Upphandlings YTTRANDE 1(23)

i Ert datum: Datum:
myndigheten 2024-02-16 2024-05-08
Erref: Diarienummer:
L12024/00248 UHM-2024-0057

Landsbygds- och infrastrukturdepartementet
li.remissvar@regeringskansliet.se

Kopia:

li.dl@regeringskansliet.se

Livsmedelsberedskap for en ny tid
(SOU 2024:8)

1. Sammanfattning

Den offentliga upphandlingen i Sverige uppgar uppskattningsvis till 879 miljarder per
ar, varav upphandlingen av livsmedel utgors av ca 12—13 miljarder.
Upphandlingsmyndigheten betonar vikten av att upphandlande organisationer
beaktar krisberedskapsaspekter i det reguljara inképsarbetet, och konstaterar att det
ar framst pa detta sétt som den offentliga upphandlingen kan fungera som styrmedel
avseende forsorjningsberedskapen och stimulera innovation i naringslivet.
Upphandlingsmyndigheten anser att det dr beklagligt att utredningsarbetet avseende
kris- och forsorjningsberedskapsrelaterade fragor inte kdnnetecknas av storre
sammanhallning och 6verskadlighet. Myndigheten framhaller dven att en ny
sektorsreglering tillsammans med fullmaktslagarna och 6vriga befintliga regelverk
som avser samhillets krisberedskap riskerar att skapa ett svaroverskadligt lappticke
av regleringar. Det ar ocksa tydligt att manga av bestimmelserna i lagforslaget
antingen overlappar bestimmelser i andra regelverk eller ar allmént avfattade. Andra
bestimmelser utgors endast av bemyndiganden for regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmelser att meddela foreskrifter. Vidare framhaller utredningen
att uppratthallandet av den inre marknaden &r av central betydelse for livsmedels-
forsorjningen, men Upphandlingsmyndigheten konstaterar att betdankandet inte
innehaller nagra egentliga 6verviganden eller forslag kring hur detta kan och bor ske.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker att livsmedelsberedskapen inte begransas till
hojd beredskap utan dven omfattar andra situationer. Myndigheten ifragasétter dock
om det ar majligt och 1ampligt att ange specifika mal for just livsmedelsberedskapen,
sédrskilt som produktion och distribution av livsmedel 4r beroende av en méngd varor
och tjanster inom andra sektorer. Det méste dven sikerstillas att samtliga aktorer som
ar involverade i livsmedelsberedskapen arbetar utifrain samma malséttning. Vad giller
malets betydelse for offentliga maltidstjanster framhaller Upphandlingsmyndigheten
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att avsaknaden av tydliga mal utgor en begransning och anser att det hade varit
vardefullt om utredningen hade resonerat narmare kring innebérden av mélet for
olika aktorer.

Vad giller den nirmare avfattningen av lagforslaget har Upphandlingsmyndigheten
synpunkter pa utredningens exempel pa lampliga atgiarder for att uppratthalla
tillgdngen till nodvandiga livsmedel. Vidare tycks den féreslagna utformningen av
lagen medfora att bemyndigandet att meddela foreskrifter (behov av energi och
niring) ar vidare dn den foreslagna lagens tillampningsomrade (behov av energi). Vad
giller bemyndigandet att meddela foreskrifter avseende begreppet "allvarlig storning i
livsmedelsforsorjningen” s anser Upphandlingsmyndigheten att rackvidden av
bemyndigandet ar oklart, och det kan dven ifragasattas om sddana stérningar
overhuvudtaget later sig definieras. Vidare kommer samverkan givetvis att utgéra en
hornsten i arbetet med att stidrka Sveriges krisberedskap, men myndigheten
ifrdgasitter behovet av en sérskild reglering som avser livsmedelsberedskapen.

Upphandlingsmyndigheten anser att det ar viktigt att kommuners ansvar for
krisberedskapen tydliggors, men konstaterar att den féreslagna regleringen i delar
synes ga pa tvirs mot ansvarsprincipen. Vad giller aliggandet att vidta atgirder for att
upprétthalla tillgdngen till livsmedel framstar dartill formuleringen som mycket vid
och kan skapa oberittigade och varierande forvantningar pa kommuners formaga.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker forslaget om beredskapslagring och instaimmer
overlag i utredningens bedomningar i denna del. Samtidigt ligger det ndgot av en
motsittning i att framhaélla férdelarna med lagring i ordinarie viardekedjor och foresla
att det inrdttas beredskapslager som inte kommer bygga pa livsmedelsforsérjningens
ordinarie viardekedjor. Vad giller utredningens forslag att Jordbruksverkets
upphandlingar bor ske i samrad med Upphandlingsmyndigheten bor framhaéllas att
Upphandlingsmyndigheten idag inte har ndgot sarskilt uppdrag avseende
forsorjnings- eller krisberedskap, och att myndighetens generella uppdrag inom
omradet bor klargoras innan det skapas mer detaljerade uppgifter eller forvantningar.

