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Mind the gap!

hur bygger vi broar mellan stat och 
näringsliv i arbetet med krisberedskap?

Idag är energiförsörjning, telekommunikationer, transporter och finansiella

tjänster helt eller delvis privatiserade i många länder. Avregleringen har lett

till ökad effektivitet men också ökad sårbarhet. Pressen att minska kostnader

leder företag till att satsa mindre resurser på säkerhet och krisberedskap.

Samtidigt minskar statens krishanteringsförmåga då resurser och kunskap

avskaffats eller privatiserats.    

I denna rapport analyserar vi det gap som uppstår i samhällssäkerheten när

privata och statliga aktörers krishanteringsförmåga samtidigt minskar. I rap-

porten diskuterar vi tre alternativ för att fylla gapet mellan statlig och privat

krisberedskap: reglering, ekonomiska incitament, och privatoffentligt partner-

skap (PPP). Vår slutsats är att PPP ofta är ett förstahandsalternativ för staten

men ett andrahandsalternativ för den privata sektorn. För ett framgångsrikt

PPP i skapandet av samhällssäkerhet krävs därför tydlig fördelning av kostnader

och ansvar. Vi illustrerar vårt argument med två fallstudier från energi- och

finanssektorn
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Krisberedskapsmyndigheten har gett konsultföretaget 4C Strategies AB i uppdrag 
att översätta rapporten ”Minding the Gap” som presenterades av Jan Joel Andersson 
och Andreas Malm i samband med en internationell expertworkshop i Stockholm 
2004. Rapporten, som tidigare publicerats internationellt, utgör en sammanfattning 
och analys av 4C Strategies erfarenheter från privatoffentlig samverkan inom ett 
flertal sektorer i samhället (bland annat energi och finans). 
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Under de senaste två decennierna har 
det skett stora samhällsekonomiska för-
ändringar i Europa. Bland de viktigaste 
av dessa förändringar har varit privati-
seringen av statliga monopol, bildandet 
av infrastrukturella nätverk och avregle-
ringen av infrastrukturtjänster.1 På 
grund av dåliga resultat och influenser 
från neo-liberal ekonomisk teori har 
statliga monopol genomgått en drastisk 
förändring. I många europeiska länder 
är idag energiförsörjning, telekommu-
nikationer, transporter och sjukvård 
helt eller delvis privatiserade och tidi-
gare stängda marknader avreglerade. 
Dessa förändringar är tänkta att öka 
konkurrensen, förbättra produktivite-
ten, erbjuda större valmöjligheter och 
sänka konsumentpriserna. Även om 
avregleringarna i många fall lett till 
högre effektivitet och produktivitet har 
de också skapat oro över tillgänglighe-
ten, fördelningen och tillförlitligheten  
i tjänsterna.2 Privatiseringen av statliga 
monopol, infrastrukturella nätverk och 

avregleringen av infrastrukturtjänster 
har nämligen viktiga implikationer för 
den nationella och den internationella 
krisberedskapen.

För att överleva i en marknads-
styrd ekonomi måste företag minimera 
utgifter och maximera inkomster. 
Med pressen att skära på kostnader 
läggs mindre resurser på säkerhet och 
krisberedskap. Att exempelvis ha stora 
lager, upprätthålla reservsystem och ha 
anställd extrapersonal kostar pengar. 
För att spara pengar köps externa sup-
porttjänster på behovsbasis stället för 
att som tidigare använda egna experter. 
Även om man kan reducera kostna-
derna på detta sätt reduceras också 
krisberedskapen inom den egna organi-
sationen då kunskapen om många kri-
tiska system och processer inte längre 
finns internt. Trots detta krävs det i ett 
modernt samhälle att energiförsörjning, 
telekommunikationer, transporter, eko-
nomisk service och sjukvård alltid är 
tillgänglig och fungerande.

i n l e d n i n g  |  7

Inledning

1 Cerny 1995.
2 Se till exempel Héritier 2001, 2002.
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I en statligt reglerad ekonomi förut-
sätts staten bära både ansvar och kost-
nader samt stå som garant för fung-
erande samhällskritiska system och ser-
vice. I en avreglerad marknadsekonomi 
är fördelningen av ansvar och kostnader 
mer problematisk. Vem ska initiera och 
betala för de preventiva åtgärder som 
måste vidtas för att samhällssäkerheten 
ska uppnå en acceptabel nivå? Hur ska 
ansvarsfördelningen för dessa åtgärder 
se ut mellan statliga institutioner och 
den privata sektorn? Kan man finna 
nationella lösningar på dessa problem; 
lösningar som passar såväl den inter-
nationella marknaden för varor och 
tjänster som de framväxande transna-
tionella nätverken för information och 
kommunikation?

Ett första steg mot bättre samhälls-
säkerhet är en effektiv krisberedskap. 
Även om många är överens om vikten 
av detta, kvarstår frågan om vem som 
skall betala.3 Privatoffentliga part-
nerskap (PPP) har föreslagits som ett 
svar på frågan om hur man skall lösa 
ansvars och finansieringsfrågorna kring 
krisberedskapen. Denna samverkans-
form har allt oftare kommit att ses 
som en panacé (universalläkemedel) 
för de problem som en avreglerad 

ekonomi för med sig.4 I det följande 
diskuterar vi i vilken omfattning sådana 
partnerskap faktiskt är en panacé och 
inte en Pandoras ask i fördelningen av 
kostnader och ansvar för skapandet av 
samhällssäkerhet.

I denna skrift avser vi att göra tre 
saker. Till att börja med kommer vi att 
analysera varför privatoffentligt part-
nerskap har utvecklats till det alternativ 
som många stater väljer då det gäller att 
åstadkomma korrigeringar i en avregle-
rad marknadsekonomi. Vidare kommer 
vi att reda ut vissa förespeglingar och 
fallgropar i detta alternativ och under-
söka varför privatoffentligt partnerskap 
kan tänkas utgöra endast ett andra-
handsval för den privata sektorn. Med 
denna analys visar vi på att den här 
typen av samarbete kanske inte är den 
panacé som många stater hoppas utan 
kan komma att bli en Pandoras ask; en 
otillförlitlig och oförutsägbar lösning 
på problemet med fördelning av ansvar 
och kostnader i avreglerade sektorer 
av samhället, speciellt i området kris-
beredskap. Vi kommer avslutningsvis 
att illustrera dessa argument genom att 
studera fall inom energisektorn och den 
finansiella sektorn.

3 Se till exempel O’Hanlon et al 2003.
4 Partnerskap mellan statliga och privata aktörer för att uppnå samhälleliga funktioner ökar på alla nivåer. 

Privatoffentliga partnerskap presenteras som en lösning på alltifrån från hur man skall förnya förslum-
made stadskärnor till att förbättra relationer mellan länder i tredje världen och multinationella företag. 
I Nordamerika används privatoffentliga partnerskap inom de flesta policyområden och i USA planeras 
försöksprogram inom t.ex. Internal Revenue Service, Census Bureau och Social Security Administration. Se 
till exempel Beck and Hardcastle 2003; Madanaipour and Magalhase 2002; Davids 1986; Osborne 2000; 
Vaillancourt-Rosenau 2000; Stiles and Williams 2000; Stephensons 1991.



Varför är skapandet av samhällssäkerhet 
och krisberedskap speciellt problema-
tiskt i en marknadsekonomi? Ett sätt 
att se det på är att analysera krisbe-
redskap som ett sätt att hantera risker 
och kriser. Grundläggande ekonomisk 
teori säger oss att den optimala nivån 
på krisberedskap är nådd när priset 
som kunden är villig att betala för en 
viss beredskap är densamma som den 
faktiska kostnaden för att upprätthålla 
denna nivå.5 Marknadsliberaler hävdar 
att den adekvata nivån på krisberedskap 
kan skapas av marknaden själv utan 
statlig inblandning.6 De anser att pri-
vata aktörer bör ha starka incitament 
att erbjuda och upprätthålla en effektiv 
krisberedskap utan någon statlig reg-
lering. Trots allt borde det vara den 
privata aktörens värsta mardröm att 
misslyckas med att leverera sin produkt 
på grund av otillräcklig krisberedskap.

Vi menar dock att det inte är troligt 
att marknadens egna incitament räcker 
för att privata aktörer skall erbjuda en 
för samhället tillfredsställande krisbe-
redskap, trots att både individer och 
företag borde ha stort intresse av detta. 
Det är inte ens säkert att marknads-
incitament räcker för att företag skall 
ge det egna företaget en fungerande 
krisberedskap.7 En nyligen presenterad 
katastrofforskningsstudie av University 
of Texas visar t.ex. på att endast sex 
procent av de företag som har erfarit  
en katastrofal händelse med stora för-
luster överlever i det långa loppet (två 
år eller längre).8

Även om marknaden rent teoretiskt 
skulle kunna erbjuda samhället en till-
fredställande krisberedskap finns det 
flera anledningar att tvivla på att den 
skulle göra så. Inledningsvis kan det 
finnas brister i marknaden så att den 

p r o b l e m e t  |  9

Problemet 

5  I praktiken är denna nivå inte en fixerad punkt utan kan snarare ses som en ”acceptanszon” inom vilken 
både nyttan med krisberedskap och kostnaderna för att upprätthålla den är relativt stabil.

