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Yttrande over betinkandet Livsmedelsberedskap for en ny tid
(SOU 2024:8)

Kungliga Krigsvetenskapsakademiens yttrande 6ver rubricerat betdnkande 6verldmnas.

Detta yttrande dr berett inom Akademiens avdelning for 6vriga vetenskaper av betydelse
for rikets forsvar (avdelning V) dir ledamoten Magnus Jerneck varit sammanhéllande.

Sammanfattning

SOU 2024:8 Livsmedelsberedskap for en ny tid dr en viktig och gedigen utredning och
Akademien stiller sig positiv till att utredningen kan ligga grund till det fortsatta arbetet med
att forstarka Sveriges livsmedelsberedskap i1 det forsaimrade sékerhetspolitiska ldget. Utred-
ningen har genomforts pa overgripande niva och har en bred ansats som inkluderar hela
livsmedelssystemet. Akademin anser att utredningen gjort en angeldgen och noggrann ge-
nomlysning av svagheter och behov nér det giéller livsmedelsberedskapen.

Visentligt dr att livsmedelsberedskapen 1 totalforsvaret utgér fran krigets konsekvenser och
att man dérvid beaktar detta tydligt. Svensk livsmedelsberedskap for att forse befolkningen
med mat och vatten maste forstéirkas.

Aven om utredningen har en bred ansats #r det nigra viktiga frigor som Akademien alltjimt
tycker &r otydligt besvarade. Det ror foljande:
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e Att hela landet maste ha en god livsmedelsberedskap. Det finns betydande regionala
skillnader vad géller denna beredskap, vilket méste beaktas mer tydligt i den fortsatta
beredningen.

e Ledningsstrukturen vid héndelser med stora skador pé livsmedelsinfrastruktur d& det
géller totalforsvarets behov rérande livsmedelsforsorjning och dricksvatten samt an-
passning till Natos behov.

e Lantbruket och primérproduktionens roll och organisation vid h6jd beredskap beho-
ver ocksa anges tydligare vid fortsatta stdllningstaganden.

e Kopplingen mellan hilso- och sjukvéarden och djurens hélso- och sjukvard berors
endast ytligt i utredningen och behdver ocksa beaktas mer patagligt i den fortsatta
beredningen.

e Avsaknad av skydd mot kemiska (C), biologiska (B), radiologiska (R), nukledra (N)
och explosiva (E) dmnen, det vill sdga beredskap mot sabotage med CBRNE-dmnen.

e Prioriteringarna av nodvéndiga atgérder ar ocksa, enligt Akademiens mening, otyd-
ligt beskrivna.

Overgripande synpunkter
Utredningens overgripande analyser och forslag tillstyrks med foljande kommentarer.

Livsmedelsforsorjning &r en viktig del av det civila forsvaret, men ocksa av visentlig bety-
delse for det militdra forsvaret och for motstdndsviljan. Akademin anser att utredningens
forslag bor tydligare utgd fran krigets foljder, nagot som vérlden har fétt aktuella erfarenhet-
er av kriget i Ukraina och i Mellandstern. Rysslands krigforing i Ukraina har visat att det
civila samhéllet, inklusive lagring och logistik av till exempel spannmal, blivit ett mal for
vipnad attack. Utdragna vdpnade konflikter kan leda till svdlt och mat som vapen mot civil-
befolkningen &r en annan aspekt att hantera. De erfarenheter som inhdmtats i dessa konflik-
ter kommer att utgora vardefullt underlag for den fortsatta uppbyggnaden av svensk livsme-
delsberedskap — och didrmed det vi kallar livsmedelssikerhet i bred mening.

Akademin anser att det dr positivt att det foreslas ett mal for livsmedelsberedskapen. Det
bidrar till den langsiktiga formageutvecklingen och att denna ska hanga ihop med delmélen i
det civila forsvarets mal. Det dr ocksa positivt att Livsmedelsverket foreslas ges en tydligare
roll inom livsmedelsberedskapen, bla genom inréttandet av ett sérskilt rddgivande organ. Ett
nationellt livsmedelsberedskapsrad kriaver emellertid, pd samma sitt som det nyinrittade
nationella sikerhetsradet, att det finns en tydlig strategisk inriktning att folja. Erfarenheten ar
att tidigare nationella sdkerhetsstrategier ansetts vara for vittfamnande for att kunna vara
vigledande i skarpa, kritiska lagen.

