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Sammanfattning

Den har uppsatsen behandlar det pagaende arbetet med att bygga upp en livsmedelsberedskap i Sverige
i samverkan med privata aktorer i livsmedelsbranschen. Syftet ar att analysera de styr- och
organisationsmodeller kring samverkan som tillampas av centrala offentliga aktorer i detta arbete. For att
uppna detta intervjuades tre foretradare for Livsmedelsverket och Myndigheten fér samhallsskydd och
beredskap (MSB) samt representanter fran nio stora féretag och branschorganisationer i
livsmedelsindustrin i ledet efter primarproduktionen.

Privat-offentlig samverkan &r ett styrideal som aberopas i arbetet med livsmedelsberedskap, bland annat
eftersom det anses resurseffektivt att inkludera de privata aktérerna som har praktisk kunskap om
livsmedelsproduktion, lagring och distribution. De teoretiska begreppen collaborative governance och
metagovernance fangar upp och belyser de processer som ligger utanfér den formella styrningen av
arbetet med livsmedelsberedskap. Undersokningen visar att Livsmedelsverket och MSB genom
metagovernance initierar och koordinerar samverkan mellan offentliga och privata aktorer for att starka
livsmedelsberedskapen samt att Livsmedelsverket dven tar initiativ som gar utanfor deras formella
uppdrag. Detta eftersom de i dagslaget inte har fatt tydliga instruktioner fran regeringen.

Studien visar att de intervjuade foretagen dr motiverade att delta i totalférsvarsplaneringen om ratt
forutsattningar ges av staten. Detta innefattar tydliga riktlinjer och ledarskap fran offentligt hall samt att
det bor finnas en viss vinning for de foretag som bidrar till att starka Sveriges totalforsvar. Arbetet med
att bygga upp en livsmedelsberedskap ar i ett tidigt stadium och frivilliga forum for samverkan mellan
offentliga och privata aktérer anvands for att bade identifiera problem och ge forslag pa hur de kan l6sas.
De privata aktorerna har darmed stor mojlighet att pragla forstaelsen for hur livsmedelsberedskapen ska
starkas. Om en kris skulle drabba samhallet och férberedelserna visar sig vara otillrackliga sa kommer dock
konsekvenserna av detta att falla tillbaka pa staten och inte de féretag som deltar i olika typer av
samverkan.

Nyckelord: Livsmedelsberedskap, totalférsvar, privat-offentlig samverkan, metagovernance,
collaborative governance, collaborative crisis management



Abstract

This thesis addresses the ongoing work in Sweden to strengthen the food security in case of crisis, in
collaboration with private actors in the food industry. The purpose is to analyze the steering and
organizational models for collaboration that are applied by central public actors. To do this, three
representatives of the National Food Agency and the Swedish Civil Contingencies Agency (MSB) were
interviewed, as well as representatives from nine large companies and industry organizations in the food
industry but not including primary production.

Private-public collaboration is a management ideal that is invoked in the work on food security in case of
crisis, partly because it is considered resource-efficient to include the private actors who have practical
knowledge of food production, storage and distribution. The theoretical concepts of collaborative
governance and metagovernance capture the processes outside the formal governance of food security.
This study shows that the National Food Agency and the MSB initiate and coordinate collaboration
between public and private actors in order to strengthen food security and that the National Food Agency
also takes initiatives that go beyond their formal mandate. This is because to date they have not received
clear instructions from the government concerning this matter.

The study shows that the interviewed companies are motivated to participate in total defense planning if
the right conditions are given by the state. This includes clear guidelines and leadership from the public
sector and that there should be some gain for the companies that contribute to strengthening Sweden's
total defense. The work on strengthening the food security in case of crisis is at an early stage and
voluntary forums for collaboration with public and private actors are used to both identify problems and
give suggestions on how they can be solved. The private actors thus have a great opportunity to
characterize the understanding of how food security in case of crisis should be strengthened. However, if
a crisis were to hit society and the preparations turned out to be insufficient, the consequences of this
would fall back on the state and not the companies that participate in different types of collaboration.

Keywords: Food security, total defense, public-private collaboration, metagovernance, collaborative
governance, collaborative crisis management
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1. Inledning

Under storre delen av 1900-talet, sedan slutet av forsta varldskriget och fram till millennieskiftet, hade
Sverige en plan for hur befolkningen skulle forses med livsmedel i handelse av krig (Riksrevisionen 2018).
Planen innefattade produktionsmal fér det inhemska jordbruket samt statliga livsmedelslager av
exempelvis spannmal, socker, linser och insatsvaror till jordbruket for att kunna sdkra en fortsatt
produktion (Mauritzson 2002). Aven ransonering och prisreglering anvandes under andra vérldskriget for
att tillgodose en réattvis fordelning av livsnédvandiga varor och forhindra spekulation av dessa (Wijk 1992).
Efter kalla krigets slut och Sveriges intrdade i Europeiska Unionen bedomdes det att sdkerhetslaget inte
langre kravde sadana forsakringsatgarder och idag finns inte langre nagra produktionsmal for det svenska
jordbruket. Efter ett antal forsvarspolitiska beslut under 90-talet avvecklades och revs dven de statliga
livsmedelslagren runt om i landet.

20 ar senare ar dock fragan tillbaka pa agendan efter regeringens proposition 2014/15:109 som réstades
igenom i riksdagen 2015 och anger inriktningen for Sveriges forsvar mellan aren 2016-2020. Propositionen
konstaterar att den sakerhetspolitiska situationen i Europa har férsamrats och att det darfor ar motiverat
att aterigen bygga upp ett fungerande militart och civilt forsvar. Till skillnad fran det militdra férsvaret sa
ar det civila forsvaret ingen egen organisation utan innefattar all verksamhet som samhallet bedriver och
som behovs for att hantera en krigssituation. Aktorer i det civila forsvaret ar darmed statliga myndigheter,
kommuner, landsting, privata foretag, frivilligorganisationer och enskilda individer (Regeringskansliet
2015). En av de mest centrala utmaningarna for det civila férsvaret ar hur livsmedelsférsorjningen ska
tryggas i handelse av en vdpnad konflikt. Att exempelvis sdkra strategiskt viktiga varor sdsom livsmedel
genom lagring kan aterigen bli aktuellt men pa vilket satt och var ar fragor som nu diskuteras.

Utover militara konflikter sa ar livsmedelssektorn ocksa sarbar for andra typer av kriser - internationella,
nationella saval som lokala. Ett varmare klimat forvantas orsaka mer extrema och ofdrutsdgbara
vaderhandelser sdsom torka vissa ar och 6kad nederbord andra ar, ndgot som kan komma att paverka
forsorjningsformagan av livsmedel i Sverige saval som i andra lander (Mobjork 2011). Livsmedelsindustrin
i ledet efter primarproduktionen - féradling, distribution och handel - har sedan andra varldskriget
genomgatt stora forandringar i form av strukturrationalisering, effektivisering, mekanisering och
forandrade agarstrukturer. Produktionsanldaggningar och lager har blivit farre och storre (Lindgren &
Fischer 2011). Manga livsmedelsféretag képs upp av utldndska dgare och boérsnoteras, vilket innebar
internationalisering och ytterligare marknadisering. Branschen ar dessutom beroende av drivmedel,
transportfordon, el och fungerande IT-system. Stora centrala lager, omlastningscentraler och butiker
opererar enligt en “just-in-time” princip vilket innebdr att omséattningen av varor ar hog och
produktionskapaciteten ofta ar maxad. Det finns alltsa inte med befintliga resurser utrymme foér en 6kad
lagring av varor och samtidigt sa skulle dessa ta slut inom bara ett par veckor om inflédet av varor
avstannade (Molin & Ostensson 2015). Livsmedelskedjan dr ddrmed sarbar och utmaningarna for att
bygga upp en ny, organiserad livsmedelsberedskap ar manga.



Att |6sa komplexa samhéllsproblem i samverkan mellan offentliga och privata aktorer har de senaste
decennierna fatt allt stérre genomslagskraft och blivit tonsattande inom flera policy-omraden (Verweij et
al. 2013, Emerson & Nabatchi 2015). Samverkan &r ocksa den 6vergripande strategi och organisationsform
som ansvariga myndigheter efterstravar i pagaende forsok att skapa en hallbar och fungerande
livsmedelsforsorjning i handelse av kris eller krig. Dock finns det enligt forskningen en rad olika hinder och
problem kopplade till forsok att styra genom samverkan. Genom en tydlig férankring i teorier om styrning
och samverkan amnar denna uppsats att analysera férutsattningarna for samverkan mellan offentliga och
privata aktorer kring livsmedelsberedskap.

1.1. Syfte och fragestallning

Arbetet med att bygga upp en livsmedelsberedskap i Sverige kommer sannolikt att paverka manga av de
foretag som &r verksamma i livsmedelsbranschen, fran primarproduktion till féradling, distribution och
handel. Aven offentliga aktdrer pa central sdval som lokal nivd kommer att behdva hantera fragan. Syftet
med denna uppsats ar att analysera de styr- och organisationsmodeller som tillampas av centrala
offentliga aktorer for att sakerstalla en livsmedelsférsorjning i Sverige under kris och krigssituationer.
Genom ett vetenskapligt forankrat analysschema och ett unikt primarmaterial undersdks hinder och
mojligheter for de styr- och organisationsformer som &r tankta att ligga till grund foér svensk
livsmedelsberedskap. Uppsatsen svarar pa féljande fragor:

e Vilka styrmedel &mnar statliga aktérer anvanda for att starka livsmedelsberedskapen?
Vilka hinder och méjligheter kan identifieras for en eventuell etablering av fungerande samverkan
mellan privata och offentliga aktérer i uppbyggnaden av en langsiktig och hallbar
livsmedelsberedskap i Sverige?

1.2 Disposition

Uppsatsen ar uppdelad i sex 6vergripande kapitel, som vart och ett bestar av ett antal underrubriker. Det
forsta kapitlet har ovan ger lasaren en introduktion till amnet livsmedelsberedskap och presenterar daven
uppsatsens syfte och fragestallningar. | det andra kapitlet redovisas och motiveras den metod som
anvants for att genomfora undersokningen. Kapitel 3 beskriver den teori och de begrepp som anvands for
att analysera resultatet. Hir sasmmanfattas dven tidigare forskning och relevanta offentliga rapporter som
ror amnet livsmedelsberedskap eller privat-offentlig samverkan. Kapitel fyra ger ldsaren en bakgrund till
amnet livsmedelsberedskap i en svensk kontext genom att beskriva dess utveckling under 1900-talet och
fram till idag. Kapitel fem redogor for undersokningens resultat vilka presenteras tillsammans med en
vetenskaplig analys med kopplingar till teori och centrala begrepp. Det sjatte och avslutande kapitlet ar
en sammanfattning och slutdiskussion dar uppsatsens huvudsakliga lardomar lyfts upp och har ges dven
forslag till vidare forskning.



2. Metod

| detta kapitel beskriver jag hur denna undersdkning har genomforts samtidigt som jag motiverar och
problematiserar mina val av metod. Att undersdka formella och informella styrmedel som anvands av
statliga aktorer i arbetet med livsmedelsberedskap och att undersdka mojligheter och hinder for en
fungerande samverkan motiverar anvandandet av kvalitativa metoder. | kvalitativa studier ar det viktigt
att jag som forskare ar 6ppen och kreativ ndr det galler att anpassa mina metoder efter vad som
framkommer i det kontinuerligt insamlade materialet. Detta innebar bland annat att vara mottaglig for
att ny information och kunskap kan ombkullkasta tidigare idéer (Morse et al. 2002) och att standigt
reflektera Over min egen roll i processen (Kvale & Brinkman 2011). Eftersom samverkan kring
livsmedelsberedskap ar ett outforskat omrade maste materialet samlas in pa egen hand. For att svara pa
mina fragestéllningar behdver jag djupdyka i informanternas upplevelser vilket gors bast genom
kvalitativa intervjuer (Kvale & Brinkman 2011).

2.1 Insamling av material

Tolv intervjuer genomfordes med aktorer som pa olika satt &r involverade i samverkan kring
livsmedelsberedskap. Tva representanter fran Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, en
representant for Livsmedelsverket samt foretradare for de nio foretag och branschorganisationer som
listasitabell 1 intervjuades. | en kvalitativ studie med relativt fa analysenheter som denna ar det motiverat
att strategiskt valja ut dessa (Teorell & Svensson 2007). Jag gjorde ett strategiskt urval av féretag och
branschorganisationer for att fanga upp perspektiv fran olika delar av livsmedelskedjan. Jag valde
dessutom att intervjua stora foretag, som star for en stor andel av livsmedelshanteringen i Sverige. Jag
efterstravade ocksa en heterogenitet i form av olika dgandestrukturer samt med tanke pa vilka typer av
livsmedel som foretagen framst hanterar. Jag ville ocksa intervjua foretag som deltagit i samverkan med
offentliga aktorer kring livsmedelsberedskap pa olika satt och till olika grad vilket dessa foretag har. Alla
intervjuer tog runt en timme att genomféra och de spelades in efter att informanterna gett sitt samtycke.
De transkriberades darefter for att underlatta bearbetning och analys.

Utover de utforda intervjuerna sa har jag i studien ocksa anvant mig av skrivet material i form av lagar,
propositioner och andra offentliga tryck samt de tva myndigheternas hemsidor. Dessa anvandes framst
for att studera hur planerna for samverkan kring livsmedelsberedskap formuleras fran regeringen
gentemot myndigheterna, och fran myndigheterna gentemot foretagen. For att ytterligare starka min
forstaelse for hur olika aktorer deltar i samverkan kring livsmedelsberedskap deltog jag pa konferensen
"Motesplats livsmedelsforsorjning” vilken anordnades av Livsmedelsverket den 28 november 2018.
Materialet fran intervjuer och litteratur analyserades genom att kategoriseras i olika teman med hjalp av
det analysschema som presenteras under nastfoljande teoriavsnitt.



Foretag eller branschorganisation

Beskrivning

Arla Foods

Mejerikooperativ som ags av mjélkbonder i Sverige, Tyskland, Belgien,
Danmark, Luxemburg, Nederlanderna och Storbritannien. Képer upp och
foradlar mjolk fran kooperativets medlemmar. https://www.arla.se/om-
arla/koncernen/

ICA

Sveriges storsta dagligvaruaktdr med ca 1300 butiker i Sverige. Ags av ICA
gruppen AB och ar bérsnoterad. Butikerna i Sverige drivs genom franchising.
https://www.icagruppen.se/om-ica-gruppen/#!/

Kronfagel

Foretag som koper upp, forddlar och saljer kycklingprodukter fran svenska
uppfédare. Ingar i den bérsnoterade foretagskoncernen Scandi Standard AB
som har verksamhet i Sverige, Norge, Finland, Danmark samt Irland.
https://www.kronfagel.se/om-oss

Lantmannen

Svenskt lantbrukskooperativ som hanterar, foradlar och séljer produkter
fran framst spannmal. Ags av ca 25 000 svenska lantbrukare.
https://lantmannen.com/om-lantmannen/

Livsmedelsforetagen

Branschorganisation med cirka 800 medlemsféretag som representerar
stora och sma livsmedelsforetag med bade svenska och utlandska dgare.
https://www.livsmedelsforetagen.se/om-livsmedelsforetagen/

Livsmedelshandlarna

Branschorganisation med drygt 800 medlemmar som dger runt 1000
livsmedelsbutiker. Dessa ar i stor utstrackning handlare inom ICA, Hemkop,
Tempo, Handlarn’, Nara dig och Matoppet.
http://livsmedelshandlarna.se/om-oss/

Martin & Servera

Grossistféretag som levererar till bade restaurang och offentliga storkok.
Ags av Axel Johnson AB samt familjen Oldmark.
https://www.martinservera.se/om-oss

Menigo

Grossistféretag som levererar till bade restaurang och offentliga storkok.
Ags av det amerikanska foretaget Sysco Food Service.
https://www.menigo.se/om-menigo

Orkla Foods Sverige

En av Sveriges storsta livsmedelsproducenter som foradlar ravaror till
livsmedel. Ager marken som exempelvis Bob, Felix, Abba och Anamma.
Ingar i den Norskagda borsnoterade koncernen Orkla.
https://www.orkla.se/om-oss/orkla-foods/

Tabell 1. Féretrddare fér dessa féretag har intervjuats fér denna studie.




2.2 Validitet och generaliserbarhet

Att reflektera Over studiens validitet innebar att stélla sig fragan: undersoker jag med hjilp av min metod
det jag har for avsikt att understka? Att stdrka validiteten handlar om att utveckla valgrundade och
teoretiska tolkningar av — och samtidigt ifragasatta — undersékningens resultat (Kvale & Brinkman 2011).
Enligt Morse et al. (2002) uppnas validitet genom att aktivt vara medveten om och anvédnda ett antal
verifieringsstrategier genom hela forskningsprocessen. Gors detta kan metod och analys justeras for att
hela tiden uppratthalla en hog vetenskaplig standard som ar anpassad till den empiriska verkligheten
(Morse et al. 2002). Exempelvis sa maste fragestdllning och metod efter behov justerats under
forskningsprocessen efter vad som framkommer under det empiriska faltarbetet. Jag hade inledningsvis
for avsikt att undersdka hur foretagen sag pa de planer som staten har for att inkludera dem i
totalforsvarsplaneringen. Jag insag dock tidigt att samverkansprocesserna redan har paborjats pa olika
satt, vilket gjorde att min fragestallning andrades for att fokusera pa hinder och majligheter med
samverkan kring livsmedelsberedskap. Detta gjorde ocksa att jag sag till att delta pa den konferens som
Livsmedelsverket anordnar, vilken kan ses som ett forum for samverkan.

