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Sammanfattning

Upphandlande myndigheter och enheter, déribland statliga myndigheter,
ar sedan den 1 juni 2017 skyldiga att i vissa fall stalla arbetsrattsliga
villkor i sina upphandlingar. Syftet ar att motverka oskaliga arbets-
forhallanden och osund konkurrens.

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen féljt upp och analyserat hur
statliga myndigheter har arbetat med uppgiften att stalla arbetsréattsliga
villkor i sina upphandlingar. | rapporten redovisar vi vilken typ av
villkor som myndigheterna har stallt och vid vilka upphandlingar det
sker. Vi beskriver ocksa svarigheter och framgangsfaktorer for
myndigheterna nar de upphandlar med arbetsréttsliga villkor, samt
vilka effekter de anser har uppnatts genom att de stéller dessa villkor.

Arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal och enligt
ILO:s ké&rnkonventioner

Om det arbete som en myndighet upphandlar utférs i Sverige ska de
arbetsrattsliga villkoren avse 16n, semester och arbetstid enligt ett
centralt kollektivavtal. Om arbetet utfors i andra l&nder ska villkoren
stéllas i enlighet med ILO:s (International Labour Organization) karn-
konventioner om grundlaggande rattigheter i arbetslivet.

Statskontorets enkat till 175 statliga myndigheter visar att 93 procent
av myndigheterna har gjort en eller flera egna upphandlingar sedan den
1 juni 2017. Néastan sex av tio myndigheter har nagon gang stallt
arbetsréttsliga villkor om 16n, semester och arbetstid enligt kollektiv-
avtal. Drygt en tredjedel har stallt villkor enligt ILO:s karnkonventioner.
Enkéten visar att myndigheter med stor upphandlingsvolym oftare
stéller arbetsrattsliga villkor &n myndigheter med liten volym. Det
vanligaste skélet till att myndigheter inte stéller arbetsréttsliga villkor
vid en upphandling ar att de har gjort en sa kallad beh6vlighets-



bedémning som visat att det finns en Iag risk for oskaliga arbets-
forhallanden nar kontraktet i den aktuella upphandlingen utfors.
Myndigheterna behdver da inte stalla ndgra arbetsrattsliga villkor.

Tidigare har manga myndigheter varit osdkra pa om de har stallt
arbetsrattsliga villkor i sina upphandlingar eller inte. Denna osakerhet
har minskat mellan 2019 och 2020. Endast 5 procent uppger 2020 att
de inte vet om de har stéllt villkor enligt kollektivavtal.

Lokalvard &r den vanligaste branschen dar
myndigheter staller villkor enligt kollektivavtal

Lokalvard ar den vanligaste branschen déar statliga myndigheter stéller
arbetsréttsliga villkor enligt kollektivavtal. Néstan tre fjardedelar av de
myndigheter som har stéllt sddana villkor sedan den 1 juni 2017 har
gjort det nar de har upphandlat lokalvardstjanster. Vi tolkar detta som
att myndigheterna bedomer att risken for oskaliga arbetsforhallanden
ar storre i lokalvardsbranschen an i andra branscher. It &r den vanligaste
branschen dér myndigheter stéller villkor enligt ILO:s k&rnkonventioner.

Flera svarigheter for myndigheterna

Statskontorets uppfdljning visar att det ar komplext att upphandla med
arbetsrattsliga villkor. Vi bedomer att de storsta svarigheterna for
myndigheterna ar att:

e gora behovlighetshedémningar for att bedéma om de behdver stélla
arbetsréttsliga villkor i den aktuella upphandlingen

o tolka och faststélla nivan pa de arbetsrattsliga villkoren utifran
kollektivavtal

o folja upp om leverantorerna foljer de arbetsrattsliga villkoren,
eftersom myndigheterna ofta saknar resurser for uppféljningen

o det kan finnas hinder for uppféljningen nér det galler mojligheterna
att ta del av och behandla personuppgifter.



Svarigheterna ar en sarskild utmaning fér sma myndigheter och
myndigheter som séllan upphandlar, eftersom upphandling med
arbetsrattsliga villkor kréver tid, resurser och kunskap.

Framgangsfaktorer och goda exempel

Statskontoret har identifierat flera framgangsfaktorer i myndigheternas
arbete med arbetsrattsliga villkor, samt goda exempel pa hur
myndigheterna kan hantera olika aspekter i upphandlingsprocessen:

e  Kunskap och kompetens inom upphandlingsratt, hallbarhetsfragor,
arbetsratt samt kunskap om den vara eller tjanst som upphandlas.

e  Upphandlingsmyndighetens riskbedémningar for vissa branscher.

e Upphandlingsmyndighetens pa forhand faststallda arbetsrattsliga
villkor om 16n, semester och arbetstid inom ett antal branscher.

o  Uppférande- eller ansvarskod for leverantérer med grundldggande
villkor som tillampas i samtliga upphandlingar, oavsett risk.

e  Att anvdnda Kammarkollegiets ramavtal.
Stor osdkerhet hos myndigheterna om effekterna

Statskontoret konstaterar att myndigheterna ar mycket osékra pa
effekterna for arbetstagares arbetsforhallanden och osund konkurrens
av att de stéller arbetsréttsliga villkor. Mer &n sex av tio myndigheter
kan inte beddma om det finns sadana effekter. Vi bedomer att skyldig-
heten att stalla arbetsrattsliga villkor har fatt vissa effekter for
myndigheterna sjalva, till exempel att de har hojt sin kompetens i
fragor om arbetsrattsliga villkor och att deras arbetsbelastning har ékat.
Okad arbetsbelastning ar sarskilt svért att hantera for sma myndigheter.
Myndigheterna anser 6verlag att bestimmelserna om arbetsrattsliga
villkor &r tydliga. Daremot anser de att det &r svart att tillampa
bestammelserna.
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Forslag for att forbattra forutsattningarna for
statliga myndigheter att stalla arbetsréattsliga villkor

Statskontoret lamnar flera forslag som syftar till att atgarda de
svarigheter som finns for statliga myndigheter att stélla arbetsrattsliga
villkor i sina upphandlingar. Vi bedémer att férslagen kommer att
forbattra forutsattningarna for myndigheterna att upphandla med
arbetsrattsliga villkor. Statskontoret foreslar att:

o  Statliga myndigheter ndrmare undersoker vilka ramavtal som
Kammarkollegiet har, och att myndigheterna analyserar hur deras
anvandning av ramavtalen kan oka.

o  Kammarkollegiet ser 6ver hur de kan fortydliga sin information om
ramavtalen utifran perspektivet arbetsrattsliga villkor.

e  Upphandlingsmyndigheten analyserar och tar fram en plan for hur
myndigheten kan utdka sitt upphandlingsstod som ror arbetsrattsliga
villkor.

e Regeringen ger i uppdrag till Upphandlingsmyndigheten att analysera
och ldmna foérslag om hur samordningen kan 6ka mellan statliga
myndigheter ndr de upphandlar med arbetsréttsliga villkor.

e Regeringen 6vervager att i Upphandlingsmyndighetens instruktion
fortydliga uppgiften att verka for arbetsrattsliga villkor inom
upphandling.

Vidare kan regeringen 6vervaga olika atgarder i sin styrning av
myndigheterna, om den vill fortsétta att fokusera pa fragan om
upphandling med arbetsrattsliga villkor. Regeringen kan ge ater-
rapporteringskrav i regleringsbreven om hur myndigheterna féljer upp
sina leverantorer eller hur de anvénder ramavtal. Regeringen kan aven
ta upp dessa fragor i de arliga myndighetsdialogerna.



1 Inledning

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att f6lja upp och
analysera hur statliga myndigheter har arbetat med arbetsréttsliga
villkor i upphandlingar.

1.1 Bakgrund

Upphandlande myndigheter och enheter — déribland statliga
myndigheter — ar sedan den 1 juni 2017 skyldiga enligt upphandlings-
reglerna att i vissa fall stélla arbetsrattsliga villkor i sina upp-
handlingar. Fore den 1 juni 2017 var det enligt reglerna mojligt for
statliga myndigheter att stélla sadana villkor, men de hade ingen
skyldighet att géra det.

I den nationella upphandlingsstrategin framhaller regeringen att
konkurrensen i den offentliga upphandlingen aldrig far ske pa
bekostnad av en god arbetsmiljo eller skaliga anstéllningsvillkor. Krav
pa arbetsrattsliga villkor i niva med svenska kollektivavtal ar ett viktigt
sétt att motverka det.!

| propositionen Arbetsrattsliga villkor vid upphandling som féregick
regelandringarna 2017 pekade regeringen pa tva dvergripande syften
med bestdmmelserna om arbetsrattsliga villkor i upphandlingar. Ett
syfte ar att motverka att arbetstagarnas sociala trygghet dventyras. Ett
annat &r att motverka att konkurrensen i den offentliga upphandlingen
sker med undermaliga arbetsvillkor.?

! Finansdepartementet. (2016). Nationella upphandlingsstrategin, s. 22.
2 Proposition 2016/17:163. Arbetsrattsliga villkor vid upphandling, s. 35.
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1.2  Uppdraget till Statskontoret

| uppdraget till Statskontoret beskriver regeringen flera delfragor.
Statskontoret ska

a) redovisa vilken typ av arbetsrattsliga villkor som myndigheterna
har stéllt och vid vilket slags upphandlingar som detta férekommer

b) redovisa svarigheter, framgangsfaktorer och goda exempel i
myndigheternas arbete med arbetsrattsliga villkor

c) redovisa vilka effekter myndigheterna anser har uppnatts genom
att de har stallt arbetsrattsliga villkor

d) underséka om och hur myndigheterna har utvecklat sitt
upphandlingsarbete med anledning av aterrapporteringskravet i
deras regleringsbrev for 2018

e) lamna forslag pa hur forutsattningarna kan forbattras for statliga
myndigheter att stalla arbetsrattsliga villkor.

Né&r uppdraget genomfors ska Statskontoret hamta in uppgifter och
synpunkter fran Upphandlingsmyndigheten och hamta in synpunkter
fran arbetsmarknadens parter (centralorganisationerna).

Uppfdljningen och analysen ska utga fran ett lampligt urval av de
statliga myndigheter som fick aterrapporteringskrav i sina reglerings-
brev for 2018. Myndigheter med stora inkdpsvolymer och Kammar-
kollegiet bor inga i detta urval.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast
den 18 december 2020. Uppdraget finns i bilaga 1.

1.3  Statskontorets tolkning av uppdraget

Statskontoret har tolkat att uppdraget innebér att dra lardomar av de
erfarenheter som hittills gjorts av statliga myndigheters arbete med att
stélla arbetsrattsliga villkor i upphandlingar, i syfte att forbattra
forutsattningarna for myndigheterna att arbeta med detta. Det ingar
daremot inte i uppdraget att ifragasatta reformen som sadan. Det ingar



inte heller i uppdraget att granska om myndigheterna lever upp till och
foljer regelverket som ror arbetsréttsliga villkor.

Vi vill understryka att uppdraget handlar om hur statliga myndigheter
har arbetat med just arbetsréttsliga villkor i sina upphandlingar, sedan
skyldigheten infordes 2017. Uppdraget handlar inte om myndig-
heternas arbete med upphandlingar i allménhet och de generella
svarigheter som finns vid upphandling. Vi vill ocksa paminna om att
upphandling med arbetsrattsliga villkor bara ar en bland manga olika
fragor som kan aktualiseras nar statliga myndigheter upphandlar.
Upphandlingsreglerna ger dven utrymme fér myndigheterna att stélla
sdrskilda villkor som rér exempelvis miljo eller andra sociala villkor &n
arbetsrattsliga villkor.

Vi ska redovisa vilka effekter som statliga myndigheter anser har
uppnatts genom att de har stéllt arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.
Uppdraget preciserar inte vilken typ av effekter vi ska undersoka. Vi
har tolkat denna del av uppdraget som att i forsta hand understka
effekter som ror arbetstagares arbetsforhallanden, om det férekommer
osund konkurrens och vissa effekter fér myndigheterna sjalva. Vi vill
betona att denna uppdragsfraga innebér att vi ska redovisa vilka
effekter som myndigheterna sjalva anser att de har uppnatt. | vissa
fragor kommenterar vi myndigheternas uppfattningar.

De forslag vi lamnar bygger pa analyserna i 6vriga uppdragsfragor,
och syftar till att forbattra forutsattningarna for myndigheterna att
arbeta med arbetsréttsliga villkor i upphandlingar. Forslagen ar av
overgripande karaktér. De ror statliga myndigheters arbete med
arbetsrattsliga villkor i bred bemarkelse, snarare an hur den enskilda
myndigheten rent praktiskt ska ga tillvaga i en upphandling. Dérutéver
redovisar vi goda exempel pa hur myndigheter kan arbeta med
arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar. Vi har inte gjort nagon
fordjupad analys eller vérdering av dessa exempel, men vi anser att de
kan anvandas som en utgangspunkt och inspiration for myndigheter
som vill utveckla sitt arbete inom omradet.

13



14

Enligt uppdraget ska Statskontoret analysera hur statliga myndigheter
under 2018 arbetade med att stélla arbetsrattsliga villkor i sina
upphandlingar. Efter dialog med uppdragsgivaren har vi tolkat
uppdraget bredare &n att bara omfatta detta kalenderar. Vi har darfor
analyserat myndigheternas arbete fran den 1 juni 2017 fram till i dag,
med undantag for uppgiften att undersoka hur de har utvecklat sitt
upphandlingsarbete med anledning av aterrapporteringskravet i
regleringsbreven for 2018. Den uppgiften ror just 2018.

1.4  Metod och genomférande

Statskontoret har genomfort arbetet under perioden maj till december
2020. Vi har anvant flera metoder for att svara pa fragorna i uppdraget.
Vi har genomfort en enkatundersokning till ett stort antal statliga
myndigheter, tagit del av resultaten fran Upphandlingsmyndighetens
enkat fran 2019, genomfort intervjuer samt analyserat olika skriftliga
underlag. Var egen enkat &r det viktigaste underlaget for analysen.

1.4.1 Enkat till 175 statliga myndigheter

I augusti och september 2020 genomfdrde Statskontoret en webbenkaét
riktad till samtliga 175 myndigheter som fick aterrapporteringskrav i
sina regleringsbrev fér 2018. De utgdr mer &n halften av samtliga
myndigheter under regeringen.

Bland de 175 myndigheterna i var enkét ingar nastan samtliga storre
myndigheter métt i antalet arsarbetskrafter. Drygt 20 procent av
myndigheterna har farre &n 100 arsarbetskrafter. Motsvarande andel
hos samtliga statliga myndigheter ar ungefér 55 procent. Cirka

12 procent av de 175 myndigheterna har farre an 50 arsarbetskrafter.
Motsvarande andel hos samtliga myndigheter ar omkring 40 procent.

De 21 myndigheter som inte besvarade var enkét var i genomsnitt
ungefar halften sa stora som genomsnittet hos de 154 myndigheter som
besvarade enkaten, matt i antalet arsarbetskrafter.

Syftet med Statskontorets enkét har varit att fa en 6vergripande bild av
hur myndigheterna arbetar med arbetsréttsliga villkor i upphandlingar,



och hur forutsattningarna for deras arbete ser ut. Enkaten besvarades
av 154 myndigheter, vilket innebar att svarsfrekvensen &r 88 procent.

Enkaten bestod av 29 fragor, varav flertalet hade fasta svarsalternativ. |
manga av fragorna fanns det ocksa mojlighet att komplettera och
kommentera svaret i fritext. P& Statskontorets webbplats

www .statskontoret.se finns mer information om enkéten. Dér finns en
fullstandig beskrivning av enkéatfragorna och svarsalternativen,
sammanstallning av vilka myndigheter som fatt enkaten samt en mer
utforlig redovisning av vissa av de enkatresultat som vi anvéander i
rapporten.

1.4.2 Upphandlingsmyndighetens enkat 2019

Upphandlingsmyndigheten genomférde i november 2019 en enkat om
arbetsréttsliga villkor i upphandlingar. Enkéten skickades till
kommuner, regioner, statliga myndigheter och andra organisationer
som berors av kravet. Svarsfrekvensen var 54 procent for statliga
myndigheter. Vi har anvént resultatet fran Upphandlingsmyndighetens
enkat som ett kompletterande underlag i vissa fragor. Vi har aven
anvant resultatet fran enkaten for jamforelser med Statskontorets enkat
i de fall dar det har varit relevant och méjligt. Men vi vill betona att det
finns viktiga skillnader mellan Upphandlingsmyndighetens och
Statskontorets enkéter nér det galler urval av vilka myndigheter som
enkaterna har skickats till och vilka fragor som har stallts.

1.4.3 Intervjuer med statliga myndigheter

Som ett komplement till enkéten har vi genomfoért intervjuer och
samtal med atta statliga myndigheter. Det huvudsakliga syftet med de
flesta av intervjuerna har varit att diskutera fragor om hur myndig-
heterna arbetar med arbetsréttsliga villkor vid upphandlingar som ar
svara att fa fullstandiga svar pa i en enkéat. Myndigheterna har ocksa
fatt mojlighet att komplettera och fordjupa sina svar fran enkaten. Vi
har intervjuat personer inom:

15
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e  Upphandlingsmyndigheten

o  Kammarkollegiet (Statens inkdpscentral)
e  Konkurrensverket

o  Affarsverket Svenska kraftnat

e  Migrationsverket

e  Trafikverket

e  Statens fastighetsverk

e Statens skolverk.

Intervjuerna med Upphandlingsmyndigheten, Kammarkollegiet och
Konkurrensverket har huvudsakligen handlat om generella fragor som
ror upphandling och upphandling med arbetsrattsliga villkor.

1.4.4 Intervjuer med arbetsmarknadens parter med flera

Enligt uppdraget ska vi hamta in synpunkter fran arbetsmarknadens
parter (centralorganisationerna). Vi har darfor intervjuat foretradare for
LO, TCO, Saco, Svenskt Naringsliv och Almega. Vi har ocksa
intervjuat foretradare for regionernas nationella samordning for
Hallbar Upphandling.

1.4.5 Myndigheternas aterrapporteringar och
remissyttranden

Vi har sammanstallt och analyserat aterrapporteringarna fran de 175

myndigheter som i regleringsbreven for 2018 fick i uppdrag att

redovisa hur de arbetat med att arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.

Vi har anvant det som underlag nér vi har utformat enkaten.

Vi har ocksa tagit del av vissa remissyttranden 6ver betankandet
Upphandling och villkor enligt kollektivavtal (SOU 2015:78) som lag
till grund for propositionen Arbetsrattsliga villkor vid upphandling
(prop. 2016/17:163).



1.4.6  Ovriga skriftliga underlag

Vi har tagit del av och analyserat olika typer av skriftliga underlag fran
myndigheter och andra organisationer. Ett viktigt exempel pa detta ar
Upphandlingsmyndighetens informations- och stédmaterial om
arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar, bland annat olika tillampnings-
stod, mallar och processbeskrivningar. Vi har ocksa tagit del av
underlag fran de myndigheter vi intervjuat, till exempel leverantors-
och ansvarskoder och andra policy- och strategidokument som rér
upphandlingsverksamheten. Fran arbetsmarknadens parter har vi fatt
underlag i form av rapporter och remissvar som berdr fragan om
arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar.

1.5 Projektgrupp och kvalitetssakring

Statskontorets arbete har genomforts av Lukas Pashalidis, Sara
Sundgren och Thomas Ringbom (projektledare). En intern referens-
grupp har varit knuten till projektet.

Upphandlingsmyndigheten, Kammarkollegiet och Konkurrensverket
har fatt lasa och ge synpunkter pa valda delar av utkast till rapporten.
Andra organisationer har ocksa fatt faktagranska enskilda skrivningar i
rapporten.

