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Sammanfattning

Upphandlingsmyndigheten fick i november 2019 i uppdrag av regeringen att ge
forstarkt stod vid upphandling av samhéllsviktig verksamhet. Coronapandemin
medfdrde att arbetet med uppdraget fick en annan och mer akut inriktning. Samtidigt
ar inte coronapandemin den enda krisen under senare ar som paverkat upphandlings-
omradet. Manga tidigare kriser och andra uppméarksammade handelser under de
senaste aren har namligen en tydlig koppling till offentlig upphandling. Av dessa
tidigare handelser kan vi bland annat dra slutsatsen att nar det brister i sjalva
upphandlingen ar det ofta svart att identifiera nagot enskilt moment som lett till den
specifika bristen. Detta kan gora det svart att dra ndgra mer avgransade och konkreta
lardomar av handelseférloppet. Vidare ar det inte i huvudsak sjalva konkurrens-
utsattningen som ifragasatts, utan de brister som funnits ror snarare forberedelsefasen
i upphandlingen. Darutover har de olika kriserna aktualiserat upphandlingen inom en
mangd omraden och av olika upphandlande organisationer. En foljd av detta ar att det
ar svart att rikta insatser och atgarder for att forebygga liknande brister mot ndgon
enskild kategori av upphandlande myndigheter eller typ av upphandling. Vidare &r det
séllan tillampningen av upphandlingsreglerna som ifragasatts, utan tillampningen av
en rad andra regelverk.

Hittills under pandemin har Upphandlingsmyndigheten genomfort en rad stdd-
aktiviteter, sarskilt under perioden mars—maj 2020. Vi har bland annat lanat ut en
medarbetare till Socialstyrelsen for arbetet med att bygga upp en inkdpscentral for
skyddsutrustning till vard och omsorg. Vi har tagit fram stodmaterial om olika
aspekter av upphandlings- och statsstddsreglerna som aktualiserats under pandemin.
Vi har ocksé tillsammans med en rad aktorer deltagit i "Hack the Crisis”, bidragit till
uppbyggnaden av webbplatsen digitalvardochomsorg.se och genomfort flera
kommunikationsinsatser. Overlag anser vi att vi gjort ratt saker i rétt tid och pa ratt
satt, men kommer inom ramen for vart fortsatta arbete med regeringsuppdraget att
analysera hur dven vi kan utveckla vart arbete infor nasta kris. Pandemin pagar
fortfarande och vi anpassar vart stod kontinuerligt utifran de behov som uppstar, s&
lange det kréavs.

En dvergripande slutsats nar vi betraktar coronapandemin ur ett upphandlings-
perspektiv dr att pandemin tydligt har visat att samhaéllets krisberedskap och formaga
att hantera kriser ar beroende av privata och ofta utldandska leverantdrer och deras
leveranskedjor. Vi konstaterar ocksa att Sveriges decentraliserade samhéllsstruktur
sannolikt har bade for- och nackdelar ur krisberedskapssynpunkt. Var preliminara
uppfattning ar vidare att saval upphandlings- som statsstodsreglerna ar anpassade for
att kunna tillampas &ven nar det uppstar oférutsedda akuta behov, aven om
komplexiteten i regelverken emellanat ger upphov till osakerhet och frustration. Vad
galler de samhallsekonomiska effekterna av pandemin konstaterar vi att den offentliga
sektorns kopkraft ar stor men samtidigt valdigt fragmenterad i Sverige. Det &ar var
forhoppning att det 6msesidiga beroendet mellan offentlig och privat sektor
uppmarksammas under diskussionerna om hur samhallsekonomin ska aterstartas i
sparen av pandemin.
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Vidrar i rapporten en rad preliminéra slutsatser av coronapandemins inledningsfas.
Enligt var uppfattning har upphandlarens roll blivit central fér manga organisationer
under pandemin, och vi anser att upphandlande myndigheter som har en vélutvecklad
strategisk syn pa offentlig upphandling har béattre forutsattningar att hantera kriser i
allménhet. Det galler sarskilt sddana handelser vars hantering forutsatter medverkan
av privata leverantdrer. Vi tror &ven att coronapandemin visar pa behovet av utbyggd
samverkan mellan olika samhaéllsaktérer och samhallsnivaer. Vi konstaterar vidare att
pandemin sannolikt har drivit pa digitaliseringen i samhallet, men noterar samtidigt
att digitalisering har for- och nackdelar for krisberedskapen. Vi anser &ven att corona-
pandemins paverkan pa vard- och omsorgsomradet — liksom slutsatserna i en rad
aktuella offentliga utredningar — visar pa behovet av ett forstarkt stod for upphandling
av vard och omsorg. Vi ger dven exempel pa att det gar att forena krisberedskaps- och
hallbarhetsaspekter i offentlig upphandling.

Avslutningsvis redovisar vi 6versiktligt och preliminért hur vi avser att arbeta vidare
med regeringsuppdraget om upphandling till samhéllsviktig verksamhet.



Upphandlingsmyndigheten | Coronapandemin ur ett upphandlingsperspektiv

Innehall

Lo BAKGIUNG .o e e 6
1.1 RegeringSUPPAIAget ...oouiii ittt 6
1.2 Tidigare kriser ur ett upphandlingsperspektiv .........ccoccvviiiiiiiiiniieiie e 7

2. Vartarbete med anledning av pandemin..........ccooieiieiieiienieeeeee e 12
2.1 StOd till SOCIAISTYIEISEN ...eeiieieeie e 12
2.2 SO i FALESIIgA frAQON ..o e 13
2.3 Deltagande i "Hack the Crisis”.........ooiiiiiiiiiiie e 14
2.4 Var kommunikation med anledning av pandemin ........c.cccooeeiieiinieeie s 14

3. Pandemin ur ett upphandlingsperspektiv..........ccueiiiieriieiiin i 16
3.1 Sveriges decentraliserade forvaltningsstruktur ..........ccooveiiiieiiieniie e 16
3.2 Upphandlings- och statsstodsrattsliga fragor.........occvevveiieiiinieieeceeeeee 17
3.3 Offentlig sektors KOPKrafl.......cccueeiiieiiii e 19
3.4 Samverkan med vardutforare i privat regi.......occeeveeeeeiieenie e 20

L. Preliminara SIULSATSEI ...uuii e 24
4.1 Paverkan pd upphandlingsarbetet..........cccueiieiiiiieiieiesee e 24
4.2 DiIGItaliSEIING «eeeiueeeeiee et e 25
4.3 Stod for upphandling inom vard 0Ch OMSOrG.......cceeiieiie e 25
4.4 Hallbarhet och krisberedskap.........ccoveiieiienieiieeesee e 27

5. Inriktningen av vart fortsatta arbete.......cooveiiiiieieee e 29

5.1 Fortsatta aktiviteter i regeringsuppdraget upphandling till samhallsviktig

1YL ST 10101 =] OSSR 29
5.2 OVFIGA INSAESEI ...ttt sttt e et s e e s e s e e seeeen e 33



Upphandlingsmyndigheten | Coronapandemin ur ett upphandlingsperspektiv

1. Bakgrund

I den héar rapporten redovisar vi vart arbete och de insikter vi tar med oss fran den
inledande fasen av coronapandemin. Rapport har flera olika syften. For det forsta
presenterar vi ett antal preliminara slutsatser kring hur kriser i allménhet och
pandemin i synnerhet paverkat upphandlingsomradet. Vi har koncentrerat oss pa
sexmanadersperioden mars—augusti 2020, men har &ven 6versiktligt beskrivit
konsekvenserna av en rad tidigare kriser och andra uppmarksammade héndelser. |
denna del kan rapporten dven ses som ett bidrag till regeringens arbete med att félja
upp hur den pagaende spridningen av sjukdomen covid-19 paverkar utvecklingen pé
upphandlingsomradet och vilka lardomar som kan dras av detta.! For det andra
redovisar vi dversiktligt vara operativa aktiviteter med anledning av pandemin. Detta
bland annat eftersom vart arbete under denna tid &r ett oférutsett men illustrativt
exempel p& hur behovet av forstarkt stod vid upphandling av samhaéllsviktig
verksamhet kan se ut. For det tredje drar vi &ven en rad preliminéra slutsatser av hur
kriser i allmanhet och pandemin i synnerhet paverkar den offentliga upphandlingen.
Slutligen redovisar vi dversiktligt hur vi avser att fortsatta arbetet i vart regerings-
uppdrag om upphandling av samhéllsviktig verksamhet.

1.1 Regeringsuppdraget

Regeringen gav i mitten av november 2019 Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att
ge forstarkt stéd vid upphandling av samhéllsviktig verksamhet.2 Enligt uppdraget ska
Upphandlingsmyndigheten bland annat informera och ge vagledning om de regler
som kan aktualiseras vid sadana upphandlingar och paskynda utvecklingen sa att
leveranssakerhet och krisberedskap sakerstalls pa ett systematiskt och strategiskt satt i
upphandlande organisationers inképsarbete. Uppdraget ska slutredovisas i
myndighetens arsredovisning for 2021.

Var planering avseende regeringsuppdraget pagick nar coronapandemin drabbade
varlden under vintern 2020. Pandemin medférde att arbetet med uppdraget fick en
annan och mer akut inriktning. Samtidigt innebar pandemin att viktiga samhalls-
aktdrer som Upphandlingsmyndigheten ska samverka med eller inhdmta synpunkter
fran i uppdraget, sasom Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) och
Sveriges kommuner och regioner (SKR), blev upptagna med att hantera pandemins
foljder.

1 Prop. 2020/21:1, Budgetpropositionen fér 2021, Utgiftsomrade 2 Samhéllsekonomi och finansférvaltning, s. 100.
2 Regeringen (Finansdepartementet), Uppdrag att ge forstdrkt stéd vid upphandling av samhdllsviktig verksamhet,
beslut den 14 november 2019, dnr Fi2019/03819/0U.
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Pandemin har samtidigt inneburit en mojlighet for Upphandlingsmyndigheten att i
kontakterna med nyckelpersoner i malgruppen for regeringsuppdraget fanga upp
erfarenheter och gora observationer av hur pandemin paverkat arbetet med kris-
beredskap och kontinuitet i olika samhéllsviktiga verksamheter, sarskilt i relation till
upphandling.

1.2 Tidigare kriser ur ett upphandlingsperspektiv

Coronapandemin ar inte den enda krisen under senare ar som paverkat upphandlings-
omradet. Manga tidigare kriser och andra uppméarksammade handelser under de
senaste aren har en tydlig koppling till offentlig upphandling. | detta avsnitt beskriver
vid en rad exempel for att ge en tydligare bild av den offentliga upphandlingens roll
vid olika krissituationer. Handelserna kan i princip delas in i tvd kategorier: kriser som
fatt foljder for den offentliga upphandlingen, till exempel genom att handelsen
medfort ett akut behov av ndgon vara eller tjanst, eller kriser som just uppstatt till
foljd av olika typer av brister i en upphandling.

1.2.1 Flyktingsituationen 2015 - akuta behov och 6verprovningar
Under hosten 2015 kom ett stort antal migranter till Sverige, vilket medférde stora
utmaningar for bland annat Migrationsverket och vissa kommuner. Migrationsverket
framstallde i september 2015 till regeringen om en lagandring med innebdrden att
leverantdrers mojlighet till 6verproévning av en direktupphandling skulle begrénsas i
de fall en leverantor aberopar synnerlig bradska.3 Detta pa grund av att ett stort antal
direktupphandlingar av tillfalliga flyktingboende kommit att éverprdévas till
forvaltningsdomstol, som regelmassigt interimistiskt forordnade att Migrationsverket
inte fick inga avtal i dessa upphandlingar. Med anledning av denna framstallan
kompletterades upphandlingslagarna fran den 1 juni 2016 med ett fortydligande att
ratten vid prévningen av interimistiska beslut ska ta hansyn till anvdndarnas intresse,
allménintresset och 6vriga berérda intressen.4

Som en ytterligare foljd av situationen gav regeringen Upphandlingsmyndigheten i
uppdrag att ge upphandlande myndigheter och andra aktorer véagledning om
tillampningen av det upphandlingsrattsliga regelverket med anledning av den rddande
flyktingsituationen.> Uppdraget syftade bland annat till att konkretisera ett tolknings-
meddelande frdn kommissionen om reglerna for offentlig upphandling i samband med
den aktuella asylkrisen.® Uppdraget resulterade i en véagledning dar vi beskrev réatts-
laget vid upphandling i akuta situationer och regelverket for dverprévningar.