6  Se till exempel Shuttleworth et al. 2003.
7  ”Har du någonsin undrat varför du aldrig hört om ett företag som inte har en beredskapsplan?” Stephen 

Castella,  CPM, www.contingencyplanning.com, BCP 102: Continuity of InformationFoundations for  
Successful BCP in Your IT Department, January 2001

8  Universtiy of Texas, Texas A&M University Hazard Reduction and Recovery Center, http://hrrc.tamu.edu, 
Business Disaster Recovery Study, 2001 



inte kan fungera effektivt. Men inte ens 
med en perfekt fungerande marknad 
är det säkert att krisberedskapen skulle 
anses vara tillräcklig ur ett samhälle-
ligt perspektiv. Eftersom inget system 
någonsin kan bli helt säkert finns alltid 
frågan om hur stor beredskap som skall 
finnas. Det krävs inte mycket för att 
se att den statliga ambitionen gällande 
krisberedskap ofta ligger högre än den 
nivå som privata företag själva är villiga 
att upprätthålla.

I korthet kan sägas att trots att indi-
vider och företag i en avreglerad eko-
nomi i teorin har starka incitament att 
erbjuda en effektiv krisberedskap är 
motivationen i realiteten troligtvis inte 
tillräcklig för att erbjuda den optimala 
säkerheten för marknaden. I en mark-
nadsekonomi finns det därför flera  
skäl till varför privata aktörer inte kan 
förväntas erbjuda samhället i stort en 
tillräcklig beredskap mot nuvarande 
och framtida risker. De viktigaste av 
dessa orsaker hör samman med mark-
nadsmisslyckanden, imperfekt informa-
tion och ”moral hazard”. Låt oss  
undersöka dessa orsaker mer i detalj 
innan vi diskuterar varför någon form 
av statlig inblandning är nödvändig  
för att garantera en acceptabel nivå på 
samhällssäkerhet och krisberedskap  
för samhället i stort.

Marknads-
misslyckanden
Ett första skäl till varför man inte kan 
anta att privata aktörer på egen hand 
kan upprätthålla tillräcklig krisbered-
skap för samhället i stort, är att det är 
en kollektiv nytta (public good). Om 
en medborgare är skyddad av nationell 
krisberedskap är ingen annan medbor-
gare mindre skyddad. Problemet med 
krisberedskap (som alla andra kollektiva 
varor, t.ex. försvar och rättsväsende) är 
att när det väl är producerat är margi-
nalkostnaden för att konsumera den 
noll. Följaktligen borde kostnaden för 
produkten också vara noll. Dessvärre är 
det dyrt att producera denna kollektiva 
nytta och ingen privat firma kommer 
att vara intresserad av att producera 
något som de inte kan ta betalt för. I en 
öppen marknad kommer därför privata 
företag att underförsörja samhället med 
nödvändiga kollektiva varor.9 Eftersom 
nationell krisberedskap är en kollektiv 
vara och dessutom dyr att producera 
kommer privata aktörer inte att erbjuda 
detta i en marknadsekonomi. 

Ett andra skäl till varför marknads-
misslyckanden inträffar beträffande 
nationell krisberedskap är negativa 
externaliteter. En externalitet är en 
effekt av en individs handling som 
påverkar välfärden för andra.10 Till 
exempel kan ett dåligt underhållet elnät 
leda till ett stort strömavbrott. Det blir 

9  Przeworski 2003, p. 32.
10  En externalitet är positiv om handlingar hos en aktör förbättrar välfärden för andra individer. En externali-

tet är negativ om handlingarna minskar välfärden hos andra.
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dock inte bara elleverantören som får 
stå för de kostnader strömavbrottet 
medför för samhället. Elleverantören 
kommer därför inte att ta hänsyn till 
den totala effekten på samhället när 
han/hon bestämmer vilken grad av 
krisberedskap som elnätet skall ha. Som 
ett resultat av detta kommer markna-
den att fördela resurser för krisbered-
skap på ett ineffektivt vis.  

Generellt kan en negativ externalitet 
inträffa närhelst krisberedskapen på ett 
företag blir påverkad av en otillräck-
lig dito på ett annat företag. Sådant 
ömsesidigt beroende gällande säkerhet 
kan leda till ”kontamineringseffekter” 
mellan företag och därför påverka ett 
företags vilja att reducera egna risker 
eftersom man ser bristerna på vilja hos 
andra företag att reducera sina.11 I ett 
sådant fall skulle oviljan hos privata 
aktörer att investera i krisberedskap 
påverka samhället i stort. Då privata 
aktörer bestämmer vilken beredskap 
som krävs för en storskalig kris är de 
generellt ovilliga att ta med externa 
kostnader för en sådan kris i beräkning-
arna. Utan statlig inblandning kommer 
följaktligen privata aktörer generellt  
att erbjuda en otillräcklig nivå av kris-
beredskap. 

Imperfekt information
Ett tredje skäl till varför marknaden 
inte kan erbjuda en ”acceptabel” nivå 
av krisberedskap för samhället i stort 

är ofullständig information. Om infor-
mationen är imperfekt är marknaden 
ineffektiv.12

Det är kostsamt och extremt svårt 
att korrekt utvärdera krisberedskap och 
samhällssäkerhet. För att kunna göra 
detta framgångsrikt krävs en aktiv och 
kontinuerlig insamling, utvärdering 
och spridning av information angå-
ende nuvarande och framtida risker. 
Det skulle också kräva en kontinuerlig 
bedömning av krisberedskapsnivån i 
samhället i stort för kunna verifiera att 
de genomförda krisberedskapsåtgär-
derna ligger inom ”acceptanszonen”. 
Men varken individer eller enskilda 
företag har resurser eller kunskap nog 
att utvärdera den optimala krisbered-
skapen för stora nationella kriser. Man 
kan med fog hävda att enbart staten 
har resurser nog att aktivt och konti-
nuerligt inhämta, analysera och delge 
information om aktuella och framtida 
risker. Det är också bara staten som har 
möjlighet att inhämta information om 
rådande säkerhetsnivå och därigenom 
verifiera att den existerande krisbered-
skapen håller sig inom ”acceptanszo-
nen”. I en situation utan vare sig statlig 
reglering eller fastlagda miniminivåer är 
det därför troligt att privata aktörer inte 
investerar tillräckligt i krisberedskap.

”Moral hazard” 
Ett fjärde skäl till varför privata aktörer 
inte kommer att erbjuda en tillräcklig 

11  Se Kunreuther och Heal 2003; Kunreuther, Heal, och Orszag 2002.
12  Greenwald och Stiglitz 1986; Stiglitz 1994, kap. 3-4.  

p r o b l e m e t  |  1 1
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krisberedskap är förekomsten av ”moral 
hazard”. Många företag är ovilliga att 
ta på sig kostnaderna för krisberedskap 
eftersom de förväntar sig att staten 
räddar dem om en verklig kris skulle 
inträffa. Det finns många exempel då 
staten har betalat räkningen för privata 
företag efter en stor kris. Till exempel 
har statlig hjälp vid upprepade tillfällen 
getts till banker i finansiell kris och efter 
den 11 september 2001 har flygindu-
strin fått stort ekonomiskt stöd. Om 
privata företag förväntar sig att staten 
skall betala räkningen kommer de inte 
att investera tillräckligt i krisberedskap.

Vidare bidrar konkurslagar till att 
begränsa privata aktörers finansiella 
ansvar vid stora kriser. Följaktligen kan 
privata aktörer förväntas ha begränsad 
motivation att förbereda sig för storska-
liga kriser och katastrofer. Om en stor 
kris ändå skulle inträffa och leda till för-
luster större än ett företags tillgångar kan 
de helt enkelt gå i konkurs om staten 
inte räddar dem. Eftersom det i sådana 
fall inte kan bli värre än konkurs för 
firmans ägare finns det inte heller några 
incitament för att reducera effekterna 
av de mest allvarliga kriserna genom 
förbättrad krisberedskap; inte ens om 
åtgärderna är enkla, relativt billiga och 
skulle gynna samhället i sin helhet.

Vikten av de ovan nämnda skälen 
kan självklart variera från fall till fall. 
Trots detta kvarstår faktum att i en 
avreglerad ekonomi kommer mark-
naden generellt att ha för låg krisbe-
redskap. Samtidigt kräver ett modernt 
samhälle att energiförsörjning, telekom-

munikationer, transporter, ekonomisk 
service och sjukvård ständig upprätt-
hålls.

