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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har i rapporten Arbetsrittsliga villkor i offentlig upp-
handling (RiR 2025:21) redovisat sin granskning av om regeringen och
myndigheterna vidtagit effektiva atgérder for skéliga arbetsvillkor i
offentliga upphandlingar. I denna skrivelse behandlar regeringen Riks-
revisionens iakttagelser och de reckommendationer som myndigheten riktar
till regeringen.

Riksrevisionen beddmer att det finns mojligheter att effektivisera
myndigheternas arbete, att uppf6ljningen av arbetsréttsliga krav behover
utokas och att mer stéd behovs. Myndigheten rekommenderar att
regeringen sdkerstdller ett utdkat stdd och att den utreder hur
uppfoljningen av arbetsrittsliga villkor kan centraliseras.

Regeringen instimmer i att det finns mdjligheter att effektivisera
myndigheternas arbete och har bl.a. tagit initiativ till f6ljande atgérder.

Regeringen har beslutat att ge Upphandlingsmyndigheten ett bredare
uppdrag for att stirka det offentliga upphandlingsstodet.

Upphandlingsmyndigheten har bl.a. fatt i uppdrag att informera och
végleda upphandlande aktdrer om den fardplan for de offentliga afférerna
2025-2030 som regeringen beslutat om och ta fram stdd for arbetsrattsliga
villkor och uppf6ljning.

Regeringen bedomer att dessa atgérder kan leda till att det blir lattare for
myndigheter att stilla arbetsréttsliga villkor och att f6lja upp dessa.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om regeringen och myndigheterna vidtagit
effektiva atgdrder for skéliga arbetsvillkor i offentliga upphandlingar.
Resultatet av granskningen redovisas i rapporten Arbetsrittsliga villkor i
offentlig upphandling (RiR 2025:21), se bilagan.

Riksdagen overldmnade rapporten till regeringen den 10 september
2025. I denna skrivelse behandlar regeringen Riksrevisionens iakttagelser
och de rekommendationer som riktats till regeringen.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Det behover bli lattare att stdlla krav

Riksrevisionen framfor i sin granskning att statliga myndigheter inte
sakerstdller skdliga arbetsvillkor for anstdllda i offentligt upphandlade
verksamheter. Riksrevisionen framfor vidare att endast en tredjedel av de
granskade upphandlingarna innehdller arbetsréttsliga villkor och
myndigheterna gor ofta tvivelaktiga tolkningar av lagstiftningen och
anvinder allménna skrivningar i stéllet for att specificera 16n, arbetstid och
semester. Riksrevisionen menar att lagstiftningen &r svar f{or
myndigheterna att tillimpa. Det krivs bade tid och kunskap for att bedoma
om krav ska stéllas och identifiera vilka krav som ska stéllas.

Enligt Riksrevisionen &r Upphandlingsmyndighetens stod avgorande for
att myndigheterna ska kunna stélla krav pa arbetsréttsliga villkor pa ett
effektivt sétt. Nér det finns framtagna kontraktsvillkor fran Upphandlings-
myndigheten behdver inte alla myndigheter, var for sig, utféra samma
arbete. Men stodet har inte varit tillrdckligt omfattande.

Riksrevisionen beddmer att det finns mojligheter att effektivisera
myndigheternas arbete genom att Upphandlingsmyndigheten publicerar
riskanalyser och kontraktsvillkor for s méanga yrkesgrupper som mojligt.
Ett wutvidgat stod skulle, enligt Riksrevisionen, innebdra att de
upphandlande myndigheterna sparar resurser men dven att det blir enklare
for leverantdrerna ndr samma villkor giller hos alla upphandlande
myndigheter.

Riksrevisionen bedomer att Upphandlingsmyndigheten behover béttre
forutsdttningar for att vara ett stod for upphandlande myndigheter nér det
kommer till krav pé arbetsrittsliga villkor. En mgjlighet skulle enligt
myndigheten vara att regeringen sdkerstiller att Upphandlings-
myndigheten sjdlva kan utvidga det stodjande arbetet, alternativt att nyttja
kompetensen hos andra myndigheter som &r experter pa arbetsmarknad,
arbetsritt och arbetslivskriminalitet. Nér det géller framtagande av bade
riskanalyser och kontraktsvillkor skulle, enligt Riksrevisionen, andra
myndigheter kunna ta dver arbetet eller bistd Upphandlingsmyndigheten.
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2.2 Det behdvs en centraliserad uppfoljning

Enligt Riksrevisionens granskning genomfér myndigheterna séllan ndgon
djupgéende uppfoljning for att kontrollera att krav pa arbetsrittsliga
villkor efterlevs, exempelvis genom att besdka arbetsplatser och granska
l6nespecifikationer. Utan uppfoljning riskerar efterlevnaden att bli 1ag.
Konsekvensen kan bli att myndigheterna bidrar till I16nedumpning och i
ovrigt daliga arbetsvillkor hos sina leverantdrer. Andra sétt att verka for
skéliga arbetsvillkor &r att forkasta onormalt ldga anbud eller utesluta
leverantorer som tidigare haft daliga arbetsvillkor. Dessa metoder har
dock, enligt Riksrevisionen, visat sig vara svéra att anvanda i praktiken.

Riksrevisionen beddmer att uppfoljningen av arbetsrittsliga krav
behover utdkas for att sdkerstélla att kontraktsvillkoren efterlevs och att
myndigheterna behdver mer stéd 1 uppfoljningen. Att myndigheterna inte
har gjort djupgéende uppfoljningar &r till storsta delen en resursfraga.

Riksrevisionen bedomer att det dr mer effektivt om delar av upp-
foljningen av arbetsrittsliga villkor centraliseras. En centraliserad upp-
foljning skulle effektivisera arbetet for savél upphandlande myndigheter
som for leverantorer.

Riksrevisionen menar att en centraliserad uppfoljning av arbetsrittsliga
villkor &ven kan bidra till att 6ka kunskaperna om hur stora problemen
med oskiliga arbetsvillkor ér hos leverantdrer i offentliga kontrakt. Okade
kunskaper om vilka fel som uppstar med till exempel 16n och arbetstid,
och inom vilka branscher problemen ar storst, skulle ge béttre underlag for
att ta fram riskbaserade uppfoljningsmodeller och olika modeller for
uppfoljning for olika branscher. En centraliserad uppfoljning underléttar
enligt Riksrevisionen dven att information sprids mellan myndigheter.

2.3 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen sdkerstiller att
upphandlande myndigheter far ett utdkat stdd rorande arbetsrittsliga
villkor och att den utreder hur uppfoljningen av arbetsréttsliga villkor kan
centraliseras.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen anser att det dr av vikt att alla upphandlande myndigheter
sakerstéller att leverantdren och eventuella underleverantdrer foljer arbets-
rittsliga villkor och betalar skélig 16n till samt skatter och avgifter for sina
anstdllda. Regeringen instimmer i att det finns méjligheter att effektivisera
myndigheternas arbete genom att Upphandlingsmyndigheten fortsétter sitt
arbete med riskanalyser och kontraktsvillkor for olika yrkesgrupper och
tillsammans med arbetsmarknadens parter tar fram nya villkorsbilagor.
Andra myndigheter behdver bistd Upphandlingsmyndigheten i detta



arbete. Regeringen instimmer &dven i att det kan bli enklare for
leverantorerna nar samma villkor i storre utstrackning géller hos flera
upphandlande myndigheter.

Regeringen anser att det 4r av stor betydelse att de krav och villkor som
stills i offentliga upphandlingar kontrolleras och foljs upp kontinuerligt
under avtalstiden. Regeringen instimmer 1 att det finns vinster i att viss
uppfoljning centraliseras, bade pa nationell och regional niva.