3 Migrationsverket, Framstdllan till Justitiedepartementet om behov av dndring i lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU), den 21 september 2015, dnr 1.1.2-2015-53377.

4 Se Finansdepartementet, Interimistiska beslut vid éverprévning av upphandlingar, promemoria den 22 oktober 2015,
prop. 2015/16:129, bet. 2015/16:FiU29, Rskr 2015/16:215.

5 Regeringen (Finansdepartementet), Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten att ge vdgledning i den rddande
flyktingsituationen, beslut den 1 oktober 2015, dnr Fi2015/04599/0U (delvis).

6 Kommissionen, meddelande om regler fér offentlig upphandling i samband med den aktuella asylkrisen, den 9
september 2015, COM(2015) 454 final.
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1.2.2 Transportstyrelsen 2017 — informationssakerhet

Under &r 2017 kom Transportstyrelsens hantering av upphandlingen av vissa it-
system och hantering av sekretessbelagda uppgifter att uppméarksammas i media och i
andra sammanhang.

Regeringen gav i augusti 2017 en utredare i uppdrag att granska Transportstyrelsens
upphandling av it-drift.” Utredaren samradde i enlighet med sitt uppdrag med bland
andra Upphandlingsmyndigheten, och vi framhéll da bland annat att vi hitintills fatt
mycket fa frdgor om sékerhetsskyddad upphandling. Utredaren konstaterade i sin
rapport att en grundlaggande orsak till bristerna var att Transportstyrelsen saknade
kunskap om vilken information myndigheten hade och kannedom om hur denna
information ska hanteras. Vidare hade upphandlingen av it-driften en orealistisk
tidsplan, och en tredje orsak var bristen pad kommunikation, sdval inom myndigheten
som med andra berdrda aktdrer.8 Utredaren drog slutsatsen att upphandlingen av it-
driften genomfordes i 6verensstimmelse med LOU men att kravstallningen i
upphandlingen var bristfallig, framfor allt vad galler kraven pa sakerhetsskydd. Vidare
hade Tranportstyrelsen svarigheter att besvara fragor fran leverantdrer. Sammantaget
beddmer utredningen att Transportstyrelsen inte forberett beslutet om outsourcing
och upphandling av it-drift tillrackligt val.® Hanteringen granskades &ven av
konstitutionsutskottet, som bland annat konstaterade att Transportstyrelsens
agerande medfort att sdkerhetskanslig och av andra skél sekretessbelagd information
har hanterats pa ett séitt som strider mot lagen. 10

Handelserna bidrog till att Upphandlingsmyndigheten &r 2019 publicerade en
vagledning for sdkerhetsskyddad upphandling.

1.2.3 Nya Karolinska (NKS) — styrning och kontroll

Det har under flera ar riktats kritik mot bygget av sjukhuset Nya Karolinska Solna
(NKS). Kritiken har bland annat byggt pa att avtalet utformades som en offentlig-
privat samverkan (OPS) och p& den omfattande anvandningen av konsulter i samband
med projektering och upphandling.

Den utredare som regeringen tillsatte att granska processen konstaterade bland annat
att den omsténdighet att en upphandling genomfors i enlighet med géllande regelverk
inte innebar nagon garanti for att det blir en god affar.!! Vidare uttalade utredaren att
upphandling av OPS-kontrakt ar resurskravande fran saval bestallarsidan som fran
leverantdrerna. Utredningen noterade vidare att Upphandlingsmyndigheten som en

7 Regeringen (Naringsdepartementet), Uppdrag att granska Transportstyrelsens upphandling av it-drift, beslut den 3
augusti 2017, dnr N2017/04991/SUBT.

8 Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift, Ds 2018:6.

91dems. 143.

10 Konstitutionsutskottet, granskningsbetdnkande 2017/18:KU20, s. 331-421.

11S0U 2020:15 5. 345.
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foljd av upphandlingen av NKS tagit fram ett stddjande material for funktionskrav i
upphandling.??

Utredningen pekar ocksa pa att det behdévs en nationell formaga och ett systematiskt
larande kring stora upphandlingar. Men aven former foér styrning och kontroll av
besluts- och genomférandeprocesser i samband med upphandlingar maste vara
tydliga.

Med hjalp av ett strategiskt inkdpsarbete kan organisationer dels utveckla inriktningar
for hur inkopsarbetet pa ett effektivt satt ska uppfylla organisationens olika uppdrag
och mal utifran beslutade strategier, dels anvinda specifika strategier for olika typer
av kop. Da skapas den goda affaren som levererar kundnytta till skattebetalare. Med
utgangspunkt i den nationella upphandlingsstrategin arbetar vi redan i dag med att ge
stéd och vagledning for ett strategiskt och innovativt inkdpsarbete.
Upphandlingsmyndigheten anser att styrning och kontroll &r en av de viktigaste
faktorerna for en lyckad upphandling, sarskilt nar ménga konsulter involveras. P&
Upphandlingsmyndighetens webbplats finns &ven stéd och véagledning om hur
myndigheter kan arbeta med strategiskt inkdpsarbete for att férebygga korruption.

1.2.4 Skogsbranderna 2018 - forstarkt framtida formaga

Under sommaren 2018 drabbades stora omraden i Sverige av ett antal omfattande
skogsbrander. En av de atgarder som diskuterades redan medan skogsbranderna
pagick var behovet av att forstarka det brandflyg som kunde goras tillgangligt for att
bekampa skogsbrander.

Regeringen tillsatte i augusti 2018 en sarskild utredare med uppdrag att bland annat
utvardera anvandning av samhéllets samlade resurser med anledning av branderna.3

En annan konsekvens av branderna var att regeringen gav MSB i uppdrag att
analysera och redovisa behoven av en forstarkt kapacitet for brandbekampning fran
luften.4 Detta resulterade i sin tur i att MSB under 2019 upphandlade helikoptrar for
att stérka brandflyget, och i januari 2020 inledde myndigheten en upphandling av
brandflyg.1s

1.2.5 Forbrukningsmaterial till varden 2019 — sarbarhet

Hosten 2019 uppkom en rad stérningar i forsérjningen av férbrukningsmateriel till
varden i fem regioner efter Varuforsérjningens upphandling av en ny tredjeparts-
distributor. Handelseforloppet granskades av revisionsfirman EY pé uppdrag av

2 1dem.

13 Utvdrdering av operativa rdddningsinsatser vid skogsbrdnder 2018, dir. 2018:81.

14 Regeringen (Justitiedepartementet), Uppdrag till Myndigheten fér samhdllsskydd och beredskap att redovisa
behoven av en férstdrkt kapacitet avseende materiel, personalférsérjning och flygkapacitet, dnr Ju2018/03972/SSK.

15 Pressmeddelande fran MSB den 23 januari 2020, https://www.msb.se/sv/aktuellt/nyheter/2020/januari/msb-
inleder-upphandling-av-mindre-skopande-flygplan/



https://www.msb.se/sv/aktuellt/nyheter/2020/januari/msb-inleder-upphandling-av-mindre-skopande-flygplan/
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region Uppsalas revisorer.¢ Upphandlingen har dven utretts av en utredare som
regionerna tillsatt, som lamnade en rapport i maj 2020.%7

Den sammanfattande bedémningen i utredningen ar att Varuférsérjningsnamnden
inte har haft en tillracklig styrning och kontroll i upphandlingen av tredjeparts-
distributdr nér det géller att sdkerstélla att upphandlingen och bytet av distributér
minimerar stérningar i verksamheten. Enligt revisionsrapporten genomforde inte
heller Varuférsorjningen ndgon riskanalys infor utformningen av forfragnings-
underlaget. Det finns heller inga dokumenterade behovs- och marknadsanalyser, och
representanter for varden hade inte i tillracklig utstrackning varit involverade i
forberedelsen av upphandlingen.

I november 2019 beslutade regeringen om tillaggsdirektiv till Utredningen om halso-
och sjukvardens beredskap ("beredskapsutredningen”).18 Enligt dessa direktiv ska
utredningen bland annat dvervaga och analysera vilka atgarder som behévs for att
forebygga och hantera situationer med brist pa hélso- och sjukvardsmaterial samt
lakemedel dven under forhéllanden da inte ndgon allvarlig hdndelse paverkar
forsérjningen. Denna del av uppdraget ska rapporteras senast den 30 september 2021,
och har uttryckligen tillkommit med anledning av de ovan beskrivna handelserna.

Dessa handelser resulterade aven i regeringsuppdraget till Upphandlingsmyndigheten
att ge forstarkt stod vid upphandling av samhéllsviktig verksamhet.

1.2.6 Ytterligare exempel

Det finns en rad andra uppméarksammade exempel pa néar brister eller svarigheter i
samband med offentliga upphandlingar fatt eller riskerat att fa stora konsekvenser for
viktiga samhallsfunktioner.

En handelse som riskerade att fa stor lokal paverkan pa samhallet var en strejk bland
medarbetarna i ett upphandlat renhallningsforetag i Stockholm i juli 2017. Orsaken till
strejken var missndje med att det upphandlade féretaget ville fordndra anstallnings-
villkoren for de anstéllda. Strejken medférde tusentals reklamationer avseende
bristande sophédmtning.

Ett annat exempel var Polismyndighetens upphandling av pass (persondokument och
passystem), som under 2017—2018 blev féremal for leverantorskritik, granskning av
Polismyndighetens internrevision och domstolsprévning. Flera personer blev dven
misstankta fér mutbrott i samband med upphandlingen. Kammarratten férordnade i
maj 2018 att upphandlingen skulle géras om.1°

Ett tredje exempel ar nar Statistiska Centralbyran (SCB) under hésten 2019
uppmarksammade kvalitetsbrister i de data avseende arbetskraftsundersékningarna

16 EY, Granskning av Varuférsérjningsndmnden, Region Uppsala, granskningsrapport 2019/2020, den 4 mars 2020.
17 Toivo Heinsoo, Utredning om héndelser kring varuférsérjning, den 28 maj 2020.

18 Dir. 2019:83.

19 Kammarréatten i Stockholms dom den 14 maj 2018 i mal nr 6449-17.
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som samlades in av det foretag som SCB upphandlat for andamalet. Enligt SCB
handlade det om stora och ofdrklarliga avvikelser som ledde till att skattningarna av
arbetsloshet och sysselséttning paverkades.20 Handelsen kritiserades av
Riksrevisionen, som ansag att SCB behdover ta ett storre ansvar for den statistik som
inhdmtas av andra aktdrer.2

Samtliga dessa exempel visar pa den viktiga roll som privata aktorer har vid utférande
av samhallsviktiga funktioner, och vilka konsekvenser det kan fa for bade foretag och
privatpersoner nar dessa upphandlingar inte resulterar i avsedda leveranser.

