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En modell for svensk forsorjnings-
beredskap (SOU 2023:50)

Sammanfattning

Upphandlingsmyndigheten delar 6verlag de bedomningar som utredningen har gjort i
det remitterade betdnkandet, men framhaller vikten av att de offentliga inkopen
beaktas nar atgirder vidtas for att stirka forsorjningsberedskapen. Detta géller i
synnerhet utredningens forslag till struktur for forsorjningsanalys, som bor utvecklas
med de offentliga inkopen i dtanke. Upphandlingsmyndigheten framhaller vidare att
utgangspunkten for att sikerstilla leveranser fran niringslivet i hindelse av kris och
krig bor vara att krisberedskapsaspekter integreras i offentlig sektors reguljara inkops-
aktiviteter. Det bor dven sikerstéllas att kommunsektorn beaktas och integreras i
forsorjningsberedskapen, nagot som far betraktas som en brist vad géller flera av
utredningens forslag. Vidare bor framhallas att offentlig sektors leveranskedjor
kommer 6ka i betydelse utifran en miangd olika perspektiv och regelverk, och att
utvecklingen av Sveriges forsorjningsberedskap sa langt det ar majligt samordnas med
liknande initiativinom EU. Upphandlingsmyndigheten anser dven att det ar beklagligt
att den stora mangden utredningar som avser Sveriges kris- och férsérjnings-
beredskap inte kdnnetecknas av storre sammanhallning och 6verskadlighet.

Upphandlingsmyndigheten instimmer i utredningens bedomning att avsaknaden av
tydliga mal for forsorjningsberedskapen utgor en utmaning, och detta far dven
konkreta konsekvenser for de offentliga inkopen. Myndigheten har inga invindningar
mot utredningens redogorelse for upphandlingsreglerna men framhaéller att ett
ensidigt fokus pa detta regelverk riskerar att medfora att man underskattar de
offentliga inkopens séval rattsliga som affirsmassiga komplexitet.
Upphandlingsmyndigheten vill vidare framhaélla att niaringslivets framsta drivkraft for
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att kunna upprétthélla sin leveransformaga i kris och krig sannolikt 4r kommersiell,
vilket talar for att avtalsbaserad beredskap bor vara huvudprincipen for att sdkerstilla
leveranser fran foretagen dven i kris och krig.

Upphandlingsmyndigheten instimmer i utredningens resonemang om vikten av en
utvecklad férsérjningsanalys, men har synpunkter pa utredningens 6verviaganden och
forslag for hur analyserna ska genomforas. Myndigheten anser generellt att strukturen
i storre utstrackning bor integreras med det reguljara inkopsarbetet av en rad olika
skal. Inte minst da den foreslagna strukturen riskerar att bortse fran sdvil kommun-
sektorns som niringslivets behov. Forsorjningsanalyserna riskerar med forslaget dven
att snabbt bli daterad och ge upphov till dubbelarbete for savil offentlig sektor som for
berorda foretag.

Vad giller utredningens 6verviagande ifrdga om behov av uppgifter fran foretag vill
Upphandlingsmyndigheten framhaélla vikten av att upphandlande organisationer,
forsorjningsanalysmyndigheterna och foretagen har en samstammig bild av de
forsorjningsrelaterade utmaningarna. Myndigheten vill &ven papeka att upphandlings-
statistiken kan innehélla information som ar viardefull for f6rsérjningsanalysen,
sarskilt om den kompletteras med inkopsvarden.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker att det skapas en nationell kontaktpunkt f6r
produktionsomstillning i kris och krig. Myndigheten vill dock framhélla betydelsen av
att det skapas forutsittningar for andamalsenliga kontaktvagar mellan kontakt-
punkten och offentlig sektor i 6vrigt, vilket sannolikt 4r mer betydelsefullt 4n
kontaktpunktens organisering.

Vad giller utredningens 6verviganden och forslag om beredskapslagring sa tillstyrker
Upphandlingsmyndigheten att den centralt samordnade funktionen far ett sarskilt
uppdrag att verka for att upprittandet av beredskapslager av sddana varor som inte
faller under nadgon annan myndighets ansvar. Det bor dock 6vervigas i vilken
utstriackning det kan vara lampligare att den samordnande funktionen later en annan
upphandlande funktion, sésom en nationell eller regional inkdpscentral, genomféra
nodvandiga upphandlingar, inklusive sddana som foreslas inga i en eventuell
uppdragsverksamhet. Upphandlingsmyndigheten tillstyrker att det inréttas ett
forsorjningsberedskapsrad vid MSB, men vill sarskilt framhalla vikten av att
kommunsektorn ar representerad i radet.

Vad géller forslaget att Upphandlingsmyndigheten ska bidra till att krisberedskaps-
aspekter ska sikerstéllas i upphandling upplever myndigheten att efterfragan pa sddan
kunskap, metoder och stod i upphandlingar vixer. Myndighetens ambitioner inom
omréde begriansas dock inte av det formella uppdraget utan av myndighetens resurser.
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Inledning

Den offentliga upphandlingen idag uppgar till uppskattningsvis 879 miljarder eller
cirka 18 procent av Sveriges bruttonationalprodukt (2021). Over 1000 upphandlande
organisationer annonserade under 2022 6ver 17 000 upphandlingar. Kommun- och
regionsektorn genomférde ungefar 80 procent av alla annonserade upphandlingar,
och cirka en fjardedel av alla upphandlingar annonserades av offentligt dgda bolag.

Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att utveckla, férvalta och
stédja den upphandling som genomfors av upphandlande organisationer. Vi ska verka
for en rattssaker, effektiv och socialt och miljomassigt hallbar upphandling till nytta
for medborgarna och néringslivets utveckling. Upphandlingsmyndigheten har for
nirvarande inget uttalat uppdrag som avser krisberedskap, forsorjningsberedskap och
civilt forsvar. Vi har dock bland annat tagit fram st6d om upphandling till samhalls-
viktig verksamhet, hur man integrerar krisberedskapsaspekter i offentliga kontrakt,
om sdkerhetsskyddad upphandling samt om sanktionerna mot Ryssland.

