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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat om det finns tydliga forutsittningar for att
bidra till robusta samhillsfunktioner och om sadana étgérder har vidtagits.
Granskningen  har  varit  inriktad mot  livsmedels-  och
lakemedelsforsorjning. Riksrevisionen rekommenderar regeringen att
klargdra mal, krav och ansvar, att fortydliga de samordningsuppdrag som
Livsmedelsverket och Socialstyrelsen har samt att sdkerstéilla att
samverkan fortsdtter att utvecklas och att kunskaper tillvaratas.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser och har
vidtagit flertalet atgérder. Forsvarsberedningen ldmnade i december 2017
delrapporten “Motstindskraft — Inriktningen av totalfdrsvaret och
utformningen av det civila forsvaret 2021-2025 (Ds 2017:66)".
Regeringen har tillsatt tre utredningar som kopplar till de omrdden som
granskats: utredningen om ansvar, ledning och samordning inom civilt
forsvar, utredningen om hélso- och sjukvardens beredskap och férméga
infér och vid allvarliga hindelser i fredstid och hojd beredskap samt
utredningen om  néringslivets roll inom totalférsvaret samt
forsorjningstrygghet 1 frdga om forsvarsmateriel. Forsvarsberedningens
delrapport omfattar dven andra forslag om atgérder for utveckling av
livsmedels- och ldkemedelsforsorjning. Rapporten bereds nu i
Regeringskansliet. Regeringen invéntar ocksd Forsvarsberedningens
slutrapport som kommer att utgdra grund for den planerade
forsvarspolitiska inriktningspropositionen for perioden 2021-2025.

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport ér slutbehandlad i och med
skrivelsen.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat sambhéllets sdkerhet och viktiga
samhéllsfunktioner = med  inriktning mot  livsmedels-  och
lakemedelsforsorjning.  Granskningen har resulterat 1 rapporten
Livsmedels- och ldkemedelsforsorjning — samhaillets sdkerhet och viktiga
samhillsfunktioner (RiR 2018:6).

Riksrevisionens rapport dverlimnades av riksdagen till regeringen den
15 mars 2018.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat huruvida det finns tydliga forutséttningar for,
och vidtas atgdrder for, att bidra till robusta samhéllsfunktioner.
Granskningen har inriktats mot livsmedels- och ldakemedelsforsorjning.
Fokus i granskningen &r forsorjningen i hindelse av en kris, men fragan
om hojd beredskap har dven beaktats. Granskningen omfattar bade
regeringens styrning och de &tgérder som ansvariga myndigheter
genomfort.

2.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionen noterar att regeringen uttryckt ambitioner och vidtagit
vissa atgérder i syfte att starka krisberedskapen och forutsittningarna for
samhdillsviktiga funktioner, men anser inte att det pa ett tydligt sétt gett
utslag i styrningen.

Riksrevisionen ser det som positivt att regeringen gett Livsmedelsverket
och Socialstyrelsen samordningsuppdrag och att uppdragen lett till vissa
atgdrder av betydelse, men konstaterar att det finns oklarheter pa
systemnivd som péverkar forutsittningarna for myndigheterna.
Exempelvis lyfter man fram att det inte finns nagon faststélld definition av
samhéllsviktiga funktioner eller av sektorer och att olika former av ansvar
delas mellan olika myndigheter avseende savil livsmedels- som
lakemedelsforsorjningen.

Riksrevisionen konstaterar att det pé& bade livsmedels- och
lakemedelsomradet finns ett utvecklat system for sédkerhetsfragor, men att
fragan om att sékerstilla tillgang till livsmedel eller lakemedel i handelse
av en krissituation har behandlats vildigt lite. Riksrevisionen anser vidare
att det dr oklart hur Livsmedelsverkets samordningsuppdrag forhéller sig
till langre kriser och hojd beredskap.

I sin granskning tar Riksrevisionen upp fragan om statliga
beredskapslager och det faktum att Apoteket AB hade ett ansvar for
lakemedelsforsorjning innan avregleringen. Riksrevisionen konstaterar att
nagra kompenserande &tgirder for dessa fordndringar avseende
lakemedelsforsorjningen inte har vidtagits. Det ar enligt Riksrevisionens
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bedomning oklart om regeringen genom fOrdndringen avsag att
landstingen ddrmed forvintades ta ett storre ansvar.

Vad avser fragan om privat-offentlig samverkan anser Riksrevisionen
att regeringen genom aren framhallit privata aktorers betydelse for
samhillets sdkerhet, men att det &r oklart pa vilket sétt privata aktdrer
forvantas ta ansvar nér det géller samhillsviktiga funktioner samt att det
saknas malbilder som ger forutsédttningar for arbetet med till exempel
avtal.

Riksrevisionen pétalar att de atgirder som myndigheterna lyft fram som
viktiga har finansierats med anslaget 2:4 Krisberedskap och inte inom
ramen for myndigheternas ordinarie anslag. Socialstyrelsen har &ven pekat
pa att myndigheten har avstatt fran att genomfora behovliga atgarder med
hanvisning till otillrackliga resurser. Det finns inga aterrapporteringskrav
eller riktad finansiering kopplade till Livsmedelsverkets och
Socialstyrelsens samordningsuppdrag, nagot som Riksrevisionen bedomer
forsvarar mojligheten for myndigheterna att prioritera atgdrder kopplade
till forsorjningsaspekter i krisberedskapsarbetet.

Riksrevisionen anser vidare att de ambitioner om att stirka viktiga
samhéllsfunktioner som regeringen uttryckt fOrutsitter styrning som
innebdar en rimlig tydlighet avseende ansvar och ambitionsnivéer.
Riksrevisionen beddmer att avsaknaden av tydliga mal {for livsmedels- och
lakemedelsforsorjningen ldmnar ett stort utrymme for tolkning hos
Livsmedelsverket och Socialstyrelsen nér det géller att samordna kris- och
beredskapsplaneringen. Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte
vidtagit négon tydlig atgird med anledning av Myndigheten for
samhiéllsskydd och beredskaps (MSB) forslag till resultatmél som togs
fram pa uppdrag av regeringen eller pa annat sétt ndrmare konkretiserat
sin styrning.

Slutligen tar Riksrevisionen upp att det rader oklarheter gillande
ansvarsforhallandena inom omréadet. Riksrevisionen konstaterar att
ansvaret for livsmedels- och ldkemedelsforsorjning ar fordelat pd ménga
olika aktdrer pad lokal, regional och nationell niva. Vidare menar
Riksrevisionen att det inte finns ndgra overgripande styrande mal eller
krav for krisberedskap. Riksrevisionen bedomer att det finns en risk att
atgérder inom omradena forsenas, eller inte vidtas, eftersom det varken &r
klarlagt vem som ska gora vad eller nir atgérderna ska vara genomforda.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har ldmnat foljande rekommendationer till regeringen:

e Klargora mal, krav och ansvar. Det kan till exempel handla om att
vidareutveckla och besluta om malséttningar.

o Sirskilt fortydliga vad man forvéntar sig av de myndigheter som har
samordningsansvar. Det kan ske genom att fortydliga utformningen av
samordningsuppdragen  eller genom  att rikta  sérskilda
aterrapporteringskrav ~ som  rér det regeringen vill  att
samordningsfunktionen ska leva upp till.

o Sikerstilla att samverkan fortsétter att utvecklas och att de kunskaper
som finns inom omrédena tillvaratas och anvinds systematiskt och



samlat. Det kan till exempel ske genom riktade uppdrag till aktuella Skr.2017/18:283
myndigheter inom omradet.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Klargora mél, krav och ansvar

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att klargéra mal, krav och
ansvar, exempelvis genom att vidareutveckla och besluta om
malsdttningar. Denna rekommendation ar néra forknippad med
Riksrevisionens andra rekommendation om att fortydliga vissa
myndigheters samordningsuppdrag som behandlas i stycke 3.2.

Riksrevisionen bedomer att avsaknaden av tydliga mal for livsmedels-
och lakemedelsforsorjningen ldmnar ett stort utrymme for tolkning hos de
berorda aktorerna. En av Riksrevisionens utgangspunkter &r att de mal
eller andra formuleringar som aktorerna ska utgd fran bor vara sd pass
tydliga att de ger goda forutséttningar for handling och att det bor finnas
en rimlig klarhet och konsistens i styrningen. Vidare utgar Riksrevisionen
frén att mélen bor vara formulerade pa sa sitt att de gar att f6lja upp.

Regeringen instimmer pé& ett generellt plan i Riksrevisionens
utgéngspunkt vad avser mélséttningar men vill samtidigt pAminna om att
Riksrevisionens granskning spénner &ver perioden 2008-2018. Den bild
av det sikerhetspolitiska laget som rader i dag har inte varit géllande for
storre delen av perioden for granskningen. Det innebér att behovet och
inriktningen pa mal for statliga insatser har varierat ver tid.

Forutséttningarna for att definiera detaljerade mal varierar dessutom
mellan olika samhéllsomrdden. Krisberedskapen, liksom det civila
forsvaret, r komplexa verksamheter med ménga aktorer pé olika nivaer i
samhdllet. Ansvarsprincipen &r rddande, dvs. att den som &r ansvarig vid
normala omstindigheter dven ar det under en krissituation och vid hojd
beredskap. God samverkan mellan berdrda aktorer &r dock avgorande for
sambhillets totala beredskap. Regeringen har beslutat om 6vergripande mél
for krisberedskapen och riksdagen har beslutat om mal for det civila
forsvaret. Riksdagen har dessutom antagit mal for vér sakerhet. Utdver den
overgripande inriktning som anges i de olika mélen styrs myndigheternas
beredskapsarbete av  bl.a.  forfattningsreglerade  instruktioner,
regleringsbrev och uppdrag.

I regleringsbreven for 2018 har regeringen gett MSB och
Forsvarsmakten i uppdrag att, som stdd till bevakningsansvariga
myndigheter, precisera gédllande dimensionerande utgangspunkter for den
planering for det civila forsvaret som myndigheterna genomfoér enligt
géllande forfattningsreglering. Arbetet ska ske inom ramen for regeringens
planeringsanvisningar for civilt forsvar respektive regeringens inriktning
for Forsvarsmaktens verksamhet. Forsvarsmakten ska med stod av MSB
ge de bevakningsansvariga myndigheterna tillgang till relevanta delar av
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planeringen avseende vdpnat angrepp. Detta ar ett steg i riktning mot att
skapa gemensamma planeringsforutsittningar for de myndigheter som har
ansvar inom det civila fOrsvaret, och inkluderar siledes bl.a.
Livsmedelsverket, Socialstyrelsen, MSB och Statens jordbruksverk.

Forsvarsberedningen har i sin delrapport Motstandskraft - Inriktningen
av totalforsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2025 (Ds
2017:66) liamnat forslag om inriktningen av totalférsvaret och
utformningen av den civila verksamheten i totalférsvaret. En av de
utgdngspunkter som Forsvarsberedningen har 4r att det civila forsvaret ska
planera for att under minst tre manader kunna moéta och hantera en
sékerhetspolitisk kris i Europa och vért niromréde som leder till allvarliga
konsekvenser for sambhillets funktionalitet. Delrapporten kommer
tillsammans med Forsvarsberedningens slutrapport att utgéra grund for
kommande proposition om den forsvarspolitiska inriktningen for perioden
2021-2025. Delrapporten bereds for ndrvarande i Regeringskansliet.

Riksrevisionen lyfter fram att det finns oklarheter pa systemniva som
paverkar forutsdttningarna for aktdrerna pa omradet. Som exempel ges
avsaknad av faststdllda definitioner av sektorer och samhéllsviktiga
funktioner i lag och forordning samt att olika former av ansvar inom
livsmedels- och ldkemedelsomradet delas mellan olika myndigheter.

Regeringen delar till viss del Riksrevisionens beddmningar och
instimmer 1 rekommendationen om att ansvarsforhdllanden bor
fortydligas. Detta tas ocksa upp i Forsvarsberedningens delrapport. Mot
denna bakgrund tillsatte regeringen den 16 augusti 2018 en utredning om
ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar (dir. 2018:79).
Utredaren ska bl.a. analysera och 1dmna forslag pa en struktur med statliga
myndigheter indelade i1 sektorer och sektorsansvariga myndigheter samt
pa en d&ndamalsenlig geografisk indelning for civil ledning och samordning
pa regional niva och hur dessa omraden ska ledas. Vidare ska utredaren
analysera och ldmna forslag pa en fortydligad ledningsférméga for
kommuner och landsting samt pa hur MSB:s roll att verka for samordning
kan utvecklas.

Livsmedelsverket har under den granskade perioden arbetat mot
generellt uppsatta mal inom ramen for krisberedskapen. Vidare har bade
Livsmedelsverket och Socialstyrelsen som bevakningsansvariga
myndigheter identifierat risker och sarbarheter i enlighet med MBS:s
foreskrifter samt redovisat hur de arbetar med dem utdver en mer
overgripande rapportering i1 arsredovisningarna. Livsmedelsverket har
under den granskade perioden fétt betydande bidrag for utvecklingsprojekt
fran anslag 2:4 Krisberedskap som MSB fordelar och som bl.a. har
mojliggjort  kunskapsuppbyggnad avseende livsmedelsforsorjning.
Sammantaget anser regeringen att styrningen med tillhdrande
aterrapportering har motsvarat de krav och forvéntningar som funnits
under den period som Riksrevisionen har granskat. Regeringen bedomer
att det finns krav pd arlig aterrapportering for de s.k. bevakningsansvariga
myndigheterna och att den information som i det sammanhanget ldmnats
hittills har varit tillracklig.

Riksrevisionen lyfter i sin rapport viktiga aspekter av lakemedelslagring
och -forsorjning. Regeringen delar i stort Riksrevisionens iakttagelser och
kénner till de forbattringsomraden som Riksrevisionen pekar pa och
arbetar kontinuerligt for att forbéttra och stirka beredskapen inom hélso-



och sjukvéarden. Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att
lakemedelsmarknaden ar komplex med manga led i processen fran
forskning till konsumtion och ett stort antal involverade aktorer.
Regeringen instimmer ocksd 1 Riksrevisionens beddomning att
komplexiteten och de internationella aspekterna innebér svarigheter i
styrning for enskilda lénder.

Ur ett beredskapsperspektiv pekar Riksrevisionen dven pa sarbarheter i
form av distributionskedjans just in time-system” med minskad
lagerhéllning som f6ljd, bade pé livsmedelsomradet och pa
lakemedelsomrédet. Regeringen instimmer &ven i dessa iakttagelser. Den
svenska apoteksmarknaden omreglerades den 1 juli 2009. Innan dess
styrdes Apoteket AB:s verksamhet av ett avtal med staten déar det bl.a.
framgick att Apoteket AB skulle ha den lager- och leveransberedskap som
kravs for att tillgodose allménhetens och vérdens beréttigade krav. Vidare
skulle Apoteket AB planera for att kunna anpassa verksamheten infor en
fordndrad sdkerhetspolitisk situation samt dta sig att fullgdra uppgifter
inom totalfoérsvarets ldkemedelsforsorjning. Vid omregleringen ersattes
det tidigare monopolet med ett system dir den som far tillstdind av
Lékemedelsverket far bedriva detaljhandel med de ldkemedel och varor
som tidigare omfattades av Apoteket AB:s ensamrétt. Samtidigt frantogs
Apoteket AB sitt ansvar for ldkemedelsberedskap av den davarande
regeringen, men ingen av de nuvarande apoteksaktorerna gavs ndgot
motsvarande ansvar. Virt att papeka ar dock att landstingen har ett ansvar
att sakerstilla tillgang till likemedel inom slutenvarden d&ven under en kris,
vilket ocksa ndmns i Riksrevisionens rapport.

3.2 Fortydliga forvantningar pa myndigheter med
samordningsuppdrag

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att fortydliga vad man
forvantar sig av de myndigheter som har samordningsansvar, exempelvis
genom att fortydliga utformningen av samordningsuppdragen eller genom
att rikta sérskilda &terrapporteringskrav som ror det regeringen vill att
samordningsfunktionen ska leva upp till. Denna rekommendation
Overlappar till viss del den forsta rekommendationen om att tydliggora
ansvarsforhéllanden, vilket behandlas i avsnitt 3.1.

Som tidigare nimnts har regeringen tillsatt en utredning om ansvar,
ledning och samordning inom civilt forsvar. Utredaren ska bl.a. analysera
och lamna forslag pa en struktur med statliga myndigheter indelade i
sektorer och sektorsansvariga myndigheter, vilket saledes syftar till att
sdtta ramarna for de strukturer som myndigheterna pa omradet ska verka
inom.

Av propositionen Forsvarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-
2020 (prop. 2014/15:109, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251) framgér
att det enskilt viktigaste under forsvarsinriktningsperioden 2016-2020 &r
att hoja den operativa formagan i krigsforbanden och att sékerstélla den
samlade formégan i totalforsvaret. For att samordna utvecklingen av
totalforsvaret beslutade regeringen i december 2015 som uppf6ljning av
riksdagens forsvarsbeslut 2015 om planeringsanvisningar och uppdrag till
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berérda myndigheter. Planeringsanvisningar ldmnades till de
bevakningsansvariga myndigheterna enligt forordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd
beredskap,  déribland  Socialstyrelsen ~ och  Livsmedelsverket.
Anvisningarna utgdér en gemensam inriktning for myndigheterna och
stiller krav pa en arlig redovisning av atgdrder och uppnadda resultat.
Myndigheter med samordningsuppdrag rapporterar i det sammanhanget
om sin samordnande verksamhet.

I budgetpropositionen for 2018 (prop. 2017/18:1 utg.omr. 6 avsnitt 4.4)
stirkte regeringen det civila forsvaret med cirka 430 miljoner kronor, totalt
cirka 1,3 miljarder kronor fram till 2020. Det ar den storsta satsningen
sedan 1990-talet. For hélso- och sjukvardsomradet tilldelas landstingen
totalt 30 miljoner kronor och statliga myndigheter (Socialstyrelsen,
Folkhalsomyndigheten, Liakemedelsverket och E-hdlsomyndigheten) far
totalt 10 miljoner kronor. Livsmedelsomradet tilldelas totalt 40 miljoner
kronor érligen, varav Livsmedelsverket far 10 miljoner kronor. Medlen
ska for bl.a. anvéndas for arbete med fragor som ror ldkemedelsforsorjning
och livsmedelsforsorjning.

Vad avser livsmedelsforsorjningen pekar Riksrevisionen pé att det &r
oklart hur Livsmedelsverkets samordningsuppdrag for
livsmedelsforsorjning, som  ar  begrinsat till leden  efter
primarproduktionen, forhéller sig till ldngre kriser och hojd beredskap i
enlighet med regeringens uppdrag till de bevakningsansvariga
myndigheterna. Statens jordbruksverk dr ockséd s.k. bevakningsansvarig
myndighet med primdrproduktionen som  sitt  huvudsakliga
ansvarsomrade. Regeringens beslut i december 2015 om att de
bevakningsansvariga myndigheterna ska ateruppta planering for civilt
forsvar innebdr att Jordbruksverket bl.a. tar fram underlag om
primérproduktionens funktionalitet infér och vid hojd beredskap.
Jordbruksverket, Livsmedelsverket och Statens veterinirmedicinska
anstalt som ocksa dr bevakningsansvariga myndigheter, samarbetar i dessa
fragor, vilket innebér att de i enlighet med forordningen om krisberedskap
och bevakningsansvariga myndigheters &tgérder vid hgjd beredskap, och
forordningen (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap ska
medverka i krisberedskap och i totalférsvaret. Riksrevisionen bedomer att
det kan finnas skél att se 6ver Livsmedelsverkets samordningsuppdrag och
regeringen instimmer, mot bakgrund av det nya sdkerhetspolitiska laget, i
att det kan finnas skl att se over vissa delar av samordningsuppdraget.

Riksrevisionen beror de privata aktoérernas roll i samhaéllets
krisberedskap. Det kan antas ligga i fOretagens egenintresse att ha
motstdndskraft mot ovintade stérningar som kan hindra verksamheten pa
olika sétt i fredstid. Dock kan det finnas behov av stdod fran de
bevakningsansvariga myndigheternas sida for att uppnd den medvetenhet
och kunskap som foretagen behdver for att nd en rimlig motstandskraft
mot bakgrund av det nya sdkerhetspolitiska laget. Livsmedelsverket har
sedan lang tid aktivt arbetat med krisberedskapsfragor riktat till foretagen
i livsmedelssektorn. Sedan 2010 har Livsmedelsverket enligt sin
instruktion,  forordningen  (2009:1426) med instruktion  for
Livsmedelsverket, ett ansvar for nationell samordning angéende kris- och
beredskapsplanering av  livsmedelsforsorjning 1 leden  efter
primdrproduktionen. Arbetet har till stor del varit inriktat pa att arbeta



krisforebyggande genom framtagande av stddmaterial i form av Skr.2017/18:283
handbdécker, fallstudier m.m., riktat till livsmedelsforetag. Det har varit

regeringens bedomning att ytterligare styrning av Livsmedelsverket i den

delen inte har varit nédvandig under den granskade perioden, med hédnsyn

till myndighetens bemyndiganden. Det bor dock podngteras att analysen

maste ses i ljuset av den davarande bedomningen av behovet av beredskap.

Under storre delen av perioden 2008-2018 har langre perioder av oforméga

frén de privata aktorernas sida att forse befolkningen i landet med

tillrackliga méngder livsmedel inte beddmts vara ett sannolikt scenario.

Nér det giller likemedelsforsorjning vill regeringen framhalla att
Socialstyrelsen har ett utpekat ansvar enligt forordningen (2015:284) med
instruktion for Socialstyrelsen. Myndigheten ska enligt 9 § 1 medverka i
krisberedskap och i totalférsvaret i enlighet med fGrordningen om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd
beredskap, samt forordningen om totalférsvar och hojd beredskap samt
samordna och &vervaka planldggningen av den civila hilso- och
sjukvéardens och socialtjinstens beredskap. Myndigheten ska vidare pa
regeringens uppdrag samordna forberedelserna for forsdrjningen med
lakemedel och sjukvardsmateriel infor hojd beredskap, for att upprétthélla
en katastrofmedicinsk beredskap. Regeringen ser dock ett behov av
ytterligare fortydliganden av ansvar och roller inom hélso- och
sjukvérdsberedskap generellt och beslutade dérfor den 9 augusti 2018 om
direktiv till en utredning for att géra en Gversyn av hilso- och sjukvérdens
beredskap (dir. 2018:77). I uppdraget ingar att limna forslag pa hur hélso-
och sjukvardens forméga att hantera allvarliga hindelser i fredstid och
hojd beredskap langsiktigt bor utvecklas. Utredaren ska dven sikerstilla
att det finns ett dndamadlsenligt regelverk for dessa situationer, att
tillgdngen till lakemedel och annan nddvéndig sjukvéardsmateriel kan
sdkras samt vid behov fortydliga statens, landstingens och privata aktorers
ansvar.

Regeringen har identifierat behovet av att se 6ver vilka myndigheter som
ska vara bevakningsansvariga enligt férordningen om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgdrder vid hojd beredskap.
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap fick i regleringsbrevet for
2018 i uppdrag att analysera och beddma om myndigheter ska tillforas
eller foras bort frdn forteckningen Over samverkansomraden och
myndigheter med sarskilt ansvar enligt 10 och 16 §§. E-hdlsomyndigheten
och Likemedelsverket har samtidigt fatt i uppdrag att analysera och
redogora for vilka uppgifter som skulle tillkomma om de blev
bevakningsansvariga myndigheter i enlighet med samma f6rordning.
Uppdraget ska redovisas senast den 15 september 2018.

Regeringen menar sammantaget att det under perioden har funnits krav
pa myndigheterna att aterrapportera sitt arbete och att det sedan 2015 finns
fortydligade krav pé aterrapportering.



Skr. 2017/18:283

10

33 Sakerstdlla utveckling av samverkan samt att
kunskaper tillvaratas och anvinds systematiskt

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att sékerstilla en Okad
samverkan, uppfoljning och kunskapsinhdmtning for att tillvarata de
kunskaper som finns inom omradet pa ett mer samlat och systematiskt sitt,
exempelvis genom riktade uppdrag till aktuella myndigheter inom
omradet.

Riksrevisionen tar upp fragan om privat-offentlig samverkan och anser
bl.a. att det ar oklart pa vilket sitt privata aktorer forvintas ta ansvar nér
det géller samhéllsviktiga funktioner da dessa inte omfattas av
krisberedskapsforordningen. ~ Riksrevisionens  slutsats  &r  att
krisberedskapssystemets principer har en svag styrande effekt pa privata
aktorer.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser. Vad avser
iakttagelserna om att privata aktorers roll behover tydliggoras instimmer
regeringen men konstaterar samtidigt att det i dagsléget finns forfattningar
som reglerar privata aktorers skyldigheter vid hojd beredskap.
Forutsdttningarna for att reglera privata aktorers roll skiljer sig mellan
olika sektorer. Privat-offentlig samverkan maste dven ta sin grund i avtal.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2018 uttryckt att samarbete
med privata aktdrer behover utvecklas. Vidare har lénsstyrelserna i
regleringsbrevet for 2018 fatt i uppdrag att i arbetet med civilt forsvar
sérskilt prioritera ett utvecklat samarbete med néringslivet. I sin delrapport
diskuterar Forsvarsberedningen bl.a. frigan om krigsviktiga foretag. Mot
denna bakgrund tillsatte regeringen den 5 juli 2018 en utredning om
néringslivets roll inom totalférsvaret samt forsorjningstrygghet i fraga om
forsvarsmateriel (dir. 2018:64). Utredaren ska bl.a. lamna forslag pa
atgdrder for samverkansformer och effektiv planering mellan offentliga
och privata aktorer i syfte att sdkerstélla totalforsvarets kritiska behov i
handelse av hojd beredskap och da ytterst krig.

Vad avser frdgan om samverkan och uppfoljning pé ett vergripande
plan beslutade regeringen den 16 augusti 2018 om &ndring i1 férordning
(2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap i syfte att fortydliga myndighetens uppgift gillande civilt
forsvar. Andringen innebir bl.a. att MSB:s uppdrag att stddja berdrda
aktdrer i planeringen for civilt forsvar och sérskilt verka for att aktorerna
samordnar planeringen samt for att samordning sker i forhéllande till det
militira forsvaret fortydligas. Vidare klargors att MSB savil omradesvis
som pé en Overgripande samhéllsniva ska folja upp och utvirdera
krisberedskap och civilt forsvar samt bedéma om vidtagna atgirder fatt
onskad effekt.

P& livsmedelsomrddet péagar samverkansprojekt vilket ocksa
Riksrevisionen ndmner, exempelvis den samradsgrupp for krisberedskap
av livsmedel (SKAL) som Livsmedelsverket initierat och som samlar
aktorer fran hela livsmedelskedjan. Andra exempel ar Livsmedelsverkets
stodjande verksambhet riktad till de regionala och lokala myndigheterna.

Regeringen har vidtagit atgarder avseende den dvergripande hilso- och
sjukvérdsberedskapen som ocksa berdr likemedelsberedskapen. I april
2018 fick Socialstyrelsen i uppdrag att stodja landstingen i deras arbete
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hilso- och sjukvéarden. I uppdraget ingar bl.a. att gora en forstudie av
landstingens behov av kunskapsunderlag pd omradet samt att ta fram
forslag till en nationell utbildnings- och 6vningsverksamhet. I de direktiv
till utredning om hilso- och sjukvardsberedskap som regeringen nyligen
fattade beslut om ingér att se dver landstingens, kommunernas, statens och
privata aktorers ansvar samt att se Over samverkan mellan landstingen och
samarbete som landstingen har med andra aktdrer inom
beredskapssystemet.

Utover detta driver Socialstyrelsen tillsammans med Skéne lidns
landsting ett projekt om resursforstirkt likemedelsforsorjning vid kris,
hojd  beredskap och da ytterst 1 krig 1 syfte att Kkartlagga
lakemedelsforsorjningen 1 landet och ldmna forslag pa hur Sveriges
tillgéng till ldkemedel vid kriser kan stirkas. Projektet, som berdknas
avslutas i maj 2019, r inte en konsekvens av ett regeringsuppdrag utan ett
initiativ.  som  Socialstyrelsen tagit inom ramen for = sitt
samordningsuppdrag. Rapporten kommer att vara av stort intresse for
regeringen och de utredningar som pégér pa omradet.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen har, som redan ndmnts, vidtagit ett antal atgérder som syftar
till att forbéttra vissa av de brister som Riksrevisionen har uppmérksammat
bade vad avser krisberedskap och civilt forsvar pa ett generellt plan och
inom livsmedels- och ldkemedelsomradet specifikt.

Regeringen har tillsatt tre utredningar som har béring pa de omraden
som granskats: utredningen om ansvar, ledning och samordning inom
civilt forsvar den 16 augusti 2018, utredningen om hilso- och sjukvéardens
beredskap och formaga infor och vid allvarliga hindelser i fredstid och
hojd beredskap den 9 augusti 2018 samt utredningen om néringslivets roll
inom totalforsvaret samt forsorjningstrygghet i friga om forsvarsmateriel
den 5 juli 2018.

