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1. Sammanfattning

Ransoneringslagen (1978:268) ar en av de sa kallade fullmaktslagarna som trader i kraft
i handelse av krig och far tillampas vid andra extraordinara handelser dar det foreligger
risk for brist pa en for landet viktig fornddenhet. Regeringen gav i 2023 ars
regleringsbrev Jordbruksverket och Livsmedelsverket i uppdrag att utarbeta forslag med
grunder for prioritering och fordelning av kritiska resurser pa livsmedelsomradet for det
fall ransoneringslagen skulle behdva tillampas. Innevarande rapport utgér
myndigheternas gemensamma redovisning av uppdraget.

Ransoneringsatgarder medfor omfattande ingrepp i enskildas forehavanden saval som
livsmedelssektorns ordinarie funktionssatt. | handelse av krig kan ransoneringen vara
nddvéndig for totalforsvaret och folkforsorjningen. Lagen kan aven tillampas i vissa
fredstida kriser men ar da séllan andamalsenlig pa livsmedelsomradet. P4 samma sétt
finns flera sammanhang dar atgarderna inte heller ar lampliga i krig. Detta beror bland
annat pa den omfattande administration som forfarandet forutsatter och att
marknadskrafter i normalfallet snabbt avhjélper brister genom att samla spridd
information och allokera resurser genom incitament. | de fall atgarderna ar
andamalsenliga finns det anledning att fokusera atgarderna tidigt i livsmedelskedjan, i
primér- och foradlingsled.

Tillampningen av ransoneringslagen forutsatter omfattande planering och kommer att ta
vasentlig tid att rulla ut. Omfattningen och riskerna varierar med de olika atgarderna
men begrénsar ytterligare vilka situationer dar de ar andamalsenliga. For att tillampning
ska kunna ske vid allvarlig kris eller hojd beredskap behéver ransoneringssystemet
utformas och rutiner upparbetas i forvag, innan krisen uppstar. Utformningen av ett
sadant system har dock inte ingatt i uppdraget som istéllet har analyserat dess
forutsattningar och identifierat grunderna for en tilltankt férdelning vid ransonering. |
arbetet har dven vissa nya tillvdgagangssatt identifierats.

| arbetet har livsmedelsomradet delats upp i fyra fordelningskategorier:
primérproduktion, livsmedelsforadling, dagligvaruhandel och storkék samt konsument.
Utifran dessa har fordelningsgrunder formulerats och fordelningsmekanismer
analyserats.

Inom priméarproduktionen foreslas en lansvis fordelning av de insatsvaror som &r mest
kritiska for den svenska primarproduktionen. Utifran detta foreslas aven en
decentraliserad modell dé&r lansstyrelserna skoter den lokala fordelningen av



insatsvarorna till primarproducenter utifran lokala behov och férmagor. Fordelningen
mellan lanen baseras i huvudsak pa den fredstida anvandningen men faktorer som
motiverar avsteg fran detta analyseras ocksa.

For konsumenter foreslas individuella kalorikvoter som fordelningsgrund. Dessa
kalorikvoter foreslas ligga kring 3000 kcal per person och dag med mojlighet till
utokade ransoner for manniskor med fysiskt kravande yrken. Till det foreslas stodjande
atgarder for vissa grupper som av olika skal har sarskilda naringsmassiga behov. Syftet
med fordelningsgrunden &r, utdver att vara konsumtionshammande och forsvara
bunkring, att skapa ett flexibelt och enkelt system som i sa hog utstrackning som majligt
aterspeglar hur livsmedel fordelas och handlas i fredstid. | det avslutande kapitlet
analyseras &ven det eventuella behovet av 6kade transfereringar inom befintliga
stodsystemen for att sakerstélla tillgang till livsmedel for sérskilt utsatta grupper.

Dagligvaruhandeln och storktk beddms fortsatt spela en avgorande roll i
livsmedelsforsorjningen men beddms inte behdva sérskilda fordelningsgrunder utéver
de som foreslas for dess brukare och kunder. Vid utformningen av ett
ransoneringssystem for livsmedel beh6ver dock en rad andra fragor utredas sasom
mojligheten att krava att konsumenter listar sig pa dagligvaruhandelsbutiker samt hur
informationséverforing vid exempelvis massevakueringar ska ske.

| foradlingsledet har sju fordelningsgrunder identifierats som ar relevanta vid en
fordelning av en given insatsvara. Varje fordelningsgrund tar tillvara pa atminstone ett
samhaélleligt intresse men behGver ges en prioritet utifran den givna situationen (och
insatsvaran) som de tillampas pa. Ett system som ska tillampa dessa grunder skulle
kunna bygga pa manuell handlaggning men rapporten foreslar aven en tankbar
algoritmisk modell for att skota fordelningen och beskriver nagra av dess fordelar.

| den sista delen analyseras kompletterande atgarder samt mojligheten att fa till stand ett
nytt ransoneringssystem utifran befintliga regelverk. Det tidigare systemet med
auktorisering av foretag bedoéms fortsatt vara ett viktigt komplement till vriga
ransoneringsatgarder. Dartill analyseras de rattsliga mojligheterna att begéra in all
information som behovs for att utforma systemet, dar vissa ytterligare mojligheter att
krava information fran foretag efterlyses. | 6vrigt bedoms moéjligheterna att utforma
systemet inom befintliga regelverk som goda med reservation for att vissa EU-
bestammelser kan begransa tillampningen utéver vad som framgar av ransoneringslagen
och tidigare utredningar. Slutligen redogors for nagra andra atgarder som behéver vara
pa plats innan ransoneringsatgarder blir nodvéandiga.
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Tabell 1. Schematisk beskrivning av forslaget

Férdelningskategori

Férdelningsgrunder

Férdelningsmekanism

Genomforande

Primarproduktion

Andel av ordinarie anvandning

Lansvis

Lénsstyrelserna

Livsmedelsforadling

- Ordinarie anvandning

- Effektivitet

- Leveranssdkerhet

- Situationsbaserade
nackdelar

- Geografisk spridning

- Ekonomisk spridning

- Vattenproduktion

- Livsmedel for sarskilda

grupper

Algoritmisk matchning,

Upphandlingsauktioner

Maltidsverksamhet
och

dagligvaruhandel

Antal konsumenter/maltider

Ev. listning

Konsumenter

Kalorier

Runt 3000 kcal pp/dag?

1 Tillgang inklusive svinn

BEREDSKAPSSEKTORN LIVSMEDEL 2024




2. Uppdraget

Enligt Jordbruksverkets och Livsmedelsverkets respektive regleringsbrev for 2023
(Regeringen 20223, s 3; 2022b, s 4) ska myndigheterna tillsammans utarbeta ett forslag
med grunder for prioritering och fordelning av kritiska resurser pa livsmedelsomradet
for det fall ransoneringslagen (1978:268) skulle behdva tillampas. Forutsattningarna att
utarbeta a&ndamalsenliga strukturer och rutiner for prioritering och férdelning inom
gallande regelverk ska analyseras och eventuella behov av kompletterande atgarder ska
identifieras.

Denna rapport utgér den gemensamma redovisningen av myndigheternas uppdrag.

2.1 Avgransningar

| uppdraget ingdr inte att utarbeta ett system for eller i 6vrigt analysera hur en
ransonering skulle ga till i praktiken. Detta innebar att fragor om dess tillampning pa
lokal och regional niva ocksa faller utanfor uppdragets ram. Inte heller ingar att foresla
en administrativ struktur for detta. Inom primérproduktionen har vi dock foreslagit att
det &r lampligt att 1ansstyrelserna har detta uppdrag. Vidare har vi betraktat den andel av
en given resurs som tilldelas livsmedelssektorn som konstant. Det innebdr att vi inte har
undersokt hur prioritering bor ske mellan sektorer da detta faller utanfor ramen for
uppdraget, men konstaterar samtidigt att det ar en forutséattning for att ransoneringen ska
vara mojlig att genomfora.

Myndigheterna har éven relaterade utredningsuppdrag som berér kartlaggningen av
strategiska varor samt lagring av veterindrmedicinska ldkemedel som darfor inte heller
kommer inkluderas i innevarande rapport. Vi har inte heller bedémt att rena
triagesituationer, dar en ordning for att neka manniskor tillgang till mat finns, ryms
inom uppdraget.

Vidare har vi valt att inte beakta personalforsorjning eller jordbruksmark i arbetet,
eftersom dessa inte ar resurser som rimligen hanteras i ett ransoneringssystem. Pa
motsvarande satt har vi inte inkluderat dricksvatten eller el i analysen, trots att bada
dessa dr kritiska resurser for livsmedelssektorn och som med viss regelbundenhet
ransoneras. | dricksvattnets fall gors det genom sa kallade bevattningsforbud utfardade
av kommuner med stoéd i lokala bestdammelser och lagen (2006:412) om allmanna
vattentjanster. For el gors det via Energimyndighetens styrning av el till prioriterade
elanvandare vid bristsituationer (Energimyndigheten 2023, s 3-5). Eftersom de tva
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fordelningssystemen inte kréaver stod i ransoneringslagen och redan kan beakta
livsmedelssektorns behov har vi inte behandlat dem vidare hér.

Situationen &r dock en annan for dricksvattenproducenternas insatsvaror och sérskilt de
kemikalier som anvands vid vattenrening. Livsmedelsverket har, tillsammans med
Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten samt branschorganisationen Svenskt
Vatten, tagit fram en vagledning for prioritering av fallningskemikalier inom
dricksvattenproduktion och avloppsrening (Livsmedelsverket et al 2021a). Det har &aven
foreslagits (Ds 2023:9) att denna végledning ska utvecklas for att bli mer heltackande,
och att tvingande fordelning av vattenkemikalier ska mojliggoras via en ny lag; detta for
att dven kunna tillampas pa mindre kriser an det som forutsatts i ransoneringslagen. Mot
bakgrund av detta har vi i innevarande rapport valt att inte undersdka grunderna for
fordelning av vattenkemikalier vidare, da det pagaende arbetet &r en forutsattning for att
utréna om, och i sadana fall hur, ransoneringslagen skulle passa in i det tilltankta
systemet. Dricksvattenproducenter kommer dock beaktas i kontexten av vatten som
insatsvara som dr gemensamma for flera grenar av livsmedelsproduktionen.
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3. Bakgrund

3.1 Utgangspunkter

Ransoneringslagen ar avsedd att vara ett instrument for staten att lindra
forsorjningsproblem i krig eller vid allvarlig fredstida kris (SOU 2009:3, s 35). Som en
sa kallad fullmaktslag ger den under vissa omstandigheter regeringen befogenhet att
meddela foreskrifter pa omraden som i normala fall kréaver stod i lag. |
ransoneringslagens fall innebér det bland annat att lagen ska tolkas restriktivt och endast
far anvandas i forsorjningspolitiska andamal for att sakerstélla befolkningens och
totalforsvarets behov av fornddenheter.

Malet for den svenska livsmedelsberedskapen &r att forsorja hela befolkningen med
tillracklig mangd saker mat och sakert dricksvatten under minst tre manader. Detta ska
kunna ske under stora storningar i bland annat el, IT och transporter samt med
begransningar av inforsel och import (Forsvarsmakten & MSB 2021, s 15-17). Det
innebar att det ska finnas forsorjningsformaga att tillse att hela befolkningen har tillgang
till den méngd och sammansattning av sékra livsmedel, inklusive dricksvatten, som
behdvs for att uppratthalla sin halsa under minst en tremanadersperiod av hojd
beredskap och samhallsstérningar (Livsmedelsverket et al 2021b, s 2-4)

Syftet med det svenska totalforsvaret &r att skydda vissa samhélleliga vérden, vilka
inkluderar ménniskors liv och hélsa; samhéllets funktionalitet; demokrati, rattssakerhet
och manskliga fri- och rattigheter; ekonomi och miljé samt nationell suveranitet (MSB
2014, s 3). Dessa varden har motsvarigheter i de av regeringen angivna malen for
krisberedskapen, med undantag for vérnandet av den nationella suveraniteten
(Regeringen 2023).

Att ransonering enbart far tillampas i forsérjningspolitiska syften innebar inte att det ar
det enda varde som behdver beaktas. Ransonering forutsatter omfattande ingrepp i
enskilda intressen med stor baring pa saval manskliga fri- och rattigheter som ekonomi
och miljo. Effekten pa de andra vérdena totalforsvaret har att skydda maste saledes
beaktas for att uppfylla de allménna kraven pa proportionalitet.

