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Rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet 2024

Sammanfattning

Ar 2024 har varit utmanande for bdde upphandlande organisationer och leverantérer.
Den ekonomiska dterhdmtningen gar ldngsamt och den offentliga kpkraften har varit
fortsatt svag. Ljuspunkter syns inom vissa branscher, till exempel héller stora
industriprojekt uppe byggandet trots inflation och hoga kostnader for rantor.

Upphandlingsmyndighetens statistik visar att det inte skett nagra storre forandringar
under de senaste ren sett till vem som koper vad fran vem, till vilket virde och hur. Den
langsiktiga trenden visar dock att foretagens intresse av att limna anbud i upphandlingar
har 6kat under flera &r. Efter att antalet anbud per upphandling minskade 2022 har
antalet 6kat igen enligt den senaste statistiken.

Arbetslivskriminalitet och vilfardsbrottslighet ar tva fragor som péaverkat bade
upphandlande organisationer och leverantorer under ret. Att sikerstilla vem man gor
affarer med har blivit en strategisk fraga for ménga. Riskerna med bristande
avtalsuppfoljning har uppmiarksammats alltmer och det finns flera exempel pa
upphandlande organisationer som 6kat resurserna for uppféljning. Det ar en positiv
utvecklingstrend.

Under 2024 har det forsdmrade sikerhetspolitiska ldget statt hogt upp pa agendan.
Beredskapsaspekter har som en f6ljd av detta fatt en mer framtriadande plats i de
offentliga inkopen. De ses alltmer ur ett 1angsiktigt och strategiskt perspektiv snarare dn
att vara en fraga om att hantera plotsliga omvarldshandelser. Sveriges intrdde i Nato
kommer sannolikt ocks& under 6verskadlig tid pdverka de offentliga inkopen.

Under aret har en ny EU-kommission, som ser konkurrenskraft och upphandling som
prioriterade omréden, tilltratt. Kommissionen har bland annat inlett en utvirdering av
upphandlingsdirektiven. En 6vergripande utvecklingslinje ar att det férhandlas och
beslutas allt fler rattsakter pd EU-nivd. Sammantaget forvintas de fa stor paverkan pa
Sveriges offentliga inkdp. EU har under aret ocksa fortsatt att stiarka sin styrning inom
héallbarhet och cirkuldr ekonomi. Klimatdata visar dock att det finns stora utmaningar att
né internationella malsattningar. Offentliga inkop ar ett viktigt verktyg for att bidra till att
na miljomassiga, sociala och samhallsekonomiska maél, som sannolikt skulle kunna bidra
annu battre.

Att anvanda Al i inkopsverksamheten formodas bli allt vanligare framéver. Mojligheterna
upplevs vara stora och redan idag utforskar flera upphandlande organisationer och andra
aktorer hur Al kan nyttjas i offentlig sektor. Utvecklingen medfor &ven utmaningar, inte
minst gillande hur AI kan upphandlas och anvindas pé ett rattssakert satt.



Rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet 2024

Innehall

1 Inledning ....coooviiiiiii 6
11 Bakgrund 0Ch SYfEE ... 6
1.2 Metod 0ch aVgranSNINGAr ........cocoiiiiii e 7
2 Aktuellt under upphandlingSAret 2024 ... .. uuuuuuuuueennneneeeneeeeeeeeneeeeeeeeneeeee e eeeeennnees 8
2.1 Ekonomi 0ch sSamh@HIe.........ooiiiiiii s 8
2.2 FOrsvar 0Ch DEredskap .......ooiuuee e e 10
2.3 Arbetslivskriminalitet och otillborlig paverkan ... 12
2.4 [ T g Lo = LY g T I X U R o T S 14
2.5 Andra handelser av betydelse .........cooiiiiiiiiiii 16
2.6 Mediebilden av upphandlingSOMIAdet..........ccveiieiieiieiieee e 19
3 Regelverkens utveckling..........coooviiiiiiiiii, 21
3.1 Andringar i de nationella upphandlingsregelverken ............cccoeiiirnrccinineecee, 21
3.2 Andra regeldndringar med betydelse for upphandlingsomradet ..........cccocceeviiiiiiennnens 21
3.3 Nationellt [agstiftningSarbete ........ocuei i 25
3.4 Lagstiftningsarbete iNOM EU ........couiiiiiiiiiiee e e s 26
4 Utvecklingen pa upphandlingsomradet i siffror.........cccoeveeeeieiiiiiiiieeiieeeeeeeeeeeeeee 28
4.1 Upphandlingspliktiga inkdp for drygt 920 miljarder kronor.........coooeviieeniieniienieee, 28
4.2 Farre upphandlingar aNNONSEIas. .......ciiiiiiiieiiie e 29
4.3 Statistiken visar inga storre fOrandringar ..........coouvi e 29
WA Konkurrensen i upphandlingar OKar .........c.cvoiiiiiiiiiie e 30
4.5 Mindre féretag vinner manga upphandlingar ... 32
4.6 Overprévning av upphandlingar BKAr..........c...oceieiireiieee e 33
4.7 Handlaggningstiden i domstol MINSKar.........cocuviiiiiiiiiiieeee e 35
4.8 Antalet valfrihetssystem ofSrandrat .........coooiiiiiiiii i 35
4.9 Statistik Ur ett EU-Perspektiv........oouii i 36
4.10  Bristeriefterannonsering av upphandling........cccoooiiiiiiiiiiiiie e 37
4.11 Utvecklingen av e-handel ... 39
5 Utvecklingen inom hallbar upphandling ..........coooeeeiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 40
5.1 Stora utmaningar att Nd FN:S MAlISEtENINGar .......ccoiieiieiiesie e 40
5.2 Internationellt stérks styrningen for att nd hallbarhetsmal..........ccocoiiiiniininicnne 40
5.3 Naringslivet driver pa hallbarhetsarbetet..........cooeiiiiiiiienieeeeee e 41
5.4 Klimatanpassning alltmer relevant ..o 42
6 Upphandlande organisationers perspektiv pa offentlig upphandling..................... 43
6.1 Fragor om direktupphandling &r vanligast ............ccoooiiiiiiiiic e 43
6.2 Fler frdgor om uppgifter i aNNONSer..... ..o 43
6.3 Svart att overblicka EU-1agstiftning ......cceeoieiionieieiieee e Lt



6.4
6.5
6.6

7.1
7.2
7-3
74
7-5

Rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet 2024

Fler utforskar mojligheter till utesIutnNing ......cccueeiiiiiiiii e Lt
Tillgang till upphandlingSAOKUMENT........ccueiiiiiiiii et 45
Kombinationen Al och inKOpP INTreSSErar ........ooiiiie i 45
Leverantorernas perspektiv pa offentlig upphandling...........coooveveeeeiiiieieeieeeeeeee. 47
Intresse finns for hur man blir leverantor till offentlig sektor ........oooviiiiiiiniiiien, 47
Tillgang till uppgifter om upphandlingar..........c.eoviiiiiiieeeeeee e 47
Upplevelser om irrelevanta krav och riktade upphandlingar.........c.ccccooveeiiiniieniiennn. 48
Reserverad upphandling for idéburna Utforskas..........ccooeeiieiienieniinereee 48
Mer dialog och uppfoljning efterfragas ... 49
Trender och framatblick ........ooneeeii i 51



Rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet 2024

1 Inledning

Viardet av Sveriges upphandlingspliktiga inkop uppgar till drygt 920 miljarder kronor
arligen. Det motsvarar cirka en sjédttedel av BNP. InkOpen ar avgorande for att
kommuner, regioner och statliga myndigheter ska klara av sin verksamhet.

Upphandlingsmyndigheten arbetar for att de offentliga affarerna ska gora stérsta majliga
nytta for samhillet. Upphandlingsmyndigheten ar ocksa statistikansvarig myndighet
enligt lagen om upphandlingsstatistik.

Med offentliga affarer avser Upphandlingsmyndigheten inkop och andra ekonomiska
uppgorelser som offentlig sektor gor for att kunna driva sin verksamhet och se till att vi
har en vil fungerande samhallsservice. Det inbegriper offentlig upphandling och andra
inkdp, valfrihetssystemet och statsstod.

Offentliga inkop ar ett samlingsbegrepp for samtliga typer av anskaffning till
upphandlande organisationer, oavsett om de omfattas av upphandlingsreglerna eller inte.

Offentlig upphandling ar den process som upphandlande organisationer anvinder for att
gora inkop i enlighet med upphandlingslagstiftningen. Den offentliga upphandlingen ska
vara effektiv, rattssiaker och ta tillvara konkurrensen pa marknaden, samtidigt som
innovativa l6sningar fraimjas samt miljéhdnsyn och sociala hiansyn beaktas.!

1.1 Bakgrund och syfte

Upphandlingsmyndigheten verkar i skdrningen mellan upphandlande organisationer och
niringslivet och stottar den ldngsiktiga utvecklingen av offentliga affarer. Myndigheten
arbetar for att skapa battre redskap och metoder for att offentliga affarer i hogre grad ska
anvindas strategiskt for att driva utveckling. Myndigheten ger ocksa stod for mer
héllbara, effektiva och rattssikra offentliga affarer.

For att &stadkomma en vélfungerande marknad beh6évs en mangfald av seriosa och
idérika foretag. Marknaden kraver attraktiva mgjligheter och en sund konkurrens for att
skattemedel pa bista satt ska kunna omvandlas till nytta f6r invidnarna.
Upphandlingsmyndighetens vision ar sunda offentliga affarer for en héllbar framtid.

Upphandlingsmyndigheten har enligt sin instruktion i uppdrag att arligen ge ut en
rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet.2 Uppdraget redovisas i denna
rapport. Syftet med rapporten ar att pa ett kortfattat och 6vergripande sitt visa pa
utvecklingen och utmaningarna for den offentliga upphandlingen.

* Regeringskansliet, Nationella upphandlingsstrategin.
2 Forordning (2015:527) med instruktion for Upphandlingsmyndigheten.
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1.2 Metod och avgransningar

Innehallet i rapporten bestar delvis av uppgifter som Upphandlingsmyndigheten och
andra organisationer tidigare har publicerat i olika ssmmanhang.

Uppgifterna avser bade sddant som héant under 2024 och tidigare hiandelser som péaverkat
de offentliga affarerna under aret. Rapporten innehéller ocksa analyser och bedémningar
av utvecklingen.

Rapportens avsnitt om utvecklingen pa upphandlingsomradet i siffror utgar fran den
senaste statistiken som finns tillgdnglig under 2024. Dir det finns jimforande uppgifter
for tidigare ar redovisas dessa for att sitta statistiken i ett sammanhang.

I rapportens avsnitt om upphandlande organisationers respektive leverantérernas
perspektiv pa offentlig upphandling anvinds delvis uppgifter frdin myndighetens tjanst
Fréageservice. Uppgifterna ger vigledning om vilka fragor som varit i fokus hos
upphandlande organisationer och leverantorer under &ret. Redogorelsen sker pa en
generell niva och kan av flera skil inte ses som fullstandig eller rattvisande for alla
upphandlande organisationer eller leverantorer.
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2  Aktuellt under upphandlingsaret 2024

Upphandlingsaret 2024 har paverkats av en rad olika hindelser. De offentliga affirerna
ar kinsliga for hidndelser savil nationellt som internationellt precis som samhillet i
ovrigt. Under senare ar har det ofta handlat om kriser av olika slag.

Under 2024 har manga fragor handlat om det forsimrade sdkerhetspolitiska laget och
Sveriges intrade som fullvirdig medlem i Nato. Arbetslivskriminalitet och
valfardsbrottslighet som breder ut sig ar ocksa fragor som varit i fokus. Det har vidare
varit en fortsatt utmanande ekonomisk situation for bdde upphandlande organisationer
och leverantorer.

Under aret har en ny EU-kommission tilltratt. Den har bland annat valt att prioritera
konkurrenskraft och upphandling och har inlett en utviardering av
upphandlingsdirektiven.

2.1 Ekonomi och samhalle

Ar 2024 har varit fortsatt ekonomiskt utmanande for bade upphandlande organisationer
och leverantorer.

Den ekonomiska aterhamtningen gar langsamt

Den svenska ekonomin har befunnit sig i ldgkonjunktur och BNP-tillvaxten har varit svag.
Under andra halvaret 2024 har inflationen natt Riksbankens inflationsmal pa tva procent
och allteftersom rantorna sankts har aktiviteten i ekonomin 6kat igen.

Den offentliga sektorns konsumtionstillvixt 6kade med sammanlagt cirka en
procentenhet under 2024.3 Utbyggnaden av forsvaret ar ett avde omraden som bidrar
mest till 6kningen. Regeringens budgetproposition for 2025 innehéller fortsatta 6kningar
inom forsvaret och rattsviasendet. Deras andel av statens budget och BNP forviantas
fortsdtta oka framover.4

Kommunsektorn, som ansvarar for huvuddelen av Sveriges offentliga upphandlingar,
visar fortsatt underskott. Positivt dr dock att konsumtionsutgifterna, som till stor del
innehaller inkop, Okar i en langsammare takt dn tidigare ar. 5 Framdver véntas resultaten
i kommunsektorn stirkas.® Regeringen gor i budgetpropositionen for 2025 bedomningen
att konsumtionstillvaxten i kommunsektorn kommer att 6ka nagot 2025 jamfoért med
2024.

Den svenska ekonomin ar liten och 6ppen med ett omfattande exportberoende och stor
paverkan fran de globala leveranskedjorna. Det gor Sverige mer sarbart och redan mindre
storningar kan, relativt sett, resultera i stor negativ paverkan. Den svenska vixelkursen
har varit fortsatt svag under aret och har ytterligare paverkat ink6p som gors i annan

3 Konjunkturinstitutet, Konjunkturldget september 2024,
https://www.konj.se/publikationer/konjunkturlaget/konjunkturlaget/2024-09-26-lagkonjunkturen-hanger-kvar-

langre.html (besokt 2024-12-23).
4 Prop.2024/25:1, Budgetpropositionen for 2025.

5 Ekonomistyrningsverket, Statens budget och de offentliga finanserna, prognos, juni 2024, ESV 2024:41.
6 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Ekonomirapporten maj 2024, Ekonomirapporten oktober 2024.
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valuta dn svenska kronor. Hog inflation har resulterat i en hogre prisniva for
leverantorerna. De hogre priserna péverkar dven de upphandlande organisationerna. En
stor del av den offentliga sektorns avtal kommer sannolikt att ligga kvar pa den hogre
nivin framover, inte minst eftersom en stor del av avtalen tecknas for langre perioder.

Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillviaxtanalys) rapporterar
om ett fortsatt stort antal foretagskonkurser i Sverige. I augusti 2024 minskade dock
antalet konkurser for forsta gdngen pa drygt tva ar. Minskningen géllde de flesta
branscher. 7 For perioden januari till och med november 2024 6kade dock konkurserna i
samtliga branscher jamfort med 2023. Flest foretagskonkurser skedde inom finans-,
fastighets- och foretagstjanster f6ljt av konkurser inom byggindustrin.8

Byggbranschen o6verraskar positivt

Inkopschefsindex9, en snabb konjunkturmaitare som bygger pa en undersokning som
riktar sig till privata inképschefer, visar pé ett succesivt forbattrat 14ge under 2024.

Aven byggbranschen rapporterar en 6verraskande positiv utveckling. Trots inflation och
hoga rantor héller stora industriprojekt och offentlig sektor uppe byggandet. Uppgifter
fran Byggfakta och Tendium visar pa ckade offentliga inkop fran byggentreprendrer.1©
Bland annat uppskattas den offentliga sektorns utgifter till byggforetag ha 6kat med 9
procent under 2023 jamfort med foregiende &r.

I byggbranschen, som ofta beskrivs som en storbolagsmarknad, har de mindre
leverantorerna ater okat sin andel av den totala forsiljningen till offentlig sektor. Det ar
framfor allt i de stora kommunerna som det byggs mest men industriboomen i norr syns
dven i de offentliga utgifterna. Byggforetagen uttrycker ocksé optimism for framtiden och
prognostiserar att bygginvesteringarna tar fart under 2025.1

Riksbanken anger i sin féretagsundersokning fran september 2024 att stimningslaget i
ekonomin upplevs som dystrare under hosten jamfort med under varen 2024.12

Sammantaget gir den ekonomiska dterhdmtningen langsamt och den offentliga
kopkraften har varit fortsatt svag. Upphandlingsaret 2024 har darmed kravt ytterligare
svéra prioriteringar for upphandlande organisationer. Detta riskerar att paverka
leverantorerna till offentlig sektor negativt. Framéver véantas dock en forstarkning av den
ekonomiska situationen for bade upphandlande organisationer och for leverantorer.

