Kommunfullmaktige

Handling 2026 nr 103

Redovisning av uppdrag att utreda och infora
en begransning av antalet underleverantorer
samt antalet led av underleverantorer inom
Goteborgs Stads bygg- och anlaggningsprojekt

Till Goteborgs kommunfullméktige

Kommunstyrelsens forslag
Kommunstyrelsen tillstyrker stadsledningskontorets forslag i tjdnsteutlatande
den 16 mars 2026 och foreslar att kommunfullméktige beslutar:

Redovisning av kommunfullmaktiges uppdrag givet i budget 2025 till inkdps- och
upphandlingsndmnden, att i samverkan med berérda nimnder och bolagsstyrelser utreda
och inféra en begrinsning av antalet underleverantorer samt antalet led av
underleverantdrer inom Goteborgs Stads bygg- och anlédggningsprojekt, antecknas och
forklaras fullgjort.

Goteborg den 22 april 2026
Goteborgs kommunstyrelse

Daniel Bernmar

Mathias Skold
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Stadsledningskontoret

Tjansteutlatande Handlaggare
Utfardat 2026-03-16 Christina Bertilson
Arendenummer SLK-2026-00309 Telefon: 031-368 02 14
E-post: christina.bertilson@stadshuset.goteborg.se

Redovisning av uppdrag att utreda och infora
en begransning av antalet underleverantorer
samt antalet led av underleverantorer inom
Goteborgs Stads bygg- och
anlaggningsprojekt

Forslag till beslut

I kommunstyrelsen och kommunfullméktige:

Redovisning av kommunfullméktiges uppdrag givet i budget 2025 till ink6ps- och
upphandlingsnamnden, att i samverkan med berérda nimnder och bolagsstyrelser utreda
och inféra en begrinsning av antalet underleverantorer samt antalet led av
underleverantdrer inom Goteborgs Stads bygg- och anlédggningsprojekt, antecknas och
forklaras fullgjort.

Beskrivning av arendet och stadsledningskontorets
bedomning

Kommunfullméktige gav i budget 2025 inkdps- och upphandlingsndmnden i uppdrag att
utreda och infora en begransning av antalet underleverantdrer samt antal led av
underleverantdrer inom stadens bygg- och anlédggningsprojekt.

Némnden har anlitat en extern konsult for att utreda vilka juridiska forutséttningar som
finns for att begriansa antalet underleverantdrer samt underleverantorsled. Bedomningen
ar att det 1 dagsldget inte &r juridiskt mgjligt att begrinsa antalet underleverantorer eller
antalet led av underleverantorer som en leverantor far anlita. En begrinsning strider mot
EU:s upphandlingsregler samt principerna om fri rorlighet for tjanster och
etableringsfrihet inom EU. Fragan om begrénsningar av underleverantorsled ér en aktuell
fraga pad EU-niva, men det kan dr6ja innan man vet om nya regler som berdr denna fraga
infors.

Néamnden beskriver att staden bedriver ett aktivt arbete for att minska risker och
oegentligheter kopplade till underleverantorer, bland annat genom forvaltningens
kontrollfunktion for sund konkurrens. I samverkan med stadens forvaltningar och bolag
har skérpta avtalsvillkor tagits fram och inforts i bdde gemensamma avtal samt i mallar
inom stadens gemensamma byggprocess (GBP). Bedomningen &r att dessa forstarkta krav
i forlangningen bidrar till att minska anvidndningen av flera led av underentreprendrer,
samt forbéttrar kontrollmojligheterna.
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Stadsledningskontoret bedomer att inkdp- och upphandlingsndmnden har redogjort for
omhéndertagandet av uppdraget. Ndmndens skérpta avtalsvillkor, om de anvinds fullt ut,
minskar incitamentet for en leverantdr att anvénda fler led av underleverantorer.
Stadsledningskontoret foreslar att uppdraget forklaras fullgjort.

Bilaga
Ink6ps- och upphandlingsndmndens handlingar 2026-03-05 § 23

Magnus Andersson Eva Hessman

Ekonomidirektor Stadsdirektor
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Inkdps- och upphandlingsnamnden

Utdrag ur protokoll
Sammantradesdatum: 2026-03-05

§ 23, 0332/25

Aterrapportering pa uppdrag om begransning av antalet
underleverantorer samt antalet led av underleverantorer inom
Goteborgs Stads bygg- och anlaggningsprojekt

Beslut

1. Ink&ps och upphandlingsndmnden forklarar uppdraget, att utreda och infora en
begransning av antalet underleverantdrer samt antalet led av underleverantorer
inom Goteborgs Stads bygg- och anldggningsprojekt, som fullgjort.

2. Inkdps- och upphandlingsndmnden Gverséander beslut och tillhérande handlingar
till Kommunstyrelsen for vidare handlaggning.

3. Inkops- och upphandlingsndmnden ger forvaltningen i uppdrag att verka for att
de skérpta avtalsvillkoren anvédnds konsekvent, foljs upp systematiskt och leder
till atgérder vid avvikelser

4. Inkops- och upphandlingsndmnden ger forvaltningen i uppdrag att analysera
utfallet av andra stérre myndigheters erfarenhet av att testa begrénsningar av
antalet underleverantorsled och anvinda resultatet av analysen i likalydande
budgetuppdrag for 2026.

5. Inkops- och upphandlingsndmnden ger forvaltningen i uppdrag att arbeta vidare

med de forslag pa atgirder som den externa utredningen redogdr for och anvéinda
resultatet av analysen i likalydande budgetuppdrag for 2026.

Arendet

Ink6ps- och upphandlingsndmnden har att ta stillning till redovisning av genomford
utredning utifran uppdrag i Kommunfullméktiges budget for 2025 om begransning av
antalet underleverantorer samt antal led av underleverantérer inom Géteborgs Stads
bygg- och anldggningsprojekt.

Arendet har tidigare nimndbehandlats vid sammantriidet den 18 december, men
bordlades till nimndsammantradet den 5 februari 2026.

Handlingar

1. Tjéansteutlatande

2. 2025-09-11 PM géllande mojligheter att begriansa antalet underleverantdrer och
underleverantorsled

3. Kapitel 13.3 Begrénsningar av antalet underleverantorsled vid offentlig
upphandling. Utdrag ur SOU 2023:43 En samordnad registerkontroll for
upphandlande myndigheter och enheter

4. Tillaggsyrkande fran S, V, MP
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Inkdps- och upphandlingsnamnden

Utdrag ur protokoll
Sammantradesdatum: 2026-03-05
Beslutsgang

Ordféranden yrkar pa bifall till forvaltningens forslag samt till tilliggsyrkandets
beslutssats.

Jonas Stenberg yrkar pa bifall till forvaltningens forslag.

Ordféranden fragar om ndmnden kan besluta i enlighet med forvaltningens forslag samt
tillaggsyrkandets beslutssats och finner att namnden beslutar sa.

Votering begirs.
Némnden godkénner foljande propositionsordning, for att rosta pé forvaltningens forslag
samt till tillaggsyrkandets beslutssats rosta ja, for att rosta i enlighet med forvaltningens

forslag utan tilldggsyrkandets beslutssats rosta nej.

Ja-roster: Anna Skarsjo (S), Paul Hedman (V), Anastassios Grozos (S), Hékan Eriksson
(V) och Johanna Azar (MP).

Nej-roster: Jonas Stenberg (D), Johan Marzelius (M), Ditte Norby (L) och Nina
Rothausen (SD).

Med omrostningsresultatet 5 ja och 4 nej har nimnden beslutat enligt férvaltningens

forslag samt tillaggsyrkandets beslutssats.

Dag for justering
2026-03-09

Vid protokollet

Sekreterare
Amanda Larsson

Ordférande Justerande
Johanna Azar (MP) Jonas Stenberg (D)
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Inkdp och upphandlingsndmnden

Tillaggsyrkande (MP,S,V)
Datum (den dag som yrkandet Nr
skickas in)

Reviderat (datum fér revidering
av yrkandet)

Tillaggsyrkande angaende — aterrapportering pa
uppdrag om begransning av antalet
underleverantorer samt antalet led av
underleverantorer inom Goteborgs Stads bygg- och
anlaggning

Forslag till beslut
I ndmnden:

Inkops- och upphandlingsndmnden ger forvaltningen i uppdrag att arbeta vidare med de forslag pa
atgarder som den externa utredningen redogor for och anvinda resultatet av analysen i likalydande
budgetuppdrag for 2026.

Yrkandet

Anvindandet av flertalet underleverantorer gor det svarare att f6lja upp att avtal f6ljs och att
arbetsmiljoregler och miljolagstiftning efterlevs. Det gor det svart att identifiera och kontrollera vem
som faktiskt utfor arbetet och att sékerstilla att alla anstéllda har ritt utbildning, legitima
anstéllningsvillkor och att de f6ljer sdkerhetsforeskrifterna. Det okar risken for oseridsa aktdrer och
vilfardsbrottslighet och det har flertalet ginger uppdagas exempel pa grova arbetsmiljobrott dir
kedjan av underleverantorer varit lang. For att sikerstélla att skattepengar endast gar till foretag som
ger goda arbetsvillkor och foljer lagar och avtal ser vi behov av skédrpningar i frigan om
underleverantorer.

Den externa utredningen redogor for ett antal atgérder for att fa kontroll 6ver underleverantorer i
upphandlade avtal. Delar av forslagen jobbar forvaltningen redan aktivt med men vi anser att samtliga
behover tas om hand i det fortsatta omhindertagandet av budgetuppdraget for 2026; att utifran
géllande rattslage utreda och arbeta for en begransning av antalet underleverantorer och led av
underleverantorer inom Goéteborgs Stads lokalvard.