Utdver att sakra tillgangen till tillrackliga livsmedel behdver ransoneringen utformas pa
ett sadant satt att det uppfattas som réattvist av bade producenter och konsumenter, samt
att det tar hansyn till konkurrenssituationen mellan foretag (Statens jordbruksndmnd
1990, s 4). Vidare stéller komplexiteten i dagens livsmedelskedja hoga krav pa metoden
for hur ransonering foreslas genomforas for att undvika onddig skada pa befintliga
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vardekedjor och upparbetat strukturkapital. Detta skiljer dagens situation fran den
situation som radde nar lagen stiftades da livsmedelssektorn till stor del var nationellt
kvotstyrt och prisreglerad, samt att vardekedjorna var betydligt kortare och Sverige
annu inte blivit medlem i EU.

Med ovanstaende som bas, tar denna rapport, sin utgangspunkt i att:

o forsorjningsformagan ska uppratthallas, vilket innebar att livsmedelssektorns aktorer
ska ges forutsattningar att uppratthalla sin verksamhet sa langt som mojligt

e marknaden sa langt det &r mojligt ska styra prissattning och utbud av insatsvaror och
livsmedel

o styrd tilldelning av kritiska resurser for livsmedelsproduktion fokuserar pa att
maximera tillgangen pa livsmedel i konsumentled

e konsumenter ska ha tillgang till &tminstone 2450 kcal/dygn

e grupper med en okad risk for bristsjukdomar samt behov av livsmedel for sérskilda
grupper (food for specific groups, FSG) sasom speciella medicinska andamal (foods
for special medical purposes, FSMP) ges sarskild hansyn

o offentliga maltider ska ha tillgang till den mangd kalorier som kommuninvanare
konsumerar inom denna verksamhet

e administrativa kostnaderna ska minimeras

3.2 Historia och tidigare system

| dess mest generella bemarkelse &ar ransonering nagot som sker hela tiden. Oavsett om
det galler vilka behandlingar som erbjuds inom den offentliga varden eller vilka olyckor
som tacks av ens hemforsékring sker fordelning och tilldelning av en knapp resurs efter
en princip. | den mer avgrénsade bemérkelsen &r ransonering ett relativt modernt
fenomen; sérskilt nér det kommer till livsmedel. I den sndvare bemérkelsen handlar det
om allménna eller samhéllsomspénnande system for fordelning av en férnddenhet.
Genom historien har exempel pa falt- och belagringsransoner varit vanliga men det ter
sig som att det forsta forsoket till en samhéllsomspéannande ransonering pa livsmedel
skedde under Maximilien Robespierres undantagsregering 1793 — 1794 (Bourne 1919 s
188f). Mer allmant forknippas livsmedelsransonering, framst med forsta och andra
varldskriget, dar det sag sin storsta utbredning.
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Under forsta varldskriget (1914 — 1918) infordes ransonering pa livsmedel i merparten
av de stridande landerna efter omfattande svélt. Trots att Sverige inte var en stridande
part ransonerades livsmedel mellan 1916 och 1919. | Sverige géllde det framst socker,
bréd och mjol; de senare tva exproprierades i relativt stor omfattning for omfordelning.
| flera lander fortsatte ransoneringen under en betydande tid efter kriget.

Under andra varldskriget (1939-1945) var ransoneringen aterigen vanlig bland de
stridande landerna. Sverige ransonerade livsmedel mellan 1940 och 1951. Till skillnad
mot forsta varldskriget var ransoneringen delvis preventiv, paskyndad av den svenska
regeringens ovilja att ateruppleva den politiska instabilitet som foljde efter 1917 ars
hungerkravaller. Ransoneringen sags aven som ett fordelningspolitiskt verktyg som
kombinerades med omfattande stimulanspolitik fram till 1942 och ett prisstopp fram till
1947. Pa sin hojd ransonerades ungefar 70 procent av livsmedlen i Sverige (Wijk 1992,
s 23).

Den nuvarande ransoneringslagen (1978:268) stiftades mot bakgrund av 1970-talets
aterkommande oljekriser och den ransonering av bland annat eldningsolja, varmeenergi
och drivmedel som infordes under vinterhalvaret 1973-1974 (SOU 2009:3, s 25f).
Merparten av de verksamma paragraferna hamtades dock direkt fran allméanna
ransoneringslagen (1954:280), som i sin tur drog inspiration fran de tidsbegransade
fullmaktslagar som gallde i Sverige under andra varldskriget. 1954 ars ransoneringslag
tillampades vid tva tillfallen: forst i samband med den sa kallade Suez-krisen 1957—
1958, sedan vid den tidigare namnda oljekrisen 1973-1974. Nytt for 1978 ars
ransoneringslag var bland annat mgjligheten att aktivera den vid “inre kriser”. Det
bedémdes nddvéndigt dels eftersom flera temporara lagar stiftats vid sidan av 1954 ars
lag for att mojliggora detta samt dels for att sabotage och vad vi idag skulle kalla
grazonsaktivitet pa eget territorium skulle kunna foranleda en sadan forsorjningskris
som man tidigare enbart trodde mojlig vid krig eller utomordentliga hédndelser utrikes
(SOU 2009:3 s 36f).

Vid sidan av lagarna som bemyndigade regeringen att vid noga angivna tillfallen
forordna ransonering fanns under en langre tid dven en staende beredskap for hur
ransonering skulle ske for ett antal totalforsvarsviktiga varukategorier. Pa
livsmedelssidan bestod detta i ett fardigt system for hur ransonering skulle ske, komplett
med verktyg som skulle vidtas innan ransonering i stegrande hardhet beroende pa
krisens allvarlighetsgrad. Dessa strackte sig fran informationskampanjer och frivilliga
avtal, till andra fullmaktslagar och anvandning av beredskapslager samt slutligen olika
metoder for tvingande fordelning (Statens jordbruksnamnd 1990, s 8). Inspirationen var
till stor del hamtad fran 1940-talets livsmedelsransonering med kuponger for olika
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ransonerade basvaror som i sin tur anvandes av handlare och producenter for att kdpa
varor fran sina underleverantorer. | den handbok om ransonering av dagligvaror som
Statens jordbruksnamnd gav ut 1990 anges fordelningsmetoderna enligt nedanstaende
(Statens jordbruksnamnd 1990, s 9f).

e Marknadsférdelning — att forséljning av ransonerad vara endast far ske till andra
foretag som ar auktoriserade eller till konsument i utbyte mot kuponger.
Levererande foretag bestammer pa egen hand eventuellt nédvéandiga begransningar
till kunder.

e Kuvotering — Levererande foretag far silja vara till auktoriserade kundforetag i
proportion till dessas normala inkdp av varan. For vidareféradling av nédvéndiga
varor kan kvoten sattas hogre &n for mindre nddvandiga varor.

e Fullt utbyggt licenssystem — I utbyte mot licenser (kopplade till motsvarande mangd
ransoneringskuponger i konsumentled per kommun) képer dagligvaruhandel och
maltidsverksamhet varor fran leverantorer. Leverantoren anvander i sin tur licensen
vid inkop fran nasta led i foradlingskedjan. Licenserna ar varuvisa och kan delas upp
i dellicenser i de fall foretag koper fran flera leverantorer. Eftersom produkterna
forandrar volym genom forédlingen behover licenserna raknas om nér varan flodar
genom foradlingskedjan.

Detaljhandeln och maltidsverksamhet behévde aven de vara auktoriserade i det tidigare
systemet for att fa handskas med ransonerade varor. Auktoriseringen kom antingen
genom central auktorisering eller genom att man ansokte hos kommunen (Statens
jordbruksnamnd 1990, s 10). Maltidsverksamhet som stod for hela individens matintag
Overtog med detta ansvar individens ransoneringskort.

Det kupongsystem som anvéndes under 1940-talet var mycket komplicerat, dar upp till
90 olika ransoneringskort med varierande 16ptid kunde behtva hanteras parallellt. Till
det kom en viss majlighet att Gverlata och byta ransoner lagligt samt en omfattande
svarthandel bade med kuponger och ransonerade varor. Vissa av dessa problem var i
teorin avhjalpta i den ransoneringsberedskap som fanns fram till 1990-talet, men da
systemet aldrig tillampades och alltjamt hade stora likheter med det tidigare &r det svart
att saga i vilken omfattning sa var fallet i praktiken.

For jordbruksforetagens forsaljning fanns endast en fordelningsmetod i det tidigare
ransoneringssystemet — markandsfordelning (Statens jordbruksndmnd 1990, s 10). Den
enda begransning som fanns var att jordbrukarna maste sélja till auktoriserade foretag.
Detta ska dock l&sas i kontexten av det redan i fredstid fanns en omfattande styrning av
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saval markanvandning som produktion och pris for jordbruket under perioden 1930
1990.

For de insatsvaror som anvandes inom primarproduktionen var regleringen under andra
varldskriget relativt omfattande. Pa grund av begréansad tillgang infordes bland annat
tvangsreglering av handel med godselmedel samtidigt som ransoneringsbestammelser
utfardades for samtliga slag av handelsgddsel.

Smorjmedel, skoérdegarn (balsndren) och fiskeredskap, framfor allt fiskegarn och nét,
var andra insatsvaror som det radde brist pa och som ransonerades inom
primérproduktionen (SOU 1952:49). Ransoneringen av smorjmedel inférdes 1940 och
skarptes successivt under krigsaren. Till en borjan baserades smorjmedelstilldelningens
pa tilldelningen av flytande bransle. | samma man som gengasdriften i allt storre
utstrackning ersatte flytande brénsle fungerade inte tilldelningsgrunden langre, och
smorjmedelstilldelningen anpassades istéllet efter antal lantbruksmaskiner och
akermarksareal. Lantbruksstyrelsens statistik ver forbrukningen av fiskredskap inom
olika omraden lag till grund for den nationella fordelningen av fiskeredskap.

Spannmalsbeslagen samt de regleringar och ransoneringsatgarder som infordes i
samband med dessa under andra varldskriget, forutsatte en fullstandig kontroll Gver
samtliga spannmalstillgangar. | fraga om utséddesspannmalen skedde denna kontroll dels
hos odlarna, i huvudsak genom kristidsnamnderna, och dels genom den bundenhet som
genomfordes for utsddeshandeln. Det var endast auktoriserade foretag som fick handla
med utsadesspannmal. Under hela kristiden fick lantbrukare behalla sd mycket av sin
spannmal som behdvdes for sadden pa brukningsdelen. | de fall spannmalstillgangarna
inte rackte till for utsade, hade lantbrukare majlighet att fa licens for att kopa in utsade
antingen fran annan jordbrukare eller fran en auktoriserad utsadeshandlare till ett
faststéllt normalpris (SOU 1952:49).

3.3 Tidigare utredningar

3.3.1 Ransonering och prisreglering i krig och fred (SOU
2009:3)

Utredningens uppdrag &r att undersoka vad som krévs for att genomfora en effektiv och
andamalsenlig fordelning av fornddenheter i krig och vid vissa allvarliga krissituationer
I fred. Nedan presenteras ett urval ur utredningens betdnkande som &r relevant for
myndigheternas uppdrag.
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Utredningen slar fast att tillampning av ransoneringslagarna ar motiverad enbart i
sadana situationer nar vasentliga samhallsfunktioner ar hotade och dar ett aterstallande
av dessa funktioner bara kan ske pa lang sikt, om alls. Ett sddant exempel &r det
utredningen bendmner som forsorjningskriser, vilka kédnnetecknas av ett “’kraftigt
minskat utbud, en kraftigt 6kad efterfragan eller en kombination darav och dar
marknaden pa kort eller medellang sikt inte formar skapa jamvikt eller dar den jamvikt
som skulle uppsta ar samhallsekonomiskt ineffektiv eller ogynnsam ur
fordelningssynpunkt, samt dar de negativa konsekvenserna av marknadsmisslyckandet
ar samhallsvida och darmed tillrackligt allvarliga for att motivera ett ingripande fran
staten.

Att konsekvenserna maste vara samhallsvida staller krav pa en viss storlek och
varaktighet, utdver att réra sig om en fornodenhet av stor betydelse och med lag
utbytbarhet. Avgorande for huruvida ransonering ar ett lampligt verktyg for att dtgarda
en sadan kris borde, enligt utredningens mening, bedémas utifran vissa parametrar
kopplade till dess omfattning, varaktighet och graden av éverraskning. Utredningen
finner rérande krisens omfattning att den inte far vara for liten (da det ej ar motiverat att
ingripa) eller for omfattande sa att viktiga samhallsfunktioner redan slutat att fungera. |
sammanhang dar krisen redan ar for omfattande noterar utredningen att det saknas
anledning att tro att central koordinering skulle vara mdjlig, och menar att den “intervall
av allvarlighet” dér ransonering ar bade mdjlig och &ndamalsenlig i praktiken kan vara
svar att precisera.

