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Kommittédirektiv

Effektiv och tillforlitlig kontroll av leverantoérer vid tilldelning av
offentliga kontrakt

Beslut vid regeringssammantride den 2 juni 2022

Sammanfattning

En sirskild utredare ges i uppdrag att foresla ett effektivt och tillforlitligt
system for leverantérskontroll i samband med offentlig upphandling och vid
ans6kan om att delta i ett valfrihetssystem. Syftet med utredningen ér att
stirka den demokratiska kontrollen 6ver vilfirden, frimja sund konkurrens
och motverka arbetslivskriminalitet genom att hindra oseridsa eller olimpliga
leverantorer fran att tilldelas offentliga kontrakt.

Utredaren ska bl.a.

e foresla ett effektivt och tillforlitligt system f6r leverantorskontroll i
samband med offentlig upphandling och vid ans6kan om att delta i ett
valfrihetssystem,

e ta stillning till om reglerna om uteslutning av leverantorer fran att delta 1
valfrihetssystem bor skirpas,

e ta stillning till om det bor inféras obligatoriska krav pé arbetsrittsliga
villkor vid icke-direktivstyrda upphandlingar,

* analysera de rittsliga forutsattningarna for att vid offentlig upphandling
infora begrinsningar av antalet underleverantorsled samt bedéma om
det finns skil f6r en sadan begrinsning, och

* limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2023.



Uppdraget att foresla ett effektivt och tillforlitligt system for
leverantorskontroll

Bestimmelser om férfarandet vid offentlig upphandling finns 1 lagen
(2016:1145) om offentlig upphandling, lagen (2016:1146) om upphandling
inom forsorjningssektorerna, lagen (2016:1147) om upphandling av
koncessioner och lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och
sikerhetsomradet. Varje lag genomfor ett EU-direktiv pa upphandlings-
omradet. Samtliga lagar innehaller utéver bestimmelser om upphandlingar
som omfattas av EU-direktiven (direktivstyrda upphandlingar) dven
bestimmelser om upphandlingar som faller utanfér direktivens tillimpnings-
omraden (icke-direktivstyrda upphandlingar).

For direktivstyrda upphandlingar finns regler om obligatoriska uteslutnings-
grunder, enligt vilka en upphandlande myndighet eller enhet ska utesluta en
leverantér som har gjort sig skyldig till vissa allvarliga brott eller inte har
fullgjort sin skyldighet att betala skatter eller socialforsakringsavgifter.
Myndigheten eller enheten far dven tillimpa frivilliga uteslutningsgrunder
och da utesluta en leverantor pa grund av vissa andra missforhallanden i
leverantorens verksamhet, t.ex. om den ar 1 konkurs eller har gjort sig skyldig
till ett allvarligt fel 1 yrkesutévningen. Vid icke-direktivstyrd upphandling far
myndigheten eller enheten utesluta en leverantor pa samma grunder som
giller vid direktivstyrd upphandling. Myndigheten eller enheten far da dven
tillimpa andra uteslutningsgrunder under forutsittning att dessa anges i
upphandlingsdokumenten.

Regler om tilldelning av offentliga kontrakt finns aven 1 lagen (2008:962) om
valfrihetssystem, lagen (2010:536) om valfrihet hos Arbetsférmedlingen och
lagen (2013:311) om valfrihetssystem i fraiga om tjanster for elektronisk
identifiering. Ett valfrihetssystem dr ett forfarande dir den enskilde har rétt
att vilja den leverantor som ska utfora tjansten bland de leverantérer som
den upphandlande myndigheten har godkant och tecknat kontrakt med.
Aven i lagarna om valfrihetssystem finns det bestimmelser om leverantérs-
kontroll. Reglerna ir utformade med bestimmelserna i 2007 ars upphand-
lingslagar, dvs. de lagar som gillde fram till dess de nuvarande upphandlings-
lagarna tradde i kraft, som forebild och motsvarar i huvudsak regleringen av
de frivilliga uteslutningsgrunderna f6r direktivstyrda upphandlingar.

De krav som stills pa en leverantor for att denne ska tilldelas ett offentligt
kontrakt bor som regel vara uppfyllda under hela avtalstiden.