Vad giller forslaget att Jordbruksverket ska fa meddela de foreskrifter som behovs for
att varor som kravs for framstéllning av nédvéandiga livsmedel ska kunna lagras anser
Upphandlingsmyndigheten att det &r oklart vilka bestimmelser som sddana
foreskrifter ar tdnkta att innehélla och vilka aktorer de ska rikta sig till. Det 4r av 4ven
av vikt att det ar tydligt om de krav som Jordbruksverket anser nodviandiga formuleras
som civilrittsliga villkor eller i form av offentligrittslig reglering.
Upphandlingsmyndigheten vill dven framhaélla att det finns fler bestimmelser om
sekretess som kan aktualiseras i Jordbruksverkets upphandlingsverksamhet dn de som
utredningen namner.

Vad slutligen giller utredningens 6verviganden och forslag i frdga om finansiering
anser Upphandlingsmyndigheten att utredningens forslag forutsatta kommunala
atgirder som inte ryms inom kommuners ansvar i normalfallet, vilket aktualiserar
behovet av ytterligare finansiering.
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2. Inledning

Den offentliga upphandlingen idag uppgar till uppskattningsvis 879 miljarder eller
cirka 18 procent av Sveriges bruttonationalprodukt (2021). Drygt 1000 upphandlande
organisationer annonserade under 2022 6ver 17 000 upphandlingar. Kommuner och
regioner genomforde ungefir 80 procent av alla annonserade upphandlingar.
Omfattningen av den offentliga upphandlingen av livsmedel och maltidstjanster
beridknas av Upphandlingsmyndigheten till 12—13 miljarder sek per ar baserat pa
leverantorsutbetalningar. Sedan varen 2022 finns det dven offentlig statistik 6ver
kommunernas livsmedelsinkop tillginglig genom SILO-databasen via ett pilotprojekt
mellan Landsbygdsprogrammets MATtanken och statistikenheten pa
Jordbruksverket. Enligt databasen uppgick vardet av livsmedelsinkopen avseende 268
kommuner till 7 785 miljoner kronor for r 2023.1 I den statistiken ingar inte
livsmedelsinkop fran regioner, Forsvarsmakten, Kriminalvarden eller 6vriga statliga
myndigheter och bolag.

Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att utveckla, férvalta och
stodja den upphandling som genomf6rs av upphandlande organisationer.
Mpyndigheten har under léng tid arbetat med stod kring ink6psprocessen for livsmedel
riktat bdde mot upphandlande organisationer och leverantorer. Myndighetens mest
anvanda stod inom livsmedel utgors av hallbarhetskriterierna inom 13 produktgrupper
som ger stod till organisationer som vill géra mer héllbara ink6p av livsmedel. Det kan
handla om att stilla krav pa ett gott djurskydd, minskad anvindning av kemikalier,
klimatanpassning av jordbruket, 6kad biologisk méngfald och sociala villkor i
produktionen. Det kan dven ndmnas att Livsmedelsverket i sin Beredskapshandbok
for offentliga mdltider beskriver hur man kan fa med ett beredskapsperspektiv i
upphandlingar.

Upphandlingsmyndigheten har inget uttryckligt uppdrag som avser krisberedskap,
forsorjningsberedskap och civilt forsvar. Myndigheten har emellertid tagit fram stod
om upphandling till samhillsviktig verksamhet, hur man integrerar krisberedskaps-
aspekter i offentliga kontrakt, om sikerhetsskyddad upphandling samt om
sanktionerna mot Ryssland. Upphandlingsmyndigheten genomf6r dterkommande
enkdtundersokningar kring utvecklingen inom upphandlingsomrédet. I den
undersokning som genomfordes hosten 2022 stéllde myndigheten for forsta gaingen
fragor till de upphandlande organisationerna om de anser att de har en god beredskap
for hur offentliga inkop ska ske i krissituationer.2 Utfallet kan i korthet beskrivas som
att endast omkring 20 procent av de upphandlande organisationerna ansag att sa var
fallet (avsnitt 4.4 i rapporten). Detta talar enligt Upphandlingsmyndigheten for att
beredskapsperspektivet behover lyftas fram i inkopsprocessen men dven att det
behovs storre forstielse for betydelsen av de offentliga inkopen for att utveckla
samhallets forsorjningsberedskap.

2 Resultatet bygger alltsa pa en sjélvskattning och publicerades i Nationella upphandlingsrapporten 2023.
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3. Overgripande synpunkter

3.1 Beredskapsaspekter i det reguljara inkopsarbetet

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det finns flera olika sitt att sdkerstilla
leveranser av kritiska nyttigheter fran naringslivet i hdndelse 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 bor emellertid vara att krisberedskapsaspekter genom en avtalsbaserad
beredskap integreras i offentlig sektors reguljara inkopsaktiviteter. En sddan
utgdngspunkt 6verensstaimmer med de principer som bar upp Sveriges krisberedskap
och innebar sannolikt ldgre kostnader dn andra metoder. Detta innebar ocksa att
forsorjningsberedskapen kan byggas pa foretagens grundlaggande drivkraft, namligen
att kunna silja sina varor och tjanster pd marknaden. Det dr framst pa detta sitt som
den offentliga upphandlingen kan fungera som styrmedel avseende forsorjnings-
beredskapen (s. 141-142), men dven stimulera innovation i naringslivet (s. 165).