Regeringen fattade den 2 oktober 2025 beslut om ett bredare uppdrag
for Upphandlingsmyndigheten 1 enlighet med forslag i budget-
propositionen for 2026 (prop. 2025/26:1 utg.omr. 2 avsnitt 7). Uppgifter
om samordnade ramavtal flyttas frdn Kammarkollegiet till Upphandlings-
myndigheten. Upphandlingsstodet forstiarks med praktisk kompetens och
kvaliteten p&d samordnade ramavtal kan forbattras med den strategiska
kompetens som finns hos Upphandlingsmyndigheten. Dessutom ska vissa
uppgifter inom omradet for elektronisk inkdpsprocess Overforas fran
Myndigheten for digital forvaltning (Digg) till Upphandlingsmyndigheten.
Det blir enklare att ta ett helhetsgrepp om digitaliseringen av
inkdpsprocesserna genom att koppla ihop upphandling, bestdllning och
fakturering pa ett mer sammanhingande och effektivt sétt. En storre
myndighet ger vidare storre mojligheter att allokera resurser till dér stodet
behovs som bést. Kammarkollegiet, Digg och Upphandlingsmyndigheten
har fatt i uppdrag att forbereda dverforing och inordnande av uppgifterna
(Fi2025/01831, Fi2025/01826, Fi2025/01825).

Regeringen har ocksé, i Fardplan for de offentliga affarerna 2025-2030
(Fi2025/01827), fattat beslut om ytterligare tre inriktningsmal till den
nationella upphandlingsstrategin. Ett av dessa, mal 9, ar att upphandlande
aktorer ska sédkerstélla att endast seriosa leverantorer tilldelas offentliga
kontrakt samt att leverantdrerna f6ljer avtal och géllande regelverk och har
serigsa underleverantdrer. For att arbeta med detta inriktningsmal &r risk-
analyser, arbetsrittsliga villkor och uppf6ljning en sjalvklar del.

Upphandlingsmyndigheten har fatt i uppdrag att genomfora insatser for
att frimja genomforandet av fardplanen (Fi2025/01827). Det innebir bl.a.
att myndigheten ska informera, vigleda och mojliggora erfarenhetsutbyte
for upphandlande aktérer om hur férdplanen kan forverkligas.
Myndigheten ska 16pande rapportera till regeringen fram till 30 september
2030 da en slutredovisning ska goras.

For att forbattra forutsittningarna for att genomfora den nationella
upphandlingsstrategin bestar fardplanen &ven av fokusomraden. Sam-
ordning av de offentliga affarerna &r ett av tre omraden som regeringen
pekar ut och didr det behdvs en genomgripande utveckling hos
myndigheterna. Inom omréadet beskrivs rekommenderade dtgérder, bl.a. att
mindre kommuner och myndigheter med begridnsade resurser kan gé
samman i regionala inkdpscentraler. Pa sa vis kan upphandlingskompetens
och resurser samlas, vilket bl.a. kan mdjliggdra centraliserad uppf6ljning.

Konkurrensverket har den 30 september 2025, pa uppdrag av
regeringen, lamnat forslag som syftar till att gora det lattare att forkasta
oseridsa anbud i offentliga upphandlingar (Fi2025/01806). Forslagen &r
remitterade.
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4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

For att motverka arbetslivskriminalitet i offentliga upphandlingar har
Upphandlingsmyndigheten och Ekobrottsmyndigheten fatt i uppdrag att i
dialog med berorda aktorer utveckla effektiva former for och tillgédnglig-
gora ett operativt och verksamhetsnéra stod for kommuner som hjélper
dessa att motverka arbetslivskriminalitet och brottslighet i vélfarden i
inkdpsprocessens olika delar (Fi2025/02383).

Stodet ska bl.a. gora det enklare att stilla arbetsrittsliga villkor i
upphandlingar och att f6lja upp dessa villkor. Stodet ska dven inkludera
hur misstinkt ldga anbud kan hanteras. Dessa atgirder kommer alla
upphandlande aktdrer tillgodo.

For att effektivisera uppfoljningen av avtal och déribland arbetsréttsliga
villkor och samtidigt hantera kapacitetsproblem foér smé upphandlande
aktorer har Upphandlingsmyndigheten i det ovan ndmnda uppdraget dven
fatt 1 uppgift att vidta atgirder for att underldtta och stédja kommunal
inképssamverkan bl.a. i syfte att 6ka effektivitet och centralisering av
avtalsuppfoljningen. Malet &r att fler upphandlande aktérer ska kunna
delta i samordnade ramavtal dar uppfoljningen sker centralt av sirskilda
kompetensresurser.

Regeringen beddmer att denna &tgérd, tillsammans med redan genom-
forda atgirder, kan leda till att det sammantaget blir ldttare for
upphandlande aktdrer att stilla krav pa arbetsréttsliga villkor och att folja
upp dessa.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Till: Riksdagen

Hiirmed éverldmnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. féljande
granskningsrapport:

Arbetsrattsliga villkor i offentlig
upphandling

Riksrevisionen har granskat om regeringen och myndigheterna har vidtagit effektiva
atgirder for skiliga arbetsvillkor i offentliga upphandlingar. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen, Konkurrensverket,
Upphandlingsmyndigheten och upphandlande myndigheter.

Riksrevisorn Christina Gellerbrant Hagberg har beslutat i detta drende.
Revisionsdirektsren Yvonne Thorsén har varit féredragande. Revisorn Jonas
Lundstedt och enhetschefen Katarina Richardson har medverkat i den slutliga
handliggningen.

Christina Gellerbrant Hagberg
Yvonne Thorsén

For kinnedom

Regeringskansliet; Arbetsmarknadsdepartementet, Finansdepartementet,
Justitiedepartementet, Landsbygds- och infrastrukturdepartementet

Affirsverket Svenska kraftnit, Akademiska hus, Arbetsmiljoverket, Kammarkollegiet,
Konkurrensverket, Kriminalvirden, Lantmiiteriet, Polismyndigheten, Skogsstyrelsen,
Statens fastighetsverk, Trafikverket, Upphandlingsmyndigheten
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Sammanfattning

Riksrevisionens granskning visar att arbetet med att stilla arbetsrittsliga krav i
offentliga upphandlingar inte fungerar effektivt. En lagindring 2017, di myndigheter
blev skyldiga att stilla arbetsrittsliga krav i vissa upphandlingar, har inte fatt
genomslag i praktiken. Konsekvensen kan bli att myndigheterna bidrar till
lonedumpning och i 6vrigt daliga arbetsvillkor hos sina leverantorer. Att lagen inte
efterlevs beror pa att lagstiftningen &r svar att tillimpa och att stodet dr otillrickligt.
Myndigheternas arbete har inte heller f6ljts upp i tillricklig utstrickning.

Arbetsrattsliga krav saknas i tva av tre upphandlingar i
riskbranscher

Arbetsrittsliga hinsyn ir en viktig del av offentlig upphandling, inte bara for
arbetstagarnas sociala skydd, utan ocksa for att det bidrar till sund konkurrens.
Riksrevisionen konstaterar att statliga myndigheter inte sikerstiller skiliga
arbetsvillkor fér anstillda i offentligt upphandlade verksamheter. Endast en tredjedel
av de granskade upphandlingarna innehaller arbetsrittsliga villkor, vilket &r en lag
andel med tanke pa att det rér riskbranscher.

Myndigheterna gor ofta tvivelaktiga tolkningar av lagstiftningen och anvinder
allminna skrivningar i stillet for att specificera lon, arbetstid och semester, vilket gor
kraven otydliga fér leverantorer och férsvirar uppfoljningen.

Nir myndigheterna stiller krav pa arbetsrittsliga villkor genomférs sillan djupgiende
uppfoljning for att kontrollera att kraven efterlevs, exempelvis genom att beska
arbetsplatser och granska lonespecifikationer. Utan uppféljning riskerar
efterlevnaden att bli 1ag. Under senare ar har flera myndigheter gjort vissa forsok att
forbittra uppfoljningen, vilket visar pé ett kat engagemang for fragan.