Okat fokus pa produktivitet

Regeringen tillsatte 2023 en kommission som ska analysera vilka faktorer som paverkar
produktivitetstillvixten. Kommissionen ska lamna forslag for att hoja produktiviteten i

7 Tillvaxtanalys, Konkurser i augusti 2024, https://www.tillvaxtanalys.se/statistik/konkurser/konkurser-och-offentliga-

ackord/2024-09-12-konkurser-i-augusti-2024.html (besokt 2024-12-20).
8 Tillvaxtanalys, Konkurser i november 2024, https://www.tillvaxtanalys.se/5.74814c05193956d2a7f56fff.html (besokt

2024-12-20).

9 The Purchasing Managers' Index, PMI.

*° Byggfakta och Tendium, Marknaden fér byggentreprenérer, 2024.

1 Byggforetagen, Sa utvecklas byggmarknaden — region for region, oktober 2024, https://byggforetagen.se/2024/10/sa-
utvecklas-byggmarknaden-region-for-region-5/ (besckt 2024-12-20).

12 Riksbanken, Riksbankens foretagsundersokning: “Svart att se en ljusning i nartid”, september 2024.
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naringslivet och i den offentliga sektorn.3 Bakgrunden ar en lingre tids svag
produktivitetstillvaxt i hela samhillet.

Kommissionen har under 2024 lamnat ett delbetdnkande, Goda mdjligheter till 6kat
vdlstand. 4 1 delbetdnkandet beskrivs och analyseras till exempel den offentliga
upphandlingens betydelse for transportinfrastrukturen. Forslag lamnas om hur val
utférda upphandlingar kan driva produktivitetsutvecklingen inom sektorn.
Produktivitetskommissionen skriver bland annat att “upphandlingsomréadet ar centralt
for att kunna forbattra produktiviteten i sektorn”. I sitt slutbetdnkande avser
kommissionen att titta nirmare pa omradet offentlig upphandling.

Konjunkturradet bekriftar i sin arsrapport att naringslivets produktivitetsutveckling har
klingat av.15 Situationen dr sammantaget utmanade och paverkar de upphandlande
organisationerna om de inte kan tillgodogora sig en positiv produktivitetsutveckling via
sina leverantorer.

Framtida befolkningsutveckling paverkar inképen

Under aret har statistikmyndigheten SCB publicerat en ny befolkningsframskrivning.6
Den nya prognosen ar omvalvande satillvida att antalet barn och unga bed6ms minska i
hela landet. Samtidigt 6kar antalet personer 6ver 80 ar i stort sett i samma takt som
tidigare. En kraftigt aldrande befolkning ingér i berdkningarna sedan tidigare, men den
nya befolkningsprognosen kommer att medféra en minskning av kommuners och
regioners efterfragan inom verksamheter som ror barn och unga. Det kan till exempel
komma att paverka behovet av skolbyggnader, skolmaterial, barnhélsovérd och tandvard
for barn och unga.

I ungefir hélften av kommunerna berdknas den totala befolkningen minska, vilket
paverkar skatteintikterna. I nista skede kommer de nya forutsiattningarna att paverka
leverantorsmarknaden. Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) beskriver i
kommentarerna till sin ekonomirapport att "demografin fordndrar behoven av vilfard”
och att det kommer att kriavas “tuffa beslut for fortroendevalda i kommuner och
regioner”.7 Sannolikt kommer dven byggbranschen att pdverkas av
befolkningsutvecklingen.

2.2 Forsvar och beredskap

Regeringen anger i budgetpropositionen for 2025 att statens samarbete med niringslivet
ar en central del av totalforsvaret och maste utvecklas, bland annat genom starkt privat-
offentlig samverkan inom och mellan beredskapssektorerna. Forsorjningsberedskapen
maste fortsatt utvecklas i nara samarbete mellan niringslivet och aktorer i totalforsvaret.

13 Dir. 2023:58, Hdgre produktivitetstillvixt.

14 SOU 2024:29, Goda mdjligheter till 6kat vilstand.

15 Konjunkturradet, Ndringslivets produktivitetsutveckling, rapport 2024.

16 Statistiska centralbyran, Den framtida befolkningen i Sveriges lin och kommuner 2024—2040, rapport 2024.
17 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Ekonomirapporten oktober 2024.
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Vidare stirker regeringen regioners och kommuners forutsattningar att utveckla och
forstarka sitt arbete kopplat till totalforsvaret.8

Regeringen har dven i totalforsvarspropositionen angett att Sverige ska dra nytta av
gemensamma upphandlingar och ink6p av forsvarsmateriel inom Nato.19 Vidare
konstaterar regeringen att etablerade strukturer fér rapportering och analyser inom
totalforsvaret och den offentliga upphandlingen dr viktiga att ta hansyn till i det fortsatta
utvecklingsarbetet med forsorjningsberedskapen. Vad giller sarskilt Sveriges
livsmedelsberedskap bedomer regeringen att det ar angeldget att kommuner och regioner
fortsatter att utveckla sitt arbete med livsmedelsberedskapsfragor. Det giller aven
beredskapsplanering av offentliga maltider.

Att flera lander med anledning av sikerhetsliget satsar pa det militdra forsvaret ar dven
tydligt av flera andra skil. EU-kommissionen har till exempel foreslagit att det inrittas ett
europeiskt forsvarsindustriprogram (EDIP).20 Sverige har d&ven undertecknat, och
riksdagen godkint, ett avtal om forsvarssamarbete med USA som reglerar de ndrmare
forutsattningarna for amerikansk militir narvaro i Sverige.2!

Natomedlemskapet paverkar upphandlingsomradet

Den 7 mars 2024 blev Sverige fullvardig medlem i Nato. Intradet foregicks av en intensiv
debatt efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina vintern 2022. Den offentliga
debatten kring Nato har i stor utstrackning fokuserat pa forsvarsalliansens betydelse for
Sveriges sakerhets- och forsvarspolitik. Daremot uppméarksammades inte Natos betydelse
for de offentliga inkopen i ndgon storre utstrackning, atminstone inte utanfor
forsvarssektorn. Natomedlemskapet kommer dock sannolikt att paverka de offentliga
inkopen av flera olika anledningar.

For det forsta forstarker Natomedlemskapet mer generellt fokuset pa beredskapsaspekter
i samhadllet. Darutover har Nato en utvecklad inkopssamverkan, i vilken det inte ar
otankbart att d&ven upphandlande organisationer utanfor férsvarssektorn kan komma att
delta. En konsekvens av detta dr att Natomedlemskapet faktiskt kan innebéra nya
affirsmajligheter for svenska foretag, inte minst d& Sverige har en relativt stor
forsvarsindustri. Vidare innebiar Natos sju formagor for nationell resiliens ("baseline
requirements”) krav pd medlemsstaternas civila beredskap. Det dr mdjligen en nagot
forbisedd aspekt av medlemskapet som dven den sannolikt kommer att paverka
upphandlande organisationer utanfor forsvarssektorn.

I kapitel 3 i denna rapport berors utvecklingen med allt fler rattsakter som pa EU-niva
innehéller forfaranderegler for upphandling eller som indirekt paverkar omradet.
Upphandlingsmyndigheten framhaller ocksa risken for att beredskapsperspektivet, dven
inom upphandling, paverkas parallellt genom savil utvecklingen inom EU som nationellt.
I ndgon mening kan Natomedlemskapet fa liknande konsekvenser for utvecklingen

8 Prop. 2024/25:1, Budgetpropositionen for 2025, utgiftsomrade 6, avsnitt 3.5. Se dven bet. 2024/25:F6U1, bet.
2024/25:FiU1 och rskr 2024/25:49.

19 Prop. 2024/25:34, Totalférsvaret 2025-2030, s. 100.

20 Kommissionens forslag om inrdttandet av det europeiska forsvarsindustriprogrammet (EDIP), 2024/0061 (COD).

2 Det s kallade "DCA-avtalet, se Avtal om forsvarssamarbete med Amerikas férenta stater (Ds 2024:2), Avtal om
férsvarssamarbete med Amerikas forenta stater (prop. 2023/24:141), Avtal om férsvarssamarbete med Amerikas férenta
stater (bet. 2023/24:UF6U1), rskr. 2023/24:274.
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genom att tillféra en tredje utvecklingslinje. Det medfor bland annat 6kat behov av
samordning mellan olika aktorer och initiativ pa olika férvaltningsnivéer.

Beredskapsaspekter har fatt storre betydelse

Beredskapsaspekter har sedan Covid-19-pandemin, Rysslands invasion av Ukraina och
det i 6vrigt forsimrade sdkerhetslaget fatt storre betydelse. For ménga upphandlande
organisationer och leverantdrer kan detta beskrivas som ett nytt perspektiv i
upphandling. Upphandlingsmyndighetens erfarenhet fran det senaste aret ar att
beredskap alltmer ses och behover hanteras som ett langsiktigt och strategiskt perspektiv,
snarare dn att vara en fraga om att hantera plotsliga omviarldshiandelser, vilket varit fallet
under de senaste aren.

Upphandlingsmyndighetens generella slutsatser med anledning av utvecklingen ar att
den praglas av en avsaknad av sammanhallning och 6verskadlighet. Under 2024 har ett
tiotal betdnkanden och promemorior remitterats som ror beredskaps- och
sdkerhetsfrégor, vilka kan fogas till ytterligare saval pagaende som avslutade utredningar
och uppdrag.

Vidare har savil utredningsbetinkanden som regeringsuppdrag ofta ett starkt fokus pa de
statliga myndigheterna, sarskilt beredskapsmyndigheterna. Det far till foljd att det
kommunala perspektivet ofta lyser med sin franvaro. Det d4r Upphandlingsmyndighetens
uppfattning att utvecklingen av forsérjningsberedskapen i storre utstrackning borde
inkludera analyser av hur de offentliga ink6pen kan utvecklas for att starka samhéllets
formaga att hantera kriser och ytterst krig.

Ur ett upphandlingsperspektiv finns det en rad konkreta fradgor om hur
beredskapsaspekter kan integreras i det reguljara inkopsarbetet. Det kan handla om hur
man far till stdnd en &ndamalsenlig fordelning av risk mellan kopare och séljare,
exempelvis genom utformning av force majeureklausuler. Andra fragor ar hur nationella
hansyn kan beaktas i upphandlingar samt hur ett 6kat behov av sdkerhetsskydd i
upphandling kan dstadkommas. Har kan ndmnas att regeringen i den nationella
sdkerhetsstrategin framhaller att forsoérjningen behéver omfatta inhemsk
produktionsférméga, lagerhéllning, en valdiversifierad import som sprider risker 6ver
lander och varldsdelar samt en fordjupad inre marknad.22

Det ar tydligt att utvecklingen ger upphov till bade juridiska och affarsméssiga
overviaganden, inte minst vad géller tillampningen av upphandlings- och statsstodsregler.

2.3 Arbetslivskriminalitet och otillborlig paverkan

Arbetslivskriminalitet och vélfardsbrottslighet fortsitter att paverka de offentliga
inképen. Upphandlingsmyndigheten delrapporterade i maj sitt regeringsuppdrag att
stimulera en utvecklad styrning och organisering av inkdpsarbetet. I rapporten
Utveckling av det strategiska inkopsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet i
upphandling framhaller myndigheten bland annat bristande avtalsuppfoljning som den
tydligaste sarbarheten i offentlig upphandling.23 Vidare drar myndigheten slutsatsen att

22 Regeringens skrivelse, 2023/24:163, Nationell sidkerhetsstrategi, s. 28.
3 Upphandlingsmyndigheten, Utveckling av det strategiska inkopsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet i
upphandling, Delredovisning av regeringsuppdrag, dnr UHM-2023-0108.
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utvecklingen innebar att sm& kommuner i framtiden kommer att fa stérre problem med
arbetslivskriminalitet samt att riskerna for otillaten paverkan pa de offentliga ink6pen
okar.

Offentlig upphandling ar ett riskomrade for kriminalitet

En konsekvens av utvecklingen ar att de offentliga inkopen uppméarksammats i flera av de
nationella strategier som beslutats under aret. Offentliga inkop ar ett av omradena i
regeringens Handlingsplan mot korruption och otillaten paverkan. I den namns bland
annat att tjinsteméin med ansvar for inkop ofta befinner sig i en utsatt position om
foretag eller andra externa aktorer forsoker paverka upphandlingsprocessen pa ett
otillborligt satt. Korruption och otilldten paverkan kan i forlangningen leda till att seriosa
foretag konkurreras ut till forméan for oseriosa foretag.

I regeringens nationella strategi mot organiserad brottslighet framhaélls att offentlig
upphandling &r ett riskomrade for kriminalitet som beh6ver uppmiarksammas mer.24
Kriminella som agerar i foretag betalar ofta inte skatter, avgifter eller 16ner. De f6ljer inte
heller andra arbetsréttsliga villkor och arbetsmiljolagar som 6vriga foretag pa
marknaden. Darfor kan de halla anbuden i upphandlingsforfarandet laga, vilket skapar en
osund konkurrens. Det dr samtidigt viktigt att upphandlande organisationer bedriver ett
aktivt arbete med att kontrollera onormalt 1dga anbud och att de foljer upp att det som
avtalats ocksd levereras samt vid behov avslutar kontrakt. I den nationella
sdkerhetsstrategin framhalls bland annat att offentliga aktorer maste uppratthalla ett
adekvat skydd mot infiltration och korruption och att samarbetet mellan statliga
myndigheter, kommuner, regioner och niringsliv méste utvecklas i detta avseende.

Darutéver uppmérksammas frdgor om oseriosa aktorer i upphandling. Till exempel har
regeringen gett Statskontoret i uppdrag att foresla atgarder for att forbattra kommuners
och regioners kontroll och uppf6ljning av privata utforare i syfte att motverka
vélfardsbrottslighet, oseriosa aktorer och korruption.25 Regeringen har dven gett
Statskontoret och Brottsférebyggande radet i uppdrag att stodja arbetet mot otillaten
paverkan i den offentliga forvaltningen. 26

Regeringen har under ret dven aviserat att den avser gé vidare med forslaget om ett
samordnat system for registerkontroll i upphandling.27

Forslag pa ratingsystem i offentlig upphandling

Fyra forskare har i en SNS-rapport presenterat ett forslag pa hur ratingsystem, liknande
de som finns pa privata marknader, kan utformas och anvindas i offentlig upphandling.28
En mdjlig konsekvens av ett sidant system ar enligt rapportforfattarna att det kan bli
mindre intressant for oseridsa leverantorer att delta i offentlig upphandling. I

24 Regeringens skrivelse, 2023/24:67, Motstdndskraft och handlingskraft - en nationell strategi mot organiserad
brottslighet, s. 21.

5 Regeringen, Finansdepartementet, Uppdrag till Statskontoret att foresla Gtgdrder for att forbdttra kommuners och
regioners uppféljning och kontroll av privata utforare, beslut den 4 juli 2024, dnr. Fi2024/01533.

6 Regeringen, Finansdepartementet, Uppdrag till Statskontoret och Brottsforebyggande radet att stddja arbetet mot
otillaten paverkan i den offentliga forvaltningen, beslut den 20 juni 2024, dnr Fi2024/01456.

7 Se kapitel 3.3 i denna rapport.

8 SNS, Bergman, Mats, Lundberg, Sofia, Arve, Malin och Henriksson, Lars, Sdtt betyg pd leverantérerna! Okad effektivitet
med ratingsystem i offentlig upphandling, SNS Analys 103, juni 2024.
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budgetpropositionen skriver regeringen att Konkurrensverket under 2025 ska utreda
forutsattningarna for att infora ett system med uppgifter om leverantorers tidigare
leveranser. Uppgifterna ska kunna anvéndas vid tilldelning av kontrakt i offentliga
ink6p.29

2.4 Handelser pa EU-niva

En ny EU-kommission har tilltratt

Under 2024 har val héllits till Europaparlamentet och en ny EU-kommission har tilltratt.
I de politiska riktlinjerna for 2024—2029 lyfter kommissionsordféranden fram att Europa
maste bli battre pa att utnyttja offentlig upphandling.3°

Frégor som kommissionen kommer att prioritera ar bland annat utvecklingen av EU:s
konkurrenskraft med ett innovativt foretagsklimat. Aven mdjligheten att ge foretride for
europeiska produkter och féretag inom vissa strategiska sektorer lyfts fram. Andra fragor
som forsorjningstrygghet och sikerhet, som ligger nara upphandlingsomrédet, ligger
ocksa hogt upp pé agendan for den nya kommissionen.

En 6versyn av upphandlingsdirektiven, som styr en stor del av den svenska offentliga
upphandlingen, har inletts.3! Den nya kommissionen kommer senast under sommaren
2025 lagga fram forslag om EU:s langtidsbudget for perioden 2028—2034. Detta paverkar
forutsattningarna for saval EU:s institutioner som for medlemslédnderna inom en 1dng rad
omraden.