Det bor understrykas att vikten av att beredskapsperspektivet integreras i inképs-
processen inte dr begransad till kravstéllning och konkurrensutsittningen i enskilda
upphandlingar. Det behovs dven en tydlig ansvars- och rollférdelning mellan de
offentliga aktorer som arbetar med inkop. Upphandlingsmyndigheten konstaterar i
och for sig att offentlig sektors upphandling av livsmedel och maltidstjanster utgor en
liten del av den totala omséattningen av sddana varor och tjanster i Sverige. Samtidigt
tillhandahaller offentlig sektor ungefar tre miljoner maéltider varje dag — i stor
utstrackning till ménniskor i utsatt stillning sdsom gamla, sjuka och funktions-
hindrade (se avsnitt 13.2 i betdnkandet). Mot denna bakgrund ar det darfor av vikt att
dven robustheten i dessa leveranser tryggas, vilket for Gvrigt 4ven ar utredningens
bedomning (se avsnitt 4.1.2 nedan). Det ar darfor dven av vikt att robustheten i det
finansiella systemet tryggas, eftersom aven tillfalliga storningar i betalningsstrommar
kan fa stora konsekvenser for sarskilt sma foretags mojligheter att uppratthalla sina
leveranser (vilket 4ven framhélls av utredningen, se avsnitt 7.6, s. 109—110).

3.2 Utredningsarbetet avseende beredskapsrelaterade fragor

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det i sparen av pandemin, det forsimrade
sikerhetsldget men dven det 6kande behovet av klimatanpassning for narvarande
pagér en mingd relaterade utredningar inom kommittéviasendet. Dartill kan fogas en
rad avslutade utredningar samt ett stort antal regeringsuppdrag till olika myndigheter.
Det omfattande utredningsarbetet forsvarar forstdelsen av denna utrednings uppdrag
och forslag och hur dessa forhéller sig till andra forslag, liksom till pdgéende och
kommande lagstiftningsarbete. Detta eftersom sévél forutsattningarna for, som
inneborden och konsekvenserna av, vissa av utredningens forslag ar beroende av om
och nir andra forslag kommer att genomféras. Vad géller livsmedelsomradet kan till
exempel namnas Statskontorets rapport En stdrkt livsmedelsberedskap i kommuner
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och regioner,3 departementspromemorian En sdkrare tillgang till vattenrenings-
kemikalier (Ds 2023:9), ett antal uppdrag till Livsmedelsverket samt den pagéende
oversynen av kommuners och regioners grundldggande ansvar infor och under
fredstida kriser och h6jd beredskap.4 Upphandlingsmyndigheten anser att det ar
beklagligt att utredningsarbetet inom omradet inte kdannetecknas av storre
sammanhallning och 6verskadlighet. Samtidigt anser Upphandlingsmyndigheten att
det lovvart att denna utredning synes ha efterstriavat att beakta och komplettera
tidigare utredningars 6verviganden och forslag.

Att arbetet med att starka var forsorjningsberedskap priglas av en avsaknad av
overskadlighet exemplifieras dven genom vissa av utredningens bedomningar och
forslag: utredningen konstaterar till exempel att livsmedelsbutikerna ar den
samhallsviktiga verksamhet inom livsmedelsforsorjningen som mojliggor att
befolkningen kan inférskaffa livsmedel (s. 235). Samtidigt bedomer utredningen att
Livsmedelsverket bor f& i uppdrag att kartlagga livsmedelsbutikernas formaga att
motstd allvarliga storningar (s. 237). Dessutom bedémer utredningen att
Livsmedelsverket bor f& i uppdrag att utreda férutsattningarna for ett investeringsstod
i syfte att starka motstandskraften hos foretag inom livsmedelstillverkning och
livsmedelsdistribution (avsnitt 15.5). Upphandlingsmyndigheten konstaterar att givet
utredningens 6vergripande uppdrag sa ar det beklagligt att utredningen inte kunnat
genomfora sddana analyser inom ramen for det egna utredningsarbetet. Detta
eftersom viktiga analyser skjuts p& framtiden samtidigt som resultatet avdem
sannolikt paverkar vilka atgarder i 6vrigt som behover vidtas for att stiarka Sveriges
livsmedelsberedskap. Inom det aktuella omradet kompliceras detta ytterligare av att
statens ansvar for livsmedelsforsorjningen idag ar oklart givet att den i praktiken
uppréatthalls av naringslivet och inte av offentliga aktorer. En konsekvens av
ovanstdende dr dven att betinkandet sannolikt inte bidrar till att klargora
forvantningarna pé naringslivet for att upprétthélla livsmedelsberedskapen.

3.3 Andamalsenligheten med en ny sektorspecifik beredskapslag

Utredningen foreslar en ny lag om livsmedelsberedskap.

