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1. Inledning

1.1 Uppdraget

Enligt Upphandlingsmyndighetens regleringsbrev for 2023 ska myndigheten 2023—
2025 genomfora insatser for att 6ka upphandlande myndigheters och enheters
kunskaper om hur styrningen och organiseringen av inkopsarbetet kan utvecklas.
Detta ska inkludera hur det strategiska inkdpsarbetet kan bidra till att motverka
arbetslivskriminalitet. Insatserna ska bland annat rikta sig till ledningen hos
upphandlande myndigheter och enheter och bygg- och anlaggningssektorn ska
prioriteras vid genomforandet av uppdraget. Boverket ska enligt sitt regleringsbrev
stodja Upphandlingsmyndigheten i utférandet av uppdraget. Uppdraget ska
delredovisas senast den 31 maj 2024 och slutredovisas senast den 20 december 2025.
Utifrdn Upphandlingsmyndighetens problem- och behovsanalys i kombination med
andra erfarenheter har myndigheten valt att under aren 2023—2024 fokusera pa
fragor kring arbetslivskriminalitet i upphandling. Detta utgor darfor den huvudsakliga
inriktningen i denna delrapport I ndgon mening utgor dven denna delrapport en
leverans i sig, eftersom den innehéller en probleminventering och ett avsnitt om
utvecklingstendenser. Dessa avsnitt har inte sarskilt fokuserat pa det strategiska
inkopsarbetet eller bygg- och anldggningssektorn, &ven om dessa omraden kommer att
vara i fokus under det fortsatta arbetet i projektet.

1.2 Definitioner

Det forekommer idag en méngd olika begrepp som anvinds for att beteckna
utmaningar med olika former av regelovertradelser och snedvridning av konkurrensen
iupphandlingar. Nagot bor darfor sdgas om innebdrden av dessa olika begrepp och
hur de forhaller sig till varandra.

Figur 1. Fyra begrepp som betecknar problemen

Valfards- Arbetslivs-
brottslighet kriminalitet

Organiserad Ekonomisk
brottslighet brottslighet
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1.2.1 Arbetslivskriminalitet

I uppdraget till Upphandlingsmyndigheten anvinds som redan namnts begreppet
“arbetslivskriminalitet”, vilket dirmed i huvudsak anvinds i denna delrapport. Ndgon
beskrivning eller definition av foreteelsen innehéller dock inte uppdraget.
Delegationen mot arbetslivskriminalitet féreslog &r 2022 f6ljande definition:!

Arbetslivskriminalitet &r kvalificerade forfaranden
e som strider mot bestammelser i férfattningar eller avtal, och
e som ror arbetslivet.

Vid beddmningen av om ett forfarande ar kvalificerat ska sarskilt beaktas om forfarandet
¢ innebar att arbetstagare utnyttjas,

® innebar att konkurrensen snedvrids,

e utfors i organiserad form eller systematiskt, eller

e ar av allvarlig eller omfattande karaktar.

Regeringen hinvisar till delegationens definition i den nationella strategin mot
arbetlivskriminalitet.2 Regeringen anger vidare att arbetslivskriminalitet handlar om
brottslighet och regelovertradelser som kan leda till att arbetstagare utnyttjas eller
riskerar att skadas i arbetet. Det handlar ocks&d om osund konkurrens pé arbets-
marknaden.3 I forskningen har det anforts att betoningen péa arbetslivskriminalitet — i
stillet for pa svartarbete — i hog grad kan vara ett nytt sitt att patala problemet med
svart arbetskraft, men med ett vidare fokus och med arbetstagaren i centrum .4
Delegationen mot arbetslivskriminalitet har bland annat framhallit att brott mot
avtalsvillkor om arbetsrittsliga forhallanden i upphandling omfattas av delegationens
forslag till definition av arbetslivskriminalitet.s

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att oavsett inneborden bor det framhéllas att
begreppet 4ven omfattar just forfaranden som strider mot avtal, utan att utgora
overtradelser av forfattningar eller brott i straffrattslig mening. I praktiken finns en
grazon mellan brott och medvetna Gvertradelser av regler och avtal & den ena sidan,
och brister som snarare beror pa slarv och bristande kompetens & den andra.

1.2.2 Vilfardsbrottslighet

Idag forekommer detta begrepp for att beteckna samma eller narliggande foreteelser
som arbetslivskriminalitet. Till exempel har regeringen gett Socialstyrelsen i uppdrag
att kartlagga och analysera kommuners och regioners arbete mot valfardsbrottslighet i
hilso- och sjukvarden.6 Regeringen har uttalat att for att vilfardsbrottslighet ska anses

1 Arbetslivskriminalitet — en definition, en inledande bedémning av omfattningen, ldrdomar frén Norge (SOU 2022:36)
s. 55.

2 Regeringskansliet, Nationell strategi mot arbetslivskriminalitet, 2022, dnr A2022/00996, s. 7 f.

3 Nationell strategi mot arbetslivskriminalitet s. 5.

4 Brottsforebyggande radet (Bra), Ekonomisk brottslighet — Kriminalpolitik, brottsutveckling och brottsbekdmpning fran
1980-talet till idag, 2023, s. 17.

5S0U 2022:36s. 84.

6 Regeringen (Socialdepartementet), Uppdrag till Socialstyrelsen att kartlégga och analysera kommuners och regioners
arbete mot vdlfédrdsbrottslighet i hélso- och sjukvdrden, dnr $2023/03096 (delvis), beslut den 23 november 2023.
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ha koppling till arbetslivskriminalitet méste missbruket av systemen anses réra
arbetslivet. Vilfardsbrottslighet ar alltsa ett bredare begrepp och i det ingér
arbetslivskriminalitet som dé syftar pa de 6vertradelser som har koppling till just
arbetslivet.” Enskilda personers 6verutnyttjande eller brott mot olika bidrags- och
valfardssystem kan mot denna bakgrund ofta betecknas som vilfardsbrottslighet men
inte som arbetslivskriminalitet. Bra har definierat valfardsbrottslighet som att
begreppet inkluderar bidragsbrott och vissa bedrégerier och ibland sker parallellt med
skattebrott. Brotten riktas mot vilfirdssystemets utbetalningssystem och centrala
beslutsprocesser.8

1.2.3 Organiserad brottslighet

Vartannat ar publicerar 12 statliga myndigheter en lagesbild 6ver den organiserade
brottsligheten i Sverige.9 Med “organiserad brottslighet” i det sammanhanget avses att
minst tva personer varaktigt 6ver tid begar allvarliga brott i samarbete i syfte att
uppné ekonomisk vinning. Begreppet anviands dven i andra sammanhang.° Begreppet
saknar darfor formell koppling till savil naringsverksamhet som till offentlig
upphandling. Daremot innehéller lagesbilderna badeobservationer och slutsatser som
enligt Upphandlingsmyndighetens uppfattning ar relevanta dven nar det géller
utvecklingen av arbetslivskriminaliten i offentliga upphandlingar.

1.2.4 Ekonomisk brottslighet

Med detta begrepp avses normalt brott som sker inom ramen for en legalt bedriven
niringsverksamhet.!* En mer detaljerad definition finns i Ekobrottsmyndighetens
(EBM) instruktion2 (och det kan tillaggas att enligt EBM ar skattebrott och
bokforingsbrott de tva vanligaste ekobrotten).13

1.2.5 Andra begrepp

Utover dessa begrepp forekommer i olika ssmmanhang en rad andra, sdésom “osund
konkurrens” och ”oseriGsa aktorer”. Till exempel s& har Svenskt Naringsliv foreslagit
att begreppet "arbetsmarknadskriminalitet” anvinds i stéllet for arbetslivs-
kriminalitet, for att understryka foretagens utsatthet och problemens paverkan pa
konkurrensen.4

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att manga och delvis 6verlappande begrepp
anvands for att beskriva brottslighet och andra 6vertradelser som anknyter till
begreppet arbetslivskriminalitet i upphandlingar. Generellt har inte detta inneburit

7 Nationell strategi mot arbetslivskriminalitets. 10.

8 https://bra.se/crimeproofing - hamtat den 30 april 2024. Se dven Bra 2022 s. 18-19.

9 Se Polismyndigheten med flera, Myndighetsgemensam ldgesbild organiserad brottslighet, 2023.

10 Se bland annat Rostami, Amir och Mondani, Hernan, Kriminella entreprenérer — en studie av den organiserade
brottslighetens kopplingar till néringslivet, 2024, Sieps, Grénséverskridande organiserad brottslighet i EU, rapport
2024:3, s. 11, och Radets rambeslut 2008/841/RIF av den 24 oktober 2008 om kampen mot organiserad brottslighet
11Bra 2023s.7

12Se 1 och 9 §§ forordningen (2015:744) med instruktion for Ekobrottsmyndigheten.

13 https://www.ekobrottsmyndigheten.se/om-ekobrott/, hamtat den 11 april 2024.

14 Svenskt Naringsliv, Arbetsmarknadskriminalitet — hur pdverkas féretagen och vad behéver géras?, 2023, s. 3.
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négra utmaningar i uppdraget, och myndigheten har i arbetet med denna rapport
dragit slutsatser fran underlag dir alla dessa begrepp har anvants.

1.3 Avgrinsningar

Upphandlingsmyndighetens arbete mot arbetslivskriminalitet 4r brett men avgriansat
utifrén myndighetens uppdrag. Det betyder att denna delredovisning och arbetet i
ovrigt i forsta hand behandlar arbetslivskriminalitet som har en koppling till
upphandling eller valfrihetssystem enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem
(LOV). En konsekvens ar att utmaningar med till exempel bidragsbrottslighet eller
overutnyttjande av den nationella taxan inom sjuk- och tandvarden i princip inte ingar
i myndighetens arbete.

En annan avgransning i projektet ar att det inte omfattar andra former av osund
konkurrens i upphandlingar, sdsom konkurrensbegriansande samarbeten (anbuds-
karteller) eller korruption (se dock avsnitt 4.3 om otillaten paverkan pé inkops-
processen).

1.4 Utredningar, uppdrag och pagaende regelreformering

Géangkriminaliteten och den grova organiserade brottslighet har fatt stort utrymme i
béde medierapporteringen och i regeringens och riksdagens arbete. Som ett exempel
bland manga kan ndmnas att “organiserad brottslighet” enligt den senaste SOM-
undersokningen ar den samhallsfraga om oroar flest svenskar.15s En konsekvens ar att
regeringen har tillsatt en mangd utredningar och dven gett en rad uppdrag till olika
myndigheter. Vidare har dven ett stort antal lagstiftningsaktiviteter vidtagits som
paverkar arbetet mot arbetslivskriminalitet i upphandling.