1.2.7 Nagra iakttagelser med anledning av dessa handelser

For oss framstar det som uppenbart att manga av de kriser och medialt
uppmarksammade tillkortakommanden inom offentlig sektor som uppmarksammats
under senare ar har en tydlig koppling till den offentliga upphandlingen. Det gar aven
att identifiera nagra aterkommande element i de olika handelserna:

e Manga av granskningarna visar pa upphandlingars komplexitet. Nar en
upphandling involverar ett stort antal funktioner, kompetenser och processer
inom en upphandlande organisation och det brister i sjalva upphandlingen ar
det ar ofta svart att identifiera nagot enskilt moment, handgrepp eller villkor
som lett till den specifika bristen. Detta kan gora det svart att dra nagra mer
avgransade och konkreta lardomar av handelseférloppet som kan anvandas
for att forebygga framtida tillkortakommanden.

o Detari huvudsak inte sjalva upphandlingsprocessen — konkurrens-
utsattningen — som ifragasatts eller statt i fokus for granskningar och kritik.
Ofta tycks de brister som identifierats snarare rora forberedelsefasen av
upphandlingen, sdsom riskanalyser, behovskartlaggning eller tidsméssig
framforhallning.

e Sammanhangande med ovanstaende ar att det inte heller ar tillampningen av
upphandlingslagstiftningen som ifrdgasatts. Daremot framgar det med
tydlighet att upphandling ofta kréver kunskaper &ven i en rad andra regelverk
an upphandlingslagarna.

e De olika kriserna har aktualiserat upphandling av saval varor som tjanster och
byggentreprenader och av manga olika upphandlande organisationer (statliga
myndigheter, regioner och kommuner). Upphandlingsaspekterna av dessa
olika handelser har alltsa inte varit begransade till ndgon specifik bransch eller
typ av upphandlande organisation. En foljd av detta ar att det ar svart att rikta
insatser och atgarder for att forebygga liknande brister mot ndgon enskild
kategori av upphandlande myndigheter eller typ av upphandling.

Som framgar av genomgangen ovan har de olika kriserna aven fatt direkta
konsekvenser for Upphandlingsmyndighetens arbete, antingen genom olika regerings-
uppdrag eller genom egna initiativ.

20 SCB, Frdgor och svar om externa leverantérer till SCB, information pa myndighetens webbsida den 19 november
2019.

21 Riksrevisionen, Utvecklingsbehov av statistiken bakom nationalrdkenskaperna, information pa myndighetens
webbsida publicerad den 3 december 2019.
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2. Vart arbete med anledning av pandemin

Flera sjukdomsfall med luftvagssymtom och lunginflammation uppmarksammades i
staden Wuhan i Kina i slutet av december 2019. | januari rapporterade
Varldshélsoorganisationen (WHO) om férekomsten av den sjukdom som senare fick
namnet covid-19 (corona virus disease 2019). Covid-19 férklarades den 30 januari
2020 av WHO som ett internationellt hot mot manniskors héalsa. Regeringen beslutade
den 1 februari 2020 att bestammelserna i smittskyddslagen (2004:168) om allméan-
farlig och samhallsfarlig sjukdom ska tillampas pa covid-19. Den 11 mars 2020
deklarerade WHO att utbrottet av det virus som orsakar covid-19 ar en pandemi, dvs.
att viruset sprids i hela varlden. Sverige har drabbats av ett stort antal sjukdomsfall
med manga avlidna. Spridningen av viruset har inneburit stora pafrestningar och
paverkat alla delar av samhallet. Situationen har ocksa bidragit till en djup ekonomisk
kris som riskerar att paverka samhallet under 1ang tid framover.

Vi fick de forsta frdgorna om upphandlings- och statsstodsrattsliga aspekter kopplade
till pandemin i bérjan av mars 2020. Samtidigt uppméarksammade vi dven andra
konsekvenser av pandemin inom upphandlingsomradet, till exempel betydelsen av
offentlig sektors kdpkraft och vikten av att leverantdrer fick lattillganglig information
om vart de skulle vanda sig med olika erbjudanden. Vi tillsatte darfor i mitten av mars
en arbetsgrupp bestaende av ett tiotal medarbetare som i varierande utstrackning
deltagit i vart operativa arbete med anledning av pandemin.

2.1 Stod till Socialstyrelsen

I mitten av mars tog vi genom nyhetsrapportering del av regeringens avsikt att ge
Socialstyrelsen i uppdrag att agera inkdpscentral for skyddsutrustning till vard och
omsorg. Vi tog da kontakt med Socialstyrelsen for att erbjuda vart stod i att bygga upp
denna nya funktion, och konkretiserade vart erbjudande till fyra olika scenarion:

e resursforstarkning (utlan av personal)
e skapandet av en referensgrupp for att bistd Socialstyrelsen i arbetet

e upprattandet av en prioriterad "hotline” mellan Upphandlingsmyndigheten
och Socialstyrelsen for att bista den nya funktionen

e stottning i kommunikation.

Som en foljd av erbjudandet ovan lanade vi under perioden mars—juni ut en
medarbetare till Socialstyrelsen. Arbetsuppgifterna bestod i att aktivt delta i de
upphandlingar som Sverige valde att ansluta sig till, Joint Procurement Agreement
(JPA), men ocksé att koordinera det samlade behov Sverige hade av exempelvis
lakemedel. Kunskap om de avtal som tecknades 6verférdes sedan till Socialstyrelsen. |
uppdraget ingick ocksa att vara gemensam kontaktpunkt for Sveriges del i fragor
gallande JPA och férsorjningsfragor.
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2.2 Stod i rattsliga fragor

2.2.1 Svar pa aktuella fragor med anledning av Covid-19

Under februari—mars fick vi manga fragor om tillampningen av LOU med anledning
av pandemin. Dessa besvarades av var Frageservice och i var Frageportal, men vi insag
snart behovet av att sammanstélla dessa fragor och svar och géra dem tillgangliga pa
ett samlat satt. Ett sddant stod ges i form av en ny webbsida som publicerades den 19
mars 2020 ("Svar pa aktuella fragor”).

2.2.2 Tillampning av LOU i akuta situationer

Upphandlingsmyndigheten fick under hdsten 2015 i uppdrag att ge vagledning i den
radande flyktingsituationen.22 Upphandlingsmyndigheten fullgjorde uppdraget genom
att ta fram en vagledning om tillampning av LOU i akuta situationer, som
ursprungligen publicerades i december 2015.

Manga av de fragor som kom in till oss i mars 2020 med anledning av pandemin rorde
just mojligheten att gora direktupphandlingar (av bland annat skyddsutrustning) med
hansyn till synnerlig bradska (6 kap. 15 § LOU). Kommissionen publicerade aven ett
tolkningsmeddelande om tillampningen av upphandlingsreglerna under pandemin.23
Véagledningsmaterialet uppdaterades darfor och aterpublicerades den 25 mars.

2.2.3 Vagledning om andringar av avtal

Manga av de fragor som stalldes till Upphandlingsmyndigheten under slutet av mars
och bérjan av april rérde vilka &ndringar som fick goras i redan upphandlande avtal
med anledning av pandemin. Vi tog darfér fram en vagledning om det upphandlings-
rattsliga utrymmet att gora dndringar av avtal, sarskilt om andringar pa grund av
ofdrutsedda omsténdigheter (17 kap. 12 § LOU). Den nya vagledningen publicerades
den 17 april 2020.

2.2.4 Vagledning om tillampning av statsstodsreglerna

Det uppstod tidigt en rad fragor om tillampningen av EU:s statsstodsregler med
anledning av pandemin. Regering och riksdag beslutade snabbt om flera olika atgarder
utifran statsstodsreglerna och det uppstod ett tryck pa liknande atgarder hos
kommuner och regioner. Kommissionen har i likhet med hur den har agerat under
tidigare kriser, som den senaste finanskrisen, svarat upp genom att ta fram anpassade
riktlinjer for att underlatta statsstédshanteringen under covid-19. Dessa regler har
kommissionen uppdaterat vid flera tillfallen. Vi tog darfor fram information om
statsstodsfragor med anledning av covid-19 under mitten av mars 2020. Materialet
har darefter uppdaterats och utvecklats vid flera tillfallen utifran nya statsstodsregler

2 Finansdepartementet, Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten att ge stéd i den radande flyktingsituationen, beslut
den 1 oktober 2015, dnr Fi2015/04599/Ur (delvis).

3 Kommissionen, Vdgledning fran Europeiska kommissionen om anvdndningen av reglerna om offentlig upphandling i
nédsituationen i samband med covid-19-krisen, den 1 april 2020, 2020/C 108 1/01.
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och ny végledning fran kommissionen, men dven med information om de atgarder
som regering och riksdag har beslutat om.

Med anledning av fragor fran kommuner och intresseorganisationer om statsstod till
regionala flygplatser tog vi i maj 2020 fram riktad vagledning om vilka mojligheter
som finns for att stédja de regionala flygplatserna under pandemin.

Vi har aven ordnat ett webbinarium om de statsstodsregler som galler under covid-19-
pandemin tillsammans med ett natverk for statsstodsfragor dar vi deltar i styrgruppen.
P& webbinariet redogjorde foretradare for kommissionen for mojligheterna att Iamna
statsstdd under covid-19.

2.3 Deltagande i “"Hack the Crisis”

Upphandlingsmyndigheten deltog i bdrjan av april i "Hack the Crisis”, ett hackaton
med 6ver 7 000 deltagare som syftade till att ta fram kreativa idéer och koncept for att
méta de utmaningar som coronapandemin for med sig.24 Vi deltog for att svara pa
fragor om innovation och upphandling s att deltagarna battre forstar
forutsattningarna om offentlig sektor sedan vill kdpa de tjanster och Iésningar som
diskuterades i hacket. Upphandlingsmyndigheten &r dven involverad i planeringen av
nésta initiativ, "Hack for Sweden 365”.

2.4 Var kommunikation med anledning av pandemin

Vi faststéallde tidigt utgangspunkter for var externa kommunikation med anledning av
pandemin. Ett mal med var kommunikation har varit att bidra till att minska
osakerheten och otryggheten i samhallet till f6ljd av pandemin genom att forklara och
sprida kunskap om hur férsérjningen av nédvandig materiel och utrustning kan sakras
i akuta situationer. Vi ville aven bidra till att ocksa 6vriga inkop kan fortgd som vanligt
genom att lyfta vikten av inkép som en stabiliserande faktor for ekonomin. Vi sag det
vidare som centralt att vi inordnade oss i den offentliga kriskommunikationen, avstod
fran att i onddan stéra myndigheter sdisom MSB och att efterstrava samsyn och
samordning med andra relevanta aktérer inom vart verksamhetsomréde.

En del av var kommunikation kom ocksa att handla om att hantera och hanvisa de
manga erbjudandena fran leverantdrer om att leverera skyddsutrustning till offentlig
sektor med anledning av pandemin. Vi (liksom manga andra offentliga aktorer)
mottog under vintern en mangd erbjudanden fran svenska och utlandska leverantorer
om exempelvis skyddsutrustning, och dessa héanvisade vi skyndsamt vidare till ratt
instans.

% Infrastrukturdepartementet, Uppdrag att vara projektledare for respektive anvinda Hack for Sweden, beslut den 26
mars 2020, dnr 12020/00911/DF.
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2.4.1 Spridning och mottagande av vart stod

For att nd ut med vart stod och sprida vara budskap anvande vi oss framst av vara
egna kommunikationskanaler. Bade infor lansering och uppdatering av stod har vi
publicerat nyheter pa var egen webbplats och arbetat med vara sociala medier-kanaler,
framst LinkedIn. Vi har &ven lyft krisen ur olika perspektiv kopplat till upphandling,
exempelvis vikten av att offentliga organisationer fortsatter géra inkdp och darmed
bidrar till att skapa trygghet pd marknaden.

Eftersom de redaktionella medier som ar mest relevanta for oss genomsoker var
webbplats har vara nyheter dven lett till medieutrymme, bland annat i Dagens
Sambhalle, Upphandling24 och Offentliga affarer. Vara inldgg i sociala medier har
ocksa fatt stor spridning och delats flitigt.

Spridningen av vart stod har pa detta satt blivit stort och vi har periodvis sett att
startsidan for stodet haft absolut flest besokare av alla sidor pa var webbplats.

Unika sidvisningar av vart webbstod under perioden 1 mars—31 augusti 2020
e Information med anledning av covid-19 (startsidan for det samlade stodet):
4 867
e Svar pa aktuella fragor: 2 181
o Végledning om andring av avtal: 2 162
e Statsstodsfragor med anledning av covid-19: 1 089
e Tillampning av LOU i akuta situationer: 3 248.

