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Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende statliga
bolag och offentlig upphandling

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringen och tillsynsmyndigheten Namn-
den for offentlig upphandling har forsdkrat sig om att de statliga bolag som
omfattas av lagen om offentlig upphandling genomf6r sina inkdp enligt reg-
lerna. Granskningen har presenterats i rapporten Statliga bolag och offentlig
upphandling (RiR 2006:15).

Riksrevisionens granskning visar att det finns flera med varandra samman-
hingande problem som har att géra med de statliga bolagens tillimpning av
lagen om offentlig upphandling (LOU). Bland annat &r det oklart vilka bolag
som omfattas av lagen. Bolagen kan ha ett egenintresse av att undvika att
folja LOU. Tillsynsmyndigheten, Ndmnden for offentlig upphandling, har en
svag stéllning i forhallande till de statliga bolagen. Ett bolag som inte foljer
upphandlingsreglerna behover inte befara nagra sanktioner om domstolsbeslut
inte foljs.

Av granskningen framgér att problemen med bristande sanktionsmdjlig-
heter i LOU inte bara géller de statliga bolagen utan dven andra upphandlande
enheter, bade kommunala bolag och statliga myndigheter.

Styrelsen anser att lagen om offentlig upphandling bér kompletteras med
effektiva sanktioner mot de upphandlande enheter som inte respekterar dom-
stolsbeslut samt med regler som stéirker tillsynsmyndighetens roll. Syftet bor
vara att skapa forutsittningar for att lagen om offentlig upphandling ska f6ljas
i praktiken. Initiativ till att genomfora de lagéndringar som krivs bor tas av
regeringen. Styrelsen foreslér att riksdagen ger regeringen detta till kanna.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens dvervé-
ganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

Utokade sanktionsmajligheter och stérkt tillsyn over offentliga
upphandlingar

Riksdagen tillkdnnager som sin mening att regeringen ska ta initiativ till
att genomfora de dndringar i lagen om offentlig upphandling som krdvs i
syfte att dels infora effektiva sanktioner mot de upphandlande enheter
som inte respekterar domstolsbeslut, dels ge tillsynsmyndigheten en star-
kare roll.

Stockholm den 27 september 2006

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Karin Rudberg

Fo6ljande ledamoter har deltagit i beslutet: Séren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf
Kenneryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Per Erik Granstrom (s),
Anne-Marie Palsson (m) och Karl-Goran Bidrsmark (fp).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat om regeringen och tillsynsmyndigheten Namn-
den for offentlig upphandling har forsidkrat sig om att de statliga bolag som
omfattas av lagen om offentlig upphandling genomf6r sina inkdp enligt reg-
lerna. Granskningen har presenterats i rapporten Statliga bolag och offentlig
upphandling (RiR 2006:15). Rapporten publicerades i juni 2006.

Lagen om offentlig upphandling

All offentlig upphandling av varor och tjénster ska goras affirsméssigt och
med utnyttjande av tillgidnglig konkurrens. Lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling (LOU) bestar av regler som bl.a. hirror fran EG-fordraget och
EG:s upphandlingsdirektiv. Dessa direktiv syftar framst till att forverkliga de
grundldggande principerna om fri rorlighet av varor, tjdnster, kapital och
arbetskraft inom EU. Genom LOU inforlivades bestimmelserna i EG:s upp-
handlingsdirektiv med svensk rétt. Lagen triadde i kraft den 1 januari 1994.

Den nuvarande lagen om offentlig upphandling kommer sannolikt att er-
sdttas av tva nya lagar under ar 2006 efter forslag fran Upphandlingsutred-
ningen 2004." Detta motiveras av tvd nya EG-direktiv for upphandling som
trétt i kraft i februari 2006. Enligt Riksrevisionen innebér detta dock inte att
de problem som identifierats i granskningen kommer att 16sas.

Syftet ér att stiirka konkurrensen

Syftet med LOU ér att bidra till 6kad konkurrens mellan leverantorerna for att
pa sa sitt fa béttre kvalitet pa produkterna eller lagre kostnader for det offent-
liga. En upphandling som gors enligt LOU ska sdkerstélla att leverantorer och
anbud behandlas objektivt. Ingen leverantdr ska diskrimineras. Det dr heller
inte tillatet att stdlla hogre krav pa leverantdren eller leveransen &n vad som
behovs. Upphandlingen ska genomforas péd ett sitt som ger mojlighet till
insyn och kontroll av att den gatt rétt till. Ddrmed minskar ocksa risken for
godtycklig behandling av leverantérer och risken for korruption.