Andra sitt att verka for skiliga arbetsvillkor ar att forkasta onormalt laga anbud eller
utesluta leverantérer som tidigare haft daliga arbetsvillkor. Dessa metoder har dock
visat sig vara svéra att anviinda i praktiken.

Stédet till myndigheterna ar otillrackligt

Lagstiftningen dr svar for myndigheterna att tillimpa. Det krivs bade tid och kunskap
for att bedoma om krav ska stillas och identifiera vilka krav som ska stillas. Att
kontrollera om leverantérer féljer de krav som myndigheterna stiller dr ocksa
utmanande och kraver bade resurser och kunskap som manga myndigheter saknar.
Det dr inte effektivt att alla upphandlande myndigheter ska besitta den kompetens
och ligga de resurser som behovs for detta.

Upphandlingsmyndighetens stod ir dirfor avgsrande for att myndigheterna ska
kunna stilla krav pa arbetsrittsliga villkor pa ett effektivt sitt. Nir det finns framtagna
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kontraktsvillkor frin Upphandlingsmyndigheten behéver inte alla myndigheter, var
for sig, utféra samma arbete. Men stodet har inte varit tillrickligt omfattande.

Det finns ingen struktur pd plats for att sikerstilla att myndigheternas arbete med
arbetsrittsliga villkor utvecklas. Regeringen har inte krivt dterrapportering sedan
2018, och de uppfsljningar som gjorts bygger mestadels pid myndigheternas
bedémning av sitt eget arbete, vilket kan leda till en alltf6r positiv bild.
Konkurrensverket har endast bedrivit en begrinsad tillsyn 6ver hur myndigheterna
efterlever reglerna om arbetsrittsliga villkor, och kan inte heller sanktionera
myndigheter som inte féljer lagen.

Riksrevisionen bedémer att det finns potential att effektivisera arbetet med
arbetsrittsliga villkor. For att uppna detta krivs att centrala myndigheter tar fram
arbetsrittsliga villkor och metoder f6r uppféljning. Offentlig upphandling utgér
ungefir 18 procent av Sveriges BNP och paverkar ménga arbetstagare, sirskilt i
riskbranscher som bygg och stid. For att effektivisera arbetet behover
Upphandlingsmyndigheten publicera riskanalyser och kontraktsvillkor for fler
yrkesgrupper, och det maste finnas en struktur for att driva arbetet framat. Ytterligare
en mojlighet till effektivisering ar att centralisera uppfoljningen av arbetsrattsliga
villkor.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer.

Till regeringen

o Sikerstill att upphandlande myndigheter far ett utokat stod rérande
arbetsrittsliga villkor.

e Utred hur uppfoljningen av arbetsrittsliga villkor kan centraliseras.

Till Upphandlingsmyndigheten

e Ta fram riskanalyser och arbetsrittsliga villkor for fler yrkesgrupper, eventuellt i
samverkan med andra myndigheter.

e Uppdatera stodet fér uppfoljning av arbetsrittsliga villkor.

Till Konkurrensverket

o Utoka tillsynen 6ver att myndigheterna féljer lagstiftningen om krav pa
arbetsrittsliga villkor.

Till upphandlande myndigheter

o Sikerstill att det finns rutiner och arbetssitt som gor att arbetsrittsliga villkor
stills och efterlevs hos leverantsrer och underleverantérer i relevanta
upphandlingar.

6 Riksrevisionen
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Inledning

Varje ar upphandlar stat, kommuner och regioner varor och tjinster for ett virde som
motsvarar nirmare 18 procent av BNP, eller éver 900 miljarder kronor.! Enligt
riksdagen #r arbetsrittsliga hiinsyn en viktig del av offentlig upphandling, inte bara
for att virna arbetstagarnas sociala skydd utan ocksa for att det bidrar till
likabehandling av leverantérer och en sund konkurrens.?

Sedan 2017 ska upphandlande myndigheter i manga av sina upphandlingar stilla
krav pé att de som utfor arbetet i verksamheten ir garanterade en ligstaniva avseende
lon, semester och arbetstid. For att sikerstilla att arbetsrittsliga hinsyn tas i offentlig
upphandling spelar de upphandlande myndigheterna en central roll, men iven
Upphandlingsmyndigheten har en viktig funktion i sitt arbete med att stédja den
upphandling som genomfors av upphandlande myndigheter. Vidare 4r det
Konkurrensverket som har i uppdrag att bedriva tillsyn av offentlig upphandling.

Motiv till granskning

Riksrevisionen och flera andra myndigheter och organisationer har framfort att det
finns problem med exploatering av arbetskraft i Sverige.3 Det kan exempelvis handla
om personer som arbetar for oskiligt 1ag 16n, under mycket langa arbetsdagar eller i
dalig arbetsmiljo. I nagra av de branscher som ir sirskilt utsatta dr offentlig sektor en
stor aktor i och med sin roll som inkdpare av tjinster.

Trots skirpta lagkrav forekommer det uppgifter i media om att arbetstagare utnyttjas
i foretag som utfor arbeten 4t offentlig sektor. Byggbranschen ir sirskilt utsatt. Ett
exempel ir att det finns misstanke om att utlindsk arbetskraft utnyttjats i samband
med renoveringen av Sveriges riksdag.*

Statskontoret gjorde 2020 en uppféljning av hur myndigheterna arbetar med att stilla
krav pé arbetsrittsliga villkor i upphandlingar.5 Statskontoret konstaterade att det
finns flera svarigheter med att upphandla med arbetsrittsliga villkor och att det dr en
sirskild utmaning fér sma myndigheter och myndigheter som sillan upphandlar,
eftersom upphandling med arbetsrittsliga villkor kriver tid, resurser och kunskap.
Bade den danska och den norska riksrevisionen har gjort granskningar pa omradet.s

1 Upphandlingsmyndigheten, "Upphandlingspliktiga inkép fér 921 miljarder kronor”, himtad 2025-06-10.
2 Seprop. 2016/17:163, bet. 2016/17:FiU31, rskr. 2016/17:242.

3 Se Riksrevisionen, Statens insatser mot exploatering av arbetskraft — regelverk, kontroller samt information och stod
till de drabbade, 2020; Arbetsfosrmedlingen m.fl., Lagesbild 2021 For det myndighetsgemensamma arbetet mot fusk,

regelovertridelser och brottslighet i arbetslivet, 2022; Byggmarknadskommissionen, Byggmarknadskommissionens
slutrapport: Fran svart till vitt - viind den osunda utvecklingen i byggbranschen, 2022.
4 Boss, "Fusket fem meter frin ministrarna”, 2023-01-23.
5 Statskontoret, Statliga myndigheters upphandlingar med arbetsrittsliga villkor, 2020.
6 Riksrevisjonen, Revisjt ipport om statlige virksomh ppfolging av lonns- og art
2022; Rigsrevisionen, Statens brug af og kontrol med arbejdsklausuler, 2020.
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I granskningarna framkom det att upphandlande myndigheter sillan kontrollerar om
de kravstillda arbetsvillkoren efterlevs.

Leverantdrskontrollsutredningen (SOU 2023:43) hade i uppdrag att utreda om
arbetsrittsliga villkor dven ska stillas i upphandlingar under tréskelvirdena.
Utredningen menade att effekterna av den nuvarande skyldigheten att stilla
arbetsrittsliga villkor bor utvirderas innan eventuella férindringar gors.”
Sammanfattningsvis finns det risker for daliga arbetsvillkor i offentliga
upphandlingar och tecken pa att lagstiftningen inte fungerar som avsett. Detta ger
Riksrevisionen anledning att granska hur arbetet med arbetsrittsliga villkor i
offentliga upphandlingar fungerar.

