Jordbruks
verket

En robust
livsmedelsforsorjning i kris
och krig — beredskapslagring
av spannmal

e Den svenska spannmalsproduktionen kan vara ett satt att sakra mat for
befolkningen i handelse av krig eller kris. Spannmal ar forhallandevis
enkelt att lagra och har ett hogt energi- och néaringsinnehall.

e Avtalsbaserade omsattningslager for spannmal inom ramen for
foretagens verksamhet kan ge samordningsvinster. Villkoren for lagring
bor utformas sa det inte utesluter nagon fran majligheten att teckna
avtal.

e Spannmalen bor agas av staten. | en snabbt uppkommen krissituation
ar det viktigt att staten har full dispositionsratt till beredskapslagren sa
att livsmedelsberedskapen kan tryggas.



Utredningen har sin utgangspunkt i Jordbruksverkets regleringsbrev for budgetaret
2021, punkt 7 Inriktning for arbetet med civilt forsvar, dar det framgar att
Jordbruksverket tillsammans med Livsmedelsverket och SVA ska inleda
uppbygganden av en livsmedelsberedskap och ta fram en arbetsplan for
uppbyggnad av livsmedelberedskapen.

Utredningen om beredskapslagring av spannmal &r en av flera utredningar som
Jordbruksverket identifierat som viktiga inom uppbyggnaden av
livsmedelsberedskap och civilt forsvar.

Jordbruksverkets roll i det civila forsvaret ar i huvudsak att arbeta for att Sveriges
befolkning ska ha tillrackligt med séker mat, i fredstid saval som i kris, vid hojd
beredskap och ytterst i krig.

En arbetsgrupp pa Jordbruksverket med foljande representanter har genomfort
utredningen: Saranda Daka utredningsledare, Bengt Johnsson utredare, Patrik EKI6f
utredare, Johan Loberg beredskapshandléaggare och Malte Ahlstrém
beredskapshandléggare.

Rapporten har beslutats av Jordbruksverkets generaldirektdr Christina Nordin.



Sammanfattning

Den svenska spannmalsproduktionen kan vara ett satt att sakra tillgang till mat for
den svenska befolkningen i handelse av krig. Sverige har sedan lang tid tillbaka
varit nettoexportor av spannmal, vilket gor att det finns goda méjligheter att sékra
tillgangen till detta naringsrika livsmedel i en krissituation.

Brod och spannmalsprodukter har ett hogt energiinnehall vilket innebar att de ar
viktiga i livsmedelsforsérjningen. Mellan 90 och 95 procent av befolkningen skulle
kunna klara sig pa enbart spannmal under tre manader utan att lida brist pa
naringsamnen. Spannmal ar dven forhallandevis enkelt att lagra och foradla till
livsmedel.

Jordbruksverket foreslar att beredskapslagring av spannmal i Sverige baseras pa
avtal med aktorerna i sektorn sa att redan befintlig infrastruktur och hantering kan
utnyttjas. Om beredskapslagring av spannmal kan ske i befintliga anlaggningar
samt transporteras och hanteras inom ramen for befintlig infrastruktur kan det
finnas samordningsvinster. Villkoren for lagring bor utformas sa de inte utesluter
nagon fran majligheten att teckna avtal. Lagerhallarna kan anvanda sig av befintlig
lagringskapacitet eller ata sig att skapa ny lagerkapacitet.

Beredskapslagring av spannmal bor ske i alla regioner och fordelas pa ett sadant
satt att hela befolkningen kan fa tillgang till lagren i en krissituation. En sa stor
regional fordelning som mojligt bor efterstravas. Forutom fordelen med
riskspridning innebdr en regional fordelning aven kortare transporter.

Spannmalen bor dgas av staten. Detta ar viktigt for att staten ska kunna ha full
dispositionsrétt till beredskapslagren i en snabbt uppkommen situation nér den
behdvs for att trygga livsmedelsberedskapen. Staten bor initialt kbpa upp en viss
kvantitet spannmal av lagerhallare, som mot erséttning dven lagrar spannmalen at
staten.

Jordbruksverket foreslar att beredskapslagring av spannmal gors i
omséattningslager. Det innebér att lagerhallarna kan omsétta beredskapslagret, men
maste l6pande ersatta det med motsvarande kvantitet likvardig spannmal.
Lagerhallaren forbinder sig att vid varje given tidpunkt garantera att
beredskapslagret omedelbart finns tillgangligt for staten. Beslut om den praktiska
hanteringen av spannmalen bor ske i nara samrad med lagerhallarna.

| rapporten presenteras exempel pa kostnader for inkdp och lagring av spannmal.
Administrativa kostnader och andra kostnader for beredskapslagring redovisas inte
i denna rapport.

Den modell som foreslas for beredskapslagring kommer inte fullt ut kunna
genomforas i hela landet. | de nordligaste delarna av landet finns fa lantbrukare,
inga lagringsutrymmen avsedda for spannmal dgda av den uppsamlande handeln



eller kvarnar som tillverkar mjél. | skrivande stund utreds méjliga l6sningar for
norra Sverige tillsammans med lokala och regionala aktérer.
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1 Inledning

Utredningen har sin utgangspunkt i Jordbruksverkets regleringsbrev for budgetaret
2021, punkt 7 Inriktning for arbetet med civilt forsvar, dar det framgar att
Jordbruksverket tillsammans med Livsmedelsverket och SVA ska inleda
uppbygganden av en livsmedelsberedskap och ta fram en arbetsplan for
uppbyggnad av livsmedelberedskapen. Vidare ska Jordbruksverket for leden i
primérproduktionen arbeta for att skapa dkade forutsattningar att sakerstalla flodet i
livsmedelskedjan vid en allvarlig bristsituation under svara fredstida férhallanden,
vid hojd beredskap och ytterst i krig. Jordbruksverkets roll i det civila forsvaret ar i
huvudsak att arbeta for att Sveriges befolkning ska ha tillrackligt med séker mat, i
fredstid saval som i kris och krig.