Aven statliga bolag kan omfattas av LOU

Det &r inte bara myndigheter som ska upphandla enligt reglerna i lagen om
offentlig upphandling. En del av de statliga bolagen ska ocksa tillimpa lagen
nir de gor sina inkop. Lagen giller for de bolag som bedriver en verksamhet
som ska tdcka behov i det allmédnnas intresse och dér behovet inte r av in-
dustriell eller kommersiell karaktér. Bolagets ledning ansvarar for att bedoma

' SOU 2005:22 och SOU 2006:28.
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om bolaget ska tillimpa lagen. Det dr dock bara en domstol som kan avgora
om ett bolag ar skyldigt att tillampa LOU.

De statliga bolagens upphandling enligt LOU har beréknats uppga till 6ver
100 miljarder kronor per ar, enligt en beddmning som gjordes av Upphand-
lingskommittén &r 1999.2 Det 4r omkring en fjirdedel av hela den offentliga
upphandling i Sverige som regleras av LOU, vilken berdknats uppga till om-
kring 400 miljarder kronor per 4r.

Granskningens motiv och inriktning

Tillsynsmyndigheten Namnden for offentlig upphandling (NOU) har vid flera
tillfdllen rapporterat till regeringen att det finns ett antal statliga bolag som
enligt myndighetens bedomning omfattas av LOU, men som inte tillimpar
lagen vid sina inkdp. Statliga bolag som upphandlar varor och tjanster i strid
med lagens krav kan medverka till att leverantorer inte konkurrerar pa lika
villkor om kontrakt. Detta kan leda till snedvriden konkurrens.

Regeringen ansvarar for att EG:s upphandlingsdirektiv f6ljs i Sverige och
dven for forvaltningen av de statliga bolagen. NOU ansvarar for tillsynen av
att reglerna f6ljs vid offentlig upphandling.

Granskningens inriktning

Mot bakgrund av de brister som rapporterats i bolagens tillimpning av LOU
har Riksrevisionen funnit anledning att granska om regeringen och Namnden
for offentlig upphandling vidtagit tillrickliga atgédrder for att se till att de
statliga bolag som omfattas av lagen om offentlig upphandling genomfor sina
upphandlingar i konkurrens enligt reglerna.’

Granskningen omfattar de atgirder regeringen vidtagit i sin roll som an-
svarig for att EG:s upphandlingsdirektiv foljs i Sverige och som initiativta-
gare till dndringar i upphandlingslagstiftningen. Regeringen granskas ocksé i
sin roll som dgarforvaltare av statliga bolag och i sin roll som ansvarig for
styrningen av tillsynsmyndigheten NOU. Granskningen omfattar &ven NOU:s
tillsyn &ver de statliga bolagens upphandlingar. Granskningen avser perioden
1998-2005.

Utgangspunkten for granskningen dr de bestimmelser i lagen om offentlig
upphandling som styr vilka statliga bolag som ar skyldiga att folja lagen vid
sina upphandlingar, reglerna for dverprovning av upphandlingar samt regler-
na for NOU:s tillsynsverksamhet.

2S0U 1999:139.
3 Med begreppet upphandling avses den definition som finns i LOU, dvs. kop, leasing,
hyra eller hyrkdp av varor, byggnadsentreprenader eller tjénster.
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Underlaget for granskningen

Underlaget for granskningen utgors bl.a. av fallstudier av fem statliga bolag
som enligt NOU:s bedomningar utgdr upphandlande enheter och ar skyldiga
att folja lagen om offentlig upphandling, men som sjélva inte anser sig
bundna av LOU. De fem bolagen dr AB Svenska Spel, Posten AB, Akade-
miska Hus AB, SP Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut AB samt Sve-
askog AB. Utover fallstudierna har granskningen omfattat intervjuer och
dokumentstudier. Granskningen har genomforts med bitrdde av en extern
expert, advokat Ulf Hokeberg.

Oklart vilka bolag som omfattas av LOU

”Behov i det allméinnas intresse”

De statliga bolag vars syften ticker behov i det allménnas intresse — och dér
behovet inte &r av industriell eller kommersiell karaktir — ska folja reglerna i
LOU vid sina upphandlingar. EG-domstolen har i flera rittsfall klargjort hur
lagtexten ska tolkas nér det géller bolag.