Regeringen beslutade den 16 augusti 2018 om dndring i forordning
(2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhéillsskydd och
beredskap i syfte att fortydliga myndighetens uppgift géllande civilt
forsvar.

Regeringen gav ockséd Socialstyrelsen i uppdrag den 12 april 2018 att
stodja landstingen i deras arbete med katastrofmedicinsk beredskap och
planering for civilt forsvar inom hélso- och sjukvarden. I uppdraget ingér
bl.a. att gora en forstudie av landstingens behov av kunskapsunderlag pa
omradet samt att ta fram fOrslag till en nationell utbildnings- och
ovningsverksamhet. Uppdraget har en dvergripande inriktning péa hélso-
och sjukvardsberedskap, som likemedelsforsorjningen ar en del av, och
ska slutredovisas 1 juni 2020.

I budgetpropositionen for 2018 stirkte regeringen det civila forsvaret
med cirka 430 miljoner kronor, totalt cirka 1,3 miljarder kronor fram till

11



Skr. 2017/18:283

12

2020. Medlen, som tillfors ansvariga myndigheter inom de aktuella
omradena, ska bla. anvidndas for arbete med fragor som ror
lakemedelsforsorjning och livsmedelsforsorjning.

I regleringsbreven for 2018 har regeringen gett MSB och
Forsvarsmakten 1 uppdrag att, som stdd till bevakningsansvariga
myndigheter, precisera gillande dimensionerande utgdngspunkter for den
planering for det civila forsvaret som myndigheterna genomfor enligt
gillande forfattningsreglering. Detta &r ett steg i riktning mot att skapa
planeringsforutsittningar for de myndigheter som har ett sérskilt ansvar
inom det civila forsvaret, och inkluderar saledes bl.a. Livsmedelsverket,
Socialstyrelsen, MSB och Statens jordbruksverk.

Vidare har de bevakningsansvariga myndigheterna fatt en preciserad
inriktning for arbetet med civilt forsvar i regleringsbreven for 2018.
Myndigheterna ska bl.a. prioritera planering for stod till Férsvarsmakten
under hojd beredskap avseende forsorjning av kritiska fornddenheter,
egendom och tjanster samt oversyn av tillimpbarhet och eventuella behov
av dndringar i forfattningar for totalforsvaret samt ansvarsforhallanden
inom myndighetens ansvarsomrade.

Forsvarsberedningens delrapport omfattar dven forslag géllande
atgérder for utveckling av livsmedels- och ldkemedelsforsdrjning som har
baring pé de fragor Riksrevisionens tar upp i sin granskning. Rapporten
bereds nu i Regeringskansliet och  regeringen  invéntar
Forsvarsberedningens slutrapport som kommer att utgora grund for forslag
till inriktning i den planerade forsvarspolitiska inriktningspropositionen
for perioden 2021-2025.

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport ér slutbehandlad i och med
denna skrivelse.
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Riksrevisionen ar en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag &r att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvandning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ar att granska hur effektiv den statliga
verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.
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Hirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Livsmedels- och likemedelsférsérjning
— sambhiillets sikerhet och viktiga samhillsfunktioner

Riksrevisionen har granskat samhillets sikerhet och viktiga samhillsfunktioner
med inriktning mot livsmedels- och likemedelsforsorjning. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser
och rekommendationer som avser regeringen, Socialstyrelsen, Livsmedelsverket
och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap.

Riksrevisor Stefan Lundgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Johan
Agren har varit foredragande. Revisionsdirektsr Marcus Pettersson och
enhetschef Jorgen Lindstrom har medverkat i den slutliga handliggningen.

Stefan Lundgren
Johan Agren

For kinnedom:

Regeringskansliet; Justitiedepartementet, Socialdepartementet och
Niringsdepartementet

Socialstyrelsen, Livsmedelsverket, Myndigheten for samhillsskydd och beredskap,
Likemedelsverket, Tandvéards- och likemedelsfosrméansverket, Jordbruksverket och
Inspektionen for vard och omsorg
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Sammanfattning och rekommendationer

Att virna samhillets funktionalitet 4r ett av riksdagens tre mal for samhillets
sikerhet. Det ingdr bade i malet for det civila forsvaret och i ett av tvd mal for
krisberedskapen. For att uppna dessa mal krivs insatser fran aktorer i hela
sambhillet, inte minst regeringen och de myndigheter som har en viktig roll for att
skapa ett system for helheten.

Arbetet med att stirka samhillets sikerhet har pagatt linge i olika former och med
olika inriktning. P4 senare ar har dock kritik riktats mot inriktningen och
tillviigagangssittet for arbetet med samhillets krisberedskap. Det handlar bland
annat om brister i krisberedskapen till foljd av svagheter i styrningen och problem
med kopplingen mellan 4 ena sidan lagstiftning och systemprinciper, och & andra
sidan centrala aktorers férmaga och beredskap att utfora sina uppdrag. Vidare &r
sikerhetsarbetet mer aktuellt idag pa grund av en forindrad sikerhetspolitisk
situation och det férnyade fokus pa civilt forsvar som féljt med férandringen.

Mot bakgrund av detta har Riksrevisionen valt att genomféra en granskning med
syfte att undersska om det finns tydliga forutsittningar for, och vidtas atgirder for,
att bidra till robusta samhillsfunktioner. Granskningen har inriktats mot
livsmedels- och likemedelsforsorjning som ir tvd centrala, medborgarnira
samhillsfunktioner med hég relevans for liv och hilsa och fér att samhillet ska
fungera. Fokus i granskningen ir forsorjningen i hindelse av en kris, men fragan
om hojd beredskap har dven beaktats. Granskningen handlar alltsa inte om
forsorjning eller andra omstindigheter i ett normallige. Regeringen,
Socialstyrelsen, Livsmedelsverket och Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap (MSB) omfattas av granskningen.

Granskningen utgar fran tva revisionsfragor:

1. Har regeringen i sin styrning varit tillrickligt tydlig nir det giller mal, krav
och ansvarsforhallanden inom livsmedels- och likemedelsforsorjning?

2. Har ansvariga myndigheter genomfort atgirder som rér styrning och
vigledning, samordning och samverkan samt uppféljning och analys for att
bidra till forutsittningarna att hantera risker med livsmedels- och
likemedelsforsérjningen?

RIKSREVISIONEN 5
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Riksrevisionens slutsatser

Styrning och ansvarsférdelning ir inte tydlig

Granskningens forsta revisionsfriga handlar om huruvida regeringen har varit
tillrackligt tydlig i sin styrning avseende mal, krav och ansvarsférhallanden inom
livsmedels- och likemedelsforsérjningen.

Riksrevisionen utgir i granskningen fran att regeringens styrning bér innefatta
uttalade mal, eller formuleringar, som aktérerna kan arbeta emot. Dessa
mal/formuleringar bér vara sa pass tydliga s att de ger goda forutsittningar for
handling. Styrningen bér dven ha en rimlig klarhet och konsistens, sirskilt nir det
giller forhallandet mellan olika styrdokument. Styrande mal eller krav bér vara
formulerade pa ett sitt som gor det majligt att folja upp dessa. Bedsmningen
avseende ansvarsférhallanden utgar fran att det bor vara en rimlig tydlighet i hur
ansvarsférhallanden ser ut och vad de innebir. Ansvarsférdelningen bér vara sa
pass tydlig att det inte finns nagon risk for att uppgifter faller mellan stolarna.
Ansvarsférdelningen bor dven gora det mojligt att utkriva ansvar.

Granskningen visar att regeringen har uttryckt ambitioner och avsikter om att
stirka krisberedskapen och forutsittningarna fér samhillsviktiga funktioner.
Regeringen har dven i olika sammanhang hinvisat till bland annat
livsmedelsférsérjning och hilso- och sjukvard som viktiga funktioner for
samhiillets sikerhet och for utvecklingen av ett civilt férsvar. Regeringen har dven
vidtagit vissa atgirder. Ett exempel dr Livsmedelsverkets samordningsuppdrag for
livsmedelsforsorjning, och ett annat ir regeringens uppdrag till Myndigheten for
sambhillsskydd och beredskap (MSB) att ta fram férslag pa resultatmal.
Riksrevisionen anser dock att dven om regeringen uttryckt ambitioner och vidtagit
atgirder sa har inte det pa ett tydligt sitt gett utslag i styrningen. Regeringen har
inte heller vidtagit nagon tydlig atgird med anledning av MSB:s forslag till
malsittningar eller pa annat sitt nirmare konkretiserat sin styrning.

Livsmedelsforsorjning och likemedelsforsérjning ur ett krisberedskapsperspektiv
ingar pa ett 6vergripande plan i olika dokument fran regeringen. Det handlar
exempelvis om budgetpropositioner, regeringens nationella sikerhetsstrategi,
regeringens inriktningsproposition och regeringens livsmedelsstrategi. Men i
forhallande till exempelvis fragan om sikra livsmedel och likemedel, ir skillnaden
stor. Bide inom livsmedelsomradet och likemedelsomradet finns lagar, tillsyn och
samverkansformer for att férebygga och begrinsa allvarliga kriser avseende
sikerheten i sjilva produkterna och hanteringen av dessa varor. Systemet
inkluderar i den bemirkelsen en tydlig sikerhetsdimension, men frigan om att
sikerstilla tillging till livsmedel eller likemedel i hindelse av en krissituation har
behandlats vildigt lite.

6 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:283
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

I syfte att stirka krisberedskapen har regeringen gett Livsmedelsverket och
Socialstyrelsen samordningsuppdrag. Riksrevisionen ser det som positivt att det
inom omradena finns aktérer med en samordnande roll, och att déma av
granskningen har det dven lett till vissa atgirder av betydelse. Men samtidigt visar
granskningen att det pa systemnivé finns oklarheter som enligt Riksrevisionens
bedémning paverkar forutsittningarna for det sikerhetsskapande arbetet. Det
finns exempelvis inte nagon faststilld definition av samhillsviktiga funktioner
eller av sektorer. Vidare delas inom livsmedels- och likemedelsomradet olika
former av ansvar mellan olika myndigheter. Inte minst inom likemedelsomradet
ir ansvarsfordelningen komplex. Inom livsmedelsomrédet ér det tilldelade
samordningsansvaret for en krissituation begrinsat till leden efter
priméarproduktion. Det gor, enligt Riksrevisionens bedomning, att det ér oklart
hur Livsmedelsverkets samordningsuppdrag forhéller sig till lingre kriser och
hojd beredskap i enlighet med regeringens uppdrag till bevakningsansvariga
myndigheter. Bade Livsmedelsverket och Socialstyrelsen har ocksa pekat pa att
regeringen behover fortydliga vad som ingir i deras samordningsuppdrag.

Tidigare fanns statliga beredskapslager med bland annat livsmedel och likemedel
som primirt var avsedda fér en situation med hojd beredskap eller krig, men dven
innebar en majlighet att nyttja dem vid en kris. Dessa lager dr i stort sett
avvecklade (med ett signifikant undantag avseende anti-virala likemedel att
anvinda vid en pandemi) och férsérjningen av livsmedel och likemedel dr
beroende av att alla delar i en komplex kedja fungerar. Sirskilt
likemedelsforsorjningen ir internationaliserad vilket kan medf6ra en ¢kad
sarbarhet. Genom omregleringen av apoteksmarknaden ar 2009 avvecklades
Apotekets AB:s ansvar for likemedelsforsérjning vid hojd beredskap och vid
kriser. Apoteket AB hade iven som navet i svensk likemedelsférsrjning en storre
inblick 4n nagon av dagens aktorer i vilken tillgéng till likemedel som fanns vid
varje enskilt tillfille. Ndgra kompenserande atgirder for dessa forindringar
avseende likemedelsforsérjningen har inte vidtagits. Det dr enligt Riksrevisionens
bedsmning oklart om regeringen genom férindringen avsag att landstingen
didrmed forvintades ta ett storre ansvar.

Regeringen har genom édren framhallit privata aktorers betydelse for samhillets
sikerhet, till exempel i den nationella sikerhetsstrategin frin ar 2017. P4 samma
sitt har MSB och Forsvarsmakten framhivt privata aktérers betydelse for att skapa
ett civilt forsvar. Det 4r dock oklart pa vilket sitt privata aktorer férvintas ta ansvar
nir det giller samhillsviktiga funktioner. Riksrevisionen menar ocksi att det
saknas malbilder som ger férutsittningar for arbetet med till exempel avtal.

Mycket av det som myndigheterna lyfter fram som viktiga atgirder finansieras
med sa kallade 2:4-anslag, och alltsd inte inom ramen f6r myndigheternas
ordinarie anslag. Socialstyrelsen har dven pekat pd att myndigheten har avstatt
fran att genomféra behovliga atgirder med hinvisning till otillrickliga resurser.

RIKSREVISIONEN 7
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Béde Livsmedelsverket och Socialstyrelsen saknar uttryckliga
aterrapporteringskrav och en riktad finansiering for det arbete som de forvintas
bedriva inom ramen for sina tilldelade samordningsuppdrag. Riksrevisionens
bedémning ir att dessa faktorer kan forsvara for myndigheterna att prioritera
atgirder kopplade till forsorjningsaspekter i krisberedskapsarbetet i forhallande till
annan verksamhet nidr man méste gora en avvigning av hur begrinsade resurser
ska anvindas.

Regeringen har uttryckt ambitioner om att stirka viktiga samhillsfunktioner och
for att nd dessa ambitioner maste berérda aktorer ta ansvar och vidta dtgirder. Det
handlar om ett delat ansvar mellan manga olika aktorer pa lokal, regional och
nationell niva. Samtidigt forutsitter detta en styrning som innebir en rimlig
tydlighet avseende ansvar och ambitionsnivier. Det saknas idag tydliga mal eller
styrande malformuleringar for livsmedels- och likemedelsférsorjning och det
limnar ett stort utrymme for tolkning hos Livsmedelsverket och Socialstyrelsen
nir det giller att samordna kris- och beredskapsplaneringen, liksom hos 6vriga
berorda aktorer nir det giller ansvarsférhillanden, krav och ambitionsnivier.
Riksrevisionen bedomer att det paverkar forutsittningarna for aktérer inom
omradet att vidta atgirder. Det blir ocksd svarare att f6lja upp omradet.

Aven nir det giller ansvarsférhallandena rader oklarheter. Ansvaret for en
fungerande livsmedels- och likemedelsforsérjning 4r delat pa flera aktorer i olika
utstrickning utan nagra évergripande styrande mal eller krav for krisberedskap,
samtidigt som systemet bygger pd att alla enskilda delar i systemet fungerar
samtidigt och tillsammans. Bade Livsmedelsverket och Socialstyrelsen, savil som
landstingen, har efterlyst fértydliganden av vad myndigheternas ansvar innebir
och vad man forvintas astadkomma. Riksrevisionens bedémning 4r darfor att det
finns en risk att tgirder forsenas, eller inte vidtas, eftersom det inte 4r klarlagt
vem som ska géra vad och nir atgérderna ska vara genomférda.

Ansvariga myndigheters atgirder behover utvecklas och
férutsittningarna for arbetet fértydligas

Granskningens andra revisionsfraga dr huruvida ansvariga myndigheter har
genomfort atgirder som rér styrning och vigledning, samordning och samverkan
samt uppféljning och analys for att bidra till forutsittningarna att hantera risker
med livsmedels- och likemedelsférsérjningen.

Berérda myndigheter ir i forsta hand Livsmedelsverket och Socialstyrelsen. MSB
har inom ramen for sin évergripande roll ett ansvar for att verka pa en mer
generell niva. Riksrevisionen utgir i bedémningen frain myndigheternas ansvar
enligt krisberedskapsforordningen, och fran Socialstyrelsens och
Livsmedelsverkets respektive samordningsuppdrag avseende forsérjning. Bida
myndigheterna har pa dessa grunder ett sarskilt ansvar for att géra analyser,
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genomfora planering och vidta férberedelser for att skapa formaga att hantera en
kris, forebygga sarbarheter och motsta hot och risker.

Bade Livsmedelsverket och Socialstyrelsen har vidtagit atgirder som ror
forsorjningsfragor och krisberedskap. De har rapporterat om risker och bildat
samverkansnitverk, i Livsmedelsverkets fall dven med aktorer fran niringslivet.
Hittills har de bland annat gjort olika insatser och publicerat rapporter samt dven
genomfort vissa storre projekt, vilket dr positivt. Det sitt pa vilket livsmedels- och
likemedelsforsérjning sker i ett normallige, i kombination med avsaknaden av
statliga beredskapslager, forutsitter dock omfattande kunskap om vilka varor som
finns vid ett givet tillfille, hur dessa varor ska omférdelas och hur inflsdet av nya
varor fortsittningsvis ska sikerstillas vid en pdgiende kris. Aven om det har
bedrivits kunskapshojande insatser har staten (genom sina samordnande
myndigheter i form av Socialstyrelsen och Livsmedelsverket) inte den samlade
information som behovs for att utveckla verkningsfulla planer och férberedelser
rorande livsmedels- och likemedelsférsérjning i kris och under hsjd beredskap.
Problembilden och behovet av dtgirder identifierades for flera ar sedan, och
Riksrevisionens bedémning ir att dven om det har genomforts insatser si har
ansvariga myndigheter inte vidtagit tillrickliga atgirder. Myndigheterna behover
darfor fortsitta att utveckla samverkan och inhdmtning av information for att
stirka forutsittningarna for planering och férberedelser. Samtidigt 4r det svart att
virdera myndigheternas insatser eftersom det inte finns nagra tydliga mal eller
forvantningar fran regeringens sida.

Ingen av de 6vriga myndigheterna pa livsmedels- och likemedelsomradet har
nagot uttalat ansvar eller krav pa aterrapportering som direkt ror forsorjning ur ett
krisberedskapsperspektiv. Detta giller dven Jordbruksverket och MSB.
Riksrevisionen bedémer dock att flera av dessa myndigheter utifran sin roll och
sitt ansvar besitter kunskaper och insikter som kan utnyttjas pa ett mer
systematiskt sitt ur ett krisberedskapsperspektiv.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens sammantagna bedomning ir att det inte finns tillrickligt tydliga
forutsittningar, och inte vidtas tillrickliga dtgirder, for att skapa forutsittningar
for livsmedels- och likemedelsforsorjning vid kris eller under hsjd beredskap.
Riksrevisionen ser atminstone tre 6vergripande omraden dir det kan ske en
utveckling. Det handlar for det férsta om att fortydliga de styrande ingdngsvirden
som aktorerna ska beakta i sitt sikerhetsarbete, bide nir det giller
ansvarsforhallanden och ambitionsnivéer. For det andra kan det ske en utveckling
avseende regeringens uppféljning av de bada omradena. Pd samma siitt bor
ansvariga myndigheter 6ka kunskapsinhdmtningen och uppféljningen for att
ytterligare stirka kunskapen och frimja insatser inom sina omraden. For det
tredje handlar samhillsfunktioner om ménga olika aktdrer, inte minst privata,
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med starka beroendeférhallanden. Dirfor r det viktigt med samverkan av olika
slag, for att kunna stirka sikerhetsarbetet inom omradet, och bade regeringen och
myndigheterna bér prioritera denna samverkan.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att:

o Klargora mal, krav och ansvar. Det kan till exempel handla om att

vidareutveckla och besluta om malsittningar.

Sirskilt fortydliga vad man forvintar sig av de myndigheter som har

samordningsansvar. Det kan ske genom att fortydliga utformningen av

samordningsuppdragen eller genom att rikta sirskilda dterrapporteringskrav
som rdr det regeringen vill att samordningsfunktionen ska leva upp till.

o Sikerstilla att samverkan fortsitter att utvecklas och att de kunskaper som
finns inom omradena tillvaratas och anvinds systematiskt och samlat. Det
kan till exempel ske genom riktade uppdrag till aktuella myndigheter inom
omradet.

Riksrevisionen ger ocksa foljande rekommendation till Livsmedelsverket,
Socialstyrelsen och MSB:

o Sikerstill en kad samverkan, uppf6ljning och kunskapsinhidmtning for att
tillvarata de kunskaper som finns inom omréadet pa ett mer samlat och
systematiskt sitt.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Riksdagens mal for var sikerhet ir att virna befolkningens liv och hilsa,
sambhiillets funktionalitet och férmagan att uppritthélla grundliggande virden
som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter. Riksdagen har
dven beslutat att malet for det civila forsvaret frin och med 2016 ska vara att virna
civilbefolkningen, sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna och bidra till
Forsvarsmaktens formaga vid ett vipnat angrepp eller krig i var omvirld.2 Vidare
ir regeringens mal for samhillets krisberedskap att minska risken for olyckor och
kriser som hotar var sikerhet samt att viirna minniskors liv och hilsa samt
grundliggande virden sisom demokrati, rittssikerhet och ménskliga fri- och
rittigheter genom att uppritthélla samhillsviktig verksamhet och hindra eller
begrinsa skador pa egendom och milj6 da olyckor och krissituationer intriffar.:

For att dessa mal ska kunna nas krivs insatser fran aktorer i hela samhallet, inte
minst frin regeringen och berérda myndigheter. Arbetet med att stirka
sambhiillets sikerhet ir inte nagon ny féreteelse utan har férekommit under ling
tid i olika former och med olika inriktning. Under senare ar har dock inriktningen
och tillvigagangssittet for arbetet med samhillets krisberedskap ifrdgasatts fran
flera olika hall.# Riksrevisionen konstaterade i en granskning 2008 att
krisberedskapen i Sverige har betydande brister pa flera omraden och bedémde att
flera svagheter i regeringens styrning medverkade till detta.s En utvirdering av
krishanteringen under den stora skogsbranden i Vistmanland ar 2014
identifierade ocksa en rad allvarliga brister, bland annat i kopplingen mellan & ena
sidan lagstiftning och systemprinciper, och & andra sidan centrala aktorers
formaga och beredskap att utféra sina uppdrag.s Sikerhetsarbetet har dessutom
aktualiserats ytterligare under senare ar, som en foljd av en forindrad
sikerhetspolitisk situation och det férnyade fokus pa civilt férsvar som foljt med

Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292

Prop. 2014/15:109, avsnitt 5.6 bet. 2014/15:F6UT1, rskr. 2014/15:251

Prop. 2015/16:1, UO 6, sid. 77

Forsvarshégskolan, hamtad 2017-10-30, http://www.fhs.se/sv/nyheter/2015/allvarliga-brister-i-

svensk-krisberedskap-visar-skogbrandsrapport/. Svenska dagbladet, himtad 2017-10-30,

https://www.svd.se/krisberedskapen-har-stora-brister. Lakartidningen, hamtad 2017-10-30,

http://www.lakartidningen.se/Aktuellt/Nyheter/2017/04/Brister-finns-i-Sveriges-beredskap/.

5 Regeringen och krisen — regeringens krishantering och styrning av samhiillets beredskap fér
allvarliga samhillskriser, Riksrevisionen, (RiR 2008:9).

6 Asp, Viktoria, Bynander, Fredrik, Daléus, Pér, Deschamps-Berger, Jenny, Sandberg, Daniel och

Schyberg, Erik, Bara skog som brinner? Utvirdering av krishanteringen under skogsbranden i

Vistmanland 2014, Férsvarshégskolan, Crismart.

e om =

RIKSREVISIONEN 11

25



Skr. 2017/18:283

Bilaga 1

26

LIVSMEDELS- OCH LAKEMEDELSFORSORJNING

denna forindring. Fragan har aktualiserats ytterligare i och med
forsvarsberedningens nyligen avlimnade rapport, som behandlar inriktningen av
totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret. Bland annat tar rapporten
upp fragor om sambhiillsviktiga funktioner och férsérjningsberedskap.”

Forsorjningen av livsmedel och likemedel utgér tva medborgarnira funktioner i
sambhillet. Likemedel har en avgérande betydelse for ett fungerande hilso- och
sjukvardssystem och tillgangen till livsmedel ir en forutsittning for manniskors
liv och hilsa. Dessa samhillsfunktioner bygger pa ett fungerade samspel mellan
olika funktioner i samhillet vilket innebir en koppling mellan 6vergripande
system och omradesspecifik styrning.

1.2 Fragestillningar och avgransningar

1.2.1 Syfte och fragestillningar

Granskningens syfte ir att underséka om det finns tydliga forutsittningar for och
vidtas atgirder for att bidra till robusta samhillsfunktioner. Granskningen r
inriktad mot livsmedelsférsorjning och likemedelsforsérjning i en situation av
kris eller hsjd beredskap. Granskningen ir fokuserad mot statens insatser pa den
centrala nivan i krishanteringssystemet. Regeringen, Socialstyrelsen,
Livsmedelsverket och Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap (MSB)
omfattas av granskningen.

Granskningen utgar fran tvd huvudfragestillningar:

1. Har regeringen i sin styrning varit tillridckligt tydlig nir det giller mal, krav
och ansvarsforhillanden inom livsmedels- och likemedelsférsérjning?

2. Har ansvariga myndigheter genomfort atgirder som rér styrning och
vigledning, samordning och samverkan samt uppféljning och analys for att
bidra till forutsittningarna att hantera risker med livsmedels- och
likemedelsforsérjningen?

7 Ds 2017:66 Motstandskraft, Inriktningen av totalférsvaret och utformningen av det civila férsvaret
2021-2025. Beredningen konstaterar att sakerstallandet av en nédvindig férsérjning av bl.a.
livsmedel, dricksvatten, energi och likemedel &r av avgérande betydelse for att skydda
civilbefolkningen och fér att uppritthélla fsrmagan inom hela totalférsvaret i hindelse av en allvarlig
sakerhetspolitisk kris och i krig. Vidare pekar beredningen pa att det under de senaste decennierna
skett omfattande samhillsférandringar som har dndrat férsérjningsberedskapen. Den praktiska
organisation som tidigare fanns och som handlade om beredskapslagring och administrativa
férberedelser har avvecklats. Férsvarsberedningen menar att férsérjningsberedskapen for
totalférsvarets behov vid hsjd beredskap och ytterst i krig behéver byggas upp. Varor och tjénster
som #r nddvindiga fér att befolkningen ska dverleva och fér att samhallet ska kunna fungera pa en
grundliggande niva behdver prioriteras. Ds 2017:66, sid. 161.
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1.2.2 Avgransningar

Granskningen har varit inriktad mot fragor som &r knutna till férsérjning i
hindelse av en kris. Granskningen handlar inte om forsorjning eller andra
omstindigheter i ett normallige.s I fokus fér granskningen har varit allvarliga
kriser, men granskningen har 4ven beaktat frigan om hojd beredskap. Skilet till
det dr att hojd beredskap har fitt en mer framtridande plats i det 6vergripande
sikerhetsarbetet. Inom de granskade omradena finns &ven viktiga fragor som ror
likemedels- och livsmedelssikerhet, till exempel att spara smittkillor eller att vidta
atgarder for att se till att bade livsmedel och likemedel 4r sikra. Detta dr
verksamheter som ska fungera i ett normallige savil som vid en kris. Till exempel
har sikerhetsarbetet knutet till smittskydd och vixtskydd betydelse for en
fungerande livsmedelsférsérjning. Granskningen omfattar emellertid inte denna
typ av sikerhetsfrigor, dven om de omnimns i granskningsrapporten.
Granskningen ir fokuserad pa férsérjning och tillgang till livsmedel och
likemedel snarare in sikerheten i dessa varor.

Regeringen har vidtagit flera atgirder for likemedelsforsorjning vid pandemi,
bland annat i form av uppdrag till Folkhidlsomyndigheten. Riksrevisionen har valt
att fokusera granskningen pa likemedelsforsérjning ur ett krisperspektiv, och vi
exkluderar pandemi och smittskydd.

Den grundliggande tanken med krisberedskapssystemet utgar fran ett delat
ansvar dir till exempel kommuner och landsting har en viktig roll. Ansvaret for
hilso- och sjukvard ir formellt delegerat till landstingen och samhallets
krisberedskapsarbete utgar bland annat frin insatser pa kommunal och regional
niva liksom insatser av de enskilda medborgarna. Samtidigt har regeringen det
overgripande ansvaret for att genom sin styrning férverkliga riksdagens mal om
sambhiillets sikerhet. Statlig férvaltning handlar enligt regeringen om att ge
statliga myndigheter verktyg och forutsittningar for att kunna genomftra de
beslut som regeringen och riksdagen har fattat.” Regeringen och myndigheter pa
nationell niva har dirmed en viktig roll for att skapa férutsitmingar for helheten.
Granskningen har dirfor varit inriktad mot den nationella nivén i form av
regeringen, Socialstyrelsen, Livsmedelsverket och Myndigheten fér samhillsskydd
och beredskap (MSB). Ytterligare myndigheter sdsom Likemedelsverket,
Tandvards- och likemedelsférmansverket (TLV), Inspektionen for vard och
omsorg (IVO) och Jordbruksverket berérs av granskningen.