Utredningen av beredskapslagring av spannmal &r en av flera utredningar som
Jordbruksverket har identifierat som viktiga inom uppbyggnaden av
livsmedelsberedskap och civilt forsvar. | denna rapport foreslar Jordbruksverket ett
system for beredskapslagring av spannmal. Forslagen ar baserade pa analys av
mojliga lagringsmajligheter, paverkan pa marknaden och foretagens
konkurrenskraft, samt olika sékerhets- och beredskapsaspekter som behéver
beaktas for att lagerhallningen ska fungera i en krigssituation. I rapporten redovisas
aven beréknade kostnader for lagring beroende pa lagringsandamal och lagringstid.

Under utredningen har Jordbruksverket inhamtat underlag fran flera olika
branschorganisationer. Arbetsgruppen har dven haft kontakt med féretradare fran
Finland och Ukraina.

1.1 Syfte och avgréansningar
Syftet med rapporten &r att ta fram ett konkret forslag pa hur beredskapslagring av
spannmal kan genomforas i Sverige.

Utredningen utgar fran scenariot att det ar en storre kris eller krig i landet och att
livsmedel till befolkningen behdver tryggas. Om krig i sddra delarna av landet
forhindrar spannmalsskord och stor handeln, finns en reell risk att brist pa
livsmedel uppstar. Beroende pa hur stor del av skorden som gar att barga kommer
bristen att kvarsta for lang tid framat. Att planera for tre manader ar en alltfor kort
tid nar det galler produktion av spannmal eftersom hela odlingscykeln ar 12
manader. Om storningar uppstar vid skord eller sadd kan det fa stora konsekvenser
for livsmedelsforsorjningen under en langre tid framat.

| den har utredningen ar utgangspunkten att lagerhallningen primart ska anvandas
till humankonsumtion. Det framkom i ett annat uppdrag?, som redovisades i

! Redovisat i en rapport till Regeringskansliet i december 2023. Ett tvaarigt regeringsuppdrag
tillsammans med Livsmedelsverket Atgérder vid en bristsituation i livsmedelskedjan
(regleringsbrevet 2021).



december 2023, att animalieproduktionen av framst fjaderfa och grisar kommer att
minska kraftigt under kraftigt storda forhallanden. Detta ar ocksa forhallanden som
rapporterats fran Ukraina. Minskad animalieproduktion kommer att minska
behovet av spannmal till foder. Dock presenteras i utredningen statistik Gver
anvandningen av spannmal i fredstider for utsade, foder och inom industrin samt
beréknade kostnader for beredskapslagring for dessa andamal. I utredningen
presenteras berakningsunderlag for beredskapslagring av spannmal som racker i 3,
6, 8 eller 12 manader. Detta for ett skapa ett bra beslutsunderlag i fragan.

Beredskapslagring av spannmal ar beroende av insatsvaror, arbetskraft, fungerande
vatten- och energitillforsel, fungerade 1T-system och sékra transporter. Dessa
faktorer ar viktiga for hela livsmedelsproduktionen, men beh6ver samordnas pa en
hogre niva, och darfor ingar inte dessa aspekter i denna utredning. Jordbruksverket
har i tidigare utredningar beskrivit de sarbarheter och bristsituationer som finns och
kan uppsta inom livsmedelsproduktionen.

Lokaliseringen av beredskapslagren kan inte géras utan hansyn till viktiga aspekter
sasom narhet till kvarnar, befolkningsmangd i olika delar av landet,
forsvarsplaneringen samt evakueringsplaner. Dessa aspekter, tillsammans med
upphandlingsférfarande, avtal, sékerhets- och kvalitetskrav samt kontroller i
samband med spannmalslagringen kommer att hanteras i en planerad kommande
utredning. De &r darfor avgransade fran denna utredning.



2 Produktion och konsumtion av
spannmal i Sverige

Jamfort med andra produktionsgrenar inom det svenska jordbruket har
produktionen av spannmal storst formaga att forse den svenska marknaden med
ravara for livsmedels- och foderandamal. Sverige har sedan lang tid tillbaka varit
nettoexportor av spannmal. Den svenska marknadsandelen? har darmed varit
betydligt hogre an 100 procent, vilket framgar av nedanstaende figur.

Torkan 2018 innebar dock en l&gre skord och darmed ett storre importbehov som
resulterade i en betydligt lagre svensk marknadsandel for svenskt spannmal just det
aret. Enligt preliminara uppgifter beraknas spannmalsskérden 2023 bli betydligt
lagre &n genomsnittet, men hogre &n skorden 2018. Detta kommer i sin tur innebéra
att den svenska marknadsandelen sjunker och beraknas uppga till knappt 100
procent.
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Figur 1 Svensk marknadsandel for spannmal 1995/96 — 2022/23

Arsvariationerna for den svenska marknadsandelen fér de olika spannmalsslagen ar
kraftiga, men i stort sett alla sadesslag, forutom rag, har en marknadsandel 6ver
100 procent samtliga ar.

2 Konsumtion = produktion + import — export — lagerforandring. Andelen beraknas
produktion/konsumtion
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Figur 2 Svensk marknadsandel for olika spannmalslag 1995 — 2022

Det inhemska behovet av spannmal uppgar for det senaste femarsgenomsnittet
(vilket inkluderar torkaret 2018) till drygt 4,3 miljoner ton och produktionen till
drygt 5,2 miljoner ton. Fordelat pa ett ar uppgar konsumtionen till ca 360 000 ton
per manad.
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Figur 3 Svensk produktion och konsumtion av spannmal 2018 — 2022



Produktion och konsumtion av spannmal i Sverige samt anvandningen framgar av
nedanstaende forsorjningsbalans.