Samtidigt har omvéarldslaget forsamrats, fraimst genom kriget i Ukraina. Som en f6ljd
av den sistndmnda utvecklingen har dven frigor om bland annat behovet av
siakerhetsskydd i upphandling kommit att uppméarksammas i storre utstrackning.
Denna utveckling har betydelse for Upphandlingsmyndighetens forstéelse for
myndighetens roll i kampen mot arbetslivskriminalitet. Omvarldsbevakning av
héndelser i skdarningspunkten mellan arbetslivskriminalitet och upphandling har
darfor utgjort en hornsten i arbetet med myndighetens uppdrag under 2023—2024.

15 SOM-institutet vid Goteborgs universitet, Svenska trender 1986-2023, 2024, s. 17.
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2. Omfattningen av arbetslivskriminaliteten i upphandling

Det finns inga specifika berdkningar eller uppskattningar av omfattningen av arbets-
livskriminaliteten i offentlig upphandling. Daremot har olika forsok gjorts att
uppskatta omfattningen av valfardsbrottslighet, arbetslivskriminalitet och felaktiga
utbetalningar ur valfirdssystemen. I detta avsnitt beskriver
Upphandlingsmyndigheten omfattningen av arbetslivskriminaliteten i Sverige utifran
tillgdngliga underlag.

2.1 Omfattningen beskriven i kostnader

Under senare ar har flera forsok gjorts att uppskatta kostnaderna for arbetslivs-
kriminalitet och nirliggande foreteelser:

Skatteverket har uppskattat kostnaden for de svarta arbetsinkomsterna i till totalt 91
miljarder kronor i genomsnitt per ar for perioden 2010—2016.16 Delegationen mot
arbetslivskriminalitet har uppskattat kostnaderna for arbetslivskriminaliteten i
Sverige under &r 2021 enligt foljande tabell:'7

Tabell 1. Kostnader for arbetslivskriminalitet

Olika typer av kostnader for arbetslivskriminalitet Uppskattad kostnad

Oredovisade I6neinkomster kopplade till arbetslivskriminalitet 81-94 miljarder kronor
Arbetsolyckor som kan relateras till arbetslivskriminalitet 14,8-22,5 miljarder kronor
Otillatet utnyttjandet av valfardssystemen med koppling till 0,36-1,4 miljarder kronor

arbetslivskriminalitet
Kostnader fér manniskohandel och ménniskoexploatering ca 1 miljard kronor

Summa: Ca 97-119 miljarder kronor

Ekonomistyrningsverket (ESV) har uppskattat omfattningen av de felaktiga
utbetalningarna fran valfardssystemen under ar 2021 till mellan 13 och 16,3 miljarder
kronor.18 Upphandlingsmyndigheten noterar att av de vilfardssystem som ingér i
uppskattningen ar det sannolikt endast en mycket liten del som gar att rakna till
offentlig upphandling, ndmligen assistansersattningen (dar felet beriaknas uppga till
1,1—2,9 miljarder kronor).

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att omfattningen av arbetslivskriminaliteten
beskriven pé detta sitt ar givetvis i sig anmarkningsvard och visar pa omfattande
problem. Det ar dock svart att uppskatta hur stor andel av kostnaden som ar kopplad
till offentlig upphandling. Samtidigt utgor dessa uppskattningar endast ett forsok att
beskriva kostnaden i pengar. Andra konsekvenser av arbetslivskriminaliteten i form
av manskligt lidande och paverkan pa konkurrensen ingar inte. Ett viktigt forhallande
ur upphandlingssynpunkt ar att dessa dessutom fokuserar pa kostnaderna for staten.

16 Skatteverket, Skattefelsrapport 2022, 2023, s. 58.
17Se SOU 2023:8 s. 239.
18 ESV, Omfattningen av felaktiga utbetalningar frén vdlfédrdssystemen, rapport 2023:22, s. 20 och 22.
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Det saknas alltsa i princip kunskapsunderlag om vilka kostnader — och andra
konsekvenser — som arbetslivskriminaliteten i upphandlingar ger upphov till for
kommuner och regioner men dven for naringslivet. Det kan till exempel ndmnas att i
en studie uppskattades brottslighetens direkta och indirekta kostnader for svenska
foretag till drygt 9o miljarder kronor.9

2.2 Nationella upphandlingsrapporten 2023

Ett annat sitt att uppskatta omfattningen av arbetslivskriminalitet i upphandlingar ar
att utgé fran de enkiatundersékningar som Upphandlingsmyndigheten och andra
aktorer genomfor. I de enkdtundersokningar som ligger till grund for Nationella
upphandlingsrapporten 2023 framgér till exempel att (endast) drygt 50 procent av de
tillfragade foretagen anser att det inte forekommer jav, korruption eller andra
oegentligheter i upphandlingar.

Uppfattningarna skiljde sig dock starkt mellan olika kategorier av féretag, dar sma
foretag har en betydligt negativare syn pa upphandlingar an stora. Dessutom ar det
endast ca 20 procent av foretagen som anser att det ar tillracklig uppfoljning av
upphandlande kontrakt, och 30 procent som anser att konkurrensen fungerar i
upphandling. Som framgér av rapporten i 6vrigt ar det dessutom vanligt
forekommande att offentlig upphandling framhélls som ett problemomréde i
sammanhang dar arbetslivskriminalitet och oseriosa aktérer naimns. Det saknas dock
ofta ndgon form av kvantifiering av problemen.

2.3 Problemen sprider sig till nya branscher

Enligt Upphandlingsmyndighetens uppfattning kan erfarenheter och upplevelser av
arbetslivskriminalitet i upphandling i olika branscher 6versiktligt sammanfattas enligt
foljande. Under 2000-talets forsta ar fokuserade diskussionen i stor utstrackning pa
byggbranschen och handlade mycket om svartarbetets paverkan pa konkurrensen i
branschen. For 12—15 ar sedan uppméirksammade framfor allt fackforeningarna att
problemen hade spridit sig till branscher med “1aga trosklar”, sésom person-
transporter och stidbranschen. Diskussionen om upphandling kom d4 att 4ven belysa
(ofta utlaindska) arbetstagares utsatthet. Under de senaste dren har det varit ett stort
fokus pa problem inom vard och omsorg. Upphandlingsmyndigheten anser att det ar
sarskilt allvarligt att arbetslivskriminaliteten verkar ha spridit sig till sddana vard- och
omsorgstjanster som utfors direkt till enskilda patienter och brukare.

Under arbetet i regeringsuppdraget har det bland annat framkommit exempel pa
kommuner som véljer att inte anvinda valfrihetssystem for att tillhandahélla
valfardstjanster med hinsyn till problem med oseritsa aktorer.
Upphandlingsmyndigheten noterar vidare att Utredningen om organiserad och
systematisk ekonomisk brottslighet mot vélfirden ar 2017 ansag att LOV inte skulle
beroras av utredningens uppdrag. Utredningen skulle heller inte omfatta brott som
har samband med tjanster som har upphandlats, exempelvis hem for vard och boende

19 Rostami, Amir och Mondani, Hernan, 2024, s. 68.
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(HVB-hem) eller hemtjanst.2¢ I den senaste myndighetsgemensamma lagesbilden
(2023) framhalls i stéllet att kommuner och regioners valfardsutbetalningar nu
angrips, exempelvis vardcentraler, HVB-hem, skyddade boenden och familjehem.2

Figur 2. Utvecklingen ur ett upphandlingsperspektiv

Utnyttjande
— fler branscher med Systemhotande

|3ga trosklar (framst - centrala valfardstjanster

Konkurrens-
snedvridande
- bygg- och persontransporter

anlaggning och stad)

Denna beskrivning av utvecklingen har sannolikt inte helt stod i de olika under-
sokningar och analyser som gjorts under denna tid. Daremot speglar den hur
Upphandlingsmyndigheten har uppfattat hur problembilden i just upphandlingar
beskrivs. Forekomsten av arbetslivskriminalitet i upphandling verkar dven ha okat
under det senaste decenniet. Som ett exempel kan ndmnas att problem med oseriosa
aktorer inte hade en framtradande plats i Upphandlingsutredningen 2010:s arbete,
trots att utredningen hade ett brett uppdrag att utvirdera upphandlingsregelverket ur
ett ekonomiskt och samhallspolitiskt perspektiv.22 Problem som idag betecknas som
arbetslivskriminalitet ndmns i princip inte heller i regeringens nationella
upphandlingsstrategi.

050U 2017:37 5. 95.
21 Myndighetsgemensam ldgesbild 2023, s. 10.
22 Se dock nedan om avtalsuppféljning.
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3. Probleminventering

For att identifiera orsakerna till arbetslivskriminalitet i offentlig upphandling har
Upphandlingsmyndigheten gitt igenom ett antal utredningar, rapporter och andra
underlag som ror utvecklingen i Sverige. Fokus har varit pd underlag som publicerats
under de senaste tva aren och de har kompletterats med Upphandlingsmyndighetens
egna erfarenheter av utvecklingen. Avsnittet ar generellt och beskriver inte den
narmare utvecklingen inom olika branscher, och f6ljs av ett avsnitt dir myndigheten
utifran dessa underlag forsoker beskriva hur utvecklingen kan se ut pa ett par ars sikt.

3.1 Den bristande avtalsuppfoljningen

Den kanske tydligaste sdrbarheten som framtrader i saval olika rapporter som i
Upphandlingsmyndighetens egna kontakter ar den bristfilliga avtalsuppfoljningen i
upphandlingar.23 LO-distriktet i Stockholms lin konstaterade i en rapport ar 2020 att
nio av tio kommuner i lanet uppgav att de inte hade tillrackliga resurser for att folja
upp de krav som stillts i avtalen. Enligt rapporten upplevde ocksé nara tva av tre att
de saknade tillrackliga resurser for att gora tillfredsstéllande kontroller av att de
foretag som upphandlats foljer lagar och férordningar.24 Redan for 6ver tio ar sedan
konstaterade Upphandlingsutredningen 2010 att bristande uppf6ljning resulterar i att
mindre nogriaknade foretag tilldelas kontrakt och slar ut de seriosa foretagen.2s I vissa
fall lyfts behovet av battre uppfoljning av sarskilt arbetsriattsliga villkor i
upphandling.2¢

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det mot denna bakgrund ar
bekymmersamt att uppfoljningen generellt framstér som mycket eftersatt. Som ett
exempel kan namnas att i Nationella upphandlingsrapporten 2023 ar det endast drygt
20 procent av leverantorerna som anser att det ar tillracklig uppfoljning av vinnande
kontrakt i upphandlingar.2” Upphandlande organisationer tycks dock sjélva anse att de
foljer upp affarsrelationen, leverantorstrohet och leveransavvikelser i betydligt storre
utstrackning.28 Att f3 till stdnd en &ndamalsenlig uppfoljning av avtal och leverantorer
maéste uppenbarligen bli en av hérnstenarna i arbetet mot arbetslivskriminalitet. Att
folja upp att arbetstagare far de arbetsvillkor de ar beréttigade till bidrar ocksa till att
motverka utnyttjande av arbetstagare. Upphandlingsmyndigheten noterar i samman-
hanget att det nyligen foreslagits att kommuners och regioners ansvar for att den
interna kontrollen ir tillrdacklig for att forebygga fel och oegentligheter i verksamheten
ska tydliggoras.29

2 Bra, Vdlfdrdsbrott mot kommuner och regioner — Fel och oegentligheter bland féretag och féreningar, rapport 2022:1,
s. 79, Svenskt Naringsliv, Oseri6sa foretag i offentlig upphandling — fler borde géra mer, 2022, s. 3, 4 och 33-34, och LO
2022 s. 22 for att ndmna nagra exempel.