Roérande varaktighet noterar utredningen att ju mer utdragen en kris ar desto fler varor
kan anses nédvandiga och saledes motivera ransonering. Varaktigheten innebar ocksa
en avgransning for nar ransonering kan tillampas da det dven i ett forberett system kan
ta manader att fa en fullskalig ransonering pa plats. Detta hor ocksa samman med grad
av overraskning, da forberedelser kan goras och automatiska mekanismer sattas pa plats
for att hantera specifika bristsituationer. Graden av 6verraskning paverkar ocksa
utbudssidan som tenderar att ta betydligt langre tid pa sig att andra om sin produktion, i
primarproduktionen kan det handla om ar.

Utredningen beskriver att fokus i en situation da Sverige behover stalla om for att
sékerstélla befolkningens forsorjning ar att producera kvantitet (kalorier) och inte
kvalitet (till exempel mangfald). Vidare anges att den relativt jamna fordelningen av
inkomster i Sverige talar for att marknaden skulle kunna klara en omstéllning av
produktionen. Detta forutsatter dock att Sverige har fysisk mojlighet att tillse den
mangd livsmedel som skulle behdvas for den mer energiintensiva kriskosten.
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Utredningen sammanfattar dven en central forutsattning for att forsta varfor ransonering
sa sallan har tillampats:

I de flesta fall 4r marknaden férmodligen den bésta 16sningen pa
forsorjningskriser. Krissituationer k&nnetecknas generellt sett av stor osakerhet
och ingen central myndighet vet vilka medborgare som behover vilka
férnddenheter och vilka aktorer som skulle kunna tillgodose dem. Informationen
ar spridd; alla vet nagot, men ingen vet allt. Marknadsmekanismen bidrar pa tva
satt till att 16sa dessa problem. For det forsta faststélls priser som visar vilka
férnddenheter som ar knappa, hur knappa de ar och var knappheten ar som
storst, dvs. utspridd information aggregeras. FOr det andra ger marknadsmassiga
priser omedelbara incitament for alla aktorer att bidra till att 16sa krisen.
Producenterna stimuleras att 6ka produktionen och konsumenterna stimuleras att
minska sin konsumtion eller 6verga till substitutprodukter.” (SOU 2009:3, s 76)

Utredningen beaktade dven sektorsspecifika tillampningar pa olja, el, lakemedel och
livsmedel men noterar inga vasentliga avvikelser fran de generella slutsatserna rérande
tillamplighet.

3.3.2 Kost vid hojd beredskap

Livsmedelsverket fick 2020 ett regeringsuppdrag att utreda vilken kost som tillgodoser
naringsfysiologiska krav i handelse av hojd beredskap (Regeringen 2019, s 3f). Nar
resultatet redovisades 2021 naddes flera slutsatser av intresse for fragan om grunder for
livsmedelsransonering. Nedan redovisas ett urval av dessa.

| redovisningen av regeringsuppdraget konstaterades att vid begransad tillgang pa mat
ar det mest bradskande att tillgodose manniskors energibehov som &r en direkt
forutsattning for dverlevnad. For friska vuxna &r allvarlig naringsbrist ett betydligt mer
avlagset hot, som blir patagligt forst efter mer dn tre manader. Risken for naringsbrist
forvarras om personen inte far i sig tillrackligt med energi saval som vid extremt ensidig
kost. Vissa sarbara grupper, sasom de allra aldsta; kroniskt sjuka och personer med
funktionsnedsattningar, l6per storre risk for undernaring. Gravida, ammande och sma
barn I6per i sin tur risk for allvarliga naringsbrister d&ven inom tre manader av begransad
tillgang dar ovriga forvantas klara sig undan. Dessutom konstateras att drygt 15 procent
av befolkningen har begransningar i vilken kost de kan ata, stammande fran sjukdomar
och allergier.

Redovisningen innehaller dven berékningar av hur mycket befolkningens energibehov
okar under hojd beredskap samt hur mycket storre energitillforseln fran livsmedel
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behdver vara jamfort med befolkningen energibehov. Det sistnamnda grundas dels pa
det svinn som ofrankomligen uppstar inom livsmedelskedjan och hos konsument saval
som en sékerhetsmarginal bland annat for att kunna uppratthalla arbetsférmaga.

3.3.3 Sarbarheter och beroenden inom jordbruket

Jordbruksverket har under 2023 gjort en utredning, Beroenden, sarbarheter och
strategiska insatsvaror i livsmedelskedjan, i syfte att kartldgga de gréna naringarnas
beroende av insatsvaror. Redan vid ett kortare uppehall i tillférseln av insatsvaror,
framforallt importerade, kommer produktionen att paverkas pa ett negativt satt. I princip
alla produktionsgrenar ar beroende av tillgang till energi, framst diesel och el. Utéver
energi ar vaxtodlingsforetagen framst beroende av tillgang till mineralgédselmedel och
vaxtskyddsmedel, medan animalieforetag framst ar beroende av importerat proteinfoder.

3.4 Gallande ratt

3.4.1 Ransoneringslagen

Enligt motiven &r ransoneringslagen avsedd att uteslutande tjana forsorjningspolitiska
syften som ett instrument for statsmakterna att bemastra forsérjningsproblemen i krig
och i fredstid (SOU 2009:3 s 35). Ransoneringsatgarder ska saledes syfta till att
tillgodose befolkningens och totalférsvarets behov av fornédenheter. Eventuella
prispolitiska biverkningar av en ransonering ska av hjalpas inom ramen for
prisregleringen.

Ransoneringslagen trader i kraft vid krig eller om regeringen tillkdnnagivet hogsta
beredskap genom beredskapslarm, men regeringen far besluta om att lagen ska trada i
kraft vid krigsfara men ocksa i fredstid om det av utomordentlig handelse rader
knapphet eller betydande fara for knapphet inom riket pa férnodenhet av vikt for
totalforsvaret eller folkforsorjningen.

Ransoneringslagen utreddes senast 2009 (SOU 2009:69) men utredningens forslag till
ny ransonerings- och prisregleringslag har inte genomforts. De fa andringar som gjorts i
lagen under senare tid har varit féljdandringar av annan lagstiftning. Det finns ingen
ransoneringsforordning med narmare bestdimmelser om hur ransoneringssystemet ska
organiseras. Det finns i dagslaget ingen utpekad myndighet med ansvar fér ransonering
av livsmedel. Forfattningsreglering av myndigheternas ansvar under
ransoneringsforhallanden &r ovanliga. Ransoneringslagen namner Oljekrisnamnden,
Riksvarderingsndmnden och de lokala varderingsnamnderna som har uppgift att vardera
varor och tjanster och besluta om ersattning for dessa. Energimyndigheten har i uppgift
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enligt sin myndighetsinstruktion att planera, samordna och, i den utstrackning som
regeringen foreskriver, genomfora ransoneringar och andra regleringar som galler
anvandning av energi. Kommunerna har en generell skyldighet att medverka vid
ransonering enligt 3 kap 3 § lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder
infor och vid extraordinéra handelser i fredstid och hojd beredskap.

Ransonering &r ett starkt marknadsingripande instrument och amnar till att styra
fordelningen av varor och fornédenheter eller prissattningen av dessa. Lagen har fatt ett
vidare tillampningsomrade an enbart vid krig och krigsfara, aven i fredstid kan
regeringen besluta om tillimpning dven vid ”annan utomordentlig hdndelse” till f6ljd av
vilken det "foreligger knapphet eller betydande fara for knapphet inom riket pé
fornodenhet av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen”. Om lagstiftningen
tillampas i fredstid bor den tolkas restriktivt och med ett snavt tillampningsomrade och
noga angivet andamal (prop. 1977/78:75 s. 69). Det allmanna forsorjningsintresset
maste vara starkare an enskilda intresset av att fritt férfoga 6ver sin egendom, och
ransoneringen ska darfor vara oundgéangligen nddvandig for att tillgodose befolkningens
eller totalforsvarets behov.

Under ransoneringsforhallanden far det beslutas om forbud mot férsaljning eller
overlatelse och forvarv av en viss fornddenhet, att villkor stalls pa hur fornédenheten far
saluhallas eller Gverlatas, att fornédenheter endast far anvandas for ett visst andamal
eller med villkor. Auktoriseringsforeskrifter kan anvéndas for att underlatta
efterféljandet av ransoneringen genom att begransa vilka verksamheter som far bedriva
tillverkning, handel, etcetera med ransonerade varor. Ransonering kan ocksa innebéra
en reglering genom sarskilda avgifter, till exempel i form av clearingavgifter eller
clearingbidrag for fornddenheter som fors in i landet eller produceras i landet. Det ar
oklart om sadana avgifter ar forenliga med EU-ratten och den inre marknadens idé
(SOU 2009:69, s 120) vilket inte var en réattslig begréansning nar lagstiftningen infordes.

Lagen innehaller vissa forfogandemojligheter ver fornédenheter och att forrad av
fornddenheter kan inlosas pa ansokan av agaren till fornddenheten. I lagen finns ocksa
procedurregler rérande till exempel ersattning vid inlsen, ransoneringsbevis som anger
en ratt att forvarva eller anvanda en fornédenhet vid reglering samt regler om
uppgiftsskyldighet samt vites- och ansvarsbestammelser. Ransoneringsbevisen
forutsatts vara fysiska ransoneringskort. Aven om ransoneringslagen och dess
forarbeten utgar fran att ransoneringsbevisen utgors av fysiska ransoneringskort bor
lagens ordalydelse inte hindra att ransoneringsbevisen framstalls i digital form (jfr SOU
2009:69 s 141).
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3.4.2 Prisregleringslagen

Pa samma satt som ransoneringslagen trader prisregleringslagen (1989:978) i kraft
under krig eller efter beredskapslarm, men lagen far ocksa anvandas i fredstid, under
forutsattning att det finns risk for en allvarlig prisstegring inom landet pa en eller flera
viktiga varor eller tjanster. De atgarder som kan bli aktuella enligt prisregleringslagen ar
bland andra beslut om hogstpris, prisstopp, forhandsanmalningsskyldighet och
utfastelsepris.

Troskeln for prisreglering for tilldmpning i fredstid ar 1agre &n for ransonering.
Fredstida prisreglering kan omfatta varor eller tjanster tillhandahalls i
naringsverksamhet eller uthyrning av bostadslédgenheter och lokaler i
naringsverksamhet. Med prisregleringslagen som stod infordes ett allmént pris- och
hyresstopp under perioden februari—april 1990.

3.4.3 Forfogandelagen

Forfogande enligt forfogandelagen (1978:262) innebar att staten far ta fastigheter i
ansprak med nyttjanderétt, annan egendom far tas i ansprak med bade nyttjanderatt och
aganderdtt.

Forberedda forfoganden kallas uttagning; den hos allméanheten mest kanda atgarden lar
vara Forsvarsmaktens beslut om uttagning av fordon. Om uttagen egendomen behdvs
meddelar behdrig myndighet beslut om forfogande. Till skillnad fran ransoneringslagen
och prisregleringslagen har férfoganderegelverket kommit till regelmaéssig anvéndning,
i form av uttagning under 1970 till 1990-talet och sedan en tid ater igen.

Till forfogandelagen hor forfogandeférordningen (1978:558) och férordningen
(1992:391) om uttagning av egendom for totalforsvarets behov
(uttagningsforordningen). Dessa foérordningar anger att vissa myndigheter
(uttagningsmyndigheter) har ansvaret att ta ut egendom som planeringsatgard, antingen
for eget behov eller for annan myndighets behov. Enligt uttagningsférordningen ar
centrala forvaltningsmyndigheter behovsmyndigheter, vilket i dagens statsforvaltning
exempelvis omfattar alla beredskapsmyndigheter utom l&nsstyrelserna.
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4. Genomforande

Regeringsuppdraget mottogs av myndigheterna den 21 december 2022 och arbetet
paborjades i januari 2023 med en inledande analys av vad som efterfragades samt vilka
resurser som uppdraget forutsétter. Darefter tillsattes en projektgrupp och en projektplan
utarbetades.