Upphandlingsmyndigheten genomfor d&terkommande enkdtundersokningar kring
utvecklingen inom upphandlingsomrédet. I den undersékning som genomfordes
hosten 2022 stéllde myndigheten for forsta gdngen fragor till de upphandlande
organisationerna om de anser att de har en god beredskap for hur offentliga ink6p ska
ske i krissituationer.! Utfallet kan i korthet beskrivas som att endast omkring 20
procent av de upphandlande organisationerna ansag att sa var fallet. Regionerna anser
sig generellt ligga battre till dn 6vriga kategorier av upphandlande organisationer
(avsnitt 4.4 i rapporten). Detta talar enligt Upphandlingsmyndigheten for att
beredskapsperspektivet behover lyftas fram i inképsprocessen men dven att det
behovs storre forstielse for betydelsen av de offentliga inkopen for att utveckla
sambhallets forsorjningsberedskap.

1. Overgripande synpunkter

1.1 Avtalsbaserad beredskap och beredskapsaspekter i det
reguljara inkopsarbetet

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det finns flera olika sitt att sdkerstélla
leveranser av kritiska nyttigheter fran naringslivet i handelse av kris och ytterst krig:
genom forfogande med stod av fullmaktslagarna, genom inrattande av sirskilda
funktioner for inkdp i krissituationer, genom atgarder som underlittar for foretag att
stilla om sin produktion, med flera. Utgdngspunkten for att sdkerstilla dessa
leveranser anser vi emellertid bor vara att krisberedskapsaspekter genom en
avtalsbaserad beredskap integreras i offentlig sektors reguljara inkdpsaktiviteter —. En
sédan utgdngspunkt 6verensstimmer med de principer som bér upp Sveriges
krisberedskap och innebar sannolikt l4gre kostnader 4n andra metoder. Detta innebar
ocksa att forsorjningsberedskapen kan byggas pé foretagens grundlaggande drivkraft,
namligen att kunna silja sina varor och tjanster pd marknaden. Omvant ar det mot

1 Resultatet publicerades i Nationella upphandlingsrapporten 2023 och bygger alltsa pa en sjalvskattning.
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denna bakgrund dven av vikt att robustheten i det finansiella systemet tryggas,
eftersom aven tillfilliga storningar i betalningsstrommar kan fa stora konsekvenser for
sarskilt sma foretags mojligheter att upprétthélla sina leveranser.

En overgripande risk med alternativa metoder for att sdkra forsorjningen i
krissituationer ar vidare att detta kan medfora att offentliga aktorer inte vidtar
nodvindiga atgirder for att forebygga en bristsituation. Detta eftersom de i sin
forsorjningsplanering da kan utgd ifran att de i bristsituationer dnd4 kan fa sina behov
av de aktuella nyttigheterna tackta fran andra kallor.

Det bor vidare understrykas att vikten av att beredskapsperspektivet integreras i
inkopsprocessen inte dr begransad till kravstallning och konkurrensutsattningen i
enskilda upphandlingar. Det bor framhaéllas att den behovsinventering som
utredningen foreslar ska inga i forsorjningsanalysen i delar kommer utgora en
aggregerad version av den behovsanalys som enskilda upphandlande organisation gor
isitt inkopsarbete (se till exempel redogorelsen for forslaget till ansvar for beredskaps-
myndigheternas avseende behovs- och férsorjningsanalys, avsnitt 9.5). Det behovs
aven en tydlig ansvars- och rollférdelning mellan de offentliga aktérer som arbetar
med inko6p.

Sammanfattningsvis ar det alltsa en rad omstandigheter som talar for att avtals-
baserad beredskap maéste bilda utgédngspunkt for offentlig sektors forsorjnings-
beredskap. I sammanhanget kan 4ven nimnas att den parlamentariska Kommittén om
beredskap enligt regeringsformen i sitt nyligen lamnade betdnkande framhaller att
upphandlingssystemet spelar stor roll for det offentligas forsérjning av varor och
tjanster.2

1.2 Kommunal forsorjningsberedskap

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att utredningens 6verviagande kring hur
kommuner och regioner involveras i relation till utredningens forslag i huvudsak utgar
fran och bygger pa den nya strukturen for beredskapsmyndigheterna.
Upphandlingsmyndigheten har forstéelse for denna utgdngspunkt (se dock avsnitt 2.4
nedan), men den innebér ocksé att kommuner och regioner endast indirekt - genom
lansstyrelserna — kommer att involveras i planeringen (se till exempel s. 173—174). Det
bor i detta ssmmanhang understrykas att detta forhéllande skapar betydande
utmaningar i Sverige, ett land som karaktiriseras av sin decentraliserade
forvaltningsstruktur och vilfiardsstatens ldga tyngdpunkt. Detsamma géller sannolikt
flera av de statliga myndigheter som inte ingar i beredskapssystemet. Givet att de
varor, tjinster och féretag som kommer identifieras som kritiska sannolikt i stor
utstrackning behovs for att uppratthéalla just kommuners och regioners verksamhet
riskerar nodvéndiga aspekter och forhéllanden att ga forlorade i den fortsatta och
aggregerade rapporteringen och analysen. Att tyngdpunkten i en utvecklad
forsorjningsberedskap bor ligga i det reguljdra inképsarbetet medfor — sarskilt i
kombination med den for Sveriges krisberedskap grundldggande ansvarsprincipen

2 Stdrkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75) s. 122.
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samt var decentraliserade forvaltningsmodell — att sdvial kommuner som regioner
(liksom deras bolag) i praktiken behover integreras i den struktur som utredningen
foreslar. Detta innebér dven att inte minst Sveriges nationella inkopscentraler borde
ha involverats i sévil utredningsarbetet som i utredningens 6vervaganden.3

Att utredningen inte tycks att beaktat Sveriges decentraliserade forvaltningsstruktur
och kommunsektorns behov gar igen i flera av utredningens forslag: till exempel
foreslas den nationellt samordnade funktionen endast kunna utfora beredskapslagring
4t statliga myndigheter (och inte 4t kommuner eller regioner), se till exempel s. 332.
Vidare dr det utredningens uppfattning att kommunsektorn endast indirekt, genom
lansstyrelserna, ska vara representerad i det forsorjningsberedskapsrad som foreslas
inréttas vid Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap, MSB (se s. 391 och avsnitt
2.8 nedan).