Webbplatsen digitalvardochomsorg.se

Regeringen beslutade i april att bidra till finansieringen av webbplatsen
digitalvardochomsorg.se, som samlar information om hur aktérer kan anvéanda
digitala hjalpmedel inom vard och omsorg.25 Den lanserades den 14 maj 2020 och
lankar i sin tur vidare till Utbudsplatsen, ett leverantdrsinitiativ dar anvandare kan
soka efter utbud pa hjalpmedel och digitala I6sningar for olika verksamheter.

Upphandlingsmyndigheten &r en av de aktdrer som bidragit, framst genom en check-
lista for upphandling av digital vard och omsorg.26 Webbplatsen har haft 6ver 15 000
unika besok. Den checklista for upphandling av digital vard och omsorg som vi tog
fram for webbplatsen har laddats ner 6ver 300 ganger under denna tid.

%5 Socialdepartementet, Medel fér projektet digitalvardochomsorg.se, beslut den 23 april 2020, dnr $2020/03111/SOF.
26 Offentlig upphandling — en checklista for digital vard och omsorg, publicerad den 19 maj 2020.
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3. Pandemin ur ett upphandlingsperspektiv

En 6vergripande slutsats av coronapandemin liksom de kriser och hédndelser som vi
beskrivit ovan ar att samhaéllets krisberedskap och formaga att hantera kriser ar
beroende av privata och ofta utlandska leverantérer och deras leveranskedjor. Detta
forhallande har aven uppmaéarksammats i en rad utredningar.2” Vi konstaterar vidare
att upphandlingens betydelse for offentlig verksamhet uppméarksammas allt oftare i
sammanhang dar brister och risker i offentlig verksamhet identifieras och initiativ till
atgarder utreds.

I méten med nyckelpersoner inom krisberedskap i regioner och kommuner har
Upphandlingsmyndigheten dessutom konstaterat att det fore pandemin séllan stallts
krav pa leverantorer att uppratta och underhalla planer for kontinuitet i handelse av
kriser eller stérningar. Svarigheten att folja upp kontinuitet och planer i komplexa och
globala leveranskedjor ar en annan viktig utmaning dessa personer vittnar om. | de fall
man pa den képande sidan forsokt starka sin beredskap med reservplaner och
exempelvis teckna avtal med flera leverantérer, forekommer det anda sarbarheter som
till exempel att olika leverantorers leveranskedjor i slutdndan leder till samma
producent eller produktionsanlaggning.

Mot denna bakgrund anser vi att det behovs ett strategiskt forhallningssatt till
offentlig upphandling och de privata aktdrerna i syfte att skapa forutsattningar for att
snabbt och effektivt kunna mobilisera samhaéllets totala resurser i handelse av
framtida kriser och katastrofer.

3.1 Sveriges decentraliserade forvaltningsstruktur

Sveriges har en decentraliserad forvaltningsstruktur och ett langtgdende kommunalt
sjalvstyre. Sarskilt fragan om inkop och fordelning av skyddsutrustning visar pa den
komplexitet som foljer av denna férvaltningsstruktur. Vidare bygger den svenska
krisberedskapen pa ansvarsprincipen, som innebar att den som har ansvar for en
verksamhet i normala situationer har motsvarande verksamhetsansvar vid en kris.
Ansvaret inkluderar att vidta de atgarder som kravs for att skapa bade robusthet och
krishanteringsformaga. Strukturen for samhallets krisberedskap bygger dven pa ett
geografiskt omradesansvar, som bland annat innebér att lansstyrelsen och regioner
samt kommuner ansvarar for krisberedskapen pé regional respektive lokal niva.

Var samhallsstruktur har sannolikt bade for- och nackdelar ur krisberedskaps-
synpunkt. Ur ett upphandlingsperspektiv har bland annat bristen pa& nationell
overblick och samordning medfért utmaningar vid upphandling och férdelning av
skyddsutrustning. Vi utgér ifran att pandemin kommer ge upphov till en omfattande
diskussion om de utmaningar som var forvaltningsstruktur innebdr i detta avseende.
Bland annat har den coronakommission som regeringen tillsatt i uppdrag utvardera

27 Se t.ex. Ndringslivets roll inom totalférsvaret (SOU 2019:51) och Hdlso- och sjukvdrd i det civila férsvaret (SOU
2020:23).
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hur ansvarsprincipen och det geografiska omradesansvaret har fungerat under krisen.
Aven forskare vid Totalforsvarets forskningsanstalt (FOI) har framhallit att en kris
som drabbar hela samhallet pa manga olika nivaer staller hogre krav pa samordning,
liksom pa att malkonflikter och resursprioriteringar kan hanteras.28
Upphandlingsmyndigheten har i ett annat sammanhang framhallit behovet av att i
enlighet med ansvarsprincipen klarlagga ansvaret for de offentliga inkopen i krig och
kris.29

Vi tror darfor att coronapandemin visar pa behovet av utbyggd samverkan mellan
olika samhallsakt6rer och samhallsnivaer. Det handlar bland annat om samverkan i
syfte att effektivisera verksamheter och ge tillgang till nédvandig kompetens och andra
resurser inom kommunsektorn. Samverkan &ar &ven nddvandigt for att skapa battre
oversikt och koordinera samhallets krishantering. Vi utgar ifran att samverkan
kommer att utgéra en hérnsten i kommande analyser och forslag som utifran
lardomarna fran pandemin syftar till att starka den nationella krisberedskapen. | detta
sammanhang vill vi dock papeka att sddan samverkan ofta aktualiserar en rad
komplicerade rattsliga fragor, inte minst upphandlings- och kommunalrattsliga
sadana.

3.2 Upphandlings- och statsstodsrattsliga fragor

Forandrade forutsattningar och behov till féljd av pandemin har gett upphov till en
mangd olika rattsliga fragor. Som redan framgatt ovan handlade det ur vart perspektiv
framst om utrymmet att genomfora direktupphandlingar eller &ndringar i avtal pa
grund av oférutsedda omstandigheter och akuta behov, samt om vilka méjligheter det
fanns utifran statsstodsreglerna att ge stod till leverantérer som hamnat i akuta
ekonomiska svarigheter. Men pandemin har dven aktualiserat manga juridiska fragor
vid sidan av upphandlings- och statsstédsreglerna, bland annat om tolkningen av
ingadngna av avtal.

Har hor vi i samtal med nyckelpersoner inom krisberedskap att det finns en efter-
fragan i regioner och kommuner pa fardiga krav- och avtalsformuleringar som gor
olika upphandlingar mer likalydande och férutségbara inom olika branscher,
samtidigt som de fortfarande &r offererbara for potentiella leverantdrer. Detta skulle
underlatta for bade kopande part i upphandlingsforberedelser och saljande part i
anbudsarbetet, men ocksa for att varna om en val fungerande konkurrens i
upphandlingar fér samhallsviktig verksamhet. | sammanhanget noterar vi aven att den
sé kallade Beredskapsutredningen har identifierat ett behov for forsorjnings-
beredskapen av att avtal utformas pa ett enhetligt satt tvarsektoriellt. Detta bland

28 Jenny Ingemarsdotter och Daniel K. Jonsson, Ndr krisen kom — vad vi kan ldra av coronapandemin infér den fortsatta
utvecklingen av det civila férsvaret, s. 17, i Perspektiv pd pandemin — Inledande analys och diskussion av
beredskapsfragor i ljuset av coronakrisen 2020, publicerad av FOI i juni 2020.

2 Upphandlingsmyndigheten, Hdlso- och sjukvdrd i det civila férsvaret — underlag till férsvarspolitisk inriktning (SOU
2020:23), remissvar beslutat den 3 juli 2020, dnr UHM-2020-0164.
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annat for att det ska vara enhetligt gentemot naringslivet nar flera aktérer i olika
sektorer behdver teckna avtal om samma sorts resurser.30

Var preliminara uppfattning ar att sdval upphandlings- som statsstodsreglerna ar
anpassade for att kunna tillampas aven nar det uppstar ett oférutsett akut behov av
varor och tjanster. Daremot ger komplexiteten i regelverken emellanat upphov till
osakerhet och frustration. En mgjlig konsekvens ar att upphandlande myndigheter
med god juridisk kompetens har varit mer handlingskraftiga genom att de har en
tydligare uppfattning om det réattsliga utrymmet att hantera den héar typen av
situationer. Samtidigt finns det uppenbarligen en efterfragan pa stod till
upphandlande aktérer &ven kring utformning eller tolkning av avtalsvillkor i
upphandlingar. Vi uppfattar &ven att det finns ett behov bland leverantorer av att i
vissa avseenden standardisera avtalsvillkor som sammanhé&nger med krisberedskaps-
aspekter. For att bidra till forutsebarhet och trygghet infér framtida liknande
handelser kan det &ven finnas ett behov av ett utbyggt stéd kring reglerna om
forsorjningstrygghet i 7 kap. lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och
sakerhetsomradet.

3.2.1 Statsstodsfragor i sparen av en kris

Det ar tydligt att coronapandemin slagit hart mot varldsekonomin och testat stats-
stodsreglernas granser for stodgivning. I ljuset av erfarenheterna av stédgivningen
under den har krisen ar det troligt att statsstodsfragor kommer fortsatta att sta i fokus
framover. Kommuner och regioner har stallts infor nya statsstodsfragor under
pandemin och dessa fragor kan forvantas fortsatta spela en stor roll de narmsta aren.
Forhoppningen ar dock att krisstoden inte ska ta fokus fran malet att statsstod ska
kunna fortsatta att bidra till innovation och en hallbar och grén ekonomisk tillvéxt.

3.2.2 Upphandling vid oférutsedd bradska

En aterkommande fragestéllning under varen har varit under hur lang tid en
upphandlande myndighet kan dberopa akuta och oférutsedda forhallanden som grund
for att direktupphandla olika nédvandiga varor och tjanster, och hur langa avtalstider
som lagligen och lampligen bor tackas av sddana direktupphandlade avtal.

Det &r var uppfattning att det ar svart att ge nagot generellt anvandbart svar pa dessa
fragor eftersom det rattsliga utrymmet beror pa vad som upphandlas och
forhallandena i 6vrigt. Det bor i detta fall understrykas att alla undantag fran huvud-
regeln om annonserad konkurrensutséttning ska tillampas restriktivt och att sddana
direktupphandlingar endast far avse det behov som inte kan fyllas genom en
annonserad upphandling. Samtidigt maste den upphandlande myndigheten kunna
utforma avtalsvillkoren — inklusive avtalstiden — vid en direktupphandling pa ett
sadant satt att den faktiskt kan ingd avtal med en eller flera leverantérer som uppfyller
den upphandlande myndighetens absolut nédvandiga behov.

30S0U 2020:23, s. 149.
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3.2.3 Battre tillgang till myndighetsuppgifter i upphandlingar

Med anledning av att manga foretag hamnat i ekonomiska svarigheter till foljd av
pandemin &r en mojlig utveckling att vi kommer att se en 6kad prispress, och mojligen
aven fler tecken pa osund konkurrens i vissa branscher. Detta kan i sin tur 6ka behovet
av att snabbt och effektivt kunna prova ett foretags seriositet nar det deltar i en
upphandling eller utfor ett offentligt kontrakt.

Vi vill darfor aven i detta sammanhang lyfta behovet av ett battre system for tillgang
till myndighetsuppgifter i offentlig upphandling. Det géller bland annat uppgifter om
huruvida leverantorer har fullgjort sina skyldigheter vad galler betalning av skatter och
socialforsakringsavgifter och uppgifter ur belastningsregistret. En fungerande ordning
for detta skulle inte bara var till stor hjéalp fér upphandlande aktorer och leverantérer i
det dagliga upphandlingsarbetet, utan dven bidra till en robust och forutsebar struktur
som kan underlatta inkopen vid bradskande direktupphandlingar. Ett enklare och mer
enhetligt system underlattar givetvis &ven for leverantorer att delta i upphandlingar —
kanske sarskilt for mindre leverantorer och sddana som inte &r vana att delta i
upphandlingar.

