lagstiftningen
anges krig och éverhingande hot om krig som exempel pd grund-
orsaker till att kriser uppstir, men en f6rsérjningskris kan ocksé ha
sin grund 1 andra forhdllanden, t.ex. naturkatastrofer, epidemier,
terroristhandlingar, tekniska haverier och ekonomiska kriser
(depression, handelskrig osv.). Krig och krigsfara skiljer dock ut sig
1 det hinseendet att konsekvenserna nirmast med nédvindighet ir
mycket allvarliga och potentiellt farliga f6r samhillet i stort, medan
kriser av de andra typerna kan vara relativt begrinsade och dirmed
inte "férsorjningskriser” 1 hir avsedd mening.

3.1.1  Betydelsen av forsorjningskrisens omfattning

Skalan p3 forsérjningskrisen har betydelse. Hirschleifer (1963)
definierar tre grader av katastrofer: smiskaliga, medelstora (com-
munity wide) och stora (society wide). Med sméskaliga avses trafik-
olyckor, sjukdomar och brott som drabbar individer eller relativt
smd grupper, ibland med dédlig utgdng. Med medelstora kata-
strofer hinvisas till “normala” naturkatastrofer (orkaner, jord-
bivningar) och exempelvis bombrider 1 krigstid mot enskilda sti-
der. Stora katastrofer omfattar sidana som leder till utbredd svilt
och déd, t.ex. destruktiva revolutioner och férédande krig, men
dven icke-dodliga samhillsvida katastrofer som hotar hela samhil-
lets fortlevnad, sisom hyperinflation och depression.
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Skillnaden mellan medelstora och stora katastrofer ir, enligt
Hirschleifer, att samhillet tillhandahdller ett skyddsnit for dem
som drabbas av en medelstor (lokal eller regional) katastrof, medan
en stor katastrof hotar sjilva sambhillets fortbestind. Dodliga
medelstora katastrofer kan medféra hundratals eller tusentals dods-
fall, medan stora dédliga katastrofer kan medféra hundratusentals
eller miljontals dédsfall.

Frin utredningens perspektiv kan en distinktion liknande
Hirshleifers vara anvindbar. Mgjligen bor ytterligare ett steg liggas
till skalan; nimligen global kris. Vid en global kris — t.ex. en pan-
demi eller ett virldskrig — kan hjilp frin andra linder inte pdriknas.
Vid en lokal katastrof, d4ven en stor och samhillsvid katastrof, kan 1
manga fall hjilp komma till Sverige utifrin.

Vid medelstora kriser (inklusive katastrofer), dvs. kriser som
med hir anvind terminologi inte dr forsérjningskriser, kan sam-
hillet férvintas fortsitta att fungera effektivt inom och med hjilp
av existerande institutioner. Det finns dirmed, frin ekonomisk
synpunkt, inget behov av att generellt reglera sddana situationer
genom att pd ett visentligt sitt indra samhillets institutioner och
styrningsmekanismer. Diremot kan marknadsmisslyckanden upp-
std dven vid kriser av mittlig omfattning och det kan finnas behov
av att tillgripa prisreglering eller ransonering inom berérda sekto-
rer. Skil finns sdledes att anvinda andra styrningsmekanismer in de
gingse, men det sker inom en avgrinsad sektor och — normalt sett
—under en relativt kort tidsperiod. Det kan exempelvis réra sig om
svir elbrist eller om en pandemi med 1ig dodlighet. Vid in mer
omfattande kriser — forsorjningskriser — framtrider behov av att
tillimpa generell reglering.

Vissa kriser dr samhillsvida 1 den meningen att de drabbar envar
eller ett stort antal sektorer. Framfor allt giller detta f6r krig och
avspirrning 1 samband med krig 1 niromrddet, for 6verhingande
krigshot, samt fér pandemier med hég dédlighet. Det dr dock méj-
ligt att tinka sig dven andra typer av samhillsvida kriser, t.ex. for-
6dande naturkatastrofer. Allt annat lika ir sjilvfallet en kris som
drabbar fler sektorer mer allvarlig dn en kris som bara drabbar en
sektor och det dr mer sannolikt att en sddan kris dr en forsorj-
ningskris.

Det ir dven tinkbart att en kris som initialt bara omfattar en
samhillssektor snabbt fortplantar sig till resten av ekonomin. Ett
totalt elavbrott som omfattar hela eller storre delen av landet skulle
exempelvis snart f& mycket allvarliga konsekvenser for hela ekonomin.
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Ett sddant hindelseforlopp forutsitter att de sektorsspecifika bered-
skapsdtgirder som sitts in misslyckas.

Frin ekonomiskt perspektiv ir slutsatsen alltsd inte att generell
prisreglering och ransonering bor tillimpas 1 det primira skedet,
eftersom detta knappast ir indamélsenligt vid ett snabbt forlopp.
Diremot kan sddana rittsmedel behéva tillgripas i ett sekundirt
skede, nir krisen blivit en (allmin) f6rsérjningskris.

Ytterligare en frigestillning 4r om det kan finnas kriser som ir
s& allvarliga att prisreglering och ransonering upphér att vara ade-
kvata instrument. Beddmningen ir att sd kan vara fallet for ett
samhille som kastats in 1 en nirmast total misir, dir manga av sam-
hillets mest grundliggande institutioner har slutat fungera och dir
befolkningen kanske stdr infoér akut svilt. Nir grundliggande sam-
hillsinstitutioner inte lingre fungerar finns det anledning att tro att
central koordinering, vilket ir en forutsittning f6r ransonering och
prisreglering, inte lingre ir mojlig. I ett sddant scenario ir det i
ekonomiskt hinseende sannolikt bittre att ldta marknaden sitta
priser dn att f6rséka uppritthilla priser som 1 brist pd information
kanske sitts nirmast godtyckligt och som samhillet indd saknar
mojligheter att i praktiken uppritthilla.

Erfarenheten frin efterkrigstidens Japan och Tyskland, under
amerikansk respektive amerikansk/brittisk/fransk administration,
tyder pa att prisreglering och ransonering kan bli kontraproduktiva
ocksd 1 situationer dir samhillsinstitutionerna bara delvis upphért
att fungera. Trots att segrarmakterna kunde uppritthélla grund-
ligegande lag och ordning anses prisreglering och ransonering ha
forhindrat en ekonomisk &terhimtning; forst nir dessa regleringar
togs bort eller lindrades borjade en snabb ekonomisk dterhimtning
1 de bdda linderna (Hirschleifer, 1963.) En jimférelse med forhal-
landena under andra virldskriget ir intressant. Trots pdgdende krig,
dvs. under materiellt sett likvirdiga eller till och med simre forhal-
landen, anses prisreglering och ransonering ha fungerat férhillan-
devis vil. En mojlig forklaring dr att de grundliggande samhills-
institutionerna — diribland ordningsmakt och andra myndigheter —
innu 1 huvudsak var intakta och att koordineringen av ekonomin
kunde utvecklas gradvis 6ver tiden. Vid det plétsliga maktover-
tagandet kunde inte segrarmakterna centralplanera en snabb om-
stillning till en fredsekonomi. Bland annat ledde brist pd mat till att
stadsbefolkningen minskade och att de som blev kvar i stiderna var
tvungna att sjilva resa ut pd landsbygden for att byta tll sig livs-
medel.
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En mojlig slutsats ir att det finns ett ”intervall av allvarlighet”
inom vilket prisreglering och ransonering ir anvindbara instru-
ment. Vid mindre allvarliga kriser ir det inte indamédlsenligt att
anvinda dessa instrument — och sannolikt giller detsamma vid de
allra mest extrema kriserna.

3.1.2 Betydelsen av forsorjningskrisens varaktighet

Vid en analys av f6rs6rjningskriser dr tidshorisonten viktig av flera
orsaker. En kortvarig kris kan bara vara en {6rsérjningskris om den
ror produkter som upplevs som nédvindiga pa kort sikt; diribland
mat, vatten, el, brinsle, likemedel, andra sjukvirdsprodukter samt,
hirutéver, kanske dven kommunikationer och betalningssystem.

Vid ett mer utdraget forlopp kommer fler produkter att upp-
fattas som nodvindiga, exempelvis reservdelar, rivaror, insatsvaror,
klider och skor osv. I krig eller vid krigsfara ir det pd motsvarande
sitt angeliget att fi fram forsvarsmateriel. Med andra ord: Ju mer
utdragen en kris ir, desto fler produkter kommer att betraktas som
nddvindiga och desto mer sannolikt ir det att krisen utgér en for-
sorjningskris 1 hir aktuell mening.

3.1.3  Snabbhet och grad av dverraskning

Vid sidan av storlek och varaktighet har dven snabbheten och gra-
den av dverraskning en betydelse. Vid ett hindelseférlopp som ir
s& snabbt att jimvikt inte hinner uppstd pd marknaden, dvs. varken
utbuds- eller efterfrigesidan hinner reagera, kan en planerings-
16sning vara att féredra framfér en marknadsldsning. Ett exempel
pd detta dr en hotande kollaps for elsystemet. Ett annat exempel
kan vara tillhandahillandet av férnédenheter 1 samband med lokala
och plétsliga katastrofer, exempelvis elavbrott, stormar och 6ver-
svimningar. Dessa exempel innefattar situationer dir det kanske
inte rdder nigon egentlig brist pd filtar och dieselgeneratorer, men
det kan ta ett par dagar innan marknaderna f6r dessa produkter
reagerar pd de nya omstindigheterna.

Emellertid kriver ocksd manga planeringslésningar tid och det
ir ldngt ifrdn sjilvklart att sddana l6sningar kan genomféras snab-
bare in en marknadslosning. T sjilva verket talar mycket for att
planekonomi i ndgon form reagerar ldngsammare in vad marknaden
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gor. Undantaget frdn denna princip ir frimst katastrofberedskap
och automatiska rutiner, t.ex. for att hantera storningar 1 el-
systemet, som planerats 7 forvdg eller som utan alltfér omfattande
koordination kan hanteras med till buds stiende personal och
utrustning.” Sidana situationer diskuteras i de branschinriktade
kapitlen nedan. Att tillimpa generell prisreglerings- och ransoner-
ingslagstiftning 1 situationer som inte detaljplanerats 1 férvig torde
diremot normalt sett vara en process som tar relativt ling tid. Till-
limpningen kan delas upp 1 tre steg for prisreglering:

1. Analys och val av limplig kortsiktig policydtgird, t.ex. prisstopp,

2. overvakning av efterlevnad och

3. analys och val av limplig lingsiktig policydtgird, t.ex. tilliten
prishojning

Vid kvotransonering ir motsvarande steg:

1. Faststillande av tillgingligt utbud och leveransskyldigheter,
2. faststillande av kvoter for kdparsidan,
3. overvakning av efterlevnad

Det dr ocksa sd att vissa marknader dr konstruerade for att hantera
mycket snabba svingningar. Detta giller exempelvis finansiella
marknader och minga rivarubérser. I minga fall finns utvecklade
instrument som sirskilt syftar till att gora det mojligt f6r aktdrerna
att vilja risknivd, t.ex. genom att forsikra sig mot prisstegringar.
Marknaden kan ocksd existera som specifikt hanterar risker 1 for-
vig. Det renodlade exemplet ir forsikringsmarknader, men ling-
siktiga leveranskontrakt dr ett exempel pid att man kan reducera
olika former av risker 1 normala kontrakt.

? Jimfér dock Bolton och Farrell, 1990, som analyserar valet mellan byrgkratisk planering
och marknadsldsning. I deras modell dr byrikratisk planering ett snabbare sitt att istad-
komma &nskvird koordinering, men den valda l8sningen kommer i genomsnitt att vara
mindre effektiv in marknadslésningen.
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3.2 Marknadens reaktion vid allvarliga kriser

En f6rsérjningskris kan uppstd nir utbudet av en eller flera pro-
dukter minskar kraftigt, nir efterfrigan pd en eller flera produkter
Okar kraftigt, eller genom en kombination av dessa tvd hindelse-
forlopp. Exempel pd situationer dir utbudet minskar kraftigt ir en
internationell oljekris, t.ex. utlost av krig 1 oljeproducerande linder;
krig 1 vir nirhet och dirmed avskurna eller begrinsade handels-
forbindelser; eller omfattande forstorelse av produktionsmedel
inom landets grinser, t.ex. som foljd av krig, omfattande sabotage
eller en exceptionell naturkatastrof. Exempel pd situationer med
kraftigt 6kad efterfrdgan ir krig eller krigsfara, varvid rustnings-
materiel miste produceras; pandemier, dir behovet av vaccin, anti-
viraler, andra likemedel och sjukvird dkar samt efter omfattande
katastrofer, nir en massiv katastrofinsats eller &teruppbyggnad
maste genomforas pa kort tid.

3.2.1 Reaktioner pa kort sikt

En enkel principiell analys kan géras med hjilp av utbuds- och
efterfrigediagrammen i Figur 1 nedan. Inledningsvis kan betraktas
en okad efterfrdgan, utlést av nigon form av férsérjningskris,
enligt den vinstra bilden. Efterfrigan ¢kar, vid oférindrade priser,
frin Q, till Q’. Emellertid kommer producenterna 1 allminhet inte
att vara beredda att silja den 6kade volymen till oférindrat pris;
knappheten p& marknaden driver upp priset frdn P, till en ny jim-
viktsnivd, Py, vilket i sig kar utbudet frin Q, till Q,. Under anta-
gande att efterfrigedkningen beror pd att helt nya behov uppstétt
och att dirmed nya képare — t.ex. staten — kommit in pd markna-
den, snarare dn pd att de redan existerande kdparna fict hojd betal-
ningsvilja, s3 kommer en viss andel av de senare att tringas undan.’
Utrymmet f6r den tillkommande efterfrigan, Q’-Q,, skapas alltsd
pa tva sitt; dels drivs priset upp, vilket stimulerar till en 6kad pro-
duktion med volymen Q,-Q,, dels trings delar av den konsumtion
som skulle efterfrigas vid det ursprungliga priset undan, vilket fri-

gor Q’-Q;.

> Om det antas att alla tillkommande kdpare har en hogre betalningsvilja in P, s8 kommer en
andel motsvarande Q’- Q, att tringas undan.

64



SOU 2009:3 Forsorjningskriser fran ett ekonomiskt perspektiv

Figur 1. Effekten av 6kad efterfragan (vénster bild) respektive minskat utbud

(hoger bild).
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Fordelningen mellan 6kad produktion och minskad (6vrig) kon-
sumtion beror pd utbudets och efterfrigans priskinslighet, eller
elasticitet. Om utbudet ir mycket priskinsligt (fullstindigt, eller i
det nirmaste fullstindigt, elastiskt) s& kommer hela eller merparten
av den okade efterfrigan att métas av okat utbud vid 1 stort sett
oférindrade priser. Detta kan vara fallet om produkten kan képas
pd en virldsmarknad, dir det svenska behovet bara utgér en liten
andel. Det kommer ocks8 att vara fallet pd l8ng sikt pd en marknad
med perfekt — eller i det nirmaste perfekt — konkurrens. I det
senare fallet kommer 6kad efterfrigan att leda tll nyintride eller
till att befintliga producenter bygger ut sin kapacitet. Inte i nigot
av dessa tvd fall kan dock talas om en forsérjningskris, eftersom
existerande konsumtion kan fortgd vid oférindrade priser.

Om utbudet diremot ir helt eller i det nirmaste helt okinsligt
for priset (oelastiskt) si kommer hela eller nistan hela den 6kade
efterfrdgan att tillgodoses genom att befintliga konsumenter trings
undan. Detta kan vara fallet om produktionen pd kort sikt inte kan
okas, t.ex. dirfor att detta kriver att kapacitet byggs ut och detta
inte l3ter sig goras pd kort sikt. Det kan ocksd vara fallet om pro-
duktionstakten (eller den takt i vilken produkten fors in 1 landet) ir
s& 1ag 1 forhillande till f6rbrukningstakten att konsumtionen under
den relevanta tidsperioden 1 huvudsak méste tillgodoses genom att
befintliga lager anvinds. Detta giller exempelvis f6r vacciner och
antiviraler vid en pandemi, men ocksg f6r férsvarsmateriel 1 samband
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med ett kortvarigt krig. I de mest extrema fallen kan den tillkom-
mande efterfrigan vara storre dn det tillgingliga utbudet, vilket kan
leda till att hela den tidigare efterfrigan trings undan.

Om den undantringda efterfrigan ir relativt priskinslig s&
behover prisstegringarna inte bli sd stora. Hog priskinslighet indi-
kerar ocksd att konsumenterna har niraliggande substitut, eller att
produkten inte har karaktiren av nédvindighetsvara. Dirmed ir
det tinkbart att utbudet visserligen ir oelastiskt, men att efter-
frigan ir priskinslig och att en dramatisk 6kning av efterfrigan for
ett visst krisrelaterat indamal dirmed inte behover vara nigon all-
varlig f6rsorjningskris.

Om diremot utbudet ir oelastiskt och den tidigare existerande
efterfrigan ocksd ir relativt oelastisk, si kommer en stor kris-
relaterad efterfrigan att resultera i dramatiskt stigande priser. Detta
motsvarar det som benimnts forsérjningskris. Att efterfrigan ir
oelastisk indikerar att det ir en nddvindighetsvara med {3 eller inga
niraliggande substitut. Situationen illustreras av Figur 2 nedan.

Figur 2. Effekten av en stor efterfragedkning vid oelastiskt utbud och relativt
oelastisk efterfragan.
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Vid oférindrade priser okar efterfrigan frin Q, ull Q’. Nir
utbudet ir helt oelastiskt kan dock den faktiska volymen inte
overstiga Q,, varfor priserna pressas upp. Samtidigt ir efterfrigan
relativt oelastisk, varfor en mycket stor prisstegring, frin P, till Py,
miste tillkomma f6r att begrinsa den total efterfrigan. Vid den nya
och hégre prisnivin kommer kanske endast en liten del av den
ursprungliga efterfrigan att konsumeras av de existerande konsu-
menterna — 1 figuren sd litet som Q,. Vilfirdsférlusten for befint-
liga konsumenter motsvarar triangeln W, medan producenterna
dkar sin vinst motsvarande en rektangel med ytan (P, - Py) Q,.

Sammanfattningsvis kan anforas att en forsérjningskris, 1 hir
aktuell bemirkelse, kan orsakas av en plotslig efterfrigeckning om
sdvil utbud som efterfrigan ir oelastiskt 6ver den relevanta tids-
horisonten. Den &kade efterfrigan kommer att tringa undan en
stor del av konsumtionen, vilket i sig leder till vilfirdstorluster for
konsumenterna. Dirtill sker en omfattande férmégenhets-
overtoring till producenterna, bdde frin de ursprungliga konsu-
menterna som faktiskt dr beredda att betala det nya och hogre pri-
set och frin de tillkommande képarna, t.ex. inom den offentliga
sektorn. Férmdgenhetsoverforingen ir en vilfirdsforlust fér kon-
sumenterna, men diremot inte for samhillet som helhet, sivida inte
vi virderar en viss inkomst for producentsidan ligre in en lika stor
inkomst fér konsumenterna. For att det ska vara befogat att tala
om en forsorjningskris krivs ocksd att konsumenternas vilfirds-
forlust dr stor 1 forhdllande till deras inkomster.* Mest sannolikt
giller detta f6r stora anhopningar av nddvindighetsvaror, t.ex. mat
1 allminhet, snarare in en viss matvara, eller for energi. Det kan
ocksd gilla f6r vissa livsnédvindiga produkter, t.ex. likemedel, for
vilka inga niraliggande substitut finns och for vilka betalningsviljan
kan vara nirmast obegrinsad.

Motsvarande analys kan goéras for ett kraftigt minskat utbud. I
Figur 1, hogra bilden, minskar utbudet vid oférindrade priser frin
Qo till 0 (vilket ocksd kan tolkas som att produktionskostnaderna
stigit s§ mycket att det vid det gamla priset inte dr 16nsamt att pro-
ducera nigonting). Denna negativa utbudschock kan bero pi t.ex.
att produktionsmedel forstorts eller att viktiga insatsvaror blivit
visentligt dyrare. Den uppkomna knappheten kommer att driva
upp priset frin Py till Py, vilket dels stimulerar till 6kad produktion,

* Man kan tinka sig en oelastisk efterfrdgan pa vissa produkter som stdr f6r en s3 liten andel
av hushillens konsumtion att ocksd en méngdubbling av priserna inte har nigon avgérande
inverkan p3 konsumenternas totala vilfird.
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nimligen Q) snarare idn 0, dels minskar efterfrigan, frin Q, tll Q,.
Aterigen fyller allts3 prisdkningen tvd funktioner; dels minskar den
efterfrigan frin befintliga konsumenter, dels stimulerar den till
okad produktion.

Aterigen miste efterfrigan ha I8g priskinslighet for att vil-
fairdsforlusten ska bli pataglig. En hog priselasticitet tyder pd att
det finns niraliggande substitut och skadan fér konsumenterna blir
d& begrinsad.” Hirav foljer att vilfirdsférlusten méste vara stor i
forhallande till konsumenternas samlade inkomster for att det ska
vara befogat att prata om en forsdrjningskris.

Den prisstegring som sker pd grund av 6kad efterfrigan eller
minskat utbud fyller alltsd tvd funktioner; att stimulera till 6kad
produktion och att ge incitament att minska konsumtionen. P4 en
fungerande marknad uppkommer snart ett nytt jimviktspris som
balanserar utbud och efterfrigan. Den undantringning av konsum-
tion som sker dr 1 normalfallet effektiv och motsvarande giller for
produktionsdkningen. De konsumenter som slutar konsumera ir
just de konsumenter som har ligst betalningsvilja; de producenter
som okar produktionen ir just de producenter som kan gora detta
till ligst kostnad. I normalfallet finns inte skil att tro att en plane-
ringslésning kan vara mer effektiv in marknadslésningen. Tvirtom
finns en pataglig risk att prisreglering och ransonering leder till tvd
huvudsakliga typer av ekonomisk ineffektivitet. For det forsta
kommer ”fel” konsumenter att tringas undan — om inte ransoner-
ingen exakt replikerar marknadsutfallet. Fér det andra kommer
prisregleringen att hélla tillbaka produktionsékningen, vilket ocksd
det dr ineffektivt.

Aven om de anpassningsmekanismer som prishéjningen leder
till dr effektiva i ekonomisk mening, sd kan likvil ingrepp frén sam-
hillet vara motiverade. I nista kapitel goérs en genomging av de
huvudsakliga typerna av skil som motiverar ingripande, exempelvis
effektivitetsskil vid marknadsmisslyckanden och férdelnings-
politiskt motiverade ingrepp. Aven effektivitetsférluster som ir
relativt mittliga i férhillande till konsumenternas totala vilfird kan
motivera regleringar och andra ingrepp 1 marknaden, men hir
anforda argument giller alltsd att endast sddana vilfirdstorluster

> Om ocksd utbudselasticiteten miste vara lig beror pa hur man tolkar utbudschocken. Om
utbudschocken ir av kostnadshéjande karaktir, dvs. om utbudskurvan skiftar uppdt, s3 blir
konsekvenserna mest pitagliga om utbudselasticiteten ir hég. Om utbudschocken reducerar
kapaciteten, dvs. om utbudskurvan skiftar 4t vinster, s blir konsekvenserna mest pitagliga
om utbudselasticiteten ir ldg.
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som dr stora i forhdllande till konsumenternas totala vilfird kan
motivera ingrepp genom generell prisreglering och ransonering.

3.2.2  Substitution och priset som informationsbarare

I diagramanalysen ovan har bara illustrerats rent principiellt hur
efterfrigan minskar och utbudet &kar nir priset stiger. Minsk-
ningen sker dels genom att konsumenterna avstdr frin att konsu-
mera, dels genom att de substituerar till nirliggande produkter.
Den 6kade produktionen kan ske genom att befintlig produktions-
apparat anvinds hirdare, genom att produktionsmedel som tidigare
anvints 1 annan produktion stills om eller genom expansions-
investeringar och nyintride p marknaden. S&vil konsumenter som
producenter ges incitament att agera pa ett sitt som bidrar till kri-
sens losning; att minska respektive 6ka sin konsumtion.

Ett nirmare studium av de konsumenter som viljer att sluta
konsumera ir dven pdkallat. Den aktuella produkten kommer att
vara olika nédvindig for olika konsumenter, dirfor att intensiteten
1 deras behov eller 6nskemdl varierar, dirfér att de har olika goda
substitut och, givetvis, dirfér att de har olika stor budget. Exem-
pelvis kommer en konsuments respons pd okade bensinpriser att
bero pd hur stort hennes behov ir av att resa, pa vilka andra trans-
portmedel som ir tillgingliga och pd hennes inkomster. Endast
konsumenten sjilv kan veta hur stort behovet ir och vilka alterna-
tiv som finns att tillgd, varfér det ir effektivt att 6verldta till kon-
sumenterna att anpassa sig till de hoga priserna, snarare in att ran-
sonera tillgingen. Den mojliga invindningen ir att dven inkoms-
terna paverkar beslutet.

Ytterligare en fordel med att 6verlita anpassningen &t markna-
den ir att effekten av en prishdjning pd en viktig insatsvara, t.ex.
brinsle eller energi, snabbt fortplantar sig genom hela det ekono-
miska systemet. I princip kommer alla priser att anpassas nir ener-
gin blir mer knapp. Om 1 stillet ett ransoneringssystem anvinds
mdste komplicerade berikningar goras av om exempelvis ckade
energipriser motiverar en minskad produktion av tomater och en
okad produktion av mordtter — om samma effektiva anpassning
som automatiskt stadkoms av marknaden efterstrivas. Exemplet
kan framstd som trivialt och det vore méjligt att bara ransonera
direkt energianvindning eller enbart vissa sirskilt energikrivande
produkter. Emellertid kan en sddan partiell ransonering skapa inci-
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tament till ineffektivt arbitrage. Ett sddant exempel som observe-
rats 1 verkligheten ir att prisreglerat brod anvinds for att féda upp
exempelvis grisar, dirfor att det reglerade brodpriset dr ligre dn det
oreglerade priset pd grisfoder.

En grundliggande férdel med ett marknadsekonomiskt system
ir att detta dr ett oerhort effektivt sitt att formedla information
om den totala marginella resurskostnaden for olika produkter, si
att varje faktisk och potentiell konsument enkelt kan avlisa resurs-
kostnaden genom att bara observera priset. P4 motsvarande sitt
formedlar priset information om den marginella nyttan av ytterli-
gare forbrukning hos den mest angeligna konsumenten till alla
potentiella och faktiska producenter och gér det dirmed mojligt
fér dem att bedéma om deras produktionskostnader p& marginalen
ir hogre eller ligre in detta virde. Marknaden aggregerar alltsd
information som ingen enskild annars skulle kunna &verblicka och
gor den enkelt tillginglig for alla marknadsaktdrer. Samtidigt ges,
som redan konstaterats, konsumenter och producenter incitament
att agera pd ett sitt som ger storsta mojliga nytta for ligsta mojliga
kostnad.

3.2.3  Effekter pa langre sikt

Utbudets och efterfrigans priskinslighet beror i allminhet pd tids-
horisonten. Fér konsumenter giller som grundregel att pris-
kinsligheten ir storre pd 18ng sikt dn pd kort sikt. Det kan ta tid att
utforska alternativ och att byta vanor. Produkten som drabbas av
en prisdkning kan ocksi vara komplementir till andra produkter
som det dr olonsamt att byta till pd kort sikt. Exempelvis leder
héjda bensinpriser till att konsumenter kommer att efterfriga
brinslesndlare bilar, men detta far full effekt forst nir den befintliga
bilparken hunnit bytas ut. Den initiala effekten blir att bilarna kérs
mindre av sina ursprungliga dgare. P4 litet lingre sikt kommer en
viss omférdelning av bilar att ske, s att de som kér ldnga strickor
kommer att byta till brinslesndla bilar, medan de som kor korta
strickor kommer att byta till bilar med hogre férbrukning. En
sddan omférdelning drivs i sin tur av att begagnatpriserna kommer
att falla mest f6r “tdrstiga” bilar, vilket gor dessa relativt f6rméanliga
att dga f6r dem som kor korta strickor. P4 dnnu lingre sikt kom-
mer nybilsképarna att substituera till bilar med bittre brinsle-
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ekonomi och pa riktigt ling sikt kommer nya och mer brinslesnila
bilmodeller att tas fram.

En omvind effekt for vissa varaktiga varor kan emellertid upp-
komma pd grund av en s.k. stockflodeseffekt. Om priset pd bilar av
ndgon anledning stiger kommer den 6nskvirda mingden av bilar
att sjunka. Om prisékningen ir stor kommer den 6nskvirda bil-
mingden att vara mindre dn den befintliga, vilket kan leda till en
mycket liten nybilsférsiljning tills tillrickligt manga bilar hunnit
skrotas for att den faktiska bilmingden dter ska motsvara den
onskvirda; nybilsforsiljningen kommer nu att stabiliseras pd en
ligre niv8 dn den ursprungliga.

Distinktionen mellan kort och l8ng sikt har biring pd diskussionen
ovan, dir slutsatsen drogs att en férsorjningskris kan uppstd nir

1. efterfrigan ir oelastisk,

2. efterfrigan stiger och utbudet ocks? ir oelastiskt eller nir utbu-
det minskar pd ett sidant sitt att priset stiger visentligt och

3. vilfirdstorlusten idr stor eller mycket stor 1 férhillande till
konsumenternas totala vilfird (inkomst).

Efterfrgans elasticitet beror pd tidshorisonten. For vissa produkter
kan efterfrdgan (och utbud) vara oelastisk p kort sikt, men inte pd
ling sikt, eftersom en anpassning kan ske. For att det ska vara friga
om en forsdrjningskris krivs att konsekvenserna idven pa kort sikt
ir tillrickligt allvarliga. Avbrutna leveranser av en héllbar vara
kommer i allminhet att vara mindre allvarliga 4n leveransavbrott
for icke hillbara varor, eftersom infloédet vid varje tidpunkt ir litet 1
forhdllande till stocken och eftersom den befintliga stocken antas
kunna anvindas.® Ett konkret exempel ir att det ir allvarligare om
bensinleveranser avbryts in om leveransen av nya bilar avbryts.

Nir det giller utbudet kan man rikna med att priskinsligheten
ir storre pd ling sikt dn pd kort sikt. P4 kort sikt finns ofta begrin-
sade mojligheter att 6ka produktionstakten, eftersom maskiner,
trinad personal, byggnader osv. ir dimensionerade p3 ett visst sitt,
vilket gor expansion dyrbar eller oméjlig. P4 lingre sikt kan nya

¢ Detta giller férstds inte i det fall den &nskade stocken snabbt dkar. Detta kan t.ex. gilla
krigsmateriel, som ju ocksd kanske &vergdr frin att vara hillbart till att inte vara s3 héllbart 1
en allvarlig kris.
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maskiner kopas, personal anstillas och liras upp och byggnader
uppféras.’

3.2.4  Ojamvikt och partiell jamvikt

P& mycket kort sikt dr det mojligt att varken utbuds- eller efter-
frigesidan hinner anpassa sig till den uppkomna situationen. Mark-
naden kommer att befinna sig 1 ojimvike, 1 hir aktuellt hinseende
med Overskottsefterfrigan. Huruvida detta 1 sig ir ett allvarligt
problem, beror pd marknadens specifika karaktir. Férnodenheter
som ir viktiga pd kort sikt dr naturligtvis mer kinsliga for ojim-
vikter. Sviltkatastrofer, vilka diskuteras 1 kapitel 6.4, anses delvis
bero p ojimvikt, snarare dn pd absolut brist. P4 vissa marknader —
frimst elmarknaden — kan ojimvikt i sig leda till systemkollaps; en
initialt mittlig bristsituation kan snabbt foérvirras till en extrem
bristsituation om inte motitgirder sitts in. Aven traditionella kata-
strofscenarier kan karaktiriseras som ojimviktssituationer. Vid en
akut katastrof uppstdr normalt brist pd exempelvis sjukvirds-
utrustning, medicinsk personal, mat, dryck, skydd och virme. Att
forlita sig till prismekanismer for att styra dessa férnédenheter till
en katastrofplats dr knappast indamadlsenligt, bland annat mot bak-
grund av att en dirigerad allokering kommer att vara snabbare.

Vid ett ndgot mer utdraget forlopp hinner ofta efterfrigesidan
anpassa sig, men inte utbudssidan — férbrukningen méste under
detta skede 1 huvudsak tas frin befintliga lager. Marknaden hittar
en kortsiktig jimvikt. En marknadslsning dr 1 normalfallet en
effektiv allokeringsmekanism dven 1 en sidan situation. Det ir
exempelvis mojligt att betrakta husmarknaden som en marknad
som aldrig ir i jimvikt, eftersom det tar l&ng tid att anpassa hus-
stocken till skiftande rintor och konjunkturcykler. Om det finns
externaliteter kan det dock vara mer effektivt med ransonering. Ett
exempel pd detta ir marknaden for vaccin och antivirala likemedel 1
hindelse av en pandemi.

Vid ett dnnu mer utdraget hindelseférlopp sker dven anpass-
ningar pi utbudssidan, genom 6kad produktion, import eller till
och med nyintride och nyinvesteringar, dvs. ldngsiktig jimvikt. Vid

7 Motsvarande effekt finns vid produktionsminskning. I ménga fall saknas alternativ
anvindning av personal och utrustning pd kort sikt, medan sivil personal som kapital p4 ling
sikt kan &verforas till andra anvindningsomriden. Detta gor att alternativkostnaden pé kort
sikt 4r ligre dn den pd ling sikt vid produktionsminskningar — och omvint vid produktions-
Skningar, med utgingspunkt frin normalt kapacitetsutnyttjande.
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ett sddant lingdraget férlopp minskar sannolikheten att ranso-
nering skulle vara en 6verligsen allokeringsmekanism. Exempelvis
skulle ransonering knappast bli aktuell om pandemivaccin hann
framstillas till alla som vill képa. Sjilvfallet giller dock fortfarande
att marknadsmisslyckanden kan existera dven pd ldng sikt och att
detta kan motivera ransonering, prisreglering eller ndgon annan
form av marknadsreglering.

Aven vid snabba férlopp kan marknadslésningar anvindas. I
vissa fall & marknadsinstitutionerna inrittade for att snabbt reagera
pa prisforindringar, t.ex. rivarubérser. I andra fall, dir det gdr att
forutse ett behov av snabb anpassning, kan marknaden realiseras i
forvig. Det framstir exempelvis som fullt mojligt att avtala om
prioritetsordning for det fall forbrukningen av el snabbt madste
minska. Den férbrukare som har en hog betalningsvilja for oav-
brutna elleveranser skulle d3 3 betala ett hogre pris till sin leve-
rantor eller till sitt nitbolag, medan den kund som kan acceptera att
med en viss sannolikhet bli bortkopplad skulle fi betala ett nigot
lagre pris.

73



4 Motiv for statliga ingrepp vid
forsorjningskriser

Fyra huvudsakliga skil som skulle kunna motivera prisreglering
och ransonering 1 samband med {6rsérjningskriser kan identifieras:

marknadsmisslyckanden (effektivitetsskail),
fordelningspolitik (rittviseskil),

statlig resursanskaffning och
stabiliseringspolitik.

Det finns olika typer av marknadsmisslyckanden och dessa moti-
verar olika former av ingrepp frén det allminna, vilket beskrivs 1
avsnitt 4.1. Hir nedan diskuteras ett antal marknadsmisslyckanden
som kan intriffa pd specifika marknader 1 samband med vad som
dtminstone liknar {6rsdrjningskriser. Huvudslutsatsen, som utvecklas
1 foljande kapitel, dr att marknadsmisslyckanden bist hanteras genom
(sektors)specifika dtgirder, och inte genom allmin prisreglering och
ransonering.

Fordelningspolitik handlar i huvudsak om férdelning mellan
konsumenter, medan statlig resursanskaffning handlar om for-
delningen mellan den privata sektorn (eller skattebetalarna) och
den offentliga, frimst staten. I bida fallen ir den centrala frigan
alltsd hur tillgingliga resurser ska fordelas inom samhillet. I vissa
extrema situationer finns emellertid tvd relaterade huvudsakliga
motiv till att behilla lagstiftning som mojliggér prisreglering och
ransonering.

Frin stabiliseringspolitisk synpunkt synes det i allminhet inte
finnas ndgra fordelar med att anvinda prisreglering och ransonering.
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4.1 Effektivitetsskal

I de flesta fall & marknaden férmodligen den bista 16sningen pd
forsorjningskriser. Krissituationer kinnetecknas generellt sett av
stor osikerhet och ingen central myndighet vet vilka medborgare
som behover vilka férnédenheter och vilka aktdrer som skulle
kunna tillgodose dem. Informationen ir spridd; alla vet nigot, men
ingen vet allt. Marknadsmekanismen bidrar pg tvd sitt tll att losa
dessa problem.

For det forsta faststills priser som visar vilka férnddenheter
som ir knappa, hur knappa de ir och var knappheten ir som stérst,
dvs. utspridd information aggregeras. For det andra ger marknads-
missiga priser omedelbara incitament f6r alla aktorer att bidra till
att 16sa krisen. Producenterna stimuleras att 6ka produktionen och
konsumenterna stimuleras att minska sin konsumtion eller 6vergd
till substitutprodukter.

Det finns emellertid situationer dir marknader helt eller delvis
misslyckas med att dstadkomma en effektiv allokering, dvs. en
effektiv férdelning av konsumtion, kostnadseffektiv produktion
och en bra balans mellan konsumtion och produktion. Traditionellt
brukar inom den nationalekonomiska vetenskapen tre eller fyra
typer av marknadsmisslyckanden identifieras:

1. marknadsmakt,

2. asymmetrisk information,
3. externa effekter och

4, kollektiva varor

Den sistnimnda typen ses ibland som ett specialfall av externa
effekter. Ibland anvinds det samlande begreppet ”marknads-
avsaknad” (missing markets) for externa effekter, kollektiva varor
och asymmetrisk information (Morgan, Katz och Rosen, 2006).
Nir ett marknadsmisslyckande foreligger s& kommer marknaden
inte att leda till en effektiv resursanvindning och det finns dirmed
dtminstone en méjlighet att statliga ingripanden kan 6ka effektivi-
teten. I praktiken kriver detta dock att kostnaden fér ingreppet,
bide direkt och indirekt — exempelvis ineffektivitet som skapas av
de regleringar som inférs — dr mindre in den effektivitetshdjning
som faktiskt uppnis.

Vid sidan av dessa marknadsmisslyckanden kan det finnas skil
att lyfta fram koordinations- och transaktionskostnader som ytter-
ligare en kategori av orsaker till att det ibland dr effektivt att fringd
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marknaden och istillet styra genom ndgon form av ordergivning.
Stéd hirfor finns bland annat i den teoribildning som forséker for-
klara varfér foretag finns och vad de viljer att producera respektive
inte producera sjilva.

4.1.1 Marknadsmakt

Marknadsmakt for en siljare pd en marknad existerar nir siljaren
uppfattar ett samband mellan pris och forsild volym som innebir
att siljaren kan vilja mellan att silja ndgot mindre volymer till ett
hégre pris eller nigot stérre volymer till ett ligre pris. For en sil-
jare utan marknadsmakt giller att det enda priset vid vilket det gir
att silja ndgra volymer 6ver huvud taget ir marknadspriset. Detta
brukar uttryckas som att en siljare som kan pdverka priset har
marknadsmakt. I praktiken kommer s gott som alla siljare att ha
nigon grad av marknadsmakt, t.ex. f6r att de siljer produkter som
ir differentierade eller bara pd grund av att siljarna har olika geo-
grafiska ligen. Det ir emellertid bara nir antalet siljare ir starke
begrinsat som marknadsmakt 1 praktiken kommer att vara ett
visentligt samhilleligt problem. En alltfér liten volym kommer di
att siljas tll ett alltfér hogt pris, vilket dr samhillsekonomiskt
ineffektivt och vilket leder till o6nskade omférdelningar av resurser
frdn kopare till siljare.

Vid avspirrning kan marknadsmakt uppstd, exempelvis till foljd
av att en marknadsaktdr har kontroll 6ver en viktig resurs, vilken
pd grund av avspirrning saknar substitut fr&n utlandet. Marknads-
makten kan 1 sddana fall behova &tgirdas. Marknadsmakt kan dven
behova regleras under normala marknadsbetingelser 1 fredstid. S& ir
fallet gillande manga naturliga monopol — jimfér t.ex. regleringen
av telekommarknaden. Okade priser pi grund av bortfallande
utbud ir emellertid inte 1 sig en indikation pd marknadsmakt. Som
argumenterats for ovan s& bor priserna stiga 1 en bristsituation sd
att efterfrigan kan ransoneras; detta ir i normalfallet det mest
effektiva sittet att beméta en tilltagande knapphet.

I princip finns en enkel &tgird att tillgripa nir en siljare har
marknadsmakt och det ir att reglera priset. En visentlig skillnad
mellan prisreglering av en marknad med fungerande konkurrens
och en marknad med marknadsmakt dr att i det f6rra fallet kommer
en ojimvikt att uppstd, medan marknaden 1 det senare fallet kan
komma att befinna sig 1 en jimvikt i det avseendet att siljaren har
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incitament att tillhandahdlla den kvantitet som efterfrigas. Detta
framgdr av Figur 3 nedan.

Figur 3. Effekten av att reglera priset pa en marknad med full konkurrens
(vanster bild) respektive marknadsmakt (hoger bild).
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Om priset regleras ned frin konkurrenspriset Py till P, kommer den
efterfrdgade volymen att 6ka frdn Q, till Q,p, medan den utbjudna
volymen kommer att minska frin Q, till Q5. P4 en marknad med
marknadsmakt, illustrerad 1 den hogra bilden, kommer efterfrigad
volym att 6ka frn Q till Q,. I det hir fallet kommer ocks3 faktiskt
forsdld volym att 6ka lika mycket. Hirav féljer att pd en marknad
med marknadsmakt dr prisreglering i princip vilfirdshojande och
effekten blir faktiskt stigande volymer. I praktiken ir dock pris-
reglering mycket resurskrivande och svir att genomfora pd ett bra
sitt. Ett tillkommande problem ir att investeringsincitament for-
svagas. I figuren ovan ir analysen helt statisk, dvs. alla l3ngsiktiga
effekter bortses ifrén.

I samband med krig, avspirrning och liknande svira kriser finns
en risk att marknadsmakt kan uppstd eller forstirkas. En uppenbar
orsak hirtill ir att konkurrenstryck frdn utlindska leverantérer kan
bortfalla, vilket leder till att svenska leverantorer skulle kunna st
utan konkurrens. I extremfallet uppstdr ett nationellt monopol pa
en marknad dir minga internationella foretag tidigare konkurrerat
intensivt. En annan effekt ir att efterfrigan blir mindre priskinslig
ull foljd av en kris. Exempelvis kan efterfrigan pd likemedel bli
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mindre priskinslig vid en allvarlig epidemi och efterfrigan pa driv-
medel och militirt materiel kan bli mindre priskinslig i hindelse av
krig eller krigsfara. Méjligheten for leverantdrer att utnyttja mark-
nadsmakt beror ju inte bara pd antalet konkurrenter, utan ocksd pa
efterfrigans priskinslighet.

Varken en minskning av antalet mojliga leverantorer eller en
minskning av priskinsligheten synes dock vara ett s& allvarligt pro-
blem att detta motiverar anvindningen av prisreglering eller ranso-
nering annat in vid extremt allvarliga kriser.

4.1.2 Externa effekter

Nir en konsuments anvindning av en produkt har en direkt paver-
kan pd andra konsumenters nytta uppstar en s kallad extern effekt.
Ett klassiskt exempel dr miljoféroreningar. Skadliga utslipp som en
individ orsakar ger ett nyttobortfall {6r ménga eller till och med alla
andra individer, beroende pd hur utslippen sprids. Den forsta indi-
viden kommer, i normalfallet, inte att i tillrickligt hég grad beakta
effekterna for 6vriga, vilket innebir att individen kommer att kon-
sumera mer in vad som dr samhillsekonomiskt énskvirt. For att
nirma sig en samhillsekonomiskt optimal konsumtion kan endera
en korrigerande skatt inféras eller s& kan anvindningen av den
miljofarliga produkten begrinsas kvantitativt. Omvint férhillande
giller for produkter med positiva externa effekter; hir kan samhil-
let i stillet vilja att subventionera produkten eller, i vissa fall, tvinga
fram en 6kad konsumtion.

Externa effekter motiverar alltsd vissa avsteg frén en rent mark-
nadsekonomisk 16sning. Om externa effekter tenderar att uppstd
eller forstirkas 1 krissituationer kan detta motivera prisreglering
eller ransonering. I det enkla fallet skulle positiva externa effekter i
princip kunna motivera prisreglering (hdgstpriser), medan negativa
externa effekter kan motivera ransonering. En komplikation ir att
hogstpriser visserligen leder till 6kad efterfrigan, men samtidigt
riskerar att minska utbudet, vilket kan leda till marknadsmakt. En
mer komplicerad situation dr att ransonering kan anvindas for att
omfoérdela konsumtionen s8 att positiva externa effekter forstirks.
Med ett undantag, som kommer att diskuteras 1 f6ljande avsnitt,
synes gilla generellt att externa effekter i allmdnbet blir starkare
(eller svagare) vid svéra kriser.
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Inom vissa specifika sektorer kan det emellertid uppkomma
krisrelaterade externa effekter som kan motivera ransonering. Hir
framtrider frimst sjukvdrden och elbranschen som goda exempel.

For det forsta finns starka positiva externa effekter av vaccina-
tioner och annan medicinsk behandling som minskar smitt-
spridning vid en hotande pandemi. Den enkla [8sningen ir att sub-
ventionera vaccinationer, men problemet ir sannolikt inte att allt-
for f3 kommer att vilja vaccinera sig, utan att alltfor 3 vaccindoser
kommer att finnas till hands. For att maximera den positiva externa
effekten bor dirfor vacciner fordelas si att risken for smitt-
spridning 1 Sverige minimeras. Exempelvis kan detta innebira att
vardpersonal och ordningspersonal vaccineras, snarare in de indi-
vider som uppvisar hogst betalningsvilja.

For det andra finns starka negativa externa effekter av elanvind-
ning nir elnitet hotas av 6verbelastning. Den egna konsumtionen
Okar risken for systemkollaps, men det mesta av kostnaden for
systemkollaps birs av andra elanvindare. I det hir fallet siger en
enkel tillimpning av teorin att elanvindning vid en hotande &ver-
belastning skall beskattas eller ransoneras. Om férloppet ir snabbt
talar mycket for att ransonering ir mest indamalsenligt; vid ett mer
utdraget foérlopp kan dven prismekanismer évervigas.

Bida dessa exempel kommer att diskuteras mer ingdende i de
branschspecifika avsnitten om sjukvird och el nedan 1 kapitlen 6.2
och 6.3.

4.1.3 Kollektiva nyttigheter

Kollektiva nyttigheter ir egentligen ett specialfall av mycket starka
positiva externa effekter, men analyseras ofta 1 ekonomisk teori
som en egen kategori av marknadsmisslyckande. En kollektiv nyt-
tighet, i dess renodlade form, har den speciella egenskapen att alla
individers nytta 6kar ungefir lika mycket, oberoende av vem som
konsumerar nyttigheten. En privat nyttighet som saknar externa
effekter, genererar diremot bara nytta for den individ som faktiske
konsumerar nyttigheten i friga. Tva exempel pd kollektiva nyttig-
heter ir férsvar och okodade tv-utsindningar. Om en individ beta-
lar f6r forsvar eller tv-utsindningar si okar alla andra individers
nytta inom det aktuella omrddet ungefir lika mycket.'