1.3 Offentlig sektors leveranskedjor

Varje 6verviagande som ror Sveriges forsorjningsberedskap kommer sannolikt att pa
olika sitt behova utga frin vara internationella beroenden och sérbarheten i véira
leveranskedjor. Utredningen framhéller detta bland annat i avsnitten om forsérjnings-
analys (sarskilt s. 211 och 212), angdende forslaget om utvidgad upplysningsskyldighet
for naringsidkare (sarskilt s. 281—282) samt vad géller den nationellt samordnande
funktionens behov av kompetenser och personalkategorier (s. 342).

Upphandlingsmyndigheten vill framhaélla att vikten av insyn i och kontroll ver
offentlig sektors leveranskedjor sannolikt kommer 6ka av en mangd olika skil — och
inte bara pa grund av ateruppbyggnaden av férsorjningsberedskapen. Utvecklingen
innebar att upphandlande organisationer generellt behover skapa sig battre insyn i och
kontroll 6ver sina leveranskedjor — sévil 6ver vem som ager och kontrollerar
leverantoren som 6ver leverantérens underleverantorsled. Flera av dessa regelverk far
dven till foljd att leverantorers och underleverantorers nationalitet blir av storre
betydelse, vilket ar av betydelse for de leveranskedjor som idag ofta ar globala.
Sanktionerna mot Ryssland och Belarus, arbetet mot arbetslivskriminalitet samt
framjandet av héllbara leveranskedjor kan namnas som exempel pa denna utveckling,
liksom en rad relativt nya regelverk fran EU.4 Detta far bland annat till foljd att
metoder, uppdrag, och regelverk som utredningens forslag forutsitter sa 1angt som
mojligt bor samordnas med de som adr nodvandiga for att utveckla andra perspektiv i
syfte att motverka dubbelarbete for savil offentlig som privat sektor.

3 Sveriges nationella inképscentraler r Statens inképscentral vid Kammarkollegiet, Adda Inképscentral, som 4gs av SKR,
Sinfra (Svensk Inképscentral for Infrastruktur Ekonomisk Forening) som bedriver verksamhet inom omradena
fjarrvarme, vatten och avlopp samt el och HBV (Husbyggnadsvaror HBV Forening), inképsfunktion at Sveriges
allmannyttiga bostadsbolag.

4 Som exempel pa dessa kan namnas Europaparlamentets och rdadets férordning (EU) 2022/2560 av den 14 december
2022 om utldndska subventioner som snedvrider den inre marknaden och Europaparlamentets och rddets férordning
(EU) 2022/1031 av den 23 juni 2022 om tilltrddet fér ekonomiska aktérer, varor och tjénster frdn tredjeldnder till
unionens marknader fér offentlig upphandling och koncession och férfaranden till stéd fér férhandlingar om tilltride
fér ekonomiska aktérer, varor och tjdnster frdn unionen till tredjeldnders marknader for offentlig upphandling och
koncession (Instrumentet for internationell upphandling — IP1).
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1.4 Utvecklingen inom EU

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det 4ven inom EU (och sannolikt i ménga
av medlemsstaterna) pagar ett omfattande arbete med att utveckla krisberedskapen
och férsorjningstryggheten. I betdnkandet finns bland annat en lingre redogorelse for
forsorjningsrelaterade initiativinom EU (avsnitt 6.4). Mot denna bakgrund ar det
aven av vikt att sddana nationella &tgarder och aktiviteter samordnas med liknande
arbete inom unionen, inklusive den vidare beredningen av férslagen i detta
betdnkande. Utredningen tycks till exempel inte ha beaktat arbetet med unionens
krisinstrument for den inre marknaden i sina 6verviganden och forslag.5 Aven om den
fortsatta beredningen och slutliga utformningen av denna rattsakt inte ar kiand i
dagslaget finns det en risk att det nationellt och inom EU skapas parallella och delvis
overlappande strukturer for krishantering, inklusive sddana som ror internationella
handelsfléden, den inre marknaden, och diarmed Sveriges férsérjning.

1.5 Utredningsarbetet avseende beredskapsrelaterade fragor

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det i sparen av pandemin, det forsamrade
sikerhetsldget men dven det 6kande behovet av klimatanpassning for narvarande
pégér en mangd relaterade utredningar inom kommittéviasendet. Dartill kan fogas en
rad avslutade utredningar samt ett stort antal regeringsuppdrag till olika myndigheter.
Det omfattande utredningsarbetet forsvarar forstaelsen av utredningens uppdrag och
forslag och hur dessa forhaller sig till andra forslag liksom till pdgdende och
kommande lagstiftningsarbete: savil férutsattningarna fér, som innebérden och
konsekvenserna av, vissa av utredningens forslag ar i delar beroende av om och nir
andra forslag — av sévil denna som andra utredningar — kommer att genomforas.
Upphandlingsmyndigheten anser att det ar beklagligt att utredningsarbetet inom
omradet inte kdnnetecknas av storre sammanhallning och 6verskéadlighet.

2. Synpunkter pa enskilda avsnitt

2.1 Brist pa tydliga mal och krav forsvarar planeringsarbetet
(avsnitt 4.2.2)

Utredningen konstaterar att en av de forsorjningsrelaterade utmaningarna ar att flera
aktorer som bedriver forsorjningsrelaterad verksamhet saknar tydliga mal, vilket utgor
en begransning i deras arbete med att planera for férsérjningsrelaterade storningar (s.
88).