3.3 Offentlig sektors kopkraft

En av pandemins mest omedelbara och patagliga effekter har varit dess paverkan pa
samhallsekonomin. Denna bestar bland annat i en generellt, snabbt och kraftigt
minskad efterfragan, sarskilt inom vissa branscher. Samtidigt har omfattningen av
offentlig sektors kopkraft under samma period varit i princip opaverkad, dven om
vissa behov och inképsmonster forandrats. Fér manga foretag, sarskilt mindre, kan ett
offentligt kontrakt i en svar ekonomisk situation betyda skillnaden mellan éverlevnad
och konkurs. Vi har darfér uppmanat upphandlande myndigheter att féra dialog med
sina leverantdrer, att inte avbryta upphandlingar eller hdva kontrakt i on6dan samt att
tillampa avtalsvillkor i ingdngna avtal med fornuft.

Att offentliga investeringar kan vara en stabiliserande faktor under tider av ekonomisk
tillbakagang ar en valkand foreteelse inom nationalekonomin. Den offentliga
upphandlingen omsétter arligen omkring 700 miljarder kronor eller en sjattedel av
Sveriges bruttonationalprodukt.3! Aven om den offentliga upphandlingens relativa
betydelse givetvis varierar stort mellan olika branscher, star det klart att en betydande
del av offentlig sektors ekonomiska bidrag till &terstarten av vart naringsliv kommer
att ske genom offentliga upphandlingar. Samtidigt kommer givetvis upphandlande
aktdrer aven i framtiden vara beroende av sina leverantorer for att kunna fullgéra sina
offentliga uppdrag. Det ar var forhoppning att denna symbios &ven uppmarksammas
under diskussionerna om hur samhéllsekonomin ska aterstartas i sparen av
pandemin.

31 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket, Statistik om offentlig upphandling 2019,
Upphandlingsmyndigheten rapport 2019:5 och Konkurrensverket rapport 2019:3.
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Den offentliga sektorns kdpkraft ar stor, men den ar samtidigt valdigt fragmenterad i
Sverige. | vara samtal med personer som arbetar med krishantering inom olika
regioner och kommuner har detta lyfts fram som en utmaning. Nar pandemin pa kort
tid utloste en effekt dar alla samtidigt, globalt, efterfragade snabba leveranser i stérre
volymer av samma varor, har kdpkraften visat sig vara en viktig konkurrensférdel for
aktorer med storre kopkraft. Jamviktspriset pa varorna har snabbt okat, ibland
kraftigt, vilket har missgynnat képare med samre kdpkraft. | sammanhanget ar
svenska regioner och kommuner sma aktérer med liten képkraft, och frdgan om
samordnad upphandling och samlad kdpkraft har darfor blivit mer angeléagen.

Mot denna bakgrund vill vi framhalla att betalningsvillkoren i upphandlingar kan ha
stor betydelse for leverantdrer. Detta kan ha betydelse for forsérjningstryggheten,
genom att leverantérer som befinner sig i ekonomiska svarigheter kan vara hjilpta av
formanliga betalningsvillkor. Enligt 2 a § rantelagen (1975:635) galler att myndigheter
och andra offentliga aktorer ska betala sina fakturor inom trettio dagar, medan
naringsidkare kan avtala om langre betalningstider.32 Annu kortare betalningstider,
delbetalningar och liknande villkor kan ha stor betydelse for sarskilt mindre
leverantorer. Vi vill samtidigt papeka att det inte bara &ar de upphandlande
organisationernas egna leveranttdrer som tar del av dessa skattemedel genom
upphandlingar. Aven underleverantorer kan naturligtvis ha drabbats av den
ekonomiska kris som orsakats av pandemin. For att hjalpa sarskilt mindre under-
leverantdrer kan upphandlande myndigheter till exempel undersdka hur betalnings-
villkor ar utformade i avtal med underleverantdrer. Det kan darfor i vissa fall finnas
anledning att i upphandlingar stélla krav pé att underleverantorer ska betalas inom en
viss langsta tid — eller atminstone fora en dialog med potentiella leverantérer om hur
de resonerar kring sadana fragor.

3.4 Samverkan med vardutforare i privat regi

Offentlig vard och omsorg bedrivs i stor utstrackning av privata utférare. Samtidigt var
det i huvudsak inte deras utan offentlig sektors behov av skyddsutrustning for att
minska smittspridningen av covid-19 som var i fokus under varen 2020. Ett
forhallande som dock uppmarksammades var i vilken utstrackning offentlig sektor,
sarskilt kommuner, var skyldiga att tillhandahalla sddana upphandlade privata
utforare skyddsutrustning. Sadana situationer kan i framtiden i stor utstrackning l6sas
avtalsvagen. Samtidigt kan det ju vara svart att forutse vilka liknande behov av varor
och tjanster bland upphandlade aktdrer som kan uppsta till f6ljd av kriser och
katastrofer. Denna 6vergripande fraga kan emellertid beh6va diskuteras och lsas mer
generellt sa att sarskilt mindre privata utforare kan forutse i vilken utstrackning de
kan forlita sig pa offentlig sektor i liknande framtida situationer. | situationer dar
efterfrdgan oforutsett Gverstiger tillgdngen pa kritiska varor och tjanster kan sma
privata utforare ha svart att havda sina behov. Detta géaller i synnerhet i situationer dar

32 Se dven Europaparlamentets och radets direktiv 2011/7/EU av den 16 februari 2011 om bekdmpande av sena
betalningar vid handelstransaktioner —” direktivet om sena betalningar”.
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den offentliga sektorns efterfragan aggregeras pa nationell niva, eller till och med
inom hela EU.

3.4.1 Samhallskritisk upphandling — exemplet skyddsmaterial
Under vintern 2020 uppstod det brist pa viss skyddsmateriel inom hélso- och
sjukvard. Atgarder for att sakra tillgdngen till sddant material blev centralt i manga
myndigheters arbete under flera manader. Som en foljd blev tillgdngen av skydds-
materiel aven foremal for dagliga analyser och diskussioner i media.

Regeringen beslutade den 28 februari 2020 att Sverige skulle underteckna det EU-
gemensamma avtalet Joint Procurement Agreement (JPA) om upphandling av
medicintekniska produkter mot gransoverskridande halsohot. Syftet med JPA-
mekanismen var att sékra en mer jamlik tillgang till specifika medicinska motatgarder
samt en forbattrad forsérjningstrygghet for EU:s medlemslander. Den 13 mars
hemstéallde regionerna Stockholm, Vastra Gotaland och Skane till regeringen om
behovet av att p& nationell niva sékra varuforsérjningen inom varden. Socialstyrelsen
fick mot denna bakgrund den 16 mars regeringens uppdrag att bland annat genom-
fora, eller om mojligt samordna, inkdp av skyddsutrustning och annat sjukvards-
materiel utifran de behov som identifierats av regioner och kommuner.33 Den 25 mars
fick Socialstyrelsen aven ett liknande uppdrag avseende medicinteknisk utrustning.34
Aven den coronakommission som tillsattes under sommaren 2020 har bland annat i
uppdrag att redovisa tillgangen till medicinteknisk utrustning, skyddsutrustning och
annat sjukvardsmaterial under pandemin samt utvardera de atgarder som vidtagits for
att sakerstalla resurser till halso- och sjukvard.®5 Kommissionen ska aven belysa
berdrda forvaltningsmyndigheters samarbete med naringslivet for att tillgodose
behovet av utrustning och annat relevant stod till halso- och sjukvarden. Vidare har
regeringen gett Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) i uppdrag att analysera vissa
overgripande fragor avseende nationell forsérjningsberedskap.36 MSB har aven fatt i
uppdrag att gora en behovsanalys avseende skyddsutrustning till samhéllsviktig
verksamhet.37

Den offentliga sektorns kdp av skyddsutrustning med anledning av pandemin utgor ett
typiskt fall nar privata leverantorer genom offentlig upphandling anvands for att méta
akuta effekter i en kris. Detsamma galler givetvis dven behovet av ett vaccin mot covid-
19. Var uppfattning ar att de akuta inképen av skyddsutrustning visar pa ett behov av
starkare styrning mot nationell samordning av upphandling i den hér typen av

33 Socialdepartementet, Uppdrag att pd nationell nivé sdkra tillgdngen till pé skyddsutrustning och férdela skydds-
utrustning och annat materiel till féljd av spridningen av covid-19, beslut den 16 mars 2020, dnr $2020/01558/FS och
$2020/01594/FS.

34 Socialdepartementet, Uppdrag att pd nationell nivé sdkra tillgdngen till medicinteknisk utrustning m.m. som behévs
i varden till f6ljd av spridningen av covid-19, dnr S2020/02443/FS.

35 Dir. 2020:74.

36 Justitiedepartementet, Uppdrag till Totalférsvarets forskningsinstitut att analysera frdgor avseende nationell
forsériningsberedskap, beslut den 2 juli 2020, dnr Ju2020/02565/SSK och Ju2018/05358/SSK.

37 Justitiedepartementet, Uppdrag till Myndigheten fér samhdllsskydd och beredskap att géra en behovsanalys
avseende personlig skyddsutrustning till samhdillsviktig verksamhet, beslut den 10 september, dnr Ju2020/03246/SSK.
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situationer: nu kom manga inkop att ske parallellt nationellt och lokalt men dven pa
EU-niva. Aven lansstyrelserna fick en roll i detta sammanhang genom regeringens
uppdrag att bista Socialstyrelsen i arbetet med att samordna tillgangen till skydds-
utrustning och annat sjukvardsmaterial.38 Kommuner, regioner, den nationella
inkdpscentralen SKL Kommentus och Socialstyrelsens nya funktion som inkdpscentral
efterfrdgade samma produkter, vilket skapade osakerhet bland saval upphandlande
organisationer som leverantorer. Fragor som vilken som var den sanna efterfragan och
hur mycket leverantdrerna behovde skala upp sin tillverkning blev svara att besvara.
En uppenbar lardom av denna erfarenhet ar att det behdvs en tydligare nationell
ansvarsprincip for hur behov samlas in och visualiseras sa att dessa sedan kan ligga till
grund for upphandlingar i kommande kriser, som naturligtvis kan réra plotsligt
uppkomna behov av ndgon annan vara eller tjanst. Aven har noterar vi att den s&
kallade Beredskapsutredningen kommit till en liknade slutsats, och framhallit att
regeringen bor évervaga om det finns skal att i ndgon form inratta en sammanhallande
funktion for samhéllets forsoérjningsberedskap.3°

Faran med att inte ha en nationell dverblick &r att leverantérer kan vilseledas i tron att
behoven ar manga ganger storre an vad de egentligen ar, eftersom flera upphandlande
organisationer via olika kanaler ropar efter samma saker. Det ar ocksa ineffektivt i en
krissituation att myndigheter inte samordnar sig, och det finns ocksa en stor risk att
leverantdrer bygger upp kapacitet som senare visar sig inte behdvas. Detta kan i sin tur
bidra till en ovilja bland leveranttrer att involvera sig i samhéllets krisberedskap.

Flera EU-lander, sdsom Italien och Estland, har redan inrattat nationella databaser
som snabbt ger en tydlig 6verblick 6ver tillgdng och efterfragan pa skyddsmaterial.
Dessa har underlattat planering av kop men ocksa kunnat anvéandas for férdelning och
distribution dar behoven varit som stdrst. Eftersom vi inte vet vad nésta kris géaller,
eller vilka typer av varor eller tjanster som da visar sig kritiska, kan det emellertid vara
av an storre vikt att offentlig sektor har rutiner och resurser pa plats for att snabbt
kunna samordna sig kring de behov som d& uppstar och kommunicera dessa pa ett
overskadligt och tillgangligt satt till potentiella leverantorer.