Inkdps- och upphandlingsférvaltningen

Tjansteutlatande Handlaggare: Asa Bergman
Utfardat 2025-12-05 Telefon:031-366 37 99
Diarienummer N050-0332/25 E-post: asa.bergman@ink.goteborg.se

Aterrapportering pa& uppdrag om begransning
av antalet underleverantdrer samt antalet led
av underleverantorer inom Goteborgs Stads
bygg- och anlaggningsprojekt

Forslag till beslut

1. Inkdps och upphandlingsndmnden forklarar uppdraget, att utreda och infora en
begréansning av antalet underleverantdrer samt antalet led av underleverantorer
inom Goteborgs Stads bygg- och anldggningsprojekt, som fullgjort.

2. Inkops- och upphandlingsndmnden 6versénder beslut och tillhérande handlingar
till Kommunstyrelsen for vidare handlaggning.

3. Inkdps- och upphandlingsndmnden ger forvaltningen i uppdrag att verka for att
de skarpta avtalsvillkoren anvéands konsekvent, féljs upp systematiskt och leder
till atgarder vid avvikelser

4. Inkops- och upphandlingsndmnden ger forvaltningen i uppdrag att analysera
utfallet av andra storre myndigheters erfarenhet av att testa begransningar av
antalet underleverantdrsled och anvanda resultatet av analysen i likalydande
budgetuppdrag for 2026.

Sammanfattning

Ink6ps- och upphandlingsnamnden fick i uppdrag i Kommunfullmaktiges budget for
2025 att i samverkan med berdrda ndmnder och bolagsstyrelser utreda och infora en
begréansning av antalet underleverantdrer samt antal led av underleverantérer inom
Goteborgs Stads bygg- och anldggningsprojekt. Enligt ndmndens budget skall
forvaltningen gora en beddmning kring de juridiska forutsattningarna for att fullfolja
uppdraget om ett inférande av begransning av antal led av underleverantérer och antal
underleverantorer inom Goteborgs Stads bygg och anldggningsprojekt.

Forvaltningen beddmer att det i dagsléget inte ar juridiskt mojligt att begrénsa antalet
underleverantorer eller antal led av underleverantorer utifran gallande lagstiftning.

Fragan ar aktualiserad pa EU niva. Det finns forslag i Europaparlamentet om att EU-
kommissionen bor agera for att infora regler for att begransa langa underleverantorsled,
vilket kan leda till forandrade juridiska forutsattningar pa sikt.
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Beddmning ur ekonomisk, ekologisk och social dimension
Det ar vanligt forekommande med underleverantorer i manga led inom bygg- och
anlaggningsbranschen. Det galler inte bara inom offentliga avtal, utan dven generellt, da
det ar fa anbudsgivare som kan hantera uppdrag inom bygg- och anléggningsprojekt med
helt egen personal. Anvandningen av underleverantorer ar ocksa en viktig mojlighet for
mikro-, sma och medelstora foretag att kunna ta del av de offentliga affarerna.

Samtidigt ar bygg- och anlaggningsbranschen en sa kallad riskbransch nar det kommer
till osund konkurrens. Osund konkurrens uppstar om foretag inte betalar skatter och
avgifter som de ska, om avtalsvillkor inte foljs eller om osunda arbetsvillkor och annan
arbetslivskriminalitet forekommer. Foljden av detta kan bland annat bli att seridsa aktorer
konkurreras ut, att manniskor far illa och att samhallet gar miste om skatteintékter.

Aven om det i dagslaget inte beddms juridiskt méjligt att begransa antalet
underleverantorer eller antal led av underleverantorer utifran gallande lagstiftning, pagar
ett aktivt arbete i Goteborgs Stad for att minska risker kopplade till underleverantorer.
Kontrollfunktionen for sund konkurrens pa inkops- och upphandlingsforvaltningen har i
samarbete med stadens forvaltningar och bolag bland annat tagit fram skérpa avtalskrav
och utvecklat arbetet inom Goteborgs Stads gemensamma byggprocess. Detta ar ett
arbete som fortsatter att utvecklas, och som behéver anvandas fullt ut gemensamt i staden
for att na onskad effekt, eftersom stadens verksamheter inom bygg- och anléaggning
vander sig till samma leverantérsmarknad.

Samverkan
Ingen samverkan har foregatt arendet.

Arendet

Ink6ps- och upphandlingsndmnden har att ta stallning till redovisning av genomford
utredning utifran uppdrag i Kommunfullméktiges budget for 2025 om begransning av
antalet underleverantdrer samt antal led av underleverantérer inom Goteborgs Stads
bygg- och anlaggningsprojekt.

Beskrivning av arendet

Uppdrag och omhéandertagande

Inkdps- och upphandlingsndmnden fick i uppdrag i Kommunfullmaktiges budget for
2025 att i samverkan med berdrda namnder och bolagsstyrelser utreda och infora en
begrénsning av antalet underleverantdrer samt antal led av underleveranttrer inom
Gateborgs Stads bygg- och anlaggningsprojekt. Utifran uppdraget faststallde namnden ett
omhéndertagande i ndmndens budget for 2026. Omhéndertagandet innebér enligt
ndmndens budget att forvaltningen skall géra en bedémning kring de juridiska
forutsattningarna for att fullfolja uppdraget om ett inférande av begransning av antal led
av underleverantérer och antal underleverantérer inom Goteborgs Stads bygg och
anlaggningsprojekt. Vidare ska forvaltningen under aret ge information och fora dialog
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med namnden innan forslag pa eventuellt genomférande av begransning. Fragestallningen
tar sikte pa bade upphandlade ramavtal och kontrakt.

En delredovisning gavs vid sammantrédet den 18 september och dér redogjordes muntligt
for utredda juridiska forutsattningar. | denna slutredovisning ges foérvaltningens
bedémning och forslag pa vidare hantering utifran dessa forutsattningar.

Juridiska forutsattningar

Upphandlingsdirektiven syftar framst till att sdkerstélla att upphandlingar 6ppnas upp for
konkurrens samt att upphandlingarna sker i 6verensstammelse med EU:s principer om fri
rorlighet for varor och tjanster, etableringsfrihet, likabehandling, 6ppenhet och
proportionalitet.

For att kunna prova en nationell tgard som begréansar antalet underleverantorsled racker
det med att ett sadant krav gor det svarare eller mindre attraktivt for aktérer i andra
medlemsstater att delta i ett anbudsforfarande eller i genomforandet av ett offentligt
kontrakt, for att det ska anses utgora ett hinder for den fria rorligheten for tjanster eller
etableringsfriheten.

For att sakerstalla att en begransning inte gar langre an vad som ar nodvandigt for att
uppna syftet med atgarden skulle det kréavas att en bedémning i det enskilda fallet visar att
det finns skal att begransa antalet led till en viss niva. Det innebar att det stalls mycket
hoga krav pa en upphandlande myndighet att kunna motivera forbud. Motivering till
varfor det inte ar tillrackligt att stalla upp krav pa underleverantérerna, utan att det i
stéllet i en enskild upphandling ar nédvéandigt med ett generellt under underleverantérs-
forbud” eller dylikt. Det kan saledes ifragasattas om en begransning i mojligheten att
anvanda underleverantorer verkligen ar en nédvéandig och relevant atgard fran den
upphandlande myndighetens sida.

Det anges ocksa att medlemsstaterna ska vidta lampliga atgarder for att sékerstalla att
leverantorer vid fullgérande av offentliga kontrakt iakttar tillampliga milj6-, social- och
arbetsréttsliga skyldigheter som faststallts i unionsrétten, nationell ratt, kollektivavtal
eller i internationella miljo-, social- och arbetsrattsliga bestammelser.

Den statliga utredningen ”Beténkande En samordnad registerkontroll for upphandlande
myndigheter och enheter (SOU 2023:43) behandlar bl.a. fragan om mojligheten att
begréansa antalet underleverantérsled vid offentlig upphandling och fragan om att
begréansa antal underleverantorsled i syfte att minska risker for oegentligheter.
Utredningen beddmer att det strider mot reglerna i upphandlingsdirektiven att begransa
antalet leverantorsled eftersom syftet med sadan begransning kan uppnas genom mindre
ingripande atgarder och det darmed skulle vara oproportionerligt utifran EU-rétt.

Europaparlamentet har lyft fram ett forslag om ett gemensamt EU-ramverk for
begransning av underleverantorsled. Forslaget skulle kunna traffa saval arbetsrattens
omrade som upphandlingsrattens omrade. Den externa utredningen som forvaltningen
bestallt, menar att arbetsmarknadsutskottet i EU-parlamentet nyligen ha rostat for att en
begransning ska inforas. Detta innebar dock inte att det ar slutligt beslutat att sadana
begransande regler ska inforas, eller om reglerna ska inforas pa upphandlingsrattens
omrade. Samtidigt pagar en dversyn av upphandlingsdirektiven i EU. Fragan om
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begransningar av underleverantorsled ar med andra ord hogst aktuell pd EU-niva, men det
kan komma att droja innan nya regler infors pa EU-niva.

Pagaende insatser

Det &r vanligt forekommande med underleverantorer i manga led inom bygg- och
anlaggningsbranschen. Det galler generellt och inte enbart inom offentliga avtal.
Anvandning av underleverantorer ar en viktig mojlighet for mikro-, sma- och medelstora
foretag att i konkurrens med storre foretag kunna lamna anbud. Det &r fa anbudsgivare
som kan hantera uppdrag inom bygg- och anlaggningsprojekt med helt egen personal.

| forvaltningens arbete med kontroll och uppféljning, framforallt genom
arbetsplatskontroller inom stadens byggande forvaltningar och bolag, har brister ofta
identifierats kopplat till arbetslivskriminalitet och osund konkurrens. Dessa brister
aterfinns till stor del bland underleverantorer.

Riskerna inkluderar svarigheter att sékerstalla att krav pa arbetsrattsliga villkor f6ljs
genom hela kedjan, liksom krav pa kvalitet och sékerhet. Svarigheterna okar i sin tur
risken for arbetslivskriminalitet, fusk och nyttjande av oseridsa aktérer.