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Granskningens 6vergripande revisionsfriga ir om regeringen och myndigheterna har
vidtagit effektiva atgarder for skiliga arbetsvillkor i offentliga upphandlingar. For att
besvara den overgripande revisionsfragan stiller vi foljande delfragor:

1. Arbetar upphandlande myndigheter effektivt for att sikerstilla att
arbetsrittsliga krav stills och {6ljs upp i relevanta upphandlingar?

2. Ger Upphandlingsmyndigheten ett indamalsenligt stod till myndigheterna?

3. Bedriver Konkurrensverket en dndamalsenlig tillsyn éver myndigheternas
arbete med krav pa arbetsrittsliga villkor?

4. Bidrar regeringens styrning och uppféljning till att myndigheterna arbetar
effektivt for att sikerstilla att arbetsrittsliga krav stills och f6ljs upp i relevanta
upphandlingar?

Fraga ett besvaras i kapitel tre och frigorna tvé, tre och fyra besvaras i kapitel fyra.

I granskningen fokuserar vi pa upphandlade tjinster dir arbetet utfors i Sverige. Om
arbetet utférs i linder dir svensk ritt inte 4r tillimplig ska villkor faststillas enligt
International Labour Organizations (ILO) kirnkonventioner.® Vi granskar inte om
myndigheterna stiller krav pa eller féljer upp kraven enligt ILO:s kiirnkonventioner.

Eftersom kommuner och regioner star fér en mycket stor del av den offentliga
upphandlingen kommer vi, nir si dr mojligt, att beakta hur dessa paverkas av
regeringens styrning och uppféljning.

Vi har undersskt mojligheten att utviirdera om lagstiftningen har péverkat 16ner eller
andra arbetsvillkor i upphandlade verksamheter. Vi har dock kommit till slutsatsen
att det ar mycket svart att fa fram en tillforlitlig koppling mellan myndighetens
upphandling och 16ner fér anstillda i upphandlade foretag och deras
underleverantérer via en registerstudie. For detta skulle det krivas platsbessk och

7 SOU 2023:43, 5. 299.
8 Se17kap.4{LOU.
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granskning av exempelvis l6nespecifikationer, vilket vi bedémer ligger utanfor
Riksrevisionens uppdrag. I granskningen undersoker vi om arbetet med krav pa
arbetsrittsliga villkor &r effektivt inom ramen fér nuvarande lagstiftning. Vi har alltsd
inte undersokt om alternativa sitt att sikerstilla skiliga arbetsvillkor i offentliga
upphandlingar skulle vara mer effektiva in dagens system.

Bedémningsgrunder

Bedémningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen utgr fran for att utvirdera
effektiviteten i den granskade verksamheten. Nedan redogér vi for vara 6vergripande
bedomningsgrunder. Vira operationaliserade bedsmningsgrunder beskrivs nirmare
i de kapitel dir vi redovisar vara iakttagelser.?

Milet for den offentliga upphandlingen 4r att den ska vara effektiv, rittssiker och ta
tillvara konkurrensen pa marknaden, samtidigt som innovativa 16sningar frimjas
samt miljéhinsyn och sociala hinsyn beaktas.10

I granskningen utgar vi frén att Sverige ska efterleva EU-direktiven om att vidta
atgirder for att sikerstilla skiliga arbetsvillkor i offentliga upphandlingar.1! Kraven
innebir en skyldighet fér medlemsstaterna att sikerstilla att leverantsrerna uppfyller
de arbetsrittsliga skyldigheter som féljer av lag, kollektivavtal och vissa internationella

konventioner.

Enligt propositionen som foregick lagindringen handlar arbetsrittsliga hinsyn vid
upphandling bland annat om méjligheten att sikerstilla arbetstagarnas sociala skydd.
En annan aspekt av lagstiftningen ir att skotsamma leverantorer inte ska riskera att
utsittas for illojal konkurrens av leverantérer som konkurrerar med undermaliga
anstillningsvillkor.12 Upphandlingsmyndigheten ska ge stod till myndigheterna och
Konkurrensverket ska se till att lagstiftningen efterlevs. Regeringens roll 4r att styra
myndigheterna och f6lja upp hur tillimpningen av lagstiftningen fungerar.

Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestaende av Yvonne Thorsén
(projektledare) och Jonas Lundstedt. En referensperson har limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och pd ett utkast till granskningsrapport: Kerstin Ahlberg,
tidigare férestindare vid Institutet for social civilritt vid Juridicum vid Stockholms

9 Med operationaliserad bedsmningsgrund menar vi att vi konkretiserat vad bedsmningsgrunden innebir i
praktiken for regeringens styrning och myndigheternas genomférande.

10 Prop. 2014/15:1 utgiftsomrade 2, avsnitt 6.

11 Direktiv 2014/23/EU artikel 30.3; direktiv 2014/24/EU artikel 18.2; direktiv 2014/25/EU artikel 36.2.
Direktiv 2014/24/EU artikel 18.2 i upphandlingsdirektivet lyder: Medlemsstaterna ska vidta limpliga
atgirder for att sikerstilla att ekonomiska aktérer vid fullgsrande av offentliga kontrakt iakttar tillimpliga
miljé-, social- och arbetsrittsliga skyldigheter som faststillts i unionsritten, nationell ritt, kollektivavtal
eller i internationella miljé-, social- och arbetsrittsliga bestimmelser som anges i bilaga X. Bilaga X
hanvisar bla. till ILO:s atta kirnkonventioner. Liknande formuleringar aterfinns i Direktiv 2014/23/EU
artikel 30.3 och Direktiv 2014/25/EU artikel 36.2.

12 Prop. 2016/17:163, s. 26.
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universitet och expert pa arbetsritt. Foretridare fér Regeringskansliet
(Arbetsmarknadsdepartementet, Finansdepartementet, Justitiedepartementet,
Landsbygds- och infrastrukturdepartementet), Konkurrensverket,
Upphandlingsmyndigheten, Affirsverket svenska kraftnit, Akademiska hus,
Arbetsmiljoverket, Kammarkollegiet, Kriminalvirden, Lantmiteriet,
Polismyndigheten, Skogsstyrelsen, Statens fastighetsverk och Trafikverket har fatt
tillfille att faktagranska och i dvrigt limna synpunkter pé ett utkast till
granskningsrapport.

Fallstudie av myndigheter
I granskningen har vi valt ut tio myndigheter som exempel pa hur olika
organisationer arbetar med att sikerstilla arbetsrittsliga villkor i sina upphandlingar.
Vart syfte ir inte bara att uttala oss om exempelmyndigheterna, utan att genom
iakttagelser fran dem kunna dra slutsatser som kan vara relevanta for hela sektorn.
De tio exempelmyndigheterna ir foljande:

o Affirsverket svenska kraftnit

e Akademiska hus AB (publ.)

e Arbetsmiljoverket

e Kammarkollegiet

e Kriminalvarden

e Lantmiteriet

e Polismyndigheten

o Skogsstyrelsen

e Statens fastighetsverk

o Trafikverket

Dessa myndigheter ér utvalda for att fi en variation i storlek, driftsform och
ansvarsomrade. I urvalet finns exempelvis ett statligt bolag (Akademiska hus) och ett
affirsverk (Svenska kraftnit). I syfte att férenkla anvinder vi i rapporten
genomgdende begreppet myndigheter eller upphandlande myndigheter, dven nir vi
refererar till statliga bolag och affirsverk. Urvalet inkluderar dven en variation av
myndigheter vad giller omfattningen pa upphandlingen och typen av tjinster som
upphandlas. Kammarkollegiet granskas utifrdn att det har rollen som Statens
inképscentral och upphandlar ramavtal som andra myndigheter kan anvinda.
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Vi har genomfort intervjuer och dokumentstudier pa de tio exempelmyndigheterna.
For varje exempelmyndighet har vi valt ut en till tio upphandlingar som vi studerat
nirmare for att se hur myndigheten arbetar med behovlighetsbedomning,
kravstillning och uppfsljning.13

Vi gjorde ett strategiskt urval fran de upphandlingar som annonserades 2019-2022
med syftet att fa en god spridning i upphandlingarnas bransch, ar, region med
mera.'* Vi har valt att inte inkludera upphandlingar som annonserades 2023-2024
eftersom dessa ligger for nira i tiden for att vi ska ha majlighet att granska hur
myndigheterna arbetar med att f6lja upp krav pa arbetsrittsliga villkor. Vi valde
endast upphandlingar inom branscher som Ekobrottsmyndigheten bedémt 16per
hogre risk for arbetslivskriminalitet.’s Det beror pa att vi bedomer att det dr hog
sannolikhet att det 4r behovligt att stilla arbetsrittsliga villkor i upphandlingar inom
dessa branscher.