Tabell 1 Férsorjningsbalans for svenskt spannmal

Spannmal, juli-juni 2017/18 | 2018/19 | 2019/20 | 2020/21 | 2021/22 | 2022/23 | 2018/23
1 000 ton, prel uppgifter Medel
Ingdende lager (1 juli)? 479 630 466 582 592 489 552
Produktion 5958 3260 6148 5955 4980 5823 5233
Import 224 910 240 166 233 180 346
Tillgdngligt 6 661 4 800 6 854 6703 5 805 6 494 6131
Konsumtion
-Human 1012 978 1001 984 985 982 986
-Utsade 202 194 204 198 204 195 199
-Industri (livsmedel och
teknisk anvandning) 756 768 742 801 780 747 768
-Foder, ovrigt 2470 1991 2 697 2 466 2314 2384 2 370
Inhemsk konsumtion 4440 3931 4 644 4 449 4283 4 308 4323
Export 1591 403 1628 1662 1035 1346 1215
Utgaende lager (30 juni)! 630 466 582 592 487 840 593
Anvindning 6 661 4 800 6 854 6 703 5 805 6494 6131

1Exkl lager pa gard stock, endast lager hos uppképare

Under den senaste femarsperioden anvandes arligen 45 procent av den svenska
spannmalsskorden till foder, 19 procent utgjordes av humankonsumtion, 15 procent
anvandes for tillverkning av dryckessprit och drivmedelsetanol och cirka 23
procent av skorden exporterades.

Den regionala fordelningen av spannmalsskorden i Sverige i forhallande till
befolkningsantalet i respektive 1an ar ojamnt fordelat eftersom storre delen av

odlingen av spannmal sker i de sédra delarna av landet. Om Sverige skulle delas in
i tre olika regioner varav den forsta omfattar Skane samt lanen norrover till och
med Vaster- och Ostergétland s producerades 65 procent av den totala
spannmalsskorden har medan cirka 45 procent av landets befolkning ar bosatta i
denna region. Om den andra regionen omfattar Varmland i vast till Stockholm,
Uppsala i 6st ar motsvarande forhallande 30 procent respektive 38 procent. For den
tredje regionen som omfattar Dalarna och dvriga lan norrut utgor
spannmalsskorden endast 3 procent av landets skord medan cirka 14 procent av
Sveriges befolkning &r bosatta i denna region.
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Figur 4 Spannmalsproduktionen i olika delar av Sverige, 1 000 ton
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3 Tidigare livsmedelsberedskap
och jordbrukets beroende av
Insatsvaror

Nér den tidigare livsmedelsberedskapen i Sverige diskuteras idag &r det ofta den
svenska sjalvforsorjningsforméagan och beredskapslager som fors pa tal.
Diskussionerna har ofta som utgangspunkt att Sverige var helt sjalvforsérjande
forr, vilket dock inte stdmmer. Utdver att import skedde av olika jordbruks- och
livsmedelsvaror, s& var den svenska produktionen av livsmedel dven da beroende
av importerade insatsvaror som gédselmedel, bekampningsmedel,
vaxtskyddsmedel och fodermedel. Beredskapslager fanns, men beredskapslager var
en dyrbar metod for att sdkra livsmedelsforsorjningen, som man darfor forsokte
undvika.

Livsmedelsberedskapen grundandes pa saval forsvarsbeslut som pa
jordbrukspolitiska beslut. I jordbrukspolitiken fanns bland annat forsorjningsmal
och i de forsvarspolitiska besluten fanns bedémningar om krisen som gav ramarna
for beredskapsplaneringen pa livsmedelsomradet. Utifran de forutsattningar som
gavs i de livsmedelspolitiska besluten, de forsvarspolitiska besluten och i
regleringsbreven gjorde davarande Jordbruksnamnden/Jordbruksverket en
kontinuerlig analys av utvecklingen i livsmedelskedjans olika delar. Aven
handelsmonster, lagerhallning och utveckling av forsérjningen av insatsvarorna till
jordbruksproduktionen féljdes kontinuerligt. Malsattningen var att finna en mix av
beredskapsatgarder som till en sa lag kostnad som majligt gjorde att Sverige hade
tillgang till den mangd livsmedel som behdvdes under en sa lang period som
politikerna bedémde att en kris kunde paga.

Tva viktiga atgarder i en krissituation var omstéllning av jordbruksproduktionen
och dvergang till en kriskost. Den grundlaggande beredskapsatgarden enligt den sa
kallade Livsmedelskommittén (LMK) var att vid en langvarig forsérjningskris
forbereda en omstéllning av jordbruksproduktionen. En omstallning av
jordbruksproduktionen baserades pa utgangspunkten att en nodvandig kriskost
skulle produceras med ett sa lagt kvavebehov som magjligt. Omstallningen av
jordbruksproduktionen byggde alltsa pa kriskost.

De planerade atgarderna for évergang till kriskost och omstallning av
jordbruksproduktionen bedémdes dock inte vara tillrackliga i en krissituation.
Awven beredskapslagring av vissa livsmedel och insatsvaror till
jordbruksproduktionen bedémdes vara nddvandigt. For insatsvarorna till
vegetabilieproduktionen var ambitionen att trygga tillgangen for en
vaxtodlingssasong. For insatsvarorna till animalieproduktionen var malet att sakra
en kontinuerlig mjolkproduktion under krisskede, krigs- eller neutralitetsskede
liksom en viss efterkrigstid. Lagringen av livsmedelsravaror och livsmedel som
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brodsad, socker, vegetabiliskt fett, torrjast, bonor, arter, m.m., syftade till att sakra
forsorjningen i framst norra delen av landet i ett krig.

Lagren avvecklades succesivt genom olika politiska beslut. Avvecklingen av lager
av insatsvaror till jordbruket var i huvudsak slutford under ar 1997. Avvecklingen
av lager av livsmedel och livsmedelsravaror var avslutad ar 2001.