Upphandlingsmyndigheten instimmer i utredningens slutsats.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att detta far konkreta konsekvenser inom den
offentliga upphandlingen, eftersom det far till f61jd att upphandlande organisationer
saknar tydliga mélsattningar for sin forsorjningsberedskap, med f6ljd att deras inkops-
organisationer ofta saknar underlag for utarbetandet av kravstallning i enskilda
upphandlingar. Det ar rimligt att anta att det enkétutfall som vi inledningsvis

5> Proposal for a regulation of the European parliament and of the council establishing a Single Market emergency
instrument and repealing Council Regulation, No (EC) 2679/98.
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redovisar i huvudsak kan forklaras med just avsaknaden av sédana mal. Utover att
tydliggora forvantningarna pé olika aktorer avseende forsorjningsberedskapen kan
tydligare méal dven underlitta ansvars- och rollférdelningen dem emellan: hur lange
forvintas till exempel en kommun pé egen hand kunna uppréatthélla sina maltids-
tjanster till skolor och dldreomsorg innan den kan paridkna hjilp med livsmedels-
forsorjningen ur ett statligt beredskapslager? Detta kan fa direkt betydelse for krav-
stillningen i kommunens livsmedelsupphandlingar, men paverkar dven planeringen
av ett statligt beredskapslager. Vidare far det sannolikt dven till foljd att krav-
stillningen i upphandlingar av samma varor och tjanster skiljer sig at mellan olika
upphandlande organisationer. Detta kan i sin tur fa till foljd att leverantorer upplever
att savil ambitionsniva som avtalsvillkoren skiljer sig &t inom deras respektive
branscher pa ett sitt som forvarar for dem att utveckla och anpassa sina
affarsmodeller och erbjudanden.

2.2 Betydelsen av upphandlingsreglerna for utvecklingen av var
forsorjningsberedskap (avsnitt 5.3)

Promemorian innehéller en ldngre redogorelse for upphandlingsreglerna pé unions-
och nationella nivé (s. 107-116).

Upphandlingsmyndigheten invinder inte mot den redogorelse av upphandlings-
reglerna som gors i detta avsnitt. Genomgangen resulterar emellertid inte i ndgon
form av analys eller slutsats. Upphandlingsmyndighetens uppfattning fran bland
annat pandemin ar att upphandlingsreglerna innehéller n6dvindiga nédventiler i
form av undantagsbestammelser och liknande for att kunna hantera inkop dven i
kriser. Det bor dock framhaéllas att erfarenheterna i form av réattspraxis och liknande i
frdgor som ror deras tillimpning i situationer som ror totalférsvaret ar tamligen
begrinsade. Det giller bland annat mojligheterna att beakta nationella hansyn i
upphandlingar och liknande rattsliga fragestallningar (utredningen konstaterar till
exempel att det kan finnas skal att underséka majligheten att vid upphandling stélla
krav pa lagerhallning i Sverige, s. 603).

Vidare riskerar ett ensidigt fokus pa just upphandlingslagarna att bortse fran
betydelsen av andra regelverk som paverkar upphandlingsprocessen, liksom andra
perspektiv inom de offentliga inkopen. Det géller till exempel ink6psfunktionens
styrning och organisering, den kompetens ifréga om marknadskdnnedom och affars-
maissighet som inkopsorganisationer ofta besitter samt vikten av tydlig mélsittning
fran de verksamheter som inképen gors till i friga om krav pa uthallighet och
forsorjningstrygghet. Sammanfattningsvis kan ett fokus pa just upphandlingslagarna
medfora att man underskattar de offentliga inkopens séaval rattsliga som affarsmassiga
komplexitet.

2.3 Ansvarsfordelning mellan det allméinna och niiringslivet
(avsnitt 7.3.2)

Utredningen bedomer att staten bor ha det 6vergripande ansvaret for de forberedelser
som behover goras for att sdkra forsorjningsformagan i krig eller krigsfara. I de delar
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naringslivet ska ha ett utpekat ansvar inom ramen for forsorjningsberedskapen
behover detta regleras i avtal eller i lag.

Utredningen diskuterar i avsnittet mojligheterna att reglera naringslivets ansvari lag.
Daremot saknas i princip resonemang om forutsattningarna att gora detta i avtal.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att naringslivets fraimsta drivkraft for att
kunna uppritthalla sin leveransforméga i kris och krig sannolikt ar kommersiell, det
vill sdga att kunna fortsitta silja sina varor och tjanster dven i de fall sdvil samhallet
som deras verksamhet drabbas av stérningar (se utredningens resonemang pé s. 178
samt avsnitt 1.1 i detta remissvar). Aterigen Ar detta nigot som talar for att avtals-
baserad beredskap méste vara huvudprincipen for att sikerstilla leveranser fran
foretagen dven i kris och krig.

2.4 Overviiganden och forslag i friga om férsorjningsanalys
(avsnitt 9)

Utredningen foreslar att forsorjningsanalyser ska goras i 6 beredskapssektorer och
omfatta samhillets forsorjning med forsorjningsviktiga varor och tjanster (avsnitt

9.4).

Upphandlingsmyndigheten instimmer i utredningens resonemang om vikten av en
utvecklad forsorjningsanalys (sarskilt avsnitt 9.1—2 i betdnkandet) . Daremot har
myndigheten synpunkter pa utredningens 6verviaganden och forslag till struktur for
hur analyserna ska genomforas.

Som Upphandlingsmyndigheten inledningsvis framhallit anser vi att avtalsbaserad
beredskap bor utgéra den huvudsakliga metoden for att sikra leveranser av varor och
tjanster fran naringslivet i handelse av kris och krig. Mot denna bakgrund ar det
narmast nodvandigt att integrera de upphandlande organisationernas inkopsarbete i
allméanhet och inkopsanalys i synnerhet i den foreslagna strukturen for forsorjnings-
analys. Det bor framhallas att utredningens forslag till struktur och process for
forsorjningsanalysen innehéller médnga moment och aspekter som gar igen i det
reguljara inkopsarbetet. Utredningen framhaller till behovet av information om behov
och tillgdng av viktiga forsorjningsviktiga varor och tjanster (se s. 206): detta ar 4ven
moment som ingar i planeringen av de reguljara inképen i form av behovs- och
marknadsanalyser som dven kan innefatta identifiering av varor och tjdnster,
identifiering av foretag samt analys av tillgéng i form av produktionskapacitet,
handelsfloden samt lagerhdllning (se avsnitt 9.2.2 i betdnkandet).
Upphandlingsmyndigheten forordar mot denna bakgrund en struktur dar
informationen fran de upphandlande organisationernas inkopsarbete kan anvandas
for att aven tillgodose beredskapsmyndigheternas behov av information. Detta synes
inte ha 6vervagts av utredningen och Upphandlingsmyndigheten foreslar att detta
beaktas i det fortsatta arbetet med strukturen for forsérjningsanalyserna. En struktur
och modell f6r forsorjningsanalysen som inte integreras i och utgar fran offentlig
sektors reguljara inkopsarbete kommer under alla omsténdigheter att inkludera ett
visst métt av dubbelarbete. Det kommer sannolikt &ven medfora att vardefulla insikter
fran inképsarbetet inte kan tas tillvara pa ett systematiskt sitt. Att bygga en struktur
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som integrerar inkops- och forsérjningsanalyserna har sannolikt dven férdelar ur
kostnadssynpunkt och gar troligen dven snabbare att uppratta.