Vi skickade skriftliga fragor till myndigheterna dir de bland annat fick uppge hur de
arbetar med krav pa arbetsrittsliga villkor, samt hur de har tillimpat och f6ljt upp de
arbetsrittsliga villkoren i de utvalda upphandlingarna. Direfter beskte vi
myndigheterna for att diskutera deras svar pa fragorna, men iven studera underlag sa
som strategier, rutiner och dokumentation som bland annat visar pa hur eventuell
uppféljning har gatt till.

Intervjuer och dokumentstudier

Utover den ovan beskrivna fallstudien s har vi genomfort intervjuer och
dokumentstudier pa Upphandlingsmyndigheten, Konkurrensverket och
Regeringskansliet. Vi har dven intervjuat representanter fér arbetsmarknadens parter,
leverantdrer och Sveriges kommuner och regioner. Vi har intervjuat representanter
for den danska statens enhet for kontroll av arbetsklausuler. Dirutover har vi
analyserat lagstiftning, férarbeten och annan dokumentation.

13 Tva av myndigheterna i urvalet har bara gjort en upphandling inom en riskbransch som éverstiger
troskelvirdet under den granskade tidsperioden. Vi bedémer énda att det ir relevant att ha med dessa
myndigheter eftersom det ger oss en bild av hur lagstiftningen fungerar nir den anviinds mer sillan i
organisationen.

14 Se bilaga 3 och elektronisk bilaga 4 for en forteckning éver antal upphandlingar per myndighet och inom
vilken bransch de ar.

15 Dessa branscher ir bygg- och anliggning, lokalvard, tvitterier, bilverkstider, transporter, restauranger,
vard och omsorg, gréna niringar och avfallshantering. Ekobrottsmyndigheten, Forebygg
arbetslivskriminalitet genom upphandling, U.A.
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Bakgrund

I detta kapitel beskriver vi riksdagens malsittning med att inkludera krav pa
arbetsrittsliga villkor i offentlig upphandling och lagens utformning. Direfter foljer
en beskrivning av inképsprocessen och hur arbetsrittsliga villkor vid upphandling
kan fungera som ett komplement till den svenska modellen. Slutligen resonerar vi
kring varfér uppfoljning av kontraktsvillkor ir viktigt dven om det inte finns nigra
lagkrav pa att kontraktsvillkor ska féljas upp.

Skaliga anstallningsvillkor ett viktigt mal vid upphandling

Sedan 2014 finns det tre EU-direktiv som tydliggor att medlemsstaterna ska vidta
lampliga atgirder for att sikerstilla att ekonomiska aktérer vid fullgsrande av
offentliga kontrakt iakttar tillimpliga sociala och arbetsrittsliga skyldigheter.16 I den
nationella upphandlingsstrategin anger regeringen att konkurrensen i den offentliga
upphandlingen aldrig far ske pa bekostnad av en god arbetsmiljo eller skiliga
anstillningsvillkor samt att statliga myndigheter bor vara ett féredome och ligga i
framkant nir det giller att ta sociala hinsyn i upphandlingar.’” Aven enligt riksdagen
ar arbetsrittsliga hinsyn en viktig del av offentlig upphandling, inte bara for
arbetstagarnas sociala skydd utan ocksa for att det bidrar till likabehandling av
leverantérer och en sund konkurrens.18

Lagstiftningens utformning

Krav pa arbetsrittsliga villkor har sitt ursprung i EU-direktiven om offentlig
upphandling fran 2014.19 I Sverige pagick forberedelserna for inforandet av de nya
direktiven under fem ar, fran 2012 till 2017.20 Den nya lagstiftningen tridde i kraft
2017. Innan lagindringen var det frivilligt for myndigheterna att stilla denna typ av
krav.

Skyldigheten att stilla krav pa arbetsrittsliga villkor regleras i tre av de lagar som styr
offentlig upphandling. Bestimmelserna finns i:

e 17 kap. 2-5 {§ lagen om offentlig upphandling (LOU)

e 16 kap. 2-5 {§ lagen om upphandling inom férsérjningssektorerna (LUF)

e 14 kap. 2-5 {§ lagen om upphandling av koncessioner (LUK).

16 Se direktiv 2014/23/EU artikel 30.3; direktiv 2014/24/EU artikel 18.2; direktiv 2014/25/EU artikel 36.2.

17 Finansdepartementet, Nationella upphandlingsstrategin, 2016.

18 Prop. 2016/17:163, bet 2016/17:FiU31.

19 Se direktiv 2014/23/EU artikel 30.3; direktiv 2014/24/EU artikel 18.2; direktiv 2014/25/EU artikel 36.2.

20 [ september 2012 fick en sirskild utredare i uppdrag att bland annat ge forslag till hur vissa av
bestimmelserna i LOU-direktivet och LUF-direktivet borde genomforas i svensk ritt enligt den lydelse
direktiven fick nir de antagits, se dir. 2012:96. I juni 2017 tridde lagstiftningen i kraft, se prop.
2016/17:163; bet. 2016/17:FiU31; rskr. 2016/17:242.
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Det finns inte nigra motsvarande krav i lagen (2011:1029) om upphandling inom
forsvars- och sikerhetsomradet (LUFS) eller i lagen (2008:962) om upphandling om
valfrihetssystem (LOV). Det finns dock inga hinder mot att stilla krav pa
arbetsrittsliga villkor dven vid tillimpning av dessa lagar.

Upphandlande myndigheter far utéver de obligatoriska kraven dven stilla
miljémissiga, sociala, arbetsrittsliga och andra villkor enligt bestimmelserna om
fullgérande av kontrakt.2!

Skyldigheten att stilla krav pa arbetsrittsliga villkor giller om upphandlingen
overstiger det sd kallade troskelvirdet. Troskelvirdet dr den beloppsgrins som avgor
vilka regler en upphandling ska folja. Under troskelvirdena giller nationella regler,
men over troskelvirdena finns mer omfattande krav som hirstammar fran EU-
direktiv. Troskelvirden varierar for olika upphandlingslagar, for statliga och icke-
statliga myndigheter och for olika branscher. Som exempel ir troskelvirdet for
statliga myndigheter som upphandlar byggentreprenader omkring 60 miljoner
kronor, f6r varor och tjinster 4r motsvarande troskelvirde 1,5 miljoner kronor.22

Vilka krav ska och kan myndigheten stélla?

Bestimmelserna innebir att upphandlande myndigheter ska stilla krav avseende lon,
semester och arbetstid, om det dr behovligt och om villkoren gar att faststilla.2? Med
"behovligt” avses att det finns en risk for oskiliga arbetsvillkor vid utférandet av
kontraktet.2¢ Det dr den upphandlande myndigheten som ska avgéra om det ir
behovligt att inkludera krav pa arbetsrittsliga villkor i en aktuell upphandling.
Leverantdrerna ska sikerstilla att dven anstillda hos underleverantorer ges de
rittigheter som lagstiftningen anger. Tabell 1 anger vilka krav som ska stillas och
vilka som berdrs av kraven. I bilaga 1 finns en sammanstillning av bestimmelserna.