Det ar viktigt att deltagarna i studien ar de som i verkligheten har storst kunskap om undersdkningens
amne (Morse et al. 2002). Jag kontaktade respektive foretag, presenterade mitt dmne och efterfragade
att fa intervjua den person som i dagslaget ar eller i framtiden kan ténkas bli ansvarig for fragor som roér
livsmedelsforsérjning i handelse av kris eller krig. Jag fick ddrmed chansen att intervjua personer hogt upp
i foretagens ledning alternativt de som ar ansvariga for logistik- eller lagerverksamhet. Jag intervjuade nio
foretag eller branschorganisationer och upplevde i de sista intervjuerna att liknande perspektiv lyftes som
jag hort i tidigare intervjuer. Materialet kan darfor anses vara "mattat”, vilket starker undersokningens
validitet (ibid.).

Det existerar en inbyggd spanning mellan teorier, som forklarar saker pa en 6vergripande niva, och det
insamlade materialet som representerar verklighetens perspektiv (Esaiasson et al. 2007). Forskaren maste
hela tiden rora sig mellan dessa tva perspektiv vilket gor att teorierna kan anvandas for att driva analysen
framat samtidigt som det empiriska materialet bidrar till att utveckla teorierna (Morse et al. 2002). Denna
studies resultat kan generaliseras genom att resultaten bidrar med insikter som kan bygga upp det
teoretiska ramverket om metagovernance, collaborative governance samt collaborative crisis
management. Jag kan daremot inte generalisera empiriskt och havda att mitt resultat galler i andra fall da
foretag och offentliga aktorer samverkar kring totalférsvarsuppbyggnad, eftersom kontexten i andra fall
kan vara annorlunda.

Som forskare &r jag inte endast mottagare av information - jag paverkar ocksa i olika grad de personer
som intervjuas, och vice versa. Intervjun kan saledes vara en larandeprocess for bade forskare och
informant (Kvale & Brinkman 2011). Min intervjuteknik har byggt pa att visa fér informanten att jag ar
paldst om amnet. Exempelvis har jag last upp formuleringar fran forsvarsberedningens rapport
Motstdndskraft och fragat vad de anser om arbetet med att starka livsmedelsberedskapen. Pa sa satt
uppmaéarksammar jag dem ocksa pa att dessa planer kan komma att paverka deras verksamhet i framtiden.
Exempelvis sa upplyste jag en informant om att Livsmedelsverket bjudit in dennes foretag till en workshop



om livsmedelsberedskap. Personen skulle kolla upp detta och fundera éver vem i féretaget som eventuellt
skulle skicka dit. En annan person berattade att denne hade last pa lite extra om @mnet innan var intervju.

Studiens avgréinsning

| det pagaende arbetet med att stiarka Sveriges livsmedelsberedskap ar manga aktorer involverade.
Exempelvis sa berors landets lansstyrelser, kommuner och landsting av fragan eftersom de pa olika satt
har eller kommer att fa ansvar och uppdrag som ror forsorjningsfragor i hdandelse av kris eller krig. Denna
uppsats fokuserar pa hur samverkan mellan offentliga och privata aktérer uppmuntras och samordnas for
att stdrka livsmedelsberedskapen och detta arbete sker idag framst pa en nationell niva genom
Livsmedelsverket och med stod av MSB. Jag har darfor valt att avgransa denna uppsats till att omfatta
endast dessa tva myndigheter fran offentligt hall samt ett antal privata foretag verksamma i
livsmedelsbranschen i ledet efter primarproduktionen. | framtiden kommer formodligen &ven
lansstyrelser, kommuner och landsting att arbeta med fragan i hdgre utstrackning an i dagslaget och det
kan darfor vara intressant att framover studera dessa offentliga aktorers arbete med livsmedelsberedskap
och privat-offentlig samverkan.
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3. Teori

| detta kapitel presenteras de teoretiska utgangspunkterna som anvénds for att analysera empiri och
sekundérkallor. De centrala begreppen ar collaborative governance och metagovernance. Aven begreppet
styrning genom

|II

collaborative crisis management anvands i analysen. Dessa skulle kunna 6versattas til
samverkan”, “meta-styrning” samt “krishantering genom samverkan”. Hiadanefter kommer jag dock att
anvanda mig av de engelska uttrycken som ar mer etablerade i litteraturen. Kapitlet presenterar det
teoretiska analysschema som ligger till grund for att diskutera framgangsrik samverkan och jag
sammanfattar dven tidigare forskning om livsmedelsberedskap i Sverige. Det borjar dock med att beskriva

teorier om governance som &r sjalva grunden for den mer specifika formen collaborative governance.

3.1 Fran government till governance

Governance ar det oOvergripande perspektiv som amnar forklara den foérandrade formen av
samhallsstyrning dar den centrala statens hierarkiska och suverana karaktarsdrag minskat i betydelse till
forman for en mer interaktiv samhallsstyrning. Styrning genom ”“government” innebér att staten genom
formella institutioner och lagstadgad makt tar beslut om och utfor tjanster gentemot nationens
medborgare. Begreppet “governance” synliggor styrning genom andra processer och metoder som inte
grundar sig i statens auktoritet utan i stallet har fér avsikt att engagera och aktivera fler aktorer i samhallet
till att medverka i beslutsfattande och utférande av samhillstjanster. Inneborden i sjélva tjansterna har
darmed inte for avsikt att vara annorlunda men processerna och aktérerna ar det (Stoker 1998).

Ofta definieras begreppet governance relativt brett, exempelvis: “the ways in which stakeholders interact
with each other in order to influence the outcomes of public policies" (Bovaird 2005 s. 220). En
tonsattande definition i litteraturen har dock varit att governance handlar om natverk eller narmare
bestamt, enligt Rhodes (1997 s. 15), “... self-organizing, interorganizational networks...”. | grunden innebar
governance en fordandrad syn pa statens roll, fran att vara den aktor som utfor arbetet till att styra andra
aktorer till att utféra samma arbete. Effekten av detta blir att tidigare offentliga verksamheter i hogre
utstrackning bedrivs av privata och ideella aktorer, eller i form av natverk mellan dessa och statliga
instanser (Rhodes 1997). Detta innebar att dven ansvarsomraden som tidigare ensamt ansags vara statens
angelagenhet delvis har forskjutits utat till aktérer fran den privata och ideella sektorn och aven till
medborgarna som individer (Stoker 1998). Ett exempel pa detta, relevant for just den har texten, ar
sakerhetsfragor. Ett pa senare ar breddat sdkerhetsbegrepp som inte langre enbart innefattar direkta hot
mot nationens sakerhet utan dven exempelvis naturkatastrofer och terrorbrott innebar att langt fler
aktérer an staten kan anses vara ansvariga for att trygga sakerheten i landet ('t Hart & Sundelius 2013).
For att hantera denna dkade komplexitet inom sdkerhetsomradet, och till stor del ocksa pa grund av
minskade offentliga resurser, férvantas staten aktivera och organisera dessa aktorer i syfte att fa dem att
samverka for en 6kad sdkerhet i samhéllet (Larsson 2013). Detta ar bara ett av manga exempel pa hur
gransen mellan den offentliga och privata sektorn suddas ut da den hierarkiska statliga styrningen far sta
tillbaka till féorman fér governance i form av samverkande natverk (Stoker 1998, Rhodes 1997, Larsson, O.
2017). Forskning visar dven pa att det sker en betydande ansvarsforskjutning, fran det offentliga till

11



medborgare, som pa sikt kan fa betydande konsekvenser for forhallandet mellan stat och medborgare
(Radestad & Larsson 2018, Larsson 2019 (kommande)).

3.2 Collaborative governance och collaborative crisis management

For att mojliggéra och forenkla empiriska governance-studier ar det motiverat att specificera ytterligare
vilken typ av styrningsprocess som amnas undersdkas narmare. Collaborative governance ar ett begrepp
som belyser privata aktorers roll i samhallsstyrningen. Att tillampa samverkanssystem som praglas av
collaborative governance — och att studera dessa som forskningsobjekt — har blivit allt vanligare under de
senare artiondena da det ses som en vag framat for att hantera 2000-talets komplexa samhallsutmaningar
(Emerson & Nabatchi 2015). En ofta citerad definition av collaborative governance kommer fran Chris
Ansell och Alison Gash och lyder:

A governing arrangement where one or more public agencies directly engage non-state
stakeholders in a collective decision-making process that is formal, consensus-oriented, and
deliberative and that aims to make or implement public policy or manage public programs or
assets. (Ansell & Gash 2008 s. 544).

Collaborative governance ar enligt denna definition en styrningsform dar en statlig aktor tar initiativ till,
och &r ledare for, en samverkansprocess med aktoérer fran den privata och/eller ideella sektorn. Syftet &r
att utveckla och tillampa offentliga ramverk och policys for att tillgodose en allménnytta. Aktérerna deltar
i samverkan inte endast som radgivare utan ska ocksa ges mojlighet att paverka beslutsfattandet (Ansell
& Gash 2008). Emerson, Nabatchi och Balogh (2012) féreslar en bredare definition av begreppet. De
menar att collaborative governance ocksa innefattar mer inofficiella strukturer och processer dar atgarder
och beslut som ror allmanheten genomférs genom att engagera mdnniskor fran olika myndigheter, olika
nivaer av statliga institutioner och/eller akt6rer fran den privata och ideella sektorn. De specificerar alltsa
inte ytterligare i vilken form eller i vilken utstrackning dessa aktorer deltar i samverkan. Verweij (2013)
daremot kategoriserar samverkansprocesser efter olika nivaer av deltagande och inflytande och menar
att aktorer kan 1) vara mottagare av information, 2) agera radgivare till processen, 3) bjudas in till att ge
forslag pa problemformuleringar och losningar eller 4) vara direkt delaktiga och ha inflytande over
beslutsprocessen. Collaborative governance anses vara en sarskilt 1amplig styrningsform for situationer
och policyomraden som kraver fortgaende samarbete 6ver tid och dér deltagarna har ett gemensamt mal
(Ansell & Gash 2008).

Nar en kris intraffar ar det inte en enkel uppgift att organisera olika sektorer och organisationer for att
agera tillsammans. Nohrstedt et al. (2018) visar hur det tva forskningsomradena collaborative governance
och krishantering (crisis management) kan kombineras for att 6ka forstaelsen for samverkansprocesser
vid kriser - collaborative crisis management. De menar att etablerandet och uppratthallandet av natverk
och samverkansfunktioner ar en central aktivitet for att hantera kriser av olika natur och magnitud och
som paverkar olika institutionella nivaer.
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En potentiell konsekvens av komplexa governance-strukturer som suddar ut skillnaderna mellan den
offentliga och privata sektorn ar att det kan generera oklarheter i vem som bar ansvaret fér en
verksamhet. Detta i sin tur skapar goda forutsattningar for att skylla ifran sig om nagot svarhanterligt
intraffar och havda att ansvaret ligger hos nagon annan (Stoker 1998). Nar det géller just krishantering ar
detta extra kansligt. Nohrstedt et al. (2018) menar att kriser, och darmed &dven krishantering, har bade en
funktionell och en politisk dimension. Den funktionella dimensionen lyfter att en kris kraver att aktorer
fran olika sektorer och omraden har mojlighet, formaga och inte minst vilja att agera for att mota krisen.
Den politiska dimensionen pekar pa hur en kris kan 6ppna upp for kritik mot huruvida politiker och
myndigheter hanterar situationen pa ett legitimt och lampligt satt vilket kan fa langtgaende konsekvenser
for dessa institutioner i framtiden. Om férberedelserna for en kris visar sig vara otillrackliga i skarpt lage,
trots natverk och samverkan, sa ar det trots allt politiker och myndigheter som star som ansvariga och
inte aktorerna i natverket. Darfor faller ansvaret for saval processer som utfall tillbaka pa staten och de
offentliga myndigheterna (Nohrstedt et al. 2018).

3.3 Metagovernance — att styra samverkan

Det finns en debatt inom litteraturen kring huruvida governance-strukturer urholkar statens makt och
formaga att styra samhillet eller inte. Rhodes (1997) havdar att den offentliga sektorn har blivit bade
mindre och mer fragmenterad som en foljd av exempelvis 6kad privatisering och att mer makt har hamnat
hos den Europeiska Unionen. Andra menar att staten fortfarande ar den aktér som har starka finansiella
resurser, lagstiftande makt och politisk legitimitet och som pa sa vis alltjamt kontrollerar styrningen av
samhallet (Pierre & Peters 2005, Taylor 2000). Klart dr anda att ett 6kat fokus pa att styra genom néatverk
och samarbeten - collaborative governance - vacker fragor som ror koordinering och kontroll av dessa
natverk. Teorier om metagovernance (“the governance of governance”) handlar just om hur governance
styrs och begreppet kan anvdndas for att forsta statens nya roll i samhallsstyrningen samt for att belysa
maktrelationer mellan olika aktoérer i samverkan (Wilson, Morrison & Everingham 2017). De som havdar
att staten potentiellt kan behalla sin férmaga att styra menar att man kan se detta genom att betrakta
offentliga aktérer som metagovernors, som ser till att styra de “utférande” aktérerna mot mal och genom
regler och ramar som ar uppsatta av staten. | detta perspektiv har statens roll inte minskat, men
forandrats (Davies 2011).

Vanligast ar att den offentliga aktéren i natverket har den styrande rollen pa grund av dennes auktoritet,
demokratiska legitimitet och tillgang till resurser som lagar, institutioner, kunskap och pengar - alltsa
viktiga resurser for att kunna styra en samverkansgrupp gentemot specifika mal (Wilson, Morrison &
Everingham 2017). S@rensen och Torfing (2009) menar att politiker och forvaltare har ett ansvar att frigéra
den potential som finns i governance-natverk eftersom de genom sina resurser har majlighet att vara
goda ledare och eftersom de ar foretradare for allmanhetens intressen. De havdar vidare att eftersom
governance-natverk forvantas bidra med effektiv och demokratisk samhallsstyrning men samtidigt ofta
befinner sig i en kontext som i olika grad praglas av politisk osdakerhet, interna konflikter och maktobalans
sa ar det nodvandigt att styra dessa natverk i ratt riktning. Detta kan gbras genom att anvanda olika
verktyg for metagovernance, ett begrepp som de definierar som:
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...a reflexive and responsive process through which a range of legitimate and resourceful actors aim
to combine, facilitate, shape and direct particular forms of governance in accordance with specific
rules, procedures and standards embodying the hegemonic conception of what constitutes ‘Good
Governance’. (Sgrensen & Torfing 2009 s. 245).

Metagovernance kan utfoéras genom ett antal olika strategier eller verktyg. Den offentliga aktéren kan
forsoka paverka de yttre ramarna for samverkansprocessen genom att satta upp politiska mal och
anvanda sig av lagar och regler for att hierarkiskt styra aktérernas handlingsutrymme (Christopoulos,
Horvath & Kull 2012, Sgrensen & Torfing 2009). De kan ocksa strukturera samverkan genom
marknadsorienterade strategier som att sluta avtal med privata aktorer (Larsson 2017). Mer mjuka
metoder och styrmedel kan innebara att den offentliga aktoren koordinerar ett natverk av aktérer genom
att forsoka l6sa konflikter, tillféra mer eller mindre pengar till arbetet eller se till sa att maktbalansen
mellan deltagande aktorer jamnas ut (S@rensen & Torfing 2009). Det ar motiverat och intressant att
anvanda teorier kring collaborative governance och metagovernance for att studera arbetet med
livsmedelsberedskap i Sverige, eftersom dessa begrepp fangar upp och belyser ocksa de processer som
ligger utanfor den formella styrningen och myndigheters formella uppdrag.

3.4 Framgangsrik samverkan

Samverkan i olika former ses ofta som en |6sning pa komplexa samhallsutmaningar men att styra olika
aktérer mot samma mal ar inte en enkel uppgift. Forskning har visat att det finns en uppséattning centrala
problem kopplade till styrning av samverkansprocesser. | detta avsnitt lyfter jag upp ett antal av de
utmaningar som litteraturen betonar och som &r viktiga att beakta for att skapa framgangsrik samverkan.
Verklighetens exempel ar naturligtvis betydligt mer komplexa an litteraturens generaliseringar. Med det
sagt sa visar forskningen att med kunskap om processernas komplexa natur ar det dnda majligt att fa
aktorer i natverk att agera sa att samverkan i storre utstrackning leder till 6nskvarda resultat (Huxham et
al. 2000).

Motivation

Att delta i samverkansprocesser ar i manga fall ett frivilligt atagande och det ar darfor viktigt att det finns
en drivkraft och motivation hos aktdérerna for att de ska vilja delta i en samverkansprocess (Ansell och
Gash 2008). En faktor som motiverar aktorer till att delta i collaborative governance ar om de sjdlva har
ett behov av att delta. Behovet kan komma inifran organisationen exempelvis av brist pa resurser, interna
problem eller egna intressen, eller komma utifran, till exempel av ett yttre hot mot verksamheten
(Emerson, Nabatchi & Balogh 2012). Aktorerna blir dessutom mer bendgna att delta om problemet ar
svarformulerat och komplext och de ser sig som beroende av de andra deltagarna i ndtverket (Savage et
al. 2010, Ansell och Gash 2008, Emerson, Nabatchi & Balogh 2012). Om néatverket ar det enda tillgdngliga
forumet for att paverka beslut sa 6kar dven det aktérernas incitament for att delta (Ansell och Gash 2008).
Motivationen hos icke offentliga aktorer att delta i samverkansprocesser ar ofta for att se till att deras
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perspektiv inte gar forlorat men ocksa pa grund av att lagar och regler kan krava deras deltagande (Ansell
och Gash 2008, Huxham et al. 2000).