1.6  Rapportens innehall och disposition

| kapitel 2 ger vi en dvergripande beskrivning av upphandlingsreglerna
och statliga myndigheters upphandling, med fokus pa arbetsrattsliga
villkor vid upphandlingar. Beskrivningen ligger till grund for var
redovisning och analys av uppdragsfragorna i de foljande kapitlen.

| kapitel 3 beskriver och analyserar vi hur och ndr myndigheterna
arbetar med och stéller arbetsrattsliga villkor i upphandlingar, bland
annat vilken typ av arbetsrattsliga villkor de stéller och vid vilka slags
upphandlingar som villkoren stalls (punkt a i avsnitt 1.2).

| kapitel 4 redovisar vi vilka effekter myndigheterna anser har uppnatts
genom att de staller arbetsréttsliga villkor (punkt c), samt beskriver hur
myndigheterna utvecklade sitt upphandlingsarbete med anledning av
aterrapporteringskravet i deras regleringsbrev for 2018 (punkt d).
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| kapitel 5 lamnar vi forslag pa hur forutsattningarna kan forbattras for
statliga myndigheter att arbeta med och stélla arbetsrattsliga villkor i
upphandlingar (punkt e).

| rapporten redovisar vi ocksa goda exempel pa hur myndigheter kan
arbeta med arbetsréttsliga villkor i upphandlingar, samt beskriver
framgangsfaktorer och svarigheter i detta arbete (punkt b). Tyngd-
punkten i denna redovisning ligger i kapitel 3.

Bilaga 1 innehaller regeringens uppdrag till Statskontoret.



2 Om upphandling med
arbetsrattsliga villkor

| detta kapitel ger vi en évergripande beskrivning av upphandlings-
reglerna och statliga myndigheters upphandling, med fokus pa
arbetsrattsliga villkor. Kapitlet ligger till grund for redovisningen och
analysen i de foljande kapitlen.

2.1  Offentlig upphandling av varor, tjanster och
byggentreprenader

Med upphandling avses de atgarder som vidtas i syfte att anskaffa

varor, tjanster eller byggentreprenader genom tilldelning av kontrakt.

Exempel pa upphandlande myndigheter och enheter &r statliga

myndigheter, regioner, kommuner samt statliga, regionala och

kommunala bolag.

2.1.1 Upphandlingslagarna

Offentlig upphandling ar en lagreglerad inkdpsprocess som ska
sdkerstalla att offentliga inkép 6ppnas upp for konkurrens, och att
offentliga medel anvands sa effektivt som mojligt. Nar upphandlande
myndigheter och enheter upphandlar ska de félja upphandlingslagarna:

e Lag (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU)

e Lag (2016:1146) om upphandling inom férsorjningssektorerna (LUF)

e Lag (2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK)

e Lag (2011:1029) om upphandling pa férsvars- och sakerhetsomradet
(LUFS)

LOU galler for all offentlig upphandling av varor, tjanster och bygg-
entreprenader som inte omfattas av nagon annan upphandlingslag eller
av nagot specifikt undantag som galler i den enskilda upphandlingen.
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LUF galler som huvudregel for upphandling av varor, tjanster och
byggentreprenader som goérs av aktoérer som bedriver verksamhet inom
forsorjningssektorerna vatten, energi, transporter och posttjanster.

LUK ska tillampas vid upphandling av byggkoncessioner och tjanste-
koncessioner. En koncession &r ett skriftligt kontrakt dér ersattningen

for arbetet eller tjansten helt eller delvis ar ratten att utnyttja foremalet
for koncessionen.

LUFS galler for upphandling av varor, tjanster och byggentreprenader
inom forsvars- och sakerhetsomradet.

LOU, LUF och LUK innehaller sarskilda bestammelser om att upp-
handlande myndigheter och enheter i vissa fall ska stalla krav pa
arbetsrattsliga villkor i upphandling. Vi skriver mer om det i avsnitt
2.2. LUFS innehaller inga bestammelser om arbetsrittsliga villkor.

2.1.2 Troskelvarden styr vilka bestammelser i

upphandlingslagarna som ska tillampas
Upphandlingslagarna bygger pa EU:s fyra direktiv om offentlig
upphandling. Upphandlingar som omfattas av direktiven bendmns ofta
direktivstyrd upphandling. Som huvudregel omfattar direktiven alla
kontrakt som 6verstiger troskelvardena.® Triskelvardena ar belopps-
grénser som styr vilka bestdammelser i upphandlingslagarna som ska
anvéndas vid en upphandling. De faststalls och revideras av
Europeiska kommissionen vartannat ar. For upphandlingar 6ver
troskelvardena galler generellt sett mer omfattande krav. Exempelvis
géller kravet att en upphandlande myndighet ska stélla arbetsrattsliga
villkor bara vid upphandlingar over troskelvardena.

3 Upphandlingar under troskelvérdena omfattas inte EU:s upphandlingsregler. For
sadana upphandlingar kan medlemsstaterna valja att antingen inte ha nagra regler eller
infora egna regler. Sverige har valt att infora nationella regler &ven for upphandlingar
som inte omfattas av EU:s upphandlingsregler.



Troskelvardena ér olika stora beroende pa vad som upphandlas och
vem det &r som upphandlar (tabell 1).

Tabell 1. Gallande troskelvarden december 2020 (kronor).

Varor och  Byggentreprenade

tjanster
Lag (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU)
Centrala upphandlande myndigheter,
1427 377 54938 615

bl.a. statliga myndigheter
Ovriga upphandlande myndigheter 2197 545 54938 615
Lag (2016:1146) om upphandling inom

forsorjningssektorerna (LUF)
Upphandlande enheter,

. . 4395 089 54 938 615
bl.a. statliga myndigheter
Lag (2016:1147) om upphandling av
koncessioner (LUK)
Upphandlande myndigheter eller enheter,
54 938 615 54 938 615

bl.a. statliga myndigheter
Kalla: Tillkdnnagivande (2020:8) om troskelvarden vid offentlig upphandling.

Kommentar: Den som upphandlar bendmns upphandlande myndighet eller upphandlande
enhet, beroende pa om det dr LOU, LUF eller LUK som tillampas.

2.1.3 Vardet av inkbp som omfattas av
upphandlingslagarna var 700 miljarder kronor 2017
Det samlade vardet av de inkOp i Sverige som omfattas av upp-
handlingslagarna har uppskattats till drygt 700 miljarder kronor 2017.4
Det saknas uppgifter 6ver hur mycket de statliga myndigheterna totalt
upphandlar for per ar. Av de 18 500 upphandlingar som annonserades i

4 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket. (2020). Statistik om offentlig
upphandling 2019, s. 35. Eftersom det ar svart att berakna vardet av det som faktiskt
upphandlas har i stallet de upphandlingspliktiga inkdpen beréknats, dvs. vérdet av de
inkdp som omfattas av upphandlingslagarna.
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Sverige 2018, stod statliga myndigheter bara for 17 procent.> Men den
enskilt storsta upphandlaren var den statliga myndigheten Trafikverket,
béade raknat i antalet annonserade upphandlingar och upphandlings-
vardet i kronor. Trafikverket upphandlade for cirka 48 miljarder kronor
2019. Andra myndigheter som upphandlar stora volymer ar Forti-
fikationsverket, Statens fastighetsverk, Férsvarets materielverk och
Domstolsverket.

Den 1 juli 2020 fick Sverige en ny lag om upphandlingsstatistik.°
Syftet med lagen é&r att fa fram battre nationell upphandlingsstatistik.
Upphandlingsmyndigheten har ansvaret for att sammanstélla och gora
statistiken allmaént tillganglig.

2.2  Skyldighet sedan 2017 att stélla
arbetsrattsliga villkor vid upphandling

Upphandlande myndigheter och enheter — déribland statliga
myndigheter — &r sedan den 1 juni 2017 under vissa forutsattningar
skyldiga att stalla arbetsrattsliga villkor i sina upphandlingar.” Skyldig-
heten regleras i sérskilda bestammelser i LOU, LUF och LUK.
Bestammelserna ar utformade som villkor for fullgérande av kontrakt.
Det innebar att de arbetsréttsliga villkoren ska fullg6ras forst nar sjalva
kontraktet utfors.

En upphandlande myndighet far enligt upphandlingsreglerna stélla
andra typer av villkor for fullgérande av kontrakt an arbetsréttsliga

5 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket. (2020). Statistik om offentlig
upphandling 2019, s. 35. Eftersom det ar svart att berakna vardet av det som faktiskt
upphandlas har i stallet de upphandlingspliktiga inkdpen berdknats, dvs. vérdet av de
inkdp som omfattas av upphandlingslagarna., s. 55. Inkop 6ver direktupphandlings-
gransen ska annonseras i en allmant tillganglig annonsdatabas. Upphandlingar éver
troskelvardena ska annonseras i EU:s gemensamma annonsdatabas. 45 procent av de
annonserade upphandlingarna 2018 var éver troskelvardena.

6 Lag (2019:668) om upphandlingsstatistik.

7 skyldigheten géller inte vid upphandling av sociala tjanster, valfardstjanster och
andra sérskilda tjanster som finns preciserade i bilagor till upphandlingslagarna.



villkor, till exempel villkor om arbetsmiljo. Vi beskriver detta
kortfattat i avsnitt 4.2.3.

2.2.1 Villkor enligt kollektivavtal eller enligt ILO:s
karnkonventioner

Om arbetet som utférs inom ramen for det upphandlade kontraktet sker

i Sverige, dar svensk ratt tillampas, ska de arbetsréttsliga villkoren avse

16n, semester och arbetstid enligt ett centralt kollektivavtal i den

aktuella branschen. Villkoren ska dock alltid minst motsvara de nivaer

som foljer av lag.®

Om arbetet som utfors inom ramen for det upphandlade kontraktet sker
i andra lander, dér svensk rétt inte tillampas, ska de arbetsrattsliga
villkoren stéllas i enlighet med ILO:s (International Labour
Organization) karnkonventioner om grundlaggande réattigheter i
arbetslivet. Konventionerna handlar om férbud mot tvangsarbete,
barnarbete, diskriminering samt rétten till foreningsfrihet och
organisationsfrihet.

Myndigheten som upphandlar ska ocksa krava att leverantoren
sékerstéller att de underleveranttrer som direkt medverkar till att
fullgtra kontraktet uppfyller de arbetsrattsliga villkoren i kontraktet.
Detta géller bade vid villkor enligt kollektivavtal och villkor enligt
ILO:s kdrnkonventioner.

2.2.2 Skyldigheten att stalla arbetsrattsliga villkor géller
bara om det ar behovligt

Skyldigheten for upphandlande myndigheter att stélla arbetsréattsliga

villkor vid upphandling galler bara under vissa forutsattningar. Arbets-

rattsliga villkor ska stallas nar vardet av upphandlingen uppgar till

8 | Sverige finns det inga lagregler om Ién. Lén regleras darfor uteslutande genom
kollektivavtal och enskilda avtal. Arbetstid och semester regleras i arbetstidslagen
(1982:673) respektive i semesterlagen (1977:480). Dérutdver brukar arbetstid och
semester regleras i kollektivavtal.
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minst det aktuella tréskelvardet och om det &r behévligt. Mer om
behdvlighet och bedémning av behovlighet i avsnitt 2.6 och 3.4.

Om det saknas forutsattningar for myndigheten att ange nivan for ett
villkor ar den inte skyldig att stélla det villkoret. Sa kan det enligt
Upphandlingsmyndigheten exempelvis vara nar det inte finns nagot
centralt kollektivavtal i den aktuella branschen eller nér kollektiv-
avtalet inte innehéller faststallda lonenivaer for arbetad tid, sa kallade
sifferlosa avtal.

Det ar enligt LOU, LUF och LUK tillatet for en upphandlande
myndighet att stélla arbetsrattsliga villkor aven nar myndigheten inte &r
skyldig att gora det.

2.2.3 Nio av tio statliga myndigheter har upphandlat
nagon gang sedan den 1 juni 2017
| Statskontorets enkat svarar 93 procent av myndigheterna att de har
gjort en eller flera egna upphandlingar sedan den 1 juni 2017.° Nastan
sex av tio myndigheter som besvarade enkéten har stéllt arbetsréttsliga
villkor om 16n, semester och arbetstid enligt kollektivavtal atminstone
nagon gang sedan dess. Drygt en tredjedel har stallt arbetsrattsliga krav
enligt ILO:s kdrnkonventioner. Vi skriver mer om detta i kapitel 3.

2.3 Upphandlingsmyndigheten utvecklar och

stodjer den offentliga upphandlingen
Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att utveckla,
forvalta och stddja den upphandling som genomférs av upphandlande
myndigheter och enheter. Myndigheten ska verka for en rattsséker,
effektiv och hallbar offentlig upphandling till nytta for medborgarna
och naringslivets utveckling.

9 Detta avser 93 procent av de 154 myndigheter som besvarade vér enkat. Enkaten
skickades till 175 myndigheter. L4s mer om enkaten i avsnitt 1.4.1.



2.3.1 Upphandlingsmyndigheten ger stod vid
upphandling med arbetsréttsliga villkor
Upphandlingsmyndigheten ger stod till upphandlande myndigheter,
enheter och leverantorer, samt utvecklar metoder och verktyg kring
upphandlingsprocessen. Nar det galler arbetsrattsliga villkor ger
myndigheten pa sin webbplats stéd och véagledning om:°

e Nér det finns behov av att stélla arbetsrattsliga villkor. Det finns
bland annat riskbedémningar for olika branscher som kan anvéndas
vid den sa kallade behévlighetsbedomningen.

e  Hur de arbetsréttsliga villkoren kan faststéllas. Det finns bland annat
mallar for avtal och formulering av villkor, samt faststallda
arbetsrattsliga villkor for nio branscher.

e Hur de arbetsrattsliga villkoren kan féljas upp. Det finns bland annat
exempel pa fragor myndigheten kan stalla till leverantéren vid
uppfoljning av kontrakt, samt mallar for egenrapportering.

Vi beskriver detta mer utforligt i avsnitt 2.6 och kapitel 3.

Under november och december 2020 har Uppmyndlingsmyndigheten
arbetat for att ta fram en strategi for myndighetens insatser som ror
arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar. Arbetet syftar till att
identifiera styrkor och svagheter med dagens insatser, samt till att
lamna forslag till atgarder som ska leda till att myndigheten kan ta
fram en strategi for omradet. Strategiarbetet utgar fran de insikter
Upphandlingsmyndigheten har om de aktérer som anvéander stodet.
Myndigheten har inte tidigare tagit fram en sadan strategi inom nagot
annat omrade.

2.3.2 Mer &n sju av tio myndigheter anser att stodet ar
andamalsenligt

I var enkat stallde vi fragan om det finns andamalsenliga stod fran

Upphandlingsmyndigheten som myndigheterna kan anvanda for att

arbeta med arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar. Mer &n sju av tio

10 De tvA forsta punkterna géller i forsta hand villkor enligt kollektivavtal.
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myndigheter (72 procent) som besvarat denna fraga svarar att det finns
andamalsenligt stod hos Upphandlingsmyndigheten. Vi tolkar detta
resultat som att en stor andel av det statliga myndigheterna ké&nner till
stodet och att de har haft nytta av det.

Upphandlingsmyndighetens egen enkat 2019 visade en liknande bild.
Drygt atta av tio av de statliga myndigheterna (83 procent) som tagit
del av Upphandlingsmyndighetens stod svarade att stodet i nagon man
hade bidragit till att 6ka deras formaga att stalla arbetsrattsliga villkor
enligt kollektivavtal. Néra sju av tio (69 procent) svarade att stodet i
nagon man hade bidragit till att 6ka deras formaga att stélla arbets-
rattsliga villkor enligt ILO:s kdarnkonventioner.!!

Resultaten fran Statskontorets och Upphandlingsmyndighetens enkater
kan inte helt jamforas med varandra eftersom enkatfragorna har
formulerats pa delvis olika satt. Resultaten sager inte heller sa mycket
om myndigheterna anser att stédet de anvént har varit tillrackligt for att
fullt ut uppfylla deras behov. I sjalva verket visar var uppfoljning att
manga myndigheter efterlyser mer stod. Vi aterkommer till detta.

2.4  Kammarkollegiet upphandlar ramavtal och
tillhandahaller stod vid avrop

Kammarkollegiet har till uppgift att tillhandahalla service inom det
statliga omradet, framst avseende ekonomi, juridik, kapitalforvaltning,
riskhantering och administration. Myndigheten ansvarar bland annat
for den statliga inkopssamordningen, det vill sdga att upphandla
samordnade ramavtal avsedda for andra myndigheter. | denna uppgift
ingar bland annat att tillhandahalla stodverksamhet for inkdp vid avrop
fran de ramavtal som Kammarkollegiet har upphandlat.

Ett ramavtal ar ett avtal som faststéller villkoren fér kommande
kontrakt som ska tilldelas under en viss tidsperiod. Ramavtal kan
tecknas for upphandling av saval varor och tjanster som bygg-
entreprenader, och kan ingas mellan en eller flera upphandlande

11 |as mer om Upphandlingsmyndighetens enkt i avsnitt 1.4.2.



myndigheter och en eller flera leverantorer. Ett ramavtal upphandlas pa
samma sétt som ett vanligt upphandlingskontrakt. En betydande del av
de upphandlingar som annonseras i Sverige ar ramavtal. Ar 2018
géllde 37 procent av samtliga annonserade upphandlingar ramavtal.*?

| forordning (1998:796) om statlig inképssamordning finns
bestdmmelser om samordning av statliga myndigheters inkdp.
Forordningen séger att det ska finnas ramavtal for varor och tjénster
som statliga myndigheter upphandlar ofta, och att Kammarkollegiet
ska verka for att sadana avtal traffas. Statliga myndigheter ska anvanda
dessa avtal om det inte finns en annan form av avtal som sammantaget
ar battre. En myndighet som upphandlar utanfér ramavtalen ska
anmala detta avsteg till Kammarkollegiet.

Inom Kammarkollegiet ar det avdelningen Statens inkdpscentral som
upphandlar ramavtalen. Information for de som ska avropa pa avtalen
finns pd webbplatsen avropa.se. Vid utgangen av 2019 hade Statens
inkdpscentral omkring 1 900 ramavtal. Omsattningen pa ramavtalen
var cirka 15 miljarder kronor under 2019. Statliga myndigheter stod
detta ar for 81 procent av omsattningen.®3

For enkelhetens skull skriver vi fortsattningsvis i rapporten bara
”Kammarkollegiet”, &ven nér vi diskuterar Statens inkdpscentrals
ramavtalsverksamhet.

2.5 Konkurrensverket utdvar tillsyn dver
upphandlingsreglerna

Konkurrensverket ar forvaltningsmyndighet for konkurrensfragor och
tillsynsmyndighet for den offentliga upphandlingen. Myndigheten
utdvar tillsyn éver konkurrensreglerna och upphandlingsreglerna
inklusive bestdammelserna om arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar.
Konkurrensverket har inga skarpa sanktionsméjligheter i tillsynen som

12 Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket. (2020). Statistik om offentlig
upphandling 2019, s. 53.
13 Kammarkollegiet. (2020). Arsredovisning 2019, s. 48.
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ror arbetsrattsliga villkor pa det satt som myndigheten har i tillsynen av
otillatna direktupphandlingar, dar Konkurrensverket bland annat kan
fora talan om upphandlingsskadeavgift i domstol.

Konkurrensverket ska i lamplig omfattning informera féretag och
upphandlande myndigheter och enheter om avgéranden i konkurrens-
och upphandlingsarenden, och om hur konkurrenslagen och
upphandlingslagarna ska tillampas. Myndigheten ska framja ett
konkurrensinriktat synsatt och verka for en enhetlig tillampning av
upphandlingsreglerna.

2.6  Tre viktiga steg i myndigheternas arbete
med arbetsrattsliga villkor

Hér beskriver vi processen for myndigheternas arbete med arbets-

rattsliga villkor i sina upphandlingar. Vi utgar fran denna beskrivning

nér vi i kapitel 3 redovisar och narmare analyserar hur myndigheterna

har arbetat med detta sedan 2017. Processen kan forenklat beskrivas i

tre steg (figur 1).

Figur 1. Processen for att stalla arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.

Behovlighets- Faststallande U

beddmning av villkor

For att avgéra om myndigheten &r skyldig att stalla arbetsréttsliga
villkor i en upphandling behdver myndigheten forst gora en
beddmning av om det finns behov av att stélla arbetsrattsliga villkor,
en sa kallad behovlighetsbedomning. En behdvlighetsbedémning
innebdr att genomfdra en analys for att identifiera eventuella risker for
att offentliga kontrakt fullgérs med arbetstagare som har oskéliga
arbetsforhallanden. Varje upphandlande myndighet har ansvaret att
utifran den information den har, bedéma om det ar behovligt att stalla
arbetsréttsliga villkor i den enskilda upphandlingen.