8 Encentral fraga i myndigheternas arbete som rér likemedel 4r exempelvis
patientsikerhetsperspektivet.

9 Regeringskansliet, himtad 2018-01-31, http://www.regeringen.se/regeringens-politik/statlig-
forvaltning/.
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1.3 Bedémningsgrunder

1.3.1 Overgripande utgangspunkter for granskningen

Granskningen har som évergripande utgingspunkt riksdagens tre mal for
sambhillets sikerhet. Skyddet av samhillsviktiga verksamheter ir ett av dessa mal
och ingar som ett av tva delmal for krisberedskapen samt som en av tre delar i
milet for det civila forsvaret.lo Som 6vergripande utgingspunkt beaktas i
granskningen dven vikten av god hushéllning och effektivitet.t

1.3.2 Utgangspunkter avseende styrning

For den forsta revisionsfragan om regeringens styrning utgar granskningen fran
att det bor finnas uttalade mal, eller formuleringar, som aktérerna kan arbeta
emot. Dessa mal eller formuleringar bor vara si pass tydliga att de ger goda
forutsittningar f6r handling. Bedémningen avseende styrning utgar dven frén att
det bor finnas en rimlig klarhet och konsistens i styrningen, sirskilt i fsrhallandet
mellan olika styrdokument, dvs. det bér inte finnas storre diskrepanser mellan
dem. Vidare handlar bedémningen om att styrande mal och krav bor vara
formulerade pé ett sitt som gor det mojligt att folja upp dem. Bedémningen
avseende ansvarsférhallanden utgar fran att det bor vara en rimlig tydlighet i hur
ansvarsférhallandena ser ut och vad de innebir. Ansvarsférdelningen bor vara sa
pass tydlig sa att det inte finns nagon risk att uppgifter faller mellan stolarna.
Ansvarsférdelningen bor dven gora det mojligt att utkréva ansvar.

1.3.3 Utgangspunkter avseende atgirder

For den andra revisionsfragan om bedomningen av vidtagna atgirder utgar
granskningen i férsta hand fran férordningen om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hojd beredskap.'2 Enligt
forordningen har varje bevakningsansvarig myndighet ett sirskilt ansvar for att
utveckla analyser, genomféra planering och att vidta férberedelser for att ska
formagan att hantera en kris, férebygga sarbarheter och motstd hot och risker.
Bevakningsansvariga myndigheter har dven ett sirskilt ansvar i hindelse av en
forandrad sikerhetspolitisk situation.’s Utover ansvaret enligt
krisberedskapsforordningen har Livsmedelsverket enligt sin instruktion ansvar for
nationell samordning nir det giller kris- och beredskapsplanering av

3

Se exempelvis prop. 2016/17:1 UO 6. Se dven avsnitt 1.1.

Se exempelvis 1 kap 3 § budgetlagen (2011:203).

Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hsjd
beredskap.

Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hsjd
beredskap.
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livsmedelsforsorjning i leden efter primérproduktionen.# Socialstyrelsen har ett
samlat ansvar for att expertis utvecklas och uppritthalls samt att kunskap sprids
om katastrofmedicin och krisberedskap inom myndighetens ansvarsomrade.
Socialstyrelsen ska pd regeringens uppdrag samordna férberedelserna for
forsorjiningen med likemedel och sjukviardsmateriel infor hojd beredskap, for att
uppritthalla en katastrofmedicinsk beredskap.1s Sammantaget innebir detta ett
sirskilt ansvar for dessa myndigheter fér kunskapsinhdmtning, planering och
forberedelser. Kunskapsinhimtning innebir enligt Riksrevisionens bedémning
ett ansvar for att samla information om vilka samhillsviktiga funktioner som finns
pa omradet och vilka risker som ir férknippade med funktionerna, vilka atgérder
som kan behova vidtas for att férebygga eller reducera riskerna samt att utifran
denna information planera och vidta forberedelser.

Vidare ingar i beddmningen att MSB enligt sin instruktion har i uppdrag att
fungera som en stédjande och samordnande kraft fér samhillets aktorer inom
krisberedskapssystemet.s

1.4 Metod

For att undersska mal, styrning, ansvarsférhallanden, uppfoljning och analys har
Riksrevisionen dgnat en stor del av granskningen it att underscka skriftliga kallor
som ger uttryck for detta. Vi har gitt igenom bland annat propositioner,
regleringsbrev, utredningsdirektiv, SOU:er, rapporter, relevant lagstiftning och
regelverk mm. Inriktningen har 4 ena sidan varit systemévergripande och handlat
om den évergripande styrningen av samhillsviktiga funktioner. A andra sidan har
inriktningen varit imnesinriktad och handlat om att nirmre studera material som
ror livsmedel och likemedel. I det systemdvergripande perspektivet har
regeringens ambitioner och inriktning undersékts samt gillande reglering och
formell styrning. Underlag av relevans nir det giller kris- och beredskapsfragor i
form av propositioner, skrivelser och uppdrag liksom lagstiftning, férordningar
och foreskrifter har studerats for att se i vilken grad och pa vilket sitt mal och krav
avseende samhiillsviktiga funktioner har behandlats. Den nirmre undersskningen
av styrning och atgirder nir det giller livsmedel respektive likemedel har till stor
del varit baserad pé propositioner, regeringsuppdrag, lagar och forordningar
liksom publicerade rapporter, analyser och myndigheternas avrapportering. Syftet
har varit att undersoka och bedéma i vilken grad och pa vilket sitt krisberedskap
med inriktning pé tillgang och forsérjning i hiindelse av en kris har behandlats.
For att sikerstilla att urval och tolkning av de skriftliga killorna &r korrekt, och for
att komplettera och verifiera skriftlig information i granskningen ytterligare, har

14 Férordning (2009:1426) med instruktion fér Livsmedelsverket.
5 Férordning (2015:284) med instruktion fér Socialstyrelsen.
16 Forordning (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten for samhillsskydd och beredskap.
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Riksrevisionen #ven genomfért intervjuer. Representanter for granskade och
berorda myndigheter samt Regeringskansliet i form av Justitiedepartementet,
Socialdepartementet och Niringsdepartementet har intervjuats.

Tidsperioden for granskningen har varit 2008-2018, med vissa avgrinsningar som
redogors for i texten. Regeringen, Socialstyrelsen, Livsmedelsverket och MSB har
fatt mojlighet att ta del av rapportutkastet for faktagranskning och for att limna
synpunkter pa innehallet. Aven TLV, Likemedelsverket, Jordbruksverket och IVO
har tagit del av hela eller delar av utkastet for faktagranskning och fér att limna
synpunkter. Fredrik Lindgren har varit referensperson i granskningen.
Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Johan Agren och
Marcus Pettersson.

1.5 Lésanvisning

Granskningsrapporten bestar av fyra kapitel. I det inledande kapitlet redogors for
granskningens utgangspunkter i form av motiv, fragestillningar, avgrinsningar,
bedomningsgrunder och metod. I kapitel tva redogérs for styrning, mal och krav
pa en systemévergripande nivd. Kapitlet behandlar de aspekter av krisberedskap
som inte ir specifika for livsmedels- och likemedelsforsorjningen. Hir beskrivs
exempelvis MSB:s ansvar och vidtagna atgirder. Hir beskrivs regeringens
overgripande styrning genom den forsvarspolitiska inriktningspropositionen med
aterupptagen planering for det civila forsvaret, regeringens planeringsanvisningar
till bevakningsansvariga myndigheter och regeringens uppdrag till
Forsvarsmakten och MSB om totalférsvarsplanering och att ta fram en gemensam
grundsyn for genomforandet av denna planering. Kapitlet redogér for iakttagelser
kopplade till den forsta revisionsfragan.

1 kapitel tre och fyra behandlas livsmedels- respektive likemedelsférsérjning och
tillgang till livsmedel respektive likemedel ur ett krisberedskapsperspektiv. Har
redogors for regeringens riktade styrning och atgirder som ir kopplade till
respektive omrade, och fér myndigheternas vidtagna atgirder. Kapitlen innehaller
iakttagelser som knyter an till bide den forsta och den andra revisionsfragan. I
kapitlen beskrivs omradesspecifik reglering, ansvarsférhallanden, riktade uppdrag
och berérda myndigheters vidtagna atgirder. I respektive kapitel aterfinns dven
sammanfattningar avseende iakttagelser och analys.
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2 Sambhillsviktiga funktioner och system fér
sdkerhet

2.1 Inledning

I detta kapitel behandlas regeringens évergripande styrning nir det giller
samhillsviktiga funktioner. Kapitlet tar upp regeringens ambitioner och
gvergripande inriktning samt formella styrning nir det giller samhallsviktiga
funktioner, med sirskilt fokus pa i vilken utstrickning och pa vilket sitt
livsmedels- respektive likemedelsforsorjning behandlas. Riksdagen har beslutat
att malen for vir sikerhet ir att virna befolkningens liv och hilsa, samhillets
funktionalitet samt var formaga att uppritthalla grundliggande virden som
demokrati, rittssikerhet och manskliga fri- och rittigheter'” (se dven avsnitt 1.1).
Riksdagen har dven beslutat att malet for det civila forsvaret frin och med 2016
ska vara att virna civilbefolkningen, sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna
och bidra till Férsvarsmaktens forméga vid ett vipnat angrepp eller krig i var
omvirld.s

2.2 Regeringens ambitioner och inriktning

2.2.1 Sambhillsviktiga funktioner

Begreppet samhiillsviktig funktion anvinds regelbundet, men Riksrevisionen har
inte lyckats finna nagon entydig definition i till exempel lag eller férordning.
Regeringen pekar pa vikten av att identifiera vad som 4r samhdllsviktig
verksamhet, och menar att arbetet med skydd av samhillsviktig verksamhet bor
ske utifran riskanalyser: “med utgangspunkt i dessa analyser bor atgirder
genomforas for att verksamheten och leveransférmagan ska kunna uppritthallas
och stérningar kan motstis.”’» MSB har anfért att “samhillsfunktion” bér
anvindas i stillet fér verksambhet, eftersom sambhillsfunktion &r ett mer generellt
begrepp, oavsett funktionens karaktir, medan verksamhet oftast definieras
antingen som ett fortlpande arbete eller en organisatorisk enhet som utfér
fortlspande arbete. Samhillsfunktion ansluter enligt MSB ocksd vil till det ofta
anvinda begreppet samhillets funktionalitet.o Vidare har MSB utvecklat ett
vigledande material som beskriver elva samhillssektorer och exemplifierar dem

Prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:F6U10, rskr. 2008/09:292

Prop. 2014/15:109, avsnitt 5.6 bet. 2014/15:F6UT1, rskr. 2014/15:251

Prop. 2013/14:1, sid. 96.

2 Ett fungerande samhiille i en forinderlig virld: nationell strategi for skydd av samhiillsviktig
verksamhet, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap, (2011), sid. 10.
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med olika samhillsfunktioner.2t Riksrevisionen har i rapporten definierat funktion
inom livsmedels- och likemedelsforsérjning som de moment eller insatser som
behovs for att medborgaren ska ha tillgang till likemedel eller livsmedel.

Regeringen och MSB hinvisar emellanit till olika sektorer med tillhérande
samhillsfunktioner, sdsom exempelvis forsérjning av el, dricksvatten och
drivmedel.22 Av granskningens genomgéng av styrande material framgar
emellertid inte nagon formell reglering i sektorer med tillhérande ansvar. Den
enda reglerade indelning som finns inom ramen for krisberedskapssystemet styrs
genom krisberedskapsférordningen, med tillhérande bevakningsansvar.» I
enlighet med krisberedskapsférordningen finns sex samverkansomraden och
cirka 30 utpekade myndigheter med tillhérande bevakningsansvar.2

2.2.2 Principer i krisberedskapssystemet

I krisberedskapssystemet ingar flera principer avseende roller och ansvar. Det
handlar om ansvars-, likhets- och nirhetsprinciperna? och om det geografiska
omridesansvaret.2 Inte minst ansvarsprincipen anges som viktig fér fragan om
roller och ansvar inom krisberedskapen. Ansvarsprincipen innebir att den som
har ansvar for en verksamhet under normala férhallanden har samma ansvar i
hindelse av en kris. Den innebir ocksa att varje aktér har ansvar for att samverka
med andra.”” Ansvarsprincipen ir inte reglerad i nagon lag, férordning eller

Se exempelvis Har 1 for skydd av samhallsviktig verksamhet, Myndigheten for
samhiillsskydd och beredskap (2013).

Se exempelvis prop. 2015/16:1 UO 6, sid. 78.

Synpunkter pé otydliga ansvarsférhallanden har dven framforts pa andra omraden. Ett exempel r en
utredning fran myndigheterna inom transportomradet som éverlamnades till regeringen i maj 2017.
Utredningen konstaterade bland annat att krisberedskapsférordningens intentioner och kraven
utifran den aterupptagna férsvarsplaneringen inte kunde métas givet det da radande
ansvarsutévandet. Utredningen framférde att for att i hogre grad dn vad som varit fallet kunna
tillimpa ett trafikslagsévergripande synsitt och ett systemperspektiv pa transportsektorns
krisberedskap och planering fér hsjd beredskap, borde ansvaret fér att halla samman arbetet ges till
Trafikverket. Se Tydligare ansvar och roller — avseende transportsektorns krisberedskap samt
avseende arbete infér och vid hojd beredskap, Trafikverket, Transportstyrelsen, Sjsfartsverket,
Luftfartsverket och Energimyndigheten, (maj 2017), sid. 3-4.

Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder vid hsjd
beredskap. Detta skulle kunna jimféras med tidigare férhallanden som utgick ifran sa kallade
funktioner. | enlighet med férordningen (1986:294) om ledning och samordning inom totalférsvarets
civila del var den civila delen av totalférsvaret indelad i cirka 20 funktioner dar en myndighet hade
ansvar fér funktionen och de &vriga myndigheter som hade uppgifter i denna. Se dven
beredskapsférordningen (1993:242).

Det innebir att en kris, sa langt det dr majligt, ska hanteras utifran ordinarie ansvarsférhallanden,
dir den uppstatt och i ordinarie arbetsformer.

Det innebir att man inom sitt geografiska omréade ska se till att samverkan och samordning sker fér
att uppna en samlad krishanteringsférmaga och ett effektivt utnyttjande av sambhiillets resurser vid
en kris.

Prop. 2009/10:1, UOS, sid. 67.

®
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liknande? och den ir dirmed inte heller tvingande eller direkt styrande for privata
aktorer. Regeringen konstaterar i sin senaste proposition som mer utforligt
behandlar krisberedskapen, att krisberedskap i forsta hand hanteras i enlighet
med de forfattningsregleringar som giller for ansvariga aktorer inom respektive
sektor. Detta innebir, enligt Riksrevisionens bedémning, att
krisberedskapsprinciperna har en svag styrande effekt fér samhillsviktiga
funktioner som ror livsmedel eller likemedel eftersom de till stor del bygger pa
privata aktorer.

2.2.3 Férsvarspolitiska inriktningspropositionen fér perioden 2016-2020

Regeringen uttrycker i sin sa kallade inriktningsproposition att
bevakningsansvariga myndigheter ska ateruppta sin planering for det civila
forsvaret.so Inriktningspropositionen ger évergripande styrsignaler, ofta med
hinvisningar till vad som "bér” dga rum. Regeringen konstaterar att det bor
analyseras hur Forsvarsmaktens behov ska tillgodoses. Fragan om hur privata
resurser ska kunna bli tillgingliga bor sirskilt beaktas. Regeringen anger att
inledningsvis bor det civila férsvaret planera for att kunna 16sa uppgifter under
krig i 5-10 dagar, men skriver 4ven att: "Planeringen for 6vriga uppgifter inom det
civila férsvaret avseende skyddet av befolkningen och uppritthallandet av
samhillsviktig verksamhet bor dock kunna utféras under en betydligt lingre tid.”s

Regeringen hinvisar dven till livsmedels- och sjukvardsresurser som tva av flera
viktiga omraden.» Vidare skriver regeringen i inriktningspropositionen att det bor
overvigas om effekt-, resultat- och verksamhetsmal som har formulerats for
krisberedskapen dven kan beaktas i det civila forsvaret. Planering infor hojd
beredskap ska genomféras och anvisningar, uppgifter och mal for myndigheterna
ska klarliggas.»» Regeringen menar att det formagehsjande arbetet bor fokuseras
inom sju prioriterade omraden; energiférsorjning, livsmedel, transporter, hilso-
och sjukvard samt omsorg, finansiella tjinster, information och kommunikation
samt skydd och sikerhet.>

Samtidigt finns det skrivningar i till exempel krisberedskapsférordningen och § 4 férordningen om
totalférsvar samt 10 och 16 §§ férordningen om krisberedskap som liknar ansvarsprincipen.

Prop. 2013/14:144, sid. 16, bet. 2014/15:F6U11, rskr. 2014/15:251.

Prop. 2014/15:109, sid. 12.

Prop. 2014/15:109, sid. 108.

Prop. 2014/15:109, sid. 108.

Prop. 2014/15:109, sid. 105.

Prop. 2017/18:1 UO 6, sid. 80. | inriktningspropositionen lyfte regeringen fram fem prioriterade
omraden. Signalen att g fran fem till sju prioriterade omraden gavs i budgetpropositionen fér 2018.
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2.2.4 Regeringens budgetpropositioner

Regeringen har dven aterkommande i sina budgetpropositioner uttryckt
ambitioner om att fortydliga styrningen genom resultatmal nir det giller
utgiftsomrade 6, Forsvar och samhillets krisberedskap. I till exempel
budgetpropositionen f6r 2011 star att med resultatmal ska arbetet med
krisberedskapen tydliggoras och styrning och uppféljning kunna forbittras.»
Budgetpropositionen for 2012 hinvisar till MSB:s forslag till resultatmal for
forsorjningen av dricksvatten, livsmedel och virme som en god grund for ett
fortsatt arbete’ (se nista avsnitt fér mer om dessa forslag). Budgetpropositionerna
for 2013 och 2014 hinvisar till vikten av tydliga mal som en forutsittning for
berorda aktorer att i enlighet med ansvarsprincipen kunna ta sitt ansvar, samt for
styrning och uppféljning.»” I 2014 ars budgetproposition stir det 4ven att arbetet
med resultatmal och nationell riskbedomning bér fortsitta och i hogre grad bli
styrande for de atgirder som alla aktorer vidtar.s I budgetpropositionen for 2015
konstaterar regeringen att dven om atgirder vidtagits dr underlaget for att bedsma
formaga fortfarande bristfilligt. Regeringen skriver att det finns oklarheter,
sirskilt nir det giller verksamhet som drivs i privat regi, vilket gér bedémningen
av méluppfyllelse mer osiiker och forsvarar styrningen.» Vidare konstaterar
regeringen i budgetpropositionen for 2018 att permanenta medel tillférs for att
stirka férméagan hos bevakningsansvariga och andra aktérer inom civilt férsvar,
motsvarande 1,3 miljarder kronor under perioden 2018-2020. Regeringen menar
bland annat att det &r viktigt att tydliggéra ansvarsomraden fér bersrda
myndigheter for att sikerstilla en sammanhingande planering .+

2.2.5 MSB:s arbete med resultatmal, strategier och handlingsplaner

Med anledning av ambitionen att fortydliga styrningen# pekade regeringen i en
skrivelse pa behovet av att utveckla krisberedskapen, bland annat genom
resultatmal. Regeringen menade att: "For att fortydliga vad som kan forvintas av
sambhillets krisberedskap bor resultatmal tas fram som anger pa vilken niva vissa
samhillsfunktioner bor fungera.” Vatten, virme, livsmedel och information
menade regeringen var fyra basala behov for vilka resultatmalen bor tydliggéras.
Aven tillgingen till bland annat akutsjukvird hinvisades till som ett viktigt

Prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 6, sid. 70-71.

Prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 6, sid. 81.

Prop. 2012/13:1 UO 6, sid. 92, Prop. 2013/14:1 UO 6, sid. 22.

Prop. 2013/14:1 UO 6, sid. 22.

Prop. 2014/15:1 UO 6, sid. 19. Budgetpropositionerna fér 2016 och 2017 innehéll inte skrivningar
med hinvisning till resultatmal.

Prop. 2017/18:1 UO 6, sid. 83.

Se exempelvis Prop. 2012/13:1 UO 6, sid. 92, Prop. 2013/14:1 UO 6, sid. 22.

Skr. 2009/10:124, sid. 16.
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20 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:283
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

omrade dir mil behovde identifieras. Regeringen menade att: "Mélsittningar eller
nivaer bér anges som avspeglar i vilken grad dessa behov kan tillgodoses i
hindelse av en allvarlig hindelse eller kris. Exakt vilka dessa behov &r och hur de
ska uttryckas bor analyseras och beskrivas.”s

Regeringen har direfter dven gett MSB i uppdrag att utveckla forslag till
resultatmdl. Detta inleddes ar 2010 med ett uppdrag om att redovisa férslag till
resultatmal och hur dessa féljs upp. Malen skulle ha sin utgangspunkt i behovet
av att uppritthalla viktiga samhillsfunktioner nir samhillet befinner sig i ett
krislige.# MSB gjorde i sin redovisning en avgrinsning till forslag till resultatmal
for dricksvattenforsorjningen, livsmedelsforsorjningen och virmeférsérjningen.s
Ar 2014 fick direfter MSB i uppdrag att i samverkan med berérda aktorer fortsitta
arbetet med att anvinda befintliga och identifiera fler resultatmal for
krisberedskapen i samhillet.« Som en foljd av uppdraget limnade MSB forslag till
malstruktur inom fem omréden. I rapporten tog MSB upp att malens status
behovde klarliggas.+

Av en genomging av forslagen till resultatmal framgir att resultatmélen handlar
om overgripande malsittningar, ambitionsnivaer for samhillsaktorers ansvar och
prioriteringar samt s kallade temperaturmitare (i syfte att virdera
sikerhetsarbetet). Ansvar och prioriteringar for livsmedel handlar om att
tillhandahalla tillricklig méingd och kvalitet inom den tid som krévs for att virna
minniskors liv och hilsa. Sarbara och utsatta grupper ska prioriteras. Vidare
konstaterar MSB att i livsmedelssektorn finns det nistan inga regler som anger
nagot om hur krisberedskapen avseende livsmedelsférsorjning ska hanteras. Nir
det giller likemedel sa har det inte tagits fram nagra forslag pa resultatmal. Vidare
framgar av Riksrevisionens granskning att regeringen inte har fattat nagot beslut
eller gjort nigot sirskilt uttalande om huruvida forslagen till resultatmal ska anses

&

Skr. 2009/10:124, sid. 17.

Férslag till resultatmal for samhiillets krisberedskap fér forsérjningen av dricksvatten, livsmedel och
virme, Redovisning av regeringsuppdrag F62010/697/SSK, Dnr 2010-4539. Uppdrag till
Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap att féresla resultatmal f6r samhiillets krisberedskap,
Regeringsbeslut 7, 2010-04-14, F562010/697/SSK.

Férslag till resultatmal for samhiillets krisberedskap for forsérjningen av dricksvatten, livsmedel och
virme, Redovisning av regeringsuppdrag F62010/697/SSK, Dnr 2010-4539, sid. 11.

Uppdraget var formulerat som att "i samverkan med berérda aktérer fortsitta arbetet med att
anvinda befintliga och identifiera fler resultatmal fér krisberedskap i samhallet”. Arbetet skulle
bedrivas i linje med MSB:s tidigare arbete enligt regeringens uppdrag. Regleringsbrev for budgetaret
2014 avseende Myndigheten for samhillsskydd och beredskap, sid. 7.

Férslag till malstruktur och mal inom fem omraden; 150310, Dnr 2014-2378, sid. 34.

Den 6vergripande malsittningen for livsmedelsférsorjning var "resilient livsmedelsfsrsérjning som
klarar att tillgodose individers och verksamheters behov av livsmedel i adekvat mangd och kvalitet”.
Resultatmal, Férslag till malstruktur och mal inom fem omraden; 150310, Dnr 2014-2378; Forslag
till resultatmal férsamhallets krisberedskap for férsorjningen av dricksvatten, livsmedel och virme,
Redovisning av regeringsuppdrag F62010/697/SSK, sid. 20.
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bindande.® Livsmedelsverket pekar pa att det saknas faststillda mal for
livsmedelsforsorjning, resultatmalen kan eventuellt betraktas som vigledande.s
Man menar ocksa att det finns en otydlighet i de 6vergripande styrande
forutsittningarna inom omréadet.s! Enligt en undersékning har det efterfragats att
fa resultatmalens status mer utredda.s

Utdver uppdraget om resultatmal har MSB bland annat fatt i uppdrag av
regeringen att ta fram en strategi och en handlingsplan for samhillsviktig
verksamhet.s* Dokumenten ger uttryck for 6vergripande ambitioner om ett
"systematiskt sikerhetsarbete” och MSB pekar pé ett behov av en rad
forindringar. Strategin framhaller vikten av ett mer resilient samhille med
forutsittningar for att fungera pa acceptabel nivé dven vid allvarliga héindelser och
storningar. Handlingsplanen framhiver vikten av privat-offentlig samverkan i
arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser, sektorsvisa planer for skydd av
sambhillsviktig verksamhet med mera. MSB skriver dven att involverade aktorer
behover stod for att na malet till 2020 om att "ett systematiskt sikerhetsarbete &dr
en integrerad del i all samhillsviktig verksamhet pé lokal, regional och nationell
niva”.s

Dirutéver har MSB genom aren utvecklat flera andra rapporter som behandlar
sambhillsviktiga funktioner. Rapporterna har i férsta hand haft en informerande
och stodjande, snarare 4n en styrande, karaktir. Exempelvis finns en rapport som
riktar sig till de som 4ger eller driver samhillsviktig verksamhet, och avsikten med
rapporten ir att ge inspiration till vad som kan inga i ett systematiskt arbete med
skydd av samhillsviktig verksamhet.ss

Regeringen hanvisade i sin budgetproposition for 2012 till forslagen och gav dem sitt gillande, men
verkar inte ha reagerat pa forslaget som MSB limnade 2015, Prop.2011/12;1 UO 6, sid. 92.

| brist pa bréd dter man limpa — Livsmedelsverkets redovisning av aterupptagen planering for det
civila férsvaret enligt regeringsuppdrag 2015-12-10, Livsmedelsverket, 2016-06-10, Dnr 2016/02115,
Saknr 1.1.4, sid. 7.

Intervju vid Livsmedelsverket, 2017-05-11.

Molin, Lena, Ostensson, Malin, Forutsittningar for livsmedelsberedskap pa kommunal niva, (FOI
Memo 5097), 2014, sid. 45.

Malsittningen med arbetet med en handlingsplan var att méta det moderna samhiillets utmaningar
och skapa férutsattningar for att all samhillsviktig verksamhet ska ha integrerat ett systematiskt
sakerhetsarbete till ar 2020. Detta systematiska sikerhetsarbete skulle inkludera hela samhillets
aktorer i form av kommuner, landsting, ldnsstyrelser, centrala myndigheter och privata aktérer.
Handlingsplan fér skydd av samhallsviktig verksamhet, Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap, (december 2013), sid. 5, Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Myndigheten fér
samhillsskydd och beredskap, FO2011/1703/SSK, uppdrag 19.

Handlingsplan fér skydd av samhallsviktig verksamhet, Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap, (december 2013), sid. 9.

Systematiskt arbete med skydd av samhillsviktig verksamhet, \
beredskap, (MSB932), 978-91-7383-612-8, 2016, sid. 4 och 8.
MSB har dven i andra handlingar riktat sig till privata aktérer och deras sikerhetsarbete. Se
exempelvis Krishantering for foretag, Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

8

K

dio

fér samhallsskydd och

22 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:283
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2.2.6 Planeringsuppdrag till MSB och Férsvarsmakten

Regeringen har dven gett Forsvarsmakten och MSB ett uppdrag om
totalforsvarsplanering.ss Uppdraget handlar om att limna forslag till
gemensamma grunder (grundsyn) fér en sammanhiingande planering fér
totalforsvaret. Uppdraget innehaller inte nagon sirskild styrande information om
sambhiillsviktiga funktioner sisom livsmedels- eller likemedelsforsérjning.