Efter Sveriges EU-intrade ar 1995 la regeringen fram propositionen Totalforsvar i
fornyelse (1995/96:12). | propositionen framhélls att de véantade effekterna pa
importen av det ndrmare samarbetet med lander i Europa gjorde att
beredskapslagringen kunde minskas vasentligt. | den féljande budgetpropositionen
(1995/96:220) anforde regeringen att ytterligare besparingar var mojliga mot
bakgrund av de forandrade planeringsforutsattningarna och den forandrade
importsituationen. EU-medlemskapet bedémdes ha en stor betydelse for
mdjligheterna till en sékrare import under ett krisskede. | och med propositionen
Forandrad omvérld — omdanat forsvar (1998/99:74) dar l&ngre anpassningstider
och kortare uthallighet angavs, avvecklades beredskapslagringen helt.

3.1 Jordbrukets beroende av insatsvaror for

spannmalsproduktion

Det svenska jordbruket &r beroende av tillgang till insatsvaror for att kunna
producera spannmal. Flera av dessa importeras idag. | en situation dar tillgangen pa
insatsvaror begransas redan for en kort period kommer det att fa negativa effekter
pa produktionen.

Vissa insatsvaror ar till en viss del utbytbara, till exempel kan stallgédsel delvis
ersatta mineralgodsel, medan andra insatsvaror ar mycket svara att ersétta, i varje
fall pa kort sikt. Fossil dieselolja ar ett sadant exempel. En hel del insatsvaror ar
gemensamma for alla produktionsgrenar. Arbetskraft, energi och reservdelar till
maskiner ar sadana exempel. Arbetskraft fran andra lander som arbetar under
sasong, men aven under hela aret blir allt vanligare. Vid kriser kan det innebéra
problem for arbetskraften att komma till landet. Under pandemin blev detta
problem tydligt da det initialt radde stor osékerhet om arbetskraften skulle kunna
komma till Sverige. Aven om det finns arbetskraft i Sverige, saknas ofta den
utbildning som kravs for vissa arbetsmoment. | spannmalsproduktionen ar det
mindre vanligt med arbetskraft fran andra lander jamfort med till exempel
tradgardsproduktionen.

Jordbrukssektorn har ett stort beroende av energi i olika former och
spannmalsodlingen &r inget undantag. Redan vid korta avbrott i energitillforseln
riskerar det att ge stora produktionsstérningar, till exempel brist pa dieselolja vid
sadd och skord och brist pa eldningsolja nar skérden ska torkas. Pa enskilda gardar
produceras egen energi, till exempel biogas och rapsolja, men den utgdr en mycket
liten andel av det totala behovet. De kriser som uppstatt under senare tid har lett till
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okat intresse bland primarproducenterna att minska sarbarheten genom att
producera egen energi.

En stor del av de maskiner och byggnadsinventarier som anvands i Sverige
tillverkas utomlands. Det tillverkas inte traktorer eller skdrdetréskor inom landet,
men det finns tillverkning av bland annat jordbearbetningsmaskiner. For en kortare
period kan investeringar i ny utrustning utebli utan att det far ndgon stérre inverkan
pa produktionen. Daremot finns det ett kontinuerligt behov av reservdelar.
Eftersom tillverkningen till stor del finns utomlands skulle uteblivna leveranser
snabbt fa negativa konsekvenser fér produktionen.

I spannmalsodlingen utgors flera av de viktigaste produktionsmedlen i sin helhet av
import. Mineralgtdsel och vaxtskyddsmedel tillverkas inte alls inom landet.
Stallgodsel utnyttjas for tillforsel av véxtnaring, men totalt sett ar betydelsen
relativt liten. Stallgodseln anvénds oftast pa de foretag dar den uppkommer.
Vaxtodlingsforetag utan djur & huvudsakligen hanvisade till importerad
mineralgddsel. Daremot produceras det mesta av spannmalsutsadet inom landet,
forutsatt normala vaderforhallanden. Over tid har de svenska jordbruksféretagen
utvecklats mot att bli alltmer specialiserade och koncentrerade geografiskt.
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4 Nya behov av lagerhallning

Finanskrisen ar 2007/08 ledde till 6kat intresse i varlden att lagra spannmal och
andra jordbruksprodukter. Den ekonomiska krisen ledde till att flera av landerna
som normalt exporterade stora kvantiteter spannmal vidtog atgarder for att skydda
sin egen marknad, till exempel genom exportavgifter och kvantitativa
begransningar. Det var framst offentligt &gda lager i utvecklingslanderna som
okade. Eftersom skorden av spannmal sker under kort del av aret medan
konsumtionen &r mer jamnt fordelad dver tiden kravs det lager for att forse
forbrukarna med varor. Utdver detta skal till att halla lager kan ytterligare tva skal
identifieras; uppratthalla livsmedelstrygghet och stabilisera priser.

Ett vanligt forekommande skal for lagerhéllning av spannmal &r att trygga
tillgangen pa livsmedel i lagen da det uppstar bortfall i produktionen. Bortfall kan
till exempel ske pa grund av dversvamningar eller torka, men aven vid vapnande
konflikter. | en vidare bemarkelse kan lagerhallningen dven kopplas till att cka
tillgangen i lagen med kraftiga prisuppgangar pa marknaden, till exempel beroende
pa exportforbud. Ett annat skal till lagerhallning ar att stabilisera priserna till nytta
for bade producenter och konsumenter. Mer forutsagbara och stabila priser minskar
riskerna for bade producenter och konsumenter. Producenternas vilja att investera
okar om forutsattningarna blir mer stabila, vilket pa sikt ger en mer
motstandskraftig produktion. Konsumenterna kan tillgodogora sig en battre
kosthallning om priserna pa livsmedel & mer forutsagbara. Nackdelen med
lagerhallning &r att det leder till kostnader for att till exempel bygga lager, omsatta
lager och for hantering som maste finansieras av skattemedel. Studier som gjorts
visar att kostnaderna blir 1agre om den praktiska hanteringen utfors av privata
aktorer.