Ledarskap och struktur

En kompetent ledare for samverkansprocessen ar en viktig faktor for att skapa framgangsrik collaborative
governance och ofta ar det lampligt att den offentliga aktéren innehar den uttalade ledarrollen (Ansell &
Gash 2008). Denne ska strava efter att vara problemldsare och inte vara foresprakare for en viss linje i
sakfragor samt vara opartisk gentemot 6vriga deltagare. Att den ledande aktoren star for kostnader
relaterade till samverkansprocessen hojer ocksa motivationen for andra aktérer att delta (Emerson,
Nabatchi & Balogh 2012). Ett kompetent ledarskap praglas av tydlighet, neutralitet och anammar en
strategi for att alla aktorer ska kunna delta pa liknande villkor (Ansell & Gash 2008). Det ar ocksa viktigt
med en struktur for samverkan som gynnar det interna arbetet med att uppna en gemensam
problemformulering (Verweij 2013, Klijn, Edelenbos & Steijn 2010, Savage et al. 2010). Att ha regelbundna
moten av bra kvalitet som sker ‘6ga mot 6ga’ ar darfor viktigt (Emerson, Nabatchi & Balogh 2012, Ansell
& Gash 2008). Flera forfattare lyfter upp vikten av att noga fundera 6ver vilka aktérer som bjuds in att
delta i en samverkansprocess, detta eftersom deltagarna kommer att ha inflytande 6ver hur problemet
ska forstas och losas. Att inkludera eller exkludera vissa aktorer paverkar ocksa strukturen for samverkan
och darmed aven de resultat som processen genererar (Larsson 2013, Candel 2014).

Gemensam problemférstdelse

En viktig faktor for att uppna framgangsrik samverkan ar att det mellan aktorerna etableras en gemensam
forstaelse for vad problemet ar, hur det ska l6sas och att deltagarna ar 6verens om vilka malen med
samarbetet ar (Larsson 2017, Savage et al. 2010, Huxham et al. 2000). Detta kan visa sig vara utmanande
om aktorerna kommer fran olika typer av organisationer och verksamheter (Huxham et al. 2000). Om
malen specificeras i en gemensam process okar sannolikheten for att de ocksa uppfylls i slutandan.
Dessutom finns det ocksa forskning som pekar pa vikten av att tidigt i processen uppna mindre framgangar
tillsammans eftersom det uppréatthaller deltagarnas motivation och engagemang (Emerson, Nabatchi &
Balogh 2012).

Tillit

Att etablera tillit mellan aktérerna ar centralt eftersom tillit far manniskor att ga bortom sina egna
perspektiv och 6ka forstaelsen for andras intressen, utmaningar och behov (Emerson, Nabatchi & Balogh
2012). Det ar en viktig aspekt som kan ha inverkan pa om deltagarna upplever att de nar framgang och
resultat med samverkan vilket motiverar dem till att fortsatta delta. Tillit forbattrar dessutom deltagarnas
formaga att samarbeta och gor att relationerna blir mer stabila (Klijn, Edelenbos & Steijn 2010). For att
skapa tillit krdvs bland annat att deltagarna kan respektera varandras perspektiv dven da de sjalva inte
haller med (Emerson, Nabatchi & Balogh 2012), vilket kan vara utmanande om det finns stora olikheter i
intresse och bakgrund bland aktérerna (Huxham et al 2000). Darfor blir strukturen och organisationen
som bygger upp samverkan extra viktig att adressera eftersom bra strategier for att hantera samverkan
har en positiv inverkan pa tilliten mellan deltagarna (Klijn, Edelenbos & Steijn 2010). | teorier om
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collaborative crisis management lyfts tillit som centralt och darfér betonas ocksa vikten av att uppratta
samverkan innan en kris intraffar (Ansell, Boin & Keller 2010).

Litteraturen visar ett antal utmaningar som styrande offentliga aktorer, saval som deltagare i natverk,
maste hantera for att samverkansprocessen ska bli framgangsrik. Dessa fyra punkter ar nagra av de mest
centrala aspekterna som de aktérerna som initierar och styr samverkansprocesser (metagovernors) bor
forhalla sig till for att pa ett effektivt satt sdkerstalla en nationell livsmedelsberedskap i Sverige:

e Motivation

e Ledarskap och struktur

e Gemensam problemférstaelse
o Tillit

Dessa fyra dimensioner utgér mitt analysschema for att undersodka forutsattningarna for att bygga upp en
livsmedelsberedskap i Sverige med hjalp av samverkan. Forskningen om styrning och koordinering av
samverkan spanner over en rad sektorer och dmnesomraden som ofta rér samhallsfragor som exempelvis
valfard och miljo. Den har uppsatsen kretsar kring collaborative governance och livsmedelsberedskap
vilket dr en kombination av tva @mnen som inte tidigare har undersokts i en svensk kontext.

3.5 Tidigare forskning om livsmedelsberedskap

Livsmedelsforsorjning har under en lang tid inte adresserats ur ett stérre krishanteringsperspektiv och
saledes ar forskningen om livsmedelsberedskap och civilt forsvar i en svensk, modern kontext begransad.
2015 ars beslut om att starka totalforsvaret har dock skapat en stérre medvetenhet och intresse kring
amnet. Jag lyfter har upp nagra rapporter och forskningsprojekt som pa olika satt angriper fragan, och
redogor slutligen for hur min undersokning bidrar till att komplettera denna kunskap.

En rapport fran Forsvarets forskningsinstitut, FOI, bestdlld av Livsmedelsverket, syftar till att ge en
introduktion till olika aspekter av livsmedelsférsorjning ur ett krisperspektiv. Rapporten belyser
sarbarheter i livsmedelskedjan kopplade till komplexa system for distribution och handel samt att
industrin ar beroende av insatsmedel sa som el, fossila branslen och dricksvatten (Lindgren & Fischer
2011). FOI har aven genomfort en intervjustudie med féretag fran branscherna bevakning och sikerhet,
IT och telekom, bygg och entreprenad samt kyl- och frystransporter. Undersdkningen visar att foretagen
inte ser det som en del av deras ansvar att planera verksamheten efter totalférsvarets behov eller att
tillhandahalla en allmadn beredskap. De anser att det &r statens ansvar att sidkra nodvandiga
samhallsstrukturer och funktioner. De framhaller dock en vilja att ta ett sddant samhéllsansvar, givet att
staten skapar forutsattningar for dem att delta i planeringen och att staten tar ansvar for organisering,
styrning och finansiering av detta arbete (Olsson, Ryghammar & Lundén 2017). En i sammanhanget
relativt gammal men intressant rapport om naringslivssamverkan for att minska samhéllets sarbarhet
kommer fran Krisberedskapsmyndigheten (numera MSB). Projektet kartlade och analyserade
samverkansprojekt mellan privat och offentlig sektor. Ett resultat var att féretagens motiv till samverkan
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var av kommersiella skél, att fa ta del av myndigheters kompetenser och kontakter samt att starka
foretagets varumarke genom “goodwill” (Blad, Engstrom & Lundgren 2003).

Riksrevisionen redovisade i mars 2018 en granskning av om regeringen klargjort mal, krav och
ansvarsforhallanden for livsmedels- och ldkemedelsforsorjningen vid kris eller krig. De konstaterar att
fragan om livsmedelsforsorjning i handelse av en kris eller krig har berdorts alltfor 6versiktligt och for séllan
for att instruktionerna fran regeringen till myndigheterna ska kunna anses tydliga. Det ar enligt
Riksrevisionen otydligt hur berérda myndigheter ska férhalla sig till forsorjningsfragor vid langre kriser,
under hojd beredskap och i krig. Vidare anses det oklart vilket ansvar privata aktorer forvdntas ta nar det
galler samhallets forsorjning i kris eller krig (Riksrevisionen 2018). En enkatundersékning utford av FOI pa
bestdllning av Livsmedelsverket visar att medborgarna generellt anser att statens ansvar for
livsmedelsforsorjning okar i hiandelse av en kris, exempelvis om el eller vatten inte finns tillgangligt
(Ostensson 2015).

Camilla Eriksson har undersokt forutsattningarna for primarproduktionen i den handelsen att landets
import- och exportvagar blir avsparrade eller da en naturkatastrof eller liknande slar ut elférsorjning och
transportvagar. Resultatet visar att Sveriges primarproduktion i hog grad ar beroende av insatsmedel som
diesel, handelsgodsel och vaxtskyddsmedel vilket gor att nuvarande produktion i princip skulle slas ut vid
begransad import av dessa produkter. Projektet visar att vi har ett produktionsunderskott i Sverige och
darmed finns ingen buffert som tillater en produktionsminskning. Dartill ar dagens livsmedelsindustri
uppbyggt pa en “just-in-time”-princip dar alla leveranser till och fran gardar, foradlingsindustrier, lager
och affarer sker utan marginaler vilket gor hela sektorn extremt beroende av en valtajmad och ostérd
transport. | projektets slutrapport namner Eriksson ett antal omraden som behover hanteras for att 6ka
Sveriges beredskap pa livsmedelsomradet. Samverkan mellan olika aktdrer i organisationen av
livsmedelsberedskapen ar en av dessa (Eriksson 2018).

Utover detta finns tva studentarbeten fran Sveriges lantbruksuniversitet publicerade som har undersokt
amnet livsmedelsberedskap fran olika perspektiv. Sofia Sollén Norrlin (2016) underséker lantbrukares syn
pa sitt eget respektive samhallets ansvar att producera mat i hdndelse av en kortare eller langre kris. Hon
analyserar aven lantbrukarnas upplevda tillit gentemot statliga institutioners formaga att hantera en kris
som kan komma att paverka livsmedelsproduktionen i landet. Sollén Norrlins uppsats undersoker alltsa
livsmedelsberedskap ur lantbrukares perspektiv. Karin Larsson (2017) angriper i stallet &mnet ur ett
myndighetsperspektiv. Genom att intervjua flertalet offentliga aktérer underséker hon processen med att
klargéra ansvarsomraden och roller i livsmedelsberedskapen samt analyserar mojligheter och
begrdnsningar i dess organisering.

Min uppsats bidrar till att komplettera dessa kunskaper genom att undersdka hur myndigheterna a@mnar
styra arbetet med livsmedelsberedskap framat, belysa livsmedelsforetagens perspektiv pa fragan samt
genom att identifiera hinder och maéjligheter for att arbetet med livsmedelsberedskap i samverkan mellan
offentliga och privata aktorer ska uppna énskvarda resultat.
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4. Historisk aterblick och beredskapsfragans
ateraktualisering

For att forsta de utmaningar som vi idag star infor vad galler livsmedelsberedskap ar det givande att
Oversiktligt forsta den historiska utvecklingen pa omradet i Sverige. | detta kapitel ger jag en historisk
bakgrund till &mnet livsmedelsberedskap och gar igenom ett urval av de férsvarspolitiska beslut som lett
fram till dagens lage da upprustning av totalférsvaret aterigen ar tillbaka pa agendan. Materialet utgors
dels av litteratur med ett historiskt fokus och dels av offentliga dokument och rapporter.

Att uppratthalla en hog sjalvforsorjningsgrad och en allméan livsmedelsberedskap for krigssituationer har
sedan forsta varldskriget - da framfor allt stdderna stundtals drabbades av livsmedelsbrist - varit argument
som paverkat inrikespolitiken pa livsmedelsomradet. Efter ytterligare ett varldskrig var beredskapsfragan
under lang tid ett stdende argument for att starka landets forsérjningsférmaga (Morell 2001). Att lata de
svenska jordbruken fritt konkurrera pa varldsmarknaden bedémdes i en utredning, som drog igang redan
under andra varldskriget, medfora en alltfor stor risk for att de svenska lantbruken skulle minska kraftigt
i antal och ddrmed aven produktionsvolymerna. Det skulle géra Sverige mycket sarbart i hdandelse av
ytterligare en internationell kris (Wijk 1992). Detta i kombination med en vision om att jordbruket skulle
effektiviseras samt en valfardspolitik som ville garantera en skalig levnadsstandard daven for lantbrukare
gjorde att marknaden for jordbruket reglerades hart. Prisregleringar och gransskydd garanterade
lantbrukarna ett skaligt pris for sina produkter och darmed sdkrades ocksa den inhemska produktionen
(Flygare & Isacson 2003). Utredningen, som ledde fram till 1947 ars jordbrukspolitiska beslut, fastslog vad
en acceptabel kriskost innebar (3100 kcal per dag och person) och utefter detta berdknades hur hogt
sjalvforsorjningsmalet skulle sattas: forslaget som rostades igenom i riksdagen faststdllde ett mal pa 92 %
sjalvforsorjning. Vid en kris skulle resterande behov tillgodoses genom statliga livsmedelslager,
ransonering och en viss omstéllning av produktionen fran animalier till vegetabilier (Wijk 1992).

De jordbrukspolitiska utredningar som féljde under de nastkommande decennierna uppmarksammade
alltmer oroat att hela jordbrukssektorn, i och med omfattande effektivisering och teknikutveckling, blivit
allt mer beroende av importerat konstgodsel, kemiska bekdampningsmedel, drivmedel och reservdelar till
maskiner. Produktionsmalen skulle darfor inte radda forsorjningen vid en total avsparrning. 1974
konstaterade forsvarsberedningen darfor att en okad statlig lagerhadlining av bade livsmedel och
insatsmedel var nédvandig for att fortsatt kunna garantera befolkningen en kriskost under en trearig
internationell kris, ett tidsperspektiv som man fortfarande ansag relevant att uppratthalla (Wijk 1992).
Under de ndstkommande aren vidgades dessutom perspektivet och man borjade betrakta alla aktérer och
verksamheter i livsmedelskedjan som kritiska for landets forsorjning - fran lantbruket till
foradlingsindustri, distribution och handel. Det konstaterades med oro att industrins fabriker, grossister
och dven butikerna bara blev farre, storre och mer geografiskt koncentrerade. Effektiviseringen kom med
ett pris: sarbarhet och transportberoende (ibid.).
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4.1 Avveckling av beredskapen och upprustning igen

Under 80-talet borjade roster hojas som ansag att beredskapsargumentet okritiskt anvdandes for att
legitimera kostsamma stod till lantbrukare. Man menade att sakerhetslaget inte var i narheten sa svart
som det framhéavdes fran statligt hall och att livsmedelssektorn borde avregleras sa att lantbrukare fritt
fick verka pa den fria marknaden. Problemet med produktionséverskott skulle darmed undvikas och
priserna for konsumenterna sjunka (Wijk 1992). Den nyliberala ideologin om den fria marknadens
mekanismer och fordelar boérjade ta faste och kom att paverka 1990-ars radikalt fordandrade
jordbrukspolitik da beslut om en stegvis avreglering togs. (Detta var en avreglering som knappt hann
komma igang innan Sverige rostade ja till ett EU-intrdde 1994 och darmed blev en del av den
gemensamma och reglerade jordbrukspolitiken inom unionen) (Flygare & Isacson 2003). Aven
forsvarsutredningen 1987 tycktes paverkas av dessa argument - en langvarig livsmedelsberedskap som
skulle kunna férsorja befolkningen med kriskost under tre ar hade inte langre baring enligt denna
utredning. Man ansag helt enkelt att ett scenario med langvariga avsparrningar inte var sarskilt troligt och
att beredskapen skulle anpassas i proportion till detta (Wijk 1992).

Synen pa hela totalforsvarets roll férandrades under 90-talet. Man vidgade sdkerhetsbegreppet till att
omfatta samhallskriser och hot i fredstid och tonade ner risken for krigshandlingar. Flera delar av
totalforsvaret avvecklades och man inriktade i stérre utstrackning verksamheten pa internationella
insatser och pa att kunna utnyttja forsvarets resurser i fred (Forsvarshégskolan 2018). Intradet i den
Europeiska Unionen 1995 bidrog ocksa till att det nationella fokuset pa livsmedelsberedskap avtog
(Riksrevisionen 2018). Den statliga budgeten for lagring av livsmedel minskades under mitten av 90-talet
och i Jordbruksverkets regleringsbrev 2000 fanns instruktioner om att helt avveckla all beredskapslagring.
Den 31 december 2001 hade alla statligt lagrade livsmedel salts (Mauritzson 2002).

Idag arbetar myndigheter och andra organisationer for att aterigen bygga upp ett samlat totalforsvar.
Detta enligt proposition 2014/15:109 som rdstades igenom i riksdagen 2015 med bred politisk enighet
(Forsvarsdepartementet 2014). Grunden till detta ar det enligt propositionen férsamrade sdkerhetslaget
i varlden, dar framfor allt Ryssland pekas ut som det stérsta hotet men man hanvisar ocksa till exempelvis
Nordkoreas karnvapeninnehav. Livsmedelsforsorjning ar inte en fraga som behandlas specifikt i
propositionen men man konstaterar att det civila férsvaret ska organiseras utifran en helhetssyn vad géller
deltagande aktorer (offentliga, privata och frivilliga) och typer av kriser som ska kunna hanteras, d.v.s. allt
fran kriser i fredstid till krigshandlingar pa svenskt territorium (Férsvarsdepartementet 2014).

Forsvarsberedningen lamnade i december 2017 en delrapport med forslag for utformningen av
totalforsvaret under aren 2021-2025 som fatt namnet Motstdndskraft (Férsvarsdepartementet 2017).
Aven detta forslag ar riksdagspartierna i det stora hela éverens om. | Motstdndskraft behandlas fragan
om livsmedelsforsorjning betydligt mer grundligt &n i den nu géllande propositionen 2014/15:109 och
naringslivets centrala roll i totalforsvaret betonas. Man anser att:
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... en livsmedelsberedskap behover byggas framst genom lagerhallning av nédvandiga livsmedel
for att klara forsorjningen vid en sdkerhetspolitisk kris. Privata aktérer har en viktig roll i
uppbyggandet av livsmedelsberedskapen. (Férsvarsdepartementet 2017 s. 171).

Naringslivet utfor en stor del av den samhallsviktiga verksamhet som idag bedrivs. Det ar darfoér
avgorande att naringslivets aktorer engageras i planeringen for totalforsvaret pa alla nivaer.
Trots detta har naringslivet i mycket liten utstrackning involverats i den aterupptagna
beredskapsplaneringen. (ibid. s. 37).