3.4.2 Krav pa beredskapslager och nationell produktion

Under coronapandemin blev det tydligt att Sverige saknade storre lager av kritiska
varor som med anledning av pandemin blev svéra att képa in. Det blev under
pandemin aven tydligt att det ar problematiskt att forlita sig pa den internationella
handeln for att sakra tillgdngen till sddana varor.40 Hur vi kan 6ka forsorjnings-
tryggheten avseende kritiska varor och tjanster kommer darfér sannolikt vara en viktig
fraga framover. Det har redan diskuterats om staten i storre utstrackning bor verka for

38 Socialdepartementet, Uppdrag att bistd Socialstyrelsen i arbetet med att samordna tillgdngen till skyddsutrustning
och annat sjukvdrdsmaterial, beslut den 3 april 2020, dnr $2020/02676/SOF.

39SOU 2020:23, s. 149.

40 Johan Lindgren, Anders Odell och Ann-Sofie Stenérus Dover, Beredskapslager som en del av forsérjningsberedskapen
— ldrdomar fran pandemin, s. 31, i Perspektiv pG pandemin — Inledande analys och diskussion av beredskapsfragor i
ljuset av coronakrisen 2020, publicerad av FOI i juni 2020.
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eller krava att leverantdrer av samhallsviktiga varor och tjanster ska vara etablerade
eller ha en lokal representation i Sverige.

En aspekt av denna problematik ar att det finns rattsliga begransningar av
mojligheterna att krava inhemsk produktion eller etablering, eller att leverantérer ska
vara svenska foretag. Vidare skulle ett sddant forhallningssatt mojligen dven leda till
liknande reaktioner i andra lander i och utanfér unionen. Detta skulle i sin tur fa
konsekvenser inte bara for varldshandeln utan &ven for krisberedskapen, eftersom
aven nationella producenter i stor utstrackning ar beroende av underleverantorer eller
ravaror i andra lander.

En annan aktuell aspekt, som forts fram i samtal med regioner och kommuner, &r den
lokala uppbyggnad av lager for vissa kritiska varor som gjorts sedan pandemins
utbrott. Det finns flera som vittnar om ett Gverskott i flera av dessa lager, och fragan
har uppkommit om hur man ska l6sa behovet av att omséatta varor, exempelvis genom
nationell samordning, i stallet for att dver tid kassera inkdpta varor.

Vi konstaterar avslutningsvis att Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) har fatt i
uppdrag av regeringen att analysera en rad fragor vad galler samhallets férsérjnings-
beredskap. FOI ska bland annat belysa vilka fragor som skulle kunna hanteras av en
central aktér med ett sammanhallet ansvar for forsérjningsfragor. 1 analysen ska det
ansvar som berérda myndigheter i nulaget har fér forsérjningsberedskapen beskrivas,
samt resonemang foras om hur en central aktor med ett sammanhallet ansvar for
forsorjningsfragor skulle kunna komplettera berérda myndigheters ansvar.4! De
forslag som FOI tar fram ska ge regeringen ytterligare underlag for det fortsatta
arbetet med samhéllets forsorjningsberedskap. FOI ska redovisa sitt underlag senast
den 16 november 2020.

3.4.3 Krisberedskap kontra effektivisering: en malkonflikt?

En rad intressenter har framhallit att fokuset pa just-in-time i logistikkedjor har gjort
den offentliga sektorn mer sarbar for pandemin. Detta bekraftas ocksa i vara samtal
med personer som arbetar med kris- och beredskapsfragor eller kontinuitetsplanering
i regioner och kommuner. En nyckelperson pé sakerhetsenheten hos en av Sveriges
regioner menar att det nu har blivit viktigare att tdnka "just-in-case” i stéllet for just-
in-time.

Enligt var uppfattning finns det ingen absolut motsattning mellan en just-in-time-
metodik och att uppratthalla férsorjningstrygghet av verksamhets- och samhaélls-
kritiska nyttigheter. Daremot ar det uppenbart att sddana logistikkedjor gor vissa
funktioner och verksamheter mer sarbara for stérningar i leveranskedjorna, och att
risk- och sarbarhetsanalyser behover goras for vissa kritiska funktioner och
verksamheter.

41 Justitiedepartementet, Uppdrag till Totalférsvarets forskningsinstitut att analysera fradgor avseende nationell
forsériningsberedskap, beslut den 2 juli 2020, dnr Ju2020/02565/SSK och Ju2018/05358/SSK.
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3.4.4 Tillstandsprévning och auktorisation i kriser

Det finns en ytterligare en lardom ur ett upphandlingsperspektiv som kan dras av den
nuvarande krisen. Infér framtida liknande kriser kan det behéva utredas om det
behdvs mekanismer for myndigheter att snabbt kunna préva ansékningar om olika
tillstdnd som kréavs for att privata leverantérer ska kunna utfora vissa tillstandspliktiga
uppdrag. Detsamma géller situationer dar olika typer av varor och utrustning maste
godkannas av en myndighet eller ett auktorisationsorgan for att fa anvandas.

Vi uppfattar inte att det funnits ett omfattande behov till f6ljd av pandemin. En
liknande problematik har emellertid forekommit vad géller sarskilt skyddsutrustning
som mdjligen inte uppfyllt olika myndighetskrav. Arbetsmiljoverkets uppdrag att
sékerstalla att det finns ett forfarande for att tillhandahalla icke CE-mérkt personlig
skyddsutrustning ar ett exempel pa denna problematik.42

Beredskap for att kunna paskynda olika typer av tillstandsprocesser kan vara en viktig
forutsattning for att kunna integrera leverantorer i samhallets krisberedskap. Pa
liknande satt kan det méjligen aven finnas ett behov av att kunna géra avsteg fran
olika typer av myndighetskrav pa varor och tjanster pa liknande satt som i det ovan
namnda exemplet skyddsutrustning under coronapandemin. Sadan flexibilitet kan i
vissa fall utgéra en nédvandig forutsattning for att privata utférare snabbt och
effektivt ska kunna stélla om sin verksamhet fér att moéta akut uppkomna behov i
offentlig sektor.

4. Preliminara slutsatser

4.1 Paverkan pa upphandlingsarbetet

Konsekvenserna av de tidigare kriser och andra handelser vi beskriv inledningsvis var
i de flesta fall begransade till en eller ndgra upphandlande organisationers
verksamhet. Vad géller pandemin &r situationen i stéllet snarast den omvénda genom
att knappast ndgon upphandlande organisations inkopsarbete forblivit opaverkat av
krisen. Daremot har givetvis olika organisationer paverkats i olika utstrackning och pa
olika satt. Majligen star de offentliga upphandlarnas situation i ndgon mening i
omvant forhallande till erfarenheterna fran motsvarande funktioner inom manga
privata foretag: medan de offentliga upphandlarna méanga ganger fatt en mer
anstrangd arbetssituation till f6ljd av pandemin har inkdpsverksamheten inom manga
privata foretag i stallet gatt pa lagvarv.

Enligt var uppfattning har upphandlarens roll blivit central for manga organisationer
under pandemin. Kunskap om bade upphandlingsprocessen och dess lagstiftning ar
central for att fortsatta effektivisera inkdpsarbetet. Metodutveckling sdsom kategori-

42 Arbetsmarknadsdepartementet, Uppdrag att sdkerstdlla ett férfarande fér att dven icke CE-mdrkt personlig
skyddsutrustning ska kunna anvéndas, beslut den 7 juli 2020, dnr A2020/00783/ARM. Genom regeringsbeslut den 24
september 2020 forlangdes uppdraget till och med den 30 juni 2021.
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styrning och 6kad digitalisering av inkopsprocessen &r viktigt for att vara skattemedel
ska anvandas effektivt. Vi tror dven att upphandlande organisationer som redan
tidigare prioriterade dialog i offentlig upphandling har haft stérre mojligheter att
hantera coronapandemins féljder. Sammanfattningsvis anser vi att upphandlande
myndigheter som har en valutvecklad strategisk syn pa offentlig upphandling har
battre forutsattningar att hantera kriser i allméanhet. Det galler sarskilt sddana
h&ndelser vars hantering forutsatter medverkan av privata leverantorer.

4.2 Digitalisering

Det ar en spridd uppfattning att coronapandemin har paskyndat den digitala
omstallningen — sdval i Sverige som internationellt.43 Detta har sin grund i 6nskan att
reducera smittspridning genom bland annat distansundervisning, hemarbete och
anvandningen av digitala verktyg inom vard och omsorg. Det finns vidare tecken pa att
manga av dessa arbetssatt i olika utstrackning kommer att bli permanenta och fortga
aven nar smittspridningen inte langre kraver det.

Denna utveckling lar aven paverka offentlig upphandling, till exempel genom fortsatt
digitalisering av inkdpsprocessen. De upphandlingsdirektiv som beslutades 2014 och
som delvis ligger till grund for var upphandlingslagstiftning stallde dock redan tidigare
krav pa bland annat elektronisk kommunikation i upphandlingar. Andra méjliga
konsekvenser inom upphandlingsomradet ar att it-relaterade upphandlingar kan antas
Oka och att upphandlande myndigheter i storre utstréackning tillgodoser behov genom
upphandling av tjanster i stallet fér varor.

Det finns dven invandningar mot att betrakta digitalisering som en omistlig
komponent i en forstarkt krisberedskap. Framtida kriser som till exempel solstormar,
cyberattacker och stérningar av elférsérjningen kan sla hardare mot ett samhalle vars
samhéllskritiska verksamheter ar beroende av digitalisering. Stérningar av digital
kommunikation kan ur ett upphandlingsperspektiv till exempel medfora stérningar av
logistiksfloden och att behovet av kritiska nyttigheter blir svaréverblickbart. Det finns
darmed en risk att en 6kad digitalisering till f6ljd av pandemin faktiskt gér oss mer
sarbara for andra risker.

4.3 Stod for upphandling inom vard och omsorg

Det pagar sedan en tid ett omfattande forandringsarbete inom vardomradet som bland
annat kannetecknas av en vilja att utveckla primarvarden, driva pa digitaliseringen
och att 6ka tillgangligheten for vardtagare, sarskilt i glesbygd. Parallellt med dessa
processer har det i vissa avseenden uppkommit ett behov av att utveckla formerna for
de privata vardgivarnas deltagande i den offentliga varden.

43 Se t.ex. Infrastrukturdepartementet, Uppdrag att kartlégga och analysera erfarenheter och behov av Gtgdrder fér att
leva och verka digitalt i spdren av utbrottet av Covid-19, beslut den 4 juni 2020, dnr 12020/01584/df, och Férenta
nationerna, United Nations E-Government Survey 2020 — Digital Government in the Decade of Action for Sustainable
Development, With addendum on COVID-19 Response, s. 216-227.
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I flera sammanhang har det dven identifierats ett behov av att uttka stodet for
upphandling av vard och omsorg, bland annat med inriktning av kravstallning
respektive utvardering av kvalitet. Upphandlingsutredningen 2010 konstaterade bland
annat att manga upphandlare ansag att det ofta innebéar svarigheter att definiera
kvalitet i upphandlingar, och att risken for 6verpréovning medfor att myndigheterna
inte séllan avstar fran att utvardera kvalitet.44 Utredningen ansag att det fanns
anledning att 6vervaga hur det statliga upphandlingsstédet kan bidra till att underlatta
de upphandlande myndigheternas och enheternas arbete med att stalla och utvardera
olika kvalitetskrav. Utredningen ansdg i sitt slutbetankande att det ar 6nskvart att i
anbudsutvarderingen premiera kvalitetshojande atgarder som gar utéver stallda krav,
men ocksa att det maste finnas drivkrafter for leverantérerna att leverera den
onskvarda kvaliteten och att det ar av avgdrande betydelse att stéllda krav
kontinuerligt féljs upp.45 Regeringen uttalade vidare i propositionen till de nuvarande
upphandlingslagarna att ”stdd i form av vagledningar och liknande fran
upphandlingsstodet kommer att vara ett viktigt verktyg for att underlatta for
upphandlande myndigheter och enheter att tillampa bestdmmelserna [om
utvardering av anbud]”.46 Enligt Nationella upphandlingsstrategin kan upphandlande
myndigheter uppna malet om effektiva inkép genom bland annat att sakerstalla att
medarbetarna har kunskap i att stalla kvalitetskrav. Mer specifikt for vard- och
omsorgsomradet géller enligt "januariéverenskommelsen” att "hoga kvalitetskrav ska
vara styrande” inom valfarden i stéllet for vinstférbud. 47

Vi kan vidare konstatera att en rad utredningar har féreslagit uppdrag till
Upphandlingsmyndigheten pa vard- och omsorgsomradet. Valfardsutredningen
beddmde till exempel att det krévs mer utvecklingsarbete for att stirka mdojligheten att
stalla bra kvalitetskrav i upphandlingar av valfardstjanster, och féreslog att
Upphandlingsmyndigheten far ett resurstillskott for att forstarka arbetet med
vagledningar och annat stéd pa valfardsomradet.48 Ar 2018 gav regeringen en sérskild
utredare i uppdrag att foresla atgarder for naringslivets roll inom totalforsvaret och for
forsorjningstryggheten i forsvarsmaterielforsorjningen.4° I sitt betdnkande foreslog
utredningen att Upphandlingsmyndigheten ska fa i uppdrag att ge vagledning som
syftar till battre upphandlingar for forsérjning vid hdjd beredskap.° Vidare har
utredningen Styrning for en mer jamlik vard i sitt slutbetankande5! foreslagit att
Upphandlingsmyndigheten far flera nya uppdrag pa vard- och omsorgsomradet.