Det kan vidare konstateras att utredningen fokuserar pé beredskapsmyndigheternas
behov av varor och tjanster. Kanske dnnu viktigare ar att &ven manga andra
kategorier av samhdllsaktorer an de som ingar i det nya beredskapssystemet
uppenbarligen har behov av varor och tjanster for att kunna uppréatthélla sina
verksamheter i kris och krig (se 4ven Upphandlingsmyndighetens inledande
resonemang om kommunal forsérjningsberedskap i avsnitt 1.2). Utredningen namner
till exempel att det manga génger redan finns kunskap hos myndigheterna om vilka
foretag som bedriver samhills- respektive totalforsvarsviktig verksamhet (s. 209).
Detta ar sannolikt helt riktigt men det bor framhaéllas att kunskapen — sarskilt inom
vissa sektorer — ménga ganger finns hos kommuner och regioner (inklusive deras
bolag) snarare dn hos de statliga myndigheter som ingér i den foreslagna strukturen.

Det bor dven framhallas att forsorjningsanalysen dven maste omfatta foretagens
behov, beroenden och forutsattningar for att kunna fullgora sina leveranser av sidana
varor och tjanster. Utredningen ndmner i och for sig att beredskapsmyndigheterna
behover ha majlighet att begira in information dven om foretagens behov av vissa
varor och tjanster (s. 209). Utredningen understryker ocksa att férsoérjningsanalys-
myndigheterna behover fora dialog med och fa information fran féretag som
producerar, tillverkar, levererar eller p& annat satt tillhandahaller forsérjningsviktiga
varor och tjanster (s. 211). Upphandlingsmyndigheten instimmer i dessa resonemang
och framhaller att en tillforlitlig forsorjningsanalys dven maste inkludera foretagens
leveranskedjor och externa beroenden (se dven avsnitt 1.3 i detta remissvar om den
O0kande betydelsen av offentlig sektors leveranskedjor). Vidare ar detta kunskap som
redan idag genereras — eller behover genereras — i det reguljara inképsarbetet.

I anslutning till ovanstdende bor 4ven ndmnas att forsorjningsanalyserna inte kan
bygga pa en statisk bild av de féretag som och marknader av varor och tjanster. Nya
foretag tillkommer, befintliga foretag utvecklar eller avvecklar sin verksamhet,
affirsmodeller och leveranskedjor utvecklas och relaterade regelverk reformeras.
Forandringstakten skiljer sig sannolikt ganska kraftigt &t 6ver tid och mellan
branscher — men ar sannolikt generellt betydligt hogre &n under de artionden da
Sverige tidigare genomforde forsorjningsplanering. Givet att forsorjningsanalysen
enligt forslaget ska genomforas vartannat ar finns det mot denna bakgrund en risk att
analyserna bygger pa daterad information nér de vl har fardigstéllts. Detta gor det till
en grannlaga uppgift att skapa ett indamalsenligt och tillforlitligt system f6r
forsorjningsplanering idag. Detta innebar ocksa att ménga inkopsorganisationer
sannolikt kommer kunna bidra med omvarldsbevakning och aktuella insikter kring
sina externa beroenden genom det dagliga inkopsarbetet. Detta sirskilt genom sina
behovs- och marknadsanalyser infér upphandlingar men dven genom leverantors-
dialogen under avtalsforvaltningen.

Sammanfattningsvis kan inte forsorjningsanalysen begrinsas till de statliga
myndigheter som ingar i den foreslagna strukturen for forsérjningsanalyser
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(forsorjningsanalysmyndigheterna) — tvartom &ar det kanske snarare ménga ganger
kommunsektorns och foretagens leveranskedjor som maste vara i fokus for analysen.
Detta forhéllande far betecknas som en grundliggande utmaning med den nya
strukturen for beredskapen inklusive utredningens forslag avseende struktur for
forsorjningsanalys. Mot denna bakgrund anser Upphandlingsmyndigheten att en
struktur for forsérjningsanalys i storre utstrackning méaste bygga pa befintliga
strukturer for ink6p och att kommunsektorn integreras pa ett betydligt tydligare sitt.

2.5 Informationsinhimtning fran foretag (avsnitt 10)

2.5.1 Uppgifter fran foretag av betydelse for forsorjningsanalysen
(avsnitt 10.1)

Utredningen for i avsnittet ett resonemang om vilka typer av uppgifter frin narings-
idkare som myndigheterna har behov av. Utredningen konstaterar bland annat att
forsorjningsanalysmyndigheterna kommer att behéva analysera vissa foretags
formaga att leverera varor och tjanster i krig kris och krig (s. 268, se dven
utredningens resonemang om privata aktorer som utforare av viktiga samhalls-
funktioner pa s. 209).

Upphandlingsmyndigheten har inga invindningar mot utredningens resonemang som
sddana. Upphandlingsmyndigheten vill samtidigt understryka att en stor del av den
information som utredningen ser behov av dven utgoér nodvandiga underlag for
upphandlande organisationer i inkopsarbetet. Informationshdmtningen bor darfor
aven beakta mojligheten till dialog och kunskapsinhdmtning med relevanta
upphandlande organisationers inkopsorganisationer. Detta inte minst for att minska
den administrativa bérdan for enskilda féretag men dven for att identifiera eventuella
brister. Omvint kan den kunskap som informationsinhdmtning som gors med stod av
den foreslagna bestammelsen terforas till relevanta upphandlande organisationer for
att underlatta kravstillningen av beredskapsaspekter i det reguljara inkopsarbetet.
Mot denna bakgrund framstar det som nagot av en brist att utredningen inte beaktat
nodviandigheten av att de upphandlande organisationerna, forsérjningsanalys-
myndigheterna och foretagen har en samstdmmig bild av de forsorjningsrelaterade
utmaningarna ifrdga om sévél vissa branscher som enskilda foretag. Generellt skulle
mojligheten till dialog mellan dessa tre typer av aktorer kunna utgora ett vardefullt
tillskott till utredningens foreslagna struktur for férsérjningsanalys.
Upphandlingsmyndigheten har dock inga konkreta forslag pa hur denna informations-
inhdmtning kan regleras, struktureras och organiseras.