EU-kommissionen 6vervager IPl-atgarder

Den 24 april 2024 tillkdinnagav EU-kommissionen att en utredning enligt den sa kallade
IPI-férordningens2 har inletts. Utredningen avser medicintekniska produkter fran Kina. I
januari 2025 presenterade kommissionen en rapport som redogor for resultatet av
utredningen. Av rapporten framgar att kommissionen finner att Kina tillampar ett sddant
agerande som kan foranleda IPI-atgirder, och att kommissionen nu 6vervager att besluta
om en eller flera IPI-atgéarder.33

IPI-férordningen som &r en del av EU:s handelspolitik syftar till att fraimja 6msesidigt
tilltrade till marknader i tredjeldnder. Den ger EU-kommissionen méjlighet att utreda och

29 Prop. 2024/25:1, Budgetpropositionen fér 2025, utgiftsomrade 24, avsnitt 3.7.13.

3 von der Leyen, Ursula, Politiska riktlinjer for ndsta europeiska kommission 2024-2029, 18 juli 2024.

31 Las mer i kapitel 3i denna rapport.

32 Eyropaparlamentets och radets férordning (EU) 2022/1031 av den 23 juni 2022 om tilltrédet for ekonomiska aktorer,
varor och tjanster frén tredjelander till unionens marknader for offentlig upphandling och koncession och férfaranden till
stod for forhandlingar om tilltrade for ekonomiska aktorer, varor och tjanster frén unionen till tredjelanders marknader
for offentlig upphandling och koncession (Instrumentet for internationell upphandling — IPI).

33 EU-kommissionen, International Procurement Instrument (IP1) investigation into Chinese medical devices.
https://policy.trade.ec.europa.eu/help-exporters-and-importers/accessing-markets/public-procurement/international-

procurement-instrument/china-medical-devices _en (besokt 2024-12-23) och EU-kommissionen, Report from the

commission pursuant to Article 5(4) of Regulation (EU) 2022/1031 on the investigation under the International
Procurement Instrument concerning measures and practices of the People's Republic of China in the public procurement

market for medical devices, https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=COM(2025)5&lang=sv

(besokt 2025-01-17).
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vidta atgarder om sa inte dr fallet. En sddan atgird kan vara att begrénsa tilltradet till
offentliga upphandlingar for leverantdrer, varor och tjanster fran tredjeléander.

Ett beslut om en IPI-atgard ska foregas av en sirskild utredning. Det ar en sddan
utredning som nu har genomforts. Ett eventuellt beslut om en IPI-4tgird kommer
innehélla mer specifik information om vilka upphandlingar som berors, och hur atgirden
ska tillampas.

FSR har fatt oférutsedd omfattning

Forordningen om utldndska subventioner (Foreign Subsidies Regulation, FSR) som
tradde i kraft hosten 2023 har fétt en oférutsedd omfattning.34 Férordningen ger EU-
kommissionen méjlighet att ingripa nir utlandska subventioner riskerar att snedvrida
den inre marknaden. Detta paverkar vissa upphandlingar genom att kommissionen ska
prova om kontrakt far tilldelas mot bakgrund av att leverantorer eller underleverantorer
har fatt utlandska subventioner. Anmalningsskyldigheten avseende ekonomiska bidrag
paverkar framst upphandlingar med kontraktsviarden 6ver 250 miljoner euro.

I kommissionens konsekvensutredning som publicerades 2021 uppskattade
kommissionen att i genomsnitt 36 annonserade upphandlingar per ar skulle bli
anmaélningspliktiga inom EU.35 Upphandlingsmyndighetens statistik visar att 10—13
svenska upphandlingar per ar naddde troskelviardena for tillampningen av
anmailningsférfarandet under 2021, 2022 och 2023. Sannolikt kommer det att réra sig om
ungefiar samma antal stora upphandlingar dven framéver.

Kommissionens tillvaxtdirektorat som svarar for tillampningen av FSR har fran oktober
2023 till augusti 2024 fatt in fler 4n 1 100 inlagor. Drygt 130 notifieringar med
forteckningar av ekonomiska bidrag har lamnats in. Anmélningsplikten har darmed fatt
en ovantat stor omfattning och lagt en betydande arbetsb6rda pa kommissionen.

Sverige placerar sig val inom innovationsupphandling

EU-kommissionen har under 2024 genomfort och publicerat en jaimforande studie
avseende innovationsupphandling i EU:s medlemsldnder.3¢ I jaimforelsen studeras tio
indikatorer och utfallet for dessa jamfors med motsvarande indikatorer 2020. Studien
visar att Sverige placerar sig pa nionde plats bland 30 ldnder.37 Sveriges resultat har
forbattrats sedan 2020, men eftersom andra lander forbattrat sig &nnu mer, faller Sverige
fran position fem till position nio i rankingen.

Svenska styrkor inom innovationsupphandling ar enligt studien gott stod till
upphandlande organisationer och flera horisontella innovationsupphandlingsstrategier.
Svenska svagheter ar exempelvis avsaknad av en fristdende nationell plan for
innovationsupphandling och nationella mal f6r inkép genom innovationsupphandling.

3¢ Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2022/2560 av den 14 december 2022 om utléndska subventioner som
snedvrider den inre marknaden.

35 Commission staff working document, impact assessment, 5.5.2021, SWD (2021) 99 final, avsnitt 6.2.

36 EU-kommissionen, Benchmarking of national policy frameworks for innovation procurement, Sweden, country profile.
37 EU:s 27 medlemslander samt Storbritannien, Schweiz och Norge ingér i undersokningen.
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Under 2024 har ytterligare sektorsvisa innovationsstrategier beslutats, till exempel har
den svenska regeringen antagit en strategisk inriktning for forsvarsinnovation.s8
Initiativet syftar till att skapa forutsiattningar for att accelerera och stirka innovation
inom det militdra och civila omradet. I strategin namns bland annat att
upphandlingsmetoder ocksé kan anvindas for att frimja innovation och méjliggéra nya
l6sningar.

Lansering av Public Procurement Data Space (PPDS)

Under september 2024 lanserades Public Procurement Data Space (PPDS). PPDS ir en
digital plattform som samlar, standardiserar och majliggor for anvindaren att analysera
data som ror offentliga upphandlingar i EU. Syftet ar att forbattra effektivitet, konkurrens
och transparens pa omradet samt att mojliggora innovation genom att tillhandahélla data
till beslutsfattare, upphandlande organisationer, leverantorer och andra intressenter.
Plattformen innehaller en interaktiv dashboard med indikatorer avseende exempelvis
konkurrens, effektivitet och hallbarhet. I nuldget motsvarar indikatorerna de som EU
anvander for att folja utvecklingen av den offentliga upphandlingen (Single Market
Scoreboard). Planen ar dock att tillfora fler indikatorer 6ver tid.39

Data i PPDS baseras pa uppgifter ur annonser om upphandling publicerade i EU:s
annonsdatabas TED. Det ror sig dirmed framst om upphandlingar 6ver EU:s
troskelvarden. EU-kommissionen har dock aviserat att man girna ser att
medlemsldnderna ansluter till PPDS med nationella data for upphandlingar under EU:s
troskelvarden. Det kommer att ske pé frivillig basis genom avtal mellan EU-
kommissionen och respektive medlemsland.

2.5 Andra handelser av betydelse

Jubileum for upphandlingsreglerna

2024 var det 30 ar sedan Sverige fick en upphandlingslagstiftning som f6ljde kraven i
EES-avtalet.40 Genom EES-avtalet hade Sverige atagit sig att infora regler som
motsvarade EG:s regler om offentlig upphandling. I forarbetena till lagen uttalade
regeringen att den grundliaggande uppfattningen om hur en upphandling ska goras inte
skiljer sig mellan Sverige och (davarande) EG. De viktigaste forandringarna jamfort med
da gallande svenska regelverk angavs vara:

e att dven den bolagiserade offentliga verksamheten skulle omfattas,
¢ det grundldggande kravet p& annonsering,

o att regelverket var mer detaljerat och

e att en upphandling skulle kunna 6verprévas i domstol.4

Regeringens analys var framsynt och omradena har i stor utstriackning kédnnetecknat
diskussionen om regelverket sedan dess. Det finns dven exempel pa hur vagval vid

38 Regeringskansliet, Férsvarsdepartementet, Strategisk inriktning fér férsvarsinnovation.

39 EU, Public Procurement Data Space, https://www.public-procurement-data-space.europa.eu/en (besokt 2024-12-23).
40| .ag (1992:1528) om offentlig upphandling, prop. 1992/93:88, om offentlig upphandling, bet. 1992/93:FiUs, rskr
1992/93:120.

41 Prop. 1992/93:88 s. 1 och 37-38.
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genomforandet i den lag som tradde i kraft 1994 fatt mer oférutsedda konsekvenser, till
exempel om 6verprévning av upphandling ska provas i allmin domstol eller allman
forvaltningsdomstol. 42

Ett annat viagval som diskuterats under ren ir att det inte inférdes ndgon enhetlig form
for annonsering av sddan upphandling som inte omfattades av direktiven, utan att det
ankom pé den upphandlande organisationen att sjalv avgora hur annonsering skulle
ske.43

Savil lagarna som de bakomliggande upphandlingsdirektiven har direfter ersatts vid
flera tillfdllen. Antalet lagar har vaxt fran en till fyra lagar (fem om man riknar in lagen
om valfrihetssystem), och antalet paragrafer i upphandlingslagstiftningen har 6kat tiofalt,
fran de ursprungliga 130 till idag sammanlagt Gver 1 300. Samtidigt ar det kanske oftare
enskilda avgoranden av EU-domstolen eller Hogsta forvaltningsdomstolen som paverkar
rattsutvecklingen snarare an regelreformering. Nagra exempel pa rattsfall som haft stor
praktisk betydelse for rattsutvecklingen dr EU-domstolens avgoranden Alcatel#4,
Teckal4s, Max Havelaar46, Coopservice4” samt Hogsta forvaltningsdomstolens
avgoranden HFD 2022 ref. 4 I och 1148,

En annan konsekvens av rattsutvecklingen under dessa tre decennier ar att sjilva syftena
med upphandlingsreglerna successivt har breddats. Den offentliga upphandlingen praglas
idag av perspektivtrangsel som dven gett avtryck i regelverket, nagot som tydligt
reflekteras i den sektorslagstiftning som utvecklas idag.49

Oversyn av den nationella upphandlingsstrategin avslutas

Under 2023 och 2024 gjorde regeringen en 6versyn av den nationella
upphandlingsstrategin. Syftet var att gora de offentliga affarerna mer attraktiva och
valkomnande for leverantorer, sarskilt for sma och medelstora foretag, skapa mer viarde
for pengarna och tydliggora mojligheterna for idéburna organisationers deltagande i
utforandet av offentlig verksamhet.

Efter 6versynen har regeringen konstaterat att inriktningsmélen och atgéarderna i
strategin fortfarande ar relevanta. Samtidigt behéver strategin genomfoéras i hogre grad,
och forutséttningarna for genomforande behover forbattras. Regeringen har darfor under
2024 vidtagit dtgarder som syftar till att utveckla styrningen, samordningen och

42 Prop. 1992/93:88, s. 4547, sarskilt s. 46.

43 Prop. 1993/94: 78 s. 25. Se dven prop. 1999/2000:128 5. 25-27.

44+ EU-domstolens dom i mal C-81/98, ECLI:EU:C:1999:534. Enligt domen &r medlemsstaterna skyldiga att innan ett
kontrakt ingas i en upphandling tillhandahalla en faktisk méjlighet till Gverprévning av den upphandlande
organisationens beslut.

45 EU-domstolens dom i mal C-107/98, ECLI:EU:C:1999:562. Domen ror férutsattningarna for att en transaktion mellan
fristdende upphandlande organisationer omfattas av upphandlingsdirektiven.

46 EU-domstolens dom i mal C-368/10, ECLI:EU:C:2018:1034. | domen uttalade EU-domstolen att det inte finns nagot
hinder mot att anvénda tilldelningskriterier som innebér att en vara ska komma fran rattvis handel.

47 EU-domstolens dom i mal C-216/17, ECLI:EU:C:2012:284. Av domen foljer att en upphandlande myndighet ska ange
den maximala kvantiteten (takvolymen) och beloppet med avseende pa de tjanster som ramavtalet kommer att
omfatta.

48 HFD uttalar att en brist i upphandlingsdokumenten som huvudregel maste patalas av leverantéren under anbudstiden.
Om leverantdren utan godtagbara skal underlater att gora detta kan leverantéren normalt sett inte anses lida skada av
bristen.

49 L &s mer i kapitel 3 i denna rapport.
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digitaliseringen av de offentliga affirerna. Regeringen vill ocksd motverka kriminaliteten
och den osunda konkurrensen samt férbattra forsorjningsberedskapen.

Stallningstagande om standarder i upphandling

Upphandlande organisationer ska enligt LOU ge fri, direkt, fullstindig och kostnadsfri
tillgdng till upphandlingsdokumenten. Enligt ett stdllningstagande fran Konkurrensverket
innebar kravet att hanvisningar till underlag som utgor en del av
upphandlingsdokumenten och som inte finns att tillga kostnadsfritt strider mot LOU.
Detta innefattar hanvisningar till standarder och standardavtal som anvinds for att
beskriva eller faststélla innehéllet i upphandlingen. Standarder och standardavtal
tillhandahalls som huvudregel mot ersittning.

Stillningstagandet dr inte i sig rattsligt bindande, och den fraga som behandlas i
stillningstagandet har dnnu inte varit foremal for prévning i domstol. Konkurrensverket
borjade dock tillampa stéllningstagandet i sin tillsyn 1 november 2024.

Standarder och standardavtal ar viktiga verktyg for att underlitta och effektivisera arbetet
for upphandlande organisationer och leverantorer, till nytta for den offentliga affiren och
den inre marknaden. Det dr darfor angeldget att eventuella praktiska hinder och rittslig
osdkerhet som paverkar nyttjandet av standarder i offentlig upphandling undanréjs.
Detta kan bland annat féranleda ett behov av att se 6ver finansieringsmodellen for de
organ som tillhandahéller standarder och standardavtal.

Tolkning av LOU och ATA-bestammelser i standardavtal

Konkurrensverket har redogjort for sin tolkning av hur bestaimmelser i standardavtal om
Andrings-, Tilliggs- eller Avgdende arbeten, si kallade ATA-arbeten, forhaller sig till den
bestammelse i LOU som reglerar forutsattningarna for &ndringar i avtal till f6ljd av en
andrings- eller optionsklausul.

Det ir en forhallandevis vanlig friga hur ATA-arbeten och bestimmelserna om éindringar
av kontrakt och ramavtal i LOU forhaller sig till varandra. Konkurrensverket drar
slutsatsen att det krivs att ATA-bestimmelserna i AB 04, Allminna bestimmelser for
byggnads-, anldggnings-, och installationsentreprenader, kompletteras for att uppfylla de
krav pa andrings- eller optionsklausuler som uppstalls i LOU. I de fall bestimmelserna
kompletteras far en bedomning av tilldtligheten goras i varje enskilt fall.
Konkurrensverket framhaéller ocksa att en tillimpning av dndringsbestimmelser som inte
har stod i LOU riskerar att leda till att 4ndringen bedoms utgora en otillaten
direktupphandling.

Dom fran EU-domstolen som ror foretag fran tredjeland

I oktober meddelade EU-domstolen en dom som kan paverka majligheterna for foretag
fran tredjeland att delta i upphandlingar i Sverige.5° Med tredjeland menas ett land som
inte tillhér EU och som inte heller har vissa typer av handelsavtal med EU.5!

50 EU-domstolens dom i mal C-652/22, Kolin, ECLI:EU:C:2024:910.
5t Se dven EU-kommissionen, Guidance on the participation of third-country bidders and goods in the EU procurement
market och skl 10 | IPI-férordningen. Se aven generaladvokatens forslag till avgérande i mal C-266/22, Qingdao.

18



Rapport om utvecklingen pa upphandlingsomradet 2024

Malet handlade i korthet om ett foretag frén ett tredjeland, Turkiet, som begérde
overprovning av en upphandling som genomférdes i Kroatien. Domstolen uttalade att den
ratt som foretag har enligt direktivet att limna ett anbud inte omfattar foretag fran
tredjelander som inte har ingatt ndgot sddant internationellt avtal med unionen. Vidare
uttalade domstolen att lagstiftning som har till specifikt till syfte att faststélla hur foretag
fran ett tredjeland kan delta i upphandlingsférfaranden omfattas av unionens exklusiva
befogenhet. Domstolen konstaterade vidare att nationella myndigheter inte har
befogenhet att gora de nationella bestimmelser som inforlivar bestimmelserna i
direktivet tillampliga pa foretag fran sddana tredjeldnder. Den nationella domstolens
begédran om férhandsavgorande kunde darfor inte tas upp till prévning.