Statens roll
Nationellt försvar är statens uppgift, 
men vem svarar för ”hemlandsför-
svaret”? I en statligt reglerad ekonomi 
förutsätts staten ansvara för såväl en 
fungerande infrastruktur som kostna-
derna för detta. I en marknadsstyrd 
ekonomi blir ansvarsförhållandena 
svårare att fastställa eftersom majori-
teten av de kritiska infrastrukturerna 
återfinns i den privata sektorn. Då den 
privata sektorn är mycket viktig för  
den samhälleliga krisberedskapen är  
det av yttersta vikt att man klargör  
var och när den privata sektorns ansvar 
slutar och var och när det statliga 
ansvaret tar vid. Vem skall initiera  
och betala för krisberedskapen? Till  
vilken grad skall ansvaret ligga på  
staten respektive den privata sektorn?  
Och hur påverkar internationalise-
ringen av marknader och tjänster  
dessa frågor?

Medan avreglering av tidigare stat-
ligt kontrollerade marknader, som  
el, transporter och telekommunikatio-
ner i många fall har ökat effektivitet 
och produktivitet, har den också i  
vissa fall skapat oro gällande tillför-
litligheten, tillgängligheten och för-
delningen av dessa tjänster. Vidare  
spelar privatisering av statliga mono-
pol, infrastrukturella nätverk och  
avreglering av infrastrukturtjänster en 



viktig roll för nationell och interna-
tionell krisberedskap. Samtidigt som 
priser reduceras, minskar också  
redundansen och reservkapaciteten.13 
Staten har inte längre den reservkapaci-
tet i form av resurser eller personal som 
en gång fanns i händelse av en stor kris, 
samtidigt som privata företag är ovilliga 
att ta på sig det fulla ansvaret.14 

Marknadskrafterna ger dock vissa 
incitament till företag att undvika de 
direkta kostnaderna av en kris eller 
annan oförutsedd händelse. Alla privata 
företag är ansvariga inför sina aktie-
ägare att ta hänsyn till affärsvärldens 
risker och måste därför förbereda sig 
för diverse eventualiteter. Dock är 

inte dessa marknadskrafter tillräckligt 
starka för att de privata aktörerna skall 
erbjuda en krisberedskap på en nivå 
godtagbar för samhället i stort. 

Statens minskande roll som leveran-
tör av energi, telekommunikation och 
finansiella tjänster i kombination med 
privata företags behov av att minimera 
utgifter och maximera intäkter leder 
till en situation vi beskriver som ett gap 
mellan statens krisberedskap (vilken 
naturligtvis varierar mellan olika sekto-
rer) och den privata aktörens brist på 
intresse och förmåga att bidra till en 
fungerande krisberedskap för samhället i 
stort. Detta gap illustreras i figur 1 ovan.

Figur 1. Se upp för Gapet!

Källa: Andreas Malm, Klas Lindström, & Jan Joel Andersson, ”Finansiella sektorns motståndskraft mot 

infrastrukturella störningar av samhällshotande art”. Rapport. Finansinspektionen 2003.
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13  Se till exempel, Boot et al 2003.
14  Nedskärningar av försvaret har i många länder resulterat i minskad kapacitet för staten att garantera 
 samhällssäkerhet och krisberedskap. 
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Gapet mellan statens och de privata 
aktörernas krisberedskap visar att mark-
nadens motivation inte är tillräcklig för 
att erbjuda en fullgod krisberedskap för 
samhället i stort. Eftersom den privata 
sektorn troligtvis inte kommer att fylla 
gapet självmant måste staten ”hjälpa 
marknaden att fungera” genom andra 
metoder.15 Även om marknadskrafterna 
kan vara starka måste man komma ihåg 
att en övertro på marknaden är precis 
lika farligt som en övertro på statlig 
reglering. 

För att säkerställa en tillräcklig nivå 
på krisberedskapen för samhället i stort 
krävs någon form av statligt engage-
mang på vissa marknader. Detta statliga 
engagemang behöver dock inte inne-
bära en omfattande statlig inblandning 
eller ett övertagande av en kritisk infra-
struktur. Behovet av ett statligt enga-
gemang för att nå en tillräcklig nivå på 
krisberedskapen dikterar inte hur eller i 
vilken grad staten skall ingripa. 

15  För en liknande slutsats, se Orszag 2003.



I princip finns det tre sätt att fylla 
gapet i krisberedskap mellan staten och 
privata aktörer. Det första alternativet 
är reglering genom lagstiftning, det 
andra är att använda sig av ekonomiska 
policyinstrument och det tredje att titta 
på möjligheterna inom privatoffentligt 
partnerskap. Vi kommer nu att i tur 
och ordning undersöka dessa alternativ.

Direkt reglering
Då man vet att tendensen hos privata 
aktörer är att inte satsa tillräckligt på 
krisberedskap kan staten använda sin 
lagstiftande makt för att säkerställa att 
företag upprätthåller en viss minimi-
standard på sin krisberedskap. Staten 
kan t.ex. införa regler gällande vilken 
krisberedskap företag skall ha i form 
av reservgeneratorer för el eller vilka 
regler som ska gälla för separata data- 
och telekommunikationsförbindelser. 
Ett annat sätt för staten att reglera 
beredskapen är att kräva speciella kris- 

och katastrofförsäkringar inom vissa 
kritiska sektorer, som el och tele. Ett 
sådant krav skulle sedan leda till att 
försäkringsbolagen krävde mer robusta 
system i den privata sektorn för att vilja 
försäkra dem.

Vad som talar för alternativet med 
statlig reglering är att det skulle ge 
en enhetlig nivå av krisberedskap för 
samhället i stort (under förutsättning 
att bestämmelserna följs). Dock måste 
nyttan av lagstiftningen vägas mot den 
potentiella kostnaden.16 En ”perfekt” 
regering skulle säkerligen kunna för-
bättra samhällssäkerhet och krisbered-
skap genom att införa de rätta lagarna. 
I verkligheten är det dock inte säkert 
att det vore möjligt. Alla lagstiftare 
ställs inför problemet med imperfekt 
information och måste lagstifta under 
viss osäkerhet. Hur kan vi t.ex. veta att 
den föreskrivna nivån av krisberedskap 
är satt på ”rätt” nivå för maximal väl-
färd?17 All form av lagstiftning medför 
att vissa grupper gynnas och andra 

Att fylla gapet
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16  Laffont och Tirole 1994; Baron 1995; Spiller 1995.
17  En krisberedskapsstandard för t.ex. elbolag skulle kunna bidra till en överdrivet hög standard (som skulle 

leda till onödiga kostnader) eller en för låg standard (som skulle leda till en otillräcklig säkerhet).



1 6  |  m i n d  t h e  g a p !

missgynnas. Dessa olika grupper kom-
mer därför att försöka påverka staten 
att lagstifta till deras fördel. Även om 
statlig reglering kommer att medföra 
att företag når upp till en miniminivå, 
finns det ingen motivation för dem 
att höja sig över den. Lagstiftning kan 
också förhindra att man hittar nya och 
billigare sätt att förbättra krisberedska-
pen. Kostnaden för dessa åtgärder kom-
mer också otvivelaktigt att i slutändan 
debiteras kunderna/användarna.

Även om en mycket noggrant utfor-
mad lagstiftning kan avhjälpa de nega-
tiva sidorna med statlig reglering finns 
det ändå stor risk att misstag görs, spe-
ciellt inom områden med snabb teknisk 
utveckling som inom IT-sektorn och 
den finansiella sektorn.18 Den interna-
tionella dimensionen måste också tas i 
beaktande. Internationaliserade mark-
nader och transnationella informations- 
och kommunikationsnätverk utgör en 
avsevärd utmaning avseende nationell 
reglering. När man ser problemen med 
imperfekt information, fördelningen 
av kostnader och internationella mark-
nader, är det inte troligt att staten 
kommer att välja lagstiftning som för-
stahandsval då man skall försäkra sig 
om tillräcklig krisberedskap i samhället. 
Privata företag kommer i sin tur troligt-
vis att se statlig reglering som det minst 
önskvärda alternativet i frågan om att 
öka krisberedskapen i samhället.

Ekonomiska  
policyinstrument
I stället för en tvingande lagstiftning 
kan staten uppmuntra den privata sek-
torn att självmant höja krisberedskapen 
genom ekonomiska policyinstrument. 
Rätt utformade kan dessa policyinstru-
ment, som exempelvis subventioner eller 
skattelättnader, påverka företags beteen-
den och förbättra krisberedskapen. Det 
är troligt att olika typer av subventioner 
och skattelättnader kommer att vara de 
privata aktörernas förstahandsval efter-
som det tillåter dem att förbättra kris-
hantering på deras egna villkor, samti-
digt som man undviker både forcerade 
kostnader och statlig kontroll. 