Om det visar sig att det &r behdvligt ska myndigheten sedan faststélla
de arbetsrattsliga villkoren for den aktuella upphandlingen. Om arbetet
som upphandlingen géller ska utforas i Sverige sa ska de arbetsrittsliga
villkoren avse 16n, semester och arbetstid i niva med ett centralt
kollektivavtal. Nar myndigheten faststéller villkoren ska myndigheten
ge arbetsmarknadens parter tillfalle att yttra sig, om det inte ar
obehovligt. Om arbetet som upphandlingen géller ska utféras i andra
lander ska de arbetsréttsliga villkoren stallas i enlighet med ILO:s
kérnkonventioner.

For att vara saker pa att leverantdren foljer de arbetsréttsliga villkoren
behdver myndigheten ocksa folja upp att de efterlevs. Om
myndigheten inte foljer upp detta finns det en risk for att oseridsa
foretag gynnas, eftersom foretag som inte uppfyller villkoren dnda kan
konkurrera om ett kontrakt genom att bara pasta att de ska folja
villkoren.

Om en myndighet avropar fran en annan myndighets ramavtal, till
exempel Kammarkollegiet, sa behéver den avropande myndigheten
inte genomfdra nagon behdvlighetsbedémning eller faststalla
arbetsrattsliga villkor. Det ska ha hanterats av den myndighet som
upphandlat ramavtalet, om avtalet upphandlats efter den 1 juni 2017.
Nar Kammarkollegiet upphandlar ramavtal gor den alltid en
behdvlighetsbeddmning av om det finns risk for oskaliga
arbetsforhallanden. | det fall det ar behovligt staller de arbetsrattsliga
villkor vid upphandlingen av ramavtalet. Villkoren galler for hela
avtalsperioden.

2.7 | praktiken ar det komplext att upphandla
med arbetsrattsliga villkor
| praktiken ar det komplext att upphandla med arbetsrattsliga villkor i

enlighet med beskrivningen i avsnitt 2.6. Det finns flera svarigheter
och utmaningar for myndigheterna i det arbetet.

Myndigheterna ska i varje enskild upphandling forst analysera riskerna
for att kontraktet kommer att utféras med oskaliga arbetsférhallanden.

29



30

Detta &r i sig svart eftersom det kan krava kunskap om det férekommer
risker for arbetstagares arbetsforhallanden i den aktuella branschen
eller i det aktuella landet dar arbetet utfors.

Om myndigheten bedomer att det finns en risk for oskaliga arbets-
forhallanden, och upphandlingen géller arbete som ska utforas i
Sverige, behover myndigheten ta reda pa vilket eller vilka kollektiv-
avtal som finns i den aktuella branschen. Det kan finnas flera olika
kollektivavtal i samma bransch. Om upphandlingen till exempel géller
en byggentreprenad kan arbetet ocksa omfatta flera olika yrkesgrupper
som i sin tur omfattas av olika kollektivavtal.

Myndigheten ska i den enskilda upphandlingen ange nivan pa de
arbetsrattsliga villkoren for 16n, semester och arbetstid. Myndigheten
kan darfor inte bara hanvisa till ett befintligt kollektivavtal. Skélet till
detta &r dels att avtalen inte finns allmént tillgdngliga, dels att de ofta
kraver en tolkning av avtalets innehall. Myndigheten kan exempelvis
behdva faststalla I6nenivan for flera olika yrkeskategorier, dar tim-
I6nen varierar mellan olika tidpunkter pa dygnet eller dar det finns
tillagg for obekvam arbetstid. Utover l1onenivaer ska myndigheterna
dven faststalla nivaerna for semester och arbetstid, vilket aven det kan
innebara olika tolkningsmajligheter. For att fa tillgang till det aktuella
kollektivavtalet kan myndigheten behdva kontakta de arbetsmarknads-
parter som har slutit kollektivavtalet. Myndigheten kan ocksa behdva
stdmma av sin egen tolkning av villkoren med parterna.

Nar myndigheten har formulerat och faststéllt de arbetsréttsliga vill-
koren enligt kollektivavtal ingar dessa i kontraktet med leverantéren,
tillsammans med eventuella andra villkor for den vara eller tjanst som
ska upphandlas. Eftersom den leverantdr som vinner upphandlingen
inte behover uppfylla villkoren nar avtalet skrivs under, maste
myndigheten félja upp att leverantéren efterlever villkoren under
avtalsperioden. Detta kréver tid och resurser.

Sammantaget finns det alltsa manga utmaningar och svarigheter for de
statliga myndigheterna att hantera nar de upphandlar med arbets-
rattsliga villkor. Detta visar ocksa var uppfoljning. | kapitel 3 beskriver



vi svarigheterna narmare, men vi lyfter dven fram framgangsfaktorer
och goda exempel pa hur myndigheterna kan arbeta med arbetsrattsliga
villkor.
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3 Sa arbetar statliga myndigheter
med arbetsrattsliga villkor

| detta kapitel analyserar Statskontoret hur statliga myndigheter arbetar
med arbetsréttsliga villkor i upphandlingar. Vi redovisar bland annat
vilken typ av arbetsréttsliga villkor som myndigheterna stéller och vid
vilka slags upphandlingar som villkoren stalls. Vi beskriver ocksa
svarigheter och framgangsfaktorer i upphandlingen, samt goda
exempel pa hur myndigheter kan arbeta med arbetsréttsliga villkor.*

3.1  Statskontorets slutsatser i sammanfattning

= Sedan den 1 juni 2017 har nastan sex av tio myndigheter stallt
arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal, medan drygt var tredje
myndighet har stallt villkor enligt ILO:s kdarnkonventioner.

= Sma myndigheter har simre férutsattningar an stora att
upphandla med arbetsrattsliga villkor. Det kraver kompetens och
resurser, vilket vanligtvis ar kopplat till hur ofta myndigheterna
upphandlar.

= Lokalvard ar den bransch dar myndigheterna oftast har stallt
villkor enligt kollektivavtal, medan it ar den bransch dar
myndigheterna oftast stallt villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner.

= Myndigheterna bedémer ofta pa forhand om de behéver gora en
behovlighetsbedomning. Myndigheterna anser att det ar
resurskravande att goéra bedomningar i varje enskild upphandling.

14 Det viktigaste underlaget fér detta kapitel &r Statskontorets enkét. Enkéten skickades
till 175 statliga myndigheter, och besvarades av 154 myndigheter. L&s mer om enkéten
i avsnitt 1.4.1.
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= Myndigheterna hdmtar sallan in synpunkter fran
arbetsmarknadens parter nar de ska faststalla villkor enligt
kollektivavtal.

= Det ar komplext att tolka kollektivavtal och att faststélla nivan pa
villkoren. Myndigheterna uppskattar darfor
Upphandlingsmyndighetens pa forhand faststalla villkor inom ett
antal branscher.

= Det ar vanligt att myndigheterna inte foljer upp att leverantorerna
foljer villkoren. Huvudorsaken till det ar begransade resurser.

3.2 Vilken typ av arbetsrattsliga villkor staller
myndigheterna?

| detta avsnitt redovisar och analyserar vi vilken typ av arbetsréttsliga
villkor som statliga myndigheter stéller i sina upphandlingar. Vi gor
det utifran upphandlingsreglernas kategorisering i villkor enligt
kollektivavtal respektive villkor enligt ILO:s karnkonventioner.

3.2.1 Sex av tio myndigheter har stéllt arbetsrattsliga
villkor enligt kollektivavtal

Nastan sex av tio myndigheter som svarat pa var enkét har stallt

arbetsrattsliga villkor om 16n, semester och arbetstid enligt kollektiv-

avtal i ndgon egen upphandling sedan lagkravet infordes den 1 juni

2017. Drygt en av tre myndigheter har inte gjort det (figur 2).




Figur 2. Andelen statliga myndigheter som har stallt arbetsrattsliga villkor
enligt kollektivavtal i upphandling sedan den 1 juni 2017, n=154.

7%
5%

31% 57%

mJa = Nej Vetinte mInga egna upphandlingar

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Myndigheterna har svarat pa frdgan om de har utfort egna upphandlingar efter den
1juni 2017, och om de i sddant fall har stéllt arbetsrattsliga villkor om 16n, semester och
arbetstid som foljer av ett centralt kollektivavtal.

Detta resultat kan jamféras med Upphandlingsmyndighetens enkat
2019 som visade att drygt fyra av tio statliga myndigheter hade stéllt
villkor enligt kollektivavtal i upphandlingar under den senaste tolv-
manadersperioden. Att andelen ar hogre i Statskontorets enkét beror
sannolikt pa att det &r olika langa tidsperioder som har métts.!® Var
enkat genomfordes dessutom vid en senare tidpunkt. Det &r naturligt
att fler myndigheter har stallt arbetsrattsliga villkor ju langre tid som
har gatt sedan kravet infordes. Vi konstaterar ocksa att en storre andel
av myndigheterna i Upphandlingsmyndighetens enkat 2019 svarade att
de stallt villkor, an av de myndigheter som aterrapporterade till
regeringen 2018.16

15 Statskontoret frégade myndigheterna om de hade stallt arbetsréttsliga villkor sedan
lagandringen den 1 juni 2017, medan Upphandlingsmyndigheten fragade om de hade
stallt sddana villkor under den senaste tolvmanadersperioden.

16 Mer om myndigheternas aterrapportering till regeringen i avsnitt 4.5.
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En upphandlande myndighet far enligt upphandlingsreglerna stélla
andra typer av arbetsréttsliga villkor &n 16n, semester och arbetstid, om
villkoren har anknytning till det som ska anskaffas. Men det &r ovanligt
att myndigheter stéller andra villkor. Ett skl till det som nagra
myndigheter har pekat pa ar att det skulle géra det svarare och mer
resurskravande att upphandla. Ett annat skél ar att fler villkor riskerar
leda till att farre leverantérer lamnar anbud. Men det finns exempel pa
att myndigheter har stéllt andra typer av villkor. Pensionsmyndigheten
staller sedan 2015 krav pa att konsultforetag ska erbjuda tjanstepension
for sina anstallda nar myndigheten upphandlar konsulter. Myndigheten
motiverar detta med att anstallda utan tjanstepension &r en grupp som
riskerar 1ag framtida pension och att dessa anstéllda da skulle behova
kompensera detta med eget sparande.*’

3.2.2 En av tre myndigheter har stallt arbetsrattsliga
villkor enligt ILO:s karnkonventioner

Det &r betydligt ovanligare att myndigheter staller arbetsrattsliga

villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner &n att de stéller villkor enligt

kollektivavtal. Sedan den 1 juni 2017 &r det drygt en tredjedel av

myndigheterna som har stéllt villkor enligt ILO:s karnkonventioner

(figur 3).

17 pensionsmyndigheten. (2015). Nu stéller vi krav pd tjanstepension vid upphandling
av konsulter.
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Figur 3. Andelen statliga myndigheter som har stallt arbetsrattsliga villkor
enligt ILO:s kdrnkonventioner i upphandling sedan den 1 juni 2017,
n=154.
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41 %

mJa Nej Vetinte m Inga egna upphandlingar

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Myndigheterna har svarat pa fragan om de har utfért egna upphandlingar efter den
1juni 2017, och om de i sddant fall har stéllt arbetsrattsliga villkor i enlighet med ILO:s
karnkonventioner.

I Upphandlingsmyndighetens undersékning 2019 svarade ungefar en
femtedel av myndigheterna att de har stallt krav enligt ILO:s kéarn-
konventioner under den senaste tolvmanadersperioden. Det r en
betydligt 1agre andel &n i Statskontorets enkéat, men vi bedémer att
aven det sannolikt beror pa att fragorna géller olika langa tidsperioder i
de tva undersdkningarna.

3.2.3 Stora myndigheter stéller oftare arbetsrattsliga
villkor &n sma myndigheter
Statskontorets enkat visar ocksa att myndigheter som gor upp-
handlingar for stora belopp (har stora upphandlingsvolymer) oftare
stéller arbetsréttsliga villkor enligt kollektivavtal och ILO:s
karnkonventioner an myndigheter som gor upphandlingar for sma
belopp. Samtliga myndigheter som upphandlar for éver 5 miljarder
kronor per ar har stallt villkor enligt bade kollektivavtal och ILO:s
ké&rnkonventioner sedan 2017. D&remot har bara var tredje myndighet
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som upphandlar for under tio miljoner kronor per ar stallt villkor enligt
kollektivavtal, och enbart var tionde har stallt villkor enligt ILO:s
karnkonventioner.

Vi ser ett liknande monster nar det géller myndigheternas storlek i det
totala antalet arsarbetskrafter och antalet personer som arbetar med
upphandlings- och inkopsfragor. Myndigheter med manga arsarbets-
krafter och de med stdrre upphandlingsorganisationer, stéller oftare
arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal och ILO:s kdrnkonventioner
an myndigheter med fa arsarbetskrafter och mindre upphandlings-
organisationer. Nastan samtliga myndigheter med en upphandlings-
organisation med minst atta arsarbetskrafter har stallt arbetsrattsliga
villkor enligt kollektivavtal. En klar majoritet av dem har &ven stéllt
villkor enligt ILO:s k&rnkonventioner. Myndigheter med en mindre
upphandlingsorganisation &n sa har stallt villkor i betydligt lagre grad.
Upphandlingsmyndighetens enkat visade samma monster.

Vi beddmer resultaten som att stérre myndigheter generellt sett har mer
resurser att arbeta med dessa fragor an vad mindre myndigheter har.

De stora myndigheterna upphandlar vanligtvis &ven mer an mindre
myndigheter, och har ddrmed mer erfarenhet och kunskap och ett mer
upparbetat arbetssétt i upphandlingsfragor.

3.2.4 Myndigheterna ar mindre osékra pa om de har
stallt arbetsréattsliga villkor an tidigare
Runt 5 procent av myndigheterna svarar i var enkat att de inte vet om
de har stéllt arbetsréttsliga villkor enligt kollektivavtal vid upphandling
sedan lagandringen 2017. | Upphandlingsmyndighetens undersdkning
2019 svarade 20 procent av de statliga myndigheterna att de inte visste.
Vi tolkar den relativt stora skillnaden mellan undersokningarna som att
myndigheterna generellt sett har blivit mindre osakra pa om de har
stallt arbetsréttsliga villkor sedan Upphandlingsmyndighetens
undersokning. Det beror rimligen pa att det gatt ytterligare en tid sedan
lagkravet infordes, och att fler myndigheter har gjort egna upphandlingar
och darmed kommit i kontakt med fragorna som ror arbetsrattsliga



villkor. Men skillnaden bor anda tolkas med viss forsiktighet, eftersom
svarsfrekvensen i undersokningen 2019 var relativt 1ag (54 procent).

Myndigheterna ar ocksa mindre osakra nar det géller om de har
upphandlat med villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner. En av sex
myndigheter svarar i Statskontorets enkat att de inte vet om de har
stallt sadana villkor, jamfort med ungefar var fjarde myndighet i
Upphandlingsmyndighetens undersékning.

Vi ser ocksa att det ar betydligt vanligare att myndigheter med liten
upphandlingsvolym inte k&nner till om de har stéllt arbetsrattsliga
villkor, jamfort med myndigheter med stor volym.

3.2.5 Vanligaste orsaken till att myndigheter inte stéller

arbetsrattsliga villkor ar att det inte funnits behov
Runt en fjardedel av myndigheterna svarar i Statskontorets enkat att de
inte har stéllt nagra arbetsrattsliga villkor i upphandlingar sedan
lagandringen, vare sig nér det géller villkor enligt kollektivavtal eller
ILO:s kdrnkonventioner.

Vi har fragat dessa myndigheter vilket som var det huvudsakliga skalet
till att de inte har stallt sadana villkor. Den absolut vanligaste for-
klaringen &r att myndigheterna har gjort en behdvlighetsbedémning
som visat att det inte finns ndgot behov av att stalla arbetsrattsliga
villkor (tabell 2).
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Tabell 2. Myndigheters huvudsakliga skal till att de inte har stallt
arbetsrattsliga villkor i upphandlingar sedan den 1 juni 2017, n=35.

Huvudsakliga skalet till att Antal myndigheter Andel av myndigheterna

villkor inte stallts som angett svaret som angett svaret (procent)

Inget behov efter

_— . 22 63
behovlighetsbeddomning
Inga upphandlingar over
g2 PP handiing 8 23
troskelvarden
Annat skal 4 11
Resursbrist 1 3
Kande inte till dem 0 0
Kompetensbrist 0 0

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Enkatfragan 16d ”Vilket ar det huvudsakliga skélet till att myndigheten inte har stéllt
arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar, sedan den 1 juni 2017?”. Myndigheterna fick bara ange
ett av svarsalternativen.

Vi noterar att ingen myndighet anger att kompetensbrist eller okunskap
om lagkravet ar huvudskalet till att de inte har stallt nagra arbets-
rattsliga villkor. Men det ska inte tolkas som att myndigheterna Gverlag
anser att det ar latt att upphandla med arbetsrattsliga villkor, eller att
alla myndigheter anser att de har tillrdckligt med resurser och
kompetens for att géra det pa ett bra satt. | avsnitt 3.4-3.6 analyserar Vi
narmare de olika typer av svarigheter som finns i myndigheternas
arbete med att upphandla med arbetsrattsliga villkor.

3.3  Vid vilka slags upphandlingar staller
myndigheterna arbetsrattsliga villkor?

| detta avsnitt beskriver och analyserar vi vid vilka slags upphandlingar
som statliga myndigheter stéller arbetsrattsliga villkor. Vi gor det
genom att beskriva inom vilka olika typer av branscher som
myndigheterna stéller arbetsréttsliga villkor enligt kollektivavtal
respektive ILO:s kdrnkonventioner.



3.3.1 Lokalvard ar den vanligaste branschen dar

myndigheter staller villkor enligt kollektivavtal
Lokalvard ar den i sarklass vanligaste branschen dér statliga
myndigheter staller arbetsréattsliga villkor enligt kollektivavtal. Néstan
tre av fyra myndigheter som har stallt villkor enligt kollektivavtal
sedan lagandringen den 1 juni 2017, har gjort det nér de har upphandlat
lokalvardstjanster (figur 4). De nast vanligaste branscherna dar
myndigheter har stéllt arbetsrattsliga villkor nér de upphandlat &r it-
tjanster och bygg- och fastighet. Det fanns ett liknande moénster i
Upphandlingsmyndighetens enkat 2019.
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Figur 4. Branscher dar myndigheterna har stallt villkor enligt kollektivavtal,
och de branscher dir de har haft stérst upphandlingsvolym
(antal svar), n=88.
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Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Myndigheterna har kunnat ange valfritt antal branscher dar de sjédlva upphandlat
och stallt arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal sedan 1 juni 2017 (grona staplar). Darutover
har de fatt ange de tre branscher dar de har haft stérst upphandlingsvolym réknat i kronor (bla
staplar). Indelningen av branscherna i Statskontorets enkat bygger i viss, men begrédnsad,
utstrackning pa branschindelningen i Upphandlingsmyndighetens enkat 2019.



Det &r manga myndigheter som svarar att de har stallt arbetsrattsliga
villkor for lokalvard i forhallande till hur mycket myndigheterna har
upphandlat inom omradet. Ett omvant monster gar att se nar det galler
it-tjanster. Det ar den bransch dar myndigheterna haft storst upp-
handlingsvolym, men i férhallande till upphandlingsvolymen &r det fa
myndigheter som har stéllt arbetsréattsliga villkor for den branschen.

Vi tolkar enkétresultatet som att myndigheterna bedémer att risken for
oskaliga arbetsforhallanden &r mycket storre inom lokalvardshranschen
an inom andra branscher. Det bekraftar dven de som vi har intervjuat.
Stadtjanster ar ocksa ett av de omraden dar Upphandlingsmyndigheten
har tagit fram arbetsréttsliga villkor, vilket underlattar for myndig-
heterna.’® Resultatet visar ocksa att lokalvard utgor en storre andel av
upphandlingsvolymen hos myndigheter med liten upphandlingsvolym,
an hos myndigheter med stor volym.*® Det &r vart att notera mot
bakgrund av att sma myndigheter generellt sett har samre forut-
sdttningar att upphandla med arbetsréttsliga villkor &n stora
myndigheter. Vi aterkommer till sma myndigheters férutsattningar
langre fram i rapporten.

