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2 Forslag till riksdagsbeslut

1. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om en principiell dversyn av upphandlingslagarna utifrdn
aspekten att det medvetna Gverskjutandet av tolkningar till kommande
domstolsbehandling bér minimeras.

2. Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om en dversyn av upphandlingslagarna i syfte att tydliggéra en
materiell forbéttring av mojligheten att stdlla sociala krav nér begreppet
affarsméssighet utmonstras ur lagen.

3. Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om att det i lagtexten om offentlig upphandling tydligt bor
framgé att kollektivavtal kan och ska krdvas vid all offentlig upphand-
ling.

4. Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om att Sverige ska ratificera ILO:s konvention 94.

5. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om en dversyn av upphandlingslagarna i syfte att sdkerstélla en
forenklad och breddad anvéndning av ramavtal.

6. Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om att kraven pa specifik rangordning av olika kriterier bor
luckras upp.

7. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i
motionen om behovet av en ny utredning om erfarenheterna fran upp-
handlingar.

3 Sammanfattning

Regeringens proposition 2006/08:128 Ny lagstiftning om offentlig upphand-
ling och upphandling inom omrédena vatten, energi, transporter och post-
tjdnster har till syfte att implementera tvd EG-direktiv, (2004/18/EG) om
offentlig upphandling och (2004/17/EG) om upphandling inom omridena
vatten, energi, transporter och posttjanster. Darmed foreslas tvd nya lagar
ersitta lagen (1992:1528) och offentlig upphandling, hirefter kallad LOU.
Tanken dr att den nya ordningen inte ska innebédra nagra storre egentliga for-
andringar och att det, i den man fordndringar sker, ska kunna vara frdgan om
forenklingar.

Vinsterpartiet menar att det finns en rad problem med propositionen. Pro-
cessen har varit otillfredsstdllande, och sjilva regelverket r svargenomtrang-
ligt pa ett sadant sétt att det inbjuder till allvarliga problem hos offentliga
organ, liksom till onddiga och dyrbara réttsprocesser. Detta dr nagot som
kénns igen frén andra fall dd EG-direktiv implementeras i svensk lag.

Pa flera punkter innebér propositionen snarare forsamringar. Det géller
frimst det faktum att forenklande ramavtal i praktiken blir mycket svara att
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teckna. Vidare finns en underldtenhet att fordndra upphandlingslagarna i
battre riktning. Propositionen duckar éterigen i frigan om mdjligheten att
kréva kollektivavtal vid offentlig upphandling och undertecknandet av ILO:s
konvention 94 om arbetsklausuler vid offentlig upphandling. Dessa centrala
fragor ndmns inte explicit i propositionen. Begreppet affirsmissighet, som
Vinsterpartiet ldnge ansett vara problematiskt, utmonstras ur lagen men med
forsdkran om att det inte ska foranleda ndgra materiella forandringar.

Vinsterpartiet anser att det behdvs en lagstiftning kring den offentliga
upphandlingen som béttre betonar medborgarnas intressen, snarare dn den
blinda tilltron till marknadsmekanismer. Detta skulle krdva genomgripande
fordndringar i hela lagen. Vi tar i denna motion upp en del sdrskilt viktiga
fragor. Vansterpartiet menar allmént att regelverket maste bli enklare for de
offentliga upphandlarna. Det maste klargdras att upphandlare har ratt att, och
ska, stilla krav pa att leverantdren tecknat kollektivavtal. ILO:s konvention
94 bor undertecknas av Sverige.

4 En problematisk lagstiftningsprocess

Upphandling ror stora ekonomiska vérden och dr en betydelsefull del av den
offentliga ekonomiska forvaltningen. Det &r viktigt att de lagar som reglerar
upphandlingen dr begripliga och transparenta. LOU &r redan i sin nuvarande
form problematisk i dessa avseenden. Foreliggande proposition fordjupar
snarare problematiken. For dem som praktiskt ska handha inkdpsverksamhet-
en kommer det att krdvas en stor kraftanstrangning att se hur lagen ar tillamp-
lig i deras fall, om de nya bestimmelserna innebdr behov av att ligga om
inarbetade rutiner, samt vad som dver huvud taget 4r mdjligt. [ manga fall &r
det till och med svart att utldsa vad som ar lagstiftarens intention.