Goteborgs Stad arbetar aktivt, bl.a genom kontrollfunktionen for sund konkurrens, for att
minska risker och oegentligheter kopplade till underleveranttrer. Skérpta avtalskrav har
tagits fram i samverkan med stadens forvaltningar och bolag och har inforts bade i
gemensamma avtal som upphandlas av forvaltningen och i mallar inom Goéteborgs Stads
gemensamma byggprocess (GBP). Dessa forstarkta krav beddms minska de ekonomiska
och praktiska incitamenten att anvanda manga led av underleverantorer samt forbéattra
mojligheterna till effektiva och andamalsenliga kontroller.

For att na 6nskad effekt behdver de framtagna kraven anvandas fullt ut. Det innebar att
alla stadens bolag och forvaltningar maste sakerstélla att kraven stélls redan i
upphandlingsskedet och att en aktiv uppféljning sker under hela avtalsperioden och att
atgarder vidtas vid avvikelser. En utvecklad, gemensam uppfoljningsverksamhet ar
avgorande i arbetet mot oseridsa underleverantorer.

Inkdps- och upphandlingsforvaltningen har en central roll i att samordna och driva arbetet
for sund konkurrens och mot oseritsa aktorer. En roll som forstarkts infor 2026 genom
satsning i form av 6kad ram i budgeten for arbete mot valfardsbrottslighet. Férvaltningen
kommer fortsatta utveckla och inféra metoder och arbetssétt for uppféljning samt
informera och utbilda stadens verksamheter. Det ar ocksa viktigt att mojliggdra delning
av information och avvikelser som ror leverantorer da stadens verksamheter inom bygg-
och anlaggning vander sig till samma leverantérsmarknad. Utvecklingen och inférandet
av ULA (upphandling, leverantors- och avtalshantering) kan bidra till battre
forutsattningar for informationsdelning.

Forvaltningens beddémning
Forvaltningen bedomer att det utifran nuvarande rattsliga forutsattningar inte ar tillatet att
infora en generell begransning av antalet led av underleverantérer som en leverantor far
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anlita. En sadan begransning skulle sta i strid med EU:s upphandlingsregler samt
principerna om fri rorlighet for tjanster och etableringsfrihet inom EU.

Aven om riskerna for oegentligheter 6kar for varje ytterligare led i
underleverantorskedjan — och att uppfoljningen forsvaras desto mer — kréavs det att mindre
ingripande atgarder forst prévas. Ett generellt férbud eller en generell begransning skulle
darfor behdva motiveras i varje enskild upphandling och endast kunna anvandas om det
saknas alternativa atgarder som kan uppna samma syfte. Méjligheten att begransa antalet
underleverantdrer bedéms vara &nnu mer ingripande &n en begrénsning av antalet led och
darmed an svarare att forsvara juridiskt.

Beddémningen ar generell och géller oavsett bransch eller avtalstyp. Aven i riskutsatta
branscher, sasom bygg och anlédggning, maste den upphandlande myndigheten kunna visa
att andra atgarder — exempelvis skarpta avtalsvillkor och effektiv uppfoljning — inte skulle
vara tillréckliga.

Det har under den senaste tiden lyfts exempel pa dar stérre myndigheter prévar att stalla
krav om begransningar kring underleverantorer. Det &r en utveckling att folja, liksom EU-
kommissionens arbete med skérpta regler.

De forslag pa skarpt kravstallning som den externa konsulten presenterat i sin utredning
har till stor del redan beaktats inom det arbete som kontrollfunktionen fér sund
konkurrens driver. Uppdraget fran kommunfullméktige trycker pa samverkan med
berérda forvaltningar och bolag. Forvaltningen har tillsammans med stadens forvaltningar
och bolag arbetat fram forstarkta avtalskrav, vilka implementerats i bade gemensamma
avtal och i mallar kopplade till Stadens gemensamma byggprocess. Pa vissa punkter
bedoms dessa krav till och med ga langre &n konsultens forslag.

Det aterstar ett fortsatt behov av att sakerstalla att avtalsvillkoren anvands konsekvent,
foljs upp systematiskt och leder till atgarder vid avvikelser. Den gemensamma
uppfoljningsverksamheten ar central for att kunna motverka oseridsa aktorer och skapa
sund konkurrens. Pa sikt kommer det att vara nodvandigt att utvardera resultaten av
vidtagna atgarder for att ytterligare kunna utveckla kravstéllning, uppf6ljning och
sanktionsmojligheter.

Asa Bergman Henrik Karlsson
Avdelningschef Forvaltningsdirektor
Bilagor

1. 2025-09-11 PM géllande mojligheter att begrdnsa antalet underleverantdrer och
underleverantdrsled.pdf

2. Kapitel 13.3 Begransningar av antalet underleverantorsled vid offentlig
upphandling. Utdrag ur SOU 2023:43 En samordnad registerkontroll for
upphandlande myndigheter och enheter
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BEGRANSNING AV UNDERLEVERANTORER

2.1

FRAGESTALLNING

Hellstrdm Advokatbyra har fatt i uppdrag av Inkdps- och upphandlingsférvaltningen
pa Goéteborgs Stad ("Staden”) att utreda vilka juridiska férutsattningar som finns for
att begransa antalet underleverantérer samt antalet underleverantérsled som far
anvandas vid fullgérandet av offentligt upphandlade avtal. Fragestallningen tar
sikte pa bade upphandlade ramavtal och kontrakt. Vidare omfattar uppdraget en
bedémning om det finns skillnader i de allméanna juridiska forutsattningarna for
sadana begransningar, gentemot forutsattningarna att inféra begransningarna vid
upphandling av avtal inom bygg- och anlédggningsbranschen.

UNDERLEVERANTORER | OFFENTLIG UPPHANDLING
Varfér begransa underleverantoérer i offentlig upphandling?

Fragan om mdjligheterna att begransa antalet underleverantérer och
underleverantorsled i offentlig upphandling har lyfts pa flera hall éver tid, bland
annat i den politiska arenan. | exempelvis motion 2024/25:1853 till riksdagen
framférs ett antal skal till att man vill begransa antalet led av underleverantorer i
offentlig upphandling, t.ex:

- allvarliga risker, bade for arbetsmiljé och for rattssakerheten i arbetslivet,

Hellstrom Advokatbyra, Kungsgatan 33, Box 7305, 103 90 Stockholm

Tel: 08-22 09 00, E-post: info@hellstromlaw.com, www.hellstromlaw.com
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- langa kedjor av underleverantorer kan bli en grogrund fér systemhotande
kriminalitet,

- det ar svart att identifiera och kontrollera vem som faktiskt utfor arbetet,

- oseridsa aktorer kan lattare ta genvagar, exempelvis genom svart arbetskraft,
skattefusk eller genom att inte félja gallande arbetsmiljéregler,

- nar flera underleverantérer ar inblandade forlorar huvudentreprendren
kontrollen éver vem som faktiskt befinner sig pa arbetsplatsen,

- omojligt att sakerstdlla att alla anstdllda har ratt utbildning, legitima
anstallningsvillkor och att de foljer sdkerhetsféreskrifterna,

- en Okad risk for olyckor, och

- for varje nytt led av underleverantérer forsvinner en del av den ekonomiska
marginalen, vilket leder till att féretag langre ner i kedjan blir tvungna att hitta
satt att skara ner sina kostnader. Detta leder ofta till 1agre I6ner, samre
arbetsvillkor och att arbetsgivare ignorerar arbetsmiljékrav, i vissa fall utnyttjas
arbetstagare genom langa arbetspass utan rimlig ersattning, vilket skapar en
osund konkurrens dar foretag som foljer reglerna trangs undan av dem som
inte gor det.

Staden har tagit upp flera av dessa risker som skal till att man nu vill utreda
mojligheten att begransa anvandandet av underleverantérer.

Anvandningen av underleverantorer, och olika led av underleverantorer i offentlig
upphandling varierar fran bransch till bransch. Ett exempel pa en bransch dar det
ar valdigt vanligt forekommande med underleverantdrer i manga led ar bygg- och
anlaggningsbranschen. Detta galler generellt och ar inte enbart hanforligt till
offentliga avtal. Aven om det &r stora féretag som &r avtalspart pa
entreprendrssidan ar det alltsa vanligt att dessa anvander sig av underleverantorer
vid fullgérandet av avtalen. Anvandning av underleverantdrer kan vara en sarskilt
viktig mdjlighet for framférallt mikro-, sma- och medelstora féretag, for att i
konkurrens med storre féretag kunna lamna anbud pa uppdrag.

Rittslig reglering avseende underleverantoérer i offentlig upphandling
Upphandlingslagarna

| lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, lagen (2011:1146) om
upphandling inom férsérjningssektorerna, LUF, lagen (2016:1147) om upphandling
av koncessioner, LUK, samt lagen (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och
sdkerhetsomradet, LUFS, finns bestammelser som pa olika satt traffar
underleverantoérer vid offentlig upphandling. Det finns dock inte nagon definition av
begreppet underleverantér i vare sig nationell ratt eller i de bakomliggande
upphandlingsdirektiven fran EU. Daremot visar reglerna att det finns olika grupper



10.

av underleverantorer. Enligt viss rattspraxis ska uttrycket underleverantér forstas
som varje annan juridisk eller fysisk person som anbudsgivaren avser att anlita for
att genomfora hela eller del av uppdraget (jfr Kammarratten i Stockholms dom den
13 maj 2015 i mal nr 6123-14). Da Staden ar en upphandlande myndighet som
framst bedriver verksamhet inom de traditionella sektorerna utgar framstallningen
hadanefter fran LOU da det &r den lag som Staden oftast har att tillampa.

