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Gronbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling med

sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad

Sammanfattning

Europeiska kommissionens gronbok om en modernisering av EU:s politik for
offentlig upphandling behandlar méjligheterna att forenkla och modernisera
den offentliga upphandlingen inom EU genom édndringar i
upphandlingsdirektiven. Gronbokens avsikt &r att uppnd en rad
maélséttningar, sa som att oka effektiviteten i de offentliga utgifterna och 6ka
mdjligheterna att anvinda offentlig upphandling for att nd gemensamma
sociala mél. I gronboken dvervigs ocksa en utveckling av regelverket for att
forhindra och bekdmpa korruption och forbéttra europeiska foretags tilltrdde
till tredjelandsmarknader. Gronboken &r indelad efter vad kommissionen
identifierat som potentiella fordndringsomraden. Inom varje sddant omrade
diskuteras olika problem och mdjligheter till forbéttringar. I anslutning hartill
stiller kommissionen fragor i olika avseenden. Parallellt med grénboken
foretar kommissionen en genomgripande utvédrdering av genomslaget av
EU:s politik inom offentlig upphandling och hur kostnadseffektiv den varit.
Resultatet av denna forskning kommer att offentliggéras under sommaren
2011. Bidragen fran berorda parter i gronboken samt utvirderingen kommer
att ligga till grund for 6vervdganden om den framtida reformen av EU:s
regler om offentlig upphandling och ett forslag till lagstiftning.

Regeringen stiller sig positiv till gronbokens innehall och syftet att gora
regelverket mer flexibelt och 6ka mojligheterna att anvianda den offentliga
upphandlingen for att frimja och genomfora olika politiska mal.



Synpunkter pa gronboken ska vara kommissionen till handa senast den
18 april 2011.

1 Forslaget

1.1 Arendets bakgrund

Oversynen av upphandlingsdirektiven, dvs. direktiv 2004/17/EG' och
2004/18/EG?, sker mot bakgrund av Europa 2020-strategin for smart och
hallbar tillvixt for alla’, enligt vilken offentlig upphandling spelar en
nyckelroll for att uppfylla angivna mél. 1 Europa 2020-strategin anges
sarskilt att offentlig upphandling ska anvdndas till att forbdttra de
grundldggande villkoren for foretagens innovationskapacitet, stdja
overgdngen till en resurssndl ekonomi med ldga koldioxidutsldpp samt
forbattra foretagsklimatet, sérskilt for innovativa smd- och medelstora
foretag. Europa 2020-strategin betonar ocksd att politiken for offentlig
upphandling maste sdkerstélla att offentliga medel anvinds pa effektivast
mojliga sitt och att upphandlingsmarknader i EU maste forbli Oppna.
Kommissionen aviserade i inremarknadsakten* att den kommer att
genomfora breda samrad i syfte att ligga fram lagstiftningsforslag senast
2012.

1.2 Forslagets innehall

Enligt kommissionen ska gronboken, tillsammans med en marknadsbaserad
utvérdering av den géllande lagstiftningen av offentlig upphandling, ligga till
grund for ett forslag till lagstiftningsreform. Utvdrderingen ska samla in
marknadsbaserade beldgg for hur den nuvarande upphandlingslagstiftningen
fungerar i syfte att fa empiriska fakta om de omrdden som behover forbéttras.
Avsikten dr att modernisera de befintliga verktygen och gora dem bittre
lampade att hantera den fordnderliga politiska, sociala och ekonomiska

! Europaparlamentets och rddets direktiv 2004/17/EG av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid upphandling pa omradena vatten, energi, transporter
och posttjanster.

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor
och tjénster.