Projektledare for Livsmedelsverkets rakning var under perioden januari till augusti 2023
Lena Lind, och for perioden september 2023 till februari 2024 Oskar Qvarfort. Utover
de tidigare namnda har for Livsmedelsverkets rakning Magdalena Frykstrand och Isak
Bergdahl ingatt i projektgruppen och Mats Johansson utgjort styrgrupp. For
Jordbruksverkets rékning har Saranda Daka varit projektledare och Johan Loberg
bestallare. Jordbruksverkets projektgrupp har bestatt av Bengt Johnsson, Malte
Ahlstrom och Kristina Nigell.

Till arbetet knots dven en referensgrupp bestdende av naringslivsorganisationer
representerade av Lantbrukarnas riksforbund, Livsmedelsforetagen och Svensk
Dagligvaruhandel. I arbetet har dven handlaggare fran MSB och lansstyrelserna samt
forskare vid Lunds universitet fatt komma med inspel pa tidigare utkast.

Arbetet inleddes med att analysera det réttsliga laget och de verktyg som
ransoneringslagen erbjuder. Parallellt gjordes en litteraturstudie som undersokte det
svenska ransoneringssystemets historia, forskningen som bedrivits pa dess utformning
och vissa internationella jamforelser. Utifran dessa analyser tillsammans med de
andamal och strukturer som utformats for den samtida svenska livsmedelsberedskapen
utformades fyra fordelningskategorier med tillhérande férdelningsgrunder.

| augusti 2023 arrangerades en workshop dar dessa prelimindra slutsatser och ett
arbetsdokument delgavs ett 40-tal utvalda deltagarna fran foretag,
naringslivsorganisationer, kommuner, civilomraden och myndigheter. Deltagarnas
synpunkter sammanstalldes och inkluderades i det fortsatta arbetet.

Utifran detta forfattades innevarande rapport som gick pa internremiss pa
Jordbruksverket och Livsmedelsverket och efter beredning beslutades av
myndigheternas generaldirektorer.
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5. Resultat av utredda fragor

5.1 Nar kan ransonering vara andamalsenligt?

Utover de restriktioner om nar bestammelserna i ransoneringslagen far tillampas finns
det ytterligare omstandigheter att vaga in rorande i vilka fall atgarder med stod i
ransoneringslagen kan anses andamalsenliga. Till att borja med kan konstateras att
atgarderna i regel innebar inskrankningar av enskildes forehavanden och saledes ofta en
inskrankning av deras rattigheter. Aven nér sadana atgarder ar tilldtna och motiverade
finns det anledning att ha en restriktiv tillimpning. Atgérderna innebér vidare vésentliga
avsteg fran hur livsmedelskedjan fungerar i normalfallet och bor av den anledningen
goras med vetskapen om tankbara oavsedda konsekvenser.

SOU 2009:3 identifierar vad den kallar ett ”intervall av allvarlighet” dir ransonering &
ena sidan é&r tillaten och motiverat och samtidigt mojligt att administrera pa ett
andamalsenligt vis. Utredningen ger ingen uttdmmande bild av vilka situationer som
kan befinna sig inom spannet, utan noterar vissa forutsattningar som kan indikera att en
kris kan vara svar for befintliga marknadsmekanismer att hantera eller som skulle
resultera i oacceptabla konsekvenser, samtidigt som utredningen noterar att det
centraliserade forfarandet ar oerhort kravande. Myndigheterna ser ingen anledning att
franga utredningens bedémning i dessa avseenden, och noterar dartill att beskrivningen
aven utgor en rimlig avgransning for vilka kategorier och vilka livsmedelsprodukter
som kan tankas bli foremal for ransonering.

De principer som etableras i aterstoden av rapporten &r saledes avsedda for att styra
tilldelning i extrema situationer dar livsmedelsforsorjningen och viktiga samhélleliga
varden star infor omfattande hot och paverkan och ytterst i handelse av vapnad konflikt
och krig. Det innebér att alla alternativa och mer attraktiva atgarder redan kommer vara
utarmade eller otillgangliga.

5.2 Vad ar en kritisk resurs?

Livsmedel ar ett av de omraden som sarskilt diskuteras i férarbetena till den gallande
ransoneringslagen (prop. 1977/78:75 s. 45, 140-141). | beskrivningen av innevarande
regeringsuppdrag uppdras myndigheterna att utarbeta ett forslag med grunder for
prioritering och fordelning av kritiska resurser pa livsmedelsomradet for det fall
ransoneringslagen skulle behova tillampas. Av formuleringen foljer att resurserna i sig
inte behover vara avgransade till livsmedel utan dven kan tillampas pa insatsvaror
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sasom branslen. Det finns samtidigt resurser som trots dess kritiska varde for
livsmedelsférsdrjningen inte rimligen kan fordelas via ransoneringslagen. Till den
kategorin hor bland annat personal och jordbruksmark, som istéllet kan bli foremal for
atgarder via den allméanna tjansteplikten och forfogande.

Vilka resurser som é&r kritiska skiljer sig naturligt at beroende pa vilken del av
livsmedelskedjan som studeras. Jordbruksverket och Livsmedelsverket har ett annat
separat regeringsuppdrag att undersoka strategiska varor for respektive del av
produktionskedjans funktionalitet. De kritiska resurserna pa livsmedelsomradet &r fler
an de strategiska varor som ar sarskilt viktiga for livsmedelskedjans funktionalitet.
Darfor karaktariserar innevarande utredning dessa pa delvis annorlunda vis.

Centralt for var anvandning av begreppet kritisk resurs ar att den praglas av en
efterfragekurva som &r oelastiskt. Det indikerar att det ar en nédvandighetsvara med fa
eller inga narliggande substitut. Efterfragans elasticitet beror pa tidshorisonten. For
vissa produkter kan efterfragan (och utbud) vara oelastisk pa kort sikt, men inte pa lang
sikt, eftersom en anpassning kan ske. For att det ska vara fraga om en forsorjningskris
som motiverar ransonering Kravs att konsekvenserna dven pa kort sikt ar tillrackligt
allvarliga. Alltsa livsmedel eller insatsvaror som inte &r erséttningsbara med annan typ
av vara eller livsmedel for befolkningens 6verlevnad eller fér annat skyddsvarde. Pa
kort sikt finns ofta begransade mojligheter att 6ka produktionstakten, eftersom
maskiner, tranad personal, byggnader och sa vidare ar dimensionerade pa ett visst sétt,
vilket gor expansion av produktionen langsam. Pa langre sikt kan nya maskiner kopas,
personal anstéllas och l&ras upp och byggnader uppforas.

Slutsatserna i Kost vid hojd beredskap (Livsmedelsverket, 2021) och befolkningens
befintliga konsumtionsmanster tyder pa att det saknas nagon enskild matvara som
uppfyller dessa kriterier i konsumentled. Istallet &r det mat i allméanhet som utgdr den
kritiska resursen; manniskor kan inte valja bort att &ta men kan i allmanhet 6verleva
utan varje enskilt livsmedel. Over langre tidsperspektiv skulle vissa livsmedelsgrupper
tdnkas kunna utgdra en kritisk resurs sett till deras grad av substituerbarhet for
befolkningens forsdrjning av vissa naringsamnen och for att undvika en allt for ensidig
kost. | det langre scenariot blir samtidigt atgarder pa utbudssidan ett handlingsalternativ,
vilket gor att det i praktiken gentemot slutkonsument sannolikt endast &r andamalsenligt
att ransonera om livsmedelstillgangen i sin helhet ar hotad.

Ett méarkbart undantag ar livsmedel for sérskilda grupper, sérskilt livsmedel for speciella
medicinska dndamal, dar substituerbarheten i manga fall ar 1ag eller i praktiken
obefintlig. For de grupper som &r beroende av den typen av livsmedel innebar en brist
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en pataglig risk for liv och halsa. Mot bakgrund av det skulle risken for brist pa ett
sarskilt livsmedel for medicinska andamal teoretisk kunna utgora en situation dar
ransonering ar motiverat. Vidare behdver produkterna beaktas sérskilt vid andra
interventioner i produktionsled.

I produktionsled ar de kritiska beroendena fler och de méjliga konsekvenserna av brist
pa en enskild resurs vasentligt mer patagliga. Detta foljer av att substituerbarheten i
manga fall ar 1ag eller obefintlig. Saledes finns det enskilda insatsvaror vars brist kan
motivera ransoneringsatgarder.

Sammantaget tillhor de kritiska resurserna pa livsmedelsomradet, i denna rapports
mening, en av foljande kategorier.

« Livsmedel som konsumtionsvara

* Vissa insatsvaror

5.3 Var bor atgarderna sattas in?

Utifran litteraturen tycks vi kunna vénta oss tydliga fordelar av att insatser gors sa tidigt
som mojligt i kedjan. Detta beror pa att ransoneringsbehovet verkar félja med
uppstrdms men inte nddvéandigtvis nedstroms. 1 SOU 2009:3 illustreras tendensen med
ransonering av brdd; ransoneras brdd behdver sannolikt dven mj6l ransoneras for att
undvika att folk istéllet bakar sjalva, och saledes bara flyttar konsumtionen av den
knappa produkten bakat i kedjan. Detsamma verkar inte med nodvandighet galla
nedstroms, dar alternativ konsumtion istallet bidrar till att avhjalpa bristsituationen.
Detta medfor dven minskad kostnad for administration da farre foretag drabbas av
atgarden och efterlevnad blir enklare att kontrollera.

Utover denna generella slutsats har vi i arbetet identifierat fyra fordelningskategorier
som av skal som redogdrs for under berdrd del bast behandlas efter en egen logik.
Utover konsumenter har vi valt att behandla primarproduktion, livsmedelsféradling
samt maltidsverksamhet och dagligvaruhandel var och en for sig sett till de olika
forutsattningarna och utmaningarna i de olika delarna av kedjan.
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6. Forslag pa fordelningsgrunder

6.1 Fordelning av insatsvaror till

primarproduktion
For att livsmedelsproduktionen ska kunna bedrivas ar svenskt jordbruk och fiske
beroende av tillgdng pa insatsvaror som normalt inte har sitt ursprung pa det egna
foretaget. De viktigaste insatsvarorna som normalt kops in och som kan lagras &r:

e Drivmedel

e Handelsgodsel

e Vaxtskyddsmedel

e Utséade

e Proteinfoder, framst soja

Till viss del &r insatsvarorna inom primarproduktionen utbytbara och kan ersattas med
alternativa produktionsmedel som kan produceras pa foretaget. Som exempel kan
namnas att handelsgddsel delvis kan ersattas med stallgddsel och importerat
proteinfoder som soja kan till en del ersattas med inhemskt odlade grodor som akerbona
eller foderarter, &ven om en sadan produktionsomstallningen tar tid, minst en
odlingssasong. Drivmedel produceras i mycket begransad omfattning pa gardsniva, men
en succesiv 6kning av produktionen kan forvéntas i form av biodrivmedel.

Drivmedel, handelsgddsel, utsdde och véaxtskyddsmedel behdvs till i princip all odling,
aven tradgardsodling, medan proteinfoder behdvs till animalieproduktionen.

Det kan &ven finnas behov av att lagra ytterligare produktionsmedel som till exempel
reservdelar, plastfilm for ensilering och veterindrmedicin.

Vattenbruket ar framst beroende av importerat fodermedel. Ett problem med lagring av
foder for vattenbruk &r att varorna inte gar att lagra mer &n nagra manader. Fisket ar
frémst beroende av drivmedel.
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Tabell 2. Import av produktionsmedel ar 2021

Insatsvaror Forbrukning i jordbruket, tradgard m.m. Andel import
Arbetskraft 166 000 personer 11 %
Diesel, jordbruk 250000 m3 100 %
Eldningsolja, jordbruk 25 000 m3 100 %
Diesel, havbaserat fiske 67 000 m3 100 %
Proteinfoder 675 000 ton 70 %
Foderspannmal 2,3 milj ton 2%
Utsade, spannmal 180 000 ton 3%
Utsade, oljevaxter 613 ton 70 %
Utsade, sockerbetor 87 ton 97 %
Utsade, vallgras 82 ton 18 %
Godning, kvave* 203 000 ton 87 %
Godning, fosfor* 31 000 ton 46 %
Godning, kalium* 122 000 ton 24 %
Vaxtskyddsmedel, ogras 1 766 ton 100 %
Vaxtskyddsmedel, svamp 209 ton 100 %
Vaxtskyddsmedel, insekt 34 ton 100 %

*Mineralgodsel + vaxttillganglig stallgodsel
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6.1.1 Fordelningsgrunder efter varutyp

Syftet med att fordela tillgangliga lager av insatsvaror ar att livsmedelsproduktionen ska
kunna uppratthallas i ett lage av kris. | utgangslaget ska produktionen i ett krislage
spegla nuvarande inriktning och regionala fordelning. Om situationen forandras kan
forandring av fordelningen behdva ske. Hur eventuella forandringar kan se ut beskrivs i
avsnittet om scenarier.