! Vid analyser av kollektiva nyttigheter brukar tvd egenskaper lyftas fram: icke-rivalitet 1
konsumtionen och icke-exkluderbarhet. Med icke-rivalitet menas att individ A:s konsumtion
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Det grundliggande problemet med kollektiva nyttigheter ir att
ingen enskild individ har incitament att tillhandahélla nyttigheten i
fridga. Var och en har tvirtom incitament att férsoka ”8ka sndl-
skjuts”, dvs. att avstd frin att sjilv tillhandahdlla nyttigheten och
hoppas att andra gor det istillet. Oftast 16ses problem med sam-
hillsvida kollektiva nyttigheter genom offentlig produktion, medan
kollektiva nyttigheter i mindre skala kan hanteras av samfilligheter,
gemensamhetsanliggningar och liknande. Att diremot tillgripa ran-
sonering eller prisreglering, ir i normalfallet inte sirskilt indamals-
enligt. En privat driven samhillsekonomiskt optimal produktion
forutsitter priser mycket nira noll och dirmed omfattande sub-
ventioner. En enklare 16sning torde 1 de allra flesta fall vara att nyt-
tigheten tillhandahills direkt av det offentliga, som visserligen kan
upphandla produktionen av densamma frn privata foretag.

Vid krig eller krigsfara torde efterfrigan p& den kollektiva nyt-
tigheten “forsvar” ka. P4 ungefir motsvarande sitt kan dterupp-
byggnad av vissa grundliggande samhilleliga funktioner (kommu-
nikationer, el- och telenit, vatten och avlopp, livsmedelstérsérjning
m.m.) nirmast beskrivas som en kollektiv nyttighet efter ett krig
eller efter andra samhillsomstértande katastrofer, liksom kanske
ocks3 sjukvdrd i1 spiren av en extremt allvarlig pandemi.

En kris som ir s allvarlig att den kriver en fullstindig mobili-
sering av samhillets resurser — en mycket stark behovskantring frin
privata till kollektiva nyttigheter — kan motivera anvindning av
prisreglering och ransonering. Motivet till att anvinda dessa
instrument ir dock lite mer komplext in att marknadsmiss-
lyckandet i sig blir starkare vid en férsérjningskris. Som redan
konstaterats ir offentlig produktion normalt mer indamailsenlig in
privat tillhandahillande.

Om en kollektiv nyttighet, t.ex. férsvar (tillsammans med
grundliggande livsmedelsférsorjning) blir den helt 6verskuggande
angeligenheten for sambhillet, forenklas sambhillets planerings-
problem. Detta talar for att ransonering, som ju innebir en partiell
planekonomi, blir littare att genomfdra. Som utvecklas 1 kapitel
5.2.2 miste ransonering ofta kombineras med prisreglering. Aven

inte minskar individ B:s konsumtionsutrymme. Detta giller bdde foér férsvar och tv-
utsindningar. Med exkluderbarhet menas att individer som inte betalar f6r nyttigheten kan
férhindras fr8n att konsumera den. Detta giller 1 relativt stor utstrickning for tv-
utsindningar, som exempelvis kan kodas. Diremot ir férsvar en nyttighet som ir icke-
exkluderbar. Icke-rivalitet f6r en nyttighet frin vilken konsumenter inte kan exkluderas,
eller dir samhillet viljer att inte exkludera nigon, ir i princip samma sak som en mycket
stark positiv extern effekt.
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det omvinda forhillandet giller; eftersom prisreglering normalt
inte ir motiverad som enskilt instrument kommer behovet dirav i
de allra flesta fall att vara beroende av férekomsten av ransonering.

Den kollektiva nyttigheten 1 sig bor i allminhet tillhandahillas
av det offentliga. Detta kriver att (6kade) resurser tillfors den
offentliga sektorn, vilket normalt sker genom beskattning och ofta
dven uppldning. Dessa finansieringskillor kan dock tinkas vara
uttémda och di kan en kombination av prisreglering och ranso-
nering vara ytterligare en mekanism for att tillféra den offentliga
sektorn resurser. I princip kan staten tilldelas stora ransoner till
laga priser. Denna argumentationslinje utvecklas 1 avsnitt 4.3.

4.1.4 Asymmetrisk information

Med asymmetrisk information avses att olika aktérer pd marknaden
har ullgdng till olika informationsmingder. I vissa situationer kan
detta leda till att marknaden fungerar mindre effektivt — eller i
extremfallet inte alls. En typisk situation ir att sdljaren vet mer om
produkten in koparen. Om dessutom produkternas kvalitet kan
variera avsevirt och om det 1 nigot hinseende ir billigare att till-
handahdlla produkter med l3g kvalitet kan siljaren frestas att
utbjuda ligkvalitativa produkter under férespegling att produk-
terna faktiskt hdller hoég kvalitet. Exempelvis har enskilda konsu-
menter svart att skilja ligkvalitativa likemedelskopior frin origi-
nalpreparat. P4 motsvarande sitt kan en konsument ha svirt att
avgéra om en bilmekaniker verkligen genomfért den reparation
som utlovats — eller om den ens var nédvindig.

Om asymmetrisk information av den hir typen leder till alltfor
ligt fortroende mellan kdpare och siljare kan marknaden helt sluta
fungera. Minga ginger kan marknaden sjilv l6sa fértroende-
problem som orsakas av asymmetrisk information. I minga fall har
ett gott rykte ett stort virde for siljaren, vilket skapar incitament
att faktiskt tillhandahdlla produkter med god kvalitet. Andra
ginger kan myndigheterna behéva ingripa fér att marknaden skall
kunna fungera tillfredsstillande och fér att skydda konsumenter.
Detta kan ske exempelvis genom tillsyn, auktorisation eller legiti-
mering av sirskilt kompetenta utovare, eller genom bestimmelser
om garanti och korrekt produktinformation.

I samband med en svir kris finns goda skil att tro att informa-
tionsproblemen kommer att bli storre. En stérre grad av osikerhet
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kommer att rida, bide om det aktuella tillstindet 1 ekonomin och
om den framtida utvecklingen. Det ir dock inte uppenbart att
osikerheten systematiskt kommer att 6ka mer pd den ena sidan av
marknaden, t.ex. pd siljarsidan, och att problemen med asym-
metrisk information dirfér kommer att bli storre. T sjilva verket
torde informationen 1 ett krislige, 1 vart fall i ett mer utdraget kris-
lige, att vara utspridd och detta ir i sjilva verket ett starkt argu-
ment for att 1ita marknaden styra allokeringen, snarare in att for-
soka planera allokeringen genom reglerade priser och ransoner.

4.1.5 Transaktionskostnader och koordinationsproblem

En frigestillning som inom de ekonomiska vetenskaperna ront
mycket uppmirksamhet ir varfor det finns foretag. Foretag kan ju
ses som planekonomiska 6ar 1 ett marknadsekonomiskt hav. Vad ir
det som gor att planhushillning inom foretag ir effektiv, medan
transaktioner mellan foretag regleras pi marknaden? Aven mycket
storskaliga operationer skulle ju rent teoretiskt kunna bedrivas av
en stor mingd smédforetag i samverkan. Det finns en omfattande
litteratur som behandlar denna friga, nimligen teorin om féretag
(theory of the firm). Av vikt {or férevarande utredning ir emellertid
de aspekter av denna teoribildning som kan ha relevans for frigan
om ransonering eller prisreglering ir adekvata instrument f6r den
ekonomiska politiken vid férsorjningskriser.

Ett grundliggande skil till att det ofta dr effektivt att organisera
verksamhet inom foretag snarare in genom samverkan mellan
foretag dr att det dr svirt att forutse alla eventualiteter som kan
uppstd och att 1 kontrakt reglera vilka skyldigheter och rittigheter
dessa eventualiteter bor utlésa. Med nédvindighet kommer kon-
trakten dirfor att vara ofullstindiga och situationer som inte regle-
ras 1 kontrakten kan uppstd, vilket kan leda till dyrbara férhand-
lingar. Det finns ocksd en risk att den ena parten kommer att for-
soka exploatera den andra parten, vilket i sin tur kan dimpa incita-
menten att investera. Sammanfattningsvis kan det anforas att trans-
aktionskostnaderna i denna typ av situationer ir hégre pd en mark-
nad in inom ett féretag (dvs. inom en “planekonomisk 6”).

Den typ av forsorjningskriser som hir analyseras kan beskrivas
som ett ovintat och dessutom mycket negativt utfall. I minga fall
skulle den optimala reaktionen pd en sidan kris kunna liknas vid en
utbetalning av en forsikring, dir sjilva krisen kan liknas vid ett
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skadeutfall. Om méjliga krisscenarier kunde férutses och om ris-
ken for att de intriffar kunde beriknas med rimlig sikerhet s3
skulle krishantering kunna 6verlitas &t marknaden; var och en
skulle kunna teckna en “krisférsikring” som gav onskat skydd. I
allminhet dr dock kriser, sdvil ”vanliga” kriser som forsérjnings-
kriser, svira att prognostisera. Det kommer att vara mycket dyrt —
eller oméjligt — att utforma férsikringskontrake med onskvirda
egenskaper. Dirtill kommer att stora kriser per definition triffar
ett stort antal personer samtidigt, kanske ocksd forsikringsgivaren,
vilket kan gora det svart for det tinkta forsikringsbolaget att verk-
stilla sina kontraktsenliga skyldigheter. Ytterligare ett skl ll att
marknaden kommer att misslyckas dr att minga enskilda kommer
att avstd frin denna typ av forsikring, av dtminstone tvd skil. For
det forsta kan limplig dtgird i1 vissa fall ha karaktiren kollektiv
nyttighet, och d& ir det individuellt rationellt att “3ka snilskjuts”
(se avsnitt 4.1.3). Foér det andra kan enskilda utnyttja det som
ibland kallas samaritens dilemma; nir krisen vil ir ett faktum kan
samhillet inte limna de individer som valt att inte forsikra sig 1
sticket (se avsnitt 4.2.1).

Sammanfattningsvis kommer transaktionskostnader och koordi-
nerade risker att forhindra att effektiva marknadsinstitutioner
utvecklas som kan hantera allvarliga f6rs6rjningskriser. Detta talar
for att samhillet skall ha ett 6vergripande krisansvar. Diremot ir
detta 1 sig knappast ett skil for vare sig prisreglering eller ranso-
nering, men vil for ett offentligt ansvar for t.ex. beredskapslagring
och krisberedskap.

Koordinationsproblem brukar anféras som ett skil fér byrdkra-
tisk styrning (inom ett foretag eller av offentlig sektor) snarare in
styrning via prisbildning p& en marknad. Byrdkratisk styrning ir
effektivare nir det ir viktigare att koordinera vil dn att vilja opti-
mal design, tidpunkt, hastighet eller utférare. Ett exempel idr rod-
dare i en bat: Det ir viktigare att de ror i takt dn att de ror med
exakt optimal frekvens. P4 samma sitt ir det viktigare att skruvar
och muttrar passar thop in att dimension, gingning och material ir
helt optimal.

En klassisk avvigning ir den mellan 4 ena sidan anpassning till
lokala férhillanden, vilket talar fér decentralisering och marknads-
mekanismer och, § andra sidan, behovet av snabbhet och koordina-
tion. Ett stort antal teoretiska studier analyserar denna avvigning, i
syfte att forstd den optimala omfattningen av féretag och den mest
effektiva interna organisationen fér foretag. Om decentralisering
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vore det optimala skulle féretag vara mycket smd och, om de trots
allt hade mer 4n en anstilld, vildigt decentraliserade. Om centrali-
sering ir det optimala skulle foretag vara mycket stora och centra-
liserade. I verkligheten observerar vi féretag av varierande storlek
och med varierande grader av sjilvstindighet for enheter, divisioner
och dotterbolag.

Bolton och Farrell (1990) presenterar en modell dir decentra-
liserat beslutsfattande leder till ligre produktionskostnader per
tidsperiod, men dir centraliserat beslutsfattande leder till snabbare
beslut, t.ex. snabbare investeringar. Om kostnaden f6r dréjsmal ir
stor och om variationen 1 effektivitet (t.ex. mellan olika producen-
ter) dr liten s ir centralisering mer effektivt, medan det omvinda
talar for decentralisering.

Alonso m.fl. (2008) analyserar en liknande frigestillning, men
utifrdn ndgot annorlunda antaganden. Exempelvis tar analysen hin-
syn till effekten av kommunikation mellan lokala och centrala
beslutsfattare, respektive direkt mellan olika lokala beslutsfattare.
Aterigen finns ett avvigningsproblem mellan anpassning till lokala
foérutsittningar och koordination, men 1 Alonsos m.fl. analys ir det
inte lingre sjilvklart att centralisering ir optimal nir koordination
ir mycket viktig. I sjilva verket kan behovet av koordination tvinga
fram en effektiv kommunikation direkt mellan lokala besluts-
fattare. For att centralisering ska vara mer effektiv krivs, enkelt
uttrycke, dels att de lokala beslutsfattarna har incitament som
visentligt avviker frdn hela organisationens incitament, dels att
koordination har stor betydelse. I artikeln ges ocksd en kortare
oversikt 6ver nyare litteratur med liknande frigestillningar.

P4 ett mer intuitivt plan har ekonomer som studerat andra
virldskriget argumenterat f6r att central planering forbittrade
koordineringen, t.ex. genom att pdskynda och styra investerings-
beslut, genom att stimulera substitution till mindre knappa rivaror
eller produkter, genom att styra resurser frdn civil till militir pro-
duktion och genom att omlokalisera fabriker frdn sirbara till mer
skyddade positioner. A andra sidan kan hivdas att samhillet tving-
ades stimulera till substitution eftersom prissignalerna inte tillits g3
fram. Motsvarande argumentation har anvints inom utvecklings-
ekonomi och mer allmint f6r att argumentera fér planekonomi 1
stillet f6r marknadsekonomi.

Marknadsekonomi pd en makronivd torde vara 6verligsen plan-
ekonomi 1 alla eller nistan alla situationer. Den praktiska erfarenheten
har visat att marknadsekonomins flexibilitet och goda incitaments-

85



Motiv for statliga ingrepp vid forsorjningskriser SOU 2009:3

effekter ger ett bittre utfall in vad som kan uppnds med hjilp av
planekonomi. Ett mojligt undantag ir dock nir koordination ir
helt central och nir planeringsproblemet 1 ett extremt krislige
blivit mer endimensionellt dn vanligt; seger 1 ett krig eller
befolkningens dverlevnad. Detta utesluter inte att centralplanering
ir overligsen marknad pd mikronivd, dvs. inom ett féretag eller
hantering av en i tid och omfattning begrinsad kris eller katastrof.
Den typ av partiell planekonomi som anvindes av vdstmakterna,
framfor allt USA och Storbritannien, under andra virldskriget var
prisreglering och ransonering 1 kombination.

4.2 Fordelningspolitik

Det finns férdelningspolitiska skil for offentliga ingripanden 1
samband med kriser, frimst med hinsyn till oskiliga sned-
fordelningar av viktiga resurser frin allmin synpunkt. En utgdngs-
punkt i detta sammanhang ir emellertid att férdelningspolitiken
generellt fors bittre med hjilp av inkomstberoende transfereringar
in genom prisreglering och ransonering av férnédenheter.

4.2.1 Forsdkringsaspekten
Skl till politik

Den fordelningspolitik som férs under normala férhéllanden ir
sannolikt utformad fér just normala férhillanden. I samband med
allvarliga foérsorjningskriser kan emellertid de befolkningsgrupper
som har det simst stillt komma att drabbas hirdare in de som har
det bittre stillt. Mot bakgrund av att nédvindighetsvaror utgér en
storre andel av utgifterna ju ligre inkomster en familj har, s3 slar
kraftiga prisokningar pd nédvindighetsvaror hirdare mot dem som
har sm& inkomster. Prisékningarna kan 1 virsta fall medféra att
vissa familjer inte kan konsumera ett existensminimum av nédvin-
dighetsvaror. I sddana situationer finns det anledning att med poli-
tiska medel 6ka omférdelningen av vilstdnd mellan olika grupper,
dven om de foérdelningspolitiska preferenserna inte har dndrats.

I ekonomiskt hinseende kan behovet av sirskilda férdelnings-
politiska insatser 1 samband med f6rsérjningskriser dven betraktas
som ett forsikringsproblem. Behovet av 6kad férdelningspolitik
beror pd att det inte finns en marknad fér att forsikra sig mot
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minskad realinkomst, exempelvis 1 samband med krig eller avspirr-
ning. Hade en sidan marknad funnits skulle det kunna férmodas
att riskerna for forsorjningskriser fordelades annorlunda. Sannolikt
skulle d& de mer vilbestillda i samhillet ta pd sig en storre del av
riskerna.

Logiken 1 denna férsikring dr dock visentligt annorlunda 4n for
de flesta andra forsikringar. En brandférsikring innebir att férsik-
ringstagarna delar pd kostnaderna fér de hus som rdkar brinna ned.
Alla hus brinner inte pd en ging och de flesta féredrar att genom
sin premie betala en mycket liten andel av alla brinder 4n att betala
hela kostnaden om det egna huset skulle brinna ner. Detta bete-
ende foljer av att de flesta individer har riskaversion; de féredrar en
siker men nigot ligre inkomst framfér en osiker men nigot hogre
inkomst.

En forsorjningskris, & andra sidan, ir en aggregerad risk. Alla
drabbas om olyckan ir framme. Det ir inte sjilvklart om eller hur
inkomster bor féras mellan olika individer for att fordela om risken
for en forsorjningskris. Ett fundamentalt resultat 1 teorin for opti-
mala férsikringar (Wilson’s teorem) visar dock att den andel av den
aggregerade risken som en viss individ bor ta idr relaterad till hur
individens riskaversion forhdller sig till den genomsnittliga risk-
aversionen 1 ekonomin (Wilson, 1968).

S& ir dock inte risken for forsorjningskriser fordelad 1 ett ut-
gingslige. Prisokningar p& nodvindighetsvaror, dvs. varor som alla
forbrukar ungefir lika mycket av oberoende av inkomst, slir unge-
fir lika hirt mot alla individer oberoende av skillnader 1 risk-
aversion. Med andra ord bor inkomst 6éverforas frin individer med
lag riskaversion till individer med hog riskaversion.

Det kan vidare férmodas att en viktig bestimningsfaktor for
individens riskaversion ir individens inkomst (férmogenhet); indi-
vider med en hég inkomst torde ha en ligre (absolut) riskaversion
in individer med en lig inkomst (Pratt, 1964; Arrow, 1971). Om sd
ir fallet finns det skil att omfordela inkomst frin héginkomst-
tagare till liginkomsttagare 1 hindelse av en forsorjningskris.

Ekonomisk forskning visar att det finns visst empiriskt stod till
stod for uppfattningen att riskaversion avtar med inkomst. Det har
visserligen gjorts ett stort antal studier med olika metoder och
resultaten ir inte enhetliga. Ett férsok till syntes av en del av denna
litteratur leder dock till slutsatsen att absolut riskaversion avtar 1
formogenhet/konsumtion (eftersom relativ riskaversion ir kon-
stant). Aven en del experimentell evidens pekar i samma riktning,
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Ytterligare ett viktigt, om in indirekt, stéd for hypotesen att
riskaversionen avtar med inkomst dr att den erbjuder en forklaring
till s& kallat forsiktighetssparande (s.k. precautionary savings), dvs.
att spara under goda &r fér att kunna 6ka sin konsumtion under
kommande svéra ir.

Det finns dven ett viktigt argument emot hypotesen. Om risk-
aversionen avtar med stigande inkomst kommer efterfrigan pa for-
sikringar vara mindre hos individer med hég inkomst dn hos indi-
vider med 13g inkomst (Mossin, 1968). Ekonomisk empirisk evi-
dens tyder dock pd motsatsen; att héginkomsttagare tenderar att
képa mer forsikringar. Samtidigt kan héginkomsttagare hilla en
storre portfol] av riskfyllda tillgingar. Kop av férsikringar kan
dirfér sannolikt inte enbart forklaras med de sedvanliga ekono-
miska antagandena om fullstindigt rationella individer (nirmare
bestimt den férvintade nyttoteorin).

Utredningen mdste acceptera den nigot splittrade bild som den
ekonomiska forskningen férmedlar p& denna punkt. Den samlade
bedémningen ir dock att det finns stéd for att riskaversionen avtar
med inkomst men att dessa preferenser inte kommer till uttryck
vid kop av forsikringar, till {6]jd av begrinsningar 1 den minskliga
rationaliteten. Exempel pd dylika begrinsningar kan vara bristande
sjilvkontroll eller bristande planeringsférméga.

En tll foregdende knuten friga dr varfor det inte uppstdr en
marknad f6r forsikringar som omférdelar risker fér forsorjnings-
kriser frin liginkomsttagare till hdginkomsttagare. En forsta mojlig
orsak ir just bristande sjilvkontroll och oférmiga till planering. Ett
andra skil benimns samaritens dilemma. En person kan avstd ifrn
att kopa en forsikring om denne riknar med att andra av altruis-
tiska skil indd kommer att hjilpa dem om olyckan ir framme. Ett
tredje skil dr att det sannolikt skulle vara mycket svirt att precisera
forsikringsvillkoren med tanke pd att f6rsérjningskriser ir extrema
situationer som det inte finns mycket erfarenhet av.

I avsaknad av sddana forsikringsmarknader finns det anledning
att 1ita det politiska systemet fylla denna funktion. Likartade
argument har framférts f6r bundet bistind 1 form av offentliga
socialforsikringar (samaritens dilemma) (Coate, 1995) och for
bundet bistdnd 1 form av utside snarare in obundet bistind
(bristande sjilvkontroll).
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Politikens medel

Ovan har konstaterats att det finns ett “forsikringsmotiv” till att
oka de foérdelningspolitiska insatserna vid en f6rsérjningskris. Fra-
gan ir hur det skall gi ull. Det finns tvd huvudalternativ; vad som
kan kallas obunden fordelningspolitik, som bygger pd skatter och
bidrag relaterade till inkomst, och férdelningspolitik in natura, som
bygger pa att man direkt ger och tar varor till och frin olika indivi-
der. Omfordelningar in natura kan dven ske genom prisreglering
eller ransonering.

I avsnittet ovan har dven skil angivits till att omférdelningen
boér ske 1 form av en offentligt tillhandahillen ”férsikring” dvs. ett
lofte om 6kade inkomstdverforingar i fall av forsérjningskriser.
Detta ir 1 sig ett exempel pd bundet bistdnd. Alternativet ir en
okad omférdelning under normala omstindigheter. Liginkomst-
tagare skulle kopa motsvarande férsikringar av hoginkomsttagare
pd en fri marknad. Den l8sningen kan avfirdas med hinsyn till
kontroll- eller planeringsproblem, samaritens dilemma och svérig-
heten att skriva dylika avtal.

Nista friga dr huruvida omférdelningen nir krisen ir ett faktum
ska ske obundet genom inkomstéverforingar eller bundet, t.ex. 1
form av prisreglering eller ransonering. Huvudregeln ir att férdel-
ningspolitiska ingripanden bor ske genom skatter och bidrag som
ir relaterade till inkomst.

Inkomstbaserade transfereringar

Fordelningspolitiska ingripanden boér som huvudregel goras
“obundet”, genom &verféring av inkomst mellan olika grupper,
snarare in genom reglering av vissa priser eller ransonering av vissa
varor. Med andra ord bor i férsta hand monetira skatter och bidrag
som ir baserade pd inkomst anvindas som férdelningspolitiska
Instrument.

Det finns tvd likartade orsaker till att det i allminhet ir bittre
att omférdela inkomster (Atkinson & Stiglitz, 1976). For det for-
sta lter det dem som ir 1 behov av stdd sjilva besluta hur pengarna
skall anvindas. Obundet bistind okar virdet av hjilpinsatsen for
dem som hjilpen riktar sig till. Alla barn tl exempelvis inte mjolk
och siankta mjolkpriser eller sirskilda mjolkransoner skulle dirfor
inte foérbittra for alla barnfamiljer. Vissa familjer ir mer behjilpta
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av att kopa kalktabletter for att tillgodose kalkbehovet och exem-
pelvis bénor for att tillgodose proteinbehovet. For det andra far de
som betalar bistindet sjilva vilja vilka varor de vill avstd frin. Det
minskar samhillets kostnader f6r hjilpinsatsen.

For att forbittra den ekonomiska situationen f6r svaga grupper
under en férsorjningskris skulle progressiviteten 1 skattesystemet
kunna o6kas, genom exempelvis hégre grundavdrag 1 inkomst-
beskattningen, eller genom hogre bidrag, sdsom barnbidrag och
folkpensioner, finansierade genom hogre skatter. Bibehdllna barn-
bidrag i tider nir andra grupper fir en ligre realinkomst kan ocksd
betraktas som en 6kad omférdelning.

Det kan méjligen synas forvdnande att det dr bittre att 6ka
inkomstbeskattningen dn att anvinda t.ex. differentierade moms-
satser for att 6ka omfoérdelningarna i samhillet. Det dr vilkint att
hoéga inkomstskatter kan leda till ett minskat arbetskraftsutbud.
Orsaken idr att iven konsumtionsskatter sinker reallénen och
minskar arbetskraftsutbudet. Differentierade momssatser har den
ytterligare negativa effekten att de snedvrider konsumtionen av
olika varor 1 samhillet. Vissa varor blir dyrare och andra blir billi-
gare utan att det avspeglar resursitgingen for att producera dessa
varor.

Konsumtionsbaserade transfereringar

Det finns vissa skil till att generella skatter och bidrag kan vara
olimpliga som enda instrument fé6r omférdelning av inkomst och
att tex. differentierade konsumtionsskatter, prisregleringar eller
ransoneringar skulle kunna vara limpliga kompletterande medel.

Den viktigaste begrinsningen for inkomstbeskattningen torde
vara att samhillet saknar tillricklig information om olika minni-
skors inkomster. Om héginkomsttagare kan smita frén inkomst-
skatt vore det bittre att beskatta sddana varor som héginkomst-
tagare typiskt sett konsumerar férhéllandevis mycket av. I situatio-
ner dir det dr svirt att avgora hjilpbehov kan det vara bittre att
subventionera sidana varor som liginkomsttagare konsumerar
mycket av.

Exempel pd konsumtionsbaserad omférdelning, eller omfor-
delning in natura, ir utjimning av inkomstférdelningen 1 landet
genom att det allminna erbjuder samtliga medborgare offentligt
finansierad utbildning och sjukvird. En omférdelningseffekt upp-
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str, eftersom hog- och ldginkomsttagare konsumerar likartade
kvantiteter av offentligt finansierade tjinster samtidigt som skatten
ir proportionell mot inkomst, eller dtminstone stigande 1 inkomst.

Ytterligare en omférdelande effekt uppstdr om det finns privata
alternativ och vilbestillda medborgare som viljer dessa alternativ
och dirmed avstdr frin de offentligt finansierade tjinsterna. En
sddan effekt kan tvingas fram genom att ldta de offentligt finan-
sierade tjinsterna hilla en férhdllandevis 13g kvalitet. Detta kan
benimnas ”screening”. Forutsittningen ir att folks betalningsvilja
for kvalitet dr stigande 1 inkomst. En nackdel med en sddan politik
ir dock att staten typiskt sett miste erbjuda medborgare med l3ga
inkomster tjinster av en ligre kvalitet, eftersom en hogre kvalitet
skulle locka dven mer vilbestillda medborgare att konsumera de
offentligt finansierade tjinsterna och dirmed minska den omfér-
delande effekten. Ett — mdhinda extremt — exempel pd ”screening”
ir att det kan vara bittre att dela ut mat av dilig kvalitet 1 ett kata-
strofomrdde ("soppkok”) dn att dela ut pengar. Medan de flesta —
rik eller fattig — skulle ta emot pengar, skulle endast nédstillda ta
emot soppan.

Andpra skél till omfordelning in natura

Andra skil som identifierats i den nationalekonomiska litteraturen
for fordelningspolitik 2 natura ir inte relaterade till f6rsérjnings-
kriser. For det forsta kan det finnas externaliteter i konsumtionen.
Det finns exempel nir vissa personer drar nytta av andras konsum-
tion; vaccination mot smittsamma sjukdomar eller tillging till
telefon som mojliggor att personer kan ringa varandra. Dessa situ-
ationer uppkommer nir en aktivitet (vaccinering eller teckning av
abonnemang) ger upphov till extern férdel fér andra som inte
direkt omfattas av aktiviteten — s.k. spillover benefit. Om inte dessa
effekter beaktas finns det risk fér att nyttan av enskilda vacciner-
ingar eller abonnemang underskattas och att avsaknaden av dessa
aktiviteter kan ge upphov till negativa externaliteter, t.ex. smitt-
spridning.

For det andra kan det finnas vissa “familjeskil” till bistdnd in
natura. Ett motiv {or staten att ge naturabistind i stillet f6r pengar
som bistdnd vore faran for att en tillrickligt stor andel av befolk-
ningen anvinder pengar till missbruk framfér livsmedel, till skada
for sig sjilv och sina nirstdende. Om gruppen ir stor finns det risk
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for att ett sddant beteende pd en aggregerad nivd kan vara sam-
hillsfarlig. I en situation dir endast ena maken i en familj stir fér
kontakten med samhillet och familjens inkomster och det finns
risk f6r att maken anvinder pengarna till alkoholkonsumtion kan
det vara bittre — for familjen, och pd sikt for alla — om bistindet
betalas ut i form av mat.

Bedomning

Prisreglerings- och ransoneringsitgirder kriver en omfattande
organisation. Prisreglering forutsitter 6vervakning av att gillande
maxpriser inte 6verskrids och ransoneringar kriver bl.a. tryckning
och férdelning av ransoneringskort pd ett rittssikert sitt. For att
reglera priser och ransonera varor méste sdledes visentliga delar av
samhillsfunktionerna vara méjliga att uppritthdlla, trots {6rsérj-
ningssvarigheter. I ett sidant lige torde dven forutsittningarna foér
att bedriva en normal férdelningspolitik vara intakta. Det finns d&
inte nigon anledning till att man skulle dverge huvudalternativet
och bedriva férdelningspolitik genom inkomstbaserade transfe-
reringar.

I ett lige dir det inte finns férutsittningar fér att bedriva en
normal foérdelningspolitik med hjilp av inkomstbaserade skatter
och bidrag sd mdste man kunna tillgripa andra férdelningspolitiska
instrument. Det spelar inte s& stor roll om orsaken ir bristande
information om inkomster som diskuterades ovan eller om orsaken
ir en annan. I dylika ligen ir det som redan nimnts sannolikt att
dven prisregleringar och ransoneringar ir svdra att administrera.
Sannolikt miste de férdelningspolitiska ambitionerna sinkas i en
sddan situation. I sdana extrema och akuta kriser torde huvud-
ambitionen vara att ridda liv. Det kan d& exempelvis vara befogat
att konfiskera livsmedel och dela ut till nédlidande.

4.2.2  "Krisprofitorer”

Okade priser leder till en férmogenhetsoverforing frin konsu-
menter 1 allminhet till de siljare som har tillgdng till de knappa for-
ndédenheterna. Denna férmoégenhetséverforing kan vara delvis av
ondo; en siljare som rdkar ha ett lager av bristvaran kommer gora
en obehorig vinst vid f6rsiljningen av varan.
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A andra sidan ir det just méjligheterna att tjéna pengar p4 brist-
situationen som kommer att f6rmd foretag att arbeta fér att minska
bristen. Det dr ocksd dessa vinster som kan férm3 foretag att hilla
beredskapslager och forsoka vara férutseende. Aven om en del av
dessa vinster sikert dr motbjudande i mingas 6gon kommer denna
friga inte att prioriteras 1 denna del. Orsaken hirtll 4r dels att pro-
blemet méjligen kan 16sas med sirskilda kristidsskatter som inférs 1
sirskild ordning, dels synes det finnas andra fordelningseffekter
som ir av mer omedelbart intresse.

Den prioriterade frigan synes i stillet vara att mindre bemedlade
familjer inte fir tillgdng till bastérnédenheter samtidigt som mer
vilbirgade familjer kan konsumera mer in en miniminiva.

4.3 Resursanskaffning

Verksamheten inom den offentliga sektorn méaste finansieras.
Lingsiktigt ir den helt dominerande finansieringskillan olika for-
mer av beskattning. P4 kort sikt kan emellertid upplining utgora
ett viktigt komplement, inte minst vid makroekonomiska kriser
och 1 krigstider. Det finns dock en grins for hur héga de totala
skatteintikterna kan bli och ldneméjligheterna kan vara smi eller
obefintliga for ett land som befinner sig 1 en djup kris.

Den s.k. Lafferkurvan ir ett enkelt schematiskt samband mellan
skattesats och skatteintikt, enligt Figur 4 nedan. Om skattesatsen
ir noll dr givetvis skatteintikten noll. Om skattesatsen hojs kom-
mer skatteintikterna initialt att vixa, men de kommer att vixa ling-
sammare in skattesatsen. Orsaken ir att incitamenten att arbeta
och spara successivt kommer att bli allt svagare, vilket kommer att
reducera skattebasen, dvs. ekonomins omfattmng mitt som exem-
pelvis BNP. Atminstone som en férsta approximation ir det tink-
bart att skatteintikten dter kommer att vara noll nir skattesatsen
uppgdr till 100 procent, eftersom de monetira incitamenten att
arbeta eller spara d& kommer att ha bortfallit helt. Vid ndgon skat-
tesats mellan 0 och 100, T,,,, i figuren, kommer skatteintikterna att
vara maximala (S,,,, 1 figuren).
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Figur 4. Lafferkurvan - sambandet mellan skattesats och skatteintakt.
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I princip dr en situation méjlig dir det vore samhillsekonomiskt
effektivt med offentliga utgifter som ir stérre in summan av de
storsta mojliga skatteintikterna och den maximala upplining som
marknaden accepterar. Exempelvis skulle detta kunna intriffa vid
en svir kris dir behovet av kollektiva nyttigheter, enligt avsnitt
4.1.3, blivit mycket stérre in normalt. Rent teoretiskt dr det tink-
bart att det dven 1 normala fall vore optimalt med mycket hoga
offentliga utgifter, kanske hogre in de maximala skatteintikterna,
om det inte vore for skatternas negativa incitamentseffekter. Dessa
tenderar inte bara att minska skatteintikterna och dirmed den
offentliga verksamheten. Genom att incitamenten att arbeta och
spara blir mindre kommer det privata konsumtionsutrymmet att
minska med mer i4n summan av skatteintikterna. Med krisexemplet
avses dock inte en situation nir det vore énskvirt med utgifter som
overstiger ekonomins maximala produktionstérmdga, utan en situ-
ation di de 6nskvirda (optimala) utgifterna fér kollektiva nyttig-
heter 6verstiger den storsta mojliga skatteintikten.

Vid sidan av skatter och upplining finns ytterligare en metod
for att finansiera offentlig verksamhet, som mojligen skulle kunna
16sa den till synes oméjliga uppgiften att finansiera utgifter som ir
storre dn de mojliga skatteintikterna. Genom ransonering 1 kombi-
nation med prisreglering, eller genom férfogande, kan resurser sty-
ras till den offentliga sektorn. Att tilldela staten ransoner till ett
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pris under marknadspriset — ett reglerat pris — medfor ju en resurs-
overtoring frin den privata till den offentliga sektorn. Prisreglering
och ransonering innebir att det ir mojligt att sikerstilla den
offentliga konsumtionen till 1iga kostnader. Alternativet ir att
betala marknadsmissiga priser och 1 stillet ¢ka skatterna. Pris-
reglering och ransonering kan alltsd 1 detta fall ses som ett slags
implicit beskattning; staten infor en extra skatt, dir skattebasen ir
de férnédenheter som det rider brist pa.

I normala situationer finns anledning att férmoda att skatter ir
ett mer effektivt sitt att 6verfora resurser till staten dn ransonering
och prisreglering. Skatter medfor visserligen dédviktskostnader, i
forsta hand genom incitamentseffekter som gor det mindre lon-
samt att arbeta och spara, men ocksd genom att reala resurser dtgir
for skatteplanering, ineffektivt egenarbete och substitution frin
hog- till ldgbeskattade produkter. A andra sidan kommer pris-
reglering, ransonering och férfogande att leda till ineffektivitet av
flera skil. For det férsta kommer inte ransonerna att tilldelas de
konsumenter som har den hégsta virderingen och produktionen
kommer inte att utféras av de producenter som har den ligsta
kostnaden, eftersom den myndighet som faststiller ransonerna inte
har den information som krivs for att dstadkomma detta. For det
andra kommer de producenter som beordras producera vissa voly-
mer inte att ha sirskilt starka incitament att gora ett bra jobb, efter-
som de inte behover konkurrera om konsumenternas gunst pd en
fri marknad.

I en forsérjningskris kan forestillas att ett inslag av planhus-
hillning, genom prisreglering och ransonering, ir relativt sett mer
effektiv dn nir det inte foreligger en sddan kris. Om skatteuttaget
skulle behova vara extremt hogt for att finansiera 6nskade utgifter
kommer de negativa incitamentseffekterna av detta att vara starka.
Diremot dr det sannolikt att kostnaderna fér planerad allokering
kommer att minska av ett antal skil. Nir det privata konsumtions-
utrymmet pressas tillbaka blir konsumenterna mer lika, eftersom
de primira behoven av mat, vatten och virme ir mer homogena in
preferenserna f6r de mindre livsnédvindiga produkter som 1 en
modern ekonomi stdr {6r merparten av den privata konsumtionen.
P& motsvarande sitt blir skillnader i effektivitet mellan producenter
mindre avgorande, om flertalet producenter ind3 maiste tillverka i
stort sett samma produkter — t.ex. livsmedel och krigsmateriel.
Vidare ir det dven sannolikt att en stark lojalitet med samhillet
infinner sig vid svira f6rsérjningskriser, vilket minskar behovet av
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ekonomiska incitament for att motivera producenter och léntagare
att gora ett bra jobb. Slutligen 4r det antagligt att en allvarlig for-
sorjningskris leder till en partiell 6verging till bytesekonomi och
dirmed till att en mindre andel av inkomster och transaktioner blir
beskattningsbara, liksom till en sinkt skattemoral. I {6rlingningen
kan skatteuppbérden helt sluta att fungera, medan ransoner till
konsumenter och produktionskvoter frin producenter skulle
kunna vara littare att 6vervaka in inkomster och transaktioner.

Ytterligare ett skil for prisreglering och ransonering kunde vara
att de som rdkar ha &trdvirda férnddenheter annars skulle gora
omotiverade dvervinster om de finge silja till marknadspris. Detta
argument ir férhillandevis svagt; en sidan politik riskerar att for-
djupa forsorjningskrisen. Om de som innehar de knappa férnéden-
heterna beskattas minskar incitamenten fér foretag att bygga upp
lager och produktionskapacitet fér kriser. Forsérjningskriserna
kunde dirfor fordjupas. Dirtill kan dtgirder mot att vissa aktodrer
gor “6vervinster” gora att sambhillet fokuserar pd ett sekundirt
problem. Om det rider allvarlig brist pd férnédenheter sd ir den
viktiga frigan hur leveranser av dessa fornédenheter sikerstills.

Ett patagligt problem med prisreglering och ransonering ir att
det kan forvintas att de som har lager av knappa férnédenheter
kommer att forsoka délja dessa om de inte fir (marknadsmaissigt)
betalt. Sjukhusen skulle sannolikt {3 en bittre tillstromning av for-
nddenheter om de kungjorde vari bristen bestod och hur mycket
sjukhusen var beredda att betala for ytterligare leveranser. Teore-
tiskt skulle det kunna tinkas att om sjukhusen fick brist pd syrgas
och kungjorde ett hégt inkopspris, skulle foretag som anvinder
syrgas minska sin egen anvindning och leverera till sjukhusen. Vid
kriser av mittlig omfattning — nir statens betalningsférmaga inte ir
uttdmd — dominerar sannolikt den hir effekten och prisreglering
och ransonering bér 1 allmidnhet undvikas. I en situation nir staten
har svag férmiga att betala f6r de férnddenheter som behévs finns
4 andra sidan inte s mycket att vilja bland och prisreglering och
ransonering kan vara det minst diliga alternativet, 1 all synnerhet
om iven traditionella skattebaser urholkas och déljs f6r myndig-
heterna.
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4.4 Stabiliseringspolitik
4.4.1 Dagens inflationspolitik, Riksbanken och rantepolitiken

Riksdagen har i lag bestimt att mélet f6r Sveriges penningpolitik ir
att virna ett stabilt penningvirde, med vilket avses en 18g och stabil
inflation. Riksbanken, som 4r den myndighet som bedriver
penningpolitiken, har preciserat mélet och bestimt att inflationen
ska vara omkring 2 procent per r. En 1ig och stabil inflation anses
skapa goda férutsittningar f6r hushdll och féretag att planera sin
verksamhet. Ett forutsigbart penningvirde underlittar bla.
sparande och investeringar. Detta bidrar till vilstind och tllvixt.
Det ska dock sigas att kunskapen om sambandet mellan inflation
och vilstdnd ir bristfillig. Prisnivdn i landet bestims av bland annat
priser pd importerade varor, aktivitetsnivin i landet och inflations-
férvintningarna. Riksbanken paverkar inflationen genom sin styr-
rinta, som 1 sin tur paverkar marknadsrintorna och 1 f6rlingningen
aktiviteten 1 ekonomin.

Med ”priser” avses konsumentpriserna, mitt med konsument-
prisindex (KPI). Milet ir dock flexibelt; inom spannet 1-3 procent
inflation forsoéker riksbanken i viss min minska svingningar i
konjunkturliget. Att inflationsmalet inte ir ligre beror bland annat
pa att en viss inflation anses underlitta anpassningen av relativ-
priser. En orsak till detta dr att vissa nominella priser, huvud-
sakligen 16ner, dr orérliga neddt. Att inflationen inte tillits ligga pd
en hogre nivd beror pd att det i dag finns en 6kad forstdelse for att
inflationen inte har nigra positiva effekter i form av 6kad ekono-
misk aktivitet och ligre arbetsloshet pd lingre sikt. Dessutom ir
det svenska inflationsmélet anpassat till omvirlden. Genom att
vilja ett inflationsmal 1 nivd med andra linder kan man forvinta sig
att kronans virde stabiliseras 1 férhéllande till andra valutor.

Riksdagens viktigaste medel ir styrrintan. Det tar dock tid
innan en rinteindring paverkar ekonomin; den storsta effekten nds
pd ett till tvd &rs sikt. Av denna anledning styrs rintan frimst
utifrin en prognos éver inflationen ett till tvd ir framdt. Om pro-
gnosen visar att inflationen om ett till tvd &r kommer att éverstiga 2
procent héjer Riksbanken sin styrrinta. Om prognosen visar att
inflationen blir ligre in mélet sinker man rintan.
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4.4.2  Prisstopp som kompletterande medel

Beskrivningen av penningpolitikens mil och medel 1 féregdende
avsnitt ir i huvudsak anpassad for normala férhillanden. Under
mer extrema férhillanden, 1 samband med olika kriser, kan andra
omstindigheter rida.

Reala chocker

Om Sverige plotsligt och ovintat skulle avspirras och inte lingre
skulle kunna importera mat och olja 1 samma utstrickning som
tidigare, skulle priserna pd mat och olja snabbt skjuta 1 héjden.
Aven om inflationstakten omedelbart efter prisokningarna skulle
dtergd till normal nivd, skulle inflationen under 8ret ind3 Sverstiga
Riksbankens mil. En dtskillnad gérs mellan en tillfillig prisékning
och en permanent hégre inflation.

Frigan ir om Riksbanken skall agera och férsoka sinka infla-
tionen under ret. For det forsta kan Riksbanken i ett sidant lige
sannolikt inte uppnd sitt mdl. Orsaken ir att rintepolitiken péver-
kar inflationen med omkring 18 ménaders f6rdréjning. For det
andra ir Riksbankens uppgift att stabilisera inflationen under det
kommande 3ret, inte att kompensera for redan intriffade prisniva-
héjningar. Om den reala chocken dstadkommit en ovintad infla-
tionspuls pd exempelvis 10 procent under en minad, si kommer
den uppmitta inflationen under de kommande 11 minaderna att
ligga ungefir 10 procentenheter 6ver milet. Mitt frin tidpunkten
dd inflationspulsen intriffat uppnds dock mailet, i det hir exemplet,
om l3g och stabil inflation. Rent principiellt skall alltsd Riksbanken
bara motverka spridningseffekterna av inflationspulsen.’

Eftersom Riksbanken inte har tillgdng till de medel som krivs
for att uppnd milet om stabila priser i samband med oférutsedda
chocker och dessas kortsiktiga spridningseffekter, si skulle det
kunna argumenteras fér att prisstopp skall anvindas som ett kom-

pletterande medel. Prisstopp ir ett medel som verkar pd kortare
sikt.

2 Vid en ovintad héjning av korta och l8nga borintor paverkas den uppmitta inflationen.
Genomslaget pd KPI sker dock i takt med att bundna boldn omsitts, varfér genomslaget pd
inflationen sker utdraget 1 tiden pi ett ganska férutsigbart sitt. I princip kan Riksbanken
motverka férvintade framtida inflationseffekter av redan intriffade rintehdjningar genom
att pressa ner inflationstakten f6r dvriga varor och tjinster.
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Det finns dock ett par argument emot en sddan reglering. For
det forsta dr det inte sikert att mélet om stabil inflation ir s3 viktigt
1 samband med storre f6rsorjningskriser. Huvudintresset dr snarare
tillgdngen till de férnddenheter som det uppstr stor knapphet pa.
Eftersom ett prisstopp kan forvintas ytterligare minska tillgdngen
av de knappa fornédenheterna riskerar det att snarare férvirra situ-
ationen in att underlitta den.

Motivet till att stabilisera penningvirdet ir att skapa goda plane-
ringsférutsittningar f6r hushill och féretag. I samband med en for-
sorjningskris dr planeringsforutsittningarna per definition inte
goda. Att insistera pd en inflation pd 2 procent skulle knappast
bidra till 6kad sikerhet. Vidare finns det anledning att férmoda att
prisstoppet endast kommer att ha en tllfillig effekt. S3 snart
begrinsningen tas bort kommer priserna anpassas pi ungefir
samma sitt som de skulle ha gjort omedelbart i frinvaro av ett pris-
stopp. Hirigenom 3stadkoms enbart resultatet att problemen
skjuts pd framtiden.

Ett prisstopp med en gradvis 6kad prisnivd skulle kunna tillim-
pas sd att inflationsimpulsen fordelas ut 6ver en lingre tid. Det
skulle dock innebira att prisstoppet skulle behdva vara 1 kraft
under en mycket l&ng tid och att regleringen dirigenom blir nira
nog permanent till sin karaktir.

Chocker i inflationsférvintningar

Prisnividn i en ekonomi bestims bl.a. av hushéllens och foéretagens
inflationsférvintningar. Om alla aktdrer forvintar sig att alla [6ner
och priser kommer att stiga finns det anledning f6r envar att 6ka de
priser som kan paverkas. Ett féretag som forvintar sig 6kade 1one-
kostnader miste 6ka sina priser for att ticka sina kostnads-
dkningar. Anstillda som forvintar sig 6kade konsumentpriser dkar
sina lonekrav {6r att behilla sina realléner, vilket kan realiseras tack
vare att foretagens okade priser ger ett 6kat loneutrymme. Dir-
igenom kommer inflationsférvintningarna att bekriftas och en
inflationsspiral etableras.

Detta tyder pi ett slags godtycklighet eller instabilitet i pen-
ningvirdet. Om alla aktérer av nigon anledning plétsligt skulle
forvinta sig 6kad inflation skulle inflationen mycket riktigt 6ka. I
praktiken ir detta problem sannolikt inte viktigt. Rena chocker 1
inflationsférvintningarna observeras inte. Inflationsférvintningar
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ir delvis adaptiva; hushdll och foretag synes forvinta sig ungefir
samma inflation under det nirmaste iret som under det nirmast
foregdende dret. Inflationsférvintningar dr dven delvis rationella i
s& mitto att hushdll och féretag bildar sig en uppfattning om vad
exempelvis dndrade produktions- och efterfrigeforhillanden kan
foéranleda f6r prisindringar i framtiden.