Ytterligare en rapport fran forsvarsberedningen vantas i maj 2019 och ett slutgiltigt beslut om foérsvarets
inriktning aren 2021-2025 ska tas av riksdagen 2020.

| januari 2017 antog Sveriges riksdag regeringens proposition 2016/17:104 En livsmedelsstrategi fér
Sverige - fler jobb och hdllbar tillvixt i hela landet. Det &r en strategi som alla riksdagspartier star bakom
och som ska galla som styrdokument for hela livsmedelssektorn fram till ar 2030. | livsmedelsstrategin
behandlas inte fragan om hur en livsmedelsberedskap ska byggas upp men dmnet tas upp tidigt i strategin
som ett argument for att 6ka den nationella livsmedelsproduktionen genom att starka branschens
konkurrenskraft (Naringsdepartementet 2016). Beredskapsargument med hanvisning till nationell
sakerhet gor sig aterigen aktuella efter att ha varit mer eller mindre franvarande sedan mitten av 1990-
talet.

Sammantaget har kapitel 4 visat hur livsmedelsberedskapen har gatt fran att sedan forsta varldskriget
vara en prioriterad politisk fraga till att i princip helt avvecklas vid millennieskiftet. Idag ar fragan tillbaka
pa agendan och samverkan mellan offentliga och privata aktorer har pekats ut som centralt fér att bygga
upp ett modernt system for livsmedelsforsérjning i handelse av kris eller krig. Samtidigt ar fragan om roller
och ansvar for olika myndigheter och for det privata naringslivet inte klargjord. | ndsta kapitel presenteras
denna studies resultat och en analys av de styrningsformer som centrala myndigheterna avser tillampa
for att aterigen bygga upp en livsmedelsberedskap.
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5. Livsmedelsberedskap i samverkan

| detta kapitel presenteras resultatet fran min undersokning. Det ar uppdelat i tva delar dar den forsta
lyfter fram de offentliga aktérernas perspektiv pa arbetet med livsmedelsberedskap. Materialet har bestar
framfor allt av egen insamlad empiri i form av intervjuer som genomforts med representanter for
Livsmedelsverket och MSB samt observation under deltagande pa en konferens, men ocksa av offentliga
rapporter, dokument och myndigheternas hemsidor. | den andra delen presenteras resultatet av nio
intervjuer med privata aktorer i livsmedelsindustrin och har analyserar jag hur de staller sig till de planer
som finns for att starka beredskapen i samverkan mellan offentliga och privata aktorer. Det empiriska
materialet analyseras utifran de teorier och det analysschema som presenterades i kapitel 3.

5.1 De offentliga aktorerna

| Sverige utgar det civila forsvaret och krisberedskapen bland annat fran ansvarsprincipen vilken syftar till
att klargéra vad som forvdantas av samhadllets olika aktorer i handelse av en kris eller ett krig.
Ansvarsprincipen innebar att den aktér som har ansvar fér en verksamhet under normala forhallanden
fortsatt ska ha samma ansvar vid en kris och vid hojd beredskap. Det innebar dven att dessa aktorer ska
bygga upp en motstandskraftig verksamhet och samverka med andra aktorer for att pa sa vis hantera en
krissituation pa basta mojliga satt (Forsvarsdepartementet 2009, Forsvarshogskolan 2018). Trots detta sa
ar inte fragan om just ansvar helt klargjord nar det géller livsmedelsférsorjning i kris eller krig.
Riksrevisionens granskning fran 2018 konstaterar exempelvis att trots att det i flera propositioner
framhalls att staten bor vara den yttersta garanten for manniskors sdkerhet lamnar lagstiftningen
utrymme for tolkning i fragan om det offentligas ansvar vid en kris (Riksrevisionen 2018). Tva utredningar
har under 2018 tillsatts med syfte att klargora hur det civila forsvaret ska starkas och for att utreda just
ansvarsforhallanden och roller; utredning om ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar (Dir
2018:79) samt en utredning om naringslivets roll i totalforsvaret (Dir 2018:64). Dessa utredningar ska
kunna tas i beaktande infor det forsvarspolitiska beslut som ska gédlla fran och med ar 2021
(Forsvarsdepartementet 2017).

Svensk forfattningssamling (SFS) redogor for myndigheternas uppdrag. Jordbruksverket har inget utpekat
ansvar nar det galler tryggad livsmedelsférsorjning i Sverige (SFS 2009:1464). Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB) har enligt SFS 2008:1002 §1 “ansvar for fragor om skydd mot olyckor,
krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrackning inte ndgon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret
avser atgarder fore, under och efter en olycka, kris, krig eller krigsfara.” Vidare sa ska MSB stodja och
samordna andra aktorer i samhaéllet sa att de forbereder sig for kris, krig och hojd beredskap. Den férsta
oktober 2018 forandrades innebérden i ett antal av paragraferna i férordning 2008:1002 med
instruktioner for myndigheten for samhallsskydd och beredskap, med resultatet att atgarder infor just
krig och hojd beredskap tar ett storre utrymme an tidigare vid sidan av myndighetens ansvar fér andra
typer av samhallskriser (bl. a. §1, §5, §7 i SFS 2008:1002). MSB har dock inte nagot uttalat ansvar vad géller
just livsmedelsberedskap (Riksrevisionen 2018). Detta uppdrag aligger Livsmedelsverket. | SFS 2009:1426
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med instruktioner fér Livsmedelsverket star i § 3 att myndigheten ska "...ansvara for nationell samordning
nar det galler kris- och beredskapsplanering av livsmedelsforsorjning i leden efter primarproduktionen”.
Riksrevisionens granskning fran 2018 noterade att det &r oklart vad som forvédntas av Livsmedelsverket
vid en langre kris eller vid hojd beredskap just vad det géller livsmedelsberedskap. Det konstateras att
myndigheten inte har fatt nagra narmare anvisningar, varken i regleringsbrev eller genom
aterrapporteringskrav, fran regeringen som klargér vad samordningsuppdraget innebar:

Tillsammans med bristen pa 6vergripande malbilder lamnar detta ett stort utrymme for tolkning
bade hos Livsmedelsverket, om samordningen av kris- och beredskapsplanering, och hos 6vriga
berdrda aktérer nar det galler ansvarsforhallanden och krav. (Riksrevisionen 2018 s. 38).

Livsmedelsverkets representant som arbetar med beredskapsfragor pa avdelningen for krisberedskap och
civilt forsvar bekraftar att myndighetens officiella uppdrag delvis ar oklart men berdttar att
Livsmedelsverket dnda arbetar med att driva fragan framat:

Vi har ett uppdrag sedan 2010 att samordna kris och beredskapsplanering for dricksvatten- och
livsmedelsforsorjning i ledet efter primarproduktionen. [...] Livsmedelsberedskapen valde man
att lagga lite i EU:s hander. Nar vi fick det har uppdraget var det fortfarande i
“krisberedskapseran”, nu ar vi tillbaka i ett militart och civilt forsvar. Tanken var inte att det skulle
bli totalférsvarsplanering nar vi fick uppdraget och darfor ar det inte helt klarlagt. [...] sen far vi
se var utredningarna landar. Vi vantar pa dem och hoppas att de ska klargéra vad vi kommer fa
for roll. Sen kan man naturligtvis ta sig en roll ocksa, vi kan ju inte sitta och vanta utan vi gér ju en
hel del aktiviteter. (Livsmedelsverket, 2018-10-16).

2016 startade Livsmedelsverket Samordningsgrupp krisberedskap av livsmedel, SKAL, i enlighet med det
uppdrag som anges i myndighetens instruktioner. Det ar en grupp som bestar av offentliga och privata
aktorer dar Livsmedelsverket star for inbjudningar och struktur for moéten som halls ungefar tva ganger
per ar (Livsmedelsverket, 2018-10-16). De Ovriga aktiviteter som Livsmedelsverkets representant hanvisar
till bestar bland annat av att sprida information till medborgare och foretag om krisberedskap och
livsmedel, arrangera och delta i konferenser och anordna workshops tillsammans med foretag,
lansstyrelser och kommuner (Livsmedelsverket 2018a; Livsmedelsverket, 2018-10-16). SKAL-gruppen
finansieras av Livsmedelsverkets arliga anslag fran regeringen, i och med att detta dr en del av deras
formella uppdrag. Den 6vriga verksamheten vad géller livsmedelsférsorjning finansieras via det sa kallade
anslag 2:4 krisberedskap (Livsmedelsverket, 2019-01-08). Anslag 2:4 krisberedskap ar ca 1 miljard om aret
som MSB har i uppdrag att fordela ut till de myndigheter och frivilligorganisationer som vill genomfora
projekt som starker samhillets krisberedskap och férsvarsformaga (MSB 2009). Sammantaget tyder detta
pa att Livsmedelsverket &mnar skapa olika forum fér samverkan déar de privata aktérerna inkluderas i olika
grad (jfr Verweij 2013). De ar i startgroparna och prévar sig fram, samtidigt som de invantar tydligare
instruktioner fran regeringen.

En av Livsmedelsverkets strategier for att starka livsmedelsberedskapen i landet ar att fa kommuner saval
som privata foretag att borja tanka pa hur en kris kan komma att drabba dem. Detta sa att de borjar
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planera och se over vilka sarbarheter som praglar deras verksamhet samt identifiera vilka behov de har
for att kunna sakra en livsmedelsforsérjning dven vid en of6rutsdgbar hdndelse. Livsmedelsverket
uppmuntrar darfor Lansstyrelserna att arrangera sa kallade ”kunskapsdagar” tillsammans med sina
kommuner.

De héar kunskapsdagarna som vi vill att Lansstyrelsen ska genomféra med sina kommuner, dar
pratar vi ju valdigt mycket och vart budskap ar privat-offentlig samverkan, att de ska knyta de har
banden, att kommunen har samarbeten och pratar med sina handlare och sa vidare. Det handlar
mycket om att man ska identifiera samhallsviktig verksamhet som det heter. Hander det
nagonting [...] och man har en dialog innan, sa kanske man kan l6sa det. [...] Det blir mycket
narmare och lattare nar man kanner personen - det ar bra att ha kontakterna. Det ar vart budskap.
Aven om det inte ridddar de volymer som behdver komma till kommunerna, vissa har kanske
ingen tillverkning alls, s3 ar det &nda.. det kan bidra till beredskapspusslet. Att man
uppmarksammar livsmedelsproducenter och handlare och siger att de &r viktiga.
(Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Att arrangera kunskapsdagar ar ett av Livsmedelsverkets verktyg for att styra landets kommuner - indirekt
via Lansstyrelserna - mot att initiera samverkan med det lokala naringslivet. Aven MSB arbetar pa liknande
satt. Jag intervjuade en representant fér MSB som arbetar med att samordna myndigheter sa att de borjar
planera och koordinera sitt krishanteringsarbete innan en kris intraffar. Denne berattar att via
Lansstyrelserna samt Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, vill MSB aktivera kommunerna sa att de
pabérjar sitt arbete med totalforsvarsplanering och krisberedskap. | detta ingar att kontakt ska initieras
med det lokala naringslivet for att sédkra samhallsviktig verksamhet (MSB, 2018-10-19). MSB arbetar alltsa
med att stirka samarbetet mellan olika myndigheter men ocksd med att stirka banden mellan
myndigheter och naringslivet. Sammantaget visar detta tydligt att privat-offentlig samverkan &r
nyckelordet och den styrmodell som myndigheterna vander sig till i dagens lage.

Livsmedelsverket ar en av de myndigheter som far stod av MSB for att stdrka krisberedskapen inom
omradet livsmedel, bland annat i deras arbete med privat-offentlig samverkan (Livsmedelsverket 2018b).
Livsmedelsverkets representant betonar att det inte ar myndighetens roll att ta 6ver privat verksamhet i
livsmedelskedjan vid en kris eller hojd beredskap men att det daremot ar det deras roll att stédja och
hjalpa till s att det blir mojligt for foretagen att fortsitta sin verksamhet &dven vid en kris
(Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Och funkar det inte med logistiken for att det ar avbrott ndgonstans, hur kan vi stédja for att
leveransen kommer fram? Jag menar ska samhallet ga in och ta 6ver det har, dven i krig? Vi kan
ju inte det hér. (Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Det finns dven ett antal lagar, som beror naringslivet, vilka tillkom under kalla kriget med syfte att starka
totalforsvaret och forsorjningsférmagan i en krigssituation. Dessa lagar kan aktiveras i det fall da
regeringen utlyser hojd beredskap (eller da handelser utanfor landet kraftigt paverkar tillgangen pa vissa
varor) som exempelvis ransoneringslagen (SFS 1978:268), prisregleringslagen (SFS 1989:978) och
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forfogandelagen (SFS 1978:262). Lagen om skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer
m.fl. att delta i totalférsvarsplaneringen (SFS 1982:1004) kan dven aberopas av ett antal utpekade
totalférsvarsmyndigheter - bland annat MSB och Livsmedelsverket - utan att regeringen utlyst hojd
beredskap. Lagen innebar att féretag ar skyldiga att dela med sig av information eller pa annat satt delta
i sddant arbete som myndigheten efterfragar och som ar relevant fér planeringen av totalférsvaret. Enligt
en av MSB:s jurister som intervjuats har inte denna lag formellt anvants sedan 90-talet men den finns "lite
i bakfickan" for myndigheterna och ar ett verktyg for att peka pa féretagens skyldighet att delta i
totalforsvarsplaneringen. Juristen menar dock att det samtidigt kravs lite "fingertoppskansla" fran
myndigheternas sida sa att de inte kraver stora och kostsamma atgéarder fran féretagen (MSB, 2019-01-
07). Lagen ndmns pa Livsmedelsverkets hemsida dar de samlat information om krisberedskap for foretag
(Livsmedelsverket 2018b). Dessutom skickade myndigheten under 2018 ut ett informationsbrev till
livsmedelsforetag dar de informerade om vad lagen innebér (Livsmedelsverket, 2019-01-08). Denna lag
ar alltsa ett hierarkiskt metagovernance-verktyg i arbetet med att stérka livsmedelsberedskapen med
hjalp av det privata naringslivet.

Min undersokning visar pa tydliga inslag av metagovernance nar det galler uppbyggnaden av en
livsmedelsberedskap i Sverige. Detta avsnitt har visat att det framfor allt ar Livsmedelsverket samt MSB
som ar metagovernors eftersom de, genom att initiera, koordinera och skapa forutsattningar for
samverkan, arbetar med att styra andra offentliga aktorer samt féretag och medborgare till att pa olika
satt starka landets forsorjningsformaga i hdndelse av en kris eller krig (jfr S@rensen & Torfing 2009).
Darmed &r det dessa tva myndigheter som denna uppsats lyfter upp. | avsnitt 3.4 i den har uppsatsen
listade jag fyra dimensioner som forskningen har identifierat som viktiga for att lyckas med bra samverkan
oavsett om det sker i form av informationsdelning, radgivande natverk, avtal eller i andra former. Nedan
utgar jag ifran dessa fyra dimensioner nar jag redogor for huruvida Livsmedelsverket samt MSB som
metagovernors tar dessa fyra aspekter i beaktande da de arbetar med samverkan mellan offentliga och
privata aktorer for att starka Sveriges livsmedelsberedskap.

5.1.1 Motivation

Lagen om naringslivets skyldighet att delta i totalforsvarsplaneringen (SFS 1982:1004) kan anvandas for
att se till att foretagen samarbetar med staten kring totalférsvarsuppbyggnaden. Enligt Livsmedelsverkets
representant sa har arbetet inte kommit sa pass langt an att den lagen formellt skulle anvandas om ett
foretag inte har intresse av att delta i samverkan kring livsmedelsberedskap (Livsmedelsverket, 2019-01-
08). | dagslaget ar det alltsa i praktiken frivilligt for foretag att delta i samverkansprocesser tillsammans
med offentliga myndigheter i syfte att starka landets forsorjningsférmaga vid kris eller krig. Det &r darfor
centralt att Livsmedelsverket och MSB kan motivera de privata foretagen i livsmedelsbranschen till att
delta i aktiviteter och projekt och uppmuntra dem till att ta del av information vad galler
livsmedelsberedskap. Livsmedelsverket visar pa en medvetenhet och forstaelse for att de privata
foretagen drivs kommersiellt och att det ar troligt att ekonomiska incitament kommer att kravas for att
motivera dem att till slut genomféra reella férandringar som starker deras och ddrmed ocksa samhillets
beredskap:
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Det finns intresse fran det privata men samtidigt s3 dr de effektiva: vad far vi igen? Ar det viktigt
att vara med? och s3 vidare. [...] Jag pratade med ett féretag som sa att om vi lagger ner sa skadar
det varumarket men naturligtvis kan de inte ga in och stédja ett land om de inte far nagot for det.
Det ar det som néringslivet fragar efter: Vad ar det ni vill att vi ska géra och hur mycket betalar ni?
Man ar 4nda en affarsdrivande verksamhet. (Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Pa Livsmedelsverkets hemsida finns information om krisberedskap som riktar sig till just féretag inom
livsmedelsbranschen. De uppmanas bland annat att pa eget initiativ arbeta med sa kallad
kontinuitetshantering vilket innebér att identifiera risker och sarbarheter i verksamheten och atgarda
dessa. De menar att sadana atgarder hos féretagen ar centralt for samhallets krisberedskap och planering
for totalforsvar (Livsmedelsverket 2018c).

Ett foretag eller organisations varumarke och marknadsvarde kan paverkas av hur val en kris
hanteras. Hanteras en kris bra visar studier att fortroendet for verksamheten till och med kan
starkas. [...] Det kan dven I6na sig att ha en O6ppen och nadra dialog med sina konkurrenter.
(Livsmedelsverket 2018c).