Lagerhallningen kan ocksa paverka marknaden pa ett negativt satt. Vetskapen om
att det finns lager gor att marknadens aktorer tar i beaktande de priser till vilka
inkdp och forsaljningar gors for den offentliga lagerhallningen. De priser som
géller for de offentliga lagren blir marknadsledande. Utvérderingar som gjorts visar
att lagerhallning har relativt sma effekter for att minska prisvariationerna. |
situationer med Gverskott ar det dyrt att halla uppe priset och i situationer med
underskott &r méjligheten till prispaverkan liten.

Lagring av spannmal och andra jordbruksprodukter kan framst motiveras av att
trygga livsmedelsforsorjning vid olika typer av kriser. Det &r viktigt att det standigt
gors utvérderingar av hur stora lager som behdvs och var lagren ska placeras samt
hur lagren ska hanteras.

Den globala handelsorganisationen WTO har stéllt upp regler for vad som ska gélla
vid uppkop av spannmal for lagring. Det ar tillatet att géra uppkop pa marknaden
under forutsattning att kopen gors till marknadsmassiga villkor och att atgarderna
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halls inom en begransad budget. Det finns exempel pa lander som gjort uppkap i
syfte att stotta den inhemska prisnivan (Grains Storage and Global Food Security).

4.1 Lagring av spannmal i Sverige

Lagring av spannmal i Sverige sker idag framst pa gardar hos lantbrukare och hos
den uppsamlande spannmalshandeln. Efter bargad skord, vanligtvis i september,
aterfinns den storsta lagringskvantiteten pa gardsniva. Lagringskvantiteterna pa
gardarna avtar i takt med forsaljning, som framst sker till de uppkdpare av
spannmal som finns i landet. Dessa séljer i sin tur spannmalen vidare till olika
industrier i Sverige och till kdpare utomlands.

Med hjélp av Jordbruksverkets nyligen uppstartade sammanstallning éver
lagerhéllningen i Sverige kan gardslagringen beraknas utifran angivna lagernivaer
for juni, september och december samt med hjélp av antaganden om genomsnittlig
anvandning av spannmal i Sverige. Lager hos uppsamlande handel rapporteras
manatligen till Jordbruksverket. Den senaste fullstandiga undersékningen avser
regleringsaret (juli — juni) 2022/23.

21 888 m Gérd (beraknad)
4 gOO m Uppkopare
S 3900 m Totalt lager
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Figur 5 Lager av spannmal i Sverige 2022/23

Under 2022/23 var spannmalsskorden cirka 11 procent hogre &n den
genomsnittliga skorden for den senaste femarsperioden. Den sammantagna
lagervolymen i september var storre an hela Sveriges arskonsumtion av spannmal.
Varken gardslagringen eller lagring hos uppsamlande handel uppnadde dock
ensamt arshehovet av spannmal i Sverige. Den beréknade gardslagringen i
september detta ar skulle racka for knappt nio manaders konsumtion och lagringen
hos handeln i knappt fem manader.
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Figur 6 Lager och anvandning av spannmal i Sverige 2022/23

4.2 Beredskapslagring i Finland

| detta avsnitt beskrivs beredskapslagring av spannmal i Finland eftersom det &r det
land i Sveriges narhet som har storst erfarenhet av sadan verksamhet. Norge har
helt nyligen tagit beslut om att ateruppta beredskapslagring av spannmal.

Beredskapslagringen i Finland baseras pa ett samarbete mellan staten,
Forsorjningsberedskapscentralen (NESA), och privata aktdrer. NESA:s roll &r att
planera och operativt utfora verksamhet i anslutning till uppratthallandet och
utvecklandet av Finlands forsorjningsberedskap, daribland lagring. Spannmal ar ett
av flera livsmedel och insatsvaror som lagras. Lagerhallningen uppgar till 8,5
manaders forbrukning av spannmal for livsmedelsandamal. Under 2022 skedde det
en utokning av lagerhallningen fran 6 manaders konsumtion till nuvarande niva.
Utokningen av lagerhallningen skedde i ett steg under 2022.

Det ar NESA som ager merparten av lagerbyggnaderna och den spannmal som
lagras. Det &r privata foretag som saljer spannmalen till NESA och som ombesorjer
hanteringen. En mindre del av lagerbyggnaderna som utnyttjas ags av foretagen.
De privata foretagen kontrakteras pa basis av ett anbudsforfarande. | kontraktet
regleras bland annat kvantitet, kvalitet och hur snabbt varorna ska omséttas. Till
viss del ar uppgifterna om de uppkdp som gors offentliga, till exempel vilka
kvantiteter som kopts in. Det &r regeringen som beslutar om frislappande av lagren.
Aven brist pd marknaden kan leda till att lagren tas i ansprak.
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5 En modern beredskapslagring

| féljande avsnitt beskrivs méjliga modeller for beredskapslagring.