I ssmmanhanget kan vi ndmna att Kammarkollegiet sedan den 1 april
2017 har ett ramavtal for stadtjanster i Stockholms lan som stracker sig
fram till den 31 mars 2021.2° Myndigheter kan darmed avropa lokal-
vard pa det ramavtalet inom Stockholms Ian. | ramavtalet ingar krav pa
arbetsréttsliga villkor. Kammarkollegiet kommer att inkludera Vastra
Gotalands lan och Skane lan i sina framtida ramavtal for stadtjanster.?
Fler myndigheter kommer darfér ha mojlighet att avropa stadtjanster
via Kammarkollegiets ramavtal framgver.

Nér det galler it-branschen tolkar vi resultatet som att myndigheterna
beddmer att riskerna for oskaliga arbetsforhallanden generellt sett ar

18 |as mer om detta i avsnitt 3.5.3.

19 Det galler bade nar vi utgar frAn myndigheternas totala upphandlingsvolym och nar
vi utgar endast fran de upphandlingar dér arbetsrattsliga villkor har stallts.

20 Kammarkollegiet. (2020). Stadtjanster, Stockholms lan.

2L Kammarkollegiet. (2020). Férstudierapport inom Stadtjanster 2021, s. 7.
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laga. Vi konstaterar ocksa att det saknas fardiga villkor for denna
bransch hos Upphandlingsmyndigheten. Samtidigt papekar personer
som vi har intervjuat att branschen &r véldigt bred och kan innefatta
enskilda yrken dar riskerna &r storre, till exempel vissa supporttjanster.

3.3.2 It ar den bransch dar myndigheter oftast staller
villkor enligt ILO:s karnkonventioner

Var enkat visar att it ar den branschen dar myndigheter oftast staller

villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner.?? Nastan 40 procent av de

myndigheter som stallde arbetsrattsliga villkor enligt ILO:s karn-

konventioner har gjort det vid upphandling av it (figur 5).

Figur 5. Branscher dar myndigheterna har stallt villkor enligt ILO:s
karnkonventioner (antal myndigheter), n=55.

It

Andra branscher
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Livsmedel

Sjukvard och omsorg
Vet inte

Sportartiklar, leksaker och hobbymaterial

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Myndigheterna har haft mojlighet att ange valfritt antal branscher dar de har
upphandlat med arbetsrattsliga villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner sedan den 1 juni 2017. |
kategorin "Andra branscher” angav myndigheterna bland annat konsulttjanster, maskiner och
material. Indelningen av branscherna i Statskontorets enkat ar desamma som i
Upphandlingsmyndighetens enkat 2019.

22| detta fall kan it innefatta flera branscher, t.ex. it-tjanster och it-relaterade varor.



Statskontoret konstaterar att myndigheterna svarar pa ungefar samma
satt i var enkat som de gjorde i Upphandlingsmyndighetens enkét
2019. En skillnad dr att ”Stad och kemikalier” var den bransch dar
myndigheterna oftast hade stéllt villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner
i Upphandlingsmyndighetens undersokning.

Vi ser inte ndgot starkt samband mellan storleken pa myndigheters
upphandlingsvolymer och inom vilka branscher de stéllt villkor enligt
ILO:s kdrnkonventioner. Vi kan daremot se att myndigheter med stor
upphandlingsvolym nagot oftare har stallt sadana villkor inom bygg-
och fastighetsbranschen och fordons- och transportbranschen, &n vad
myndigheter med liten volym har gjort.

3.4  Myndigheternas behévlighetsbedémning

Behovlighets- Faststallande

beddmning av villkor Uppfoljning

For att avgdra om myndigheten &r skyldig att stélla arbetsrattsliga
villkor i en upphandling behéver myndigheten gora en behdvlighets-
beddémning. En behdvlighetsbedémning innebar att myndigheten,
innan den upphandlar, gor en analys av riskerna for att upphandlingen
fullgors med arbetstagare som har oskaliga arbetsforhallanden. Varje
enskild upphandlande myndighet har ansvaret att bedéma om det &ar
behdvligt att stélla arbetsréattsliga villkor i den enskilda upphandlingen.

3.4.1 Mer an halften av de myndigheter som upphandlat

har gjort egna behovlighetsbedémningar
Statskontoret har i enkaten stallt fragor till myndigheterna om deras
behévlighetsbeddmningar. Omkring 60 procent av de myndigheter som
sjalva upphandlat efter den 1 juni 2017 svarar att de har gjort
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behovlighetsbeddmningar.?® Néstan alla av de som svarar att de gjort
behdvlighetsbeddmningar (53 procent) har gjort en egen beddémning.
Ovriga som gjort beddémningar (7 procent) har anvént en annan
upphandlande myndighets behovlighetsbedémning.

Upphandlingsmyndigheten beskriver behdvlighetsbedémningen som
en process dar flera former av underlag bor inga. Men det &r inte
ovanligt att myndigheterna tar stéllning till behovet bara utifran en
enklare bedémning av om upphandlingen galler en sa kallad
riskbransch eller inte. Vi diskuterar detta n&rmare i avsnitt 3.5.

3.4.2 Myndigheterna beddémer ofta pa férhand om det
finns ett behov av en behévlighetsbedémning

Vid upphandlingar under tréskelvardet finns inget krav pa att

myndigheten ska stalla arbetsrattsliga villkor. Ett vanligt svar i var

enkat ar att myndigheterna inte har gjort nagon behévlighets-

bedémning just pa grund av att de inte haft nagra upphandlingar 6ver

troskelvérdena.?*

Ett annat vanligt skal till att myndigheterna inte har gjort nagon
behovlighetsbedémning &r att de har bedomt pa férhand att det inte
finns behov av det. Det framgar inte av enkatsvaren varfor dessa
myndigheter kom fram till detta. Men &ven hér skulle det kunna handla
om att upphandlingen lag under troskelvérdet. Av vara intervjuer
framgar det ocksa att generella riskbedémningar av branscher eller
erfarenheter fran tidigare upphandlingar kan ligga till grund for att
bedéma behovet pa forhand. I dessa fall har myndigheterna alltsa
avgjort fragan om behovet innan de har gjort en narmare behévlighets-
bedémning (se vidare nedan).

2317 procent av myndigheterna som gjort egna upphandlingar efter den 1 juni 2017
uppger att de inte vet om de har gjort ndgon behovlighetsbedomning.

24 Myndigheterna kunde ange flera svarsalternativ. Tre av fyra svarsalternativ hade
ungefar lika manga svar. Av de 11 myndigheter som svarat ”Annat” har 7 limnat
fritextsvar dar de angett att de inte haft upphandlingar 6ver troskelvérdena.



Yiterligare ett vanligt skal till att myndigheterna inte gjort nagon
behovlighetsbeddmning ar att de inte har kant till kravet pa att gora en
sadan bedémning.

3.4.3 Resurskravande att gora behovlighetsbedémningar
I varje enskild upphandling

Upphandlingsmyndigheten har pa sin webbplats publicerat risk-
bedémningar for vissa specifika branscher. Riskbedémningarna
omfattar frdmst den svenska arbetsmarknaden. Exempelvis finns
riskbedomningar for maleritjanster, skogsvardstjanster, stadtjanster och
for taxibranschen. Flera av de myndigheter som vi har intervjuat menar
att dessa riskbedémningar &r till stor hjalp nar de gor sina behdvlighets-
bedomningar. Men flera myndigheter papekar samtidigt att oavsett vad
Upphandlingsmyndighetens bedomning av riskbranscher visar, sa ska
en upphandlande myndighet anda alltid géra en egen bedémning av
riskerna i den enskilda upphandlingen.

Flera av de myndigheter och arbetsmarknadsparter som vi har
intervjuat sager att det ar svart och resurskravande att gora
behovlighetsbeddmningar i varje enskild upphandling. Det ar sarskilt
svart for sma myndigheter med begransade resurser. Men &ven
myndigheter med stora upphandlingsvolymer anser att det &r
resurskravande. En del av dessa gor ocksa sjalva mer generella risk-
eller behovlighetsbedomningar. Ett exempel pa det ar Trafikverket,
som har gjort en beddmning att entreprenadupphandlingar alltid
innebér en risk for oskaliga arbetsforhallanden pa grund av att de
omfattar flera k&nda riskfaktorer.

Andra myndigheter med stora upphandlingsvolymer har tagit fram
egna listor dver riskbranscher, eller utarbetat egna metoder for att géra
behdvlighetsbedomningar. Ytterligare ett sétt att hantera fragan ar att
stalla generella arbetsréttsliga villkor i alla upphandlingar, oavsett om
det ar behovligt eller inte. Se &ven avsnitt 3.5.5.

Ett annat problem som flera lyft fram &r risken for att olika myndig-
heter gor olika beddmningar av en och samma bransch om nér det &r
behdvligt att stélla arbetsrattsliga villkor. Statskontoret delar upp-
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fattningen att det finns en sadan risk, eftersom det finns stora skillnader
i hur myndigheterna gar till vaga i sina behovlighetsbedomningar.

3.4.4 Generella riskfaktorer for att det forekommer

oskaliga arbetsforhallanden och osund konkurrens
Flera myndigheter papekar att det inte ar tillrackligt att gora en
behovlighetsbeddmning enbart utifran om upphandlingen ror en
“riskbransch” eller inte. Vidare framhaller andra myndigheter och
aktdrer att man inte bor peka ut enskilda branscher pa detta satt, utan i
stallet utga fran de faktorer som utgor en risk oavsett vilken bransch
det géller. Upphandlingsmyndigheten har beskrivit flera generella
riskfaktorer for oskaliga arbetsforhallanden och osund konkurrens, och
dér det alltsa kan finnas behov av att stélla arbetsrttsliga villkor.
Exempel pa sadana generella riskfaktorer ar féljande:

e Arbetet kraver en lag grad av specialistkompetens, lag
utbildningsniva eller laga kunskaper i svenska.

o  Det &r vanligt med utldndsk arbetskraft i den aktuella branschen, till
exempel utstationerad arbetskraft. Utstationering &r nar en arbets-
givare skickar en arbetstagare som vanligtvis arbetar i ett land till ett
annat land for att arbeta dar under en begransad tid.

e Andelen som &r anslutna till kollektivavtal inom branschen ar lag.

o  Leverantbren bryter systematiskt mot arbetstids- eller
arbetsmiljoreglerna.

e Det forekommer langa eller komplexa leverantérskedjor i branschen
eller att det ar vanligt att leverantérer anvander flera under-
leverantorer.

o Det finns sarskilda regleringar inom branschen, till exempel om krav
pa personalliggare, eller det finns risk for att det forekommer svart
arbetskraft eller annan ekonomisk brottslighet.

e Det ar en hog konkurrens inom branschen och prispressen pa
leverantorerna ar hard. Det innebér en risk for att leverantdrer pressar
priset pa bekostnad av arbetstagarnas arbetsforhallanden.



Riskfaktorerna beskrivs mer utforligt pa Upphandlingsmyndighetens
webbplats, liksom hur myndigheter kan ga till vaga for att undersoka
dem narmare.

3.5 Myndigheternas faststallande av de
arbetsrattsliga villkoren

Behovlighets- Faststallande

bedémning av villkor Uppféljning

Om behovlighetsbedémningen visar att det finns risker for oskaliga
arbetsforhallanden nar leverantéren utfor kontraktet sa behover
myndigheten forst ta stallning till om det éverhuvudtaget finns
forutsattningar for att stélla arbetsrattsliga villkor. Skyldigheten att
stalla arbetsréttsliga villkor enligt kollektivavtal géller inte om det
saknas forutsattningar att ange nivan pa villkoren. Om det finns
forutsattningar for det ska myndigheten i nésta steg faststélla nivan pa
de arbetsrattsliga villkoren.

For att stalla villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner behdver
myndigheten varken faststalla forutsattningarna eller nivan pa
villkoren. | avsnitt 3.5.4 beskriver vi hur myndigheterna arbetar med
att stalla sadana villkor.

3.5.1 Svart att faststalla nivan pa villkoren utifran
kollektivavtal
For att kunna faststalla nivan pa villkoren om I6n, semester och
arbetstid, behdéver myndigheten identifiera vilket eller vilka
kollektivavtal som finns i den aktuella branschen for de arbetstagare
som kommer att utféra kontraktet. En och samma upphandling kan
omfatta en méangd olika branscher och yrkesgrupper, beroende pa vad
som ska upphandlas. Myndigheten behover da faststalla villkor for alla
yrkesgrupper dar det &r behdvligt att stélla arbetsrattsliga villkor.
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Ett gott exempel — Trafikverkets
arbetsrattsliga villkor inom bygg- och
anlaggningsbranschen

Trafikverket har tillsammans med Region
Stockholms forvaltning for utbyggd tunnelbana
tagit fram och faststallt villkor enligt kollektiv-
avtal inom bygg- och anlaggningsbranschen.

Nivaerna for 16n, semester och arbetstid
baseras pa gallande version av Byggavtalet och
Vag- och Banavtalet, samt Arbetstidslagen och
Semesterlagen. Parterna Bygg-foretagen, Seko
och Byggnads har fatt tillfdlle att yttra sig.

| Trafikverkets overgripande villkor anges vilka
arbetstagare eller vilket arbete som omfattas
av villkoren. Anstallda arbetstagare som
omfattas av entreprendrens atagande ska vid
kontraktets utférande minst ges de villkor som
anges av Trafikverket. Mer formanliga villkor
far alltid erbjudas.

Nar det galler till exempel I6nenivaer anger
Trafikverkets villkor lagsta timl6n, nivaer for
overtidsersattning, kompensationsledighet och
ersattning vid obekvam arbetstid for fyra olika
kategorier av arbetstagare.

Kalla: Trafikverket.

Saval upphandlande
myndigheter som arbets-
marknadens parter menar att
det pa flera satt &r svart att
faststélla villkoren. Det kan till
att borja med vara svart for
myndigheten att veta vilket
eller vilka kollektivavtal som
ar aktuellt. Det finns totalt
omkring 700 centrala
kollektivavtal i Sverige.?® For
vissa upphandlade tjanster kan
det finnas flera olika
kollektivavtal.

Hos Medlingsinstitutet finns
information om géllande
kollektivavtal. Men dér finns
inte sjalva kollektivavtalen
publicerade utan oftast maste
myndigheten ta kontakt med
arbetsmarknadens parter for att
fa ta del av dem. Det finns inte
heller nagon skyldighet for
parterna att lamna ut avtalen.
Relativt manga av de
myndigheter som vi har varit i

kontakt med anser att det kan vara svart att fa ut kollektivavtalen.

Nar myndigheten val har identifierat och fatt ta del av kollektivavtalet
behéver den tolka villkoren i avtalet. Aven det ar forknippat med en
del svarigheter. Utover kollektivtalen kan det finnas andra
overenskommelser mellan parterna som paverkar villkoren i avtalen.

% Medlingsinstitutets webbplats. Férhandlingar och avtal. (Hdmtad 2020-11-22).

http://Awww.mi.se.
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De olika villkoren i avtalen star ocksa ofta i relation till varandra.
Exempel pa det &r kortare semester mot haogre 16n, eller sarskilda
overenskommelser om arbetstid som ocksa paverkar hur l6nen stts.
Olika branscher tillampar ocksa olika I6nesattning och anvander olika
I6nebegrepp. Eftersom varje myndighet ska ta fram villkor i den
enskilda upphandlingen, finns det ocksa enligt Statskontoret en risk att
myndigheterna tolkar villkoren pa olika satt.

Om det inte finns siffersatta 16ne-
nivaer i avtalet ska myndigheten anda En generell framgéngsfaktor — Kunskap
stalla villkor om semester och och kompetens

arbetstid. Nar det galler semester och RerCL IR IR

arbetsrattsliga villkor kravs kunskap och

arbetstid far villkoren inte understiga kompetens inom flera olika omraden:
lagstadgade nivéer. Om det finns e Upphandiingsfragor och
undantag fran detta i ett kollektiv- upphandlingsratt.

avtal sa géller undantaget bara for de e Hallbarhetsfragor, t.ex. social

arbetstagare som ar anslutna till hallbarhet.
avtalet. Om det inte gar att faststélla
I6nevillkor far myndigheten Gvervaga
om den trots det kan satta en minimi- o

A . ) . kring vilka arbetstagare som
niva baserad pa andra uppgifter fran kommer utféra kontraktet och
parterna. forekomsten av riskfaktorer.

Arbetsrattsliga fragor.

Branschspecifik kunskap, t.ex.

Det finns alltsa enligt Statskontoret

manga olika faktorer som en upphandlande myndighet behdver ta
hansyn till. For att kunna tolka avtalen och faststélla villkoren behover
myndigheterna darfor ha viss kompetens dven inom arbetsrétt, vilket
det inte &r sjalvklart att de personer som arbetar med upphandlingar
har. Sarskilt svart kan det vara for sma myndigheter eller myndigheter
med sma upphandlingsvolymer. Men dven stora myndigheter som
upphandlar inom manga olika branscher kan ha svart att uppratthalla
kompetens for alla upphandlingsomraden. Stora myndigheter har ocksa
ofta betydligt stérre och fler upphandlingar som ar mer resurskravande
att jobba med an vad mindre myndigheter har. Bade sma och stora
myndigheter efterfragar darfor mer kunskap och stod i arbetet.
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For att underlatta for myndigheterna har Upphandlingsmyndigheten
tagit fram och faststallt arbetsrattsliga villkor om 16n, semester och
arbetstid utifran kollektivavtalen inom ett tiotal branscher, som
myndigheterna kan anvanda sig av. Mer om det i avsnitt 3.5.3.

3.5.2 Myndigheterna hamtar sallan in synpunkter fran
arbetsmarknadens parter

Nér en upphandlande myndighet ska ange nivan pa de arbetsrittsliga
villkoren enligt kollektivavtal ska myndigheten enligt upphandlings-
reglerna ge de berérda centrala arbetstagar- och arbetsgivar-
organisationerna tillfélle att yttra sig, om det inte &r obehovligt.?
Enligt Upphandlingsmyndigheten ar det ocksa bra att myndigheten
I6pande under processen samrader med parterna om tolkningen av
villkoren i kollektivavtalet for att sékerstélla att tolkningen blir korrekt.

Mer &n halften av de myndigheter som i Statskontorets enké&t svarar att
de har stéllt arbetsréattsliga villkor enligt kollektivavtal, anger att de inte
har gett de centrala parterna méjlighet att yttra sig nédr myndigheten
faststéllde villkoren (figur 6). Knappt en fjardedel svarar att de har
gjort det i en eller flera upphandlingar. Det ar en nagot hogre andel an i
Upphandlingsmyndighetens enkat fran 2019.

26 Narmare bestamt de arbetstagar- och arbetsgivarorganisationerna som har slutit det
centrala kollektivavtal som nivan pé villkoren ska motsvara.



Figur 6. Andel myndigheter som har gett de centrala arbetstagar- och
arbetsgivarorganisationerna tillfdlle att yttra sig nar de faststdllde
nivan pa de arbetsrattsliga villkoren, n=88.

15%
20 % m Ja, i samtliga
upphandlingar

8% A °
° Ja, i ndgon eller nagra

upphandlingar

Nej

m Vet inte

57 %

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Enkatfragan |6d “Har myndigheten gett de centrala arbetstagar- och
arbetsgivarorganisationerna tillflle att yttra sig, nar nivan pa de arbetsrattsliga villkoren
faststalldes?”

Den vanligaste orsaken till att myndigheterna inte har gett de centrala
parterna tillfalle att yttra sig ar att de beddmde att det inte behdvdes.
Andra vanliga orsaker &r att myndigheterna inte kande till kravet och
resursbrist hos myndigheterna. Det finns dven exempel pa dar myndig-
heter har haft kontakt med de lokala parterna pa arbetsplatsen i stallet
for de centrala organisationerna.