Tabell 1 Krav pa arbetsrattsliga villkor och vilka de omfattar

Vilka villkor ska Vilka upphandlingar? Vilka ska efterleva kraven?
stallas?

e Lon  Over troskelvardet o Leverantdrer

o Arbetstid e Om det ar behovligt e Underleverantorer

e Semester e Om det gar att faststélla arbetsréattsliga

villkor

Ej upphandling av sociala tjanster eller
andra sarskilda tjanster

2 Se 17 kap. 1§ LOU; 16 kap. 1 § LUF; 14 kap. 1 § LUK.

2 Upphandlingsmyndigheten, "Troskelvirden och direktupphandlingsgrinser”, himtad 2025-06-10.

2 Villkor som inte gar att faststilla kan till exempel handla om sifferlosa avtal eller att det inte finns nagot
centralt kollektivavtal for yrkesgruppen.

24 Fran propositionen (2016/17:163) framgar foljande "Villkoren ska stillas nir det r behovligt.
Bedémningen av behovligheten ska vara en helhetsbedémning vid vilken myndigheten kan beakta savil
erfarenheter fran tidigare upphandlingar som uppgifter frin branschorganisationer, arbetsmarknadens
parter eller frin andra aktorer. Behovet ska avse risken for oskiliga arbetsvillkor, dvs. risken for att
anstillningsvillkoren avviker fran en godtagbar nivé, och ska dirfor ske utifran arbetstagarnas perspektiv.”
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De arbetsrittsliga villkoren ska anges i enlighet med angivna nivier om l6n, semester
och arbetstid som foljer av ett centralt kollektivavtal som tillimpas i hela Sverige pa
motsvarande arbetstagare i den aktuella branschen. Villkoren ska dock alltid minst
motsvara de nivaer som f6ljer av lag. Nir de arbetsrittsliga villkoren tas fram ska de
centrala arbetstagar- och arbetsgivarorganisationerna som har slutit det centrala
kollektivavtalet ges tillfille att yttra sig, om det inte 4r obehovligt. Den upphandlande
myndigheten fir inte stilla krav pa att en leverantor ska vara bunden av ett
kollektivavtal.2s Till skillnad fran semester och arbetstid ir lon inte reglerat i lag, utan
dar har de villkor som myndigheterna stiller en tydligare normerande betydelse.26

Sa kan leverantéren uppfylla de arbetsrattsliga villkoren

Det finns fyra olika sitt for leverantoren att uppfylla villkoren om den upphandlande
myndigheten stillt krav pd arbetsrittsliga villkor:2

1. Leverantoren dr bunden av och tillimpar ett centralt eller lokalt kollektivavtal
som tillimpas i hela Sverige pa motsvarande arbetstagare i den aktuella
branschen.

2. Leverantoren foljer kraven i kontraktet vad giller angivna villkor om 16n,
semester och arbetstid.

3. Leverantoren ir inte bunden av ett kollektivavtal, men tillimpar motsvarande
villkor i ett och samma centrala kollektivavtal som tillimpas i hela Sverige pa
motsvarande arbetstagare i den aktuella branschen.

4. Leverantdren ir en arbetsgivare som omfattas av tillimpningsomréadet for lagen
(1999:678) om utstationering av arbetstagare och tillimpar motsvarande villkor
om arbets- och anstillningsvillkor enligt den lagen.

Eftersom det finns manga olika sitt for leverantoren att efterleva lagstiftningen,
behéver den myndighet som féljer upp lagstiftningen vara vil insatt och flexibel vid
uppféljningen av villkoren.

Sa kan villkoren féljas upp

Det finns inga lagkrav pa att kontraktsvillkor ska féljas upp. Men uppf6ljning ir viktig
for att sikerstilla att villkoren efterlevs (se mer i avsnitt 2.5). Det finns flera sitt pa
vilka myndigheterna kan félja upp att leverantérerna efterlever kraven pa
arbetsrittsliga villkor. Upphandlingsmyndigheten rekommenderar att myndigheterna
begir att leverantdrerna egenrapporterar hur kraven efterlevs. Om det finns

25 Enligt Konkurrensverket strider krav pa att leverantéren ska vara bunden av kollektivavtal mot nigra av de
grundliggande principerna som de lagar som styr offentlig upphandling baseras pa. Mer specifikt strider
krav pa kollektivavtal mot proportionalitetsprincipen samt principerna om icke-diskriminering och
likabehandling. Se Konkurrensverket, 2024. Den upphandlade leverantéren har dock ritt att stilla krav pa
att deras underleverantérer har kollektivavtal.

26 Semesterlag (1977:480) och arbetstidslag (1982:673).

27 Se 17 kap. 5 § LOU; 16 kap. 5 § LUF; 14 kap. 5 § LUK.
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misstanke om att egenrapporteringen inte stimmer, kan myndigheterna gi vidare
med en utredning. Myndigheterna kan 4ven anvinda externa aktérer for
uppféljningen eller utveckla egna system for att sikerstilla efterlevnaden.28 Det finns
iven exempel pd modeller for djupgiende uppféljningar av arbetsvillkor, bland annat
fran Malmg, Kopenhamn och danska statens kontrollenhet fér arbetsvillkor. I bilaga 2
beskriver vi de olika modellerna for uppféljning.

Enligt en enkitundersékning som Upphandlingsmyndigheten genomfért ir det
endast 22 procent av de statliga myndigheterna som uppger att de i hog utstrickning
genomfor uppfsljning av arbetsrittsliga villkor.2o

Upphandlingsmyndigheten har uppmirksammat att det finns en osékerhet om hur
kinsliga personuppgifter far hanteras nir upphandlande myndigheter féljer upp
arbetsrittsliga villkor i sina kontrakt.30 Se mer om detta i kapitel 4.4.2.

Mojligt att utesluta leverantorer och forkasta onormalt laga anbud
under upphandlingsfasen

Utover att stilla krav pa arbetsrittsliga villkor finns ytterligare tva atgirder som
myndigheterna kan anvinda sig av for att minska risken for oskiliga arbetsvillkor fér
anstillda i offentligt upphandlade verksamheter.

I upphandlingslagstiftningen ges majlighet fér myndigheter att utesluta leverantérer
som har brustit i fullgérandet av arbetsrittsliga skyldigheter.3! Det skapar en
méjlighet for den upphandlande myndigheten att redan pa forhand se till att
leverantérer som uppvisat brister kopplat till arbetsvillkor inte vinner kontraktet.

Vid upphandlingar 6ver tréskelvirdena dr myndigheter skyldiga att ifrdgasitta anbud
med onormalt 1ga priser. Myndigheten ska férkasta onormalt laga anbud dir
leverantdren inte kunnat férklara hur den avser att fullgsra kontraktet med avseende
pa tillimpliga arbetsrittsliga skyldigheter.32 Detta kan hjilpa till att férhindra att
kontrakt tilldelas leverantérer som betalar oskiligt laga loner for att kunna erbjuda
laga priser.

InkOpsprocessen

Upphandlingsmyndigheten beskriver inképsprocessen uppdelad i tre steg: férbereda,
genomfora och realisera.?® Myndigheternas arbete med att stilla krav pa
arbetsrittsliga villkor behéver komma in i alla delar av processen.

28 Upphandlingsmyndigheten, "Uppfoljning av arbetsrittsliga villkor”, himtad 2025-04-09.

2 Upphandlingsmyndigheten, Nationella upphandlingsrapporten, 2023.

% Upphandlingsmyndigheten, "Uppf6ljning av arbetsrittsliga villkor”, hamtad 2025-04-09.

31 13 kap. 3 { LOU; 13 kap. 4 § LUF; 11 kap. 4 § LUK.