Slutligen har Utredningen om valfardsteknik i aldreomsorgen foreslagit att Verket for
innovationssystem (Vinnova) far i uppdrag att ta fram modeller fér upphandling, stod

4 S0U 2011:73, s. 129.
45S0U 2013:12, s. 135.
46 Prop. 2015/16:195 del 2 s. 787.

47Se p. 9, se aven p. 59 och 61 Det kan tilliggas att dven det valfrihetsystem som ska inforas for Arbetsférmedlingen
verkar forutsatta matbara kvalitetskrav (p. 18).

48 S0U 2017:38, s. 220.

4 Dir. 2018:64.

50 Ndringslivets roll inom totalférsvaret, SOU 2019:51, s. xx.

51 Digifysiskt vardval — Tillgdnglig primdrvard baserad pa behov och kontinuitet (SOU 2019:42).
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och stimulans som leder fram till att en lamplig styrning mot en 6kad anvandning av
vélfardsteknik inom vard och omsorg kan utarbetas, testas och implementeras.52 Vi
tillstyrker uppdraget i sig men anser att ett sadant uppdrag i stallet bor ges till
Upphandlingsmyndigheten.s3

Vi kan tillagga att behovet av att utreda och utveckla de privata aktdrernas roll i
samhallets krisberedskap &ven ar framtradande i de tillaggsdirektiv till
"Beredskapsutredningen” (Utredningen om halso- och sjukvardens beredskap) som
regeringen beslutade i augusti 2020.54

Vi kan alltsa konstatera att behovet av utokat stod for att utveckla verktyg och sprida
kunskap for att upphandla kvalitet, inte minst inom vard- och omsorgsomradet, har
uppmarksammats i en rad olika sammanhang. Till exempel har kommissionen under
hosten 2020 inrattat ett nytt formaliserat samverkansforum for fragor om
upphandling inom vard- och omsorgsomrédet (Subgroup on Health Public
Procurement — SHPP). Vidare har dven behovet av stéd kring néringslivets roll i den
nationella krisberedskapen uppmarksammats under det senaste aret, och behovet av
vagledning har sannolikt 6kat till foljd av den anstrangda situationen inom omradet pa
grund av pandemin. Ett forstarkt stod kring de aspekter av vard- och omsorgs-
upphandlingar som dessa utredningar belyst forutsatter emellertid en uppbyggnad av
ett férdjupat, permanent och mangfasetterat stod inom ett avgransat segment, nagot
som inte &r mojligt inom ramen for befintligt ramanslag.

4.4 Hallbarhet och krisberedskap

Manga kris- och katastrofscenarion har en uppenbar koppling till klimatférandringar
eller miljoforstéring i 6vrigt orsakade av manskliga aktiviteter. Det kan till exempel
galla torka som orsakar hungersndd och flyktingstrommar, utbredd déd av
pollinerande insekter vilket paverkar forutsattningarna for livsmedelsproduktion,
hojning av havsnivaerna eller andra klimatférandringar som orsakar éversvamningar,
pandemier, stormar — listan kan tyvarr goras lang.

Detta visar enligt var uppfattning pa vikten av att anvanda offentlig upphandling som
ett strategiskt verktyg for en hallbar omstallning som i sin tur kan forebygga sddana
kriser och katastrofer. Detta understryker betydelsen av Upphandlingsmyndighetens
uppdrag att bland annat verka for hallbar upphandling och att verka for att riksdagens
generationsmal och miljokvalitetsmal nds. Vi ska dven 6ka kannedomen om hur
offentlig upphandling kan anvandas som ett viktigt verktyg for att bidra till en cirkular
ekonomi samt uppné de nationella miljomalen och de globala hallbarhetsmal som &r
kopplade till Agenda 2030.

2 Framtidens teknik i omsorgens tjdnst (SOU 2020:14).

53 Upphandlingsmyndigheten, remissvar pa Framtidens teknik i omsorgens tjignst (SOU 2020:14), yttranden den 12
augusti 2020, dnr UHM/2020/0076.

54 Dir. 2020:84.

27



Upphandlingsmyndigheten | Coronapandemin ur ett upphandlingsperspektiv

Hallbarhetsaspekter i offentlig upphandling kan emellertid aven pa konkreta satt bidra
till att starka upphandlande aktoérers krisberedskap och krishantering. Féljande
exempel belyser hur hallbar upphandling kan bidra till att starka offentliga aktorers
formaga att hantera kriser:

¢ Upphandlande organisationer borjar stélla krav pa att skyddsutrustning ska
kunna ateranvandas eller atervinnas i stallet for att anvant material eller
utrustning kasseras. Det i sin tur kan krava verksamhetsutveckling i form av
Okad kapacitet att rengora eller sterilisera material samt utrymmen att skota
den logistik som I6sningen forutsatter. Att kpa in materiel som kan tvéttas,
repareras eller pd annat satt ateranvandas i stallet for att kasseras kan minska
beroendet av verksamhetskritiska produkter som kan forutspas bli bristvaror i
handelse av kris.

e Upphandlande organisationer véljer att kopa in begagnad utrustning i de fall
nytillverkad inte finns tillgéanglig pa marknaden exempelvis pa grund av 6kad
nationell eller internationell efterfragan.

e Upphandlande organisationer organiserar sin verksamhet pa sa satt att
interna moten, kontakter med medborgare och kommunikationsaktiviteter i
allmanhet genomfors digitalt i stallet for genom fysisk narvaro. Detta kan
begréansa stérningar av sadana verksamheter i handelse av reserestriktioner
och sammanbrott av allmdnna kommunikationsmedel, samtidigt som
klimatpaverkan med anledning av bland annat resor kan minskas.

Dessa ar nagra av de exempel vi iakttagit under pandemin. Mer generellt kan det
finnas fler synergieffekter av flergangs- och ateranvandning, energieffektivisering och
andra hallbarhetsaspekter i offentlig upphandling. Det kan till exempel galla
utbyggnad av nationell kapacitet vad galler produktion av grén el eller atervinning av
plast, som i sin tur kan drivas av kravstéllning i offentliga upphandlingar. Samman-
fattningsvis visar detta pad mojligheten att forena hallbarhets- och krisberedskaps-
aspekter i offentlig upphandling.
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5. Inriktningen av vart fortsatta arbete

Upphandlingsmyndighetens uppdrag att ge forstarkt stéd vid upphandling av
samhallsviktig verksamhet ska slutredovisas i var arsredovisning for 2021. Slut-
redovisningen ska innehalla en redogorelse for i vilken utstrackning som behovet av
krisberedskap uppmaéarksammas och hanteras i inképsprocessen.

Som framgar av denna rapport ar det formodligen s att de flesta av de brister som
identifierats i skarningspunkten krisberedskap och upphandling bast hanteras genom
en fortsatt utveckling av upphandlande organisationers strategiska inkopsarbete. Vart
stod for att utveckla denna aspekt av offentlig upphandling kommer givetvis att paga
aven efter att detta regeringsuppdrag har slutrapporterats. Vi noterar i sammanhanget
att regeringen nyligen har understrukit Upphandlingsmyndighetens viktiga roll i att
verka for att upphandlande organisationer bygger upp och sékerstéller en organisation
som mojliggor upphandlingar dar verksamhetsutveckling och samhéllsnytta star i
centrum.5s

5.1 Fortsatta aktiviteter i regeringsuppdraget
upphandling till samhallsviktig verksamhet

Overgripande foljer vi de i regeringsuppdraget forordade atgarderna:

e dralardom av intraffade incidenter
o ge forstarkt stdd vid upphandling av samhéllsviktig verksamhet
e samlain och sprida goda exempel pa metoder och strategier

e basera atgarderna pa en analys av vilka malgrupper det forstarkta stodet ska
rikta sig till for att na storst effekt.

Vi har initialt valt att fokusera pa tva samhallssektorer, vard- och omsorgsomradet
samt livsmedel och maltidstjanster.56 I man av tillganglig tid och paverkande
omvarldsfaktorer kan dessa sektorer komma att utdkas med ytterligare sektorer.

Under den pagaende coronapandemin har samspelet mellan offentlig sektor, narings-
livet och civilsamhallet provats och har inom vissa omraden stallts pa sin spets. Det
forandrade sakerhetslaget i var omvérld och fokus pa en forstarkning av det civila
forsvaret 4r andra paverkande faktorer pd samhallets krisberedskap.5” Det behdvs,
forenklat, en god beredskap for hur offentliga inkdp ska ske i krissituationer dér alla
involverade aktorer forstar sin roll, kan och vill ta ansvar. Vi har under aret samlat in
kunskap dels genom att ta del av tidigare studier genomférda av bland annat
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB), dels genom djupintervjuer med

55 Prop. 2020/21:1, Budgetpropositionen fér 2021, utgiftsomrade 2, s. 100.

%6 Se dven det nyligen beslutade regeringsuppdraget till Livsmedelsverket och Jordbruksverket att som ett led i arbetet
med att starka beredskapen infér kriser och ytterst krig redogdra for de lardomar som utbrottet av det nya
coronaviruset gett vad galler livsmedelsférsorjningen.

57 Varnkraft — Inriktningen av sakerhetspolitiken och utformningen av det militéra férsvaret 2021-2025, Ds 2019:8.
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chefer och medarbetare som pa olika satt arbetar med samhallsskydd och beredskap i
kommuner och regioner.

For att komma at rotorsakerna bakom de mest patagliga faktorerna anvander vi oss av
ett systemperspektiv. Med ett systemperspektiv kan alla system delas in i 6verordnade
system och &ven brytas ner i underordnade system. Dessa systemnivaer hanger
samman, paverkar varandra och skapar tillsammans en helhet. En central utgangs-
punkt ar att helheten inte & densamma som summan av delarna. Det innebér bland
annat att ett system i sin helhet kan vara ineffektivt &ven om varje enskild del
presterar val. Systemanalysen bygger pa Upphandlingsmyndighetens systemmodell
for de offentliga inképen.