2.5.2 Sarskilt om uppgifter i offentliga register (avsnitt 10.2.2)
Avsnittet innehaller en diskussion om offentliga register som kan anviandas for

forsorjningsanalysen.

Upphandlingsmyndigheten vill i sammanhanget framhalla att &ven upphandlings-
statistiken sannolikt kan utgora en del i férsorjningsanalysen.® Upphandlings-

6 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/
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statistiken utgor inte ett offentligt register men innehéller uppgifter som kan nyttas
vid en forsoérjningsanalys, inklusive uppgifter om vilka upphandlande organisationer
som har avtal med vilka foretag inom olika omraden. Detsamma géller dven andra
uppgifter frin upphandlande organisationer om sina inkop, samt resultatet av den
inkopsanalys som ménga upphandlande organisationer genomfor.

Upphandlingsmyndigheten vill d&ven i detta sammanhang framhalla behovet av att
statistiken p& upphandlingsomradet kompletteras med uppgifter om inkopsviarden.”
Analyser av inkopsmonster ger den upphandlande myndigheten battre kontroll 6ver
inkopen och underlag for att arbeta mot ett mer strategiskt forhéllningssétt till inkop.
Upphandlingsstatistiken skulle darmed kunna ge en ingdende bild av hur inkop ar
fordelade mellan upphandlande myndigheter och leverantorer samt mellan olika
inképsomraden. Det finns siledes hir en konkret mojlighet till korsbefruktning mellan
det reguljara inkopsarbetet och utvecklingen av Sveriges forsorjningsberedskap.

2.5.3 Lagdandring som mdajliggor informationsinhamtning fran
naringsidkare (avsnitt 10.3.3)

Utredningen foreslar att lagen (1982:1004) om skyldighet for naringsidkare, arbets-
marknadsorganisationer m.fl. att delta i totalférsvarsplaneringen tillfors en
bestammelse med innebdrd att lagen kan anvandas for den uppgiftsinhdmtning som
behovs for planeringen av férsorjningsberedskapen.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker forslaget, med f6ljande tilldgg i linje med
myndighetens synpunkter i avsnitt 1.1 ovan: Aven den information som genereras
genom tillampning av denna lag kan vara vardefull fo6r upphandlande organisationer i
det reguljara inkopsarbetet.

2.6 Kontaktpunkt for foretag (avsnitt 11.2)

Utredningen foreslar att det inrattas en nationell kontaktpunkt for produktions-
omstéllning i kris och krig.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker férslaget med f6ljande kommentar.8

En séddan enhetlig kontaktpunkt dr och hade till exempel varit 6nskvird under
pandemin, inte minst for att kunna hantera forfrigningar frn néaringslivet om
personlig skyddsutrustning och liknande. Det dr dock av yttersta vikt att det skapas en
genomténkt struktur och organisation bakom denna funktion, s att den inte bara blir
en vil markerad ingang till en mork och tom lokal. Givet beskrivningen av kontakt-
punktens uppdrag &dr det knappast mojligt eller 1ampligt att kontaktpunkten forvantas
ge heltdckande stod och vigledning i fragor som ligger inom en annan myndighets
eller offentlig aktors verksamhetsomréde och uppdrag.

7 Upphandlingsmyndigheten, Férberedande studie om vissa inképsvdrden, rapport 2019.

8 Upphandlingsmyndigheten noterar att regeringen gett MSB och Tillvaxtverket i uppdrag att gemensamt ta fram en
modell for en sammanhallen funktion for information till féretag som kan stédja produktionsomstallningen avseende
forsorjningsviktiga varor och tjanster infor och vid fredstida krissituationer och hojd beredskap (beslut den 9 november
2023, F62023/01775).
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Upphandlingsmyndighetens uppfattning ar att utredningens resonemang i denna del
praglas av ett visst "inifran-och-ut-perspektiv’ som fokuserar pa funktionens uppdrag
och organisation. An viktigare dr dock sannolikt att de offentliga verksamheter vars
stod och uppdrag sarskilt behdvs i hindelse av en kris snabbt etablerar tillgidngliga och
andamalsenliga kontaktvigar fran kontaktpunkten in till respektive verksamhet.
Inspiration kring uppbyggnaden av kontaktpunkten kan mot denna bakgrund med
fordel hamtas frin arbetet bakom webbsajterna krisinformation.se och verksamt.se
som bada innehéller myndighetsgemensam information.

Slutligen finns det ocksé en risk att kontaktpunkten 6verlastas i handelse av en
omfattande eller utdragen kris. Bemanningen av funktionen méste darfér snabbt
kunna skalas upp, och kontaktvigarna fran den vidare in i relevanta delar av
forvaltningen skyndsamt kan etableras. Slutligen blir en sddan kontaktpunkt sannolikt
ett prioriterat mal for antagonistiska krafter, inte minst i hindelse av olika former av
hybridattacker eller ytterst krig, med foljd att funktionen maste omges med adekvat
siakerhetsskydd.

2.7 Beredskapslagring (avsnitt 13)

Utredningen konstaterar att produktions- eller konsumtionsnira omsattningslagring
bor efterstravas i forsta hand (avsnitt 13.1.2). Vidare anser utredningen att ansvaret for
lagerhallningen sa langt som mojligt bor laggas pa de som dr ansvariga for inkop och
lagerhallning i vardagen, for att undvika att en ny organisation behover upprattas och
for att dra nytta av den kompetens som redan finns (s. 323).