32 Skyldigheten att forkasta onormalt ldga anbud giller enbart enligt LOU och LUF, €] enligt LUK. Se 16 kap.
7§ LOU; 15 kap. 7 § LUF.

33 Upphandlingsmyndigheten, "Inkdpsprocessen steg for steg”, himtad 2025-04-07.
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2.4

Figur 1 Inkdpsprocessen

_#m Realisera

e Planera: avsatt tid och e Utforma « Implementera: starta
resurser. upphandlingsdokument. samarbetet och anvand
o Kartlagga: behov, marknad « Annonsera upphandlingen. avtalet.
och risker. o Forvalta: sékerstall att

* Prova och utvardera
o Analysera: valj anbud.
upphandlingsforfarande. o Tilldela avtalet.

leverantéren uppfyller
kraven.

o Avsluta upphandlingen.

Statens ink6pscentral -ramavtal for offentlig sektor

Myndigheter behéver inte upphandla alla varor och tjinster pa egen hand. Statens
inképscentral vid Kammarkollegiet samordnar statliga ramavtalsupphandlingar for
att effektivisera och spara pengar ét staten, kommunerna och regionerna. Uppdraget
omfattar varor och tjinster for statliga myndigheter, och inom IT och telekom &dven
for kommuner och regioner.

Statens inkdpscentral startade 2011 nir all statlig ramavtalsupphandling och
samordning samlades under Kammarkollegiet. Enligt férordningen om statlig
inkdpssamordning ska ramavtal finnas fér varor och tjinster som upphandlas ofta,
i stor omfattning eller till stora virden.3* Syftet 4r att samordningen ska ge
tidsbesparingar och fésrmanligare villkor f6r myndigheterna.

Vid utgangen av 2024 hade Statens inképscentral 2 237 ramavtal tecknade med

771 unika leverantérer inom 48 ramavtalsomraden. Under 2024 var omsittningen i
ramavtalen nirmare 17 miljarder kronor. Statliga myndigheters avrop stod for cirka
80 procent av omsittningen: resterande 20 procent utgjordes av avrop frin
kommuner och regioner.35 Nagra typiska varor och tjinster som upphandlas ir
hotelltjanster, kontorsmaterial, resebyrétjinster och tjinstefordon.

Arbetsrattsliga villkor och den svenska modellen

I Sverige finns inga lagstadgade minimiléner. I stillet faststills 16nenivaer i
kollektivavtal som férhandlas fram av arbetsmarknadens parter i enlighet med den
svenska modellen. For att den svenska modellen ska fungera optimalt behover en hog
andel av arbetstagarna vara medlemmar av en arbetstagarorganisation och en hog
andel av arbetsgivarna behover vara anslutna till en arbetsgivarorganisation. Andelen
arbetare som ir medlemmar i arbetstagarorganisationer har emellertid sjunkit under
en lingre tid. Pa 1990-talet var narmare 90 procent av arbetarna fackligt anslutna,
men under 2023 var anslutningsgraden bland arbetare ligre én 60 procent.’¢ En ligre
organisationsgrad forsvirar for arbetstagarorganisationerna att 6vervaka att ingdngna

Férordning (1998:796) om statlig inképssamordning.
Kammarkollegiet, Arsredovisning 2023, 2024.
LO, Facklig anslutning ar 2023, 2023.
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avtal foljs. Overvakning sker frimst genom att medlemmar hér av sig till
arbetstagarorganisationen om de exempelvis har fitt for lig 16n. Om det inte finns
nagra medlemmar pé arbetsplatsen &r sannolikheten lig att arbetstagarorganisationen
far reda pa att en arbetsgivare bryter mot villkoren i kollektivavtalet.3?

Aven om den fackliga organisationsgraden har sjunkit under senare ar s har andelen
arbetstagare som omfattas av kollektivavtal inte minskat. Under 2023 var det nirmare
nio av tio anstillda som arbetade pd en arbetsplats med kollektivavtal.38 Upphandlande
myndigheters krav pa arbetsrittsliga villkor kan fungera som ett komplement till den
svenska modellen for de arbetsplatser som saknar kollektivavtal. Genom att den
upphandlande myndigheten fastslar arbetsrittsliga villkor finns det angivna nivéer pa
16n, semester och arbetstid for de anstillda, dven om kollektivavtal saknas.

Diliga arbetsvillkor kan vara allt frin mindre avvikelser, exempelvis for lagt tilligg for
obekvim arbetstid, till allvarliga avvikelser, som da bendmns arbetskraftsexploatering.
Arbetskraftsexploatering kan handla om oskiligt 14g 16n, mycket langa arbetsdagar,
farlig arbetsmiljo eller daliga boendeférhillanden.3* Om det handlar om utnyttjande
under uppenbart orimliga villkor kan det réra sig om brottet minniskoexploatering. 4
Det dr mycket svart att skatta hur stort problemet med arbetskraftsexploatering ir,
men det 4r manga individer som riskerar att utsittas. Delegationen mot
arbetslivskriminalitet har skattat riskgruppen till nirmare 250 000 personer under
2020.41

Det forekommer regelbundet uppgifter i media om att arbetstagare utnyttjas i
offentligt upphandlade verksamheter. Till exempel arbetade 29 personer utan
arbetstillstind vid ett kraftverk i Goteborg, personerna kan ha blivit utsatta for
minniskoexploatering.42 Ett annat exempel ir ett stidféretag som arbetat for
kommuner och statliga myndigheter och som misstinks ha daliga arbetsvillkor.+

Uppfoljning ar viktig for att sakerstalla att villkoren
efterlevs
Det finns inga lagkrav pa att de arbetsrittsliga kontraktsvillkoren ska foljas upp. I det

hir avsnittet resonerar vi kring varfor det 4r viktigt att kontraktsvillkoren f6ljs upp for
att lagstiftningen ska fa onskad effekt.

37 Ahlberg och Bruun, "Hur kan arbetsvillkor 6vervakas vid offentlig upphandling?”, 2019-2020.

3 Medlingsinstitutet, Kollektivavtalstiickning och arbetsmarknadens organisationer, 2024.

39 Riksrevisionen, Statens insatser mot exploatering av arbetskrafi — regelverk, kontroller samt information och stod
till de drabbade, 2020.

4 Minniskoexploatering blev 2018 ett brott enligt svensk lag. Den svenska straffbestimmelsen om
minniskoexploatering finns i brottsbalken (4 kap. 1 b §). Enligt formuleringen i lagen innebir det att man:
"genom olaga tving, vilseledande eller utnyttjande av ndgons beroendestillning, skyddsloshet eller svara
situation exploaterar en person i tvangsarbete, arbete under uppenbart orimliga villkor eller tiggeri...".

4 SOU 2023:8.

42 Herold, "Majlig minniskoexploatering bakom svartjobbshirvan i Géteborg”, 2025-03-11.

4 Klepke och Lindstrém, "Smutsiga vardcentraler och gratande stidare — s har stidjitten Kleni lurat till sig
miljonkontrakt”, 2024-12-09.
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2.5.1

2.5.2

Om lagstiftningen fungerar som tankt

Om lagstiftningen fungerar som det ar tinkt stiller alla statliga myndigheter, i sina
upphandlingar, krav pa arbetsrittsliga villkor nir det dr behévligt. De foretag som
vinner de offentliga kontrakten lever dven upp till de stillda kraven. Detta innebir att
de foretag som inte hade levt upp till kraven utan lagstiftningen

o viljer att teckna kollektivavtal for att kunna vara med och konkurrera om
offentliga kontrakt

e inte tecknar kollektivavtal, men uppfyller de arbetsrittsliga krav som
specificeras i kontrakten

e limnar marknaden for offentliga kontrakt.

Dessa tre mojliga utfall 4r inte omsesidigt uteslutande: exempelvis kan nigra foretag
som inte hade levt upp till kraven utan lagstiftningen vilja att skaffa kollektivavtal
medan andra viljer att limna marknaden for offentliga kontrakt.