Den gemensamma grundsyn¥ fran Férsvarsmakten och MSB som blev resultatet
av detta uppdrag har en évergripande karaktir men hinvisar samtidigt delvis till
vad myndigheter "ska” géra. Det finns inte nigra preciserade anvisningar for
sirskilda samhillsfunktioner sasom livsmedel eller likemedel. Dock uttrycks
ambitioner for kritisk infrastruktur och informationsstruktur rérande robusthet,
skydd och kontinuitetsplanering, och att det ska férberedas fér alternativ, om
normal drift inte kan ske.s# I rapporten framhivs privata foretags betydelse och att
de behover involveras i samhillets sikerhet. Det stir ocksd att myndigheter pa
nationell, regional och lokal nivéa ska behandla totalférsvaret i sin planering.s
Sammantaget menar Férsvarsmakten och MSB att myndigheter redan idag
behover ha fsrmaga att:

o analysera och bedsma behov av férberedelser for forfoganderansonering
(handlar framfor allt om behovsanalyser och ¢kad kunskap om hur regelverk
kan anvindas)

o genomfora foretagsplanering (planering av hur féretag kan bidra och leverera
varor, ta fram planer och teckna avtal med privata foretag eller reglera via
foreskrifter)so

2.2.7 Nationell sikerhetsstrategi

Regeringen har formulerat en nationell sikerhetsstrategi.' Aven den tar pé flera
sitt upp fragor om livsmedel och likemedel, och inte minst fragor kring ckade
beroendeférhéllanden och vikten av att involvera privata aktérer. Regeringen
skriver dven att ansvaret for samhillsviktig verksamhet ar foérdelat pa manga
aktorer och att dessa behover ta ett aktivt ansvar fér en god beredskap. Strategin
exemplifierar med vikten av tillging till dricksvatten och livsmedel liksom med

Uppdrag till Férsvarsmakten och Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap avseende
totalférsvarsplanering, Regeringsbeslut 5, F62015/0916/11FI, 2015-12-10.

Sverige kommer att méta utmaningarna, FM2016-13584:3; MSB2016:25, 2016-06-10.
Sverige kommer att méta utmaningarna, FM2016-13584:3; MSB2016:25, 2016-06-10, sid. 7.
Sverige kommer att méta utmaningarna, FM2016-13584:3; MSB2016:25, 2016-06-10, sid. 3.
Sverige kommer att méta utmaningarna, FM2016-13584:3; MSB2016:25, 2016-06-10, sid. 12.
Nationell sikerhetsstrategi, Regeringskansliet, Statsradsberedningen.
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vikten av en fungerande sjukvird och likemedelsf6rsérjning.s Strategin
innehiller inte niarmre preciseringar eller styrande formuleringar om férsérjning
av livsmedel eller likemedel i hindelse av en kris.

2.2.8 Ambitioner avseende robusthet och grundliggande
funktionalitet har behandlats tidigare

Riksrevisionen har inte detaljstuderat hur fraigan om tydligare styrmedel och
ansvar for krisberedskapen nir det giller samhillsviktiga funktioner har
behandlats, men kan énda konstatera att fragan har behandlats tidigare.
Regeringen uttrycker till exempel i sin strategi fér samhillets sikerhet fran ar
2005 att krav pd formaga for samhillsviktig verksamhet bér formuleras for att
tydligare styra arbetet med att identifiera limpliga atgirder.ss I efterfoljande
proposition som behandlar svensk krisberedskap menar regeringen att arbetet
med grundliggande formagor bor fortsitta att utvecklas.s+ Regeringen menar att
generellt sa har den verksamhetsansvarige det finansiella ansvaret for att
uppritthilla en grundliggande sikerhet i sin verksamhet. Regeringen hinvisar
dven till att det primirt aligger ansvarig aktor inom respektive sektor att identifiera
grundliggande férmaga och fastsla nivan. Vidare skriver regeringen att den
verksamhetsansvarige med utgangspunkt i egna risk- och sarbarhetsanalyser bor
faststilla och redovisa vilken verksamhetsniva som ar rimlig om det intraffar
storningar. Regeringen hinvisar till elférsérjningsomradet dir en grundliggande
formaga har faststillts.s Vidare hade tidigare Krisberedskapsmyndigheten (KBM)
ett projekt om grundliggande sikerhetsnivaer.s I ett pilotprojekt behandlades
grundliggande sikerhetsnivaer inom livsmedelsforsorjning, elférsorjning och den
finansiella sektorn.” Liknande resonemang om vikten av grundliggande
sikerhetsnivéer fordes dven tio ar senare, exempelvis infér det senaste
inriktningsbeslutet. Forsvarsberedningen tog ar 2014 upp vikten av att sikerstilla
tillricklig forsorjning av strategiska fornsdenheter och flsdessiakerhet och man

Strategin behandlar dven ett antal hot mot var siakerhet och atgarder som behéver vidtas for att mota
dessa. Hir ingar bland annat militara hot, hot om terror och cyberhot liksom &ven hilsohot.
Avseende hilsohot skriver regeringen att likemedel maste finnas tillgangliga i tillrickliga mangder
for att klara en plétslig kris (exempelvis antivirala likemedel, antibiotika och vaccin). Vidare méste
sabotageskyddet for livsmedels- och dricksvattenanldggningar vara robust, eftersom dessa
férserjning 1 4r kinsliga for ar istiska hot, sid 25.

Prop. 2005/06:133, sid. 43.

Prop. 2007/08:92, sid. 32-33.

Prop. 2007/08:92, sid. 33. Ellagen 1997:857 reglerar ersattningar vid elavbrott.

Se exempelvis Fischer, Georg, Stenérus, Ann-Sofie, Grundldggande sikerhetsnivaer Internationell
kartlaggning, (2008-12-01), 740/2008.

67 Prop. 2009/10:1 UO 6, sid. 79.

8
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hinvisade exempelvis till livsmedel. Beredningen menade att en rimlig ambition
avseende samhiillsviktig verksamhet och forsérjningssikerhet bér utredas.ss

2.3 Reglering och formell styrning

2.3.1 Ransonerings-, férfogande-, och prisregleringslagarna samt
Svrig reglering
De sa kallade ransonerings-, forfogande-, och prisregleringslagarna ska kunna
tillgripas vid h6jd beredskap.s® Lagstiftningen syftar till att tillgodose behovet av
fordelning och tillgingliggérande av varor och tjanster som inte finns i den
offentliga sektorn. Sadan lagstiftning ska endast tillimpas nir de férebyggande
insatserna inte ricker till och inte heller andra férbrukningsdimpande atgirder dr
tillrackliga for att 16sa en kris.7o

Enligt regeringen, MSB och andra aktorer r det dock osikert i vilken utstrickning
dessa lagar skulle ga att tillimpa idag. Exempelvis skriver MSB och
Forsvarsmakten att fullmakts- och beredskapslagstiftningen ger majligheter till
forstirkning med resurser som finns i landet. Men samtidigt sd dr nuvarande
lagstiftning inte anpassad till att sikerstilla kritiska varor sdsom livsmedel och
likemedel.” Regeringen papekade redan 2009 att de s kallade
sektorslagstiftningarna bor ses éver, med ansvarsprincipen som utgdngspunkt, i
syfte att sikerstilla att forfattningsstodet i tillricklig omfattning 4r anpassat for
allvarliga hindelser och kriser.”2 I MSB:s handlingsplan fér skydd av
samhillsviktig verksamhet ingar att inventera lagstiftning och regelverk som har
koppling till eller som paverkar arbetet med skydd av samhaillsviktig verksamhet
och kritisk infrastruktur, och arbete med detta pagér.”

For offentliga aktorer finns styrning avseende krisberedskap pa en évergripande
niva i form av lagar och férordningar.” For samhillsviktiga funktioner som #gs
eller drivs av privata aktérer finns inte nigon faststilld overgripande reglering pa
motsvarande sitt. Det mer dvergripande kravet pd privata aktorer giller vid hojd

Ds 2014:20, sid. 107-107.

Enligt 2 § ransoneringslag (1978:268) kan lagen &ven tillimpas om det till féljd av annan
utomordentlig handelse foreligger knapphet eller betydande fara for knapphet inom riket pa
fornddenhet av vikt for totalférsvaret eller folkférsorjningen.

SOU 2009:69, sid. 11-12.

Sverige kommer att méta utmaningarna, Férsvarsmakten (2016-13584:3), Myndigheten for
samhiillsskydd och beredskap (2016:25), 2016-06-10, sid. 11.

Skr. 2009/10:124, sid. 1, och 22-23.

Handlingsplan for skydd av samhillsviktig verksamhet, Myndigheten fér samhillsskydd och
beredskap, (december 2013), sid. 22. Information fran MSB via e-post, 2018-02-20.
Exempelvis férordningen (2015:1052) om krisberedskap samt lagen (2006:544) om kommuner och
landstings atgérder infér och vid extraordinira héndelser i fredstid och hojd beredskap.
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beredskap och innebir att "de enskilda organisationer och foretag som enligt
overenskommelse eller pa annan grund ir skyldiga att fortsitta sin verksamhet i
krig ska vidta de sirskilda atgirder i friga om planering och inriktning av
verksamheten, tjinstgoring och ledighet for personal samt anvindning av
tillgingliga resurser som 4r nodvindiga for att de under de radande forhallandena
skall kunna fullgsra dessa skyldigheter”.’s

2.3.2 Planeringsanvisningar till bevakningsansvariga myndigheter

Efter inriktningspropositionen limnade regeringen planeringsanvisningar till de
bevakningsansvariga myndigheterna.’e Enligt dessa anvisningar ska
myndigheterna redovisa till respektive departement hur planeringsarbetet inom
det egna ansvarsomridet utvecklas samt vilka resultat som har uppnatts.”
Anvisningarna hinvisar dven till regeringens uttalanden om Férsvarsmaktens
behov, som bland annat handlar om férsérjning av livsmedel, drivmedel,
elektricitet och sjukvardsresurser.”s Planeringsanvisningarna innehaller dock inte
nagon nirmre styrande specifik information avseende livsmedels- eller
likemedelsforsorjning, men det star att Forsvarsmaktens operativa fsrmaga vid
hojd beredskap ska prioriteras.”” Anvisningarna riktar sig till bevakningsansvariga
myndigheter och omfattar dirmed en delmingd av totalf6rsvarets aktorer. Aktorer
pa lokal eller regional niva liksom frivilliga samt privata aktorer omfattas inte av
planeringsanvisningarna.

2.3.3 Foreskrifter fran MSB

MSB har utfirdat forskrifter for risk- och sarbarhetsanalyser, for kommuner och
landsting samt fér myndigheter. Enligt foreskrifterna till kommuner ska
sambhillsviktig verksamhet inom en kommuns geografiska omrade identifieras
och rapporteras. Det handlar om insatser for att reducera eller ta bort risker och
oka férmagan att kontinuerligt bedriva samhillsviktig verksamhet. I foreskrifterna
finns inga nirmre styrande fortydliganden eller krav, om exempelvis de tva

7 § andra stycket lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap. Utsver denna reglering
finns ett antal ytterligare regleringar som innebir skyldigheter for privata aktérer, exempelvis lag
(1982:1004) om skyldighet for naringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m fl. att delta i
totalférsvarsplaneringen, férordning (1982:1005) om skyldighet fér naringsidkare,
arbetsmarknadsorganisationer m fl. att delta i totalférsvarsplaneringen, férordning (1992:390) om
férberedelser for leverans av varor och tjanster samt Lag (1976:295) om skyldighet fér néringsidkare
att medverka vid lagring for forsorjningsberedskap.

Vilka de bevakningsansvariga myndigheterna 4r framgar av bilagan till krisberedskapsférordningen.
Planeringsanvisningar for det civila férsvaret; regeringsbeslut 11:16; 2015-12-10, Ju2015/00054/SSK
Férsta redovisningen var satt till 10 juni 2016, och dérefter skulle det ske arligen antingen i en
separat redovisning eller som en del av arsredovisningen, sid 1.

Planeringsanvisningar for det civila férsvaret; regeringsbeslut 11:16; 2015-12-10, Ju2015/00054/SSK,
sid. 2.

Planeringsanvisningar for det civila forsvaret, regeringsbeslut 11:16, 2015-12-10, Ju2015/00054/SSK,
sid. 2.
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omraden som granskningen behandlar. Diremot omnidmns livsmedelssektorn
och likemedelsférsorjning.s» MSB:s foreskrifter om statliga myndigheters risk-
och sarbarhetsanalyser fornyades i och med regeringens nya férordning
(2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap. Myndigheterna ska enligt féreskrifterna ha rutiner och planer for
att uppritthalla samhillsviktiga verksamheter som myndigheten bedriver eller
ansvarar for. De ska redogora for om det finns en plan for att hantera kriser och
om denna ir framtagen i samverkan med offentliga och privata aktorer.
Foreskrifterna innehaller inga styrande fortydliganden eller riktade krav nir det
giller den planering som efterfragas for de samhillsviktiga funktioner som
myndigheterna har ansvar for.s

Utover detta finns inte nagra sirskilda foreskrifter som behandlar férsorjning av
livsmedel eller likemedel i hindelse av en kris.s2

2.4 Sammanfattande iakttagelser och analys

Vikten av vil fungerande samhillsfunktioner har haft en tydlig plats inom
krisberedskapen genom aren och ingar i malen for var sikerhet, liksom i malen
for krisberedskap och civilt forsvar. Krisberedskapssystemets principer berér
fragan om samhallsviktiga funktioner men har en svag styrande effekt pa privata
aktorer. Det finns inte nagon 6vergripande reglering avseende privata aktérers
krisberedskap#:, eller reglerad definition av vad som avses med samhillsviktiga
funktioner och vilka évergripande utgingspunkter som ska styra sikerhetsarbetet
med dessa.

Regeringen har aterkommande hinvisat till att det finns behov av att fortydliga
styrningen, genom bland annat mélsittningar, for att dirigenom skapa tydligare
styrande forutsittningar for sikerhetsarbetet som rér krisberedskap och hojd
beredskap. Regeringen har dven vidtagit vissa atgirder, bland annat gett MSB i
uppdrag att ta fram forslag till resultatmal. Men regeringen har inte fattat beslut
om nagra resultatmal som #r bindande eller pa annat sitt fortydligat styrningen.
MSB har tagit fram vissa rapporter som berér samhillsviktiga funktioner av en
mer dvergripande och viigledande karaktir. Sammantaget har genom éren
uttryckts ett behov av att konkretisera forutsittningarna for sikerhetsarbetet nir
det giller samhillsviktiga funktioner. Aven om det har vidtagits vissa atgirder, sd
har detta innu inte utmynnat i ndgra nirmre konkretiseringar av styrning och
ansvarsforhallanden. Dirmed limnas ett stort tolkningsutrymme till berérda
aktorer om vad som krivs i sikerhetsarbetet avseende exempelvis tillgingen till
livsmedel eller likemedel.

MSBFS 2015:5, Bilaga 3, sid. 17.

MSBFS 2016:7, sid. 6-7.

Férteckning 6ver gillande forfattningar och allménna rad inom Myndigheten fér samhillsskydd och
beredskap ansvarsomréade, upprittad den 3 juli 2017.

Privata aktérer omfattas inte av krisberedskapsférordningen.
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3 Livsmedelsférsorjning

3.1 Inledning

Detta kapitel behandlar livsmedelsférsérjningen i en situation av kris eller hsjd
beredskap, med inriktning mot styrning och ansvarsférhallanden (revisionsfraga 1)
och ansvariga myndigheters insatser avseende styrning och vigledning,
samordning och samverkan samt uppféljning och analys (revisionsfraga 2).

3.1.1 Overgripande bild av livsmedelsférsérjning

Tillgingen till livsmedel &r ett grundliggande behov for ett samhille. Den sa
kallade livsmedelskedjan handlar om primérproduktion, livsmedelsindustri,
livsmedelshandel, restaurangniring, méltidsturism och konsumenter.s
Livsmedelssystemet berér eller ir beroende av méinga offentliga och privata
aktorer, och i likhet med andra forsorjningsomraden ir livsmedelskedjan starkt
beroende av andra samhillsfunktioner. Det handlar till exempel om el,
transporter, elektroniska kommunikationer och IT. Systemet bygger pa
regelbundna leveranser i enlighet med “just in time principen”.ss
Livsmedelskedjan ir i hog grad utspridd geografiskt, och ofta sker produktion och
bearbetning samt lagring och distribution pa olika platser. Produktionen av
livsmedel bygger pa flera olika produktionsfaktorer och insatsvaror, tekniska
system och personal med viss kompetens. Regeringen har inte faststillt nigon
sektor eller samverkansform for livsmedelsomradet, som tidigare har konstaterats,
men bland annat Livsmedelsverket och Jordbruksverket har en roll och ett ansvar
inom ramen fér livsmedels- och jordbruksomradet. Utéver detta 4r ett stort antal
privata aktérer knutna till primérproduktion (exempelvis odling och uppfédning),
grossister och lager samt distribution (exempelvis importforetag, lagerlokaler och
transport och distribution av livsmedel mellan olika led i kedjan),
livsmedelsindustri (tillverkning, beredning och bearbetning) samt livsmedel till
konsument (servering, butiker och institutioner).ss

3.1.2 En historisk aterkoppling samt sarbarheter och risker som har
belysts

De tvé virldskrigen priglade tidigare Sveriges planering for livsmedelsberedskaps.
Politiken uttrycktes bland annat i form av produktionsmal (4ven sa kallade

Prop. 2016/17:104, sid. 1.

85 Molin, Lena, Ostensson, Malin, Férutsittningar for livsmedelsberedskap pa kommunal niva; (FOI-
R—4109—SE), sid. 9.

Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar?, Riksrevisionen, (RiR 2014:12), sid. 23.

Under det forsta varldskriget var Sverige avskuret. Under andra vérldskriget var férberedelserna
bittre och under efterkrigstiden prioriterades férsérjningsberedskapen inom jordbrukspolitiken.
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sjilvforsérjningsmal eller beredskapsmal). Staten héll lager av livsmedel och
insatsmedel till jordbruket i sadan mingd att jordbrukets produktion, i
kombination med en omliggning av kosten, skulle klara av en avspirrning i flera
ar. Under 1970- och 1980-talen kritiserades politiken som dyr, protektionistisk och
ineffektiv, och den politiska debatten ledde till ett beslut om att avreglera
jordbruket. Produktionsmalen togs bort, men beredskapslagringen bibehélls.
Intridet i EU 1995 innebar en gemensam jordbrukspolitik och var en bidragande
orsak till att den statliga planeringen for livsmedelsberedskap upphorde helt.ss
Vidare har enligt regeringen gillande hotbild och inriktning for férsvaret under
flera ar inneburit en begrinsad planering fér hojd beredskap samt att vissa
resurser, diribland livsmedelslagren, har avvecklats.s

Riksrevisionen har gitt igenom MSB:s nationella fsrmagebedémningar for dren
2011-2017% och det framgar att risker som kan leda till strningar i
livsmedelsférsorjningen hela tiden har belysts ur olika perspektiv. Exempelvis har
risker som far konsekvenser for livsmedelsforsorjningen behandlats i olika
scenarier, och manga av samhillets aktorer har i egna analyser haft med risker for
landets livsmedelsforsérjning. I 2017 ars formagebedomning belyser MSB flera
exempel dir resurserna inte ir tillrickliga for att hantera samhillsstérningar och
nimner bland annat livsmedel.”

3.2 Regeringens styrning samt mal och krav fran
statsmakterna

3.2.1 Inledning

Nir det giller styrning kan Riksrevisionen inledningsvis konstatera att det inte
finns nagra formellt faststillda mal for eller krav som berérda parter ska leva upp
till i hindelse av en kris. Diremot har regeringen i till exempel propositioner gett
uttryck for en vilja som inte varit direkt bindande, men som 4ndé kan ha haft en
styrande inverkan. Mot bakgrund av detta har propositioner med mera av
betydelse inom omrédet studerats for att fa en bild av styrningen genom dessa.

Eriksson, Camilla, Sollén Norrlin, Sofia, Heed, Josefin, Hur skulle Sveriges lantbruk drabbas vid en
avsparrning?, (SLU 2016), sid. 2.

Prop. 2014/15:109, sid. 59.

9 MSB har pa regeringens uppdrag sedan 2011 redovisat en nationell fsrmagebedémning. Syftet har
varit att ge ett strategiskt underlag fér att inrikta och utveckla samhillsskydd och beredskap. Detta
genom att redovisa en nationell beddmning av samhillets férmégor, risker och sarbarheter liksom
genomforda atgdrder. MSB, hamtad 2017-11-07,
https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Nationell-risk--och-formagebedomning/.
Nationell risk- och férmagebedémning 2017, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap, (april
2017), sid. 4.
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3.2.2 Regeringens livsmedelsstrategi

Regeringen presenterade nyligen en livsmedelsstrategi och hinvisade till den som
en plattform utifran vilken livsmedelspolitiken ska utformas fram till 2030. Det
overgripande malet dr en langsiktigt hallbar och konkurrenskraftig
livsmedelskedja dir den totala livsmedelsproduktionen 6kar, samtidigt som
relevanta nationella miljémal nas, i syfte att skapa tillviixt och sysselsittning och
bidra till hallbar utveckling i hela landet.»? Regeringen skriver att Sveriges
sjilvforsorjningsgrad har betydelse for var forsérjningsférmaga savil i kris som
vid hojd beredskap och krig. Livsmedelskedjan bor vara robust s att allvarliga
pafrestningar och stérningar kan hanteras med rimliga konsekvenser for
sambhillet. Regeringen hinvisar ocksa till inriktningspropositionens resonemang
om planering fér 5-10 dagars stod till Forsvarsmaktens och skriver "En
produktionsskning skulle kunna bidra till en okad sjilvforsérjningsgrad av
livsmedel. Sarbarheten i livsmedelskedjan ska minska.”s+ Nir det giller syftet med
livsmedelsstrategin si hinvisade regeringen dock inte till fraigan om
livsmedelsforsorjning i hindelse av en kris. Strategin motiverades framfor allt
med att den handlade om att utnyttja potentialen i svensk livsmedelsproduktion.ss
Handlingsplanen som hor till strategin innehaller ett storre antal si kallade
strategiska satsningar men ingen av dessa har inriktning pé férsérjningen av
livsmedel i hindelse av en kris. Regeringen forklarar detta genom att i inledningen
till handlingsplanen skriva att "beredskaps- och férsérjningsfragor hanteras i
huvudsak i det utvecklingsarbete som nu sker avseende sambhiillets krisberedskap
och totalforsvar.”s

3.2.3 Uttalanden i budgetpropositioner m.m.

Riksrevisionen har i granskningen 4ven studerat regeringens budgetpropositioner
for att undersoka hur forsérjning av livsmedel i hiindelse av en kris har behandlats
i dessa. Riksrevisionen har gatt igenom budgetpropositionerna for utgiftsomride 23,
Areella niringar, jordbruk och livsmedel och utgiftsomrade 6, Férsvar och
samhillets krisberedskap fér perioden 2008-2018.

I regeringens budgetpropositioner fér utgiftsomrade 23 har regeringen under den
undersokta perioden delvis behandlat livsmedel ur ett sikerhetsperspektiv, men

Prop. 2016/17:104, sid. 1.

Regeringen skriver att Jordbruksverket och Livsmedelsverket har fatt i uppdrag att planera for det
civila férsvaret. Regeringen hénvisar aven till scenarier dar internationell handel minskar kraftigt
under en lingre tid. Inhemsk livsmedelsproduktion skulle da fa stor betydelse. Darfér ar det viktigt
att jordbruket och livsmedelsproduktionen fungerar under en kris pa regional och nationell niva.
Prop. 2016/17:104, sid. 1.

Prop. 2015/16:1 UO 23, sid. 75.

En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och hallbar tillvaxt i hela landet, Regeringens
handlingsplan, Regeringskansliet Ndringsdepartementet, sid. 3.

ES-
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framst med inriktning mot fragor som rér livsmedelssikerhet och
livsmedelskontroll, och i betydligt mindre utstrickning sjilva tillgangen till
livsmedel i hindelse av en kris. Regeringen konstaterar till exempel att sikra
livsmedel och dricksvatten dr grundliggande forutsittningar fér samhillets
funktionalitet och for minniskors hilsa.”” Fragan om tillging till livsmedel i
hindelse av en kris har inte haft en framtridande plats, iven om den har berérts.
Regeringen skriver till exempel att vid kriser dr det viktigt att kunna uppritthalla
tillgangen till dricksvatten och livsmedel, och man anser att det ir viktigt att
ansvariga aktorer sikerstiller detta.’s I budgetpropositionen f6r 2009 behandlades
fragan om krisberedskap for livsmedels- och dricksvattenforsorjning, och fragan
om att ge Livsmedelsverket en samordnande roll uppgavs vara under beredning.»
I sin senaste budgetproposition skriver regeringen att det dr angeliget att
myndigheterna stirker sitt arbete med civilt forsvar inom livsmedelsférsorjningen
och att regeringen dirfor tillfér ytterligare resurser inom omradet. 100

Budgetpropositionerna for utgiftsomrade 6 for perioden 2008-2018 behandlar
kontinuerligt frigan om robusta samhillsviktiga funktioner mer generellt, snarare
in med inrikining pa sirskilda omraden. Frigan om livsmedelsforsorjning har
berdrts i propositionerna men inte haft nagon framtridande plats. Regeringen
hinvisar till att Livsmedelsverket tillsammans med Jordbruksverket och Statens
veterindrmedicinska anstalt har genomfért projekt med hjilp av 2:4-anslag.11 Efter
inriktningsbeslutet tog regeringen i sin budgetproposition f6r 2017 upp livsmedel
som ett av de sju omraden dir samhillet behover kunna ge Forsvarsmakten

stod. 102

3.2.4 Regeringsuppdrag och utredningsuppdrag

I utredningen om 6versyn av ransoneringslagen och prisregleringslagen
behandlades fragan om forsérjning av bland annat livsmedel, och utredningen
pekade bland annat pa att det kan finnas risker i forsérjningshinseende och att
livsmedelsférsorjningen ir beroende av andra sektorer.1 Granskningen har

Prop. 2013/14:1 UO 23, sid. 77.

Prop. 2015/16:1 UO 23, sid. 79. Vidare har livsmedelsférsérjning som fraga dven kontinuerligt
behandlats ur ett internationellt perspektiv med inriktning pa fragan om fattigdom.

Prop. 2009/2010:1 UO 23, sid. 55-56.

Prop. 2017/18:1 UO 23, sid. 56. Regeringen menar att Livsmedelsverkets arbete avseende civilt
férsvar bland annat férmagan att tidigt upptécka halsohot bér stirkas och att anslaget bér tillféras
10 000 000 kronor arligen fran och med 2018, Prop. 2017/18:1 UO 23, sid. 72.

For att forstarka effekten av samhillets samlade krisberedskap och krishantering anslas sérskilda
medel genom anslag 2:4 Krisberedskap inom utgiftsomrade 6. Prop. 2013/14:1 UO 6, sid. 92.
Regeringen tar dven upp att MSB jobbar med fragan fér att majliggéra bedémningen av samhillets
formaga att stodja Férsvarsmakten inom livsmedel och sjukvardsresurser samt vriga fem omraden.
Prop. 2016/17:1 UO 6, sid. 73.

SOU 2009:69. sid. 49.
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ddrutéver inte funnit att regeringen limnat nagot sirskilt utredningsuppdrag som
direkt har behandlat frigan om férsérjning av livsmedel i hindelse av en kris.
Diremot har regeringen limnat flera utredningsuppdrag med anknytning till
omradet i stort. Det handlar till exempel om konkurrenskraften inom jordbruks-
och tridgardsniringen, ' om djurskyddslagstiftningens utformning,1s trygg och
siker mat,1950m en siker dricksvattenférsorjning1’ och om ansvar i
livsmedelskedjan och livsmedelskontroll.1os

Regeringen har under de senaste aren limnat flera olika uppdrag som ror
livsmedelsomréidet. Riksrevisionen identifierat tvi uppdrag med direkt koppling
tillgdngen av livsmedel vid en kris. Det ena ir ett samordningsuppdrag till
Livsmedelsverket om livsmedelsforsorjning i hindelse av kris, och i samband med
indringen i myndighetens instruktion fick Livsmedelsverket det andra, ett
uppdrag att bilda samordningsgrupper (se ocksa avsnitt 3.2.6). Utover detta har
Riksrevisionen inte identifierat niagot uppdrag med denna inriktning.
Livsmedelsverket har emellertid genom é&ren haft andra uppdrag som till exempel
handlat om livsmedelskontroll och matsvinn.1»

MSB far varje ar flera olika uppdrag av regeringen som handlar om krisberedskap
ur olika perspektiv. Av en genomgang av ett storre antal (cirka 100) av de uppdrag
som regeringen har limnat till MSB framgir att myndigheten inte har fatt nagot
uppdrag med direkt inriktning pa forsorjning av livsmedel vid en kris.10 Didremot
finns en indirekt koppling i till exempel uppdraget till MSB och Férsvarsmakten
om en grundsyn, liksom i regeringens uppdrag till MSB att utveckla forslag till
resultatmal. (se ovan i kapitel 2). Vidare har frigan om livsmedelsforsorjning lyfts
i férsvarsutskottet i samband med motionsyrkanden och utskottet har bland annat
hinvisat till genomférda aktiviteter av Livsmedelsverket liksom vikten av
samverkan och utveckling av resultatmal.i

104 SOU 2014:38, SOU 2015:15.

SOU 2011:75.

106 SOU 2009:8.

107 SOU 2016:32.

108 SOU 2011:23. Regeringskansliet, himtad 2017-10-23, http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/
2016/12/uppdrag-ska-sakra-likvardiga-livsmedelskontroller/.