Chocker i betalningssystem

Om allminheten skulle forlora sitt fértroende fér pengar, exempel-
vis till f6ljd av att intring gors 1 bankernas datasystem, varigenom
konton kan manipuleras, skulle féljden bli att hushill och foéretag
inte accepterade pengar, sedlar eller kontodverforingar, 1 utbyte
mot varor och tjinster. Det skulle innebira att virdet pd pengar
sjunker, dvs. inflation.

Det dr omgjligt att siga hur ekonomin skulle reagera pd en
sddan situation. P4 kort sikt ir det mojligt att utlindsk valuta och
andra varor skulle komma att gilla som bytesmedel. Likasd skulle
sannolikt mdnga fortsitta att t.ex. arbeta 1 “fértroende”, dvs. utan
omedelbar betalning 1 férvissning om en skilig ersittning 1 ny
valuta vid en senare tidpunkt. Det ir osannolikt att en prisreglering
skulle férbittra situationen. Prioriteten vore att dterstilla fértroen-
det f6r betalningssystemen.

4.4.3  Erfarenheter av prisregleringar mot inflation

Under 1970- och 1980-talen var inflationsnivin betydligt hégre in i
dag. Som redogjorts for ovan inférdes omfattande prisregleringar i
ett forsok att dimpa inflationen. Under vissa perioder omfattades
mellan 70 och 75 procent av den privata konsumtionen av allmint
prisstopp. Under perioder gillde ocksd allmin skyldighet att for-
handsanmila prisékningar till SPK. Prisregleringarna skapade forst
och frimst betydande negativa effekter pd samhillsekonomin, vil-
ket utvecklas 1 kapitel 5. Prisregleringarna hade inte heller nigon
mirkbar lingsiktig effekt pd inflationen.

Inflationen var under den aktuella perioden mycket hég trots
prisstoppen, vilket i sig skulle kunna ses som ett tecken pd att poli-
tiken misslyckades. Problemet med ett sddant resonemang ir dock
att kausualférhillandet brister i adekvans och att orsakssambandet
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till viss del var det motsatta, nimligen att politiken inférdes just
eftersom inflationen var hog.

Det grundliggande problemet for att avgéra om politiken hade
nigon effekt ir att det inte ir mojligt att observera den inflation
som skulle ha uppstitt i frinvaro av prisstoppen. For att kringgd
detta problem genomfér Jonung (1984) en simuleringsanalys.
Detta innefattar forst en berikning av ett statistiskt samband mel-
lan inflationen och olika bestimningsfaktorer, sdsom kapacitets-
utnyttjandet, 16nenivd, penningmingd, internationell inflation mm,
under perioder utan priskontroll, huvudsakligen 1960-talet. Dir-
efter utnyttjas denna prisekvation for att berikna den inflation som
skulle ha férekommit vid avsaknad av kontroller. Resultatet av
undersdkningen var att prisstoppen inte hade ndgon mirkbar ling-
siktig effekt pd inflationstakten. Inte heller synes de separat stude-
rade inflationsférvintningarna ha paverkats.

En kvardrojande friga dr hur det kan komma sig att pris-
regleringen 3 ena sidan lyckades hilla ner vissa f6retags priser sam-
tidigt som den allminna prisnivdn inte pdverkades. Orsaken kan
vara att prisstoppen snarare pdverkat prisstrukturen in den all-
minna prisnividn. Bland annat finns det vissa beligg for att pris-
reglerade foretag kan ha kommit att hoja priserna mer pd de varor
som inte var prisreglerade. Men frigan fir nog anses som 1 huvud-
sak outredd.

Sammanfattningsvis undergrivde prisregleringen prisernas roll
som informationsbirare och minskade vissa foretags lonsamhet och
investeringsvilja. Regleringen skapade dessutom ett resurskrivande
férhandlingssystem mellan berérda féretag och myndigheter.

Att prisregleringslagen tillimpades permanent under en ldng
period, trots att den varit tinkt att endast tillimpas 1 undantagsfall
ger anledning att ifrigasitta huruvida det bor finnas mojlighet att
anvinda prisregleringslagen 1 stabiliseringspolitiskt syfte.
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4.4.4 Sammanfattning angaende stabiliseringspolitik

Enligt utredningens férmenande miste limpligheten av att anvinda
prisreglering som understddjande 3tgird till penningpolitiken och
inflationsmélet i allminhet ifrigasittas. Hirigenom bér pris-
regleringslagen generellt inte anvindas som stabiliseringspolitiskt
instrument. I stillet bor prisreglering vara aktuell 1 situationer dir
ransonering kan aktualiseras, vilket alltsd innebir att tillimpnings-
omrddet for prisreglering bor begrinsas till extrema situationer.
Det forefaller vidare vara tveksamt om prisreglering bér anvindas i
penningpolitiken och 1 férhdllande tll inflationsmélet, dven 1
extrema situationer. Detta utesluter dock inte att prisreglering kan
vara behovlig av andra skil, men innebir samtidigt att slutsatserna
angdende stabiliseringspolitik miste beaktas vid den framtida
regelutformningen.
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5 Potentiellt negativa konsekvenser
av marknadsingrepp

En forsérjningskris kan uppstd genom att utbudet av en viss for-
nédenhet plotsligt minskar eller att efterfrigan plotsligt okar.
Antag att Sverige blir avskuret frin import och att endast svenska
producenter kan fortsitta att silja pi den svenska marknaden.
Situationen beskrivs teoretiskt 1 Figur 5 nedan.

Figur 5

1 ibwad

Lll.l

Styckekostinad

Efterfrigan

£} th..q||:|r|-l

Vid det pris p, som rider pd marknaden fore avspirrningen efter-
frigar svenska konsumenter mer dn vad svenska producenter siljer.
Skillnaden utgérs av importen. Vid detta pris p, erhdller de svenska
producenterna precis teckning fér sina produktionskostnader. I
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annat fall hade foretagen antingen tjinat 6vervinster eller gjort
forluster, vilket hade korrigerats genom att fler féretag hade tritt
in pd marknaden eller genom att vissa av de etablerade féretagen
hade limnat marknaden.

Om importen faller bort uppstdr det ett efterfrigedverskott pd
den svenska marknaden. Priset pd en oreglerad marknad stiger till
den nivd p,, som krivs for att det svenska utbudet ska vara lika med
de svenska hushillens efterfrigan. I detta lige kops och siljs kvan-
titeten Q. De svenska producenterna producerar 1 det liget mer in
tidigare for att delvis kompensera bortfallet av importerade varor.
Trots det konsumerar de svenska konsumenterna mindre in tidigare.

En f6rsorjningskris kinnetecknas av att det marknadspriset
visentligt overstiger den genomsnittliga produktionskostnaden,
om produktionsresurserna virderas till gamla priser. De produ-
center som har sin produktionsférmdga intakt kommer dirfor att
gora Overvinster under forsorjningskris. Konsumenterna 4 andra
sidan kommer att konsumera mindre och betala ett hégre pris f6r
de varor som de fortsitter att kopa, vilket dr en otvetydig férsim-
ring 1 jimforelse med den tidigare situationen.

P& marknader fér nédvindighetsvaror, som alla konsumerar lik-
artade kvantiteter av oberoende av inkomst, blir den negativa
effekten sirskilt stor f6r hushdll med liga inkomster. Denna skill-
nad forstirks av att samma hushall typiske sett inte har ett dgande i
foretagen som kan oka sina vinster.

Om en oreglerad marknad leder till odnskade férdelnings-
effekter eller effektivitetsproblem kan det finnas anledning till ett
offentligt ingripande. Enbart det faktum att marknaden inte funge-
rar tillfredsstillande utgér inte en tillricklig grund fér politik. Det
miste dirutdver finnas tillgdng till politiska medel som kan for-
modas 16sa identifierade problem och som dessutom inte 1 sig ska-
par allvarliga féljdproblem. Offentliga insatser, t.ex. i form av pris-
reglering eller ransonering, kan av olika skil férvirra marknadens
problem.
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5.1 Prisreglering

En bevekelsegrund for prisregleringar och ransoneringar, frin eko-
nomisk synpunkt, ir att hushill med en hég betalningsvilja inte kan
bjuda 6ver hushdll med en ligre betalningsvilja. Mot bakgrund av
att hushallens betalningsvilja till viss del beror pd deras inkomster
och formogenheter skulle dessa dtgirder kunna tinkas {8 positiva
fordelningspolitiska effekter. P4 samma sitt kan prisregleringar och
ransoneringar anvindas till att prioritera offentlig konsumtion pd
bekostnad av privat konsumtion.

En nirmare analys visar dock att de positiva effekterna kan vara
smi och att problemen kan bli betydande. Bland de effekter som
kan uppkomma kan nimnas minskat utbud, 6kad efterfrigan,
okade transaktionskostnader pd de reglerade marknaderna, sned-
vridningar mellan olika sektorer 1 ekonomin samt betydande kost-
nader f6r att administrera regleringen.

5.1.1 Konsumentvarumarknaden
Utbudet

En prisreglering innebir att en myndighet sitter priset pi en viss
fornddenhet under det pris som annars skulle rdda pi marknaden.
Ett ligre pris medfor att foretagen kommer att erbjuda firre varor
in vad som annars skulle goras. I det hypotetiska exempel pi en
avspirrning som beskrivs 1 Figur 5 ovan ir det marknadsklarerande
priset p,,. Om priset regleras t.ex. till den ursprungliga prisnivin p,,
kommer de svenska producenternas produktion att vara lika med
den svenska produktionen fére avspirrningen. De svenska produ-
centerna skulle 1 detta fall inte kompensera fér bortfallet av import.

Det finns flera orsaker till att en prisreglering leder till det bjuds
ut mindre varor pi marknaden.

1. Inhemska foretag kommer att minska sin produktion i jimfo-
relse med vad som skulle produceras i frdnvaro av en reglering.
Om det reglerade priset sitts pd en nivd som ir visentligt ligre
in marknadspriset kan det forvintas att foretagen fir problem
med sin 16nsamhet och stinger ner hela produktions-
anliggningar.

2. Svenska producenter fir ett okat intresse av att exportera sina
produkter snarare in att silja dem pd den svenska marknaden.
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Detta problem kan dock vara begrinsat 1 en avspirrning efter-
som dven exportmdjligheterna d& ir simre.

3. Utlindska foretag kommer att minska sina leveranser till den
svenska marknaden och foéredra att silja sina varor pd andra
marknader.

4. Foretag fdr minskade incitament att transportera varor inom
landet till de platser dir bristen ir som storst.

Hirutover giller att om foretagen forutser att priserna kommer att
regleras 1 hindelse av en forsorjningskris kommer de att ha ett
mindre intresse av att férbereda sig for en forsorjningskris, t.ex.
genom att hilla lager eller reservkapacitet. Foretagens intresse av
att utveckla handel med kontrakt med olika prioriteringsnivier
skulle minska. Frin ekonomisk synpunkt kan silunda hivdas att en
prisreglering forvirrar en forsdrjningskris genom att minska utbu-
det av just de fornddenheter som ir mest kritiska under den niva
som skulle rdda vid fri prisbildning.

Efterfrigan

Ett ligre pris stimulerar frutom utbudet dven efterfrigan. Det kan
finnas en risk for att de konsumenter som lyckas f3 tag pd de
bristfilliga, men billiga, varorna blir simre p& att hushélla med dem
in vad de annars skulle vara. Antag som exempel en hypotetisk
prisreglering av hotellrum. En familj med tvi barn som kommer
forst il ett hotell kan vilja att hyra tvd rum 1 stillet for att ndja sig
med ett. Dirigenom kan de som stir lingst bak 1 kén bli utan husrum.

Hushéllens betalningsvilja for olika varor beror delvis pd deras
inkomster, men dven pd andra faktorer. Ett hushill som har svirt
att ersitta en viss vara med andra varor har, vid samma inkomst, en
hogre betalningsvilja f6r varan. Bensin kan tjina som exempel. 1
stiderna finns tillgdng till kollektivtrafik och det ir forhallandevis
enkelt att byta frin bil till buss. I glesbygden ir det svirare. Om
priset pd bensin tilldts stiga 1 samband med en férsérjningskris
kommer hushill 1 stiderna att avstd ifrn bensin till {6rmén for
hushdll med samma inkomst i glesbyged. Om priset diremot ir
reglerat kommer hushillen i stiderna inte ha nigot intresse av att
dimpa sin konsumtion. Med tillimpning av ett ekonomiskt reso-
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nemang férvirras hirigenom foérsérjningskrisen for de hushdll som
ir 1 storst behov av fornddenheter.

5.1.2  Okade transaktionskostnader

En prisreglering kan dven forvintas leda till 6kade transaktions-
kostnader p& de marknader som berdrs. Nir priset regleras pd en
nivd underskridande marknadspriset kommer konsumenterna att
vilja kdpa mer dn vad siljarna erbjuder. Det innebir att fordel-
ningen av de knappa férnédenheterna mellan olika kunder mdste
ske med andra metoder in genom prisbildning. Exakt vad som
kommer att hinda ir dock svirt att forutsiga.

Fordelen med en prisreglering skulle kunna vara att vilbirgade
hushdll s& att siga inte kan bjuda 6ver mindre bemedlade hushall.
Det skulle med andra ord kunna bli méojligt dven for hushdll med
simre ekonomi att kdpa en del av de fornddenheter som finns att
tillgd. Men det ir hogst osikert, eftersom det idr svirt att forutsiga
hur férdelningen kommer att g4 till.

Om varorna férdelas till dem som rikar komma ”forst till
kvarn” kan férdelningen bli slumpmissig och utan relation till de
politiska méilen. En tinkbar ransoneringsmetod vore att hushill
med goda kontakter eller som sjilva kan erbjuda andra bristvaror
far foretride framfor andra. Det dr tveksamt om en sidan férdel-
ning skulle vara att foredra framfér den som uppstdr pd en oregle-
rad marknad.

En annan tinkbar ransoneringsmetod nir efterfrigan ir storre
in utbudet ir kobildning. Kobildning innebir att konsumenterna
kan sigas betala tvd priser 1 olika valutor, nimligen ett pris 1 kronor
och ett pris i tid. Priset 1 kronor ir reglerat. Priset i tid kan diremot
stiga till dess efterfrigan ir lika med utbudet. Varorna kommer d&
att siljas till dem som har en tillricklig betalningsvilja 1 bida valu-
torna (Weitzman, 1991). Det finns minga varianter av kobildning.
I samband med plétslig brist pd bensin 1 USA har det férekommit
att konsumenter kor efter leveransbilar f6r att komma férst till de
stationer som fir leveranser.

Det ir inte uppenbart vilka f6rdelningspolitiska konsekvenser
kobildning har. A ena sidan finns det sannolikt ett negativt sam-
band mellan betalningsvilja i tid och betalningsvilja 1 pengar. Hus-
hill med hoéga inkomster har sannolikt en hégre virdering av sin
tid. Det skulle 1 sd fall innebira att prisregleringen kan ha en for-
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delningspolitisk effekt som dr énskvird i sig. A andra sidan kan
hushdll med héga inkomster ha bittre rdd att avstd ifrin arbets-
inkomster fér att kunna koa. T det fallet saknas positiva férdel-
ningseffekter.

Det gér inte att siga hur hogt priset 1 kotid blir. Det beror pa
ménga olika faktorer som t.ex. skillnaden mellan marknadspris och
reglerat pris och l6nespridningen i sambhillet. Teoretiska exempel
kan skapas dir tidskostnaden helt enkelt blir lika med skillnaden
mellan marknadspris och reglerat pris. Den huvudsakliga effekten
av prisregleringen kan d& bli att hushéllen arbetar mindre f6r att i
stillet koa; en tydlig samhillsekonomisk forlust.

Prisreglering och kobildning leder dven till hamstring. Nir per-
sonen vil dr framme 1 kén och fir tillgdng tll de billiga varorna
finns det anledning att képa mer in vad vederbérande har ett ome-
delbart behov av, dels for att undvika att behéva kda snart igen,
dels for att kunna anvinda 6verskottet till att byta till sig andra
varor. Hamstring bidrar till att 6ka pd varuknappheten och kan
dirfor forvintas leda till att kétiderna forlings.

Att hamstringen 6kar varuknappheten vid den tidpunkt varorna
liggs pa lager behover inte innebira ett problem. Hamstring inne-
bir nimligen dven en 6kad tillgdng pd varor vid det senare tillfille
dd lagren minskas. Huruvida nettoeffekten ir positiv eller negativ
ir beroende av den relativa knapphet som rdder vid dessa tv till-
fillen. Om det inte gors systematiska felbeddmningar kan det
eventuellt forvintas att hamstringen sker under skeden i1 krisen nir
tillgdngen ir relativt sitt god och att lagren téms under skeden nir
tillgdngen ir simre. I s& fall har hamstringen positiva effekter. Det
innebir naturligtvis inte att man bor inféra en prisreglering 1 syfte
att skapa hamstring. En liknande omférdelning 6ver tiden genom
lagerhdllning kan forvintas ske dven vid marknadsmissig pris-
sdttning.

En prisreglering kan idven leda till att svarta marknader uppstar.
Om svarta marknader skulle fungera friktionsfritt skulle de ersitta
de vita marknaderna och fungera pi samma sitt som en oreglerad
marknad. Prisregleringen skulle di helt enkelt inte ha ngon effekt.
Det finns emellertid flera orsaker till att svarta marknader fungerar
simre in vanliga marknader. For det forsta kommer de som ir
aktiva pd svarta marknader inte att betala skatt. Foér det andra
kommer de svarta marknaderna att drivas av delvis andra aktorer dn
de som normalt ir verksamma pd en marknad. Urvalet kommer
inte styras av duglighet utan av andra faktorer. For det tredje kan
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det foérvintas att konkurrensen pd svarta marknader blir simre in
pd reguljira marknader, eftersom de flesta upplever ett motstind
mot illegal verksamhet. Fér det fjirde kommer informationen p3 en
svart marknad att vara simre. Aktiva siljare kan knappast annon-
sera priser och kvaliteter till potentiella kopare.

Sammanfattningsvis leder en prisreglering 1 ekonomiskt hinse-
ende till 6kade transaktionskostnader bl.a. till {6]jd av kébildning,
hamstring och de konkurrens- och informationsproblem som uppstir
pa svarta marknader. Ett mojligt sitt att férsoka minska dessa problem
ir att infra en ransonering for att understddja prisregleringen.

5.1.3 i\terverkningar pa leverantorsledet

Det ir svirt att endast reglera en del av ekonomin utan att dven ta
ansvar for relaterade delar. Reglering medfér ofta behov av ytter-
ligare reglering. Ett exempel ir det prisstopp som inférdes pd mine-
ralull under dren 1974-1975; det inférdes som en konsekvens av ett
tidigare beslutat prisstopp pd monteringsfirdiga hus. Nir hus-
producenterna inte kunde 6ka sina priser uppstod ett behov av
fasta priser pd insatsvaror, t.ex. isoleringsmaterial.

I férlingningen leder ett sidant forfarande formodligen till att
de sektorer som ir mer beroende av importerade rivaror eller
insatsvaror kommer att missgynnas mer in andra. En pris-
regleringsmyndighet som har till uppgift att hilla tillbaka infla-
tionen, sisom den mits av konsumentprisindex, kan férmodas
bérja sina anstringningar med att forhindra att féretag som siljer
direkt till slutkonsumenterna hojer sina priser. Direfter miste
myndigheten rimligen folja distributionskedjan uppstréms och
inféra prisstopp foér underleverantérer och fér underleverantorer
till underleverantérer. En nationell myndighet kan fortsitta detta
forfarande till dess en leverantdr 1 ett annat land nds. Det innebir
att foretag med en stor andel import blir sirskilt utsatta for pris-
regleringar. De miste ta 6kade kostnader utan att kunna ¢ka sina
egna priser. Hirigenom riskerar ekonomin att snedvridas i flera
avseenden. Foretagen kan foredra att gora sina ink6p ifrdn svenska
leverantérer dven om utlindska leverantérer t.ex. har bittre pro-
dukter. Vidare torde lénsamheten sjunka 1 de sektorer av ekonomin
dir inhemska alternativ till vikiga importerade rdvaror eller insats-
varor saknas. Med sinkt lonsamhet kommer dessa sektorer att
minska i omfattning.
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5.1.4  Snedvridna relativpriser

1970-talets prisstopp visar ytterligare orsaker till snedvridna rela-
tivpriser pd mellanvarumarknaderna. Nir ett foretag som siljer
prisreglerade varor genomfér vissa prisokningar undantar de kun-
der som sjilva dr prisreglerade. Fortagen forvintar sig att varje
kund kommer att képa s& mycket varor att virdet av den sista
enheten ir lika med det pris kunden fir betala. Om kunden A kan
handla till ett ligre pris in kunden B s§ kommer A att handla till
dess deras virdering av varan ir ligre dn B:s virdering av varan. Det
utgor en ineffektivitet. A konsumerar enheter som B borde kon-
sumera i stillet.

Vidare kan ett prisstopp som enbart omfattar vissa av ett fore-
tags produkter samtidigt som andra fir prissittas frict leda till att
fria produkter fir korssubventionera prisstoppade produkter. Pro-
blemet med ett sidant system ir att foretagets relativpriser inte
kommer att avspegla foretagets relativa kostnader f6r att producera
olika typer av isoleringsmaterial. Kunderna kommer i den situatio-
nen inte att vilja den vara som kriver minst resurser att producera,
vilket innebir ett sléseri med samhillets resurser.

5.1.5 i\terverkningar pa kostnader och investeringar

Prisregleringar kan dven leda till ogynnsamma dynamiska effekter.
Beroende av hur systemet utformas kan foretagen f ligre incita-
ment att hilla nere sina kostnader. Aven investeringsbenigenheten
minskar till 6ljd av 6kad osikerhet och minskad 16nsamhet. Ett
exempel pd det forsta problemet ir prisstoppen pd 1970-talet. SPK
inférde principen att prisékningar skulle behandlas med hinsyn till
foretagets lonsamhet. Det innebar att ett lonsamt foretag hade
simre mojligheter att f3 6ka sina priser in ett mindre lénsamt
foretag. Risken med en sidan ordning ir att foretagens intresse av
att hilla sina kostnader 1aga férsvagas och produktiviteten minskar.
Problemet med minskad kostnadskontroll till f6ljd av prisreglering
ir dock mer allmint idn sd. Det ir ett av de mer diskuterade pro-
blemen i den ekonomiska litteraturen om prisregleringar.
Prisregleringen skapade vidare betydande osdkerbeter tr foreta-
gen. Prisstoppen pd 1970-talet sades vara kortvariga men SPK
kunde inte upplysa féretagen om nir regeringen skulle komma att
upphiva stoppen. SPK:s principer var diligt kinda bland féretagen,
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bla. eftersom SPK:s beslut inte motiverades. Det blev svért for
foretagen att uppskatta sin egen framtida lénsamhet. I ett sidant
lige kan det forvintas att investeringsbenigenheten forsimras.
Aterigen ska den svenska erfarenheten endast uppfattas som ett
exempel. Det finns t.ex. internationella studier som visar pd ett
negativt samband mellan regleringar och investeringar i telesektorn.

Aven om ett prisstopp med piféljande ligre lonsambet ir tillfil-
ligt leder prisstoppet till minskade intikter och dirmed till ett
minskat eget kapital som ir nddvindigt f6r att kunna genomfora
nya investeringar.

5.1.6 i\terverkningar pa arbetsmarknaden

Pr1sregler1ngarna 1 Sverige under 1970-talet antyder att en reglering
av priserna pd konsumentprodukter pa sikt 4ven skulle kunna skapa
problem i form av 6kad osikerhet pd arbetsmarknaden. Under den
aktuella perioden inférde SPK principen att undantag frin pris-
stopp endast beviljades av sysselsittningsskil. Foretagen anférde
att detta kunde komma att innebira varsel om uppsigningar i syfte
att paverka prisférhandlingar med SPK. Faktum ir att hot om ned-
liggning, minskad sysselsittning och ligre loner gjorde det méjligt
for foretag att mobilisera stéd frin lokalfacket 1 sina férhandlingar
med SPK.

5.1.7  Administrativa problem - kostnader och information

Prisreglering betraktas ofta som en form av centralplanering. Stu-
dier av 1970-och 1980-talens prisregleringar visar dock att pris-
kontrollerna snarare férvandlades till utdragna férhandlingar om
priser mellan féretagen och myndigheterna. Sannolikt berodde
detta pd att myndigheterna var helt beroende av den information
som endast foéretagen sjilva hade tillgdng till.

5.1.8 Administrativa kostnader

Ett vildokumenterat exempel ir SPK:s kontakter med Gullfiber, en
leverantér av isoleringsmaterial till bl.a. monteringsfirdiga hus.
Kontakterna var mycket frekventa under det 18 ménader linga
prisstopp som inférdes pd vissa av féretagets produkter under
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1974-1975. Det framgir av Gullfibers egna anteckningar att
foretaget hade ett 70-tal kontakter (telefonsamtal, moten,
skrivelser) med myndigheten under perioden. Bland annat
involverades féretagets VD, vice VD och marknadschef i arbetet.
Enligt Gullfibers egna uppgifter arbetade de tva senare halvtid med
prisregleringsfrigor under perioden. Prisregleringen férutsatte
utbyte av mycket detaljerad information. Gullfiber kom att
motivera begiran om prisékningar med information om egna
kostnadsokningar. Foretaget anvinde internationella prisjimférelser
for att visa rimligheten 1 de egna onskade prisékningarna. Hirutdver
méste de o6vertyga SPK om att det inte fanns mojligheter for
foretaget att sjilva absorbera kostnadsékningarna genom effektivi-
seringar av produktionen eller genom att acceptera en minskad
lénsamhet. Foretaget méaste vidare forklara sina mer sofistikerade
prissittningsprinciper, t.ex. prissittning i samband med intro-
duktion av nya produkter. Detta exempel visar att prisregleringar
kan leda till stora administrativa kostnader.

5.1.9  Brister i informationsoverforingen

Bortsett frén de direkta kostnaderna for att administrera en pris-
reglering finns det dven risk att besluten kommer att fattas pd
grundval av bristande information. Fér det férsta finns det risk for
att foretagen inte har ett intresse av att limna ut den information
man har. Information kan undanhillas eller forvringas. For det
andra, for att minska risken for férvringningar, finns det risk for
att endast sidan information som kan verifieras kan anvindas 1
prissittningsarbetet. Eventuellt kan historiska kostnader verifieras,
men det dr svdrare att verifiera egna bedémningar av kommande
periods kostnader. For det tredje foreligger risk for felbedém-
ningar. Myndighetens personal har sannolikt inte samma méjlig-
heter att bedoma t.ex. féretagets rationaliseringsmojligheter. Aven
om tillgdng finns till mycket av féretagets information, sd hirror
mycken kunskap frin erfarenhet, vilken kan vara svér att férmedla.
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5.1.10 Snedvridna priser till féljd av slumpmassighet

Prisreglering leder dven till snedvridna priser p& grund av ullfillig-
heter i inférandet. Detta har att géra med att foretag endast revide-
rar sina priser med vissa mellanrum och att revideringarna inte sker
vid exakt samma tillfillen i olika féretag. Om priserna lises vid
samma tidpunkt for alla féretag pd marknaden kan befaras att
foretagens relativa priser inte kommer att avspegla deras relativa
kostnader for att producera varorna. Féretag som inte nyligen
anpassat sina priser till senare tiders kostnadsékningar tvingas
acceptera ligre marginaler. P4 kort sikt kan tendensen bli att efter-
frigan styrs over till detta foretag, trots att foretaget 1 friga inte
nodvindigtvis dr en mer effektiv producent. P4 lingre sikt riskerar
l6nsamheten att urholkas snabbare, vilket kan leda till att féretaget
1 stillet minskar sin produktion, trots att det inte nédvindigtvis dr
en mindre effektiv producent.

5.1.11 Sammanfattning angaende prisreglering i allmanhet

Prisreglering ger frin ekonomisk synpunkt upphov till ett flertal
effekter som i regleringshinseende ir viktiga att beakta. Effekterna
har direkt inverkan pd och betydelse for hur en eventuell reglering
bér utformas och tillimpas. Nigra av de viktigaste effekterna ir

e att en prisreglering innebir att utbudet av de knappa férndden-
heterna minskar till f6ljd av minskad produktion, 6kad export,
minskad import och att féretagen inte har incitament att trans-
portera varor inom landet till de platser dir bristen ir som
storst,

e att de hushill som skulle kunna byta till andra varor fir minskad
anledning att gora det, vilket innebir att det blir mindre éver till
de hushdll som ir mer beroende av de prisreglerade varorna,

e att det inte finns nigon presumtion fér att fordelningen av
fornédenheter skulle uppnd ndgra férdelningspolitiska mal,

e att transaktionskostnaderna blir betydande bla. till f6ljd av k-
bildning, hamstring och konkurrens- och informationsproblem
som uppstdr pd svarta marknader,

e att en prisreglering av konsumentprodukter innebir att iven
underleverantorers priser miste regleras,
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e att foretagen fir simre incitament att kontrollera sina kostnader
och att genomfora investeringar,

e att prisregleringen leder till betydande administrativa kostnader,
samt

e att prissittningsbesluten kan komma att goéras pd grundval av
begrinsad information.

5.2 Ransonering

Férutom prisreglering ir det méjligt att inféra en ransonering. En
grundliggande form av ransonering ir ett fé6rbud mot att silja vissa
féornodenheter annat in till dem som har inképsbevis.

Ransonering kan emellertid kompletteras med ytterligare
bestimmelser och dirigenom genomféras pd olika sitt: Foretagens
produktionsbeslut kan limnas fria eller regleras. Vid reglering kan
foretagen tilldtas eller forbjudas silja ett eventuellt Gverskott pd
duala marknader; foretagens prissittning kan limnas fri eller regle-
ras; konsumenterna kan tillitas eller férbjudas silja sina ransoner
vidare till andra konsumenter. Resultaten av en ransonering beror 1
viss utstrickning pa hur den genomfors.

En ransonering har i flera avseenden likartade effekter som en
prisreglering. I detta avsnitt kommer emellertid fokus att ligga pd
det som skiljer de tvd instrumenten och 1 vissa fall hinvisas endast
tillbaka till avsnittet ovan.

5.2.1 Ransonering utan prisrestriktioner

En grundliggande form av ransonering ir att féretagen ér fria i sina
produktionsbeslut och sjilva kan sitta de priser de énskar. Den
enda restriktionen ir att forsiljning 1 nigot hinseende ir kvantita-
tivt begrinsad.

Konsumentvarumarknaden

Aven om prisbildningen i 6vrigt 4r fri kommer ransoneringen med
automatik att leda till ligre priser in vad som skulle uppkomma 1
frinvaro av ransoneringen. Orsaken hirtill ir att de som har hog
betalningsvilja f6r de prisreglerade varorna inte kan bjuda 6ver de
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som har ligre betalningsvilja. Annorlunda uttryckt innebir en ran-
sonering att efterfrigan pd de ransonerade varorna sjunker. Det
innebir inte enbart att priset kommer att bli ligre in vad det skulle
ha varit 1 fr@nvaro av en ransonering. Om féretagen har ritt att
sjilva fatta beslut om produktionsnivdn, kommer féretagen att
minska sin totala férsiljning av ransonerade varor. Precis som 1i
samband med en prisreglering kan det befaras att utbudet minskas
genom minskad produktion, minskad import, ¢kad export och
genom att foéretagen fir simre incitament att hilla lager f6r hin-
delse av en framtida kris. Denna volymminskning ir sannolikt en
stor kostnad for sambhillet, eftersom minga torde ha en hog
betalningsvilja fér 6kad konsumtion. Den stora vinsten ir natur-
ligtvis att fler hushdll kommer att ha mojlighet att konsumera en
viss miniminivd av livsviktiga férnédenheter.

En ransonering med fri prissittning och fria produktionsbeslut
kan vara att foredra framfér en prisreglering i den méin reglering
inte ger upphov till kébildning och eventuella problem med hamst-
ring. Detta forutsitter dock att ransonerna inte overstiger den
totala kvantitet som féretagen viljer att producera.

Ransonering pd marknader med bristande konkurrens

Om konkurrensen mellan siljarna ir svag kan det uppstd odnskade
effekter av en ransonering. Som illustrativt exempel kan nimnas en
monopolmarknad. Antag dirvidlag att det finns tvd individer pd
marknaden. Den ene har en betalningsvilja pd 10 kronor {ér en for-
sta enhet av varan och 9 kronor {ér en andra enhet av varan. Den
andre har en betalningsvilja pd 2 kronor {6r en forsta enhet av varan
och 1 krona fér en andra enhet. Ingendera av dem 6nskar konsu-
mera mer in tvd enheter. Antag dven att monopolisten har tvd
enheter av varan tillgingliga. I frinvaro av en ransonering skulle
monopolisten silja bdda enheterna till konsumenten med hog
betalningsvilja f6r 9 kronor styck. Inférs en ransonering som inne-
bir att ingen fir kdpa mer in en enhet av varan kan monopolisten
vilja mellan att silja en enhet till vardera konsumenten. Det maxi-
mala priset blir di 2 kronor. Alternativet idr att sitta priset pd 10
kronor och endast silja en enhet. Som detta exempel dr konstruerat
kommer monopolféretaget att vilja det senare alternativet. Effek-
ten av ransoneringen blir 1 detta fall en prisékning och individer
med kuponger kommer d3 trots allt inte att kunna képa de f6rné-
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denheter de har ritt till. Ransoneringen blir 1 detta fall en férsim-
ring for alla parter.

Nyssnimnda exempelproblem férutsitter dock att det rider
imperfekt konkurrens pid marknaden. Om siljarna inte har makt
over priset kommer den efterfrigeminskning som féljer av ranso-
neringen att leda till ligre priser. I de fall siljarna de facto har
marknadsmakt och dessutom tillricklig information for att kunna
ta ut olika priser av olika kunder, beroende av kundernas betal-
ningsvilja, s3 kommer en ransonering inte att fi de kontra-
produktiva konsekvenser som skissades ovan. I exemplet skulle
monopolisten di silja en enhet f6r 10 kronor och den andra enhe-
ten till individen med ligre betalningsvilja fér 2 kronor. I detta fall
uppndr ransoneringen sitt syfte. Faktum ir att ransoneringen i viss
mén t.o.m. kan underlitta for siljarna att prisdiskriminera. Risken
for arbitrage ir mindre nir kunder med 1ig betalningsvilja inte kan
kopa till 13ga priser i syfte att silja till kunder med hég betalnings-
vilja. Informationsproblemen kvarstir dock.

Eftersom en f6rsorjningskris kan orsakas av att vissa produ-
center eller dterforsiljare sls ut frin marknaden, kan det befaras att
monopolproblem under en férsérjningskris kan vara mer omfat-
tande in under normala férhillanden. Méjligheterna till pris-
diskriminering ir dessutom begrinsade pd de flesta marknader,
t.ex. till f6ljd av att siljarna inte har den information de behéver for
att ta ut olika priser av olika kunder. Det finns dirfér anledning att
sirskilt 6vervaka priserna pd marknader med begrinsad konkurrens
om ransonering tillgrips 1 samband med en f6rsoérjningskris. En
ransonering kan silunda behéva kompletteras med en prisreglering
for att syftet med marknadsingreppen skall uppnis.

Aterverkningar p4 leverantérsledet

Precis som 1 fallet med en prisreglering fir ransoneringar av
konsumentvaror 3terverkningar pi tidigare led i produktions-
processen. Om exempelvis bréd ransoneras méste dven ransonering
inféras f6r mjol, annars kan det férvintas att hushillen kommer att
bérja képa mjol och baka sitt eget brod. Marknaden flyttar helt
enkelt ett steg tillbaka i distributionskedjan. Det enda som 1 s3 fall
hirigenom uppnis ir en snedvridning frin industriell produktion
till egentillverkning. De som har hégst betalningsvilja f6r brod
kommer i det liget att tringa undan 6vriga konsumenter. Omfér-
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delningseffekten uteblir. Ett ransoneringssystem maiste sdledes
innebira att den som siljer bréd, och dirigenom erhiller brod-
ransoneringskuponger, miste kunna omvandla dessa till kuponger
for inkdp av t.ex. mjél, salt och jist.

Att utforma ett dylikt system kriver omfattande kunskap om
produktionsprocessen 1 hela distributionskedjan. Hur mycket salt,
jast, mjol och sirap behévs exempelvis for att producera bréd?
Denna kunskap miste kontinuerligt uppdateras nir foretag upp-
ticker nya produktionsformer for att anpassa sig till de indrade
forhillanden, t.ex. i form av tillgdngen till insatsvaror och reserv-
delar, som f6rsérjningskrisen skapar.

Aterverkningar pa kostnader och investeringar

Precis som 1 fallet med en prisreglering leder ransonering till mins-
kad l6nsamhet for de féretag som pdverkas. Om ransoneringen
pigdr under en lingre period torde den ligre ldnsamheten i sin tur
minska incitamenten till att genomféra nya investeringar. Diremot
finns det inte ndgot uppenbart negativt samband mellan ransoner-
ing och incitamenten till kostnadskontroll. Forutsittningarna for
kostnadskontrollen kan dock forsimras nir foretagen inte sjilva
kan besluta ¢ver sina inkép av insatsvaror mm.

Administrativa problem — Kostnader och information

I likhet med en prisreglering leder ransonering till en omfattande
administration och till informationsproblem. En ransonering torde
till och med kriva mer information in en prisreglering. Pris-
regleringen forutsitter att den reglerande myndigheten har tillgdng
till information of féretagens produktionskostnader. En ransoner-
ing forutsitter att den reglerande myndigheten har tillgdng till
information om féretagens behov av insatsvaror. De problem som
beskrivs om prisreglering i detta hinseende kan dirfor férmodas
forstirkas snarare dn forsvagas vid en ransonering.
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Duala marknader

Om produktionskapaciteten 6verstiger de ransoner som delats ut
kan det tilldtas att producenterna siljer dverskottet pd fria mark-
nader. Den stora férdelen med ett sddant system ir att det lockar
fram ett 6kat utbud av de knappa resurserna. Ett dylikt system med
duala marknader har bla. tillimpats i Kina som komplement till
den centralplanerade ekonomin. Nackdelen med duala marknader
ir att det nodvindiggér en prisreglering pd de inkép som goérs mot
kupong, samt dven att inféra en skyldighet att silja mot kupong.
Denna skyldighet kan t.ex. utformas genom att leverantérer fir en
viss kvoterad leveransskyldighet. I annat fall kan det f6érvintas att
siljarna kommer att silja hela sin produktion till de hégre priserna
pd de duala marknaderna.

5.2.2 Ransonering med produktionsmal och reglerade priser

Ett alternativ till den rena prisregleringen och den rena ransoner-
ingen ir en kombination av dessa dtgirder. En méjlighet 1 denna
situation (se Figur 6 nedan) ir att 8ligga foretagen att producera
den totala kvantitet Q som skulle produceras i frdnvaro av en
reglering, att priset regleras till féretagens styckekostnad p, samt
att kunderna ransoneras att maximalt képa en andel av den totala
tillgingliga kvantiteten.

Figur 6
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For att inte skapa ineffektiviteter 1 produktionen skulle féretagen
idealiskt sett tilldelas produktionsmil som ir lika med dem som de
sjilva skulle vilja 1 frinvaro av en reglering. Vidare ir tanken att
hushillens ransoner innebir att man delar lika pd den tillgingliga
kvantiteten.

Att genomféra ett sddant ingrepp 1 marknaden forutsitter att
ansvariga myndigheter har tillging till ett stort métt av informa-
tion. Om regleringen emellertid ir tillfillig och marknadslésningen
observeras innan ingreppet genomfors s star det klart hur mycket
som ska produceras och vilka féretag som ska gora det. Den ytter-
ligare information som behovs dr da foretagens styckekostnader vid
denna produktionsnivd. Ett dylikt ingrepp kommer att pdverka
hushdllens vilfird olika beroende pd deras forutsittningar.
Huvudfokus hir dr dock pd de hushill som har det simst stillt. For
enkelhets skull kallas de hushall fattiga som (i) inte har nigra dgar-
andelar i de foéretag som producerar eller siljer de férnédenheter
som det rdder brist p4, och som (i) konsumerar mindre in genom-
snittskonsumenten av dessa férnédenheter.

Vilfirden 1 fattiga hushdll ir hégre vid en ransonering in 1 frin-
varo av politisk intervention p& marknaden. Orsaken ir att de fat-
tiga hushillens inkomster inte paverkas av ingreppet, vilket i sin tur
beror pd att de inte dger andelar i de féretag som siljer varorna, och
att priset pd de ransonerade férnddenheterna ir ligre. Det ir vidare
mojligt att visa att de fattiga hushillens vilfird gynnas av att tillita
hushéllen att silja sina ransoner pd en fri marknad.

Vidare kallas hir de hushdll rika, vilka genom sitt igande av
foretagen indirekt dger mer av de férnddenheter det rdder brist pd
in vad de sjilva konsumerar. Dessa hushélls vilfird sjunker till
foljd av ett ingrepp. Orsaken ir att det ligre priset pd de ransone-
rade fornédenheterna sjunker och eftersom de (indirekt) dger mer
av dessa férnddenheter in vad de konsumerar uppstér en forlust.

En forutsittning f6r analysen hir dr att de varor som ransoneras
ir nédvindighetsvaror. Tanken ir att det rdder ndgon form av enig-
het om att alla har ritt att ticka sina grundliggande behov av dessa
varor. Exakt var grinsen ska dras ir svirt att ange, men det kan réra
sig om basala livsmedel, husrum och mediciner. Det férutsitts
vidare att behoven av dessa ndédvindighetsvaror inte skiljer sig
markant mellan olika hushill, medan inkomsterna diremot varierar
pd ett visentligt sitt mellan olika hushill. T motsatt fall, med stor
variabilitet 1 behov och liten variabilitet 1 inkomster, skulle mark-
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naden vara en bittre mekanism for att garantera att varorna nir
dem med stérst behov.

5.2.3 Jamfdrelse mellan prisreglering och ransonering

En ransonering kombinerad med prisreglering och produktionsmal
for foretagen kan vara att féredra framfér en ren prisreglering pd
samma prisnivd (dvs. p 1 Figur 6 ovan). Prisregleringen forutsitts
hir innebira att varorna allokeras genom kobildning. Kétiden
anpassas till en sidan nivd att hushillen 6nskar képa den mingd
varor som foretagen bjuder ut. Eftersom fattiga hushéll med ligre
16ner har en ligre tidskostnad idn rika hushdll med hogre 16ner
kommer de férstnimnda att vinna pd en prisreglering och de sist-
nimnda forlora pd den, 1 jimforelse med en marknadslésning. Fat-
tiga hushall skulle dock féredra en ransonering. Ransoneringen och
prisregleringen har inte nigon pdverkan pd de fattiga hushillens
inkomster eller formégenheter. Diaremot innebir ransoneringen att
priset pi férnddenheter, som inkluderar virdet av kétiden, blir
lagre.

5.2.4 Sammanfattning angaende ransonering i allménhet

En ren ransonering fyller samma uppgift som en prisreglering i det
att den sinker priset och gor det mojligt f6r mindre bemedlade
hushall att 3 tilldng till vissa fornddenheter. I regleringshinseende
ir det emellertid viktigt att beakta att frin ekonomisk synpunkt
mdste ransoneringen pd marknader med uttalade konkurrens-
problem kompletteras med en prisreglering f6r att uppnd detta
syfte. Om ransoneringen kompletteras med en méjlighet att silja
overskott (skillnaden mellan total produktion och summa utdelade
ransoner) pd duala marknader till marknadsmaissiga priser krivs
vidare att foretagen forses med individuella produktionsmail.
Ovriga viktiga aspekter att beakta inom ramen fér denna utredning
och det fortsatta arbetet ir

e att under vissa forutsittningar kan en ransonering i kombination
med en prisreglering (kostnadsbaserad) och individuella produk-
tionsmal {or foretagen fylla en fordelningspolitisk uppgift
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o att fordelarna dr storre om ransonerna far siljas vidare under
férutsittning att regleringen avser sddana basvaror som hus-
hillen torde ha likartade preferenser &ver,

e att en ransonering innebir likartade problem som en pris-
reglering; ransoneringen forutsitter att ingrepp dven gors pd
marknader for intermediirvaror,

e att ransoneringen forutsitter en mycket detaljerad kunskap om
produktionsférhillandena,

e att en ransonering i kombination med reglerade priser och
produktionsmal for foretagen under vissa forutsittningar att dr
foredra framfor en ren prisreglering i anledning av att omfat-
tande kobildning och potentiella problem med hamstring kan
undvikas, samt

e att en del av informationsproblemen torde vara mindre om
ransoneringen ir tillfillig och om en tidigare marknadslésning
kan tilldtas ligga till grund for féretagens planmal.

5.3 Sammanfattning

Det finns goda fordelningspolitiska skil for samhillet att ingripa i
hindelse av en férsorjningskris. Om mer omfattande ingrepp pd
marknaden skall genomféras torde en ransonering i kombination
med prisreglering och produktionsmal for foretagen vara att fore-
dra framfér en ren prisreglering. Dylika ingrepp kan ha en positiv
fordelningsetfekt. Kostnaderna ir dock betydande 1 form av admi-
nistration och informationsproblem.

Sambhillet kan vidare bidra till att lindra forsérjningskriser
genom mindre drastiska metoder, sisom lagerkrav och informa-
tionsinsatser som syftar till att dimpa forbrukningen. Exempel pd
sddana &tgirder diskuteras 1 samband med marknaden for olja och
drivmedel.

Trots att det frdn ekonomisk synpunkt finns negativa konse-
kvenser som foljer av prisreglering och ransonering ir det inte
mdjligt att hivda att regler hirom vore obehévliga frin allmin syn-
punkt. Tvirtom kan det enligt utredningen fastliggas att det finns
ett behov av allminna regler om prisreglering och ransonering.
Analysen ovan visar dock att tillimpningen fér dessa former av
ingripanden bér goras restriktive och endast 1 samband med allvarliga

121



Potentiellt negativa konsekvenser av marknadsingrepp SOU 2009:3

storningar 1 fredstid. I krig eller vid krigsfara framstdr behovet av
mojligheter till dessa ingripandeformer som nirmast en nédvindig
forutsittning for att trygga landets beredskap och foérsvarsférmiga.
I vart fall bér bestimmelserna utformas mot bakgrund av vad som
hir framkommit gillande de ekonomiska konsekvenser som kan
férvintas intrida 1 anledning av dessa ingripanden. Betingelserna
for prisreglering och ransonering skiljer sig mellan olika branscher
och samhillssektorer, varfér det utdver allminna regler dven bor
overvigas sirskilda regleringsitgirder inom vissa sektorer. Detta
skall utvecklas i nista kapitel.
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6 Sektorsspecifika analyser och
slutsatser

Inom vissa branscher och sektorer ir det mojligt att allminna regler
om ransonering och prisreglering inte ir indamadlsenliga, eller att
sddana regler bér kompletteras med sektorsspecifika bestimmelser.
Orsakerna hirtill kommer att analyseras 1 detta kapitel, varvid
fokus kommer att ligga p8 energisektorerna (olja och el), men dven
likemedel och livsmedel.

6.1 Olja

Trots att oljeanvindningen minskat kraftigt sedan 1970-talets olje-
kris dr oljan fortsatt mycket viktig f6r Sveriges ekonomi. 1979 sva-
rade oljan for knappt 80 procent av energiférbrukningen. I dag ir
motsvarande siffra drygt 30 procent. Aven i absoluta tal har olje-
forbrukningen minskat kraftigt. Den stdrsta anvindningen stir
transportsektorn fér 1 dag. En storning 1 oljetillférseln kan {3 all-
varliga konsekvenser fér framférallt transportsektorn, men iven
for petrokemisk industri samt jirn- och stéltillverkning.