Det kan enligt Riksrevisionen av flera skél vara svart att bedoma om stat-
liga bolag ska folja lagen om offentlig upphandling. Vid beddmningen kravs
information om i vilket syffe bolaget inréttats och vilken verksamhet bolaget
bedriver vid tidpunkten for upphandlingen. Ofta har de statliga bolagen inrét-
tats 1 syfte att ticka flera behov. Fordndringar i verksamheten dver tiden kan
ocksa medfora fordndringar i ett bolags skyldighet att folja LOU.

Vidare ska begreppet upphandlande enhet enligt EG-domstolen ges stor
rickvidd. Det innebidr enligt EG-domstolen att statliga affirsdrivande bolag
inte automatiskt kan uteslutas ur kretsen av upphandlande enheter, utan att
alla statliga bolag maste provas mot lagens krav. Bedomningen ska goras for
varje juridisk person. Ledningen for ett dotterbolag maste séledes gora en
sjdlvstindig bedomning av om LOU ér tillimplig pa dotterbolagets verk-
samhet, oavsett vad som géller for moderbolaget.

Av EG-domstolens praxis foljer 4ven att upphandlingsbestimmelserna ska
tillimpas fullt ut pa ett bolags hela verksamhet, &ven om endast en mindre del
av verksamheten omfattas av bestimmelserna i upphandlingsdirektiven. Detta
klargdrande &r enligt Riksrevisionen visentligt eftersom flera statliga bolag
bade har kommersiell affarsverksamhet och verksamhet som tillgodoser all-
ménnyttiga behov.

Informationsbehoven uppfylls inte

Det overgripande syftet med reglerna pa upphandlingsomradet &r att ge de
levererande foretagen, leverantdrerna, lika forutsdttningar att konkurrera om
kontrakt som ror offentliga organisationers inkdp av varor och tjanster. For att
en marknad ska kunna fungera effektivt krivs bl.a. att de potentiella leveran-
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torerna har tillgang till information om de upphandlingar som planeras sa att
de kan ldmna anbud.

De statliga bolagen omfattas dock inte av offentlighetsprincipen och dr inte
heller skyldiga att offentliggdra sina beslut om de tillimpar LOU eller inte.
Riksrevisionens kartldggning visar att det endast i enstaka fall finns informa-
tion om huruvida bolagen anser sig vara upphandlande enheter eller inte.

Informationsbristerna gor ocksa att det dr oklart vilka bolag som ska om-
fattas av tillsyn. Enligt Riksrevisionen har Namnden for offentlig upphandling
pétalat detta for regeringen vid flera tillfdllen, forsta gdngen ar 1997. Namn-
den begirde att regeringen skulle stélla krav pa ledningen for respektive stat-
ligt bolag att fatta beslut om bolaget omfattades av LOU eller inte och att
offentliggdra dessa beslut. NOU har inga sanktionsmojligheter mot de bolag
som inte vill ldmna de upplysningar som tillsynsmyndigheten efterfragat.

Svart att fa statliga bolag att folja reglerna i LOU

Ett statligt bolag bedomer sjélvstindigt om det ska omfattas av LOU. Ur
bolagets synvinkel kan det, som framgar av rapporten, finnas flera skél att
tolka lagen sa att verksamheten inte omfattas av reglerna. Lagen om offentlig
upphandling har dven en s.k. smittoeffekt som gor att vissa statliga bolag kan
ha svart att acceptera att bolaget dr en upphandlande enhet. Smittoeffekten
innebdr att ett bolag som endast har en liten andel av verksamheten som upp-
fyller kraven for en upphandlande enhet madste tillimpa reglerna i LOU pé
bolagets hela verksambhet, dvs. dven pa den kommersiella affiarsverksamheten.
Om bolagets samhéllsuppdrag ar otydligt formulerat 6kar utrymmet att gora
tolkning att bolaget inte ska folja LOU.

Bolagens ledningar har dven uttryckt farhagor for kostnadsdkningar om
upphandlingsreglerna ska tillimpas, men ocksa for att den offentliga insyn
som LOU medfor skulle kunna skada affirsverksamheten. Dessa argument
kan vara underbyggda, men Riksrevisionen menar att de bor vdgas mot de
fordelar i form av foretagsekonomiska och samhéllsekonomiska vinster som
upphandling i konkurrens enligt kraven i LOU kan ge.

Oenighet mellan bolagen och Ndmnden for offentlig upphandling

I flera fall & NOU och ledningarna for bolagen inte dverens i sina bedom-
ningar. NOU menar att bolagen ska folja LOU, men bolagen har en annan
uppfattning. Oenigheten har, enligt Riksrevisionen, i huvudsak sin forklaring i
att de samhillsuppdrag som staten har gett bolagen tolkas pa olika sitt av
parterna. NOU har forgidves forsokt paverka dessa bolag att dndra staindpunkt
med det enda medel tillsynsmyndigheten har, nimligen information. NOU har
inte befogenhet att fora ett upphandlingsarende till domstol.