Det ar den upphandlande myndighetens eller enhetens ansvar att kontrollera
leverantérens limplighet 1 ovannimnda avseenden. Kontrollen inleds
vanligtvis med att leverantoren, 1 samband med att den limnar anbud i en
upphandling eller anséker om att fa delta 1 ett valfrihetssystem, forsakrar att
det inte finns ndgon grund for uteslutning. Myndigheten eller enheten
kontrollerar darefter, innan den ingar avtal, att leverantérens uppgifter
stimmer. Myndigheten eller enheten begir da vanligtvis in relevanta bevis
fran leverantoren i form av t.ex. utdrag ur olika myndighetsregister. Vid
offentlig upphandling ska de aktuella bevisen dven omfatta underleveran-
torer och andra foretag vars kapacitet dberopas 1 anbudet.

Manga av de uppgifter som behovs, t.ex. uppgifter ur belastningsregistret
eller hos Skatteverket, omfattas av sekretess. Dessutom omfattar kontrollen,
beroende pa antalet underleverantérer och hur dgarférhallandena ser ut, ofta
ett mycket stort antal personer. Kontrollen av leverantorerna upplevs darfor
som bade besvirlig och resurskrivande av savil upphandlande myndigheter
och enheter som leverantorer. I de fall bevis kommer in till den upphand-
lande myndigheten eller enheten saknas i vissa fall rittsliga mojligheter att
sekretessbeldgga integritetskinsliga uppgifter eller uppgifter som ar
skyddsvirda av niagon annan anledning. Eftersom bevisen (registerutdrag
m.m.) inte heller ar sirskilt anpassade for leverantorspréovningen finns det
aven en risk att myndigheten eller enheten far del av integritetskinslig
6verskottsinformation. Ytterligare en svérighet vid leverantorskontrollen dr
uteslutningsgrundernas generella utformning. Det framgir t.ex. inte klart
vilka brott enligt svensk ritt som motsvarar de brott som enligt bestimmel-
serna ska leda till att en leverantor utesluts. Det framgar vidare inte vilken
typ av agerande som utgor ett allvarligt fel i yrkesutovningen eller vilka
personer som ska kontrolleras. I praktiken innebir den nuvarande ordningen
att det dr komplicerat och ibland omoéjligt f6r de upphandlande myndig-
heterna och enheterna att kontrollera leverantorer pa det sitt som forutsitts
enligt upphandlingslagarna eller lagarna om valfrihetssystem.

For att oseriosa eller olampliga leverantorer ska kunna hindras fran att
tilldelas offentliga kontrakt behovs ett effektivt och tillf6rlitligt system for
leverantorskontroll i samband med offentlig upphandling och vid ansékan
om att delta i ett valfrihetssystem. Enligt Upphandlingsmyndighetens
bedémning skulle antalet slagningar i olika myndighetsregister som de

upphandlande myndigheterna och enheterna skulle behéva gora sammanlagt
uppga till mellan 250 000 och 450 000 per ar. Mot bakgrund av det



omfattande arbete som detta kan antas medfora, och for att dven i 6vrigt
underlitta f6r savil upphandlande myndigheter och enheter som register-
myndigheterna, skulle det beh6va finnas en centraliserad myndighets-
funktion. Genom den skulle upphandlande myndigheter och enheter enkelt
och snabbt kunna fa tillgiang till den information om registeruppgifter och
andra uppgifter som beh6vs for att dessa ska kunna kontrollera om det finns

grund for att utesluta en leverantor.

Inom ramen f6r arbetet med EU:s gemensamma digitala ingang ska
medlemsstaterna tillsammans med kommissionen skapa ett tekniskt system
tor automatiskt utbyte av bevis inom EU, se artikel 14 1 Europaparlamentets
och ridets forordning (EU) 2018/1724 av den 2 oktober 2018 om inrittande
av en gemensam digital ingang for tillhandahallande av information,
torfaranden samt hjilp- och problemlosningstjanster och om andring av
forordning (EU) nr 1024/2012 (SDG-foérordningen). Detta system omfattar
uttryckligen upphandlingar som genomfors enligt lagen om offentlig
upphandling och lagen om upphandling inom férsérjningssektorerna.

Upphandlingsregelverket ir i vissa fall tillimpligt pa upphandlingar som
genomfors av privatrattsliga subjekt vars verksamhet normalt inte omfattas
av offentligrittslig lagstiftning, som t.ex. offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400).