109 | jysmedelsverket, hamtad 2017-10-08,
https:/ /www.livsmedelsverket.se/sok?q=regeringsuppdrag&page=1.

110 MSB, hamtad 2017-10-23, https://www.msb.se/sv/Om-MSB/Sa-arbetar-MSB/Regeringsuppdrag/.

111 2014/15:F8US, sid. 55. Se dven 2013/14:F6U11 och 2010/11:F6U2.

g
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3.2.5 Hur ser regleringen inom livsmedelsomradet ut?

Lagstiftningen for livsmedelsomradet bygger till stor del pa EU-ritt.12 Det
grundliggande regelverket utgar frin EU:s férordning (EG) nr 178/2002, med
allminna principer och krav om vad som ska inforlivas i svensk lagstiftning. I
férordningen finns flera bestimmelser med koppling till frigan om att garantera
livsmedelssiikerhet, men forordningen innehaller inga krav med inriktning pa
sjilva forsorjningen med livsmedel i hindelse av en kris.3

Livsmedelslagen (2006:804) syftar till att sikerstilla en hog skyddsniva for
minniskors hilsa och fér konsumenters intressen nir det giller livsmedel.1* Det
handlar till exempel om mirkning och presentation av livsmedel och
bestimmelser som rér livsmedelsanliggningar. Lagen kompletterar de
bestimmelser i EG-férordningar (EG-bestimmelser) som har samma syfte som
lagen och som faller inom lagens tillimpningsomride.s

Livsmedelsforordningen (2006:813) innehéller kompletterande bestimmelser till
livsmedelslagen.us Enligt forordningen fir Livsmedelsverket meddela foreskrifter
om att livsmedelsanliggningar maste godkinnas av behérig kontrollmyndighet.1”
Livsmedelsverket far vidare meddela foreskrifter om forsiktighetsmatt for att
forebygga och avhjilpa skadeverkningarna av sabotage eller annan skadegorelse
som kan paverka Sveriges livsmedelsférsorjning.1s Dirutover finns lagar som
behandlar sjukdomar och smittskydd, exempelvis epizootilagen'®® och
zoonoslagen.120

Vidare berors livsmedelsomradet av ytterligare lagar och férordningar. Lagen
(2009:1424) om kontroll av skyddade beteckningar pa jordbruksprodukter och
livsmedel kompletterar EU-ritten nir det giller kvalitetsordningar for
jordbruksprodukter och livsmedel.12t Férordningen (2006:1166) om avgifter for
offentlig kontroll av livsmedel och vissa jordbruksprodukter, behandlar avgifter

1

Livsmedelsverket, hamtad 2017-10-23, https://kontrollwiki.livsmedelsverket.se/artikel /88 /eu-
rattsliga-rattskallor-och-tolkningsmetoder samt Livsmedelsverket, himtad 2017-10-23,
https://www.livsmedelsverket.se/om-oss/lagstiftning1/lagar-om-livsmedel.

Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om allménna
principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrattande av Europeiska myndigheten for
livsmedelssikerhet och om férfaranden i fragor som giller livsmedelssikerhet.

1§ livsmedelslagen (2006:804).

5 § livsmedelslagen (2006:804).

1§ livsmedelsférordningen (2006:813).

12 § livsmedelsférordningen (2006:813).

16 § livsmedelsférordningen (2006:813).

Epizootilag (1999:657).

Zoonoslag (1999:658). Vidare finns lag (2006:806) om provtagning pa djur m.m., och lag (2006:807) om
kontroll av husdjur m.m.

21 §1 Lag (2009:1424) om kontroll av skyddade beteckningar pa jordbruksprodukter och livsmedel.

1

1

1

1
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som ska betalas for att ticka statliga myndigheters och kommuners kostnader for
offentlig kontroll.122 Férordningen (2006:812) om offentlig kontroll av livsmedel
som importeras fran ett tredje land, kompletterar EU-ritten nir det giller att
kontrollera efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt
bestimmelserna om djurhilsa och djurskydd.?s Sammantaget innehaller lagar
och férordningar inom livsmedelsomradet tydliga avsikter om att bland annat
verka for sikra livsmedel, férhindra smittspridning och for att motverka risker for
sabotage som kan paverka livsmedelsforsorjning. I lagarna ingar dock inte
sirskilda krav eller regler som avser forsérjningen av livsmedel i héindelse av en
kris, dven om vissa lagar delvis beror fragan och regeringen har gett uttryck for sitt
forhallningssitt i vissa propositioner.

Avvigningen mellan det allminnas och den enskildes ansvar uttrycks i lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor: "Staten eller en kommun skall ansvara fér en
riddningsinsats endast om det dr motiverat med hinsyn till behovet av ett snabbt
ingripande, det hotade intressets vikt, kostnaderna for insatsen och
omstindigheterna i 6vrigt”.12¢ I socialtjinstlagen (2001:453) hinvisas ocks till
kommuners ansvar: "Varje kommun svarar for socialtjinsten inom sitt omrade,
och har det yttersta ansvaret for att enskilda far det stéd och den hjilp som de
behover”.12s Vidare star det i lagen (2006:544) om kommuners och landstings
atgirder infor och vid extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap att
kommuner inom sitt geografiska omrade, i friga om extraordinira hindelser i
fredstid, ska verka for att olika aktorer samverkar, for att de krishanteringsatgirder
som vidtas av olika aktérer samordnas och for att information till allménheten
koordineras.s Av lagen framgér att kommuner och landsting ska planera for hur
de ska hantera extraordinira hindelser, och da beakta risk- och
sarbarhetsanalyser.17

Nir det giller tolkningen av lagstiftningen forklarade regeringen i sin strategi for
samhillets sikerhet att utgangspunkten for det offentliga dtagandet 4r att den
enskilde, i form av individer och foretag, har ett grundliggande ansvar for att
skydda liv och egendom och vidta forebyggande atgirder. De offentliga atgirderna
far dock en storre vikt ju mer kravande och oférutsedd en krissituation dr, menar
regeringen. I extrema situationer blir statens roll som yttersta garant for

22 Férordning (2006:1166) om avgifter for offentlig kontroll av livsmedel och vissa jordbruksprodukter.

2 Férordning (2006:812) om offentlig kontroll av livsmedel som importeras fran ett tredje land.

124 1 kap. 2 § tredje stycket lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.

25 2 kap. 1§ socialtjinstlagen (2001:453).

2 2 kap. 7 § lagen (2006:544) om kommuners och landstingsatgarder infér och vid extraordindra
hindelser i fredstid och hsjd beredskap.

27 2 kap. 1§ lagen (2006:544) om kommuners och landstingsatgirder infr och vid extraordinira
hindelser i fredstid och hojd beredskap.
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minniskors sikerhet och trygghet sdrskilt stor.12s T en senare proposition som
behandlar svensk krisberedskap menar regeringen att det dr forst nir den enskilde
inte klarar sig pa egen hand som det allminna kan bli skyldigt att ingripa.
Enskilda individer bor i sd stor utstrickning som méjligt vidta egna forberedelser
for att under en begrinsad tid kunna tillgodose egna behov av exempelvis vatten,
livsmedel och virme. Det kan bli ett allmint dtagande eller en skyldighet att
ingripa férst nir en person inte lingre kan ta sitt ansvar.» Sammantaget limnar
lagstiftningen utrymme for tolkning avseende den nirmre innebsrden av det
offentligas ansvar, samtidigt som regeringen i propositioner inda pekar pa staten
som en yttersta garant fér minniskors sikerhet och trygghet.

3.2.6 Myndigheters ansvar

Detta avsnitt behandlar vilket ansvar myndigheter inom omradet har, med sérskild
betoning pé frigan om férsérjning av livsmedel i hiindelse av en kris.

Jordbruksverket dr forvaltningsmyndighet inom jordbruket, fiskeomradet och
dirtill knuten landsbygdsutveckling.10 Bland annat ska Jordbruksverket forebygga
spridning av och bekdmpa smittor hos djur i ménniskans vard och, for sin del av
livsmedelskedjan, verka for sikra livsmedel och konsumenthinsyn.is
Jordbruksverket hade tidigare ett vergripande ansvar for jordbrukets
beredskapsorganisation.1s2 Nir beredskapsférordningen upphivdes den 1 juli 2002
upphivdes 4ven det utpekade ansvaret for funktionen livsmedelsférsérjning.133
Jordbruksverket har idag i enlighet med myndighetens instruktion eller
regleringsbrev inte nagot sirskilt ansvar avseende forsorjningen av livsmedel i
hindelse av en kris. Jordbruksverket har dock ett bevakningsansvar i enlighet
med krisberedskapsférordningen och myndigheten omfattas av regeringens

Prop. 2005/06:133, sid. 52.

Prop. 2013/14:144, sid. 29. Samt i en rapport behandlas delvis fragan. Enligt rapporten behover det
offentligas ansvar fér livsmedelsforsorjning tydliggsras; Molin, Lena, Ostensson, Malin,
Férutsittningar for livsmedelsberedskap pa kommunal niva; (FOI-R—4109—SE), sid. 52.
Myndigheten ska verka for en hallbar utveckling och ett gott djurskydd, ett dynamiskt och
konkurrenskraftigt naringsliv i hela landet och en livsmedelsproduktion till nytta for
konsumenterna,1 § férordningen (2009:1464) med instruktion fér Statens jordbruksverk.

3 § forordningen (2009:1464) med instruktion fér Statens jordbruksverk.

Se 3 § férordningen (1994:94) om jordbrukets beredskapsorganisation (upphévd den 1 mars 2000).
Beredskapsforordning (1993:242), Livsmedelsférsérjning i ett krisperspektiv, Livsmedelsverket
februari 2011, sid. 3. Jordbruksverkets tidigare arbete med beredskapsplanlaggning for
livsmedelsférsorjning handlade om omstillning av jordbruksproduktion, inférande av kriskost,
regleringssystem for insatsvaror, personalplanliggning av nyckelpersonal inom lantbruk och
livsmedelsindustrin samt ransonering och beredskapslagring. Jordbruksverket, himtad 2017-10-24,
http:/ /www.jordbruksverket.se/omjordbruksverket/krisberedskap/livsmedelsforsorjning.4.18284b76
15cd4eb37c8c56ca.html.

Férordning (2009:1464) med instruktion fér Statens jordbruksverk, Regleringsbrev fér budgetaret
2017 avseende Statens jordbruksverk inom utgiftsomrade 23 Areella niringar, landsbygd och
livsmedel, last 2017-06-29.

1
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uppdrag om att teruppta planering for civilt forsvar. I sitt krisberedskapsarbete
arbetar Jordbruksverket dven med totalférsvarsplanering och har identifierat
forsorjningsformaga, smittskydd, vixtskydd och formagan till krisledning som
fyra prioriterade omraden. 3

Statens veterindrmedicinska anstalt (SVA) har till uppgift att vara
veterindrmedicinskt expert- och serviceorgan t myndigheter och enskilda.1:s SVA
ska bland annat uppritthélla en effektiv vaccinberedskap for smittsamma
djursjukdomar och vara nationellt veterinirmedicinskt laboratorium,s” och har
dven bevakningsansvar i enlighet med krisberedskapsférordningen. s

Livsmedelsverket ir forvaltningsmyndighet for livsmedelsfragor och har i uppgift
att beakta konsumenternas intresse for sikra livsmedel, redlighet i
livsmedelshanteringen och fér bra matvanor. Livsmedelsverket 4r den myndighet
inom livsmedelsomradet som har ett utpekat krisberedskapsansvar for
livsmedelsforsorjning i hindelse av en kris. Myndigheten har ansvar for nationell
samordning av kris- och beredskapsplanering av livsmedelsforsérjningen i leden
efter primirproduktion samt ett motsvarande ansvar for dricksvattenforsérjning.1»
Livsmedelsverket tilldelades detta ansvar genom en indring av myndighetens
instruktion 2010. 14 Fére denna 4dndring hade regeringen uttryckt en vilja att héja
krisberedskapen inom viktiga samhillsomraden. Regeringen hinvisade till ett
behov av att stirka krisberedskapen vad avser férsérjningen av livsmedel och
dricksvatten.14 I beredningsarbetet behandlades mal, organisation,
ansvarsférhallanden och samarbetsformer vid kortvariga kriser pa nagra dagar
upp till tva till tre veckor. Svarare krissituationer som ger mer langvariga
storningar eller direkta hot mot samhillet sisom krig behandlades inte.1# Efter att
Livsmedelsverkets instruktion dndrats 1 januari 2010 gav regeringen myndigheten
iuppdrag att utreda och komma med forslag till inrittande och utformning av
samverkansgrupper eller rad fér samordning av krisberedskapsplanering for

35 Jordbruksverkets arsredovisning 2016, sid. 88 samt Jordbruksverket, hamtad 2017-10-24,
http://www.jordbruksverket.se/omjordbruksverket/krisberedskap/livsmedelsférsorjning.4.18284b76
15cd4eb37c8c56ca.html.

136 1 § férordningen (2009:1394) med instruktion for Statens veterindrmedicinska anstalt.

137 2 § férordningen (2009:1394) med instruktion for Statens veterindrmedicinska anstalt.

138 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakning: iga myndigheters atgarder vid hsjd
beredskap.

1393 § férordningen (2009:1426) med instruktion fér Livsmedelsverket.

140 Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, J02010/889; Uppdrag om inrattande av samverkansgrupper eller rad
fér samordning av krisberedskapsplanering av livsmedels- och dricksvattenférsérjning, sid. 2.

141 Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, Jo2010/889; Uppdrag om inrdttande av samverkansgrupper eller rad
fér samordning av krisberedskapsplanering av livsmedels- och dricksvattenférsérjning, sid. 1.

142 Rapport fran projektarbete om beredskap inom livsmedel och dricksvatten; Jordbruksdepartementet

Styrgrupp BLOD; 2009-03-03, sid. 3.
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livsmedels- och dricksvattenférsérjningen.i# Regeringen hinvisade bland annat
till behovet av ett tvirsektoriellt perspektiv pa krisberedskapen och till att det inte
gors nagra regelbundna och systematiska analyser av risker och sarbarheter nir
det giller forsorjningsaspekten.i# Livsmedelsverket terkom sedan till regeringen
i en rapport dir myndigheten foreslog bildandet av en samradsgrupp for
krisberedskapsplanering av livsmedelsforsérjning (SKAL) samt en stédjande
gd/vd- grupp.1s Gruppens uppdrag féreslogs besta av att gora risk- och
sarbarhetsanalyser avseende férsorjningsledet fran tillverkning/import/ inférsel
fram till butikshyllan; bidra till arbete med krisberedskapsplanering; utvirdera
kriser for att sprida goda exempel, tolka nationella resultatmal, langsiktiga
strategiska fragor och arlig aterrapportering till regeringen.

Riksrevisionen har dven gitt igenom regleringsbreven fér Livsmedelsverket for
aren 2007-2018. Regeringens uppdrag i regleringsbreven har bland annat handlat
om en effektiv kontroll, sikra livsmedel, allergier, bekimpningsmedel och
offentliga maltider med mera. I regleringsbreven aterfinns inte skrivningar
avseende uppdrag eller dterrapporteringskrav kopplade till myndighetens
samordningsuppdrag for livsmedelsforsorjning i kris. 2017 ars regleringsbrev tog
dock upp myndighetens uppdrag avseende civilt forsvar, och i regleringsbrevet for
2018 ingar skrivningar om att myndigheten bland annat ska prioritera planering
for stod at Forsvarsmakten under hojd beredskap avseende kritiska férnsdenheter,
egendom och tjinster. Med undantag for dren 2007-2009 har det inte heller
funnits nagot specifikt terrapporteringskrav rérande krisberedskapsforméga.
Sammantaget framgér att utéver den rapportering som sker som en foljd av att
myndighetens samordningsuppdrag ingir i myndighetens instruktion, sa har
regeringen inte i regleringsbreven limnat nigot ytterligare uppdrag eller
aterrapporteringskrav med anledning av myndighetens samordningsansvar for
livsmedelsférsorjningen vid kris. Fragor eller aterrapporteringskrav rérande
krisberedskap generellt har férekommit i begransad omfattning.

143 | regeringens beslut hanvisades till befintliga samverkansformer inom drickvattenomradet (SAMVA)
och till projektgruppen, som foreslog att i Livsmedelsverkets samordningsansvar skulle inga att
identifiera centrala aktérer och bilda nitverk fér samrad, analys och planering; att évervaka att risk-
och sarbarhetsanalyser genomférs med fokus pé livsmedels- och dricksvattenférsérjning.
Regeringen skrev att i ett senare skede bor dven inga att identifiera lampliga atgérder for
krisberedskapen samt bedéma behov av formaliserad samverkan, Se Regeringsbeslut 3, 2010-03-04,
]02010/889; Uppdrag om inrattande av samverkansgrupper eller rad fér samordning av
krisberedkapsplanering av livsmedels- och dricksvattenférsérjning, sid. 2.

Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, Jo2010/889; Uppdrag om inrittande av samverkansgrupper eller rad
fér samordning av krisberedskapsplanering av livsmedels- och dricksvattenférsérjning, sid. 2.

Se dven avsnitt 3.2.4.

Inrittande av samradsgrupper fér samordning av krisberedskapsplanering av livsmedels- och
dricksvattenforsorjning, Dnr 1345/2010, Saknr 0022, (2010-11-25), sid. 14-16.
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3.3 Sammanfattande iakttagelser och analys

I likhet med andra férsérjningsomraden bygger livsmedelskedjan pé ett samspel
mellan olika aktérer och samhaillsfunktioner, vilket ocksa gor att den 4r sarbar. Det
finns inte nigra formellt faststillda mal eller krav pa formaga till
livsmedelsforsorjning som berérda parter ska leva upp till i hindelse av en kris.
Fragan om férsorjning av livsmedel i hiindelse av en kris har heller inte haft en
framtridande plats i regeringens propositioner eller i lagstiftningen. Det skiljer sig
fran fragan om sikra livsmedel som kontinuerligt har behandlats och har en tydlig
plats i regleringen. For att stirka krisberedskapen rérande forsorjning har
regeringen gett Livsmedelsverket ett ansvar for nationell samordning av kris- och
beredskapsplanering av livsmedelsforsérjningen i leden efter primarproduktion.
Dirutéver har inte regeringen limnat nigra nirmre anvisningar, exempelvis i
regleringsbrev eller genom édterrapporteringskrav, om vad som forvintas av
myndigheten nir det giller samordningsuppdraget. Tillsammans med bristen pa
overgripande malbilder limnar detta ett stort utrymme fér tolkning bade hos
Livsmedelsverket, om samordningen av kris- och beredskapsplanering, och hos
ovriga berorda aktorer nir det giller ansvarsforhallanden och krav.

3.4 Vidtagna atgirder

3.4.1 Inledning

Detta avsnitt behandlar granskningens andra fraga som giller myndigheters
atgirder avseende styrning och vigledning, samordning och samverkan samt
uppféljning och analys. Inledningsvis behandlas de tva forsta omriadena och
darefter behandlas det tredje. Avsnittet berr i forsta hand Livsmedelsverket som
ir den myndighet som haft ett uppdrag som rér fragan om livsmedelsforsérjning i
hindelse av en kris, och fokus ir pa perioden efter 2010 da myndigheten
tilldelades detta uppdrag.

3.4.2 Styrning och samordning

Av granskningen framgir att Livsmedelsverket har vidtagit krisberedskapsatgirder
inom livsmedelsomradet, ofta med matsikerhetsanknytning, men 4ven avseende
forsérjningen av livsmedel vid en kris.'#” Under 2011 genomférdes
seminariesvningar i fem kommuner utifrn ett scenario med brist pd livsmedel,
med medverkande fran kommuner, landsting och privata aktérer.i#
Livsmedelsverket hinvisar till diskussioner med kommuner och linsstyrelser om

147 Bilden av att myndigheten har arbetat med fragan och vidtagit olika atgirder, framgar dven av
intervjuer som skett med féretridare for myndigheten liksom av andra aktérer.
148 Livsmedelsverkets arsredovisning 2011, sid. 19.
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hur MSB:s forslag till resultatmal avseende livsmedel ska tolkas och myndigheten
har genomfort kunskapsinhidmtning kring hur vara grannlinder arbetar.# Enligt
myndigheten har man varje ar olika krisberedskapsprojekt. Det handlar om
exempelvis insatser som ir inriktade mot dricksvattenomridet och insatser
kopplade till livsmedelsburna utbrott samt dven livsmedelsforsorjning, exempelvis
en sektorsévergripande analys av livsmedelsférsorjning.1o Livsmedelsverket
hinvisar till rapporter och vigledningar som ir framtagna med stod av anslag 2:4
Krisberedskap.1st och myndigheten har beviljats ytterligare medel genom anslag
2:4 Krisberedskap.1s?

Av en genomging av det vigledande och stodjande material som myndigheten
presenterar pa sin hemsida framgdr att det behandlar fragor om sikerheten i mat
och vatten samt delvis fragor ur ett férsérjningsperspektiv. Myndigheten har tagit
fram information om hur foretag kan arbeta med ett systematiskt sikerhetsarbete
och gora riskanalyser samt hantera en kris och uppritthalla kontinuitet. Det
handlar inte om styrande utan snarare om stédjande underlag.'ss Vidare har
Livsmedelsverket utfirdat ménga foreskrifter, och allménna rid, men de har inte
en direkt koppling till krisberedskapen ur ett forsorjningsperspektiv. Enligt 16 §
livsmedelsférordningen far myndigheten meddela foreskrifter i syfte att forebygga
och avhjilpa skadeverkningarna av sabotage eller annan skadegorelse som kan
paverka Sveriges livsmedelsférsérjning. Livsmedelsverket har inte utfirdat nigon
sddan foreskrift inom omradet livsmedel,'s* men daremot for dricksvatten.

Livsmedelsverket hinvisar till samverkan genom olika former av kontakter, och
medverkar i méten och aktiviteter for att inhdmta kunskap.1ss Livsmedelsverket
medverkar i tvd samverkansomraden, Teknisk infrastruktur och Farliga dmnen,156
och har en dialog med Férsvarsmakten och Férsvarets materielverk avseende

1

Livsmedelsverkets arsredovisning 2013, sid. 37.

17 flerariga projekt bedrevs under 2015, varav merparten var inriktade mot dricksvattenomradet, ett
mindre antal var kopplade till livsmedelsférssrjning och livsmedelsburna utbrott. Se
Livsmedelsverkets arsredovisning 2015, sid. 25. Mer om detta i avsnittet som behandlar analys och
uppféljning.

For att forstarka effekten av samhiillets samlade krisberedskap och krishantering anslas sirskilda
medel genom anslag 2:4. Samt | brist pa bréd ater man limpa — Livsmedelsverkets redovisning av
aterupptagen planering for det civila férsvaret enligt regeringsuppdrag 2015-12-10, Livsmedelsverket,
2016-06-10, Dnr 2016/02115, Saknr 1.1.4, sid. 5.

Information fran Livsmedelsverket via e-post, 2018-02-19.

Livsmedelsverket, hamtad 2017-10-07, https://www.livsmedelsverket.se/produktion-handel--

kontroll /krisberedskap-och-hantering/krisberedskap-och-sakerhet---livsmedel.

Férteckning 6ver Livsmedelsverkets gillande foreskrifter och allménna rad den 1 januari 2017
(LIVSFS 2008:13)

Livsmedelsverket, himtad 2017-10-31, https://www.livsmedelsverket.se/om-
oss/krisberedskap/livsmedelsforsorjning-vid-kris, Livsmedelsverkets arsredovisning fér 2013, sid. 37.

8

1

15

1

1

Se Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap.
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forsvarets behov av dricksvatten och livsmedelsforsorjning.s” Ar 2013 inledde
Livsmedelsverket arbetet med att bilda en samverkansgrupp med representanter
for niringslivet, efter att myndigheten tilldelats sirskilda medel for
krisberedskap.1ss Ar 2016 startade Livsmedelsverket sedan en privat-offentlig
samradsgrupp for krisberedskap av livsmedel (SKAL),'s> samt ett niitverk for
intressenter med koppling till omridet livsmedelsforsorjning.is

3.4.3 Overgripande atgarder avseende analys och uppféljning

Nir det giller uppféljning och analys pagar évergripande forskning och
uppfoljningsarbeten som delvis angrinsar till livsmedelsforsérjning. Bland annat
finansierar MSB si kallade forskningsmiljéer's' inom omradet samhillsskydd och
beredskap. Vidare pagar vid SLU ett projekt som handlar om att studera svenska
lantbrukets formaga att producera livsmedel under en kris.1e2

3.4.4 Rapportering med anledning av uppdraget om planering av
civilt férsvar

Med anledning av regeringens uppdrag till bevakningsansvariga myndigheter har
Livsmedelsverket aterrapporterat sitt samordningsansvar och sina vidtagna
atgirder sedan 2010. Myndigheten har bland annat med hjilp av 2:4-anslag tagit
fram rapporter och vigledande dokument och haft en fortsatt dialog om
Forsvarsmaktens behov.1s Samtidigt menar Livsmedelsverket bland annat att det
behovs ett fortydligande fran regeringen avseende myndighetens uppdrag om
samordning, att det saknas faststillda mal och att ansvariga aktérer behover pekas
ut. P4 lokal och regional nivé ir ansvarsférhallandena oklara och det har inte
Kklarlagts av nagon myndighet hur en ransonering skulle kunna ga till. Enligt
myndigheten behover samhillsviktiga livsmedelsforetag identifieras liksom

1

Livsmedelsverkets redovisning av aterupptagen planering for det civila férsvaret 2016, 2017-02-20,
Dnr 2017/00844, Saknr. 1.1.1, sid. 2.

Livsmedelsverkets arsredovisning 2013, sid. 37. Livsmedelsverket hanvisar till samverkansgruppen
som nédvindig for att myndigheten ska kunna fullfslja sitt samordningsuppdrag i enlighet med
myndighetens instruktion.

Livsmedelsverket, hamtad 2017-10-29, https://www.livsmedelsverket.se/om-
oss/krisberedskap/livsmedelsforsorjning-vid-kris.

160 Livsmedelsverkets arsredovisning 2016.

161 CATS, som forskar framfor allt inom terrorism och underrittelsetjanst; CARER, centrum for
forskning inom respons- och raddningssystem; CENCIP, Centre for Critical Infrastructure Protection
research (Lund).

Forskning pagar for ett sikrare samhille; MSB-finansierad forskning 2015.

Det pagar ett tvaarlgt proJekt for att hantera fragor kring detta: Kontinuitet och funktionalitet i

ik jning. Se Livsmedelsverkets redovisning av aterupptagen
planering for det civila forsvaret 2016, 2017-02-20, Dnr 2017/00844, Saknr. 1.1.1, sid. 2. Samt | brist
pa bréd dter man limpa — Livsmedelsverkets redovisning av aterupptagen planering fér det civila
férsvaret enligt regeringsuppdrag 2015-12-10, Livsmedelsverket, 2016-06-10, Dnr 2016/02115, Saknr
1.1.4, sid. 5-6.
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strategiskt viktiga livsmedel.1+ Vidare anser Livsmedelsverket att det behovs ett
fortydligande av vilken styrande status Férsvarsmaktens och MSB:s grundsyn har.
Myndighetens samordningsuppdrag omfattar korta kriser i ledet efter
priméirproduktion, vilket gor att ansvaret for kriser i det lingre perspektivet samt
under h&jd beredskap och krig behover tydliggoras.1ss Aven Jordbruksverket har
pekat pa ett behov av att det klargsrs vad som ingér i Livsmedelsverkets
samordningsansvar. Myndigheten bedomer &ven att vid planering fér en kris som
pagar lingre 4n tre veckor sa kommer férsérjningsformagan behova belysas. 166

3.4.5 Rapportering genom arsredovisningar

Riksrevisionen har dven gitt igenom Livsmedelsverkets arsredovisningar for dren
2010-2016, for att se hur frigan om forsérjning av livsmedel i handelse av en kris
har hanterats sedan myndigheten fick sitt samordningsuppdrag.
Livsmedelsverket har inte haft nagot aterrapporteringskrav som rér
livsmedelsférsorjning i hindelse av en kris. Diremot redogér myndigheten inom
ramen for sin 6vergripande aterrapportering for de insatser som genomfors,
inklusive sikerhetsinriktade insatser som framfér allt dr kopplade till fraigan om
sikra livsmedel. Aterrapporteringen med direkt koppling till myndighetens
uppdrag om att samordna livsmedelsforsorjning dr foérhallandevis begrinsad. I
2013 ars arsredovisning finns den forsta och hittills enda mer utforliga
redovisningen avseende myndighetens samordningsuppdrag.