Fordelningen bor ske utifran tydliga och val definierade parametrar. Stravan ar att sa fa
parametrar som mojligt ska anvandas da fordelningen gors i syfte att skapa en
transparant metod. Minsta fordelningsgrund bor vara lan. De regionala myndigheterna
pa lansniva har god kannedom om férhallandena i respektive omrade och vana vid att
hantera administration kopplad till primérproduktionen.

Omfattningen och inriktningen pa de varor som omfattas av ransonering beror pa en rad
olika faktorer i kris och krig varav de viktigaste ar laget i omvarlden, tidsutstrackning
och regionala skillnader inom landet.

Léaget i omvarlden — For merparten av de produktionsmedel som pekats ut som sa
viktiga att de ska omfattas av ransonering ar importberoendet mycket stort och det finns
fa eller inga inhemska alternativ. Merparten av importen kommer fran narliggande
lander inom EU som till exempel Danmark och Tyskland. Det finns dock vissa varor
som importeras fran helt andra delar av varlden. De aktiva bestandsdelarna i
vaxtskyddsmedel kommer ofta fran Kina. Om handeln helt upphér kommer jordbruket
bli beroende av att det finns lager eller att det kan startas en inhemsk produktion av
produkter med samma anvandningsomrade.

Tidsutstrackningen - Ransoneringens inriktning och omfattning beror pa hur lange en
knapp tillforsel kommer att besta och i viss man under vilken del av aret begransningen
uppkommer. For vissa produktionsmedel, framst proteinfoder och drivmedel, ar behov
av tillforsel mer eller mindre samma under hela aret, medan for andra, framst for
godning, vaxtskydd och utsade, ar sdsongsberoende. Vid en langre tid med knapp
tillgang okar méjligheterna att utveckla egen produktion inom landet vilket mildrar
effekterna av minskad import.

Regionala skillnader - En situation med begréansad tillgang kan drabba delar av landet i
olika omfattning. Vissa produktionsgrenar finns inte alls eller bara i mycket begransad
omfattning i delar av landet. De regionala skillnaderna maste tas hansyn till nar
resurserna fordelas. Aven om det i utgangsléaget tas hansyn till hur nuvarande
produktionsapparat ar lokaliserad kan paverkan utifran leda till att behoven ser helt
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annorlunda ut. | de fordelningsnycklar som visades i féregaende avsnitt tas hansyn till
den regionala fordelningen.

Skulle det uppsta ett lage i landet med evakueringar maste dven detta beaktas da
befintliga produktionsmedel ska fordelas.

Handelsgddsel och drivmedel
De produktionsmedel som &r kopplade till odling, framst drivmedel och handelsgddsel,

bor fordelas med ledning av storleken pa akerarealen i respektive lan. Det ger en enkel
nyckel for fordelning som ar latt att forsta. Det ar skillnader i hur arealen &r fordelad
mellan olika grédor beroende pa var i landet odling sker. | slattbygderna utnyttjas en
storre andel av arealen till odling av spannmal, oljevéxter, rotfrukter och gronsaker
medan vall ar dominerande i skogsbygderna och i norra Sverige. Pa grund av storre
avkastningspotential anvands mer produktionsmedel per hektar i sédra Sverige och i
slattbygdsomraden. En fordelning baserad pa storleken akerareal skulle motivera en
storre tilldelning. A andra sidan finns det ett varde i att odlingen &r jamnt fordelad Gver
landet vilket skulle motivera storre tilldelning till skogsbygderna och norra Sverige.

Transportavstand ar langre i norra Sverige vilket ocksa talar for storre tilldelning av
drivmedel till norra Sverige. Eftersom det finns faktorer som talar bade for en
differentierad tilldelning och for en fordelning som bara tar hansyn till arealens storlek
bor det bara tas hansyn till akerarealens storlek vid fordelningen av drivmedel och

handelsgddsel.
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Figur 1. Forslag till férdelning av drivmedel och gédning i forhallande till akerarealens storlek,
procent
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Utséade och vaxtskydd
Utsade och véxtskydd ar direktkopplade till enskilda véxtslag. Det anvands till exempel

en mindre méngd véxtskyddsmedel till vallodling medan det krévs en stor insats av
specifika svampmedel i potatisodlingen. Utsade och vaxtskyddsmedel bor darfor
fordelas till respektive lan efter vilka grodor som odlas och i vilken omfattning. For att
forenkla fordelning bor enskilda grodor slas samman till grupper, till exempel
spannmal, oljevéxter, proteingrédor, vallvaxter, potatis och sockerbetor. For vissa lan
kommer det inte ske nagon tilldelning eftersom det inte finns nagon odling.

For vissa vaxtskyddsmedel ar behovet normalt mindre i norra Sverige pa grund av
vadret, vilket skulle motivera mindre tilldelning. Det ar dock viktigt att odlingen ar
spridd dver landet och darfor har inte hansyn tagits till eventuella skillnader i behov
mellan olika delar av landet.

Av figur 2 framgar hur férdelningen av utséde och vaxtskyddsmedel till spannmal samt
utsade till vallvaxter ser ut i normallage. Eftersom vallvaxterna ar en betydligt mer
vanligt forekommande grdda i norra Sverige blir andelen betydligt hogre én vid
fordelningen av utsade och véxtskydd till spannmal.

Det behtvs dock flexibilitet som gor det mojligt att forandra fordelningen i landet
utifran de behov som féreligger i varje given situation.
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Figur 2. Forslag till fordelning av utsade och vaxtskyddsmedel till spannmal och utsade till
vallvaxter i forhallande till odlingens omfattning per lén, procent
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Proteinfoder
Proteinfoder ar det produktionsmedel i animalieproduktionen som ar det viktigaste av

de som kops in. Fjaderfa- och grisproduktionen ar de sektorer som dr mest beroende av
importerat proteinfoder medan noétkreatur och far anvander forhallandevis mer inhemskt
producerat protein. Eftersom produktionen av grisar och fjaderfa & mer koncentrerad
till vissa geografiska omraden medan mjolk-, nétkétts- och farproduktionen ar mer
spridd éver landet bor fordelningen goras utifran djurantal inom respektive
huvudkategori. Antalet djur bér raknas om till djurenheter.

Av foljande tva figurer framgar hur proteinfoder till fjaderfa och grisar samt nétkreatur
och far kan fordelas utifran antal djur (omraknat till djurenheter) utifran normal
forbrukning.
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Figur 3. Forslag till fordelning av proteinfoder till fjaderfa och grisar i férhallande till antal djur
per lan, procent.
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Figur 4. Forslag till fordelning av proteinfoder till notkreatur och far i férhallande till antal djur,
procent

Ovriga insatsvaror

Andra produktionsmedel kopplade till odling som kan lagras, till exempel reservdelar
bor fordelas utifran akermarkens fordelning, se figur 1. Produktionsmedel som anvands
i animalieproduktionen, till exempel veterinarmediciner, bor fordelas utifran var djuren
finns. Ar det produktionsmedel som &r specifika for enskilda djurslag bér fordelningen
goras utifran var i landet just detta djurslag finns. Om produktionsmedlet har ett brett
anvandningsomrade bor fordelningen géras utifran en sammanvagning av alla djurslag.
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Figur 5. Forslag till fordelning av produktionsmedel i animalieproduktionen som anvands
generellt baserat pa samtliga djurslag per lan, procent
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6.1.2 FoOrdelar med att lansstyrelsen hanterar ransoneringen
inom sitt administrativa omrade

Lansstyrelsen ar den hogsta civila totalforsvarsmyndigheten inom l&net och ska som
beredskapsmyndighet ha god férmaga att motsta hot och risker, forebygga sarbarheter,
hantera fredstida krissituationer och genomfora sina uppgifter vid hojd beredskap. Detta
enligt forordningen (2017:870) om l&nsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter infor
och vid hojd beredskap. Lansstyrelserna ska, enligt samma férordning, &ven verka for
att lanets tillgangar fordelas och utnyttjas sa att forsvarsanstrangningarna framjas.

| lansstyrelsens geografiska omradesansvar pa regional niva ligger att verka for att
nationella mal far genomslag i lanet, samtidigt som hansyn ska tas till regionala
forhallanden och forutsattningar (férordningen (2017:868) med lansstyrelseinstruktion).
Lansstyrelsen ska framja utvecklingen och noga félja tillstandet i lanet samt underréatta
regeringen, framja samverkan mellan kommuner, regioner, statliga myndigheter och
andra relevanta aktorer.

Genom lansstyrelsens lagstadgade ansvar och langa samarbetserfarenhet med
Jordbruksverket, samt den k&nnedom och nédra kontakt som lansstyrelsen har med de
foretag som bedriver primarproduktion i lanen, sa ser Jordbruksverket manga fordelar
med att lata lansstyrelsen hantera ransoneringen inom sitt administrativa omrade.

6.2 Fordelning av insatsvaror till
livsmedelsforadling

Foradlingsledet av livsmedelskedjan praglas av en mycket stor heterogenitet i saval
produkter och processer som de insatsvaror som behovs for att uppratthalla flodet av
livsmedel. Aven om processerna sannolikt skulle behGva anpassas och forandras under
en allvarligt fredstida kris eller krig & manga av dem viktiga att uppratthalla da de
fardiga produkterna har fordelar jamfort med att enbart skeppa ravarorna till konsument.
Sadana fordelar kan exempelvis vara langre hallbarhet, battre transportméjligheter och
enklare tillredning utdver forbattringar i nérings- och energitéthet samt smak.

Denna stora heterogenitet ar i beredskapshansyn bade en mojlig styrka och en svaghet.
Dess styrka kommer fran den redundans och mojlighet till anpassning som kommer
ifran de manga alternativa tillvagagangssatten och vardekedjorna. Den stora svagheten
kommer ifran att det gor det svarare att forutsaga, och darigenom forebygga, effekter av
olika storningar i tillgangen pa insats- och kapitalvaror. Detta kommer bland annat av en
hog niva av specialisering som modern industriproduktion préaglas av; en specialisering
som ofta forutsétter specialanpassad utrustning (med reservdelar) samt specifika
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insatsvaror samt hog automationsniva med tillhérande behov av digital styr- och
reglerteknik. Ett sddant exempel pa specifik insatsvara for livsmedelsforadling ar dess
kritiska beroende av vissa sorters forpackningsmaterial.

Denna komplexitet, i kombination med den allménna komplexiteten i ett modernt
samhalle, medfor att de grunder som ska kunna tillampas for hela foradlingsledet maste
hallas pa en relativt hog abstraktionsniva. Sett till de grunder som introducerades
inledningsvis &r det 6vergripande syftet med en livsmedelsransonering att skydda
manniskors liv och halsa. Det framsta intresset ar saledes att sakerstalla att hela
befolkningen har tillrdckligt med mat att ata. En férdelning av insatsvaror till
livsmedelsforadlingen kan bidra till detta genom att kanalisera ravarorna till producenter
av livsmedel samt verka konsumtionsdampande for att pa sa vis sakerstalla att den
ber6rda ravaran racker sa langt som mojligt. Det finns dock en lang rad olika satt att
fordela resurserna och varje tilltankt satt kommer ha sina egna nackdelar. De manga
olika tillvagagangssatten nodvandiggor att olika samhalleliga intressen végs in for att
hitta den minst daliga fordelningen sett till samhallets ssmmanvégda intressen.

6.2.1 Fordelningsgrunder

Fordelningen av insatsvaror i foradlingsled har baring pa flera olika samhalleliga vérden
som i sin tur kan krava avvagningar sinsemellan. Vidare behdver de faktiska
omstandigheterna i den kris som ska bemdtas kunna végas in for att resurserna inte ska
spridas tunnare an nédvandigt. Nedan foljer en upprékning av relevanta
fordelningsgrunder samt en diskussion om hur de kan tankas forhalla sig gentemot
varandra. Dessa grunder &r framtagna med beaktande av de befintliga
planeringsantagandena samt de 6vriga samhalleliga intressen som behdver beaktas i ett
scenario dar livsmedelsransonering kan bli aktuellt.