2.6 Mediebilden av upphandlingsomradet

Mediernas rapportering om offentlig upphandling paverkar savil allménhetens
fortroende for hur skattepengar anvinds som foretagens intresse for att limna anbud.
Darfor ar det viktigt for alla som arbetar med offentliga affarer att f6lja mediernas
rapportering.

Under 2024 har bilden av offentlig upphandling varit 6vervigande negativ. Det giller inte
minst i dagspress och nyhetsmedia som har ett kritiskt granskande uppdrag.
Branschpress som Upphandling24 och Dagens Samhille har en mer balanserad och
nyanserad rapportering.

IT-entreprencr satter agendan

IT-entreprenoren Jens Nylander har under éret fitt stort medialt genomslag for sina AI-
granskningar av den offentliga sektorns leverantorsfakturor. Granskningarna har tydligt
visat varfor transparens och allmaint tillgdngliga inkopsdata ar viktig.

Nylander har ocksa medverkat pé flera av de stora eventen dér offentliga inkop
diskuteras, exempelvis Motesplats offentliga affarer. Han har ocksé varit mycket aktiv pa
sociala medier.

Lokalmedia har skrivit om flera av de upphandlingar som granskats av Nylander,
ledarredaktioner har diskuterat hur skattemedel anvands och i debattartiklar har
opinionsbildare lyft fram behovet av 6ppna data, stérre 6ppenhet och battre uppfoljning.
Dagens Industri och Dagens Samhalle har gjort langre intervjuer med Nylander och

Upphandling24 satte rubriken Hakar pa ”Jens-trend” nér de rapporterade om att Region
Viastmanland satsar 12 miljoner kronor pa forstiarkt fakturakontroll och avtalsuppfoljning.

Arbetslivskriminalitet och korruption diskuteras i media

Att kriminalitet &r en fraga som engagerar och genomsyrar samhallsdebatten ar tydligt i
media. Dagens Industri publicerade i augusti en ledare med rubriken Ta ekobrott pd
samma allvar som skjutningar.52 En manad senare publicerade tidningen en
debattartikel som skrivits av Stadbranschen Sverige. Rubriken var Offentlig sektor ska

52 Dagens industri, Ta ekobrott pd samma allvar som skjutningar, https://www.di.se/ledare/ta-ekobrott-pa-samma-allvar-

som-skjutningar/ (besckt 2024-12-20).
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inte vara en guldgruva for kriminella.53 Allmannyttan, som fortsatter att driva kravet pé
att slippa omfattas av LOU, har nu hittat ett nytt argument. Arbetet mot
arbetslivskriminalitet forsvaras av regelverket, enligt vd:n for MKB som intervjuats av
Upphandling24.

Dagens Industri har pa ledarplats ocksa skrivit om installationsforetaget Bravidas
overfakturering till Region Skéane. Inspirerade av Jens Nylander foresprikar tidningen att
upphandlande organisationer anvinder Al-verktyg for att uppticka fusk. Aven DN skriver
om upphandling pé ledarplats. I en artikel om korruption i kommuner skriver tidningen:
Ytterligare ett omrade ddr korruptionen dr hog dr offentliga upphandlingar.

Krav pa kollektivavtal och nytt it-system gav rubriker

Goteborgs stad har under dret uppméarksammats i media sedan
Stadsfastighetsforvaltningen stillt krav pa kollektivavtal i en upphandling av
malningsarbete. Att Goteborgs stad stéllde krav pa kollektivavtal gav rubriker i bland
annat i GP, DN, Dagens Samhille och Upphandling24. Kravet ar enligt de flesta
bedomare inte forenligt med upphandlingsregelverket. Ingen leverantér ansokte om
overprévning, men organisationen Foretagarna har anmailt kommunen till
Konkurrensverket.

I slutet av aret skapade Vastra Gotalandsregionens upphandling och inférande av ett nytt
vardinformationssystem rubriker i nyhetsmedia. Kombinationen av vardpersonalens
missndje, de mycket stora kostnaderna och bristerna i vardsiakerheten gjorde
upphandlingen till en nyhet som toppade nyhetsagendan i november.

53 Dagens industri, Offentlig sektor ska inte vara en guldgruva fér kriminella, https://www.di.se/debatt/offentlig-sektor-
ska-inte-vara-en-guldgruva-for-kriminella/ (bes6kt 2024-12-20).
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3  Regelverkens utveckling

Upphandlingsreglerna har stor betydelse for de offentliga inkdpen. En lang rad andra
regelverk aktualiseras ocksé vid offentlig upphandling — allt fran sektorsspecifika EU-
rattsakter till den svenska civil- och forvaltningsréatten. P4 EU-niva beslutas och
forhandlas flera unionsrattsakter som innehaller forfaranderegler for upphandlingar som
kompletterar EU:s upphandlingsdirektiv.

3.1 Andringari de nationella upphandlingsregelverken

Under éret har det endast genomforts ett fital andringar i de nationella upphandlings-
och valfrihetslagarna.

En effektivare upphandlingstillsyn

Den 1 januari 2024 tradde nya regler i kraft som bland annat innebar att
Konkurrensverket gavs utokade befogenheter vid sin tillsyn.54 Enligt de nya reglerna far
Konkurrensverket besluta om upphandlingsskadeavgift som forsta instans, det vill sdga
utan ett ansokningsforfarande till allmén forvaltningsdomstol. Dessutom har tidsfristen
for att besluta om upphandlingsskadeavgift forlangts till tva ar och avgiftens tak hojts fran
10 miljoner kronor till 20 miljoner kronor.

Konkurrensverket ska ocksa kunna féreldgga upphandlande organisationer att besluta om
riktlinjer for anvandning av direktupphandling. De nya reglerna innebér vidare att de
dokumentationsskyldigheter som framgar av upphandlingslagarna forenas med en
tidsfrist som anger att dokumentationen ska vara slutford senast 30 dagar efter att avtal
ingatts eller att beslut om avbrytande av upphandlingen har fattats.

Auktorisationssystem ersatter e-LOV

Den 1 januari 2024 ersattes lagen om valfrihetssystem i fraga om tjanster for elektronisk
identifiering (e-LOV) av lagen om auktorisationssystem i fraga om tjanster for elektronisk
identifiering och for digital post.

3.2 Andraregelandringar med betydelse for
upphandlingsomradet

Under 2024 har flera riattsakter med ny reglering med betydelse for
upphandlingsomradet beslutats och tratt i kraft.

Ekodesignforordningen

Ekodesignforordningen tradde i kraft den 18 juli 2024.55 Férordningen &r en hornsten i
EU-kommissionens strategi for mer miljomassigt hallbara och cirkuldra produkter. Den
ar en ramlagstiftning som kommer att omfatta de flesta produktgrupper, bara ndgra fa
produktgrupper dr undantagna (till exempel livsmedel och likemedel).

54 Prop. 2023/24:3, En effektivare upphandlingstillsyn.
55 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1781 om upprattande av en ram for att faststalla ekodesignkrav
for hallbara produkter.
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Specifika regler pa produktnivé kommer att beslutas senare av kommissionen i sa kallade
delegerade akter eller genomfoérandeakter. I de delegerade akterna for produkter kan
kommissionen ocksd komma att specificera vilka krav som ska stéllas i offentlig
upphandling. Forordningens regler om digitala produktpass kommer ocksd att vara av
betydelse for offentlig upphandling. De digitala produktpassen ska fungera som barare av
héllbarhetsinformation for produkter under deras livstid.

Kommissionens arbetsplan for arbetet med delegerade akter ska tas fram senast till varen
2025. Planen ska vara trearig och uppdateras minst vart tredje ar. Den ska innehélla en
forteckning 6ver de produktgrupper for vilka kommissionen avser att anta delegerade
akter samt eventuella horisontella krav. I ekodesignférordningen namns ett antal
prioriterade produktgrupper, bland annat jarn och stél, mébler, textilier, olika kemiska
produkter samt energirelaterade produkter.

Forordningen om nettonollteknik

En annan férordning som tradde i kraft under 2024 ar EU:s forordning om netto-
nollteknik.5¢ Syftet med forordningen ar att starka EU:s konkurrenskraft pd omradet men
ocksa energisystemets forsorjningstrygghet och omstallningen till ren energi.
Forordningen pekar ut ett antal teknologier, bland annat solceller, vindkraft, batterier
samt koldioxidavskiljning och lagring.

Forordningen innehéller bland annat vissa bestimmelser om offentlig upphandling av
ovanstdende teknologier som ror upphandlingar som omfattas av LOU, lagen om
upphandling inom férsérjningssektorn (LUF) eller lagen om upphandling av
koncessioner (LUK). Kontrakt som ings av inképscentraler och vars varde ar lika med
eller hogre dn 25 miljoner euro ska enligt forordningen ha minimikrav pa miljomassig
héllbarhet. Fran den 30 juni 2026 giller denna bestimmelse alla upphandlingar som ror
sédan teknik och som Gverstiger troskelvardena. EU-kommissionen kommer senast i
mars 2025, i en sarskild sa kallad genomfoérandeakt, specificera vilka miljomassiga
minimikrav som ska anviandas.

Forordningen om faststallande av en gemensam ram for medietjanster

Forordningen om faststéllande av en gemensam ram for medietjanster stiller vissa
sdrskilda krav vid anskaffning av medietjanster.5” Bland annat stélls krav pa att offentliga
medel som gors tillgingliga for leverantorer av medietjinster eller leverantorer av
onlineplattformar ska tilldelas i enlighet med transparenta, objektiva, proportionella och
icke-diskriminerande kriterier. Kriterierna ska offentliggoras elektroniskt i forvig pa ett
anvandarvanligt satt, och genom 6ppna, proportionella och icke-diskriminerande
forfaranden.

s¢ Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1735 om inrdttande av en dtgardsram for att starka Europas
ekosystem for tillverkning av nettonollteknik.

57 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1083 av den 11 april 2024 om faststdllande av en gemensam ram
for medietjanster pa den inre marknaden och om andring av direktiv 2010/13/EU (europeisk mediefrihetsférordning).
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Forordning om unionens elmarknad

En annan EU-férordning som har beslutats under 2024 och som péverkar viss typ av
upphandling ar dndringsférordningen vad géller forbattring av utformningen av unionens
elmarknad.58

Direktivet om tillborlig aktsamhet

I juli 2024 tradde direktivet om tillborlig aktsamhet for foretag i friga om hallbarhet
(Corporate Sustainability Due Diligence Directive, CSDDD) i kraft.59 Syftet med direktivet
ar att framja ett hallbart och ansvarsfullt beteende i foretagens verksamhet och i deras
globala leveranskedjor. De nya reglerna ska sikerstilla att de foretag som omfattas av
reglerna, identifierar och hanterar verksamhetens negativa effekter for de ménskliga
rattigheterna och miljon inom och utanfér Europa.

Direktivet omfattar inte offentlig verksamhet men kan triffa foretag som levererar till
offentlig verksamhet och underleverantorer i olika led. Efterlevnad av CSDDD kan darfor
bli ett kriterium vid offentlig upphandling. Offentliga upphandlare, daribland Adda
Inkopscentral och Regionernas Nationella kansli for hallbar upphandling har anpassat
sina upphandlingskrav enligt CSDDD.

Direktivet ska implementeras i svensk lagstiftning senast juli 2026. Darefter ska reglerna
borja gilla med stegvis implementering fram till 2029 d4 alla foretag med 6ver 1000
anstillda och en omséttning pd 450 miljoner euro omfattas.

Genomfdrande av direktivet om foretagens hallbarhetsrapportering

EU:s direktiv om foretagens héllbarhetsrapportering (Corporate Sustainability Reporting
Directive, CSRD) genomférdes i svensk ritt i juli 2024.60

Enligt lagstiftningen ska héllbarhetsrapporten bland annat innehalla den information
som behovs for att kunna fa forstielse for foretagets inverkan pa hallbarhetsfragor och
hur dessa paverkar foretaget. Av rapporten ska till exempel affarsstrategi, hallbarhetsmal,
huvudsaklig faktisk och potentiell negativ inverkan som kan kopplas till verksamheten
framga. Det beror foretagets produkter, tjanster, affarsforbindelser och leveranskedjor.

CSRD kommer att ha betydelse for hillbar upphandling. Okad transparens frin foretagen
om hur de péverkar olika hallbarhetsaspekter kommer att underlatta for upphandlande
organisationer att stilla relevanta hallbarhetskrav. Béttre intern uppf6ljning hos
foretagen ger ocksa battre forutsattningar for upphandlande organisationer att félja upp
sina leverantorer.

58 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1747 av den 13 juni 2024 om &ndring av férordningarna (EU)
2019/942 och (EU) 2019/943 vad galler forbattring av utformningen av unionens elmarknad.

59 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2024/1760 av den 13 juni 2024 om tillborlig aktsamhet for foretag i fraga
om hallbarhet.

b0 Se Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2022/2464 av den 14 december 2022 om &ndring av férordning (EU) nr
537/2014, direktiv 2004/109/EG, direktiv 2006/43/EG och direktiv 2013/34/EU vad géller féretagens
hallbarhetsrapportering, samt prop. 2023/24:124, Nya regler om hallbarhetsrapportering.
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Sanktionsdirektivet har tratt i kraft

Under aret har EU:s direktiv om faststillande av brottsrekvisit och péaféljder for
overtriadelse av unionens restriktiva atgiarder (sanktionsdirektivet) tratt i kraft. Direktivet
ska vara inforlivat senast den 20 maj 2025. Genom direktivet stills bland annat krav pa
straffbestimmelser som omfattar ageranden i strid med férbud att genomfora
transaktioner med en tredje stat. Det inkluderar 6vertradelser av forbuden mot tilldelning
eller fortsatt fullgorande av offentliga kontrakt eller koncessionskontrakt i forhéllande till
vissa ryska aktorer. 6

Under aret har 2023 ars sanktionsutredning ldmnat ett betdankande med forslag till ny lag
om internationella sanktioner som genomfor bestimmelserna.®2 Forslagen innebar bland
annat att det ska inféras bestimmelser om ringa brott, sa kallad sanktionsforseelse.

Miljobrottsdirektivet

EU:s miljobrottsdirektiv tradde i kraft i maj 2024 och ska genomf6ras i nationell ratt
senast den 21 maj 2026. I direktivet finns sarskilda bestimmelser om uteslutning av
leverantorer vid offentlig upphandling. 3

Krav pa tillampligt internationellt sakerhetsatagande (GSA)

Sakerhetsskyddslagens krav pd att teckna sdakerhetsskyddsavtal géller dven for det fall
leverantoren har sin juridiska hemvist i ett annat land. Utlamning av
sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter far inte ske till utlindsk leverantér om inte
Sverige dessutom pé nationell nivd har ingatt ett internationellt
sikerhetsskyddsatagande, ett s kallat General Security Agreement (GSA), med det andra
landet i vilket leverantéren har sitt site.

Den 1 januari 2025 upphorde ett undantag fran bestimmelsen som reglerar skyldigheten
att inte utlimna sidkerhetsskyddsklassificerade uppgifter utan ett tillampligt GSA.
Undantaget innebar att bestimmelsen om nir sddana uppgifter far lamnas till en
utlandsk myndighet, mellanfolklig organisation eller utlindsk leverantor inte behévde
tillimpas. Skyldigheten var dock relevant dven under 2024. Overgangsbestimmelsen
paverkade namligen inte skyldigheten f6r en upphandlande organisation att uppréatthalla
ett fullgott sikerhetsskydd.

Vidare kan uppdrag med en utlindsk leverantér som omfattar utlimnande av
sakerhetsskyddsklassificerade uppgifter inte fortsitta efter den 1 januari 2025 om det inte
finns ett tillampligt GSA. I vart fall finns risk for att det aktuella avtalet med leverantoren
inte kommer att kunna tillampas som avsett. Detta giller 4ven om avtalet upphandlats
innan 1 januari 2025.

6 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2024/1226 av den 24 april 2024 om faststéllande av brottsrekvisit och
pafdljder for Gvertradelse av unionens restriktiva dtgarder och om andring av direktiv (EU) 2018/1673
(sanktionsdirektivet).

250U 2024:46, Ny lag om internationella sanktioner - Genomférande av EU:s sanktionsdirektiv.

8 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2024/1203 av den 11 april 2024 om skydd fér miljon genom straffrattsliga
bestammelser och om ersattande av direktiven 2008/99/EG och 2009/123/EG
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3.3 Nationellt lagstiftningsarbete

Under éret har flera forslag till regelandringar med betydelse for upphandlingsomradet
presenterats och i vissa fall beslutats.

Anpassningar med anledning av IPI-forordningen och annan unionsratt

I en promemoria lamnas forslag pa vissa anpassningar i upphandlingslagstiftningen med
anledning av IPI-férordningen. 4 Forslaget, i dess nuvarande form, innefattar ocksa
anpassningar med anledning av annan befintlig och kommande unionsrittslig reglering.