3.4.6 Analyser och rapporter

En avsikt med att ge Livsmedelsverket ett samordningsuppdrag var att dirigenom
bidra till férutsittningarna for att generera kunskap inom omradet. Det
bakomliggande underlaget belyste ett behov av férdjupad kunskap om forsérjning
av livsmedel i hindelse av en kris. Bland annat handlade det om samlad analys,
uppféljning och planering, liksom av nirmre analys avseende risker och behov
kring férsérjningsaspekter.17

Nir det giller rapporter och analyser sa kan konstateras att hittills har
Livsmedelsverket i samarbete med Jordbruksverket och Statens
veterinirmedicinska anstalt genomfort en storre sektorsévergripande analys av
livsmedelsforsorjning i hindelse av en kris. Ambitionen var att férutsittningslost

64 | brist pa bréd dter man limpa — Livsmedelsverkets redovisning av aterupptagen planering for det
civila forsvaret enligt regeringsuppdrag 2015-12-10, Livsmedelsverket, 2016-06-10, Dnr 2016/02115,
Saknr 1.1.4, sid. 6-8.

Livsmedelsverkets redovisning av aterupptagen planering for det civila férsvaret 2016, 2017-02-20,
Dnr 2017/00844, Saknr. 1.1.1, sid. 3.

Information fran Jordbruksverket via e-post, 2017-09-14.

Regeringsbeslut 3, 2010-03-04, J0o2010/889; Uppdrag om inrittande av samverkansgrupper eller rad
fér samordning av krisberedskapsplanering av livsmedels- och dricksvattenférsérjning, sid. 2-3.
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analysera hela funktionen livsmedelsforsérjning och man pekade bland annat pa
ett behov av att "tydligare identifiera vilka offentliga aktérer i Sverige som har ett
forsorjningsansvar liksom att... se 6ver hur dessa arbetar med upphandling for att
matleveranser dven ska vara tryggade i kris”.1s I rapporten konstaterades 4ven att
livsmedelssektorn inte har nagon aktér som ansvarar for att gora
sektorsévergripande analyser, och att det saknas direktiv om vad som ska ingd i
sektorsévergripande analyser till skillnad fran risk- och sarbarhetsanalyser som det
finns direktiv for. Utover det har Livsmedelsverket i ett samverkansprojekt
genomfort en stérre undersskning avseende forsérjningsbehov och
forsorjningsformaga. Livsmedelsverket, Region Gotland, Linsstyrelsen Gotland
och Forsvarsmakten medverkade i samverkansprojektet som handlade om en
inventering av Gotlands sjilvforsérjningsférmaga.i® Livsmedelsverket har arligen
producerat risk- och sarbarhetsanalyser i linje med krisberedskapsforordningen
och MSB:s foreskrifter. I analyserna behandlas hot och risker och
beroendeférhillanden med mera ur olika perspektiv, inklusive for
livsmedelsf6rsérjning.70 Analyserna innehéller en sektorsovergripande dimension
och har dirmed delvis en mer samlande funktion, pa en 6vergripande niva. I
6vrigt har Livsmedelsverket hittills tagit fram strax under tio rapporter som
behandlar fragor kopplade till férsérjning av livsmedel i hiindelse av en kris.1”!
Rapporterna belyser fragor och perspektiv samt risker och utmaningar inom
omradet.1”2 De tvd rapporter som tagits upp ovan hade en djupare

1

"Avsikten dr att betrakta sektorn som en helhet utan att lata myndighetsansvar eller juridiska
begrénsningar avgransa analysen. Genom att &ven inkludera privata aktérer ges en mer komplett
bild av sektorn och dess férutsittningar. D& gar det att identifiera gemensamma problem, och hitta
gemensamma |8sningar och darigenom fa en bittre krisberedskap.” Sektorsperspektiv handlar om
att samhiillsansvaret inom en sektor ofta ar uppdelat mellan olika myndigheter medan privata aktérer
har ansvar fér den producerande delen. Se Lindgren, Fischer, SRSA: sektorsévergripande risk och
sarbarhetsanalys (2015), (FOI Memo 4945), E13366, sid. 9.

Detta kan relateras till Livsmedelsverkets aterrapportering dir myndigheten konstaterar att det
aterstar att identifiera viktiga livsmedelsforetag.

Konsekvenser fér Gotland med uteblivna livsmedelstransporter, Ett krisberedskapsprojekt genomfort
i samverkan mellan Livsmedelsverket, Region Gotland, Linsstyrelsen pa Gotland och
Férsvarsmakten 2014-2016

Livsmedelsverket har dven informerat regeringen genom féredragningar avseende
livsmedelsférsérjning ur ett krisperspektiv fér departement.

Finansieringen har skett genom anslag 2:4 Krisberedskap och rapporterna har ofta limnats som
bestillning till en extern aktér (FOI).

172 Konsekvenser fér Gotland med uteblivna livsmedelstransporter, Ett krisberedskapsprojekt genomfort
i samverkan mellan Livsmedelsverket, Region Gotland, Linsstyrelsen pa Gotland och
Férsvarsmakten 2014-2016, Livsmedelsverket maj 2017; SRSA: sektorsévergripande risk och
sarbarhetsanalys (2015); Livsmedelsférsérjning i ett krisperspektiv, Livsmedelsverket, februari 2011;
Krisberedskap fér livsmedelsférsérjning i ett internationellt perspektiv — en férstudie, FOI Memo
4945, 2015-03-20; Fallstudie Branden i Vastmanlands lan — utvirdering av livsmedelsforsérjningen,
Livsmedelsverket; Forutséttningar for livsmedelsberedskap pa kommunal nivé, En studie pa uppdrag
av Livsmedelsverket, Lena Molin och Malin Ostensson, FOI-R—4109—SE, 2015;
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sektorsovergripande, tvirsektoriell inriktning pa bland annat férsérjning. Resten
behandlar bland annat livsmedelssektorn och livsmedelsindustrini7s,
internationella jamférelseri’+, lokal livsmedelsberedskap!”s och sa finns en mer
generell studie som utfordes i ett inledningsskede av myndighetens
samordningsuppdrag!’s.

3.5 Sammanfattande iakttagelser och analys

Inom ramen for sitt krisberedskapsarbete har Livsmedelsverket bland annat
arbetat med insatser som ror uppdraget om nationell samordning. Det handlar
om olika former av atgirder fér vigledning, samordning och analys, sasom att
utveckla stédmaterial och uppritta kontakter och samverkansformer. Publicerade
rapporter och de projekt och vigledningar som utvecklats har finansierats med
medel fran anslag 2:4 Krisberedskap. Myndighetens atgirder har inte handlat om
styrande utan snarare om stédjande insatser. Livsmedelsverket bildade 2016 en
samradsgrupp for krisberedskapsplanering av livsmedelsforsorjning (SKAL), med
anledning av det uppdrag som regeringen gav myndigheten cirka fem ar tidigare.
Detta var ett steg i arbetet med att knyta kontakter med berérda aktorer. Nir det
giller aterrapporteringen och kunskapsinhimtningen inom omradet sa har
Livsmedelsverket tagit fram ett antal rapporter som ur olika perspektiv behandlar
livsmedelsférsorjning i hindelse av en kris, varav tva har haft ett mer évergripande
perspektiv. Livsmedelsverket har nimnt fragan i sin arsredovisning men
rapporteringen har inte varit sirskilt framtridande. Myndigheten har samtidigt
pekat pa risker och ett behov av atgirder for att fortydliga omradet. Myndigheten
har hinvisat till vikten av att regeringen fortydligar myndighetens
samordningsuppdrag och styrningen inom omradet. Aven Jordbruksverket har
hinvisat till att det behovs ett fortydligande i regeringens styrning. Sammantaget
verkar samordningsuppdraget till Livsmedelsverket ha bidragit till kunskap och
samordning inom omréidet, samtidigt som det finns oklarheter inom omradet
som enligt Riksrevisionens bedomning paverkar forutsittningarna for det
sikerhetsskapande arbetet.

Livsmedelsférsérjning i ett krisperspektiv — enkit till hushall avseende tillgdng och ansvar, FOI
Memo 5469, 2015-11-18, Krishantering vid livsmedelsbrist, Resultat vid livsmedelsbrist, Resultat fran
seminariedvningar i fem kommuner, FOl Memo 5646, 2012-01-12.

Rapporten konstaterar att utvecklingen mot kostnadseffektiv distribution har paverkat sarbarheten
och tillgingligheten till livsmedel vid stérningar. Lindgren, Fischer, (FOI Memo 4945), E13366,
Livsmedelsverket, (februari 2011).

Krisberedskap fér livsmedelsférsérjning i ett internationellt perspektiv — en férstudie, (FOl Memo
4945), (2015-03-20).

Molin, Lena, Ostensson, Malin, Férutsittningar fér livsmedelsberedskap pa kommunal niva, En
studie pa uppdrag av Livsmedelsverket, (FOI-R—4109—SE, 2015).

Lindgren, Fischer; Livsmedelsverket, februari 2011.
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4 Lakemedelsférsorjning

Detta kapitel behandlar likemedelsforsérjningen i en situation av kris eller hojd
beredskap, med inriktning mot styrning och ansvarsférhallanden (revisionsfraga 1)
och vad ansvariga myndigheter sjilva har gjort avseende styrning och vigledning,
samordning och samverkan samt uppféljning och analys, for att bidra till
forutsittningarna att hantera risker med likemedelsférsérjning (revisionsfriga 2).

4.1 Inledning

Detta avsnitt avser att belysa likemedelsférsorjningen ur ett
krisberedskapsperspektiv si beskrivningar av ansvar, vidtagna dtgirder med mera
fokuserar dirfor pa tillgdng ur ett krisberedskapsperspektiv. Fragan om
likemedelsférsorjning och tillgang till likemedel kan dock ses ur ett
framtidsperspektiv, det vill siga hur vi sikerstiller det offentligas tillgang till
likemedel for framtiden. Framtidsperspektivet kan i sin tur delas in i ett
ekonomiskt perspektiv och i ett utvecklingsperspektiv. Det ekonomiska
perspektivet giller hur staten sikerstiller en finansiering av likemedel som &r
langsiktigt hallbar och kostnadseffektiv. Utvecklingsperspektivet innefattar
utvecklingen av nya likemedel med fragor om hur vi kan balansera kraven pa
kostnadseffektivitet och ett langsiktigt hallbart system, men samtidigt stimulera
utveckling och innovation nir det giller framtagandet av nya likemedel - det som
brukar kallas life science-perspektivet.i”” Tillging kan ocksé ses ur perspektivet
individens vardagliga behov, det vill siga om individen kan himta ut sitt
likemedel just nu och i sin nirhet, och om sjukvarden kan erbjuda god vard i den
dagliga verksamheten. Dessutom kan tillgang ocksa ses i ett krisperspektiv, det vill
siga om det finns tillrickligt med likemedel for att hantera en situation som
avviker fran den vardagliga verksamheten.

Alla dessa perspektiv paverkar varandra dynamiskt och det gar egentligen inte att
helt isolera de olika perspektiven. Att skapa ett system som innebir begrinsade
kostnader kan paverka innovation vad giller utveckling av nya likemedel och
viljan hos tillverkare att marknadsfora likemedel pa den svenska marknaden,
samtidigt som det kan innebira ¢kade resurser for det offentliga att kopa mer eller
fler likemedel. Underlaget som ror likemedelsfrigor dr synnerligen omfattande
och av utrymmesskil gar det dirmed inte att gora fullsdiga beskrivningar av alla
tankbara fragor och forhillanden.17s

177 SwedenBIO, hamtad 2017-10-30, http://swedenbio.se/om-life-science/.
178 For att fa en férdjupad bild av fragor kopplade till likemedel verlag hinvisas lisaren till SOU
2013:54, SOU 2012:75, SOU 2017:15 och dir. 2016:95.
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4.1.1 Hur ar likemedelsférsérjningen organiserad?

Likemedelsforsorjningen i Sverige 4r del av en gemensam europeisk marknad
som i sin tur ir en del av en global marknad. Férst i processen ligger forskning
om och utveckling av nya likemedel. Nista led bestar av tillverkare av de révaror
som i sin tur behovs for att tillverka de likemedlen. Ravarutillverkning ir i
huvudsak koncentrerad till ett mindre antal féretag med tillverkning i Asien
(fraimst i Kina och Indien), vilket dr en av orsakerna till att
likemedelsf6rsorjningen globalt ir sarbar.17

Nista led i kedjan 4r den faktiska tillverkningen. Nir det finns ett godkint
likemedel for forsiljning fljer sedan distributionsledet. Efter distributionsledet
kommer inképsledet och slutligen finns individen som konsumerar likemedlet.
Kedjan 4r dock synnerligen komplex eftersom aktorerna kan befinna sig i olika
delar av virlden och samma aktor kan forekomma i flera olika led. Samtliga delar
av kedjan ir omgirdade av regelverk som styr hur aktiviteterna ska utforas. De
flesta likemedlen for den svenska marknaden tillverkas utomlands och ledtiderna
fran tillverkning till anviindare &r langa.® De flesta svenska tillverkarna igs
dessutom av utlindska aktorer. Den europeiska marknaden bestar av 800
grossister som levererar till cirka 173 000 apotek, sjukhus och kliniker, vilka i sin
tur forsorjer ver 500 miljoner mianniskor med likemedel.st Alla EU/EES-
tillverkare och partihandlare far bedriva handel i Sverige. Distributionen hanteras
fran ett fatal centrallager i EU/EES och en stor del av handeln bedrivs genom
tredjepartslogistiker.

I Sverige finns i huvudsak tva stora kanaler for att tillhandahalla likemedel till
individen som i slutindan konsumerar likemedlet: 6ppenvardsapoteken och
landstingen. Landstingen koper in likemedel till den slutna varden, alltsa i
huvudsak den vard som bedrivs pa sjukhus. Landstingen ansvarar for att
tillgodose sitt eget behov av likemedel och gor det i huvudsak genom upphandling
for egen del eller gemensamt med andra landsting. Oppenvardsapoteken képer in
likemedel for att tillgodose behovet av likemedel utanfor den slutna virden, det
vill siga till individer som far likemedel utskrivna pé recept.2 I Sverige finns

276 partihandlare men i praktiken sker leveransen till apotek via tvé stora
distributérer som har lager. Varje enskilt likemedel finns dessutom endast pa en

79 Reiman-Suijkerbuijk, Virve, Likemedelsférsérjning — tillverkning och partihandel, Lakemedelsverket,
(2017-06-01).

80 Reiman-Suijkerbuijk, Virve, Lakemedelsférsérjning — tillverkning och partihandel, Likemedelsverket,

(2017-06-01). Lakemedelverket kan inte heller styra om fléden eller paverka aktérernas lagerniva.

Reiman-Suijkerbuijk, Virve, Likemedelsforsérjning — tillverkning och partihandel, Likemedelsverket,

(2017-06-01).

82 Vissa receptfria likemedel far dessutom siljas utanfér éppenvardsapoteken i detaljhandeln.
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distributérs lager. Distributionskedjan i Sverige bygger pd sma och snabba
kontinuerliga leveranser fran centrala lager, det som kallas "just in time”.1s3

4.1.2 Avvecklade beredskapslager

Pa grund av hotbilden under det kalla kriget byggde Socialstyrelsen upp
beredskapslager med sjukvardsférnsdenheter for hilso- och sjukvarden. I lagren
fanns likemedel som var avsedda for en krigssituation, samt vissa likemedel for
att klara aterstaende fredssjukvard under hsjd beredskap. Uppbyggnaden av
beredskapslager avslutades dren 1995-1996. I slutet av 1990-talet gjorde
Socialstyrelsen i samverkan med Forsvarsmakten en skadeutfallsstudie utifran
den férindrade hotbilden, och med denna studie som grund beslutade
Socialstyrelsen att reducera beredskapslagringen.is I dagsliget lagrar
Socialstyrelsens sillan anvinda antidoter och vissa vacciner, antidoter for vissa
kemiska och radionukledra hindelser samt infusionsvitskor.1ss
Folkhilsomyndigheten har beredskapslager som rér pandemi och smittskydd,
men utéver detta finns det idag siledes ingen beredskapslagring av likemedel i
statlig regi. Socialstyrelsens planeringsunderlag for civilt férsvar visar dessutom
att Forsvarsmakten i dagsliget ir starkt beroende av den civila hilso- och
sjukvarden for sin medicinska férmaga.iss

4.1.3 Avvecklingen av Apoteket AB:s 4taganden fér
lakemedelsférsérjning vid kris och hojd beredskap

Fram till omregleringen av apoteksmarknaden ar 2009 atog sig Apoteket AB
genom ett verksamhetsavtal med staten att pa affirsmissiga grunder fullgéra
uppgifter inom totalférsvarets likemedelsférsérjning. Bolaget skulle utforma
resurserna for totalforsvarets likemedelsforsérjning sa att de kunde stirka
sambhillets fsrmaga att forebygga och hantera svara pafrestningar i samhiillet.
Apoteket AB skulle dven enligt verksamhetsavtalet fullgéra samma uppgifter som
de myndigheter som har ett ansvar enligt férordningen (2006:942) om
krisberedskap och hsjd beredskap.1s” Atagande att fullgsra uppgifter enligt denna
forordning var ett dtagande inom ramen fér handelsmarginalen. 15 I utredningen
som lag till grund for apoteksreformen 2009 framfordes att enligt utredningens
bedomning skulle aktérerna pa den omreglerade marknaden ha intresse av att pa

1

Reiman-Suijkerbuijk, Virve, Likemedelsférsérjning — tillverkning och partihandel, Likemedelsverket,
(2017-06-01).

SOU 2013:54, sid. 125-126.

Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys 2016, Socialstyrelsen, sid. 18.

Planering fér civilt forsvar 20162020, Socialstyrelsen, sid. 11.

SOU 2008:4, sid. 285.

SOU 2008:4, sid. 288. Handelsmarginalen ir skillnaden mellan apotekens inképs- och
férsiljningspris och den beslutas av Tandvards- och likemedelsférmansverket.

1

1

1

1
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affirsmissiga grunder fullgéra uppgifter inom totalforsvarets
likemedelsforsorjning. Det fanns dirfor enligt utredningen inget behov av en
lagstadgad skyldighet for den som bedriver detaljhandel med likemedel eller
andra aktorer att fullgra sidana uppgifter. I stillet's> borde Forsvarsmakten och
6vriga bersrda myndigheter upphandla tjidnsterna. Utredningen ansag vidare att
ersittningen for Apoteket AB:s dtaganden inom den fredstida krishanteringen
borde lyftas ut ur handelsmarginalen och i fortsittningen sirfinansieras pa
samma sitt som atagandet for totalférsvarets likemedelsforsorjning. Utredningen
bedomde att de privata aktorerna skulle vara intresserade av att utféra dven denna
tjanst.19 Det ansvar Apoteket AB hade vid kris eller hojd beredskap har efter
omregleringen inte 4lagts nigon annan aktor. Det har heller inte skett nigon
upphandling i enlighet med utredningens rekommendation.

4.1.4 Hur ser dagens likemedelsberedskap ut?

Enligt budgetpropositionen for 2017 konstaterar regeringen med hianvisning till
MSB att det genomfors en rad atgirder for att minska risker och sarbarheter men
att det inda finns nationella brister inom bland annat likemedelsforsorjningen.!”!
I den nationella risk- och formagebedomningen for 2016 ansidg MSB att Sverige ir
fortsatt beroende av import av likemedel. Sveriges inhemska produktion av
likemedel dr liten och inga vacciner produceras nationellt. Samtidigt har apotek,
sjukhus och grossister minskat sin lagerhéllning. Flera aktorer har i sina
redovisningar av risk- och sarbarhetsanalyser identifierat olika risker som ar
kopplade till likemedelsforsorjningen. Underlaget till den nationella risk- och
férmagebedémningen visade att det saknas en samlad bild av hur landstingen
uppritthéller nodvindig tillgang till likemedel och sjukvirdsmateriel. MSB delade
Socialstyrelsens bedomning att en gemensam ambitionsniva borde uppritthallas
nir det giller vilka hot Sverige borde ha beredskap for, samt vilka likemedel och
sjukvardsmateriel som det 4r nédvindigt att ha tillgang till. Sammantaget
bedémde MSB dirfor att det, pd samma sitt som for elférsérjningen, behover tas
fram en gemensam nationell grund for den uthéllighet i likemedelsforsérjning
och férsérjning av sjukvirdsmateriel som samhillsviktiga verksamheter ska
beakta i sin beredskapsplanering. MSB bedémde att detta borde inkluderas nir
dimensionerande scenarier tas fram.122

189 SOU 2008:4, sid. 288.

190 SOU 2008:4, sid. 289.

91 Prop. 2016/17:1, sid. 70.

92 Nationell risk- och fsrmagebedémning 2016, Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, sid. 15.
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4.2 Regeringens styrning och mal samt krav fran
statsmakterna

4.2.1 Regeringens likemedelsstrategi och 6verenskommelsen med SKL

Sedan 1998 har staten och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)» triffat
6verenskommelser om formerna fér statens ersittning for
likemedelsfosrmanerna.i Utover bidraget for likemedel inom forménen ingar
bidrag for vissa likemedel som forskrivs enligt smittskyddslagen, vissa
overforingar av likemedel till slutenvarden, vissa éverforingar av
forbrukningsartiklar, och visst bidrag fér dostjansten.1s Overenskommelsen
behandlar dock inte fragan om likemedelsforsorjning eller tillgang till likemedel
ur ett krisberedskapsperspektiv.

Regeringen har sedan 2009 anvint en 6vergripande likemedelsstrategi som en
plattform for att de aktorer som finns inom likemedelsomradet ska kunna
diskutera utmaningar som ingen enskild aktér ensam kan hantera.s [
handlingsplanen f6r 2017 anges att mélen for den nu gillande strategin 4r effektiv
och siker likemedelsanvindning, tillgingliga likemedel och jimlik anvindning
samt samhillsekonomiskt och miljomassigt hallbar likemedelsanvindning.17 1
sjilva handlingsplanen finns dock ingen definition av vad som avses med
tillgangliga likemedel och foretridare fér Socialdepartementet har uppgivit att det
inte finns nagra ytterligare konkretiseringar utover det som star i
handlingsplanen.i® Innebérden av tillgingliga likemedel fir dirmed enligt
Riksrevisionen tolkas i forhallande till de aktiviteter och projekt som beskrivs i
handlingsplanen. Handlingsplanerna under dren 2009-2017 har innefattat en stor
mingd projekt med anknytning till malomridena. Ingen av de genomforda
aktiviteterna under strategin har dock berért frigan om likemedelsforsérjning och
tillgang till likemedel i ett krisperspektiv.1»

4.2.2 Uttalanden i budgetpropositioner mm.

Riksrevisionen har gatt igenom budgetpropositionerna for dren 2008-2018 for att
undersoka vilka eventuella stillningstaganden och synpunkter regeringen har fort

1

Under perioden fram till 2007 triffades éverenskommelsen mellan Landstingsférbundet och staten.
Bilaga A till protokoll vid regeringssammantride den 24 januari 2008. Samt Prop. 1996/97:27
Overenskommelse mellan staten och SKL om statens bidrag till landstingen for kostnader for
likemedelsférmanerna m.m. fér ar 2017, Dnr 17/01945, sid. 2.

Bilaga A till protokoll vid regeringssammantride den 24 januari 2008.

Handlingsplan 2017 inom Nationella lakemedelsstrategin, Regeringskansliet, sid. 4.

Intervju vid Socialdepartementet den 1 september 2017.

Nationella lskemedelsstrategin 2016-2018, Omvarldsanalys infor revidering av Handlingsplan NLS 2017,
Samlade synpunkter fran respektive NLS-aktor, sid. 45 samt Lakemedelsverket, hamtad 2017-10-30,
https://lakemedelsverket.se/overgripande/Om-Lakemedelsverket/NLS-holder/Statusrapportering-NLS-/.
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fram angdende likemedelsforsérjning och tillging pé likemedel i ett
krisberedskapsperspektiv. Genomgangen omfattar utgiftsomrade 6 — Forsvar och
samhillets krisberedskap och utgiftsomrade 9 — Hilsovard, sjukvard och social
omsorg. Genomgangen visar att frigan om likemedelsf6rsérjning och tillging ur
ett krisberedskapsperspektiv i stort sett inte har berdrts av regeringen, férutom nir
det giller smittskydd och pandemi.

For utgiftsomrade 6 saknas det nistan helt skrivningar om likemedelsforsérjning
och likemedelstillging ur ett krisberedskapsperspektiv. I budgetpropositionen for
2017 hinvisar regeringen till den nationella risk- och férmagebedémningen och
konstaterar att det finns nationella brister i forsérjningen trots att det genomfors
en rad atgirder for att minska risker och sarbarheter.20

I redovisningarna for utgiftsomrade 9 ir det, fransett skrivningar kring smittskydd
och pandemi vilka redovisas relativt omfangsrikt under samtliga ar, i huvudsak
apoteksreformen och tillginglighet ur ett vardagsperspektiv som omniamns. Vad
giller apoteksreformen 4r redovisningen omfattande och férekommer under varje
ar efter det att omregleringen genomfordes. Avseende det dvergripande
krisberedskapsperspektivet skriver regeringen i budgetpropositionen for 2018 att
”[e]n forindrad hotbild nir det giller terrorhindelser ¢kar kraven pa hilso- och
sjukvardens beredskap. Aterupptagandet av planeringen for totalforsvaret medfor
att hilso- och sjukvarden maste ha en beredskap for att virna den civila
befolkningen men ocksi for att stodja Férsvarsmakten. Regeringen avser darfor
att forstirka hilso- och sjukvirdens arbete med civilt forsvar med 40 miljoner
kronor fr.o.m. 2018”201

Vad avser likemedelsforsorjningen och tillging till likemedel ur ett krisperspektiv
omnimns frigan dverhuvudtaget inte i budgetpropositionerna fran 2008 till 2012.
I budgetpropositionen for 2013 anger regeringen att utredningen om tillging till
likemedel och annan hilso- och sjukvardsmateriel vid allvarliga héindelser och
kriser m.m. (S 2011:14) kommer att utgoéra en grund for de stillningstaganden
som regeringen avser att gora for att tillférsikra en god beredskap mot allvarliga
hilsohot.22 I budgetpropositionen for 2015 skriver regeringen att uppdraget till
utredningen indrades i februari 2013 genom ett tilliggsdirektiv (dir. 2013:18).
Bakgrunden till andringen var bl.a. att det genomférda arbetet hade visat att
fragestillningen var mer komplex 4n vad som hade férutsetts.203

200 Prop. 2016/17:1, UO 6, sid. 70.

21 Prop. 2017/18:1, UO 6, sid. 51-52.

02 Prop. 2012/13:1, UO 9, sid. 139. Utredningen limnade i augusti 2013 betinkandet SOU 2013:54
203 Prop. 2014/15:1, sid. 114.
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4.2.3 Sarskilda regeringsuppdrag

Regeringen har ldmnat ett stort antal uppdrag till myndigheter nir det giller
likemedelsomradet under de senaste dren. Det giller exempelvis
hilsoekonomiska bedémningar, inrittandet av ett nationellt substansregister, och
forbittrad patientsikerhet vid generiskt utbyte. Bland dem har Riksrevisionen
identifierat 13 uppdrag som knyter an till likemedelsforsérjning och
likemedelstillgang,20+ varav sex stycken rér apoteksmarknaden och fyra stycken ror
pandemi och smittskydd. Regeringen har givit flera myndigheter i uppdrag att
folja apoteksreformen i olika perspektiv. Dessa uppdrag dr dock inriktade pa den
vardagliga tillgingen och omfattar inte krisperspektivet. Regeringen har ocksa
visat att frigor som ror pandemier/smittskydd och att skapa beredskap mot
liknande hot ir en viktig fraga. Genom ett uppdrag till Folkhilsomyndigheten har
man sikerstillt likemedelsforsérjningen avseende vaccin mot pandemi. Tva
uppdrag rér restnoteringar och fragan att beskriva och analysera tillimpningen av
regelverket for likemedelsférsorjningen. Detta har en koppling till frigan om
likemedelstillging men frimst ur ett normallige. Ett uppdrag riktat till
Socialstyrelsen handlar om att utarbeta ett planeringsunderlag for traumavard.
Traumavird kriver tillging till likemedel som en del av virden men fragan om
likemedelsforsorjning berérs vildigt 6versiktligt i rapporten. I uppdraget ingick
inte heller att sirskilt belysa frigan om tillging till likemedel.
Sammanfattningsvis har regeringen inte limnat nagra uppdrag som ror
likemedelsforsorjning och tillgang till likemedel ur ett
krisberedskapsperspektiv.2os

204 Regeringsbeslut $2010/4635/HS (delvis) Uppdrag att félja upp och utvirdera omregleringen av
apoteksmarknaden, Regeringsbeslut $20118805FS (delvis), Uppdrag om pandemigaranti,
Regeringsuppdrag S201111335FS, Uppdrag om inbyte av antivirala lakemedel, Regeringsbeslut
S20131664FS (delvis), Uppdrag att ta fram och utveckla indikatorer f6r god patientsakerhet,
tillganglighet och kvalitet pa apotek, Regeringsbeslut $20137370FS (delvis), Uppdrag om utékad
arsrapport avseende antivirala likemedel, Regeringsbeslut $2013/3285/FS, Uppdrag att utarbeta ett
planeringsunderlag for traumavard, Regeringsbeslut S20143699FS, Uppdrag om att fortsitta utreda
restnoteringar, Regeringsbeslut $20131664FS (delvis), Uppdrag att fortsitta utvecklingsarbete med
apoteksindikatorer, Regeringsbeslut S201507489FS (delvis), Uppdrag angaende tillsyn av apotek,
Regeringsbeslut $201607172FS (delvis), Uppdrag att beskriva och analysera tillimpningen av
regelverket for likemedelsférsérjningen, Regeringsbeslut S201607173FS, Uppdrag att sikerstilla
tillgang till vaccin, Regeringsbeslut, 2008-05-22, $2008/4694/HS (delvis) Uppdrag att félja
utvecklingen pa apoteksmarknaden under omregleringsperioden, Regeringsbeslut, 2008-05-22,
$2008/4695/HS (delvis), Uppdrag att félja utvecklingen med anledning av omregleringen av
apoteksmarknaden.