Under perioden 1998-1999 genomforde NOU pé regeringens uppdrag ut-
redningar av 270 statliga bolag, inklusive dotterbolag. NOU beddmde da att
ca 130 bolag var upphandlande enheter. Av dessa 130 bolag var det da ca 50
som inte delade NOU:s beddmning.

2006/07:RRS6
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Det ér enligt Riksrevisionen oként hur ménga bolag som i dag bryter mot
reglerna. Endast ett fatal bolag har varit féremal for fornyade utredningar.
NOU bedomer i nuldget att sju bolag som i dag inte foljer upphandlingsreg-
lerna &r skyldiga att tillimpa LOU. De sju bolagen dr Akademiska Hus AB,
Posten AB, SJ AB, Sveaskog AB, AB Svenska Spel, SP Sveriges Provnings-
och Forskningsinstitut AB och Systembolaget AB. Enligt Riksrevisionen &r
det sannolikt betydligt fler dn dessa sju bolag som inte delar NOU:s be-
domning att de ska f6lja upphandlingsreglerna.

Inga atgérder frin regeringen
Regeringen dr enligt Riksrevisionen medveten om de skilda beddmningarna
samt svérigheterna for NOU att veta vilka bolag som ska omfattas av tillsyn.
Regeringen hénvisar till att det 4r en uppgift for domstol att prova bolagets
stillningstagande. For att en domstol ska prova ett bolags stidllningstagande
krdvs att en leverantdr begér overprovning. Det finns dock, enligt gransk-
ningen, flera vésentliga hinder for leverantdrerna att fora ett upphandlings-
drende till provning. Det har ocksa visat sig att fa provningar av statliga bo-
lags upphandlingar har kommit till stind under det senaste decenniet. Den
oenighet som finns mellan NOU och ett antal statliga bolag kan enligt Riks-
revisionen rimligen inte 16sas enbart genom domstolsprovningar.
Granskningen visar att regeringen inte har vidtagit ndgra &tgérder for att
forsoka underldtta klargérandet av vilka statliga bolag som &r upphandlande
enheter. Riksrevisionens bedomning &r att en form av dodlige ddrmed har
uppstatt.

Ingen tillsyn 6ver de statliga bolagens upphandlingar

Némnden for offentlig upphandling ska utdva tillsyn over att de organisa-
tioner som ska tillimpa LOU — dvs. de som &r upphandlande enheter — foljer
reglerna i lagen om offentlig upphandling. Forutsdttningarna for effektiv
tillsyn &r emellertid begrénsade.

En liten myndighet med ett stort uppdrag

NOU ir en liten tillsynsmyndighet som har ett omfattande uppdrag. For att
utfora samtliga uppdrag enligt sin instruktion har NOU till sitt forfogande
cirka 10 personer. Forutom bl.a. informations- och utvecklingsverksamhet ska
NOU utéva tillsyn dver samtliga upphandlande enheter, sammanlagt mellan
4 000 och 10 000 enheter. Tillsynsarbetet har enligt Riksrevisionen utgjort en
mindre del av NOU:s totala arbetstid, drygt 2 av totalt 10,4 personir under
2005.

Av de uppgifter som NOU ska utfora ska tillsynen prioriteras. NOU har en
vid definition av begreppet tillsyn och flera olika typer av arbetsuppgifter
ryms dérfor inom tillsynsverksamheten. Av Riksrevisionens rapport framgar



RIKSREVISIONENS GRANSKNING

ocksa att NOU under de senaste aren har fatt alltfler sérskilda uppdrag fran
regeringen vilket har inneburit att tillsynen dragits ned.

NOU granskar inte bolagens upphandlingar

Niér det géller de statliga bolagen har NOU framst utrett vilka bolag som om-
fattas av lagen. Myndigheten har inte kontrollerat om de bolag som uppger
sig vara upphandlande enheter gor sina inkdp enligt lagens krav. En kontroll
som Riksrevisionen har gjort visar att flera av dessa bolag under sex 4rs tid
inte annonserat ndgra upphandlingar i avsedda databaser.

Regeringen har uttalat for riksdagen att det &r angeldget att upphandlings-
reglerna f6ljs, men har enligt Riksrevisionen inte invént mot att NOU:s tillsyn
saknar inslag av kontroll.