Sverige dr idag medlem i bdde EU och Nato vilket stiller nya och skérpta krav pa livsme-
delsberedskapen, vid sidan om de krav som emanerar ur den forsdmrade sdkerhetspolitiska
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utvecklingen. Under kalla kriget, och da Sverige var alliansfritt, baserades livsmedelsbered-
skapen pa nagra huvudomraden; jordbrukets blockorganisation, produktion i fred, omstéll-
ning av produktion vid stérning och h6jd beredskap, ransonering, samt beredskapslagring.

Dagens livsmedelsproduktion, inklusive primérproduktionen &r anpassad till EU och en glo-
bal och fri marknad. Detta har medfort tydliga marknadsandsanpassningar av produktionen,
dar strukturrationalisering genom stordrift bidragit till att livsmedelsproduktionen i Sverige
framst finns i landets sydligare regioner. Idag sker primirproduktionen i mangt och mycket i
mycket stora och djurtiita besittningar i hgt mekaniserade och digitaliserade stallar framst i
s0dra och centrala Sverige, likasa &r vixtodlingen ockséd starkt koncentrerad till en mark-
nadsanpassad infrastruktur. Detta dr sarbart om krisen eller kriget kommer. Livsmedelsbe-
redskapen bor efterstrdva att produktionen diversifieras genom att gynna olika slags pro-
duktionssystem. De geografiska skillnaderna gor att civilomradena och ldnsstyrelserna bor
ha en tydligare roll i att utveckla livsmedelsberedskapen utifran de regionala forutséttning-
arna.

Beroendet av EU:s inre marknad och utrikeshandeln utgoér viktiga ingéngsvirden vilket
framhalls i utredningen. Storningar i utrikeshandeln kommer att fa konsekvenser och det &r
positivt att det aterfinns nagra konkreta forslag i SOU 2024:8, som tex beredskapslagring av
vissa viktiga insatsvaror. Darutdver finns dven forslag pé tidig upptickt av hot i livsmedels-
kedjan och kontaktpunkter for foretag, vilket ocksé ar viktiga atgérder.

Specifika synpunkter

I avsnitt 1.1 Forslag till lag om livsmedelsberedskap (sid 19) och 3:e kapitlet om bered-
skapslagring inom jordbruksomradet formuleras 1 §: "Regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer far beredskapslagra varor inom jordbruksomrddet for att nodvin-
diga livsmedel ska kunna framstdllas”. Det framstar som oklart om beredskapslagringen ska
ske hos regeringen eller den myndighet som regeringen utser. Detta bor fortydligas.

I kapitel 3 (sid 33) Forutsittningar for en ny livsmedelsberedskap beskrivs dessa forutsétt-
ningar pa ett bra sitt. Vikten av att utveckla ett ekonomiskt forsvar dr dock ej lika tydligt
beskriven som i forsvarsberedningens betdnkande Kraftsamling. Den inre marknaden, jord-
brukspolitik och handelspolitik bor dérfor tydligare anpassas till de sakerhetspolitiska forut-
sdttningarna. Mélkonflikter inom dessa politikomrdden maste tydligare belysas och stéllning
till prioriteringar behover tas. I kapitel 3.3.1 bor det dven fortydligas att Lansstyrelserna in-
gar i beredskapssektorn for Livsmedelsforsorjning och dricksvatten. Hela landet méste ha en
god livsmedelsberedskap, och de betydande regionala skillnaderna maste bli tydligare analy-
serade och beaktas i planeringen.

I kapitel 4 Befolkningens behov av det offentliga dtagandet framhélls det individuella ansva-
ret samt det offentliga dtagandet. Kommunernas roll och uppgifter betonas och det &r posi-
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tivt. I avsnitt 4.3 beskrivs civilsamhaéllets roll och det bor understrykas att det finns ett pa-
tagligt intresse av att soka finna former for hur civilsamhéllets olika organisationer kan
medverka inte minst i beredskapsplaneringen pa lokal niva. Hér vore det onskvért med en
tydligare beskrivning av de frivilliga forsvarsorganisationers (FFO:er) roller inom framst
utbildnings- och dvningsverksamheten.

Det ar viktigt att understryka att samspelet mellan de olika nivderna i det svenska politiska
systemet maste priglas av stor tydlighet vad géller ansvar och befogenheter och inte minst
vid allvarliga tillstind som t.ex. vid hojd beredskap. Erfarenheterna fran pandemin visar
tydligt att det d& fanns svérlosta spanningar mellan staten och de underliggande politiska
nivéerna och att beslutsordningen var oklar.