Enligt promemorian ska det foras in upplysningsbestammelser i upphandlingslagarna om
att det kan finnas unionsrattsliga bestimmelser om upphandling som har foretrade
framfor den nationella upphandlingslagstiftningen. Det foreslas ocksa att bestimmelser
om oOverprovning och skadestdnd utokas till att omfatta 6vertradelser av “unionsrittsliga
bestimmelser” om offentlig upphandling. Aven tillsynsmyndighetens tillsynsomrade
fortydligas. Forslagen innebar dndringar i LOU, LUF, LUK och lagen om kollektivtrafik.
Forslagen bereds vid arets slut i Regeringskansliet.

Utvecklingen inom unionsritten med ett 6kat antal bestimmelser om upphandling
foranleder behov av nationella bestimmelser. Ett enhetligt och 6verskadligt
upphandlingsregelverk dr en viktig forutsattning for sunda offentliga affarer.
Upphandlingsmyndigheten efterfragar dock 6kad tydlighet betraffande vilka EU-
rattsakter som avses med forslagen.ss

En samordnad registerkontroll for upphandlande organisationer

I Leverantorskontrollutredningen presenteras ett forslag pa ett effektivt och tillforlitligt
system for leverantorskontroll i ssmband med offentlig upphandling och vid ans6kan om
att delta i ett valfrihetssystem.®6 Reglerna foreslés trada i kraft den 1 oktober 2025.
Regeringen har gatt vidare med utredningens forslag om att ge Bolagsverket i uppdrag att
utveckla ett system for samordnad registerkontroll.

Stod for upphandlande organisationer att inhdmta relevant information ur befintliga
myndighetsregister ar ett viktigt steg i ratt riktning for att forbattra forutsattningarna for
en effektiv leverantorskontroll.¢7

Genomforande av NIS2-direktivet

En statlig utredning har lamnat forslag pa hur regleringen f6r genomforande av det sa
kallade NIS2-direktivet68 ska utformas.69 NIS stir for "natverks- och informationssystem’
och direktivet stéller krav pa sikerhet i sidana system. NIS2-direktivet ersatter det

”

6 Promemoria, Anpassningar av upphandlingslagstiftningen med anledning av EU:s IPI-férordning, Fi2024/00067.

6 Upphandlingsmyndigheten, remissvar den 11 april 2024 6ver promemorian Anpassningar av
upphandlingslagstiftningen med anledning av EU:s IPI-férordning, dnr. UHM 2024-0032.

8 SOU 2023:43, En samordnad registerkontroll for upphandlande myndigheter och enheter.

& Upphandlingsmyndigheten, remissvar den 8 december 2023 6ver promemorian En samordnad registerkontroll for
upphandlande myndigheter och enheter, dnr. UHM-2023-0170.

68 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2022/2555 av den 14 december 2022 om atgarder fér en hog gemensam
cybersédkerhetsniva i hela unionen, om @ndring av férordning (EU) nr 910/2014 och direktiv (EU) 2018/1972 och om
upphéavande av direktiv (EU) 2016/1148 (NIS2-direktivet).

69 SOU 2024:18, Nya regler om cybersdkerhet.
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tidigare NIS-direktivet frin 2016, som genomfordes i svensk ratt genom lagen om
informationssidkerhet for samhallsviktiga och digitala tjanster, NIS-lagen.

Genom det nya direktivet skiarps kraven och fler omraden pekas ut. Syftet ar att uppna en
hogre cybersidkerhet. Medlemslianderna skulle enligt direktivet senast den 17 oktober
2024 ha antagit de nationella bestimmelser som kravs for att f6lja direktivet. Kraven i
NIS2-direktivet paverkar bdde upphandlande organisationer och leverantorer.

3.4 Lagstiftningsarbete inom EU

Upphandlingsmyndigheten ser som en 6vergripande utvecklingslinje att det pd EU-niva
forhandlas och beslutas allt fler rattsakter som forvantas kunna fa padverkan pé de
offentliga inkdpen.

Ett stort antal unionsrattsakter, beslutade och foreslagna, innehéller forfaranderegler for
upphandlingar som kompletterar upphandlingsdirektiven. En del av dessa ar i form av
direktiv. Andra rattsakter beslutas i form av EU-forordningar som ar direkt tillampliga i
medlemsstaterna och inte implementeras i nationell lagstiftning. Nigra exempel pa
sddana rattsakter som ar beslutade och som paverkar inkopsomradet ar de ovan ndmnda
forordningarna om ekodesign och nettonollteknik, FSR-férordningen samt IPI-
forordningen. Ytterligare rattsakter ar under forhandling.

Den unionsrittsliga utvecklingen mot ett mer omfattande, splittrat och materiellt spretigt
regelverk medfor nya utmaningar for saval lagstiftaren som for de som ska tillampa
upphandlingsregelverket. Ett enhetligt och 6verskadligt upphandlingsregelverk ar en
viktig forutsattning for sunda offentliga affarer. Den aktuella utvecklingen riskerar att
forsvara forutsattningarna for de som tillampar regelverket.

Oversyn av upphandlingsdirektiven

Under de senaste decennierna har nya upphandlingsdirektiv antagits med ungefar tio ars
mellanrum. EU-kommissionen beslutade 2024 att pidborja en Gversyn av
upphandlingsdirektiven. Oversynen avser tre rittsakter; det klassiska direktivet om
offentlig upphandling, férsorjningsdirektivet och koncessionsdirektivet. I december
paborjade kommissionen ett sa kallat “offentligt samrad” via en digital enkat. Malet med
samradet ar att samla in information, data och aterkoppling om hur direktiven har
fungerat, for att anvinda som underlag till utvirderingen.7o

EU-kommissionens ordférande har tidigare listat ett par aspekter som bor inga i
oversynen, vilket ger vigledning for ambitionsnivan:

e Forenkla regelverket och minska den administrativa bordan.
o Sikerstilla tillgangen till vissa kritiska teknologier, varor och tjanster.

¢ Mojliggora premiering av produkter frdn den inre marknaden vid offentlig
upphandling for vissa strategiska sektorer och teknologier.

7 EU-kommissionen, Direktiven om offentlig upphandling — utvéardering, https://ec.europa.eufinfo/law/better-
regulation/have-your-say/initiatives/14427-Direktiven-om-offentlig-upphandling-utvardering sv (besokt 2024-12-20).
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Aven behovet av att 6ka konkurrensen (inklusive inte minst deltagande frin sma och
medelstora foretag), att frimja innovation och hallbarhet i upphandlingar har lyfts fram.7

Kommissionen planerar att anta en utviarderingsrapport under tredje kvartalet 2025. Om
detta kommer leda till nya direktiv, och hur lang tid det i sa fall tar tills en eventuellt ny
unionslagstiftning ar beslutad av Europaparlamentet och radet, ar oklart. Det
forekommer dven forslag om att det bor 6vervégas att ersitta direktiven med reglering i
forordningsform.72

Beroende pa vad 6versynen leder till kan den foéranleda stora behov av nytt stod om
offentlig upphandling. Detta galler sévil stod som ror sjilva forfaranderegelverket, som
stod med anledning av andra foljdrelaterade dndringar, sdsom uppdateringar av eForms.
Det kan f4 stor paverkan pa Upphandlingsmyndighetens verksamhet, som ger stod till
béde upphandlande organisationer och leverantorer till offentlig sektor.

72von der Leyen, Ursula, Politiska riktlinjer for ndsta europeiska kommission 2024—2029, 18 juli 2024, 5. 12.
72 Letta, Enrico, Much more than a market, rapport 2024, s.46.
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4  Utvecklingen pa upphandlingsomradet i
siffror

Upphandlingsmyndigheten ar statistikmyndighet med ansvar f6r den nationella
statistiken pa upphandlingsomradet. Upphandlingsstatistiken baseras i huvudsak pa
information frén och om annonser om upphandling. Rattsfallsstatistiken baseras i
huvudsak pé information om och ur domstolsavgoranden. Myndigheten publicerar dven
statistik om valfrihetssystem och om virdet av den offentliga upphandlingen i Sverige.
Detta kapitel bygger med nagot undantag pa statistik som publicerats under 2024.

4.1 Upphandlingspliktiga inkop for drygt 920 miljarder
kronor

Viardet av de inkép som omfattas av upphandlingslagarna uppskattas till 921 miljarder
kronor. Det motsvarar ndrmare en sjattedel (17,7 procent) av BNP till baspris. Nira 4 000
organisationer omfattas av upphandlingslagarna och hos dem finns drygt 4 000 anstillda
med yrkestiteln inkopare eller upphandlare.

Viardet av de upphandlingspliktiga inkopen foljer i stort utvecklingen av BNP. Mellan aren
2019 och 2020 minskade virdet till f6]jd av pandemin. Det var forsta gangen sedan
mitningarnas borjan 2012 som virdet minskade. Ar 2021 och 2022 visar pi en
aterhdmtning i linje med 6kningen av BNP.

Diagram 1. Upphandlingspliktiga inkop 2012—2022 (miljarder kronor)
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Kalla: SCB (uppgifter) och Upphandlingsmyndigheten (bearbetning) 2024. Not: Myndigheter avser statliga myndigheter,
kommuner och regioner.

De upphandlingspliktiga inkopen for stat, kommuner och regioner uppskattas till 680
miljarder kronor 2022. Till det kommer de offentligt 4gda bolagens och de privata
bolagens upphandlingspliktiga inkdp som sammanlagt uppgick till 241 miljarder kronor.
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De offentligt 4gda bolagens upphandlingspliktiga inkép uppgick till 217 miljarder kronor
och de privata bolagens till 24 miljarder kronor.73

4.2  Farre upphandlingar annonseras

Ar 2023 annonserade upphandlande organisationer drygt 17 000 upphandlingar. Det var
en minskning jamf6ért med foregdende ar. Antalet annonserade upphandlingar har i stort
sett varit oférdndrat under den senaste 10-arsperioden fram till 2022.

Beloppsgransen for direktupphandlingar hijdes den 1 februari 2022. Den relativt stora
minskningen av annonserade upphandlingar 2022 och 2023 jamfért med tidigare ar kan
forklaras av att farre upphandlingar nu behover annonseras. Det dr troligt att hojningen
2022 inneburit att upphandlingar som tidigare annonserades nu genomfors som
direktupphandlingar. Nir direktupphandlingsgransen hojdes den 1 juli 2014 minskade
ocksa antalet annonserade upphandlingar jamfoért med aret fore.

Diagram 2. Antal annonserade upphandlingar 2012-2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

Det finns inga uppgifter om hur manga direktupphandlingar som genomfors i Sverige
eller hur utvecklingen har sett ut 6ver tid. Det beror bland annat pa att det inte finns
nagon skyldighet att annonsera direktupphandlingar i en registrerad annonsdatabas.74

4.3  Statistiken visar inga storre forandringar

Statistiken visar att det inte skett ndgra storre forandringar under de senaste aren sett till
vem som upphandlar vad, fran vem, till vilket virde och hur. Den vanligaste typen av

73 Upphandlingsmyndigheten, Statistik om virdet av den offentliga upphandlingen i Sverige, oktober 2024,
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/annan-statistik/upphandlingspliktiga-inkop-for-g2a-miljarder-

kronor/ (besokt 2024-12-20).
74 Upphandl|ngsmynd|gheten Stat/st/k om annonserade upphandlmgar/Svenge 2023, 2 december 2024,

023[(besokt 2024-12-20).
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upphandlande organisation 4r kommun. Kommunsektorn annonserar sju av tio
upphandlingar.

Majoriteten av de upphandlande organisationerna annonserar relativt f& upphandlingar.
Drygt hilften av de organisationer som annonserar genomfor arligen 1—5 upphandlingar.
Ett mindre antal star i stillet for en stor del av alla upphandlingar som annonseras.

Viardet av en genomsnittlig upphandling uppgar till drygt 32 miljoner kronor. Nistan alla
annonserade upphandlingar understiger 100 miljoner kronor och drygt hélften av uppgér
till mellan 1—10 miljoner kronor.

Néra halften av alla upphandlingar som annonseras avser primart tjanster och tre av tio
avser varor. Tre av tio upphandlingar som annonseras avser anlaggningsarbete.

Drygt hilften av de upphandlingar som annonseras &r direktivstyrda och det ar vanligast
att upphandlingar genomf6rs med 6ppet forfarande. I ndra nio av tio upphandlingar
tillampas LOU.

Tre av tio anbud resulterar i avtal. Drygt 65 procent av alla upphandlingar resulterar i
kontrakt och resterande i ramavtal. Den vanligaste leverantoren till offentlig sektor ar ett
aktiebolag med farre dn 50 anstéllda.7s

4.4 Konkurrensen i upphandlingar okar

Den langsiktiga trenden visar att foretagens intresse av att limna anbud i upphandlingar
har 6kat under flera &r. Trenden har varit uppatgiende sedan 2017. Ar 2022 minskade
dock antalet anbud per upphandling till 4,8 jimfort med 5,5 féregiende ar. Ar 2023
okade antalet igen och uppgick till 5,8 anbud per upphandling.

Diagram 3. Genomsnittligt antal anbud per upphandling 2012-2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

5 Upphandl|ngsmynd|gheten Stat/st/k om annonserade upphandlmgar/Svenge 2023, 2 december 2024,

023[(besokt 2024-12-20).
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Det genomsnittliga antalet anbud per upphandling ger en indikation om hur
konkurrensen utvecklas inom den offentliga upphandlingen. I praktiken varierar
konkurrensen avsevart. I ménga upphandlingar inkommer fler eller farre anbud dn
genomsnittet. Det vanligaste antalet anbud per upphandling ar 2. Men i nistan var femte
upphandling inkommer endast 1 anbud. Det tyder pé bristande intresse och konkurrens i
méinga upphandlingar. Andelen upphandlingar med endast 1 anbud har pendlat omkring
20 procent sedan 2017.

Flera faktorer paverkar foretagens intresse att delta i offentliga upphandlingar. I olika
rapporter fran Upphandlingsmyndigheten bekraftas bilden av att 16sningen for en
forbattrad konkurrens ligger i ett komplext samspel mellan en rad olika faktorer, dar
upphandlande organisationers behov i varje enskild upphandling ar den styrande
utgdngspunkten.76

Diagram 4. Fordelning av antal anbud per upphandling 2021-2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

Fler anbud per upphandling inkommer i direktivstyrda upphandlingar &n vid
upphandlingar som inte ar direktivstyrda. I genomsnitt inkom 6,1 anbud per upphandling
vid direktivstyrd upphandling 2023 och 4,2 vid upphandling som inte var direktivstyrd.
Forhéllandena har varit desamma under flera &r. Det ar troligt att fler foretag ar
intresserade av att konkurrera om de virdemassigt stora avtalen.

Det finns dven tydliga skillnader i konkurrensen pé olika marknader. Vid upphandlingar
av livsmedel inkom exempelvis 2,6 anbud per upphandling 2023 att jamfora med
exempelvis upphandling som ror anlaggningsarbete dér 5,0 anbud per upphandling
inkom. Inom manga inkdpskategorier ar trenden 6ver tid ganska stabil. Genomsnittet for

76 Upphandlingsmyndigheten, redovisning av regeringsuppdrag, Uppdrag om att analysera anvindningen av
kvalitetskriterier i anbudsutvérderingen, UHM-2024-0038.
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enskilda &r paverkas inom vissa kategorier av genomforandet av stora nationella
ramavtalsupphandlingar.””

Tabell 1. Genomsnittligt antal anbud per upphandling efter CPV-huvudgrupp 2018-2023

CPV-Huvudgrupp 2019 |2020 |2021 |2022 |2023
15 Livsmedel, drycker, tobak 2,5 2,6 2,4 22 2,6
30 Kontorsmaskiner 37 3/4 33 2,8 3,0
33 Medicinsk utrustning, ldkemedel och hygienartiklar 4,8 44 4,8 |65 4,9
34 Transportutrustning och transporthjdlpmedel 2,6 2,6 |25 2,1 2,6
39 Mobler, inredning, hushallsapparater 3,5 3,5 3,7 3,5 3,3
45 Anlaggningsarbete 4,1 4,9 5,1 4,0 5,0
48 Programvara och informationssystem 2,6 2,5 2,7 2,7 2,2
50 Reparation och underhall 37 (32 (36 (30 (34
55 Hotell-, restaurang- och detaljhandelstjanster 10,4 | 5,4 7.9 7,0 32,4
60 Transporter 3,5 4,0 4,1 3/5 3,6
71 Arkitekt-, bygg-, ingenjors- och besiktningstjénster 62 |86 |65 69 |83
72 IT-tjdnster 3,9 6,8 15,3 |5,2 4,7
79 Foretagstjanster 7,2 7,1 6,5 8,9 10,5
85 Halso- och sjukvard samt socialvard 9,1 9,1 12,8 10,7 |14
90 Avlopps- och avfallshantering, sanering och miljétjanster 4,1 44 3,6 3,5 3,8

Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024. Not: Tabellen innehéller de 15 CPV-huvudgrupper som &r storst sett till
kontrakterat varde. De ar med nagra undantag aven storst sett till antalet upphandlingar. CPV-namnen har férkortats for
6kad lasbarhet.