Ordinarie anvandning

I det tidigare ransoneringssystemet anvandes andel av ordinarie anvandning som enda
fordelningsgrund vid kvotering. Pa sa satt frés man marknadsandelar mellan
auktoriserade foretag i handelse av kris vilket hade fordelarna att vara forutsagbart och
relativt enkelt att administrera. Nackdelarna med ett sadant system ar de
effektivitetsforluster som kan uppsta, exempelvis nar producenter inte kan skala sin
produktion linjart. Systemet medfor ytterligare hypotetiska effektivitetsforluster da det
inte ldmnar utrymme for innovation och adaption genom att frysa fordelning och hindrar
nya konkurrenter. Att begransa konkurrensen pa ett sadant vis innebar ocksa en hojd
risk for marknadsmakt och prisstegring. Vidare l&mnar det inget utrymme for att
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inkorporera andra intressen vilket séarskilt kan bli ett problem i en situation dér landet ar
utsatt for antagonistiska hot eller befinner sig i krig.

Ordinarie anvandning ar samtidigt en relevant grund att ha med i en sammantagen
beddmning av prioritering och fordelning sett till att den sannolikt kommer vara en
relativt god indirekt variabel for andra intressen och bidrar till forutsdgbarhet for
producenterna.

Effektivitet

Det sannolikt storsta problemet med att fordela pa andel av ordinarie anvandning ar att
det inte beaktar effektivitet. Effektivitet kan i den har kontexten tankas pa i termer av i
mangden livsmedel som produceras for varje given enhet av insatsvaran. Att fordela
enbart pa effektivitet innebar samtidigt svarigheter i att precisera mattet pa ett satt som
gor att det i sig inte skapar skeva incitament for foretagen att skaffa sig storre
tilldelning. Det lamnar vidare inte rum for de Gvriga intressena som ar sérskilt
intressanta om landet &r utsatt for antagonistiska hot eller befinner sig i krig. Det bor
darfor inkorporeras som en relevant grund i en sammantagen bedémning av prioritering
och fordelning sett till att maximeringen av livsmedelsproduktionen alltjamt &ar ett
prioriterat mal.

Leveransséakerhet

Vid allvarlig fredstida kris eller krig kan vi férvanta oss att en rad olika samhaéllstjanster
och annan infrastruktur kommer att vara paverkade. Vissa producenter klarar stérningar
i sddana tjanster battre an andra, och vissa har vidtagit atgarder for att kunna leverera
aven under storda forhallanden. En producents ordinarie anvandning eller potentiella
effektivitet sager lite om hur mycket de faktiskt kommer kunna leverera i en situation
med hojd beredskap eller omfattande samhéllsstérningar. Det vore darfor onskvart att
vaga in nagot matt pa leveranssakerhet.

| praktiken kan en del av dessa parametrar finnas tackta av de lagkrav som kommer
gélla for vissa producenter genom inforlivningen av EU-direktiven om kritiska entiteters
motstandskraft (CER-direktivet) och om éatgarder for en hogre gemensam
cybersékerhetsniva i hela unionen (NIS2-direktivet). Motsvarande krav eller granser
skulle aven kunna impliceras i de krav som just nu arbetas fram for att kategorisera
samhallsviktiga foretag av sarskild vikt for totalforsvaret. En mojlig fordel med att vikta
in en sadan parameter &r att det skulle kunna skapa incitament for beredskapshdjande
insatser aven for foretag som inte omfattas av direktiven eller utpekas som sarskilt
viktiga for totalforsvaret.
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Leveranssakerhet skulle teoretiskt &ven kunna inbegripa situationsbaserade nackdelar.
Producenter, som exempelvis ar i behov av sérskilda forvarings-, transport eller
tillagningssatt som forsvaras av den pagaende krisen vid tillfallet for ransonering, skulle
dérigenom kunna viktas ned och ges en mindre tilldelning. Aven oproportionerligt stora
energibehov skulle kunna vara en sadan anledning.

Geografisk spridning

Givet befintliga planeringsantaganden om kraftig paverkan pa transportsystemet och
livsmedelskedjans utsatthet for antagonistiska hot ar det relevant att beakta den
geografiska spridningen av livsmedelstillverkningen. Detta kan bli sarskilt relevant om
vi har anledning att anta att vissa omraden kommer att vara sérskilt hart drabbade av
stridigheter eller annan paverkan. Det finns saledes anledning att, vid férdelning, kunna
beakta var i landet en anlaggning ligger.

Ekonomisk spridning

Givet den allmanna samhéllsekonomins vikt for totalférsvaret och det under lang tid
forvarvade strukturkapitalet i vissa foretag kan det finnas anledning att sprida resursen
bredare for att minska paverkan pa samhallsekonomin. Ett annat syfte kan vara att
bibehalla den priskonkurrens som riskerar att skadas vid for stor marknadsmakt. Detta
kan bli sarskilt relevant om vi befinner oss i en situation med allvarlig fredstida kris
utan antagonistiska hot.

Dricksvattenproduktion

I en kontext dar en insatsvara ar gemensam for mat- och dricksvattenproduktion
behover dricksvattenproducenter kunna prioriteras da effekterna av dricksvattenbrist &r
mer omedelbara. | praktiken skulle det kunna innebéra att dricksvattenproduktionen ges
lexikalisk prioritet, och fordelningen till Gvriga producenter saledes sker utifran vad som
blir 6ver. En sadan ordning bor dock kunna vara kanslig for de faktiska
omstandigheterna da vissa avvagningar kan bli nédvandiga.

Mat for sarskilda grupper och FSMP

Livsmedel inom kategorin har ofta lag substituerbarhet och kan vara livsnédvandig for
personer med vissa sjukdomar. Det kan exempelvis vara fallet med sondnéring, vissa
kosttillagg och tillskottsnaring for vissa spadbarn. | den man tillverkning finns inom
landet behdver den kunna beaktas separat da den riskerar att forfordelas via dvriga
fordelningsgrunder.
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6.2.2 Algoritmiska foérdelningsnycklar och
upphandlingsauktioner

Ransonering kan i forsta hand bidra med att begransa anvandningen och kanalisera
resurserna till dar de gor mest nytta. Som en rent konsumtionshammande atgard i
tillverkningsledet kan den vara effektiv utan nagra storre finesser. For att kanalisera
resurserna till dar de gor mer nytta, och saledes delvis ersatta befintliga vardekedjor,
decentraliserat kunnande och prismekanismer, ar dock kraven pa systemet omfattande.
Detta problem kan karaktériseras som ett matchningsproblem dar ’férdelaren” och
producenter har varsin uppsattning mal respektive preferenser som kan tillgodoses i
varierande hog grad. Malen for fordelaren kan utgoras av en specificerad
sammansattning av fordelningsgrunderna medan producenternas preferenser ar en
sammansattning av kvantitet och kvalitet av olika insatsvaror vilket kompliceras
ytterligare dar dessa ar komplementara till varandra och saledes ar beroende av den
tillgdngliga mangden av en annan resurs.

Matchningen av resurser och producenter efter en uppsattning principer kan skotas
manuellt, och i vissa kontexter kan detta vara relativt okomplicerat. Vid ett mycket stort
antal producenter kan ett sadant forfarande bli administrativt tungt och darigenom
kostsamt men alltjamt genomfdrbart. Nackdelen med detta ar samtidigt att den
processen kan te sig oforutsagbar for utomstaende, vilket kan begransa tilliten och 6ka
behovet av tillsyn och dverklagandeforfaranden. | en kontext ddr resurserna som ska
fordelas blir fler, och producenternas behov av varje enskild resurs varierar samt olika
korsberoenden uppstar, riskerar systemet att lamslas om inte fordelningsmetoden
forenklas till kostnaden av att viktiga intressen da inte langre kan beaktas.

Aven om frdgan om utformningen av det faktiska fordelningssystemet och séledes
mekanismen med vilken resurserna allokeras faller utanfér ramen for detta uppdrag
noteras det att en mojlig véag runt problemet &r att datorisera fordelningen och anvanda
en matchningsalgoritm for att fordela resurserna efter de principer som beslutas och
anses legitima.

Utvecklingen av olika matchningsalgoritmer har skett inom flera olika akademiska
discipliner under lang tid, och dess anvandbarhet utanfor datavetenskapen har blivit allt
mer uppmarksammad. Inom offentlig verksamhet har de anvénts bland annat for att
forbattra njurbytesprogram i flera lander och for att fordela platser till grundskolor.
Redan i det tidigare ransoneringssystemet fanns relativt langt gangna tankar pa att
datorisera delar av processen vid ransonering. Dessa forslag materialiserades dock
aldrig, bland annat mot bakgrund av att datorerna var fa till antalet vilket kunde utgora
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en sékerhetsrisk. For 1990-talets ransoneringsberedskap var mgjligheten att skota
systemet pa papper darfor ett krav. Aven om det fortsatt ar angelaget att inte géra
hanteringen beroende av kanslig infrastruktur framstar forutsattningarna for att skota
dessa relativt enkla kalkyleringar sa vitt fordelade att de inte borde anses utgéra en
sarbarhet i sig.

En fordelningsalgoritm kan utformas sa att den ges flera karaktarsdrag som ar svara
eller i praktiken omojliga att uppna med traditionell handlaggning. Dessa
systemegenskaper skulle dessutom kunna bevisas matematiskt och darigenom goras
transparenta for allmanheten. Ett sddant karaktarsdrag som vore 6nskvart for
ransonering till producenter och som har gatt att astadkomma via korrekt utformade
algoritmer &r strategisakerhet, dar incitament for att ange oriktiga eller délja sina
preferenser saknas. Eftersom systemet ofrankomligen ar beroende av viss information
fran aktorer som ocksa drabbas av systemet ar det en angelagen funktion.

En sadan algoritm skulle ocksa kunna simuleras, och saledes skrivhordstestas med en
myriad av olika scenarion for att pa sa sétt kunna forutsaga dess effekter och korrigera
eventuella fel innan det ger foljdverkningar. Dessa simuleringar skulle kunna ske med
fiktiva data vilket undgar de problem som foljer av att behéva hantera sakerhetsskyddad
information i utvecklings- och utbildningssammanhang. Ytterligare en fordel &r att
algoritmen skulle vara rattsséker, i bemarkelsen att den tillampar de foreskrivna
principerna pa samma sétt varje gang. Dessa principer ar ocksa relativt enkla att
formulera via en forfattning, sett till den inneboende likheten mellan algoritmens logik
och den formalisering av villkor som svensk lagtext foljer.

Fordelningsalgoritmen, och de principer som den utrustas for att félja, kan formuleras
pa en rad olika satt for att astadkomma olika saker. Viktningen mellan olika intressen
skulle exempelvis kunna behova justeras beroende pa den faktiska situationen som
behdver atgardas, och detta kan goras bade ad hoc och efter schabloner. Sammantaget
beddmer vi det som nagot som bér undersokas vid en framtida utformning av systemet.

Ett annat mojligt, och kompletterande, sétt att fordela resurser &r genom
upphandlingsauktioner. Vid en upphandlingsauktion bjuder staten ut ett uppdrag och
foretag tillats bjuda vad de ar villiga att ata sig uppdraget for. Det finns dock inget som
sager att pengar behdver vara en del av en sadan transaktion; staten kan aven bjuda ut en
viss mangd av en ransonerad resurs.

Detta skulle kunna vara ett sétt att styra fram viss produktion eller lamna utrymme for
innovation, exempelvis genom att ta tillvara outnyttjad produktionspotential i
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verksamheter som inte i dagslaget producerar konsumtionsvaran som berdrs. Under
exempelvis covid-19-pandemins forsta vag var omstalld produktion en viktigt
bidragande faktor for att avhjalpa samhéllets brist pa desinfektionsmedel,
skyddsutrustning, ventilatorer och vissa lakemedel (MSB 2021, s 7). Motsvarande
omstallningar skulle kunna mojliggoras via sa kallade upphandlingsauktioner, dar en
andel av den kritiska resursen fordelas till den som &r villig att stélla om sin produktion
for att lindra en utpekad brist. Ett sddant &ndamal skulle kunna vara att stimulera
produktion av exempelvis FSG-produkter eller andra nyckelvaror.
Upphandlingsauktioner skulle pa ett sddant vis kunna inkorporeras i den algoritmiska
fordelningen, i praktiken som en fordelningsgrund, eller anvandas helt fristaende och
parallellt med manuell handlaggning av férdelningen.