När staten använder ekonomiska 
policyinstrument erbjuder den en 
byteshandel där staten uppmuntrar 
företag att göra på ett visst sätt mot 
att de i gengäld får bidrag eller sänkta 
kostnader. Ekonomiska policyinstru-
ment, såsom subventioner eller skatte-
lättnader, kommer dock emellertid 
troligen att vara det minst lockande 
alternativet för staten. Om de mone-
tära incitamenten är för stora kommer 
det att leda till onödigt stora åtgärder 
från företagens sida. Staten betalar då 
för överflödig säkerhet. Om de ekono-
miska incitamenten å andra sidan är 
för små, kommer den privata sektorn 
att ignorera erbjudandet.19 I båda fallen 

18  Malm, Softa, Andersson & Lindström 2003b.
19  Ett annat skäl till varför den privata sektorn kan tänkas avböja ett sådant erbjudande är att staten kan vilja 

omförhandla villkoren när företaget väl gör som staten vill. Om den privata aktören misstänker detta är de 
ekonomiska policyinstrumenten inte användbara. Przeworski 2003, p. 101.



spenderar staten pengar (direkt eller 
genom skattelättnader) med liten kon-
troll över både process och resultat.

Privatoffentligt 
partnerskap
Eftersom det finns flera problem att 
genom statlig reglering eller ekono-
miska policyinstrument höja krisbe-
redskapen kan privatoffentligt partner-
skap vara en attraktiv lösning. Privat-
offentligt partnerskap (PPP) har en 
lång historia och tradition.20 Det finns 
många definitioner av PPP och mycket 
litteratur har skrivits i ämnet.21 I denna 
studie har vi valt att definiera privat-
offentligt partnerskap som ”frivilligt 
samarbete mellan statliga och privata 
aktörer i ett gemensamt projekt”.

Privatoffentligt partnerskap har 
snabbt blivit populärt i många delar av 
samhället. Det finns flera skäl till denna 
utveckling. Partnerskap ses av både 
statliga och privata aktörer som ett 
effektivt sätt att nå uppsatta mål. Grun-
den för alla fungerande partnerskap 
är ett strukturellt samarbete mellan 
jämställda parter där båda sidor vinner. 
För staten erbjuder detta samarbete ett 
sätt att engagera den privata sektorn i 
samhället och att etablera standarder 
utan att behöva lagstifta. För staten är 
privatoffentligt partnerskap att före-
dra framför direkta subventioner eller 
skattelättnader eftersom det innebär 

att staten kan behålla en viss kontroll. 
För den privata aktören innebär privat-
offentligt partnerskap ett flexibelt sätt 
att möta statliga krav, samtidigt som 
man undviker direkt reglering.

Trots de generellt positiva aspekterna 
avseende privatoffentligt partnerskap 
anser vi att det kan vara en otillförlitlig 
och oförutsägbar lösning på problemet 
att fylla gapet mellan staten och privata 
aktörer i frågan om krisberedskap i 
avreglerade sektorer av samhället. Det 
finns flera skäl för detta argument. För 
det första är det svårt att åstadkomma 
påtagliga resultat med privatoffentligt 
partnerskap. Det stora problemet lig-
ger i implementeringen. Det är relativt 
enkelt för staten och privata aktörer att 
i ett partnerskap identifiera problem 
och att något måste göras åt det. Det 
är dock mycket svårare att komma 
överens om vad man skall göra åt pro-
blemet, vem som skall vara ansvarig för 
genomförandet och hur det hela skall 
finansieras. För att på ett framgångsrikt 
sätt fylla gapet gällande krisberedskap 
krävs det därför tydliga riktlinjer och 
rekommendationer, konsensus mellan 
aktörerna, tid och pengar. 

Genom att avstå från lagstiftning 
och i stället engagera sig i privatoffent-
liga partnerskap för staten över ansvaret 
för genomförande och kostnader på 
den privata sektorn. Den privata sek-
torn kommer i sin tur att vara motvillig 
att ta på sig detta ansvar utan tydliga 

20  Davis 1986.
21  Stiles och Williams 2000; Pierre 2000; Cars et al 2002; Mörth et al 2004.
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riktlinjer och utan ekonomisk kom-
pensation. Utan tydliga riktlinjer och 
pengar från staten finns det en bety-
dande risk att privata aktörer enbart 
deltar i privatoffentliga partnerskap i 
syfte att avleda uppmärksamhet från 
bristfällig krisberedskap och undvika 
direkt reglering. Statens och den privata 
sektorns preferensordning av de olika 
alternativen att fylla gapet finns illustre-
rat i figuren nedan. En etta motsvarar 
det mest fördelaktiga alternativet, en 

tvåa det näst mest fördelaktiga, och en 
trea det minst fördelaktiga alternativet.

I de följande avsnitten kommer vi 
att illustrera detta argument genom 
att relatera till delar av vårt tidigare 
arbete om privatoffentligt partnerskap 
inom energisektorn och den finansiella 
sektorn.22 Vi kommer också att jäm-
föra våra erfarenheter från Sverige med 
erfarenheter gjorda i Storbritannien och 
USA.

Figur 2. Fylla gapet

22  Malm, Lindström & Andersson 2003a, b, c; Malm, Softa, Andersson & Lindström 2003.

Källa: Jan Joel Andersson, “Public-Private Partnerships and Emergency Preparedness,” uppsats presen-

terad vid konferensen om National Deregulation and European Rergulation, organiserad av Stockholm 

Centre for Organisational Research (SCORE), Stockholm, 27 februari  2004, s. 8.



Motståndskraft inom 
den finansiella sektorn
Nödvändigheten av ett väl fungerande 
finansiellt system kan inte överskattas 
i dagens globala ekonomi. Attackerna 
den 11 september påverkade t.ex. all-
varligt USA: s finansiella marknad och 
resulterade i allvarliga problem med 
avveckling på den statliga värdepap-
persmarknaden och den längsta stäng-
ningen av börsen sedan 1930-talet. 
Risken för stora operativa avbrott är 
dock inget nytt hot mot det finansiella 
systemet.23 Både naturliga och mänsk-
ligt framkallade händelser under de 
senaste 30 åren har visat på ett behov 
av åtgärder som får den finansiella 
marknaden att fungera friktionsfritt 
även under allvarliga störningar och 
stora kriser. I jämförelse med andra sek-

torer uppvisar den finansiella sektorn 
ett mönster av främst marknadsdrivna 
anpassningar till kredit- och marknads-
risker samt operativa risker.24 Medan 
händelser som terror-attackerna den 11 
september inte har ändrat grundsynen 
hos de flesta länder, nämligen att det 
primära ansvaret för att hantera stora 
operativa avbrott vilar hos aktörer på 
den finansiella marknaden, har de kata-
strofala följderna av sådana händelser 
bidragit till att många nationer har 
granskat huruvida det funnits behov av 
att förändra gällande policyinstrument, 
för att mildra de samhälleliga effekterna 
av operativa avbrott inom finansiella 
marknader vid stora kriser.25 

För att kunna analysera gångbarhe-
ten i ett policydokument är det nöd-
vändigt att först identifiera särdragen 
i den marknad på vilken policyn skall 

Fallstudier:  
Energisektorn och  
den finansiella sektorn

23  US General Accounting Office, GAO-03-251: Additional actions needed to better prepare critical financial 
market participants, 2003.

24  Kreditrisk är risken att bankens kunder inte skall betala tillbaka sina lån. Marknadsrisker är risken att 
banken skall lida förluster beroende på förändringar i valutakurser, räntor, investeringspriser etc. Operativa 
risker är risker som oväntade finansiella förluster som härstammar från brister i inre kontroll, processfel, 
felaktig information, bedrägeri eller oförutsedda katastrofer.

25 Se till exempel: UK , Report of the Taskforce on Major Operational Disruption in the Financial System, 
Do we need new statutory powers?, December 2003
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appliceras. Den finansiella marknaden 
karaktäriseras av vissa unika drag:

• Den finansiella marknaden är idag 
global till sin natur. Ömsesidiga 
beroenden mellan ekonomi och 
teknologi har skapat en marknad 
som överskrider den nationella 
suveräniteten. Finansiella kontrakt 
sträcker sig idag ofta över flera 
länder och transaktioner innefattar 
många gånger olika jurisdiktioner. 
Ett affärsavtal i London mellan en 
amerikansk och en brittisk bank 
kan utföras över börsen i Amster-
dam, clearas av Clearnet i Paris, 
och avvecklas i Nederländerna med 
betalning gjord via en TARGET-
transaktion.26 Följaktligen kan få 
problem på den finansiella mark-
naden lösas genom ett unilateralt 
handlande. Åtgärder av en stats-
makt, och försök att hävda statlig 
makt som vilar på ett lands enskilda 
lagstiftning, kan de facto leda till fler 
problem än de löser.

• Den finansiella marknaden är stor 
och komplex. Detta faktum borde 
innebära att de som arbetar närmast 
marknaden har den bästa möjlighe-
ten att se vilka effekter som ett  
beslut inom ett område får på ett 
annat.27 

• Finansiella marknader kännetecknas 
av dynamiska strukturer i ständig 
förändring. Konsekvensen av detta 
blir att risken för eftersläpning och 
hämmande effekter är stor vid statlig 
reglering och lagstiftning.