Detta giller med undantag fér smittskyddsomradet och det uppdrag Socialstyrelsen har vad giller
vacciner och antidoter.

pl

a

50  RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:283
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4.2.4 Hur ser regleringen ut?

Krav enligt lag, férordning och foreskrifter
Det finns flera lagar som har betydelse for frigan om likemedelsforsérjning och
tillgang till likemedel:

e Hilso- och sjukvardslag (2017:30)

e Lag (2009:366) om handel med likemedel

e Likemedelslag (2015:315)

e Lag (2002:160) om likemedelsfsrméaner m.m.

e Lag (2006:544) om kommuners och landstings atgirder infér och vid
extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap

Utover dessa lagar finns 4ven ett antal férordningar och foreskrifter som
ytterligare komplement.206

Krav pd vardgivare

Av hilso- och sjukvardslagen framgar att hilso- och sjukvarden ska bedrivas sa att
den uppfyller kraven pa en god vard.27 I god vird innefattas éven tillging till de
likemedel som behovs.2s Landstinget ska planera sin hilso- och sjukvérd utifran
behovet av vird bland dem som omfattas av landstingets ansvar fér hilso- och
sjukvard. Landstinget ska dven planera sin hilso- och sjukvard si att en
katastrofmedicinsk beredskap uppritthalls.2® Lagen anger 4ven att kommuner har
ansvar for att bedriva god vard fér de som bor i boendeformer eller bostider som

26 Lakemedelsférordning (2015:458), férordningen (2002:687) om lakemedelsférmaner m.m.,
férordningen (2009:659) om handel med likemedel, Likemedelsverkets féreskrifter om sjukhusens
lakemedelsforsérjning (LVFS 2012:8), Likemedelsverkets féreskrifter om detaljhandel vid
Sppenvardsapotek (LVFS 2009:9), Likemedelsverkets féreskrifter om distanshandel vid
Sppenvardsapotek (LVFS 2009:10), Likemedelsverkets féreskrifter om partihandel med likemedel
(LVFS 2014:8), Lakemedelsverkets féreskrifter om parallellimporterade lakemedel LVFS 2012:19,
Tandvards- och lakemedelsférmansverkets féreskrifter om bidrag till sppenvérdsapoteksservice av
allmant ekonomiskt intresse (TLVFS 2013:4), férordningen (2013:80) om bidrag till
Sppenvardsapoteksservice av allmént ekonomiskt intresse, Tandvards- och
lakemedelsférmansverkets féreskrifter och allménna rad om prissittning av utbytbara likemedel och
utbyte av likemedel m.m. (TLVFS 2009:4), Tandvards- och lakemedelsformansverkets foreskrifter
om handelsmarginal for likemedel (TLVFS 2009:3), Socialstyrelsens féreskrifter och allménna rad
om katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22) (M), forordningen (1985:796) med vissa
bemyndiganden fér Socialstyrelsen att meddela féreskrifter m.m., Socialstyrelsens foreskrifter och
allmanna rad om lakemedelshantering i hilso- och sjukvarden (SOSFS 2000:1).

5 kap. 1§ hilso- och sjukvardslagen.

2 kap. 1§ hilso- och sjukvardslagen stadgar att med hilso- och sjukvard avses i denna lag atgérder
fér att medicinskt férebygga, utreda och behandla sjukdomar och skador.

209 7 kap. 2 § hilso- och sjukvardslagen.
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avses i socialtjinstlagen.210 Kommunen ska dven erbjuda god vard i samband med
dagverksamhet enligt socialtjinstlagen.2it

Krav pé vardgivare finns dven i lagen om kommuners och landstings atgarder
infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap. Enligt den ska
landstingen och kommunerna minska sarbarheten i sin verksamhet och ha en god
formaga att hantera krissituationer i fred.2i2

Vardgivaren ska anmiila till Likemedelsverket hur likemedelsforsorjning till och
inom sjukhus ska vara organiserad. Aven visentliga forandringar av
organisationen ska anmilas. Dessutom ska vardgivaren snarast anmila om det
uppstar eller riskerar att uppstd allvarliga brister i likemedelsforsérjningen till
eller inom sjukhus.2’ Regeringen har gjort bedomningen att ansvaret for
likemedelsforsorjningen redan framgar av hilso- och sjukvardslagen och att det
darfor inte funnits anledning att reglera detta sirskilt.z1 Att vardgivarna koper in
och lagrar tillrickligt med likemedel ir alltsa inte ett krav enligt lagen om handel
med likemedel utan ndgot som regeringen ansag ingé i kravet pa god vard enligt
hilso- och sjukvardslagen.2s

Krav pd dppenvardsapotek och aktérer inom férsorjningskedjan

Vid en genomgang av gillande lagstiftning pa likemedelsomradet kan
Riksrevisionen konstatera att det inte finns nagra krav pa 6ppenvérdsapotek eller
aktorer inom forsorjningskedjan att beakta tillgang och férsérjning ur ett
krisberedskapsperspektiv.

Oppenvardsapotek ir skyldiga att tillhandahalla samtliga forordnade likemedel,
och samtliga férordnade varor som omfattas av lagen (2002:160) om
likemedelsformaner m.m.zs Krav pa aktorer finns dven i Tandvards- och
likemedelsférmansverkets foreskrifter och allminna rad (TLVFS 2009:4) om
prissittning av utbytbara likemedel och utbyte av likemedel m.m. Dir framgar att
den som marknadsfor ett likemedel och inte kan tillhandahalla den s.k. periodens
vara omedelbart ska anmila detta till TLV.27 Verket ska ocksa fi bekriftelse om att

2

3

12 kap. 1§ halso- och sjukvardslagen.

12 kap. 1§ hilso- och sjukvardslagen.

1§ lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infér och vid extraordinira hindelser i
fredstid och héjd beredskap. Genom dessa atgirder ska kommuner och landsting uppna en
grundldggande formaga till civilt forsvar.

5 kap. lagen (2009:366) om handel med likemedel.

SOU 2013:54, sid. 156.

SOU 2013:54, sid. 157.

216 2 kap. 6 § 3 lagen (2009:366) om handel med likemedel.

217 13 § TLVFS 2009:4.

2

2

2
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den som marknadsfor ett likemedel som 4r utbytbart kan tillhandahalla det till
hela marknaden under hela den nistkommande prisperioden.2i

Oppenvardsapotek ska tillhandahilla ett efterfragat likemedel s4 snart det 4r
mdjligt. Om likemedlet eller varan inte finns pa ppenvardsapoteket ska
produkten tillhandahéllas inom 24 timmar fran det att likemedlet efterfragades.2
Den som bedriver partihandel med likemedel dr skyldig leverera de likemedel
som omfattas av tillstindet till 5ppenvardsapoteken sa snart som majligt.220 I
Likemedelsverkets foreskrifter om partihandel med likemedel (LVFS 2014:9) star
att partihandlaren behover sikerstilla tillréckliga och fortlspande leveranser till
den egna partihandelsverksamheten, for att minimera risken for brist pa
likemedel. For partihandlarnas leveransskyldighet finns dock ingen uttrycklig
tidsfrist motsvarande den for 6ppenvardsapoteken.

Enligt likemedelslagen ska den som har fatt ett likemedel godkint meddela
Likemedelsverket minst tvd ménader i férvig om férsiljningen av likemedlet
kommer att upphora tillfilligt eller permanent pa den svenska marknaden.22 Da
far Likemedelsverket en majlighet att reagera innan en eventuell likemedelsbrist
uppstar.

4.2.5 Myndigheters ansvar

Myndigheternas ansvar enligt lag eller férordning

Socialstyrelsen och IVO ir de enda myndigheterna med ett ansvar som har
samband med likemedelsférsérjning och tillgang till likemedel vid kris, men det
ar endast Socialstyrelsen som har ett utpekat ansvar som bevakningsansvarig
myndighet enligt krisberedskapsférordningen.22 Ingen av de évriga
myndigheterna i nedanstiende avsnitt har heller nagot ansvar for att sikerstilla
tillgang till likemedel, varken vid en eventuell kris eller for vardaglig efterfragan.
Ansvaret for tillgang till likemedel vid en eventuell kris ligger helt pa landstingen
och kommunerna i egenskap av vardgivare.

I Socialstyrelsens instruktion stir sa hir: "Socialstyrelsen har ett samlat ansvar for
att expertis utvecklas och uppritthalls samt att kunskap sprids om
katastrofmedicin och om krisberedskap inom myndighetens verksamhetsomréde.
Myndigheten ska verka for att expertis inom dessa omraden star till samhillets

218 12 b § TLVFS 2009:4.

99 och 10 f férordningen (2009:659) om handel med likemedel.

20 3 kap. 3 § lagen (2009:366) om handel med likemedel.

21 4 kap. 18 { likemedelslagen (2015:315).

22 Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd
beredskap.
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forfogande vid kriser och katastrofer”. 22> Det stir 4ven att Socialstyrelsen ska
"medverka i krisberedskap och i totalforsvaret i enlighet med férordningen
(2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap och férordningen (2015:1053) om totalférsvar och hsjd beredskap,
samt samordna och ¢vervaka planliggningen av den civila hilso- och sjukvirdens
och socialtjinstens beredskap”. 22+ Myndigheten ska dven "pd regeringens uppdrag
samordna forberedelserna for férsérjningen med likemedel och sjukvardsmateriel
infor hojd beredskap, for att uppritthalla en katastrofmedicinsk beredskap”.22s

IVO har enligt instruktionen till huvuduppgift att svara for tillsyn och
tillstindsprévning inom hilso- och sjukvard och dirmed jimforlig verksamhet,
socialtjinst samt verksamhet enligt lagen (1993:387) om st6d och service till vissa
funktionshindrade.2¢ Enligt instruktionen dr syftet med tillsynen att "granska att
befolkningen far vard och omsorg som ir siker, har god kvalitet och bedrivs i
enlighet med lagar och andra foreskrifter”.2” Enligt vad som konstaterats tidigare
har landsting och kommuner en skyldighet att bedriva god vard, vilket innefattar
tillgang till likemedel, savil i den ordinarie verksamheten som vid en kris. Det
innebir i sin tur att likemedelstillging omfattas av IVO:s tillsynsansvar dven ur ett
krisperspektiv.22s

Likemedelsverket ansvarar for kontroll och tillsyn av likemedel och har dirmed
ansvar for tillsyn 6ver hela kedjan fran tillverkning till partihandel och slutligen
detaljhandel pa 6ppenvardsapoteken. Myndigheten har tillsynsansvar vad giller
sjukhusens likemedelsférsrjning, och man ska kontrollera att vardgivaren
organiserar likemedelsforsérjningen till och inom sjukhus pa ett sidant sitt att
den bedrivs rationellt och behovet av sikra och effektiva likemedel tryggas.
Tillsynen omfattar dock inte att likemedel finns tillgingliga i en viss mingd.»
Likemedelsverkets tillsyn omfattar dven apotekens skyldighet att tillhandhalla
likemedel inom 24 timmar samt partihandelns skyldighet att leverera likemedel
sa snart det dr majligt. Myndigheten har dock inte nagot uppdrag att utéva tillsyn
over likemedelsforsorjning eller tillgang till likemedel i ett krisperspektiv.
Diremot har Likemedelsverket nira kontakter med de olika aktorerna i

223 8 { férordning (2015:284) med instruktion fér Socialstyrelsen.

224 9 { férordning (2015:284) med instruktion fér Socialstyrelsen.

25 9 § férordning (2015:284) med instruktion fér Socialstyrelsen

226 1 { férordning (2013:176) med instruktion for Inspektionen for vard och omsorg.

227 2 § férordning (2013:176) med instruktion fér Inspektionen fér vard och omsorg.

228 Att vardgivarna képer in och lagrar tillrickligt med lakemedel &r inte nagot som féljer av lagen om
handel med lakemedel utan nagot som regeringen ansag félja av kravet pa god vérd enligt hilso- och
sjukvardslagen. Se SOU 2013:54, sid. 157.

Se féregaende not.

2
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likemedelskedjan savil som motsvarande myndigheter i Europa. Dessa kontakter
skulle dven kunna vara av betydelse ur ett krisberedskapsperspektiv.

TLV ska genom sin verksamhet medverka till en dandamalsenlig och
kostnadseffektiv likemedelsanvindning och tandvird, en god tillginglighet till
likemedel i samhillet och en vil fungerande apoteksmarknad. Man ska 4ven verka
for att vissa likemedel finns tillgingliga i en normalsituation.2o Myndighetens
ansvar och de uppgifter man utfér har stor betydelse for frigor som rér
tillganglighet till likemedel 6verlag. Myndigheten har dock inte négot ansvar som
ror likemedelsforsorjning eller tillgang till likemedel i ett krisperspektiv. TLV har
ilikhet med Likemedelsverket kontakter med de olika aktérerna i
likemedelskedjan savil som motsvarande myndigheter i Europa och pa samma
sitt skulle dven dessa kontakter kunna vara av betydelse ur ett
krisberedskapsperspektiv.

Styrning eller ansvar via regleringsbrev

Riksrevisionen har gatt igenom regleringsbreven fér samtliga ovan nimnda
myndigheter fér dren 2007-2017 fér att se vilken styrning regeringen har gett
respektive myndighet nir det giller likemedelsfoérsorjning och tillging ur ett
krisperspektiv, eller om nigon myndighet har haft ndgot terrapporteringskrav
som ror fragan. Genomgangen visar att ingen av myndigheterna har fatt nagot
uttryckligt uppdrag som berér likemedelsforsorjning och tillgang till likemedel
vid en kris.1

Socialstyrelsen har fatt ett uppdrag om att ta fram indikatorer for krisberedskap
inom socialtjinsten och att inforliva indikatorerna i arbetet med 6ppna
jaimforelser, men det finns inga indikatorer som direkt berér likemedel.
Likemedelsverket har haft flera uppdrag som ror apoteksmarknaden och sérskilt
apoteksombud samt tre uppdrag som rér fragan om restnoteringar och tillgang till
likemedel i normallige. TLV har fatt flera uppdrag som ror hilsoekonomiska
bedémningar av likemedel, redovisning av kostnadsutveckling fér likemedel och

230 Det giller for de likemedel som blir utsedda till periodens vara inom systemet for utbyte av
lakemedel. | sjilva regleringen anvinds inte begreppet normalsituation men samtidigt sa innehaller
regleringen inte heller nagot krav pa att tillgdngen ska uppritthallas &ven vid en kris. Enligt 25 c § Lag
(2002:160) om likemedelsférmaner m.m. framgar att befrielse fran sanktionsavgift ska medges helt
eller delvis om det #r oskiligt att ta ut sanktionsavgift. Vid denna bedémning ska sarskilt beaktas om
Svertridelsen berott pa en omstindighet som den avgiftsskyldige inte férutsag eller borde ha
forutsett eller inte kunnat paverka. Riksrevisionens tolkning av bestimmelsen &r darfér att foretagens
ansvar férmodligen inte omfattar en skyldighet att leverera manadens vara i en omfattning som kan
skilja sig at vasentligt fran den normala férsiljningsvolymen beroende pa en kris.

| regleringsbrevet for 2018 har Socialstyrelsen dock fatt i uppdrag att géra en férnyad bedémning av
hur innehallet i myndighetens beredskapslager av likemedel och medicinteknik bor hanteras
framgent.
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uppdrag med koppling till apoteksmarknaden rérande apotekens handelsmarginal
eller beslut om statsbidrag till apotek i glesbygd.

Nir det giller dterrapporteringskrav har Socialstyrelsen, och numera IVO nir det
giller tillsyn, haft i uppgift att redovisa tillstindet och utvecklingen inom hilso-
och sjukvirden. Kraven har fokuserat pa att identifiera visentliga forindringar och
att redovisa identifierade riskomriden och brister inom hilso- och sjukvirden
samt vilka atgirder myndigheten och vardgivare har vidtagit eller planerar att
vidta. Regeringens krav pa dterrapportering fokuserar dock pa en kvantitativ
redogérelse av myndighetens verksamhet i form av antal utférda inspektioner eller
tillsynsbesok pa plats, antal egeninitierade tillsynsinsatser eller antal anmélningar
om allvarliga missférhallanden. Kraven pa aterrapportering innebir att
bristande tillgang till likemedel skulle kunna inga i en eventuell redovisning om
myndigheterna har upptickt problem som rér det omradet. Det finns dock inga
specifika aterrapporteringskrav for just likemedelsférsérjning eller tillgang till
likemedel, varken i ett normallige eller vid en kris. Socialstyrelsen har i sina
regleringsbrev haft i uppdrag att redogora for krisberedskapen inom hilso- och
sjukvarden men utan nagra uttryckliga krav pa redovisning rérande
likemedelsférsérjning i sig.

Aven Likemedelsverket och TLV har haft aterrapporteringskrav som fokuserar pa
en kvantitativ redogérelse av myndighetens verksamhet.

4.3 Sammanfattande iakttagelser och analys

Krisberedskapsaspekten i regeringens évergripande styrning har varit fokuserad
pa smittskydd och pandemi, medan likemedelsforsorjning och tillging ur
krisperspektiv i 6vrigt inte har fatt lika mycket uppmirksamhet.

Likemedelsmarknaden ir komplex och internationaliserad och dirmed ir den
dven sarbar och svar att styra for ett enskilt land. Férsorjningen bygger pa just-in-
time och den underliggande tanken ir att minimera lagerhallning. Regeringens
omreglering av apoteksmarknaden medférde att Apoteket AB:s ansvar for
likemedelsforsérjning vid kris togs bort, och ingen annan aktér har fatt
motsvarande ansvar. Den beredskap som fanns tidigare har alltsa till stora delar
avvecklats. Vad giller krav och ansvar finns det ett uttalat ansvar fér den ena delen
av forsorjningskedjan, som innebir att virdgivarna ska sikerstilla tillgang till
likemedel dven vid kris. Det finns dock inga fértydliganden eller preciseringar av
vad ansvaret innebir eller vad som férvintas uppnés utifrin det givna ansvaret.
Den andra delen omfattar 6ppenvardsapoteken, och for dem saknas motsvarande
ansvar. Det finns heller inga fortydliganden av Socialstyrelsens ansvar att
samordna och overvaka planliggning av beredskap eller vad regeringen forvintar

232 Detta giller sérskilt IVO:s regleringsbrev.

56 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:283
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

sig for resultat utifran ansvaret. Sammantaget pekar granskningen mot att
regeringens styrning avseende mal och ansvarsférhallanden har varit otydlig. I
kombination med avvecklingen av beredskapslager har detta inneburit forsimrade
forutsittningar for likemedelsforsorjning och tillging ur ett
krisberedskapsperspektiv jimfort med situationen innan forindringarna
genomfordes.

4.4 Vidtagna atgérder

Avsnittet behandlar myndigheternas och regeringens atgirder kring uppfsljning
och analys i form av rapporter, arsredovisning eller i Socialstyrelsens fall risk- och
sarbarhetsanalyser (RSA) for hilso- och sjukvardssektorn, SOU:er och
departementsskrivelser. Avsnittet beskriver dven myndigheternas och regeringens
atgirder for att stirka beredskapen. Avsnittet innehéller en genomgang av
material fran 2007 till 2017 med vissa avgrinsningar som redogérs for l6pande i
texten.23

4.4.1 Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalyser

Socialstyrelsen har i sina RSA:er identifierat problem med bade hilso- och
sjukvardens férmaga och sin egen roll som bevakningsansvarig myndighet. Under
hela den undersékta perioden framférde myndigheten att man saknar det
underlag som krivs. Orsakerna ir att Socialstyrelsen inte anges som mottagare av
kommunernas RSA och att man inte hinner ta del av kommunernas, landstingens
och de statliga myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser innan myndighetens
egen inrapportering ska ske. Dessutom uppger Socialstyrelsen att underlaget fran
landsting och kommuner ibland &r bristfilligt och att beskrivningarna inte dr
tillrackligt detaljerade. Bristerna paverkar dirmed Socialstyrelsens majligheter att
skapa en nationellt 6vergripande bild av kommunernas och landstingens
krisberedskap inom Socialstyrelsens ansvarsomrade. 2+ Landstingen har uppgivit
att ansvarsférdelningen mellan nationell och regional niva behéver fortydligas,
frimst i relationen mellan Socialstyrelsen och landstingen.»ss Flertalet landsting
anser dven att ansvarsfoérdelningen mellan landstingen och 6vriga berorda aktorer
i stor utstrickning 4r oklar.zs Vidare skriver Socialstyrelsen att flera viktiga
atgirder som rér myndighetens arbete med sektorns krisberedskap inte har
genomforts pa grund av resursbrist.2” Angdende uppféljning och tillsyn anger

233 Riksrevisionen har inte kunnat finna Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys for ar 2009 sa
genomgangen omfattar inte det aret.

34 Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys for 2015, sid. 24-25.

35 Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys for 2011, sid. 9.

36 Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2011, sid. 54.

37 Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2012, sid. 105-106, samt 2013, sid. 85-86.
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myndigheten att tillsynen inom krisberedskapsomradet dr outvecklad och bedrivs i
mycket liten omfattning.2s Med anledning av att tillsynsansvaret flyttades till IVO
har Socialstyrelsen anfért att samarbetsformer med IVO gillande tillsyn inom den
katastrofmedicinska verksamheten for bade landstingen och socialtjinsten
behover utvecklas.

Redan i sin RSA fér 2007 identifierade Socialstyrelsen risker for
likemedelsforsérjningen.2+ For att motverka dessa risker skrev Socialstyrelsen att
man tinkte se 6ver hilso- och sjukvardens rutiner for likemedelsforsorjning samt
likemedelsforsérjningen vid allvarliga hindelser, bland annat
ansvarsforhéllanden, anpassning av regelverk och former for distribution av
likemedel samt vilka likemedel som ska beredskapslagras.

1 risk- och sarbarhetsanalysen fér 2016 skriver Socialstyrelsen féljande:

"[tlillgangen till likemedel ar avgorande for landstingens méjligheter att
ombhinderta drabbade och virna om liv och hilsa savil vid mindre olyckor sasom
vid allvarliga hindelser. Kritiskt kinsliga delar och beroenden finns i hela
likemedelssystemet inkluderande likemedelstillverkare, partihandlare,
slutforsiljare och anvindare. Likemedelsverket anger att samstimmiga uppgifter
och rapporter tyder pa en 6kad frekvens av restsituationer dvs. situationer di
bestillningar av likemedel inte kan levereras pa bade global niva, EU-niva samt
inom Sverige. Orsakerna dr manga och komplexa men t ex faktorer som
ravarubrist, minskat antal tillverkningsanliggningar och avsaknad av
lagerhallning i alla led fran tillverkare till grossister och apotek bidrar”.2¢

Socialstyrelsen anfér vidare att en minskad lagerhallning pa apotek, pa sjukhus
och hos grossister i samband med en allvarlig hiindelse kan cka sarbarheten och
att det saknas en samlad bild 6ver hur landstingen uppritthaller en nodvindig
tillgang till likemedel och sjukvardsmateriel.># Situationen med brister och
behovet av dtgirder som uppmirksammades i analysen for 2007 var alltsa helt
oférindrad i analysen for 2016.

2

Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2012, sid. 111. Skrivningen r dock gjord vid ett
tillfalle da Socialstyrelsen sjilv hade ansvar for tillsynen, det vill séga innan bildandet av IVO.
Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2013, sid. 85-86.

Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2007, sid. 26.

Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2016, sid. 26.

Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys fér 2016, sid. 38.

2

2
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4.4.2 Socialstyrelsens avrapporteringar med anledning av uppdraget
om planering av civilt férsvar

Socialstyrelsen har i likhet med 6vriga bevakningsansvariga myndigheter fatt i
uppdrag av regeringen att ateruppta planeringen for civilt férsvar.2# I sin
avrapportering framfor Socialstyrelsen att det i Sverige, till skillnad fran vissa
andra linder, saknas krav pa hilso- och sjukvardens uthallighet 6ver tid samt krav
pa forméga att hantera ett visst antal patienter med ett visst skadepanorama. Detta
giller vid en allvarlig hindelse i bade fredstid och krig. Idag ligger manga sjukhus
nira kapacitetstaket redan med ordinarie verksamhet och de har begrinsade
mdjligheter att med uthallighet hantera nidgon storre belastning.2+ Den nuvarande
bristsituationen i fredstid paverkar likasa tillgangen till likemedel i samband med
héjd beredskap och krig. Det ir osikert om landstingen har beredskap for sin
likemedelsforsorjning.2+s Slutligen framfér myndigheten att samordningsrollen
kompliceras eftersom det inte finns nagot system for att samla information fran
landstingen om det nationella lagerliget av likemedel och sjukvirdsmaterial.
Dessutom finns ingen fullstindig bild av vilka hot Sverige behéver ha en
beredskap for, och heller inga tydliga krav pa vilken férmaga landstingen ska ha.
Samordningen kompliceras dven av omregleringen av apoteksmarknaden.
Landstingen och myndigheterna har inga legala méjligheter att fa information
fran privata apotek och grossister om deras lagerhallning 2

4.4.3 Avrapportering i myndigheternas arsredovisning

Riksrevisionen har gatt igenom myndigheternas arsredovisningar for dren 2007—
2016 for att fa en uppfattning om vilken avrapportering respektive myndighet har
gjort nir det giller likemedelsforsérjning och tillgang till likemedel. De tidigare
avsnitten visar att myndigheterna inte haft nagra generella aterrapporteringskrav
som ror likemedelsforsérjning specifikt.27 Socialstyrelsen och IVO ska redogora
for tillstandet i hilso- och sjukvirden generellt, vilket dven innefattar problem med
likemedelsférsérjning, men ingen av myndigheterna har mot bakgrund av de

243 Se kapitel 2.

Planering civilt férsvar 2016-2020, Aterrapportering 2, Socialstyrelsen, sid. 2.

45 | arbetet med Socialstyrelsen regeringsuppdrag om traumavard tillfragades 21 landsting om de
lagerhaller likemedel och sjukvardsmaterial infér en allvarlig hindelse. Mer 4n hilften svarade nej pa
denna fraga. Flertalet av de som svarade ja pa fragan redogjorde dock endast for sina bestillnings-
rutiner utan att delge nagon information om konkret lagerkapacitet och vilken aktér som skulle
leverera likemedlen, se Planering civilt forsvar 2016-2020, Aterrapportering 2, Socialstyrelsen, sid. 4.

46 Planering civilt forsvar 2016-2020, Aterrapportering 2, Socialstyrelsen, sid. 4-5.

247 Avsnittet om regleringsbrev.
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generella aterrapporteringskraven redovisat problem som ror
likemedelsforsorjningen. 2+

IVO:s arsredovisning bestar i stora drag av kvantitativa redogorelser for
verksamheten i form av hur manga inspektioner som har genomforts eller brister
inom ett visst specifikt verksamhetsomrade, vilket ocksa féljer kraven pa
aterrapportering i myndighetens regleringsbrev. Det dr dirfor i drsredovisningen
svért att utlisa nagot om de verksamheter eller brister som har omfattats av
myndighetens tillsyn ur ett kvalitativt perspektiv.2# Likemedelshantering i sig
omnimns frekvent i myndighetens redovisning men da ur
patientsikerhetsperspektivet, det vill séga i form av felaktiga ordinationer eller
liknande.

Socialstyrelsens arsredovisning innehaller aterrapportering utifran ansvaret som
bevakningsansvarig myndighet i form av kortare sammanfattningar av
myndighetens risk- och sarbarhetsanalyser. Likemedelsverket och TLV har
generella krav pa att dterrapportera sin verksamhet som omfattar atgirder kopplat
till apoteksmarknaden, fraimst genom att beskriva sin genomférda tillsyn.
Aterrapporteringen ir i likhet med IVO:s i huvudsak kvantitativ. TLV beskriver
4ven fattade beslut i tillsynsirenden om likemedelsféretag som inte levererar
periodens vara enligt reglerna for generiskt utbyte.2 Vad giller sirskilda uppdrag
i myndigheternas respektive regleringsbrev redovisar man av utvecklingen av
apoteksmarknaden i form av exempelvis geografisk tillginglighet eller
overgripande utveckling av marknaden.