Upphandlingsmyndigheten vill framhalla att en ny sektorsreglering, som dessutom
kan antas komma att kompletteras med andra liknande regelverk under kommande
ar, riskerar att tillsammans med fullmaktslagarna och 6vriga befintliga regelverk som
avser samhallets krisberedskap skapa ett svaréverskédligt lapptacke av regleringar.
Det ar ocksa tydligt att manga av bestimmelserna i lagforslaget antingen 6verlappar
bestimmelser i andra regelverk eller ar s allmént avfattade att det kan ifrdgasattas
om de 6verhuvudtaget kan forvintas medfora nagon utveckling eller forandring.
Andra bestimmelser 4r bemyndiganden, med foljd att det faktiska innehallet i lagen
(och forordningen) i stor utstrackning forvintas faststéllas genom myndighets-
foreskrifter. Naturligtvis méaste hansyn tas till de sarskilda forutséttningar som galler
inom olika branscher och samhaillssektorer. Samtidigt bor regelverken bygga pa

3 Statskontoret, En stdrkt livsmedelsberedskap i kommuner och regioner, rapport 2023:15.
4 Dir. 2023:51.
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gemensamma utgdngspunkter och principer, och syfta till en s6mlos och
sammanhallen reglering som bygger pa de principer som bar upp Sveriges
krisberedskap. Det framgar till exempel av betdnkandet att livsmedelsberedskapen
forutsatter tillgang till en rad tjanster och varor: elférsorjning, drivmedel, transporter,
reservdelar med mera (se till exempel s. 81, 209—211 och 224—-230). Sddana
“beredskapssektoroverskridande” beroenden dr sannolikt huvudregeln inom ménga
omraden, och visar tydligt pa vikten av gemensamma och sammanhéngande
utgdngspunkter och regleringar. Denna synpunkt paverkar dven andra forslag fran
utredningen, sdsom inrattandet av en ny funktion for att tidigt upptécka hot mot
livsmedelsforsorjningen. Detta eftersom hoten kan vara indirekta i den mening att ett
hot och storningar kan uppkomma i andra samhéllssektor (till exempel
elforsorjningen) men fa betydelse for Sveriges livsmedelsproduktion och -beredskap.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det har legat utanfér det uppdrag som
resulterat i detta betdnkande att féresla en mer generell reglering. I det fortsatta
lagstiftningsarbetet bor det likval beaktas att regleringen avseende livsmedels-
beredskapen maste byggas pa samma principer och utgdngspunkter som Sveriges
forsorjningsberedskap i 6vrigt. Detta inte minst som det pagar en rad andra
utredningar inom omrédet som kan péverka sévil den 6vergripande inriktningen som
lagtekniska utformningen av denna utrednings forslag. En foljd ar att fortsatta
sektorspecifika lagstiftningsaktiviteter sannolikt bor ansta intill dess att mer
grundliaggande aspekter ifrdga om bland annat kommuners ansvar och férutséttningar
klargors.

3.4 Den inre marknaden och utvecklingen inom EU

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det 4ven inom EU pagar ett omfattande
arbete med att utveckla krisberedskapen och forsérjningstryggheten. Mot denna
bakgrund &r det 4ven av vikt att sddana nationella atgéarder och aktiviteter samordnas
med liknande arbete inom unionen, inklusive den vidare beredningen av forslagen i
detta betdnkande. Utredningen framhéller &terkommande att uppratthallandet av den
inre marknaden dr av central betydelse for livsmedelsférsorjningen i EU (s. 150, 167,
173 och 224). Samtidigt innehéller betdnkandet inga 6verviganden eller forslag kring
hur detta kan och bor ske — generellt eller specifikt inom livsmedelsomradet.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att detta sannolikt kan hinforas till att
utredningen har haft ett uppdrag som endast avser en utpekad sektor. Enligt
Upphandlingsmyndighetens uppfattning ar det av vikt att utvecklingen av
forsorjningsberedskapen inom EU beaktas nér Sveriges nationella beredskap stérks.
Detta giller dven de krav som foljer av vart medlemskap i Nato.
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4. Synpunkter pa vissa avsnitt
4.1 Mal for livsmedelsberedskapen (avsnitt 12)

4.1.1 Utredningens forslag till mal for livsmedelsberedskapen

Utredningen foreslar att malet for livsmedelsberedskap ska vara att sikerstilla att hela
befolkningen 6ver tid har tillgéng till nodvandiga livsmedel vid en allvarlig stérning
eller en 6verhdngande risk for en allvarlig storning i livsmedelsforsorjningen (s. 168).
Vidare anfor utredningen att livsmedelsberedskapen avser hela hotskalan, inklusive
fredstida krissituationer (s. 169).