Statskontorets intervjuer med centrala arbetstagar- och arbetsgivar-
organisationer bekréftar bilden av att det &r relativt ovanligt att statliga
myndigheter tar kontakt med dem i samband med att myndigheterna
ska stalla arbetsrattsliga villkor. De exempel som vi har fatt pa det
handlar om nagra fa enstaka fall. 1 den man myndigheter kontaktar
parterna sker det oftast med de férbund som slutit det aktuella
kollektivavtalet, och inte med centralorganisationen. Exempelvis har
Migrationsverket haft utbyte med Almega for att ta del av deras
kollektivavtal som ror stadtjanster. | nagra fall har ocksa Kammar-
kollegiet varit i kontakt med arbetsmarknadens parter i samband med
upphandlingar av ramavtal.
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Svarigheter att faststalla arbetsréttsliga villkor

De centrala organisationerna fungerar framst som férmedlare av
kontakter till sina medlemsférbund, eftersom det ar férbunden som
sluter avtalen.?” Flera av centralorganisationerna papekar att det ar
betydligt vanligare att kommuner som upphandlar tar kontakt i dessa
fragor &an att statliga myndigheter gor det.

Vara intervjuer visar ocksa att parterna pa central niva generellt sett
inte har nagra sarskilda fastlagda rutiner for att ta hand om eventuella
forfragningar fran
myndigheterna. Ett skal till

enligt kollektivavtal det &r just att det &r sallan

Det dr en komplex process att faststalla villkor enligt upphandlande myndigheter

kollektivavtal i varje enskild upphandling. Exempel fragar dem. Men LO

pa svarigheter: centralt har en viss

. Veta vilket eller vilka kollektivavtal — en samordnande roll for sina
upphandling kan omfatta en rad olika tjanster

medlemsforbund i fragan.
Parterna sjalva konstaterar
att det troligtvis inte ar helt
enkelt for myndigheterna
att veta till vem eller
vilken niva de ska vanda
sig nér det géller
arbetsrattsliga villkor. Det
bekraftar ocksa de
myndigheter som vi har
intervjuat.

och yrken.

Fa ut kollektivavtalet — avtalet ags av parterna
och ar skyddat av upphovsratt.

Kunna tolka avtalet for att faststalla nivan pa
villkoren — villkoren i avtalen gar inte att
anvanda rakt av.

Veta vilken niva hos arbetsmarknadens parter
som man kan kontakta om villkoren. Ofta
saknar parterna rutiner for sadana fragor.

3.5.3 De villkor Upphandlingsmyndigheten pa férhand
har faststallt ar ett bra stod for myndigheterna
Upphandlingsmyndigheten har tagit fram och faststéllt arbetsrattsliga
villkor om 16n, semester och arbetstid enligt kollektivavtal inom ett
antal branscher dér myndigheten bedomt att riskerna for oskéliga
arbetsforhallanden ar stora. Dessa villkor finns tillgangliga pa

27 De centrala férbunden har dock kontakter med Upphandlingsmyndigheten genom
myndighetens upphandlingsnatverk.



Upphandlingsmyndighetens webbplats i form av fardiga bilagor som
myndigheterna kan anvanda tillsammans med de mallar for sarskilda
kontraktsvillkor som ocksa finns pa webbplatsen. Manga myndigheter
uppskattar de fardiga villkoren eftersom de pa ett konkret satt hjalper
dem i arbetet med att stalla arbetsréttsliga villkor enligt kollektivavtal.
Statskontoret ser dessa villkor som en generell framgangsfaktor nar det
galler statliga myndigheters upphandling med arbetsréttsliga villkor. Vi
konstaterar ocksa att de skapar forutsattningar for en mer enhetlig
hantering i myndigheternas faststéllande av villkor i upphandlingar.

Upphandlingsmyndigheten har tagit fram villkor enligt kollektivavtal
for nio olika omraden, och redovisar dem pa sin webbplats (tabell 3).
Inom dessa omraden har Upphandlingsmyndigheten redan haft samréad
med arbetsmarknadens parter, sa upphandlande myndigheter behéver
darfor inte pa egen hand kontakta arbetsgivar- och arbetstagar-
organisationerna. Samtidigt bor det papekas att det fortfarande &ar den
upphandlande myndigheten som har det formella ansvaret for de
villkor de stéller. De maste darfor anda forsakra sig om att de villkor
Upphandlingsmyndigheten redovisar ar de aktuella villkoren i den
berdrda branschen.
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Tabell 3.

arbetsrattsliga villkor.

Omrade

Taxiférare

Stadtjanster 1

Stadtjanster 2

Snoskottare pa

tak

Maleriarbeten

Skogsvardare

Parkskotare

Tvatteriarbetare

Godsforare

Flyttjanster

Arbetstagarpart

Svenska
transportarbetare-
forbundet
Fastighetsanstalldas
forbund och Seko
Svenska
kommunalarbetare-
forbundet

Svenska
byggnadsarbetare-
forbundet

Svenska
malareférbundet
Facket for skogs-, tra-
och grafisk bransch
Svenska
kommunalarbetare-
forbundet

IF Metall

Svenska
transportarbetare-
forbundet

Svenska
transportarbetare-
forbundet

Kalla: Upphandlingsmyndighetens webbplats.

Omraden dar Upphandlingsmyndigheten har faststallt

Arbetsgivarpart

Biltrafikens
arbetsgivarforbund

Almega
Tjansteféretagen
Almega

Tjansteféretagen

Plat- och
ventféretagen

Maleriforetagen

Grona arbetsgivare

Grona arbetsgivare

IKEM

Biltrafikens
arbetsgivarforbund

Biltrafikens
arbetsgivarforbund

Avtalets
giltighetstid
2017-07-01-
2020-06-30

2017-2020

2017-2020

2017-05-01-
2020-04-30

2017-05-01-
2020-04-30
2017-04-03-
2020-03-30
2017-05-01-
2020-04-30

2017-07-01-
2020-06-30
2017-04-03-
2020-03-30

2017-04-03—
2020-03-30

Kommentar: Centralorganisationer for samtliga forbund i tabellen ar LO och Svenskt Naringsliv.
Kollektivavtalens giltighetstid har forlangts i vantan pa att nya avtal ska komma pa plats.

Flera myndigheter framhaller till Statskontoret att det vore bra om det
fanns liknande stod pa fler omraden. Ett exempel pa omrade dar
myndigheter efterfragar liknande stod ar byggindustrin. Tidigare fanns
ett sa kallat larande exempel pa villkor for byggindustrin pa Upp-
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handlingsmyndighetens webbplats, men som nyligen tagits bort.?
Enligt Upphandlingsmyndigheten ska ett nytt exempel pa omradet
publiceras inom kort.

3.5.4 Stalla arbetsrattsliga villkor enligt ILO:s
karnkonventioner
Upphandlingsmyndighetens stddmaterial om arbetsrattsliga villkor
enligt ILO:s karnkonventioner ar uppdelat i en basniva och en
avancerad niva. Pa den avancerade nivan anvander myndigheten
begreppet hallbara leveranskedjor. | begreppet hallbara leveranskedjor
ingar ILO:s karnkonventioner. Men i det ingar aven FN:s allménna
forklaring om de ménskliga réttigheterna, FN:s barnkonvention
(artikel 32), den arbetsrattslagstiftning som galler i landet dar arbetet
utfors, den miljoskyddslagstiftning som galler i landet dar arbetet
utférs samt FN:s konvention mot korruption.?

I Upphandlingsmyndighetens enkat 2019 svarade runt en tredjedel av
de statliga myndigheter som stallt villkor enligt ILO det senaste aret,
att de hade stallt villkor enligt Upphandlingsmyndighetens basniva.

Fyra av 28 myndigheter hade stallt villkor enligt den avancerade nivan.

Men det vanligaste svaret var att myndigheterna hade formulerat egna
villkor. De myndigheter som Statskontoret intervjuat som stéllt villkor
enligt ILO, har i samtliga fall integrerat ILO:s k&rnkonventioner i sina
leverantors- eller ansvarskoder. Dessa fungerar som generella
standardvillkor for samtliga upphandlingar, se avsnitt 3.5.5 nedan.

28 villkoren for byggindustrin hade tagits fram gemensamt av kommunerna
Stockholm, Goteborg och Malmd.

2% Upphandlingsmyndigheten. Tillampningsstdd: Arbetsrattsliga villkor enligt ILO:s
karnkonventioner och villkor om hallbara leveranskedjor.
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Ett gott exempel — Arbetsrattsliga villkor i
hogrisklander

Statens fastighetsverk (SFV) har utvecklat sin
kravstdllning avseende hallbara
leveranskedjor vid upphandling av en
byggentreprenad i ett hogriskland. Med
hogriskland avses att risken ar stor for att
arbetsrattsliga, sociala, etiska och
miljémassiga villkor asidosatts.

SFV:s arbete med Agenda 2030 har legat till
grund for att identifiera riskerna samt for att
formulera krav och kontraktsvillkor i
upphandlingen. Mal och krav finns samlade i
ett hallbarhetsprogram dar aven roller och
ansvar beskrivs.

Till stod hade SFV hjalp av interna och
externa experter med erfarenhet av liknande
arbeten. En utmaning for SFV var att
identifiera lokal lagstiftning och religiosa
seder som paverkande utformningen av
kontraktsvillkor.

For att sakerstalla att kraven uppfylls under
produktionen har SFV upphandlat en
representant for att 6vervaka arbetet pa
plats. SFV kommer att folja upp
efterlevnaden av kraven genom interna
kontroller eller genom att anlita en extern
revisionsbyra.

Kalla: Statens fastighetsverk.

Ett skal till att myndigheterna
mer sallan stéller villkor enligt
ILO kan vara karaktaren pa
upphandlingarna. Det kan
exempelvis vara sa att de flesta
statliga myndigheter framst
upphandlar tjanster som utfors i
Sverige, och dar det darmed inte
ar aktuellt att stélla villkor enligt
ILO. Regionerna upphandlar
déaremot i stor utstrackning varor
och material som tillverkas i
andra l&nder, och for dem &r det
alltsa ofta aktuellt att stalla
villkor enligt ILO:s kérn-
konventioner. Ett annat skal kan
vara att myndigheterna behdver
ha andra kunskaper for att kunna
stélla villkor enligt ILO, till
exempel kunskap om arbets-
forhallanden i andra lander och
om hur olika leverantorskedjor
kan se ut. Samtidigt ar det
enklare att stélla villkor enligt
ILO:s k&rnkonventioner
eftersom myndigheterna inte
behdver faststalla nivaer pa
samma satt som for villkor enligt
kollektivavtal.



3.5.5 Myndigheterna kan anvanda generella

standardvillkor for upphandling enligt ILO
Svarigheten med att faststélla nivaer pa de arbetsrattsliga villkoren har
inneburit att en del myndigheter har valt att inte formulera specifika
villkor i varje enskild upphandling. | stéllet staller de generella
standardvillkor i alla upphandlingar. Ett exempel pa det &r att stélla
krav pa att I6ner, formaner och
ersattning for évertid ska vara réttvisa
och skaliga, samt uppfylla tillampliga e el = )

N .o - Uppférandekod for leverantorer

etablerade l6nenivaer i branschen. Det T ——
bor understrykas att vi inte vet om Migrationsverket, e

detta ar vanligt eller inte. fastighetsverk, Svenska kraftnit och
Trafikverket, har tagit fram ett sarskilt
Déaremot &r det vanligt att myndigheter dokument med uppférandekod eller
staller standardvillkor nar det galler ElEEREE YT (e isher.
o . Dokumenten innehaller ofta
ILO:s kérnkonventioner. Dessa grundliggande krav, sven kring
standardvillkor kan vara utformade pa arbetsrittsliga aspekter. Ett exempel
olika sitt. Flera myndigheter som ar att leverantorerna ska félja ILO:s
‘ karnkonventioner. Koderna kan finnas
Upphandlar stora VOIymer har exempe" med som bilaga till ett avtal och utgor
vis tagit fram dokument med sa kallade ett slags standardiserade minimikrav.
uppforande- eller ansvarskoder for De kan &ven vara underlag for
. . uppfoljning och for diskussioner med
leverantorer. Myndigheterna har leverantérerna tidigt i processen.
anvant dessa dokument som ett slags
basvillkor som alla leverantdrer maste
leva upp till. Ofta finns dokumenten
med som bilagor till avtalen. Vi uppfattar detta som en
framgangsfaktor i myndigheternas arbete med att stalla arbetsrattsliga

villkor enligt ILO:s k&rnkonventioner.

3.5.6 Samarbeten mellan upphandlande myndigheter

En annan framgangsfaktor kan enligt Statskontoret vara samarbeten
mellan upphandlande myndigheter. P4 kommunal och regional niva
finns det organiserade samarbeten kring upphandlingar. Kommuner
och regioner samverkar generellt i upphandlingsfragor genom det
gemensamt agda bolaget SKL Kommentus, som bland annat har en
nationell inkdpscentral som hjélper till med strategiska inkdp och
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ramavtal. SKL Kommentus erbjuder ocksa rad, stod och utbildning
inom offentlig upphandling och inkdp. Genom den sa kallade
Hallbarhetskollen gér SKL Kommentus dven samordnade upp-
féljningar av etiska och sociala krav. Vid uppfdljningarna kontrolleras
kraven som kunderna stéller i avtalen, till exempel kring ILO:s
kérnkonventioner.

Regionerna har ocksa ett eget samarbete kring hallbara leveranskedjor
— den nationella samordningen for Hallbar Upphandling. Den har ett
nationellt kansli som ger stod till regionerna i upphandlingsarbetet.
Regionerna ansvarar for olika identifierade riskomraden, dér de inom
samarbetet har tagit fram sarskilda riskanalyser och handlingsplaner
for att hantera riskerna. Riskanalyserna gors varje ar for totalt atta
riskomraden.® Det ar obligatoriskt for regionerna att stalla krav kring
arbetsrattsliga villkor i enlighet med principerna for hallbara leverans-
kedjor nar de upphandlar varor inom riskomradena. Regionerna
samarbetar &ven kring uppféljningen av leverantorer, dar de ansvariga
regionerna gemensamt valjer ut vilka kontrakt inom riskomradet som
ska foljas upp.

For statliga myndigheter sker det en samordning via Kammarkollegiet
om myndigheterna avropar pa deras ramavtal.3* Men det finns inget
strukturerat samarbete mellan statliga myndigheter som véljer att gora
egna upphandlingar. Daremot finns det nagra enskilda exempel pa att
myndigheter samarbetat med andra aktorer nar det géller arbetsréttsliga
villkor. Ett sddant exempel &r Trafikverkets samarbete med Region
Stockholms forvaltning for utbyggd tunnelbana. Dér har Trafikverket
och Region Stockholm, i samrad med arbetsmarknadens parter,
fortydligat de arbetsrattsliga villkoren i sina entreprenadavtal for bygg
och anléggning. Ett annat ar Statens fastighetsverks utbyte med Lunds
kommun kring arbetsrattsliga villkor for byggentreprenader.

30 De 4tta riskomradena &r lakemedel, livsmedel, instrument, handskar och OP-artiklar,
it, textilier, forbandsartiklar samt medicinteknik.
31 Las mer om Kammarkollegiet och ramavtalen i avsnitt 2.4.



3.6  Myndigheternas uppfdljning av

leverantbrerna
Behovlighets- Faststéllande Ubofslini
beddémning av villkor pprolning

For att se till att de arbetsrattsliga villkoren far genomslag behover
myndigheterna folja upp att leverantorerna lever upp till villkoren. Ett
skal till detta ar att bestdmmelserna om arbetsrattsliga villkor innebér
att leverantdrerna inte behdver uppfylla villkoren nér avtalet under-
tecknas, utan forst nar de utfor sjalva kontraktet. | sammanhanget kan
ocksa ndmnas att EU-domstolen har slagit fast att de krav som stalls
vid upphandling maste vara majliga att folja upp av myndigheterna for
att kunna sakerstélla att anbuden uppfyller kriterierna for avtalet.®
Déaremot sé&gs inget om att de ska foljas upp.

3.6.1 Vanligt att myndigheterna inte foljer upp hur
leverantbrerna efterlever villkoren
| Statskontorets enkat svarar omkring hélften av de myndigheter som
har stallt arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal eller ILO:s
ké&rnkonventioner sedan den 1 juni 2017, att de inte har foljt upp i
vilken utstréckning leverantdrerna efterlever villkoren.** Bland de
myndigheter som nagon gang har foljt upp villkoren &r det vanligare
att de gjort det nar de har stéllt villkor enligt kollektivavtal (36 procent
av myndigheterna) an nér de har stéllt villkor enligt ILO (20 procent av
myndigheterna).

I Upphandlingsmyndighetens enkét 2019 var det bara drygt en tiondel
av myndigheterna som svarade att de har féljt upp villkoren i sina

32 Se bland annat EU-domstolens dom C-448/01, EVN och Wienstrom.
33 45 procent av de som stéllt villkor enligt kollektivavtal och 60 procent av de som
stéllt villkor enligt ILO:s k&rnkonventioner.

61



upphandlingar. Men det var fa& myndigheter som besvarade fragan, sa

darfor bor svaren tolkas forsiktigt.

Sett till myndigheternas storlek finns det vissa skillnader nér det galler
i vilken utstrackning de foljer upp att leveranttrerna lever upp till
villkoren. Myndigheter med storre upphandlingsvolym, fler ars-
arbetskrafter eller storre upphandlingsorganisation foljer generellt sett
upp villkoren i ndgot hogre grad an mindre myndigheter.

Bade de myndigheter och arbetsmarknadsparter som vi har intervjuat
papekar att det ar nodvandigt att folja upp att leverantorer efterlever de
arbetsrattsliga villkoren for att villkoren ska kunna fa nagon verklig

Ett gott exempel — Migrationsverkets strategiska
inriktning for upphandlingar och ink6p

Migrationsverket har tagit fram en sarskild
strategi som ska vara vagledande for
myndighetens upphandlingar av produkter och
tjanster. Den strategiska inriktningen bestar av
fyra inriktningsmal:

1.  Utveckling av upphandlings- och
inkdpsorganisationen, dess processer och
medarbetare.

2. Utveckling av Migrationsverkets
leverantoérsrelationer.

3.  Rattssakra upphandlingar och inkop.

En miljémassigt ansvarsfull, samt social
hallbar upphandlings- och inképsprocess.

Ansvaret for genomforandet av strategin ar

uppdelat i enlighet med myndighetens

arbetsordning.

Enligt strategin ska upphandling och inkdp utgora
en viktig del av Migrationsverkets utveckling, och
vara del av verktygen for att na Migrationsverkets
overgripande mal.

Kalla: Migrationsverket.

effekt. Manga menar ocksa
att det generellt sker for fa
uppféljningar av de krav
som stalls i offentliga
upphandlingar, och i
synnerhet nér det galler
arbetsrattsliga villkor.

Statskontoret konstaterar i
sammanhanget att
uppfdljning ar en strategiskt
viktig fraga vid upp-
handlingar, oavsett om det
handlar om arbetsrattsliga
villkor eller andra aspekter.
Konkurrensverket har
papekat att det ar vanligt att
myndigheter prioriterar bort
uppféljning av avtal.
Myndigheten pekar pa att
det pa vissa marknader
forekommer att leverantorer

lamnar anbud pa mycket laga nivaer. En anledning till det kan vara att
leverantdrerna raknar med att myndigheter inte foljer upp det de kdper
under avtalsperioden. Enligt Konkurrensverket finns det skal for
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upphandlande myndigheter att se dver hur de féljer upp avtal. Det
racker inte med att upphandlarna i en organisation vill prioritera att
folja upp avtal, utan samtliga led i organisationerna maste prioritera
detta.®

3.6.2 Brist pa resurser hos myndigheterna &r den
vanligaste orsaken till att de inte foljer upp villkoren

Den vanligaste orsaken till att myndigheterna inte féljer upp att
leverantdrerna lever upp till de arbetsrattsliga villkoren &r att de saknar
resurser (figur 7).

Figur 7. Huvudsakliga skal till att myndigheterna inte har f6ljt upp om
leverantdren efterlevde villkoren (antal svar), n=59 for kollektivavtal
och n=41 for ILO:s kdrnkonventioner.