En viktig utgangspunkt for all beredskapslagring av spannmal ar att den bor
organiseras sa att befintlig infrastruktur och distributionskanaler kan utnyttjas,
samtidigt som sarbarhet och risk beaktas. Beredskapslagren bor dven placeras i
narheten av dar efterfragan finns. Sarskilda regionala och lokala hansyn kan dock
behova beaktas. Féljande parametrar bor vara styrande och beaktas i val av modell
for beredskapslagring av spannmal:

e geografiska avstand fran produktionsplats till lager eller direkt till
bearbetningsanlaggning

e transport till bearbetningsanléaggning till exempel torkanl&ggning och
kvarn

e transport till grossistled och vidare till slutkonsumenter

e infrastruktur for lastbil, tag, bat eller flyg

e tillgang till kvalificerad personal, bade for att hantera lagren och for
distribution

e kommunikationsutrustning

e utbildningsbehov

e sékerhet och sekretess

Staten bor ha ansvar for lagringen eftersom lagring av livsmedel &r av betydande
samhaéllsintresse. Den praktiska hanteringen av lagringen bor laggas pa de reguljara
aktorerna i spannmalssektorn. Om befintliga resurser i den nuvarande
spannmalshandeln anvands for beredskapslagring kan samordningsvinster uppsta.

For att reglera hanteringen av beredskapsspannmal finns nagra olika modeller,
vilka beskrivs i foljande avsnitt.

5.1 Avtalsbaserad lagerhallning

Vid avtalshaserad lagerhallning sluter staten avtal med aktorerna om att en viss del
av det spannmal som omsétts ska utgoras av beredskapslager. Den praktiska
hanteringen med inkop, transport, kvalitetsévervakning och omséttning laggs helt
pa den eller de aktorer som staten skriver avtal med. Varorna som ingar i
beredskapslagringen kan antingen ha en bestamd fysisk identitet eller sa kan
foretagen sjalva fran tid till annan avgora vilka partier som utgér beredskapslagret.
Spannmalen kan antingen agas av lagerhallarna eller av staten. Ett statligt 4gande
har fordelen att det rattsliga skyddet ar starkare jamfort med att lagerhallarna éger
varan. Enskilt &gande kan aven leda till snedvridningar pa marknaden da foretagen
kan styra dver nar spannmalen séljs pa marknaden. For att inte missgynna sma
aktorer kan statligt &gande vara att foredra da det annars kan ge betungande
kapitalkostnader.
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Det skulle ocksa kunna vara mojligt att staten beslutar om obligatorisk
lagerhéllning av spannmal dér en viss andel av aktorernas spannmalslager maste
avsattas till beredskapslager.

5.2 Statligt agda lager

Vid statligt &gda lager dger och disponerar staten lagren fullt ut. En férdel med
denna modell &r i de fall da behovet av lager ar mycket storre &n foretagens
normala omséttning. Det kan ocksa vara en fordel om varorna ligger i lager under
mycket lang tid. Nackdelen med statliga lager &r att det kan leda till
marknadsstorningar da varorna ska slappas ut pa marknaden och nar nya inkop for
lagring behtver genomforas. Statliga lager kraver initialt att det byggs upp egna
lager och att det anskaffas kapacitet i form av personal, maskiner med mera for att
hantera spannmalen. Det kan leda till hoga kostnader for beredskapslagringen.
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6 Branschens synpunkter

6.1 Lantbrukarnas Riksforbund, LRF

Enligt LRF &r det viktigt att en framtida beredskapslagring har ett
helhetsperspektiv, tillgodoser bade livsmedels- och foderbehov och ar frivillig for
alla aktorer. LRF vill behalla den nuvarande produktionsstrukturen och vill helst
inte att det sker en omstallning av produktionen pa grund av beredskapsskal, sa
langt detta ar mojligt.

LRF tycker att det ar 6nskvart med ett system dar bade storre aktorer och enskilda
jordbrukare ansvarar for beredskapslagringen. Spridning pa flera aktorer ger ett
mer rattvist system. Ett delvis decentraliserat system ger ocksa mindre sarbarhet.

LRF ser gérna att odlare far frivilliga lagringsvillkor med erséttning i kombination
med investeringsstod for just beredskapslagring. For vissa foretag behdvs lager och
torkinvesteringar for att det ska vara aktuellt att bidra till beredskapslagringen
medan andra har kapacitet att gora det redan idag. Beredskapslager pa gard av bade
ravaror och insatsvaror kan gora foretagen till maltavlor dven i fredstid och det
behdvs ett sakerhetstank nér avtalen skrivs.

Avtalen med odlare far inte bygga pa schablonmassiga I6sningar utan utformas sa
att de passar gardens produktionsinriktning. Vidare vill LRF géarna fa tydlighet om,
nar och huruvida odlare kan avyttra spannmal fran lager i fredstid samt om vem
som bestdmmer huruvida en kris foreligger eller inte.

LRF ser faror med att stora aktorer inom handeln ansvarar for stora
beredskapslager da det enligt LRF kan paverka marknaden negativt vid avyttring.
Detta kan dock foérebyggas genom tydliga avtalsvillkor.

Enligt LRF kommer det att ta tid att bygga upp det beredskapslagringskapacitet
som kravs. Beredskapslager utéver dagens nivaer pa gard, i synnerhet 6verlagring
till nasta skord dr en samhallstjanst som lantbruket behdver ha full ersattning for.

LRF ser helst att man bygger upp lagren med inhemsk ravara om mojligt.

6.2 Sveriges spannmalsodlarférening (SPMO)

Det gamla lagringsystemet i Sverige fungerade daligt och innebar stora
administrativa kostnader, enligt Sveriges spannmalsodlareforening (SPMO).
SPMO foreslar att Sverige infor en finsk variant av lagerhallning och investerar i
att bygga mer lager i landet.

SPMO é&r positiv till mdjligheten att ha omséttningslager hos branschen och anser
att alternativet ar bade rimligt och genomforbart. Enligt SPMO gar det relativt
snabbt att bygga den lagerkapacitet som kravs. Spannmalsodlarna kommer sjalva
att kunna tacka alla investeringsbehov som kan uppkomma pa grund av
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beredskapslagringen. Detta dd spannmalsodlarna har ett stort intresse av att inga
avtal med staten och ser mojligheten att beredskapslagra som en affarsidé.
Lagringsilo r relativt billiga och snabba att bygga, enligt SPMO som menar att de
allra storsta kostnaderna kommer att handla om méjligheter att torka spannmal.