• Finansiella marknader reagerar  
omedelbart på händelser. För att 
parera marknadens krafter krävs det 
att beslut tas på ett mycket flexibelt 
sätt.

Med den finansiella marknadens karak-
täristiskt globala natur, komplexitet 
och reaktionsmönster i åtanke, har 
den brittiska, amerikanska och svenska 
staten kommit fram till att även om 
man har en viktig roll att spela, är det 
aktörer på den finansiella marknaden 
som har det huvudsakliga ansvaret för 
marknadens och aktörernas krisbe-
redskap. Aktörerna på den finansiella 
marknaden stöder själva denna uppfatt-
ning.28 I Storbritannien och USA har 
myndigheterna efter den 11 september 
dragit slutsatsen att inga extra lagstiftade 
åtgärder och statliga maktbefogenheter 
behövs för att den finansiella marknaden 
ska fungera i händelse av kris.29 I Sverige 
har regeringen följt den anglosaxiska 
modellen och avstått från att införa ny 
lagstiftning i syfte att den finansiella 
marknaden skall fungera vid en stor 

26  Även en relativt enkel transaktion innefattar kontrakt som lyder under ett antal länders lagar.
27  Se till exempel, McKinsey & Company’s Banking & Securities Practice – Experiences from 9/11 terrorist 

attacks, November 2001
28  UK, Report of the Task Force on Major operational disruptions in the financial system, Do we need new 

statutory powers?, December 2003.
29  IBID



kris.30 Dock innebär inte frånvaron av 
ny lagstiftning att staten inte vidtar 
några åtgärder, utan snarare att andra 
policyinstrument används.

Den amerikanska staten har t.ex. 
anammat ett ”Interagency Paper on 
Sound Practices” för att stärka mot-
ståndskraften i det amerikanska finan-
siella systemet. Denna rapport har fått 
marknadens infrastrukturleverantörer 
att fokusera på att planera för stor-
skaliga avbrott.31 I september 2003 
föreslog Securities and Exchange Com-
mission (SEC) att en specifik ”princip 
för kontinuitet inom handeln” skulle 
appliceras på vissa marknader.32 Den 
7 april 2004 godkände SEC regler 
föreslagna av NASDAQ och New York 
Stock Exchange (NYSE), som innebar 
att medlemmar i NASDAQ och NYSE 
är tvungna att utveckla metoder för att 
klara stora kriser.33 Liknande riktlinjer 
har utformats i Storbritannien och är 
under utvecklig i Sverige.34 Dessa prin-
ciper har också diskuterats internatio-
nellt i G10s Central Bank Governors´ 
Committee on Payment and Settlement 
Systems (CPSS) och inom European 
System of Central Banks (ESCB). CPSS´ 

”Core Principles for Systemically 
Important Payment Systems” och 
CPSS/IOSCOs ”Recommendations 
for Security Settlement Systems” tar 
båda upp nödvändigheten av en kon-
tinuitet inom handeln och behovet av 
krisberedskap. Vidare har principerna 
för kapitaltäckning av operativa risker, 
som kommer att introduceras under 
Basel II:s och EU:s kapitaltäcknings-
regler, stärkt och lyft fram behovet av 
kontinuitet i handeln på marknaden.35 
Detta förslag är särskilt intressant efter-
som det kräver avsättning av kapital för 
täckning av operativa risker, något som 
tvingar företag att ta med de operativa 
riskerna i riskhanteringen.

Även om det primära ansvaret för 
att hantera operativa risker kvarstår 
inom marknaden, har katastrofer såsom 
terrorattackerna den 11 september  
således lett till att myndigheter som 
FSA, SEC och Finansinspektionen 
vidtagit en del åtgärder. För företag 
vars funktion är nödvändig för ett 
fungerande finansiellt system har 
myndigheterna bland annat utformat 
principer avseende återhämtningstid 
och testat aktörers krisberedskap för 

30  Den svenska regeringen har inte genomfört lika grundliga undersökningar i ämnet som brittiska och  
amerikanska myndigheter har.

31  Pressrelease finns på http://www.federalreserve.gov/boarddocs/press/bcreg/2003/20030408/default.htm, 
tillgänglig från 16:00 den 21 april, 2004.

32  Policy finns på  http://www.sec.gov/rules/policy/34-48545.htm, tillgänglig från 13:00 den 21 april, 2004.
33  SR-NASD-2002-108 och SR NYSE-2002-35
34  Se till exempel FSA:s handböcker om operativa risker såsom ”FSA Consultation Paper 142”. Finans-

inspektionen förväntas införa riktlinjer senare i år (2005).
35  Även om detaljerna i överenskommelsen, som skall vara klar 2007, fortfarande kräver jobb har central-

banker och banksektorer påbörjat seminarier och debatter om såväl överenskommelsen som dess effekter på 
banksektorn. Liknande effekter kan ses i den av US Federal Trade Commision (FTC) föreslagna regleringen 
som kommer kräva att företag i den finansiella sektorn måste skydda sina nätverk mot ”förutsedda hot”  
och generellt förbereda sig för att skydda sin information.
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stora operationella avbrott. Dock är 
det så, att i praktiskt taget varje fall av 
dessa principer och riktlinjer kommer 
individuella firmor och dess ledning 
att vara ansvariga för utformningen av 
såväl planer, som bedömningen av till 
vilken grad operativa risker behöver 
kapitaltäckning. Detta kommer att bli 
en utmaning för statliga tillsynsorgan 
såsom FSA, SEC och Finansinspektio-
nen.36 Utvecklingen kräver nämligen 
ett samarbete med marknadens aktörer. 
Med tanke på de problem som direkt 
reglering medför när man vill skapa 
en fungerande krisberedskap i den 
finansiella sektorn, har privatoffentligt 
partnerskap blivit ett allt mer populär 
verktyg.

Inom den finansiella sektorn har 
samarbete mellan statliga och privata 
aktörer traditionellt skett på informell 
basis för att underlätta för tillsyns-
myndigheter såsom FSA, SEC eller 
Finansinspektionen. Vidare finns det 
i länder med konkurrenslagstiftningar 
som är mindre strikta än i USA, exem-
pelvis Storbritannien och Sverige, ett 
informellt samarbete mellan privata 
aktörer gällande säkerhetsfrågor. Dessa 
samarbeten har utvecklats långt och i 
vissa fall varit välorganiserade i många 
år.37 Det finns flera skäl till detta. 

Det viktigaste förefaller ha varit att 
nyckelaktörerna inte ser säkerhet som 
ett medel för konkurrens.38 Bland 
aktörerna har de senaste stora kriserna 
också påvisat ett behov av mer utveck-
lat samarbete gällande samordning av 
krisberedskap. En lärdom som man 
har dragit från den 11 september var 
att ett extraordinärt samarbete mellan 
aktörer på marknaden hjälpte till att 
överbrygga de problem som en enskild 
firma kunde ha med sin kontinuitets-
planering. Det etablerade samarbetet 
mellan såväl privata aktörer som mellan 
statliga och privata aktörer, har natur-
ligt nog underlättat utvecklingen av ett 
privatoffentligt samarbete i frågor rela-
terade till säkerhet och krisberedskap 
inom den finansiella sektorn. Det finns 
ett flertal exempel på privatoffentligt 
partnerskap under utveckling i flera 
länder.

I USA återfinns bland annat the 
Financial and Banking Information 
Infrastructure Committee (FBIIC), 
som sorterar under the President’s 
Working Group on Financial Markets. 
FBIIC är ansvarig för att förbättra 
samordning och kommunikation bland 
finansiella regulatorer, öka motstånds-
kraften inom den finansiella sektorn och 
verka för privatoffentliga partnerskap.39 

36  Till exempel bekräftade Financial Sevices Authority (FSA) 2003 att de kommer behålla sitt icke-föreskrivan-
de tillvägagångssätt vad avser kontinuitetsplanering hos finansiella företag, enligt FSA Consultation Paper 
142. 

37  Till exempel organisationer såsom Bankföreningen och Försäkringsförbundet. 
38  Denna trend ser ut att svänga gällande säkerhetsfrågor på låg nivå. Säkerheten för klienttransaktioner 

används mer frekvent än tidigare som ett sätt att konkurrera bland huvudaktörerna på den finansiella  
marknaden. 