Resursbrist

Annat skal

Beddmde att det inte fanns behov av
att folja upp

Saknar kompetens

Beddmde att det saknades laglig grund
for att behandla personuppgifter

0 10 20 30

H Enligt kollektivavtal Enligt ILO:s karnkonventioner

Kalla: Statskontoret enkat.

Kommentar: Enkatfragan (en fraga for kollektivavtal och en for ILO:s kdrnkonventioner) var en
flervalsfraga och 16d ”Vilket ar det eller de huvudsakliga skalen till att myndigheten inte har féljt
upp om leverantdren har efterlevt de arbetsrittsliga villkoren enligt kollektivavtal/ILO:s
karnkonventioner?”.

Andra skal till att myndigheter inte foljer upp hur leverantérerna
efterlever villkoren &r att avtalen ar for nya och att de kommer folja
upp detta senare, att myndigheterna bedémt att det inte finns behov av

34 Konkurrensverket. (2020). Korruption och osund konkurrens i offentlig
upphandling, s. 85.
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att folja upp detta, eller att myndigheten saknade den kompetens som
behdvs. Ett exempel pa nar myndigheterna bedémer att det inte finns
behov av att félja upp &r att avtalet galler ett stort och etablerat foretag
som myndigheterna redan vet tillampar kollektivavtal.

Aven de myndigheter som vi har intervjuat papekar att det ar resurs-
kravande att folja upp. Det ar ocksa flera som lyfter fram att det finns
begransningar i myndigheternas moéjligheter att ta del av och behandla
personuppgifter som de behdver for att kunna folja upp att en leverantor
foljer villkoren enligt kollektivavtal. Detta gor det svart for
myndigheterna att folja upp att leveranttrerna foljer villkoren. Mer om
det i avsnitt 3.6.5.

3.6.3 Myndigheterna kan folja upp villkoren pa olika satt

Myndigheterna kan folja upp villkoren pa olika satt, exempelvis genom
att leverantdren ska l&mna in en egenrapportering eller genom att
myndigheten gor en revision av leverantdren. Upphandlings-
myndighetens enkéat 2019 visade att det ocksa gar att folja upp genom
att ta upp villkoren pa arliga eller halvarsvisa traffar med
leverantorerna.

Ett forsta steg i en uppfdljning med egenrapportering ar ofta att
leverantdren skriftligen redovisar hur de efterlever villkoren.
Leverantoren ska da ocksa redogora for pa vilket satt den ser till att
eventuella underleverantérer ocksa uppfyller villkoren.
Upphandlingsmyndigheten har sarskilda formular som myndigheterna
kan lata leverantdrerna anvanda for sin redovisning. Ett narliggande
exempel ar Trafikverket som anvander en sanningsférsakran dar
leverantdren far skriva under en forsékran om att de féljer villkoren.



Att myndigheterna gor en revision
kan vara ett komplement till
egenrapporteringen. Myndigheten
kan behdva gora en revision om den
far indikationer pa att leverantoren
inte foljer villkoren eller om den
skriftliga redovisningen innehaller
brister. Affarsverket Svenska kraftnat
gjorde exempelvis 2018-2019 en
skriftlig uppféljning av samtliga
leverantdrer av skogstjanster efter att
ha fatt en indikation om misstankt
svartarbete hos en underentreprendr.
| uppféljningen granskades dels
underentreprendrernas betalning av
skatter och avgifter, dels om de
foljde de arbetsrattsliga villkoren.

I Upphandlingsmyndighetens enkat
svarade de flesta myndigheter som
foljt upp villkoren att uppfoljningen
gjorts av ansvarig bestallare eller av
en upphandlare inom den egna
myndigheten. Bara ett fatal
myndigheter hade anlitat externa
revisorer. Daremot ar det flera av de

Ett gott exempel —

Myndighetsintern e-utbildning for att
oka kunskapen om arbetsrattsliga
villkor

Trafikverket har en intern webbaserad
utbildning om sociala kontraktskrav som
framst riktar sig till projektledare och
inkdpare. Utbildningens langd ar cirka
30 minuter.

Det overgripande malet ar att
deltagaren ska fa:

. forstaelse for varfor sociala krav
maste foljas upp

. kunskaper om vad sociala krav ar

. kunskaper om hur och nar
uppfoljningen ska genomfodras.

Utbildningen innehaller flera olika
moment, exempelvis modeller for
riskbedémning och olika faser i upp-
féljningen.

Det kostade cirka 400 000 kronor att ta
fram denna e-utbildning.

Kalla: Trafikverket.

myndigheter med stora upphandlingsvolymer som Statskontoret pratat
med som ibland anlitar externa revisorer fér uppféljningen, séarskilt om
de har beddémt att det finns en hdg risk for att leverantdren har oskéliga
arbetsforhallanden. Sedan mars 2020 har Kammarkollegiet ett ramavtal
for revisionstjanster som myndigheterna bland annat kan anvénda for
att anlita revisorer som ska folja upp arbetsrattsliga villkor. Flera av de
myndigheter som vi intervjuat har avropat eller avser att avropa pa det

ramavtalet.
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Nagra myndigheter har ocksa sarskilda klassificeringssystem dar
leverantérerna graderas utifran en bedémning av risken for att de inte
foljer villkoren. Klassificeringen far da styra vilken form av
uppféljning som blir aktuell. Ju hogre risk desto mer avancerad
uppfoéljning.

3.6.4 Det ar vanligare att folja upp krav pa
underleverantorer nar villkor stéllts enligt ILO

Nar leverantdrerna fullgor kontraktet som upphandlats ska de se till att

eventuella underleverantdrer uppfyller de arbetsrattsliga villkoren. De

myndigheter som i Statskontorets enkat svarar att de har foljt upp

villkoren fick ocksa fragan om de dven har foljt upp om leverantorerna

har sett till att &ven underleverantdrerna har foljt villkoren.

Nér det galler villkor enligt kollektivavtal svarar en mycket liten andel
(16 procent) av myndigheterna att de aven har foljt upp om
leverantorerna har sett till att deras underleverantdrer har efterlevt
villkoren. Den huvudsakliga forklaringen till det &r att det inte varit
relevant eftersom det inte har funnits nagra underleverantorer som
direkt har medverkat till att fullgéra kontraktet. De flesta av de
myndigheter som har stéllt och féljt upp villkor enligt ILO svarar att de
aven har foljt upp om leverantdren har sett till att underleverantdrerna
foljde kraven.®

3.6.5 Osakerhet kring hanteringen av personuppgifter
vid uppfdljning av villkor enligt kollektivavtal
Flera av de som vi har intervjuat papekar att reglerna om hantering av
personuppgifter i enlighet med Dataskyddsférordningen (GDPR) kan
vara ett hinder ndr myndigheterna ska folja upp villkor enligt kollektiv-
avtal. Det ar nagot vi aven har sett i var enkat. Myndigheterna ar
osdkra nér det géller vilka uppgifter de kan hdmta in i samband med
uppféljningen. For att kunna kontrollera om leverantdrerna foljer
villkoren enligt kollektivavtal behdver myndigheterna hamta in

3 Endast 11 myndigheter svarade pa denna friga. Av dem uppgav 7 att de foljt upp om
leverantoren sakerstallt kraven pa underleverantorerna.



I6nespecifikationer, tidrapporter med mera for enskilda arbetstagare.
Dessa kan innehalla kéansliga personuppgifter om till exempel
sjukskrivning och sjukdomstillstand. Osékerheten galler om det finns
rattsligt stod for myndigheterna att behandla sadana uppgifter.

Upphandlingsmyndigheten uppmarksammade fragan i en skrivelse till
regeringen i december 2019. Myndigheten foreslog i skrivelsen att
regeringen skulle dvervdga att infora nationell lagstiftning som
kompletterar dataskyddsférordningens undantagsbestammelser, till
exempel genom att andra i upphandlingslagstiftningen, sa att det blir
tydligare hur kéansliga personuppgifter kan och far behandlas.3

36 Upphandlingsmyndigheten. (2019). Behandling av personuppgifter i samband med
uppféljning av sociala ataganden i offentliga kontrakt. Skrivelse till Finans-
departementet. (Dnr UHM-2019-0284).
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4 Vilka effekter anser
myndigheterna har uppnatts?

| detta kapitel redovisar Statskontoret vilka effekter myndigheterna
sjalva anser har uppnatts genom att stalla arbetsrattsliga villkor, nar det
galler bland annat arbetstagares arbetsforhallanden och férekomsten av
osund konkurrens vid upphandlingarna.®’

4.1  Statskontorets slutsatser i sammanfattning

= Det har gatt kort tid sedan lagdndringen den 1 juni 2017. Det gor
det svart for myndigheterna att bedéma lagkravets effekter.

= Myndigheterna ar osdkra pa effekterna for arbetsforhallanden och
forekomsten av osund konkurrens. Mer dn sex av tio myndigheter
svarar att de inte vet om lagkravet fatt nagra sadana effekter.

= Lagandringen har fatt vissa effekter for myndigheterna sjalva.
Exempel pa det ar att de 6kat sin kompetens i fragor om arbets-
rattsliga villkor samt att arbetsbelastningen 6kat fér manga
myndigheter. Den 6kade arbetsbelastningen &r sarskilt svar att
hantera fér sma myndigheter.

= Aterrapporteringskravet i myndigheternas regleringsbrev for 2018
bidrog i viss man till att utveckla deras arbete med arbetsrattsliga
villkor. For vissa myndigheter innebar det att de tidigare borjade
arbeta med arbetsrattsliga villkor dan vad de annars hade gjort.

37 Det viktigaste underlaget for detta kapitel &r Statskontorets enkét. Enkéten skickades
till 175 statliga myndigheter, och besvarades av 154 myndigheter. L&s mer om enkéten
i avsnitt 1.4.1.
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= Myndigheterna anser 6verlag att upphandlingsreglernas
bestammelser som rér arbetsrattsliga villkor ar tydliga.
Svarigheten for myndigheterna ligger i att tillampa
bestdmmelserna.

4.2  Arbetstagares arbetsforhallanden

Ett grundlédggande syfte med att stélla arbetsrattsliga villkor for arbete
som utférs inom ramen for offentlig upphandling &r att motverka
oskaliga arbetsforhallanden. Regeringen har bedomt att lagkravet
kommer bidra till att arbete i kontrakt inom offentlig upphandling i
hogre utstrackning kommer att ske under skéliga arbetsforhallanden.®
Nér det galler arbete som utfors utanfor Sverige menar regeringen att
villkor enligt ILO:s kdrnkonventioner kan antas leda till att arbets-
villkoren forbattras. Svenska myndigheter far genom sin kopkraft
mojlighet att paverka foretag att folja dessa regler. Regeringen har
samtidigt betonat att detta forutsatter att myndigheterna kontinuerligt
foljer upp att villkoren f6ljs, och att de genomfor atgarder om en
leverantor inte foljer dem.®

4.2.1 Stor osakerhet hos myndigheterna om effekterna
for arbetstagares arbetsforhallanden

Myndigheterna ar mycket osakra pa effekterna for arbetstagares
arbetsforhallanden av att de staller arbetsrattsliga villkor i sina
upphandlingar. Vi har bett myndigheterna bedéma om de villkor de
stéllt enligt kollektivavtal respektive ILO:s karnkonventioner har
bidragit till forbattrade arbetsforhallanden vid utférandet av kontraktet,
jamfort med om villkoren inte hade stéllts. Runt sju av tio myndigheter
svarar ”Vet inte” pa denna fraga. Andelen som svarar att de inte vet &r
nagot lagre nar det galler villkor enligt kollektivavtal an for villkor
enligt ILO:s k&rnkonventioner (tabell 4).

38 Proposition 2016/17:163. Arbetsréttsliga villkor vid upphandling, s. 61.
% Ibid, s. 66.



Tabell 4. Andel myndigheter som bedomer att arbetsrattsliga villkor i
upphandling har bidragit till battre arbetsforhallanden (procent),
n=88 for kollektivavtal och n=55 for ILO:s kdarnkonventioner.

Ja, i hog Ja, i viss

Typ av arbetsrattsliga villkor Vet inte

utstrackning utstrackning
Villkor enligt kollektivavtal 68 5 20 7

Villkor enligt ILO:s
karnkonventioner

76 0 17 7

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: | enkaten fick myndigheterna ta stallning till pastdaendet ”De arbetsrattsliga villkor
enligt [kollektivavtal/ILO:s kdrnkonventioner] som myndigheten har stallt har bidragit till
forbattrade arbetsforhallanden vid utférandet av kontraktet, jamfért med om sadana villkor inte
hade stéllts.” Fragan besvarades endast av de myndigheter som sedan den 1 juni 2017 har stallt
arbetsrattsliga villkor i atminstone nagon upphandling.

Vi anser inte att det ar 6verraskande att myndigheterna ar osakra pa
effekterna for arbetstagares arbetsforhallanden. Det har bara gatt drygt
tre ar sedan lagandringen den 1 juni 2017, vilket ar en relativt kort tid
for att kunna uttala sig om effekter. Detta papekar ocksa manga
myndigheter sarskilt i enkaten och i vara intervjuer. Det &r inte
ovanligt att kontrakt som har upphandlats efter lagdndringen &nnu inte
har borjat gélla. Nagra myndigheter papekar dven att bristen pa
information om arbetstagares arbetsférhallanden bakat i tiden att
jamfora med, gor det svart for dem att bedoma de faktiska effekterna.

Vi noterar ocksa att manga myndigheter beskriver att orsaken till att de
inte vet nagot om effekterna for arbetsforhallandena ar att de, av olika
skél, inte har foljt upp om leveranttrerna lever upp till kontraktens
arbetsrattsliga villkor. Bara var tredje myndighet har foljt upp om
leverantorerna foljer kontraktsvillkoren enligt kollektivavtal.
Myndigheterna foljer &nnu mer séllan upp villkor enligt ILO:s kérn-
konventioner. Las mer om myndigheternas uppféljning av leverantérer
i avsnitt 3.6.
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4.2.2 Att stalla arbetsrattsliga villkor ger forutsattningar

att folja upp och ha en dialog med leverantorer
Aven om myndigheterna 6verlag ar osikra pa effekterna, konstaterar vi
att en fjardedel av myndigheterna anda bedomer att upphandling med
arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal har bidragit till att forbattra
arbetsforhallandena (tabell 4).

Det &r enligt Statskontoret pafallande fa myndigheter (7 procent) som i
enkaten svarar ett direkt ”Nej” pa frdgan om de arbetsrattsliga villkor
de har stallt har bidragit till battre arbetsforhallanden. Vi tolkar detta
som att manga myndigheter anser att arbetsrattsliga villkor i upp-
handling har potential att bidra till att forbattra arbetstagares
forhallanden, men att osékerheten om de verkliga effekterna gjort att
de svarar ”Vet inte” pa fragan. Flera myndigheter pekar ocksa pé att
det &r det faktum att det finns arbetsrattsliga villkor i kontrakten som
ger dem de praktiska forutsattningarna att folja upp och att kunna ha en
direkt dialog med leverantdrerna. De beskriver att utan arbetsrattsliga
villkor minskar sannolikheten att myndigheten féljer upp och har en
dialog med leverantérer, och utan uppféljning och dialog kan
myndigheten inte paverka arbetstagares arbetsférhallanden.

En vanligt aterkommande synpunkt ar att lagkravet om arbetsréattsliga
villkor har skapat en stérre uppmérksamhet och medvetenhet om
arbetstagares arbetsforhallanden nar de utfor offentligt upphandlade
kontrakt. Bade myndigheter och berdrda branscher tar nu storre hansyn
till fragan &n tidigare.

4.2.3 Upphandling med villkor om arbetsmilj6

En upphandlande myndighet far enligt upphandlingsreglerna stalla
andra typer av villkor for fullgérande av kontrakt &n arbetsrattsliga
villkor, exempelvis andra sociala villkor. Ett annat exempel pa sociala
villkor &r arbetsmiljo. Arbetsmiljoverket skriver pa sin webbplats att
upphandlare kan forebygga arbetsplatsolyckor och ohéalsa pa arbets-
platserna samt motverka osund konkurrens genom att stélla krav pa
arbetsmiljon. Statskontoret konstaterar att detta syfte har likheter med
regeringens uttalade syfte med att inféra lagkravet om att stalla



arbetsrattsliga villkor. Men det har inte framkommit nagot i vart arbete
med denna rapport som tyder pa att detta har gjort det otydligt eller
skapat problem fér myndigheterna i deras upphandlingar.

Vi vill ocksa paminna om att arbetsgivare med arbetstagare som utfor
arbete i Sverige ska folja arbetsmiljolagen och foreskrifterna om
systematiskt arbetsmiljoarbete. | arbetsmiljélagen finns regler om vilka
skyldigheter arbetsgivare och andra skyddsansvariga har for att
forebygga ohélsa och olycksfall i arbetet. | det systematiska arbets-
miljoarbetet ingar att undersoka, riskbedéma, atgarda och regelbundet
kontrollera arbetsmiljon.

4.3 Osund konkurrens

Ett annat syfte med lagkravet att stélla arbetsrattsliga villkor i
upphandlingar ar att motverka osund konkurrens. Osund konkurrens
betyder i detta sammanhang situationer dar leverantérer i samband
med upphandling far fordelar gentemot sina konkurrenter genom att
konkurrera med undermaliga arbetsvillkor.

Savitt Statskontoret kanner till finns det inte nagra undersékningar
eller nagon forskning i Sverige om i vilken utstrackning arbetsrattsliga
villkor i upphandlingar paverkar forekomsten av oskaliga arbets-
forhallanden och osund konkurrens. Vi har fragat myndigheterna om
de bedomer att de arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal som de
har stéllt, har bidragit till minskad férekomst av osund konkurrens i
den aktuella upphandlingen.

4.3.1 En av tre myndigheter bedomer att arbetsrattsliga
villkor bidrar till att minska osund konkurrens

Myndigheterna &r osakra dven ndr det géller om och hur férekomsten
av osund konkurrens paverkas till fljd av att de stéller arbetsrattsliga
villkor. Mer &n sex av tio (63 procent) sager att de helt enkelt inte vet.
Det beror huvudsakligen pa att de inte gor nagra systematiska upp-
foljningar av detta. Flera myndigheter svarar ocksa att manga av de
foretag som har oskaliga arbetsférhallanden sannolikt sallan lamnar
anbud i offentliga upphandlingar, eftersom de har tillrackligt med
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andra typer av kunder. Det gar darfor inte att bedoma om eller hur just
de foretagen har paverkats av lagkravet.

Samtidigt beddmer en av tre myndigheter (33 procent) att de arbets-
rattsliga villkor som de har stallt, i hdg eller viss utstrackning har
bidragit till att minska den osunda konkurrensen i de aktuella
upphandlingarna. Nagra av dessa myndigheter har pekat pa lokal-
vardstjanster som ett omrade dar de bedomer att den osunda
konkurrensen har minskat i viss utstrackning. Om bedémningen ar
korrekt innebdér det att det efter lagandringen oftare ar de stadfdretag
som har 16n, semester och arbetstider i niva med kollektivavtal som
vinner upphandlingarna. Det &r viktigt att papeka att detta i sig inte
betyder att foretag med oskaliga arbetsforhallande upphor med sin
verksamhet, eller att villkoren hos de foretagen har blivit battre.

4.3.2 Effekt pa osund konkurrens forst pa langre sikt?

En relativt vanlig uppfattning som myndigheterna framhaller &r att det
finns ett egenvarde i att statliga myndigheter stéller arbetsrattsliga
villkor i sina upphandlingar, nér det &r behovligt. Aven om en enskild
myndighets upphandling inte far ndgon stérre paverkan pa forekomsten
av osund konkurrens generellt, sa kan det ge resultat Gver tid allt
eftersom fler statliga myndigheter upphandlar med arbetsrattsliga
villkor. I enlighet med detta resonemang kommer leverantdrer som inte
uppfyller de arbetsréattsliga villkoren med tiden att anpassa sig till att
upphandlande myndigheter alltid stéller sddana krav. Det ar viktigt att
understryka att denna uppfattning bygger pa ett principiellt
resonemang och inte pa nagot som vi har pavisat.