Bestdammelser i LOU samt praxis som behandlar olika grupper av
underleverantérer

| LOU:s bestammelser och i domstolspraxis gar det att urskilja, nagot férenklat,
féljande grupper av underleverantorer:

underleverantérer vars kapacitet aberopas for att uppfylla upphandlingens
kvalificeringskrav (bl.a. 14 kap. 6-8 §§ samt 4 kap. 11 § LOU)

- underleverantérer som anbudsgivaren anlitar for att genomféra hela eller delar
av uppdraget (bl.a. 17 kap. 6-7 §§ LOU)

- underleverantérer som endast utfér olika tjanster for anbudsgivaren (bl.a.
Kammarratten i Jonkdpings dom den 15 juni 2015 i mal nr 3150-14)

- underleverantérer som direkt medverkar till att fullgdra kontraktet (17 kap. 2
och 4 §§ LOU).

Da olika grupper av underleverantdrer omfattas av olika bestdmmelser kan det
paverka vilket utrymme som finns att begrdnsa anvdndningen av
underleverantorer.

En central bestdmmelse i LOU &r 4 kap. 1 §. Bestdmmelsen galler for
upphandlingar som omfattas fullt ut av direktiven, s.k. direktivstyrda upphandlingar.
Den anger de grundlaggande principerna for offentlig upphandling, som ar

Likabehandlingsprincipen

- Icke-diskrimineringsprincipen

- Principen om 6ppenhet

- Principen om édmsesidigt erkdnnande
- Proportionalitetsprincipen

En motsvarande bestdmmelse med samma principer finns aven i 19 kap. 2 § LOU
och galler for annonserade upphandlingar som inte omfattas av
upphandlingsdirektiven eller inte omfattas av direktiven fullt ut.

Av ovan uppraknade principer ar proportionalitetsprincipen av sarskilt intresse for
de aktuella fragestallningarna. Detta eftersom det i regel kan ifragasattas om en
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begransning i méjligheten att anvanda underleverantérer verkligen ar en nédvandig
och relevant atgard fran den upphandlande myndighetens sida. Principen om
proportionalitet syftar till att sdkerstalla att myndigheten genom bland annat de krav
den staller inte gar utdver vad som kravs for att uppfylla det asyftade malet, till men
for potentiella leverantérer. En proportionalitetsprovning sker vanligen i tre steg.
Det forsta innefattar fragan om atgarden &r agnad att tillgodose det avsedda
andamalet. Det andra steget utgdrs av en prévning av om den ar nédvandig for att
uppna det avsedda dndamalet. Till sist bedéms om den fordel som det allmanna
vinner star i rimlig proportion till den skada som atgarden férorsakar berérda
enskilda intressen.’

Syftet med upphandlingsreglerna

Upphandlingsdirektiven syftar framst till att sékerstélla att upphandlingar 6ver de
sa kallade troskelvardena Oppnas upp for konkurrens samt att upphandlingarna
sker i 6verensstammelse med EUF-fordragets principer. Det senare galler sarskilt
principerna om fri rorlighet fér varor och tjanster, etableringsfrihet, likabehandling,
O6ppenhet och proportionalitet. Av EU-domstolens praxis foljer aven att det ar ett
gemenskapsrattsligt intresse att med hansyn till den gemensamma inre marknaden
och en effektiv konkurrens sakerstalla att s& manga anbudsgivare som mgijligt
deltar i ett anbudsforfarande.? Ett av syftena med 2014-ars upphandlingsdirektiv
(LOU-, LUF- och LUK-direktivet) var vidare att ytterligare underlatta fér sma och
medelstora foretag att delta i offentlig upphandling.® Direktiven innehaller aven flera
andra malsattningar, vid den modernisering som skedde 2014 vidtogs atgarder i
syfte att pa ett lampligt satt integrera miljo-, social- och arbetsrattsliga krav i
offentliga upphandlingsforfaranden, se artikel 18.2 i LOU-direktivet. Av artikeln
folier att medlemsstaterna ska vidta /[dmpliga atgarder for att sakerstdlla att
leverantorer vid fullgérande av offentliga kontrakt iakttar tilldmpliga milj6-, social-
och arbetsrattsliga skyldigheter som faststallts i unionsratten, nationell ratt,
kollektivavtal eller i internationella milj6-, social- och arbetsrattsliga bestammelser
som anges i bilaga X till direktivet. Av skal 37 till direktivet foljer vidare att
atgarderna och dess tillampning ska 6verensstamma med unionsratten.

Betédnkandet En samordnad registerkontroll fér upphandlande myndigheter
och enheter

Betankandet En samordnad registerkontroll fér upphandlande myndigheter och
enheter (SOU 2023:43) behandlar frAgan om mojligheten att begransa antalet
underleverantoérsled vid offentlig upphandling.

Skal for att undvika for manga led av underleverantorer ar bl.a. att minska risker for
oegentligheter; desto fler led av underleverantérer, desto svarare att kontrollera att
tilldampliga lagar och avtalsvillkor m.m. efterlevs. Syftet &r med andra ord att hitta

T RA 1999 ref. 76 samt EU-domstolens dom i mal C-234/03, Contse.
2 Se EU-domstolens dom i mal C-538/07, Assitur, p. 26.
3 Beaktandesats 2 i LOU-direktivet (direktiv 2014/24/EU).



en losning for att kunna sakerstalla att relevanta krav efterlevs vid offentliga
upphandlingar.

14. Utredningen lyfter upp att Sverige har valt att inte implementera en rad
bestammelser i LOU-direktivet som pa olika satt berdér anvandningen av
underleverantorer. Det galler foljande bestammelse:

- enligt artikel 71.2 féreskriva att en upphandlande myndighet ska begara att
anbudsgivaren i anbudet anger hur stor del av kontraktet som kan komma att
laggas ut pa tredje part samt vilka underleverantorer som foreslas.

- enligt artikel 71.3 och 71.7 foreskriva att betalningen for tjanster, varor eller
byggentreprenader som har tillhandahallits av en underleverantér ska
Overforas direkt till underleverantdren.

- enligt artikel 71.5 femte stycket a féreskriva att upphandlande myndigheten ska
krava att huvudentreprendren till den upphandlande myndigheten uppger
namn pa, kontaktuppgifter till och legala stallféretradare for sina
underleverantérer aven nar det galler varukontrakt och tjanstekontrakt som inte
avser tjanster som ska tillhandahallas vid anlaggningarna under direkt tillsyn
av den upphandlande myndigheten eller till varuleverantérer som deltar i
byggentreprenader eller tjanstekontrakt.

- enligtartikel 71.5 femte stycket b féreskriva att den upphandlande myndigheten
ska krava att huvudentreprendren uppger namn pa, kontaktuppgifter till och
legala stallféretradare for underleverantérer till  huvudentreprenérens
underleverantérer, eller annu langre ned i underleverantérskedjan.

- enligt artikel 71.6 b foreskriva att upphandlande myndigheter ska kontrollera
om det finns skal for uteslutning av underleverantérer enligt artikel 57.

- enligt artikel 71.8 begransa tillampligheten av ovanstaende krav, t.ex. till vissa
typer av kontrakt, vissa typer av upphandlande myndigheter eller ekonomiska
aktorer eller fran och med vissa belopp.

15. Utredningen beddmer att det strider mot reglerna i upphandlingsdirektiven att
begransa antalet leverantorsled vad galler underleverantérer vars kapacitet
aberopas for att visa att upphandlingens kvalificeringskrav ar uppfyllda, samt att
det strider mot EUF-fordragets* bestammelser om fri rorlighet for tjanster och
etableringsfrineten att begrénsa antalet underleverantdrsled vad galler dvriga
grupper av underleverantorer.

16. Det ska namnas att utredningen ocksa redogér for de begransningar av
underleverantérer som har gjorts i Norge. Norge tillhér EFTA och darigenom EES,
vilket innebar att deras upphandlingslagar utgar fran EU:s upphandlingsdirektiv,
precis som Sverige gor. | Norge har man infért en begransning av antalet

4 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.



2.4

17.

2.5

18.

19.

underleverantérsled vid vissa typer av upphandlingar, namligen vid upphandlingar
av bygg- och anlaggningsarbeten och stadtjanster dar upphandlingarna dverstiger
vissa troskelvarden. ESA, som ar EFTA:s tillsynsmyndighet éver EES-regleringen
i bl.a. Norge, inledde ett Overtradelsedrende mot Norge. ESA gjorde gallande att
begransningen av antalet led av underleverantorer strider mot bade
upphandlingsdirektiven och EES-avtalets bestdmmelser om fri forlighet for tjanster
och etableringsfriheten. ESA menade bl.a. att kravet ar generellt och inte medger
att en bedémning gors i det enskilda fallet, samt ifrdgasatte om det inte finns andra
alternativa atgarder som kan vidtas for att komma till ratta med
arbetslivskriminalitet. ESA ansag att det norska kravet gar langre an vad som ar
nédvandigt for att uppna syftet och att det darmed ar oproportionerligt. ESA
beslutade dock den 7 februari 2024 att inte driva arendet vidare, utan avslutade
istallet arendet. ESA betonade dock att beslutet att avsluta drendet inte ska
uppfattas som att myndigheten bedomer att aktuella regler ar férenliga med EES-
reglerna.®

Initiativinom EU

Europaparlamentet har lyft fram ett forslag om ett gemensamt EU-ramverk for
begransning av underleverantérsled. Forslaget skulle kunna traffa saval
arbetsrattens omrade som upphandlingsrattens omrade. Av vad forfattarna till
denna promemoria kan lasa sig till ska arbetsmarknadsutskottet i EU-parlamentet
nyligen ha rostat for att en begransning ska inféras. Detta innebar dock inte att det
ar slutligt beslutat att sddana begransande regler ska inforas, eller om reglerna ska
inforas pa upphandlingsrattens omrade. Samtidigt pagar en O&versyn av
upphandlingsdirektiven i EU. Fragan om begransningar av underleverantorsled ar
med andra ord hogst aktuell p& EU-niva, men det kommer dréja innan vi med
sakerhet vet om nya regler som berér denna fraga inférs pa EU-niva.