Detta tolkas som att Livsmedelsverket forséker motivera privata aktorer i livsmedelsbranschen till att
fundera over krishantering och borja agera for att starka deras beredskap, och darmed dven samhallets
forsorjningsformaga. Myndigheten uppmuntrar och stodjer foretag i detta arbete, genom att ta fram
information och material som kan hjalpa dem med kontinuitetshantering men de krdver inte att féretagen
genomfor sadant arbete. Det kan darfor inte betraktas som en formell styrning men likval ett forsok att
"knuffa" de privata aktorerna i en viss riktning genom att fa dem att borja tanka pa krishantering och pa
hur deras foretag kan komma att paverkas negativt om de inte ar forberedda pa att olika samhallskriser
kan intraffa.

Sen tror jag ocksa att de flesta vill hjalpa till. Det &r naturen nar det blir en kris. Har man en fabrik sa
vill man kunna fortsatta producera. Det handlar om vad som ar viktigt att fortsatta med. [...] Om
foretaget blir “krigsviktigt” sa kan man sakerstdlla att man har personal. Det finns vinster men
naturligtvis ocksa ansvar att bli krigsviktigt féretag. (MSB, 2018-10-19).

Aven detta citat visar att MSB forsoker trycka pa att foretagen sjilva tjdnar pa att delta i
totalforsvarsplaneringen eftersom det kan gora deras verksamhet mer motstandskraftig for stérningar
vilket inte bara ar positivt for samhallets forsorjningsférmaga i stort utan aven fér deras kommersiella
verksamhet. Man satter ocksa en tillit till att foretagen kommer vilja hjalpa till vid kris eller i krig.

5.1.2 Ledarskap och struktur

Livsmedelsverket ar den myndighet som i dagsldaget innehar ledarrollen i arbetet med svensk
livsmedelsberedskap. De arbetar utifran ett uppdrag fran regeringen som lamnar stort utrymme for
tolkning och egna initiativ och de har skapat flera forum for privat-offentlig samverkan som praglas av
olika nivder av inflytande och deltagande fran de privata aktérerna. De sprider information om
krisberedskap till féretag, de anvander dem som radgivare och naringslivet tillats komma med mycket
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inspel i hur problemet med sarbarheter i livsmedelskedjan ska forstas och l6sas. En endagskonferens med
namn "motesplats livsmedelsforsérjning" genomfordes 2017 samt 2018 dit foretradare for bade offentlig
och privat sektor i livsmedelsbranschen bjéds in samt 6vriga intresserade. Konferensen kan framforallt
ses som ett forum for diskussion om strategiska fragor kring livsmedelsférsorjning i kris eller krig, dar de
privata aktorerna far maojlighet att géra inspel men dar mycket handlar om att delge information, sprida
goda exempel och dela erfarenheter.

Det samverkansforum som i dagslaget har tydligast struktur och dér de privata aktérerna har storst
paverkan pa innehdll och process ar SKAL-gruppen som bestar av representanter fran
branschorganisationer, offentlig sektor samt civila forsvarsorganisationer. Enligt Livsmedelsverkets
hemsida sa kan sammansattningen i gruppen andras och andra aktorer kan bjudas in till métena som halls
tva ganger per ar (Livsmedelsverket 2018b). Att ta kontakt med andra aktorer for att samverka ar en form
av "mjuk” styrning men teorin om framgangsrik samverkan pekar pa vikten av att fundera 6ver vilka
deltagare som bjuds in till processen eftersom de kommer att ha inflytande 6ver hur problemet ska forstas
och I6sas (Candel 2014). Livsmedelsverkets representant uttalar sig om hur de tanker kring deltagarna i
SKAL:

Vi har en idé att vi gar igenom branschorganisationerna alternativt att vi ocksa kompletterar med det
storsta foretaget. [...] Vi tar oss friheten att vara lite 16sa i kanten sa att saga. (Livsmedelsverket,
2018-10-16).

De stora foretagen som avses ar ICA som far representera dagligvaruhandeln, Menigo som far
representera storkoks- och grossistféretagen samt Lantmannen som har verksamhet "fran jord till bord"
(Livsmedelsverket, 2018-10-16). Har far alltsa aktérerna chansen att traffas '6ga mot 6ga' vilket enligt
teorin ar viktigt for att uppna goda resultat med samverkan. Livsmedelsverkets representant menar att
SKAL mest ar en bollplanksgrupp eller en referensgrupp men att de har en tanke om att starta "en mer
operativ grupp" och att det i framtiden dven kan komma att startas ett naringslivsrad (detta foreslas i
forsvarsberedningens rapport Motstdndskraft) dar livsmedel kan behandlas overgripande tillsammans
med andra fragor som rér samhallsviktig verksamhet (Livsmedelsverket, 2018-10-16). En annan struktur
for samverkan som Livsmedelsverket anvéander sig av ar att anordna workshops med privata aktorer. |
november 2018 bjods ett 30-tal livsmedelsforetag in till en workshop som Livsmedelsverket arrangerade.
Myndighetens representant pratar om vad syftet med detta mote var:

Har ska vi narma oss det operativa ar tanken, hur hittar vi varandra? Hur ska samarbetet se ut om
det hander nagonting? [...] Det handlar om hur vi ska hitta bra satt att kommunicera med varandra,
ska vi ha en krislista, ett krislarm, eller annat satt? Har ar ett satt att diskutera hur vi ska jobba. Det
ar en forberedelse ocksd om det skulle hdnda nagot. Precis som kommunerna bor géra sa ar det har
en kraftsamling pa nationell niva. Det ar att treva runt. (Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Detta visar pa att Livsmedelsverket tar olika typer av initiativ for att driva arbetet med
livsmedelsberedskap framat enligt sitt tilldelade uppdrag men att de ocksa tar initiativ utanfér de formella
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instruktionerna eftersom de befinner sig i ett lage dar de invantar utredningar samt klarare direktiv fran
regeringen.

5.1.3 Gemensam problemférstdelse

Teorin visar att det ar viktigt att de som ar metagovernors stravar efter att etablera en gemensam
problemforstaelse mellan aktorerna i samverkan. Detta géller for sjalva fragan - i detta fall vilka
sarbarheter som praglar den svenska livsmedelsindustrin samt hur dessa kan dverbryggas - men det galler
ocksa att ha en gemensam bild av hur sjdlva samarbetet mellan berdrda aktérer ska fungera. | intervjun
med Livsmedelsverkets representant framgar att de uppmarksammat att manga aktérer som &r
verksamma i livsmedelsbranschen har olika forstaelse for vad sdkrad livsmedelsforsérjning i Sverige
innebdr. Det ar vanligt att livsmedelsberedskap tolkas som att Sveriges behdver ha en hog
primarproduktion och ett livskraftigt jordbruk. Detta ar en del av beredskapspusslet, menar
Livsmedelsverket, men verklig forsorjning ar nar manniskor far mat i magen och for att fa till detta sa ar
det ocksa mycket annat som maste fungera (Livsmedelsverket, 2018-10-16). De forsoker darfor etablera
en gemensam problemférstaelse genom att forklara och visa hur alla delar av livsmedelskedjan maste
fungera for att maten ska komma fram till manniskorna. Under intervjun visas en bild som de brukar ha
med sig pa konferenser och moéten da livsmedelsberedskap diskuteras.

Den har bilden har vi haft som foérklaringsmodell. Den forklarar vad vi pratar om nér vi pratar
livsmedelsforsorjning darfér att manga pratar om livsmedelsférsérjning som synonymt med
primarproduktion - jordbruket. Hur ska vi forsorja Sverige? Och da tanker man hur manga gardar
finns det? Vi pratar om att forsorjning ar nar maten hamnar i magen. [...] Man maste tanka hela
kedjan ut, annars ar det inte en fungerande livsmedelsforsorjning. (Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Vad ar livsmedelsforsorjning?

Produktion —— Distribution > Forsorjning
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beroende av Tillgang till ravaror, processhjalpmedel, férpackningar, kéldmedium osv.

= Aftt lagstifining om sdker mat och livsmedelshantering foljs

Bild 1. Férklaringsmodell som Livsmedelsverket anvéinder sig av fér att kommunicera ut vad
livsmedelsférsorjning innebdr enligt myndighetens sett att se det. Kdlla: Livsmedelsverket.
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Under SKAL-gruppens moten diskuteras ocksa konkreta losningar pa hur en livsmedelsberedskap kan
byggas upp. Exempelvis diskuteras vilka livsmedel som kan bli aktuella for lagring och hur en
privatoffentlig samverkan kring beredskapslagring kan komma att utvecklas. Inga beslut har annu tagits
nar det galler lagring av livsmedel men genom dessa typer av diskussioner etableras en gemensam
forstaelse kring problem och l6sningar vad géller livsmedelsberedskap, vilket kan motivera aktérerna att
fortsatta delta i liknande méten som myndigheterna kallar till. De uppnar sma framgangar tillsammans
som kan bidra till att uppratthalla ett intresse for samverkan (jfr Emerson, Nabatchi & Balogh 2012).

5.1.4 Tillit

Da en kris intraffar ar det centralt att aktérerna som drabbas av krisen eller arbetar med att hantera den
kanner tillit till varandra, eftersom krishanteringen da kan forvantas bli mycket battre. Dock kan detta vara
utmanande nar deltagarna i samverkansgrupper har olika bakgrund och intressen (Nohrstedt et al. 2018).
Vad giller uppbyggnaden av en livsmedelsberedskap i Sverige sa handlar det dels om att skapa tillit internt
mellan de privata aktérerna men ocksa mellan de offentliga aktérerna och féretagen. En kris kan leda till
kritik mot hur myndigheter hanterar situationen vilket kan fa konsekvenser for samhallets tillit for de
statliga institutionerna. Detta dr nagot som MSB:s representant adresserar:

Drémmen &r att det ska rulla pa. Att det ska finnas ett fortsatt fértroende fér myndigheterna
eftersom myndigheter pratar med en rost. [...] Det behovs lite mer operativa férmagor, att kunna
styra. Idag ar det svart. Ibland nar det hdnder nagot sa kan man uppleva MSB som lite lamt eftersom
viinte har befogenheter. Vitror att det ska komma en forandring som skarper till det sa att i handelse
av nagonting allvarligt sa finns det befogenheter. Det &r inte sdkert att det blir MSB, men det behdvs
mer tydliga mandat vid handelser. (MSB, 2018-10-19).

Mina intervjuer med MSB och Livsmedelsverket har inte klargjort huruvida de aktivt arbetar for att skapa
tilliti de samverkansprocesser som de har tagit initiativ till. Livsmedelsverkets representant upplever dock
att samarbetet i SKAL-gruppen fungerar bra vilket visar att sadana samverkansforum kan bidra till att
myndigheterna bygger upp en tillit gentemot de deltagande foretagen.

... jag tycker danda att de som ar med i SKAL-gruppen brukar vi kunna rdkna med och har bra
samarbete med. (Livsmedelsverket, 2018-10-16).

Detta avsnitt har fokuserat pa hur de offentliga aktérerna genom metagovernance arbetar med att skapa
forutsattningar for samverkan i syfte att starka livsmedelsberedskapen. | nadsta kapitel behandlas de
privata aktorernas perspektiv pa fragan samt hur de upplever att samverkansprocessen fungerar.

5.2 De privata aktorerna

Krishantering i samhallet ar en komplex fraga som kréver att aktorer fran olika sektorer och omraden har
mojlighet, formaga och vilja att agera for att moéta krisen (Nohrstedt et al. 2018). Det ar tydligt enligt
analysen ovan att de offentliga aktdrerna inte satsar pa att bygga upp en egen, operativ férmaga for att
sakra tillgangen pa livsmedel i hdandelse av en kris eller ett krig. Det ar i stallet de privata foretagen i
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livsmedelsindustrin, de som har den praktiska kunskapen om livsmedelsforsérjning, som kommer att
inneha en central roll i arbetet med att stdrka livsmedelsberedskapen i landet. Utifran detta &r det
intressant att lyfta hur nagra av de stora aktérerna i svensk livsmedelsindustri ser pa sin roll och sitt ansvar
i arbetet med livsmedelsberedskap och analysera hur férutsattningarna ser ut for att skapa framgangsrik
samverkan mellan offentliga och privata aktérer. Aven detta avsnitt dr uppdelat i fyra underrubriker dar
vart och ett behandlar de i teorin identifierade dimensionerna for framgangsrik samverkan; motivation,
ledarskap och struktur, gemensam problemférstdelse samt tillit. Dessa samverkansprocesser och arbetet
med livsmedelsberedskap ar i en uppstartsfas. Det ar darfor inte mitt syfte att utvirdera denna
samverkan, utan snarare att utifran min insamlade empiri analysera hur de privata aktérerna ser pa dessa
planer, och endast i viss utstrackning lyfta deras perspektiv pa det arbete som gors redan idag.

5.2.1 Motivation

| dagens lage finns det inte nagra direkta krav pa att privata aktorer maste delta i samverkan med
offentliga aktorer for att bygga upp en livsmedelsberedskap i Sverige. De ar darfor viktigt att aktérerna
kdnner en drivkraft och d4r motiverade att delta i samverkan. Féretagen jag har intervjuat har stott pa
dmnet livsmedelsberedskap men i olika utstrackning. De 4r medvetna om att det pagar diskussioner som
kan komma att beréra dem pa ett eller annat satt vilket motiverar dem att folja debatten och ta reda pa
mer om dmnet och om vad som planeras fran offentligt hall. En del ser deltagande i m6ten som arrangeras
av Livsmedelsverket framfor allt som ett satt att inhamta information for att 6ka foretagets egen kunskap
om amnet och for att halla sig uppdaterade om vad myndigheterna planerar. Andra har stérre ambitioner
om att ocksa kunna bidra till debatten och ddrmed paverka de offentliga aktérernas arbete.

FoOr jag inser ju - det var en del skriverier om det i varas - att vi blir ju da kanske involverade. Vi har
en ganska inhemsk produktion. [...] men jag kan inte sdga att vi har nagra storre diskussioner om
det internt, an sa lange. Man borjar fundera lite. (Kronfagel, 2018-10-10).

Politik paverkar ju var verksamhet och skapar forutsattningar... det har identifierades som en fraga
som ar under uppsegling och 2020 sa har vi ett nytt forsvarsbeslut. Sa det ar darfor vi féljer den for
vibeddmer att det ar en fraga som kan komma att paverka oss. Det som vackte var uppmarksamhet
var val forsvarsberedningens delrapport [Motstandskraft, min anm.] dar man ju fokuserar sarskilt
pa naringslivet. S3 har det inte sett ut tidigare. (Martin & Servera, 2018-11-01).

Det ar ju alltid battre att vara med och paverka &n att sitta bredvid och fa nagonting serverat for
sig. S& jag tycker absolut att det ar bade bra och viktigt att vara med i sddana forum. (Menigo,
2018-10-22).

ICA:s chef for risk och sdkerhetsfragor som intervjuades podngterar att deras verksamhet inom handeln i
stor utstrackning ar beroende av fungerande elférsorjning samt transporter. Att dessa funktioner fungerar
vid en langre kris dr nagot som de i stor utstrdckning inte kan paverka sjalva (ICA, 2018-10-29). Flera av de
jag intervjuat pekar pa denna sarbarhet i produktionen. Det innebér ett hot som goér att de ar intresserade
av vad beredskapsarbetet kan ge tillbaka till dem i form av en mer robust verksamhet, vilket motiverar
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dem att delta i samverkan med offentliga aktérer och andra féretag (jfr Emerson, Nabatchi & Balogh
2012).

Dels sa star vi beredda och kan ga starkare ur en sadan kris om vi har tankt innan och har en plan
innan. Och det vi bygger héar ska vi bygga pa ett sddant satt att vi kan anvanda det dven i mindre
situationer. Far vi en starkare redundans i var elférsorjning sa kan vi utnyttja det i mindre avbrott.
Bygger man det smart sa finns det vinningar i det. (ICA, 2018-10-29).

En viss fordel ska man val ha om man bidrar till totalforsvaret. Det ska finnas en morot for féretag
att gd in i det.’Om jag gor det har s3 far jag till viss del hjalp med reservkraft att ha nytta av annars
ocksa’. Men det ar ju kdnsligt sa det maste goras pa ett smart satt och det tror jag inte ar sa latt.
(Menigo, 2018-10-22).

Om man fran offentligt hall vill att var verksamhet ska starkas pa nagot vis och staten ar beredd att
ta de kostnaderna sa kan det naturligtvis gynna bolagen. Det kan ju bli en bieffekt av det hela. Men
jag vet inte om det ar drivkraften eller ett incitament. Det skapar inte nagra affarsmajligheter detta
och det ar affarer vi sysslar med. (Martin & Servera, 2018-11-01).

Foretagen resonerar under intervjuerna kring vilket ansvar de har for att sdkra tillgangen pa livsmedel i
handelse av en kris eller ett krig. Manga poangterar att de rent juridiskt inte har nagot ansvar att fortsatta
sin verksamhet i och med att de dr kommersiella aktorer som verkar pa en fri marknad. Pa fragan om de
pratar om livsmedelsberedskap inom ledningen svarar Arla Foods representant: "Helt arligt nej, vi gor inte
det. Det ar inte vart uppdrag pa nagot satt att fundera pa det” (Arla Foods, 2018-11-05). Samtidigt
podngterar flera av foretagen att de har en viktig roll och ett moraliskt ansvar for forsorjningen i en
krissituation. Detta eftersom de har kunskap och resurser som skulle vara avgorande for landets
forsorjningsformaga i kris eller krig, nagot som motiverar dem att delta i samverkan.

Och egentligen ar det ju inget som man vill géra men man ar mer eller mindre tvingade till det med
den omvarlden vi har och det &r den forstaelsen man maste pranta in. Man goér det inte for att det ar
kul utan for att man har ett ansvar. (Kronfagel, 2018-10-10).