24 L O-distriktet i Stockholms 1an, Upphandlingsindex Stockholms Ié@n 2020 — En granskning av kommunernas rutiner fér
inkép och upphandling, 2020, s. 6, 23 och 24.

25S0U 2013:12's. 155 f.

26 Byggmarknadskommissionen, Frdn svart till vitt — Vidnd den osunda utvecklingen i byggbranschen!, slutrapport 2022,
s. 180-181, Delegationen mot arbetslivskriminalitet, SOU 2023:8, s. 26 och 298.

27 Nationella upphandlingsrapporten 2023, s. 85.

28 Nationella upphandlingsrapporten 2023, s. 104.

2 Ds 2024:10's. 33.
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Upphandlingsmyndigheten konstaterar att behovet av utvecklad avtalsuppfoljning har
diskuterats lange. Det har dock blivit tydligare att bristande avtalsuppfdljning aven okar risken
for arbetslivskriminalitet i upphandling. Detta utgér argument for att upphandlande
organisationer generellt behover utveckla sin avtalsuppfoljning, | manga branscher géller
detta sarskilt underleverantorsleden.

3.2 Sekretessen mellan myndigheter

Nist efter den bristande avtalsuppfoljningen lyfts problem med sekretesshinder
mellan myndigheter.3° I dessa ssmmanhang nidmns ibland sarskilt behovet av utbyte
av information for att kunna motverka arbetslivskriminalitet i upphandlingar.3t
Sveriges kommuner och regioner (SKR) har framhallit att det behovs storre
mojligheter till informationsdelning mellan statliga myndigheter, men &dven mellan
statliga myndigheter & ena sidan och kommuner och regioner 4 andra sidan.32

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att lagstiftaren har vidtagit en rad atgarder for
att komma till ritta med problematiken. I mars 2024 féreslog regeringen en ny lag
som innebir en skyldighet for vissa offentliga aktorer att limna uppgifter till en rad
angivna offentliga aktorer i syfte att motverka felaktiga utbetalningar fran valfards-
systemen samt fusk, regelévertradelser och brottslighet i arbetslivet.33 I propositionen
anges att minskade problem med séddana foreteelser véintas leda till en mer rattvis
konkurrens bland foretag i stort, inte minst vid offentliga upphandlingar.34
Lagforslaget omfattar dock inte uttryckligen behovet av uppgifter for leverantors-
provning eller uppfoljning i upphandlingar eller i valfrihetssystem.35 Det kan tilldggas
att inrattandet av de regionala centrumen mot arbetslivskriminalitet 4r en &tgérd som
bland annat syftar till att underlétta informationsdelning mellan statliga
myndigheter.3¢ En sarskild utmaning ar tillgéng till tillforlitlig information om
utldndska leverantorer och underleverantorer.

Upphandlingsmyndigheten har bland annat inom ramen fér samverkan i Stora
branschgruppen linge argumenterat for att det méste bli enklare for myndigheter att
utbyta information med varandra. Ett exempel pa denna problematik ar tillgdng till
uppgifter ur belastningsregistret for leverantorspréovning i upphandling. I mangt och
mycket kvarstar dock utmaningarna for upphandlande organisationer att pa ett enkelt

30 Byggmarknadskommissionen, 2022, s. 9; LO, Arbetslivskriminalitet — Kampen fér ordning och reda, 2022, s. 19; Ds
2022:13 Utékat informationsutbyte, s. 184; Fair Play Bygg, Arsrapport 2023, s. 8.

31 Se till exempel Ds 2022:13 s. 184.

32 SKR, Hemstdllan om Gtgdrder fér att férebygga, upptécka och motverka vilférdsbrottslighet inom hélso- och sjukvérd
samt tandvdrd, den 15 december 2023, dnr SKR2023/02118, s. 3.

33 Prop. 2023/24:85.

34 A, prop. s. 76.

35| en delrapport som ingar i Ds 2022:13 Utékat informationsutbyte ndmns att under utredningens arbete har det dven
lyfts ett behov av informationsutbyte infér beslut om utbetalningar till foretag som utfor valfardstjanster efter
upphandling, men att detta inte omfattas av utredningens uppdrag (se s. 184-185).

36 Regeringen (Arbetsmarknadsdepartementet), Uppdrag om metodutveckling fér myndighetsgemensam kontroll fér
att motverka fusk, regelévertrddelser och brottslighet i arbetslivet, beslut den 18 december 2017, dnr
A2017/02422/ARM och A2017/00678/ARM. Detta ursprungliga beslut har darefter féljts av en rad andra genom vilka
samverkan har fordjupats och forlangts.
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sétt fa tillgang till information frén statliga myndigheter. Verktyg sdsom det tekniska
systemet for gransoverskridande utbyte av bevis kommer sannolikt att ta 1ang tid att
genomfora pd upphandlingsomradet, och kommer inte 16sa tillgéngen till relevant
information om foretag frén tredjeland.s”

Upphandlingsmyndigheten anser att regeringen bor utreda forutsattningarna for utvecklad
informationsdelning mellan framfor allt statliga myndigheter och upphandlande
organisationer.

3.3 Underleverantorer och idgarled

Omfattande underleverantorsled beskrivs i det ndrmaste genomgdende som en
utmaning i arbetet mot arbetskriminalitet.38 Detta giller i synnerhet inom bygg- och
anliaggningsbranschen, 4ven om anvindandet av underleverantorer naturligtvis
forekommer dven i andra branscher.39 I en vidare mening kan dven utmaningar med
oseriosa aktorer som ager eller kontrollerar leverantoérer som deltar i upphandlingar
(eller underleverantorerna till dessa) anses vara en del av samma problem.4° I bada
fallen handlar det om att kontrollen av foretagen maste utvidgas till andra dn den
juridiska person som formellt 4r anbudsgivare eller avtalspart.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att sdvil méalvakter och bulvaner som ldnga
underleverantorsled inte dr nya foreteelser. Det som mgjligen har tillkommit under de
senaste aren ar ett stadigt okat fokus pa just offentlig sektors leveranskedjor — och
detta ur olika perspektiv och av olika anledningar. Behovet av att motverka att
leverantorer till offentlig sektor kontrolleras av kriminella aktorer, liksom att
oegentligheter doljs i underleverantorsleden har alltsd kompletterats med ett behov av
att 6ka insyn i och kontroll 6ver leverenskedjorna dven av en miangd andra
anledningar.

Detta ar till exempel framtriadande aspekter av sanktionerna mot Ryssland och
Belarus, héllbarhetshinsyn i upphandlingar, EU:s handelspolitik gentemot tredjeland
och 6kande krav pé sikerhetsskydd i upphandlingar. Dessa exempel visar pa behovet
av att vidga synen pa vem eller vad som ar den upphandlande organisationens
affarspartner i de offentliga ink6pen (se dven avsnitt 3.5).

Upphandlingsmyndigheten anser att inom branscher som kdnnetecknas av langa
underleverantérsled boér upphandlande organisationer vara medvetna om att leverantéren i
sig ar en upphandlande aktoér. Vidare bor regeringen utreda om och hur lagstiftningen kan
anpassas for att mojliggora en vidgad leverantérsprovning i upphandling.

37 Se artikel 14-15 i Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/1724 av den 2 oktober 2018 om inrattande
av en gemensam digital ingang for tillhandahallande av information, forfaranden samt hjalp- och problemldsnings-
tjdnster och om dndring av férordning (EU) nr 1024/2012.

38 Bra 2023 s. 247, Bra 2022 s. 50-51, LO 2022 s. 22.

39S0U 2023:26 s. 136-141.

40 Se till exempel Svenskt Naringsliv, Oseridsa foretag i offentlig upphandling, 2022, 12.
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3.4 Utlandsk arbetskraft och utlandska foretag

En annan utmaning som aterkommande beskrivs i olika sammanhang dr anvindandet
av savil utlandska foretag som utlandsk arbetskraft.41 Att utlaindskt foretagande och
arbetskraft beskrivs som komplicerande faktorer vad géller arbetslivskriminaliteten i
upphandlingar dr heller inget nytt, men utmaningen fordjupas av sdkerhetsldget och
risken for paverkan av frimmande makt. Denna utmaning ar dock méangfacetterad och
kan handla om sé olika foreteelser som validering av utlindska legitimationer inom
varden,42 utlindska foretags brott mot cabotagereglerna,43 och bristande rapportering
till utstationeringsregistret.44

Upphandlingsmyndigheten konstaterar samtidigt att det framgar av nationella
upphandlingsstatistiken att utlindska juridiska personer endast stér for ungefar 1
procent av kontrakterade anbud i offentliga upphandlingar. Slutsatsen blir ddrmed att
utldndska foretag, i den utstriackning de &r involverade i upphandlingar, utgor
underleverantorer till den kontrakterade leverantoren.45 Ur ett upphandlingsrattsligt
perspektiv tillkommer att det ursprungliga syftet med upphandlingsdirektiven just ar
att 6ppna upp for konkurrens om offentliga kontrakt pa den inre marknaden.

Upphandlingsmyndigheten anser att det tekniska systemet for granséverskridande
automatiskt utbyte av bevis, som utgor en del av SDG-férordningen, bor integreras i en
funktion fér samordnad registerkontroll i upphandling.

3.5 Foretag som brottsverktyg

Delegationen mot arbetslivskriminalitet framhéller att kinnetecknande for arbets-
livskriminaliteten dr att en verksamhet, exempelvis ett foretag eller en stiftelse,
anvands som brottsverktyg.46 Aktiebolag beskrivs emellanét till och med som ett
nodviandigt redskap eller plattform for att bega brott med direkt eller indirekt
vinning.47 I en studie konstaterades till exempel att av de 12 768 individer som
Polismyndigheten bedémer vara en del av den organiserade brottsligheten i Sverige sé
har ungefar en tredjedel haft foretagsengagemang som att till exempel vara styrelse-
ledamoter i foretag.48 Vidare har Riksrevisionen konstaterat att maéjligheten for sméa
aktiebolag att vilja bort revisor kan ha underlattat ekonomisk brottslighet och skatte-
undandragande,49 och Ekobrottsmyndigheten foresprakar att revisionsplikt aterinfors
for smé aktiebolag. 50

41 Svenskt Naringsliv, 2023, s. 11; LO 2022, s. 8 och 21, SOU 2024:14 s. 34;

42 SKR, hemstallan 2023, s. 8 f., Fair Play Bygg, 2023, s. 10; Myndighetsgemensam lagesbild 2023, s. 25;

43 Sveriges Television, Trots lagskdrpning — hundratals lastbilar kér illegala transporter i Sverige, inslag den 1 juni 2021.
Se dven Regeringskansliet, Otilldten cabotagetransport och bestdllaransvar, promemoria 2021, och En effektivare och
mer rdttssdker klampning, promemoria 2024, s. 99.