En offentlig upphandling ska genomforas i enlighet med de grundliggande
upphandlingsrittsliga principerna om likabehandling, 6ppenhet, icke-
diskriminering, 6msesidigt erkinnande och proportionalitet. Detsamma
giller vid inrattande av ett valfrihetssystem.

Utredaren ska darfor

e ta stallning till vilka uppgifter hos myndigheter, 1 forsta hand i befintliga
myndighetsregister, som ér relevanta for kontrollen av om det finns
grund for uteslutning av en leverantor vid offentlig upphandling eller vid
ansOkan om att delta i ett valfrihetssystem och bl.a. analysera vilka brott
enligt svensk ritt som motsvarar de brott som enligt upphandlings-
direktiven utgor grund for obligatorisk uteslutning samt vilken
personkrets som ska kontrolleras,

e foresld hur en centraliserad myndighetsfunktion med uppdrag att till de
upphandlande myndigheterna och enheterna tillhandahalla information
om de relevanta uppgifterna — bade i samband med en offentlig



upphandling eller ansékan om att delta i ett valfrihetssystem och under
avtalstiden — kan utformas,

e sikerstalla att den centraliserade myndighetsfunktionen utformas pa ett
sitt som forhindrar spridning av integritetskinsliga uppgifter eller
uppgifter som dr skyddsvirda av andra skil utéver vad som dr nédvin-
digt for att uppna syftet med kontrollen,

* sikerstilla att den centraliserade myndighetsfunktionen utformas pa ett
sitt som ér forenligt med de grundliggande upphandlingsrittsliga
principerna, SDG-férordningen samt dr anpassad dven for sidana
upphandlande myndigheter och enheter som normalt inte omfattas av
offentligrattsligt lagstftning,

e foresla en befintlig myndighet som limpligen skulle kunna ansvara for
den centrala myndighetsfunktionen, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att ta stéllning till om reglerna om uteslutning av
leverantorer fran ett valfrihetssystem bor dndras

Reglerna om leverantorskontroll vid ansokan om att delta 1 ett valfrihets-
system enligt lagen om valfrihetssystem, lagen om valfrihet hos
Arbetsférmedlingen och lagen om valfrihetssystem i fraga om tjanster for
elektronisk identifiering dr utformade med bestimmelserna i 2007 ars
upphandlingslagar som f6rebild. Reglerna ger den upphandlande myndig-
heten en méjlighet, men inte en skyldighet, att utesluta leverantorer i vissa
angivna situationer. Den upphandlande myndigheten far bl.a. utesluta en
leverantor som ir i konkurs eller i likvidation, som genom en dom som har
fatt laga kraft 4r domd f6r brott som avser yrkesutovningen eller som har
gjort sig skyldig till ett allvarligt fel i yrkesutovningen.

Vilfirdsutredningen foéreslog i sitt betinkande Ordning och reda i vilfarden
att reglerna om uteslutning av en leverantor enligt lagen om valfrihetssystem
skulle kompletteras med ytterligare grunder. Utredningen ansag att det skulle
underlitta f6r myndigheterna om uteslutningsgrunderna enligt lagen i1 hogre

grad motsvarade de grunder som numera giller vid offentlig upphandling (se
SOU 2016:78 s. 586-588).

Sedan Vilfirdsutredningen limnade sitt betdnkande har dven reglerna for
icke-direktivstyrda upphandlingar forenklats och gjorts mer flexibla. De
upphandlande myndigheterna och enheterna har numera mojlighet att sjalva



besluta vilka uteslutningsgrunder som ska gilla i varje enskild upphandling
(prop. 2021/22:5, bet. 2021 /22:FiU14, rskr. 2021/22:31).

Utredaren ska darfor

e ta stillning till om de nuvarande reglerna om uteslutning i lagen om
valfrihetssystem, lagen om valfrihet hos Arbetsférmedlingen och lagen
om valfrihetssystem i friga om tjanster for elektronisk identifiering ar
andamalsenliga eller om de bor dndras, och

* limna nédvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utreda om det finns rattsligt stod for att behandla
personuppgifter vid uppféljning av avtal

Avtalsuppfoljning dr en viktig atgird for att uppticka brister vid utférandet
av offentliga kontrakt. I vissa fall, t.ex. nir det finns krav pa arbetsrittsliga
villkor vid fullgérande av kontraktet eller vid reserverade kontrakt, kan det
vara nédvindigt med uppféljning pa individniva. Detta innebir att person-
uppgifter, i vissa fall kinsliga sadana, kan komma att behéva behandlas.