6.3 Maltidsverksamhet och dagligvaruhandel

Mellan producent och konsument finns i regel ett eller flera mellanled som fyller viktiga
funktioner i livsmedelskedjan. Merparten av svenskarna far sin mat via
dagligvaruhandeln, som dven utgor en viktig infrastruktur. En annan viktig verksamhet
ar de offentliga kok som forser manga inom bland annat skola, vard, omsorg och
kriminalvard med en eller flera maltider per dag. | en mindre omfattning innebéar dven
andra storkok en lank som kan behova uppratthallas aven i kristid. Historiska
erfarenheter talar for att brister i logistik eller betalningsférmaga ar vanligare orsaker till
hunger an matbrist. I ett tilltdnkt system for ransonering gentemot slutkonsument
kommer dessa saledes spela en avgorande roll, om inte annat i administrering av
ransoneringen. Det verkar samtidigt saknas anledning att utarbeta specifika
fordelningsgrunder for dessa aktorer; istéllet skulle styrningen (i den man det ar
nodvandigt) baseras pa det antal personer som verksamheten kommer servera.

En sadan ordning kan nodvandiggora en reglering som tvingar privatpersoner att lista
sig, exempelvis pa en dagligvaruhandel, for att det ska vara mojligt att sékerstélla
tillrackliga leveranser. Ordningen kan ocksa nodvandiggora informationsdelning med
dessa aktorer, exempelvis for att kunna hantera stérre folkforflyttningar och plétsliga
evakueringar. Dessa Overvaganden behdver beaktas vid utformningen av ett faktiskt
ransoneringssystem men faller utanfér ramen for detta uppdrag.
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6.4 Fordelning och prioritering i
konsumentled

Fordelning i konsumentled blir det sista och kanske mest omfattande steget i kedjan.
Manga av de stora utmaningarna for en sadan ransonering handlar om att rulla ut,
administrera, skapa tillit till och ut6va tillsyn éver ett sa omfattande system med
miljontals transaktioner dagligen. Eftersom utformningen av systemet inte ingar i det
hér uppdraget har dessa punkter endast beaktats i syfte att Idgga grunder som ska vara sa
enkla och andamalsenliga som majligt att tillampa.

6.4.1 Behov

Livsmedelsverket har tidigare kunnat visa att friska vuxna léper liten risk for allvarliga
naringsbrister under tre manader forutsatt att de far i sig tillrackligt med energi. For dem
ar underndring saledes den storsta risken pa kort sikt, en risk som blir pataglig redan vid
25 procents minskning av livsmedelstillférseln. Manniskors behov av energi varierar
utifran bland annat alder, kon, vikt, langd, fysisk aktivitet och omgivande temperatur. |
fredstida normalldget ar energibehovet per capita cirka 2 350 kcal/dygn. Under héjd
beredskap beraknas detta behov 6ka med cirka 100 kcal/dygn pa grund av 6kad fysisk
aktivitet (Livsmedelsverket 2021, s 5). Efter tre manader okar risken for naringsbrister
for samtliga grupper, men redan inledningsvis i en situation med brist pa mat har den
varit pataglig for exempelvis gravida eller ammande kvinnor samt sma barn. For
spadbarn, de allra aldsta, kroniskt sjuka samt personer med vissa funktionsnedsattningar
finns av olika skal storre risker for undernaring. Darutdver finns en grupp pa drygt 15
procent av befolkningen som &r sarskilt utsatt da de pa grund av allergier eller
sjukdomar har begransningar rérande vilken sorts mat de kan &ta.

6.4.2 Individuella kalorikvoter

Med svinn beréknas behovet i genomsnitt vara drygt 3000 kcal per dag vilket ligger i
linje med berdkningarna som fanns i programplanerna for 1992/93 och 1996/97. For
vissa grupper, sasom personer med sarskilt fysiskt kravande yrken, ar behovet betydligt
hogre. Ar 1981 antogs Forsvarsmaktens och civilforsvarets personal vara i behov av i
genomsnitt 4000 kcal per dag (OEF 1981).

Mot bakgrund av detta ter sig ransonering i kalorier vara att féredra for merparten av
befolkningen vid ransoneringar mot konsument. Férdelningen skulle kunna ske utifran
kalorikvoter, dar manniskor tillats handla upp till ett tak. Denna kvot skulle kunna ligga
runt 3000 kcal per person och dag, men skulle ocksa kunna laggas hogre eller lagre
beroende pa hur allvarlig situationen ar. En sankning vid samre tider har dven en
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historisk forlaga i de nedskarningar som gjordes i ransoneringen under perioden 1941—
1942 dar den genomsnittliga dagsransonen sanktes med drygt 100 kcal (Wijk 1992 s 30;
SOU 1946:61 s 14f).

Eftersom kalorier alltjamt ar det viktigaste skulle atgarden fa sin
konsumtionshammande effekt och kunna anvandas for att stavja hamstring. En
ytterligare fordel ar att det skulle vara relativt enkelt att administrera, till skillnad fran
det tidigare systemets kuponger, och bast efterlikna hur folk konsumerar i vanliga fall.
Manniskor behaller en viss frihet att bestimma vad man ska ata utifran det utbud som
finns, och kan genom sitt kopbeteende och prissignaler medféra en nagot effektivare
resursallokering. Vissa livsmedel, sasom kryddor, smakséttare, kaffe och andra
produkter med Iagt energivarde eller som pa annat satt inte ger fog for inkludering, kan
lamnas utanfor ransoneringssystemet och bor da kunna handlas som vanligt.

For vissa grupper kommer allokeringarna av kalorier att vara for sma, och for personer
med fysiskt kravande yrken behover tillaggskvoter kunna ges. Efter tre manader 6kar
risken for naringsbrister for samtliga grupper, men redan tidigare har den varit pataglig
for exempelvis gravida eller ammande kvinnor samt sma barn. Dessa grupper kan darfor
vara i behov av sérskilda ransoner. Dessa sarskilda ransoner kommer behéva variera
utifran lage och tillgangliga resurser, men bor prioritera mer varierad kost och tillgang
till vissa mikronédringsamnen. For spadbarn, de allra &ldsta, kroniskt sjuka samt personer
med funktionsnedséattningar finns av olika skél storre risker for undernéring. Detta kan
motivera ytterligare reglering eller rekommendationer saval som beredskapslagring.
Awven for friska vuxna ar sa funktionell kost som mojligt efterstravansvart under de tre
forsta manaderna, vilket kan motivera specifika kriskostrad.

Livsmedel for sarskilda grupper (FSG) &r livsmedel for personer med sarskilda behov
inklusive olika sjukdomar eller 8kommor som kréver speciell kost. Bland dessa finns
livsmedel for speciella medicinska andamal (FSMP) som &r en sarskilt kanslig
undergrupp, som historiskt inte raknats som ldkemedel. Hur dessa skulle betraktas i en
framtida ransonering ar oklart, men det framstar oavsett som att atminstone vissa
FSG:er kommer att ransoneras som livsmedel. Da dessa ar svdra att substituera behéver
de, och personer i behov av dem, beaktas separat. Eftersom FSG idag inte rdknas som
lakemedel, da de inte anvands som medicinsk behandling, kommer dessa sannolikt att
ransoneras som livsmedel. Exempel pa FSMP ar sondnéring, kosttillagg och livsmedel
for personer med medfddda rubbningar i &mnesomsattningen. Aven
modersmjolksersattning och tillskottsnaring for spadbarn med vissa sjukdomar eller
rubbningar i dmnesomsattningen réknas som FSG.

BEREDSKAPSSEKTORN LIVSMEDEL 2024 39



Uppstar allvarlig brist pa nagon enskild fornddenhet som inte paverkar nagot av de
grundlaggande samhaélleliga vardena ar var bedomning att det saknas grund for
tillampning av ransoneringslagen.

6.4.3 Fordelning av kopkraft

Livsmedelsransonering har historiskt tjanat ett visst fordelningspolitiskt syfte utdver sitt
forsorjningspolitiska syfte. Detta ter sig 4 ena sidan naturligt da forsorjningskriser
tenderar att sl regressivt och drabba socioekonomiskt utsatta grupper hardare. Det finns
a andra sidan starka skal att tro att ransoneringsatgéarderna kan bli mer &ndamalsenliga
om de avgréansas till att i huvudsak begransa anvandning, &ven om oacceptabla sociala
utfall i sin tur kan utgora en grund for att ransoneringsatgarderna infors. For
omférdelning mellan medborgare har de icke-bundna éverféringarna inom befintliga
transfereringssystem visats vara ett effektivare sétt att tillgodose tillgang dven for
svagare grupper medan ransonering pa sa vis kan bibehalla vissa prismekanismer och
fokusera pa att sakerstalla tillgang (SOU 2009:3 s 89-92). Utgangspunkten bor darfor
aven vara att avsta fran prisreglering sa langt som mojligt. Detta eftersom ransonering
mot konsument, allt annat lika, innebér att priset sjunker pa de ransonerade varorna da
mer kopstarka konsumenter inte kan bjuda 6ver andra for att konsumera mer. | SOU
2009:3 (s 115) diskuteras detta som ett potentiellt problem, da sjunkande priser och
darigenom avtagande I6nsamhet riskerar att forvarra bristen pa varan. Detta problem bor
i var mening dock framst betraktas som ett teoretiskt sadant da livsmedelsransonering
forst ar aktuellt i ett scenario dar bristen ar pataglig och prisnivaerna saledes redan kan
forvantas vara vasentligt forhojda.

Eftersom ransonering samtidigt medfor en 6kad risk for att en eller ett fatal foretag far
en dominerande stallning (exempelvis genom att utlandska konkurrenter stangs ute)
okar det risken for att marknadsmakt uppstar och foretag darigenom kan diktera priset
genom att hoja eller séanka sin produktion. I sadana situationer kan omfattande
prisstegring folja, och prisreglering bli nédvandigt.
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7. Analys av verktyg och
regelverk

7.1 Auktorisering av foretag

| det tidigare ransoneringssystemet behdvde foretag som handskades med varor som var
ransonerade bli auktoriserade (Statens jordbruksnamnd 1990, s 9). Auktoriseringen
skedde i manga fall automatiskt fér foretag som i vanliga fall handlade med varan i
fraga, men kunde i annat fall sokas. Syftet med auktorisering verkar ha varit flerdelad.
Dels verkar processen med auktorisering fyllt en funktion i ett inledande skede dér
befintliga mangder av varan i fraga skulle inventeras. Den deklarationen som en
ansokan inneholl kunde saledes bista i ransoneringsarbetet genom att ge myndigheterna
en mer komplett 6verblick 6ver var varorna fanns i samhallet. | ett andra steg kunde
auktoriseringskravet gora tillsynen och ingripande mot fusket enklare genom att dels
erbjuda en presumtion emot innehav for vissa foretag dels pa ett enkelt sétt forbjuda
foretag som misskotte sig fran att handskas med varan.

Skalen for att krava auktorisering kvarstar och det finns vissa saker som talar for att
nagon form av auktorisering skulle kunna vara motiverat dven idag. Auktoriseringen ter
sig fortsatt som ett lampligt verktyg for att samla in information om akttrerna som idag
anvander eller ser sig kunna vilja anvanda en ransonerad insatsvara, dven om den
tilltdnkta modellen i denna rapport inte har samma intresse av att frysa befintliga
marknadsandelar. Det finns alltjamt ett behov att utestdnga foretag som allvarligt bryter
mot ransoneringsforeskrifterna. Vidare skulle utlédndska direktinvesteringar med
skadlig inverkan pa Sveriges sékerhet eller pa allman ordning eller allman sakerhet i
Sverige kunna utgora ytterligare skl att kunna stanga vissa foretag ute fran tilldelning
dar foretaget kan antas agera i strid med syftet med ransoneringsatgarderna.

En mojlig vég &r att knyta auktoriseringen till exempelvis de féretag som inom
livsmedelskedjan identifieras som totalforsvarsviktiga verksamheter. Livsmedelsverket
har ett separat uppdrag att identifiera den typen av verksamheter, och beroende pa hur
troskeln for inkludering formuleras skulle auktorisering i ett ransoneringssystem for
insatsvaror kunna vara ett incitament for foretag att hoja sin robusthet infor kris eller
krig for att kunna skydda fortsatt verksamhet vid ransonering. Det finns samtidigt
anledning att tro att en sadan avgransning i manga sammanhang skulle bli for snav for
andamalet. Ett exempel skulle kunna vara en gren av livsmedelskedjan dér ett stort antal
mindre foretag star for hela produktionen av en vara, dar inget enskilt foretag skulle na
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upp till kriterierna for att anses vara nddvandigt for totalforsvaret samtidigt som den
samlade produktionen &r det. Nar denna rapport skrivs &r det fortfarande alltfor oklart
om kriterierna for totalférsvarsviktig verksamhet ar lampliga for att knytas upp mot
auktoriseringsfragan.