4 Byggmarknadskommissionen 2022, s. 35 och 38.

45 Se dven SOU 2024:14 s. 100.

450U 2022:36 s. 61.

47Brd 2023s.7

48 Rostami, Amir och Mondani, Hernan 2024 s. 22 och 69.

4 Riksrevisionen 2017. Se dven SOU 2023:34 s. 119-120.

0 EBM, remissvar 6ver betankandet Bolag och brott — ndgra dtgdrder mot oseriésa féretag (SOU 2023:34), yttrande
den 5 december 2023, dnr EBM2023-809 s. 1.
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Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det ar problematiskt ur ett upphandlings-
perspektiv att juridiska personer anvinds som brottsredskap. Anledningen ar att
regelverket i mangt och mycket fokuserar pa den juridiska person som (oftast) ar
anbudsgivare och avtalspart, och inte de fysiska personer som leder, dger eller deltar i
verksamheten.

Upphandlingsmyndigheten anser att dven problemen med féretag som brottsverktyg talar for
att det behover tillsdttas en utredning som lamnar forslag pa atgarder for att motverka
arbetslivskriminalitet i upphandling. Vidare avser myndigheten att bidra i Bras regerings-
uppdrag att studera hur bolag anvands som brottsverktyg, inklusive hur dessa aktorer genom
bolagen tillférskansar sig offentliga medel.>!

3.6 Prispress och onormalt laga anbud

Prispress i upphandlingar nimns dterkommande inte bara som en grogrund for
oseriosa aktorer utan dven som en orsak till att seriosa foretag inte vill delta i
upphandling.52 Av Nationella strategin mot arbetslivskriminalitet framgar att om
upphandlande organisationer har kunskap om att orimligt 1aga priser kan bero pa
arbetslivskriminalitet kan det pdverka deras efterfrigan pa varor och tjanster med
sddan prisbild.s3 Under utviarderingen av entreprenoéransvaret lyfte foretradare for
foretag som ofta upptrader som huvudentreprenor i svenska bygg- och anlaggnings-
entreprenader att vissa bestillare alltfor lattvindigt véljer att tilldela kontrakt till den
som erbjuder lagsta pris. Detta giller sarskilt nar det handlar om offentlig
upphandling.54

Bade leverantorer och deras branschorganisationer har linge framhallit prispress som
en utmaning i upphandlingar. Infér Nationella upphandlingsrapporten 2023
skickades det ut en enkiit till leverantorer. I den uppgav farre dn 10 procent att det inte
ar for stort fokus pa pris vid tilldelning av offentliga kontrakt.55 I en undersokning
presenterad av Almega 2021 svarade ndrmare 60 procent av foretagen som deltar i
upphandlingar att de ogirna eller ganska ogéarna deltar i upphandlingar med starkt
prisfokus.56 I en annan undersokning som genomférdes av Svenskt Naringsliv 2019
ansag ungefar hélften av foretagen att det ar for stort fokus pa laga priser.5”

Upphandlingsmyndighetens uppfattning ar att upphandlare inte generellt ar
omedvetna om de negativa konsekvenserna med prispressen i vissa branscher.
Samtidigt ska upphandlande organisationer virna anvindandet av vara skattemedel
och priset kommer sannolikt alltid ha stor betydelse i upphandlingar, oavsett hur
utvarderingen gér till. Det bor dven framhallas att rattsutvecklingen har begransat

51 Regeringen (Justitiedepartementet), Uppdrag att studera hur bolag anvinds som brottsverktyg av aktérer i den
kriminella miljén, beslut den 4 april 2024, dnr Ju2024/00843.

52 Svenskt Naringsliv 2022 s. 3-5 och 20-21, LO 2022 s. 22; Bra 2023 s. 247.

53 Nationella strategin mot arbetslivskriminalitet s. 6.

54S0OU 2023:26 5. 91.

55 Nationella upphandlingsrapporten 2023 s. 58.

6 Almega, Sd ser tjdnsteféretagen pd offentlig upphandling, rapport 2021, s. 3.

57 Svenskt Naringsliv, 2019, s. 6.
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upphandlares majligheter att férebygga och férkasta anbud med onormalt 1aga priser i
upphandlingar. Rattspraxis i 6verpréovningsmal som galler savil mojligheterna att
anvianda golvpriser som forutsittningarna att forkasta onormalt 1dga anbud upplevs
sannolikt som ett hinder mot att stivja anvindandet av oserios prissittning i
upphandlingar.

Upphandlingsmyndigheten anser att upphandlande organisationer bor ha i atanke att
anvandandet av kvalitetskrav och kvalitetskriterier i upphandlingen kan motverka
arbetslivskriminalitet, sa lange kraven och kriterierna foljs upp. Samtidigt bor saval
branschorganisationer som statliga myndigheter beakta de utmaningar som upphandlande
organisationer ofta méter nar de utarbetar utvarderingsmodeller eller ifragasatter onormalt
ldga anbud.

3.7 Behov av kunskap och kompetens

Det finns ett behov av utvecklad kunskap och kompetens kring hur man motverkar
arbetslivskriminalitet i upphandlingar. I forskningen har det framhallits att
minimering av organiserad brottslighet i huvudsak handlar om specialisering, metod-
utveckling och om att bedriva ett arbete som vilar pé vetenskaplig grund och beprovad
erfarenhet.s8 Ur ett upphandlingsperspektiv kan det handla om 6kade kunskaper hos
upphandlare, tydligare styrning, iandamaélsenligare rutiner samt férbattrad intern och
extern samverkan.59 Mer konkret har Bra framhallit att det rader osidkerhet om vad
man far krava i avtalsmallar och férfragningsunderlag, samt vad som ér tillatet vid
granskning och sanktioner.6 Aven bristande resurser och ridsla fér éverprévning har
framhallits som en utmaning.6! Detta ar dven en bild som delas i de externa kontakter
Upphandlingsmyndigheten har haft i detta uppdrag.

Ovanstdende och andra erfarenheter har medfort att Upphandlingsmyndigheten inom
ramen for detta uppdrag avser att prioritera att ta fram praktiskt stod till
upphandlande organisationer om hur man motverkar arbetslivskriminalitet i
upphandlingar (se avsnitt 8.2). Det bor dock framhéllas att dven stod kring andra
aspekter av offentlig upphandling kan ha stor betydelse f6r att motverka arbetslivs-
kriminalitet, till exempel att anvinda kvalitetskriterier och avtalsuppfoljning. Det bor
dven namnas att indamalsenligt utformade avtal och en férbattrad avtalsuppfoljning
effektivt kan motverka arbetslivskriminalitet i upphandling. Till exempel beskrivs
“avtalslos” vard ibland medfora sarskilda utmaningar for regioner eftersom de dé inte
har ndgra sanktionsmdjligheter mot oseriosa aktorer.

Upphandlingsmyndigheten anser att stodet till upphandlande organisationer om hur
arbetslivskriminalitet kan motverkas i upphandlingar bor forstarkas. Vidare bér ledningen
inom upphandlande organisationer sakerstalla att inképsfunktioner har nédvandiga resurser
for att motverka arbetslivskriminalitet, framfor allt for att utveckla den viktiga
avtalsuppféljningen.

58 £SO 2023, s. 85.

59 Se till exempel Fair Play Bygg, Arsrapport 2023, s. 9, och SOU 2024:25 avsnitt 9.11.

0 Bra, 2022, s. 133.

61 Svenskt Naringsliv, Arbetsmarknadskriminalitet — hur pdverkas foretagen och vad behéver géras, 2023, s. 6.
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4. Utvecklingstendenser

4.1 Geografisk spridning — storre problem for sma kommuner

I den myndighetsgemensamma lagesbilden om organiserad brottslighet konstateras
att flera kriminella entreprenorer och niatverk soker nya marknadsandelar utanfor
storstadsomraden, och att detta troligen kommer att bli en utmaning f6r kommuner,
inte minst smé sddana. Staten har hittills varit det huvudsakliga malet men nu angrips
dven kommuner och regioners vélfirdsutbetalningar.®2 Privata utférare med offentliga
medel pa den lokala nivén har framhéllits som ett sérskilt problemomréde for
organiserad brottslighet.®3 Vidare tyder forskning pé att ekonomisk brottslighet i
mindre utstrackning d4n andra brott ar férknippad med en viss geografisk plats, vilket
ocksé kan gora det lattare for brottslingar att begé brott 6ver hela landet.64 I
forskningen har det dven framhallits att de flesta studier om organiserad brottslighet
ar inriktade pa statliga myndigheter.®5 Bra har lyft att kommuner och stat tycks agera
inom olika sfarer och att kommunerna inte kunnat dra nytta av det fokus pé
informationsutbyte och samverkan som funnits bland de statliga myndigheterna sedan
nagra ar.%¢ Det ar dven tydligt att regeringens Nationella strategi mot arbetslivs-
kriminalitet ar fokuserad pa regelreformering och de statliga myndigheternas arbete.
Nistan samtliga atgirder i strategin handlar om lagstiftningsaktiviteter eller uppdrag
till statliga myndigheter och endast ett fital riktar sig till kommuner och regioner.
Aven Br4 har framhallit att det 4r angeliget att forutsittningarna for kommunernas
brottsforebyggande arbete stirks.6” Det kan tilldggas att det dven har framhallits att
aven foretagen systematiskt bor inkluderas i dialogen och informationsutbytet med
polis och kommun, just eftersom de ofta har djup forstielse for lokala problembilder,
inklusive den organiserade brottslighetens omfattning och karaktar. 8

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att Sverige karaktiriseras av en
decentraliserad forvaltningsstruktur, dar mycket av vilfarden tillhandahalls av
regioner och kommuner. Upphandlingsmyndighetens erfarenheter fran arbetet i detta
uppdrag ar i linje med de som beskrivs ovan. Upphandlingsmyndigheten konstaterar
att en mojlig konsekvens for upphandlingsomradet ar att sm& kommuner och regioner
— liksom andra upphandlande organisationer — riskerar att mota samma kvalificerade
aktorer som tidigare frimst forekommit i storstadsregionerna. Detta 4r oroande,
eftersom Bra genom en enkatundersokning konstaterat att sannolikheten att en
kommun arbetar med férebyggande och kontrollerande insatser mot valfardsbrott ar
storre ju storre kommun det handlar om. 69

62 Myndighetsgemensam lagesbild 2023 s. 10 och 19-20.

63 Sieps 2024, s. 23.

64 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Kriminella pd kartan — en ESO-rapport om den organiserade
brottslighetens geografi, rapport 2023:3, s. 87.