Sen ska man vara tydlig med det - vi 4r en kommersiell aktor och vi har ett uppdrag fran vara agare,
drygt 20 000 svenska bonder, att skapa en [6nsamhet pa deras gardar och avkastning pa deras kapital.
Det &r det jag gbr nar jag gar upp pa morgonen. Sen forstar vi att vi ar en del av en stérre
samhallskontext, det ar inte det, men vi har idag inget som helst uppdrag att se till att det kommer
mat pa bordet. Vi forstar val innerst inne att vi har ett ansvar, vi ar alla manniskor, men som
kommersiell organism ar det ingen fraga alls. (Lantmannen, 2018-10-09).

Formellt sa har vi i kris inget ansvar alagt oss [...] samhallsengagemangsmassigt sa kanner vi ett stort
ansvar. Vi har ett stort engagemang, som bolag, med vara handlare som verkar p3 orterna och har ett
engagemang i omradet. Vi vill naturligtvis. Vi ser att vi kan gora skillnad och da vill vi gora skillnad. Sen
finns det val ett tak pa det ocksa, det kan inte komma till vilket pris som helst. (ICA, 2018-10-29).
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ICA:s representant lyfter att ICA som foretag har en viktig roll att spela i dessa sammanhang i och med att
de forfogar 6ver lokaler for handel och stora lager som ar en vardefull resurs ur ett beredskapsperspektiv.
Dessutom har de inom féretaget kunskap om logistik och distribution under normala forhallanden vilket
gor att ICA-handlarna runt om i landet med ratt forutsattningar skulle kunna fortsatta med detta dven i
en krissituation (ICA, 2018-10-29). Fran grossistforetaget Menigo intervjuades ansvarig for drift av
fastigheter och lager och denne poéangterar pa liknande satt att ratt forutsattningar maste till fér att deras
verksamhet ska kunna flyta pa som vanligt:

Vi har ett ansvar att kunna leverera till vara kunder sa langt som mojligt men alla avtal bygger pa
nagon slags force major - om inte vi far in varor kan inte vi leverera till vara kunder. Kan vi inte sa
kan vi inte. Sa krasst ar det ju. Det finns ju ndstan ingenting idag som ar statligt utan allt &r privatagt
och vinstdrivande och da finns inte de har aspekterna med i det har. (Menigo, 2018-10-22).

Vi ser alltsa flera exempel pa hur féretagen resonerar om sin roll i samhallet vad galler férsorjningsfragor
och att de uttrycker intresse och motivation fér att vara med och bidra med kunskap och resurser i
sammanhang da beredskapsfragor diskuteras. Samtidigt betonar flera av foretagen att de ar vinstdrivande
aktérer som inte har nagot officiellt ansvar for att det ska finnas mat pa bordet hos befolkningen. De har
den funktionen i fredstid for att det finns ett kommersiellt intresse. Motivationen for att delta i samverkan
med offentliga aktorer grundar sig i att de inser att totalférsvarsplaneringen pa ett eller annat satt kan
komma att paverka deras verksamhet vare sig de sjalva ar med i planeringen eller inte. Darmed vill de ta
del av myndigheternas planer och tankar samt gédrna paverka processen i ett tidigt stadium. Flera foretag
resonerar ocksa kring ett moraliskt ansvar, i och med att de innehar resurserna som behovs for
produktion, distribution och lagring, vilket motiverar dem att delta i beredskapsplaneringen. En drivkraft
ar ocksa att om de tar sig denna roll sa finns eventuellt vissa vinster for den egna verksamheten att hamta.

5.2.2 Ledarskap och struktur

Det ar enligt teorin viktigt med en struktur for samverkan och ett uttalat och kompetent ledarskap, vilket
ar nagot som lyfts och bekréftas av de intervjuade foretagen. Flera av dessa betonar att de anser att nagon
av de offentliga aktérerna pa central nivd — Livsmedelsverket eller MSB — ska inneha den uttalade
ledarrollen. De betraktar dessa som legitima ledare i denna fraga, eftersom det ytterst ligger i statens
intresse att bygga upp krisberedskap och totalforsvar.

Jag tycker myndigheterna ska ha en koordinerande roll och halla ihop det. Se till att alla omraden tacks.
Jag kan se till ICA:s behov och dagligvaruhandeln men det &r viktigt att kdnna tryggheten att
myndigheterna har stenkoll pa att t ex produktionen dr med ocksa. (ICA, 2018-10-29).

Jag tror att det dels maste vara tydliga direktiv fran regeringsniva till livsmedelsproducenter precis
som det &r i andra fragor som milj6 till exempel. [...] Det maste vara en privat-offentlig samverkan
men den maste styras och koordineras fran en myndighet. (Orkla Foods, 2018-11-06).

Ansvaret att ta initiativ ligger pa regeringen. De maste bjuda in och de maste satta upp ramvillkoren.
I det ingar hur naringslivet och staten ska umgas i totalférsvarssammanhang. (Lantmannen, 2018-
10-09).
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For att uppna 6nskade resultat sa ar det viktigt med en struktur fér samverkan som passar for andamalet.
Det finns genom SKAL-gruppen en etablerad struktur for samverkan som ror naringslivets deltagande i
uppbyggnaden av en livsmedelsberedskap. Av de foretag och branschorganisationer jag intervjuat sa ar
fem i dagslaget delaktiga i moten som halls med SKAL-gruppen; ICA, Lantmdnnen, Menigo,
Livsmedelshandlarna och Livsmedelsforetagarna. Det framgar tydligt att det finns en férvdantan hos
foretag att myndigheterna satter upp ramarna fér samarbetet och kommer med klara direktiv kring vad
som forvantas av foretagen. De ser detta som en viktig forutsattning for att de ska delta i samverkan kring
livsmedelsberedskap. Det finns hos flera av féretagen en efterfragan pa mer information kring vad som
planeras i dagslaget och hur detta kommer att paverka foretagens verksamhet.

Det maste finnas en slags 6vergripande plan och en tanke bakom, att ’det har vill vi géra pa det har
sattet’. Annars blir det annu fler som sitter och férsoker hitta pa egna I6sningar.
(Livsmedelshandlarna, 2018-10-15).

Att definiera behoven ar val det som ar det allra viktigaste. Och i forekommande fall vilken typ av
stod eller garantier kan man da fran myndigheternas sida erbjuda. (Livsmedelsforetagen, 2018-12-
06).

... ddremot skulle jag nog vilja se att de [myndigheterna] var lite mer aktiva for ska man géra sadant
har sd ar det ganska lang planering for oss. Och kanske ocksa att man maste borja prata om det for
att det ska sjunka in fér det finns ingen som tanker pa sant har. S3 man behéver nog informera mer
innan man borjar ga ut med direktiv eller forfragningar. (Kronfagel, 2018-10-10).

Undersokningen visar att det hos flera av de intervjuade foretagen inte finns ett sarskilt stort fortroende
for de totalforsvarslagar som kan aktiveras vid hojd beredskap (exempelvis ransonerings- och
prisregleringslagen). De anses gamla och inte anpassade till dagens foretagsklimat. Citaten nedan visar
exempel pa den tveksamhet som finns gallande statens hierarkiska verktyg som i teorin skulle kunna
anvandas vid en riktigt kritisk situation.

Vi tror ju inte att det &r ratt vag att ga. Det ligger i affarsmodellen, vi tror pd en fri och
konkurrensutsatt marknad. Men det ar klart att skulle det komma ett lage da vi maste forhalla
oss till det, sd maste vi ju géra det men det kdnns som en valdigt olycklig utveckling om vi skulle
behova ga dit. Det finns valdigt mycket man kan gora innan. Den lagstiftningen, det ar lite det
som &r problematiken, den &r skriven fér en annan tid. Jag tror att den skulle behdva
moderniseras. (ICA, 2018-10-29).

...Lagarna finns, de gdllde under kalla kriget. De finns fortfarande dar som ett hjarnspéke hos
politikerna. Om nagon pa riktigt forséker fatta beslut utifran den lagstiftningen och tror att det
ska bli ett bra resultat, dd &r jag overtygad om att de misstar sig. Hitta andra I6sningar.
(Livsmedelsforetagen, 2018-12-06).

En form for samverkan som i dagslaget diskuteras i totalférsvarssammanhang ar mojligheten att statliga
aktorer sluter avtal med privata aktorer i fredstid. Dessa avtal skulle eventuellt kréva att foretagen maste
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bygga upp en beredskap for kunna fortsatta leverera livsmedel vid en kris eller i krig och kompenseras for
dessa kostnader av staten. Manga av de foretag jag intervjuat anser att avtalsstrukturen har potential att
vara en bra form av samverkan, eftersom att det skulle klargéra vilka ataganden som férvantas av dem
under en kris eller i krig och under vilka villkor fortsatt produktion eller leverans av varor ska kunna ske.
Detta skulle, enligt dem, skapa en tydligare struktur for samverkan dn vad som rader i dagslaget.

Jag tror att det ar avtalsbiten som &r nyckeln fér att fa framgang. Att man avtalar med foretagen
som har mojlighet. | grund och botten sa dr det ndgon form av ekonomisk ersittning som maste
till. (Menigo, 2018-10-22).

Jag tror det hade varit jattebra. Det blir tydligt vad som forvantas av respektive part men ocksa
mojlighet till stod som parterna kan fa. [...] Genom att sluta avtal med foretag sa far man dem att
bygga det vi behover for Sveriges beredskap. Jag har absolut inget intresse av att vi ska ga med
vinst men vi kan inte ga med forlust for att férbereda oss for nagot som aldrig intréffar. Det maste
finnas en balans. Det ger att vi far nagot som kan fungera i praktiken jamfért med om man inte
sluter avtal och forlitar sig pa forfogandelagen. Dd far vi en ad hoc |6sning som inte ar bra fér nagon
och som kommer vara kostsam att ta sig ur. (ICA, 2018-10-29).

Det kan absolut vara ett satt. Om MSB och 6vriga myndigheter kan trénga bakom och se vad det
ar som kravs for att vi ska klara det. Vi kan skriva pa ett avtal men for att klara av det maste man
ha en fungerande kvarn, socker, jast osv. Och klarar man hela det varuflédet sa kan vi klara av
vart. [...] Man maste ju kolla pa férmagan att leva upp till avtalet. (Lantmannen, 2018-10-09).

Det finns dock foretag som ser en problematik i avtalsformatet. Arlas Foods representant konstaterar
exempelvis att eftersom deras produktion i mejerierna helt och hallet dr beroende av huruvida bénderna
har mojlighet att producera och leverera mjolk, sa kan de inte lova nagot genom ett avtal.
Branschorganisationen Livsmedelshandlarna podngterar dessutom att avtalsformatet innebadr mycket
krangligt pappersarbete som i slutdndan, vid en verklig krissituation, kanske dnda inte gar att verkstalla.

Nej da maste de skriva avtal med alla bonderna och det kommer inte de gora for det finns ingen som
kan garantera nagot genom ett sddant avtal. (Arla Foods, 2018-11-05).

Det tror inte jag... det blir ett fruktansvart avtalstecknande hela tiden for foretag kps och saljs och far
nya roller [...] Man har lokalt hos vissa lansstyrelser forsokt med avtal men butiken kan ju vara borta
om fem ar eller byta dgare. Det blir vildigt... fruktansvart mycket administration under en valdigt lang
tid fram tills att man nagon gang behover det. Avtalsvdgen ar valdigt modern men jag tror att i ett
skarpt ldge sa kan man inte halla pa med sant. (Livsmedelshandlarna, 2018-10-15).

Sammantaget sa visar intervjuerna med foretagen att det finns en samsyn kring att Livsmedelsverket och
MSB ar legitima ledare som bor ta initiativ till och styra samverkan och samordning av krisberedskap vad
galler livsmedel. De flesta av foretagen framhaller att det maste vara sa eftersom behovet av att bygga
upp en livsmedelsberedskap framst finns hos myndigheterna, som har ett 6vergripande ansvar for
medborgarna. Darfor ska de ocksa dga och driva fragan.
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5.2.3 Gemensam problemférstdelse

Teorin visar att om aktérerna har en gemensam problemforstaelse och ser framfor sig samma malbild och
|6sningar sa forbattras forutsattningarna for att lyckas med samverkan. Gemensam problemforstaelse kan
bade handla om sakfragan livsmedelsberedskap men ocksa om vilken form av samverkan som &r att
foredra. Foretagen som har intervjuats for den har studien har verksamhet i olika delar av
livsmedelskedjan och har ocksa olika typer av organisation. De resonerar darfor kring fragan fran lite olika
perspektiv. Exempelvis har Arla Foods och Lantmannen, som lantbrukskooperativ, ett fokus pa
primarproduktion och resonerar under intervjuerna mycket kring lantbrukarens strukturella
forutsattningar att producera mat. ICA, Livsmedelshandlarna samt grossistforetagen lyfter i storre
utstrackning fragor som ror fungerande betalsystem och distribution. Manga av de jag intervjuat betonar
dock att de naturligtvis ar i en stark beroendestallning gentemot varandra for att respektive verksamhet
ska kunna fortgd under en kris eller i krig. Forutsattningarna maste finnas pa plats i alla delar av
livsmedelskedjan for att skapa en robust livsmedelsforsérjning.

Var syn ar att vi ska 6ka produktionen. | det fallet att det skulle handa nagot sa skulle vi vara mer
sakra da ocksa. [...] Det ar skért. Sommarens torka visade ju pa hur skort det ar och hur snett det
kan sla. [...] Men vi kan inte lagga allting pa bonderna, att de ska investera i det har utan har galler
det... det blir politik. Hur kan vi gora det lattare for bonderna att faktiskt ta beslut om att investera?
Skattelattnader, vad som helst, for att de ska gora det har. (Arla Foods, 2018-11-05).

Livsmedelsforetagarna som foéradlingsled ar lite annorlunda, vi kan ju importera och exportera
ravaror fran andra lander sa vi ar inte lika geografiskt bundna till Sverige som priméarproduktionen
och handeln och det goér kanske att... det finns egentligen inga motstridiga intressen i det har, vi
och primarproduktionen ar 6verens om att det dr bra med 6kad svensk livsmedelsproduktion
men jag tror sjalv inte att man ska haka upp den fér mycket pa beredskapsfragan. [...] For var del
ar det att sdkra den internationella handeln, att transporterna fungerar men ocksa ett politiskt
ramverk som bygger pa frihandel. (Livsmedelsféretagen, 2018-12-06).

Tidigare avsnitt visade att foéretagen jag pratat med &ar 6verens om att det &r myndigheter pa central niva
som ska driva fragan om livsmedelsberedskap framat men att samverkan mellan offentliga aktérer och
naringslivet ar ratt vag att ga. Detta eftersom de privata aktérerna har resurser och kunskap om
livsmedelsproduktion. Under moten, konferenser och workshops diskuteras darfér hur samverkan kring
den praktiska uppbyggnaden av livsmedelsberedskap skulle kunna struktureras i framtiden. Att staten
exempelvis skulle bygga upp egna livsmedelslager i stor skala anses onédigt och ineffektivt da dessa maste
omsattas och det finns ingen statlig aktér som idag har kunskap och rutin kring att hantera detta, vilket
flera livsmedelsféretag har. Manga menar darfor att aktorer fran livsmedelsbranschen boér vara
involverade i eventuell lagerhallning av livsmedel.

Att man skulle ga tillbaka med egna [statliga] lager &r inte lika troligt. Man tror att man kommer

forlita sig mer pa det civila. Att de livsmedel som omsétts i samhallet utokas. Ett beredskapslager i
skogen maste omsattas... Har far man den omsattning automatiskt om man planerar smart med
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ratt produkter. Jag tror mer pa den varianten. Sen behéver man inte utesluta helt att man lagrar
vissa typer av produkter. (Menigo, 2018-10-22).

Hur en sadan samverkan for att bygga upp infrastruktur och system for en beredskap ska struktureras, via
avtal eller liknande, diskuteras i olika typer av natverk och forum. Som jag tidigare visat sa tror manga av
de intervjuade foretagen att avtal &r vdagen framat dven om inte alla haller med. Nagot de &r 6verens om
ar dock att samverkan mellan privata och offentliga aktorer kring livsmedelsberedskap inte ska kunna leda
till snedvridning av konkurrens. De dr mana om att den fria marknadens mekanismer uppratthalls.

For det kan ocksa bli sa att om det sitter en lansstyrelse och bestammer att mejeriet ska fa vatten
fran kommunen och slakteriet far inte det ja da ar det ju olika forutsattningar for de tva privata
foretagen till den enas nackdel och den andres fordel och det tror jag ar en dalig idé om man
generellt ska uppréatthalla en konkurrenskraft och tanka pa vad som kommer efter en kris ocksa.
(Livsmedelsforetagen, 2018-12-06).

Man maste gora det pa ett smart satt for att kringga orattvisor. Om man sager att staten vill skriva
avtal med Menigo att vi ska tillhandahalla x antal pallar av ett livsmedel och far ersattning for att
bygga ut lager for att kunna halla det har. Eller att de gar in att stottar med ekonomi for att halla
reservel till exempel. Da kanske det blir konkurrensférdel jamfort med en kollega i branschen. For
det kanske vi kan anvdnda dven vid ett snéovader. Sa det ar klurigt. (Menigo, 2018-10-22).

Det viktigaste ar kanske att det har inte leder till konkurrenssnedvridning och stérningar pa
marknaden. Att det inte drabbar var konkurrenskraft negativt. Det kan finnas risker men det beror
helt pa hur det har utformas, det ar darfor den har dialogen &r sa viktig. (Martin & Servera, 2018-11-
01).

