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Finansdepartementet

Tredjelandsleverantorers tilltrade till upphandlingsférfaranden

Sammanfattning av uppdraget

En sakkunnig (i det foljande utredaren) ska ges i uppdrag att limna forslag
pa hur upphandlingslagarna bor dndras for att lagarna ska vara férenliga med
de krav som f6ljer av EU-ritten, med avseende pa tva avgoranden fran EU-
domstolen som meddelades under 2024 och 2025. Férslagen ska dven gora
det mojligt £6r upphandlande myndigheter och enheter att kunna valja bort
t.ex. leverantorer fran antagonistiska stater 1 upphandlingsférfaranden.

Utredaren ska bl.a.

* analysera EU-domstolens domar (C-652/22 och C-266/22) och ta
stallning till hur de nationella upphandlingslagarna bor dndras for att
vara forenliga med de krav som féljer av EU-ritten,

e analysera hur férslagen paverkar forutsittningarna for upphandlande
myndigheter och enheter att kunna ta hansyn till leverantérers
nationalitet eller ursprung for att vilja bort leverantérer fran
upphandlingsférfaranden,

* redogora for vilka effekter och konsekvenser forslagen far for bl.a.
upphandlande myndigheter och enheter respektive leverantérer, och

* limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Finansdepartementet) senast
den 2 december 2025.
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Bakgrund

Den svenska upphandlingslagstiftningen

Upphandlingslagstiftningen i Sverige bestar i huvudsak av de fyra s.k.
upphandlingslagarna, lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, lagen
(2016:1146) om upphandling inom forsérjningssektorerna, lagen (2016:1147)
om upphandling av koncessioner och lagen (2011:1029) om upphandling pa
torsvars- och sikerhetsomradet (LOU, LUF, LUK och LUES). Varje lag
genomfor ett EU-direktiv pa upphandlingsomradet. Samtliga lagar innehaller
utéver bestimmelser om upphandlingar som omfattas av EU-direktiven
(direktivstyrda upphandlingar) dven bestimmelser om upphandlingar som
helt eller delvis faller utanfér direktivens tillimpningsomraden.

En offentlig upphandling ska genomforas i enlighet med de grundliggande
upphandlingsrittsliga principerna om likabehandling, 6ppenhet, icke-
diskriminering, 6msesidigt erkdnnande och proportionalitet.

Sakerhetsskyddslagen

Sakerhetsskyddslagen (2018:585) giller f6r den som till nagon del bedriver
verksamhet som ér av betydelse f6r Sveriges sidkerhet eller som omfattas av
ett for Sverige forpliktande internationellt dtagande (sdkerhetskinslig verk-
samhet). Lagen kan bli tillimplig vid vissa upphandlingar och galler da
parallellt med de fyra upphandlingslagarna. Med sikerhetsskyddade
upphandlingar avses upphandlingar med krav pa sidkerhetsskydd.
Sakerhetsskyddade upphandlingar innebir bl.a. en process dir upphandlande
organisationer som till nigon del bedriver sikerhetskinslig verksamhet staller
krav pa foérebyggande sikerhetsskyddsatgirder gentemot leverantorer.

Unionsrétten

Virldshandelsorganisationens (WTO:s) avtal om offentlig upphandling
(GPA) och andra internationella avtal, sisom frihandelsavtal, omfattas av
EU-ritten och dr bindande f6r medlemsstaterna. De direktiv som i svensk
ritt genomfors genom LOU respektive LUF grundar sig pa GPA. Sverige
har genom att genomfora dessa direktiv implementerat de principer och
skyldigheter som féljer av EU:s upphandlingsregelverk och GPA.

I fraga om leverantorer fran sidana tredjelinder som inte har ingatt handels-
avtal med unionen, har EU-kommissionen gett viss vigledning i friga om
leverantOrernas tillgang till offentliga upphandlingsforfaranden (se EU-
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kommissionens vigledning Guidance on the participation of third-country
bidders and goods in the EU procurement market s. 4 samt skal 10 i
Europapatlamentets och ridets férordning [EU] 2022/1031 av den 23 juni
2022 om tilltridet for ekonomiska aktorer, varor och tjanster fran tredje-
linder till unionens marknader f6r offentlig upphandling och koncession och
torfaranden till stod for forhandlingar om tilltride for ekonomiska aktorer,
varor och tjanster fran unionen till tredjelinders marknader f6r offentlig
upphandling och koncession [Instrumentet for internationell upphandling —

IPI)).

Kolin- och Qingdao-malen

EU-domstolen har i tva separata mal, Kolin-malet (Kolin Ingaat Turizm
Sanayi ve Ticaret AS, C-652/22, EU:C:2024:910) och Qingdao-maélet (CRRC
Qingdao Sifang CO LTD m.fl., C-266/22, EU:C:2025:178), behandlat
forutsittningarna fér deltagande i upphandling f6r leverantorer fran sidana
tredjelinder som saknar avtal med EU som garanterar tilltride till upphand-
lingar i unionens medlemsstater. Malen gillde upphandlingar enligt de
direktiv som i svensk ritt genomfors genom LUF respektive LOU. I bada
malen faststillde EU-domstolen att frigan om tredjelandsleverantérers
deltagande i upphandlingsférfaranden tillhor unionens exklusiva befogenhet.
Det innebir att endast unionen som utgangspunkt far lagstifta pa detta
omrade, och medlemsstaterna far endast géra det efter bemyndigande fran
unionen eller f6r att genomfora unionens akter. Det dr endast unionen som
har behérighet att anta en rittsakt, antingen for att infOra ett system for att
garantera ekonomiska aktorer fran tredjelinder utan frihandelsavtal tilltride
eller ett system som utesluter de aktérerna fran upphandlingsférfaranden.