39  Gjort i stor omfattning i samarbetet med Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC).



FS-ISAC och National BankNet, sorte-
rat under OCC, har utformat en form 
av partnerskap gällande informations-
distribution som ett resultat av den 
senaste tidens fokusering på ”Home-
land Security”.40  

Som en reaktion på händelserna den 
11 september har man i Storbritannien 
tillsatt en undergrupp till the Standing 
Tripartite Committee (representanter 
från Storbritanniens finansiella myn-
digheter: HM Treasury, the Bank of 
England och the Financial Services 
Authority) vars uppgift är att samordna 
arbetet som görs inom krisbered-
skapsområdet hos såväl myndigheter 
som privata aktörer. Då ansvaret för 
beredskap inför oförutsedda händelser 
vilar hos den privata sektorn, är orga-
nisationens syfte att delge information, 
underlätta arbetet och påvisa eventuella 
gap eller överlappningar.41 I Storbritan-
nien och USA vill både myndigheter 
och aktörer på marknaden etablera en 
särskild organisation som fokuserar 
på både ex-ante (förberedelser inför 
stora kriser) och ex-post (erfarenheter 
efteråt). I Sverige strävar Finansinspek-
tionen efter ett mer utvecklat samarbete 
mellan privata och statliga aktörer för 
att förbättra motståndskraften inom 
den finansiella sektorn. Även på inter-
nationell nivå ser vi samarbeten av 

detta slag. Inom EU utvecklas t.ex. ett 
Memorandum of Understanding gäl-
lande principerna för samarbete mellan 
bankchefer och centralbanker i hän-
delse av krissituationer.

I korthet kan sägas att utvecklingen 
i USA och Storbritannien, såväl som 
i Sverige, går mot ett större samarbete 
mellan statliga och privata aktörer för 
att förbättra krisberedskapen på den 
finansiella marknaden, vilket alltså 
stödjer våra teoretiska antaganden. Vår 
modell stöds också av vår erfarenhet 
från arbete med krisberedskap inom 
den finansiella sektorn i Sverige.
I Sverige visar marknadsaktörer ett 
ökande intresse för säkerhetsfrågor på 
hög nivå, d.v.s. frågor gällande krisbe-
redskap som sträcker sig utanför den 
egna finansiella institutionen. Vad det 
gäller nationella säkerhetsfrågor vill 
den privata sektorn ha riktlinjer och 
en tydlig kontaktyta mot staten. Alla 
större aktörer på den svenska finansiella 
marknaden inser nödvändigheten i en 
effektiv krisberedskap och att de själva 
har ett visst ansvar för att detta, men 
menar att en detaljerad statlig reglering 
inte är önskvärd. De främsta argumen-
ten för detta är:

• Det är svårt att hålla en detaljerad 
reglering aktuell.

40  The Office of the Comptroller of Currency (OCC) assurerar “ett säkert, sunt och  konkurrenskraftigt  
banksystem som stödjer amerikanska medborgare, samhället och den amerikanska ekonomin”.

41  Kommitténs arbete med ett ”Memorandum of Understanding” (Financial Stability: Memorandum of 
Understanding), gentemot finansiell stabilitet.  I MoU:t skapas en tredelad ”Standing Committee” på områ-
det finansiell säkerhet, bestående av representanter från de tre myndigheterna. Dessa tre träffas på månatlig 
basis för att behandla frågor relaterade till den finansiella stabiliteten.
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• De specifika omständigheterna inom 
varje infrastruktur kräver flexibilitet.

• Det skulle vara svårt att hitta en 
balans där en reglering inte har för 
mycket detaljer, men inte heller blir 
för svepande och intetsägande. 

• Det skulle krävas att en reglering 
täckte ett mycket brett spektrum  
för att vara effektiv, något som skulle 
vara mycket svårt att uppnå. 

Som ett alternativ till reglering söker sig 
marknadsaktörer till ett privatoffentligt 
partnerskap, för att främja utvecklingen 
av sektorns krisberedskap utan en direkt 
reglering från statens sida.

Mot bakgrund av arbete gjort i USA 
och Storbritannien, samt vår erfarenhet 
från Sverige, kan vi dra slutsatsen att 
såväl staten som privata aktörer före-
språkar ett privatoffentligt partnerskap 
som ett sätt att överbrygga gapet gäl-
lande krisberedskap inom den finan-
siella sektorn. Under utvecklingen av 
samarbetet mellan staten och finansiella 
aktörer finns dock några utestående 
nyckelfrågor. Vilka dessa frågor är 
varierar något från land till land även 
om de generella dragen är desamma:

• Spridning av information. Ett effek-
tivt privatoffentligt partnerskap krä-
ver att man delar med sig av känslig 
information. Hur kan den privata 
aktören bli garanterad att känslig 
information angående deras kris-
beredskap inte kommer i felaktiga 
händer? I Sverige gäller t.ex. offent-

lighetsprincipen, vilket gör det svårt 
för myndigheter att delta i informa-
tionsutbyte med privata aktörer.

• Statens dubbla roll som partner och 
kontrollant. Statens roll som både 
tillsynsman och rådgivare borgar 
för ett obalanserat partnerskap. Hur 
skall balansen vidmakthållas?

• Finansiering av förbättrad krisbered-
skap. Vem kommer att betala för 
den överenskomna nivån av krisbe-
redskap?

För att ett privatoffentligt partnerskap 
skall fungera inom den finansiella sek-
torn krävs att parterna finner och är 
överens om svaren till dessa utestående 
frågor.

Robusthet  
i energisektorn
Energiförsörjningens betydelse i 
allmänhet, och elens betydelse i syn-
nerhet, har konstaterats vid de stora 
strömavbrott som inträffat i Norda-
merika (östra Kanada, nordöstra USA) 
och Europa (Italien, sydöstra England, 
södra Sverige, östra Danmark) under 
2003. Den totala förlusten för industri, 
handel och enskilda individer är svår 
att beräkna. Men det uppskattas att det 
rör sig om miljardförluster vid varje 
större avbrott i energiförsörjningen.42 
De sociala konsekvenserna av ett 
avbrott är troligen ännu större.43 Att 

42  UK Department of Trade and Industry Cm.5761, White Paper, Our Energy Future – creating a low carbon 
economy, februari 2003

43  Föreställ er ett långvarigt kraftbortfall under en kall vinter i norra Europa eller Nordamerika.  



säkerställa energiförsörjningen är  
således av allmänt intresse och central  
betydelse för såväl en fungerande eko-
nomi som en hög livskvalitet. 

Energisektorn har nyligen öppnats 
för den privata sektorn i många länder. 
När denna utveckling tog fart i slutet 
av 1980-talet var energisäkerhet fort-
farande en viktig fråga, men tycktes 
inledningsvis få mycket litet utrymme 
eftersom det gick trögt på marknaden 
för fossilt bränsle samtidigt som det 
fanns avsevärda reservkapaciteter av el 
och gas.44 I slutet av 1990-talet kom 
fokus återigen att sättas på säkerstäl-
lande av energiförsörjningen. Flera 
stora elavbrott (Auckland, Montreal) i 
kombination med internationella kon-
flikter i viktiga områden för oljepro-
duktion (Kaspiska havet, Centralasien, 
Gulfen) gav upphov till nytt intresse 
för säkerhetsaspekterna i och kring 
energiförsörjningen.45 Andra viktiga 
faktorer till det förnyade intresset 
var Kaliforniens stora energikris och 
”bränsleprotest”-krisen i Storbritan-
nien, som var nära att stänga av nätver-
ket för distribution av bensin.46 Vidare 
har det ökade hotet från internationell 
terrorism bidragit till uppmärksam-
heten kring säkerhetsaspekterna inom 
energisektorn.

Det finns ett flertal faktorer som är 
unika för energimarknaden och som 
därför måste tas i övervägande. Några 
av dessa är:

• Elektricitet är svårt och dyrt att 
lagra. För att klara ett maximibehov 
måste motsvarande genererings-
kapacitet finnas, och i praktiken 
ytterligare en viss kapacitet för 
att klara eventuella haverier eller 
extrema behov.

• Vissa energimarknader är geografiskt 
begränsade. T.ex. har Storbritannien 
relativt få internationella förbindel-
ser för gas och energiförsörjning, vil-
ket begränsar förmågan för aktörer 
att snabbt kunna importera energi 
utifrån i händelse av brist i det egna 
landet.

• En energimarknad karaktäriseras av 
en relativt låg priselasticitet. Kort-
fattat innebär detta att mycket höga 
priser kan vara nödvändiga för att 
balansera utbud och efterfrågan vid 
ett energiunderskott, en effekt som 
kunde ses under 1970-talets oljekris.

• Långa ledtider och en hög kapital-
intensitet är kännetecknande för 
många energiutvecklingsprojekt, 
vilket leder till svårigheter för nya 
aktörer att ta sig in på marknaden.

• Den ojämna fördelningen av fosila 
bränslen gör att vissa länder till viss 
del kan utöva påtryckningar inom 
energimarknaden.