Genom de olika samverkansformerna som praglas av varierande niva av struktur och deltagarinflytande
finns en potential for att successivt etablera en gemensam forstaelse for vad livsmedelsberedskap handlar
om samt hur en generell forsérjningsférmaga bor byggas upp i landet. Mina intervjuer har visat att det
finns en gemensam problemforstaelse vad géller naringslivets viktiga roll i uppbyggnaden av en
livsmedelsberedskap och att manga foretag anser att ett samarbete mellan offentliga och privata aktorer
maste till for att utnyttja samhallets resurser pa ett effektivt satt. De ar ocksa dverens om att det &r av
vikt att avtal eller andra system for ersattning konstrueras sa att samverkan inte leder till en snedvriden
marknad. Resultatet fran intervjuerna tyder pa att féretagen resonerar om utmaningarna kring att bygga
upp en robust livsmedelsforsorjning i landet pa olika satt utifran foretagens verksamhet. Samtidigt finns
ocksa forstaelse for de gemensamma beroenden som finns mellan foretagen i hela livsmedelskedjan.

5.2.4 Tillit

For att kunna hantera en kris som drabbar livsmedelsforsérjningen i landet ar det viktigt att det finns en
tillit mellan de aktorer som tillsammans maste hantera krisen, detta eftersom tillit forbattrar deltagarnas
formaga att samarbeta och skapa stabila relationer. | mina intervjuer uttrycker flera av féretagen en
forvantan om att myndigheterna ska férbereda samhallet for att kunna hantera en krissituation i och med
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att de ytterst har ansvaret for medborgarnas sdkerhet (jfr Nohrstedt et al. 2018). Detta ar nagot som flera
anser tar for lang tid vilket kan tyda pa en avtagande niva av tillit gentemot de offentliga aktorerna.

Pa ett satt ar jag, med tanke pa hur varlden har utvecklats, férvanad 6ver att vi bara har fatt ett
samtal. Jag antar att LRF kanske har fatt mera samtal. men anda, vi ar en stor aktor... det borde ha
varit fler moten har. Jag vet inte varfor det ar sa. (Arla Foods, 2018-11-05).

... aterigen sa maste initiativet komma fran staten. Det maste utkristallisera det har. Jag tror att
staten maste komma Gverens med sig sjalv hur man ska driva det har for nu tavlar myndigheterna
med sig sjalva. [...] Finns manga myndigheter som jobbar med de hér fragorna... Férsvarsmakten,
MSB, Jordbruksverket, Livsmedelsverket, FOI... det &r dem som vi har stott pa mest. Myndigheterna
tillhor olika departement och departementsstrukturen bidrar till att man jobbar i en silostruktur. Nar
man traffar myndigheterna var for sig marker man att ingen pratar med varandra, alla kommer med
sitt uppdrag. (Lantméannen, 2018-10-09).

Vi har sagt det att vi ar garna med, féretagen ar garna med. Men vi tycker ocksa att det ar viktigt att
de som egentligen kan nagot om det har — férsvarsmakten, MSB och kanske nagra till - det &r de som
maste tala om vad de vill ha ut férst. For annars hamnar vi i - och det ar den olyckliga situationen vi
har hamnat i nu - det finns valdigt manga aktorer pa myndighetssidan som har fatt olika
projektpengar. Och da gér man saker men det finns ingen koordination. Livsmedelsverket gor sitt,
jordbruksverket hallet pa med nagot, Naturvardsverket haller pa med nagot... (Livsmedelshandlarna,
2018-10-15).

Samtidigt finns ocksa en forstaelse for att myndigheternas arbete tar tid och att det &r bra att inte nagra
forhastade beslut tas nar det galler sa pass svara och viktiga fragor som dessa. Exempelvis Martin &
Serveras representant uttrycker att det ar viktigt att det blir tydligare vad myndigheterna férvantar sig av
féretagen men att de ocksd inser att detta &r en l&ng process (Martin & Servera, 2018-11-01). Aven ICA:s
representant, som sitter med i SKAL-gruppen och ofta deltar i olika sammanhang dar livsmedelsberedskap
diskuteras, trycker pa vikten av samverkan och visar pa en forstaelse for att arbetet tar tid:

Myndigheternas styrka tillsammans med naringslivets styrka blir valdigt bra tillsammans. Det vore
djupt olyckligt om vi satt i tva olika lager, utan har dr det samverkan som géller i fredstid nar laget
ar lugnt och vi kan tanka och inte ar hotade. Har vi en plan da sa ar vi forhoppningsvis halvvags nar
det verkligen hander. [...] Detta blir komplext, darfor tar det tid, jag har full respekt for det. Dar blir
diskussionerna viktiga, att vi forstar varandra, att vi behover saker t ex drivmedel for att kunna
gora det vi &r bra pa. (ICA, 2018-10-29).

Som féregaende avsnitt visade sa har foretagen verksamhet i olika delar av livsmedelskedjan och deras
organisation ser delvis annorlunda ut i och med att vissa drivs som kooperativ, nagra ar borsnoterade och
har utlandska dgare medan nagon endast har svenska dgare. Dessa olika bakgrunder och intressen kan
enligt teorin visa sig vara utmanande nar det géller att etablera tillit mellan foretagen (Huxham et al. 2000)
vilket gor att samverkansstrukturer, som exempelvis fysiska moten, ar extra viktigt (Klijn, Edelenbos &
Steijn 2010). Resultatet fran mina intervjuer tyder pa att det skapas tillit genom de samverkansstrukturer
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som de centrala myndigheterna har initierat och drivit, som SKAL-gruppen och andra diskussions- och
informationsforum. Nagra av de féretag jag intervjuat uttrycker exempelvis att genom att traffa andra
foretag i sammanhang da livsmedelsberedskap diskuteras sa far de en forstaelse for dessa foretags
verksamhet. Bade Menigo och Livsmedelsforetagen pratar i dessa citat om just SKAL-gruppen:

Jag tycker att det har funkat jattebra. Jag tycker det ar intressant att komma in i diskussionerna
eftersom vi kommer fran sa olika hall [...] Det blir ratt skona diskussioner. Grejer som inte jag har
tankt pa dyker upp och grejer som jag har tankt pa ar nytt for ndgon annan. Livsmedelsverket suger
bara at sig av all information och sen ska de férsoka sy ihop det har. Det ar intressant. [...] Jag
jobbar ju mer med driftssidan medan nagon annan kanske mer jobbar med produkterna. S& man
kompletterar varandra pa sa satt. De fran Jordbruksverket, ett par aldre herrar, de har varit med
manga ar. De var med nar de jobbade med ransoneringskort och sant, och det ar intressant.
(Menigo, 2018-10-22).

Jag tycker att det fungerar valdigt bra sa langt. Nu har vi haft halvarsvisa méten vilket har kénts
ganska tillrackligt givet den takten som det politiska maskineriet arbetar i. Det ar klart, ju mer
man kommer veta hur lagar kommer se ut och vad som forvintas av olika aktorer - bade
myndigheter och privata - desto stdrre anledningar att ha titare kontakter. An sa lange har det
varit bra, det har varit en kunskapsuppbyggnad, det finns generellt en bred enighet och valvilja.
(Livsmedelsforetagen, 2018-12-06).

De far genom dessa moten kunskaper som de tidigare inte hade. Pa sa satt kan de 6ka forstaelsen for de
andra foretagens, men ocksd myndigheternas, intressen, utmaningar och behov vilket kan bidra till att
etablera en tillit mellan aktérer med olika bakgrund. Dessutom framkommer i intervjuerna flera exempel
pa att de privata aktérerna har tillit till att féretagare generellt har en férmaga att I6sa en krissituation om
den uppstar.

Finns fa som ar sa entreprendriella som handlare. Férmaga att hitta l6sningar, hitta mojligheter,
utveckla idéer. Det ska man inte underskatta, de ar uppfinningsrika och kommer komma med
manga l6sningar som vi vid skrivborden inte kan forestélla oss. (ICA, 2018-10-29).

Mycket av de fraimsta kompetenserna och formagorna [...] finns i foretagen. Vi som arbetar i
livsmedelsindustrin konkurrerar pa en global marknad och &r trimmade och vassade.
(Lantmannen, 2018-10-09).

Sammantaget visar intervjuerna med féretagens representanter att det finns en tillit till att féretagen har
kompetens och férmaga att hantera kriser i och med att de &r vana att hantera komplexa problem i den
vanliga verksamheten. Vi ser ocksa tecken pa en uppbyggnad av tillit mellan de féretag som deltar aktivt
i den mer strukturerade formen av samverkan som bedrivs genom SKAL-gruppen. Nagra uttrycker en
forvantan att offentliga aktorer i en snabbare takt bor komma med tydligare direktiv men samtidigt finns
det ocksa en forstaelse for att arbetet tar tid i och med fragans komplexitet.
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6. Sammanfattning och slutdiskussion

Tva stora varldskrig och det efterféljande kalla kriget under 1900-talet gav Sverige anledning att pa olika
satt bygga en beredskap for att kunna garantera befolkningen livsmedel i handelse av ett krig. Detta
innefattade produktionsmal for det inhemska jordbruket men &ven statliga livsmedelslager och system
for ransonering och prisreglering. Efter det kalla krigets slut och intréadet i EU ansag man att sdkerhetslaget
inte langre kravde sadana forberedelser och totalforsvaret genomgick stora nedskarningar. 2001 hade alla
statliga livsmedelslager salts. Sedan ett par ar tillbaka pagar arbete med att aterigen bygga upp Sveriges
totalforsvar och i detta ingar livsmedelsférsorjning som ett prioriterat omrade. Sjélva sdkerhetsbegreppet
har sedan 90-talet dessutom breddats till att inkludera inte bara krig utan aven andra typer av
samhallskriser, exempelvis naturkatastrofer som till f6ljd av ett férandrat klimat kan férvantas 6ka i antal.
Livsmedelssektorn i ledet efter primarproduktionen har sedan andra varldskriget genomgatt stora
rationaliseringar i produktion och organisation och &r i stor utstrackning beroende av fungerande
transport, elférsorjning och IT-system. Sammantaget gor detta att livsmedelssystemet ar sarbart for
stérningar och samhallet star infér stora utmaningar for att kunna sékra forsorjningen i handelse av kris
eller krig.

Att |6sa komplexa samhallsproblem i samverkan mellan offentliga och privata aktérer har blivit allt
vanligare och ar ett forhallningssatt som ar standigt ndarvarande i samhallsstyrningen. Det aterupptagna
arbetet med att starka Sveriges livsmedelsberedskap ar inget undantag och i enlighet med gallande
politiska beslut och forslag forvantas berorda offentliga aktorer pa ett eller annat satt involvera privata
aktorer i detta arbete. Syftet med denna uppsats ar att analysera de styr- och organisationsmodeller som
tillampas av centrala offentliga aktorer, genom att svara pa fragorna: 1) Vilka styrmedel dmnar statliga
aktorer anvanda for att starka livsmedelsberedskapen? 2) Vilka hinder och méjligheter kan identifieras for
en eventuell etablering av fungerande samverkan mellan privata och offentliga aktorer i uppbyggnaden
av en langsiktig och hallbar livsmedelsberedskap i Sverige?

Enligt regeringens uppdrag till Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) framgar att denna
ska utveckla arbetet med civilt forsvar genom att stodja och samordna andra aktérer i samhallet s3 att de
forbereder sig for kris, krig och hojd beredskap. Livsmedelsverket har ett formulerat uppdrag att
samordna det nationella arbetet med kris och beredskapsplanering av livsmedelsforsorjning i ledet efter
primarproduktionen. Livsmedelsverket har inom ramen for detta uppdrag startat en samverkansgrupp
(s.k. SKAL) som bestar av representanter for myndigheter samt privata foretag och branschorganisationer
i livsmedelsindustrin. De initierar dven andra typer av samverkan, exempelvis anordnar de konferenser
och workshops. MSB och Livsmedelsverket uppmuntrar landets lansstyrelser, landsting och kommuner till
att borja arbeta med livsmedelsberedskap och de trycker pa att detta bor ske i samverkan med det lokala
naringslivet. MSB fungerar som ett stod for Livsmedelsverket genom att utbilda och informera om hur
myndigheten ska arbeta med samverkan kring kris- och beredskapsplaneringen. Bade Livsmedelsverket
och MSB kan darmed anses vara metagovernors som genom olika verktyg styr arbetet med
livsmedelsberedskap framat.
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De offentliga aktérerna dmnar anvanda sig av en kombination av, som jag tolkar det, tre olika typer av
metagovernance-verktyg for att fa privata aktorer att delta i totalforsvarsarbetet och pa olika satt starka
beredskapen, namligen att aberopa lagar (hierarkisk metagovernance), att sluta avtal (marknadsbaserad
metagovernance) eller att skapa frivilliga natverk som férvantas samarbeta innan och under en kris eller
krig (jfr Larsson 2017). Nagot som utmarker sig med det pagaende arbetet med livsmedelsberedskap ar
att samverkan i frivilliga natverk anvands for att i sin tur komma fram till hur samverkan framéver, och
under kris, faktiskt ska se ut. En mojlig form av samarbete skulle da kunna vara avtal. Samverkan ar ocksa
ett forum for diskussion om huruvida befintliga totalforsvarslagar bor anvandas eller inte. Lagen om
skyldighet att delta i totalforsvarsplaneringen (SFS 1982:1004) ar ett konkret och hierarkiskt styrmedel
som skapar mojligheter for offentliga aktorer att fa viktiga foretag att samarbeta med staten for att starka
livsmedelsberedskapen. | dagslaget ar dock deltagandet i samverkan frivilligt i den meningen att om
intresset inte finns fér att komma pa moten sa aberopas inte lagen. Mina resultat tyder pa att det kommer
bli en utmaning for myndigheterna att forhalla sig till denna lag pa ett lampligt satt, sa att
livsmedelsberedskapen starks enligt regeringens mal men utan att ga in i tidskrdavande tvister med féretag
angaende de krav som stélls pa dem, som dessutom riskerar att minska tilliten mellan de offentliga och
privata aktérerna.

Att privat-offentlig samverkan lyfts som centralt i arbetet med livsmedelsberedskap beror pa, som jag ser
det, ett antal faktorer. Dels framhalls att de offentliga aktérerna inte har kompetens kring foradling,
lagring och distribution av livsmedel, vilket de privata aktorerna i livsmedelsbranschen har. Att inkludera
de privata aktérerna anses vara resurseffektivt i kontrast till att staten exempelvis aterigen skulle bygga
upp livsmedelslager och omsatta dessa. | de instruktioner till Livsmedelsverket som finns vad géller
livsmedelsforsorjning i kris eller krig sa framhalls att de ska starta en samverkansgrupp med det privata
naringslivet, vilket de alltsd har gjort. Privat-offentlig samverkan — collaborative governance — ar ett
styrideal som gor sig gallande i manga politiska omraden dar en allmannytta ska tillgodoses (jfr Emerson
och Nabatchi 2015), och detta visar sig idag gélla dven i det sdkerhetspolitiska faltet livsmedelsberedskap.

Givet att samverkan mellan offentliga och privata aktorer spelar en central roll fér att starka landets
livsmedelberedskap sa ar det av stor vikt att detta samarbete fungerar pa ett bra satt. Forskning har dock
visat att det finns ett antal problem kopplade till styrning av samverkansprocesser och dessa bor
adresseras av de som styr genom metagovernance, det vill sdga Livsmedelsverket och MSB, for att
samverkan ska leda till dnskvarda resultat. Jag urskilde fyra av dessa centrala problem som litteraturen
betonar namligen motivation, ledarskap och struktur, gemensam problemférstdelse samt tillit. Genom
mitt insamlade material har jag identifierat ett antal utmaningar som maste hanteras for att fa till en
fungerande samverkan kring livsmedelsberedskap. Jag visar dven genom min undersokning att vissa av
dessa utmaningar adresseras pa olika satt av Livsmedelsverket och MSB.

Motivation

Livsmedelsverket och MSB behoéver som metagovernors beakta vad som motiverar foretagen att delta i
samverkan. Undersdkningen visar att de intervjuade féretagen ar vdl medvetna om att de inte har ett
juridiskt ansvar att forsorja befolkningen vid en kris eller ett krig eftersom de ar kommersiella aktérer som
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verkar pa en fri marknad. De betonar att detta ansvar ligger pa staten. Samtidigt sa lyfter de flesta av dem
att de har ett moraliskt ansvar att fortsatta med sin verksamhet for att bidra till férsérjningen vid en kris
eller i krig. Detta kan fungera som en drivkraft och en motivation for att delta i samverkan med syfte att
starka totalforsvaret. En annan tydlig motivation for att delta ar att de vill hdnga med i, och paverka, vad
myndigheterna planerar eftersom detta sannolikt kommer att paverka deras verksamhet framover, vilket
bekraftar Ansell & Gash (2008) teori om motivation. Flera av féretagen anser dessutom att de som
engagerar sig i totalforsvarsplaneringen, och darmed bidrar till att starka samhallets motstandskraft, bor
kunna rakna hem en viss vinning for detta, dven om det inte behdver vara i direkta pengar. Detta kan
tolkas som att en motivation till att delta ar att samverkan skapar mojligheter genom att det i langden
potentiellt kan leda till att féretaget blir mer robust mot yttre hot, vilket aven Emerson, Nabatchi & Balogh
(2012) visar. Detta styrks ocksa av tidigare undersoékningar som visat att foretags motivation till att
samverka med offentliga aktorer ofta ar att fa ta del av dess resurser i form av kunskap, materiel eller for
att starka foretagets s.k. goodwill (Blad, Engstrém & Lundgren 2003). Mina intervjuer med
Livsmedelsverket och MSB visar en medvetenhet och en forstdelse for att de privata féretagen med
tydlighet vill veta vad de far igen av att delta i samverkan for att starka totalférsvaret och att de i slutdndan
kommer krava ersattning for eventuellt arbete de utfor for samhallets rakning. For att mota denna
utmaning trycker myndigheterna bland annat pa att foretagen sjdlva tjanar pa att gora sin verksamhet
mer motstandskraftig for att kunna sta emot bade korta och langre kriser.