Liten risk for upptickt och inga sanktioner

Det finns enligt Riksrevisionen liten risk for upptickt om ett bolag som om-
fattas av LOU inte foljer reglerna. Tillsyn utan inslag av kontroll av hur reg-
lerna efterlevs, tillsammans med de hinder som finns for leverantdrer att
begira dverprovning, bidrar till att skapa denna situation.

Svart for leverantorer att begéra provning i domstol

Néamnden for offentlig upphandling har inte rétt att begira provning i domstol
om ett bolag inte f6ljer LOU. En sadan ritt tillkommer endast leverantorer.
Enligt Riksrevisionen finns det dock flera hinder for leverantorer att fora ett
upphandlingsérende till domstol. Ett forsta skél dr avsaknaden av information
om sjilva upphandlingen — s.k. otilliten direktupphandling foregés inte av
nagon annonsering och statliga bolag omfattas inte av offentlighetsprincipen.
Leverantorer har inte heller alltid tillracklig kunskap om hur man gér till viga
vid begdran om dverprovning av en upphandling. Praxis fran Hogsta domsto-
len visar att det dr svért for en leverantdr att visa att denne lidit skada och
dérmed har riétt till skadestdnd. Enligt NOU é&r det ocksé vanligt att leveran-
torer avstar fran att begéra dverprovning av upphandlingar pa grund av rédsla
for att bli betraktade som besvérliga och ddrmed riskera sina framtida mojlig-
heter att f4 kontrakt.

Inga sanktioner om domstolsavgoranden inte foljs

Det forekommer att bolag viéljer att inte f6lja en domstols beddmning att bola-
get ska genomfbra sina upphandlingar enligt LOU. Att géra om en redan
genomford upphandling dar kontrakt tecknats mellan en leverantor och bola-
get kan vara kostsamt for bolaget. Det finns dock inga sanktioner eller andra
riattsmedel i den svenska lagstiftningen som kan anvindas i de fall en upp-
handlande enhet inte f6ljer ett domstolsbeslut. Férekomsten av domstolstrots
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2006/07:RRS6

RIKSREVISIONENS GRANSKNING

visar enligt Riksrevisionen att detta &r en pataglig brist i den nuvarande lag-
stiftningen.

Ett exempel som beskrivs i rapporten giller Posten AB. Lénsritten har, i
motiven for sin dom i ett upphandlingsdrende, bedomt att Posten AB 4r en
upphandlande enhet. Posten anser emellertid att lénsréttens bedomning inte ar
liktydig med en prejudicerande dom som Posten méste folja. NOU har ingen
réitt att begéra provning i domstol av Postens beddmning att bolagen inte dr en
upphandlande enhet. Riksrevisionen framhaller att detta forhéllande skiljer
sig frdn vad som giller enligt lagen om ingripande mot otillbérligt beteende
avseende offentlig upphandling (LIU).*

Domstolstrots forekommer enligt Riksrevisionen inte bara bland statliga
bolag utan dven bland kommunala bolag och statliga myndigheter, som t.ex.
tingsrétter.

Problemen med bristande sanktionsmdjligheter i LOU har uppmérksam-
mats av flera offentliga utredningar och &r darmed vél kénda for regeringen.
Fragan har dven uppmirksammats av riksdagen. Sverige har ocksd anmaélts
till Europeiska kommissionen pa grund av de aterkommande fallen av dom-
stolstrots.

Europeiska rddet har papekat att det &r viktigt att varje medlemsland har
effektiva sanktioner om reglerna inte f6ljs. Syftet ar att EG:s upphandlings-
direktiv ska f& avsedd effekt, dvs. bidra till 6kad konkurrens. Med anledning
av det som har framkommit i granskningen kan det enligt Riksrevisionen
finnas skdl for regeringen att dvervdga hur vil den svenska lagstiftningen
uppfyller EG:s rittsmedelsdirektiv. Det géller fraimst de krav som innebdr att
medlemslénderna ér skyldiga att infora bestimmelser som garanterar att dom-
stolarnas beslut f6ljs.

Riksrevisionen anser att det utdver en effektiv tillsyn kravs ett vdl utveck-
lat sanktionssystem som medel for att forma de upphandlande enheterna att
folja lagen om offentlig upphandling. Enligt Riksrevisionens bedémning &r
det sannolikt svart att fa de statliga bolagen att respektera lagen om det inte
finns kdnnbara ekonomiska sanktioner.

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

De statliga bolagen star for en betydande del av statens samlade inkdp och
uppskattningsvis for en fjardedel av virdet pa den offentliga upphandlingen.
Hur de statliga bolagen agerar i en inkdpssituation har ddrmed betydelse for
samhillsekonomin, for konkurrensen mellan leverantdrerna och dven for
priset eller kvaliteten pa de produkter som bolagen kdper.