85 Gunnarsson, Carina, Den sarbara staten — En forskningséversikt om hur organiserad brottslighet paverkar stat och
kommun, 2023, SNS Forslag, s. 11.

% Bra, 2022, s. 136-136.

57 Bra, Det brottsforebyggande arbetet i Sverige — Nuldge och utvecklingsbehov 2023, 2024, s. 60.

68 Rostami, Amir och Mondani, Hernan, 2024, s. 71.

69 Bra 2022:1, s. 80.
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Upphandlingsmyndigheten konstaterar att kommunsektorns forutsattningar for att
motverka arbetslivskriminalitet i upphandlingar till exempel skulle kunna 6ka genom
att Upphandlingsmyndigheten far ett forstarkt och finansierat uppdrag att ge stod
kring hur arbetslivskriminaliteten kan motverkas i upphandlingar (se vidare avsnitt
9.4 nedan).

Avslutningsvis har Upphandlingsmyndigheten noterat att lagen (2023:196) om
kommuners ansvar for brottsforebyggande arbete i kraft den 1 juli 2023. Syftet med
lagen ar att sikerstélla att kommunerna arbetar pa ett effektivt och kunskapsbaserat
sétt i det brottsforebyggande arbetet. Upphandlingsfrégor namns darutéver inte
sarskilt i lagen och berors endast mycket kortfattat i dess forarbeten.7° I propositionen
till lagen ndmns bland annat att brottsférebyggande &tgarder dven kan aktualiseras vid
ink6p av varor och tjanster.”! Enligt lagen ska kommunerna ta fram en liagesbild och
atgiardsplan avseende brottsligheten inom kommunen (4—7 §8).

Enligt Upphandlingsmyndighetens uppfattning vore det vardefullt om kommunerna beaktar
risken for arbetslivskriminalitet i upphandling i de lagesbilder och atgardsplaner som de ska ta
fram enligt lagen om kommuners ansvar for brottsforebyggande arbete. Detta far dven till
foljd att andra aktorer, sasom SKR och Bra, bor 6vervaga att beakta kommunernas inkép i
framtagande av stod och vagledning kring den nya lagen.

4.2 De kriminellas anpassningsformaga fordjupar utmaningen

I den myndighetsgemensamma lagesbilden beskrivs den organiserade brottsligheten
som en alltmer kvalificerad motstdndare, som anvinder metodutveckling, l&ngsiktig
planering och alltmer affirsmissiga brottsuppligg.72 Aven aktérerna inom den
ekonomiska brottsligheten visar prov pa god anpassningsformaga som justerar och
anpassar befintliga brottsupplagg.73 I andra sammanhang lyfts att samhalls-
utvecklingen har gett upphov till nya utmaningar som kraver kontinuerligt
uppdaterade kunskapsbilder.74+ Mer generellt framhélls ofta att oseriosa och kriminella
aktorer ofta ligger "steget fore”.7s I en rapport framholls att medan den organiserade
brottsligheten har visat sig vara snabbt anpassningsbar till nya omstidndigheter, samt
skickliga pa specialisering, har de brottsbekdmpande aktorerna inte riktigt uppvisat
samma formégor.76

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att denna utveckling utgor en utmaning for
sévil upphandlande organisationer som de statliga myndigheter som har ett sarskilt

70| direktivet till den utredningen som foregick lagen framhalls att kommunerna ocksa kan forebygga och upptacka
ekonomisk brottslighet och andra missforhallanden genom val utarbetade rutiner och kontroller vid ink6p av varor och
tjdnster (dir. 2019:94 s. 6). | det betdnkande som namnd utredning resulterade i anges bland annat upphandling som
exempel pa kommunala verksamheter dar det finns stora majligheter att arbeta pa ett satt som forebygger ekonomisk
brottslighet och valfardsbrottslighet (SOU 2021:49 s. 204).

71 Prop. 2022/23:43 5. 9.

72 Myndighetsgemensam lagesbild 2023 s. 14 och 20.

73 Bra 2023 s. 7. Se dven Sieps 2024 s. 54,

74 Rostami, Amir och Mondani, Hernan, 2024, s. 66.

75 Fair Play Bygg, Arsrapport 2023, s. 9.

76 ESO 2023 s. 85.
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ansvar for att motverka arbetslivskriminalitet. For Upphandlingsmyndigheten innebar
det att insatser mot arbetslivskriminalitet i upphandling maste folja samhalls-
utvecklingen, men ocksd samverkan med andra aktorer i syfte att sdkerstilla att stodet
ar uppdaterat och effektivt.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det behovs forstarkt stod till upphandlande
organisationer for att hantera att kriminella utgér en alltmer kvalificerad motstandare. Detta
galler framfor allt behovet av samverkan, kunskaps- och erfarenhetséverféring mellan statliga
myndigheter och upphandlande organisationer. Pa ett mer overgripande plan innebar den
aven att upphandlande organisationer maste utveckla sitt strategiska inkopsarbete for att
kunna hantera utmaningen over tid.

4.3 Risken for otillaten paverkan pa inkopsprocessen okar

I den myndighetsgemensamma lagesbilden beskrivs otillditen paverkan som en av de
allvarligaste komponenterna i hotbilden.7” Infiltration kan till exempel fa till f6ljd att
myndighetsbeslut paverkas, att utredningar eller anmalningar férsvinner, att
kontroller inte genomfors som de ska och att aktorer forvarnas infér kontroller.7® Det
har ocksé framhallits att myndighetspersoner riskerar att bli mer intressanta
maltavlor for brottsligheten som s kallade insiders.79 Mer konkret har Fair Play Bygg
fatt tips om att bland annat myndighetspersoner och kommunala handldggare uppges
arbeta for kriminella nitverk.so Det finns dven exempel pa att insiders har anvénts for
att vinna upphandlingar. 8

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att infiltration av inképs- eller bestallar-
organisationer skulle kunna leda till att personer som star arbetslivskriminella aktcrer
nira paverkar beslut som avser val av eller uppf6ljning av leverantérer i offentlig
upphandling. I bygg- och anldggningsbranschen ar detta en risk dven i huvud-
entreprendrens inkdpsorganisation. Denna problematik har fram tills nu inte haft en
framtradande plats i arbetet med uppdraget, &ven om det sedan liange ar ként att
upphandling &r ett riskomrade for korruption. Risken for att brottslingar har makt att
paverka inkop, underleverantorer och direkt i organisationerna, séval privata som
offentliga, har dock ndmnts som en mojlig utveckling.82 Upphandlingsmyndigheten
konstaterar att givet den stindiga metodutveckling som manga inom den organiserade
brottsligheten dgnar sig at — se foregdende avsnitt — framstar detta som en reell risk.

Upphandlingsmyndigheten anser att upphandlande organisationer bér beakta att riskerna for
otillaten paverkan pa och infiltration av inképsprocessen kan komma att 6ka. Detta kan bland
annat goras genom att uppratta andamalsenliga funktioner for visselblasning, men dven i
organisationernas arbete mot korruption mer generellt.

77 Myndighetsgemensam lagesbild 2023, s. 13.
78 Gunnarsson, Carina, 2023 s. 12, 56 och 79.
7®Brg 2023s.7

8 Fair Play Bygg, Arsrapport 2023, s. 11.

81 Bra, 2023. s. 236.

82 Bra 2023 s. 195 och 267.
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4.4 Digitaliseringen medfor risker — men dven mojligheter

Teknisk utveckling och digitalisering av transaktioner innebar nya och vixande
utmaningar.83 FOI har konstaterat att den svenska digitala infrastrukturen forutsatter
att privata aktorer ansvarar for vitala delar av infrastrukturen, och att statliga
myndigheter och kommuner investerar i den och utovar tillsyn.s4

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att detta ar en utveckling pa gott och ont
Digitaliseringen skapar ocksd majligheter att motverka arbetslivskriminalitet, forutsatt
att de utnyttjas av lagstiftare och andra aktorer. Det kan rora sig om informations-
utbyte och andra verktyg. Till exempel har Sidpo framhallit att den snabba tekniska
utvecklingen, inte minst inom AI, medfor savil nya hot och sérbarheter som
mojligheter.85 ESV har framhallit att inkdpsanalys kan utgora ett stod for myndigheten
att identifiera risker i inképsverksamheten, inklusive for att upptéacka eller motverka
korruption. 86 Svenskt Naringsliv har lyft andra forslag som utnyttjar digitaliseringen i
kampen mot arbetslivskriminaliteten.87

Upphandlingsmyndigheten anser att regeringen bor ga vidare med
Leverantorskonstrollutredningens forslag men dven utreda mojligheterna att vidareutveckla
det foreslagna systemet for samordnad registerkontroll. Vidare bor regeringen utreda
lagstiftning som mojliggdr insamling och publicering av inkdpsvarden som 6ppna data.

83 Myndighetsgemensam lagesbild 2023 s. 10, Bra 2022 s. 265-267.

84 FOI, Digitaliseringens fallgropar i grdzon och krig, 2024, s. 16.

85 Sapo, Ldgesbild 2023-2024, s. 9 och 46—47. Se dven s. 40 om digitaliseringens majligheter.
86 ESV, Inkdpsanalyser effektiviserar statlig inképsverksamhet, rapport 2023:48, s 45.

87 Svenskt Naringsliv 2023 s. 24.
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5. Sarskilt om arbetslivskriminalitet inom bygg- och
anlaggningsomradet

5.1 Bygg- och anliggningsbranschen ér fortfarande ett
problemomrade

Oseriosa aktorer har lange ansetts vara ett problem i bygg- och anldggnings-
upphandlingar, och dven om problemen 6ver tid spridit sig till fler branscher sa finns
det anledning att beskriva problembilden i den branschen sarskilt.

Byggmarknadskommissionen88 uttrycker att det rdder en bred enighet i byggsektorn
om att det finns omfattande problem med fusk och kriminalitet i branschen. Ur ett
upphandlingsperspektiv kan man notera att entreprenadupphandling sillan sker
genom ramavtal. Vidare sker projektspecifik offentlig upphandling inom bygg- och
anldggning sillan inom ramen f6r den 6vergripande inkdpsorganisationens
verksamhet utan i specialiserade delar av organisationen eller inom offentliga bolag.
Detta medfor en risk att arbetssatt skiljer sig &t mellan de olika delarna av
organisationen.