Forutsdttningar for att kunna godta en atgird som begrédnsar den fria
rorligheten for tjanster

For att en nationell atgard som begransar antalet underleverantérsled ska anses
utgodra ett hinder for den fria rorligheten for tjanster eller etableringsfrineten kravs
det inte att atgarden leder till att vissa foretag helt utestangs fran en marknad — det
ar tillrackligt att ett sadant krav gor det svarare eller mindre attraktivt for aktorer i
andra medlemsstater att delta i ett anbudsforfarande eller i genomférandet av ett
offentligt kontrakt.®

Det sagda innebar att en begransning av antalet underleverantorsled utgoér ett
hinder fér den fria rérligheten trots att de underleverantérer som befinner sig langre
ner i leden och traffas av begransningen skulle kunna inga avtal direkt med
leverantoren, och darmed tillhora “det forsta underleverantorsledet”. Detta
eftersom atgarden innebar att férhallandet att vissa leverantdrer maste leta upp nya
affarspartners, forhandla om avtalsvillkor och skriva avtal medfér att det blir svarare

5 ESA:s beslut nr 010/24/COL i &rende nr 84262.
6 EU-domstolens dom i mal C-330/07 p. 19, samt dari angiven praxis.
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och mindre attraktivt att delta i svenska upphandlingar. Det ar aven tveksamt om
sma foretag fran andra lander éverhuvudtaget kan delta i samma omfattning som i
dag om det kravs avtal direkt med anbudsgivande féretag, som i de allra flesta fall
ar svenska foretag.

Under vissa forutsattningar ar det tillatet att begransa den fria rérligheten for
tjanster. For det kravs att atgarden

- syftar till att uppna ett legitimt mal av allmanintresse,
- tillampas pa ett icke diskriminerande satt, och

- ar proportionerlig (dgnad att sakerstélla forverkligandet av malet utan att den
gar utdver vad som ar nddvandigt for att malet ska uppnas)’

Samma krav ska vara uppfyllda om upphandlingen understiger troskelvardet men
har ett sa kallat bestamt gransoverskridande intresse.® Som namnts ovan galler
emellertid proportionalitetsprincipen aven vid annonserade upphandlingar som
understiger troskelvardet.

Analys

Modjligheterna att begrénsa antalet underleverantérsled - féretag vars kapacitet
aberopas

Forfattarna till den har promemorian delar de bedémningar som goérs i SOU
2023:43 att det inte ar mdjligt att begransa antalet underleverantorsled vad galler
underleverantorer vars kapacitet dberopas for att uppfylla kvalificeringskrav i en
upphandling. Det féljer av saval LOU som det bakomliggande LOU-direktivet att en
leverantdr har ratt att aberopa ett annat foretags kapacitet for att uppfylla vissa
kvalificeringskrav i en upphandling (14 kap. 6 § LOU samt artikel 63.1 i LOU-
direktivet). EU-domstolen har i sammanhanget uttalat att den motsvarande artikeln
i det aldre LOU direktivet ger en i princip oinskrankt ratt att anbudsgivare far
anvanda underleverantoérer vid fullgérandet av kontraktet, eftersom regeln ger en
moéjlighet for anbudsgivare att visa att de uppfyller de minimikrav som uppstallts av
den upphandlande myndigheten betraffande teknisk och yrkesmassig kapacitet
genom att anlita andra foéretags kapacitet.® Vi kan inte se att motsvarande
bestammelse i det idag tilldmpliga LOU-direktivet skulle ha en annan innebdrd.

Det ar rimligen sa att i de allra flesta fall nar en anbudsgivare aberopar andra
foretags kapacitet sa kommer foretaget agera underleverantor (i ett forsta led) till
anbudsgivaren. Men det kan inte uteslutas att det ar kapaciteten hos en
underleverantérs underleverantdor som kan behdva aberopas. Att kategoriskt

7 EU-domstolens dom i mal C-55/94, Reinhard Gebhard, p. 37.
8 EU-domstolens dom i de férenade malen C-147/06 och C-148/06.
® EU-domstolens dom i mal C-406/14, Wroctaw, p. 33.
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begransa anvdndandet av underleverantorer i flera led kan alltsa innebara en
begrénsning av ratten att aberopa andra foretags kapacitet.

Mdjligheterna att begrénsa antalet underleverantérsled - Ovriga grupper av
underleverantérer

Vi delar aven promemorians bedémning att det sannolikt inte ar férenligt med EUF-
fordragets bestammelser om fri rorlighet for tjanster och etableringsfrineten att pa
ett generellt plan begransa antalet underleverantérsled for 6vriga grupper av
underleverantorer (se p. 5 ovan).

| de fall en begransning kan ténkas tillaten kan EU-domstolens dom i mal C-279/80
namnas, dar domstolen i punkt 19 uttalar domstolen att skyddet av arbetstagare ar
ett legitimt mal av allmanintresse. En begransning som syftar till att skydda
arbetstagare maste givetvis utformas pa ett icke-diskriminerande satt, dvs. att
begrénsningen inte gor skillnad pa svenska eller utlandska underleverantorer.
Problemet med att inféra en sddan generell begransning ar att den drabbar aven
sadana underleverantorer langre ned i leden som foljer de krav och malsattningar
som den upphandlande myndigheten stéllt upp avseende skyddet fér arbetstagare.
Det innebar alltsa att atgarden sannolikt gar langre &n vad som kravs for att uppna
syftet (att skydda arbetstagare), vilket leder till att atgarden ar oproportionerlig. En
mindre ingripande atgard ar av allt att déma att i upphandlingen ange vilka krav
som galler for att skydda arbetstagare, samt ange att kravet aven galler for
underleverantorer.

For att sékerstélla att en begransning inte gar langre an vad som ar nédvandigt for
att uppna syftet med atgarden skulle det kravas att en bedémning i det enskilda
fallet visar att det finns skal att begransa antalet led till en viss niva. Det innebar
enligt var uppfattning att det stalls mycket héga krav pad en upphandlande
myndighet att kunna motivera varfor det inte ar tillrackligt att stalla upp krav pa
underleverantérerna, utan varfor det i stallet i en enskild upphandling ar nédvandigt
med ett generellt "underunderleverantors-forbud” eller dylikt. Var bedémning ar att
det ar svart att motivera att en sddan begransning i nagot fall ar proportionerlig.

Det gar i sammanhanget inte att bortse fran att Sverige har genomfort en
implementering av reglerna i LOU-direktivet om underleverantérer dar man har valt
bort flera alternativ som innebar att en upphandlande myndighet kan fa storre
kontroll 6ver de underleverantérer som kommer att finnas vid genomférandet av
det upphandlade avtalet. Detta ska daremot inte tas till intakt fér att det i en enskild
upphandling skulle vara forbjudet att inspireras av de direktivbestdammelserna vid
utformningen av kravstallningen. Vi har inom ramen fér denna utredning inte tittat
narmare pa vilka specifika direktivsbestimmelser som skulle vara mdjliga att
kravstalla i en upphandling.

En kravstallning enligt ett eller flera alternativ som ar maéjliga enligt artikel 71, men
som den svenska lagstiftaren inte har valt att inféra kan sannolikt utgéra effektiva
atgarder (som inte ar lika langtgaende som att infora ett strikt forbud for
underleverantoérer i flera @n ett visst antal led) for att uppna de 6nskvarda syftena
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med kraven, exempelvis motverka problem med Iénedumpning, oskaliga
arbetsvillkor, bristande méjligheter till kontroll och arbetslivskriminalitet.

Det kan dartill namnas att LOU innehaller regler som syftar till att sakerstalla att
kontrakt endast tilldelas féretag som foljer exempelvis arbetsrattsliga krav, och att
en uteslutning ska foregas av en kontroll som visar att skal for uteslutning féreligger
i det enskilda fallet.'0 Att kunna stalla motsvarande krav pa underleverantorer skulle
i stor utstrackning kunna minska de risker med underleverantérer som namns ovan.

Typen av avtal eller bransch é&r inte avgérande fér bedémningen

Vi ser inte nagra barande skal for att utrymmet fér méjligheterna att pa ett generellt
plan begransa antalet underleverantérsled ar olika beroende pa om det ar fraga om
ett ramavtal eller ett kontrakt, om det ar frdga om ett direktivstyrt avtal eller ett icke-
direktivstyrt avtal eller om avtalet omfattar en bransch dar underleverantorer
férekommer i hogre eller lagre utstrackning. Det kan férvisso argumenteras for att
det framstar som mer andamalsenligt att uppstalla sadana krav inom branscher dar
det star klart att aktuell typ av problematik férekommer hos underleverantérer,
exempelvis inom bygg och anldggning, men som namns ovan maste den
upphandlande myndigheten visa att det saknas mindre ingripande alternativ for att
uppna syftet med begransningen.

Méjligheterna att begrdnsa antalet underleverantérer

Utifran de skal som férs fram om varfor det ar onskvart att begransa antalet
underleverantorsled framstar det som att risken for de problem man vill undvika
som bestallare blir storre for varje tilkommande led av underleverantérer som
anvands, samtidigt som uppféljningen ocksa blir svarare for varje led som
tillkommer. Utifrin detta synsatt torde mojligheten att begransa antalet
underleverantérer som anvands i ett avtal vara annu mer begransad an
mojligheterna att begransa antalet underleverantdrsled som anvands i en offentlig
upphandling.

Var beddmning ovan avseende begrasningen av antalet underleverantérsled galler
darfér aven en begransning av antalet underleverantorer.

FORSLAG PA ATGARDER FOR ATT FA KONTROLL OVER
UNDERLEVERANTORER | UPPHANDLADE AVTAL

Som redovisats ovan finns det i LOU flera bestdmmelser som anger att en
upphandlande myndighet far, och i vissa fall ska, stalla krav pa anbudsgivaren och
som pa olika satt tar sikte anbudsgivarens underleverantérer.

En upphandlande myndighet far begéra att en leverantér ska ldamna in uppgifter om
1. huruvida och i sa fall hur stor del av kontraktet som leverantéren kan komma att
fullgbra genom att ladgga ut pa& nagon annan an leverantéren, och

013 kap. 3§ p. 1 samt4 § LOU.



35.