4.4  Effekter for myndigheterna sjalva

Fore lagandringen den 1 juni 2017 var det enligt upphandlingsreglerna
mojligt for myndigheter att stélla arbetsrattsliga villkor i upp-
handlingar, men de var inte skyldiga att géra det. Skyldigheten att nu
gora det har aven paverkat myndigheterna sjélva i vissa avseenden.



4.4.1 Mer fokus pa arbetet med arbetsrattsliga villkor

Mer &n hélften av myndigheterna (56 procent) bedémer att lagkravet i
hog eller viss utstrackning har bidragit till att utveckla deras arbete
med arbetsréattsliga villkor i upphandlingar. Runt en tredjedel av
myndigheterna bedémer att det inte har paverkat dem pa detta sétt. |
figur 8 redovisar vi narmare pa vilket satt arbetet har utvecklats.

Figur 8. Hur myndigheterna har utvecklat sitt arbete med arbetsrattsliga
villkor (antal svar), n=86.

Okat var kompetens om arbetsrittsliga

villkor vid upphandlingar o8

Stallt arbetsrattsliga villkor i fler

upphandlingar &n tidigare 48

Gjort fler behovlighetsbedomningar an

tidigare 41

Tagit fram interna riktlinjer och stéd som ror

arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar 23

Har foljt upp fler avtal med avseende pa
arbetsrattsliga villkor an tidigare

Andra satt 10
Har fler personer som arbetar med
arbetsrattsliga villkor an tidigare

Tillsatt en funktion med strategiskt ansvar
for arbetet med arbetsrattsliga villkor

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: Enkatfragan 16d ”Pa vilket satt har myndigheten utvecklat sitt arbete med
arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar?”. Myndigheterna kunde ange flera svar. Fragan
besvarades endast av de myndigheter som bedomer att lagkravet har bidragit till att utveckla
deras arbete med arbetsrattsliga villkor.

Manga myndigheter gor fler behovlighetsbedomningar och staller
arbetsréttsliga villkor vid fler upphandlingar an vad de gjorde tidigare.
Detta &r en direkt foljd av lagkravet som sadant, och ar darfor enligt
Statskontoret att betrakta som bade avsett och forvantat.
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Vi beddmer att den tydligaste effekten av skyldigheten att stélla
arbetsrattsliga villkor i upphandlingar, &r att myndigheterna pa olika
satt har okat kompetensen i fragor som ror arbetsrattsliga villkor.
Nastan 60 myndigheter svarar i var enkat att de har 6kat kompetensen.
Denna bild framkommer ocksa i vara intervjuer. For en del myndigheter
ledde inférandet av kravet till en intern diskussion och kompetens-
utveckling om arbetsrattsliga villkor, att man tog fram rutiner och
skriftlig dokumentation kring omradet eller att myndigheten utokade
bevakningen av Upphandlingsmyndigheten. Flera myndigheter
beskriver att lagkravet gjorde att de lade mer kraft pa arbetet kring
arbetsrattsliga villkor, &ven om det har kommit till uttryck pa olika satt.

4.4.2 Ingen storre paverkan pa hur myndigheterna
organiserar upphandlingsfragorna
Lagandringen har enligt vad Statskontoret kan se inte i ndgon storre
utstrackning paverkat myndigheternas interna organisation eller hur
manga som arbetar med upphandlingsfragor. Det ar relativt fa
myndigheter som har tillsatt en sarskild funktion for att arbeta med
arbetsrattsliga villkor, eller som har 6kat antalet personer som arbetar
med fragorna (figur 8). Vi tolkar detta som att de flesta myndigheter
har beddmt att de i grunden inte behévde foréndra sin organisation for
att integrera de arbetsrattsliga aspekterna i upphandlingsarbetet.

Vi vill samtidigt lyfta fram att en vanlig uppfattning som framkommer
i vart arbete &r att upphandlings- och inkopsfragorna ar strategiskt
viktiga fragor som inte alltid finns pa en tillrackligt hog organisatorisk
niva i myndigheterna. Det finns darfor en risk for att myndigheternas
ledning inte prioriterar och uppmarksammar dessa fragor tillrackligt.
Vi tolkar denna synpunkt som att den géller prioriteringen av
upphandlingsfragorna generellt, och inte specifikt de arbetsrattsliga
aspekterna.

En annan nérliggande aspekt som ocksa ofta framkommer ar att det ar
en organisatorisk utmaning att samordna flera olika funktioner inom
myndigheterna som arbetar med upphandlingarna, eller pa annat satt
berdrs av dem. Denna utmaning finns framfor allt i stérre myndigheter,



dar upphandlingsfunktionen kan vara organisatoriskt och personal-
massigt langt ifran de delar av verksamheten som anvénder de
upphandlade avtalen.

4.4.3 Okad arbetsbelastning for manga myndigheter

Infor lagandringen beskrev regeringen att det var osékert om en okad
anvandning av arbetsréttsliga villkor skulle komma att 6ka kostnaderna
for upphandlande myndigheter och enheter.“® Men regeringen pekade
ocksa pa att arbete med sarskilda villkor for att fullgéra kontrakt
typiskt sett skapar mindre arbete an andra skeden i upphandlings-
processen.4

Vi har fragat de myndigheter som har stallt arbetsrattsliga villkor i sina
upphandlingar efter lagdndringen om det har lett till mer arbete for
dem. Halften av dessa myndigheter bedémer att arbetsbelastningen har
Okat, men bara en liten andel svarar att den har 6kat mycket. Var tredje
myndighet bedémer att upphandling med arbetsrattsliga villkor inte har
lett till en 6kad arbetslastning (tabell 5).

Tabell 5. Andel myndigheter som bedomer att arbetet med arbetsrattsliga
villkor i upphandling har lett till 6kad arbetsbelastning (procent).
n=88 for kollektivavtal, n=55 fér ILO:s kdrnkonventioner.

Ja, i hog Ja, i viss
utstrackning utstrackning
Villkor enligt kollektivavtal 3 46 31 20

Villkor enligt ILO:s
karnkonventioner

Typ av arbetsrattsliga villkor

Kalla: Statskontorets enkat.

Kommentar: | enkaten fick myndigheterna ta stallning till pastaendet "Myndighetens arbete
med arbetsréttsliga villkor enligt [kollektivavtal/ILO:s kdrnkonventioner] vid upphandlingar har
lett till 6kad arbetsbelastning for myndigheten.” Fragan besvarades endast av de myndigheter
som sedan den 1 juni 2017 har stallt arbetsrattsliga villkor i atminstone nagon upphandling.

40 proposition 2016/17:163. Arbetsréttsliga villkor vid upphandling, s. 61.
“1 1bid, s. 63.
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De myndigheter som anser att arbetshelastningen har dkat pekar pa
flera orsaker till detta. Det har blivit fler moment som ska utforas i
upphandlingarna. Detta galler bade i upphandlingar med villkor enligt
kollektivavtal och i upphandlingar med villkor enligt ILO:s kérn-
konventioner. Det &r framfor allt stegen att stélla de arbetsrattsliga
villkoren (till exempel att identifiera relevant centralt kollektivavtal)
och att folja upp leverantdrerna, som gor att arbetsbelastningen dkar.*?
Manga myndigheter har ocksa behovt lagga resurser pa att utbilda och
informera personalen om de nya reglerna och hur de ska arbeta med
detta i sina upphandlingar.

Det &r enligt Statskontoret narmast ofrankomligt att en relativt stor
andel av myndigheterna bedémer att arbetsbelastningen har okat i
atminstone nagon utstrackning. For de allra flesta myndigheter innebar
lagandringen att de numera utfér upphandlingsmoment som de helt
enkelt inte utforde tidigare.

4.4.4  Sarskild utmaning fér sma myndigheter

En aterkommande synpunkt i Statskontorets enkét och intervjuer &r att
den okade arbetsbelastningen som manga myndigheter beskrivit
(tabell 5), innebar en sarskild utmaning for sma myndigheter som
sdllan upphandlar sjélva. Dessa myndigheter har av naturliga skal ofta
mindre upphandlings- och inkdpsfunktioner, vilket medfor att
kunskaperna i fragor som ror arbetsrattsliga villkor och de rent
personella resurserna ar begransade. Det forsamrar inte minst
forutsattningarna att félja upp att leverantérer foljer de arbetsrattsliga
villkoren. Att myndigheterna sallan upphandlar innebér ocksa att de
riskerar att forlora den kunskap och erfarenhet som de far i en
upphandling till nasta gang de upphandlar. Detta beskriver de som vi
har talat med som att ’hjulet maste uppfinnas varje gang”, nér en liten
myndighet ska upphandla med arbetsréttsliga villkor. En narliggande
aspekt ar att det av resursskal ar svart for en liten myndighet att arbeta
strategiskt och langsiktigt med upphandlingsfragor och arbetsrattsliga

42 Se avsnitt 2.6 for en beskrivning av de olika stegen i upphandlingsprocessen.



villkor. Men Upphandlingsmyndighetens stod underldttar arbetet for
inte minst sma myndigheter, dven nar det galler den tid och de resurser
de behover lagga pa att upphandla med arbetsrattsliga villkor.

445 Oklart om kostnaderna for kontrakten har
paverkats

Skyldigheten att stélla arbetsrattsliga villkor i upphandlingar kan,
atminstone i teorin, leda till att kostnaderna for kontrakten blir hogre
an om det inte hade funnits ett sadant krav. Villkoren skulle exempel-
vis kunna leda till att farre ld&mnar anbud, och darmed till mindre
priskonkurrens. Villkoren skulle ocksa kunna leda till att kostnaderna
okar for de leverantorer som lamnar anbud, sa att de tvingas lamna
hogre anbud. Sadana 6kade kostnader skulle kunna bero pa hogre
kostnader for 16n och semester till leverantérens anstéllda, eller att
villkoren gor att anbudsprocessen som sadan blir krangligare och mer
kostsam for leveranttrerna att delta i.

Vi har fragat myndigheterna om de bedomer att kraven pa arbets-
rattsliga villkor enligt kollektivavtal har lett till hogre kostnader foér
kontrakten &n vad som skulle ha blivit fallet om villkoren inte hade
stéllts. Det ar tydligt att myndigheterna har svart att bedéma detta. Fler
an tva av tre myndigheter som har besvarat denna fraga svarar att de
inte vet. Flera myndigheter papekar att det inte gar att bedéma detta,
eftersom de inte gjort nagon systematisk uppfoljning av det och att det
saknas statistik att jamfdra med.

Trafikverket bedomer att arbetsrattsliga villkor generellt sett inte 6kar
kostnaderna for kontrakten pa de omraden dar myndigheten upp-
handlar. Det ar andra faktorer som &r avgérande for det, exempelvis
antalet anbud, hur stora leverantérernas produktionskapacitet ar nar
upphandlingen genomfors eller om det férekommer obalanserad
budgivning. Obalanserad budgivning ar nar det forekommer stérre
avvikelser i pris pa en eller flera anbudsposter i forhallande till
bestéllarens kalky!l.
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4.5 Effekter av aterrapporteringskravet 2018

I regleringsbreven for 2018 inforde regeringen ett sarskilt ater-
rapporteringskrav till 175 myndigheter som gallde deras arbete med
arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.®® Det har inte funnits nagot
liknande rapporteringskrav fér 2019 och 2020. | Statskontorets
uppdrag ingar att undersoka om och hur myndigheterna utvecklat sitt
upphandlingsarbete med anledning av aterrapporteringskravet 2018.

4.5.1 Vad aterrapporterade myndigheterna?

Syftet med aterrapporteringen var att félja upp hur myndigheterna
tillampade den nya lagstiftningen den forsta tiden efter lagéandringen
den 1 juni 2017. Totalt var det drygt 150 myndigheter som i sina
arsredovisningar for 2018 rapporterade hur de hade arbetat med
arbetsrattsliga villkor i upphandlingar. Manga myndigheter papekade
att de bara hade haft ett fatal upphandlingar 6ver troskelvardena.
Endast en tredjedel av myndigheterna rapporterade att de hade stallt
arbetsrattsliga villkor enligt kollektivavtal eller ILO:s kérn-
konventioner. Det &r enligt Statskontoret inte férvanande, eftersom
lagkravet vid den aktuella tidpunkten for aterrapporteringen bara hade
gallt drygt ett och ett halvt ar. Nastan samtliga bland de myndigheter
som inte hade stallt arbetsrattsliga villkor, rapporterade att de dnda
hade gjort en behovlighetsbedémning.

Vi noterar ocksa att flera myndigheter redan vid denna tidpunkt pekade
pa de svarigheter vi beskriver i kapitel 3, inte minst svarigheten att
gora behovlighetsbedomningar och att folja upp leverantorsavtal.

43 Aterrapporteringskravet formulerades som att myndigheten ”...ska redovisa hur
[den] vid upphandlingar som dverstiger géllande troskelvarden har arbetat med att
uppfylla de nya kraven pa kollektivavtalsenliga villkor som féljer av 17 kap. 2-5 §8
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.”



4.5.2 Aterrapporteringskravet bidrog i viss man till att
tidigt uppmarksamma och utveckla arbetet
Vi har i var enkat fragat myndigheterna om regeringens ater-
rapporteringskrav i sig bidrog till att utveckla deras arbete med
arbetsrattsliga villkor. Utifran svaren bedomer vi sammantaget att
kravet i viss man bidrog till att myndigheterna uppmarksammade och
utvecklade sitt arbete med arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.**
Kravet bidrog till att myndigheterna tidigt blev medvetna om
lagandringen och uppmarksammade fragan. Det gallde saval
myndighetsledning som myndigheternas inkdps- och upphandlings-
funktioner. Kravet innebar en pdminnelse och en signal fran regeringen
om att myndigheterna ska ha fokus pa fragan, och att regeringen
kommer att félja upp deras arbete med den.

For vissa myndigheter ledde aterrapporteringskravet till att de
genomfdrde organisatoriska och andra atgarder, som de annars kanske
inte hade genomfort sa pass kort tid efter lagandringen. Ett exempel pa
det var att gora det tydligare var inom myndigheternas organisation
som ansvaret for fragan om arbetsréttsliga villkor vid upphandling ska
finnas. Andra exempel var att hja kompetensen nar det géller
upphandling med arbetsrattsliga villkor, samt att ta fram eller anpassa
interna styrnings- och stdddokument pa omradet.

Statskontoret vill papeka att det sannolikt ar svart for myndigheterna
att flera ar efter aterrapporteringen kunna urskilja effekter av just
aterrapporteringskravet fran effekter som anda hade uppstatt till foljd
av lagandringen. De effekter vi beskrivit hér &r i vissa avseenden
desamma som vi diskuterar i avsnitt 4.4 om hur lagandringen i stort har
paverkat myndigheterna fram till i dag. Vi bedémer att den mest
relevanta aspekten av aterrapporteringskravet i regleringsbreven var
det signalvéarde det gav. For vissa myndigheter innebar det att de

4 Totalt var det 47 myndigheter (av 154 som besvarade enkéten) som svarade att
aterrapporteringskravet i hog eller viss utstrackning bidrog till att utveckla arbetet med
arbetsrattsliga vid upphandlingar.
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tidigare och mer systematiskt borjade arbeta med arbetsréttsliga villkor
i upphandlingar dn vad de annars hade gjort.

4.6 Reglerna ar tydliga men svara att tillampa

De nya kraven om arbetsrattsliga villkor vid upphandling infordes i
LOU, LUF och LUK den 1 juni 2017. I lagarna finns bestammelser om
vilka villkor myndigheterna ska stélla, ndr de ska stélla dem och hur
det ska goras. Vi har i var enkét fragat myndigheterna om de anser att
bestammelserna som ror arbetsrattsliga villkor &r tydligt utformade.

4.6.1 Myndigheterna anser 6verlag att bestammelserna
som ror arbetsrattsliga villkor ar tydliga
Vi tolkar enkétsvaren som att statliga myndigheter 6verlag anser att
bestammelserna som ror arbetsrattsliga villkor i upphandlingslagarna
ar tydligt utformade. Mer &n halften av myndigheterna (53 procent) i
Statskontorets enkat svarar att bestdmmelserna ar tydliga, medan
endast 9 procent svarar att de inte &r tydliga.*® En vanlig kommentar &r
att bestaimmelserna i sig ar tydliga, men att de ar svara att tillampa. |
avsnitten 3.4-3.6 beskriver vi flera sadana svarigheter.

De fa myndigheter som anser att bestimmelserna &r otydliga pekar pa
att de ar svartolkade och inte ger tillracklig vagledning for att kunna
bedéma om, nér och hur de ska tillampa dem. Ett exempel pa detta &r
formuleringen om att centrala arbetstagar- och arbetsgivar-
organisationer ska fa tillfélle att yttra sig ... om det inte ar
obehovligt”.* Ett annat exempel &r formuleringen om att
myndigheterna ska stélla arbetsrittsliga villkor ... om det ar
behovligt”. Nar det géller det sistnimnda konstaterar vi att
Upphandlingsmyndigheten har gjort riskbeddmningar av olika
branscher som stdd till myndigheterna for att de ska kunna géra denna
behévlighetsbeddmning (se avsnitt 3.4.3).

45 38 procent svarade Vet inte” pa fragan.
46 17 kap. 2—3 §§ lagen (2016:1146) om offentlig upphandling. Motsvarande
formuleringar finns &ven i LUF och LUK.



4.6.2 Hittills ingen vagledning genom tillsynen

Det &r Konkurrensverket som utovar tillsyn dver upphandlingsreglerna,
inklusive bestdmmelserna om arbetsrattsliga villkor vid upphandling.
Statskontoret konstaterar att tillsynen hittills inte har gett
myndigheterna ndgon végledning nar det géller hur de ska tolka
upphandlingsreglernas bestammelser om arbetsrattsliga villkor.

Konkurrensverket har initierat ett (1) tillsynsarende kring detta sedan
myndigheterna blev skyldiga att stilla arbetsrattsliga villkor. Arendet
byggde pa ett tips och gallde en region som enligt tipset latit bli att
stalla arbetsréttsliga villkor i en upphandling 2019, trots att det kan ha
varit behovligt att gora det. Konkurrensverket prioriterade &rendet,
eftersom de beddmde att det eventuellt kunde vara véagledande nér det
géller nar och hur myndigheter ska stélla arbetsrattsliga villkor.
Myndigheten beslutade att avskriva drendet i bérjan pa 2020, eftersom
det inte fanns nagon grund i myndighetens prioriteringspolicy att
fortsatta utredningen. Konkurrensverket bedémde att behovet av
végledning inte kommer att tillfredsstallas genom ett stéllningstagande
i det aktuella fallet. Men Konkurrensverket papekade att avskrivnings-
beslutet inte innebé&r att myndigheten har tagit stallning till om
agerandet i arendet ar tillatet enligt upphandlingslagstiftningen.*” Vid
sidan av detta har Konkurrensverket inte fatt nagra tips eller
anmalningar som ror upphandlande myndigheter och enheters
upphandling med arbetsrattsliga villkor.

Konkurrensverket har av prioriteringsskal inte arbetat specifikt med
fradgan om arbetsrattsliga villkor i upphandlingar, genom exempelvis
en strategisk kartlaggning. Men fragan ingar i myndighetens arliga
omvarldsanalys for den planerade upphandlingstillsynen.

Inte heller Konkurrensverket anser att bestdmmelserna som ror arbets-
rattsliga villkor vid upphandling i sig &r otydliga. Samtidigt beskriver
myndigheten for Statskontoret att det finns en utmaning i tillsynen av
detta. Ett exempel pa det ar svarigheten att granska en myndighets

47 Konkurrensverket. Beslut 2020-02-13. (Dnr 712/2019).
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behdvlighetsbeddmning. Om en myndighet séger sig ha gjort en
beddémning som har resulterat i att de inte anser att de behdver stalla
arbetsrattsliga villkor, ar det svart for en utomstaende aktor som
Konkurrensverket att i det enskilda fallet beddma och i férekommande
fall “motbevisa” det.

4.7 Effekter for leverantorer

Statskontoret har tolkat uppgiften att redovisa vilka effekter myndig-
heterna anser har uppnatts som i forsta hand att redovisa effekter som
ror arbetstagares arbetsforhallanden, férekomsten av osund konkurrens
och vissa effekter for myndigheterna sjalva.*® Vi har inte specifikt
undersokt effekter for leverantorer, men nagra av de som vi har
intervjuat tar upp detta i intervjuerna. Har beror vi det kortfattat.