4.5 Mindre foretag vinner manga upphandlingar

Statistiken visar att bdde smé och stora foretag lamnar anbud och vinner offentliga
upphandlingar. Drygt 75 procent av alla anbud som inkommer i annonserade
upphandlingar lamnas av sma- och medelstora foretag. Tre av fyra anbud som resulterar i
kontrakt eller ramavtal inkommer fran sma- och medelstora foretag. Férhallandet har
varit mycket stabilt 6ver tid.

Jamforelserna mellan foretagens storleksklasser avseende tilldelade avtal tar dock inte
hénsyn till avtalens virde. De avtal som tilldelas stora foretag kan antas ha betydligt
hogre genomsnittligt virde &n de avtal som tilldelas mindre foretag.

Stora foretag tilldelas i genomsnitt fler avtal an mindre foretag. I genomsnitt tilldelades
stora foretag 10,8 avtal vardera i upphandlingar annonserade 2023. Det var betydligt
hogre 4n motsvarande genomsnitt for mindre foretag. Mikroforetag och sma foretag
tilldelades exempelvis 1,7 respektive 2,3 avtal vardera. Att stora foretag i genomsnitt
tilldelas fler avtal beror dock inte pé att de dr mer framgéngsrika i anbudsldamnandet utan

7 Upphandllngsmyndlgheten Statlst/k om annonserade upphandlmgar/Sverlge 2023, 2 december 2024,

ozg[(besokt 2024-12-20).
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pé att stora foretag lamnar fler anbud per foretag. Som andel av anbud som kontrakteras
finns inga vésentliga skillnader mellan foretag av olika storlek.78

Diagram 5. Andel av anbud och vinnande anbud i upphandlingar efter foretagsstorlek 2014—
2023

M Stora foretag W Medelstora foretag m Sma foretag B Mikroforetag B Uppgift saknas

2014 2016 2017 2018 2019 2014 2016 2017 2018 2019 2021 2022 2023
ANBUD KONTRAKTERADE ANBUD

Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024. Not: Fér 2015 och 2020 saknas statistik om vinnande anbud efter
foretagsstorlek. For 2015 och 2020—2023 saknas statistik om inkomna anbud efter foretagsstorlek. Ny statistik planerad
till referensaret 2024.

4.6  Overprovning av upphandlingar 6kar

Den langsiktiga trenden visar att andelen upphandlingar som Gverprovas ar
forhallandevis stabil. Andelen har med undantag av 2022 varierat mellan 6—8 procent
under den senaste 10-arsperioden. Ar 2023 annonserades drygt 17 000 upphandlingar, av
dem overprovades 1 055. Det motsvarar 6,2 procent av alla annonserade upphandlingar
2023 och ir en 6kning jamfort med aret fore.7o

Direktivstyrda upphandlingar 6verprovas i betydligt hogre utstrackning &n upphandlingar
som inte styrs av EU:s upphandlingsdirektiv. En forklaring kan vara att direktivstyrda
upphandlingar omfattar stora virden och att det darfor finns stérre ekonomiska
incitament att begéara 6verprovning. Upphandlingar med fler anbudsgivare har generellt
sett en storre andel 6verprovningar dn upphandlingar med farre anbudsgivare. Ett storre
antal anbudsgivare innebar att det i regel finns fler som kan ha ett intresse av att anséka
om Overprévning.

78 Upphandlingsmyndigheten, Statistik om annonserade upphandlingar i Sverige 2023, 2 december 2024,
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/upphandlingsstatistik/statistik-om-annonserade-upphandlingar-

2023/ (besokt 2024-12-20) och Upphandlingsmyndigheten, Statistik om offentlig upphandling 2016—-2020.
7 Upphandl|ngsmynd|gheten Stat/st/k om overprovade upphandlmgar 2023, 9 december 2024,

2023/ (besokt 2024-
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Diagram 6. Andel 6verprovade upphandlingar 2012-2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

En och samma upphandling kan ge upphov till flera mal i domstol. Under 2023 inkom 3
942 6verprovningsmal till forvaltningsdomstolarna. Det ar en 6kning med 17 procent
jamfort med 2022. Statistiken visar att leverantorer far helt eller delvis bifall i 9 procent
av alla mél i férvaltningsratterna. Det ar oférandrat jaimfort med 2022. Den langsiktiga
trenden ar nedatgaende.80

Diagram 7. Utgang i éverprévningsmal i forvaltningsratterna 2019-2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

8o Upphandlingsmyndigheten, Statistik om 6verprévningsdrenden i Sverige, 15 april 2024,
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/rattsfallsstatistik/statistik-om-overprovningsarenden-2023/ (besokt

2024-12-20).
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4.7 Handlaggningstiden i domstol minskar

Mojligheten till 6verprévning av upphandlingar ar viktig for rattssdkerheten vid offentlig
upphandling. Samtidigt kan en 6verprévning innebara forseningar och osdkerhet for bade
upphandlande organisationer och leverantéorer.

Den genomsnittliga handldggningstiden for alla upphandlingsmal som avgjordes i
forvaltningsratterna under 2023 var 1,8 méanader. Det dr en minskning med drygt 0,7
manader jamfort med ret innan. I praktiken varierar handlaggningstiden avsevart.
Maénga mal har kortare eller 1angre handlaggningstider dn den genomsnittliga.

Det finns en stor skillnad mellan mél som sakprovats av domstol jamfort med mal som
inte sakprovats. De méal som sakprovats av forvaltningsratt under 2023 hade en
genomsnittlig handlaggningstid pa cirka 2,8 ménader, vilket kan jamféras med
handlaggningstiden pa ungefar 0,6 manad for de mal som inte sakprovats. 8t

Under 2022 genomfordes lagstiftningsforandringar vad giller handldaggningen av
overprovningsmal i allminna forvaltningsdomstolar, bland annat infordes ett krav pa
skyndsam handlaggning i alla upphandlingslagar. Effekten av reformen avspeglas i
statistiken om handldaggningstider under 2023.

Diagram 8. Genomsnittlig handldggningstid for 6verprévningsmal som avgjordes i
forvaltningsratt 2019—2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

4.8 Antalet valfrihetssystem oforandrat

Valfrihetssystem kan tillampas pa vissa tjanster inom vard och omsorg och vissa tjanster
som avser arbetsmarknadspolitiska insatser. Ar 2024 fanns 451 valfrihetssystem i Sverige.

82 Upphandlingsmyndigheten, Statistik om éverprévningsdrenden i Sverige, 15 april 2024,
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/rattsfallsstatistik/statistik-om-overprovningsarenden-2023/ (besckt

2024-12-20).
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Det vanligaste omrédet avser hemtjanst. Antalet annonserade valfrihetssystem har i stort
sett varit oférdndrat under den senaste 10-arsperioden. Det finns inga uppgifter om hur
stora varden valfrihetssystemen omfattar men det dr sannolikt att det ror sig om
betydande virden. 82

Diagram g. Antal valfrihetssystem enligt LOV och eLOV 2015-2024
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

4.9 Statistik ur ett EU-perspektiv

Offentliga upphandlingar i EU:s medlemsstater, som overstiger de troskelvirden som EU-
kommissionen beslutar om, ska annonseras i EU:s gemensamma annonsdatabas TED.
Regelverket for upphandlingar 6ver troskelvardena ar gemensamt for samtliga EU-
lander.

Under 2022 annonserades drygt 279 000 upphandlingar i TED. Det dr en 6kning med 9,3
procent jamfort med 2021 d& nistan 256 000 upphandlingar annonserades. Det ar ett
litet antal folkrika EU-lander som star for huvuddelen av upphandlingarna. Tyskland,
Frankrike samt Polen star for halften, och tillsammans med Spanien och Italien star de
fem ldnderna for drygt 6 av 10 upphandlingar i TED.

82 Upphandlingsmyndigheten, Statistik om annonserade valfrihetssystem i Sverige, 14 juni 2024,
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/upphandlingsstatistik/annonserade-valfrihetssystem-2024/, (besdkt

2024-12-20).
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Diagram 10. Antal upphandlingar annonserade i TED 2018-2022
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024. Not: Ingen statistik an annu tillganglig for 2023.

De flesta upphandlingar avser tjanster och det vanligaste ar att upphandla
anldggningsarbete eller narliggande tjainster som exempelvis arkitekt- och byggtjanster. I
nio av tio upphandlingar tillimpas LOU-direktivet. Oppet forfarande anviinds i nio av tio
upphandlingar. Nira en fjairdedel av alla upphandlingar resulterar i ramavtal. Trenden
visar att inrittandet av dynamiska inkopssystem har 6kat kraftigt. Ar 2022 inrittades 1
336 nya dynamiska inkopssystem jaimfort med 150 nya 2013.

Den langsiktiga trenden visar annars pa smé fordandringar i upphandlingsregelverkets
tillimpning inom EU under de senaste aren, 4ven om det finns skillnader mellan EU-
ldnderna.s3

4.10 Brister i efterannonsering av upphandling

Alla upphandlingar 6ver och under EU:s troskelviarden som inte ar direktupphandlingar
ska efterannonseras (dven direktupphandlingar 6ver 700 000 kronor ska
efterannonseras). Huvudsyftet med efterannonsering av upphandlingar ar att skapa insyn
och transparens. Genom efterannonsering publiceras information om genomférda
upphandlingar. Efterannonseringen ger inblick i hur skattemedel anvinds och minskar
risken for korruption. Det ger ocksé ett battre underlag for statistik, analys och
vidareutveckling av de offentliga affdarerna.

Statistiken visar att information om resultatet av upphandlingen saknas fér manga
upphandlingar. Ar 2023 annonserade upphandlande organisationer drygt 17 000
upphandlingar. Av dessa har drygt 11 500 upphandlingar efterannonserats. Det motsvarar

83 Upphandllngsmynd|g heten, Statlstlk om annonserade upphandlmgarl EU, 6 december 2023,

nlonen[(besokt 2024-12-20).
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67 procent av de upphandlingar som annonserades 2023. Motsvarande andel for
upphandlingar annonserade 2021 och 2022 &r 70 respektive 74 procent.84

Diagram 11. Andel efterannonserade upphandlingar 2021—2023
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Kalla: Upphandlingsmyndigheten 2024.

Manga annonserade upphandlingar saknar en efterannons. Att en upphandling inte har
efterannonserats kan bero pa att ingen tilldelning skett eftersom upphandlingen
fortfarande pagér eller att den upphandlande organisationen dnnu inte har hunnit
efterannonsera sin upphandling. Det kan ocksa bero pé att upphandlingen har avbrutits
utan att avtal har tecknats, och utan att resultatet efterannonserats.

Manga upphandlingar avbryts, exempelvis for att inga anbud inkom eller for att
upphandlingen blivit foremal for 6verprovning. Att var tredje upphandling inte har
efterannonserats indikerar dock att det finns brister i efterlevnaden av regelverket. Det ar
troligt att ménga tilldelade upphandlingar inte har efterannonserats trots kravet pa
efterannonsering. Att det saknas en tydlig skyldighet att efterannonsera resultatet vid
avbrutet forfarande ar i sammanhanget problematiskt eftersom det innebér att det saknas
mojlighet att gora skillnad pa bristfallig regelefterlevnad och utebliven efterannonsering
till f6ljd av avbrutet forfarande.

Under hosten 2024 har Konkurrensverket genomfort en granskning av efterannonsering
av upphandlingar. Av 50 slumpmaéssigt utvalda upphandlande organisationer riktades
kritik mot 36 f6r att de inte har efterannonserat enligt upphandlingslagstiftningen.8s

84 Upphandlingsmyndigheten, 5,8 anbud per upphandling 2023, 2 december 2024,
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statistik/upphandlingsstatistik/statistik-om-annonserade-upphandlingar-

2023/58-anbud-per-upphandling-2023/ (besdkt 2024-12-20).

85 Konkurrensverket, Gransknmg visar att upphand[ande mynd/gheter inte fO[jt krav pa efterannonsering,

inte- foI|t krav-pa-efterannonsering/ (besokt 2025-01-02).
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4.11  Utvecklingen av e-handel

Bade e-fakturering och e-handel har en central roll i effektiviseringen av inkGpsprocessen
och i férlaingningen den offentliga forvaltningen. Den senaste undersokningen av e-
fakturering och e-handel i offentlig sektor genomfordes 2022.86

Undersokningen visade att 65 procent av myndigheter, kommuner och regioner anviander
e-handel for sina inkopsfloden. Alla regioner hade infort e-handel medan andelen bland
kommunerna var 53 procent och bland myndigheterna 74 procent.

I genomsnitt 6ver 80 procent av alla inkommande fakturor hanterades som e-faktura i
offentlig férvaltning. Genomsnittet for e-faktura inom staten var 83 procent och inom
regionerna och kommunerna 80 respektive 82 procent. Dock var spridningen stor inom
offentlig férvaltning. Manga kommuner och dven myndigheter hade langt kvar tills alla
fakturor hanteras som e-fakturor.

E-fakturalagen som tridde i kraft 1 april 2019 innebar att alla upphandlingar, inklusive
direktupphandlingar, som péborjats fran och med lagens ikrafttridande ska faktureras
elektroniskt. Andelen e-fakturor bor darfor fortsatta att stiga i takt med att nya
upphandlingar ersitter dldre avtal.

Inférandet och utvecklingen av e-handel hos statliga myndigheter med fler dn 50
arsarbetskrafter som lyder under forordningen om statliga myndigheters elektroniska
informationsutbyte f6ljs upp arligen. Vid uppféljningen anvinds tre indikatorer; andel
elektroniska fakturor, andel fakturamatchning samt antal elektroniska order.

Ar 2023 var andelen e-fakturor 94 procent hos de statliga myndigheterna. Det ir en
Okning med 19 procentenheter sedan 2019. Det ar troligt att e-fakturalagen ar
anledningen till den kraftiga 6kningen. Andelen matchade fakturor var 45 procent 2023
vilket ar en 6kning med 20 procentenheter sedan 2019. Under 2023 lades drygt 1 142 000
e-order vilket leder till ett nyckeltal pa 542 e-order per 100 arsarbetskrafter att jaimfora
med 365 fyra ar tidigare.8”

86 Myndigheten for digital forvaltning (DIGG), Enkdtrapport: om e-fakturering och e-handel i offentlig férvaltning, Dnr
2022-1612.

87 Myndigheten for digital férvaltning (DIGG), Uppfélining av myndigheternas e-handel. https://www.digg.se/kunskap-
och-stod/e-handel/uppfoljning-av-myndigheternas-e-handel, (besdkt 2024-12-20).
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5  Utvecklingen inom hallbar upphandling

Offentliga inkop ar ett viktigt verktyg for att bidra till miljomassiga, sociala och
samhillsekonomiska mal. De senaste arens samhéllsutmaningar visar att det blir allt
viktigare att stirka synergier och hantera malkonflikter mellan hallbarhet och fragor som
ror valfard, férsvar och beredskap samt forsorjningstrygghet.

5.1  Stora utmaningar att nd FN:s malsattningar

Klimatdata visar att det finns stora utmaningar att nd malet i FN:s Parisavtal. Enligt EU:s
”Copernicus Climate Change Service” var 2024 det varmaste uppmitta aret hittills.
Medeltemperaturen 6versteg for forsta gdngen Parisavtalets méal om 1,5 grader Celsius.88
Klimatforandringar medfor redan olika konsekvenser. Samhéllskostnaderna i EU for
klimatrelaterade handelser som skogsbriander, 6versvimningar och virmeboéljor under
2023 beridknades till cirka 13 miljarder euro.89

Agenda 2030, som 2015 antogs av FN:s medlemsstater, innehéller dtaganden om att till
ar 2030 leda viarlden mot 17 héllarhetsmaél.o¢ Ett av delmalen i Agenda 2030, delmal 12.7,
handlar om att framja hallbara offentliga upphandlingsmetoder, i enlighet med nationell
politik och nationella prioriteringar.