Av artikel 6.1. och 9.1 Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for fysiska personer med avseende
pé behandling av personuppgifter och om det fria flédet av sidana uppgifter
och om upphivande av direktiv 95/46/EG (EU:s dataskyddsférordning)
och lagen (2018:218) med kompletterande bestimmelser till EU:s data-
skyddsférordning foljer att de upphandlande myndigheterna och enheterna
maste ha rittslig grund for att hamta in och behandla personuppgifter i
samband med uppféljning av avtal. Aven leverantérer behéver ha rittslig
grund for att limna ut de personuppgifter som myndigheterna och enheterna
efterfragar for detta andamal.

Enligt Upphandlingsmyndigheten ir det osidkert om det finns rittslig grund
tor att behandla personuppgifter i samband med uppfoljning av sociala och
arbetsrittsliga villkor i offentliga kontakt (se Fi2019/04337).

Utredaren ska darfor

* ta stillning till om personuppgiftsbehandling i samband med uppfolj-
ning av sociala och arbetsrittsliga kontraktsvillkor enligt upphandlings-
lagarna, lagen om valfrihetssystem, lagen om valfrihet hos
Arbetstérmedlingen och lagen om valfrihetssystem i fraga om tjanster

6 (9)



for elektronisk identifiering ar forenlig med gallande regler om
personuppgiftsbehandling, och
e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att analysera behovet av att begransa antalet
underleverantorsled i upphandlingar

Manga av de varor och tjanster som offentliga aktérer képer produceras i
linder dir det finns en betydande risk for korruption, miljoforstéring eller
brott mot minskliga rittigheter. Aven i Sverige finns problem som
upphandlande myndigheter och enheter maste hantera, inte minst vid
upphandling av tjinster.

Pa den svenska arbetsmarknaden finns problem med 16nedumpning,
oskiliga arbetsvillkor och olika former av arbetslivskriminalitet. For arbets-
tagare kan detta innebiéra en bristfillig arbetsmiljé och ohilsosam arbets-
belastning. Vidare kan oseridsa leverantorer fa en konkurrensfordel framfor
6vriga leverantorer. Komplexa affirsmodeller med langa och komplicerade
kedjor av underleverantorer 6kar risken i dessa avseenden. I likhet med vad
som forskrivs i den norska upphandlingslagstiftningen, skulle ett sitt att
frimja goda arbetsvillkor f6r de arbetstagare som ska utfora arbetet enligt
offentligt upphandlade kontrakt darfér kunna vara att begransa antalet
underleverantdrsled vid offentliga upphandlingar.

Ett annat satt att minska de risker och problem som niamns ovan ir att
beakta t.ex. miljon, sociala eller arbetsrattsliga aspekter vid utvarderingen av
anbuden eller stilla upp sadana villkor for fullgérande av kontraktet. Enligt
lagen om offentlig upphandling, lagen om upphandling inom férs6rjnings-
sektorerna och lagen om upphandling av koncessioner ir de upphandlande
myndigheterna och enheterna dessutom skyldiga att vid direktivstyrd
upphandling — om det dr behovligt — krava att leverantéren ska fullgora
kontraktet enligt vissa angivna arbetsrittsliga villkor som arbetstagarna, som
ska utfora arbetet enligt kontraktet, minst ska tillforsidkras. Sadana villkor ska
dven omfatta eventuella underleverantérer. Upphandlande myndigheter eller
enheter fir dock bara stilla upp sddana krav, kriterier och villkor som kan
féljas upp och kontrolleras. Aven méjligheten att genomféra nédvindiga
kontroller paverkas av antalet underleverantorsled — ju fler led desto svarare
ar det tor myndigheten eller enheten att genomféra kontrollerna. En
begrinsning av antalet underleverantorsled skulle darfér ocksa kunna 6ka
mojligheterna till kontroll av leverantérerna.