36.

37.

38.

2. vilka underleverantérer som leverantéren avser att anlita for att fullgora
kontraktet i den delen, 17 kap. 6 § LOU. En leverantérs skyldighet att lAmna dessa
uppgifter an inte begransad till ett forsta led av underleverantorer, utan galler
samtliga underleverantérer som leverantéren vid anbudstillféllet vet kan komma att
anvandas."!

En upphandlande myndighet ska ocksa stélla krav pé att den leverantér som har
tilldelats ett kontrakt som avser en byggentreprenad eller som avser en tjanst som
ska tillhandahallas vid en anlaggning under direkt tillsyn av myndigheten, ska ange
namn pa och kontaktuppgifter for de underleverantérer som anlitas och for
underleverantérernas legala stallforetradare. Uppgifterna ska |&dmnas innan
leverantéren paborjar fullgérandet av kontraktet. Myndigheten ska ocksa stélla krav
pa att leverantoren ska underratta myndigheten om varje andring av namn och
kontaktuppgifter som gors under kontraktets 16ptid, 17 kap. 7 § LOU.

Utifran ovan bestammelser kan tva atgarder vara att dels implementera i Stadens
interna styrdokument fér offentlig upphandling att det i varje upphandling ska stéllas
krav pa att leverantorer ska lamna uppgifter om hur stor del av kontraktet som
kommer att fullgéras av underleverantérer, samt vilka dessa underleverantérer, i
samtliga led, ar. Detta kan ocksa kombineras med ett avtalsvillkor om hur nya
underleverantoérer far laggas till eller bytas ut under avtalstiden. Det &r aven majligt
att férena kraven ovan med sanktioner — foretradesvis vite — for det fall leverantéren
inte foljer villkoren, och darigenom anvander underleverantorer som inte har
redovisats for Staden i anbudet eller under avtalstiden.

En annan atgard kan vara att félja upp om Staden staller sddana krav som ska
stéllas enligt 17 kap. 7 § LOU nar denna bestammelse ar tillamplig. Om sa inte ar
fallet bér Staden se dver styrdokument och arbetssatt for att sékerstalla att sddana
krav stalls nar upphandlingen &r av sadan beskaffenhet som anges i
bestammelsen. Aven ett sddant upphandlingskrav bor férenas med ett avtalsvillkor
av motsvarande innebdrd.

Som antyds ovan ar det i regel minst lika viktigt att se till att upphandlingskraven
kombineras med avtalsvillkor av motsvarande innebdrd. Ett krav om att i anbudet
ange de underleverantérer som vid tidpunkten ar kanda bor alltsa férenas med ett
avtalsvillkor om vad som galler om leverantdrer vill byta ut eller lagga till en
underleverantér under avtalstiden. Ett s&dant avtalsvillkor bdér férenas med
passande kvalitetsvillkor samt villkor om att bestallaren maste godkanna den nya
underleveranttren. Kvalitetsvillkoren kan avse exempelvis att underleverantéren
inte ar foremal for nagon uteslutningsgrund, att nyckelpersoner hos
underleverantéren ska uppfylla upphandlingens kravstallning pa sadana personer,
att underleverantéren ska ha viss teknisk och yrkesmassig kapacitet, tillampa
sarskilda arbetsrattsliga villkor eller arbeta enligt kravstallda kvalitets- och
miljéledningssystem. Kvalitetsvillkoren bér inte bara uppfyllas vid tidpunkten for

" Prop. 2015/16:195 s. 1125 1.



39.

40.

41.

42.

bytet eller tillagget, utan maste uppratthallas under hela den period som
underleverantdren utfér arbete.

Det ar naturligtvis férenat med en hog grad av administrativt arbete for bestéllaren
att préva leverantérens begaran om utbyte eller tilldagg av underleverantérer.
Majligtvis kan tankas villkor om att leverantéren star for bestallarens kostnader i
detta avseende, och/eller att det ligger pa leverantéren att presentera ett
fullstdndigt underlag fér bedémningen om bytet eller tillagget ar godtagbart. Man
kan aven 6vervaga att férena utbytet eller tillagget med att leverantéren ges ett
strikt och vitessanktionerat ansvar for att underlaget ar korrekt och att
underleverantdren uppfyller kvalitetsvillkoren under hela den period som
underleverantoren utfor arbete. Namnt ansvar skulle aven kunna vara solidariskt,
innebarande att bestdllaren har mdjlighet att krava vite direkt fran
underleverantéren om inte kvalitetsvillkoren uppfylls.

Vi vill i sammanhanget vara tydliga med att férslagen i punkterna 37 och 38 ovan
ar just forslag. P4 motsvarande satt som galler for inférandet av upphandlingskrav
inspirerade av artikel 71 i LOU-direktivet behover det utredas och vart och ett av
forslagen ovan ar mgjliga att inféra som avtalsvillkor.

En upphandlande myndighet far i vissa fall ocksa krava att det ska vara
leverantéren sjalv som utfor vissa specifika arbeten nar kontraktet fullgérs. Det
kravs dock att uppgiften ar avgérande for anskaffningen for att fa krava detta. En
sadan begransning far stallas upp om avtalet avser en tjanst, en byggentreprenad
eller ett monterings- eller installationsarbete inom ramen fér en upphandling av en
vara, 14 kap. 8 § andra stycket LOU.

Utéver ovan kan Staden, som ett mindre ingripande alternativ till att inféra en strikt
begransning av underleverantérsled eller antalet underleverantdrer, dvervaga att
inspireras av de bestdmmelserna i artikel 71 i LOU-direktivet Med héansyn till att
dessa inte inforts i LOU kravs dock narmare utredning om det ar magjligt att i en
enskild upphandling stalla upp krav som motsvarar bestammelserna.

HELLSTROM

Ponthus Andersson och Mattias Ljungkvist
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medfort att upphandlande myndigheter 1 6kad omfattning stiller
arbetsrittsliga krav som f6ljs upp och att andelen leverantérer som
vinner konkurrensférdelar genom oskiliga anstillningsvillkor dir-
med minskat bor det 6vervigas att utvidga skyldigheten till det icke
direktivstyrda omrddet. Vid en sidan utvirdering ir det dven av sir-
skilt intresse att analysera om det nuvarande kravet medfért att det
ir vanligare att upphandlande myndigheter stiller arbetsrittsliga
krav vid direktivstyrda upphandlingar in vid icke direktivstyrda upp-
handlingar.

Visar utvirderingen att den nuvarande regleringen inte fitt den
effekt som avsett finns det enligt utredningen anledning att 6verviga
om den nuvarande kravstillningen bér kompletteras innan kraven
gors tillimpliga dven pd det icke direktivstyrda omrddet. T.ex. ge-
nom att

— gora det tydligare nir krav ska stillas
— infoéra sanktionsméjligheter

— kriva att upphandlande myndigheter féljer upp efterlevnaden av
kraven.

13.3 Begransningar av antalet underleverantorsled
vid offentlig upphandling

13.3.1 Begransning av underleverantérsled i Norge

I den norska upphandlingslagstiftningen inférdes 2017 en begrins-
ning av antalet underleverantorsled vid vissa typer av upphand-
lingar.”” Enligt bestimmelserna ska den upphandlande myndigheten
kriva att leverantdren anvinder sig av max tvd underleverantérsled.
Kravet giller endast vid upphandlingar av bygg- och anliggnings-
arbeten och stidtjinster och dver vissa troskelvirden. Det bor dven
noteras att kravet endast ror sjilva utforandet av byggnads- och an-
liggningsarbetena och att tillhérande tjinster som ror planering,
projektering och konsulttjinster dirmed inte omfattas. De upp-
handlande myndigheterna fir géra undantag frin kravet — men endast
om de 1 det enskilda fallet kan visa att det ir nodvindigt for att

% Forskrift om offentlige anskaffelser, §§ 8-13 och 19-3.
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sikerstilla en tillricklig konkurrens eller upphandlingen till 61jd av
oférutsedda hindelser annars miste goras om.

ESA inledde 2019 ett overtridelseirende mot Norge och har
skickat en formell underrittelse dir det framgir att ESA anser att
det norska kravet pd max tvd underleverantérsled strider mot upp-
handlingsdirektiven och EES-avtalets bestimmelser om fri rorlighet
for tjinster och etableringsfriheten.®® ESA anfér bla. att kravet ir
generellt och inte medger att en bedémning gors 1 det enskilda fallet
samt ifrigasitter om det inte finns andra alternativa dtgirder som
kan vidtas for att komma till ritta med arbetslivskriminalitet. Sam-
manfattningsvis anser ESA att det norska kravet gir lingre in vad
som ir nédvindigt for att uppnd syftet och att det dirmed ir opro-
portionerligt.

Overtridelseirendet ir fortfarande 6ppet och diskussioner mel-
lan ESA och Norge pigir.*

I en rapport bestilld av EU-kommissionen har ett liknande krav®
som tillimpas av Skien kommun tidigare lyfts fram som ett bra ex-
empel pd hur den offentliga upphandlingen kan anvindas f6r att nd
sociala m3l.*’ Rapporten har dock uppdaterats och exemplet strukits
di det ifrigasatts om ett sidant krav ir lagligt.

13.3.2 Finns rattsliga férutsattningarna for en begransning
av antalet underleverantérsled?

Utredningens beddmning: Det dr férenligt regeringsformens
regler om niringsfrihet att begrinsa antalet underleverantorsled
vid offentlig upphandling.

Det ir inte forenligt med upphandlingsdirektiven att begrinsa
antalet underleverantérsled nir det giller foretag vars kapacitet
dberopas av huvudleverantoren.

Det ir inte férenligt med EUF-f6rdragets bestimmelser om
fri rorlighet f6r tjinster och etableringsfriheten att begrinsa an-
talet underleverantdrsled nir det giller 6vriga underleverantorer.

“ ESA (2019).

' Enligt uppgift frdn Anne Cathrine Jacobsen, Direktoratet for forvaltning og ekonomi-
styring, maj 2023.