Uppf6ljningen av Agenda 2030 visar att det med sex ar kvar endast ar 17 procent av de
globala héllbarhetsmélen och delmalen som &r pa ritt spar, nistan hilften visar minimal
eller mattlig framgéng och 6ver en tredjedel stannar upp eller gér tillbaka.ot For att
accelerera arbetet mot de globala mélen antog FN i september 2024 "Pact for the
Future”.92

5.2 Internationellt starks styrningen for att na
hallbarhetsmal

Den rattsliga utvecklingen visar att EU fortsatter att starka sin styrning inom hallbarhet
och cirkular ekonomi. Forflyttningen kopplar bland annat till den grona given93 och Fit
for 55-paketet94. Syftet med paketet ar att tillhandahélla ett sammanhingande och stabilt
ramverk for att uppna EU:s klimatmal om att minska nettoutsldppen av vixthusgaser
med minst 55 procent senast 2030.

8 The Copernicus Climate Change Service (C3S), Global Climate Highlights 2024, https://climate.copernicus.eu/global-
climate-highlights-2024 (besokt 2025-01-13).

83 The Copernicus Climate Change Service (C3S), European State of the Climate, Summary 2023.

% Regeringskansliet, Agenda 2030 for hallbar utveckling, https://www.regeringen.se/regeringens-politik/globala-malen-
och-agenda-2030/ (besokt 2024-12-23).

91 Forenta nationerna, Sustainable Development Goals Report 2024.

92 Férenta nationerna, Summit of the future outcome documents, Pact for the Future, Global Digital Compact, and

Declaration on Future Generations, 2024.
93 Europeiska kommissionen, EU:s grona giv, https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-
2024/european-green-deal sv (besokt 2024-12-23).

9 Europeiska radet, Europeiska unionens rdd, 55 %-paketet, https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/green-dealffit-
for-5g/ (besokt 2024-12-23).
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Ramverket ska leda till:

e en rittvis och socialt jaimlik omstéllning,

e att uppritthalla och stirka den europeiska industrins innovation och
konkurrenskraft,

o att stirka EU:s stéllning i den globala kampen mot klimatférandringar.

Samtidigt ska lika villkor sdkerstillas gentemot ekonomiska aktorer i tredjeldnder.

Italiens tidigare premidrminister Enrico Letta lyfter i rapporten, Much more than a
market, frin 2024 att offentlig upphandling bor nyttjas som ett nyckelinstrument for att
fraimja EU:s mal och ambitioner pa hallbarhetsomradet. Letta menar att genom att
prioritera dessa aspekter kan det sikerstillas att offentliga medel bidrar positivt till dessa
madl. Letta menar vidare att reglerna for offentlig upphandling maste sakerstilla att
offentliga kontrakt framjar rattvisa 16ner och villkor som stods av kollektivavtal. For att
upprétthélla sociala och miljomissiga standarder pekar Letta pé att uppf6ljning ar
nodvandig.

Mario Draghi, som tidigare varit bland annat ordférande fér Europeiska centralbanken,
skriver i rapporten, The future of European competitiveness, frin 2024 om
upphandlingens roll for att f& ny hallbar teknik pd marknaden.o¢ Bland atgirdsforslagen
kan bland annat ndmnas att stimulera efterfragan pé grona produkter genom att fraimja
transparens (till exempel genom markning och redovisning av koldioxidavtryck). Vidare
foreslas standardiserade kriterier for ldga koldioxidutslapp och miljomaéssig héllbarhet vid
offentlig upphandling.

Ett flertal av EU:s direktiv och forordningar pa hallbarhetsomradet kopplar till eller
kommer att koppla till offentlig upphandling. Tre viktiga rattsakter frain EU som tratt i
kraft under 2024 ar:

e ekodesignforordningen,
¢ forordningen om nettonollteknik och

o direktivet om tillborlig aktsamhet.97

5.3 Naringslivet driver pa hallbarhetsarbetet

Foretag och branschorganisationer i Sverige ligger i ménga fall langt fram i sitt
héllbarhetsarbete. For att pa sikt stirka de svenska foretagens konkurrenskraft ser
naringslivet offentlig upphandling som en mojliggorare. I rapporten Hur kan Sverige bli
mer cirkuldrt? Styrmedel och atgdrder for 6kad resurseffektivitetod pekar Svenskt
Naringsliv pa potentialen som finns i offentlig upphandling att frimja omstéllningen till
ett mer cirkuldrt samhille. Samtidigt efterlyser organisationen ett mer strategiskt,
medvetet och samlat arbete inom den offentliga sektorn for att tillimpa gemensamma
kriterier som framjar en cirkular ekonomi vid offentlig upphandling. Svenskt Naringsliv

95 |etta, Enrico, Much more than a market, 2024.

96 Draghi, Mario, The future of European competitiveness, Part B, In-depth analysis and recommendations, 2024.
97 Las mer om rattsakterna i kapitel 3 i denna rapport.

98 Svenskt Naringsliv, Hur kan Sverige bli mer cirkuldrt? Styrmedel och atgdrder for 6kad resurseffektivitet, 2024.
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pekar ocksa pé vikten av att héllbar offentlig upphandling kompletteras med andra
styrmedel.

Fossilfritt Sverige som startades pa initiativ av regeringen 2015 infor FN:s klimatmote i
Paris samverkar med foretag, branscher, kommuner och regioner for att identifiera
hinder och méjligheter for att nd Sveriges klimatmal. 9 Tillsammans med foretradare for
olika branscher har Fossilfritt Sverige lanserat firdplaner for fossilfri konkurrenskraft.
Fardplanerna innehaller branschernas egna dtaganden samt forslag pa bland annat
styrmedel som kan accelerera omstéllningen mot ett fossilfritt Sverige. Under 2024 har
nya fardplaner tillkommit och en del av tidigare lanserade fardplaner har uppdaterats.
Totalt finns i dagsliget 23 fardplaner. Av dessa innehéller 16 fardplaner atgérder eller
hanvisningar som kopplar till offentlig upphandling. I december 2024 blev det klart att
Fossilfritt Sverige fatt ett forlangt uppdrag av regeringen. Ett nytt fokusomréde blir att
fraimja okad efterfragan pa fossilfria produkter och tjanster, bland annat med hjalp av
offentlig upphandling.

5.4 Klimatanpassning alltmer relevant

Ett forandrat klimat leder till storre risker for extremviader som torka, 6versvimningar,
stormar och virmeboljor. Den globala medeltemperaturen 6kar och virmerekord slogs
2024 som ir det varmaste aret som uppmatts.io© Regeringen skriver i den nationella
sikerhetsstrategin att klimatférandringarna redan idag medfor konsekvenser for Sveriges
nationella sikerhet. Pa langre sikt utgor klimatforandringarna ett existentiellt hot mot
manskligheten. 101

Att beakta klimatanpassning i offentlig upphandling blir ssmmantaget alltmer relevant,
exempelvis inom samhillsbyggnadsomradet. I en rapport utford for Nationella
Klimatanpassningsradet skriver arkitektur- och teknikkonsultféretaget Sweco att man
bedomer att cirka 11 procent av Sveriges néastan 9 miljoner registrerade byggnader
aterfinns inom nutida riskomraden for en eller flera klimatrisker som erosion, ras, skred
och 6versvdmning av dessa ar cirka 2 procent byggnader med samhallsfunktion, till
exempel skolor.102

99 Fossilfritt Sverige, Om Fossilfritt Sverige, https://fossilfrittsverige.se/vilka-vi-ar/ (besokt 2024-12-23).

10 The Copernicus Climate Change Service (C3S), Global Climate Highlights 2024, https://climate.copernicus.eu/global-
climate-highlights-2024 (besokt 2025-01-13).

101 Regeringskansliet, Statsradsberedningen, Nationell sékerhetsstrategi, Skr. 2023/24:163.

02 SWECO, Utredning av befintlig bebyggelse i klimatutsatta omraden, 2024.
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6 Upphandlande organisationers
perspektiv pa offentlig upphandling

Fréagestillningar som Upphandlingsmyndigheten mott under aret kan visa pa
utvecklingstrender och problemomraden som de upphandlande organisationerna sjilva
identifierat. De Amnen som flest personer har fragor om fortsétter dock vara desamma
over aren. Det dr svart att se ndgon storre ny trend gillande vilken typ av fragor som
stills. Under 2024 har emellertid Upphandlingsmyndigheten bland annat fatt nagot fler
fragor om mojligheter till uteslutning 4n tidigare, och farre fragor om reglerna for
ramavtal och hallbarhetskriterier.

6.1 Fragor om direktupphandling ar vanligast

Den vanligaste kategorin av fragor som stélls till Upphandlingsmyndigheten har ndgon
koppling till direktupphandling.

Frégorna fran upphandlande organisationer handlar framfor allt om hur vardet av en
upphandling ska beridknas. En stor andel av organisationerna upplever att det ar svart att
veta nir vardet av upphandlingar ska raknas samman, vilket kan fa stor betydelse for
utrymmet att genomfora en direktupphandling. Det dr &ven manga som undrar vad som
utgor sa kallade “sociala och andra sarskilda tjanster”, och som darfor omfattas av en
hogre direktupphandlingsgrans.

Fragorna handlar d&ven om genomférandet av en direktupphandling, till exempel om de
grundldaggande upphandlingsprincipernas betydelse under upphandlingsprocessen.

6.2 Fler fragor om uppgifter i annonser

Sedan EU:s nya standardformulér for annonsering av offentliga upphandlingar, eForms,
blev obligatoriska att anvinda vid annonsering av upphandlingar i TED, har
Upphandlingsmyndigheten fétt in fler fragor om annonsering 4n tidigare.

Ansvaret for att annonser uppfyller de krav som stills enligt eForms och vira nationella
regler ligger pa de upphandlande organisationerna. Det upplevs dock av ménga vara
oklart vilka uppgifter som ska anges, bland annat pa grund av svarigheter att tolka de nya
standardformulédren. Erfarenheter frin Upphandlingsmyndighetens statistikinsamling
visar att annonser om upphandlingar i Sverige innehéller brister, bland annat felaktiga
eller ofullstindiga uppgifter.

Aven om ansvaret for att annonser ir korrekta ligger pa de upphandlande
organisationerna sa ar kraven i eForms dven en friga som de registrerade
annonsdatabaserna behover hantera. Annonsdatabaserna implementerar eForms i sina
systemlosningar och ansvarar for att sikerstilla anvindarvinliga system. De har dven en
skyldighet att tillhandahalla stod till upphandlande organisationer i fragor som ror
annonseringen. En stor del av de fragor som Upphandlingsmyndigheten besvarar
gillande standardformuldren kommer, som en f6ljd av detta, frin annonsdatabaserna.
Frigorna handlar bland annat om vilka uppgifter som enligt upphandlingsférordningen
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ar obligatoriska att ha med i annonser, hur viardet av en upphandling ska anges och i vilka
falt uppgifter om milj6- och sociala hinsyn samt innovation ska anges.

Upphandlingsmyndigheten bedomer att en del av problemen beror pé att det saknas en
dndamalsenlig nationell anpassning av eForms 6ver troskelvirdena. Aven vid
annonsering under troskelviardena uppstar fragor, da det saknas en annonsstandard och
upphandlingsférordningen limnar utrymme for tolkning.

Att de annonser som publiceras ar standardiserade och innehaller ritt uppgifter ar en
viktig fraga av flera skil, inte minst eftersom uppgifterna anviands som underlag f6r
statistiken om offentlig upphandling. Det finns ett behov av en tydligare nationell
styrning av innehéllet i och utformningen av annonser om upphandling. Att inféra en
nationell annonsstandard kan vara en 16sning anpassad till den svenska modellen med
privata annonsdatabaser.

6.3 Svart att 6verblicka EU-lagstiftning

Den unionsrittsliga utvecklingen mot ett mer omfattande, splittrat och materiellt spretigt
regelverk medfor nya utmaningar for de som ska tillimpa upphandlingsregelverket.
Upphandlingsmyndigheten har under aret &terkommande fatt fragor om hur
upphandlande organisationer ska hantera den utvecklingen. Det upplevs framfor allt
svart att fa en Gverblick 6ver regleringen och veta vad som behover beaktas i en enskild
upphandling. Aven om det finns kunskap om att en viss rittsakt finns, kan det vara svart
att forsta inneborden av enskilda artiklar. Allt fler representanter frin upphandlande
organisationer efterfragar stod fran Upphandlingsmyndigheten.

6.4 Fler utforskar mojligheter till uteslutning

Sedan 2022 giller nya regler for upphandling pa det s kallade icke-direktivstyrda
omrédet. En foljd av andringarna &r att en upphandlande organisation far ange andra
uteslutningsgrunder vid icke-direktivstyrd upphandling dn de som géller pa det
direktivstyrda omradet. Det 4r med andra ord mojligt att skapa “egna”
uteslutningsgrunder. En forutsattning ar att de tydligt anges i upphandlingsdokumenten
och att de ar férenliga med de grundlidggande upphandlingsprinciperna.

Goteborgs stad dr en av flera aktorer som utforskat det nya utrymmet i lagstiftningen.
Kommunen har bland annat vid upphandling av skyddat boende anvént sig av egna
uteslutningsgrunder som omfattar brister hos foretriadare eller nyckelpersoner hos
leverantoren i tidigare eller annan verksamhet.103

Forandringen till ett forenklat upphandlingsregelverk for icke-direktivstyrd upphandling
har dock inte tydligt marks av hos leverantérerna. Det framgar i Almegas rapport om
offentlig upphandling ur tjansteforetagens perspektiv.:04 Almega skriver att en forklaring
kan vara att det som kan upplevas som en forenkling for upphandlarna inte automatiskt
behover innebira forenklingar for de foretag som deltar i upphandlingarna. Att det
forekommer andra uteslutningsgrunder vid icke-direktivstyrd upphandling 4n vid

203 Gteborgs stad upphandlingsjurist tilldelades utmarkelsen Arets inkdpare 2024 av medlemsorganisationen Sveriges
Offentliga Inkopare (SOI), bland annat for sitt arbete med egna uteslutningsgrunder. Sveriges offentliga inkdpare, Arets

inkopare, https://www.soi.se/arets-inkopare (besokt 2024-12-23).
14 Almega, Offentlig upphandling — ur tjinsteféretagens perspektiv, 2024,.
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direktivstyrd upphandling ses sannolikt inte som en férenkling f6r leverantorer, men
skulle kunna gora det for upphandlande organisationer.

6.5 Tillgang till upphandlingsdokument

Konkurrensverkets stéallningstagande om tillgang till upphandlingsdokument har fatt till
foljd att upphandlande organisationer har kontaktat Upphandlingsmyndigheten for att fa
stod i vad stillningstagandet innebar och hur det ska hanteras i praktiken. Kortfattat
bedomer Konkurrensverket att det bara ar tillatet att hanvisa till en standard, eller ett
standardavtal, for att beskriva eller faststélla innehéllet i upphandlingen om
standarden/standardavtalet kan tillgédngliggoras kostnadsfritt f6r leverantoren. 05
Frégorna fran upphandlande organisationer handlar bland annat om den rattsliga
inneborden av ett stdllningstagande, men ocksa om hur till exempel immaterialrattsliga
regler ska hanteras till f6ljd av det.

6.6 Kombinationen Al och inkop intresserar

Ett omréde dar Upphandlingsmyndigheten genom dialog med upphandlande
organisationer uppfattar att det finns ett stort intresse d4r kombinationen av Al och
offentlig upphandling, och hur AI kan anvindas i inkdpsprocessen. Potentialen upplevs
vara stor, inte minst i uppfoljningsarbetet. 206

Forskning visar att Al i offentlig verksamhet kan leda till manga fordelar. Kortsiktigt kan
Al bland annat vantas leda till effektivisering genom bittre inkopseffektivitet, forbattrad
offentlig service samt 6kad kvalitetsuppfoljning och kontroll. Langsiktigt kan AI fungera
viardeskapande genom att optimera inkdpsresurser, ge bittre leverantorsstyrning och
okad innovation.107

I en enkidtundersokning som konsultforetaget Effso genomfort i samarbete med
Handelshogskolan i Stockholm under 2024, framgér att relativt ménga
inkopsorganisationer redan infort eller testar Al i sin verksamhet.108 P3 en fraga om var i
inkopsprocessen respondenterna anviander (eller planerar att anvianda) teknologier som
Al svarade deltagarna att AI kan automatisera hela processen, fran orderlaggning till
ordermottagning och fakturamatchning. AI kan ocksé analysera leverantorsdata for att
uppticka mojliga leverantorsrisker i ett tidigt skede samt anvidndas vid spendanalys och
fakturakontroller.209

Att kombinationen av AI och offentlig upphandling ar ett omrade under snabb utveckling
syns pa flera sitt, till exempel utgor Al-funktioner numera en del av affarserbjudandet

105 Stallningstagandet finns mer utforligt beskrivet i kapitel 2 i denna rapport.

16 | §s mer i avsnitt 2.6.