Nir statliga bolag omfattas av lagen om offentlig upphandling ar det enligt
Riksrevisionen angelédget att bolagen foljer reglerna sé att de effekter som
efterstrdvas med lagen kan uppnés. Granskningen visar emellertid att det

4 Se rapporten RiR 2006:15, s. 46-50.
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finns en uppenbar risk att flera statliga bolag inte upphandlar i konkurrens
enligt kraven i LOU.

Under flera ars tid har regeringen haft kunskap om att Ndmnden for offentlig
upphandling och flera bolag dr oense om lagen &r tillimplig pa bolagens
verksamhet. Regeringen har inte forsokt bryta det dodlige som uppstatt.
Némnden for offentlig upphandling har inte fatt de forutséttningar som krévs
for att bedriva en effektiv tillsyn dver bolagen. Regeringen har inte heller sett
till att det finns sanktioner mot upphandlande enheter som inte f6ljer reglerna.
Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att dvervéga att

= tydliggdra samhillsuppdragen for de statliga bolag som har sddana,

= uppdra 4t de statliga bolagen att offentliggéra sin beddmning om bolaget
ar en upphandlande enhet eller inte,

= ge Namnden for offentlig upphandling i uppdrag att inom ramen for till-
synsuppdraget utfora regelmissiga kontroller av de statliga bolagens
upphandlingar,

= foresld inférande av effektiva sanktioner i lagen om offentlig upphand-
ling,

= foresld att Namnden for offentlig upphandling far rétt att fora talan i
domstol i upphandlingsédrenden, samt

= foresld att Namnden for offentlig upphandling far rétt att erhélla infor-
mation fran alla statliga bolag, &ven de som inte betraktar sig som upp-
handlande enheter, om syftet ar att bedoma om LOU ska tillimpas.

11
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen overldmnar hdarmed en framstdllning till riksdagen med anledning
av Riksrevisionens granskning av statliga bolag och offentlig upphandling. 1
anslutning hartill vill styrelsen anféra foljande.

Inledande synpunkter

De statliga bolagen utgdr viktiga aktdrer i den svenska ekonomin, inte bara
genom sin produktion och forséljning utan &ven genom sina inkdp fran det
Ovriga néringslivet. Enligt Riksrevisionens rapport star bolagen for uppskatt-
ningsvis en fjardedel av den offentliga upphandlingen i landet.

Riksrevisionen pekar i sin granskning pd flera, med varandra samman-
hingande problem som har att géra med de statliga bolagens tillimpning av
lagen om offentlig upphandling (LOU). Det &r oklart vilka bolag som omfat-
tas av lagen, bl.a. darfor att de statliga bolagen inte omfattas av offentlighets-
principen och inte dr skyldiga att offentliggéra sina beslut om de tillimpar
LOU eller inte. I flera fall dr bolagen och Namnden for offentlig upphandling
oense i frigan om bolagen ska f6lja LOU. Bolagen har i manga fall ett egen-
intresse av att undvika att folja LOU. Det dr enligt Riksrevisionen oként hur
manga statliga bolag som i dag bryter mot reglerna. Av granskningen framgéar
ocksa att tillsynen pa omradet offentlig upphandling &r mycket svag. Ett bolag
som inte foljer upphandlingsreglerna l6per liten risk for upptéckt och behdver
inte befara nagra sanktioner om domstolsbeslut inte f6ljs.

Styrelsen noterar att tvd nya EG-direktiv for upphandling har tritt i kraft i
februari 2006. Inforlivandet av dessa direktiv i den svenska lagstiftningen ar
emellertid forsenat. Den s.k. Upphandlingsutredningen 2004, vars uppgift va-
rit att forbereda de lagdndringar som behovs for att genomfora EG-direktiven
i den svenska lagstiftningen, har avslutat sitt arbete och en proposition fran
regeringen vintas under riksmétet 2006/07. De problem som redovisas i Riks-
revisionens granskning rorande statliga bolag och LOU ligger vid sidan av de
fragor som behandlats av Upphandlingsutredningen.