Det finns flera identifierade och realistiska hot mot olje-
forsorjningen 1 virlden, exempelvis krig och terroristattacker i
Mellanéstern. Dessa kunde sli ut sivil produktionsanliggningar
som transporter.
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6.1.1 Dagens oljeberedskap
Lager

Den svenska oljeberedskapen bestir i forsta hand av betydande
beredskapslager; oljeprodukter lagras fér att kunna tappas av vid en
storning 1 tillforseln.

Lagringen sker 1 enlighet med EU-direktiv och avtal med Inter-
national Energy Agency, IEA, som ir ett samarbetsorgan for 26
industrialiserade linder. Enligt avtalet har varje medlemsland bl.a.
att lagra olja motsvarande dtminstone 90 dagars import. I Sverige ir
oljebolag och storférbrukare av olja inom industri och kraftvirme-
verk skyldiga att hélla beredskapslager. Regeringen faststiller &rli-
gen storleken pd lagren och Energimyndigheten faststiller vem
som ir lagringsskyldig. For nirvarande dr omkring 40 foretag lag-
ringsskyldiga. Hirutéver har staten av beredskapsskil tvi olje-
anliggningar.

Distribution

I samband med krig, hojd beredskap och andra svira pifrestningar
finns en s.k. poolorganisation for att drivmedelsdistributionen skall
fungera. Inom denna samarbetar oljebranschens aktorer for att pri-
oriterade kunder skall tillforsikras leveranser. Forsvarsmakten ir
en hogt prioriterad kund. Fér ovriga sektorer i samhillet sam-
ordnas behoven av linsstyrelserna.

Ransonering

Nigot fungerande system for drivmedelsransonering har inte
Sverige 1 dag. Det system som anvindes 1 Sverige 1 samband med
oljekrisen 1974, och sedan férfinades och planerades alltmer l8ngt-
giende ull f6ljd av hindelserna runt Iran-Trak-krisen 1979-1980
och Gulfkriget 1990-1991, ir numera omodernt. Systemet forut-
sitter en teknik for att trycka ransoneringskort, vilken inte lingre
finns tillginglig. Dessutom ir systemet utformat utan anknytning
till situationen i andra linder eller forhillanden som regleras av EG-
ritten.
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Energimyndigheten har kartlagt beredskapen fér en drivmedels-
ransonering i Sverige och ett antal andra europeiska linder.'
Huvudslutsatsen blev att flertalet linder anser att det ir resurs-
krivande sdvil att genomfora en ransonering som att hélla ett ran-
soneringssystem aktuellt och dirfor féredrar andra typer av kon-
sumtionsbegrinsande dtgirder.

Energimyndigheten har gjort bedéomningen att i en mindre all-
varlig krissituation ger nuvarande oljelager 1 kombination med kon-
sumtionsbegrinsande &tgirder — indrad beskattning och héjda
drivmedelspriser, sparkampanjer med information till allminheten
eller sinkta hastighetsgrinser — en tillrickligt god beredskap. Spar-
effekterna beddms vara tillrickliga f6r att uppfylla Sveriges dtagan-
den enligt IEP-avtalet. IEA planerar f6r ett bortfall av olje-
leveranser pd hogst 12 procent. Bortfall av denna storlek har hittills
inte férekommit.

For att kunna hantera drivmedelskriser pd lingre sikt har emel-
lertid Energimyndigheten for avsikt att férbereda ett nytt modernt
ransoneringssystem som skall kunna tas 1 bruk efter en férberedelsetid
pa hogst 100 dygn. Eftersom effekten av styrmedelsinsatser avtar med
tiden — informationskampanjer férlorar sin 6évertygande kraft och
skatteférindringar sin dterhdllande effekt — finns det behov av en
viss beredskap for att kunna inféra drivmedelsransonering. En
anpassning av ransoneringslagen skulle dirvid underlitta utveck-
lingen av ett littarbetat och EU-anpassat system.

6.1.2 Ekonomisk analys

Fordelarna med att bygga upp ett ransoneringssystem fér ling-
siktiga, allvarliga drivmedelskriser 1 stillet for att dven 1 dessa fall
forlita sig pd informativa, administrativa och ekonomiska styrmedel
ir mojligen fordelningspolitiska. Det finns anledning att prioritera
transporter av viktiga férnddenheter, exempelvis mat, s& att dessa
ndr hela befolkningen. Diremot kan bil- och bittrafik av fritids-
karaktir anses vara mindre angeligen. Det torde finnas stor enighet
om dessa virderingar. Det ir dock i de flesta fall bittre att bedriva
fordelningspolitik med obundna medel, dvs. med skatter och
bidrag som ir relaterade till exempelvis inkomst, férmdgenhet eller

! Resultaten beskrivs i en rapport till regeringen och sammanfattas iven i en informations-
broschyr Energimyndigheten, Ransonering av drivmedel: En studie av ransoneringsberedskap i
Sverige och Europa (Eskilstuna: Energimyndigheten, ET 26:2000).
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forsorjningsbérda. Man behéver di garantera att hela befolkningen
har tillricklig képkraft for att marknaden skall tillhandahilla de
prioriterade transporterna av viktiga férnddenheter. Férdelen med
ett dylikt system ir bl.a. att det inte behovs en central myndighet
for att rikna ut hur transporterna skall skétas pd det mest effektiva
sittet, dvs. vilka speditionsfirmor som skall tilldelas drivmedel for
vilka uppdrag.

I ett mycket extremt krislige, sisom vid krig eller omfattande
hungersnéd, nir nira nog samtliga samhillets resurser bér anvin-
das for ett snivt gemensamt médl och normal beskattning inte fun-
gerar, finns det anledning att tillgripa ransonering, genom att
exempelvis endast tillita leveranser av drivmedel till férsvaret, bla-
ljusmyndigheter och certifierade férbrukare.

6.2 Elsektorn

Tillgdng till elektricitet dr grundliggande for ett modernt samhille.
Ett ldngvarigt och omfattande elavbrott kan leda till nirmast
ooverblickbara konsekvenser och kommer att hindra utférandet av
ménga viktiga aktiviteter. Utredningen har enligt direktivet sirskilt
att studera behoven av reglering vid forsérjningsbrist pd energi-
marknaden.

6.2.1  Avregleringen av elmarknaden och elmarknadens
aktorer

Elmarknaden ir sedan 1990-talet avreglerad och bestir av en mingd
sjilvstindiga aktorer; elanvindare, elhandelsféretag, elproducenter,
nitigare och systemansvariga. Avregleringen innebir bl.a. en legal
separation mellan elproduktion/handel och elnitsverksamhet.
Elanvindarna ir de som tar ut el frin elnitet och konsumerar
den. For att gora det krivs avtal med en elleverantor.
Elbandelsforetagen handlar med el och kan bdde ha rollen som
elleverantér och rollen som balansansvarig. Elleverantéren ingir
leveransavtal med elanvindarna. Balansansvarig kan den bli som
ingdr ett avtal om balansansvar med Svenska Kraftnit. Balans-
ansvaret innebir att foretaget har ett ekonomiskt ansvar for att
produktion och férbrukning av el alltid ir i balans inom foretagets
dtagande. Om elhandelsforetaget inte sjilv har balansansvaret kan
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yjdnsten kopas frin ett annat foretag. Elhandelsféretaget kan képa
el pd Nord Pool — den nordiska elbérsen — eller direkt frin en el-
producent.

Elproducenterna iger produktionsanliggningarna. I Sverige
utgdér omkring hilften av den producerade elen vattenkraft och
hilften kirnkraft.

Nitigarna ansvarar for att elenergin transporteras frin produk-
tionsanliggningarna till elanvindarna, via stamnit, regionnit och
lokalnit. Dessa nit har olika spinningsnivier. Stamnitet igs av
staten och transporterar el fr8n stora elproducenter till region-
niten. Regionniten transporterar elen till lokalnit och elanvindare
med stor férbrukning, sisom vissa industrier. Lokalniten distribue-
rar sedan elen till hushill, affirer och industrier inom ett visst
omride. Region- och lokalniten dgs av nitforetag. Samtliga nit-
dgare har att rapportera mitvirden fér férbrukning och elproduk-
tion till elhandelsféretagen och till Svenska Kraftnit.

6.2.2  Effekt och energi

El ir en produkt med den speciella egenskapen att den inte 1 nigon
nimnvird utstrickning kan lagras.” Produktionen miste dirfor i
varje givet dgonblick vara lika stor som elférbrukningen. Dessutom
mdste det finnas en dverféringskapacitet som kan transportera el-
kraften frin de punkter dir den genereras till de punkter dir den
anvinds. Det ricker alltsi inte att den totala produktions-
kapaciteten (tillginglig effekt) 1 landet 6verstiger total efterfrigan,
det miste ocksd vara mojligt att transportera elen frdn producenter
till anvindare. Mycken el éverférs frin vattenkraftverk vid norr-
lindska dlvar till storstadsomrddena i den sédra delen av landet.

For att elmarknaden skall fungera tillfredsstillande krivs att
sdvil effekt- som energibalansen ir tillfredsstillande. Med effekt
menas den energimingd som genereras eller anvinds per tidsenhet.
Vid tidpunkter nir férbrukningen ir hoég, kan forbrukningen
nirma sig den totala tillgingliga produktionskapaciteten, inklusive
overforingskapaciteten frin Sveriges grannlinder. Om det dess-
utom finns problem pd utbudssidan, exempelvis till f6ljd av att flera
kirnkraftsreaktorer ir avstingda eller importsvérigheter, finns en

2 Diremot kan brinsle och vatten i magasin lagras fér senare elproduktion. Det ir i vissa fall
dven mojligt att pumpa upp vatten 1 dammar, vilket i praktiken kan fungera som om
elkraften kunde lagras.
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risk att effektbrist uppstdr. Den tillgingliga kapaciteten (effekten)
ricker helt enkelt inte till for att ticka efterfrigan.

Energi ir den totala energimingden eller, om man s8 vill, effekt
ginger tid. Frin ett svenskt perspektiv dr det den tillgingliga
energimingden 6ver en sisong — och di framfér allt under vinter-
halviret — som skulle kunna utgéra en begrinsning. Enkelt uttryckt
ir den tllgingliga energimingden den elkraft som kan genereras
vid kontinuerlig drift av termiska produktionsanliggningar (kirn-
kraftsverk och brinsleeldade kraftverk), den energi som kan
importeras under sisongen samt den energimingd som finns till-
ginglig 1 form av vatten 1 dammar och som rinner till under
sdsongen.

Om den energimingd el som kan genereras inte ricker for
behovet under sisongen uppstdr energibrist. Orsaken kan vara en
kombination av liten nederbérd, lingvariga stopp vid flera kirn-
kraftsverk, lingvarig kyla m.m. Effektbrist uppstdr i ett kortvarigt
perspektiv, 1 princip 6gonblick f6r 6gonblick. Energibrist, diremot,
existerar 1 ett mer lingvarigt perspektiv, typiskt sett fram till sno-
smiltningen. Det finns dock en koppling mellan effekt och energi.
Energibrist leder till sist till effektbrist; nir vattnet i magasin och
dammar sjunkit till nivd med undre dimningsgrinser ricker inte
effekten vid de termiska anliggningarna for att ticka effektbehovet.
Omvint innebdr normalt en 6kad effekt — genom utbyggnad av
kapacitet — att mer energi kan produceras over tiden. Det finns
alltsd en stark koppling mellan effekt och energi, men frin ett
policyperspektiv pakallar de tvd situationerna delvis olika &tgirder,
varfor det finns skl att analysera dem separat.

Sévil effektbrist som energibrist leder till stigande priser. Nir
férbrukningen nirmar sig kapacitetstaket — nir effektbrist hotar —
stiger spotpriset pd el dramatiskt. Det l8ngsiktiga elpriset, dven
kallat terminspris, behéver emellertid inte stiga sirskilt mycket om
problemen antas vara kortvariga. En hotande energibrist behéver
inte leda till lika dramatiska prisstegringar pd spotmarknaden, men
diremot stiger det lingsiktiga elpriset. Stigande priser leder till
minskad efterfrigan, bdde pd kort och ldng sikt. P& kort sikt ir
dock efterfrigan pd el inte sirskilt priskinslig, 1 synnerhet inte f6r
den relativt stora andel av kunderna som képer el med fastprisavtal.
Dirmed kan priset behova stiga mycket kraftigt for att dstad-
komma ocksd en relativt liten minskning av elférbrukningen. P3
mycket kort sikt ir det mojligt att betrakta elefterfrigan som helt
okinslig for priset.
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6.2.3 Mekanismer for att hantera effektbrist

Innan elmarknaden avreglerades fanns en overkapacitet av el-
produktion i Sverige. Aven mer eller mindre extrema situationer,
innefattande dterkommande perioder med osedvanligt 13ga tempe-
raturer, s.k. tiodrsvintrar, kunde klaras utan problem. Avregle-
ringen har lett till minskade marginaler, vilket innebir att det kan
uppstd effektbrist vid ett givet dgonblick om efterfrigan dverstiger
utbudet, exempelvis under en mycket kall vinterdag. En mot-
verkande faktor ir dock att elmarknadens efterfrigesida har blivit
mer priskinslig i och med avregleringen. En bristsituation leder pd
den avreglerade marknaden till kraftigt stigande priser, vilket
dtminstone pd ling sikt reducerar efterfrigan.

Svenska Kraftnit forvaltar det av staten dgda stamnitet och har
rollen som systemansvarig myndighet. Systemansvaret innebir enligt
ellagen att Svenska Kraftnit har att uppritthdlla balansen mellan
produktion och férbrukning av el i hela landet. Det skéts genom
Balanstjinsten 1 Nitkontroll pd Svenska Kraftnit. Obalans och fre-
kvensavvikelser uppstdr nir den planerade elproduktionen inte
motsvarar den aktuella férbrukningen. Bristsituationer kan, som
nimnts, uppstd exempelvis vid tekniska fel eller vattenbrist, 1 kom-
bination med string kyla eller med att elnitets éverféringskapacitet
ir otillricklig for att transportera elkraft in 1 bristomridet.

I systemansvaret ingdr att tillse att elsystemet 1 hela landet sam-
verkar driftsikert s att balans inom hela eller delar av landet kort-
siktigt uppritthdlls mellan produktion och férbrukning av el. Det
ingdr inte 1 systemansvaret att avhjilpa en brist av mer permanent
art, dvs. om produktionsresurserna inte motsvarar konsumtions-
behovet. Det finns kortsiktiga stérningsreserver som bl.a. kan bestd
av snabbstartande gasturbiner. Svenska Kraftnit samarbetar med
ett trettiotal balansansvariga aktdrer som alla har till uppgift att
tillse att balansen uppritthdlls for deras respektive andelar av
marknaden.

Tvd mekanismer anvinds kontinuerligt fér att uppritthélla
balansen 1 elsystemet. Primirregleringen innebir att den fysiska
balansen i elsystemet finjusteras genom att produktionen i ett antal
vattenkraftverk automatiskt okas eller minskas. Sekundir balans-
reglering sker i form av kraftaffirer med de balansansvariga pd den
s.k. balansmarknaden. De balansansvariga som har méjlighet att
indra sin produktion eller fé6rbrukning under den kommande tim-
men (drifttimmen) kan limna bud om upp- eller nedreglering, dvs.
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minskad respektive 6kad nettoférbrukning i forhillande till resten
av elsystemet, till Svenska Kraftnits Balanstjinst. Buden limnas
normalt senast 30 minuter fére drifttimmens borjan och anger pris
(kr/MWh) och kvantitet (MW). Balanstjinstingenjéren vid Nit-
kontroll avropar sedan buden i prisordning efter behov. For att ge
de balansansvariga incitament att sjilva 8stadkomma balans mellan
sin forbrukning och produktion fir de betala ett pris per MWh
obalans de har gentemot resten av systemet.

Primir och sekundir reglering anvinds 1 férsta hand fér att fin-
justera balansen mellan in- och utmatning, medan spotmarknaden
ir den huvudsakliga mekanismen f6r att dstadkomma en anpassning
mellan utbud och efterfrigan timme fér timme och dag foér dag.
Stigande spotpriser gor det 16nsamt att ta fler generatorer i drift
(och har i nigon min en dimpande effekt pd efterfrigan ocksi pi
kort sikt). I ett lingre tidsperspektiv miste elpriserna ticka pro-
duktionskostnaderna, inklusive kapitalkostnader. Vissa kraftverk,
exempelvis vind- och kirnkraftverk, har hog kapitalkostnad men
lig eller méttlig rorlig kostnad och anvinds foljaktligen helst kon-
tinuerligt. Andra kraftverk, exempelvis gasturbiner och oljeeldade
kraftverk, har relativt liga kapitalkostnader men hogre rorliga
kostnader. Sidana anliggningar anvinds nir elpriserna ir hoga.
Vattenkraft ir ett specialfall, eftersom produktionen i normalfallet
begrinsas av tillginglig energimingd snarare in av kraftverkens
maximala effekt. Detta medfor att alternativkostnaden f6r att pro-
ducera vattenkraft — det s.k. vattenvirdet — periodvis kan vara
ganska hogt, dven om den rorliga produktionskostnaden ir nira
noll. Eftersom vattenkraftsgenererad el pd ett annat sitt in ter-
miskt genererad elkraft ir flyttbar i tiden anvinds vattenkraft 1 stor
utstrickning for topplast — produktionen varierar i takt med efter-
frigan — medan kirnkraftsgenererad el anvinds for baslast — pro-
duktionen ir stabil 6ver tiden.

Stora variationer 1 efterfrigad effekt — mer dn vad vattenkraften
kan hantera — kan innebira behov av produktionsanliggningar som
bara dr i drift under en liten del av &ret. For att sidana anliggningar
skall bli l16nsamma krivs mycket hoga priser under dessa perioder.
Emellertid varierar behovet av topplastanliggningar kraftigt ir frn
ir, beroende av nederbérd, temperatur mm. Det finns dirfor en
risk att marknaden inte kommer att finna det [6nsamt att tillhanda-
hilla topplastanliggningar i tillricklig omfattning, vilket i sin tur
innebir en risk for effektbrist.
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For att minska risken for effektbrist antog riksdagen ar 2003 en
tillfillig lag om effektreserv innebirande att den systemansvariga
myndigheten, Svenska Kraftnit, skulle tillhandahilla en effekt-
reserv om maximalt 2 000 MW per 4r fram till den sista februari r
2008.° Efter denna tidpunkt var avsikten att elmarknadens aktdrer
sjilva skulle ansvara for tillhandahdllandet av tillrickligt med elkraft
for utlovad leverans. Denna tillfilliga lag om effektreserv har emel-
lertid forlingts att gilla till och med den 15 mars 2011. Effekt-
reserven skapas genom att Svenska Kraftnit ingdr avtal med el-
producenter och elférbrukare om att stilla ytterligare produktions-
kapacitet eller mojlighet till f6rbrukningsreduktion till férfogande.

Trots storningsreserven finns en viss risk att effektbehovet i
vissa extrema situationer kan komma att dverstiga den tillgingliga
kapaciteten. Den 4tgird som d3 terstdr ir att koppla bort elanvin-
dare. Svenska Kraftnit ir genom ellagen bemyndigat att virna el-
systemet genom att bl.a. beordra bortkoppling av férbrukning, vil-
ket exempelvis kan ske genom s.k. roterande bortkoppling. Sidan
bortkoppling kan endast ske pid en hog aggregerad nivé, sdsom
kommun- eller linsvis. Diremot har inte Svenska Kraftnit befo-
genhet eller mojlighet att vilja vilka anvindare som ska prioriteras.
Det ir silunda inte i dagsliget mojligt for Svenska Kraftnit att
genomfoéra bortkoppling pa enskild férbrukarniva.

Styrelutredningen, ledd av Energimyndigheten, 6verviger for
nirvarande mojligheten att ge linsstyrelserna mandat att uppritta
prioriteringslistor — s.k. bortkopplingsplaner — som kan anvindas
om behov skulle uppsta. Det féreslds att sjilva bortkopplingen skall
goras av det lokala elnitsforetaget. Foretaget kan dirvidlag t.ex.
vilja att f6rst koppla bort viss tung industri, sedan bostadsomriden
och vissa kommersiella lokaler, direfter tung och litt industri med
hég betalningsvilja fér oavbruten krafttillgdng och sist sjukhus.*
Roterande bortkoppling enligt prioritetslista ir tinkt som en kort-
siktig 16sning, for en tidshorisont pd nigra timmar eller ndgra
dagar.

* Enligt Energimyndigheten har den hégsta férbrukningstoppen hittills legat pa drygt 26 000
MW (i januari 2007) och tillginglig effekt, inklusive import, beriknas en normal vinter till
cirka 32 000 MW.

* Se Konsekvenser av elavbrottet i Sydsverige den 23 september 2003 samt orsakerna till
morkliggningen av

Italien 2003-09-28, Statens energimyndigheten, 2004, och Fredrik Carlsson och Peter
Martinsson, 2007, Willingness to Pay among Swedish Households to Avoid Power Outages:
A Random Parameter Tohit Model Approach, Energy Journal, 28, 75-89. Se ocksd Asher A.
Blass Saul Lach Charles F. Manski, NBER paper No. 14451, 2008.
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Bortkoppling av elanvindare ir ett avsteg frin principen att det
ir marknaden som genom fri prisbildning ska balansera utbud mot
efterfrigan. Ett skil till detta dr att bristsituationer kan uppstd
extremt snabbt, nir ett elavbrott hiller p att intriffa. Om bort-
koppling inte sker for att balansera ett bortfall av inmatning kan
elavbrottet sprida sig till stora delar av eller hela elsystemet. Mark-
naden hinner inte reagera tillrickligt snabbt f6r att en anpassning
ska ske genom en prisstegring och en &tféljande konsumtions-
minskning.

Det kan idven uttryckas som att det finns en externalitet mellan
elanvindarna 1 bristsituationer som inte verkar genom priset. I
normala fall finns inte denna externalitet. Att konsument A:s for-
brukning inverkar pd konsument B genom ett hégre pris in vad
som hade varit fallet om A inte hade nigon férbrukning skall inte
betraktas som en externalitet, eftersom effekten verkar genom pri-
set. I frinvaro av andra imperfektioner f6rmr marknaden att allo-
kera anvindningen mellan A och B pi ett optimalt sitt. Om kon-
sument A:s forbrukning diremot har en direkt piverkan pd B, t.ex.
genom att den orsakar en miljoskada, s uppstdr en externalitet
som bor motverkas.” Allokering genom marknaden kommer inte
att bli helt effektiv.

Vid bristsituationer pd elmarknaden finns en risk att elsystemet,
dtminstone tillfilligt, havererar. Konsument A:s konsumtion 6kar
risken for detta, vilket 1 s§ fall drabbar konsument B. Elavbrott ir
inte prissatta och dirfor bor den riskokningen f6r konsument B ses
som en externalitet som féljer av konsument A:s férbrukning.
Férekomsten av externaliteter motiverar regulatoriska ingrepp pi
marknaden.

Yetterligare ett skil till bortkoppling ir att konsumenterna, som
nimnts, 1 praktiken moter ett fast pris, som exempelvis bestims
manad fér mdnad. Vid extrema pristoppar kan dirfér en situation
uppstd dir spotpriset ligger mangfalt hégre in det pris konsumen-
terna betalar. Priset kan dven ligga 6ver konsumenternas kostnad
for att bli bortkopplade (Value Of Lost Load, VOLL), varfér en
centralt styrd bortkoppling kan vara effektiv.

Det finns ett relativt vil fungerande regelverk for att hantera
kortvarig effektbrist som kan uppstd pd den svenska elmarknaden,
exempelvis genom bortkoppling. En brist i systemet ir att bort-
kopplingen sker pd en hog nivd och utan hinsyn till de bortkopplade

* Forutsatt att kostnaden fér att motverka den 4r mindre 4n den nyttodkning som uppstir
genom itgirden.
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konsumenternas betalningsvilja for fortsatt tillging tll elektricitet
(VOLL). Frigan behandlas dock som nimnts av Styrelutredningen.
Dessutom finns stora tekniska svdrigheter att genomféra bort-
koppling i enlighet med en férutbestimd prioriteringsordning,
eftersom bortkopplingen mdste anpassas, exempelvis geografiskt,
till det underliggande problem som orsakade den uppkomna
elbristen och ske med kort varse. Om dessa svirigheter kan
dvervinnas talar mycket for att marknadsmekanismer kan anvindas
for att helt eller delvis styra prioriteringsordningen. Betalnings-
viljan {or leveranssikerhet miste dock uttryckas innan den akuta
bristsituationen uppkommit. En mojlighet ir att erbjuda elkonsu-
menterna att vilja vilken prioriteringsklass de vill tillhora. Liga
klasser kopplas bort forst, direfter i tur och ordning allt hogre
klasser. T gengild betalar de hogre klasserna ett hégre pris for el-
kraft dven i normala fall.

Ytterligare ett méjligt marknadsmisslyckande skulle kunna vara
bristande koppling mellan betalningsviljan f6r leveranssikerhet och
incitamenten for kapacitetsinvesteringar, sirskilt 1 topplast-
kapacitet, s3 att investeringsincitamenten blir alltfér svaga och
topplastkapaciteten alltfér liten. Ansvariga myndigheter har gjort
bedémningen att marknaden innu inte kan tillhandahilla tillricklig
effektreserv, utan att denna méste upphandlas. Frigan har nyligen
analyserats av Energimarknadsinspektionen, som dock kommit till
slutsatsen att marknaden pd sikt bér éverta ansvaret for effeke-
balans (Effektfrdgan — Behivs en centralt upphandlad effektreserv?
Rapport EI R2008:15).

Det problem som anses finnas i1 dag, att marknaden investerar
alltefor litet 1 effektreserver jimfért med vad som bedéms som
samhillsekonomiskt optimalt, kommer troligtvis att forsvinna i
takt med att ny teknik gor efterfrigesidan mer priskinslig. Proble-
met beror idag pd att den kommersiella l6nsamheten av invester-
ingar 1 effektreserver understiger dessa investeringars bedémda
samhillsekonomiska virde. Samtidigt uppkommer en ineffektivitet
genom att minga elférbrukare betalar ett fast pris per kWh och
dirfor konsumerar for mycket under perioder med effektbrist,
jamtort med vad de skulle géra om de hade fatt betala det aktuella
marknadspriset f6r el.

Situationen illustreras av Figur 7 nedan, vilken visar det kort-
siktiga utbudet och efterfrigan vid hotande effektbrist. Antag att
risken for effektbrist dr dverhingande och att utbudet kommer att
vara S, eller S, med lika stor sannolikhet, dir det senare och mindre

133



Sektorsspecifika analyser och slutsatser SOU 2009:3

utbudet faktiskt leder till effektbrist.® Efterfrigan ges av kurvan
markerad D, dir det nedre icke-vertikala segmentet av efterfrige-
kurvan visar efterfrigan frdn kunder som har rérligt spotpris och
dirfor dr priskinsliga. Det vertikala segmentet, frdn priset P, och
uppdt, representerar efterfrigan frdn de kunder som har avtal om
fast elpris och vars efterfrigan dirfor ir Q, oberoende av det aktu-
ella priset pd spotmarknaden. Om bortkoppling inte sker vid ett
maxpris, hir betecknat VOLL fér Value Of Lost Load, s kommer
efterfrigekurvan att fortsitta uppat enligt det streckade segmentet.
I s3 fall finns ingen jimvikt om utbudet blir 1agt (S,) och resultatet
kommer att bli ett okontrollerat elavbrott om ingen bortkoppling
sker. Enligt reglerna for balansmarknaden kommer dock priset inte
att tillitas overstiga en viss hogsta nivd, 50 kr/kWh (50 000
kr/MWh), och bortkoppling kommer att ske kontrollerat s3 att
forbrukningen inte 6verstiger efterfrigan.

VOLL (maxpriset pd balansmarknaden) bér i princip faststillas
s& att det avspeglar den (genomsnittliga) kostnad som drabbar
kunderna om effektbristen leder till elavbrott. I praktiken ir det
dock ganska svirt att faststilla VOLL och olika linder tillimpar
olika maxpriser (Stoft, 2002). Den hypotetiska efterfrigekurvan
D, visar kundernas faktiska betalningsvilja for el i en situation di
alla kunder betalar ett rorligt elpris. Kostnaden for elavbrott
(VOLL) overstiger betalningsviljan for el, eftersom betalnings-
viljan for att slippa ett oplanerat elavbrott éverstiger betalnings-
viljan f6r motsvarande planerade elleveranser.

¢ Hir uttrycks for enkelhets skull all osikerhet som en osikerhet om utbudet. I praktiken
finns forstds ocksd en osikerhet i efterfrdgan. Vi antar att effektbrist redan i utgdngsliget har
medfort ett betydande skift &t vinster av utbudskurvan.
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Figur 7. Utbud och efterfragan pa el vid hotande effektbrist. Efterfragekurvan
ndr en stor andel av kunderna har fastprisavtal anges av D, medan
Drniig visar efterfragekurvan nér alla kunder méter ett rorligt elpris.
VOLL = Value Of Lost Load.
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Om utbudet blir S; kommer jimviktspriset P, att etableras. Om
utbudet 1 stillet visar sig vara S, kommer effektbrist att uppsta.
Eftersom efterfrigan frin icke priskinsliga kunder évertriffar till-
ginglig kapacitet finns inget jimviktspris, om inte ett maxpris sitts
for balansmarknaden. Med eller utan maxpris kommer bort-
koppling av kunder att bli oundviklig, eftersom produktions-
kapaciteten inte ricker for att tillfredsstilla efterfrigan.

Om maxpriset pd balansmarknaden sitts till VOLL s& kommer
incitamenten att investera i toppkapacitet att avspegla deras sam-
hillsekonomiska virde. En vinstmaximerande elproducent som
overviger att investera 1 (en liten) anliggning for toppkapacitet
kommer att rikna med ett pris i nirheten av P, med 50 procents
sannolikhet och ett pris lika med VOLL med 50 procents sanno-
likhet (givet att en situation med &verhingande hot om effektbrist
infunnit sig). Enligt denna enkla analys ir det siledes inte uppen-
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bart varfor det skulle uppstd ett marknadsmisslyckande som leder
till allefor litet investeringar i toppkapacitet. Om pristaket pd
balansmarknaden sitts till VOLL bér marknaden tillhandahlla en
optimal effektreserv. Med viss sannolikhet kommer visserligen en
situation att uppstd nir bortkoppling mdste tillimpas, men om
VOLL skattats korrekt ir detta samhillsekonomiskt mer effektivt
in att ha ytterligare reservkapacitet till hands. Om risken for el-
avbrott bedoms som alltfér stor kan detta dtgirdas genom att hoja
maxpriset pd balansmarknaden, si att incitamenten att tillhanda-
hilla toppkapacitet blir starkare.

Diremot dr det med all sannolikt billigare att l8ta kunderna
reducera sin elforbrukning dn att bygga ut kapaciteten s& att
effektbrist aldrig uppstir. Om de faktiskt betalade det rorliga el-
priset skulle jimviktspriset vara P, dven nir utbudet bara ir S,. Ju
storre andel av kunderna som betalar ett rérligt pris, desto mindre
sannolikt ir det att en effektbrist uppstir. Fler kunder med rorligt
pris innebir att det vertikala segmentet av efterfrigekurvan skiftar
&t vinster och sannolikheten for att jimvikt inte ska kunna uppstd
minskar. Den grafiska analysen visar alltsd att en 6vergdng till tim-
mitning kommer att minska risken for effektbrist. I vilken
utstrickning detta kommer att eliminera risken for effektbrist
beror bl.a. pd hur minga kunder som kommer att vilja ett helt ror-
ligt (timme fér timme) elpris och hur minga kunder som kommer
att vilja avtala om fasta priser.

Om de féretagsekonomiska och de samhillsekonomiska incita-
menten for investeringar sammanfaller s& behovs ingen reglering
och upphandlingen av effektreserv kan, som Energimarknads-
inspektionens utredning foresldr, fasas ut. Detta giller 1 princip
med eller utan en 6kad andel kunder med timmaittning, men risken
for elavbrott minskar med 6kad timmitning. Vidare kan det finnas
skl att fasa ut den offentligt tillhandahillna effektreserven gradvis,
s& att marknaden fir tid att bygga eller pd annat sitt tillhandahilla
topplastkapacitet.

Det idr tinkbart att det finns andra typer av marknads-
misslyckanden som leder till att marknaden tillhandahiller alltfor
litet kapacitet och att risken for elavbrott dirfor blir alltfor stor
utan statliga ingrepp. I sd fall finns skil f6r regleringsingripanden,
exempelvis en offentligt upphandlad effektreserv eller regler om
kompensatoriska betalningar frin elsiljande foretag eller frin de
balansansvariga till képarna av el fér uteblivna leveranser 1 samband
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med elavbrott. Det har dock inom ramen f6r denna utredning inte
varit mojligt att identifiera ndgra sidana marknadsmisslyckanden.

Sammanfattningsvis finns relativt indamélsenliga instrument pa
plats for att hantera kortvarig effektbrist. I de fall dessa inte ricker
till fir det anses tveksamt om prisreglering eller ransonering med
stod av generell lagstiftning dr en praktiskt genomférbar 16sning.
Forloppet skulle 1 de flesta fall vara allefér snabbt for att hinna 3
till stdnd en indaméilsenlig tillimpning av generell ransonerings-
eller prisregleringslagstiftning.

6.2.4  Mekanismer for att hantera energibrist

Energibrist ir, som ovan beskrivits, ett mer utdraget foérlopp in
effektbrist. Mojligheterna att anvinda marknaden och pris-
mekanismen for att hantera den uppkomna situationen ir dirfor
storre. Nir energibrist hotar kommer priset pd marknaden att stiga,
vilket kommer att hilla tillbaka konsumtionen, vilket i sin tur gor
det I6nsamt att ta kraftverk med hoga marginalkostnader 1 drift.
Marknaden bér i princip fungera si att tillginglig vattenkraft
anvinds s pass forsiktigt att vattnet ricker tills virfloden fyller pd
magasinen igen, genom att vattenvirdet (alternativkostnaden foér
vattenkraft) stiger tillrickligt mycket.

Ett problem ir dock att en stor del av efterfrigan hirrér frin
konsumenter med fast elpris. P4 kort och medelling sikt kommer
dessa konsumenter inte att beréras av det stigande elpriset och de
kommer dirfor att sakna incitament att hilla tillbaka sin konsum-
tion. Det dr mojligt att enbart efterfrigan frin konsumenter med
fast elpris kommer att kriva en energimingd som overstiger den
tillgingliga. Teoretiskt kommer elpriset di att bli oindligt hogt.
Detta skulle tvinga bort alla konsumenter med rérligt elpris frin
marknaden, men problemet med energibrist skulle ind4 inte vara
lost.

Energimyndigheten har ansvaret for den lingsiktiga energi-
forsorjningen, och dirmed det primira ansvaret foér att hantera
energibrist. Som tidigare pipekats finns dock en koppling mellan
energi- och effektbrist och 1 férlingningen kommer energibristen —
om den inte dtgirdas — att yttra sig som effektbrist. I en sidan situ-
ation kommer Svenska Kraftnit att f hantera den akut uppkomna
effektbristen, 1 princip genom roterande bortkoppling. Bortkoppling
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ir emellertid ett samhillsekonomiskt dyrbart sitt att hantera energi-
brist, varfér detta utfall i det lingsta bér undvikas.

Nir energibrist hotar finns anledning att successivt tillgripa allt
mer ingripande metoder. Vid méttliga bristsituationer kommer
marknaden att 3stadkomma en balans mellan utbud och efterfrigan
genom stegrade priser. Vid virre bristsituationer ir det forsta
ingrepp som bér tillgripas konsumtionsdimpande atgirder, sdsom
informationskampanjer med uppmaningar om att reducera el-
konsumtionen, genom exempelvis sinkt inomhustemperatur och
minskad anvindning av elférbrukande utrustning. Nista steg pd
skalan dr tvingande ingrepp 1 marknaden. I princip finns tvd moj-
ligheter: att hoja det effektiva priset for konsumenter med fastpris-
avtal och att inféra nigon form av ransonering. Ett hojt pris for
konsumenter med fastprisavtal kan 8stadkommas pd tre olika sitt:
genom en forhojd elskatt, en forhéjd (rérlig) elndtsavgift eller ett
helt eller partiellt upphivande av fastprisavtalen.

Ransonering av el dr inte enkel att genomféra i praktiken, efter-
som det normalt dr konsumenten sjilv som avgor hur stor for-
brukningen skall vara. Det ir praktiskt svirt, eller till och med
omdjligt, att tillita en konsument att anvinda en viss maximal
mingd elenergi under en viss tidsperiod. I praktiken skulle en kvot-
ransonering sannolikt innebira att tilliten elférbrukning fast-
stilldes till en viss andel av faktisk férbrukning under motsvarande
period tidigare r. Férbrukning utéver denna nivd skulle inte kunna
forhindras, men diremot kunna beliggas med en straffavgift. Dir-
med skulle en ransonering i ekonomiskt avseende i sjilva verket
motsvara inforandet av ett tviprissystem. Ett ligre pris (dvs. det
avtalade fasta priset) skulle gilla for forbrukning upp till en viss
nivd. For férbrukning dirutéver skulle ett hogre pris gilla, motsva-
rande summan av straffavgiften och det avtalade elpriset. En mojlig
fordel, jaimfort med att exempelvis tillfilligt hoja elskatten, vore att
fordelningseffekterna vid ett givet effektivt marginalpris skulle bli
mindre. Den uppenbara nackdelen ir att ett ransoneringssystem av
den hir typen ir administrativt svirhanterligt. Férutom att priserna
skulle bli beroende av féregiende &rs férbrukning s& skulle ett stort
antal undantag {8 beviljas for personer som flyttat, byggt ut, bytt
virmesystem 0.s.v., liksom for foretag som expanderat eller instal-
lerat ny elférbrukande utrustning. Motsvarande avdrag skulle goras
for personer och féretag som genomfért dtgirder som lett till
minskad elférbrukning.

138



SOU 2009:3 Sektorsspecifika analyser och slutsatser

Som ett sista steg i skalan av 3tgirder mot energibrist kan
samma metod anvindas som vid akut effektbris: roterande bort-
koppling av elférbrukare. Liksom vid kortvariga effektproblem kan
en sidan bortkoppling vara administrativt faststilld eller bestimd
genom marknadsmissigt satta priser for leveranssikerhet.

Vid relativt l&ngvariga och allvarliga fredstida bristsituationer,
dvs. energibrist som stricker sig dver veckor och manader skulle
dtgirder f3 vidtas med stdd av ransonerings- eller prisreglerings-
lagarna. Den kortsiktiga 16sningen med roterande bortkoppling
kan férvisso tillimpas fortldpande. Svenska Kraftnit ir dock av
uppfattningen att detta ir en otillfredsstillande 16sning; vid brist-
situationer som varar flera manader bér prioriteringen bli en annan
in vid bristsituationer som varar nigra timmar.

Svenska Kraftnit vare sig vill eller kan goéra den typ av ling-
siktiga prioriteringar som krivs vid utdragna bristsituationer. Det
bér understrykas att energibrist i forsta hand mdste hanteras av
marknaden sjilv, genom prisstegring, som 1 allvarliga fall kan 3t-
foljas av uppmaningar frin Energimyndigheten och frin politiker
om minskad elférbrukning.

6.2.5 Slutsatser

Forst nir marknaden inte lingre fungerar som den skall kan det
finnas behov av statliga dtgirder. I vissa hinseenden kan myndig-
heternas ansvar for elmarknaden behéva stirkas och framfor alle
finns behov av fértydliganden kring ansvar och roller nir det giller
trygg elférsorjning. Detta giller sdvil lagstiftning som ir specifik
for elsektorn, som tillimpning av generell krislagstiftning inom
omridet.

Ett grundliggande skil till att anvinda kvantitativa begrins-
ningar vid effektbrist ir den externalitet som elférbrukare utévar
pa varandra vid bristsituationer. Ett annat skal ir att forloppet kan
vara s snabbt att marknaden inte hinner reagera. Ett tredje skil
kan vara att incitamenten att investera 1 reservkapacitet dr otillrick-
liga. Det forefaller finnas relativt vil utvecklad specifik lagstiftning
och beredskap for att hantera plotsligt uppkomna effektproblem,
nir bortkoppling miste genomféras. Det kan dock vara énskvirt
att efterstriva en 1 forhand faststilld prioriteringsordning, som del-
vis kan vara marknadsstyrd. Frigan ir féremdl for utredning.
Vidare bér en marknadsstyrd 18sning for effektreserv efterstrivas.
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Motivet for ingrepp 1 marknaden vid energibrist, dvs. vid en mer
utdragen bristsituation, ir framfor allt att efterfrigeelasticiteten pd
kort och medelling sikt ir 18g, 1 synnerhet fér de relativt stora
kundgrupper som har fastprisavtal. Det finns dirfér ett behov av
legala méjligheter att fatta beslut som reducerar efterfrigan ocksi
frin dessa grupper. P4 medelling sikt — inom en sisong — ir
sannolikt det mest indamélsenliga att héja det effektiva priset for
fastpriskunder, t.ex. genom en f6rhojd elskatt eller genom forhojda
elnitsavgifter. Vid mer lingdragna energibristproblem kan ranso-
nering Overvigas, frimst dirfér att ransonering kan ge mindre
tordelningseffekter dn en forhojd elskatt. Hir kan vervigas om
generell ransonering ir det mest indamalsenliga verktyget. Energi-
brist bor frin ekonomisk synpunkt hanteras genom att efterfriges-
idan kan reagera pd stigande elpriser. Det saknas alltsd skil att
genom myndighetsingrepp faststilla maximala priser, 1 varje fall i
fredstid. Detta giller dven vid tillimpningen av ransonerings-
dtgirder. Reservation skall 1 detta hinseende emellertid goras for
rittviseaspekter gillande prissittningen till elférbrukare pd lingre
sikt.

I krigstid, eller vid samhillsvida katastrofer med motsvarande
ddeliggelse till f6ljd, kan det eventuellt vara motiverat att helt eller
delvis 6verge marknadsekonomiska principer for allokering av pro-
duktion och konsumtion av elkraft. I krigstid har Svenska Kraftnit
befogenhet att dverta driften av elsystemet. Mojligen boér motsva-
rande befogenhet finnas i hindelse av 6deliggande civila katastro-
fer. Syftet med att 6verge marknadsekonomiska principer torde
vara att styra elférbrukningen till prioriterade sektorer, exempelvis
sjukhus, telenit och andra inrittningar med betydelse for landets
forsvarstormiga eller for mojligheterna att uppricthdlla en viss
minsta konsumtionsnivd for landets hushdll. Enligt féregiende
kapitel kan tilldelning av ransoner tll faststillda priser 1 vissa
extrema situationer tinkas vara att foéredra framfor marknads-
bestimda priser och kvantiteter. I situationer nir elsystemet blivit
s& fragmenterat att lokala monopol uppstér, kan skil finnas att fast-
stilla hogstpriser.

Avslutningsvis och fér tydlighetens skull ir det utredningens
bedémning att kvantitativa begrinsningar och allokering av el mel-
lan anvindare med hjilp av andra principer dn genom priset behévs
i tvd situationer. Dels vid snabbt uppkommen effektbrist, nir
fysisk bortkoppling méste ske och nir det finns anledning att prio-
ritera exempelvis sjukhus. Dels vid ldngvariga och extremt allvarliga
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bristsituationer, exempelvis krig eller efter en extrem civil kata-
strof, di det kan vara motiverat att delvis 6verge ett marknads-
ekonomiskt system. Mer normal civil energibrist bér hanteras
genom att stigande priser tvingar ner elférbrukningen. Den
omfattande férekomsten av fastprisavtal kan dock nédvindiggora
mekanismer f6r att [3ta ocksd kunder med fastprisavtal kinna av
stigande priser. Till formen kan detta géras genom exempelvis hojd
elskatt eller elransonering med héga 6verférbrukningsavgifter.

6.3 Likemedel och sjukvardsprodukter
6.3.1  Beredskap for kriser — allman utveckling

Frin 1970-talet till lngt in pd 1990-talet fanns i Sverige for krigs-
sjukvirdsindamal stora lager av sidana nodvindiga likemedel och
sjukvirdsprodukter som det kunde tinkas bli brist pi. Det rorde
sig bl.a. om smirtstillande medel, narkosmedel, forbruknings-
material for operationer och infusionsmedel.

Beredskapslagret foér hilso- och sjukvirden byggdes upp av
Socialstyrelsen, mot bakgrund av hotbilden under det ”kalla kri-
get”. Det fanns dven planering for att sitta upp sirskilda opera-
tions- och vdrdannex under hojd beredskap. For att utéka resur-
serna fér omhindertagande pd skadeplats och fér sjuktransporter
organiserades Sjukvirdsenhet 86, som senare omorganiserades till
Mobila akutvirdsresurser. Till dessa enheter anskaffades och bered-
skapslagrades medicinteknisk utrustning och virdutrustning, lik-
som konventionsskydd, utrustning till mobila blodtappnings-
enheter, viss sambandsutrustning och mobila reservelverk.

Hotbilden foérindrades pd 1990-talet, vilket ledde till indrade
forutsittningar f6r beredskapen. Sverige har inte lingre nigon
beredskap for ett ovintat invasionskrig; nuvarande forsvars-
planering bygger pd en férvarningshorisont pd fem &r innan kriget
bryter ut. Sverige forutsitts siledes ha fem ar pa sig att rusta upp,
utbilda militir personal och bygga upp lager av sjukvirdsmateriel
och likemedel.

Socialstyrelsen har avvecklat operations- och vdrdannex-
organisationen. Under perioden 2000-2003 reducerades bered-
skapslagren genom férsiljning, bistdnd och destruktion. Efter 2008
skall endast omkring 20 procent av tidigare lagrade volymer &tersta.
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Dagens beredskapslagring dr numera foretridesvis inriktad pd
allvarliga hindelser under fredstid, sdsom terrorhandlingar, natur-
katastrofer, storre utbrott av smitta eller behov av att kunna gora
nationella och internationella katastrofinsatser. Detta innebir
betydligt mindre lagervolymer och att viss materiel vid behov skall
kunna levereras snabbt, men i mindre sindningar. Beredskapslagren
innehdller sivil likemedel och medicinsk utrustning som viss
skyddsutrustning. Enligt Socialstyrelsens planering skall det finnas
kapacitet att hjilpa ett landsting eller en region som rikar ut f6r en
katastrof med 5000 svirt skadade — exempelvis efter brand eller
olycka — med blod/plasma, likemedel och férbrukningsmateriel.
Dessutom finns reservaggregat for stromforsorjning. Under senare
&r har Socialstyrelsen ocksd byggt upp nya lager for ett annat syfte:
nimligen f6r skydd mot (virusburna) pandemier.

Landstingen hiller egen katastrofmedicinsk beredskap. Aven
denna har minskat, dock frimst till foljd av kostnadsbesparingar
och en overgdng till just-in-time tor fornddenheter. Det senare
innebir att landstingens egna lager 4r minimala. Forsorjningen sker
1 stillet kontinuerligt med hjilp av kommersiella logistikforetag
eller grossister, vilka i sin tur ocksd strivar efter att minimera lag-
ren. Landstingens krisplaner har ”sm3” (lokala) katastrofer som
utgdngspunkt, snarare in exempelvis krig eller pandemi. Ambi-
tionsnivan eller synen pd hotbilden uppges variera kraftigt mellan
landstingen.