Detta &r inte ett slumpmaéssigt problem. Det hidnger néra samman med en
mer allmén problematik kring saddan lagstiftning som initieras av processer i
EU-systemet eller utgér en anpassning till dessa. Vénsterpartiet har ofta pata-
lat dessa principiella problem. Denna proposition utgor ytterligare ett tydligt
exempel pa detta.

Den lagradsremiss som foregatt propositionen métte hard principiell kritik
av Lagradet. Lagradet skriver i sitt omfattande yttrande att ’beredningen inte
skett med den omsorg som varit onskvard”. Regeringen har anfort att detta
beror pa tidspress, varvid Lagradet konstaterar att det inte &r ovanligt att
denna forklaring anges betriffande genomforandet av EG-direktiv. Vi menar
att implementeringsprocessen dr domd att behéftas med versiktlighetspro-
blem, dels for att EG-direktiven &r utformade pé ett invecklat sitt, dels for att
det saknas en tydlig politisk ambition att hdvda en sjélvstindig svensk lag-
stiftning mot EG-direktiven.

De direktiv som tas fram i det komplexa och byrakratiska EU-systemet &r
resultat av icke-transparenta tjanstemannaforhandlingar. Implementeringspro-
cessen i medlemslédnderna skapar nya, sirskilda problem. For svensk del be-
tyder detta pé sikt — i takt med att en allt storre lagtextmassa tillkommer som
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resultat av processer i EU — att hela den svenska lagstiftningsmodellen, som
dr vélforankrad i svenska samhéllsinstitutioner och uppvisar en relativt hog
grad av sparbarhet och politisk tydlighet, allvarligt undermineras. Detta inne-
bar samtidigt en forlust av svenskt sjdlvbestimmande och av demokratisk
legitimitet for svenska lagar.

I det specifika fallet har den bristfélliga beredningsprocessen och oviljan
att skapa en mer sjilvstandig upphandlingslagstiftning gjort att propositionen
angsligt haller sig ndra direktivens bokstav. I praktiken innebédr detta att
manga av fradgorna dverldmnas till kommande réttspraxis, utan att lagstiftaren
anger en Overskadlig intention i forarbetena. Detta dr problematiskt fran savil
demokrati- som effektivitetssynpunkt. Propositionen borde genomgé en ny
oversyn ur den principiella aspekten att medvetet dverskjutande av tolkningar
till kommande domstolsbehandling bér minimeras. Detta bor riksdagen som
sin mening ge regeringen till kdnna.

5 Begreppet affarsméssighet

Det 1 LOU centrala begreppet “affirsméssighet” ar inte en omedelbar foljd av
kraven 1 EG-direktiven, utan en svensk uppfinning. Begreppet har i sin prak-
tiska anvéndning, 4n mer 4n vad som pabjuds av direktiven, snédvat in upp-
handlingsvillkoren mot att bli rent foretagsekonomiska. Tolkningen av be-
greppet har inneburit en inskrdnkning av mojligheterna att stilla olika krav av
social karaktdr. Det forhindrar de upphandlande myndigheterna och enheterna
att vilja det frdn samhallelig synpunkt mest forménliga alternativet. Vinster-
partiet har vid flera tidigare tillfdllen motionerat om behovet av att utmdonstra
begreppet ur LOU.

I Sverige kdps varor och tjanster for cirka 400 miljarder kronor arligen,
med offentliga medel. Det &r orimligt att medborgarna inte ska kunna for-
vénta sig att dessa medel anvénds pa ett sddant sitt att sociala och politiska
maél kan uppnds. S&vél principiellt som praktiskt dr detta en inskrinkning av
demokratins rdckvidd och av det kommunala sjélvbestimmandet.