3 Grénbok frin kommissionen till Europeiska radet av den 3 mars 2010, KOM(2010)
2020 slutlig.

4 Meddelande frdn kommissionen till Europaparlamentet, ridet, Ekonomiska och
sociala kommittén och Regionkommittén Pa vdg mot en inremarknadsakt — Att skapa
en verklig konkurrenskraftig social marknadsekonomi frén den 27 oktober 2010
KOM(2010)608 slutlig.
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miljon. Gronboken avspeglar en rad idéer om hur dessa mal béttre skulle
kunna uppnas och behandlar é&ven eventuella malkonflikter och
begransningar, s& som EU:s internationella ataganden. Gronboken belyser
omraden som orsakat debatt eller problem och olika alternativa mdjligheter
till 16sning diskuteras. Denna redogdrelse foljs av fragor som tar sikte pa
t.ex. behovet av forédndring och pé vilket sdtt detta bor ske. Koncessioner
behandlas inte i gronboken utan dr foremél for en fristdende Oversyn av
kommissionen.

Gronboken dr indelad i f6ljande sex avsnitt som dvergripande identifierar de
omraden som &r foremal for utvirderingen.

- Reglerna om offentlig upphandling. I detta avsnitt behandlas utformningen
och avgriansningen av upphandlingsdirektivens tillimpningsomrade samt
vissa grundlaggande definitioner.

- Att forbittra de upphandlande myndigheternas verktygslada. I detta avsnitt
diskuteras behovet av mer flexibla system och eventuella behov av tydligare
reglering.

- En mer tillgdnglig europeisk upphandlingsmarknad. 1 detta avsnitt
behandlas fragor om hur och pé vilket sitt regelverket om offentlig
upphandling kan forbéttra konkurrensen och tilltréadet till marknader.

- Strategisk anvédndning av offentlig upphandling som svar pd nya
utmaningar. I detta avsnitt diskuteras mdjligheterna for upphandlande
myndigheter att genom sina inkdp frdmja innovationer och varor och tjénster
som 4 miljdanpassade och minskar energiférbrukningen, Okar
sysselsdttningen och framjar jamstéilldhet.

- Att garantera sunda forfaranden. I detta avsnitt diskuteras offentlig
upphandling som riskomrade for illojala affirsmetoder sa som
intressekonflikter, favorisering och bestickning.

- Tilltrade till EU-marknaden for leverantorer frén tredje ldnder.

Nedan foljer en sammanfattning av innehéllet i gronbokens sex avsnitt.

1.2.1 Reglerna om offentlig upphandling

Kommissionen uppmérksammar att det i vissa fall rdder osdkerhet kring
upphandlingsdirektivens tillimplighet. Vidare diskuteras behovet av en ny
definition av offentliga kontrakt och en forenkling av definitionerna pa de
olika kontraktstyperna, sdrskilt av “byggentreprenadkontrakt”. En annan
fraga av vikt ar tillimpningsproblematiken med anledning av indelningen i A
och B tjénster. De Gvervdganden som legat till grund for indelningen é&r
enligt kommissionen kanske inte ldngre ldmpliga. Det ar for vissa av B-
tjénsterna svart att anta att de skulle vara av mindre gransoverskridande natur
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dn A-tjdnster. En 16sning som diskuteras dr att avskaffa atskillnaden och
tillimpa normalforfarandet pa samtliga tjédnstekontrakt. Kommissionen tar
upp fragan om troskelvdardena kan eller bor hojas samt om reglerna om
undantag fran direktiven bor ses Over. Kommissionen tar ocksd upp
definitionerna av offentlig upphandlare och offentligrittsligt organ och
behovet av att fortydliga dessa i ljuset av EU-domstolens praxis. En slutlig
fragestéllning ror direktiv 2004/17/EG och om det fortfarande behdvs
upphandlingsregler for sektorerna vatten, energi, transporter och posttjénster.