Vidare har det skett en avveckling av produktionskapacitet for
likemedel och, delvis, annat sjukvirdsmaterial i Sverige, 1 kombi-
nation med en tilltagande internationell specialisering. Sverige ir i
mycket stor utstrickning beroende av importerade likemedel, och
dven de likemedel som faktiskt tillverkas i Sverige ir beroende av
importerade rvaror. Detsamma giller i stor utstrickning fér annan
forbrukningsmateriel (t.ex. kanyler och férband) och apparatur
(bl.a. respiratorer).

P2 det internationella planet ir virldshilsoorganisationen WHO
och ansvarigt fo6r att bevaka pandemier. Motsvarande ansvarigt
organ inom gemenskapen ir Europeiskt centrum for férebyggande
och kontroll av sjukdomar (ECDC). Kontaktmyndighet 1 Sverige
ir Socialstyrelsen. Vid varje landsting finns en smittskyddslikare,
som utgdr en egen myndighet med 5-20 anstillda.
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6.3.2  Forskrivning och forsaljning av lakemedel

Det finns ingen sirskild lagstiftning om likemedelsransonering.
Likarna har ritt att forskriva likemedel pid medicinska grunder.
Oaktat likaretik, bestimmelser 1 lagen (1998:531) om yrkes-
verksamhet pd hilso- och sjukvirdens omrdde och Socialstyrelsens
foreskrifter och allminna rid skulle, potentiellt sett, enskilda likare
kunna missbruka systemet och, exempelvis, skriva ut stora ming-
der antivirala likemedel till den egna familjen. Patienter har méjlig-
het och kan ha incitament att gd till flera likare och f& parallella
recept och kdpa ut likemedel frin olika apoteksfilialer. Dirigenom
kan patienten under kort tid {8 ut visentligt mer likemedel in den
maximala mingd likemedel som fir expedieras — motsvarande tre
ménaders forbrukning. Férutom infér hotande pandemier har detta
utnyttjats infor prishojningar eller nir subventionssystemet dndrats
till nackdel f6r patienterna. Vid ett eller ett par tillfillen har ansva-
riga myndigheter och Apoteket AB 1 samrdd beslutat om ranso-
nering av likemedel, trots att den legala grunden fér dessa beslut
varit oklar.

6.3.3  Eventuellt behov av prisreglering

Likemedel ir inte fritt tillgingliga p& en marknad, men tillginglig-
heten styrs inte heller centralt av en eller flera myndigheter.
Anvindningen styrs i huvudsak av likarnas férskrivning. Priserna
ir, genom férménssystemet, reglerade. Visserligen giller 1 princip
fri prissittning for tillverkare som viljer att kliva av subventions-
systemet, men i praktiken har ingen, eller nistan ingen, tillverkare
funnit detta lonsamt. Méjligen skulle det kunna vara kortsiktigt
l6nsamt vid en hotande pandemi, men med tanke pd de goodwill-
forluster foretaget skulle gora saknas sannolikt I6nsamhet i ett
langsiktigt perspektiv. Motsvarande resonemang giller receptfria
likemedel som kan vara viktiga i en krissituation, sisom feber-
nedsittande medel. Hir ir prissittningen ocks3 1 praktiken fri, men
lingsiktiga overviganden torde begrinsa tillverkarnas incitament
att kortsiktigt hoja priserna vid en akut bristsituation.

Hirav féljer att tillverkare och importérer har ett begrinsat
utrymme att héja priserna 1 syfte att exploatera konsumenternas
betalningsvilja, dven vid allvarliga bristsituationer. I huvudsak kan
nationen Sverige betraktas som kopare av likemedel for férbrukning
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inom landets grinser och Sverige har, genom Tand- och likemedels-
formansverket (TLV), i praktiken méjlighet att reglera priserna. Vid
en global kris skulle, & ena sidan, visserligen tillverkare som kan
avsitta hela sin tillgingliga produktion 1 andra linder till hogre
priser in de som fastslagits av TLV kunna hota med att avbryta
leveranserna till Sverige och dirigenom tvinga fram en hojning av
den reglerade prisnivin. A andra sidan ir en nationell svensk
prisreglering 1 alla hindelser verkningslés i forhillande till sddana
tgirder.

6.3.4  Ransonering, lagerhallning m.m.

Vid en pandemi uppstdr snabbt brist pd vissa likemedel. Genom
ransonering skulle hamstring kunna undvikas och bittre priorite-
ring uppnds. Det huvudsakliga motivet ir att det finns externalite-
ter 1 anvindningen av vacciner och antivirala likemedel 1 samband
med pandemier och andra epidemier. En individs risk att smittas ir
beroende av hur minga andra smittade och smittsamma individer
som finns 1 omgivningen, vilket i sin tur ir beroende av bl.a. deras
anvindning av vacciner och likemedel. Dirtill kommer rittvise-
och férdelningsaspekter.

Den ansvariga myndigheten, Socialstyrelsen, arbetar framférallt
med scenarier med forlopp liknande spanska sjukan; pandemier
med en beriknad mortalitet pd 1-2 procent och sjukfrinvaro pd
upp till 25 procent vid kulmen. Aven allvarligare forlopp ar tink-
bara. Kulmen antas nds efter 9-11 veckor och epidemin antas ebba
ut efter 16-20 veckor, men kan komma tillbaka i flera — normalt
successivt mindre allvarliga — vigor. Sjukfr@nvaron kan bli hégre in
25 procent, eftersom sjukfrinvaron kan bli hégre in andelen som
faktiskt dr sjuka. Det finns risk att manga viljer att vara hemma for
att virda barn eller gamla, eller pd grund av ridsla.

Hos Socialstyrelsen finns preliminira och flexibla smittskydds-
planer. Antivirala likemedel och vacciner kommer i1 férsta hand att
tillhandahdllas dem som har samhillsviktiga funktioner och dem
som ir sirskilt utsatta fér den aktuella sjukdomen. Socialstyrelsen
har lager av likemedel och vacciner som ricker till 20 procent av
befolkningen. Dessa férdelas mellan landsting efter behov och
kanaliseras via sjukvdrdsapoteken. Direfter fordelas de av smitt-
skyddslikaren till kliniker och vdrdcentraler efter behov. De hamnar
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inte 1 vanliga apotek och ir dirfor inte dtkomliga f6r ”vanliga” likare
som skriver ut recept.

Vid krig och liknande kriser kan en mer generell brist pd like-
medel uppstd, bl.a. mot bakgrund av det stora importberoendet.
Linder med egen tillverkning kan vilja att styra produktionen till
den egna befolkningen.

6.3.5  Overviganden angdende likemedel
Prisreglering i allminhet dr inte motiverad

Behovet av prisreglering framstdr som litet, med tanke pg att like-
medel i praktiken redan ir prisreglerade. Aven om det i princip ir
mojligt att tillverkare och importorer skulle hoja priserna vid en
akut bristsituation s torde detta inte vara det storsta problemet.
Vid en svér bristsituation bor sannolikt likarnas fria férskrivnings-
ritt begrinsas och anvindningen styras mer centralt. Dirtill kom-
mer att utlindska tillverkare vid sin prissittning gentemot den
svenska importdren inte ir bundna av en nationell prisreglering.
Det framstir dirfor inte som dndamadlsenligt att anvinda priser f6r
att ransonera efterfrigan.

Ransonering vid kriser dr motiverad

En viktig principiell skillnad mellan likemedel och stora delar av
dvrig konsumtion ir att nir det giller likemedel har det offentliga i
allminhet bittre information in konsumenten/patienten om vilken
konsumtionsnivd som ir optimal. Vidare giller dtminstone 1 nor-
mala situationer att den samhillsekonomiska marginalkostnaden
for likemedel 1 allminhet ir visentligt ligre dn priset. Slutligen har
sjukvdrden organiserats sd att medborgarna i praktiken har ett for-
sikringsskydd mot héga virdkostnader som kan uppstd vid sjuk-
dom eller annat virdbehov. Det finns med andra ord méinga skal till
att inte anvinda priser som huvudsaklig allokeringsmekanism fér
likemedel och andra sjukvirdsférnédenheter, utan att éverldta en
stor del av valet av sjukvirdskonsumtion till professionella vard-
givare.
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Lagring ir det offentligas ansvar

P4 en fri marknad kan aktorer av kommersiella skil vilja att hilla
lager som en spekulation i prishéjningar. Detta gynnar typiskt sett
konsumenter, eftersom spekulanternas utbud kommer att dimpa
prisuppgdngen. Om priset inte tilldts stiga finns det inte nigot
foretagsekonomiskt incitament att spekulera i prisuppgéngar, dvs.
att av kommersiella skil hilla stora lager. I den mén det ir sam-
hillsekonomiskt effektivt att hilla beredskaps- eller krislager av
likemedel méste det dirfor i férsta hand vara samhillets uppgift att
besluta om och finansiera dessa lager.

Forutsittningar {6r ransonering

Nuvarande planering bygger i liten utstrickning pd direkt ranso-
nering av den ordinarie produktionskedjan, av flera olika skil. Lag-
ren ir sd smd och den svenska produktionen si begrinsad att det
som kan ransoneras inte forslir sirskilt lingt. Apotekens lager av
antiviraler ir foérsumbara jimfort med de mingder som skulle
behévas vid en pandemi. Ransoneringen skulle — dtminstone initi-
alt, innan inhemsk produktion eventuellt kunde byggas upp -
framfor allt avse importerade produkter.

Pandemier och andra snabba krisférlopp

Vid en pandemi eller liknande sjukdomsférlopp giller 1 huvudsak
att férbrukningen méste baseras pd tillgingliga lager, eftersom till-
verkning/tillfrsel per tidsperiod torde vara liten 1 férhllande till
behoven. P4 grund av externaliteter mellan anvindarna, men ocksi
av rittviseskil, bor férdelningen goras pd medicinska grunder — for
att minimera smittspridning och fér att maximera antalet riddade
minniskoliv — snarare in efter betalningsvilja. Den modell som
Socialstyrelsen valt, med egna lager som ir tinkta att kanaliseras
genom smittskyddslikare, synes vara indamailsenlig.

En annan form av bristsituation kan uppstd om hamstring utls-
ses av privatekonomiska skil (exempelvis vid indringar av f6rméns-
systemet) eller pd grund av férvintningar om att brist ska uppsta.
Det senare kan exempelvis intriffa i samband med en pandemi.
Mekanismen liknar den som kan uppstd nir allminhetens fortro-
ende for en bank sviktar. Aven om banken ir solvent kan en akut
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likviditetsbrist uppstd om minga insittare samtidigt vill gora stora
uttag, vilket i sig skapar insufficiens. Férvintningar om bristande
betalningsférmiga kan pd si vis bli sjilvuppfyllande. P& mot-
svarande sitt kan férvintningar om att det kommer att bli brist pd
likemedel leda till att manga kunder snabbt képer stora mingder,
vilket 1 sig skapar en faktisk brist. For att motverka den hir typen
av fenomen kan ransonering vara nédvindig, 1 forsta hand genom
begrinsningar av den mingd som fr himtas ut samtidigt.

Mojliga ransoneringsmekanismer skulle kunna vara att begrinsa
uttag och/eller forskrivning till att avse maximalt en viss tids for-
brukning. Redan 1 dag skulle i1 princip Receptregistret, ett data-
system som lagrar likemedelstorskrivning och likemedelskép pa
individnivd, kunna mojliggéra kontroll av att individers uttag
begrinsas till maximalt en viss tids forbrukning. En kontroll i
registret kriver dock kundens medgivande. Enligt nu gillande reg-
ler dr det bara nir forskrivaren specifikt angett pd receptet att det
ska vara ett expeditionsintervall som apotekspersonalen har ritt att
vigra limna ut en ny omgéng likemedel.

Tva andra l6sningar f6r att hantera mer allvarliga bristsituationer
ir urvidgad lagring — 1 f6rsta hand av kommersiella aktérer — och
utfardande av leveransgarantier frdn kommersiella tillverkare. T
Finland finns ett system dir industrin 8lagts hélla beredskapslager
vid sjukhus och apotek. I kristid férfogar det allminna 6ver lagren,
men 1 fredstid fir industrin anvinda dem enligt principen férst in —
forst ut.

Med undantag for en pandemisituation bygger de ovan nimnda
metoderna for att hantera bristsituationer pd forutsittningen att
den underliggande likemedelstillgdngen ir tillrickligt god for att
samtliga patienter ska kunna fortsitta att férbruka likemedel i
normal omfattning. Det forutsitts allts8 att bristsituationen ir
relativt kortvarig och att det, om bara problem med hamstring och
liknande kan hanteras, egentligen inte ir ndédvindigt att minska
konsumtionen av likemedel under den medicinskt optimala nivin.
Vad giller likemedel som ir verksamma vid pandemier bygger dock
nuvarande planering pd att en stor andel av de behévande inte
kommer att kunna tilldelas likemedel/vaccin.

P& grund av forloppens snabbhet framstir det som mest dnda-
mélsenligt att forbereda sektorsanpassade mekanismer fér ranso-
nering. Det kan ifrigasittas om det med st6d av generella regler om
prisreglering och ransonering ir indamalsenligt eller ens mojligt att
hantera de sirskilda problem som kan uppkomma vid t.ex. pandemier.
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Mot bakgrund av att det ytterst kan vara livshotande for en stor del av
befolkningen synes en pd férhand reglerad ordning och organisa-
tion for detta indamal vara pakallad.

Liangdragna och extrema krissituationer

I krigstid eller vid en omfattande pandemi eller liknande kan san-
nolikt uppstd en sidan brist pd likemedel att normal likemedels-
konsumtion inte kan uppritthdllas pd l8ng sikt. I en sddan situation
maste en hirdare prioritering goras, sd att de mest behévande ges
fortur till de begrinsade tillgdingarna. Rimligtvis bér dven en sddan
prioritering av ovan nimnda skil ske pd medicinska grunder, sna-
rare in med hjilp av prismekanismen. Emellertid bor incitament
skapas som motverkar att de gemensamma tillgingarna &ver-
exploateras, exempelvis genom att likare forskriver likemedel allt-
for generdst for patienter i deras nirhet, pid bekostnad av mer
behévande patienter, exempelvis i andra delar av landet.

Genom att anvinda en form av per capita-tilldelning (kapitering)
av likemedelsransoner skulle likarnas férskrivning kunna begrin-
sas, samtidigt som prioriteringen skulle kunna ske pd medicinska
grunder. Exempelvis skulle likemedelsransoner kunna tilldelas
vardcentraler eller sjukhuskliniker i férhdllande till befolkningen
inom upptagningsomrddet. Med en sddan fixerad tilldelning per
tidsenhet skulle en 6verdrivet generds forskrivning, 1 férhillande
till den tilldelade ransonen, snart leda till att patienter med stort
behov méste avvisas. Om tilldelningen gors till relativt sma grupper
av likare dr det antagligt att tendensen att &verexploatera en
gemensam tillging kan motverkas.

6.3.6 Sammanfattande slutsatser

Prisreglering synes inte vara en sirskilt angeligen friga for likeme-
delssektorn. Ransonering eller styrd anvindning i nigon form kan
didremot vara viktig 1 vissa situationer, frimst i samband med en
pandemi eller vid krig eller krigsfara. I andra och mindre allvarliga
bristsituationer kan férebyggande lagring och begrinsningar av
ritten att himta ut forskrivna likemedel anvindas. Det senare
innebir en form av ransonering. Vid kortvariga/snabba brist-
situationer — sdvil allvarliga bristsituationer, sésom pandemier, som
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mindre allvarliga brister, utlosta exempelvis av hamstring — torde
genomfdrandet av en ransonering forutsitta vil forberedda ranso-
neringsplaner och rutiner liksom en klar ansvarsférdelning.

6.4 Livsmedel
6.4.1 Allmént om brist pa livsmedel
Tillgingen till livsmedel och inkomstférdelningen

De flesta forestiller sig nog att sviltkatastrofer orsakas av en otill-
ricklig tillgdng till mat, 1 foérhdllande till befolkningens storlek.
Nirmare ekonomiska studier visar dock att orsaken ofta ir en
ojimn férdelning av inkomster och tillgingar 1 samhillet. Under
sviltkatastrofen 1 Bengalen 1943-1944, di upp emot tre miljoner
minniskor kan ha détt, lig risskordarna pd samma nivd som 1941,
som inte hade varit ett sviltdr. Orsaken till svilten kan dirfér sna-
rare in otillricklig tillgdng till mat ha varit en omférdelning av
kopkraft frén landsbygden till arbetare i stiderna sedan 16nerna i
stiderna stigit till foljd av okad efterfrdgan i1 krigsindustrin. Arbe-
tarna spenderade sina 6kade inkomster 1 f6rsta hand pd okade ris-
ransoner, vilket fick till foljd att rispriset steg och landsbygds-
befolkningen hamnade under existensminimum. Ekonomiska stu-
dier av sviltkatastroferna i1 Bengalen, Etiopien 1972-1973, Sahel
1968-1973 samt Bangladesh 1974 ledde till slutsatsen att svilten
uppkommit till f6ljd av en ojimn inkomstférdelning och férind-
ringar 1 inkomstférdelningen och inte till {6ljd av ett minskat utbud
av livsmedel.

Det betyder naturligtvis inte att utbudet ir betydelseldst. Ett
historiskt exempel pd en utbudschock ir den irlindska potatis-
svilten 1 mitten av 1800-talet. Stora delar av befolkningen var di
mycket fattig och helt beroende av potatis som féda. Den omedel-
bara orsaken till katastrofen var att stora delar av potatisskorden
1845 och 1846 uteblev pd grund av sjukdomsangrepp. I detta fall
kan det dock vara svért att skilja pd utbudschock och en chock pd
inkomstférdelningen som férklaring eftersom potatisskérden dven
var en betydelsefull del av mingas inkomster.
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Hamstring

Det finns andra férklaringar till sviltkatastrofer, varav den mest
kontroversiella méjligen ir spekulation och hamstring. Det ir svért
att finna klara empiriska samband mellan omfattningen av hamst-
ring och bristsituationer och effekterna dirav. Hamstring kan vara
av godo. Hamstring 1 bérjan av en lingre bristperiod innebir att en
stérre mingd mat kommer att finnas tillginglig i ett senare skede.
Det ger sannolikt en positiv nettoeffekt om bristen pd mat ir storre
1 det senare skedet dn 1 borjan. Bygger hamstringen diremot pi
felaktig information och ir 6verdrivet stor, kan situationen for-
virras av hamstring.

En orsak till hamstring kan enligt senare studier vara att priset
pa varan ir satt f6r lgt. Som illustrativt exempel kan nimnas till-
gingen till tvdl i Sovjetunionen. Under storre delen av 1989 fanns
det ingen tvdl pd hyllorna 1 sovjetiska affirer, trots att planansvariga
betonade att tvilproduktionen 6kat flera r i rad och att betydande
mingder dessutom importerades frin utlandet. Tillgdngen pd tvil
per capita var i nivd med de rikare ekonomierna i vist.

Sovjetiska ledare karaktiriserade ofta ekonomin som varande i
en krissituation, men det var oklart vari krisen bestod och vad som
var orsaken. Vissa hinvisade till ssmmanbrott 1 transportsystemen,
exempelvis jirnvigarna. Andra talade om stoélder och sabotage.
Enighet ridde dock om att 16sningen var att 6ka produktionen och
tillsitta utredningar for att ta reda pd orsakerna till bristsituationen.

Evidensen, om in anekdotisk, tyder dock pd att orsaken till
bristen var hamstring. Den sovjetiska befolkningen hamstrade tval
och andra férnédenheter 1 stora mingder. Bostiderna anvindes
dirvidlag som férridsutrymmen. Denna analys av hamstringens
psykologi visar att varje enskild konsument miste ligga ned tid och
kraft p4 att lokalisera de knappa férnddenheterna och hamstra dem
eftersom det ir vad alla andra gor. Resultatet ir att bristen forvirras
och att folk tvingas till improduktiva aktiviteter. Denna typ av
hamstring kan kallas defensiv hamstring.

Ett mindre betydelsefullt men sldende exempel pd dessa meka-
nismer ir bristen pd sittplatser pa vissa lunchrestauranger. For att
forsikra sig om sittplats reserverar gisterna ett bord med sina
ytterkldder innan de stiller sig i kén, vilket minskar tillgdngen till
platser och tvingar andra att bete sig pd samma sitt. Resultatet blir
att bord stdr tomma samtidigt som folk letar efter platser.
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Det finns flera méjliga I8sningar pd problemet med defensiv
hamstring. En ir att forbjuda hamstring, en annan ir att forsoka
forma foretag att producera mer varor, sdsom det gjordes i det
forna Sovjetunionen. Om priset ir ligt miste det ske genom ndgon
form av reglering eller genom subvention. En sista alternativ 16s-
ning ir att tillita priset pd marknaden att 6ka och skapa en jimvikt
mellan efterfrigan och tillgdngen pd férnédenheter.

Spekulation

I situationer dir en brist kan befaras i en nira framtid kan priserna
komma att stiga redan 1 férvig. Det kan finnas risk for att dessa
prisdkningar ir en 6verdriven reaktion och att de beror pd felaktiga
férvintningar snarare in en verkig brist. Ett mojligt exempel var
prisdkningarna pd spannmal under 2008.

Det s8 kallade winner’s curse-fenomenet kan ge vigledning till
forstdelsen av dylika hindelser. Mdnga marknader kinnetecknas av
osikerhet, sirskilt 1 tider av kris. De flesta har viss information om
utbuds- och efterfrigeférehdllanden och hur dessa kan komma att
indras over tiden. Ingen har dock tillgdng till den fullstindiga bil-
den. Winner’s curse innebir att de aktorer som pd grund av brist-
fillig information rikar vervirdera en vara mest, kommer att {3
képa varan till ett pris som verstiger varans verkliga virde. Att det
finns minga aktorer pd marknaden léser inte utan férvirrar pro-
blemet eftersom sannolikheten ¢kar for att nigon eller nigra skall
ha information som &verdriver allvaret 1 situationen. Straff vintar
dock den skyldige med automatik 1 detta fall. Den som pd grund av
felaktig information driver upp priserna fir senare silja tll ett pris
som ir ligre dn det pris varorna koptes for.

Ett ytterligare fenomen som kan bidra till férstdelsen av speku-
lativa bubblor brukar betecknas herding. Herding innebir enkelt
uttrycke att aktdrer slutar forlita sig pd sin egen information. Om
man genom Okade priser mirker att minga andra har information
som tyder pd att en bristsituation ir nira forestdende ir det bittre
att forlita sig pd denna allmint tillgingliga information, eftersom
den sammanfattar minga olika aktorers information, in pd den
mindre information man har tillgdng till sjilv. De aktdrer som har
information om att en bristsituation inte ir s& sannolik kommer di
inte att agera pd denna information och dirigenom inte heller
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avsléja den for andra. En prisékning kan pd si vis bli sjilv-
forstirkande.

De som medverkar till att driva upp priserna pd grund av fel-
aktig information kommer att piverka andras vilfird. Att samma
personer sjilva gor en forlust forindrar inte det faktum att de inte
kan f6érvintas ta hinsyn till den skada som andra fir lida. Det kan
dirfoér finnas anledning till ett offentligt ingripande. Ett dylike
ingripande bor dock knappast ta formen av en prisreglering efter-
som statliga myndigheter inte kan férmodas ha tillgdng till bittre
information in de aktdrer som agerar pi marknaden.

6.4.2 Situationen i Sverige

Ett flertal utredningar och rapporter har under de senaste decenni-
erna  berdrt fr8gan om férutsittningarna fér livsmedels-
forsorjningen 1 kris; den s.k. omstillningsstudien (Livsmedels-
forsoriningen vid en avspirrning, rapport frin studien av omstill-
ningar inom jordbruket, Statens jordbruksnimnd, maj 1981), Jord-
bruks- och livsmedelspolitik  (huvudbetinkande av 1983 &rs livs-
medelskommitté, SOU 1984:86), Rapport frin livsmedelskommitténs
expertgrupp for sarbarbetsfragor (Ds Jo 1984:11), En ny livsmedels-
politik (Jordbruksdepartementet Ds 1989:63) samt Jordbruksverkets
studie av marknadsreglerande dtgirder inom livsmedelsberedskapen
(skrivelse till regeringen rérande Uppdrag om marknadsreglerande
dtgirder inom livsmedelsberedskapen, februari 2001). I det f6ljande
sitts huvuddragen i dessa férutsittningar in 1 den ekonomisk-
analytiska referensram som redovisats ovan.

Hoten

Med dagens sikerhetspolitiska lige synes det osannolikt att Sverige
under 6verskddlig tid skulle drabbas av en forsorjningskris. P3
lingre sikt dr det naturligtvis ind3 tinkbart att utbudet av mat
skulle kunna komma att minska drastiskt och orsaka en forsorj-
ningskris. Effekterna beror pd krisens ursprung.

Den nirmast till hands liggande méjliga orsaken till en drastisk
minskning av utbudet pd livsmedel dr avspirrning till {6ljd av en
politisk konflikt eller krig i niromridet. En eventuell {6rsorjningskris
skulle i forsta hand behéva 6sas inom ramen f6r EU-samarbetet. Det
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ir emellertid svirt att forutsiga hur omvirlden agerar i en framtida
forsorjningskris. En lingre tids avspirrning, som dven avbryter
Sveriges utrikeshandel med resten av Europa, skulle skapa allvarliga
problem fér landet. Det ér i forsta hand Sveriges beroende av att
importera vissa insatsvaror 1 jordbruket som ir problematisk.
Frigan om den inhemska produktionskapaciteten behandlas vidare
nedan.

En avspirrning pdverkar det totala utbudet av livsmedel, men
diremot inte férdelningen av inkomster inom landet.

En annan méjlig orsak till ett en drastisk minskning av utbudet
pd livsmedel vore om ndgon form av sjukdom skulle drabba grédor
eller djur 1 Sverige. Under férutsittning att inte samma sjukdom
skulle drabba andra delar av virlden skulle problemet snabbt l6sas
genom 6kad import. Svenska livsmedel skulle visserligen bli dyrare
fér konsumenterna, men det huvudsakliga problemet skulle vara ett
storre inkomstbortfall f6r dem som har sin forsérjning i1 den
svenska livsmedelsproduktionen. Det ir dock inte ett problem som
ska behandlas 1 denna utredning.

Kriskost

En viktig del av krishanteringen bestdr 1 en 6verging till si kallad
kriskost. P4 grundval av uppgifter frin Statens jordbruksnimnd i
november 1981 ir utgdngspunkten bl.a. att energitillférseln beho-
ver uppgd till knappt 3 000 kcal per person och dag, vilket dven
motsvarar konsumtionen under normala férhdllanden. Kriskostens
sammansittning bygger pd en minskad konsumtion av koétt, ost,
vegetabiliskt fett, socker och smér och en 6kad konsumtion av
framforallt potatis, mjol och mjolk, vilket framforallt ger en
minskning av intaget av proteiner och fett och en 6kning av intaget
av kolhydrater. Det exakta innehdllet i sdvil kriskost som normal
kost har varierat ¢ver tiden.

Omstillning av produktionen

For att ett inhemskt jordbruk skall kunna producera kriskosten
krivs en omfattande omstillning av inriktningen. Fokus mdste
ligga pd att producera kvantitet — kalorier — snarare in kvalitet —
exempelvis i form av mangfald — och att stilla om frin animalisk till
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vegetabilisk produktion; omstillningen medfor i stort att djuren
slaktas och markanvindningen &vergdr frin djurfoder till spannmal.

Om Sverige skulle avspirras torde riket efter en omstillning av
produktionens inriktning ha tillricklig tillgdng till mark for att
producera den totala mingd kalorier som krivs f6r befolkningens
overlevnad. Nigra siffror kan nimnas for att ge en extremt grov
bild av proportionerna. For det férsta dr genomsnittsavkastningen
pd de jordar som i dag anvinds fér potatisodling omkring 26 ton
per hektar och 4r. Likartade siffror giller f6r exempelvis morotter
och kil. For det andra finns god tillgdng till mark 1 Sverige. I det
mycket tittbefolkade Stockholms lin bor omkring 300 personer
per kvadratkilometer, vilket motsvarar tre personer per hektar. Om
femton procent av marken kunde anvindas fér potatisodling, med
samma produktivitet som ovan, skulle varje invdnare i Stockholm
kunna ita 1,3 ton potatis per &r, vilket motsvarar omkring 3,5 kilo
per dag. Med ett kaloriinnehll 1 potatis pd omkring 800 kcal per
kilo skulle varje Stockholmare {3 tillging till 2 800 kcal per dag. I
nirbeligna Uppsala och Sédermanlands lin ir befolkningstrycket
betydligt ligre; omkring 40 personer per kvadratkilometer. Skine
ir det nist mest befolkade linet, med omkring 110 personer per
kvadratkilometer.

Det moderna jordbruket och dagens livsmedelsindustri ir
emellertid mycket beroende av insatsvaror sisom drivmedel,
handelsgodsel och bekimpningsmedel. Omstillningsutredningen
forsokte besvara frigan om det vore fysiskt mojligt att inom landet
producera de livsmedel som behévs i samband med en avspirrning.
Det ansdgs att Sverige skulle klara av en kortare avspirrning pa upp
till ett 4r, bland annat tack vare de beredskapslager av férnéden-
heter som fanns vid tiden f6r utredningens tillkomst. Diremot
befarade man att f6rsérjningsliget vid en lingre avspirrning skulle
komma att bli ytterst allvarligt, dven om en hird livsmedels-
ransonering skulle genomforas. Eftersom lagren sedan dess har
reducerats kan det férmodas att férsérjningsproblemen skulle
kunna komma att bli virre in vad omstillningsutredningen befa-
rade.

Omstillningsutredningen beriknade dven vilken tid en omstill-
ning skulle ta. Det framkom bla. att antalet mjolkkor skulle
behéva 6ka, eftersom avkastningen per ko beriknades minska med
omkring 20 procent. En dylik omstillning beriknades ta 1 &r.
Flisk- och figelproduktionen férutsattes minska med 78 respektive
93 procent och ta 3 ir. Forindringen 1 vegetabilieproduktionen,
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bland annat en 6kad potatisproduktion, beriknades inte kunna
genomforas férrin efter 3 ar.

1983 &rs livsmedelskommitté framholl att omstillningen av
jordbruket visserligen minskar behovet av att importera viktiga
produktionsmedel. Minskningen kan dock inte drivas s3 lingt att
kriskosten inom landet kan produceras enbart med inhemsk pro-
duktion av dessa produktionsmedel. Kommittén betonade dirfér
att det var angeliget att {3 till stdnd en 6kad produktion av de nod-
vindiga insatsvarorna och lyfte sirskilt fram den viktiga roll som
handelsgodselkvive och dirmed ammoniak spelar.

6.4.3 Behovet av politisk intervention
Forutsittningar {6r vidare analys

Utredningens uppdrag i detta sammanhang ir att utreda huruvida
prisregleringar och ransoneringar kan spela en viktig roll nir det
giller omstillningen till en kriskost, eller om andra medel bér till-
gripas for att uppnd detta syfte. En forsta mojlig utgdngspunke ir
att det dr fysiskt mojligt att inom landet producera den mingd
livsmedel som krivs for kriskosten. En andra mojlig utgdngspunkt
ir att det inte dr mojligt att producera den mingd livsmedel som
krivs for att hela befolkningen ska kunna éverleva.

I det foljande analyseras prisreglerings- och ransonerings-
behovet med utgingspunkt i det forsta antagandet. Aven om de
nodvindiga villkoren inte skulle vara uppfyllda idag, kan det foérut-
sittas att nddvindiga forindringar kan genomforas innan en for-
sorjningskris drabbar landet. Det ir inte troligt att en ldngvarig och
allvarlig bristsituation uppstar utan férvarning.

Det andra antagandet kommer att behandlas kortfattat 1 avsnit-
tets sista stycke. nedan.
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Omstillning via marknaden

Antag som utgdngspunkt att det finns tllricklig kapacitet inom
landet for att forsorja hela befolkningen. Frigan ir om den nod-
vindiga omstillningen till produktion av kriskost sker med hjilp av
marknadskrafterna. Den ekonomiska forskningen visar att det i
huvudsak beror pd hur inkomster och férmégenheter ir férdelade i
samhillet. Om hela befolkningen har ungefir samma képkraft kan
det férmodas att jordbruket stiller om mot produktion av livs-
nddvindiga kalorier. Om képkraften diremot ir ojimnt férdelad ir
det sannolikt att produktion och konsumtion av — i detta samman-
hang — lyxmat fortsitter.

Att fordelningen av inkomster i Sverige idag ir jimn 1 jimforelse
med minga andra linder talar {6r att marknaden skulle kunna klara
av en omstillning av produktionen. En avspirrning skulle sannolikt
inte ha en avgorande effekt pd fordelningen av inkomster 1 samhil-
let. Képkraften skulle minska till f6ljd av 6kade priser pd livsmedel,
men fordelningen av livsmedel mellan olika befolkningsgrupper
skulle sannolikt inte indras drastiskt. Eftersom de férdelnings-
politiska problemen kan férvintas bli timligen begrinsade kan dven
de nédvindiga insatserna foérvintas vara mindre omfattande. Som
redogjorts f6r ovan vore det motiverat att 6ka de férdelnings-
politiska insatserna.

Fordelningen av férmdgenheter dr mer ojimn. Den ir dock si
ojimn att den knappast kan piverka analysen hir. Aven om de mest
formogna hushillen skulle fortsitta att efterfriga samma mat som
idag, utgdér de ett sidant fital att det endast marginellt skulle
paverka den totala mingd kalorier som finns tillginglig i landet.

Politiska medel

Ett offentligt ingripande krivs om marknaden trots allt inte klarar
av en omstillning mot en mer kaloriintensiv produktion. Som vi
redogjort fér ovan finns det starka argument mot att anvinda sig av
prisreglerande dtgirder; prisreglering leder bl.a. till minskat utbud,
kobildning och 6kad risk f6r defensiv hamstring. Det finns dven
starka argument emot ransoneringsitgirder eftersom ransoneringar
forutsitter att man centralt faststiller produktionsmil och priser
for alla foretag i hela produktionskedjan. Det leder bl.a. till omfat-
tande informations- och kontrollproblem. Till detta kommer att

156



SOU 2009:3 Sektorsspecifika analyser och slutsatser

behovet av ransoneringar kan férmodas vara storre 1 forsérjnings-
krisens inledning, innan jordbruksproduktionen har hunnit inriktas
mot produktion av den si kallade kriskosten. Ransonerings-
systemen tar dessutom tid att f pa plats.

Det frimsta alternativa politiska medlet ir att 6ka anvindningen
av reguljira fordelningspolitiska medel, nimligen skatter och
bistind baserade pd inkomster och férmégenhet. Ett annat alter-
nativ ir att infora sirskilda krisavgifter pd t.ex. animaliekonsumtion
och sirskilda krissubventioner av vegetabilisk produktion. Den
grundliggande principen fér dylika avgifter och subventioner
skulle vara att de baseras pd hur effektivt ett visst livsmedel utnytt-
jar tillgingliga resurser for att producera kalorier och de nirings-
imnen som boér ingd i en kriskost. Aven om detta alternativ for-
visso synes mer limpligt dn prisregleringar och ransoneringar s3 ir,
som nimnts ovan, obunden omférdelning 1 allminhet att féredra.
Endast om inkomstbeskattningen bedéms vara ineffektiv till exem-
pel till foljd av omfattande skattesmitning dr en pdverkan av pris-
nivin pd enskilda varor ett limpligt medel. Staten har ocksd mojlig-
het att ta en aktiv roll 1 att garantera tllgingen till reservdelar,
bekimpningsmedel och handelsgodselmedel i form av lager i tider
di faran for en forsérjningskris ir pd en sddan nivd att detta synes
motiverat.

Otillricklig tillgdng till livsmedel

Om det saknas tillrickliga insatsvaror for att det svenska jord-
bruket skall kunna producera livsmedel i tillricklig utstrickning for
att alla skall 6verleva blir analysen delvis en annan. I en kris dir
bristen pd livsmedel 4r sd stor att folkets 6verlevnad 4r hotad, kan
dock férmodas att det saknas mojligheter att styra férnédenheter,
vare sig med politiska medel eller med den normala marknads-
mekanismen. Risken fér stolder, hungerkravaller och plundring
vore ¢verhingande.
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6.4.4 Sammanfattning

Det huvudsakliga hotet mot livsmedelstérsérjningen synes vara
landets beroende av import av insatsvaror till jordbruket. Politiken
bér 1 forsta hand inriktas mot att stimulera utbudet av sidana
insatsvaror. For att garantera att produktionskapaciteten anvinds
for att forsorja hela befolkningen med livsmedel bor 1 férsta hand
reguljira fordelningspolitiska instrument anvindas. Om effektivi-
teten 1 den inkomstbaserade omfordelningen reduceras kan ett
kompletterande instrument vara att inféra sirskilda krissubventio-
ner av de livsmedel som ingdr i kriskosten och sirskilda krisavgifter
pd de livsmedel som inte ingdr i kriskosten. I en situation d4 maten
inte dr tillricklig for att forsorja hela befolkningen ir det méjligt
att ransonering kan vara ett limpligt instrument for att fordela till-
gingliga kalorier till de grupper som politiskt har prioriterats. Sam-
tidigt dr det tveksamt om samhillet 1 ett sidant lige skulle kunna
utdva ndgon avgdrande kontroll éver fordelningen av resurser.
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/ Prisreglering och ransonering
under andra varldskriget

Prisreglering och ransonering har anvints mycket sparsamt, om alls,
som ekonomiska medel for krishantering i moderna ekonomier under
senare &r. I Sverige vidtogs ransoneringsdtgirder senast under den
forsta oljekrisen i borjan av 1970-talet. Foljaktligen har ransonering
som instrument for ekonomisk politik 1 kristid dgnats mycket liten
uppmirksamhet inom modern nationalekonomisk forskning. Pris-
reglering har anvints som makroekonomiskt stabiliseringsinstrument
betydligt senare in si. Perspektivet, sivil 1 praktiken som 1 forsk-
ningen, har dock varit makroekonomiskt snarare idn beredskaps-
politiskt.

Under tiden strax efter andra virldskriget bedrevs diremot en livlig
forskning om prisreglering och ransonering som instrument for effek-
tiv férsorjning. Det finns dirfor skil att sammanfatta nigra av lir-
domarna fr8n den praktiska tillimpningen av prisreglerings- och
ransoneringsatgirder under andra virldskriget.

7.1 Svenska erfarenheter fran andra vérldskriget

Ett antal kriskommissioner, eller krisstyrelser, inrittades under andra
virldskriget inom viktiga sektorer. Statens Industrikommission (IK)
ansvarade for regleringen av rvaruférsérjning och industriell produk-
tion och utfirdandet av exportlicenser. Brinslekommissionen hade
ansvar for brinsle, smorjmedel och elenergi. Statens Livsmedels-
kommission (LK) ansvarade for jordbruk och livsmedelsférsorjning,
inklusive ransonering av livsmedel, samt frigor rérande foder och
godsel, jordbruksstdd och export- och importlicenser. Andra kris-
styrelser var Priskontrollnimnden (PKN), Handelskommissionen,
Transportkommissionen och Arbetsmarknadskommissionen. For
anskaffningen av militirt materiel svarade Statens ammunitions-
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nimnd. Krisstyrelserna avskaffades genom beslut 1949 och upp-
gifterna 6verfordes till linsstyrelserna.

Ett stort antal rdvaror var féremadl for reglering under andra virlds-
kriget (jfr SOU 1952:49). Regleringen av knappa rivaror innebar att
allokeringen dirav underkastades IK:s kontroll. I oligopolistiska
branscher kunde detta ofta 8stadkommas genom frivilliga dverens-
kommelser, men nir rivaran fanns tillginglig hos ett stort antal
foretag krivdes normalt ett formellt beslut om statlig kontroll av
varan. Genom inspektioner av lager och prognoser éver tillférsel
kunde den tillgingliga volymen beriknas och en plan togs fram foér
hur denna skulle férdelas mellan méjliga anvindare. Dessa till-
delades inkopslicenser — eller gavs licenser att férbruka frin eget
lager — 1 enlighet med den framtagna planen. Direfter skulle alla
transaktioner notifieras till de reglerande myndigheterna, s att den
statliga regleringsapparaten i princip vid varje tidpunkt skulle veta
hur mycket av den reglerade produkten som fanns hos producenter,
distributérer och anvindare.

IK féreslog dven aktivt besparingsdtgirder och substitution till
andra rivaror f6r de potentiella kdpare som inte tilldelades s& mycket
som de 6nskade. For vissa produkter — strategiska rdvaror, smoérjmedel
och brinsle — krivdes tillstdind ocksd for att anvinda produkter som
foretaget sjilv dgde (jfr Amark (1952) och De Geer (1991)).

Ett stort antal livsmedel var féremal for ransonering; kott, dgg, ost,
smor, brod och spannmélsprodukter, socker, kaffe, te och kakao.
Diremot ransonerades inte mjolk, potatis och andra gronsaker eller
fisk. Det ansigs omojligt att utforma ett ransoneringssystem som tillit
en rittvis och effektiv férdelning av fiskfingster som varierade kraftigt
och som méste férbrukas snabbt.

Vid inférandet av ett ransoneringssystem gjordes en inventering
av befintliga lager 1 handelsledet. S8dana inventeringar utfordes dir-
efter cirka en ging 1 kvartalet. Inventeringen och en berikning av
tillginglig produktionskapacitet och normal férbrukning anvindes
som utgdngspunkt for att berikna ransoner.

Ransoneringen byggde pi ett kupongsystem, dir varje kupong
tillit inkdp av en viss mingd av ett givet livsmedel. For kott och tvitt-
och rengéringsmedel anvindes 1 stillet ett poingsystem, baserat pd
benfri vikt respektive fettsyrehalt. Landets invénare fick en viss
ranson, som varierade med kon, &lder och yrke. Exempelvis fick
barn under 3 irs ilder mindre matransoner, men storre tvittmedels-
ransoner. Beroende av hur anstringande arbete vuxna personer hade
delades de in 1 sex klasser. Kupongerna gav ritt till inkép av den
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angivna mingden under en viss tidsperiod, exempelvis en ménad.
Ransoneringsperioden férlingdes nir varubristen tilltog och for-
kortades om tillgingen blev mer riklig.

Kupongerna cirkulerade i produkternas motsatta riktning i férid-
lingskedjan; handlarna levererade kuponger, som var klistrade pd ett
s.k. redovisningskort som rymde 120 kuponger, tll grossisterna,
som 1 sin tur levererade kuponger till livsmedelsproducenter. Detta
gav handlaren incitament att inte silja annat in mot kupong, eftersom
handlaren d3 skulle {3 svirt att kopa frdn partihandeln. For att 16sa en
del uppenbara praktiska problem fanns dven vixlingskort och restau-
rangkort.

Jordbrukets produktion styrdes med en kombination av direkt
produktionsreglering, informationsinsatser och styrning via priset.
Jordbruksprodukterna som sidana var prisreglerade redan fére kriget.
Under kriget strivade LK efter att 1 storre utstrickning styra produk-
tionen 1 dnskvird riktning och att 6ka effektiviteten. Ett dnskemal om
att 6ka produktionen av viss vara kunde leda till att det pris jord-
brukaren fick 6kade, 1 kombination med mer eller mindre uttalade
direktiv om att 6ka produktionen.

Den byrikrati som &vervakade ransonering, priskontroll och leve-
ranskvoter omfattade som mest 157 centrala enheter, nirmare 1 000
regionala enheter och omkring 100 000 lokala enheter, av vilka 80 000
bestod av en enda person. De tvd forsta krigsdren dgnades 3t central-
planering, under det tredje 3ret skapades regler och rutiner och dir-
efter ignades den mesta modan 3t reglering och kontroll av leveranser.
Kristidsstyrelserna som sidana sysselsatte éver 1000 personer vid
ungefir samma tid. Dirtill kom uppdt 2 000 priskontrollanter.

7.2 Amerikanska erfarenheter fran andra varldskriget

I USA, liksom 1 Sverige, inrittades ett antal styrelser fér den ekono-
miska krigsplaneringen; National Defence Advisory Commission
(NDAC), the Office of Production Management (OPM), The Supply
Priorities and Allocations Board och the War Production Board (WPB).
P3 den civila sidan inrittades the Office of Price Administration and
Crvilian Supply (OPACS) och denna myndighets efterfoljare, the
Office of Economic Stabilization. Dirull inrittades the Solid Fuels
Adminstration for War.

Under krigets inledning, fram till viren 1941, bedrev NDAC i1
forsta hand prisévervakning, eftersom ndgot starkt inflationstryck inte

161



Prisreglering och ransonering under andra varldskriget SOU 2009:3

hade hunnit byggas upp. OPACS inrittades i april samma ar och 1
augusti brots the Office of Price Administration ut ur OPACS. Dessa
tre planeringsmyndigheter beslutade under &r 1941 om maximipriser
som omfattade ungefir hilften av alla grossistpriser. Detaljistpriserna
limnades oreglerade fram till viren 1942, nir bestimmelser utfirdades
om fixering av si gott som alla detaljistpriser vid divarande nivi.
Bestimmelsen var dock svir att dvervaka och ansigs leda till sdvil
orittvisa som ineffektivitet. En omfattande 6vervaknings- och analys-
byrikrati byggdes upp, med bla. 8 000 lokala prisstyrelser (s.k. local
boards). Forst under 1943, nir statsforvaltningen byggt upp styrelser
”pd grisrotsnivi, huvudsakligen bemannade av frivilliga hemmafruar™'
och med ansvar sdvil for prisreglering som ransonering, bérjade
prisregleringen fungera. Gradvis borjade dven loner att regleras av
myndigheterna. Diremot férblev rustningsindustrins produktion i
huvudsak oreglerad — priserna bestimdes genom upphandling av och 1
forhandlingar med férsvarsmaktens inkdpsfunktioner.

Viren 1941 arbetade OPM med i stort sett alla rivaru- och maskin-
tillverkande industrier (machine-tool manufacturers). OPM samlade in
produktions- och férbrukningsdata, féreslog investeringar fér att 6ka
kapaciteten och rekommenderade eliminering av vissa produktions-
serier for att frigora befintlig kapacitet eller utbyte av en rivara som
behévdes inom rustningsindustrin mot en alternativ och mindre
knapp rivara. Forslagen byggde dock pd frivillighet och de reglerande
myndigheterna bemannades huvudsakligen med personal som hiimtats
frn industrin. Uttrycket one dollar men anvindes om personer som
hade anstillning vid och fick en symbolisk 16n frin krismyndig-
heterna, men som hade kvar sin anstillning hos en privat arbetsgivare
och dven uppbar 16n dirifrin. Under hosten 1941 blev 6nskemélen att
begrinsa den civila produktionen fér att frigéra produktionsutrymme
for militira behov allt starkare, samtidigt som exempelvis personbils-
och vitvaruindustrierna ¢kade sin produktion snabbt nir sysselsitt-
ningen och inkomsterna steg i samhillet. Myndigheterna bestimde att
dessa industriers produktion skulle minska; exempelvis skulle produk-
tionen av personbilar minska med nistan hilften under perioden fram
till sommaren 1942.

Det uppstod brist pd vissa rivaror som krigsindustrin behovde.
Redan under hésten 1940 uppstod brist pd aluminium, som vid den
tidpunkten enbart tillverkades av ett enda foretag, Aluminium
Company of America (Alcoa). Alcoa expanderade motvilligt sin prod-

! Koistinen, 2002, s 422.
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uktion och staten sig sig tvingad att faststilla hur stor kapacitet som
behdvde byggas upp, att finansiera nyinvesteringar (som dock utfor-
des av Alcoa och av andra privata féretag) och att tillhandahélla elkraft
till de nya anliggningarna. Anvindningen av aluminium fér icke-mili-
tira indamal begrinsades kraftigt eller helt och hillet. Hosten 1943
hade aluminiumindustrin byggts ut s8 mycket att produktionskapaci-
teten inte lingre var ett problem.