7.2 Informationsinhamtning

Myndigheter far inte besluta om aligganden mot enskilda utan rattsligt stod for detta.
Inom ramen for privat-offentlig samverkan far myndigheten samla in uppgifter pa
frivillig vag fran foretag och organisationer om det i 6vrigt ar férenligt med annan lag,
sasom EU:s dataskyddsforordning eller sakerhetsskyddslagstiftningen.

Ransoneringslagen ger regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer
bemyndigande att inhamta information om fornédenheter och affarsforhallanden i del
som ransoneringen beror. Ratten for myndigheten att inhamta upplysningar ar
omfattande, i gengéld synes den vara begransad till att undersoka efterlevnaden av
redan beslutad ransonering. Myndigheternas bedémning &r att lagens regler om
uppgiftsskyldighet inte omfattar forberedelser infor beslut om ransonering.

| planeringssyfte ligger det ndrmare tillhands att samla in uppgifter med stéd av lagen
(1982:1004) om skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att
delta i totalférsvarsplaneringen, TfPL. Som utredningen om nationell samordning av
forsorjningsberedskapen har uppmarksammat ar lagen inte nédvandigtvis tillamplig for
forberedelser som hanfor sig till fredstida krissituationer utan koppling till totalforsvaret
(SOU 2023:50, s 279). Utredningen har foreslagit att lagen &ndras till att &ven kunna
anvandas for den uppgiftsinhdmtning som behdvs for planeringen av
forsorjningsberedskap aven i fredstida forhallanden.

Nar uppgifter samlas in blir de allmé&nna handlingar och omfattas darfor i regel av ratten
att ta del av allmanna handlingar enligt 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Den upplevda
risken att affarshemligheter blir offentliga kan paverka verksamheter att undvika
djupare samarbete med myndigheterna.

Enligt 30 kap. 23 § forsta stycket 1 i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL,
géller sekretess, i den utstrackning regeringen meddelar foreskrifter om det, bland annat
I en statlig myndighets utrednings- och tillsynsverksamhet for uppgift om enskilds
affars- eller driftsforhallanden, om det kan antas att den enskilde lider skada av att
uppgiften rojs. Sekretessen galler i upp till tjugo ar.
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Av 9 § forsta stycket 1 offentlighets- och sekretessférordningen (2009:641) samt punkt
86 (beredskapsplanering for livsmedelsforsorjning) och 123 (utredning och planering
enligt beredskapsforordningen) i bilagan till férordningen framgar att sekretessen enligt
30 kap. 23 § OSL géller for utredning och planering hos statliga myndigheter.

Var beddmning ar att inkomna uppgifter om enskildas affars- och driftforhallanden
omfattas av sekretessreglerna nar beredskapsmyndigheterna far in upplysningar och
underlag fran foretag och organisationer som ligger till grund fér myndigheternas arbete
med livsmedelsforsorjningen eller deras verkansuppdrag enligt 20 § férordningen
(2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

Nar uppgifter lamnas med grund i TfPL finns en sarskild sekretessregel 38 kap. 6 8§ OSL
som omfattar enskilds affars- eller driftférhallanden, om det kan antas att den enskilde
lider skada om uppgiften rojs. Sekretessen galler i upp till tjugo ar.

7.3 Forenlighet med gallande regelverk

Som ndmndes ovan under avsnitt 3.4 fanns en ransoneringsforordning som
kompletterade ransoneringslagens handlaggningsforeskrifter. Det gor att
ransoneringsforfarandet & mer dppet for anpassningar, sa lange det ryms inom
ransoneringslagen. En av de centrala fragorna vid ransonering som pa detta vis lamnas
Oppen ar fordelningen av ransonerade varor.

Av 25-30 88 ransoneringslagen framgar att ransoneringsbevisen ar en handling som
utfardas till koparen. Nar kbparen anvander sitt ransoneringsbevis upphor beviset att
vara giltigt for ett nytt kdp av varan. Lagen lamnar éppet om ransoneringsbevisen tas
emot av saljaren eller om saljaren stamplar/klipper dem sa att de inte kan anvandas flera
ganger.

Aven om ransoneringslagen och dess forarbeten utgar fran att ransoneringsbevisen
utgors av fysiska ransoneringskort (SOU 2009:69 s 141) bor inte ordalydelsen hindra att
ransoneringsbevisen framstélls i digital form. Ransoneringslagen innehaller inga
formkrav som med nddvandighet knyter tillampningen till ett fysiskt bevis.

Aurtiklarna 34 och 35 i EUF-fordraget om forbud mot import- respektive
exportbegrénsningar hindrar sannolikt en tilldmpning av ransoneringslagen om inte
undantag medges enligt den sérskilda undantagsregeln i artikel 36 EUF-fordraget. Detta
drabbar tillampningen av lagens regler om clearingavgift, clearingbidrag och
prisutjamningsavgift, men den fria rorligheten kan ocksa storas av férsaljningsforbud,
forsaljningsrestriktioner och krav pa auktorisering. Savitt ar kant for oss saknas
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sekundarratt som generellt reglerar varu- och tjansteransonering pa inre marknaden.
Artikel 36 i EUF-fordraget medger vissa begransade undantag, daribland med hénsyn
till allmén sakerhet och intresset att skydda manniskors och djurs halsa och liv. EU-
domstolen har i rattsfallet Campus Qil (mal 72/83) godtagit att en medlemsstat tillampat
importbegransande regler for petroleumprodukter med hénsyn till allmén sékerhet, i
syfte att kunna behalla ett livskraftigt inhemskt oljeraffinaderi i handelse av en oljekris.
Det &r inte sjalvklart att argumenten for utgangen i Campus Oil ar dverforbara till en
livsmedelskontext. Samtidigt &r ransonering sannolikt enbart aktuellt nar férhallandena
pa den inre marknaden redan ar utomordentligt paverkad och normala handelsfloden ar
patagligt begransade. Det kommer ocksa handla om varor av stor betydelse for
totalforsvaret eller folkforsorjningen.

Utover de uttryckliga undantagen enligt artikel 36 EUF har EU-domstolen den sa
kallade doktrinen om tvingande hansyn, som forst faststalldes i malet Cassis de Dijon
(mal 120/78). Den géller icke-harmoniserade omraden och medger handelsrestriktioner
med hanvisning till tvingande hansyn om begransningen inte skiljer pa inhemskt
producerade varor och varor fran andra medlemsstater. | tillagg till undantagen i artikel
36 EUF och doktrinen om tvingande hansyn har rattspraxis ocksa uppstallt krav pa att
medlemsstatens beslut underkastas en proportionalitetsbeddmning som syftar till att
préva om atgarden varit och nodvandig for att uppna det legitima malet med den.
Sammantaget behéver forenligheten med EU-ratten beaktas vid utformningen av
strukturer och rutiner for ransoneringen, men borde inte utgdra odverstigligt hinder om
hansyn tas tidigt i processen.

7.4 Alternativa och komplementara atgarder

7.4.1 Lokal ransonering

Ransonering har i rapporten anvants synonymt med atgarder som vidtas med stod i
ransoneringslagen. Ransonering i livsmedelssektorn i den vidare bemérkelsen kan dock
tankas kunna bli relevant langt innan och i langt fler scenarion an den centraliserade
formen av ransonering som lagen bemyndigar. Detta skulle exempelvis kunna bli fallet
om en del av landet finner sig avskuret eller far mycket omfattande strningar i
leveranser. | ett sadant fall kan lokala eller frivilliga fordelningsprinciper bli nédvandiga
for att hushalla med de resurser som finns fram till dess att leveranser kan aterupptas
eller annan lésning kommer pa plats. Det kan ocksa bli relevant i enskilda
dagligvaruhandelsbutiker i fall dar en faktiskt eller upplevd kris utléser perioder av
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panikkdpande bland konsumenter. | sadana fall kan frivilliga kopbegrasningar hindra att
oron sprider sig i takt med att butikshyllor téms.

Aven om man kan vinta sig att vissa initiativ av det har slaget sker spontant kan det
finnas anledning att ta fram rutiner, rekommendationer och samordningsvégar for att
forbereda den har typen av atgarder.

7.4.2 Innan ransonering

Som tidigare konstaterats sdtter ransonering och prisreglering flera centrala
marknadsmekanismer ur spel, vilket innebar att livsmedelsforsorjningen i forsta hand
bor sakerstéllas med andra metoder. For att minimera effekterna av en brist behdver
bristsituationer identifieras tidigt. Bristsituationer kan identifieras genom avvikelser fran
normallagesbilden samt genom den metod for att I6pnade folja médngden mat i systemet
som myndigheterna utvecklar. Samverkan med naringslivets aktorer ar centralt for att
identifiera hotande brister, orsakerna till dessa samt for att identifiera vilka atgarder som
bor vidtas for att effekterna ska bli gynnsamma for den kort- och langsiktiga
livsmedelstillgangen. Dialog med néringslivet behovs for att underlatta for frivilliga
I6sningar och sa att marknaden stors sa lite som majligt.

Awven i det tidigare ransoneringssystemet var utgangpunkten att flertalet atgarder skulle
overvagas och inforas innan ransonering tillampades. 1 Overstyrelsen for civil
beredskaps handbok for reglering av industrivaror (OCB 1990) konstateras att
myndigheterna ska underlatta varuférsorjningen for néringsliv, till exempel genom att
uppratthalla internationella kontakter, men att staten ska gripa in om naringslivet inte
kan uppfylla forsorjningsmalen. Initialt ska dock foretagen sjalva losa sina
forsorjningsproblem.

Om staten ska ingripa bor det i férsta hand vara med informella styrmedel och i alla
I6sningar ska marknadskrafterna sla igenom i sa stor utstrackning som majlig. Metoder
som lyfts fram for ledning och styrning &r: sparkampanjer; ckad ateranvandning;
frivilliga 6verenskommelser (om hur bristvara ska anvéandas, kvalitetsférandringar
etcetera); information om kommande statliga prioriteringar, vilket ger incitament till
forandrad produktion; avtal som innebér ersattning till foretag; avsattningsgarantier for
viss produktion; skatt eller avgift (6ka priset pa umbarliga varor, avgifter finansiera dyr
import); dispenser fran gallande regler (till exempel miljélagar); transfereringar
(tillskjuta kopkraft till aktorer for att fa kopkraft till bristvara); beredskapslagrade varor
kan styras till prioriterade sektorer; framja importen av sarskilt férsérjningsviktiga varor
(engagera personer med goda internationella kontakter); tvangsméssiga ingrepp med
stod av fullmaktslagarna.
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| det tidigare ransoneringssystemet genomfordes en lagerinventering hos de foretag som
auktoriserades, som i sin tur endast fick leverera till auktoriserade maltidsverksamheter
och dagligvaruhandlare (Statens jordbruksnamnd 1990, s 13).Alternativ hantering vid
brist pa ravara och produktionsmedel kunde vara att myndigheterna reglerade
produktionen genom att fordela knappa ravaror, foreskriva standardisering av sortiment
genom begransning av antalet produkter och deras ravaruinnehall och av antalet
forpackningstyper (Statens jordbruksndmnd 1985). Det kunde bli nédvandigt att
producera ersattningsvaror.

| ett kommande system kan alternativa l6sningar som medfor att kalorimalet kan
uppratthallas utan bristande resurs séatts in. Det skulle kunna vara att utreda alternativa
produkter och ersattningsvaror, leverantorer eller processer eller att kommunicera
sparkrav, dkad ateranvandning och information att prioriterande och ransonerande
insatser kommer att implementeras i det fall situationen fortsatter och bristen paverkar
kalorimalet. Férhoppningsvis stéller da produktionen om pa frivillig grund och
kalorimalet kan nds. Overenskommelser inom branschen kan tas fram som innebar att
foretagen pa frivillig basis sakerstaller att resursen kommer totalforsvarsviktiga
verksamheter tillhanda. Om frivilliga insatser inte racker kan skatter, avgifter och andra
finansiella instrument bli aktuella for att bristresursen ska bli tillganglig fér producenter
som sakerstaller kalorimalet. I sista hand infors regleringar i enlighet med
ransoneringslagstiftningen.
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