I denna bransch upphandlar den offentliga upphandlande organisationen i praktiken
ofta en inkopsorganisation i form av en huvudentreprenor. Entreprenérens inkops-
organisation upphandlar under avtalstiden i sin tur de underleverantorer som i stor
utstrackning bemannar och forsorjer byggprojektet. Framvixten av den stora
omfattningen i bruket av underleverantorer i Sverige beskrivs av
Byggmarknadskommissionen89 och har lett till att vi nu sitter fast i leverantorsstruktur
som &r svar att fordndra. I stora entreprenader ar det i dagsldget ofta inte mojligt att
begéra att underentreprenorerna ska vara kinda redan i anbudet. Eftersom en stor del
av riskerna kopplat till arbetslivskriminalitet finns i underleverantorsleden behover
problematiken dven angripas genom sikerstillande av formagan hos entreprenorens
egen inkopsfunktion. Detta forhallande har i viss utstrackning forbisetts i olika
vagledningar med mera, och utgér nagot Upphandlingsmyndigheten avser utveckla i
sitt stod inom omrédet (se avsnitt 8.1). Att entreprendrens upphandlingar sker under
avtalstiden stiller dven ytterligare krav pa bestéllarens uppféljning.

5.2 Flera branschinitiativ for sundare konkurrens

En rad branschinitiativ har uppstatt for att motverka problematiken. Den ideella
organisationen Réttvist byggande9° har tagit fram en operativt inriktad arbetsmodell
som fatt stor spridning. Flera leverantorer erbjuder systemlosningar for kontroll av
underleverantorskedjor, 16sningar som i vissa fall &ven kan fungera som strategiskt
hjalpmedel f6r styrning bade hos byggherre och entreprencr.

88 Byggmarknadskommissionen 2022, s. 33
8 Byggmarknadskommissionen 2022, s. 28 och 68
% Om Réttvist byggande - Réttvist Byggande (rattvistbyggande.se)
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Bankinitiativet for en hallbar byggbranscho har tagit fram riktlinjer for kreditgivning
inom bygg och fastighetssektorn som inriktar sig pa att minska risken for ekonomisk
brottslighet, skapa trygga byggarbetsplatser och sikerstilla rimliga arbetsvillkor.
Byggforetagen driver ID0692, ett system for att kunna identifiera personer pa
arbetsplatsen och koppla varje person till en arbetsgivare, och héller genom initiativet
Sunda byggen9s p4 att ta fram ett forslag pa kriterier och en praktisk vigledning. Flera
leverantorerg4 erbjuder numera losningar for digital kontroll och sparbarhet av
leveranskedjor kopplat till underentreprenorer och anstillda individer som vistas pa
byggarbetsplatsen. Fair Play Bygg9 &r ett initiativ i Stockholmsomrédet som
tillhandahaller en samordnad tipstjanst for misstankt brottslighet i byggbranschen.
Svensk Byggtjanst26 tillhandahaller inom ramen for standarden for administrativa
foreskrifter flera standardparagrafer som syftar till att underlatta utformningen av
krav och villkor mot arbetslivskriminalitet i entreprenadavtal.

5.3 Prefabricering och produktion utanfor Sverige

Det behover framhallas att arbetslivskriminalitet pa byggarbetsplatsen ar nara
sammankopplat med arbetslivskriminalitet inom prefabricerad produktion pi annan
geografisk plats. Ju hogre prefabriceringsgrad, desto storre riskférskjutning mot
tillverkande industri. Risken for arbetslivskriminalitet ar heller inte direkt kopplat till
vilket land som produktionen sker i, det ar till exempel inte ovanligt att dven
tillverkande industri i Sverige anvinder sig av utlindska bemanningsforetag.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att kontroll av projektspecifik produktion i
utlandet medfor bade 6kad komplexitet och kostnader for kontroll. Den offentliga
upphandlaren kan behova sékerstilla entreprenorens avsikt och forméga att
genomfora dessa kontroller.

91 Bankinfrastruktur | Hallbar byggbransch

%2 D06 | Byggforetagen (byggforetagen.se)

93 Sund konkurrens | Byggféretagen (byggforetagen.se)

94 Skanskas verktyg for att férbattra kontrollméjligheterna pa byggarbetsplatser | Upphandlingsmyndigheten
9 Startsida (fairplaybygg.se)

% Svensk Byggtjanst | Byggbranschens ledande kunskapsféretag (byggtjanst.se)
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6. Betydelsen av en Andamalsenlig inkopsledning

Det finns gott om stod for argumentet att en vil utvecklad inkopsledning minskar
riskerna for arbetslivskriminalitet.97 Upphandlingsmyndigheten delar i Nationella
upphandlingsrapporten98 upp begreppet inkopsledning i tvd delomraden: styrning av
inkép och organisering av inkép. Rapporten drar slutsatsen att ju mer andamaélsenlig
inkopsledningen i en organisation ar desto battre blir de interna forutsattningarna for
traffsakra inkop. I begreppet trdffsdkra inkép ingar flertalet indikatorer for
uppfoljning av avtal, leverantorer och krav pd desamma. Som bland annat Bra
konstaterar9® och som dven pépekats tidigare i denna rapport, r uppfoljning ytterst
viktig for att minska risken for arbetslivskriminalitet. Det finns forstas manga skal for
upphandlande organisationer att arbeta med en dndamalsenlig ink6psledning och
minska risken for arbetslivskriminalitet dr absolut ett av dem.

6.1 Styrning

Styrning ar det ena av tva delomraden av inkGpsledning. Styrning av inkop tar
framforallt sikte pd Andamaélsenligheten inom de tre delarna strategier, planering och
uppfoljining. Vad giller strategidelen inom styrning ar det i ssmmanhanget viktigt att
poangtera vikten av organisationens politiska méalsittningar.1°¢ Fér kommuner och
regioner ger det en naturlig utmaning da bekdmpning av arbetslivskriminalitet inte
tillhor det huvudsakliga uppdraget inom dessa organisationer (iven om kommuners
ansvar for att forebygga brottslighet tydliggjordes under 2023, se avsnitt 4.1). Ett satt
att komma till ratta med en sddan utmaning ar anvéanda sig av ett instrumentellt mal.
Ett naturligt politiskt mél for exempelvis en kommun ar ett sunt lokalt ndringsliv. En
strategi som syftar till detta politiska mal kommer samtidigt att ge en i detta
sammanhang viktig bieffekt; minskad arbetslivskriminalitet. P4 s sitt kan ett
politiskt mal i en organisation anvindas for att styra inkopen mot minskad arbets-
livskriminalitet.

Vad giller uppfoljning inom inkopsstyrning ar det centralt att ledningen efterfragar
indikatorer som syftar till att mdta maluppfyllelsen.1ot Dessa styrsignaler behover
omfatta arbetslivskriminalitet eller ett politiskt mél dir arbetslivskriminalitet tjdnar
som ett instrumentellt mal. Farre dn hilften av landets upphandlande organisationer
har matt for att bedoma en sddan maluppfyllelse.102 Simst ar resultatet for smé
kommuner vilket dr oroande da dessa i framtiden i dn storre utstrackning riskerar att
bli utsatta for arbetslivskriminalitet (se avsnitt 9.2).

6.2 Organisering

Det andra delomradet som utgor inkopsledning ar organisering.
Upphandlingsmyndigheten kan konstatera att den for arbetslivskriminalitet s&

97 Exempelvis Bra 2022:1, s. 105-106, SKR, Vdlfdrdsbrott och otillGten pdverkan, rapport 2021 s. 23
% Upphandlingsmyndigheten 2023:1

% Brg, 2022:1,s. 81

100 ESV 2023:48, s. 49 och SKL, Mdl och resultat, rapport 2014 s. 8

101 UHM 2023:1, 5.25

102 yHM 2023:1, 5. 27
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centrala uppfoljningen av avtal och leverantorer har vissa brister vad géller
organisering.1°3 Det ar helt enkelt alltfor otydligt hur ansvarsférdelningen ar vad géller
forvaltningen av avtal. Sarskilt kommuner uppvisar brister i ansvarsfordelningen inom
detta viktiga omréde.104 De allra flesta kommuner och regioner tycks ha ett mer
utvecklat arbete for att granska foretag i samband med avtalsskrivning, dn for att f6lja
upp overenskommelserna.1o5 For ett ramavtal som ska gélla i fyra ar eller i en
byggentreprenad som kan paga under lang tid ar det forstés viktigt att fortsitta
kontrollera avtalsefterlevnad under hela kontraktstiden.

Upphandlingsmyndigheten rekommenderar upphandlande organisationer att
fortydliga ansvarsfordelning och mandat inom omrédet for att mer effektivt kunna
bekdmpa arbetslivskriminalitet. Flera utredningar och forskningsresultat pekar i
samma riktning. I forskningséversikten Den sdrbara staten — En forskningsoversikt
om hur organiserad brottslighet pGverkar stat och kommun framgar att den politiska
ledningen i varje kommun tydligt behover ge stod och mandat till de chefer och
tjanstepersoner som ska arbeta mot kriminalitet.10¢ Bra dr inne pd samma linje och
framhaller vikten av stéd fran forsta chefsledet upp till kommun- eller regionstyrelsen
som en viktig forutsattning i arbetet med bekdmpning av arbetslivskriminalitet. 07
Aven den nationella strategin mot arbetslivskriminalitet tar sikte mot kunskapsnivén
hos personer med strategiskt ansvar for eller uppf6ljning av upphandlingar. 108

6.3 Inkopsorganisationers ansvar

Offentliga upphandlare framhélls ofta som centrala grindvakter mot arbetslivs-
kriminaliteten. Samtidigt utgor arbetslivskriminaliteten endast ett bland manga
perspektiv som upphandlare idag forvintas ta hansyn till i de offentliga inkopen.
Arbetslivskriminalitet har inte heller en framtrddande plats i Nationella upphandlings-
strategin eller i de indikatorer som Europeiska unionen maéter offentlig upphandling
mot. Upphandlande organisationer har vidare, till skillnad frén tillsynsmyndigheter
och andra aktorer, sillan som sitt huvuduppdrag att motverka kriminalitet och andra
overtradelser.

Mot bakgrund av utvecklingen behover den offentliga upphandlingen bli mer
motsténdskraftig mot arbetslivskriminalitet. For detta behdver de upphandlande
organisationerna bittre stod och mer resurser. Inte minst méste samverkan med sidana
statliga myndigheter som sarskilt har som sin uppgift att motverka
arbetslivskriminalitet utvecklas. Det behovs en tydligare arbetsfordelning inom
offentlig sektor och inte minst béttre moéjligheter att utbyta information mellan statliga
myndigheter, upphandlande organisationer och andra samhallsaktorer.

103 yHM 2023:1, s. 40

104 Utover UHM 2023:1 s. 40 se dven Bra 2022:1, s. 83.
105 Br3, 2022:1, s. 79.

106 Gunnarsson, Carina, 2023, SNS Forlag, s. 14.

107 Br3 2022:1, s. 84.

108 Nationella strategin mot arbetslivskriminalitet, s. 35.
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7. Genomforda aktiviteter
7.1 Aktiviteter i projektet

7.1.1 Forelasningar och seminarier

Upphandlingsmyndigheten har under projekttiden deltagit i en 20-tal seminarier och
foreldasningar som ror arbetslivskriminalitet i upphandling. En del av dessa har
specifikt rort bygg- och anlaggningsbranschen, medan andra har rort mer horisontella
utmaningar med insyn i och kontroll 6ver leveranskedjor i upphandlingar. Syftet har
varit att bidra med kunskap inom omrédet och samtidigt att finga upp erfarenheter
kring den aktuella problematiken. Myndigheten har dven genomfort en serie
intervjuer i syfte att identifiera omraden dar den kan gora skillnad genom att
motverka arbetslivskriminalitet for upphandlande organisationer.