Liknande hindelseférlopp utspelade sig betriffande andra viktiga
rivaror, sdsom jirn, koppar och gummi. Endast vissa sirskilt priori-
terade civila industrier fick anvinda koppar. Till {6ljd av pris- och
lonestoppen var det olénsamt att dppna nya gruvor, eftersom gruv-
arbetarna kunde héja sina loner och 3 bittre arbetsvillkor genom att
gd over till rustningsindustrin. For att 16sa problemet erbjod sig staten
att kopa koppar till differentierade priser som &versteg respektive
gruvas produktionskostnader och att ldta gruvarbetarnas 6ner stiga.
Regleringen av jordbruket har beskrivits som byrikratisk, splittrad och
1 stor utstrickning f8ngad av producentintresset. Myndigheterna fort-
satte under l8ng tid efter krigets slut att bedriva en politik som var
utformad for att svara mot depressionens efterfrigeunderskott,
snarare in mot krigsirens efterfrigesverskott. Oljebranschen forblev i
stort sett oreglerad under kriget, men 6vervakades noga av en sirskild
kommission, som ocks3 finansierade investeringar i pipelines, raffina-
derier och oljeutvinning.

Under 4r 1942 bérjade WPB konvertera privata industrier frdn civil
till militir produktion. Militira bestillningar skulle fasas in i produk-
tionen samtidigt som civil produktion fasades ut. Nir konverteringen
och den inledande expansionen av produktionskapacitet fér vissa
strategiska rivaror och fér krigsmaterial nirmade sig slutfasen, si
inleddes arbetet med att maximera produktionen genom att optimera
flodet. I princip byggde man upp ett planekonomiskt system, som
fordelade tillgingliga rivaror till de industrier dir de bedémdes gora
mest nytta. Till och med &r 1942 arbetade man med ett system med
prioriterade leveranser. Problemet var att allt fler bestillare krivde och
fick hogsta prioritet.

”Utan relation till tillgdngen blev prioriteringarna allt mindre meningsfulla
ju fler prioriteringsorder forsvarsmakten utfirdade. De hotade produk-
tionen av krigsmateriel med ligre prioritetsgrad, férhindrade produktion
av insatsvaror och nédvindiga civila produkter och destabiliserade hela
den ekonomiska mobiliseringen.””

2 Koistinen, 2002, s 314, vir 6versittning.
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Mot slutet av &r 1942 och under 1943 introducerades 1 stillet ett
system med allokering av essentiella insatsvaror, framfér allt metaller.
Tanken var att utveckla systemet i riktning mot ett planekonomiskt
system for strategiska produkter, men praktiska problem och mot-
stdnd frén bide industrin och militiren gjorde att man stannade vid ett
system med mindre hird styrning.

7.3 Erfarenheter fran andra lander

En slutsats av en studie omfattande erfarenheterna av nio linders
ekonomiska politik under andra virldskriget var att det inte var moj-
ligt att limna allokeringen av knappa resurser under si extrema for-
hillanden (enbart) till marknaden, eftersom férdelningen av kopkraft
inte motsvarade de politiska prioriteringarna. Utan politiska ingrepp 1
marknaden skulle alltfér smd resurser ha tilldelats mat- och krigs-
materielproduktion och alltfér stora orittvisor skulle ha uppstdtt (van
Waarden, 1991).

En studie av livsmedelstorsérjningen 1 Storbritannien under tre krig
ledde till slutsatsen att forsorjningen av livsmedel och nodvindiga
rivaror sillan eller aldrig dr s& svirbemistrade som de kan synas;
det finns nistan alltid substitutionsméojligheter. Vegetarisk kost
kriver mindre brukad yta in animalisk kost med motsvarande kalori-
innehdll; vitt brod och bryggeriprodukter ir ett ineffektivt sitt att
anvinda spannmadl; brist pd fartyg kan kompenseras genom att de
lastas och lossas snabbare, genom val av kortare rutter och genom att
mindre nédvindiga transporter helt enkelt trings undan osv. En annan
slutsats dr att brist under krig och liknande situationer bist dtgirdas
genom en kombination av regleringar och marknadsmekanismer
(Olson, 1961).

Hirschleifer (1963) gor en historisk analys av 6deliggande chocker
1 samhillsekonomin. Hans slutsats ir att regeringar i linder som drab-
bats hirt 1 krig eller av liknande samhillsvida katastrofer ofta frestas
fora en inflationsdterhdllande politik — och att detta tenderar att for-
virra situationen. Artificiellt 13ga priser pd bristvaror leder till att
penningtransaktioner ersitts av byteshandel och i férlingningen till
att befolkningen 1 stiderna flyttar ut pd landsbygden, med ytter-
ligare produktionsnedgidng som foljd. Férst nir fri prissittning och
en fri marknad &terinfors uppstir forutsittningar f6r en ekonomisk
dterhimtning. Exempel pd linder som genomgitt dessa faser ir efter-
krigstidens Japan och Tyskland.
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Robbins (1947) sammanfattar erfarenheterna frdn den ekonomiska
politiken under andra virldskriget och drar slutsatsen att ndgon form
av planhushillning ir nédvindig under storre krig, men skadlig 1 freds-
tid. Hans argument for prisreglering och ransonering under krlgstld
ir, 1 sammanfattning och tolkning, snarlika vad som framkommit 1
denna utredning; en total fokusering av samhillets resurser pd ett enda
mél uppnds mest effektivt genom en ekonomisk politik med betyd-
ande inslag av planekonomi. En grundliggande anledning ir att staten
vid fri prissittning 1 praktiken skulle ha rid att kopa mindre volymer
av exempelvis krigsmateriel, ett annat att fordelningseffekterna av en
fri marknad under s& extrema férhillanden skulle kunna bli mycket
ogynnsamma och ett tredje att ekonomisk planering blir relativt sett
enklare nir mélet for den ekonomiska politiken blir s entydigt.

7.4 Slutsatser

En forsta slutsats av erfarenheterna frdn andra virldskriget ir att
fungerande prisreglering och ransonering tar tid att bygga upp och ir
resurskrivande. Svenska och amerikanska erfarenheter tyder pd att det
sannolikt krivs minst ett dr for att sjositta ett mer omfattande plane-
ringssystem. Sannolikt finns i dag simre foérutsittningar att lyckas dn
for 70 &r sedan, eftersom det ekonomiska systemet blivit mer kom-
plext och internationaliserat. De rivaror och halvfabrikat som d& var
aktuella f6r ransonering 1 Sverige torde 1 dag inte f6rsla lingt, eftersom
niringslivet blivit mer specialiserat och produkterna mer komplexa.
Sannolikt talar detta fér att en marknadsldsning ir relativt sett mer
effektiv 1 dag. Den informationsmingd som finns utspridd bland
producenter och konsumenter har troligen vuxit mer in férmégan att
centralt 6verblicka och processa information.

En andra slutsats dr att en reglering som ir daligt anpassad till
ekonomins forutsittningar och till behoven sannolikt gor mer
skada 4n nytta. A andra sidan tycks en gradvis introduktion av pris-
regleringar och ransoneringssystem, rivara for rdvara och produkt fér
produkt, ha fungerat relativt vil. Dessutom rider en viss konsensus
bland ekonomer som studerat andra virldskrigets ekonomi att pris-
reglering och ransonering — dtminstone vid den tiden och under si
extrema forhdllanden som da ridde — bidrog till en mer effektiv resurs-
anvindning. Den viktigaste effekten tycks ha varit att styra resurser
frdn den privata till den offentliga sektorn (férsvaret), men pris-
reglering och ransonering kan dven ha bidragit till jimnare konsum-
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tionsmojligheter och dirigenom tillika bidragit till att uppfylla all-
minna rittvisekrav.
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8 EU-reglering och internationella
avtal

8.1 EG-fordraget: fri handel och en inre marknad
8.1.1 Artiklarna 28 och 29 EG

Sverige dr medlem 1 EU och dirmed del av en inre marknad med fri
rorlighet for varor, tjinster, arbetskraft och kapital. Enligt artiklarna
28 och 29 i EG-fordraget ir det férbjudet att mellan medlemsstaterna
tillimpa kvantitativa import- och exportrestriktioner samt tgirder
med motsvarande verkan. Dessa regler ir nddvindiga for att den inre
marknaden med fri rorlighet f6r varor skall fungera.

Forbudet mot importrestriktioner och dtgirder med motsvarande
verkan ir ullimpligt pd en betydligt stérre grupp restriktioner in
endast sddana som tillimpas vid inférsel av varor eller som har till syfte
att missgynna importerade varor. Alla dtgirder som uppenbarligen ger
inhemska produkter en férdel framfér importerade snedvrider kon-
kurrensen pd den inre marknaden, dven om de tillimpas av icke-
handelsrelaterade skil och pd sdvil inhemska som importerade prod-
uketer.

»Atgirder med motsvarande verkan” definierades av EG-dom-
stolen 1 Dassonville (m3l 8/74 Procureur du Roi mot Dassonville, ECR
1974 s. 874) som alla regler som tillimpas av medlemsstaterna och
som, direkt eller indirekt, faktiskt eller potentiellt, kan hindra handel
inom gemenskapen. Atgirder som missgynnar inhemska varor faller
diremot inte under forbudets tillimpningsomrade.

Samma principer giller enligt artikel 29 EG for exportregleringar,
med ett viktigt undantag; tgirder som giller sdvil produkter som siljs
inom landet som produkter som exporteras stir inte 1 strid med artikel
29 EG endast for att de indirekt eller potentiellt kan hindra handel
inom gemenskapen. Dassonville-principen ir alltsd inte tillimplig pd
dylika restriktioner. For att std 1 strid med artikel 29 EG méste
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dtgirden ha ull syfte eller effekt att hindra exporten och dirmed etabl-
era en skillnad 1 behandlingen av den inhemska handeln i medlems-
landet och landets exporthandel si att den inhemska handeln eller
produktionen gynnas. Det méste sdlunda rora sig om protektionist-
iska &tgirder.

8.1.2 Artikel 30 EG och Cassis-doktrinen

Ett viktigt undantag frin Dassonville-principen har dven definierats 1
forhallande till importrestriktioner. I Cassis de Dijon (mil 120/78,
Rewe-Zentral AG mot Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein,
ECR 1979 s. 649) slog EG-domstolen fast att sddana restriktioner,
som idr nddvindiga for att uppfylla obligatoriska nationella krav, inte
stdr 1 strid med artikel 28 EG. Det giller siledes atgirder som
tillimpas lika f6r inhemska och importerade produkter (mal 788/79,
Gilli, ECR 1980 s. 2071). Cassis-doktrinen har bla. ansetts omfatta
miljoskyddsbestimmelser, regler om butikers 6ppethillande med hin-
syn till skydd for “nationell socio-kulturell egenart” samt bestim-
melser med syfte att skydda folkhilsan. Restriktionerna méste dock
vara nédvindiga, 1 betydelsen proportionella till sitt syfte.

I artikel 30 1 EG-fordraget finns ett uttryckligt undantag frén for-
buden mot import- och exportrestriktioner; bestimmelserna i artikel
28 och 29 EG skall inte hindra sidana férbud mot, eller restriktioner
for, import, export eller transitering som grundas pd hinsyn till allmin
moral, allmin ordning eller allmin sikerhet eller intresset att skydda
minniskors och djurs hilsa och liv, att bevara vixter, att skydda natio-
nella skatter av konstnirligt, historiskt eller arkeologiskt virde eller att
skydda industriell och kommersiell dganderitt. Forbuden och restrik-
tionerna f&r dock inte i nigra fall utgdra ett medel for godtycklig
diskriminering eller innefatta en fértickt begrinsning av handeln
mellan medlemsstaterna.

Betriffande ransonerings- och prisregleringsitgirder torde det
snarast vara undantagen med hinsyn till den allminna ordningen och
sikerheten samt folkhilsan som ir av betydelse. Alla undantag frin
EG-rittsliga principer méste tolkas restriktivt. Rent ekonomiska skil
anses inte utgdra grund foér begrinsningar som ir forbjudna enligt
EG-férdraget.

Undantag med hinsyn till allmin sikerhet ansigs exempelvis fére-
ligga 1 Campus Oil (m8l 72/83, Campus Oil Limited m.fl. mot Minister
for Industry and Energy m.fl.. ECR 1984, s. 2727), 1 vilken dom EG-
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domstolen slog fast att ett avbrott i leveranserna av mineralolje-
produkter och de risker detta eventuellt medfér for landet allvarligt
kan inverka pd den allminna sikerheten i landet. Milet gillde ett krav
pa importorer av oljeprodukter att képa upp till 35 procent av behovet
fran ett statligt oljebolag till faststillda priser. Trots att bestimmelsen
var klart diskriminerande och importbegrinsande ansigs att syftet dir-
med — att varaktigt garantera oljeleveranserna i landet och dirmed i
forlingningen landets existens — var sdant att det klart gir fore
ekonomiska omstindigheter och ir forbundet med begreppet
allmin sikerhet.

8.1.3  Prisreglerings- och ransoneringsatgarders inverkan pa
handel mellan medlemsstater

Pr1sregler1ngslagen omfattar bara tillhandahdllandet av varor och tjin-
ster pi den svenska marknaden. Atgirder vidtagna med stod dirav
avser dirfor inte import- eller exporthandeln.

I propositionen till den nu gillande prisregleringslagen konstate-
rade féredraganden att prisregleringar som sidana inte kan anses strida
mot EG-férdragets regler. De former av pr1sregler1ng som kan
tillimpas enligt prisregleringslagen innebir inte 1 sig nigon sirbehand-
ling av importerade produkter i férhillande till inhemska. I fordraget
saknas uttryckliga bestimmelser om prisreglering. Varje land forut-
sitts fora den ekonomiska politik som ir forenlig med de egna natio-
nella intressena; prisregleringar betraktas normalt som sidana ekono-
misk-politiska dtgirder.

Nationella bestimmelser om exempelvis hogstpris eller prisstopp
gor forvisso ingen skillnad pd importerade och inhemska varor, utan
giller all f6rsiljning som sker hir i landet. Bestimmelserna kan dock
inte tillimpas vid import av varor frdn en utlindsk siljare. En 13g fast-
stilld prisnivd kan leda tll att import omdjliggors, eller dtminstone
forsvaras, 1 forhillande till forsiljningen av inhemska varor. Sddana
prisreglerande atgirder kan dirfor f3 effekter som ir jimforbara med
kvantitativa importrestriktioner och std i strid med artikel 28 EG.

I direktiv 70/50 (EGT L 13, s. 29), som anses vigledande vid
tillimpningen av artikel 28 EG, preciseras vissa prisreglerande dtgirder
som gor skillnad mellan importerade och inhemska produkter och
bedéms jimforbara med kvantitativa importrestriktioner. Ett exempel
som nimns ir bestimmelser som faststiller ett reglerat pris enbart
med utgdngspunkt frin de inhemska produkternas kostnadsniva eller
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kvalitet s att den dirigenom bestimda prisnivdn utgor ett hinder for
import.

EG-domstolen har upprepade ginger haft tillfille att tillimpa prin-
ciperna om oférenligheten med EG-férdraget betriffande 3tgirder
med motsvarande verkan som en kvantitativ restriktion pd prisregler-
ingssystem. Vad giller sddana prisregleringssystem som tillimpas utan
dtskillnad mellan inhemska och importerade produkter har EG-dom-
stolen slagit fast att sddana system inte 1 sig utgor dtgirder med mot-
svarande verkan som en kvantitativ restriktion, men att de kan ha en
sddan verkan om priserna ligger pd en nivd som gor att avsittningen av
importerade produkter antingen blir omojlig eller férsviras jimfort
med avsittningen av inhemska produkter. Denna situation kan upp-
komma nir priserna ligger pd en nivi som missgynnar importerade
produkter i férhillande till identiska inhemska produkter, antingen pd
grund av att de inte kan avsittas med vinst under de faststillda férut-
sittningarna eller pd grund av att den konkurrensférdel som ett ligre
sjilvkostnadspris innebir férsvinner. Jfr. domar 1 mal 181/82, Roussel
Laboratoria BV m.fl. mot FEtat Néerlandais. ECR 1983, s. 3849; mal
65/75, Riccardo Tasca, ECR 1976, s. 291; forenade mélen 88-90/75,
Societa SADAM and others mot Comutato Interministeriale dei Prezzi
m.fl., ECR 1976, s. 323; m3l 82/77 Ministére public du Kingdom of the
Netherlands mot Jacobus Philippus van Tiggele. ECR 1978, s. 25, samt i
forenade milen 16-20/79, Openbar Ministerie mot Joseph Danis m.fL.,
ECR 1979, 5. 3327.

Aven ransoneringsitgirder kan fi konsekvenser fér den inre mark-
nadens funktion. Det skulle emellertid 1 dessa fall vara frigan om
exporthindrande effekter. Om en viss vara endast fir siljas till den
som kan uppvisa ransoneringsbevis, eller pd annat sitt endast till vissa
kunder, innebir det inte 1 sig att varan inte kan exporteras. Diremot
kan principerna f6r férdelningen av ransoneringsbevisen ge en sddan
exportbegrinsande effekt; normalt torde endast svenska fysiska och
juridiska personer gynnas av en ransonering i egenskap av avnimare.
En sidan prisutjimningsavgift, som regeringen enligt 9 § ranso-
neringslagen kan foreskriva skall erliggas nir férnddenhet fores ut ur
riket, torde direkt begrinsa exporthandeln.

De flesta prisreglerande och ransonerande atgirder som tas i til-
limpning vid f6rsorjningssvarigheter i landet torde antingen, 1 enlighet
med Cussis-doktrinen, 6ver huvud taget inte st 1 strid med artikel 28
EG, eller dtminstone vara undantagna frin férbuden i artiklarna 28
och 29 EG med stod av artikel 30 EG. I en kris bor prisregleringar och
ransoneringar 1 regel kunna rittfirdigas med hinsyn tll den allminna

170



SOU 2009:3 EU-reglering och internationella avtal

ordningen och sikerheten eller till folkhilsan. Det synes ocks3, med
hinsyn till EG-domstolens bedémning 1 Campus Oil som om import-
och exportrestriktioner skulle kunna vara tilldtna pd grund av en sddan
ekonomisk kris som har féljder f6r den allminna ordningen och
sikerheten.

EG-fordragets regler bor emellertid tas 1 beaktande vid varje til-
limpning av ransonerings- eller prisregleringstgirder. En prévning av
dtgirdernas fordragsenlighet médste ske mot bakgrund av omstindig-
heterna vid varje enskild tillimpningssituation, si att konflikt med f6r-
dragets regler undviks. Den slutliga utformningen av regler for pris-
reglering och ransonering, men idven tillimpningen dirav, mdste
silunda beaktas i ljuset av EG-ritten. Aven om det generellt torde
vara forenligt med EG-ritten for en medlemsstat att ha regler om
prisreglering och ransonering 1 allminhet méste detaljutformningen
och tillimpningen uppfylla rimliga krav pd proportionalitet 1 férhillan-
det till ett 1 allmidnhet lovvirt syfte. Hirigenom har utredningen anled-
ning att dterkomma till denna friga 1 slutbetinkandet nir det i utred-
ningens andra etapp kommer att presenteras detaljerade férslag till
utformning av lagtext.

8.2 Olja och drivmedel

Sverige ir numera genom medlemskapet 1 EU en del av den inre mark-
naden for energi. Dessutom deltar Sverige 1 det internationella energi-
avtalet. Det innebir f6r det forsta att behovet av och utrymmet for en
nationell reglering av férdelningen av olja vid en eventuell kris ir
mindre 1 dag in tidigare. For det andra innebir det att Sverige miste ha
en lagstiftning som stimmer 6verens med de krav som EU-medlem-
skapet och andra internationella 6verenskommelser stiller upp.

8.2.1 Beredskapslagring av oljeprodukter
EU:s oljelagringsdirektiv

Harmoniserade bestimmelser om medlemslindernas lagring av olje-
produkter utgdér inom EU en del av arbetet med att uppritta en inre
marknad for energi. Oljelagringen sker f6r att kunna minska skade-
verkningarna vid en f6rsérjningskris. Reglerna dirom i finns i ett
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direktiv frdn 2006 om en skyldighet f6r medlemsstaterna att inneha
minimilager av riolja och/eller petroleumprodukter.'

Oljelagringsdirektiver dligger enligt artikel 1(1) medlemslinderna
att anta de lagar och andra forfattningar som ir limpliga f6r att alltid
hilla lager av petroleumprodukter pi en nivd som motsvarar 90 dagars
genomsnittlig, daglig inhemsk férbrukning. Som petroleumprodukter
riknas enligt artikel 2 motorbensin och flygbrinsle, tunn eldningsolja,
dieselbrinnolja, fotogen och jetbrinsle av fotogentyp samt tjocka eld-
ningsoljor. Lagren kan hillas 1 form av riolja, halvfabrikat eller firdiga
produkter, artikel 5(1).

Lagren skall enligt artikel 3(1) ”std till medlemsstaternas full-
stindiga férfogande om det uppstdr svirigheter med att erhlla olje-
leveranser”. Medlemsstaterna méste dirfor sikerstilla att de har ritts-
lig befogenhet att kontrollera anvindningen av lagren under dylika
omstindigheter. Innan kommissionen har ordnat samrdd mellan
medlemsstaterna fir de emellertid endast anvinda lagren s& att de
understiger miniminivan i sirskilt bradskande fall, eller for att ill-
godose mindre, lokala behov. Samrid ordnas p&d kommissionens eget
initiativ eller pd begiran av en medlemsstat, om svirigheter uppstir 1
frdga om gemenskapens oljeforsorjning (art. 10(1-2)). Alla uttag ur
lagren skall redovisas f6r kommissionen.

Medlemsstaterna kan anvinda sig av ett lagerhdllande organ eller
enhet for att hlla alla lagren eller en del av dessa. Det idr ocks3 tillitet
att gemensamt hilla ett lagerhillande organ eller enhet gemensamt
med en eller flera andra medlemsstater. Det miste finnas system for
att identifiera, redovisa och kontrollera lagren och rittvisa och icke-
diskriminerande villkor maste tillimpas i lagerhillningssystemen.
Lagren fir hillas pd annan medlemsstats territorium. Oljelagrings-
direktivet innehdller 1 artikel 7 detaljerade regler om hur avtal om
utlandslagring mellan medlemsstater skall utformas.

Vidare innehiller direktivet bestimmelser om ménatlig rappor-
tering till kommissionen (art. 4) samt om berikningsgrunder och
omrikningstal mellan riolja och oljeprodukter (art. 5-6). Medlems-
staterna har att anta alla nédvindiga bestimmelser och vidta alla
nodvindiga dtgirder for att faststilla kontroll och évervakning av
lagren enligt direktivet (art. 8) och att faststilla sanktioner fér

! Rédets direktiv 2006/67/EG av den 24 juli 2006 om en skyldighet for medlemsstaterna att
inneha minimilager av riolja och/eller petroleumprodukter (kodifierad version) EUT L 217,
8.8.2006, s. 8-15. Direktivet ersatte ridets tidigare direktiv 68/414/EEG av den 20 december
1968 om en skyldighet f6r medlemsstaterna i EEG att inneha minimilager av riolja och/eller
petroleumprodukter.
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dvertridelser av de bestimmelser som antas 1 enlighet med direktivet
(art. 9).

Sveriges lagringsdtaganden enligt IEP-avtalet

Sverige dr ocksd anslutet till den internationella energiorganisationen
IEA, som ir ett fristdende organ inom ramen fé6r OECD. IEA
grundades efter oljekrisen ar 1973-1974 genom undertecknandet av
avtalet om ett internationellt energiprogram, IEP.

[EP-avtalet syftar bla. till vidtagandet av gemensamma effektiva
dtgirder for att bemota kriser 1 oljetillférseln. En viktig del av avtalet
ir utvecklingen av sjilviorsérningsméjligheter genom uppbyggnaden
av nationella beredskapslager av olja 1 medlemslinderna. Enligt artikel
2 3liggs medlemslinderna att hilla ett lager motsvarande 90 dagars
nettoimport av olja och/eller oljeprodukter. Lagret skall kunna anvin-
das vid en forsérjningskris for att 8stadkomma en gemensam sjilv-
forsorjning av olja. I sjilva verket finns hos IEA-linderna ett samlat
lager motsvarande i genomsnitt knappt 120 dagars nettoimport. I
Europa ligger den genomsnittliga lagernivin pd 104 dagars netto-
import.’

Sveriges genomforande av oljelagringsdirektivet och IEA

S&vil IEP-avtalet som EUs oljelagringsdirektiv ir sdledes styrande for
storleken pd det svenska beredskapslagret f6r en oljekris. Bdda regelv-
erkens krav miste tillgodoses. 1993 ars oljelagringsutredning — som
hade uppdraget att bla. klarligga konsekvenserna av ett medlemskap i
EU for den svenska beredskapslagringen av olja och kol - gjorde
bedémningen att EU-reglerna i allminhet bor medféra ndgot mindre
krav dn IEP-avtalets regler for linder som liksom Sverige inte sjilva
utvinner olja.” Utredningens analys utmynnade i slutsatsen att med-
lemskapet skulle innebdra sma férindringar i de svenska reglerna; bl.a.
hade krislagring utanfér det egna landets grinser tidigare inte varit
tilliten for svenska foretag.

Oljelagringsdirektivet och IEP-avtalets regler om oljelagring har
implementerats 1 Sverige genom lagen (1984:1049) om beredskaps-
lagring av olja och kol, LBOK, samt kompletterande férordningar.

2 Se Energimyndigheten, Beredskapslagring av olja — den globala oljelagringens betydelse och
utveckling, Energimyndigheten, ET 2005:14, s. 29-30.
> SOU 1994:116, Skyldighet att lagra olja och kol, slutbetinkande av oljelagringsutredningen.
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Lagen har enligt 1 § ull syfte att trygga tillgdngen pa olja och kol for
energiforsorjningen under krig och andra allvarliga férsérjningskriser.
Det skall ske genom att siljare och férbrukare hiller beredskapslager
av brinslen. Férutom de petroleumprodukter som Sverige enligt olje-
lagringsdirektivet dr skyldigt att hdlla lager av, omfattar lagrings-
skyldigheten enligt LBOK iven kolbrinslen, dock endast sdvitt avser
lagringsskyldigheten for virmeverk och kraftvirmeverk (6 § 1 st).

Skyldig att hilla beredskapslager av oljebrinsle ir enligt 7§ den
som har infort brinslet till landet och silt eller forbrukat det, den som
har drivit oljeraffinaderi inom landet och sélt oljebrinsle eller den som
har under basiret av annan lagringsskyldig képt samt slt minst 50 000
kubikmeter lagringsbrinsle. Lagringsskyldigheten skall enligt huvud-
regeln 1 11 § fullgdras med brinslen inom de varuslag som de lagrings-
skyldiga sdlt eller férbrukat och med varor som den lagringsskyldige
iger. De lagringsskyldiga skall enligt 12 § férfoga 6ver lagringsanligg-
ningar pa ett frin beredskaps- och kontrollsynpunkt tillfredsstillande
satt.

Det ir enligt 9 § regeringen som faststiller hur mycket av varje slag
av lagringsbrinsle som skall lagras under &ret. Det sker genom en sir-
skild forordning. Statens energimyndighet, som ir den tillsyns-
myndighet som enligt 2 § ir ansvarig for lagens efterlevnad, faststiller
sedan vem som ir lagringsskyldig och beredskapslagrets storlek for
varje lagringsskyldig (15 §). For nirvarande ir omkring 40 foretag
lagringsskyldiga 1 Sverige. Det dr ocksi Energimyndigheten som
kontrollerar och rapporterar hur Sverige uppfyller sina dtaganden
gentemot EU och IEA. Den lagringsskyldige har enligt LBOK att
limna vissa uppgifter till tillsynsmyndigheten. Lagen inneh&ller ocksi
bestimmelser om lagringsavgift vid underlitelse att hilla faststille
beredskapslager samt ansvarsbestimmelser.

Efter tillsynsmyndighetens medgivande f&r en lagringsskyldig, eller
annan som bedriver oljelagringsverksamhet inom landet, ombesérja
lagring f6r en annan lagringsskyldigs rikning. Inom en koncern kan
lagringsskyldigheten fullgéras gemensamt efter ansékan av samtliga
lagringsskyldiga siljare jimte moderbolag samt medgivande av till-
synsmyndigheten (22-24 §§).

LBOK ger inte staten ritt att forfoga 6ver beredskapslagren, men
regeringen fir enligt 25§ 1st, om tillforseln av lagringsbrinsle till
landet eller viss del av landet avbryts eller férsviras till f6ljd av allvarlig
forsorjningskris, fatta beslut om att den lagringsskyldige fir ta bered-
skapslager 1 ansprak. Det fir emellertid endast ske i den utstrickning
som ir pakallad med hinsyn till ridande f6érhillanden. Direfter fir den
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lagringsskyldige avgora om denne vill ta sitt lager 1 ansprk eller inte.
Energimyndigheten har anfért att det rdder viss oklarhet betriffande
tolkningen av kravet i EU:s oljelagringsdirektiv att beredskapslagren
skall std till medlemsstaternas fullstindiga férfogande om det uppstir
svarigheter med att erhdlla oljeleveranser och att medlemsstaterna skall
sikerstilla att de har de rittsliga befogenheterna att kontrollera
anvindningen av lagren under sidana omstindigheter. LBOK ger inte
regeringen nigon egentlig ritt att ta beredskapslagren i ansprik eller
pd annat sitt stilla det till férbrukarnas férfogande. Diremot kan
annan lagstiftning pd beredskapsomridet komma till anvindning, om
forutsittningarna dirfor dr uppfyllda.

Aven om staten har det Gverordnade ansvaret for férsorjnings-
beredskapen pd oljeomridet och anger mélen och ambitionsnivin,
sd dr det sdledes foretagen som genomfor oljelagringen 1 anslutning
till den kommersiella hanteringen — s.k. branschlagring. Majoriteten av
medlemslinderna inom IEA hiller precis som Sverige endast bransch-
lagring, men ett antal linder hiller dven statliga lager.* Vissa linder
fullgdr lagringsskyldigheten genom centraliserad lagring, vilket inne-
bir att beredskapslagren hills av ett eller flera lagerhdllande organ igda
av staten och/eller de lagringsskyldiga foretagen. Den decentraliserade
ordning som vi har i Sverige anses ge ligre kostnader, hog tillging-
lighet i kriser samt mojlighet att omsitta beredskapslagren 1 for-
hillandevis snabb takt s att de inte blir inkuranta. Dessutom anses det
att distribution under kriser bor ske genom det kommersiella syste-
met (Energimyndigheten, Oversyn av beredskapslagstifiningen inom
oljeomrddet).

8.2.2 Fordelning och ransonering av oljeprodukter
EU:s oljeberedskapsdirektiv

Rédets direktiv om &tgirder fér att dimpa verkningarna av svirig-
heter vid férsérjningen med riolja eller petroleumprodukter® har tvi
syften. Det forsta dr att medlemsstaterna skall kunna agera vid {6rsérj-
ningssvarigheter som avsevirt begrinsar leveranserna av riolja eller
petroleumprodukter och foérorsakar svira storningar; enligt artikel 1
skall de se tll att de behériga myndigheterna vid sddana forhdllanden
har ritt att gora uttag ur beredskapslagren, att faststilla begrinsningar

* Holland, Spanien, Frankrike, USA, Finland, Irland, Ungern, Danmark, Korea, Japan,
Tjeckien och Tyskland hiller sivil bransch- som statliga lager.
5 Ridets direktiv 73/238/EEG av den 24 juli 1973.
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av forbrukningen och prioritera leveranser till vissa kategorier av for-
brukare samt att utfirda prisforeskrifter for att férhindra onormala
prishojningar. Medlemsstaterna har ocks3, enligt artikel 2, att utse
organ for att genomféra dtgirderna ovan samt att férbereda handlings-
planer som kan féljas vid svarigheter i forsérjningen med rolja eller
petroleumprodukter.

Oljeberedskapsdirektivets andra syfte ir att kommissionen, om en
krissituation uppstdr, skall kunna organisera ett samordningsmote
mellan medlemslinderna. Med stod av direktivet har kommissionen
dirfor bildat en kommitté f6r oljeberedskapsfrigor, 1 vilken samtliga
medlemslinder deltar. Denna grupp skall enligt artikel 3 snarast
sammankallas av kommissionen, pd begiran av en medlemsstat eller
pa eget initiativ, om det uppkommer svirigheter 1 férsérjningen med
riolja eller petroleumprodukter i gemenskapen eller 1 en av medlems-
staterna. Gruppen skall genomfora det samrdd som behévs for att
sikerstilla samordningen av de dtgirder som vidtas eller planeras i
enlighet med de befogenheter som direktivet behandlar.

For att sikerstilla en enhetlig marknad och se till att alla som
anvinder energi inom gemenskapen fir bira en skilig andel av de
svirigheter som uppstdr vid en kris fir kommissionen enligt ett
sirskilt av rddet fattat beslut faststilla ett gemensamt mdl for minskning
av forbrukningen av petroleumprodukter.® Ett sidant mal fir faststillas
pa begiran av en medlemsstat eller pd eget initiativ efter samrid med
kommittén for oljeberedskapsfrigor, om svarigheter uppstdr 1 friga
om férsorjningen med riolja eller petroleumprodukter i en eller flera
medlemsstater. Milet fir omfatta en minskning med upp tll 10
procent av den normala férbrukningen och skall gilla 1 tv8 manader.

Efter utgdngen av de tvd8 minaderna skall kommissionen féresla
ridet ett nytt mél f6r icke-substituerbara respektive substituerbara
petroleumprodukter, uttryckt som en procentuell andel av forbruk-
ningen av produkterna. Ridet har att besluta om férslaget inom 10
dagar. I hindelse av en storre brist fir den féreslagna minskade for-
brukningen &verstiga 10 procent och utstrickas till andra energi-
slag. De kvantiteter petroleumprodukter som sparas till f6ljd av
den differentierade f6rbrukningsminskningen skall f6rdelas mellan
medlemsstaterna. Medlemsstaterna har att vidta alla limpliga &t-
girder for att minska férbrukningen av petroleumprodukter eller

©77/706/EEG: Radets beslut av den 7 november 1977 om ett gemenskapsmil fér minskning
av férbrukningen av primira energikillor i hindelse av svirigheter med {6rsérjning av riolja
och petroleumprodukter, EGT L 292, 16.11.1977, 5.9-10.
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andra energislag med minst sin egen andel av det fastslagna mailet
samt enligt artikel 3 att underritta kommissionen om dessa dtgirder.”

Fordelning av olja enligt IEP-avtalet

Forutom &liggandet fér medlemsstaterna att hilla minimilager av olja
innehiller IEP-avtalet dven bestimmelser om obligatorisk och enhetlig
minskning av férbrukningen f6r samtliga medlemsstater samt om ett
centraliserat och férutbestimt férfarande f6r nir och hur oljelagren
skall fordelas pd ett rittvist sitt mellan medlemsstaterna. Syftet ir att
uppnd en utjimning mellan medlemslinderna s att varje land vid en
oljekris far vidkinnas ett importbortfall motsvarande landets andel av
hela IEA-gruppens genomsnittliga bortfall.

For att kunna uppritthélla ett solidariskt och samordnat agerande
vid en forsorjningskris stills krav pd att varje medlemsland skall ha
berett ett program med 4tgirder f6r minskning av efterfrigan av olja
vid behov, samt vidtagit de &tgirder som ir nédvindiga for att férdel-
ning av olja skall kunna iga rum (artiklarna 5-6). Varje land 1 IEA-
gruppen har att uppritta en beredskapsorganisation — National
Emergency Sharing Organisation — som skall uppritta programmen
och fortldpande limna statistikrapporter inom ramen fér det perma-
nenta informationssystemet. P4 grundval av rapporterna faststills for
varje land den mingd olja som skall sparas med hjilp av férbruknings-
dimpande 4tgirder, hur mycket olja som skall tas i ansprik frin
beredskapslagren, samt hur omférdelningen skall ske mellan linderna.

Fordelning av olja mellan linderna skall for det forsta, enligt
artiklarna 13-14, dga rum om oljetillforseln till IEA-gruppen gir
ned, eller om det skiligen kan férvintas att oljetillforseln till
gruppen gir ned, med minst 7 procent. I ett sidant fall skall iven de
efterfrigebegrinsande dtgirder vidtas som krivs for att varje land
skall skira ned sin slutliga oljekonsumtion med 7 procent.

Skulle oljetillférseln till gruppen gd ned — eller férvintas g& ned —
med minst 12 procent skall de efterfrigebegrinsande 8tgirderna resul-
tera 1 en nedskirning av oljekonsumtionen med 10 procent. I stillet
for att vidta efterfrigedimpande dtgirder fir ett land enligt artikel 16
anvinda sig av krislager som hélls utéver den av IEP-avtalet anbefallna
kvantiteten. I en situation dir den samlade dagliga minskningen 1

7 Nirmare bestimmelser foér genomférandet av ridets beslut om gemenskapsmil for
minskning av energiférbrukningen finns i Kommissionens beslut 79/639/EEG av den 15 juni
1979 om faststillandet av nirmare bestimmelser f6r genomforandet av ridets beslut
77/706/EEG, EGT L 183, 19.7.1979, s. 1-10.
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tillforsel till gruppen uppgir till 50 procent av krislagringsitagandena
skall varje land foérutom att férdela olja mellan sig dessutom vidta de
ytterligare dtgirder som The Governing Board bedémer nédvindiga
(artiklarna 15 och 20).

Nir fordelning av olja mellan linderna skall ske 1 ovanstiende
situationer skall varje land enligt artikel 7 ha ritt till en tilldelning som
motsvarar landets tillitna konsumtion efter avdrag for landets andel av
den totala minskningen i tillférsel till gruppen i stort. Den tillitna
konsumtionen for varje land motsvarar den genomsnittliga dagliga
konsumtionen efter ikraftsittande av dtgirder for efterfrigeminsk-
ning. Landets andel av minskningen i tillférsel beriknas p& grund-
val av landets andel av de totala oljereserverna enligt avtalet. Skulle
landets ritt tll tilldelning 6verstiga den inhemska produktionen och
den import som sker till landet under krisen har landet ritt till ytter-
ligare import motsvarande mellanskillnaden. Skulle landets tilldel-
ningsritt diremot understiga den inhemska produktionen och till-
ginglig import skall landet 1 stillet tillhandahilla en kvantitet olja mot-
svarande mellanskillnaden till andra medlemslinder.

Den andra situationen nir fordelning av olja skall ske mellan
medlemslinderna beskrivs i artikel 17; om oljetillférseln till ett enskilt
medlemsland gir ned, eller skiligen kan férvintas gi ned, med minst 7
procent av landets dagliga konsumtion. Det drabbade landet skall 1 ett
sddant fall avstd konsumtion motsvarande minskningen i landets olje-
tillférsel upp till 7 procent av konsumtionen under basperioden.
Landet har en tilldelningsritt motsvarande minskningen i oljetill-
forseln 6ver 7 procentgrinsen. Tilldelningen skall ske frin évriga med-
lemslinder, genom att de anvinder sig av sina egna beredskapslager
eller genom efterfrigeminskning.

1984 inrittades inom ramen for IEA ytterligare en krismekanism
kallad CERM - Cooperated Emergency Response Measures. Denna
mojliggor dtgirder sdsom lageravtappning och brinsleomstillning
dven vid bortfall av oljeleveranser understigande 7 procent av gruppens
normala konsumtion under basperioden.
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Oljekrislagen

For att sdkerstilla fullfoljandet av Sveriges &taganden enligt IEP-
avtalet antogs oljekrislagen (1975:197). I denna hinvisas till ranson-
eringslagen; enligt 2 § fir regeringen foreskriva att 6-9 §§ ranson-
eringslagen fir tillimpas om Sverige har att fullgéra skyldighet att
vidta efterfrigebegrinsande dtgirder enligt IEP-avtalet.

For det fall att Sverige skulle ha att fullgéra tilldelningsskyldighet
enligt IEP-avtalet finns sirskilda férfogandebestimmelser 1 oljekris-
lagen. Enligt 3 § kan regeringen, eller myndighet som regeringen
bestimmer, besluta att dgare eller innehavare av riolja eller olje-
produkter skall avstd féornédenheten till staten eller annan, eller 8liggas
att utdva verksamhet som har samband med produktion eller anvind-
ning av fornédenheten. Aven igare eller innehavare av viss annan
egendom, sisom fastighet, anliggning eller transportmedel, kan
3liggas att anvinda egendomen.

EU:s oljeberedskapsdirektiv anses implementerat genom reglerna 1
ransoneringslagen och prisregleringslagen. Inom EU har emellertid
reglerna om oljeberedskap och lagring varit féremdl for en Gversyn
och det ir sannolikt att kommissionen kommer att ligga fram ett nytt
forslag till direktiv om &tgirder f6r att trygga oljeférsérjningen.

8.2.3  Pagaende arbete inom EU

Ar 2000 publicerade kommissionen en grénbok med titeln Mot en
europeisk strategi for trygg energiférsérjning”.® I denna framhélls
att unionens beroende av energi utifrdn stindigt vixer och att bero-
endet av import innebir ekonomiska, sociala, ekologiska och fysiska
risker f6r EU. For att minska riskerna foreslogs utarbetandet av en
strategi for trygg energiférsorjning. En viktig del av detta angavs
vara forverkligandet av en inre marknad fér energi.

Samma 3r utfirdade kommissionen ett meddelande om Europeiska
unionens oljeférsérjning.” T detta konstaterades att de kraftiga sving-
ningarna i oljepriserna utgédr ett problem fér EU. I ett utkast till en
strategi fastslog kommissionen bla. att mojligheterna att oka de
strategiska oljelagren genom att lita anvindningen av dessa omfattas
av gemenskapens ramverk skulle undersokas.

¥ Kommissionens grénbok av den 29 november 2000, KOM (2000) 769 slutlig.
? Meddelande frin Kommissionen av den 11 oktober 2000, ”Europeiska unionens
oljeférsérjning”, KOM (2000) 631 slutlig.
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Forslag till nytt EU-direktiv om oljef6rsorjning

I enlighet med ovanstiende utarbetade kommissionen ett forslag
till ett nytt direktiv om tillnirmning av &tgirder for att trygga olje-
forsorjningen, som vid antagande skulle ersitta sdvil oljeberedskaps-
direktivet som oljelagringsdirektivet.'® Forslaget har emellertid seder-
mera avvisats av medlemsstaterna och férkastats av Europaparla-
mentet.

I motiveringen till direktividrslaget betonas att det krivs stora
insatser for att marknaden for petroleumprodukter skall bli ppen och
integrerad pd europeisk nivd sd att den tillsammans med andra energi-
sektorer bidrar till att skapa en verklig inre energimarknad. Alla hin-
delser som gor att oljeleveranserna avbryts eller riskerar att avbrytas
kan leda till allvarliga storningar i1 den europeiska ekonomins och sam-
hillets funktion. Den otillrickliga harmoniseringen av nationell lag-
stiftning for att trygga oljeforsdrjningen kan leda till — och har redan
lett till - stérningar pd den inre marknaden fér petroleumprodukter.

Oljeberedskapsdirektivet och det vid tiden fér direktiviorslagets
tillkomst gillande oljelagringsdirektivet'' ansigs av kommissionen
inte lingre vara anpassade till den rddande situationen pd den inre
energimarknaden. Nir direktiven antogs befanns sig den inre
energimarknaden fortfarande i sin linda. De ansdgs dirfor inte lingre
kunna garantera att de nationella tgirder som de omfattar ir
tillrickligt  harmoniserade och samordnade, vilket ir en
forutsittning for en fungerande inre marknad. Tvd typer av
problem identifierades; (1) sidana som beror pi bristande
harmonisering av beredskapslagrens organisation, och (2) sddana som
beror pd bristande harmonisering av den nationella lagstiftningen om
krisitgirder och pd bristande samordning mellan medlemsstaterna i
krisligen.

Det foreslagna direktivet syftade silunda enligt artikel 1 till att
garantera en vil fungerande inre marknad f6r petroleumprodukter
genom en tillnirmning av medlemsstaternas bestimmelser om olje-
lager och krisitgirder, och en samordning av deras agerande vid en
eventuell f6rsérjningskris. Det innebar ett antal féreslagna forind-
ringar, utvidgningar och foértydliganden 1 férhdllande till den i dag
gillande EU-regleringen.

19 Férslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om tillnirmning av dtgirder for att
trygga oljeférsérjningen (KOM (2002) 488 — COD 2002/0219), EGT nr 331 E, 31/12/2002
s. 0249-0261.

" Direktiv 68/414/EEG, dndrat genom direktiv 98/93/EG.
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Medlemsstaternas lager av petroleumprodukter skulle enligt
artikel 2(1)—(2) 1 direktiviérslaget utdkas till en nivd motsvarande
120 dagars genomsnittlig, daglig inhemsk férbrukning. Dessutom
skulle medlemsstaterna enligt artikel 3 8liggas att inritta ett offent-
ligt organ for oljelagring, som skulle hilla lager motsvarande dtmin-
stone en tredjedel av lagringsskyldigheten f6r var och en av produkt-
kategorierna. Det offentliga lagerhdllande organet skulle ocksd mot
ersittning fullgéra lagringsskyldigheten for andra lagringsskyldiga
operatdrer in raffinaderier som s 6nskade.

Det pipekades i motiveringen till forslaget att i en situation nir
industrin bir hela ansvaret for lagringssystemet kan inte beredskaps-
lagren sirskiljas frdn operatdrernas egna driftslager. For andra opera-
torer dn raffinaderier — som 1 vilket fall som helst skulle ha tillgdng till
stora driftslager — dr lagringsskyldigheten dessutom en belastning och
kan utgéra ett hinder f6r marknadsintride. Den enda ekonomiska 16s-
ningen {6r dem ir 1 ménga fall att samarbeta med nationella raffina-
derier som dtar sig att fullgéra lagringsskyldigheten 1 deras stille.

Ett centralt organ for strategisk oljelagring som kan fullgéra
lagringsskyldigheten 1 operatérernas stille skulle géra operatérerna
mindre beroende av 6verenskommelser med nationella raffinaderier,
vilket skulle forbittra konkurrensen pd marknaden fér raffinerade
produkter. Genom att det centrala organet skulle fullgéra dtminstone
en tredjedel av lagringsskyldigheten skulle man dven garantera att lag-
ren verkligen fanns tillgingliga och lagringssystemen var éppna for
insyn.

Vidare pekade kommissionen pd att restriktioner betriffande
mojligheterna att hilla beredskapslager i en annan medlemsstat in
den egna kan leda till att leveranser frin raffinaderier beligna i1 andra
medlemsstater missgynnas i forhéllande till leveranser frin raffinade-
rier pd det egna territoriet. Det ansdgs inte godtagbart att ingdendet av
mellanstatliga avtal utgor en forutsittning for hillande av beredskaps-
lager 1 en annan medlemsstat. Det framhélls dirfor sirskilt 1 artikel 4 1
direktivférslaget, som slog fast att medlemsstaterna skall sérja for att
rittvisa och icke-diskriminerande villkor tillimpas i deras lagrings-
bestimmelser, att alla lagringsskyldiga féretag som képer raffinerade
produkter i en eller flera medlemsstater skulle tillitas att fullgora
lagringsskyldigheten genom lager 1 de berérda medlemsstaterna.

Betriffande behovet av att uppnd harmonisering av nationell lag-
stiftning om krisdtgirder och samordning av medlemsstaternas ager-
ande vid en kris pd oljemarknaderna anférde kommissionen att lag-
stiftningen 1 vissa medlemsstater stiller upp alltfér strikta villkor och
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dirfor utgor ett hinder f6r att ta beredskapslagren i ansprik. Det
saknas dessutom en mekanism som gor det mojligt att fatta beslut
om och samordna utnyttjandet av medlemsstaternas beredskaps-
lager pd gemenskapsniva.