EU-domstolen slar fast att unionsratten utgor hinder for tredjelinder utan
frihandelsavtal att dberopa direktivet och kriva att deras anbud ska
behandlas lika i férhallande till de anbud som limnats av anbudsgivare i
medlemsstaterna och anbudsgivare fran sidana tredjelinder som omfattas av

internationella ataganden (dvs. frihandelsavtal).

EU-domstolen slar vidare fast att det dr upp till den upphandlande
myndigheten eller enheten att bedéma om leverantorer fran tredjelinder
utan avtal med unionen ska tillatas delta i upphandlingsférfaranden. Om de
leverantorerna tillats delta far den upphandlade myndigheten eller enheten
bedéma om resultatet av jamforelsen mellan deras anbud och andras anbud
ska justeras. Upphandlingsdokumenten ska ange sitt att behandla
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anbudsgivare som reflekterar skillnader i deras rittsliga stillning. Aven om
det dr tinkbart att sitten for att behandla sidana aktorer maste uppfylla vissa
krav — sdsom kraven pa 6ppenhet, proportionalitet, rattssikerhetsprincipen
och principen om skydd for berittigade férvintningar — kan en talan som
vicks av en av dem om att den upphandlande myndigheten eller enheten har
asidosatt dessa principer endast prévas mot bakgrund av nationell ritt och
inte mot bakgrund av unionsritten.

Uppdraget att anpassa den svenska upphandlingslagstiftningen till
Kolin- och Qingdao-domarna

I de svenska upphandlingslagarna gors det ingen uttrycklig skillnad mellan 4
ena sidan leverantorer frain EU och linder med vilka EU har frihandelsavtal
och 4 andra sidan leverantorer fran sidana tredjelinder med vilka det inte
finns sadana frihandelsavtal. Unionsritten, i friga om bl.a. GPA, bygger pa
utgangspunkten att endast leverantorer fran EU (inklusive linder med vilka
EU har frihandelsavtal med) tillerkidnns de rittigheter som faststills i
upphandlingsdirektiven och primirritten. Fragan om alla leverantorer,
oavsett var de dr etablerade, har samma rattigheter enligt nationella
upphandlingslagar (t.ex. ritt till likabehandling, éverprévning och
skadestand) och att offentliga upphandlingsforfaranden dr 6ppna for alla
ckonomiska aktorer har dock stillts pa sin spets i samband med Kolin- och
Qingdao-domarna.

I'ljuset av EU-domstolens domar dr det sannolikt att Sverige inte enbart har
gjort en 6verimplementering, utan en felaktig implementering, av de direktiv
som i svensk ritt genomférs genom LOU respektive LUF. De svenska
upphandlingslagarna behéver darfor andras. Utredaren behéver ta stillning
till vad som ér det mest andamalsenliga sittet att gora dndringen pa.

En konsekvens av de svenska upphandlingslagarna ar bl.a. att leverantorer
fran t.ex. antagonistiska stater kan delta i svenska upphandlingar som r6r
kritisk infrastruktur eller férsérjningsberedskap. Dessa leverantorer kan da fa
tillgdng till skyddsvirda intressen eller uppgifter. Med tanke pa det forsim-
rade omvirldsldget dr det av stor vikt att lagstiftningen dven justeras for att
bittre ta hansyn till risker kopplade till nationell sakerhet.
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Utredaren ska darfor

e analysera Kolin- och Qingdao-domarna och ta stallning till hur de
nationella upphandlingslagarna LOU och LUF bor dndras for att vara
forenliga med de krav som foljer av EU-ritten,

e Overvaga om motsvarande andringar dven bor goras i LUK och LUFES,

e analysera hur férslagen paverkar forutsittningarna f6r upphandlande
myndigheter och enheter att kunna ta hansyn till leverantérers
nationalitet eller ursprung for att vilja bort leverantorer fran
upphandlingsférfaranden,

*  bed6ma hur forslagen ska tillimpas i férhéallande till underleverantérer,

*  sirskilt ta hinsyn till sdkerhets- och handelspolitiska perspektiv,

e sirskilt redogora for vilka effekter och konsekvenser forslagen far for
upphandlande myndigheter och enheter, leverantérer, domstolarna och
tillsynsmyndigheten, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma och redovisa offentligfinansiella, samhillsekonomiska
och andra effekter av férslagen. Utredaren ska belysa konsekvenserna av de
torslag som limnas, inklusive forslagens forenlighet med EU-ritten samt
GPA och andra internationella frihandelsavtal.

Utredaren ska ocksa redovisa vilka konsekvenser férslagen far for
rittssikerheten. Utredaren ska dven analysera och redovisa forslagens
paverkan pa upphandlande myndigheters och enheters verksamheter,
domstolarna, leverantorer och tillsynsmyndigheten.

Eventuella kostnadsokningar f6r det offentliga som férslagen bedéms
medfora ska redovisas och en finansiering av dessa ska foreslas.

Genomfdrande och redovisning av uppdraget

Utredaren ska inhamta synpunkter fran Upphandlingsmyndigheten,
Konkurrensverket, Kommerskollegium, Férsvarets Materielverk,
Sakerhetspolisen och Sveriges Kommuner och Regioner. Utredaren ska
vidare beakta relevant arbete som pagar inom Regeringskansliet och

utredningsvisendet, exempelvis Utredningen om forbattrade moijligheter att
skydda Sveriges sakerhet (Ju 2023:23).
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Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Finansdepartementet) senast
den 2 december 2025.
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