Den nationellafinternationella styrningen av
offentlig inkép t.ex. normering, strategier,
information/kunskap, fi iering

Nivd 5

. Relationer och natverk pa den offentliga
MNiva 4 | marknaden t.ex. bestillaritverk,

d dial.
ir

..... ijor, ger,

branschdialoge

Organisatjangn som Den interna stymingen av inkép eller

inkdpet/leveransen anbud/l t.ex. organizera inkSp/
genomfors inom

siljfunktion, statistik och analys

Ink&ps/leverans- Styrning av enskilda inképs/leverans-
kategorier kategorier t.ex. behovsanalyser inom
kilda kategorier, kategoristrategier

De enskllda. inkGpen Genomféra enskilda inkép eller

& upphandlingarna/ pphandlingar t.ex. arbeta medvetetizon
leveranserna 1-3i inképsmodellen, stilla krav pa
hillbarhat, avropa fran att ramavtal

Figur 1. Systemmodell for offentliga inkdp

Vi har i denna rapport dversiktligt redogjort for en rad preliminéra utvecklings-
omraden i skarningspunkten krisberedskap och offentlig upphandling. Nedan
beskriver vi darutover ett urval av mer konkreta aktiviteter som vi identifierat sa har
langt in i arbetet. Det finns ocksa ett antal andra frdgor som vi identifierat och som
beror de tva dversta nivaerna i systemmodellen: samverkan mellan organisationer och
nationell och internationell styrning. Som vi tidigare redogjort for pagar ett antal
utredningar och regeringsuppdrag till myndigheter med sakansvar som helt eller
delvis adresserar dessa utmaningar.

5.1.1 Ett forandrat omvarldslage kraver robustare och mer

traffsakra upphandlingar
Det &r angelaget att kommuner och regioner uppmarksammar och hanterar kris-
beredskap i inképsprocessen som ett sarskilt behov i den verksamhet som berérs. For
att &stadkomma detta ar det viktigt att klargéra de véasentliga hinder som finns.
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En forutsattning for att kunna bedéma om det finns sarskilda behov av krisberedskap
vid ett ink&p ar att den upphandlande organisationen har identifierat de samhalls-
viktiga verksamheter som den ansvarar for. De behover ocksa ha identifierat de
beroenden som &r kritiska for att verksamheterna ska fungera. Nar det kommer till
kontinuitetshantering ar relationen till upphandling av sarskild betydelse.

Kommuner och regioners [6pande arbete med risk- och sarbarhetsanalyser
samt kontinuitetshantering

Upphandlingsmyndigheten, MSB och SKR har tidigare framhallit att det ar angelaget
att kommuner och regioner i inkdpsprocessen uppmarksammar och hanterar behov av
krisberedskap i den verksamhet som berérs. For att &stadkomma detta tror vi att det
ar ndédvandigt med samverkan mellan olika funktioner som kan bidra med sina
perspektiv — verksamhet, inkép och krisberedskap.>8

Risk och sarbarhetsanalyser (RSA) ar en grundforutsattning for att identifiera och
uppratthalla samhallsviktig verksamhet. Utifran de intervjuer vi hittills genomfort
framkommer indikationer pa att RSA till viss del vara ett trubbigt verktyg da de flesta
omradena inom kommunal och regional verksamhet kan klassas som samhallsviktiga
enligt nu gallande definition. Om vi for en stund bortser fran problematiken att
prioritera mellan verksamheter sa ger RSA en riktning for den aktuella verksamheten
och ger dessutom en indikation om detta behdver beaktas vid upphandling. Vid
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB) pagar for narvarande ett arbete
med att tydliggora definitionen av samhéllsviktig verksamhet och en vidareutveckling
av exempel inom de olika sektorerna. Upphandlingsmyndigheten foljer arbetet
I6pande.

Strategiskt inkdpsarbete infor den enskilda upphandlingen

Det finns indikationer pa att verksamheter som i dag arbetar med strategiska verktyg
och metoder for inkép har en battre formaga att omsatta behov identifierade i RSA och
i kontinuitetsplaner. Ett exempel pd en metod/modell ar Kraljics matris, som bland
annat anvands for att identifiera kritiska leverantorer pa kritiska marknader. Flera
vittnar om att ett strategiskt forhallningssatt till inkép och upphandling méjliggér mer
traffsédkra och robusta avtal.

Dialog med marknaden

Marknadens forstaelse av och majlighet att leva upp till krav och férvantningar ar
grundlaggande for krisberedskap, kontinuitet och motstandskraft. Da arbetet med en
omdaning av det civila forsvaret och flera utredningar och regeringsuppdrag som
handlar om forsorjningsberedskap pagar ar en kontinuerlig dialog med leverantérer av
yttersta vikt. En tidig dialog om malsattning och omfattning, kbpares och saljares
forutsattningar inom det specifika omradet samt fragor kring bade vites- och
incitamentsmodeller ar viktiga framgéngsfaktorer. I de fall upphandlande
organisation avser att inkludera force majeure-klausuler i avtal &r det extra viktigt att

8 MSB, Upphandling till samhdllsviktig verksamhet — en végledning, 2017.
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fora en dialog om hur dessa ska utformas sa att de ar relevanta och leverantorerna ar
inforstddda med vad som forvantas av dem den dagen krisen uppstar. Det ar viktigt att
ocksa ga mot en mer kontinuerlig dialog med marknadens aktorer, oberoende av
upphandling, for att sékerstalla att forutsattningarna finns pa plats nar det ar dags att
planera och genomféra upphandlingar fér sarskilda behov.

Otydlighet kring vilka krav som kan och far stallas vid upphandling
Krav i upphandling och avtalsvillkor i kontrakt som exempelvis berér kontinuitet,
redundans och force majeure ar langt ifrdn en norm pa de flesta marknader.

For att sakra behovet av kontinuitet och samtidigt forhalla sig till de grundlaggande
principerna for upphandling behévs en balanserad och val avvagd niva pa krav-
stallningen. De behov och krav som framkommer av en RSA kan vara tamligen langt-
géende och det finns en risk att dessa, dd de omsatts i upphandling, har paverkan pa
konkurrensen eller innebar att kvalificerade anbud helt uteblir. Krav och villkor som
stalls ska ocksa kunna foljas upp. Detta ar ett omrade som behéver prioriteras av
upphandlande organisationer for att skapa effekt av det nerlagda arbetet.

Ratt kompetens vid ratt tidpunkt

Upphandlingsmyndigheten har sedan tidigare tagit fram generella kundbehovs-
analyser som ger vid handen att bestallarkompetens som forstar behovet inte tillsatts i
tid eller i tillracklig omfattning fore, under och efter genomford upphandling. I var
kompletterande studie ser vi indikationer pa att detsamma galler for roller som
ansvarar for samhallsskydd och beredskap. Det finns en stor variation mellan
respondenterna, men gemensamt sa paverkar budget/ekonomi, otydlig ansvars-
fordelning mellan den berdrda verksamheten, krisberedskapsansvarig och
upphandlingsfunktion samt ett traditionellt stuprérsscenario déar verksamheter agerar
oberoende av varandra. Nasta steg i den kompletterande malgrupps- och behovs-
analysen kommer att inkludera verksamhetsansvariga, upphandlingsansvariga och
leverantdrer.

Planering, uppfdljning och analys av inképen pa kategoriniva

Upphandling ar en nyckelfaktor for att férsorja samhallsviktig verksamhet, och risk-
och sarbarhetsanalyser &r en viktig del i det arbetet. Nagot som kan méjliggéra sddana
ar att arbeta med strategisk inkdpsstyrning. En metod for detta &r spendanalyser, som
kan ge mer precisa beslutsunderlag, men det gar dven att anvanda flera andra metoder
och verktyg.

Organisatoriska forutsattningar for tvarfunktionella arbetssatt

De stérre upphandlande myndigheterna jobbar ofta med kategoristyrning, vilket &r
svart for mindre organisationer att driva igenom fullt ut. Ett kategoribaserat arbetssétt
mojliggor en relevant koppling mellan den samhéllsviktiga verksamheten och
marknaden. I var initiala behovs- och malgruppsanalys har vi fatt indikationer pa
otydliga rollférdelningar, bristfallig organisering och fragor som rér kultur och bilden
av upphandling och krisberedskap.
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Ett satt att tydliggdra upphandling i detta sammanhang ar att integrera kunskap om
upphandling i de utbildningar MSB genomfor pa omradet.

Nar krisen kommer

Nar det finns en osdkerhet om vilka krav och avtalsvillkor som kan och bor anvandas i
samband med kriser skapar det en osakerhet om vad som galler nar krisen val
uppkommer, och det i sin tur kan skapa ett antal féljdeffekter. Det finns inget tydligt
monster da flera organisationer som vi har varit i kontakt med hanterar detta olika.
Ibland finns det en systematik och en tydlig plan B, men ibland blir det frdgan om rena
brandkarsutryckningar for att 16sa den aktuella situationen. Flera har vittnat om att
den avtalsuppféljning som behovs for att uppratthalla en bra beredskap brister och
kan bli betydligt battre. En aktiv avtalsuppfoljning bidrar ocksa till leverantérernas
Okade krisberedskapsformaga. Som vi redovisat ovan har bland annat utformningen
och innebdrden av force majeure-klausuler blivit en central fraga under Corona-
pandemin.

Forstdelse hos politik och ledning

I vart I6pande arbete med att identifiera vara kunders reella kundbehov anvander vi
o0ss av tjanstedesign. Dessa analyser har i flera fall pekat ut beslutsfattare som en viktig
malgrupp for att 6ka forandringstakten mot ett mer hallbart samhalle, dar
upphandling behover vara ett strategiskt verktyg. Beslutsfattare pa olika nivaer inom
statliga myndigheter, kommuner, regioner och offentligt &gda bolag fattar strategiska
beslut som paverkar hur offentlig upphandling kan anvandas for att n&
organisationens mal.

Det finns en outnyttjad potential som ratt anvand kan skapa en traffsdker upphandling
dar maluppfyllelse ar i fokus. Detta galler sarskilt da den verksamhet som bedrivs ar
samhallsviktig. Ledningen i upphandlande organisationer behéver utveckla mal som
ar tydliga och matbara, och kommunicera dessa till organisationen. Malen behover i
sin tur utvecklas i form av policy- och styrdokument liksom dokumenterade rutiner
och processer, som stddjer organisationen i sin helhet. | en krissituation &r det viktigt
att alla vet vem som gér vad, nar och hur. Att agera som en upphandlande
organisation dar berérda kompetenser involveras ar avgérande for att identifiera och
uppratthalla de samhallsviktiga verksamheterna, sarskilt nar dessa ar beroende av
leveranser frdn marknaden.

5.2 Ovriga insatser

5.2.1 Integrering av inkopsfunktionen i krisberedskapsovningar

En reflektion som pandemin gett upphov till &r om det finns ett behov av att involvera
inkdpsfunktionen i olika typer av krisberedskapsdvningar och krissimuleringar. Vissa
typer av scenarion innebar sannolikt inte nagon storre paverkan pa inkopsarbetet.
Andra scenarion forutsatter att inképsfunktionen ar tydligt integrerad i
organisationens krisberedskap, inte minst for att snabbt och effektivt kunna anlita
privata utforare for att bistd den upphandlande myndigheten i arbetet for att hantera
oforutsedda handelser och effekter av olika typer av kriser. Vi har dven fatt signaler om
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att en del upphandlande myndigheter har upplevt problem med att bradskande inkop
och andra upphandlingsrelaterade frdgor under pandemin delvis har hanterats vid
sidan av ordinarie inkdpsprocess och inkdpsfunktion. Om inképsfunktionen
involverades i krisberedskapsovningar skulle sddana problem sannolikt kunna
reduceras.

5.2.2 Information pa www.krisberedskap.se

Vi 6vervager aven att foresla att den nationella webbportalen krisberedskap.se ska
kompletteras med information om upphandlingsaspekter, till exempel i form av lankar
till vart stod om upphandling av samhallsviktig verksamhet och annan relevant
information pa var webbplats.

5.2.3 EU:s gemensamma upphandling av vaccin mot covid-19
Sverige deltar i EU:s gemensamma arbete med att upphandla vaccin mot covid-19.
Sverige deltar aven i den globala upphandlingsmekanismen fér covid-19-vaccin,
Covax. Nationellt har detta arbete organiserats som en offentlig utredning,
Utredningen om tillgang till vaccin mot covid-19, som leds av Richard Bergstrom.59
Enligt utredningens direktiv ska den samrada med Upphandlingsmyndigheten. En av
myndighetens medarbetare har daven férordnats som expert att bistd utredningen i
arbetet, som sannolikt kommer paga under en stor del av 2021.

59 Dir. 2020:59.
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