1.2.2  Att forbittra de upphandlande myndigheternas verktygslada

Kommissionen ifrigasitter inledningsvis om den nuvarande detaljnivan i
EU:s upphandlingsregler ar ldmplig. Kommissionen redogdr for de olika
forfaranden som kan véljas av upphandlande myndigheter och konstaterar att
det bor goras en grundlig genomlysning av savil utformningen av de olika
typerna av forfaranden som de olika krav som stills for olika steg i
forfarandena. Bland annat nidmns att berdrda parter ofta framfor att
upphandlande myndigheter bor tillatas att forhandla om kontraktsvillkoren
genom férhandlade forfaranden. Upphandlande myndigheter har klagat pa
den administrativa bdrda som det medfér att forst behdva kontrollera
urvalskriterier innan man granskar kriterierna for tilldelning. Kommissionen
tar mot den bakgrunden upp hur granskningen av wurvals- och
tilldelningskriterier organiseras och i vilken ordning det sker inom ramen for
forfarandet. Kommissionen tar vidare upp fragan om sérskilda instrument for
smd upphandlande myndigheter. Som exempel anges ett forenklat
forfaranderamverk for lokala och regionala upphandlande myndigheter
avseende kontrakt som Overstiger direktivens troskelvdarden. Som tdnkbara
forenklingar ndmns mindre strikta krav pa offentliggérande. En annan
mojlighet dr att tillata en generaliserad tillimpning av det forhandlade
forfarandet med foregdende meddelande om upphandling. Kommissionen tar
vidare upp frdgan om upphandlingsreglerna bor gilla kontrakt som ingétts
mellan offentliga myndigheter. Enligt EU-domstolens praxis finns tva
scenarion som inte tdcks av upphandlingsdirektiven. Det ena dr sa kallade ”in
house” forhallanden, dvs. kontrakt som tilldelas en offentligt d4gd enhet,
under fOrutsdttning att enheten kontrolleras av de upphandlande
myndigheterna pa ett sdtt som motsvarar kontrollen Over den egna
forvaltningen, samt om den bedriver en vésentlig del av sin verksamhet med
de upphandlande myndigheterna.’ Det andra forhdllandet som faller utanfor
direktiven &r s& kallat horisontellt samarbete, dir offentliga myndigheter
gemensamt utfor ett allmidnnyttigt uppdrag. En av kommissionens
huvudfrdgor i detta avseende &r om de situationer som faller utanfor

5 Detta forhdllande regleras for ndrvarande i 2 kap. 10 a § LOU. Bestimmelsen
motsvarar de sa kallade Teckal-kriterierna som uppstéllts av EU-domstolen i mal C-
107/98, Teckal. Bestammelsen géller till den 1 januari 2013 och fragan om ett
permanent undantag ska inforas utreds for narvarande av OFUKI utredningen (Dir.
2009:81).
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upphandlingsdirektivens tillimpningsomrade ska definieras i lag. I detta
avsnitt diskuteras ocksd ldmpliga verktyg for samordning av offentlig
upphandling mellan upphandlande myndigheter.

1.2.3  En mer tillgiinglig Europeisk upphandlingsmarknad

Kommissionen konstaterar att det finns utrymme for forbattringar vad géller
skapandet av en upphandlingsmarknad som é&r tillgénglig for alla europeiska
foretag. 1 detta avsnitt diskuteras béttre tilltride for smd- och medelstora
foretag genom bl.a. mindre administration i urvalsfasen och urvalskriterier
som inte utesténger dessa leverantorer. I detta avsnitt diskuteras vidare om
och hur offentlig upphandling kan paverka marknadsstrukturer for att
motverka konkurrensbegransning och den problematik som uppstér nér det
rader ensamriétt for att tillhandahélla en viss vara eller tjénst.