I propositionen foreslar regeringen att begreppet affarsméssighet ska ut-
monstras ur lagen. Detta gors dels med en uttrycklig hdnvisning till direkti-
vens grundliggande principer, dels med forsdkringar i propositionstexten att
fordndringen inte ska innebdra ndgon egentlig skillnad: ”Det ar viktigt att
framhalla att denna utformning av lagrummet inte dr avsedd att innebéra
ndgon dndring av rattslaget vad giller vilka réttsprinciper som skall iakttas
vid en upphandling” (s.157).

Eftersom problemet med afférsmissighetsbegreppet just har varit att det
har satt hinder i végen for sociala och miljomissiga hinsyn pa ett sitt som gar
langre &n vad direktivtexterna krévt, 16ses knappast problemen av att rege-
ringen aterupprepar de upphandlande enheternas “mdojlighet att ta sociala
hénsyn och miljohdnsyn i den omfattning som direktivet medger”. Det forblir
mycket oklart om den nya lagen innebér en storre eller mindre mdjlighet att
stilla sociala krav i upphandlingsprocessen.
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I denna &versyn av LOU hade det varit angelédget att genomdriva tydligare
och rimligare lagbestimmelser. Det bor genomféras en 6versyn av lagen, i
syfte att tydliggora en materiell forbattring av mojligheten att stélla sociala
krav, nér begreppet affarsméssighet utmonstras ur lagen. Detta bor riksdagen
som sin mening ge regeringen till kénna.

6 Kollektivavtal

Fragan om krav gillande 16ner och arbetsvillkor har lange varit en av de allra
viktigaste och mest debatterade i samband med den offentliga upphandlingen.
Niér regeringen nu presenterar en proposition om nya upphandlingslagar &r det
anmarkningsvért att fragestéllningen helt lyser med sin franvaro. Redan den
allménna frdgan om problemen med att stilla sociala krav i samband med
upphandling &r bristfalligt behandlad. Den mer specifika frigan om mojlig-
heten att stélla krav pé kollektivavtal berérs 6ver huvud taget inte i proposit-
ionen.

Det foreligger for tillféllet stor osdkerhet kring réttslaget i frdgan. Nar
Halmstad kommun 2005 beslutade att kridva kollektivavtal for foretag som
ville ldmna anbud anméldes detta till ldnsrétten av arbetsgivarorganisationen
Foretagarna. Lansritten menade i en dom att kravet stred mot LOU, trots att
lagstiftaren tidigare gett uttryck for mdjligheten att stélla sociala krav avse-
ende anstéllningsforhallanden. Domen dr en tolkning av gemenskapsritten.
Detta ar en otillfredsstéllande situation, som avskriacker offentliga upphand-
lare fran att stélla viktiga krav pa leverantorerna.

I Sverige har arbetsmarknadens parter ansvar for att reglera villkoren pé
arbetsmarknaden. Vissa villkor, till exempel l6ner, regleras inte alls genom
lag. Kollektivavtal dr det dominerande instrumentet i Sverige for att tillfor-
sikra de enskilda arbetstagarna det skydd som de i andra lénder tillerkénns
genom lagstiftning.

Fore inforandet av lagen om offentlig upphandling (LOU) 1992 och en
dom av Kammarritten i Stockholm (dom 1995-03-28 mal nr 1713-1995)
ansags det som en sjdlvklarhet att en upphandlande enhet inom stat, kommun
eller landsting skulle kunna stilla krav pé att de entreprendrer som ska utfora
tjénster at oss skattebetalare inom till exempel vard och omsorg hade kollek-
tivavtal. Det var en garanti for att entreprendren inte anvinder forsdmrade
16ne- och anstillningsvillkor for de anstidllda som konkurrensmedel, sa kallad
social dumpning. Det garanterade ocksa att stat, kommun eller landsting inte
bidrog till att urholka kollektivavtalsmodellen.