17 Se till exempel Andersson, Per, Arbin, Katarina, Forskningsstudie, Bedomning av vdrdet av artificiell intelligens (Al)
inom offentligt inkép, Europeiska kommissionen, Adopt Al Study, 2024 och UNESCO, OECD, Gy Toolkit for artificial
intelligence in the public sector, 2024. Se &ven Forskningsstiftelsen MTC, Marknadstekniskt Centrum (MTC Procurement
Research Center), Procurement Research Quarterly, issue Q4/24.

28 Malgruppen for enkatundersokningen var seniora beslutsfattare inom inkép i bade privat och offentlig sektor. Syftet
med enkatundersokningen &r att finga de viktigaste inképstrenderna i Sverige. Av 273 respondenter svarade 209 pa hela
enkaten. En tredjedel av deltagarna angav att de redan har infort Al eller testar Al.

19 EFFSO, CPO Survey, 2024.
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fran leverantorer av bland annat rattsdatabastjanster, upphandlingsverktyg och juridiska
tjdnster.

Utvecklingen innebar att det finns behov av stod, till exempel i fragor om hur AI kan
upphandlas och anvindas pa ett rattssakert satt. Teknisk utveckling och digitalisering
medfor inte bara majligheter, utan ocksa utmaningar.°© I en rapport frain OECD och
Unesco lyfts bland annat vikten av att utvirdera om Al-system ar designade och
utvecklade pa ett séatt som ar forenligt med ménskliga réattigheter. Det kravs att hansyn tas
till missbruk, dalig design eller negativa oavsiktliga konsekvenser av AI-system, till
exempel partiskhet. 1

Utmaningar och mojligheter med digitaliseringen ar ocksé nagot som identifierats av
regeringen. Det framgéar i budgetpropositionen for 2025 att det behovs ytterligare
atgarder for att 0ka tempot i digitaliseringen av den offentliga sektorns inkopsprocesser,
och flera myndigheter har fatt uppdrag kopplat till detta.:2

10 Upphandlingsmyndigheten, Utveckling av det strategiska inképsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet,
delredovisning av regeringsuppdrag, avsnitt 4.4 s. 20.

112 UNESCO, OECD, Gy Toolkit for artificial intelligence in the public sector, 2024.

12 Prop. 2024/25:1, Budgetpropositionen for 2025, s. 111.
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7 Leverantorernas perspektiv pa offentlig
upphandling

En sund konkurrens ar grunden for att offentlig upphandling i s hég utstrackning som
mojligt ska vara triffsiker och kunna omvandla skattemedel till optimal nytta for
invanarna. For att &stadkomma detta behéver en méngfald av seriésa och idérika
leverantorer, sma som stora, lockas av att gora affarer med offentlig sektor och kunna
lamna anbud som far konkurrera pa lika villkor. Upphandlingsmyndigheten har under
2024 fétt fler fragor fran leverantorer dn tidigare. Det ser myndigheten som en positiv
trend eftersom det bidrar till en battre bild av problem och utmaningar som leverantérer
identifierar vid offentlig upphandling.

7.1 Intresse finns for hur man blir leverantor till
offentlig sektor

Ett flertal av frdgorna stills av leverantorer som inte tidigare har levererat till offentlig
sektor, men dar fragestillaren ar intresserad 6ver affarsmojligheterna. Fragorna handlar
till exempel om hur man som leverantor hittar offentliga upphandlingar, vad som kravs
for att delta och om man kan ta del av uppgifter frén tidigare upphandlingar. Det
forekommer dven fragor om vad som kravs for att en upphandlande organisation ska fa
direktupphandla, och hur man som leverantor hittar direktupphandlingar.

7.2 Tillgang till uppgifter om upphandlingar

Vad giller frigan om hur man som leverantor hittar information om upphandlingar
noterar Upphandlingsmyndigheten att det kan upplevas svért att hitta information,
sarskilt som ny leverantor. Det system Sverige har med flera privata annonsdatabaser far
till foljd att leverantorerna maste leta pa flera stéllen, eller betala for tjinster som samlar
information frén flera annonsdatabaser.13 Har skiljer sig Sverige frain ménga andra
lander som har information samlat i en nationell annonsdatabas.

Upphandlingsmyndighetens bedomning ir att den svenska modellen far till f6ljd att
allménhetens tillgang till information ar kraftigt begrinsad. Foretag som driver
annonsdatabaser kraver bland annat registrering och inloggning, vilket paverkar
allménhetens tillgang till uppgifterna. Det kan fa negativa konsekvenser for saval
konkurrensen som transparensen pa den offentliga marknaden. I de flesta av EU:s
medlemslidnder finns annonser om upphandling tillgangliga i en nationell annonsdatabas.
Det ar darmed majligt att i realtid tillgangliggora innehall i annonser som strukturerade
Ooppna data.

Det finns ett stort virde i att inkops- och upphandlingsinformation genom
inképsprocessen ar allmént tillganglig i strukturerad och digital form. Det bidrar till insyn
och transparens i hur skattemedel anvinds och minskar risken for korruption. Det ger

113 Med undantag for den nationella databas dar samtliga tjanster enligt lagen om valfrihetssystem (LOV) ska
annonseras, som Upphandlingsmyndigheten har i uppgift att utveckla och forvalta.
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dven underlag for statistik och analyser samt mgjliggor for innovation och utveckling av
nya tjanster.

7.3 Upplevelser om irrelevanta krav och riktade
upphandlingar

En stor andel av de frigor som kommer in till Upphandlingsmyndigheten fran
leverantorer beror utformningen av krav i enskilda upphandlingar. En vanlig
fragestillning dr om kraven ar forenliga med de grundldggande upphandlingsprinciperna,
sarskilt proportionalitetsprincipen.

Almega lyfter dven i sin rapport om tjansteforetagens syn pé offentlig upphandling att
leverantorerna tycker att det stills for ménga och irrelevanta krav. 114
Upphandlingsmyndigheten uppfattar att relativt minga av de leverantérer som hor av sig
anser att kraven i flera upphandlingar ar oproportionerliga, och i vissa fall att
upphandlingarna tydligt ar riktade mot en viss leverantor. Det upplevs vidare svart att
ifrdgasitta kraven inom ramen for en 6verprovning, inte minst mot bakgrund av att
upphandlande organisationer har stor frihet att formulera sitt behov.

7-4 Reserverad upphandling for idéburna utforskas

For att 6ka mojligheterna for idéburna organisationer att tillhandahalla offentligt
finansierade valfardstjanster finns sedan 2023 utékade majligheter att reservera
deltagandet i en upphandling for idéburna organisationer som uppfyller vissa krav.15 Att
reservera en upphandling innebar att den upphandlande organisationen gor en positiv
siarbehandling av vissa typer av leverantorer.

Det finns flera exempel p& upphandlande organisationer som under 2023 och 2024
provat att genomfora reserverade upphandlingar for idéburna organisationer.¢ Uppsala
kommun ar ett sddant exempel. P4 sin webbplats beskriver kommunen att den infor
upphandlingen forde dialog med idéburna organisationer om deras forutsattningar och
utmaningar. Kommunen framhéller att det ar viktigt att stirka idéburna organisationers
roll inom vilfarden for att mota samhillets vixande behov.17

Mojligheten att reservera upphandlingar for idéburna organisationer har dock dven
ifrgasatts och vackt debatt. Vardforetagarna menar att mojligheten att reservera
kontrakt for idéburna kan vara oférenlighet med EU-rédtten. 8

Det aktuella undantaget har ingen direkt motsvarighet i LOU-direktivet. Efter att det
svenska undantaget infordes har EU-domstolen bekriftat att EU-ratten, under vissa

14 Almega, Offentlig upphandling — ur tjiinsteféretagens perspektiv, 2024.

1519 kap. 25a § LOU.

116 Famna, Nya reserverade upphandlingar pa gang, https://www.famna.org/news/nya-reserverade-upphandlingar-pa-
gang/ (besokt 2024-12-23).

17 Uppsala kommun, Uppsala forst ut med reserverad upphandling for idéburna organisationer,
https://www.uppsala.se/kommun-och-politik/nyheter-och-pressmeddelanden/2024/uppsala-forst-ut-med-reserverad-

upphandling-for-ideburna-organisationer/ (besokt 2024-12-23).

18 \3rdforetagarna, Upphandling med reserverade kontrakt kan strida mot EU-rétten,
https://www.vardforetagarna.se/2024/03/upphandling-med-reserverade-kontrakt-kan-strida-mot-eu-ratten/ (besokt

2024-12-23).
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forutsattningar, tillater andra undantag for reserverad upphandling for aktorer utan
vinstsyfte dn vad som uttryckligen framgér av LOU-direktivet.19 Fragan om det specifika
undantag som finns i svensk lag ar forenligt med EU-ritten har emellertid inte varit
foremal for provning.

I mars 2023 meddelade EFTA-domstolen dom i ett mal som ror fragan om vilka narmare
krav som EU-ritten stiller pa ett undantag som innebar en sirskild mojlighet att
reservera kontrakt i andra situationer dn de som uttryckligen framgar av LOU-direktivet.
Malet i EFTA-domstolen rorde norsk lagstiftning om reserverad upphandling for ideella
organisationer. I domen redogor EFTA-domstolen for EU-domstolens praxis pa omradet
och utvecklar sin bedomning av de krav som stélls pa utformningen av ett sidant
undantag. Domstolen 6verlédt dock at norsk domstol att avgora om det norska undantaget,
som har en nigot annan utformning &n det svenska undantaget, ar forenligt med EU-
ratten. Fragan har under aret provats av den norska lagmannsretten. 20 Savitt
Upphandlingsmyndigheten kéanner till saknas det dock dn sa liange ett lagakraftvunnet
avgorande.

7.5 Mer dialog och uppféljning efterfragas

Vikten av dialog mellan offentlig sektor och leverantérsmarknaden har lange lyfts av
aktorer inom offentlig upphandling. Genom dialog med potentiella leverantorer och
andra marknadsaktorer fir upphandlande organisationer en battre bild av vilka l6sningar
som finns pad marknaden eller som kan utvecklas. Dialogen kan leda till béttre
kravstéllning och fler 16sningsforslag fran fler leverantorer. Pa sa vis kan konkurrensen
forbattras och upphandlingen bli med effektiv.

Upphandlingsmyndigheten har tagit initiativ till ett naringslivsrad for att fordjupa
dialogen med leverantorer och branschorganisationer. Under &ret genomfordes fem
moten med det 6vergripande temat att starka fortroendet for offentliga affarer.

Enligt Almegas undersokning om hur tjansteforetagen ser pa offentlig upphandling syns
en viss forbéttring i dialogen infér upphandlingar.:2! En tydlig 6vervikt av
tjansteforetagen tycker dock fortfarande att det finns brister i den tidiga dialogen. Enligt
Almega kan upphandlande organisationer behova mer vigledning om hur dialogen ska bli
andamalsenlig och forenlig med de grundliaggande upphandlingsrittsliga principerna. En
forutsattning for dialog ar enligt Upphandlingsmyndigheten ocksé att de upphandlande
organisationerna har tillrackliga resurser.

Utover dialog innan en upphandling efterfragas aven forbattringar vad géiller uppfoljning
av upphandlade avtal. Aven vad giller uppfoljning anser dock tjinsteforetagen att det i
vissa branscher skett forbattringar.122 Upphandlingsmyndigheten har ocksa under aret

19 EU-domstolens dom i mal C-436/20, ASADE.

120 Borgarting Lagmannsrett, dom den 13 december 2024, saksnr 24-036676 ASD-BORG/03.
122 Almega, Offentlig upphandling — ur tjinsteféretagens perspektiv, s. 30.

122 Almega, Offentlig upphandling — ur tjinsteféretagens perspektiv, s 24.
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noterat flera exempel pd upphandlande organisationer som pé olika sétt valt att prioritera
uppfoljningsarbetet, vilket 4r en positiv utveckling.123

Det finns dock fortfarande utvecklingspotential. Bristande uppf6ljning riskerar bland
annat att urholka fortroendet for offentlig sektor. Detta syns bade i de kontakter som
Upphandlingsmyndigheten har med leverantorer och i Almegas undersokning. En
uppfattning som redovisas i Almegas rapport ar att “det dr den leverantér som vagar
chansa eller férlanga sanningen mest som vinner”. Under avtalsférhéllandet visar sig
brister men avtalet fortsitter, enligt leverantérens mening.

123 Region Skane har till exempel under 2024 inrdttat en speciell funktion mot oegentligheter, se pressmeddelande, 6
september 2024, Region Skdne intensifierar arbetet i jakten pd vilfdrdsbrott,
https://www.mynewsdesk.com/se/region_skane/pressreleases/region-skaane-intensifierar-arbetet-i-jakten-paa-
vaelfaerdsbrott-

33412062utm source=rss&utm medium=rss&utm campaign=Subscription&utm content=current news (besokt 2024-

12-23). Region Vastmanland satsar pa forstarkt fakturakontroll och avtalsuppféljning, se Upphandling2s, Hakar pd “Jens-
trend”, https://upphandling24.se/hakar-pa-jens-trend/ (besokt 2024-12-23). Malmé stad beslutade under slutet av 2023

att inratta en sarskild funktion for att bekampa arbetslivskriminalitet, som bland annat ska arbeta med uppféljning, se

Malmé stad, Malmé stad skdrper insatserna mot oseridsa leverantorer, https://malmo.se/Aktuellt/Artiklar-Malmo-

stad/2023-12-07-Malmo-stad-skarper-insatserna-mot-oseriosa-leverantorer.html (besokt 2024-12-23). Link&pings

kommun har anstallt sina forsta avtalscontrollers, se nyheten Kommunens affdrer och avtal under lupp,

https://www.linkoping.se/nyheter/nyheter/kommunens-affarer-och-avtal-under-lupp/ (besokt 2024-12-23).
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8 Trender och framatblick

Sverige paverkas i stor utstrackning av handelser i omvarlden. Lagkonjunkturen, problem
med arbetslivskriminalitet, klimatkrisen och det férsamrade sikerhetslaget paverkar
ink6psomradet. Sverige har dven ett stort beroende till de globala leveranskedjorna. Det
gor oss sarbara. Kommande ar véantas darfor fokus fortsatt vara att inkopsverksamheten
ska bidra till att sdkerstélla en ansvarsfull och robust forsorjning.

Ateruppbyggnaden av totalforsvaret forviintas ta alltmer resurser i ansprak, bade
avseende det militdra och det civila forsvaret. Natomedlemskapet ger mojligheter till
samordnade krav och inkép men okar ocksa den kravmassa som upphandlande
organisationer och leverantorer har att forhélla sig till. Behovet av inkopsanalyser och
forsorjningsanalyser bedoms ocksé 6ka framéver. Likasd kommer behovet av en aktiv
riskhantering 6ka dé risken for korruption okar nar investeringarna okar pa kort tid. Att
visa omsorg om skattebetalarnas medel blir en viktig fraga dven fortsattningsvis.

EU:s paverkan pa inkdpsomradet véntas fa en fortsatt stor och 6kande betydelse for de
svenska offentliga affirerna. Upphandling kommer allt oftare anvindas som ett
strategiskt verktyg for att nd samhalleliga mal. Perspektivtrangsel och motstridiga krav i
de olika regelverken som paverkar offentlig upphandling stiller krav p& hog kompetens
bland bade upphandlande organisationer och leverantorer till offentlig sektor. EU véntas
ocksé styra de offentliga inkdpen sa att det blir mojligt att prioritera europeiska
produkter, &tminstone inom vissa strategiska sektorer och for vissa produkter. For ett
frihandelsvanligt land som Sverige utgor en sddan utveckling en férdandring.

Att anvinda Al i inkopsverksamheten férmodas bli allt vanligare framover. Redan idag
utforskar flera upphandlande organisationer och andra aktorer hur AI kan nyttjas i
offentlig sektor. Aven Upphandlingsmyndigheten har 6kat sitt fokus pa AI och har under
aret bland annat utforskat mdjligheterna med generativ AI och ChatGPT i en mindre
pilotgrupp. AI kommer att kunna effektivisera alltifrdn marknadsanalyser, kravstillning,
anbudslamning och avtalsuppfoljning. Att sikerstilla kvalitet och rattssidkerhet i
inképsprocessen kommer dock vara viktigt for att AT ska kunna anvandas pa ett
ansvarsfullt satt. Kloka bestillar- och inkopsorganisationer kommer ha en viktig roll att
fylla for att sdkerstilla detta.

I ett langre perspektiv vintas befolkningsutvecklingen, dar antalet barn och unga bedéms
minska i hela landet, leda till minskade skatteintékter och forandrade behov i samhallet.
Detta kommer sannolikt att paverka badde upphandlande organisationer och leverantorer,
bland annat inom byggbranschen och inom vard- och omsorgsbranschen. En svag
offentlig ekonomi kommer kréva prioriteringar mellan och inom verksamheter, samtidigt
som allt hogre krav kan komma att stéllas pa att inkdpsorganisationerna bidrar till
effektiviseringar och besparingar.
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