Vikten av uppfdljning

For att lagstiftningen ska fungera som tinkt krivs att leverantérerna uppfyller de
arbetsrittsliga krav som framgar av kontraktet. Erfarenhet fran Danmark visar dock
att sa inte alltid ar fallet.# Att leverantérer inte uppfyller kraven pa arbetsrittsliga
villkor kan bero pa oaktsamhet men 4ven pa att de medvetet bryter mot
kontraktsvillkoret. Att en part som utfér uppdrag it en annan part inte alltid agerar i
bestillarens intresse ir ett vilkint dilemma som kan uppstd nir de tva parterna har
olika intressen och olika tillging till information.*s

1 var kontext vill myndigheten (bestillaren) att arbetstagarna ska ha vissa, enligt
kontraktet specificerade, arbetsrittsliga villkor. Foretaget (leverantéren) kan 4 sin sida
ha andra intressen, exempelvis att maximera sin vinst. Om foretaget vet att
kontraktsvillkoren inte kommer att féljas upp finns det ett incitament att férsimra de
arbetsrittsliga villkoren fér att minska kostnaderna och dirmed oka vinsten.

Om det finns en sannolikhet att kontraktsvillkoren f6ljs upp och att évertridelser
sanktioneras okar foretagets forvintade kostnad for att inte uppfylla villkoren. Detta
minskar det ekonomiska incitamentet att bryta mot kontraktsvillkoren och ckar
foretagens ekonomiska incitament till egenkontroll, vilket kan minska risken att
kontraktsvillkoren bryts pa grund av oaktsamhet.

#  Kopenhamns kommun, Kobenhavns Kommunes indsats mod social dumping — Arsrapport 2023, 2024.
4 Det sa kallade agentproblemet. For en utforlig genomging av agentproblemet se exempelvis Laffont och
Martimort, The theory of incentives: the principal-agent model, 2002.
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Myndigheternas tillampning av lagstiftningen

Sammantaget visar vara iakttagelser att myndigheterna inte arbetar effektivt med att
sikerstilla att arbetsrittsliga krav stills och efterlevs i upphandlingar. Konsekvensen
kan bli att myndigheterna bidrar till lonedumpning och i évrigt daliga arbetsvillkor
hos sina leverantsrer. Granskningen baseras pa 70 upphandlingar i riskbranscher.

Vara huvudsakliga iakttagelser ir féljande:

e Mpyndigheterna bedomer om det dr behévligt att stilla krav pa arbetsrittsliga
villkor endast i hilften av upphandlingarna.

e Endast en tredjedel av de granskade upphandlingarna innehéller angivna villkor
om 16n, semester och arbetstid.

e Djupgiende uppfljning ir ovanlig, men nigon form av uppfoljning sker i

20 procent av upphandlingarna.

Operationaliserade bedémningsgrunder

Med utgingspunkt i de vergripande bedémningsgrunderna som beskrivs i kapitel 1,
utgar vi fran foljande kriterier for att bedéma om upphandlande myndigheter
bedriver ett effektivt arbete med arbetsrittsliga krav:

Behovlighetsbedomning
e Upphandlande myndigheter ska gora en behovlighetsbedémning dir de bedémer
om det finns en risk for oskiliga arbetsvillkor, och om det dirmed ska stillas krav pa

arbetsrittsliga villkor i den enskilda upphandlingen. 4

Stélla krav

e Om det dr behovligt ar upphandlande myndigheter skyldiga att ange att leverantsren
ska fullgéra kontraktet enligt angivna villkor om 16n, semester och arbetstid for
arbetstagarna som ska utfora arbetet.*”

Utesluta leverantérer och férkasta anbud

e Mpyndigheterna ska beakta mojligheten att utesluta leverantsrer som asidosatt
arbetsrittsliga skyldigheter. Om ett anbud verkar vara onormalt lagt ska den
upphandlande myndigheten begira att leverantsren forklarar det liga priset,
exempelvis hur leverantoren avser att fullgéra kontraktet med avseende pa

arbetsrittsliga skyldigheter.#

4 Upphandlingsmyndigheten, ”Arbetsrittsliga villkor i upphandlingsreglerna”, himtad 2025-05-12.

47 Se 17 kap. 2-5 §§ i LOU, 16 kap. 2-5 §§ LUF och 14 kap. 2-5 §§ LUK.

4 Uteslutning med anledning av att leverantéren asidosatt arbetsrittsliga skyldigheter regleras i 13 kap. 3 §
LOU; 13 kap. 4 § LUF; 11 kap. 4 § LUK.

49 Skyldigheten att férkasta onormalt laga anbud giller enbart enligt LOU och LUF, ¢j enligt LUK. Se 16 kap.
7§LOU; 15 kap. 7 § LUF.
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Uppfoljning
e Upphandlande myndigheter ska kontrollera leverantéren for att hitta och atgirda
avvikelser, anpassat till risken for att kraven inte f6ljs.50

Granskade upphandlingar

Vi har valt ut 70 upphandlingar hos de tio myndigheterna fran 2019-2022 for att ta
reda pa om krav stilldes och om de foljdes upp.5! Av de 70 upphandlingarna stilldes
det krav i enlighet med lagstiftningen i 25 fall, och 12 av dessa foljdes upp.

I bilaga 3 redovisar vi de granskade myndigheterna, antal upphandlingar per
myndighet och inom vilken bransch de ir. Virt att notera ir att myndigheternas
upphandlingsvolymer skiljer sig mycket it. Fér de mindre myndigheterna handlar
det om néigra miljoner kronor per ar, medan Trafikverkets inképsvolym dr omkring
70 miljarder kronor per ar.52

Figuren nedan visar i hur ménga fall de granskade myndigheterna har gjort
behovlighetsbedémningar, stillt krav pa arbetsrittsliga villkor och f6ljt upp kraven.

Figur 2 Granskade upphandlingar

Granskade upphandlingar

(70)

Ingen behovlighetsbedomning/oklart
(32)

Behovlighetsbedomning genomford
(88, varav 24 dokumenterade)

Krav enligt Krav

Generella krav SELGEIINE
(14) (18)

Generella krav
(1)

lagstiftning behovdes ej
(25) (2)

Uppféljning Uppféljning
(12) (4)

50 Det dr inte reglerat i lag hur och att uppf6ljning ska ske. Diremot dr uppfoljning av stor betydelse for att
lagstiftningen ska efterlevas. Se resonemang i avsnitt 2.5.2.

51 Seavsnitt 1.4.1 for en beskrivning av metoden.

52 Trafikverket, "Upphandling”, hamtad 2025-05-21.
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Behovlighetsbedéomningar gors bara i halften av
upphandlingarna

Alla de granskade upphandlingarna ir 6ver tréskelvirdet och tillhor hogriskbranscher
for oskiliga arbetsvillkor. Myndigheterna ska dirfér bedéma behovet av att stilla krav
pa arbetsrittsliga villkor, men detta gors bara i hilften av fallen.53 I 6vriga fall &r det
oklart om siddana bedémningar har gjorts, eftersom de sillan dokumenteras. Nir
bedomningar gors, dokumenteras de i ungefir hilften av fallen. Nar
behovlighetsbedémningar har gjorts har myndigheterna oftast kommit fram till att
krav pa arbetsrittsliga villkor ska stillas. I tva fall har myndigheterna kommit fram till
att det inte fanns risk for oskiliga arbetsvillkor.

Behovlighetsbedémning ar svart och Upphandlingsmyndighetens
stod ar valanvant

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram ett beslutsunderlag fér
behovlighetsbedémning som ir vilkint bland myndigheterna.

I behovlighetsbedomningen ska den upphandlande myndigheten analysera
exempelvis hur stor kollektivavtalstickningen ir i branschen, om det 4r vanligt med
underleverantdrer och om det forekommer utst