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker att livsmedelsberedskapen inte begrinsas till
hojd beredskap eller liknande utan dven innefattar hot som till exempel effekter av
klimatférandringar, smittsamma sjukdomar och radioaktiva utslapp (s. 171).
Upphandlingsmyndigheten ifrdgasitter dock om det ar méjligt och lampligt att ange
specifika mél for just livsmedelsberedskapen. Detta sarskilt som det med tydlighet
framgar av betdnkandet att produktion och distribution av livsmedel 4r beroende av
en miangd varor och tjanster inom andra sektorer (se avsnitt 3.3). I vilket fall bor
malsittningen vara att livsmedelsproduktion- och distribution ska vara séval uthallig
som hallbar 6ver tid.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar vidare att utredningens lagforslag utgar fran
begreppet allvarlig storning och en éverhdngande risk for en allvarlig stérning i
livsmedelsforsorjningen (s. 168). Utredningen anfor vidare att livsmedelsberedskapen
bedrivs av ett stort antal aktorer, bland annat myndigheter, kommuner och regioner
samt enskilda, foretag och civilsamhillet (s. 169). Upphandlingsmyndigheten
konstaterar att formuleringarna 6verensstimmer med utformningen av lagen om
kommuners och regioners dtgarder infor och vid extraordinira handelser i fredstid och
hojd beredskap (se s. 174). Myndigheten konstaterar ocksa att formuleringen inte
anvands i de lagar och forordningar som reglerar de statliga myndigheternas
krisberedskapsarbete eller niaringsidkares och arbetsmarknadsorganisationer
skyldighet att delta i totalférsvarsplaneringen. Just eftersom livsmedelsberedskapen
beror fler samhallsaktorer an kommunerna méste det sdkerstillas att samtliga aktorer
arbetar utifrdn samma maélsattning, inte minst (som redan nimnts) eftersom
livsmedelssektorn ar tydligt beroende av andra sektorer.

4.1.2 Malets betydelse for offentliga maltidstjanster (avsnitt 13.2)

Utredningen har bedomt att det inte bor inforas specifika bestimmelser som anger en
minimiperiod for hur linge en aktor ska ha beredskap for att uppratthélla sin maltids-
verksambhet (s. 188).

Upphandlingsmyndigheten vill framhaélla att Forsorjningsberedskapsutredningen har
betonat att avsaknaden av tydliga mél utgor en begransning i planeringen av
forsorjningsrelaterade storningar.5 Upphandlingsmyndigheten instammer i detta och

>S0U 2023:50s. 88.
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anser att det hade varit vardefullt om utredningen hade resonerat narmare kring
inneborden av mélet for olika aktorer: hur lange — och med vilken ambitionsniva —
forvintas till exempel en kommun kunna uppréatthalla sina maltidstjanster till dldre pa
sarskilda boenden utan att pardkna stod fran statliga beredskapslager? Inte heller
berors det faktum att sidana méltidstjanster i viss utstrackning tillhandahélls av
privata aktorer. En tydlighet i sddana fragor skulle bland annat underlitta for
upphandlande organisationers planering och kravstillning i upphandlingar — saval i
upphandlingar av méltidstjanster som av verksamhet som tillhandahalls direkt till
medborgarna. Utredningen anfor till exempel att beredskapslager kan fungera som en
buffert och vara ett sitt att initialt kopa tid under storningar i férsorjningskedjor (s.
173). Upphandlingsmyndigheten konstaterar att detsammas kan ségas om offentliga
aktorer i den ordinarie inkopsverksamhet forviantas — och ges forutsattningar och
finansiering — att bygga upp en robusthet som medfor att sddana beredskapslager inte
alls eller i mindre utstrickning behover utnyttjas i hindelse av en allvarlig storning.
Sadana l6sningar skapar utrymme for lokala anpassningar och majliggor utnyttjande
av befintlig kompetens, logistik och affarsrelationer med mera i friga om ink6p och
upphandling (se avsnitt 3.1). I avsaknad av tydligare och konkretare malsattningar och
forvantningar pé olika samhallsaktorer riskerar utvecklingen av var forsorjnings-
beredskap att stanna vid vagt formulerade utgdngspunkter och goda intentioner. Som
Upphandlingsmyndigheten anf6ért ovan riskerar detta dven att leda till ett svar-
overskadligt lappticke av sektorsregleringar.

4.1.3 Synpunkter pa den narmare avfattningen av lagforslaget

Lampliga atgarder for att upprdtthalla tillgangen till livsmedel

Enligt utredningens lagforslag ska kommuner i hindelse av en allvarlig storning i livs-
medelsforsorjningen eller en 6verhdngande risk for en sddan stérning i kommunen
utifran sina forutsattningar vidta lampliga atgarder for att uppratthalla tillgéngen till
nodvindiga livsmedel for befolkningen i kommunen (2 kap. 3 § forsta stycket lag-
forslaget). Vidare nimner utredningen nigra exempel pa sddana "lampliga atgarder”

(s.197).

Upphandlingsmyndigheten har inga invindningar mot de exempel som utredningen
namner i detta avsnitt, eftersom dessa anknyter till uppgifter som det ankommer pa
kommunen har i normalldget. Det dr dock oklart om de behover komma till uttryck i
en sarreglering avseende livsmedelsberedskapen, eftersom flera av exemplen pa
atgarder dven skulle kunna avse andra nodviandiga nyttigheter sisom likemedel,
elforsorjning eller telekommunikationer. Aven de kommunala tgirder som
utredningen namner synes vidtas inom flera olika beredskapssektorer, sdsom
transporter och teknisk infrastruktur.

Det kan dven tilldggas av utformningen av lagforslaget ger vid handen att skyldigheten
for kommunerna att vidta atgiarder endast giller om stérningen uppkommit eller
riskerar att uppkomma i den egna kommunen (’[...] sddan stérning i kommunen
[...]”). Storningen kan dock uppkomma, eller riskera att uppkomma, utanfér den egna
kommunen — eller till och med utanfér landet — men dess effekter drabba kommunen
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(se s. 178). Upphandlingsmyndigheten foreslar darfor att formuleringen i
kommunen” stryks i den foreslagna bestimmelsen.