Ledarskap och struktur

Undersokningen visar att de privata aktdrerna jag intervjuat betraktar MSB och Livsmedelsverket som
legitima ledare. Tidigare studier om samverkan har visat pa vikten av att ledaren fér samverkansprocesser,
som ofta ar en offentlig aktor, bor forhalla sig relativt neutral och inte driva en specifik linje i sakfragor
(Emerson, Nabatchi & Balogh 2012 samt Ansell & Gash 2008). Min studie visar dock att de deltagande
privata aktorerna i detta fall forvantar sig att staten kommer med tydliga krav och riktlinjer. De bor alltsa
tydligt driva en viss linje i denna samverkan, det vill sdga statens linje. En forklaring kan vara att
sakerhetsfragor fortfarande i hog grad anses vara statens angeldgenhet och expertis vilket férvantas
aterspeglas i samverkansprocesserna. Ett centralt problem ar dock att dessa myndigheter sjilva inte har
tydliga instruktioner fran regeringen eller vet exakt hur problemet ska forstas och l6sas.

En viktig fraga i arbetet med livsmedelsberedskap ar hur relationen mellan de offentliga och de privata
aktorerna ska konkretiseras och struktureras. Budskapen fran hogsta politiska niva ar att de ska samverka
men fragan ar — hur? Mitt resultat tyder pa att manga av féretagen ser totalforsvarslagarna som kan
aktiveras vid hojd beredskap som ineffektiva och icke applicerbara pa grund av den kontext av globaliserad
handel och specialiserad produktion som foretagen verkar i. Exempelvis kan inget foretag tvingas leverera
en produkt eller resurs som de inte langre har tillgang till pa grund av en pagaende kris eller ett krig. Avtal
som reglerar samverkan mellan privat och offentlig sektor efterfragas av flera féretag som anser att det
vore ett bra satt att fortydliga vad foretagen férvantas bidra med och under vilka forutsattningar. Dock
tror inte alla pa avtals-formatet, exempelvis pa grund av krangligt pappersarbete och att féretag ofta kdps
och saljs. Manga foretag uppfattar att samverkan sa som det bedrivs idag, i frivilliga natverk, fungerar bra
for att diskutera problem och l6sningar men att denna struktur inte racker till for att i realiteten sdkra
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livsmedelsforsorjningen i kris eller i krig. Strukturen for samarbetet mellan stat och naringsliv ar en fraga
som Livsmedelsverket och MSB maste jobba vidare med. Denna undersdkning starker resultatet fran
tidigare forskning som visat att privata foretag gédrna deltar i totalforsvarsplaneringen om staten skapar
ratt forutsattningar fér samverkan och att de finansierar de kostnader som arbetet for med sig (Olsson,
Ryghammar & Lundén 2017).

Gemensam problemférstdelse och tillit

Det framgar tydligt av tidigare forskning och undersékningar (t ex Eriksson 2018, Lindgren och Fischer
2015) samt av min studie att livsmedelsberedskap inte bara handlar om priméarproduktion och lagring av
livsmedel. Det &r av storsta vikt att dven foradling och distribution fungerar for att manniskor i slutandan
ska fa mat i magen. Det ar darfor nédvandigt att i en samverkan fa med sig de féretag som ar verksamma
inom dessa grenar av branschen. Myndigheterna visar en medvetenhet kring detta da de bjuder in foretag
fran olika delar av livsmedelskedjan till samverkan. Att dessa foretag har olika typ av verksamhet och olika
organisation kan emellertid enligt litteraturen visa sig bli en utmaning for att etablera en gemensam
problemforstaelse och darmed ocksa tillit mellan deltagarna (jfr Huxham et al. 2000). SKAL-gruppen
skapar dock, genom regelbundna och fysiska moéten, en mojlighet att skapa en samsyn kring vad en
langsiktig och hallbar livsmedelsforsorjning innebar. Resultatet tyder pa att de foretag som deltar i SKAL-
gruppen lar sig mycket om varandras verksamheter och perspektiv och det skapas darmed en tillit mellan
dem, vilket bekraftar teorier om att tydliga strategier for samverkan ar positivt for tilliten (jfr Klijn,
Edelenbos & Steijn 2010). Framfor allt tyder mycket pa att det etableras en gemensam forstaelse for de
Omsesidiga beroenden som finns mellan féretagen. Mitt resultat visar dessutom att myndigheterna
bygger upp en tillit gentemot de foretag som regelbundet och aktivt deltar i SKAL-m6ten. Samverkan
skapar dock per automatik inte en gemensam problemforstaelse kring hur sjdlva samverkansformerna
mellan offentliga och privata aktorer ska utvecklas i framtiden. Min undersokning tyder pa att det i SKAL-
gruppen finns olika synsatt pa hur avtalsformatet eller anvandandet av lagar gentemot foretag skulle
fungera i praktiken. Foretagen i denna studie ar dock Ooverens om vikten av att samverkan mellan
naringslivet och staten for att starka livsmedelsberedskapen inte bor stéra konkurrensneutraliteten. Att
utveckla samarbeten, som skapar incitament for foretag att delta och bidra till totalférsvaret men som
samtidigt inte skapar snedvriden konkurrens pa marknaden, kommer sannolikt att bli en utmaning for de
offentliga aktorerna.

Arbetet med att starka livsmedelsberedskapen i samverkan med privata aktorer ar annu i en tidig fas.
Denna undersdkning visar att de foretag som deltar i samverkan i stor utstrdckning kan pragla hur
problemet ska forstas och har ocksa mojlighet att paverka hur det ska l6sas. Tidigare studier visar att
medborgarna generellt anser att statens ansvar for livsmedelsforsorjning 6kar i handelse av en kris
(Ostensson 2015, Sollén Norrlin 2016). Den politiska dimensionen av en kris innebar enligt litteraturen om
collaborative crisis management att en kris kan drabba samhallets tilltro till offentliga institutioner, om
krisen hanteras daligt. Denna uppsats har visat hur statliga aktorerna amnar starka
livsmedelsberedskapen i samverkan med privata aktorer. Om en kris skulle drabba samhallet och dessa
forberedelser visar sig vara otillrackliga for att forsérja befolkningen sa kommer dock konsekvenserna av
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detta att falla tillbaka pa staten och inte de féretag som deltar i olika typer av samverkan (jfr Nohrstedt et
al. 2018).

6.1 Forslag till vidare forskning

Ateruppbyggnaden av ett samlat totalférsvar har endast pagatt i ett par ar och det finns manga
kunskapsluckor att fylla for att de satsningar som gors ska fa 6nskvéarda resultat. | och med att naringslivet
enligt politiska beslut kommer att ges en central roll sa finns det ocksa fragor som relaterar till
naringslivets mojligheter att delta i totalférsvaret. Under mina intervjuer med de privata aktérerna i
livsmedelsindustrin framkom ytterligare perspektiv som inte relaterar direkt till &mnet om samverkan
med offentliga aktérer och darmed inte har behandlats inom ramen fér denna uppsats. Exempelvis sa
betonade manga av foretagens representanter att det med tanke pa totalférsvarets behov behéver laggas
mer fokus och resurser pa att forbattra de langsiktiga forutsattningarna for livsmedelsféretag att vara
verksamma i Sverige. Detta for att minska den strukturella sarbarheten och for att skapa en robust
livsmedelsforsérjning pa lang sikt. Foretag med ndra koppling till lantbruket lyfter i hogre grad
forutsattningarna for ett livskraftigt svenskt jordbruk och féretag i foradlingsindustrin pekar pa vikten av
att fortsatta ha en handelsvanlig politik. Att undersdka i vilken utstrackning beslut inom andra politiska
omraden an just totalférsvar tar hansyn till totalférsvarsperspektivet hade darfor varit intressant.

Redan i en forsvarsforskningsutredning fran 1991 (SOU 1991:91) efterfragades kunskap for att battre
forstd hur den civila beredskapen paverkas av en allt mer globaliserad ekonomi och internationella
dgandeforhallanden. Rapporten Motstdndskraft konstaterar 26 ar senare att denna kunskap fortfarande
ar relevant och bor starkas. Framtida forskning foreslas darfor underséka hur olika organisationsformer
och dgandestrukturer inom féretag kan paverka deras mojligheter att delta i totalférsvarsplaneringen.

Denna uppsats har undersokt hur de centrala offentliga aktérerna arbetar med att bygga upp en
livsmedelsberedskap men dven landets lansstyrelser, landsting och kommuner har en viktig roll for att
starka det civila forsvaret. De har dessutom ett uttalat forsoérjningsansvar for de manniskor som vistas
inom exempelvis skola, aldrevard och sjukvard. Darmed vore det ett intressant bidrag av framtida
forskning att undersoka dessa offentliga aktorers forutsattningar for att arbeta med totalférsvarsfragor,
exempelvis med fokus pa kompetens, organisation och tillgdngliga resurser.
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Bilagor

Bilaga 1. Mallar fér intervjiuer med féretag, branschorganisationer, Livsmedelsverket
samt MSB.

Mall for intervju med foretag

Jag presenterar forst syftet med min undersdkning och sager sedan att jag vill understryka att jag
forhaller mig neutral till fragan om hur och varfér den svenska livsmedelsberedskapen ska byggas upp
men att jag ddaremot anser att det ar viktigt och intressant att berérda aktérer kommer till tals.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Beskriv er verksamhet (antal anstéllda, organisation, omsattning, geografi m.m.). Vilka ar era
leverantorer/kunder?
Vad arbetar du med?
Har ni pratat om krisberedskap inom féretaget? Finns en plan for att kunna fortsatta leverera
varor och tjanster vid allvarligare stérningar i fred eller i krig? (Exempelvis langre elavbrott eller
avbrutna handelsvagar p.g.a. krig eller krigshandling pa svenskt territorium). Vilken &r “den
svagaste lanken” i er verksamheten tror du?
Har ni haft nagon typ av samtal med offentliga aktorer kring krisberedskap?

a. Vem togi sa fall initiativet?

b. Vem tycker du/ni ska ta initiativet till ett sddant samtal/samarbete?

c. Hur har en eventuell samverkan eller interaktion fungerat?
Vad anser ni att ert foretag har for ansvar att uppratthalla produktionen vid en kris eller i krig?
Vilka typer av insatser skulle ni kunna tanka er att genomféra/kunna bidra med for att bygga
upp landets beredskap? (T ex utdka lager, forbereda ransoneringssystem, forbereda alternativa
betalningssystem, férbereda krigsplacering av personal etc.)
Ni ar ett ganska stort foretag. Hur paverkar det ert arbete med krisberedskap? Hur paverkar det
ert ansvar? Era mojligheter?
Om avtal sluts med offentliga aktorer kring att borja planera for kris eller krig, hur skulle ett
sadant avtal kunna se ut? Hur ska det finansieras?
Hur ser foretagets dgarstruktur ut? Hur kan detta komma att paverka deltagandet i planeringen
av en livsmedelsberedskap?
Hur ser ni pa att staten i framtiden kan komma att stalla striktare krav pa att privata aktorer i
storre utstrackning beaktar totalforsvarets behov?
| ett sddant lage kan dven ransonering och prisreglering bli aktuellt. Hur skulle ett sddant system
fungera for er verksamhet? Hur staller ni er till sddana system?
Forsvarsberedningens rapport foreslar att det inrdttas ett nationellt naringslivsrad med
offentliga och privata aktérer. Detta for att etablera en langsiktig samverkan och mojliggora for
anvandandet av naringslivets resurser for totalforsvarets behov. Hur stéller ni er till att delta i
ett sadant rad?
Vad ser ni for incitament att jobba med dessa fragor och med samverkan? Finns det nagra
positiva “bieffekter”?
Vad for forutsattningar tycker ni behovs for att ni ska kunna borja jobba med dessa fragor? Vem
ska ha ansvaret for att driva arbetet framat?
Ar det ndgot mer du vill sdga om det hir, som jag inte har frdgat men som du tycker &r viktigt?
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Mall for intervju med branschorganisationer

10.

11.

12.

Beskriv er verksamhet (antal anstéllda, organisation, omsattning, geografi m.m.) Vilka ar
medlemmar?
a. Vad arbetar du med?
Har ni pratat om krisberedskap inom organisationen?
a. Vilken ar “den svagaste lanken” i era medlemmars verksamhet tror du? Vad skulle
kunna fa féretagen att lagga ner produktionen?
Vad anser ni att foretag (era medlemmar) har for ansvar att uppratthalla produktionen vid en
kris eller i krig?
Vilka typer av insatser tror du att era medlemmar skulle kunna genomféra/kunna bidra med for
att bygga upp landets beredskap? (T ex utdka lager, forbereda ransoneringssystem, forbereda
alternativa betalningssystem, forbereda krigsplacering av personal etc.)
Har ni haft ndgon typ av samtal med offentliga aktorer kring krisberedskap?
a. Vem togi sa fall initiativet?
b. Vem tycker du/ni ska ta initiativet till ett sddant samtal/samarbete?
c. Hur har det i sa fall fungerat?
Om avtal sluts med offentliga aktorer kring att borja planera for kris eller krig, hur skulle ett
sadant avtal kunna se ut? Hur ska det finansieras?
Hur kan dgandestrukturen i era medlemmars foretag komma att paverka deltagandet i
planeringen av en livsmedelsberedskap?
Hur ser ni pa att staten i framtiden kan behova stalla striktare krav pa att privata aktorer i storre
utstrackning beaktar totalforsvarets behov?
a. Vissa foretag kan utses till K-féretag. Har ni medlemmar som skulle vara aktuella for att
bli det tror du?
b. |ettsadant lage kan dven ransonering och prisreglering bli aktuellt. Hur skulle ett sadant
system fungera for era medlemmars verksamhet? Hur stéller ni er till sddana system?

Forsvarsberedningens rapport féreslar att det inrattas ett nationellt naringslivsrad med
offentliga och privata aktorer. Detta for att etablera en langsiktig samverkan och mojliggora for
anvandandet av naringslivets resurser for totalforsvarets behov. Hur staller ni er till att delta i
ett sadant rad?

Vad ser ni for incitament for era medlemmar att jobba med dessa fragor? Finns nagra positiva
“bieffekter”?

Vad for forutsattningar tror ni behovs for att era medlemmar ska kunna bérja jobba med dessa
fragor? Bland annat, sager Riksrevisionen, behovs det tydligare mal och ansvarsfordelning. Vem
ska ha ansvaret for att driva arbetet framat?

Ar det ndgot mer du vill sdga om det hir, som jag inte har frdgat men som du tycker &r viktigt?
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Mall for intervju med Livsmedelsverket

PwWNPE

10.
11.

12.
13.
14,

Vad ar livsmedelsverkets uppdrag nar det galler totalférsvar och beredskapsfragor?

Hur jobbar ni dagslaget med fragor som rér samverkan med néaringslivet?

Vilka bjuder ni in till att delta i samverkansprocesser och pa vilket satt bjuds de in?

Finns det nagot “dromscenario” som ni ser framfor er nar det galler uppbyggnaden av en
livsmedelsberedskap?

Hur ska ni se till att sa manga privata aktorer som mojligt (eller atminstone de viktigaste) deltar i
planeringen?

Pa vilket satt kan deltagarna i samverkan ha inflytande i processen och i beslut?

Finns det forberedelser och system for att kunna aktivera totalforsvarslagarna? Exempelvis Lag
1982:1004 om skyldighet for néringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m fl att delta i
totalférsvarsplaneringen.

Tror ni att foretagen ar medvetna om den lagstiftning som finns och som kan aktiveras vid hojd
beredskap och dven innan (den om att delta i planeringen av totalférsvaret)?

Kommer ni att vara delaktiga i att utlysa sa kallade krigsviktiga foretag? Vilka foretag ar aktuella?
Vet ni nagot om hur foretag staller sig till att bli utndmnda till K-foretag?

Hur tror ni att dgarstrukturer i foretag paverkar detta arbete?

Hur upplever ni ert handlingsutrymme (enligt uppdraget fran regeringen). Skulle ni vilja agera pa
annat vis?

Har ni pratat om vad ni ser for behov inom FoU inom omradet livsmedelsberedskap?

Vilka dokument jobbar ni framfér allt efter just nu?

Ar det ndgot mer du vill siga om det hir, som jag inte har frdgat men som du tycker &r viktigt?

Mall for intervju med MSB

1.
2.

E

10.

11.
12.

13.
14,
15.

Vad ar MSB:s uppdrag nar det géller totalforsvar och beredskapsfragor?

Hur jobbar MSB med civilt forsvar eller 6vrig krishantering gentemot naringslivet idag? Har ni
nagot speciellt ansvar vad galler livsmedelsférsorjning?

Vad arbetar du med?

Hur jobbar ni dagsldaget med fragor som rér samverkan med naringslivet?

Hur ser ni framfor er att samverkan med naringslivet ska fungera? Vad ar/bli MSB:s roll i denna
samverkan? Vilka bjuds in till samverkan?

Hur ska ni se till att sa manga privata aktorer som mojligt (eller atminstone de viktigaste) deltar i
planeringen av det civila forsvaret?

Finns det nagot “dromscenario” som ni ser framfor er nar det galler uppbyggnaden av det civila
forsvaret?

Kan ni pa nagot satt genomfora kontroller for att se att foretag har jobbat med beredskap? Vill
ni gora det i framtiden?

Finns det férberedelser och system for att kunna aktivera totalférsvarslagarna?

Kommer ni att vara delaktiga i att utlysa sa kallade krigsviktiga foretag? Vilka foretag ar aktuella?
Vet ni nagot om hur foretag staller sig till att bli utndmnda till K-foretag?

Hur tror ni att dgarstrukturer i foretag paverkar arbetet med civilt forsvar?

Hur upplever ni ert handlingsutrymme (enligt uppdraget fran regeringen). Skulle ni vilja agera pa
annat vis?

Har ni pratat om vad ni ser for behov inom FoU inom omradet livsmedelsberedskap?

Vilka dokument jobbar ni framfér allt efter just nu?

Ar det ndgot mer du vill sdga om det hir, som jag inte har frdgat men som du tycker &r viktigt?
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