Besluten att slippa beredskapslagren fattas i dag av de enskilda
linderna. Det samrddsférfarande som finns féreskrivet i det befintliga
oljeberedskapsdirektivet ansdgs inte utgdra nigon garanti for ett enat
agerande och solidaritet mellan medlemsstaterna. Kommissionen sig
behov av en befogenhet att omgiende vidta erforderliga dtgirder nir
det pd grund av utvecklingen pd oljemarknaden ir angeliget att agera.
Dirvid skulle kommissionen bitridas av en kommitté bestiende av
foretridare for medlemsstaterna och ha kommissionens foretridare
som ordforande.

Forslaget till direktiv inneholl dirfér en beslutsmekanism, genom
vilken kommissionen skulle f 8ligga medlemsstaterna att gora bered-
skapslagren tillgingliga 1 tv4 situationer:

1. vid ett avbrott i oljeférsorjningen som kan leda tll allvarliga stér-
ningar i ekonomins och den inre marknadens funktion (art. 7). I en
sidan situation skulle kommissionen dven fi 3ligga medlems-
staterna att infora specifika eller allminna begrinsningar av for-
brukningen.

2. om det enligt den allminna uppfattningen finns risk for att ett
forsorjningsavbrott, sirskilt i samband med en extern chock,
och om dessa forvintningar leder till kraftig instabilitet pd olje-
marknaderna som kan medféra allvarliga stérningar 1 ekonomins
och den inre marknadens funktion (art. 8). Direktivf6rslaget angav
de nirmare forutsittningarna som skulle féreligga for att kommis-
sionen skulle f underséka behovet av dtgirder i denna typ av
situationer.

Kommissionens argument for att ta beredskapslagren 1 ansprk redan
nir operatdrerna fir uppfattningen att det finns en risk for ett f6rsorj-
ningsavbrott, ir att en sdan situation kan leda till prisstegringar pd
spotmarknaderna som kan vara till stor skada fér ekonomin. Om
lagren d3 far tas i ansprik kan det enligt kommissionen bidra till att
motverka panikkop, aterstilla en smidig marknadsfunktion och dir-
med begrinsa pristluktuationerna och deras negativa konsekvenser fér
ekonomin. Under sidana omstindigheter krivs det emellertid ett enat
och samstimmigt agerande frdn Europeiska Unionens sida for att
uppritthilla en vil fungerande inre marknad.
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I 6vriga fall skulle medlemsstaterna enligt artikel 6 kunna ge sina
behoriga myndigheter befogenheter att utnyttja lagren nir det i sam-
band med forsérjningsproblem uppkommer svrigheter som stor
funktionen pd den inre marknaden fér petroleumprodukter. Det var
ett fortydligande 1 forhdllande till den gillande formuleringen
“medlemsstaternas fullstindiga forfogande”. S3dana uttag skulle emel-
lertid endast 3 ske ner till den obligatoriska miniminivén, om det inte
rorde sig om lokala férsérjningsproblem, eller om det var nédvindigt
for att medlemsstaterna skulle kunna uppfylla sina internationella
dtaganden.

2006 ars gronbok om energif6rsorjning

Kommissionen presenterade ir 2006 sin senaste gréonbok om en
europeisk strategi for en hillbar, konkurrenskraftig och trygg energi-
forsorjning.”” Sex nyckelomriden lyftes fram, diribland frigan om
solidaritet och vilka &tgirder som behover vidtas pd gemenskapsnivd
for att forhindra energikriser och hantera sddana som ind3 uppstir.
Tre huvudmadl f6r EUs energipolitik faststilldes, varav ett var f6rsorj-
ningstryggheten. Detta mdl kan uppnds bland annat genom att f6r-
bereda EU {6r krissituationer.

I gronboken framholls dterigen att oljemarknaden ir global och att
allvarliga stérningar kriver en likaledes global reaktion, dven om stér-
ningarna bara ir lokala eller regionala. I en situation dir IEA fattar
beslut om att ta ut olja ur lager finns det mycket som talar {6r en sam-
ordnad gemenskapsreaktion. En sddan 3tgird skulle underlittas av ett
nytt lagforslag frén kommissionen, som sikerstiller att gemenskapens
oljelager offentliggdrs mer regelbundet och 6ppet 1 syfte att bidra till
6kad insyn pa oljemarknaderna.

Kommissionen betonade ocksd pa nytt att det inom EU saknas ett
formellt instrument for att hantera utifrinkommande {érsorjnings-
kriser, trots att erfarenheter visat att det nir det giller savil olja
som gas finns ett behov f6r gemenskapen att reagera snabbt och sam-
ordnat. En 18sning angavs vara ett instrument omfattande en 6ver-
vakningsmekanism for att pd ett tidigt stadium ge varningssignaler och
for att ©ka reaktionsférmdgan vid en energikris 1 omvirlden.

2 Kommissionens Grénbok av den 8 mars 2006, “En europeisk strategi {6r en héllbar,
konkurrenskraftig och trygg energiférsérjning”, SEK (2006) 317.
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8.2.4  Slutsatser betraffande behovet av nationell reglering for
fordelning av olja i krislagen

For att kunna uppfylla oljeberedskapsdirektivets krav miste Sverige ha
forfogande-, ransonerings- och prisregleringsbestimmelser som kan
trida 1 tillimpning vid “férsorningssvdrigheter som avsevdrt begrinsar
leveranserna av rdolja eller petroleumprodukter och fororsakar svdra
storningar”. Betriffande Sveriges 3ligganden enligt IEP-avtalet har pro-
blemet 18sts 1 form av oljekrislagen (1975:197) som uttryckligen hin-
visar till de skyldigheter som Sverige kan behova fullgora enligt avtalet
och till ullimpningen av ransoneringslagen och sirskilda férfogande-
regler. Ndgon motsvarande lagstiftning har inte antagits for att
implementera oljeberedskapsdirektivet och det synes tveksamt om
igdngsittningsmekanismerna i férfogandelagen, ransoneringslagen och
prisregleringslagen 6verensstimmer med direktivets.

Vad giller beredskapslagring i annat land in det egna ir det
enligt lagen om beredskapslagring av olja och kol tilldtet att efter
medgivande frin tillsynsmyndigheten fullgéra sin lagringsskyldighet
med brinsle som finns 1 ett annat land. Det synes troligt att kommis-
sionen 1 framtiden kommer att kriva generdsare mojligheter till lag-
ring utomlands. Dessutom fir det hillas f6r sannolikt att kommis-
sionen kommer att fortsitta att driva kravet pd en mekanism som ger
mojlighet att fatta beslut pd gemenskapsnivd om att slippa de natio-
nella beredskapslagren. Redan nu kan skyldighet uppkomma enligt
Ridets beslut 77/706/EEG om foérbrukningsminskning av olje-
produkter samt om férdelning av sparade kvantiteter oljeprodukter
medlemslinderna emellan under vissa férhillanden. Det krivs siledes
att vi hir 1 Sverige har forfattningsstod f6r uppfyllandet av vira
skyldigheter till f6]jd av sddana beslut.
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9 Forsorjiningsberedskap | andra
lander

9.1 Norge
9.1.1 Ransonerings- och forfogandelagstiftning

Den rittsliga grunden fér ransonering av, och férfogande 6ver, for-
nddenheter 1 krigs- eller krisférhillanden finns huvudsakligen 1 den
norska Lov om forsynings- och beredskapstiltak av den 14 december
1956." T lagens forsta kapitel féreskrivs om anskaffnings- och bered-
skapsdtgirder 1 samband med krig, krigsfara eller andra extraordinira
krisforhéllanden.

Enligt 1§ kan det pa grund av krig, krigsfara eller andra extra-
ordinira kristérhillanden, som kan leda till att produktionen eller
tillforseln hindras eller himmas, bli nédvindigt att sitta 1 stdnd sir-
skilda anskaffnings- och beredskapsitgirder. Dessa dtgirder kan
syfta till att stirka och utnyttja landets produktions- och transport-
kapacitet, att sikra eller fordela leveranser av varor av alla slag, eller
att uppfylla landets forpliktelser enligt internationella avtal.

For att uppnd syftena ovan kan en rad restriktioner och 8ligganden
inféras. Dessa riknas upp 1 2 § och inkluderar exempelvis ensamritt
att importera, producera, silja, kopa eller férvirva varor av visst slag,
reglering av import och export, plikt f6r handlare eller dgare av viss
anliggning att leverera varor eller utféra tjinster f6r visst indamél eller
viss mottagare, ransonering av varor, plikt fér dgare eller anvindare av
transportmedel att utféra eller medverka till vissa transporter, plikt att
framstilla vissa varor eller utfora vissa tjinster, plikt att utféra sysslor i
jord- och skogsbruk eller bygg- och anliggningsverksamhet samt
anvindnings- eller produktionsférbud fér vissa varor eller tjinster.
Dessutom kan stat eller kommun enligt 3§ kriva att dgare eller

'LOV 1956-12-14 nr 07: Lov om forsynings- og beredskapstiltak.
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nyttjanderittshavare avstdr varor eller ritten ull exempelvis fartyg,
maskiner, elektrisk kraft eller fast egendom till det offentliga.

Lagens forsta kapitel innehdller ocksd bestimmelser om ritt till
ersittning samt om mojligheten att inféra sirskilda bestimmelser for
genomférandet av dtgirder enligt kapitlet, sisom bestimmelser om
ransoneringsbevis eller upprittandet av sirskilda organ.

9.1.2 Olje- och drivmedelsransonering

I Norge finns foreskrifter om oljeransonering for sdvil krig som freds-
tida krissituationer.

Forskrift  for oljerasjonering ved beredskap og krig® — med
kompletterande riktlinjer och vigledning — trider automatiskt 1 til-
limpning nir landet ir 1 krig och kan vid en beredskapssituation sittas
1 tillimpning av olje- och energidepartementet (OED), som ir 6ver-
ordnad energimyndighet. Syftet med en ransonering enligt féreskrif-
ten ir enligt § 1.1 att tillforsikra totalférsvaret oljeprodukter for att
ticka krigs- och livsviktiga behov och reglera konsumtionen s3 att
oljeprodukterna ricker si lingt som mojligt. Med krigs- och livs-
viktiga behov avses dirvid sidana samhillsbehov som maiste tillgodo-
ses for att stodja forsvarsanstringningen pa biasta méjliga vis, virna liv
och hilsa, uppfylla befolkningens nédvindigaste behov, genomféra
hégsta méjliga grad av sjilviérsorjning och uppritthélla ett organiserat
samhille.

En ransonering skall enligt § 1.3 omfatta alla oljeprodukter, med
undantag f6r produkter 1 standardférpackning p& max 5 liter som siljs
over disk. Sirskilda regler finns 1 2-9 kapitlen om tilldelning av olja till
vissa sektorer; bygg- och anliggningssektorn, fiskesektorn, forsvaret,
civilférsvaret och polisen, uppvirmning av byggnader, industri, gruv-
verksamhet och energiproduktion, jord- och skogsbruk, inrikes tran-
sportverksamhet samt utrikes sjofart.

For indamdl som inte ticks av de sektorsspecifika reglerna ansvarar
ransoneringsmyndigheten enligt § 10.1 for tilldelningen av oljepro-
dukter. I sidana fall kontrolleras att tilldelningen verkligen giller
krigs- eller livsviktiga behov och den bér huvudsakligen ske 1 mindre
kvantiteter for enskilda tillfillen.

Civila och militira chefer samt vissa myndigheter som anges i en
bilaga till féreskriften fir enligt § 1.6 foreta s.k. egentilldelning. Egen-
tilldelning innebir att organisationen eller avdelning har ritt att tilldela

2FOR 1983-12-15 nr 2142.
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sig sjilv den oljemingd som anses nédvindig for att tillvarata de egna
beredskapsuppgifterna, och att utfirda ransoneringslegitimationer fér
detta. Tilldelningen sker siledes genom egen administration och utan
ransoneringsmyndighetens inblandning. Egentilldelningen kan i néd-
vindig grad delegeras till underliggande organ och verksamheter.

For uttag av tilldelad oljeranson krivs ransoneringslegitimation 1
form av anvisning, ransoneringsbok eller rekvisition. For civil land-
transport och inrikes sjéfart krivs férutom ransoneringslegitimation
idven kor- eller firdbevis. Forsiljning eller leverans av oljeprodukter far
inte ske utan mottagande av ransoneringslegitimation. Vid bensin- och
kuststationer fdr omsittning av oljeprodukter endast ske vid manuellt
betjinade pumpar och nir betjiningen finns pd plats. Kontant- och
kortautomater skall kopplas ur.

Den oljeférbrukare som har eget lager av vissa oljeprodukter dver
viss mingd skall enligt § 1.13 registrera sitt lager och anmila innehavet
till den kommun dir lagret befinner sig. Dessa lager fir enligt § 1.16
endast anvindas efter sirskild tilldtelse frin ransoneringsmyndigheten
eller om ritt till egentilldelning foreligger.

Vid bristande oljeférsorjning i fredstid kan forskrift om oljerasjon-
ering ved oljeforsyningskriser 1 fredstid tillimpas.” Syftet med en ranso-
nering enligt denna foreskrift skall enligt § 1.1 vara att forsikra en
samhillsmissigt prioriterad férdelning av knappa oljeleveranser. Olje-
och energidepartementet beslutar enligt § 1.2 om ransonering och
andra foérbrukningsbegrinsande &tgirder skall sittas i kraft, ranso-
neringens omfattning samt vilka huvudprioriteringar som skall ligga
till grund f6r ransoneringen.

Precis som vid ransonering i krig omfattas enligt § 1.3 alla
oljeprodukter, férutom produkter i standardférpackning pa upp till
5 liter, som siljs 6ver disk. Forsiljning till konsument fir endast
ske mot giltigt ransoneringsbevis, vilket kan vara ransoneringskort
med mirken eller ransoneringsbok med uttagskort. Ransonerings-
bevisen kan stillas ut till enskilda eller till foretag och institutioner.
Forsiljning av oljeprodukter fir vid ransonering endast ske frin
bemannade stationer (§ 1.17). Forsiljarna svarar {6r att kontrollera
ransoneringsbevis.

Tilldelning av olja kan enligt § 1.9 ske pd grundval av registre-
rade upplysningar, speciella kriterier, eller vid behov efter ansékan.
I 2-11 kapitlen finns sirskilda regler om ransoneringen av olje-
produkter fér vissa anvindningsomriden; bygg- och anliggning,

> FOR 1983-08-01 nr 2141.
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fiske och fingst, forsvaret, husuppvirmning, industri, gruvdrift och
energiproduktion, inrikes sjéfart, landbruk, landtransport, civil luftfart
samt sjofart for nojesindamil. For respektive omrdde finns bestim-
melser rorande exempelvis vem som skall bestimma férbruknings-
nivin for omrddet 1 friga, vilka oljeprodukter som omfattas samt hur
tilldelning skall ske och vem som har ritt till tilldelning.

P3 den operativa nivdn finns ett system fér fredstida ransoneringar
av drivmedel, som faststilldes den 1 januari 1999 av regeringen och
Direktoratet for sivilt beredskap (DSB). Det finns ocksd ransone-
ringssystem for krigssituationer, men denna planering ir mindre
prioriterad.

Det norska ransoneringssystemet for drivmedel ir mer lingt-
giende dn Sveriges. Vid oljekris skall initiala &tgirder sisom spar-
kampanjer, bilfria dagar och stingda bensinstationer kunna bérja
tillimpas inom tvd veckor frin beslut. Kortransonering kan sittas i
kraft nir krisen foérvintas vara i minst sex minader och om for-
brukningen maiste skiras ned med i genomsnitt 20 procent eller
mer. Det dr regeringen som beslutar om ransoneringens tid och
omfattning, sparmal samt prioriteringar i stort. DSB svarar tekniskt
och évergripande f6r ransoneringssystemet. Linsstyrelserna och kom-
munerna svarar f6r bl.a. handliggningen av ansékningar om extra till-
delning av drivmedel och limnar information till allminheten.
Ransoneringsbevis finns férberedda som mallar och avtal finns med
tryckerier. Ransoneringskort med grundtilldelning fér fordonsigare
sinds ut automatiskt frin Vigdirektoratet. Férberedelsetiden for
en ransonering ir omkring 3 minader.

9.1.3  Beredskapslagring av olja

Norge har f6rvisso egna oljetillgingar, men har ett eget avtal med IEA
och har valt att vara solidariskt med 6vriga medlemslinder. Sedan
hésten 2006 dr producenter och importdrer av petroleumprodukter
skyldiga att hilla beredskapslager motsvarande 20 dagars normalfér-
brukning i Norge. Lagren skall kunna anvindas for att sikra f6rsorj-
ningen pd den norska marknaden eller som tillskott till en samordnad
krishantering inom ramen fér IEA.

Tidigare var det staten som holl 1 beredskapslagringen av olje-
produkter, men numera ir det enligt forskrift om beredskapslagring av
petroleumprodukt,” vilken meddelats med stéd av lov om beredskaps-

*FOR 2006-09-01 nr 1019.
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lagring om petroleumprodukt,” den som producerar eller importerar
minst 10 000 kubikmeter petroleumprodukter som har att hélla lager
av dessa produkter. Lagringsplikten omfattar inte rdolja.

Vid brist 1 férsérjningen med petroleum eller petroleumproduketer,
nationellt eller internationellt, kan den lagringsskyldige enligt § 11
dliggas eller ges ritt att ta de lagrade produkterna 1 bruk i den
utstrickning som krivs i den aktuella situationen. Aven i en situation
dir IEA ber om Norges medverkan i krishantering kan beredskaps-
lagren tas i bruk. I sidana situationer fir OED i samband med utrikes-
departementet fatta beslutet.

9.14 Elransonering

Aven det norska systemet for hantering av svira driftsituationer ps
elomrddet ir mer reglerat genom foreskrifter och mer detaljplanerat
in det svenska. OED kan enligt § 5A-2 i energiloven férordna om
ransonering om det anses pikallat av extraordinira férhllanden.® T
energilovforskriften” preciseras att det skall réra sig om situationer nir
det pd grund av extraordinira férhillanden uppstir knapphet pi elek-
trisk energi och det av allmin hinsyn befinnes nédvindigt att ranso-
nera for att sikerstilla att energin blir bist méjligt utnyttjad.

Vid lingvarig energiknapphet nir marknadsmekanismen inte lingre
sorjer for att priserna stiger si att konsumtionen avtar kan siledes
sdvil produktion som konsumtion av energi ransoneras. Mgjliga
ransoneringsitgirder inkluderar tvingsmissiga leveransbegrinsningar
och rekvisition av elenergi och fjirrvirme. Prioriteringen vid ranso-
nering skall ske genom att hinsyn tas till liv och hilsa, vitala samhills-
intressen inom administration, férvaltning, sikerhet, infrastruktur och
férsorjning m.m. samt niringsliv och ekonomiska intressen.

Nitoperatdrerna har att kartlagga och gruppera sina kunder efter
verksamhetstyp. Nitet delas upp 1 grupperna kontinuerlig stromtill-
forsel, bostadsomride, niringslivsomride, lantbruksomride samt
process- och elintensiv industri. Genom bortkoppling av de senare
fyra grupperna skall nitigarna kunna reducera lasten 1 niten med upp
till 70 procent.

>LOV 2006-08-18 nr 61.

¢ Lov 1990-06-29 nr 50: Lov om produksjon, omforing, overféring, omsetning, fordeling og
bruk av energi m.m.

7 FOR 1990-12-07 nr 959: Forskrift om produksjon, omforing, overféring, omsetning,
fordeling og brug av energi m.m.
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Ransoneringsmyndighet enligt Energiloven ir Norges Vassdrags-
og Energidirektorat (NVE), som har ansvaret fér planliggning och
administrativt genomférande av ransoneringsdtgirder. I krig eller
under beredskap ansvarar Kraftforsyningens beredskapsorganisasjon
for kraftférsorjningen.

9.2 Finland

Malen med Finlands forsoérjningsberedskap faststills av statsridet. Det
skedde senast &r 2002 (beslut Srb 350/8.5.2002). Enligt beslutet skall
forsorjningsberedskapen tryggas pd foljande omriden; samhillets
tekniska infrastrukturer, transport-, upplagrings- och distributions-
systemen, livsmedelsférsorjningen, energiférsdrjningen, social- och
hilsovirden, samt produktion och uppritthillande av system som
stoder det militira forsvaret.

9.2.1 Beredskapslagen

Finlands beredskapslag (22.7.1991/1080) syftar enligt 1§ till att
under undantagsforhillanden trygga befolkningens utkomst och
landets niringsliv, uppritthilla rittsordningen, de grundliggande fri-
och rittigheterna och de minskliga rittigheterna samt trygga rikets
territoriella integritet och sjilvstindighet. Med undantagsforhdllanden
avses enligt 2 § forst och frimst krig och krigshot mot Finland samt
krig eller krigshot mellan frimmande stater och andra dirmed jimfér-
bara sirskilda hindelser som intriffar utanfér Finland. Dessutom
innefattar begreppet allvarliga hot mot befolkningens utkomst eller
mot grunderna for landets niringsliv som beror pd férsvirad eller
férhindrad import av nédvindiga brinslen och annan energi eller
rivaror och andra varor, eller pd nigon annan till sina verkningar
dirmed jimférbar plotslig storning i det internationella handels-
utbytet samt ”storolyckor”. En foérutsittning for lagens tillimpning
ir att myndigheterna inte med normala befogenheter kan fi kon-
troll 6ver situationen.

I lagens andra kapitel beskrivs beslutsforfarandet. Ibruktagandet
av de befogenheter som specificeras i lagen omfattar tre skeden; (1)
presidenten utfirdar en férordning som berittigar statsridet att fér
viss tid utdva befogenheter enligt lagen och foreligger denna riks-
dagen f6r provning. (2) Statsridet utfirdar forordningar som foreliggs
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riksdagen. (3) Statsrddets forordningar verkstills antingen av de myn-
digheter som handhar uppgifterna enligt den sedvanliga uppgiftsfor-
delningen eller av de myndigheter som statsridet med stod av lagen
ilagt uppgifterna.

Statsridets befogenheter enligt den finska beredskapslagen ir
indelade 1 sex grupper; tillsyn och reglering, skotsel av statsekonomin,
anvindning av arbetskraften, organisering av férvaltningen, sirskilda
befogenheter som giller kommunalférvaltningen samt &vriga befo-
genheter. Till den forsta gruppen hor bla. enligt 14 § befogenheten att
dvervaka och reglera import och export av varor samt enligt 15 § att
overvaka och reglera produktionen och distributionen av varor samt
byggandet. Statsridet kan exempelvis foreskriva om skyldighet att
utfora vissa uppgifter vid produktion, distribution eller byggande, om
villkor f6r produktion av viss vara eller om férbud mot eller villkor for
dverldtelse av vissa varor.

Enligt 17 § far statsrddet dvervaka och reglera priser och avgifter
samt hyror. Om det ir nédvindigt med tanke pd prisregleringen fir
dven kvaliteten pd varor regleras.

9.2.2 Pagaende lagstiftningsarbete

Nigra praktiska erfarenheter av ullimpning av den finska
beredskapslagen finns inte. Eftersom den tillkom fére reformen av
den finska grundlagen och de grundliggande fri- och rittigheterna,
liksom fére Finlands intride i EU, ansigs det emellertid att den
behovde ses éver. Det hade ocksd betydelse att forindringar skett
betriffande sdvil myndigheternas verksamhet och organisation som
inom niringslivet sedan lagen tridde 1 kraft. Regeringen lade i februari
2008 fram en proposition till Riksdagen med forslag till beredskapslag
samt vissa lagar som har samband med den (RP 3/2008, rd).

De viktigaste foreslagna dndringarna utgdr revideringar med
anledning av den dndrade konstitutionen och en justering av defini-
tionen av undantagsférhillanden. Den foreslagna lagen har dess-
utom gjorts betydligt mer omfattande och detaljerad och myndig-
heterna har givits vad som anses vara mer tidsenliga befogenheter i
undantagsférhillanden.

Forslaget till en ny definition av "undantagsférhillanden” inne-
fattar sdsom 1 den nu gillande lagen endast sirskilt allvarliga kriser
som berdr hela nationen, eller dtminstone en stor del av den, och
som har konsekvenser fér samhillets funktion som helhet. I for-
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slaget anvinds emellertid inte lingre begreppet krig, utan enbart
vipnat angrepp. Foljaktligen foreslds att som undantagsférhillan-
den skall anses

1. vipnade angrepp mot Finland, eller annat s3 allvarligt angrepp att
det kan jimstillas med vipnat angrepp,

2. avsevirda hot om sidana angrepp,

3. synnerligen allvarliga hindelser eller hot mot befolkningens ut-
komst eller mot grunderna for landets niringsliv som innebir en
visentlig risk for samhillets vitala funktioner, samt

4. synnerligen allvarliga storolyckor samt pandemier som till sina
verkningar kan jimforas dirmed.

Nir det giller definitionen av ekonomiska kriser som undantags-
forhillanden 1 punkten 3 har Finland alltsd fringdtt hinvisningen
till forsvdrad eller forhindrad import. Avsikten var att understryka
att undantagsforhllanden inte alltid behéver ansluta sig till till-
gingen pd rdvaror. Till punkten 4 har fogats pandemier som ir jim-
forliga med en synnerligen allvarlig storolycka. Det senare avser
olyckor som ger upphov till ovanligt stora skador och minga offer.
Det skall rora sig om olyckor som sillan intriffar.

Ytterligare en indring som féreslds i propositionen ir att lagen tas 1
bruk genom férordning av statsrddet, i stillet for av presidenten. Stats-
ridet och presidenten skall dock férst, 1 samverkan, konstatera att
undantagsforhillanden rdder 1 landet.

Befogenhetsbestimmelserna har 1 férslaget utformats exaktare 4n 1
den nu gillande beredskapslagen och nigot begrinsats. De behoriga
myndigheterna nimns mer specifikt.

Lagforslagets kapitel 5 innehdller befogenheter for sikerstillande
av produktionen och distributionen av nyttigheter samt energiférsorj-
ningen. Det anférs 1 propositionen att grunden fér Finlands {6rsorj-
ningsberedskap ir en 6ppen och fungerande marknad, en omfattande
utrikeshandel och en konkurrenskraftig inhemsk produktion. Under
undantagsférhillanden kan man dock tvingas styra marknadsfunktio-
nerna genom rittsliga normer och administrativa beslut genom vilka
man tryggar en effektiv anvindning av resurser och en tillricklig for-
sorjning for befolkningen, det nédvindiga ekonomiska livet och det
militira férsvaret. Det allra kraftigaste styrmedlet dr reglering, som vid
tillgripande nirmast skall gilla rdvaror som ir kritiska f6r basindustrin
och vissa produkter inom dagligvaruférsérjningen.
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Det foreslagna kapitel 5 innehdller exempelvis méjlighet for
statsrddet att forordna om tillstdndsplikt fér inkép av vissa nyttig-
heter for girdsbrukets primirproduktion och f6r konsumentkép av
vissa nyttigheter som ir nédvindiga f6r befolkningens forsérjning.
Inképstillstdnd beviljas 1 det forra fallet av den kommunala lands-
bygdsniringsmyndigheten och i det senare av kommunerna.

Industriproduktionen féreslds kunna regleras genom att statsridet
nirmare férordnar om hur metaller, metallegeringar, kemikalier, like-
medelsrivaror, elektronikkomponenter, lantbruksprodukter, varor
som anvinds av livsmedelsindustrin, rdvaror och brinslen for energi-
produktionen eller andra fér industrin nédvindiga material eller
nyttigheter fir anvindas av niringsidkare. Syftet med en sddan regle-
ring skall vara att trygga nodvindig produktion av nyttigheter med
tanke pd samhillets vitala funktioner.

Det foreslds vidare att statsridet skall ges befogenhet att for-
ordna om tillstdndsplikt f6r export, utférselférbud eller tillstdnds-
plikt f6r import av nyttigheter som ir reglerade enligt kapitlet, om
begrinsning av, eller férbud mot, anvindning av el f6r vissa dnda-
mél och kvoter for elférbrukningen, om begrinsningar av uppvirm-
ning av fastigheter med fjirrvirme, samt om begrinsningar av leveran-
ser av litt och tung brinnolja f6r uppvirmningsbruk. I férslaget finns
ocksd bestimmelser om begrinsningar av anvindningen av naturgas
och om leveransplikt av vatten samt virke, trivaror och torv.

For sikerstillandet av att regleringar av detaljhandeln samt
begrinsningar av elanvindningen, av anvindningen av fjirrvirme och
av anvindningen av naturgas fungerar, foreslds statsridet {3 befogen-
het att férordna om prisreglering i form av maximala prishéjningar.

Foreslagna regleringar av flytande brinsle finns huvudsakligen i
kapitel 10, som behandlar tryggandet av transporter vid undantags-
forhillanden. Redan 1 kapitel 5 finns en grundliggande bestimmelse
genom vilken statsridet ges befogenheten att férordna om de ming-
der med vilka konsumtionen av flytande brinsle miste minskas samt
om hur minskningen skall férdelas mellan trafiken, girdsbruket,
energiproduktionen, industrin och uppvirmning. Kommunikations-
ministeriet skulle ha befogenhet att férordna hur inbesparingen av
flytande trafikbrinslen enligt statsrddets forordning skall fordelas
mellan vig-, jirnvigs-, sjo- och lufttrafiken. Vidare f6reslds bla. regler
om anvindnings- och inképstillstdnd for flytande vigtrafikbrinslen,
liksom reglering av férsiljning och distribution av flytande brinsle
samt begrinsning av vigtrafiken.
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9.2.3 Olja och bransle

Finland anslét sig 1991 tll energiprogrammet inom IEA och ir
sedan 1995 medlem 1 EU. Lager av olja och oljeprodukter hills
sdvil av niringsidkare och energiproducenter enligt lagstadgad for-
pliktelse som av Forsorjningsberedskapscentralen (FBC).

Forsorjningsberedskapscentralen ir ett statligt verk som grundades
genom lagen om tryggande av férsérjningsberedskapen och har till
uppgift att planera och handha den operativa verksamhet som behévs
for att uppritthilla och utveckla landets forsérjningsberedskap. I detta
ingdr att handha Finlands sikerhetslagring, vilken avser att for kristida
behov trygga sdvil energiforsorjningen som livsmedelshushillningen,
hilsovirden och den férsvarsrelaterade produktionen.

Niringsidkare och energiproducenter har att hilla lager enligt lagen
om obligatorisk upplagring av importerade brinslen (1070/1994). Enligt
denna skall stenkol, riolja, oljeprodukter och naturgas lagras pa egen
bekostad av de lagringsskyldiga f6r tryggande av landets f6rsorjnings-
beredskap och for att uppfylla Finlands internationella fordragsfor-
pliktelser om krisberedskap inom energiférsérjningen.

Skyldig att lagra riolja och oljeprodukter ir enligt 7§ den som
importerar dessa produkter. Importérers obligatoriska lager av rdolja
och oljeprodukter skall enligt 8 § motsvara den genomsnittliga impor-
ten under tre minader.

Obligatoriska naturgaslager skall enligt 10§ haillas av samman-
slutningar som anvinder eller &terforsiljer naturgas samt importdrer
dirav. Aven dessa lager skall motsvara den genomsnittliga anskaff-
ningsmingden respektive importen under tre manader (11-12 §§).

Skyldig att lagra stenkol ir enligt 3 § verk som anvinder stenkol for
att producera virme- eller elenergi samt stenkolsimportérer. De
obligatoriska stenkolslagren skall for stenkolsverk som producerar el
eller virme for eget bruk och fér importdérer motsvara den genom-
snittliga forbrukningen respektive importen under fem maénader.
Stenkolsverk som producerar virme- eller elenergi fér annat in
verkets eget bruk skall hdlla lager motsvarande verkets forbrukning
under tio minader (4-5 §§).

Det ir enligt 14 § Forsorjningsberedskapscentralen som skoter
verkstilligheten av lagen, arligen faststiller upplagringsmingderna
samt utdvar tillsyn dver de obligatoriska lagren och deras anvindning.
P4 ansokan av den lagringsskyldige kan FBC bevilja den lagrings-
skyldige tillstdind att underskrida lagringsskyldigheten, om dennes
produktion eller kommersiella verksamhet pd grund av stérningar 1
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tillgdngen pd en produkt som omfattas av lagringsskyldigheten 16per
risk att avbrytas eller visentligt minska om inte det obligatoriska lagret
tas 1 bruk, och annat inte féljer av Finlands internationella férdrags-
forpliktelser om krisberedskap inom energiférsérjningen.

Om uppfyllandet av en oljetilldelningsforpliktelse enligt interna-
tionella fordrag kriver att riolja eller oljeprodukter overldts ur ett
obligatoriskt lager ir det Handels- och industriministeriet som beviljar
tillstdnd att underskrida faststillda upplagringsskyldigheter.

9.2.4 Lakemedel

Aven likemedel och sjukvirdsmaterial lagras av sivil FBC som privata
niringsidkare. Enligt Lagen om obligatorisk upplagring av likemedel
(25.5.1984/402) har likemedelsfabriker, importorer av likemedels-
preparat, sjukvdrdsanstalter samt Folkhilsoinstitutet och Finlands
Réda Kors att f6r tryggandet av likemedelsforsérjningen hilla obliga-
toriska lager av likemedelssubstanser och likemedelspreparat, hjilp-
substanser och tillsatsimnen som anvinds vid framstillning av like-
medelspreparat samt forpackningsmaterial.

I lagen anges de grupper av likemedelssubstanser och -preparat
som de lagringsskyldiga kan &liggas att hdlla lager av. Statsridet
forordnar sedan nirmare vilka substanser som omfattas av lagrings-
skyldigheten och Likemedelsverket faststiller de preparat, hjilpsub-
stanser, tillsatsimnen och férpackningsmaterial som skall omfattas av
lagringsskyldigheten.

Likemedelssubstanser, hjilpsubstanser och tillsatsimnen samt f6r-
packningsmaterial som anvinds vid framstillning av likemedelspre-
parat skall lagras av likemedelsfabriker som anvinder dem vid tillverk-
ning av likemedel samt Folkhilsoinstitutet och Finlands Réda Kors.
Likemedelspreparat skall lagras av importérer. Sjukvirdsanstalter dr
skyldiga att hélla lager av de preparat som hor till deras baslike-
medelsurval.

Lagren av vissa likemedelssubstanser, bla. inom grupperna
antimikrobiska medel, hjirt- och kirlmedel samt medel mot forgift-
ningar och vacciner, skall motsvara den lagringsskyldiges genom-
snittliga férbrukning under tio manader. Lagren av dvriga substanser,
samt av hjilpsubstanser, tillsatsimnen och férpackningsmaterial skall
motsvara den lagringsskyldiges genomsnittliga férbrukning under fem
ménader. De obligatoriska lagren av likemedelspreparat skall f6r de
preparat som hor till samma likemedelsgrupper som de substanser
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som omfattas av den mer omfattande lagringsskyldigheten ovan mot-
svara tio minaders genomsnittlig férsiljning 1 Finland av importéren.
I 6vriga fall skall lagren motsvara fem méanaders forsiljning.

Lagringsmingder fir efter beviljande av Likemedelsverket under-
stigas. Sidant beviljande ges emellertid endast om den lagrings-
skyldiges produktion eller verksamhet, pd grund av stérningar 1 ull-
gingen pd fornddenheter, som omfattas av lagringsskyldigheten, hotas
att avbrytas eller visentligt minska, eller om det finns risk fér att for-
nodenheter 1 det obligatoriska lagret blir olimpliga fér sitt syfte under
lagringstiden.

9.2.5  Ovrig beredskapslagring

FBC hiller férutom lager av olja och medicinalmaterial dven bered-
skapslager av vissa industrimaterial samt spannmadl. Livsmedelsfor-
sorjningen anses ur de finska medborgarnas synvinkel st i forsta
rummet. Det skall finnas féda med normalt nirings- och energi-
innehdll att tillgd under alla férhillanden. En tillricklig produktion
av inhemska baslivsmedel uppritthills som grund f6r férsorjnings-
beredskapen. Dessutom sikerhetslagras brodsid 1 den mingd som
motsvarar normalférbrukningen under ett r.

Privata niringsidkare kan ingd avtal med FBC om frivillig
lagring av vissa kritiska material. Enligt lagen om skyddsupplag
(17.12.1982/970) fir foretagen inritta och uppritthdlla lager av
rivaror, fornddenheter och produkter som ir nédvindiga fér tryg-
gande av befolkningens utkomst och uppritthdllande av produktionen
vid eventuella stérningar 1 utrikeshandeln, eller fér att uppfylla
Finlands internationella férdragsforpliktelser om krisberedskap inom
energiférsorjningen. Statsrddet faststiller enligt 3 § vilka rdvaror, for-
nodenheter och produkter som skall lagras. Avtalen skall gilla lager av
viss storlek och beskaffenhet och ingds f6r minst tre och hégst tio ar.

Forekommer stérningar 1 tillgingen pd en révara, en férnédenhet
eller en produkt, eller skulle uppliggarens produktion avbrytas eller
minska visentligt om inte varorna i lagret anvinds, fir handels- och
industriministeriet enligt 8 § ge uppliggaren tillstdnd att anvinda var-
orna i lagret f6r sin produktion. Handels- och industriministeriet kan
ocksd, pd grund av exceptionell prisstegring eller drojsmal med leve-
rans eller av annan dirmed jimférbar sirskild orsak bevilja upp-
liggaren tillstdnd att willfilligt — hogst fyra minader — anvinda lagret.
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Enligt 8 a § kan handels- och industriministeriet vidare bevilja en upp-
liggare tillstdnd att limna ut rdvaror och produkter ur lagret for att
uppfylla Finlands internationella férdragsforpliktelser om krisbered-
skap inom energiférsdrjningen.

9.3 Danmark

9.3.1 Forsorjningsberedskap i Danmark

Den danska beredskapslagen (Beredskapsloven, LBK nr 137 av den 1
mars 2004) behandlar framfér allt riddningsberedskapen for att for-
hindra, begrinsa och avhjilpa skador pd minniskor, egendom och
milj6 vid olyckor eller katastrofer och 1 krig eller vid krigsfara. Bered-
skapen ir alltsd riktad mot alla typer av krissituationer, 1 sdvil krig som
fredstid, nir samhillets {6rmaga att fungera normalt ir visentligt ned-
satt.

Lagen innehiller bla. bestimmelser om organisationen av den
statliga och den kommunala riddningsberedskapen, befogenheter 1
olyckssituationer, skyldighet att bistd med privat egendom och tran-
sportmedel samt delta i riddningsoperationer, beredskapsplanering
samt expropriation av privat egendom. Diremot saknas 1 denna lag
regler om ransonering eller prisreglering.

Betriffande fordelning av fornodenheter 1 bristsituationer stadgar
lov om forsyningsmeessige foranstaltninger (LBK nr 88 av den 26
februari 1986) att industriministern kan faststilla bestimmelser om
anvindningen, férdelningen, prisutjimning eller placeringen av de
varulager som finns 1 landet, 1 den utstrickning som synes nédvindig.
Om bestimmelserna giller energiférsérjningen skall industriministern
inhimta godkidnnande frin folketingets energipolitiska utskott och 1
friga om andra varor skall godkinnande inhimtas fran ett av folke-
tinget tillsatt utskott.

9.3.2  Oljesektorn

Danmark ir medlem 1 EU och deltar i det internationella energi-
samarbetet. For att uppfylla de internationella férpliktelserna hills
beredskapslager av olja. Lov om forsyningsmeessige foranstaltninger kan
tillimpas f6r att ge myndigheterna nédvindiga befogenheter 1 en kris-
situation.
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De foretag som importerar eller producerar riolja eller olje-
produkter ir lagringsskyldiga enligt §3 1 lov om pligtige lagre af
mineralolie og mineralolieprodukter (LOV nr 1275 av den 20 december
2000). Lagringsskyldigheten kan antingen uppfyllas genom att hilla
egna lager eller genom att Foreningen Danske Olieberedskapslagre
(FDO) — 1 vilken 1 stort sett alla danska oljeféretag ir medlemmar —
hiller lager pd féretagens vignar. Nirmare regler om lagringsplikten
och om de samlade lagrens storlek fastslds av miljo- och energi-
ministern. De danska oljelagren motsvarar fér nirvarande 81 dagars
forbrukning.

Enligt §5a 1 lov om pligtige lagre af mineralolie og mineral-
olieprodukter skall de lagringsskyldiga dven vidta nédvindiga dtgirder
for att sikra férsorjningen av olja och oljeprodukter 1 beredskaps-
situationer och andra extraordinira situationer.

9.3.3 Elsektorn

Beredskapen i elsektorn har sin grund 1 §85b 1 lov om elforsyning
(LBK nr 1115 av den 8 november 2006), som stadgar att elprodu-
center och nitaktdrer samt den elférsérjningsverksamhet som utovas
av den systemansvariga myndigheten Energinet.dk, skall ha nédvindig
beredskap for elférsdrjningen 1 extraordinira situationer. Beredskapen
regleras nirmare i Bekendtgorelse om beredskab for elsektoren (BEK nr
1024 av den 21 augusti 2007).

Bekendtgorelsen innehiller regler om beredskap fér att kunna upp-
ritthdlla samhillets elférsorjning vid krissituationer férorsakade av hot
fr&n minniskor, naturen eller teknologi, 1 sdvil krigs- som fredstid. I
beredskapsarbetet ingdr sdvil att reducera elférsérjningssystemets sir-
barhet och risker som att planera en koordinerad och effektiv kris-
hantering (§ 2). Bekendtgorelsen innehiller dock inga regler om
prioritering eller avstingning av elanvindare vid elbrist.

9.34 Lakemedel

I f6rsorjningsmissiga nddsituationer samt vid olyckor och katastrofer,
inklusive krigshandlingar, giller for likemedelssektorn bestimmelser-
na 1 tva bekendtgorelser om spredning af legemiddellagre (BEK nr 940 av
den 16 september 2008) respektive om udlevering av lLegemidler i
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forsyningsmeessige nodsituationer og i tilfelde af ulykker og katastrofer,
herunder krigshandlinger (BEK nr 941 av den 19 september 2008).

Likemedelsimportérer, -grossister och -producenter har att hilla
likemedelslager. I situationer som ovan angivits skall lagren minskas
genom distribution genom sedvanliga kanaler. Hos importérerna och
grossisterna skall lagren minskas till ett minimum, hos producenterna
med vad som motsvarar 45 dagars normal férbrukning av likemedlen 1
friga.

Begrinsningar giller i dylika situationer dven for apotekens ritt att
limna ut likemedel, dock inte sdvitt giller leveranser till sjukhus och
liknande. Apoteken fir endast limna ut receptbelagda likemedel 1 en
mingd som motsvarar 14 dagars férbrukning. Sundhedsstyrelsen, som
ir ansvarig for den Sverordnade samordningen av likemedelsbered-
skapen, kan foreskriva att leverans endast fir ske for en kortare
konsumtionsperiod dn 14 dagar och endast till vissa nirmare angivna
persongrupper.

Apoteken kan dven begrinsa utlimnandet av icke-receptbelagda
likemedel till den minsta férpackningen de har pd lager, eller till en
mingd som motsvarar 14 dagars konsumtion. Apoteken kan ocksd
neka till att limna ut icke-receptbelagt likemedel till en person som
inte tycks ha behov av det. I en bilaga till bekendtgorelsen om udlever-
ing av legemidler riknas vissa likemedel upp som, trots att de i
normala fall inte ir receptbelagda, 1 en krissituation endast f&r lim-
nas ut mot recept.
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10  Slutsatser

Det finns tvd huvudsakliga typer av skil till politiska ingrepp nir det
uppstdr en plotslig brist pd férnédenheter. For det férsta har vissa
marknader sddana egenskaper att de inte kan hantera en plotslig brist-
situation p3 ett tillfredsstillande sitt. For det andra kan samhillet rika
i en s djup och l&ngdragen kris att huvuddelen av samhillets resurser
maste mobiliseras for att beméta krisen. I sddana ligen kan en delvis
politiskt styrd ekonomi under vissa betingelser fungera mer effektivt
in en fri marknadsekonomi.

10.1  Kriser begransade till marknader med specifika
egenskaper

En del marknader har sidana sirdrag att de inte reagerar pd en plotslig
bristsituation pd ett sitt som dr samhillsekonomiskt effektivt. I stillet
uppstdr ndgon form av marknadsmisslyckande. Vil avvigda "politiska”
ingrepp 1 sidana marknader, sisom prisreglerings- eller ransonerings-
dtgirder, kan 6ka effektiviteten.

Ett exempel ir elmarknaden, dir produktion och konsumtion
méste balanseras kontinuerligt for att inte riskera att systemet slds ut.
P3 kort sikt dr det svirt for enskilda producenter eller enskilda konsu-
menter att dndra sitt beteende for att anpassa sig till en brist. En plots-
lig brist skulle kriva att spotmarknadspriset omedelbart stiger kraftigt,
att prisdkningen omedelbart kommuniceras till alla producenter och
konsumenter och slutligen att dessa omedelbart 6kar sin produktion
respektive minskar sin konsumtion. Vissa producenter (vissa produk-
tionsanliggningar) och vissa konsumenter har tillricklig flexibilitet for
att gora detta, men det giller inte for merparten av foérbrukningen.

Om inte en tillrickligt stor och tillrickligt snabb anpassning till
den uppkomna bristsituationen sker uppstir ett elavbrott och ett
storre antal konsumenter kan bli helt utan el. Detta marknads-
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misslyckande kan beskrivas som en externalitet; nir en viss konsu-
ment inte drar ned sin konsumtion pdverkas dven andras konsumtion.
Alternativt kan man se balans i systemet som en kollektiv vara.

Oavsett terminologi, finns det i en situation med akut effekt-
brist anledning att vidta ett centralt ingrepp 1 form av ransonering.
Det ir bittre att en del konsumenter slis ut dn att alla gor det. Den
metod som anvinds 1 ett akut lige dr roterande bortkoppling. For
att hantera effektproblem med litet lingre tidshorisont finns en
offentligt upphandlad effektreserv. Aven hir finns ett marknads-
misslyckande som underliggande motiv for ingreppet, nimligen att
effektreserven fungerar som en kollektiv nyttighet.

I ett dnnu lingre tidsperspektiv kan energibrist hota. Med energi-
brist avses en situation nir kunder med fasta elpriser utan ingrepp 1
marknaden riskerar att férbruka mer energi in den som finns tillging-
lig under den kommande (vinter)sisongen. Hir finns utrymme att
anvinda prissignaler, men for att problemet ska kunna 16sas méste de
gd fram till kunder med fastprisavtal. Detta skulle kunna ske exempel-
vis genom en tillfilligt hojd elskatt. Alternative skulle det kunna
anvindas vad som formellt skulle kunna kallas ransonering, men som 1
praktiken skulle vara ett tvdprissystem, med hogre priser pd margi-
nalen ocksd f6r kunder med fastprisavtal.

Liknande exempel kan lyftas fram frin likemedelsmarknaden. En
rent marknadsekonomisk modell anvinds inte ens 1 normala fall pd
likemedelsmarknaden, och infér exempelvis en hotande pandemi
finns goda skl att ransonera tillgingliga vacciner och antivirala like-
medel. Vacciner och andra itgirder som minskar smittspridning ir
nyttigheter med starka externaliteter, som inte bist tillvaratas genom
fri prisbildning. Inte heller vid en mer lingdragen likemedelsbrist,
tex. till f6ljd av avspirrning, framstdr det som dndamalsenligt att l3ta
marknaden ransonera tillgingen via priset.