Styrelsen anser att de brister som pétalats i Riksrevisionens granskning &r
allvarliga och att de bor dtgérdas sa snart som mojligt. Styrelsen vill ocksé
betona att problembilden dr sammansatt av olika delar som beror av varandra.
Det finns darfor ett behov av en kombination av atgirder fran regeringens
sida. De rekommendationer som ldmnats av Riksrevisionen kan ge utgangs-
punkter for sadana atgérder. De forslag till riksdagen som styrelsen for fram i
det f6ljande avser frémst atgirder av dvergripande natur.
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Fortydligande av de statliga bolagens samhéllsuppdrag

De statliga bolag vars syften ticker behov i det allmdnnas intresse ska folja
reglerna i LOU vid sina upphandlingar. De statliga bolagens samhéllsuppdrag
ar emellertid ofta oklart formulerade. Dessa oklarheter har pétalats i tidigare
granskningar frdn Riksrevisionen och har dven foranlett en framstéllning fran
styrelsen (2005/06:RRS19) samt en redogorelse (2006/07:RRS3). Framstill-
ningen, som dnnu inte behandlats av riksdagen, innehaller ett forslag som
innebér att regeringen bor fortydliga de statliga bolagens samhillsuppdrag
och forbittra informationen till riksdagen om bolagens verksamhet. Styrelsen
konstaterar att betydelsen av detta forslag stirks genom den nu aktuella
granskningen.

Ett fortydligande av samhéllsuppdragen for de statliga bolagen kan i prin-
cip dven motivera en klarare boskillnad mellan & ena sidan bolag (och dotter-
bolag) med sérskilda samhéllsintressen och & andra sidan bolag med mark-
nadsmissiga krav. En sddan atskillnad kan enligt styrelsens beddomning vara
viktig mot bakgrund av att lagen om offentlig upphandling har en s.k. smitto-
effekt — ett bolag vars verksamhet endast till en liten del uppfyller kraven for
en upphandlande enhet maste tillimpa reglerna i LOU pé hela sin verksambhet,
dvs. dven pa den kommersiella affirsverksamheten.

Styrelsen vill med detta understyrka sambandet mellan bolagens samhélls-
uppdrag och deras tillimpning av LOU. Att de statliga bolagens samhalls-
uppdrag ar tydligt formulerade kan ses som en avgorande forutséttning for att
bolagen i praktiken kommer att finna anledning att tillimpa LOU. S& ldnge
samhadllsuppdraget dr otydligt ar det forhallandevis l4tt for ett statligt bolag att
undgd att raknas som upphandlande enhet. Eventuella 6vriga atgérder for att
Oka regelefterlevnaden — t.ex. utdkade sanktionsmojligheter och dkad tillsyn —
kan i sddana fall inte véntas f4 avsedd verkan.

Sammanfattningsvis anser styrelsen att en 6kad klarhet betraffande de stat-
liga bolagens samhillsuppdrag &r onskvérd av flera skél, bdde de som fram-
hallits tidigare och de som har att géra med bolagens upphandlingar.

Utokade sanktionsmojligheter och skérpt tillsyn dver
offentliga upphandlingar

Nuvarande brister

Riksrevisionens granskning visar att det finns betydande svagheter i nuva-
rande lagstiftning och tillsyn pa upphandlingsomradet. Bristen pa sanktions-
mdjligheter har uppmérksammats av flera offentliga utredningar. Sverige har
anmalts till Europeiska kommissionen pa grund av de dterkommande fallen
av domstolstrots. Vidare har Europeiska radet pépekat att det ar viktigt att
varje medlemsland har effektiva sanktioner om reglerna inte f6ljs.

2006/07:RRS6
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STYRELSENS OVERVAGANDEN

Granskningen visar ocksé att Namnden for offentlig upphandling (NOU)
har en svag stéllning i forhéallande till de statliga bolagen. NOU har inte rétt
att fa information fran bolag som inte anser sig vara upphandlande enheter.
NOU har inte heller rétt att fora talan i domstol i upphandlingsiarenden. NOU
har i praktiken inte kontrollerat om de bolag som uppger sig vara upphand-
lande enheter faktiskt gor sina inkdp enligt lagens krav.

Overviiganden

Styrelsen vill forst framhalla den principiella betydelsen av att den lagstift-
ning som finns atlyds. Det mdste std klart for alla inblandade vad lagen om
offentlig upphandling innebér och vilka enheter som omfattas av denna lag.
Eventuella regelbrott méaste ocksd kunna upptickas och foljas av ldmpliga
sanktioner. I dessa grundlidggande avseenden finns det enligt styrelsens be-
domning allvarliga brister ndr det géller de statliga bolagens forhallande till
lagen om offentlig upphandling.