Kollektivavtalen har en bred tickning pa den svenska arbetsmarknaden. P&
arbetstagarsidan ar ndrmare 80 % av arbetstagarna fackligt anslutna och over
90 % av alla arbetstagare omfattas av kollektivavtal eftersom de har en rétts-
ligt normerande verkan och dven géller oorganiserade arbetstagare. Det &r av
denna anledning som det inte funnits nagra behov for staten att genom lag-
stiftning eller pa annat sétt utstricka ett kollektivavtal till att gélla alla arbets-
tagare inom ett geografiskt omrade eller viss bransch (erga omnes).
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EG-rittens eventuella paverkan pa den svenska arbetsmarknadsmodellen
overviagdes noga i samband med Sveriges anslutning till EU. I den dialog
mellan Sverige och EG-kommissionen som foljde under 1993 bekréftades den
gemensamma uppfattningen att nagra fordndringar i den svenska arbetsmark-
nadsmodellen inte var pakallade.

Ocksa vid forhandlingarna om utstationeringsdirektivet (96/71/EG) antog
man ett danskt och svenskt forslag dar man skulle kunna jadmstélla den danska
och svenska typen av kollektivavtal med erga omnes, det vill sdga allmingil-
tigforklarande av kollektivavtal.

Néar Sverige sedan genomfOrde utstationeringsdirektivet genom lag
(1999:678, utstationeringslagen) konstaterade regeringen att kollektivavtal
har hog tickningsgrad pa arbetsmarknaden. Arbetsmarknadens parter delade
regeringens uppfattning att det svenska kollektivavtalssystemet inte behdvde
fordndras, och de menade att det 1ag i1 bada sidors intresse att dven utlindska
foretag tillimpar svenska avtalsvillkor.

Mot den hir bakgrunden maste man uppfatta att det finns en hog legitimi-
tet i Sverige for att staten, kommuner och landsting ska stélla krav pa kollek-
tivavtal vid upphandlingar och att man annars riskerar att urholka ett mycket
effektivt system att upprétthélla 16ne- och anstéllningsvillkor.

Den offentliga sektorn &r en stor ekonomisk aktdr, och krav pa kollektiv-
avtal bor stéllas vid all offentlig upphandling for att motverka social dump-
ning. Darfor bor det i den nya lagtexten om offentlig upphandling tydligt
framga att kollektivavtal kan och ska krévas vid all offentlig upphandling.
Detta bor riksdagen som sin mening ge regeringen till kinna.

7 1LO:s konvention 94

ILO:s konvention 94 &r inte undertecknad och ratificerad av Sverige. Anled-
ningen till att Sverige inte ratificerat konventionen ar att social dumpning
hittills har motverkats genom kollektivavtalsmodellen. Idag nér den svenska
kollektivavtalsmodellen &r utmanad borde Sverige ddremot ratificera kon-
vention 94 for att motverka social dumpning. ILO:s konvention 94 stadgar
foljande:
Kontrakt, & vilka denna konvention &ger tillimpning, skola innefatta
klausuler, vilka tillférsdkra vederborande arbetare 16n (inklusive olika
sorts tilldgg), arbetstid och dvriga arbetsvillkor, som icke &ro mindre
gynnsamma dn A) de som giller enligt kollektivavtal eller annat godtaget
forhandlingssystem, skiljedom eller nationell lagstiftning for arbete av
samma art inom vederbdrande yrke eller ndringsgren i ndrmast jamfor-
bara omrade, eller B) den allminna standard som tillimpas av arbetsgi-
vare tillhérande samma yrke etc.

Upphandlingsutredningen har sett ver frdgan om ratificering av konvention
94, men — trots att den politiska processen i fragan under lang tid stannade
upp med hénvisning till just utredningen — duckat for ett stéllningstagande.
Utredningen svarade inte fullt ut pa fragan om det finns négra hinder for rati-
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ficering. Man ser problem med négra skillnader mellan EU:s utstationerings-
direktiv och konventionen. Man vill dock inte dverdriva skillnadernas bety-
delse. Att regeringen underlater att ndimna och ta stillning i frdgan &r proble-
matiskt.