Den hir typen av marknadsspecifika marknadsmisslyckanden —
motiv for politiskt beslutade ingrepp 1 marknaden — ir emellertid
just specifika; medlen miste anpassas f6r den aktuella marknaden
och den aktuella situationen. Eftersom férloppen kan vara snabba
(hotande elavbrott eller pandemi) bér de ocksa vara planlagda i for-
vig. For att de sirskilda problem som kan uppstd till f6ljd av brist
pd enskilda marknader skall kunna l6sas, kan det krivas sektors-
specifika regler eller 3tminstone sektorsspecifika krisplaner.
Ansvaret for krisplanering och fér hanteringen av bristsituationer
bér tillkomma sektorsmyndigheter. Det far inte rdda oklarhet om
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prisreglerings- eller ransoneringstgirder fir vidtas enligt gillande
ritt och dtgirderna médste kunna vidtas utan dréjsmal.

Regelverken for ransonering och prisreglering inom elsektorn
respektive marknaden for likemedel och sjukvirdstérnédenheter,
bor utvecklas. P& elmarknaden giller detta framfor allt for situa-
tioner d& energibrist hotar. Det kan dock 4dven finnas skil att ytter-
ligare utveckla regelverken fér att hantera akut effektbrist och nira
forestdende effektbris.

Inom likemedelssektorn finns behov av méjlighet till snabba
ingripanden framfor allt vid snabbt uppkomna bristsituationer, sivil
allvarliga, sdsom pandemier, som mindre allvarliga, sisom marknads-
eller regeldrivna hamstringsepisoder. Aven fér mer lingvariga brist-
situationer, exempelvis orsakade av avspirrning av landet, bér finnas
planering for forsérjningsberedskap, men utrymmet f6r planliggning
vid krisens uppkomst ir storre.

10.2 Allmédnna och djupa kriser

Till f6]jd av exempelvis krig eller avspirrning skulle en mer allmin
brist pd fornddenheter 1 samhillet kunna uppsta. I ett sddant lige finns
troligtvis en forhdllandevis stor enighet om att samhillet bér prioritera
vissa gemensamma mal, t.ex. att hivda det nationella oberoendet eller
att avvirja att stora befolkningsgrupper skulle komma att lida nod, 1
virsta fall en omfattande svilt. I det senare fallet dr problemet férdel-
ningspolitiskt, men eftersom de flesta bryr sig om andras vilfird ir det
dven mojligt att betrakta dessa prioriterade gemensamma mal som s.k.
kollektiva nyttigheter.

For att uppnd de gemensamma mélen krivs det nigon form av
offentligt ingripande. Konsumtion och produktion miste stillas om
mot prioriterade mal, vilket skulle kunna vara livsmedelsproduktion
eller krigsférnédenheter.

Om marknadsmekanismen skall nyttjas for att styra denna
omstillning krivs det att kopkraften omfordelas. I hindelse av krig
eller krigsfara behover forsvaret 6kade medel for att t.ex. kunna
anskaffa den materiel som ir nédvindig. Vid brist pd exempelvis
livsmedel behover de ekonomiskt svagaste hushillen en inkomst-
forstirkning for att ha rdd att képa nédvindighetsvaror. Annor-
lunda uttryckt méste kopkraft fordelas om genom 6kade skatter och
bidrag baserade pd inkomster, férmdgenheter och férsérjningsborda.
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Stora férdelar kan vinnas med att anvinda marknadsmekanismen
for att styra den omstillning av konsumtion och produktion som
krivs for att uppnd de gemensamma maélen. De prisékningar som
uppstdr till f6ljd av en brist ger producenterna incitament att 6ka
produktionen av de varor som efterfrdgas och att transportera dem
dit dir bristen ir storst. Prisékningarna ger samtidigt hushéll och
andra incitament att dimpa konsumtionen och séka alternativ. Nir
detta sker genom en prisdkning ir det sannolikt att de som har
ligst omstillningskostnader kommer att stilla om sin produktion
och konsumtion och att man kommer att vilja de limpligaste alter-
nativen.

Prismekanismen genererar dessutom den information som krivs
for omstillningen. Information om produktionsméjligheter och
konsumtionsbehov ir spridd i ekonomin. Ingen har tillgdng till hela
bilden. Det giller sirskilt i en situation av stora férindringar. Det
dr svart att avgora hur mycket konsumenterna behéver minska sina
inkop eftersom information saknas om hur mycket producenterna
kan leverera, och det ir svart att veta vem som bdr minska sin
konsumtion av enskilda férnédenheter. Prismekanismen kan d&
betraktas som ett informationssystem som gor det méjligt fér hushall
och féretag att kommunicera behov och méjligheter. Om priset pd
mjolk stiger till 30 kronor per liter si blir det allom bekant att produ-
centerna inte har mojlighet att leverera mer till en ligre kostnad och
att hushéllen inte har mojlighet att hitta alternativ tll ett pris som ir
ligre. Var och en kan d3 anpassa sig efter denna information. De hus-
hall som kan hitta alternativ till en ligre kostnad gor det och de som
inte kan hitta sidana alternativ fortsitter att konsumera mjolk. De
leverantdrer som finner vigar att leverera mer till en kostnad som
understiger 30 kronor gor det.

Utan en fungerande prisbildning kommer den spridda informa-
tionen inte att aggregeras och bli synlig f6r envar. Ingen myndighet
eller annan aktér kommer att veta exakt hur stor bristen pd f6rnod-
enheter ir eller hur svirt det ir for olika féretag och hushall att stilla
om produktion och konsumtion.

Styrkan 1 prismekanismen ir siledes att den samlar all den infor-
mation om leveransmojligheter och behov som finns spridd 1 befolk-
ningen och samtidigt ger hushdll och foretag incitament att ¢ka sin
produktion och dimpa sin konsumtion i tillricklig utstrickning och
pé ett sitt som minskar kostnaderna fér omstillningen.

Svagheten i prismekanismen ir att den férdelning av inkomster och
féormogenheter som uppstdr spontant i allminhet inte fordelar kop-
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kraften s3 att de prioriterade méilen uppfylls. Som redan noterats inne-
bir en forsorjningskris ett 6kat behov av att omférdela kopkraft till
svaga hushdll eller till det offentliga via skattesystemet. Ett 6kat
skatteuttag kriver okade skattesatser vilket skapar ckade marknads-
storningar. Okad inkomstskatt kan t.ex. minska arbetsviljan.

Ett mojligt alternativ till skatter och subventioner baserade pa
inkomst ir att differentiera skatten pd olika varor, t.ex. genom sir-
skilda krisavgifter pd sidana varor som vilbestillda konsumerar
forhallandevis mycket av och subventioner av nédvindighetsvaror. En
sidan politik leder dock till likartade negativa effekter pad arbetsut-
budet, eftersom det ir reallénerna som riknas. Samtidigt innebir kris-
avgifter och subventioner av enskilda varor att relativpriserna stors.
Det skapar med andra ord mer negativa effekter in normal beskatt-
ning. I vissa fall kan dock krisavgifter och subventioner fylla en
kompletterande roll. Detta giller om 6kad inkomstbeskattning leder
till 6kade problem att kontrollera inkomster.

Ett tredje alternativ ir prisreglering eller ransonering. Dessa alter-
nativ har dock ytterligare nackdelar 1 jimférelse med krisavgifter och
subventioner. For det f6rsta innebir de att marknadens flexibilitet och
informationsegenskaper elimineras. For det andra kan problem med
kostnadskonstroll och investeringsvilja uppst. For det tredje innebir
de en omfattande administration och medfér omfattande informa-
tionsbehov. I vissa fall ir det emellertid tinkbart att dessa instrument
skulle behéva anvindas tillsammans.

Det finns brister 1 beskattningssystemet som begrinsar mojlig-
heterna att enbart anvinda traditionella medel, dvs. beskattning och
offentlig produktion eller finansiering. Om en mycket stor andel av
samhillets resurser behover kanaliseras genom det offentliga for att
tillhandah3lla nimnda kollektiva nyttigheter kommer skattesystemets
marknadsstérningar att sitta grinser. Okade skattesatser leder nor-
malt till minskade skattebaser; en kraftig 6kning av skatten pd arbete
riskerar leda till att minga arbetar mindre. Det innebir dels att den
civila ekonomin skadas, dels att skatteintikterna ir begrinsade. Okade
skattesatser kan dven férmodas ¢ka intresset att undanhilla inkomster
frin beskattning. Okat bistind kan pi motsvarande sitt 6ka intresset
att inte deklarera sina inkomster. I allvarliga kriser kan skatteforvalt-
ningen dessutom komma att fungera simre. I ett dylikt lige kan det
vara bittre om det offentligas behov av resurser kan sikerstillas
genom ransonering och reglerade priser.
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10.3  Nar prisreglering och ransonering inte bér
anvandas

Prisreglering och ransonering bér endast ses som verktyg for att
hantera extrema och lingvariga bristsituationer. Det méste finnas tid
for att planera ransonering; erfarenheten frin andra virldskriget pekar
pd en planeringshorisont pd ett &r eller lingre. Bristsituationen bor
dessutom vara s3 djupgdende att det normala sittet att finansiera
offentliga insatser eller att 8stadkomma omférdelning mellan individer
inte ricker tll.

Det saknas f6ljaktligen 1 allminhet skal att vidta ransonerings- eller
prisregleringsdtgirder vid mer begrinsade kriser eller katastrofer, for-
utom 1 sidana sektorsspecifika situationer som redogjorts fér ovan.
Om en hotande energibrist exempelvis hanteras genom en férhé;d
elskatt saknas starka skil att gynna sjukhus med sirskilda ransoner.
Sjukhuset, liksom andra férbrukare, kan fortsitta att kopa el till det
hogre priset. Om marknadspriset pd brinsle mangdubblats av ndgot
skil saknas p& motsvarande sitt skil att tilldela riddningstjinsten sir-
skilda ransoner till ett ligre pris. Riddningstjinsten kan, som andra
anvindare, kopa det nu visentligt dyrare brinslet. I bida fallen skulle
formanliga ransoner leda till ett ndgot bittre budgetutfall f6r lands-
tingen, men detta motiverar inte de manga nackdelar ett ransonerings-
system for med sig.

I de flesta krissituationer finns det andra politiska medel som ir att
foredra framfor att anvinda allminna mojligheter till prisreglering och
ransonering. Silunda bér beaktas att fordelningspolitiska insatser bist
genomférs med obundna skatter och subventioner knutna till in-
komst, fé6rmdgenhet och f6rsérjningsbérda, och att inom vissa sek-
torer, sisom el- eller likemedelssektorerna, kan konstateras ett behov
av ransonering, men att dessa behov bist tillgodoses genom sektor-
specifika regler. Myndigheterna 8liggs ansvar att se 6ver behovet av
prisreglering och ransonering inom sina respektive omriden, samt att
inom andra sektorer, exempelvis inom oljesektorn, synes beredskapen
bist uppritthdllas genom lagerhdllning, reservkapacitet eller f6rsorj-
ningsavtal.

Det ovan sagda motsiger inte att leveranser exempelvis till vissa
delar av den offentliga sektorn sirskilt gynnas vid inférandet av ranso-
nering enligt avsnitt 10.1 Vid snabba hindelseférlopp riskerar annars
en fysisk brist, inte bara en negativ budgetkonsekvens, att uppsta.
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10.4 Risker med rattslig mojlighet till prisreglering
och ransonering i fredstid

Ekonomisk analys visar att det inte finns skal till att reglera priser
eller ransonera férnédenheter, vare sig under normala omstindig-
heter eller under de flesta realistiska krisscenarier, annat dn pd vissa
marknader. Denna observation leder dock inte nédvindigtvis till slut-
satsen att mojligheten att inféra prisreglering och ransonering bor tas
bort, utan endast till att tzllimpningen av sidana ingripanden bor ske
restriktivt och reserveras for extrema situationer.

Det finns en stor litteratur om virdet av centralplanering savil 1
samhillet 1 stort som inom féretag. De mest utvecklade argumen-
ten for centralplanering tillhandahlls av litteraturen om s3 kallad
mechanism design. Den grundliggande tanken ir att en central pla-
nerare (regeringen och dess myndigheter) alltid kan replikera den
allokering som skulle uppstd genom ett decentraliserat besluts-
fattande (f6retagens och hushillens val pd marknaden) och ibland
dven forbittra detta utfall. Det anmirkningsvirda med denna litteratur
ir att den demonstrerar att detta pdstdende ir korrekt dven nir infor-
mationen ir decentraliserad, dvs. spridd bland hushdll och féretag, och
inte kind centralt. Kraftigt férenklat ir argumentationen som foljer.
Under férutsittning att foretag och hushdll har fullt fértroende for
planeringsmyndigheterna och under férutsittning att planerings-
myndigheterna garanterar att de kommer beordra ett utfall som inte
forsimrar for nigon ir samtliga aktdrer villiga att rapportera den
information de har tillgdng till. Planeraren kan direfter vilja det utfall
som ir bist for samhillet 1 stort (enligt uppstillt kriterium) och som
samtidigt inte forsimrar f6r nigon part. Det senare villkoret innebir
begrinsningar pd vad som kan uppnds. I vissa fall kan det decentra-
liserade utfallet replikeras och 1 andra kan en otvetydig férbittring
uppnas.

Ett av de huvudsakliga argumenten emot centralplanering ir att
mycken information inte kan formedlas. Aven om foretag och hushall
skulle vilja rapportera vad de visste om lokala férhillanden s3 ir det
omdjligt. Viss kunskap dr underforstddd — eng. tacit. Centrala myndig-
heter saknar dessutom forméga att behandla all information, dven om
de hade haft tillging till den. Ett andra argument mot centralplanering
ir att idén om selektiv intervention — att centralplaneraren endast
agerar 1 de ligen di det leder till en forbittring — har sina begrins-
ningar. De centrala myndigheterna har egna agendor och kan inte
binda sig att endast agera i de fall det ir bittre for samhillet 1 stort.
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Den ekonomiska forskningen ger inget definitivt svar pd frigan om
en generell reglering bor bibehillas for sikerhets skull. Enligt utred-
ningens mening finns det samhillskostnader férenade med att ge rege-
ringen mdjlighet att féreskriva om tillimpning av ransonerings- eller
prisregleringsitgirder, &tminstone om inte lagens tillimpningsomride
ar noggrant avgransat.

Att inskrinka regeringens mojligheter att inféra prisreglering och
ransonering tvingar fram 6kad krisplanering. Lagstiftaren méste dir-
vidlag ge myndigheter med ett sektoransvar ett tydligt ansvar att se
dver det eventuella behovet av ransoneringar och prisregleringar inom
sitt omride. Man mdste utforma systemet och den organisation som
ska hantera det. Man méste kontinuerligt uppdatera dessa analyser
allteftersom férutsittningarna forindras. Inskrinkningar 1 tillimpbar-
heten av generell lagstiftning kommer silunda att 6ka behovet av for-
handsplanering inom vissa sektorer, men sivil myndighetens &liggan-
den och uppdrag som dess befogenheter méste tydliggéras genom ny
kompletterande lagstiftning.

10.5 EG-ratt och internationella avtal

Det EG-rittsliga férbudet mot import- och exportrestriktioner synes
inte stilla upp ndgra hinder mot en nationell lagstiftning om ranso-
nerings- eller prisregleringsitgirder vid krig och andra {érsérjnings-
svarigheter. S3dana tgirder torde 1 regel kunna rittfirdigas med hin-
syn till den allminna ordningen och sikerheten eller till folkhilsan.
For att undvika konflikt med EG-férdragets regler bor dock den slut-
liga utformningen av regler for prisreglering och ransonering, och
iven tillimpningen dirav, ske 1 ljuset av EG-ritten.

EG:s oljeberedskapsdirektiv kriver att Sverige har foérfogande-,
ransonerings- och prisregleringsbestimmelser som kan trida i tillimp-
ning vid

“férsdrjningssvarigheter som avsevirt begrinsar leveranserna av riolja

eller petroleumprodukter och férorsakar svara stérningar”.

Betriffande Sveriges aligganden enligt IEP-avtalet har problemet 16sts
i form av oljekrislagen (1975:197) som uttryckligen hinvisar till de
skyldigheter som Sverige kan behéva fullgora enligt avtalet och till
tillimpningen av ransoneringslagen och sirskilda forfoganderegler.
Nigon motsvarande lagstiftning har inte antagits f6r att implementera
oljeberedskapsdirektivet och det skulle kunna fértydligas att iging-
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sittningsmekanismerna fér forfogandelagen, ransoneringslagen och
prisregleringslagen dverensstimmer med direktivets.

Det synes troligt att kommissionen kommer att fortsitta att driva
ett krav pd en mekanism som ger méjlighet att fatta beslut pd gemen-
skapsnivd om att slippa de nationella beredskapslagren av olja. Redan
nu kan skyldighet uppkomma enligt Radets beslut 77/706/EEG om
férbrukningsminskning av oljeprodukter samt om férdelning av spar-
ade kvantiteter oljeprodukter medlemslinderna emellan under vissa
forhallanden. Det krivs siledes att vi hir 1 Sverige har férfattningsstod
for uppfyllandet av vira skyldigheter till f6]jd av sddana beslut.

10.6  Avslutning

Utredningens slutsats i sammanfattning ir att prisreglering och ranso-
nering kan behévas dels vid sektorsspecifika och snabbt uppkomna
kriser, dels vid svira och sambhillsvida kriser. I det forsta fallet kan
marknader pd kort sikt misslyckas med att 8stadkomma en effektiv
allokering. Detta giller exempelvis vid akut effektbrist pd elmarknaden
eller nir en pandemi hotar; 1 sddana fall kan administrativt bestimd
tilldelning vara att féredra framfér ett rent marknadsstyrt utfall. Den
korta tidshorisonten torde dock férutsitta sektorsspecifika bestim-
melser och beredskapsplaner med tydligt ansvar och bemyndiganden
till vissa myndigheter. Med andra ord torde inte en generell pris-
reglerings- och ransoneringslagstiftning vara dndamélsenlig i sidana
situationer.

I det andra fallet, lingvariga och mycket allvarliga kriser, torde
diremot ransonering och prisreglering enligt generell reglering kunna
fylla en funktion. Vad som i forsta hand stdr i fokus ir att kunna
overfora resurser frin allminheten till staten, eller mellan individer
(dvs. fordelningspolitik) 1 situationer dir samhillets beskattningsfér-
maéga inte ricker for att tillfredsstilla de mest angelidgna dindamalen.

Bestimmelser om ransonering och prisreglering krivs ocksd for att
Sverige skall kunna uppfylla oljeberedskapsdirektivets krav. Ranso-
nering och prisreglering frin ekonomisk synpunkt bér tillimpas rest-
riktivt, eftersom anvindningen av dessa medel tenderar att motverka
marknadens naturliga anpassning till de nya férhéllanden som rider
vid en kris. Att priserna pd knappa varor tenderar att stiga vid en kris
stimulerar generellt sett produktionen, samtidigt som konsumenterna
ges incitament att konsumera med terhdllsamhet och att — om méjligt
— overgd till alternativa och mindre knappa produkter. Slutligen torde
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det, 1 de fall det trots allt dr motiverat att inféra prisreglering eller ran-
sonering, vanligen vara indamélsenligt att anvinda bida dessa medel
samtidigt.
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Oversyn av ransoneringslagen (1978:268) och Dir.
prisregleringslagen (1989:978) samt viss 2007:95
angransande lagstiftning

Beslut vid regeringssammantride den 20 juni 2007

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall utreda vad som krivs f6r att genomféra
en effektiv och indamalsenlig fordelning av fornddenheter i krig
och vid vissa allvarliga krissituationer i fred. Som ett led 1 detta skall
ransoneringslagen (1978:268) och prisregleringslagen (1989:978)
ses over. Oversynen skall dven omfatta andra forfattningar av
beredskapskaraktir och den lagstiftning som stdder Sveriges ta-
ganden pd forsoérjningsomridet enligt olika bi- och multilaterala
avtal.

Arbetet skall bedrivas i tvi etapper. I den férsta etappen skall
utredaren bedéma behovet av en nationell reglering av fordelning
av fornddenheter med beaktande av vilka férberedelser som gors
inom EU f{or en reglering med samma syfte. Utredaren skall klar-
ligga det utrymme som, med hinsyn till bi- eller multilaterala éver-
enskommelser som Sverige anslutit sig till, finns f6r en sidan
reglering. Den f6rsta etappen skall utredaren redovisa senast den 14
augusti 2008.

I den andra etappen skall utredaren klarligga vilka forutsitt-
ningar som finns fér sambhillets forfogande 6ver fornddenheter
samt utarbeta de forfattningsforslag som behovs.

Den andra etappen skall utredaren redovisa senast den 31 januari
2009.
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Bakgrund

Under krig uppstdr knapphet p férnédenheter av olika slag. Detta
kan dven intriffa vid vissa allvarliga krissituationer 1 fred. I sddana
ligen kan ransonering eller prisreglering behéva anvindas. Dessa
regleringar motiveras dels med behovet av att kunna uppritthilla
en fordelning av knappa resurser utan att det fir allvarliga férdel-
ningspolitiska konsekvenser och rubbar medborgarnas tilltro till
samhillets institutioner, dels med behovet av att sikerstilla att till-
rickliga resurser kan mobiliseras fér vissa prioriterade samhills-
sektorer 1 hindelse av allmin mobilisering.

Det finns pitagliga samband mellan prisreglering och ransoner-
ing. P4 en fri marknad bestims pris och volym for en vara eller
ganst av den tillging och efterfrigan som rider. Bdde ransonering
och prisreglering innebir ett ingrepp 1 marknaden. Inférandet av en
ransonering kan medféra att en prisreglering blir nédvindig for att
inte forsiljningsledet skall kompensera den minskade férsiljningen
med en sddan prishojning att hushillen inte ens kan koépa den
minimikvantitet som ir noédvindig. P4 motsvarande sitt kan en
prisreglering medféra att en ransonering blir nédvindig. Det ir
sdledes ofta nodvindigt att planera och inféra ransonerande
respektive prisreglerande &tgirder samtidigt. Ett exempel pd nir
bida dessa regleringsinstrument tillimpades samtidigt var under
oljekrisen 1973-1974 di olika slag av prisreglerande tgirder, bl.a.
forhandsanmilningsskyldighet och hogstpris, tillimpades vid sidan
av ransonering.

Bide ransoneringslagen (1978:268) och prisregleringslagen
(1989:978) har, i1 likhet med annan beredskapslagstiftning med
biring pd det ekonomisk-politiska omridet, sitt ursprung i erfaren-
heterna fr&n andra virldskriget. Under krigsdren 1939-1945
genomférdes sdvil omfattande ransoneringar som prisreglerande
dtgirder med stod av tillfillig, tidsbegrinsad lagstiftning. Med dessa
erfarenheter som grund fattades det beslut om lagstiftning under
1950-talet.

Ar 1954 tillkom den allminna ransoneringslagen (1954:280).
Lagen har tillimpats tvd ginger, dels 1 samband med Suez-krisen
1956-1957, dels under oljekrisen 1973-1974. Med st6d av lagen
vidtogs vid bdda tillfillena vissa ransoneringsdtgirder betriffande
flytande brinsle m.m. Erfarenheterna under oljekrisen visade att
det fanns behov av att se ¢ver lagen. Den allminna ransonerings-
lagen ersattes dirfor av den nu gillande ransoneringslagen. Ranso-
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neringslagen kan tillimpas, férutom i fall av krig och krigsfara, vid
annan utomordentlig hindelse di det foreligger knapphet eller
betydande fara fér knapphet inom riket pd férnédenheter som ir av
vikt for totalférsvaret eller folkférsorjningen.

Den nuvarande prisregleringslagen, som tridde 1 kraft den 1
januari 1990, ersatte den allminna prisregleringslagen (1956:236).
Under efterkrigstiden har prisregleringar kommit att motiveras av
stabiliseringspolitiska skil, t.ex. for att dimpa inflationen, och av
fordelningspolitiska skil, t.ex. fér att férhindra monopolvinster.
Ett allmint pris- och hyresstopp genomférdes under februari-april
1990. Den nu gillande lagen ir, 1 likhet med dess féregdngare, tinkt
att 1 forsta hand ullimpas 1 krig eller vid krigsfara. Om Sverige
kommer 1 krig skall prisregleringslagen tillimpas automatiskt och
om krigsfara rider fir regeringen féreskriva att prisregleringslagen
skall tillimpas. Lagen kan dock dven tillimpas om det av annan
orsak finns risk for en allvarlig prisstegring inom landet pé en eller
flera viktiga varor eller tjinster. Prisregleringslagen har siledes ett
vidare tillimpningsomrade in ransoneringslagen.

Behovet av en 6versyn
De sikerbetspolitiska forutsittningarna bhar dndrats

Det finns en rad olika omvirldsfaktorer som p4 senare tid forindrat
forutsittningarna for sdvil ransonering som prisreglering. Syste-
men for ransonering och prisreglering bygger pd de férhdllanden
och hot som fanns under 1980-talet. Omfattande férberedelser
genomfordes, ocksd rent praktiskt, for att sikra forsérjningen eller
dtminstone ge en grundtrygghet. Viktiga dtgirder har varit bered-
skapslagring och férberedelser fér ransonering. Beredskapslag-
ringen och de administrativa systemen f6r ransonering har i1 huvud-
sak avvecklats. Till detta kommer att Sverige blivit allt mer integre-
rat med andra linder genom medlemskapet i EU och genom andra
bi- eller multilaterala avtal.

I propositionen Sambhillets sikerhet och beredskap (prop.
2001/02:158) gjorde ddvarande regering bedémningen att plane-
ringen av den ekonomiska politiken 1 krissituationer bor utgd frin
att mélen for den ekonomiska politiken bist uppnds genom gene-
rella ekonomisk-politiska dtgirder dven lingt in 1 ett krisskede.
Regeringen forutsatte att reglerande 3tgirder inte skulle komma 1
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friga forrin 1 ett sent skede eller vid mycket allvarliga stérningar av
forsorjningen. Enligt ddvarande regeringens bedémning 1 proposi-
tionen Forindrad omvirld — omdanat férsvar (prop. 1998/99:74) ir
prisregleringar eller ransonering av varor i praktiken endast motive-
rade i de fall marknader upphor att existera pd grund av krig eller
krislige. Atgirder i form av ransonering och prisreglering ir att
betrakta som mycket drastiska och kan férvintas ha en negativ
effekt pd ekonomins funktionssitt. Omfattande ransoneringar och
prisregleringar av varor kriver dessutom en stor administration fér
att fungera. Regeringen ansdg dirfor att det inte lingre var inda-
mélsenligt att en sidan omfattande organisation som krivs for
administration av en ransonering eller prisreglering hills forberedd.
Det maiste dock, ansdg regeringen, finnas en viss beredskap for
sddana tgirder. Om det trots allt skulle bli aktuellt med en ranso-
nering eller en prisreglering fir den nédvindiga organisationen
byggas upp efter det behov som di finns. Detta kan ta tid beroende
pa hur omfattande administrationen behover vara.

Nir det giller administrationen av en ransonering kan nimnas
att ransoneringslagen innehdller férbud mot 6verlitelse av bevis om
ritt att férvirva eller anvinda férnddenhet (ransoneringsbevis). De
hittillsvarande ransoneringssystemen forutsitter en omfattande
administration med ekonomiska och personella resurser 1 en
omfattning som det inte lingre finns tillgdng till. Systemen har
utgdtt ifrdn att ransoneringsbevis som inte anvints skall terlimnas
till ransoneringsorganet for eventuell utdelning till annan. Vid pla-
nering av ett nytt system for drivmedelsransonering har frigan
vickts om inte férbudet mot 6verldtelse av ransoneringsbevis helt
eller delvis skulle kunna avskaffas for att fi ett smidigt och inte
alltfor resurskrivande system.

Sveriges medlemskap i EU och anslutning till internationella avtal

EU-medlemskapet gor det nédvindigt att 1 viss utstrickning
omvirdera den tidigare planerade anvindningen av reglerande
ingrepp sdsom ransonering och prisreglering som instrument i den
ekonomiska politiken 1 krissituationer. Medlemskapet innebir att
Sverige inte lingre for en egen handels-, jordbruks- och fiskepoli-
tik. Sverige ingdr 1 en inre marknad som kinnetecknas av fri rorlig-
het for varor, personer, tjinster och kapital mellan medlemssta-
terna. Vidare finns det bestimmelser som skall sikerstilla att kon-
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kurrensen inom den inre marknaden inte snedvrids. Medlemskapet
har medfért nya mojligheter och férutsittningar f6r den ekono-
miska politiken och férsorjningspolitiken 1 krissituationer samti-
digt som utrymmet for nationella dtgirder har minskat. Romfér-
draget innehéller vissa mojligheter f6r medlemsstaterna att tillimpa
restriktioner under sirskilda omstindigheter. Gemensamt f6r dessa
bestimmelser ir dock att de inte fir innefatta en fortickt begrins-
ning av handeln mellan medlemsstaterna.

Genom Sveriges anslutning till EU och andra internationella
avtal har foérutsittningarna for sdvil frsérjningen av varor under
olika slag av kriser som mojligheterna att ensidigt inféra ransoner-
ing inom landet sdledes férindrats. Forsérjning med olja och driv-
medel intar i detta sammanhang en sirstillning eftersom risken for
storning 1 tillférseln mdste betraktas som storre betriffande dessa
varor in i friga om annan {érsorjning.

Medlemskapet 1 EU har ocks8 medfort férindrade forutsice-
ningar f6r att prisreglering skall kunna tillimpas. Prisregleringar
innebir att priserna sitts pd en ligre nivd dn vad som kan motiveras
enbart med hinsyn till efterfrigan, vilket kan ses som en form av
favorisering av inhemskt producerade varor och tjinster framfor
import. S3vil ransonering som prisreglering kan siledes ha konkur-
rensbegrinsande effekter. Mojligheterna att infora sddana dtgirder
dr 1 viss mén begrinsade med hinsyn till EU:s konkurrensregler.

Risken for fredstida stérningar pd energiomrddet

Det omride dir det 1 foérsta hand skulle kunna bli aktuellt att
besluta om en ransonering, mot bakgrund av att det finns risk for
allvarliga stérningar redan i fred, ir inom energiférsérjningen,
fraimst i de fall denna ir knuten till import av fossila produkter. Nir
det giller drivmedel for fordon, flygplan och fartyg dr Sverige nist
intill helt beroende av import. Marknaden foér dessa produkter ir
global, och storningar i produktionen nigonstans 1 virlden kan 3
effekter dven hir. Det senaste tydliga exemplet pd detta var d&
orkanen Katrina slog ut betydande delar av produktionen i USA.
Den lagring som i dag férekommer i Sverige sker enligt de &tagan-
den som Sverige gjort 1 avtalet om International Energy Agency
(IEA), det s.k. IEP-avtalet, samt i enlighet med regler inom EU.
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Genom de gemensamma mil som antogs 1 juni 1993 har IEA:s
medlemslinder dven vissa gemensamma riktlinjer f6r energipoliti-
ken.

EU:s bestimmelser om lagring och krishantering har samma
tidsram som IEP-avtalet, dvs. 90 dagars forbrukning (EU) respek-
tive import (IEA). Inom EU finns under Kommissionen en arbets-
grupp (Oil Supply Group) for oljeberedskapsfrigor i vilken samt-
liga medlemslinder deltar. Lagen (1984:1049) om beredskapslag-
ring av olja och kol, oljekrislagen (1975:197), ransoneringslagen
och prisregleringslagen har anpassats till det regelverk som finns pd
EU-nivin. Inom EU pdgir arbete med att se dver nuvarande tgir-
der for att trygga oljeforsdrjningen 1 en krissituation.

Sverige har under normala férhillanden ett sikert elsystem. Det
pd senare tid allt storre elberoendet och elsystemens kinslighet gor
emellertid elsystemet och dirmed dven sambhillet i stort sirbart for
extrema viderférhdllanden och organiserad skadegérelse. Inom
Norden pdgir ett arbete med att vidareutveckla och harmonisera
regler for hantering av effektknapphet. Handeln med el kan balan-
sera tillfilliga 6ver- och underskott. Det har nu tagits ett EU-initi-
ativ inom detta omrdde dir det har lagts fram ett direktiviorslag om
tgirder for att trygga elférsdrjning och infrastrukturinvesteringar.

Nya ramuillkor for prisstabiliteten

Under 1990-talet har en fundamental omliggning av stabiliserings-
politiken dgt rum genom inférandet av en sjilvstindig riksbank
med ett uttalat inflationsm8l. Denna omliggning har varit effektiv
och en trovirdighet f6r inflationsméilet har etablerats.
Prisregleringars stabiliseringspolitiska roll har sedan efterkrigsti-
den kommit att ifrigasittas, vilket ocksd banat vig f6r det nya pen-
ningpolitiska ramverket. Prisregleringskommittén konstaterade 1
sitt slutbetinkande Prisreglering mot inflation? (SOU 1981:40) att
den dittillsvarande prisregleringspolitiken inte bidragit till att sta-
bilisera prisnivin ldngsiktigt och dirmed inte varit ett indamé&lsen-
ligt stabiliseringspolitiskt instrument. Kommittén konstaterade
dock att prisregleringar har varit ett regelbundet inslag 1 den eko-
nomiska politiken under framfér allt 1970-talet och 1 praktiken inte
alls tillimpats under extraordinira omstindigheter. Kommittén
drog slutsatsen att prisreglering bér tillgripas endast om det upp-
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kommer akuta krisligen med varuknapphet eller dylikt eller vid
andra extraordinira forhillanden.

Av naturliga skil har det inte varit mojligt att utvirdera hur den
nya penningpolitiska regimen fungerar i tider med kraftiga stor-
ningar av ekonomin som resulterat i mycket kraftiga prisdkningar
eller férvintan dirom. Det kan finnas ett behov av prisreglering
som styrmedel for att bekimpa mycket hoga prisdkningar, dtmin-
stone under en kortare tidsperiod i syfte att ge de ordinarie eko-
nomisk-politiska instrumenten och anpassningsmekanismerna tid
att  verka. I propositionen Riksbankens stillning (prop.
1997/98:40) konstaterade divarande regering att det kan uppstd
extrema situationer, t.ex. krig, naturkatastrofer eller andra mycket
kraftiga utbudsstérningar, dir anpassningsmekanismer inte funge-
rar. I dessa situationer miste, enligt regeringen, prisstabilitetsmalet
rimligen vika f6r ett omedelbart behov att med en aktiv penning-
polittk dimpa stérningen och motverka att den fir permanenta
effekter.

Forutsittningarna for att kunna anvinda ransonering och prisre-
glering som instrument for att bemistra en kris ir sdledes numera
forindrade. Lagstiftningen bor dirfér ses 6ver. Inte minst dr det
viktigt att regering och riksdag forfogar 6ver ett till ingdngna inter-
nationella avtal anpassat regelverk samt en till detta utformad orga-
nisation som iven beaktar teknikutvecklingen och tillgdng pd per-
sonal m.m.

Pébérjat dversynsarbete

Beredskapsdelegationen fér ekonomisk politik, som inrittades
1997 och ir knuten till Finansdepartementet, skall genomféra for-
beredelsearbete infér kriser och krig pd det ekonomisk- politiska
omridet samt dgna sirskild uppmirksamhet it en 6versyn av full-
maktslagarna och andra lagar pa beredskapsomridet. Delegationen
har konstaterat att beredskapslagstiftningen pd det ekonomisk-
politiska omridet delvis blivit foérdldrad. Ett férberedande over-
synsarbete har, som en f6ljd av Beredskapsdelegationens bedém-
ning, inletts 1 Regeringskansliet.

I Regeringskansliet har det gjorts en studie om behovet av en
oversyn av ransoneringslagen (F562002/2188/CIV) 1 vilken det
konstateras att det for nirvarande inte finns en infrastruktur anpas-
sad till moderna férhdllanden som mojliggor att lagstiftningen kan
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tillimpas pd ett indamdlsenligt och rittssikert sitt. Nir det giller
ansvaret for tillimpningen av prisregleringslagen vilade detta tidi-
gare Statens pris- och kartellnimnd (SPK). Konkurrensverket, som
delvis bildades ur SPK 1993, har inget ansvar {6r att tillimpa prisre-
gleringslagen. Reglerna om hur en ransonering respektive prisre-
glering skall administreras samt viss angrinsande lagstiftning skall
dirfor omfattas av 6versynen. For att f3 acceptans for de sirskilda
tgirder som kan behova vidtas i kritiska ligen miste ocksd i fort-
sittningen fordelningspolitiska mil och rittssikerhetskrav tillmitas
stor betydelse.

Uppdraget

En sirskild utredare skall se &ver frimst ransoneringslagen och
prisregleringslagen. Oversynen skall dven omfatta andra forfatt-
ningar av beredskapskaraktir som avser f6rsérjning med férndden-
heter samt den lagstiftning som stddjer Sveriges dtaganden enligt
det internationella energiprogrammet, IEP- avtalet, och enligt EU-
bestimmelser inom detta omrdde. Uppdraget omfattar forhéllan-
den sivil 1 krig som 1 fred.

De forfattningar som ir aktuella f6r en dversyn ir frimst ranso-
neringslagen och prisregleringslagen, men dven vissa andra forfatt-
ningar av beredskapskaraktir som avser f6rsérjning med férndden-
heter, frimst ellagen (1997:857), elberedskapslagen (1997:288),
lagen (1985:635) om forsorjningsberedskap pd naturgasomridet
samt férfogandelagen (1978:262)."

Aven den lagstiftning som reglerar Sveriges dtaganden enligt det
internationella energiprogrammet, IEP-avtalet, och enligt EU-
bestimmelser inom detta omride — bland annat lagen (1984:1049)
om beredskapslagring av olja och kol samt oljekrislagen (1975:197)
— behover ses dver.

En utgdngspunkt f6r 6versynen skall vara att reglerande dtgirder
av omfattande art skall tillimpas férst 1 ett sent skede 1 en djup kris.
Det kan dock finnas situationer di tgirder behdver sittas in i ett
tidigt skede som skydd mot folkhilsan.

! For att tillgodose totalférsvarets eller folkférsorjningens ofrdnkomliga behov av egendom
eller tjinster, som icke utan oligenhet kan tillgodoses pd annat sitt, fir for statens eller
annans rikning férfogande ske enligt férfogandelagen.
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En annan utgdngspunkt dr att det dr ett starkt svenskt intresse
att sd lingt det ir mojligt uppritthdlla en oreglerad utrikeshandel,
di handelsutbytet med andra linder ir av stor betydelse for vért
vilstdnd. Utrikeshandelns betydelse gor att en reglering av denna
knappast kan komma till stdnd annat dn 1 en krigssituation eller vid
sirskilda férhillanden under en lingre tid pdgdende kris.

For att en stdrre forindring av hushillens och foretagens eko-
nomiska aktiviteter skall komma till stdnd krivs l8ngtgdende 3tgir-
der riktade mot hushéllen och foretagen. Att bygga upp den kon-
trollapparat som krivs for att administrera sddana &tgirder ir inte
bara kostsamt och tar l3ng tid utan skulle med stor sikerhet méta
stort motstdnd frdn allminheten om inte mycket extrema forut-
sittningar rider. Ett system for ransonering och prisreglering
mdste bygga pd att de ingrepp i1 personers och féretags beteenden
som kan bli nédvindiga vid en allvarlig kris eller 1 krig utformas pd
ett sidant sitt att de &tnjuter stérsta mojliga legitimitet, men ocksd
s& att de administrativa kostnaderna blir s 18ga som mojligt. I detta
sammanhang skall frigan om ransoneringsbevis och 6verltelsefor-
bud av dessa dvervigas.

Oversynen skall nir det giller likemedels- och sjukvirdsmate-
rielomridet klarligga om det vid bristsituationer kan bli nédvindigt
att reglera relevanta delar i distributionskedjan, t.ex. méjligheten
att infora likemedelsransonering och att fatta snabba beslut om
subvention samt vad som 1 sd fall krivs f6r att en sddan reglering
skall vara mojlig. Kinnetecknande fér forsorjningen pi dessa
omriden ir lig lagerhdllning kombinerad med strivan efter hog
leveranssikerhet.

I den del av utredningsarbetet som avser ransoneringslagen skall
utredaren klarligga foérutsittningarna for ransonering samt hur ny
teknik pdverkar de administrativa méjligheterna. En av forutsitt-
ningarna for en ransonering eller ett férfogande ir att det ir mojligt
att f4 kontroll 6ver de varor som skall omfattas av regleringen. Till-
gingen pd fornddenheter beror ocksd pd andra faktorer, sisom en
fungerade transportmarknad. Allvarliga stérningar i de internatio-
nella transportsystemen kan fi svira konsekvenser for den svenska
férsorjningen med viktiga fornédenheter. Sirskild uppmirksamhet
skall dirfor dgnas dt den grinséverskridande trafikens behov och &t
principerna for tilldelning av drivmedel. Nir det giller kriser 1 fred
skall utgdngspunkt tas i industrins behov av fortsatta ostorda
transporter.
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Utgdngspunkten for utredarens forslag skall vara att {6rsérj-
ningsproblemen mdste 16sas 1 en nira samverkan mellan det offent-
liga och privata féretag. Det forhillandet att foretag dgs Sver staters
grinser kan bidra till en sikrare forsérjning men ocksé till svirig-
heter i en férfogandesituation. Utredaren skall dven beakta att en
trygg forsorjning 1 fred ocksi stirker f6rmagan vid hojd beredskap.

Praktiskt taget alla beredskapsforfattningar skall tillimpas fullt
ut d& hogsta beredskap giller i landet. I ett antal lagar har riksdagen
bemyndigat regeringen att sitta vissa paragrafer i tillimpning om
Sverige 4r i krigsfara. Aven di det rider utomordentliga férhillan-
den av visst slag kan regeringen foreskriva att vissa paragrafer skall
tillimpas. Detta uttrycks pd skilda sitt i de olika lagarna men har i
princip samma innebdrd. Behovet av ett sammanhingande system
av fullmaktslagar skall beaktas. Det kan dven finnas ett behov av att
inféra enhetliga begrepp i de olika forfattningarna.

Arbetet skall bedrivas 1 tvd etapper. I den forsta etappen skall
utredaren behandla en nationell reglering i prisreglerande respek-
tive konsumtionsdimpande och konsumtionsstyrande syfte, med
sirskilt beaktande av sambanden mellan prisreglering och ranso-
nering. Utredaren skall

e bedéma behovet av en nationell reglering, bland annat med
beaktande av vilka férberedelser som gérs inom EU for en
reglering med samma syfte,

e Kklarligga det utrymme som, med hinsyn till EU och bi- eller
multilaterala 6verenskommelser som Sverige anslutit sig till,
finns for en sddan reglering samt

¢ studera andra linders reglering av dessa frigor.

I samarbete med berorda myndigheter skall klarliggas om det
utdver energiomrddet finns omrdden dir risken for allvarliga freds-
tida storningar av forsorjningen skulle kunna féranleda behov av
regleringsdtgirder.

Utredaren skall ocksd genomféra en analys av om, och i sd fall
under vilka omstindigheter, prisreglering kan vara motiverad som
en understddjande 3tgird till penningpolitiken och inflationsmélet i
extrema situationer.

Den foérsta etappen skall utredaren redovisa senast den 14
augusti 2008.

I den andra etappen skall utredaren
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o Kklarligga foérutsittningarna foér samhillets foérfogande over
fornoédenheter,

e §verviga behovet av férindringar av befintliga forfattningar och

e utarbeta de férfattningsférslag som behovs.

Utredaren skall 1 samband med att behov av férfattningsidndringar
overvigs sirskilt klarligga behovet av prisreglering respektive ran-
sonering av andra skil in krig eller krigsfara. Utredaren skall ocksd
se Over hur prisregleringslagen respektive ransoneringslagen ir
utformade for att passa in 1 ett sammanhingande system. Det skall
tas 1 beaktande dels att bdda lagarna har kopplingar till varandra
liksom till andra beredskapslagar, dels att lagarna skall kunna till-
limpas 1 hela kedjan sirbarhet-kris-krig. Utgdngspunkten f6r den
andra etappen skall vara att de generella ekonomisk-politiska dtgir-
derna skall kunna anvindas s lingt det ir mojligt i krig och vid
andra allvarliga situationer. Av detta f6ljer att andra konsumtions-
begrinsande &tgirder in ransonering, t.ex. information och
sparande, skall tillgripas 1 férsta hand. Utredaren skall klarligga om
de sirskilda befogenheter som regeringen och dess myndigheter
har ir indamilsenliga for att uppnd syftena med lagstiftningen.
Aven férutsittningarna for att disponera 6ver férnédenheter
genom forfogande skall utredas och effekterna av intriffade for-
indringar klarliggas.

Utredaren skall limna forslag till principer fér utformning av
administration och kontrollsystem f{ér ransonering och pris-
reglering.

Utredaren skall kostnadsberikna de férslag som liggs fram. For-
slagen skall d4ven belysas ur sdvil ett samhillsekonomiskt som ett
offentligfinansiellt perspektiv. Utredaren skall sirskilt beakta de
administrativa konsekvenserna fér niringslivet och skall utforma
forslag s& att foretags administrativa kostnader hills s8 l3ga som
mojligt.

Den andra etappen skall utredaren redovisa senast den 31 januari
2009. Om utredaren finner att det ir motiverat att limna f6rslag pd
hilso- och sjukvirdsomridet vid en eventuell pandemisituation,
stdr det denne fritt att nir som helst inkomma med redovisningen 1
denna del, innan utredningen 1 évrigt ir klar.

Utredaren skall samrdda med berérda myndigheter, i férsta hand
Statens energimyndighet, Krisberedskapsmyndigheten, Statens
jordbruksverk, Livsmedelsverket, Affirsverket svenska kraftnit
och Socialstyrelsen. Utredaren skall vidare samrida med Bered-
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skapsdelegationen fér ekonomisk politik. Utredaren skall dven
inhimta upplysningar och synpunkter frin féretridare for linssty-
relser och kommuner, frin de organisationer som verkar p4 omri-
det samt frin foretridare f6r niringslivet.

Utredaren bér dven samrida med Likemedelsverket, Likeme-
delsférminsnimnden, Apoteket AB, Swedish Medtech och Like-
medelsindustriféreningen (LIF) samt nigra landsting nir det giller
sjukvirdsmateriel och likemedel.

Utredaren skall, vad giller redovisning av férslagets konsekven-
ser for foretag, samrdda med Niringslivets Regelnimnd.

(Forsvarsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till Utredningen Oversyn av Dir.
ransoneringslagen (1978:268) och 2008:117
prisregleringslagen (1989:978) samt viss

angransande lagstiftning (F6 2007:04)

Beslut vid regeringssammantride den 2 oktober 2008

Sammanfattning av uppdraget

Forlingd tid f6r uppdraget

Med stéd av regeringens bemyndigande den 20 juni 2007 gav
chefen for Forsvarsdepartementet en sirskild utredare 1 uppdrag att
genomféra en Oversyn av ransoneringslagen (1978:268) och
prisregleringslagen (1989:978) samt viss angrinsande lagstiftning
(dir. 2007:95). Syftet med 6versynen ir att utreda vad som krivs
for att genomféra en effektiv och indamilsenlig férdelning av
fornddenheter 1 krig och vid allvarliga krissituationer. Enligt
direktiven ska arbetet bedrivas i tv etapper. Den forsta etappen ska
utredaren redovisa senast den 14 augusti 2008 och den andra
etappen ska utredaren redovisa senast den 31 januari 2009.

Utredningstiden forlings. Utredaren ska 1 stillet redovisa den
forsta etappen senast den 2 februari 2009 och den andra etappen
senast den 1 augusti 2009.

(Forsvarsdepartementet)
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Justitiedepartementet

En mer rittssiker inhimtning av elektronisk
kommunikation i brottsbekimpningen.[1]

Naringsdepartementet
Nya nit for férnybar el. [2]

Forsvarsdepartementet
Ransonering och prisreglering i krig och fred.
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