Enligt SPMO ér det viktigt att avtal skrivs med bade branschen och enskilda
lantbrukare; detta da branschen inte klarar av att bygga ett robust lagringssystem
utan enskilda foretagarnas hjélp. De lager som branschen idag disponerar ar gamla,
utslitna och kraver nya investeringar. Ett robust beredskapslagringssystem bygger
darfor pa att de enskilda foretagen och branschen tillsammans investerar i att bygga
nya och moderna lager.

Enligt SPMO kan alternativet med omséattningslager aven 16sa det problem som
branschen ofta flaggar for, ndmligen att 6verskottsproduktionen av svenskt
spannmal gor att branschen maste exportera spannmalet till Iaga marknadspriser.
Detta problem kan I6sas genom att staten koper den del av spannmal som i vanliga
fall exporteras. Dock &ar det viktigt att staten betalar marknadsmadssiga priser med
mdjlighet till priskorrigering.

SPMO tycker att det &r viktigt ur ett beredskapsperspektiv att lagren &r utspridda i
hela landet. Dock bér en del av lagringen finnas dar spannmalet produceras. SPMO
tycker inte att silon ska vara ett krav for lagerhallningen utan hanvisar till England
som endast har plansilon och som enligt SPMO skulle fungera lika bra dven i
Sverige. Det finns problem dven med silolagring menar SPMO och hénvisar till
bland annat problematiken med kondens. SPMO slar fast att avtalsskrivning ar det
bésta sattet att garantera bra kvalitet.

SPMO lyfter vikten av att det ska vara tydligt i vilka situationer som avyttring av
lagren far ske och att avyttringen inte far paverka marknaden.

6.3 Foder och Spannmal, Lantmannen

Branschforeningen Foder och spannmal vill att det nya lagerhallningssystemet ska
bygga pa flexibilitet. Branschféreningen ar positiv till omsattningslager med 6ppna
anbudsinkop enligt den finska modellen. Foreningen foreslar att spannmalet alltid
ska vara tillgangligt, men att det inte ska vara bundet till en geografisk plats.
Branschforeningen Foder och Spannmal &r positiv till regionalisering (att lagren ar
utspridda i hela landet) men papekar att lagringen &r beroende av det finns kvarnar
i narheten. Foreningen ar tveksam till gardslagring da det rader olika
forutsattningar mellan lantbrukare och da alternativet skulle 6ka de administrativa
kostnaderna for beredskapslagringen. Gardslagring for foder i Norrland skulle dock
kunna vara ett alternativ.

Lantmannen framfor att handeln har den lagringskapacitet som de sjalva behover.
En lagringshorisont pa atta manader kraver nybyggnad av lager som branschen
sjalva inte behdver. Om branschen behover utoka sin lagringskapacitet pa grund av
beredskapslagring ska staten som kund sta for investeringen.
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Det ar viktigt att ta i beaktande den tid som kravs for att bygga beredskapslagring.
Branschen har kunder och ramavtal utomlands och vill inte forlora sin plats pa
exportmarknaden. Branschen ar inte frammande till idén att bygga beredskapslager
med importerat spannmal da detta inte skulle stéra exportverksamheten.
Branschforeningen Foder och Spannmal bedomer att det kommer att kréavas en
period av ca 10 — 20 ar for att bygga den lagringskapacitet som kravs for
beredskapslagring.
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7 Forslag till modell for
beredskapslagring av spannmal i
Sverige

Det finns flera olika sétt att utforma ett nationellt system for beredskapslagring av
spannmal. Olika parametrar som till exempel uppbyggnad av lager, faststéllande av
lagringskvantitet, fornyelse och erséattning av befintliga lager, lagringskontrakt,
aganderdtt och regional placering kan utformas pa olika satt i ett framtida system.

| foljande avsnitt redovisas ett forslag till utformning av system for
beredskapslagring av spannmal.

7.1 Forslag till lagringssystem for spannmal

7.1.1 Anvand befintliga anlaggningar och nuvarande
infrastruktur

Beredskapslagring av spannmal i Sverige bor baseras pa avtal med aktérerna i
spannmalssektorn sa att redan befintlig struktur och hantering kan utnyttjas. Det
kan finnas samordningsvinster om beredskapslagringen av spannmal sker i
befintliga anlaggningar och transporteras pa samma satt som i den reguljara
spannmalshandeln.

Villkoren for lagring bor utformas sa att det inte utesluter nagon fran majligheten
att teckna avtal. | vissa regioner kan det vara andamalsenligt med storskaliga
aktorer, medan det i andra delar av landet kan vara mer d&ndamalsenligt att teckna
avtal med enskilda jordbrukare.

7.1.2 Staten bor aga spannmal som lagras i
omsattningslager

Spannmalen bor agas av staten. Det ar viktigt att staten har full dispositionsratt till
stora volymer spannmal om det uppstar en krissituation dar spannmal behovs for
att trygga livsmedelsberedskapen. Initialt bor staten kdpa upp en viss kvantitet av
lagerhallare som mot ersattning dven lagrar spannmalen.

Jordbruksverket foreslar att spannmalen lagras i omséattningslager. Det innebar att
lagerhallarna kan omsitta beredskapslagret, men maste I6pande ersétta det med
motsvarande kvantitet likvardig spannmal sa att beredskapslagren alltid &r fyllda.
Aven om beredskapslagret inte har en bestamd fysisk identitet s& bor
lagringsplatsen ha detta eftersom detta underldttar hanteringen av den framtida
beredskapslagringen. Beslut om den praktiska hanteringen av spannmalen bor ske i
nara samrad med lagerhallarna.
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7.1.3 Inkop av spannmal genom anbudsfoérfarande

I uppbyggnadsfasen av beredskapslagren bor inkép ske genom ett
anbudsforfarande. Bade den uppsamlande handeln och jordbrukare med
lagringskapacitet éver en viss minimikvantitet bor kunna delta i anbudsforfarandet.