Denna flernivéproblematik inkluderar &ven EU och numera ocksd NATO, vars krishante-
ringssystem (NCRS) nu Sverige blir en del av (s. 154) och som kommer att krdva stora in-
satser fran svensk sida, inte minst nér det géller rekryteringen av expertis och formégan att
med kort varsel delta i viktiga Overliggningar i Bryssel. P4 samma sitt som EU-
medlemskapet en gang tvingade fram en radikal nyorientering av svensk forvaltning kréver
NATO-medlemskapet stora resurstillskott och helt nya arbetsrutiner.

En mojlig komplikation i och med NATO-medlemskapet &r att Sverige nu far hantera fragan
om dubbla lojaliteter, den till NATO och den till EU, dér kravet pé strategisk autonomi rent
sakerhetspolitiskt, men ockséd i bred samhéllsekonomisk och forsérjningspolitisk mening,
véxer sig allt starkare, inte minst under fransk ledning.

I kapitel 5 anger utredningen pa sid 69 en definition av livsmedelsberedskap som “den verk-
samhet som syftar till att upprdtthdlla den livsmedelsforsorjning som dr nodvindig for be-
folkningens dverlevnad, for att sdkerstilla de viktigaste samhdllsfunktionerna eller for att
bidra till det militiira forsvaret”. Det ar bra att denna definition finns med. Akademin anser
dock att malet kan fortydligas d& det inte &r uppenbart vad ordet “eller” innebér vad avser att
bidra med till det militdra forsvaret.

Ledningsstrukturen vid héndelser med allvarliga skador pa livsmedelsinfrastruktur samt an-
passning till Natos behov dr “verksamheter” inom totalforsvaret som vid hojd beredskap
maste fa en tydlig foreskriftsordning.

I kapitlet 6 anges forutséttningar for inhemsk livsmedelsproduktion. Detta dr enligt Akade-
miens mening bra beskrivet ddr ménga viktiga insatsvaror som utsidde, vixtskydd, godsel,
foder och veterindrmedicinska likemedel lyfts fram. Over lag saknas dock samhillsekono-
miska analyser avseende kostnad och nytta rérande insatsvarornas betydelse. Sverige har en
ojamn infrastruktur vad giller samhillsviktig och totalforsvarsviktig verksamhet fordelad
over landet. Fa lager, mejerier och slakterier finns i Norrland vilket gor att de samhéllseko-
nomiska aspekterna av béttre beredskap i underskottsomrdden behdver tydliggoras. Ur ett
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perspektiv av beredskapsincitament kan det vara relevant att det finns denna typ av infra-
struktur dven i norra Sverige, dir militérstrategiska, geopolitiska och sdkerhetspolitiska in-
tressen numera viager mycket tungt. Nu rader en obalans.

Angaende lager av veterindrmedicinska ldkemedel bor denna fragestdllning hinga ihop med
motsvarande planering som gors inom hélso- och sjukvérden, vilka kréver liknande bered-
skapslagring av lakemedel, desinfektionsmedel med mera.

Kapitel 7 (sid 101) beskriver kritiska beroenden till andra sektorer. Livsmedelsberedskapen
har ménga kritiska beroende till andra sektorer inte minst energiforsorjning och transporter.
Dessa delar beskrivs i utredningen men hur livsmedelsberedskapen ska dimensioneras vid
hojd beredskap i forhéllande till de andra sektorerna &r ej tydligt. Om det foreligger antagon-
istiska hot mot livsmedelskedjan bor det finnas samverkansformer med offentliga sektorer
som arbetar med brottsbekdmpande atgarder.

Skydd mot kemiska (C), bilogiska (B), radiologiska (R), nukleédra (N) och explosiva (E) 4m-
nen, det vill sdga beredskap mot sabotage med CBRNE-dmnen &r mycket viktiga hot att
beakta i ett livsmedelsforsorjningsperspektiv. Det bor finnas strukturer i livsmedelsbered-
skapen att hantera fragor som berdér C- och B-stridsmedel. Dessa fragor beaktas ¢j i utred-
ningen.

I kapitel 8 beskrivs lagerhallning inom livsmedelssystemet. Det &r ett viktigt omrdde och
lagring av insatsvaror har belysts pa ett bra sétt. Dock saknas beskrivning av lagring av varor
som é&r viktiga for att kunna tillhandahélla tjinliga livsmedel. Det géller lagring av laborato-
riematerial och sddan a produkter som &ven anvénds i andra sektorer.