En begrinsning skulle emellertid kunna fa effekter pa den offentliga mark-
nadens nuvarande strukturella uppbyggnad och funktion och leverantérernas
mojligheter att delta i offentliga upphandlingar. Vidare innehaller fordraget
om europeiska unionens funktionssitt och regeringsformen regler om fri
rorlighet f6r varor och tjdnster respektive naringsfrihet. I upphandlings-
direktiven finns dven regler om leverantorers ritt att aberopa andra foretags
kapacitet.

Utredaren ska darfor

e analysera de rittsliga forutsattningarna for att vid offentlig upphandling
inféra krav pa begrinsningar av antalet underleverantérsled och bla.
ta stillning till om ett sadant krav vore férenligt med reglerna om fri
rorlighet for varor och tjanster enligt férdraget om europeiska unionens
funktionssatt, regeringsformens regler om naringsfrihet och
upphandlingsdirektivens regler om leverantorers ritt att aberopa andra
foretags kapacitet,

* analysera vilka effekter begrinsningar av antalet underleverantdrsled
skulle kunna fa for den offentliga marknadens nuvarande strukturella
uppbyggnad och funktion samt leverantorernas méjligheter att delta i
offentliga upphandlingar,

* bed6ma om, och i sa fall i vilken omfattning, det finns skal att infora ett
krav pa begrinsningar av antalet underleverantorsled, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att bedoma om det ska inforas en skyldighet att stalla krav
pa arbetsrattsliga villkor vid icke-direktivstyrda upphandlingar

Fragan om arbetsrittsliga villkor vid offentlig upphandling har utretts vid
flera tillfallen. Ett férslag om att upphandlande myndigheter och enheter i
samtliga upphandlingar — nar det dr behovligt — ska stilla obligatoriska
villkor om 16n, semester, arbetstid, tjinstepension och forsikringar
remitterades av Finansdepartementet 2016. I den efterféljande propositionen
foreslogs dock endast obligatoriska villkor om 16n, semester och arbetstid
(prop. 2015/16:195). Efter att riksdagen avslagit regeringens forslag i denna
del limnade regeringen 1 propositionen Arbetsrittsliga villkor vid
upphandling (prop. 2016/17:163) ett nytt forslag om att det endast skulle
vara obligatoriskt att stilla villkor om 16n, semester och arbetstid pa det
direktivstyrda omradet. Forslaget antogs av riksdagen och tridde 1 kraft den
1 juli 2017. I samtal med foretridare f6r bl.a. upphandlande myndigheter och
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enheter, fackliga organisationer och branschorganisationer har behovet av
obligatoriska arbetsrittsliga villkor vid icke-direktivsstyrda upphandlingar
patalats pa nytt.

Utredaren ska darfor

e ta stillning till om, och i sa fall under vilka forutsittningar, det bér goras
obligatoriskt att vid icke-direktivstyrd upphandling stilla villkor om 16n,
semester, arbetstid, tjinstepension eller férsiakringar, och

* limna nédvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska allsidigt och grundligt belysa konsekvenserna av de forslag
som limnas, inklusive férslagens forenlighet med EU-ritten och den svenska
arbetsmarknadsmodellen. Alternativa I6sningar som har overvigts men valts
bort ska redovisas, liksom skilen till det. Utredaren ska vidare sdrskilt
redogoéra for de administrativa och ekonomiska konsekvenserna f6r myndig-
heter, foretag och andra juridiska personer. Om forslagen férvintas leda till
kostnadsokningar for det allmidnna, ska utredningen féresla hur dessa ska
finansieras. Kostnader for specifika férslag och specifika myndigheter ska
redovisas separat. Eventuella forslag om forfattningsandringar for ett utokat
informationsutbyte ska foregas av en integritetsanalys och en beddmning av
om behovet av uttkad tillgang till information viger tyngre in behovet av
skydd for den personliga integriteten.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Vid genomforandet av uppdraget ska utredaren halla sig informerad om och
beakta relevant arbete som pagir inom Regeringskansliet och utrednings-
visendet, bl.a. Delegationen mot arbetslivskriminalitet (dir. 2021:74).
Utredaren ska i den utstrickning som det ar laimpligt inhdmta synpunkter
fran berérda myndigheter, arbetsmarknadens parter och andra

organisationer.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2023.

(Finansdepartementet)
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