1.2.4 Strategisk anviindning av offentlig upphandling som svar pa nya
utmaningar

Kommissionen uppmirksammar att myndigheter kan anvinda sina inkdp sé
att varor och tjanster produceras med hdogre “samhéllsviarde” genom att de
frimjar innovationer, &r miljdanpassade, minskar energiforbrukningen, dkar
sysselsdttningen och forbattrar folkhédlsan och sociala forhallanden samt
fraimjar jamstélldhet och missgynnade gruppers delaktighet. I detta avsnitt
diskuteras hur EU:s upphandlingsregler behdver fordndras for att de olika
atgdrder som vidtas eller kan vidtas pd EU-nivd och nationellt ska vara
samstimmiga och &ndamédlsenliga. En viktig frdga &r “hur” man ska kopa in
for att Europa 2020-maélen ska uppnés. Har diskuteras bl.a. mojligheten att
anvianda tekniska specifikationer for att uppnd politiska mal och en
anvindning av tilldelningskriterier som innefattar fler alternativ &n lagsta
pris/ekonomiskt mest fordelaktigt anbud. En annan huvudfriga dr ”vad” man
ska kopa in for att frimja Europa 2020-malen. I detta avseende diskuteras om
fler krav pa vad som ska kdpas in bor finnas pa EU- eller nationell niva, hur
de ska utformas och andra &ndamalsenliga sétt att via inkOpen uppnd
politiska mal. I detta avsnitt diskuteras ocksa innovationer och hur offentlig
upphandling béttre kan frimja och skydda innovationer. Sociala tjénster
diskuteras  utifran  frgor om hur man bittre kan anpassa
upphandlingsreglerna efter dessa tjdnsters sdrdrag, t.ex. genom hdgre
troskelvdrden och fler tilldelningskriterier.

1.2.5 Garantera sunda forfaranden

I detta avsnitt diskuteras behovet av att forebygga intressekonflikter och
behovet av att atgdrda risker for t.ex. bestickning och favorisering. Vidare
diskuteras mojligheten att utesluta anbudsgivare och en eventuell reglering
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for att undvika ordttvisa fordelar, s& som nér en anbudsgivare i ett tidigare
stadium deltagit i det projekt som ska upphandlas.

1.2.6 Tilltrdde till EU-marknaden for leverantorer fran tredje linder

Manga berorda parter har papekat att EU:s upphandlingsmarknad dr mer
Oppen dn vara internationella partners upphandlingsmarknader. Foretagen i
EU konkurrerar dérfor inte alltid med utlindska foretag pa lika villkor.
Kommissionen diskuterar mot den bakgrunden bl.a. hur man kan fé en battre
symmetri i tilltrddet till upphandlingsmarknader.

1.3 Gallande svenska regler och forslagets effekt pa dessa

Upphandlingsdirektiven har genomforts genom lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling (LOU) och lagen (2007:1092) om upphandling inom
omradena vatten, energi, transporter och posttjdnster (LUF).

Gronboken &r av generell karaktir och utgor ett diskussionsunderlag for
kommissionens fortsatta arbete. Det ar darfor svart att i detta skede redogora
for effekter pd gillande svenska regler. Om kommissionen viljer att
genomfora atgirder som innebdr fordndringar av upphandlingsdirektiven,
kommer det med stor sannolikhet att medfora @ndringar av gillande
bestdmmelser.

Lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) géller vid inforande av sé
kallade valfrihetssystem inom hilso- och sjukvarden och socialtjansten.
Valfrihetssystemet har av regeringen bedomts vara en tjanstekoncession, som
inte regleras i upphandlingsdirektiven. Kommissionens gronbok behandlar
inte koncessioner men Oversynen av upphandlingsdirektiven kan &nda
innebdra fordndringar som indirekt har betydelse for LOV. Till exempel
diskuteras i gronboken en bittre anpassning av regelverket till sociala
tjénsters sérart.