I arsredovisningen fér 2016 skriver Likemedelsverket att ett antal situationer med
brist pa viktiga produkter for folkhilsan har aktualiserat beredskapsfragorna, vilket
dven omfattar likemedelsomradet. Arbetet med att Sverige ska ha en trygg och
stabil likemedelsforsorjning kommer att fortsitta och Likemedelsverket kommer
att vara en viktig bidragsgivare i detta.2s!

2

&

Socialstyrelsen tar i sin arsrapport upp fragan om brist pa vaccin men vildigt kortfattat och mer som
ett konstaterande att det har intréffat. Tillstandet och utvecklingen inom hilso- och sjukvard samt
tandvard, Ligesrapport 2016, Socialstyrelsen, sid. 25.

Fér att ta del av IVO:s viktigaste iakttagelser ur ett mer kvalitativt perspektiv finns Tillsynsrapporten
som publiceras arligen.

Tandvards- och lakemedelsfsrmansverkets arsredovisning 2016, sid. 25.

Lakemedelsverkets arsredovisning 2016, sid. 5.

2

&

2
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4.4.4 Myndigheternas publicerade rapporter

Riksrevisionen har gatt igenom myndigheternas publicerade rapporter fran de
senaste tio dren. Det ir i huvudsak tva rapporter som berér likemedelsforsérjning
och tillging till likemedel ur ett krisperspektiv:

e Socialstyrelsen, Traumavard vid allvarlig hindelse
o Socialstyrelsen, Sammanfattning SNAL22-6vning

I rapporten Sammanfattning SNAL-6vning skriver Socialstyrelsen att vid SNAL:s
andra méte diskuterades utmaningarna med att det kontinuerligt uppstar
bristsituationer inom alla likemedelssektorer samtidigt som beredskapslagringen
av likemedel har upphért i Sverige. SNAL:s medlemmar beslutade att genomféra
en scenariodvning for att identifiera hur en likemedelsbrist till foljd av
produktionsstopp eller stingda grinser skulle hanteras.?ss Kontentan av rapporten
var att det finns méanga fragor att ta tag i.

Likemedelsverket har publicerat fyra stycken rapporter med biring pa
likemedelsférsorjning.2s+ Tva rapporter berdr restnoteringar och frigan om
likemedelsforsorjning i ett normallige, och tva dr redogorelser fér myndighetens
genomforda tillsyn. Ingen behandlar dock frigan om likemedelsforsérjning och
tillgdng ur ett krisperspektiv.

IVO har publicerat ett antal rapporter som berdr apoteken, men IVO:s fokus i
tillsynen har varit patientsikerhetsperspektivet i form av felaktig dosering eller
liknande.

TLV har producerat flera rapporter som beror likemedel i allminhet och
apoteksmarknaden i synnerhet. Rapporterna behandlar i huvudsak
apoteksmarknaden och tillgéinglighet till apotek i form av geografisk och
tidsmissig tillginglighet. I rapporten Det offentligas behov av likemedel och service
pé apotek - Krav och forvintningar pa apoteksmarknaden bersr myndigheten fragan
om lagerhallning och krav pé leveranser men huvuddelen av innehallet 4r rent
beskrivande.2ss

hereds<l

252 Socialstyrel nétverk for likemedel

253 Sammanfattning SNAL-6vning, Socialstyrelsen, (18 februari 2016), Dnr 11.1-20233/2016-1, sid 3.

254 Restnoteringar, Rapport fran Lakemedelsverket, Likemedelsverket, (2013-12-18), Restnoteringar av
lakemedel — fortsatt utredning, Likemedelsverket, Rapport fran Likemedelsverket Maj 2015,
Likemedelsverket, AR: 2013 Tillsynsrapport fran Lakemedelsverket Omrade: GMP Sjukvard Dnr:
6.2.2-2014-030251, Likemedelsverket samt AR: 2014 Tillsynsrapport fran Likemedelsverket Omrade:
Inspektion av Industri och Sjukvard, Lakemedelsverket, Dnr: 1.1-2015-030857.

255 Apoteksmarknadens bruttoresultat 2012 — en analys av parallellimportens betydelse, Tandvards- och
lakemedelsférmansverket, (mars 2014), Apoteksmarknadens l6nsamhet — apotekens
resultatutveckling efter omregleringen, Tandvards- och likemedelsférmansverket, (juni 2014),
Apoteksmarknadens |6nsamhet — Internationella och nationella jimférelser med noterade
apoteksféretag och annan detaljhandel, Tandvards- och lakemedelsférmansverket, (november 2014),

agor.
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4.4.5 Statens offentliga utredningar (SOU)

Riksrevisionen har gatt igenom de utredningar som har gjorts pa hilso- och
sjukvardsomradet under perioden 2007-2017 for att belysa vilka atgarder
regeringen har vidtagit for att flja upp och analysera likemedelsférsérjningen
och tillgangen till likemedel ur ett krisperspektiv. Genomgangen omfattar
samtliga publicerade SOU:er under den aktuella tidsperioden, och féljande
avlimnade utredningar har direkt biring pa fragan om likemedelsférsérjning:

e SOU 2007:53, Sjukhusens likemedelsférsorjning

e SOU 2008:4, Omreglering av apoteksmarknaden

e SOU 2009:69, En ny ransonerings- och prisregleringslag

e SOU 2012:75, Pris, tillgang och service — fortsatt utveckling av likemedels-
och apoteksmarknaden

e SOU 2013:54, Tillging till likemedel och sjukvirdsmateriel vid allvarliga
hindelser och kriser

e SOU 2017:15, Kvalitet och sikerhet pa apoteksmarknaden

Utredningarna om sjukhusens likemedelsforsérjning och omreglering av
apoteksmarknaden lag bakom de férandringar som regeringen vidtog nir man
omreglerade dédvarande apoteksmonopolet. I SOU 2008:4 berérdes fragan om
tillgang till likemedel vid kris eller hojd beredskap, nagot som Apoteket AB hade
ansvar fér genom verksamhetsavtalet med staten. Utredningen anférde med
anledning av Apoteket AB:s ansvar att eventuella atgirder skulle upphandlas av
staten i annan ordning om man ansdg att det fanns ett sddant behov, och att det
gillde bade kris och hojd beredskap.ss Utredningen foreslog inte nigra regler om

Internationell prisjamférelse av likemedel — En analys av svenska likemedelspriser i férhallande till
15 europeiska ldnder, Tandvards- och likemedelsférmansverket, (december 2014). Rapport om
besparingsbeting enligt budgetpropositionen fér 2014, Tandvérds- och likemedelsférmansverket,
(december 2014), , Det offentligas behov av likemedel och service pa apotek - Krav och
férvintningar pa apoteksmarknaden, Tandvérds- och likemedelsférmansverket, (februari 2015),
2014/2015 ars 6versyn av apotekens handelsmarginal - slutrapport, Tandvards- och
lakemedelsférmansverket, (juni 2015), Slutredovisning Utvecklad virdebaserad prissittning —
regeringsuppdrag (dnr $2014/8964/FS), Tandvards- och likemedelsférmansverket, (oktober 2015),
Redovisning av uppdrag att f6lja upp och utvirdera statsbidrag till apotek i glesbygd -
regeringsuppdrag (S2013/9047/SAM), Tandvards- och likemedelsférmansverket, (november 2015),
Uppféljning av lskemedelskostnader, Tandvards- och likemedelsfsrmansverket, (juni 2016),
Uppdrag att redovisa arbetet med att utveckla den virdebaserade prissittningen for likemedel inom
férmanerna, Tandvards- och likemedelsférmansverket, (oktober 2016), Uppfsljning av
lakemedelskostnader, Tandvards- och likemedelsfsrménsverket, (november 2016), 2016 ars
uppféljning av apoteksmarknadens utveckling, Tandvards- och likemedelsférmansverket, (november
2016), Internationell prisjamférelse av likemedel 2016 — en analys av svenska likemedelspriser i
férhallande till 19 andra europeiska linder, Tandvards- och likemedelsfsrmansverket, (januari 2017).
25 Se avsnitt Avveckling av Apoteket AB:s uppdrag.
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lingsta godtagbara tid for apotekens tillhandahéllande av likemedel eller for
apotekens dppettider, sortimentsbredd och lagerkapacitet.2s”

SOU 2012:75 och SOU 2017:15 behandlar fragor som rér vardaglig tillginglighet,
exempelvis leveransskyldighet, direktexpedieringsgrad och retur av likemedel.
Krisberedskapsaspekten har dock inte berdrts.2ss

SOU 2009:69 behandlar beredskapslagstiftningen och huvudsakligen
ransonerings-, prisreglerings- och férfogandelagstiftningen. Dessa lagar syftar,
enligt utredningen, dock till att tillgodose en mycket liten del av det totala behovet
av krishanteringsférmaga, nimligen behovet av att férdela och tillgingliggsra
varor och tjinster.» Utredningen innefattar férsorjningsperspektivet men
redogorelsen om likemedel 4r helt inriktad mot pandemiska utbrott.2c0

Utredningen bakom SOU 2013:54 om tillgang till likemedel och
sjukvardsmateriel vid allvarliga handelser och kriser fick efter en férindring av
direktiven2! i uppdrag att analysera, férankra och limna bedémningar som kunde
ligga till grund for fortsatt utredning om hur ansvaret mellan kommun, landsting
och stat borde fordelas for att uppritthalla nédvindig tillgang till likemedel och
sjukvardsmateriel infor, under och efter allvarliga hindelser och kriser.22
Utredningen bedomde att det statliga ansvaret for nidr man ska stodja
landstingens beredskap var otydligt. Ansvaret byggde antingen pa en praxis om att
staten tidigare byggt upp omfattande lager utifrdn en hotbild om krig, eller som
under senare dr pd regeringsuppdrag om inkép av likemedel for
beredskapslagring for att kunna hantera stérre utbrott av smittsamma sjukdomar.
Man ansag vidare att det saknades ett kontinuerligt, strukturerat och samordnat

257 SOU 2008:4, sid. 42.

%8 SOU 2012:75, sid. 476.

59 SOU 2009:69, sid. 54.

60 SOU 2009:69, sid. 10-11 och sid. 48.

61 | det ursprungliga uppdraget ingick bland annat att kartldgga och analysera behoven av insatser fér
att sakerstilla tillgangen till likemedel och annan hilso- och sjukvardsmateriel som &r nédvindig vid
allvarliga hindelser och kriser, kartldgga och analysera behoven av och dndamalsenligheten hos den
beredskapslagring som i dag sker i Socialstyrelsens respektive i landstingens regi, préva om dagens
grénslinjer mellan beredskapslagring och vanlig férsérjning av likemedel och hilso- och
sjukvardsmateriel, identifiera och préva dndamalsenligheten hos alternativa modeller for att sikra
tillgangen till lakemedel och annan hilso- och sjukvardsmateriel, préva om det finns skl att
fortydliga statens, landstingens och privata aktérers ansvar att sikra tillgangen till nédvandiga
lakemedel eller annan hilso- och sjukvardsmateriel vid allvarliga hilsohot och andra kriser, kartligga
och analysera vilken inriktning som samhiillets insatser bor ha for att sakerstalla tillgang till
lakemedel och annan hilso- och sjukvardsmateriel samt utifran vilka utgdngspunkter som denna
inriktning bér faststallas, préva om delar av nuvarande beredskaps| vid Socialstyrelsen bér

avvecklas och hur detta i sa fall bér ske, kartligga och analysera om befintliga férfattningar som
reglerar anvindning av likemedel och hilso- och sjuk-vardsmateriel som beredskapslagras
alternativt pa annat sitt tillhandahalls vid allvarliga hindelser och kriser 4r dndamalsenliga och vid
behov limna férslag till dndringar och limna de férfattningsférslag som uppdraget fordrar.

262 Dir. 2013:18, (S 2011:14).
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arbete for att etablera en gemensam ambitionsniva nir det giller att uppritthalla
nodvindig tillging till likemedel och sjukvardsmateriel. Vidare saknades en tydlig
och samordnad bild éver hur landstingen uppritthaller nodvindig tillging till
likemedel och sjukvirdsmaterial. Angdende apoteksreformen anférde
utredningen att omregleringen haft konsekvenser fér forutsittningarna att
uppritthalla nsdvindig tillgang till likemedel under allvarliga hindelser och
kriser. Apoteksaktorerna fick heller inga motsvarande beredskapsuppgifter eller
nagot sirskilt ansvar for likemedelsférsérjningen liknande det som Apoteket AB
tidigare hade.>s> For att hantera dessa brister foreslog utredningen att det statliga
ansvaret for att uppritthilla nodvindig tillging till likemedel och
sjukvardsmateriel infér, under och efter allvarliga hindelser och kriser borde
fortydligas ilag. En gemensam ambitionsniva borde tas fram som inkluderade
vilka hot Sverige behéver ha beredskap fér samt med vilken malsittning, till vilka
likemedel och till vilket sjukvardsmateriel som nodvindig tillging borde
uppritthéllas samt vem som borde ansvara for att detta gérs. Utredningen ansag
dven att ett system som ger méjlighet att éverblicka tillgangen till likemedel i
Sverige borde utvecklas.e+ Utredningen konstaterade slutligen att det i
lagstiftningen saknades krav om specifika lagernivaer av likemedel samt att det
fanns indikationer pi att sa kallade restnoteringar av likemedel uppstod oftare in
tidigare.2s

4.4.6 Departementsskrivelser

Riksrevisionen har gatt igenom publicerade departementsskrivelser under
perioden 2007-2017 och identifierat totalt 13 skrivelser som har koppling till
likemedelsomradet.2s Ingen av dessa beror dock frigan om
likemedelsforsorjning eller tillgang ur ett krisperspektiv.

4.4.7 Myndigheternas atgarder for att starka beredskapen

Socialstyrelsen uppger i arsredovisningar och RSA:er att myndigheten har vidtagit
en rad atgirder for att generellt stirka krisberedskapen inom sitt omrade. Man har
samverkat med andra berérda myndigheter och i olika konstellationer tagit fram
underlag och delat kunskap. Dessutom har man anordnat och deltagit i olika
6vningar i syfte att stirka sin och sektorns beredskap. Vad giller
katastrofmedicinsk beredskap har myndigheten tagit fram féreskrifter, utarbetat
en rapport med utvirdering av det katastrofmedicinska liget i landstingen och

2

SOU 2013:54, sid. 20-21.

SOU 2013:54, sid. 21-22.

SOU 2013:54, sid. 24-25.

Ds 2002:53, Ds 2008:58, Ds 2009:49, Ds 2010:13, Ds 2011:23, Ds 2012:56, Ds 2013:51, Promemoria,
Utvecklad takprismodell fér vissa éldre likemedel och krav pa laga kraft av beslut om
sanktionsavgifter, 2013, Ds 2015:20, Ds 2016:12, Ds 2016:44, Ds 2017:14, Ds 2017:29.

2

2

2
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6vat katastrofmedicinsk beredskap i landstingen. Myndigheten har ocks hanterat
flera projekt som var riktade mot landsting och kommuner med hjilp av anslag
2:4 Krisberedskap.267

Atgirderna ar dock firre nir det giller likemedelsforsorjning generellt och
forsorjning och tillgang ur ett krisberedskapsperspektiv. Den mest konkreta
atgirden var de tidigare beredskapslagren, men dessa har reducerats visentligt
och utgor idag enligt myndigheten sjilv ingen egentlig beredskap.2s Det arbete
som har skett giller fraimst Socialstyrelsens arbete med risk- och
sérbarhetsanalyser for hilso- och sjukvardsomradet. Redan i analysen fér 2007
kommenterade myndigheten de brister och kunskapsluckor som man hade
identifierat, och angav att man borde se dver

o hilso- och sjukvardens rutiner fér likemedelsforsorjning, bland annat for
avtal med egna leverantorer

likemedelsforsérjningen vid allvarliga hindelser, bland annat
ansvarsforhallanden, anpassning av regelverk och former for distribution av
likemedel samt vilka likemedel som ska beredskapslagras

o utveckla samverkan med Likemedelsverket for likemedelsférsérjning.?®

Forst i borjan av 2017 startades ett projekt som finansieras med medel fran anslag
2:4 Krisberedskap. Projektet gar under namnet Resursforstirkt likemedelsforsorjning
infor kris, hojd beredskap och krig och syftet 4r att i samverkan med de 21
landstingen samt berorda privata och offentliga aktorer skapa en enhetlig syn pa
vad likemedelsberedskap innebir och hur en god kontinuitetshantering kan
uppnas.?° Projektet innefattar saledes de atgirder som Socialstyrelsen bedémde
som nédvindiga i RSA:m for 2007.

I maj 2015 startade myndigheten ett nitverk for likemedelsrelaterade fragor vid
allvarlig hiindelse eller hsjd beredskap som kallas Socialstyrelsens nitverk for
likemedelsberedskapsfragor, SNAL.2 Deltagare i SNAL #r Likemedelsverket,
Forsvarsmakten, Folkhalsomyndigheten, Statens veterindrmedicinska anstalt,
Livsmedelsverket, MSB, Jordbruksverket och landstingsrepresentanter som SKL
utsett, och som har intressen inom beredskapslikemedelsomradet. SNAL ska
fungera som ett diskussionsforum for omvirldsbevakning, ligesrapportering och

Stycket bygger pa tidigare omnidmnda genomgang av myndighetens arsredovisningar samt risk- och
sarbarhetsanalyser f6r perioden 2007-2016.

Planering fér civilt férsvar 20162020, aterrapportering 2, Socialstyrelsen, sid. 4.

Socialstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys 2007, sid. 35-37.

Projektplan — ansékan om medel fran anslag 2:4 Krisberedskap 2017, Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap, dnr 2016-2056.

Fram till 2009 hade myndigheten en kommitté med liknande fragor i fokus.

2

2

2

3
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probleminventering gillande alla olika typer av likemedelsrelaterade
frégestillningar vid kris eller hojd beredskap.2”2

Likemedelsverkets huvudsakliga uppgift r likemedelssikerhet, men
myndigheten har 4ven ett ansvar for fragor som rér handel med likemedel. Inom
den verksamheten har myndigheten genomfort tillsyn av éppenvardsapoteken och
sjukhusens likemedelsforsérjning. Atgirderna ar i huvudsak riktade mot
likemedelsforsorjning i ett normallige och Riksrevisionen kan inte se att
myndigheten har vidtagit nigra specifika dtgarder som rér férsérjningen i ett
krisperspektiv.”s Myndigheten har dock uppgivit att man genom atgirder
initierade av MSB &ven har haft kontakter med Forsvarsmakten angaende
likemedelsforsérjning inom ramen for totalforsvarsplaneringen.2+

TLV har fatt och avrapporterat flera uppdrag som rér hilsoekonomiska
bedémningar av likemedel, prisutveckling och apoteksmarknaden rérande
apotekens handelsmarginal eller beslut om statsbidrag till apotek i glesbygd.?s
Myndigheten har ocksa fattat flera beslut om sanktioner mot féretag som brustit i
att tillhandahalla ménadens vara inom systemet for utbyte av likemedel.27s
Riksrevisionen har dock inte sett att myndigheten vidtagit nigra atgirder som ar
direkt riktade mot likemedelsférsérjning eller tillging ur ett krisperspektiv.

IVO har ansvar for tillsyn av hilso- och sjukvarden, socialtjinsten i kommunerna
och éppenvérdsapoteken. Genomgangen av myndighetens arsredovisning och
publicerade rapporter innehéller dock ingen information om eventuella atgirder i
form av tillsyn som rér likemedelsforsérjning.

4.4.8 Regeringens atgarder for att stirka beredskapen

Regeringens propositioner om sjukhusens likemedelsforsérjning och
omreglering av apoteksmarknaden ledde till indringen av den davarande
ordningen med Apoteket AB som navet for svensk likemedelsforsorjning.27 1
propositionerna och utredningarna som lag till grund fér dem framférdes

272 Planering for civilt férsvar 2016-2020, aterrapportering 2, Socialstyrelsen, sid. 7-8.

273 Myndigheten ingér i ett natverk med 6vriga likemedelsmyndigheter i Europa och har ett omfattande
samarbetet med den europeiska likemedelsmyndigheten European Medicines Agency (EMA) som
innebir att man pa ett tidigt stadie far information om eventuella problem i férsérjningskedjan.
Myndigheten har dessutom en tit dialog med aktérerna i likemedelskedjan och kan vid behov kriva
in uppgifter om eventuella lagersaldon hos grossister. Intervju vid Likemedelsverket den 1
september 2017.

274 Intervju vid Likemedelsverket den 1 juni 2017.

275 Den rapport som har mest bersringspunkter med Iakemedelsforsonnmgen ar " Det offentligas behov
av likemedel och service pd apotek - Krav och férvintnis pa ap k , februari 2015”1
rapporten berérs fragor om dlrektexped\ermgsgrad och \agerhallnmg, men inte ur ett krisperspektiv.

276 Tandvards- och likemedelsférmansverkets arsredovisning 2016, sid. 26.

277 Prop. 2007/08:142 samt prop. 2008/09:145.
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farhagor om ifall de privata féretagen skulle klara att tillgodose den vardagliga
efterfragan pa likemedel inom 24 timmar, vilket var praxis fér Apoteket AB. Det
framfordes ocksa synpunkter kring att Apoteket AB genom sitt verksamhetsavtal
hade tagit pa sig ansvar for likemedelsforsorjning bade ur ett krisperspektiv och
ur ett totalférsvarsperspektiv. Detta ansvar alades inte de privata aktérerna efter
omregleringen, och det dr ingen myndighet som har fitt i uppdrag att hantera
fragan. Efter omregleringen har regeringen vidtagit ett antal atgirder for att
forbittra tillgingligheten till likemedel utifrin det vardagliga behovet. Regeringen
tillsatte ocksa utredningen som ledde fram till betinkandet Tillgang till likemedel
och sjukvardsmateriel vid allvarliga hindelser och kriser.’s Regeringen har dock, vad
Riksrevisionen kan finna, inte vidtagit nigra atgirder med anledning av
utredningens betinkande. Riksrevisionen fragade Socialdepartementet vilka
eventuella atgirder som pagir inom Regeringskansliet med anledning av
betinkandet men foretridare fér Socialdepartementet avbsjde att kommentera
fragan.?”” Regeringen har 4ven tillsatt en pigiende utredning som ska se dver
finansiering, subvention och prissittning av likemedel. En del av uppdraget bestar
av att 6verviga olika alternativ for hur ansvarsférdelningen mellan stat och
landsting nir det giller finansieringen av likemedel kan utformas. Utredaren ska
vidare analysera om det behovs en forindrad ansvarsférdelning mellan stat och
landsting eller ett landstingsovergripande ansvar for finansieringen av nya,
effektiva likemedel samt for likemedel for sillsynta tillstand.2s

4.5 Sammanfattande iakttagelser och analys

Regeringen har tillsatt ett stort antal utredningar med anknytning till
likemedelsomradet men endast en har haft i uppdrag att belysa
likemedelsforsorjning ur ett krisperspektiv.

Socialstyrelsen har vidtagit flera dtgirder som ror hilso- och sjukvardens
krisberedskap generellt. Atgirderna har en stark koppling till finansiering fran
anslag 2:4 Krisberedskap. Nir det giller likemedelsforsérjning och tillgang till
likemedel ur ett krisperspektiv har aktiviteten varit ligre. Myndigheten
identifierade den grundliggande problembilden samt nodvindiga atgirder redan
2007, men det var forst 2017 som man faktiskt vidtog atgirderna. Socialstyrelsen
uppger sig ha svart att fullgéra sin roll som bevakningsansvarig myndighet och en
forklaring kan vara att uppdraget ar otydligt och mandatet saknas samt att det inte

278 Under den pagaende utredningen begrinsades dock utredningens direktiv visentligt med
motiveringen att fragestillningarna hade visat sig vara mer komplexa dn vad som férutsetts och
uppfattades dessutom olika av berdrda intressenter. Fér att ett val férankrat framtida system nér det
giller ansvarsférdelningen mellan parterna krdvdes en mer omfattande analys och delaktighet hos
intressenterna innan ytterligare fragor kunde analyseras och en rittslig reglering av enskilda delar
kunde utarbetas. Dir. 2013:18, (S 2011:14).

279 |ntervju vid Socialdepartementet den 1 september.

280 Dir. 2016:95.
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finns ndgon maélbild for krisberedskapen. Landstingen har dven de uppgivit att
ansvarsférdelningen mellan nationell och regional niva behéver fortydligas.
Socialstyrelsen har dven efterfragat fortydliganden av vilken beredskap som ska
efterstrivas nir det giller likemedelsforsérjningen. Vidare anser Socialstyrelsen
att man inte fatt tillgang till bra underlag i ritt tid och uppger bristande resurser
som skil till att man inte har kunnat genomféra identifierade och viktiga insatser
pa omradet.

Likemedelsverket har vidtagit dtgirder som ror likemedelsférsérjningen ur ett
vardagligt perspektiv. Myndigheten har dven nira kontakter med de olika
aktorerna i likemedelskedjan och med motsvarande myndigheter i Europa. Dessa
kontakter skulle behéva nyttjas dven ur ett krisberedskapsperspektiv pa ett
systematiskt sitt. Motsvarande iakttagelse giller dven for TLV.

IVO:s avrapportering ger ingen ledning nir det giller likemedelsforsorjning ur ett
krisberedskapsperspektiv utan myndigheten fokuserar pa patientsikerhet och
kvalitet i allmanhet. Tillsynen dr enligt Riksrevisionens bedémning mer reaktiv dn
proaktiv nir det giller likemedel ur ett forsorjningsperspektiv.

Uppfoljning och aterrapportering frin de beskrivna myndigheterna har inte fokus
pa likemedelsférsorining ur ett krisberedskapsperspektiv, men regeringen har
inda fatt information om problembilden och behovet av dtgirder genom
Socialstyrelsens RSA:er och utredningen om likemedelsforsorjning vid kris.
Regeringens arbete for likemedelsforsorjningen har dock varit helt inriktat pa det
vardagliga behovet samt pandemi och smittskydd. Man har didrmed inte vidtagit
nigra atgirder for att sikra tillgdngen till 6vriga likemedel i hindelse av en kris.
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Inspektionen for vard och omsorgs érsredovisningar for dren 2013-2016
Jordbruksverkets arsredovisning 2016.

Livsmedelsverkets arsredovisningar fér dren 2007-2016.
Likemedelsverkets arsredovisningar for aren 2007-2016.
Socialstyrelsens arsredovisningar for aren 2007-2016

Tandvards- och likemedelsférmansverkets drsredovisningar for aren 2007-2016.
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LIVSMEDELS- OCH LAKEMEDELSFORSORINING

Att virna samhillets funktionalitet dr ett av riksdagens tre mél fér samhillets
sikerhet och det ingdr i mélet f6r det civila forsvaret och i ett av mélen for krisbe-
redskapen. Sikerhetsarbetet som ar knutet till samhallsviktiga funktioner bygger
pa insatser fran hela samhillet och regeringen, och ansvariga myndigheter har
en viktig roll for att skapa ett system fér helheten.

Riksrevisionen har granskat om det finns tydliga forutsittningar for, och om det
vidtas atgirder for, livsmedels- och likemedelsférsorjningen i en krissituation.
Aven fragan om hbjd beredskap har behandlats.

Granskningen visar att regeringen visserligen har uttryckt ambitioner och
vidtagit vissa atgirder, men Riksrevisionens samlade bedémning ir att detta inte
pa ett tydligt sitt gett utslag i styrningen av livsmedels- och likemedelsforsorjning.
Ansvarsforhallanden, krav och ambitionsnivder ir inte tydliga och Riksrevisionens
beddémning ir att detta paverkar forutsittningarna for arbetet och gor det svirare
att f6lja upp omradet. Riksrevisionens bedomning ir ocksé att iven om det har
genomforts insatser sa har ansvariga myndigheter inte vidtagit tillriackliga
atgirder och arbetet behdver fortsitta att utvecklas.

Atgirder som behéver vidtas handlar bland annat om att regeringen behover for-
tydliga styrande ingdngsvirden och stirka uppfsljningen samt om att regeringen
liksom Socialstyrelsen, Livsmedelsverket och MSB behgver ytterligare utveckla
kunskapsinhdmtning och samverkan med berérda aktorer.
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Justitiedepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantridde den 30 augusti 2018
Narvarande: statsrddet Wallstrom, ordforande, och statsraden Lovin,

Y Johansson, M Johansson, Hallengren, Andersson, Hellmark Knutsson,
Bolund, Damberg, Strandhill, Fridolin, Eriksson, Linde, Ekstrom,

Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsradet M Johansson

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om livsmedels-
och likemedelsforsorjning — samhéllets sédkerhet och viktiga
samhaéllsfunktioner
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