7.1.2 Behovsinventering stod bygg- och anlaggning

Upphandlingsmyndigheten anlitade under 2023 konsultbolaget PwC for att utreda
vilket stod vara malgrupper skulle behova fran Upphandlingsmyndigheten for att
kunna stiavja en osund konkurrens och tillse att oseriésa leverantorer inte vinner
offentliga kontrakt. Utredningen gjordes genom ett antal djupintervjuer och mynnade
ut i en behovsanalys. Malet for uppdraget var att stddja myndighetens kunder i arbetet
att motverka arbetslivskriminalitet i olika delar av inképs- och byggprocessen av
offentlig upphandling. I resultatet av arbetet identifierades 8 insiktsomréden for
Upphandlingsmyndigheten att arbeta vidare med i projektet — de flesta i linje med de
problemomraden som beskrivits i avsnitt 3 ovan. Idéer och forslag som ligger till
grund for hur innehallet i arbetet av det planerade stoden kommer att tas fram.

7.1.3 Kontakter med utredningar och andra myndigheter

Upphandlingsmyndigheten har under uppdraget haft ett antal kontakter med andra
myndigheter och utredningar. Det géller bland annat andra statliga myndigheter och
utredningar med uppdrag som avser arbetslivskriminalitet, bland annat
Arbetsmiljoverket, Utredningen om en effektivare tillsyn 6ver socialtjansten och
Socialstyrelsen.

7.2 Angransande aktiviteter

7.2.1 Stod kring arbetsrdttsliga villkor

Ett sétt att motverka arbetslivskriminalitet i upphandling ar att verka for att de som
utfor upphandlade avtal har schyssta arbetsvillkor.109 I regeringens Nationella strategi
mot arbetslivskriminalitet ingér att utveckla st6d for kravstillning om arbetsrattsliga
villkor vid bygg- och anlidggningsupphandlingar.

Under 2023 har Upphandlingsmyndigheten uppdaterat de arbetsrittsliga villkor som
myndigheten tidigare tagit fram inom omraden dar nya kollektivavtal har tecknats.

109 prop, 2016/17:163 s. 26.
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I sammanhanget kan d&ven namnas att en rad aktorer i olika sammanhang har nimnt
att den bristande uppfoljningen av arbetsrattsliga villkor utgor ett hinder for att
motverka arbetslivskriminalitet i upphandling. Statskontoret har pipekat att en av de
storsta svarigheterna med att stélla arbetsrittsliga villkor ar att folja upp om
leverantorerna foljer de arbetsrittsliga villkoren, eftersom myndigheterna ofta saknar
resurser for uppfoljningen.1o Delegationen mot arbetslivskriminalitet har framhéllit
att det ar viktigt att upphandlande statliga och kommunala myndigheter, i egenskap av
avtalsparter, foljer upp att krav om arbetsrittsliga villkor i upphandlingsavtalen
efterlevs.1' I sammanhanget kan nimnas att av den Nationella upphandlings-
rapporten 2023 framgéar att endast ca 30 procent av de upphandlande
organisationerna foljer upp arbetsrattsliga villkor i sina upphandlingar.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att forutsattningarna for att félja upp krav pa
arbetsrittsliga villkor i upphandlingar forsvarats att det varit oklart vilket lagstod som
finns for att behandla sddana personuppgifter som behovs for att félja upp dem. 12
Myndigheten vialkomnar darfor Leverantorskontrollutredningens forslag pa att sddant
uttryckligt lagstod infors i upphandlingslagarna och i LOV.113

7.2.2 Remissvar Leverantorskontrollutredningen

Upphandlingsmyndigheten har i sitt remissvar 6ver Leverantérskontrollsutredningens
betdnkande tillstyrkt att ett nytt system for samordnad registerkontroll inrittas.
Mpyndigheten har dven framhallit behovet av ytterligare atgarder for att 4stadkomma
en effektiv leverantorskontroll i upphandlingar. Bland annat dr det angeldget med en
oversyn av uteslutningsgrunderna for att se 6ver hur utformningen kan anpassas i
syfte att motverka arbetslivskriminalitet.

7.2.3 Revidering webbstod sikerhetsskyddad upphandling

Sakerhetsskydd ar forebyggande atgarder for att skydda Sveriges sdkerhet mot
spioneri, sabotage, terroristbrott och andra brott. I propositionen till sikerhetsskydds-
lagen (2018:585) ndmns grov gransoverskridande brottslighet som ett sdkerhets-
politiskt hot eller hot med potentiellt sikerhetspolitiska konsekvenser.4 Sapo har
dven uttalat att innan man ger en annan aktor tillgang till sakerhetskénslig verksamhet
bor beakta om den andra aktoren har varit delaktig i brottsliga handlingar eller i 6vrigt
kan antas ha kopplingar till exempelvis kriminella natverk som skulle kunna paverka
aktorens tillforlitlighet.15 Att utlindsk makt anvander sig av olika former av ombud
beskrivs ocksé aterkommande som en sarbarhet.

Det finns mot bakgrund av ovanstdende en koppling mellan att motverka arbetslivs-
kriminalitet och uppratthélla sikerhetsskyddet i upphandlingar.
Upphandlingsmyndigheten har tidigare med anledning av skarpningar av
sikerhetsskyddslagen tagit fram ett webbstdd om sidkerhetsskyddad upphandling, som
reviderades under 2023 och publicerades 2024.

110 Statskontoret, Statliga myndigheters upphandlingar med arbetsrittsliga villkor, rapport 2020:24, s. 88.

111500 2023:8 s. 298.

112 Upphandlingsmyndigheten, Behandling av personuppgifter i samband med uppféljining av sociala Gtaganden i
offentliga kontrakt, Skrivelse till Finansdepartementet den 18 december 2019 (dnr UHM-2019-0284).

113.50U 2023:43 s. 270.

114 Prop. 2017/18:89 s. 34.

115 Sapo, Vdgledning i sikerhetsskydd — Skyldigheter vid exponering av sdkerhetskdnslig verksamhet, 2023, s. 45.
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8. Planerade aktiviteter i uppdraget

8.1 Utveckling av verktyg for bedomning av risker for
arbetslivskriminalitet

Upphandlingsmyndigheten har flera verktyg for att bedoma risker i upphandling.
Riskanalystjanstent¢ lanserades 2018 som ett verktyg for att identifiera héllbarhets-
risker for hogriskprodukter med globala leveranskedjor inom nio produktomraden.
Inom varje produktgrupp bedéms fyra riskomraden (ménskliga réattigheter, arbetares
rattigheter, miljoskydd och korruption) som lag, medel eller hog risk. I riskanalysen
ingér ocksa en genomgang av produktens ursprung och leveranskedja.

Ett annat verktyg for riskhantering for arbetsrattsliga villkor som myndigheten
erbjuder ar riskbedomningar per yrkesomréade!. Det har ar ett verktyg som avser
tjanster utforda i Sverige. Upphandlingsmyndigheten har genomf6rt riskanalyser
inom 17 yrkesomréden. I varje riskbedomning bedoms atta riskindikatorer:
utbildningsniva, kollektivavtalstickning, reglering, leveranskedja, utstationerad
arbetskraft, konkurrens, brott mot arbetstidslagen och arbetsmiljo.

Forutom dessa tva verktyg ser Upphandlingsmyndigheten ett behov av att skapa ett
metodstod for riskhantering kopplat till arbetslivskriminalitet. Syftet med metodstodet
ar att upphandlande organisationer ska kunna gora egna riskbedémningar, utan att
forlita sig pa de analyser som Upphandlingsmyndigheten eller andra myndigheter har
gjort. Ett sdidant metodstdd ska utga fran riskfaktorer och liknande som andra
organisationer har identifierat, men gora dessa mer tillgiangliga fo6r upphandlande
organisationer.8 Myndigheten 6verviager darutéver att samla de befintliga
riskverktygen samt det nyutvecklade metodstddet sa att det blir tydligare vad de olika
stoden avser.

8.2 Framtagande av en generell operativ verktygslada

Upphandlingsmyndigheten har paborjat arbetet med nytt webbstod for upphandlande
organisationer om hur de kan motverka arbetslivskriminalitet i upphandlingar.
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att en sddan aktivitet i och for sig ryms inom
séval myndighetens uppdrag som det aktuella regeringsuppdraget. Samtidigt har det
aktuella uppdraget fokus pé det strategiska — och inte det operativa — inkopsarbetet.
Mot bakgrund av de stora utmaningar med arbetslivskriminalitet i upphandlingar som
manga aktorer beskriver, i kombination med en efterfrégan pa praktiskt tillgangligt
stod, har myndigheten valt att prioritera en sddan aktivitet. Avsikten ar vidare att detta
stod ska kunna bilda utgédngspunkt for ytterligare aktiviteter inom det aktuella
regeringsuppdraget, men dven kunna utgora en basplatta i eventuella framtida

116 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/riskanalyser/

17 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/om-hallbar-upphandling/socialt-hallbar-upphandling/arbetsrattsliga-
villkor/arbetsrattsliga-villkor-enligt-kollektivavtal/publicerade-riskbedomningar/

118 |nklusive till exempel Bras stod kring regelverksanalys for att forebygga valfardsbrott (“Crime proofing”), EBM:s
vagledning och SKR:s stdd kring vélfardsbrottslighet.
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aktiviteter inom omrédet. 9 Innehallet i detta stod utgar fran
Upphandlingsmyndighetens problemanalys i denna rapport. Utgdngspunkten ar att
myndigheten ska utga fran stod och praktiska exempel frén andra aktorer (sdésom
Ekobrottsmyndigheten, branschorganisationer och upphandlande organisationer)
men gora dessa mer tillgingliga for upphandlande organisationer — framfor allt
mindre sddana.

8.3 Fordjupat stod inom bygg- och anliiggning

Upphandlingsmyndigheten har vidare for avsikt att komplettera det generella stod
som namns ovan med ett fordjupat stod inom bygg- och anldggning. Eftersom snarlikt
utvecklingsarbete syftande till operativt upphandlingsstéd pagar parallellt hos
Byggforetagen och Bankinitiativet, utreds mojligheten att samordna framtagandet
inom férdjupningen. Utover detta planeras framtagande av upphandlingsstod riktat
mot forberedelsefasen i entreprenadupphandling. Det bor till exempel vara majligt att
genom anbudsutvirdering eller kvalificering sikerstilla entreprendrens avsikt och
formaga att motverka arbetslivskriminalitet i deras eget inkopsarbete.