Slutligen ifragasétter Upphandlingsmyndigheten anvindande av begreppet “6ver tid”
(se 1 kap. 2 § i utredningens lagforslag och s. 172 f.). Givetvis maste livsmedels-
forsorjningen kunna uppratthallas kontinuerligt, men den féreslagna formuleringen
klargor inte vilken planeringshorisont eller forvantningar som géller for olika aktorer.
Begreppet anviands savitt kédnt inte heller i andra forfattningar som reglerar Sveriges
krisberedskap. Sdsom Upphandlingsmyndigheten inledningsvis framhallit ar det av
vikt att de regelverk som bar upp Sveriges kris- och forsorjningsberedskap utgar fran
samma grundldaggande principer (avsnitt 3.2).

Vad som avses med “nodvandiga livsmedel” (avsnitt 12.3.3)

Utredningen foreslar att livsmedelsberedskapen ska syfta till att tillgodose
befolkningens behov av energi (s. 180). I utredningens forslag till lag om livsmedels-
beredskap har angetts att bestimmelserna i lagen syftar till att sdkerstilla att
befolkningen i landet 6ver tid har tillgdng till nodvdndiga livsmedel vid en allvarlig
storning eller en 6verhdngande risk for en allvarlig storning i livsmedelsférsérjningen
(1 kap. 2 §ilagforslaget). I linje med ovanstédende forstas med begreppet "nédviandiga
livsmedel” livsmedel som tillgodoser befolkningens behov av energi (1 kap. 4 §).
Darutover ges emellertid regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
enligt lagforslaget mojlighet att meddela foreskrifter som avser livsmedel som
tillgodoser befolkningens behov av energi och ndring vid en allvarlig stérning i
livsmedelsforsorjningen (1 kap. 6 § 2).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att mot bakgrund av ovanstaende att den
foreslagna utformningen av lagen synes medfora att bemyndigandet att meddela
foreskrifter (behov av energi och niring) r vidare dn den foreslagna lagens
tillimpningsomrdde (behov av energi).

Bemyndigandet att meddela foreskrifter

Den av utredningen foreslagna lagen ger regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer ratt att meddela foreskrifter (1 kap. 6 § i lagforslaget och 7 § i
den foreslagna forordningen om livsmedelsberedskap). Av betankandet framgar att
syftet med bestimmelsen ar att Livsmedelsverket ska kunna meddela foreskrifter som
definierar begreppet “allvarlig storning i livsmedelsférsorjningen” (s. 181).

Upphandlingsmyndigheten anser att rackvidden av bemyndigandet ar oklart.
Avfattningen av bemyndigandet synes namligen dven kunna rymma foreskrifter om
till exempel vilka férberedelser och atgarder som kommuner ska vidta. Det kan dven
ifrigasattas om sddana storningar som kan behova hanteras med stod av lagen
overhuvudtaget later sig definieras (oavsett foreskriftsniva). I det fortsatta
lagstiftningsarbetet bor darfor rackvidden av bemyndigandet klargoras, och da beaktas
att enligt 8 kap. 2 § 3 regeringsformen ska grunderna for kommunernas &ligganden
meddelas genom lag (och inte genom férordning eller annan foreskrift).
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Lagkrav pa samverkan
Enligt utredningens lagforslag ska kommunerna bland annat samverka med andra
aktorer om det bedoms nodvandigt (2 kap. 1 § andra stycket 2).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att samverkan givetvis kommer att utgora en
hornsten i arbetet med att stirka Sveriges krisberedskap, inklusive livsmedels-
beredskapen. Den foreslagna regleringen synes dock 6verlappa krav pa samverkan
som uppstallts i andra relevanta forfattningar.6 Det framgar inte heller av betdnkandet
att utredningen identifierat ett behov av ett sarskilt lagkrav pd samverkan inom detta
omrade (se narmast s. 194 och 306). Till saken hor dessutom att det av betdnkandet
framgar att det bor ankomma pa kommunerna att avgora i vilken mén samverkan
kravs, vilket sétter ifrdga om formuleringen 6verhuvudtaget kan anses utgora ett krav.
Samma synpunkt gor sig dven géllande vad géller andra delar av lagforslaget (2 kap. 2
§ andra stycket 2 och 2 kap. 3 § forsta stycket). Upphandlingsmyndigheten konstaterar
darutover att lagforslaget inte uppstéller ndgot motsvarande krav pd sddana aktorer i
sin tur ska samverka med kommunen. Mot denna bakgrund ifragasatter
Upphandlingsmyndigheten behovet av den féreslagna bestimmelsen.

4.2 Kommuners ansvar for livemedelsberedskapen (avsnitt 13.2)

Utredningen foreslar att kommuner ska fa nya lagreglerade uppgifter inom livsmedels-
beredskapen. Detta géller framst att analysera de behov som kan uppsta for
befolkningen vid en allvarlig storning i livsmedelsforsorjningen (avsnitt 13.3.1), att
planera for distribution av livsmedel (avsnitt 13.3.2) samt att vidta atgarder for att
uppratthalla tillgdngen till nodviandiga livsmedel for befolkningen (avsnitt 13.3.3).