Ovan nämnda är alla tungt vägande 
skäl till varför staten måste ta ett 
övergripande ansvar och tillse att en 

44  Priddle 2002.
45  Se till exempel Boot et al 2003 and Newlove et al 2003.
46  Se artikel i San Fransico Chronicle,  tillgänglig på  http://www.sfgate.com/cgibin/article.cgi, införd den  

6 april 2003.
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tillfredställande nivå av energisäkerhet 
upprätthålls. Den amerikanska och 
brittiska, såväl som den svenska sta-
ten, anser dock inte att dessa problem 
utgör något oövervinneligt hinder för 
en lösning inom den fria marknadens 
ramar. Tvärtom förefaller dessa stater 
mena att en vidsträckt och detaljerad 
reglering kan hindra marknaden att 
nå mål såsom säkerhet, effektivitet och 
ekologisk hållbarhet. De hänvisar till 
flera skäl, såsom att:

• Policys för att kontrollera konsu-
mentpriser, skydda miljön, beskatta 
och subventionera samt att bibehålla 
en tillförlitlig servicenivå, alla hänger 
samman. Därför kan åtgärder för att 
lösa ett problem bidra till att man 
förvärrar (eller förbättrar) ett annat. 
T.ex. kan en sänkning av oljekon-
sumtionen i ett land leda till ett ökat 
globalt oljeberoende när priserna 
sänks och efterfrågan ökar inom 
andra länder som tidigare inte har 
funnit det ekonomiskt försvarbart 
att nyttja olja till energiförsörjning. 
Ett för tillfället aktuellt exempel, 
som avspeglar detta komplexa sam-
band, är debatten om långtidskon-
trakt för gasförsörjning inom EU.47 
Först ville Kommissionen förbjuda 
dessa kontrakt. Nu förväntas kom-
missionen fastslå att dessa långtids-
kontrakt är oumbärliga för säkerhet 
och försörjning och att vi därför 

behöver en miniminivå av dem. 
Denna förvirring har nu funnits i 
nästan två år och har bland annat 
försämrat den viktiga möjligheten 
att prognostisera marknaden.48

• Både inom och mellan länder gör 
konsumenter, industri, regeringar 
och internationella organisationer 
val som är relaterade till varandra. 
Fördelningen av makt mellan plat-
ser, stater och regeringar, splittringen 
av jurisdiktion mellan myndigheter, 
och kanske även separation mellan 
olika lagstiftande organ, gör det 
svårt att planera och implementera 
integrerade lösningar till storskaliga 
problem, som till exempel inom 
energiförsörjningen.

• Förbättringar av motståndskraften 
i en energiinfrastruktur behöver 
kanske inte ta en hel generation att 
genomföra, även om en grundlig 
omstrukturering troligen skulle göra 
det. För att avsevärt minska behovet 
av olja skulle det exempelvis krävas 
årtionden med påtagliga investe-
ringar från skattebetalare. Men ett 
problem är att kostnader uppstår 
tidigt – och förmåner långt senare.  
I många fall ser det politiska syste-
met inte ut att kunna hantera dessa 
stora problem vars lösningar sträcker 
sig över tiden. Försök att skapa 
nationella energiinfrastrukturer tar 
lång tid, och intresset för sådana för-

47 Långtidskontrakt har traditionellt varit nödvändiga incitament för ny energiproduktion i många europeiska 
länder. Dock har dessa bidragit till en inaktiv prismekanism. 

48  Boot et al.  2003



ändringar är lågt hos allmänheten. 
Valcykler, förändringar i administra-
tioner, och valresultat är alla faktorer 
som inte borgar för kontinuitet vid 
stora investeringar över lång tid.

• Sårbarheten varierar mellan olika 
energityper. Konsekvenserna av en 
händelse kan bli lokala, regionala, 
nationella eller internationella, var-
för ansvarsförhållanden är otydliga. 
Ett exempel på detta är efterspelet 
till det stora elavbrottet i nordöstra 
USA och Kanada den 14 augusti 
2003.

Erfarenheterna talar sitt tydliga språk 
och visar på svårigheterna med direkt 
reglering, oavsett om den initierats på 
nationell eller överstatlig nivå. Såväl 
EC-direktiven och debatten om lång-
tidskontrakt, som amerikanska erfaren-
heter från fixerad prissättning, som fick 
motsatt effekt i Kalifornien, visar på 
dessa svårigheter.49

Generellt vänder sig därför staten 
till marknader med fungerande ekono-
miska strukturer för att säkerställa att 
säkerheten i energiförsörjningen bibe-
hålls. Det grundläggande problemet 
här består i de sociala kostnader som 
sträcker sig utanför energimarknaden, 
såsom säkerhet och ekologiska effekter. 
I vida termer kan sägas att kostnaden 
för ett elavbrott kanske inte påverkar 
distributören själv, utan kan spridas 
inom industrin eller till enskilda kon-

sumenter. Inom energimarknaden har 
även kunder oerhört svårt att värdera 
en säkerhet i försörjningen korrekt 
och därför blir det svårt att affärsmäs-
sigt motivera förebyggande åtgärder i 
konkurrens med andra leverantörer. 
För aktörer på marknaden kan således 
kostnader för förebyggande åtgärder ses 
som ett sämre alternativ än en osäker 
framtid. Detta så kallade ”free rider”-
problem kan innebära att industrin 
kollektivt håller en otillräcklig grad av 
försörjningssäkerhet. Vissa av dessa  
problem har flertalet gånger diskuterats 
i de tre länderna, och vanligtvis fin-
ner man på energimarknader ett flertal 
ekonomiska hinder mot hög säkerhet, 
såsom:

• Skalekonomier och naturliga  
monopoleffekter.

• Nätverkseffekter (när en grupp 
av kunder får sin försörjning från 
samma ledning eller kabel).

• Transaktionskostnader.

• Det faktum att konkurrens inom 
energiförsörjningen ännu inte är 
fullt utvecklad.

Effekterna av avregleringen har ibland 
även empiriskt visat sig vara att inga 
ekonomiska investeringar gjorts för att 
skapa en robusthet eller förberedelse 
inför en kris.50 Eftersom man känner 
till de ovan nämnda hindren, vill flerta-
let stater avlägsna dessa i syfte att skapa 

49 EU-parlamentets och europarådets direktiv 2003/54/EC 26 juni 2003. The Economist, How to keep the 
lights on, 23 augusti 2003, s 12. 

50  Se till exempel, Karas 2003.
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energisäkerhet.51 På grund av interna-
tionaliseringen och energimarknadens 
speciella karaktäristik har dock natio-
nella regleringsinitiativ tydligt visat på 
sina svagheter. 

Olika strategier för att öppna 
marknaden i det enskilda landet har 
resulterat i en uppsjö av marknads-
strukturer inom hela Europa. Den 
generella trenden är att stora och ver-
tikalt integrerade företag från relativt 
skyddade hemmamarknader expanderar 
utomlands, medan företag på mer 
konkurrensutsatta marknader stannar 
i hemlandet. Den senaste utvecklingen 
(t.ex. sammanslagningen Eon/Ruhrgas) 
innebär en intensifiering av den tren-
den. De dominerande energibolagen 
ökar ytterligare sin vertikala integration 
genom att ta över gasföretag.52

Om energimarknaden fortsätter i 
denna riktning finns en risk för att den 
slutligen karaktäriseras av oligopol, 
med stora företag som inte konkurrerar 
inom varandras hemmamarknader, 
och har en hög nivå av vertikal integra-
tion.53 I EU: s fall kan det bli ännu 
värre om vissa länder stimulerar denna 
utveckling, vilket idag verkar vara fal-
let.54 I den här kontexten måste vi ta 

hänsyn till den specifika karaktäristiken 
för energisektorn och elektricitet som 
produkt, vilka gör marknadskrafterna 
lätta att utnyttja, besvärliga att upp-
täcka och svåra att bevisa. Studier av 
energikrisen i Kalifornien visar tydligt 
att riskerna för prishöjningar och mins-
kade säkerhetsnivåer är utmärkande.55 
Dagens konkurrensmyndigheter har 
inte som målsättning att skapa kon-
kurrens på marknaden, utan bedömer 
enbart konkurrensen utifrån fusioner 
och förvärv för företag i dominanta 
positioner. Den knepiga kombina-
tionen av en koncentrerande trend 
inom energisektorn, med den nämnda 
karaktäristiken (oligopoltendensen), 
den nedärvda begränsningen i konkur-
renstillsyn och underförstådda mål 
hos enskilda stater, är alla skäl till oro 
gällande säkerhetsnivåer på energimark-
naden. Trots att de statliga aktörerna 
anser att skyddet av energisektorn ska 
ske i den privata sektorns försorg, finns 
det en stor nationell koordinerande och 
analytisk roll för staten att fylla.56

Många stater har på grund av detta 
övervägt privatoffentligt partnerskap 
inom energisektorn som en lösning på 
de problemen som medföljer ett privat 

51  ”Även om skyddet av energisektorns sårbara punkter huvudsakligen kommer att ske i den privata sektorns 
försorg, finns det en stor sammanhållande och analytisk roll för staten att fylla.”  US FY 2004 Congressional 
budget.