Boverket planerar att tillsammans med Upphandlingsmyndigheten utveckla sitt stod
for god projektkultur sa att det d&ven omfattar arbetslivskriminalitet och angriansande
fragor for att underlitta att faststillda krav och prioriteringar vidmakthélls genom
hela byggprojektet.

8.4 Informations- och utbildningsinsatser

Nir ovan namnt stod ar fardigstéllt under 2024 avser Upphandlingsmyndigheten
overgé till en mer utatriktad fas dar myndigheten bland annat genomfor riktade
informations- och utbildningsinsatser till upphandlande organisationer. Myndigheten
avser dven anvianda stodet i det fortsatta arbetet med att stimulera en utvecklad
styrning och organisering av inkdpsarbetet. Parallellt deltar vi d&ven fortsatt i
forelasningar och seminarier samt i olika former av samverkan.

119 Se till exempel Utredningen om en effektivare tillsyn over socialtjanstens forslag om uppdrag till
Upphandlingsmyndigheten att utveckla stodet for vard- och omsorgssektorn, inklusive utifran risker med oseridsa
aktorer (SOU 2024:25 s. 366).
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9. Avslutande reflektioner

9.1 Virna den offentliga affaren

Arbetslivskriminalitet leder till exploatering av manniskor, uteblivna skatteintakter
och felaktiga utbetalningar samt att konkurrensen snedvrids. Brott mot vélfards-
systemen kan dven medfora att tilliten till samhéllet hotas bland foretag och
medborgare. Vilfiardsbrottslighet och arbetslivskriminalitet beskrivs idag som
systemhotande och riskerar att urholka fértroendet {for offentlig sektor. Samtidigt kan
motatgarder inom just offentlig upphandling vara ett effektivt sitt att motverka
arbetslivskriminalitet och ekonomisk brottslighet. Detta eftersom ekonomisk vinst ar
huvudmotivet bakom ménga av de foreteelser som beskrivs i denna rapport.120 Att inte
ge oseriosa aktorer tilltrade till marknaden har ibland framhallits som den effektivaste
atgarden.12t

Arbetslivskriminalitet beskrivs d&terkommande som ett stort och ofta vaxande problem
i offentlig upphandling. Dessa uppfattningar kan dock ha flera olika orsaker:

e Foretag, medborgare och media har hogre forviantningar pa offentliga kopare
dn pa andra aktorer i samma situation (bdde kommersiella och privata
kopare).

e Storre mojligheter till insyn i offentlig verksamhet, genom savil
upphandlingsregler som offentlighetsprincipen, bidrar sannolikt till att
enskilda exempel pd arbetslivskriminalitet uppméarksammas i storre
utstrackning.

e Offentliga kdpare har inte samma utrymme att agera pa omvirldsbevakning,
kontakter och magkansla som privata kopare. Det kriavs helt enkelt mer av en
upphandlare for att i en upphandling kunna vilja bort ett foretag som
forknippas med dessa foreteelser, sarskilt sisom kraven pa bevisning i
overprovningsmal om till exempel onormalt 14ga anbud och uteslutning har
utvecklats.

Detta medfor dven att det behovs ett storre fokus pé just arbetslivskriminaliten i
offentlig upphandling. Det kan till exempel ndmnas att regeringens Nationella strategi
mot arbetslivskriminalitet endast innehaller tva dtgirdsomraden avseende offentlig
upphandling, och dessa ar redan genomforda.22 Delegationen mot arbetslivs-
kriminalitet har framhallit att offentlig upphandling har en nyckelroll for att forebygga
och motverka arbetslivskriminalitet.123 Aven Br4 har framhallit att om stérre moda
lades ner pé sdkrare upphandlingar borde det fa stor betydelse for att minska den
ekonomiska brottsligheten.24

120 Sjeps 2024 s. 54, Rostami, Amir och Mondani, Hernan, 2024, s. 35, Myndighetsgemensam lagesbild 2023 s. 9-12,
och Bra 2023 s. 8.

121 Brg 2022 s. 9.

122 Regeringskansliet, Nationell strategi mot arbetslivskriminalitet, 2022, dnr A2022/00996, se sarskilt Oversyn av
upphandlingsregelverk for effektivare leverantérskontroll vid tilldelning av offentliga kontrakt (atgard 7) och Utveckla
stod for kravstdllning om arbetsrdttsliga villkor vid bygg- och anldggningsupphandlingar (atgard 36).

123500 2023:8 s. 299.

124 Brg 2023 s. 12.
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Det ar aven tydligt att det vid analyser kring inférande och utformning av krav pa
dgar- och ledningsprévning sa behover lagstiftaren i storre utstrackning beakta om det
inom det aktuella omradet forekommer offentlig upphandling eller valfrihetsystem.
Syftet skulle vara att sikerstélla en tydlig ansvarsfordelning mellan tillsyns-
myndigheter och upphandlande organisationer, men ocksé att regelverk inte
overlappar varandra. Detta giller i synnerhet vad géiller vard- och omsorgstjanster.125
Ett mer soml6st system for provning av sddana foretags seriositet skulle sannolikt
atminstone delvis 0ka tillgdngen till information om foretag som varit féremaél for olika
typer av atgarder. Detta ar nagot som enligt Upphandlingsmyndighetens uppfattning
ofta efterfrdgas av kommuner och regioner.

9.2 Utred ytterligare atgiarder mot arbetslivskriminalitet i
upphandling

Arbetslivskriminaliteten i upphandling ar komplex och berér i princip samtliga
upphandlande organisationer samt en rad statliga myndigheter, fackférbund och
branschorganisationer och andra aktorer. Upphandlingsmyndigheten anser att det ar
angeléget att informationsutbytet mellan olika aktorer i syfte att motverka arbetslivs-
kriminalitet i upphandling utvecklas. Upphandlingsmyndigheten har i sitt remissvar
over Leverantorskontrollsutredningens betankande anfort att det foreligger ett
angeldget behov av fortsatt utredning och regelreformering inom omrédet, och att en
sddan oversyn bor avse savil obligatoriska som fakultativa uteslutningsgrunder.
Myndigheten har aven anfort att det vore viardefullt om en utredning tillsitts redan
under arbetet med att infora systemet. Liknande synpunkter har framforts av andra
remissinstanser.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar vidare att omvéarldsldaget och rattsutvecklingen
— inte minst en rad nya unionsrattsliga regelverk — medfor ett behov av att kunna
vidga leverantérsprovningen i upphandlingar till att &ven omfatta savil under-
leverantorsled som de som dger och kontrollerar foretag. Det handlar till exempel om
att skapa rittsliga forutsattningar for att kunna beakta betydelsen av leverantérens
nationalitet eller vilka aktorer med anknytning till leverantéren som ska och far
kontrolleras vid tillimpning av de olika uteslutningsgrunderna. Aven detta kan
medfora behov av regelreformering av savil upphandlingslagarna som av annan
lagstiftning. Att regelverk kan behova utvecklas for att skapa motstdndskraftiga system
for offentlig upphandling framhalls dven i Nationella strategin mot arbetslivs-
kriminalitet.126

Upphandlingsmyndigheten konstaterar mot denna bakgrund att regeringen bor
tillsatta en utredning med ett brett uppdrag att skapa rittsliga forutsattningar for att
sikerstilla att upphandlande organisationer kan genomféra en indamaélsenlig
leverantorsprévning i upphandlingar. En sddan utredning skulle dven kunna inkludera
forslaget fran Forsoksverksamhetskommittén om en kartldggning av vilka

125 Se till exempel SKR, hemstéllan 2023, s. 7-8.
126 Nationella strategin mot arbetslivskriminalitet s. 19.
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myndigheter som bor ingd i en forsoksverksamhet med informationsdelning i
upphandlingar av tjanster inom individ- och familjeomsorgsomradet.12”

9.3 Upphandlingsmyndighetens uppdrag

Arbetslivskriminaliteten i upphandling har lange beskrivits som omfattande, och
Upphandlingsmyndigheten har som en f61jd upplevt ett 6kat behov av stéd fran
upphandlande organisationer kring hur man motverkar denna. Utvecklingen stéller
allt hogre krav pé offentliga upphandlande organisationer att hantera de offentliga
inképen mer strategiskt. Med anledning av den nyligen inférda lagen om kommuners
ansvar for brottsforebyggande arbete har Bra konstaterat att det ar troligt att
funktioner med ansvar f6r exempelvis upphandling, bidragsgivning och naringslivs-
fragor behover fa ett stod i brottsforebyggande fragor av “sina” myndigheter. 128 Aven
flera statliga utredningar har framhallit att Upphandlingsmyndigheten kunde ges en
mer framtriadande roll i arbetet mot arbetslivskriminaliteten.129 I regeringsuppdragen
till Socialstyrelsen och Inspektionen for vard och omsorg angaende vilfards-
brottsligheten inom véard- och omsorg har ockséd angetts att myndigheterna ska
inhdmta synpunkter frain Upphandlingsmyndigheten. 3¢ Socialstyrelsen har redovisat
att kommuner och regioner bland annat efterfragar statligt stod i form av utbildning,
erfarenhetsutbyte och konkreta tips pd arbetsmetoder, inklusive anpassade
vagledningar fran Upphandlingsmyndigheten for upphandling och avtals-
uppfoljning. 13t

Det dr Upphandlingsmyndighetens uppfattning att forstéarkt stod frdn myndigheten —
utarbetat i samverkan med andra aktorer — skulle gora skillnad. Detta i synnerhet om
myndigheten fick resurser att utarbeta branschspecifika stod.
Upphandlingsmyndigheten har darfor dskat medel for detta i budgetunderlaget for
aren 2025—2027, men dven forslagit att regeringen klargor myndighetens roll i arbetet
mot arbetslivskriminaliteten.

127.50U 2023:94 s. 336.

128 Bra, Forberedande dtgdrder avseende inférandet av ett lagstadgat ansvar fér kommunerna for brottsférebyggande
arbete, Slutredovisning 2022, s. 25.

129 Till exempel SOU 2024:14 s. 29 och SOU 2025:24 s. 366—367.

130 Regeringen (Socialdepartementet), Uppdrag till Socialstyrelsen att kartligga och analysera kommuners och
regioners arbete mot vilfdrdsbrottslighet i hélso- och sjukvdrden, beslut den 23 november 2023, dnr S2023/03096
(delvis), och Uppdrag om forstdrkt tillsyn mot vilfdrdsbrottslighet inom omsorgen, beslut den 11 januari 2024, dnr
$2024/00041 (delvis). Se dven ovan ndmnt regeringsuppdrag till Bra att studera hur bolag anvénds som brottsverktyg
av aktorer i den kriminella miljon.

131 Socialstyrelsen, Uppdrag att kartldgga och analysera kommuners och regioners arbete mot vilfdrdsbrottslighet i
hélso- och sjukvérden och tandvdrden (52023/03096), Delredovisning 30 april 2024.
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