Upphandlingsmyndigheten anser att det ar viktigt att kommuners ansvar for
krisberedskapen tydliggors. Upphandlingsmyndigheten konstaterar emellertid att den
foreslagna regleringen i delar synes gé pa tvars mot ansvarsprincipen, eftersom
kommuners ansvar for livsmedelsforsorjningen i normalfallet i princip endast
omfattar maltidstjanster for vissa grupper. Kommuner har daremot i normalliget
inget ansvar for distribution av livsmedel i kommunen. I hdndelse av en kris kan dven
kommunens resurser behova styras till att uppratthalla sidan verksamhet som
kommunen faktiskt ansvarar for. Vad géller aliggandet att vidta atgérder for att
upprétthélla tillgdngen till livsmedel framstar dartill formuleringen som mycket vid
och kan skapa oberattigade och varierande forvantningar pa kommuners formaga —
hos savil medborgare som andra samhaillsaktorer. Detta giller fraimst kravet pa att
kommuner ska planera for hur nédviandiga livsmedel kan distribueras, eftersom detta
kan uppfattas som att kommunen i en sddan situation férvéntas 6verta uppgifter som
ankommer pa regionen, statliga myndigheter och det privata naringslivet.

Upphandlingsmyndigheten upplever dven att det foreligger en viss skillnad mellan den
foreslagna regleringen av kommunernas forberedelser infor allvarlig stoérning (2 kap.
1—2 §8) och kravet pa dtgdrder vid allvarliga storningar (2 kap. 3 §). Utredningen

6Se bland annat 2 kap. 7 § 1 lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extraordindra
handelser i fredstid och hojd beredskap och 6—7 §§ férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevaknings-
ansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap.
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anfor i och for sig att atgdrderna vid en allvarlig storning bor baseras pa det
forberedande arbete (s. 197), vilket naturligtvis ar en lamplig utgdngspunkt.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar dock att de exempel pé sistnamnda dtgdrder
som utredningen namner (s. 197) battre 6verensstimmer med ansvarsprincipen dn
beskrivningen av vad som omfattas av kravet pa forberedelser (s. 194—196 och
Upphandlingsmyndighetens synpunkter ovan).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar dven att om kommunerna alaggs uppgifter
som inte foljer ansvarsprincipen sd uppkommer dven fragan om hur sddana atgarder
ska finansieras. Utredningen anfor att nir det giller kommunal livsmedelsberedskap
s& bor satsningarna i férsta hand finansieras genom statsbudgeten (s. 289). Vilka
belopp som destineras for detta syfte eller hur anslaget ska férdelas mellan olika
kommuner kan emellertid inte utldsas av betankandet.

4.3 Beredskapslagring genom upphandling (avsnitt 16.3.3)

4.3.1 Jordbruksverkets upphandlingar till beredskapslager

Utredningen foreslér att beredskapslagring ska ske genom att varor for framstallning
av nodvandiga livsmedel upphandlas (s. 257). Utredningen bedémer vidare att
beredskapslagring i ordinarie vardekedjor dr en kostnadseffektiv och robust 16sning
och ska dstadkommas genom avtalsbaserad beredskap.

Beredskapslagring i ordinarie vardekedjor?

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker forslaget och instimmer 6verlag i utredningens
bedomningar i denna del, som ar i linje med myndighetens resonemang ifriga om
avtalsbaserad férsorjningsberedskap (se avsnitt 3.1 ovan). Samtidigt ligger det nagot
av en motsattning i att dels framhalla fordelarna med lagring i ordinarie virdekedjor,
dels foresla att det inréttas nya och sirskilda beredskapslager som inte kommer bygga
pa livsmedelsforsorjningens ordinarie virdekedjor. Myndigheten bedomer i likhet
med utredningen att sidan upphandling omfattas av lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (s. 259). Enligt Upphandlingsmyndigheten bor det dock understrykas att
beredskapslagring endast kan utgor en av flera olika dtgéarder for att starka
forsorjningsberedskapen. Beredskapslagring kan darutover generellt vara en kostsam
atgard som forutsatter upphandlingskompetens, logistiklosningar och givetvis en
genomtankt strategi for vilka produkter som ska lagras i vilka miangder, men &ven var i
landet lagring ska ske.

Jordbruksverket bor samrada med Upphandlingsmyndigheten

Utredningen anfor vidare att Jordbruksverkets upphandlingar bor ske i samrad med
Upphandlingsmyndigheten. Upphandlingsmyndigheten konstaterar att myndigheten
idag inte har nagot sirskilt uppdrag avseende férsorjnings- eller krisberedskap, aven
om flera statliga utredningar har ansett att sa borde vara fallet.” I linje med
Upphandlingsmyndighetens synpunkter kring behovet av ett mer 6vergripande och
systematiskt perspektiv pa forsorjningsberedskapen bor Upphandlingsmyndighetens

750U 2019:51 s. 160, SOU 2021:25 s. 269 och 284, SOU 2022:6 s. 467-469, och SOU 2023:50 5. 417.
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mer generella uppdrag inom omradet klargoras innan det skapas mer detaljerade
uppgifter eller forvintningar.