62 Enligt den s.k. Skiensmodellen giller max ett underleverantorsled.

6 EU-kommissionen (2020), s. 63.
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Niringsfrihet

Niringsfriheten reglerasi2 kap. 17 § RF. Av denna bestimmelse {61-
jer att begrinsningar i ritten att driva niring eller utdva yrke fir in-
foras endast for att skydda angeligna allminna intressen och aldrig 1
syfte enbart att ekonomiskt gynna vissa personer eller foretag. For
att en inskrinkning av niringsfriheten ska vara tilliten krivs det
sdlunda dels att syftet med dtgirden ir att tillgodose intressen som
frén allminna utgdngspunkter bedéms angeligna, dels att dtgirden
inte inférs enbart i syfte att ekonomiskt gynna vissa foretag.

Av férarbetena foljer att bl.a. sikerhets- och arbetarskyddsintres-
sen kan ligga till grund for en inskrinkning av niringsfriheten.®* En
begrinsning av antalet underleverantorsled skulle enligt utredning-
ens direktiv bl.a. syfta till att frimja goda arbetsvillkor for arbets-
tagare som utfor arbete enligt offentligt upphandlade kontrakt. En
sddan 3tgird fir dirmed anses syfta till att tillgodose ett sidant
angeliget intresse som kan motivera en inskrinkning av nirings-
friheten. Det andra kriteriet — att dtgirden inte inférs 1 syfte enbart
att ekonomiskt gynna vissa foretag — utgdr frdn den ekonomiska
sidan av den s.k. likhetsprincipen. Det innebir att den dtgird som
vidtas miste vara generell och sikerstilla att alla ska ha mojlighet att
konkurrera pd lika villkor under férutsittning att de 1 6vrigt uppfyl-
ler de krav som kan stillas.” En begrinsning av antalet tillitna
underleverantdrsled stoter inte heller i detta avseende pa problem d&
samtliga foretag har mojlighet att delta 1 fullgérandet av offentliga
kontrakt under forutsittning att de befinner sig tillrickligt hogt upp
i leverantorsked;jan.

Utredningen bedémer dirfér att det dr forenligt med regerings-
formens regler om niringsfrihet att begrinsa antalet underleveran-
torsled vid offentlig upphandling.

6+ Prop. 1993/94:117, s. 51.
¢ Prop. 1993/94:117, s. 50.
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Upphandlingsdirektiven och EUF-fordraget
Direktivens syfte

Upphandlingsdirektiven syftar till att sikerstilla att upphandlingar
over troskelvirdena 6ppnas upp for konkurrens samt att upphand-
lingarna sker i overensstimmelse med EUF-férdragets principer.
Det senare giller sirskilt principerna om fri rorlighet f6r varor och
tjdnster, etableringsfrihet, likabehandling, éppenhet och propor-
tionalitet.® Det foljer vidare av EU-domstolens praxis att det ir ett
gemenskapsrittsligt intresse att med hinsyn till den gemensamma
inre marknaden och en effektiv konkurrens sikerstilla att s minga
anbudsgivare som mojligt deltar i ett anbudsférfarande.” Nir upp-
handlingsdirektiven moderniserades 2014 var ett av syftena vidare
att ytterligare underlitta sm3 och medelstora féretags deltagande 1
offentlig upphandling.®® For att underlitta f6r sm3 och medelstora
foretag uppmanas medlemsstaterna iven att anvinda kommissio-
nens regler om bista praxis.” En av de saker som lyfts fram i doku-
mentet dr vikten av att tydliggdra mojligheterna f6r sma och medel-
stora foretag att ta del av offentliga upphandlingar genom att fungera
som underleverantorer till storre foretag.

Vid den modernisering som skedde 2014 vidtogs dven atgirder 1
syfte att pd ett limpligt sitt integrera miljo-, social- och arbetsritts-
liga krav 1 offentliga upphandlingsférfaranden. Av artikel 18.2 i
LOU-direktivet foljer att medlemsstaterna ska vidta limpliga dtgir-
der for att sikerstilla att ekonomiska aktorer vid fullgérande av
offentliga kontrakt iakttar tillimpliga milj6-, social- och arbetsritts-
liga skyldigheter. Enligt EU-domstolen medfér inférandet av arti-
kel 18.2 att unionslagstiftaren har velat upphoja kravet pd att de eko-
nomiska aktorerna vid fullgérande av offentliga kontrakt ska iaktta
tillimpliga milj6-, social- och arbetsrittsliga skyldigheter till en prin-
cip likstilld med andra principer om likabehandling, 6ppenhet och
proportionalitet.”” Enligt utredningen boér det i detta sammanhang
framhallas att artikel 18.2 inte medf6r att medlemsstaterna har moj-
lighet att med st6d av den artikeln vidta samtliga dtgirder som kan

66 Skil 11 LOU-direktivet.

¢ Dom C-538/07, punkt 26.

6% Skil 2 1 LOU-direktivet.

62 Skil 78 1 LOU-direktivet som hinvisar till dokumentet European Code of Best Practices
Facilitating Access by SMEs to Public Procurement Contracts, SEC(2008) 2193.

7 Dom C-395/18, punkt 38.
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sigas syfta till att sikerstilla att ekonomiska aktorer vid fullgérande
av offentliga kontrakt iakttar tillimpliga miljo-, social- och arbets-
rittsliga skyldigheter. Av ordalydelsen framgdr att de dtgirder som
vidtas ska vara limpliga och av skil 37 1 LOU-direktivet framg3r att
dtgirderna och deras tillimpning ska 6verensstimma med unionsrit-
ten. Vid bedémningen av om det dr férenligt med EU-ritten att be-
grinsa antalet underleverantorsled dr det sdledes nodvindigt att ana-
lysera hur ett sddant krav férhéller sig EUF-fordragets bestimmelser
om den fria rorligheten sdvil som grundliggande principer propor-
tionalitet och diskriminering.

Foretag vars kapacitet dberopas

Upphandlingsdirektiven innehiller bestimmelser som uttryckligen
reglerar anvindandet av underleverantdr. Av artikel 63.1 1 LOU-
direktivet foljer att en anbudsgivare har ritt att forlita sig pd andra
enheters kapacitet {or att klara kvalificeringskraven. Av bestimmel-
serna framgdr uttryckligen att denna ritt giller oberoende av den
rittsliga arten av férbindelserna mellan den ekonomiska aktéren och
dessa enheter. EU-domstolen har avseende motsvarande bestim-
melse 1 2004-3rs LOU-direktiv anfért att den ger en 1 princip oin-
skrinkt mojlighet f6r anbudsgivare att anlita underleverantorer for
att fullgéra ett kontrakt.”" Nir det giller féretag vars kapacitet be-
ropas bedémer utredningen dirfér att det inte gir att forena en
nationell begrinsning av det tilldtna antalet underleverantérsled med
artikel 63.1 1 LOU-direktivet. I den f6ljande framstillningen disku-
teras dirfér endast mojligheten att begrinsa antalet underleveran-
torsled nir det giller underleverantérer vars kapacitet inte 8beropats
for att upptylla kvalificeringskraven.

Owvriga underleverantorer

For att en nationell 3tgird som begrinsar antalet underleverantors-
led ska anses utgora ett hinder f6r den fria rorligheten for tjinster
eller etableringsfriheten krivs det inte att dtgirden leder till att vissa
foretag helt utestings frdn en marknad — det ricker att ett sidant
krav gor det svdrare eller mindre attraktivt f6r aktérer 1 andra med-

7 Dom C-406/14, punkt 33.
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lemsstater att delta 1 ett anbudsforfarande eller 1 genomférandet av
ett offentligt kontrakt.”” Ett hinder fér den fria rorligheten forelig-
ger sdledes trots att en underleverantér som 1 dag ofta deltar 1 upp-
handlingar 1 led tre eller fyra kan fortsitta leverera sina tjinster
genom att sluta ett avtal direkt med huvudleverantéren eller en
underleverantor 1 led ett. Att dtgirden innebir att vissa leverantorer
maste leta upp nya affirspartners, forhandla om avtalsvillkor och
skriva avtal medfér onekligen att det blir svirare och mindre attrak-
tivt att delta 1 svenska upphandlingar om kravet infors. Det ir dven
tveksamt om sma foretag frin andra linder 6verhuvudtaget kan delta
i samma omfattning som 1 dag om det krivs avtal direkt med svenska
foretag.

Utredningen kan sdledes konstatera att en begrinsning av antalet
underleverantdrsled medfér en inskrinkning av sdvil den fria rorlig-
heten for tjinster som etableringsfriheten eftersom ett sddant krav
gor det svirare eller mindre attraktivt f6r aktorer 1 andra medlems-
stater att delta 1 ett anbudsforfarande eller 1 genomférandet av ett
offentligt kontrakt. Det dr dven troligt att antalet anbud kan minska
och konkurrensen pdverkas negativt om leverantdrer inte 1 samma
utstrickning som i dag kan forlita sig pd underleverantérer i flera led
for att fullgdra sina kontrakt. Slutligen blir det svirare f6r smé och
medelstora foretag att delta 1 upphandlingar. Effekterna av en be-
grinsning av antalet underleverantérsled motverkar dirmed ett fler-
tal av de uttryckliga mélsittningar som upphandlingsdirektiven syf-
tar till att uppnd.”

I artikel 71 1 LOU-direktivet finns bestimmelser om specifika 4t-
girder som kan vidtas f6r att kontrollera och vid behov utesluta
underleverantdrer (se mer om dessa dtgirder nedan). Utdver dessa
specifikt angivna dtgirder fir medlemsstaterna eller upphandlande
myndigheter vidta andra dtgirder som syftar till att sikerstilla att
underleverantorer vid fullgérande av offentliga kontrakt iakttar tillimp-
liga miljo-, social- och arbetsrittsliga skyldigheter.”