Styrelsen noterar att ett foretag kan ha affarsméssiga skél att vilja undvika
att tillimpa upphandlingsreglerna i LOU. Statliga bolag med samhallsuppdrag
kan emellertid inte betraktas ur rent affarsméssig synvinkel. Upphandlingsfra-
gorna bor enligt styrelsens mening ses i ett vidare samhéllsperspektiv.

Reglerna om offentlig upphandling syftar till att leverantérer och anbud
ska behandlas objektivt och att ingen leverantdr ska diskrimineras. Detta kan
vara till fordel for konkurrensen i néringslivet och for samhéllsekonomin.
Upphandlingen ska ocksa genomforas pé ett sitt som ger mojlighet till insyn
och kontroll av att den gatt ritt till, ndgot som i sin tur minskar risken fér god-
tycklig behandling och risken for korruption. Styrelsen har i en tidigare redo-
gorelse till riksdagen pekat pa att skyddet for korruption bor fa dkad upp-
mérksamhet och 6kad prioritet i den statliga verksamheten (2005/06:RRS29).
Styrelsens syn pa de statliga bolagen och lagen om offentlig upphandling bor
dven ses i detta perspektiv.

Atgirdsbehov

Det finns enligt styrelsens mening behov av att inféra ekonomiska sanktioner
som dar tillriackligt starka for att de statliga bolagen ska respektera lagen om
offentlig upphandling, trots de eventuella affairsméssiga nackdelar som detta
kan innebéra. Styrelsen anser ockséd att Ndmnden for offentlig upphandling
bor ges en starkare roll i forhédllande till bolagen, bl.a. genom att ges rtt att
fora talan i domstol i upphandlingsdrenden men dven i andra avseenden.
NOU skulle exempelvis kunna ges rétt att erhdlla information fran alla stat-
liga bolag, dven de som inte betraktar sig som upphandlande enheter, om
syftet dr att bedoma om LOU ska tillimpas.

Av granskningen framgér dven att problemen med bristande sanktionsmgj-
ligheter i LOU inte bara géller de statliga bolagen utan dven andra upphand-
lande enheter, bdde kommunala bolag och statliga myndigheter. Enligt styrel-
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sens mening finns det skl att Gvervdga sanktionsmojligheter dven for andra
upphandlande enheter 4n statliga bolag.

Styrelsen anser darfor att regeringen bor ta initiativ till att forbereda de
lagéndringar som krévs for att infora effektiva sanktionsmgjligheter och en
stirkt roll for tillsynsmyndigheten pad omradet offentlig upphandling. Syftet
bor vara att skapa forutsittningar for att lagen om offentlig upphandling ska
foljas i praktiken. Styrelsen foreslar att riksdagen gor ett tillkénnagivande till
regeringen med denna innebord.

Styrelsens forslag

Sammanfattningsvis foreslar styrelsen att riksdagen begir att regeringen tar
initiativ till att genomfora de &ndringar i lagen om offentlig upphandling som
kravs for att

— dels infora effektiva sanktioner mot de upphandlande enheter som inte res-
pekterar domstolsbeslut,

— dels ge tillsynsmyndigheten en starkare roll, bl.a. genom rétt att fora talan i
domstol i upphandlingsdrenden och genom ritt att erhalla information fran
alla statliga bolag, 4ven de som inte betraktar sig som upphandlande enhet-
er.

Elanders Gotab, Stockholm 2006

2006/07:RRS6

15



	Sammanfattning
	Innehållsförteckning
	Styrelsens förslag
	Riksrevisionens granskning
	Lagen om offentlig upphandling
	Syftet är att stärka konkurrensen
	Även statliga bolag kan omfattas av LOU

	Granskningens motiv och inriktning
	Granskningens inriktning
	Underlaget för granskningen

	Oklart vilka bolag som omfattas av LOU
	”Behov i det allmännas intresse”
	Informationsbehoven uppfylls inte
	Svårt att få statliga bolag att följa reglerna i LOU
	Oenighet mellan bolagen och Nämnden för offentlig upphandling
	Inga åtgärder från regeringen

	Ingen tillsyn över de statliga bolagens upphandlingar
	En liten myndighet med ett stort uppdrag
	NOU granskar inte bolagens upphandlingar

	Liten risk för upptäckt och inga sanktioner
	Svårt för leverantörer att begära prövning i domstol
	Inga sanktioner om domstolsavgöranden inte följs

	Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

	Styrelsens överväganden
	Inledande synpunkter
	Förtydligande av de statliga bolagens samhällsuppdrag
	Utökade sanktionsmöjligheter och skärpt tillsyn över offentliga upphandlingar
	Nuvarande brister
	Överväganden
	Åtgärdsbehov

	Styrelsens förslag