Upphandlingsmyndigheten instimmer i utredningens 6vergripande bedomning, som
ar vl forenliga med myndighetens inledande resonemang om vikten av avtalsbaserad
beredskap (se avsnitt 1.1 ovan). Upphandlingsmyndigheten anser vidare att
utredningen pa ett tillgidngligt sitt redogor for de 6vergripande utmaningarna med
beredskapslagring, for- och nackdelar och de faktorer som bor beaktas nir de inrattas.

2.7.1 Sektorsovergripande nationell samordning av beredskapslagring
(avsnitt 13.3) och uppdrag om kompletterande beredskapslagring
(avsnitt 13.4.1 och 4—35)

Utredningen bedomer att central samordning av beredskapslagringen pa nationell
niva behovs och att den nationellt samordnande funktionen ar bast lampad att fa
ansvar for sdidan samordning.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker att den centralt samordnade funktionen far ett
sarskilt uppdrag att verka for att upprattandet av beredskapslager av sidana varor som
inte faller under ndgon annan myndighets ansvar “inte faller mellan stolarna”.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar dock att det finns en utmaning med
utredningens forslag att den centralt samordnande funktionen ska ansvara for att
upprétta och uppréatthéilla statliga beredskapslager for lagring av forsorjningsviktiga
varor som inte omfattas av ndgon annan myndighets ansvarsomrade (avsnitt 13.4.1).
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att ett séidant uppdrag kommer kriava en bred
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kompetens av den centralt samordnade funktionen som genom uppdraget kan behova
upphandla och lagerhélla en mycket diversifierad portfolj av varor. Vidare uppkommer
fragan om hur detta uppdrag forhaller sig till den kommunala sektorns behov av
varuforsorjning och beredskapslagring. Mot denna bakgrund bor det noga 6vervigas
om inte funktionens aktiviteter bor begransas till just analys, som i sin tur kan
resultera i forslag eller uppdrag till andra aktorer att genomféra nédvandiga inkop. I
vissa fall kan det till exempel vara lampligare att den samordnande funktionen i
samrad med berorda aktorer i stillet ger i uppdrag till en nationell eller regional
inkopscentral eller annan upphandlande organisation att genomfora de aktuella
upphandlingarna.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker att den centralt samordnande funktionen ska
kunna lamna st6d till andra myndigheter som ansvarar for beredskapslagring (avsnitt
13.4.4) och att uppdraget regleras i den ansvariga myndighetens instruktion (avsnitt
13.4.5).

2.7.2 Sarskilt om forslaget avseende uppdrag att bedriva uppdrags-
verksamhet avseende beredskapslagring (avsnitt 13.4.2-3)

Utredningen foreslar vidare att den nationellt samordnande funktionen ska fa bedriva
uppdragsverksamhet i form av beredskapslagring med tillh6rande tjanster pa uppdrag
av andra statliga myndigheter och ska ta ut avgifter for uppdragsverksamheten.

Upphandlingsmyndigheten vill framhaélla att offentliga ink6p dr en mycket komplex
verksamhet som forutsitter en stor bredd av kompetenser, inklusive ofta bransch- och
verksamhetsspecifika kunskaper. Mot denna bakgrund kan det ifrdgasittas om den
nationellt ssmordnade funktionen (MSB) forutsatts ha kompetens att upphandla varor
och tjdnster inom samtliga de omréden dir beredskapslagring kan bli aktuellt (se
resonemangen pa s. 332 och 342). Ett alternativ vore att samordna denna funktion
med négon av Sveriges nationella inkopscentraler (ndrmast Statens inképscentral vid
Kammarkollegiet)9, vilket utover tillgangen till n6dvandig kompetens dven skulle
underlitta anvindandet av inkopsspecifik infrastruktur sdsom distributionskanaler,
nitverk och liknande.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar vidare att kop av tjanster inom staten inte
anses triffas av upphandlingsreglerna. Sa linge den nationellt samordnade funktionen
utfor tjanster mot ersattning till andra statliga myndigheter aktualiseras ddrmed inte
frigan om detta i sig kan anses utgora upphandling av en tjanst. Om funktionens
uppdrag och verksamhet utvecklas till att omfatta dven beredskapslagring at andra
offentliga aktorer séisom kommuner och regioner (se s. 332) sd bor det emellertid
sdkerstillas att funktionens uppdrag utformas s att utforandet av tjanster i form av
upphandling inte bryter mot upphandlingslagstiftningen.

9 Sveriges ovriga nationella inkdpscentraler ar Adda Ink6pscentral, som dgs av SKR, Sinfra (Svensk Inkdpscentral for
Infrastruktur Ekonomisk Foérening) som bedriver verksamhet inom omradena fjarrvarme, vatten,avlopp och el samt
HBV (Husbyggnadsvaror HBV Forening), inkdpsfunktion at Sveriges allmannyttiga bostadsbolag.
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2.7.3 Kategorier av beredskapslagring (bilaga 3)

I bilagan presenterar utredningen tre olika kategorier av beredskapslagring och
resonemang om hur och nir de bedomer att kategorierna av lagring kan vara lampliga
att anvanda (s. 599—616).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det bidrar till 6verskadligheten i
utredningens forslag att pa detta sitt utga fran breda kategorier av varor som typ-
exempel. Som dven framgar av resonemangen i denna del sa kommer tydlig krav-
stéllning vid upphandling vara viktig vid beredskapslagring av varor i kategori A. Det
finns dock anledning att i det fortsatta arbetet narmare analysera och sdkerstilla en
ansvarsfordelning som dven inbegriper offentlig sektor i deras egenskap av
upphandlande organisationer. I den fortsatta analysen och genomférandet av
utredningens forslag ar det darfor sarskilt viktigt att &ven offentliga sektors reguljara
inkop nér olika former av beredskapslagring analyseras, planeras och genomfors. I
detta arbete bor sarskilt beaktas att allt fler upphandlande organisationer arbetar med
kategoristyrning i sitt inkopsarbete, vilket forenklat kan beskrivas som ett arbetssatt
som bland annat innebar att organisationens inkop organiseras utifran de olika
kategoriernas sirskilda forutsattningar.

Vidare maste 6verviaganden infor beredskapslagring dven inkludera forsérjningen av
nirliggande tjanster sdsom underhall och service, it, testning och laboratorietjanster
och liknande tjanster.