Om mojligheten att inféra stringare regler utnyttjas ska de dtgir-
der som vidtas vara férenliga med unionsritten.”” For att en itgird
som begrinsar den fria rorligheten f6r tjinster ska anses vara forenlig

72 Se bl.a. dom C-19/92, punkt 32, och dom C-330/07, punkt 19.

73 For ett liknande resonemang se dom C-298/15, punkterna 47-50.
74 Artikel 71.6 1 LOU-direktivet.

7> Dom C-63/18, punkt 33.
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med EU-ritten krivs det enligt EU-domstolens fasta praxis™ att &t-
girden

— syftar till att uppnd ett legitimt mal av allminintresse
— tillimpas pd ett icke diskriminerande sitt

— dr proportionerlig, dvs. att den ir dgnad att sikerstilla forverk-
ligandet av mélet och inte gir utéver vad som ir nédvindigt for
att uppnad det.

I den min upphandlingen har ett tydligt grinséverskridande intresse
ska samma krav vara uppfyllda dven nir det giller upphandlingar
under tréskelvirdena.”

Enligt utredningens direktiv skulle skilet till att inféra en be-
grinsning av antalet underleverantérsled frimst vara att motverka
l6nedumpning, oskiliga arbetsvillkor och olika former av arbetslivs-
kriminalitet di 18nga kedjor av underleverantérer 6kar risken 1 dessa
avseenden. Utredningen kan konstatera att skyddet av arbetstagare
ir ett legitimt mal av allminintresse.”

Om en bestimmelse om begrinsning av antalet underleverantérs-
led utformas s att den inte gor ndgon skillnad mellan svenska och
utlindska leverantérer foreligger inte heller ndgon risk for direkt dis-
kriminering. D3 dterstdr sdledes att bedoma om en sddan dtgird ir
proportionerlig.

Om det infors en generell begrinsning av antalet tillitna under-
leverantorsled leder det till alla underleverantérer som 1 dag vanligt-
vis befinner sig 1 led tre eller ligre tvingas sluta ett avtal direkt med
huvudleverantéren, eller underleverantdren 1 led ett, fér att dven
fortsatt kunna erbjuda sina tjinster inom ramen fér en offentlig upp-
handling. Det vill siga en sidan &tgird drabbar dven de leverantorer
som foljer samtliga arbetsrittsliga krav, betalar [6ner 1 nivd med kol-
lektivavtalen och fullgér sina skyldigheter avseende skatter och
arbetsgivaravgifter. Detta innebir, enligt utredningens bedémning,
att atgirden gdr lingre in vad som ir nédvindigt for att uppnd syftet
— att skydda arbetstagare — och att den dirmed ir oproportionerlig.
Detta resonemang ir giltigt dven om 3tgirden, som 1 Norge, endast

76 Dom C-55/94, punkt 37.
7 Dom i de férenade malen C-147/06 och C-148/06, punkterna 20 och 21.
78 Dom C-279/80, punkt 19.
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infors nir det giller upphandling inom vissa sirskilt problematiska
branscher som stid- och byggbranschen.

For att sikerstilla att en begrinsning inte gar lingre in vad som
ir nodvindigt for att uppna syftet med dtgirden skulle det krivas att
en beddmning i det enskilda fallet visar att det finns skil att begrinsa
antalet led.” De bestimmelser i upphandlingsdirektiven som syftar
till att sidkerstilla att offentliga kontrakt endast tilldelas féretag som
foljer arbetsrittsliga eller andra krav har ocks3 alla det gemensamt
att en uteslutning ska féregds av en kontroll som visar att skil for
uteslutning foreligger 1 det enskilda fallet.

Utredningen anser dessutom att dtgirden ir oproportionerlig
eftersom allminintresset kan skyddas genom alternativa dtgirder
som inte 1 samma utstrickning begrinsar den fria rérligheten f6r
yjinster eller etableringsritten. I artikel 71 1 LOU-direktivet finns
flera exempel pd andra typer av dtgirder medlemsstaterna har moj-
lighet att vidta 1 syfte att kontrollera, fi information och sikerstilla
att underleverantorer iakttar tillimpliga miljo-, social- och arbets-
rittsliga skyldigheter. Det f6ljer dven av EU-domstolens praxis att
ett medlemsland bor kunna visa att de dtgirder som kan vidtas enligt
dessa artiklar inte dr tillrickliga for att skydda arbetstagarna innan
andra dtgirder infors.” Det bor dirfor forst dvervigas om dessa 4t-
girder ir tillrickliga for att uppnd det efterstrivade allminintresset.
Vid genomforandet av LOU-direktivet har Sverige emellertid valt
att inte utnyttja de mojligheter som féljer av artikel 71. Detta giller
for mojligheten att

— enligt artikel 71.2 foreskriva att en upphandlande myndighet ska
begira att anbudsgivaren 1 anbudet anger hur stor del av kontrak-
tet som kan komma att liggas ut pd tredje part samt vilka under-
leverantdrer som foreslds®

— enligt artikel 71.3 och 71.7 f6reskriva att betalningen for tjinster,
varor eller byggentreprenader som har tillhandahillits av en
underleverantér ska dverforas direkt till underleverantéren™

— enligt artikel 71.5 femte stycket a féreskriva att upphandlande
myndigheten ska kriva att huvudentreprendéren till den upphand-

79 For ett liknande resonemang se dom C-63/18, punkterna 40 och 41, dom C-298/15, punk-
terna 54 och 55, och dom C-395/18, punkt 53.

9 Dom C-63/18, punkt 44.

$1 Se resonemang prop. 2015/16:195 del 2, s. 840.

$2 Se resonemang prop. 2015/16:195 del 2, s. 841 f.
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lande myndigheten uppger namn p3, kontaktuppgifter till och
legala stillforetridare for sina underleverantorer dven nir det gil-
ler varukontrakt och tjinstekontrakt som inte avser tjinster som
ska tillhandahillas vid anliggningarna under direkt tillsyn av den
upphandlande myndigheten eller till varuleverantérer som deltar
i byggentreprenader eller tjinstekontrakt®

— enligt artikel 71.5 femte stycket b foreskriva att den upphand-
lande myndigheten ska kriva att huvudentreprenéren uppger namn
pa, kontaktuppgifter till och legala stillforetridare for underle-
verantdrer till huvudentreprenérens underleverantorer, eller
innu lingre ned i underleverantérskedjan®

— enligt artikel 71.6 b foreskriva att upphandlande myndigheter ska
kontrollera om det finns skil for uteslutning av underleveran-
torer enligt artikel 57

— enligt artikel 71.8 begrinsa tillimpligheten av ovanstdende krav,
t.ex. till vissa typer av kontrakt, vissa typer av upphandlande
myndigheter eller ekonomiska aktérer eller frin och med vissa

belopp.

Utredningen beddmer att det inte gir att utesluta att en kombina-
tion av de dtgirder som kan vidtas enligt artikel 71 1 LOU-direktivet
skulle vara effektiva dtgirder for att motverka problem med lone-
dumpning, oskiliga arbetsvillkor, komplexa affirsmodeller och
arbetskriminalitet. Vid upphandlingar inom sektorer dir 1dnga leve-
rantorskedjor 1 dag gor det svrt att kontrollera att alla underleve-
rantorer foljer avtalsvillkoren och arbetsrittsliga krav kan det t.ex.
overvigas att inféra krav pd att den upphandlande myndigheten ska
vara skyldig att

— begira att huvudleverantéren limnar in uppgifter om hur stor del
av kontraktet som kommer att fullgoras av underleverantorer

— begira att huvudleverantéren anger vilka underleverantérer, i
samtliga led, som kommer att anlitas {6r att fullgéra kontraktet

— begira att huvudleverantéren limnar information om underleve-
rantorer, 1 alla led, som tillkommer efter att kontraktet tilldelats

83 Se resonemang prop. 2015/16:195 del 2, s. 838 och 841.
8% Se resonemang prop. 2015/16:195 del 2, s. 838 {.
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— kontrollera samtliga underleverantérer som anlitas f6r att full-
gora kontraktet via den samordnade registerkontrollen som ska
tillhandahillas av Bolagsverket (se kapitel 5) 1 syfte att faststilla
om det finns skil for uteslutning pd samma grunder som giller
for huvudleverantdren och foretag vars kapacitet dberopats

— begira att huvudleverantéren byter ut den underleverantor for
vilken kontrollen visat att det foreligger skil f6r uteslutning,.

Gemensamt for dessa dtgirder idr att de syftar till att 1 det enskilda
fallet identifiera underleverantérer som av olika orsaker inte bér
delta 1 fullgdrandet av offentliga kontrake. Till skillnad mot ett ge-
nerellt f6rbud mot l18nga underleverantérskedjor riskerar dessa 8tgir-
der dirmed inte att leda till att underleverantérer utestings i onddan.
Forutom att dessa dtgirder overensstimmer med de tillitna dtgirder
som riknas upp i upphandlingsdirektiven har de dirfor inte heller
samma potentiellt negativa konsekvenser f6r den fria rorligheten for
tjinster och etableringsritten som ett generellt forbud skulle fa.

Utredningens sammantagna bedémning ir dirfor att det skulle
strida mot proportionalitetsprincipen att begrinsa antalet under-
leverantorsled di en sddan dtgird skulle g8 lingre in vad som ir n6d-
viandigt for att uppna syftet.

13.3.3 En begransning av antalet underleverantdrsled bér inte
inforas

Utredningens bedomning: For att komma till ritta med pro-
blem kopplade till Iinga underleverantorskedjor bor andra dtgir-
der dn en begrinsning av antalet led dvervigas.

I utredningens uppdrag ingdr att bedéma om det finns rittsliga for-
utsittningar och skil att infora en begrinsning av antalet tilldtna
underleverantorsled vid offentlig upphandling, att analysera vilka
effekter en sidan begrinsning skulle i samt att limna nédvindiga
forfattningsforslag. Som framgir ovan bedémer utredningen att det
saknas rittsliga férutsittningar for att infora en begrinsning av an-
talet underleverantérsled.
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