52  NERA 2003.
53 Boot et al. 2003. 
54  I det amerikanska fallet har en högre koncentration föreslagits som en lösning på problemen med de nyli-

gen inträffade strömavbrotten. Se till exempel the Economist, Bring me your powerless masses, 23 augusti 
2003, s 20.

55 US General Accounting Office, rapport från perioden maj 2000 – februari 2001 
56  Se till exempel US FY 2004 Congressional budget, UK Department of Trade and Industry Cm.5761, 

White Paper, Our Energy Future – creating a low carbon economy, februari 2003.



ägande av kritiska infrastrukturer med 
tjänster som präglas av karaktären av 
kollektiva nyttigheter.57 Stater som 
exempelvis USA har gått så långt som 
att implementera undantag från kon-
kurrenslagstiftningen, som begränsar 
möjligheten för privatoffentligt part-
nerskap, i syfte att skapa ökad säkerhet 
utan att negativt påverka konsumen-
ter.58 Motiveringen till detta är mång-
facetterad och inkluderar generellt sett 
ett antal mål och syften:

• För att skapa en ram inom vilken 
den privata och den offentliga sek-
torn kan utbyta information avseende 
hot och sårbarheter som påverkar 
nationens kritiska infrastruktur.

• För att definiera den lämpliga nivån 
av säkerhet för kritiska infrastruktu-
rer, definiera vilka nivåer av säkerhet 
som marknaden åstadkommer och 
definiera den roll staten skall spela 
för att fylla gapet mellan önskvärd 
säkerhet och den säkerhet markna-
den erbjuder.

• För att granska den gällande lag-
stiftningen, statlig kapacitet och den 
privata sektorns säkerhetskrav på 
nationell, regional och lokal nivå för 
att säkerställa att:

1)  tillgångar är tillräckliga för att 
klara gällande krav.

2)  gällande policykrav bidrar till en 
förbättrad ekonomisk säkerhet. 

Att analysera gällande säkerhetsnivåer 
är en sak. Att försöka etablera högre 
sådana genom privatoffentligt partner-
skap är en annan, vilket naturligtvis än 
en gång lyfter frågan om hur man skall 
dela på kostnaderna för en ökad säker-
het i ett privatoffentligt partnerskap.59 

Tron att det enbart är direkt reg-
lering som lyfter fram frågan om hur 
kostnaden för en tillförlitlig säkerhet 
skall delas, är en fallgrop. Frågan blir 
minst lika tydlig i privatoffentliga part-
nerskap. Förekomsten av statliga ”rädd-
ningspaket” i händelse av märkbara 
säkerhetshot belyser denna situation. 
Om statliga aktörer erbjuder hjälp så 
fort det behövs, kan marknader aldrig 
förväntas producera en effektiv krisbe-
redskap. Den intressanta frågan blir då 
om privatoffentligt partnerskap, som 
ses som nödvändig för att bland annat  
korrigera bristande inomformation på 
marknaden, i själva verket kan öppna 
möjligheten för statliga räddnings-
paket? Vår erfarenhet från studier av 
den svenska energisektorn pekar mot 
detta dilemma.60 Eftersom vi står inför 
”massiva investeringar inom energipro-
duktion och infrastruktur” de närmaste 
årtiondena, är det naturligtvis frestande 

57  Se till exempel section 1(b) i den 16 oktober 2001 utgivna Executive Order on Critical Infrastructure 
Protection (EO 13231) och UK Department of Trade and Industry Cm.5761, White Paper, Our Energy 
Future – creating a low carbon ecnomy, februari 2003 och arbete gjort av Nationella Styrgruppen för  
privatoffentlig samverkan.

58  Partnership for Critical Infrastructure Security, Draft paper for critical infrastructure assurance, 3 april 
2002, tillgänglig på  http://www.pcis.org/index.cfm införd 16:00 den 21 april 2004.

59  Karas 2003.
60  Malm et al 2003 c.
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för energisektorn att lägga över kostna-
der på staten. Självklart finns det även 
andra svårigheter som gör det kompli-
cerat när man försöker etablera priva-
toffentligt partnerskap som en lösning 
på gapet i energisektorn. Låt oss nämna 
några av dem:

• Det faktiska sätt på vilket man  
arbetar med dessa frågor. 

 Det finns underliggande intres-
sekonflikter mellan politiker och 
marknaden, mikroenergi och mega-
energi; konflikter som måste lösas. 
Lösningar till säkerhetsproblemet 
kan mycket väl ligga innanför mark-
nadens ram, men kan inte skapas 
av stora och etablerade marknads-
aktörer, vilka naturligtvis kommer 
att motarbeta en lösning som redu-
cerar deras marknadsandelar. Därav 
är den konkreta arbetsgången inom 
ett privatoffentligt partnerskap inte 
helt enkelt att utskilja.

• Ansvarsförhållande. 

 Inom privatoffentligt partnerskap 
suddas ofta ansvarsförhållanden ut 
inför kunden. Kollektivt ansvar kan 
ofta leda till att ingen skrider till 
handling när detta behövs.

Paradoxalt nog verkar övergången till 
en öppen marknad kräva en större, om 
än begränsad roll, för regulatorn. För-
ståelsen för detta har lett till en ökad 
förekomst av privatoffentliga partner-
skap. Arbete i USA, Storbritannien och 
i Sverige pekar mot ett större samarbete 
när det kommer till säkerhet på energi-
marknaden, vilket alltså stödjer våra 
teoretiska antaganden. Erfarenheten 
visar emellertid att privatoffentligt 
partnerskap har sina egna problem 
och svårigheter som måste lösas för att 
möjliggöra en långtgående säkerhet i 
energiförsörjningen.



Privatoffentligt partnerskap vinner 
snabbt popularitet som en form av 
styre inom många områden i samhället. 
Det finns flera skäl till denna utveck-
ling. Partnerskap ses av både privata 
och statliga aktörer som det mest effek-
tiva sättet att nå uppsatta mål. Grun-
den för ett framgångsrikt partnerskap 
är ett strukturellt samarbete mellan 
jämlika parter, då båda sidorna vinner. 
För staten innebär privatoffentligt part-
nerskap ett sätt att engagera den privata 
sektorn i offentliga frågor och att åstad-
komma normer och standarder utan 
att behöva vidta reglerande åtgärder. 
Privatoffentligt partnerskap är också 
att föredra framför subventioner eller 
skattelättnader, eftersom viss kontroll 
kvarstår. För privata aktörer innebär 
privatoffentligt partnerskap ett flexibelt 
sätt att möta statliga krav och samtidigt 
undvika reglering. 

Trots de generellt positivt dragna 
slutsatserna om privatoffentligt part-
nerskap, har vi i denna studie hävdat 
att det kan vara en otillförlitlig och 

oförutsägbar lösning på problemet att 
”fylla gapet” på krisberedskapsområdet 
i de avreglerade sektorerna av ekono-
min. Vår slutsats vilar på såväl teore-
tiska slutsatser som empiriska studier 
inom energisektorn och den finansiella 
sektorn. För det första är det svårt att 
uppnå mätbara resultat inom privat-
offentligt partnerskap. Det stora pro-
blemet ligger i implementeringen. Det 
är relativt enkelt för privat och statliga 
aktörer att i ett partnerskap komma 
överens om vad som är problemet och 
att något måste göras. Det är svårare 
att bestämma vad som skall göras, vem 
som skall vara ansvarig, och vem som 
skall bära det lagliga ansvaret och stå 
för kostnader för genomförandet. För 
att på ett framgångsrikt sätt fylla gapet 
inom krisberedskapen krävs det klara 
riktlinjer och rekommendationer, kon-
sensus mellan aktörerna, tid och pengar 
– med andra ord en överenskommelse 
gällande ansvar och kostnader i syfte att 
öka samhällssäkerheten.
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hur bygger vi broar mellan stat och 
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Idag är energiförsörjning, telekommunikationer, transporter och finansiella

tjänster helt eller delvis privatiserade i många länder. Avregleringen har lett

till ökad effektivitet men också ökad sårbarhet. Pressen att minska kostnader

leder företag till att satsa mindre resurser på säkerhet och krisberedskap.

Samtidigt minskar statens krishanteringsförmåga då resurser och kunskap

avskaffats eller privatiserats.    

I denna rapport analyserar vi det gap som uppstår i samhällssäkerheten när

privata och statliga aktörers krishanteringsförmåga samtidigt minskar. I rap-

porten diskuterar vi tre alternativ för att fylla gapet mellan statlig och privat

krisberedskap: reglering, ekonomiska incitament, och privatoffentligt partner-

skap (PPP). Vår slutsats är att PPP ofta är ett förstahandsalternativ för staten

men ett andrahandsalternativ för den privata sektorn. För ett framgångsrikt

PPP i skapandet av samhällssäkerhet krävs därför tydlig fördelning av kostnader

och ansvar. Vi illustrerar vårt argument med två fallstudier från energi- och

finanssektorn
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