2.8 Inrittandet av ett forsorjningsberedskapsrad (avsnitt 14.9)

Utredningen foreslar att det inrattas ett forsorjningsberedskapsrad vid MSB som bor
besta av foretradare for de tio sektorsansvariga myndigheterna, for de sex civil-
omradesansvariga lansstyrelserna, FMV och Forsvarsmakten. Radet bor darutéver
besta av foretradare for naringslivet.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker forslaget. Det bor dock sékerstillas att
kommunsektorn ar representerad i radet: enligt var uppfattning ar det inte tillrackligt
att detta sker endast indirekt genom lansstyrelserna sdsom utredningen foreslar (s.
391). Om Upphandlingsmyndighetens uppdrag dndras till att dven uttryckligen
omfatta stod kring beredskapsaspekter i upphandlingar (se avsnitt 3 nedan) bor det
overviagas om dven Upphandlingsmyndigheten ska ingd i radet.

3. Stod i upphandling och avtalsskrivning (avsnitt 15.6)

Utredningen konstaterar att ett sitt att starka mgjligheten till leveranser av varor och
tjdnster dven i fredstida krissituationer och vid h6jd beredskap &r att inom ramen for
ett upphandlingsforfarande stélla krav som sidkrar naringsidkarens leveransformaga.
Utredningen foreslar darfor att det ska framgé av Upphandlingsmyndighetens
instruktion att myndigheten dven ska bidra till att krisberedskaps- och totalférsvars-
aspekter sdkerstills i upphandling av samhallsviktig verksamhet och sddan
verksamhet som dr n6dvandig for totalférsvarsvaret.
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Upphandlingsmyndigheten konstaterar att myndigheten idag inte har ndgot sarskilt
uppdrag avseende forsorjnings- eller krisberedskap. Flera statliga utredningar har
dock ansett att sé borde vara fallet. Utredningen om totalforsvarets forsorjnings-
trygghet anség till exempel att Upphandlingsmyndigheten borde ges i uppdrag att ge
vagledning som syftar till battre upphandlingar for férsérjning vid h6jd beredskap.1°
Utredningen om civilt forsvar konstaterade att kompetensen behover stiarkas vid
upphandlingar och att stodet fran Upphandlingsmyndigheten bor tydliggoras och
utvecklas i fragor som ror krisberedskap och totalférsvar.! Utredningen ansig
daremot att Upphandlingsmyndigheten inte skulle bli beredskapsmyndighet.12 Av
Utredningen om hdlso- och sjukvdrdens beredskaps slutbetankande kan utldsas att
Upphandlingsmyndighetens stod avseende krav som stélls pa leverans av varor och
tjanster vid fredstida kriser, vid h6jd beredskap och i krig bor vara pa en mer
detaljerad niva.3

Som framgétt inledningsvis anser Upphandlingsmyndigheten som grundlaggande
utgangspunkt att integrering av krisberedskapsaspekter i det reguljara inkopsarbetet
bor vara det huvudsakliga tillvigagéngssattet for att sikerstilla leveranser fran privata
aktorer for att snabbt och effektivt kunna mobilisera samhillets totala resurser i
héandelse av framtida kriser, katastrofer och ytterst krig. Enligt myndighetens
erfarenhet finns det dven en vixande efterfragan pa kunskap, metoder och stéd bland
sévil upphandlande organisationer som frén andra aktorer, ndgot som ocksa
aterspeglas i forslagen fran ovan naimnda utredningar.

Vad géller dessa fragor ar det var uppfattning — som dven synes delas av ovan ndmnda
utredningar — att Upphandlingsmyndigheten skulle kunna gora stor nytta for den
offentliga upphandlingens aktoérer. Detta inte minst da vi har ett brett uppdrag att
utveckla den offentliga affiaren och da dven kan identifiera synergier mellan de allt fler
samhillsintressen som ska beaktas i det offentliga inkopsarbetet. Daremot ar
myndigheten tveksam till ett uppdrag som skapar férvantningar pa att vi kommer
ikldda oss en konsulliknande roll eller sjdlva genomfor upphandlingar inom ramen for
beredskapssystemet.

Daremot upplever vi inte ndgon egentlig efterfragan pa stod som avser upphandling
till det militara forsvaret, med f6ljd att ett eventuellt uppdrag till oss inom omradet
bor begrinsas till det civila forsvaret (det vill sdga inte omfatta upphandling till det
militdra forsvaret). Omvant vill myndigheten framhalla att ett eventuellt uppdrag inte
bor begrinsas till upphandling av samhillsviktig verksamhet: dels da behov av sddant
stod dven finns i upphandling till samhallsviktig verksamhet, dels da krisberedskaps-
aspekter kan behova beaktas dven i upphandlingar i forhéllande till sidan verksamhet
som inte betecknas som just samhaéllsviktig. Vidare bor utredningens anvindning av
begreppet “sikerstillas” i detta sammanhang ersittas med ett som inte ger upphov till

10S0U 2019:51 s. 160.

150U 2021:25 s. 269 och 284. Vart remissvar hittar ni har.
12 |dem s. 283-284.

13S0U 2022:6 s. 467-469.
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oberittigade forvantningar hos savil upphandlande organisationer som centrala
aktorer inom beredskapssystemet.

Vi vill avslutningsvis framhalla att vra ambitioner inom detta omrade inte begransas
av den nuvarande utformningen av virt uppdrag utan av vara resurser. Sistnamnda
aspekt blir tyvarr av an storre vikt frdn och med 2024 d& vart forvaltningsanslag
minskats med ungefir en tiondel. En ambitionsh6jning vad géller stodet fran
Upphandlingsmyndigheten avseende krisberedskapsaspekter i upphandlingar ar
séledes inte i huvudsak beroende av vért formella uppdrag, utan av vara resurser.

4. Ovriga avsnitt

Upphandlingsmyndigheten har inga synpunkter péd Gvriga avsnitt.

Generaldirektor Inger Ek har beslutat i detta drende. Juristen Henrik Gronberg har
varit foredragande. I handlaggningen har dven chefsjuristen Helene Molander och
avdelningschefen Ann Eva Askensten deltagit.

Inger Ek

Henrik Gronberg
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