Frégor som berdr system for att uppticka och hantera hot anges i kapitel 10 (sid 143). Har
har Livsmedelsverket en viktig roll att som sektorsansvarig myndighet samordna omvérlds-
bevakningsunderlag fran andra myndigheter och organisationer. Utredningen fGreslar att ett
system utvecklas vilket dr viktigt men komplext. Det finns manga tusen foretag som arbetar
inom livsmedelssektorn och mycket information finns hos privata aktérer. Dessutom finns
en méngfald av hot mot livsmedelskedjan och de antagonistiska hoten kommer kriva sam-
verkan med brottsbekdimpande myndigheter. System for tidig forvarning mot stdrningar i
handelsfldden &r en viktig del i forsorjningsberedskapen och maéste kopplas till arbetet med
att ta fram metoder rorande forsérjningsanalys som foreslogs i SOU 2023:50 En modell {or
svenska forsorjningsberedskap. Rysslands krig mot Ukraina har visat att civil infrastruktur i
livsmedelsforsorjningen har stor betydelse vilket kraver insikter i att kunna uppticka hot i en
vipnad konflikt. Det finns totalforsvarsviktig verksamhet i livsmedelskedjan som kan ha
ndgot andra hotbilder vilket bor beaktas, inte minst det faktum att krigforande parter anvén-
der sig av livsmedel och livsmedelsdistribution strategiskt och for uttalat sdkerhetspolitiska
syften.
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Ny kunskap genom forskning och innovation beskrivs i kapitel 11 (sid 157). Det dr en viktig
del i att utveckla en livsmedelsberedskap. Det naturvetenskapliga omréadet dr en bra grund,
men tvér- och samhillsvetenskapliga 16sningar dir ny kunskap inom sikerhetspolitik, jord-
brukspolitik och handelspolitik &r av hogsta relevans. Det visar inte minst Akademiens om-
fattande analys av coronakrisen (Coronapandemin — beslutsfattande under svara forhallan-
den, Statsvetenskaplig tidskrift 2021/5). Hér finns bl.a. utférliga analyser av bristerna i of-
fentlig styrning (Brommesson) och det vi kan kalla for svarupptickta, smygande kriser
(Ekengren, Engstrom & Rhinard 2021).

I kapitel 12 foreslar utredningen att mal for livsmedelsberedskapen. Mdlet med livsmedels-
beredskap dr att sikerstdlla att hela befolkningen over tid har tillgang till nédvindiga livs-
medel vid allvarlig storning eller en overhdngande risk for en allvarlig storning i livsme-
delsforsorjningen. Det ér ett bra forslag men sjdlva formuleringen i malet kan behova juste-
ras fOr att gora det lite tydligare.

Ett motstdndskraftigt livsmedelssystem beskrivs i kapitel 15. I detta utgér investeringsstod
ett forslag. Beredskapsinvesteringar pa gardsniva &r viktiga, t.ex i form av kraftaggregat for
att sikerstélla elektricitet och vattenpumpar for att utnyttja tjdnliga brunnar. Dessa investe-
ringsstod maste anpassas till arbete i andra sektorer, inte minst energiforsorjning (sol, vind)
och transporter.

I kapitel 16 Starkt formaga att hantera allvarliga stérningar ges forslag om att inféra bered-
skapslagring inom jordbruket. Det ar en viktig &tgird for att stirka livsmedelsberedskapen.
Beredskapslagring kommer att regleras i forfattning och det dr da viktigt att det blir tydligt
med vad som ska lagras. Da det finns manga olika insatsvaror i primirproduktionen som
behovs for kontinuerlig produktion dr det viktigt att klargdra vad som inte finns forutsatt-
ningar att fa fram inom landet. I kapitel 20 Forfattningskommentarer tas detta upp och i Kap
3 pé sid 309, i den foreslagna lagen om att beredskapslagra varor inom jordbruksomréadet.
Lagring av varor &r driftsmédssigt kostsamt och det &r darfor viktigt att det framgér med tyd-
lighet vad som i forsta hand ska prioriteras vid beslut om lagring. Detta behdver séledes
klargdras.

Beslut i detta drende har fattats den 27 maj av Akademiens presidium bestdende av ledamo-
terna Bjorn von Sydow, Bjorn Anderson, Thomas Engevall, Jan Mortberg, Per Edling, G6-
ran Pettersson, Bjorn Korlof och Krister Andrén.
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