Kvalitetsvillkoren for den spannmal som kops in bor vara samma som anvands
idag av marknadsaktorerna. Lagerhallarna av beredskapslager ska garantera att
samma kvalitet (eventuellt med vissa tillatna avvikelser) som inlagras kan hallas
under hela lagringsperioden.

Regelbunden kontroll av lagerhallare bor ske for att garantera att bade kvantitet och
kvalitet ar i 6verensstammelse med ingdngna avtal. Sa val anskaffningen av
spannmal som anskaffningen av lagringstjanster behover ske i enlighet med
upphandlingslagstiftningen.

7.2 Lagringsvolymer och kostnader

En gemensam utgangspunkt, oavsett vilket lagringssystem som valjs, ar att sakra
en viss lagringsvolym som tacker konsumtionsbehovet i landet under en faststalld
period.

I nedanstaende tabell redovisas berékningar for kostnader (exkl. administrations-
och 6vriga hanteringskostnader) for olika nivaer pa beredskapslager for spannmal.
De olika alternativen speglar den beraknade totala konsumtionen av spannmal i
Sverige for olika tidsperioder. Utgangspunkten for alla alternativ &r att inkop sker
enligt marknadspris for spannmal med faststallda kvalitetskriterier som anvands
idag av marknadsaktdrerna (till exempel for mjol-, fodertillverkning och
etanolframstallning).

Tabell 2 Kostnad for inkdp av spannmal for beredskapslagring

Ink6ép avspannmal  Récker till total kr/ton kr/ton kr/ton kr/ton
1000 ton konsumtion i Pris: 1500 2000 2500 3000
Kostnad
miljarder kr

4323 12 man 6,5 8,6 10,8 13,0

2 882 8 man 4,3 5,8 7,2 8,6

2162 6 man 3,2 4,3 54 6,5

1081 3 man 1,6 2,2 2,7 3,2

Utover sjalva inkopskostnaden tillkommer dven kostnader for att lagra spannmalen
under olika tidsperioder. Nedanstaende tabell redovisar nagra exempel pa
berakningar for kostnaden per ar vid lagring av spannmal.

24



Tabell 3 Kostnad for lagring av spannmal for beredskapslagring

Lagring/ar Kostnad? Totalt
1000 ton kr/ton miljarder kr
4323 300 1,3
2 882 300 0,9
2162 300 0,6
1081 300 0,3

Uppskattningsvis finns det en total lagringskapacitet pa drygt 5,5 miljoner ton
spannmal hos uppsamlande handel och hos lantbrukare i Sverige. Denna kapacitet
anvands i dagslaget for lagring av inhemsk konsumtion, export och for
overgangslager mellan skordarna. Da det handlar om ansenliga kvantiteter och
kostnader for uppbyggnad av ett nytt svenskt beredskapslager bor detta darfor ske
successivt for att pa sa satt minimera paverkan pa den svenska marknaden.
Nyinvesteringar i lagerkapacitet behdver ocksa ske om odlare och
spannmalshandeln valjer att behalla nuvarande inhemska och utlandska kunder
parallellt med statens inkdp av beredskapslager.

Med tanke pa de hoga kostnaderna och den tid som behdvs for uppbyggnad av
stora lager kan det istéllet behdva goras en prioritering av vilken konsumtion som
ska tackas av beredskapslager vid kris eller krigsutbrott. | nedanstaende tabell
redovisas en uppstallning 6ver spannmalsbehovet for olika &ndamal under 12
manader.

Kostnaden for inkop av endast vete for mjoltillverkning kan uppskattas till ca 1,3
miljarder kr med en arlig inlagringstakt under en femarsperiod som uppgar till

101 000 ton eller 51 000 ton om inkdp sker under en tiodrsperiod. Om istéllet hela
livsmedelskonsumtionen ska tackas behévs ca 726 000 ton spannmal képas in till
en uppskattad kostnad pa drygt 1,8 miljarder kr. | detta exempel skulle inlagringen
per ar uppga till 145 000 ton respektive 73 000 ton beroende pa om
uppkopsperioden uppgar till fem eller tio ar.

Tabell 4 Kostnad for ink6p av spannmal for olika anvandningsomraden

Inkép av spannmal Ricker till 12 manaders kr/ton kr/ton kr/ton kr/ton
1000 ton konsumtion av respektive alternativ Pris: 1500 2000 2500 3000
Kostnad, miljarder

200 Utsade 0,3 0,4 0,5 0,6

505 Livsmedel (vete) 0,8 1,0 1,3 1,5

726 Livsmedel (vete, rag, havre) 1,1 1,4 1,8 2,2

2370 Foder (vete, korn, ragvete, havre) 3,6 4,7 5,9 7,1

1028 Etanol, malt, sprit (vete, korn, ragvete) 1,5 2,1 2,6 3,1

3 Berakningarna utgar ifran en inflationsjusterad nyinvestering for en silotork med en
lagringskapacitet pa 5 000 ton, 5 procent ranta och avskrivningstid pa 15 ar (SLU 2017).
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7.3 Alternativ for norra Sverige

Den modell som foreslas for beredskapslagring kommer inte fullt ut kunna
genomforas i hela landet. | de nordligaste delarna finns inga lagringsutrymmen
avsedda for spannmal dgda av den uppsamlande handeln och inte heller kvarnar
som tillverkar mjol eftersom det &r fa lantbrukare som har sin verksamhet i denna
region. Det finns 125 spannmalsforetag som odlar totalt 3 649 hektar spannmal i
Norrbotten.

I skrivande stund utreder Jordbruksverket tillsammans med lokala och regionala
aktorer mojliga losningar for norra Sverige.
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