1.4  Budgetira konsekvenser / Konsekvensanalys

Eftersom gronboken inte innehéller konkreta forslag till &dndringar i
direktiven gar det inte att i dagslidget bedoma de budgetira konsekvenserna.
Dessa kommer att bedomas i ett senare skede.
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2 Standpunkter

2.1  Prelimindr svensk standpunkt

Regeringens ambition &r att reglerna om offentlig upphandling ska vara
effektiva och rittssékra, att sma och medelstora foretags deltagande i
offentlig upphandling ska oka samt att otilldtna direktupphandlingar ska
minska. Den offentliga upphandlingen kan ocksd frdmja politiska
maélsittningar sdsom innovation, miljéhidnsyn och sociala hdnsyn. I LOU och
LUF foreskrivs att upphandlande myndigheter och enheter bor beakta
miljéhdnsyn och sociala hénsyn vid offentlig upphandling om
upphandlingens art motiverar detta. Det &r enligt regeringen av vikt att
regelverket for offentlig upphandling &r effektivt och gynnar konkurrens och
att det samtidigt kan frimja politiska mélséttningar pé t.ex. miljdomradet och
sociala omradet.

Regeringen vélkomnar dérfor kommissionens oversyn av
upphandlingsdirektiven och ser positivt pa att kommissionen inbjuder till
offentligt samrédd. Regeringen avser att aktivt medverka i arbetet med
Oversynen, inte minst for att kunna paverka eventuella regeldndringar.
Regeringen har bl.a. av denna anledning den 9 september 2010 beslutat att ge
en sarskild utredare i uppdrag att utvdardera upphandlingslagsregelverket ur
ett ekonomiskt och samhaéllspolitiskt perspektiv (dir. 2010:86). Syftet ar att
utreda om upphandlingsreglerna i tillricklig utstrickning mojliggor for
upphandlande myndigheter och enheter att goéra goda ekonomiska affdrer
genom att tillvarata konkurrensen pad marknaden och samtidigt anvénda sin
kopkraft till att forbéttra miljon, ta sociala och etiska hdnsyn samt verka for
okade affarsmojligheter for sma och medelstora foretag.

Regeringen har i sitt yttrande till kommissionen med anledning av inre-
marknadsakten anfort att man uppmuntrar utvecklingen av valfrihetssystem
inom hélso- och sjukvard och sociala tjénster. Regeringen anser att
valfrihetssystemet dr ett effektivt alternativ till upphandling som
uppritthaller konkurrensen.

Regeringen kommer att utveckla sina standpunkter efter remissbehandlingen
av gronboken.

2.2 Medlemsstaternas standpunkter

Nagra yttranden fran medlemsstaterna har dnnu inte kommit.

2010/11:FPM78



2.3 Institutionernas standpunkter 2010/11:FPM78

Négra yttranden fran institutionerna har dnnu inte kommit.

2.4 Remissinstansernas standpunkter

Négra yttranden frén remissinstanserna har dnnu inte kommit.
3 Forslagets forutsittningar

3.1 Raittslig grund och beslutsforfarande

Kommissionen foreslar inte nagon lagstiftning eller dndring av nuvarande
lagstiftning i gronboken.

3.2 Subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen

Gronboken innehaller inte ndgra konkreta forslag som mojliggdér nagon
bedomning av subsidiaritet och proportionalitet. I den man som mdjliga
forslag till regeldndringar diskuteras foresprdkar kommissionen inte ndgon
specifik 16sning fore den andra.

4 Ovrigt

4.1  Fortsatt behandling av drendet

Kommissionen initierade den 27 januari 2011 ett offentligt samrdd om
gronboken i samtliga medlemslénder. Samréadet avslutas den 18 april 2011.
Resultaten av utvdrderingen av regelverket och av samradet kommer att
diskuteras vid en hognivakonferens om reform av offentlig upphandling, som
planeras dga rum den 30 juni 2011 i Bryssel. Detta arbete kommer sedan att
ge underlag for ldmpliga lagforslag. Kommissionens avsikt &r att ldgga fram
ett lagstiftningsforslag senast 2012.

Regeringen har inlett ett remissforfarande avseende gronboken for att
inhdmta kommentarer och synpunkter pad meddelandet. Remissperioden
avslutas den 15 mars 2011, varefter regeringen ska sammanstilla ett svar till
kommissionens  offentliga samradd. Svaret kommer dérefter att
gemensamberedas inom  regeringskansliet innan det skickas till
kommissionen.

4.2 Fackuttryck/termer
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