Bemyndigande att meddela foreskrifter om beredskapslagring

Utredningen har i denna del dven foreslagit att Jordbruksverket ska fd& meddela de
foreskrifter som behovs for att varor som kravs for framstéllning av nodviandiga
livsmedel ska kunna lagras (s. 260 och 262, se 4ven 1 kap. 8 § 2 i utredningens forslag
till lag om livsmedelsberedskap samt 6 § 2 forslaget till forordning om livsmedels-
beredskap). Upphandlingsmyndigheten anser att det dr oklart vilka bestimmelser som
sddana foreskrifter ar tdnkta att innehalla och vilka aktorer de ska rikta sig till:
overviagandena i dessa delar ger ndrmast intrycket att Jordbruksverket forvantas
besluta foreskrifter som riktar sig till den egna verksamheten.
Upphandlingsmyndigheten vill sarskilt framhalla att det ar av vikt att det ar tydligt om
de krav som Jordbruksverket anser nédvandiga formuleras som civilrdttsliga villkor i
de avtal verket avses ingd efter upphandlingar, eller i form av offentligrdttslig
reglering.

4.4 Fragor om sekretess (avsnitt 17)

Utredningen konstaterar att en del av forslagen innebar att kénslig information kan
komma att delas mellan olika aktorer (s. 265). Utredningen resonerar dven kring
sekretessen for enskildas affirs- och driftsforhéllanden (avsnitt 17.3.4, s. 269—271).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att sekretessfragor ar vanliga i offentliga
upphandlingar och att det finns en omfattande rittspraxis kring vilka uppgifter i ett
upphandlingsdrende som omfattas av sekretess, framfor allt med hansyn till 19 kap. 1
§, 19 kap. 3 §, 31 kap. 3 § och 31 kap. 16 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
(OSL). Detta kan vara vart att nimna att det utéver den genomgéng som utredningen
gjort sdledes dven finns andra sekretessbestimmelser som kan aktualiseras i
Jordbruksverkets, och i andra upphandlande myndigheters, upphandlingar av
livsmedel.

4.5 Finansiering av utredningens forslag (avsnitt 18)

Utredningen anser att livsmedelsberedskapen bor finansieras via statsbudgeten (s.
287). Utredningen anser vidare att utgdngspunkten for finansiering av livsmedels-
beredskapen ar att atgarder med andra syften eller mal dn hojd beredskap ska
finansieras inom ramen for respektive myndighets eller annat organs ordinarie
verksamhet (s. 281). Utredningen har samtidigt framhallit att livsmedelsberedskapen
avser hela hotskalan, inklusive fredstida krissituationer (s. 169).

Upphandlingsmyndigheten har inga invindningar mot utredningens utgangspunkter,
overvaganden och forslag i denna del. Som Upphandlingsmyndigheten har anfort ovan
synes emellertid utredningens forslag forutsatta kommunala dtgiarder som inte ryms
inom kommuners ansvar i normalfallet. Dartill finns det en uppenbar risk att 6kande
men ofinansierade forvantningar pd kommuners medverkan i férsorjnings-
beredskapen — inklusive livsmedelsberedskapen — inte medfor nagon forflyttning.
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Vidare uppkommer fragan om finansiering av atgiarder och aktiveter som syftar till att
oka robustheten i offentlig sektors leveranser av livsmedel till sidan verksamhet som
staten, regioner och kommuner ansvarar for men som inte omfattas av utredningens
forslag. Det kan till exempel gélla forsorjning av livsmedel och méltidstjanster till
Kriminalvérden, sjukvérd och sirskilda boenden. Upphandlingsmyndigheten vill
framhaélla att dtgarder kan beh6va vidtas — och finansieras — i syfte att savil forebygga
som hantera storningar av livsmedelsleveranser som inte ar av den karaktar eller
dignitet att de omfattas av atgarder som syftar till att uppratthélla livsmedels-
beredskapen vid h6jd beredskap. Det kan framfor allt handla om 6kade krav pa
uthéllighet i de leveranser av livsmedel som omfattas av de offentliga kontrakt som
upphandlande myndigheter ingér i det reguljara inkopsarbetet, som i sin tur kan vara
kostnadsdrivande (se avsnitt 3.1). Upphandlingsmyndigheten konstaterar dven i
anslutning till vad som anfors i avsnitt 2.1 ovan att ett sitt for staten att stodja
kommuner och regioner i detta arbete ar att forstarka stodet kring hur
beredskapsperspektivet kan integreras i de offentliga inképen. Utredningen framhaller
i och for sig att strukturella brister och sérbarheter kan kriva ytterligare dtgarder men
att dessa ska finansieras enligt ansvarsprincipen (s. 281). Samtidigt ar det
Upphandlingsmyndighetens uppfattning att i syfte att skapa ett genomténkt och
sammanhallet system for samhillets forsorjningsberedskap kan inte behovet av att
minska dven sddana sarbarheter underskattas.

Generaldirektor Inger Ek har beslutat i detta drende. Juristen Henrik Gronberg har
varit foredragande. I handldggningen har dven hallbarhetsspecialisten Monica Sihlén
och juristen Christian Blume deltagit.

Inger Ek

Henrik Gronberg
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