ILO:s konvention 94 slér alltsd fast att offentliga myndigheters upphand-
ling ”skall” innehélla klausuler som garanterar arbetare 16ner, arbetstid och
andra arbetsvillkor som inte d&r mindre formanliga d4n de som finns i kollektiv-
avtal for arbete av samma sort i den bransch och i det omrade déir arbetet
utfors. Vinsterpartiet anser att det dr hog tid att Sverige ratificerar ILO:s
konvention 94 eftersom det kan bidra till att uppritthalla goda 16ne- och an-
stallningsvillkor. Detta bor riksdagen sin mening ge regeringen till kidnna.

8 Ramavtal

Sa kallade ramavtal, enkelt uttryckt avtal vilka ingas for framtida avrop till
givna villkor, forekommer idag inom béda de sektorer som ska tickas av de
tva nya lagarna. Regeringen foreslar nu sé detaljerade preciseringar av be-
stimmelserna kring ramavtal att de kommer att géra anvdndningen av saddana
avtal mycket svart i praktiken. Det som tidigare inte géllt upphandling under
troskelvérdena och av sa kallade B-tjénster (inte minst utbildning, hilso- och
sjukvard samt socialtjanster) kommer i den nya lagen att bli foremal for regle-
ring av ett sddant slag att anvindandet av ramavtal kraftigt forsvaras. Hér &r
det viktigt att notera remissvaret fran Sveriges Kommuner och Landsting som
“beklagar att regleringen i direktivet i flera avseenden skiljer sig fran hur
ramavtal for ndrvarande anvinds i Sverige”. Inférandet av bestimmelserna
vid upphandling av s& kallade B-tjanster och upphandling under troskelvér-
dena skulle enligt Sveriges Kommuner och Landsting “fa allvarliga konse-
kvenser och forsvéra t.ex. kommuners och landstings upphandling inom vérd-
och omsorgsomradet”. Man pekar bland annat pd de mirkliga konsekvenser
som fordndringen skulle leda till, dd aterkommande enskilda avrop pa en
forskola eller vardcentral kan bli féremal for hela det omfattande formella
regelverket. Det skulle “helt enkelt inte fungera” och den “effektivitet och de
ekonomiska fordelar som idag erhalls vid anvidndning av avrop mot ramavtal
skulle i sa fall ga forlorade eftersom kostnaderna for upphandlingsforfarandet
skulle dverstiga fordelarna med ramavtalen”.

Regeringens bemdtande av denna kritik dr anmérkningsvéird och vittnar
om det ensidiga perspektiv som anlagts i utformandet av propositionen. Rege-
ringen skriver bland annat: ”Det nya forfarandet med en fornyad konkurrens-
utsédttning kan visserligen antas medfora hanteringskostnader fo6r de upphand-
lande myndigheterna, men det kan & andra sidan férmodas 6ka konkurrensen
och ddrmed innebéra ldgre priser pa det som ska upphandlas” (s. 167).

Utover de problem som bland andra Sveriges Kommuner och Landsting
pekar pa, kommer ocksa hanteringen att leda till svéarartade Gvergangspro-
blem, dir vissa typer av avtal (ej bindande ramavtal) blir behédftade med en
evig Overprovningsfrist och en evig frist for att véicka talan om skadestand.
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Dessa lagtekniska problem é&r inte av marginell betydelse och utgdr inte heller
det enda moment som kan antas leda till 6kad belastning av rittsvéisendet.

Det finns rent allmént i propositionen en underliggande, ohejdad tilltro till
priskonkurrensens saliggérande verkan, som i praktiken leder till stora kost-
nader for de offentliga aktdrerna och 6ver huvud taget forsvarar mojligheten
att bedriva verksamhet i offentlig regi utanfor den sndva myndighetsutov-
ningen. Pa detta dr behandlingen av ramavtal ett exempel.

Vinsterpartiet menar att perspektivet istdllet borde ha varit ett helt annat:
att sa langt som mojligt anvanda lagstiftningen for att forenkla upphandlings-
forfarandet och ddarmed oka medborgarnas och de folkvaldas mdojlighet att
paverka inriktningen pa den offentliga verksamheten. Lagtexten bor dérfor
ses Over 1 syfte att sidkerstélla en férenklad och breddad anvidndning av ramav-
tal. Detta bor riksdagen som sin mening ge regeringen till kdnna.

9 Rangordning av anbud

Grunden i upphandlingsdirektiven &r att det ldgsta priset ska vara utslagsgi-
vande vid accepterande av anbud eller att tilldelningsbeslutet ska fattas pa
grundval av det anbud som ur den upphandlande myndighetens synvinkel &r
det ekonomiskt mest fordelaktiga”. Det sdger sig sjélvt att verkliga ekono-
miska relationer inte kan reduceras till en enda parameter, ndmligen priset. Ju
mer komplexa dessa relationer &r, desto mer problematiskt och irrationellt blir
det att enbart titta pa en sammanfattad prisuppgift.

Nir det géller den andra, potentiellt bredare, tilldelningsgrunden gér rege-
ringens forslag vid implementeringen ut pa att den upphandlande myndighet-
en respektive upphandlande enheten, i sé fall ska i annonsen om upphandling
eller i forfragningsunderlaget ange hur de olika kriterierna kommer att viktas
inbordes vid beddmningen av vilket anbud som ar mest fordelaktigt”.

Det ar dock, som exempelvis Sveriges Kommuner och Landsting anfor i
sitt remissvar, svart att vikta parametrar som kvalitet och estetiska virden
(’mjuka parametrar”). Vinsterpartiet menar att det strikta rangordningskravet
leder till onddiga svarigheter for offentliga upphandlare att utforma forfrag-
ningsunderlag som kan bedomas i ett helhetsperspektiv och med medborgar-
nas bista for 6gonen. Detta forsvéarar en rationell, demokratiskt legitim och
langsiktigt 1dmplig hantering av de offentliga medlen. I praktiken &r det redan
idag sa att tillimpningen av andra kriterier, som till exempel ror kvalitetskrav,
ar sd pass komplicerad att ménga bestéllare drar sig for att anvinda sig av
dem. Ambitionen borde istdllet vara att g i motsatt riktning. Darfor bor kra-
ven pa specifik rangordning av olika kriterier luckras upp. Detta bor riksda-
gen som sin mening ge regeringen till kénna.



10 En ny, utvarderande utredning

De lagar och regler som géller upphandlingen paverkar enormt méanga dagliga
beslut i den offentliga forvaltningen och har omfattande politiska och ekono-
miska implikationer. I de utredningar som gjorts i samband med fordndringar
i lagarna, har de faktiska erfarenheter som finns av upphandlingsarbetet haft
en underordnad roll. Det dr dags for en samlad statlig utvérdering av upp-
handlingsverksamheten, dér stor vikt laggs vid de verkliga aktorernas erfa-
renheter. Det giller inte minst de problem som méter kommunala beslutsfat-
tare och forvaltningar. Utdver de fragestdllningar som lyfts i denna motion
finns det bland annat anledning att sdrskilt titta pa de personal- och juristkost-
nader som kommuner och landsting tvingas ta for att hélla sig inom lagens
ramar. Det dr ocksa intressant att forhora sig om vilka upphandlingsbeslut
som aldrig fattas, av det specifika skilet att bestillarna dr osdkra pa vad som
star 1 samklang med géllande rétt. Vidare finns det stora problem med eko-
nomisk dumpning, som séllan uppmérksammas. Det géller underbud av mil-
dare slag dn de som kan beddmas vara uppenbart oskiliga vid upphandlings-
tillfallet men som kan anvindas av stora privata leverantérer med mojlighet
till korssubsidier fran annan verksamhet, for att vinna en prisfokuserad bud-
givning. Sammantaget dr behovet av en sakligt utvirderande utredning pétag-
ligt. Detta bor riksdagen som sin mening ge regeringen till kénna.

Stockholm den 18 september 2007
Ulla Andersson (v)

Marianne Berg (v) Torbjorn Bjorlund (v)
Marie Engstrom (v) Pernilla Zethraeus (v)
Josefin Brink (v)
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