4.7.1 Regeringens bedémning av effekterna for
leverantorer infor lagandringen
Infor lagandringen beddmde regeringen att leverantdrer som &r bundna
av kollektivavtal inte kommer att fa 6kade kostnader av lagkravet.
Detsamma galler for leverantérer som inte &r bundna av kollektivavtal,
men som tillampar lag- eller kollektivavtalsenliga villkor. Regeringen
papekade att det inte kravs nagra atgarder for foretag som uppfyller de
arbetsrattsliga villkoren, vilket bor leda till att de inte kommer att avsta
fran att lamna anbud. Men regeringen pekade ocksa pa att foretag som
inte tillampar de lagsta nivaerna kan komma att avsta fran att lamna
anbud eller drabbas av kostnadsokningar for att de anstallda ska uppna
de villkorsnivaer som kravs for att de ska kunna lamna anbud.*

48 Se aven avsnitt 1.3 med beskrivning av Statskontorets tolkning av uppdraget.
49 Proposition 2016/17:163. Arbetsréttsliga villkor vid upphandling, s. 63.



4.7.2 Risk for att leverantorer behandlas olika vid olika
upphandlingar
Vi har intervjuat Svenskt Néringsliv och arbetsgivarorganisationen
Almega, som en del i arbetet att hamta in synpunkter fran arbets-
marknadens parter. De &r i dag, liksom fore lagandringen, starkt
kritiska till skyldigheten for upphandlande myndigheter och enheter att
stélla arbetsrattsliga villkor i upphandlingar. En grundldggande och
sedan tidigare kvarstaende kritik ar att reglerna om arbetsrattsliga
villkor, enligt organisationerna, ar oférenliga med den svenska
kollektivavtalsmodellen.

Svenskt Naringsliv och Almega pekar dven pa att det finns problem
och svarigheter med att tolka och tillampa bestammelserna, exempelvis
att faststélla villkoren om I6n, arbetstid och semester. Vi beskriver
denna svarighet i avsnitt 3.5. Svenskt Naringsliv och Almega menar att
detta innebdr en bristande forutsebarhet, som riskerar att leda till att
leverantdrer behandlas olika vid olika upphandlingar. En narliggande
aspekt ar risken for att myndigheterna gor olika bedémningar av om
nar de behdver stalla arbetsréttsliga villkor, se avsnitt 3.4.

Svenskt Naringsliv och Almega menar att den svarforutsagbara
hanteringen riskerar att leda till farre anbud i offentliga upphandlingar,
sarskilt fran sma foretag som inte &r bundna av kollektivavtal. Detta
riskerar ocksa att leda till samre konkurrens, vilket kan leda till hogre
priser i offentliga upphandlingar. Men inte heller Svenskt Naringsliv
och Almega har nagra uppgifter om de faktiska effekterna pa
konkurrensen och antalet anbud i upphandlingarna.
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5 Sa kan forutsattningarna att stalla
arbetsrattsliga villkor forbattras

Med utgangspunkt fran var redovisning i kapitel 2, 3 och 4 lamnar
Statskontoret i detta kapitel flera forslag som vi bedémer forbattrar
forutsattningarna for statliga myndigheter att arbeta med och stélla
arbetsréttsliga villkor i upphandlingar.

5.1  Statskontorets forslag i sammanfattning

Statskontoret foreslar att:

= Statliga myndigheter narmare undersoker vilka ramavtal som
Kammarkollegiet har, och att myndigheterna analyserar hur deras
anvandning av ramavtalen kan 6ka.

= Kammarkollegiet ser 6ver hur de kan fortydliga sin information om
ramavtalen utifran perspektivet arbetsrattsliga villkor.

= Upphandlingsmyndigheten analyserar och tar fram en plan foér hur
myndigheten kan utoka sitt upphandlingsstéd som ror
arbetsrattsliga villkor.

= Regeringen ger i uppdrag till Upphandlingsmyndigheten att
analysera och lamna férslag om hur samordningen kan 6ka mellan
statliga myndigheter nar de upphandlar med arbetsrattsliga
villkor.

= Regeringen 6vervager att i Upphandlingsmyndighetens instruktion
fortydliga uppgiften att verka for arbetsrattsliga villkor inom
upphandling.

Vidare kan regeringen 6vervaga olika atgarder i sin styrning av
myndigheterna, om den vill fortsatta att fokusera pa fragan om
upphandling med arbetsrattsliga villkor. Regeringen kan ge
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aterrapporteringskrav i regleringsbreven om hur myndigheterna foljer
upp sina leverantorer eller hur de anvander ramavtal. Regeringen kan
dven ta upp dessa tva fragor i de arliga myndighetsdialogerna.

5.2  Forslag for att atgarda svarigheterna att
upphandla med arbetsrattsliga villkor

Var uppféljning visar att det finns flera svarigheter for statliga
myndigheter att arbeta med och stélla arbetsrattsliga villkor i
upphandlingar. Svarigheterna &r en sarskild utmaning for sma
myndigheter och myndigheter som sallan upphandlar eftersom
upphandling med arbetsrattsliga villkor kraver tid, resurser och
kunskap. Vi bedomer att de storsta svarigheterna ar att:

e gora behovlighetsbedémningar for att beddma om de behdver stélla
arbetsréttsliga villkor i den aktuella upphandlingen

e tolka och faststélla nivan pa de arbetsrattsliga villkoren utifran
kollektivavtal

o fdlja upp om leverantdrerna foljer de arbetsrattsliga villkoren,
eftersom myndigheterna ofta saknar resurser for uppféljningen.

Statskontoret lamnar har flera forslag som syftar till att atgarda dessa
svarigheter och pa sa satt forbattra forutsattningarna for statliga
myndigheter att upphandla med arbetsréttsliga villkor.

5.3  Statliga myndigheter behOver analysera hur
de kan 6ka anvandningen av ramavtal

Statskontoret konstaterar att det av férordning (1998:796) om statlig
inkdpssamordning framgar att statliga myndigheter ska anvanda
Kammarkollegiets ramavtal, om det inte finns en annan form av avtal
som sammantaget ar battre. Nar en myndighet upphandlar utan att
anvanda dessa avtal ska myndigheten underratta Kammarkollegiet om
skélen till detta.

Syftet med foérordningens bestdmmelser om samordning av statliga
myndigheters inkdp &r att staten ska kunna spara pengar. Statskontoret



konstaterar ocksa att det innebar flera fordelar for myndigheterna att
anvanda ramavtal nér det géller skyldigheten att upphandla med
arbetsrattsliga villkor. Om en myndighet avropar fran Kammar-
kollegiets ramavtal sa behover den inte sjalv gora en behévlighets-
bedémning eller faststalla nivaerna pa arbetsrattsliga villkor. Pa detta
satt undviker myndigheten flera av de svarigheter som finns med att
stalla arbetsréttsliga villkor i upphandlingar.

Vi beddmer att statliga myndigheters kdnnedom Gverlag kan bli battre
om vilka ramavtal som Kammarkollegiet har. Statskontoret foreslar
déarfor att myndigheterna infor sina upphandlingar noggrant undersoker
vilka ramavtal som finns och att de analyserar hur de kan 6ka
anvéndningen av dem.

5.4 Kammarkollegiet behover se 6ver hur de
kan fortydliga sin information om ramavtal

Statskontoret foreslar att Kammarkollegiet, inom ramen for uppgiften
att ge stod for inkop vid avrop pa sina ramavtal, ser éver hur
myndigheten kan fortydliga sin information om befintliga och
planerade ramavtal utifran perspektivet arbetsrattsliga villkor. En
aspekt som bor fortydligas ar nyttan for de upphandlande myndig-
heterna sjalva med att anvanda ramavtal, till exempel att de da inte
behdver gora en egen behdévlighetsbedémning och faststélla nivaerna
pa arbetsrattsliga villkor.

| var enkét svarade 153 av de 154 myndigheter som besvarade enkéten
att de har avropat fran Kammarkollegiets ramavtal eller ndgon annan
organisations ramavtal nagon gang efter den 1 juni 2017. Detta visar
att ramavtalen ar val kanda. Men utifran var uppféljning bedomer vi
samtidigt att kunskapen om vad ramavtalen faktiskt innebér utifran
skyldigheten att stalla arbetsrattsliga villkor vid upphandling kan
forbattras hos manga myndigheter.

Vi bedémer ocksa att myndigheternas kannedom om vilka ramavtal
Kammarkollegiet har, dverlag kan bli battre. Vi har exempelvis noterat
att vissa myndigheter inte kanner till att det sedan mars 2020 finns ett
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ramavtal for revisionstjanster som myndigheter kan anvéanda for att
folja upp leverantorer. Vi anser aven att det skulle vara vérdefullt att
Kammarkollegiet séarskilt uppmarksammar myndigheterna pa att det
finns ett ramavtal for stadtjanster i Stockholms lan, och att Kammar-
kollegiet planerar att dven Vastra Gotalands lan och Skane lan ska inga
i framtida avtal for stadtjanster. Fler myndigheter kommer darfor ha
mojlighet att avropa stadtjanster framover. Lokalvard ar den bransch
dar statliga myndigheter i dag oftast stéller arbetsréttsliga villkor enligt
kollektivavtal (se avsnitt 3.3.1).

Statskontoret foreslar ocksa att Kammarkollegiet analyserar om det
finns ett behov av att ta fram fler ramavtal inom branscher dér det, som
inom lokalvardsbranschen, &r vanligt att statliga myndigheter
upphandlar med arbetsréattsliga villkor och dér det finns risk for
oskaliga arbetsforhallanden. Var rapport och Upphandlings-
myndighetens riskbedémningar for olika branscher ar exempel pa
underlag som kan anvéndas vid en sadan analys.

5.5  Upphandlingsmyndigheten behdver utdka
stodet som ror arbetsrattsliga villkor

Statskontoret foreslar att Upphandlingsmyndigheten, inom ramen for
myndighetens pagaende strategiarbete om arbetsrattsliga villkor,
analyserar och tar fram en plan for hur myndigheten kan utoka sitt stod
inom detta omrade.

Var uppfdljning visar att myndigheterna anvander och uppskattar
Upphandlingsmyndighetens befintliga stod. Det har samtidigt
framkommit tydliga 6nskemal fran manga myndigheter om utokat
stod. Vi bedomer att myndigheterna generellt inte efterfragar nya typer
av stdd, utan snarare mer av det som Upphandlingsmyndigheten gor i
dag. Exempelvis skulle myndigheterna vilja ha riskbedomningar for
fler branscher eller yrken som de kan anvéanda vid behdvlighets-
bedémningar, fler omraden med fardiga arbetsrattsliga villkor utifran
kollektivavtal samt fler larande exempel inom omraden dar
Upphandlingsmyndigheten inte har tagit fram fardiga villkor. Vi
uppfattar att myndigheterna generellt vill ha mer av konkret stod for



det operativa upphandlingsarbetet i form av handfasta guider eller
mallar, snarare an allménna beskrivningar av exempelvis regelverket.

Upphandlingsmyndigheten bor enligt Statskontoret sérskilt beakta hur
de kan anpassa stodet till de forutsattningar som sma myndigheter som
upphandlar pa egen hand har. Forutséttningarna for dessa myndigheter
att arbeta med arbetsrattsliga villkor ar ofta mer begrénsade an for
stora myndigheter. Upphandlingsmyndigheten bér &ven ta hansyn till
att myndigheterna kan behéva mer stod nér det galler att félja upp hur
leverantdrerna foljer de arbetsrattsliga villkoren.

Vart forslag kan innebéra att Upphandlingsmyndigheten behover
prioritera att arbeta med fragor som ror arbetsrattsliga villkor och lagga
mer resurser pa detta an i dag, i alla fall under en viss period.

5.6 Regeringen bér ge Upphandlings-
myndigheten i uppdrag att analysera och ta
fram forslag for 6kad samordning

Statskontoret foreslar att regeringen ger Upphandlingsmyndigheten i
uppdrag att analysera och ta fram forslag om hur samordningen kan
oka mellan statliga myndigheter nar det galler upphandling med
arbetsrattsliga villkor. Upphandlingsmyndigheten bér genomfora
uppdraget i samrad med Kammarkollegiet.

Var uppféljning visar att det ar svart for varje enskild myndighet att ha
och uppratthalla den kompetens som kravs for att upphandla med
arbetsrattsliga villkor. Det ar ocksa resurskravande att stéalla och félja
upp arbetsrattsliga villkor vid upphandlingar. Manga myndigheter har
efterfragat mer samordning inom staten nar det galler arbetsrattsliga
villkor. Vi bedémer darfor att det finns anledning att ndrmare analysera
vilka delar i detta arbete som kan samordnas i hogre grad an i dag. En
okad samordning mellan statliga myndigheter kan enligt var bedémning
ocksa bidra till ett storre utbyte av kunskap och erfarenheter, och att pa
sikt utveckla ett mer enhetligt forhallningssatt i staten vad géller
arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.
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Pa regional och kommunal niva finns det flera former av organiserat
samarbete kring fragor som ror arbetsrattsliga villkor i upphandlingar.
Statskontoret uppfattar detta samarbete som en framgangsfaktor i
arbetet med arbetsréttsliga villkor, bland annat nér det galler att pa ett
effektivt sétt folja upp att leverantorerna foljer villkoren. Det saknas
motsvarande samarbete for statliga myndigheter som genomfér egna
upphandlingar, d&ven om det finns exempel pa hur statliga myndigheter
har samarbetat med andra aktérer i enskilda upphandlingar.

I uppdraget till Upphandlingsmyndigheten bor det exempelvis inga att
analysera hur samordningen mellan statliga myndigheter kan 0ka nér
det galler att faststélla och folja upp arbetsréttsliga villkor. Upp-
handlingsmyndigheten ska erbjuda sttd till alla upphandlande
myndigheter och enheter, inte bara till statliga myndigheter. Det &r inte
sjalvklart att nagon myndighet ska ha ett sarskilt ansvar for att
samordna arbetet. Upphandlingsmyndighetens analys bor vara
forutsattningslds. Den kan lika gérna visa att samordningen kan 6ka
med andra atgarder an att en myndighet far ett sarskilt ansvar for
samordningen.

5.7 Regeringen kan behova fortydliga
Upphandlingsmyndighetens instruktion

Statskontoret foreslar att regeringen 6vervager att i Upphandlings-
myndighetens instruktion fortydliga uppgiften att verka for arbets-
rattsliga villkor inom upphandling.

Av instruktionen framgar att Upphandlingsmyndigeten ska verka for
Okade sociala hansyn samt utveckla och forvalta kriterier for sociala
hansyn inom upphandling. Upphandlingsmyndigheten har beskrivit for
Statskontoret att det ar otydligt vilka forvantningar som finns pa
myndigheten nar det géller att ge stdd kring just arbetsréattsliga villkor i
upphandling, d&ven om arbetsrattsliga villkor ingar i det bredare
begreppet sociala hansyn. Om regeringen vill att Upphandlings-
myndigheten ska ha ett tydligare fokus pa detta omrade kan regeringen



specifikt skriva in arbetsréattsliga villkor i bestdmmelsen om sociala
hansyn i myndighetens instruktion.*

5.8 Regeringen kan vidta atgarder for att styra
myndigheterna och fortsétta att félja fragan
om arbetsrattsliga villkor i upphandlingar

Aterrapporteringskravet i myndigheternas regleringsbrev for 2018
innebar en signal fran regeringen till myndigheterna om att de ska ha
fokus pa fragan om arbetsrattsliga villkor. Det gav en initial skjuts
inom myndigheterna i denna fraga efter att lagkravet infordes 2017 (se
avsnitt 4.5).

Var uppfoljning ger inte underlag for att bedéma hur viktigt det ar att
myndigheterna fortsatter att fokusera pa arbetet med arbetsrattsliga
villkor jamfort med att de utvecklar andra aspekter i upphandlingarna.
Men om regeringen vill prioritera detta omrade kan den évervaga
nagra olika atgarder i sin styrning av myndigheterna.

Regeringen kan ge sérskilda aterrapporteringskrav till statliga
myndigheter i regleringsbreven s& som den gjorde 2018. Ater-
rapporteringen bor i sa fall dels handla om hur myndigheterna féljer
upp att leverantdrerna foljer de arbetsréttsliga villkoren, dels om hur de
anvander ramavtal som ett verktyg for att undvika de svarigheter som
finns med att upphandla med arbetsréttsliga villkor. Regeringen kan
aven Overvaga ta upp dessa fragor med myndigheterna i de arliga
myndighetsdialogerna.

%02 § 3 forordning (2015:527) med instruktion for Upphandlingsmyndigheten.
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Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut m1
Regeringen
2020-02-08
Fi2020/00455/0U
Finansdepartementet Statskontoret
Box 396
STATSKONTORET 101 27 Stockholm
2020 -02- 19

One 2u70 [1u- M
Avd Sign: /
Uppdrag att félja upp och analysera hur statliga myndigheter har
arbetat med arbetsrattsliga villkor i upphandlingar

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att f6lja upp och analysera hur statliga
myndigheter under 2018 arbetade med att stilla arberseieeslipa villkor 1 sina
upphandlingar, sammanstilla och redovisa goda exempel pi hur myndigheter
kan arbeta med sddana villkor, samt limna forslag pa hur forutsittningarna
kan forbattras for statliga myndigheter act uppstilla dessa villkor.

Statskontoret ska vid genomférandet av uppdraget inhiimta uppgifier och
synpunlter frin Upphandlingsmyndigheten. Statskontoret ska éven inhiimta
synpunkter frin arbetsmarknadens parter {centralorganisationetna).

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementer) senast den 18
december 2020,

Bakgrund

Regeringen gav 2016 Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att verka for att
genomfora och {6lja upp den nationella upphandlingsstrategin
(Li2016/00833/OU). Av strategin frampir aut konkurrensen 1 den offentliga
upphandlingen inte fir ske pa bekostmad av en god arbetsmiljé eller skiliga
anstillningsvillkor, Krav pi villkor i nivd med svenska kollektivavial ir ett
viktigt sétt att motverka social dumpning,

Sedan juni 2017 ska upphandlande myndigheter och enbeter, om det iir
behévligt, stiilla arbetsrittsliga villkor om 16n, semester och arbetstid i niva
med kollektivavtal. Denna skyldighet giller vid upphandling av varor,

Telefonvaxl: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockhalm
Besoksadress Jakobsgatan 24
Wabb: www.regeringen se E-pest: firegistrator@regoringskansiiet. se
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tinster, byggenireprenader och koncessioner som uppghr 61l minst de
teiskelwiirden som giller enlipt respektive upphandlingslag,

Upphandlingsmyndigheten utathetar stod for upphandlande myndigheter
ach enheter avseende sivil nie det fnns behow att stilla arbetsriittsliga
villlkor (dakbedtmningar) som hur villkoren kan formuleras,

T syfte ate f6lja upp de statliga myndigheternas tllimpning av den nya
lagstiftningen infirdes ett terrapporteringskroav i ete stort aneal myndigheters
regletingsbrey fir 2018, Enlipt dterrapporteringskravet skulle myndigheten
redovisa hut den vid upphandlingar som Gverstiger gillinde toskelvarden
hade arbselat med att uppfylla de nya kraven pi kollektivavtalsenliga villkor
som foljer av 17 kap. 2-5 §§ lagen (2016:1145) om offeatlipg upphandling,
Totalt dtereapporterade 148 myndipheter 1 sina drstedovisningar hur de hade
agbetar med art stilla arbetseitslipa villkor 1 relevanta upphandlingar.

Nirmare om uppdraget

Uppfiljningen och analysen av hur statliga myndigheter har arbetat med att
stiilla arbetsriteslig villkor i sina upphandlingar ska wigd frin o Hmplig
utval av de myndigheter som fick dterrapporteringskeay, Myndigheter med
stora inképsvolymer och Kammarkollegiet bér ingh 1 urvalet. Sratshontoret
ska bla. redovisa vilken typ av arbetsrittsliga villkor som myndigheterna har
stillt och vid vilka slags upphandlingar som detta forckommer. Statskontorer
ska ochsi undersdka om och hur myndigheterna har utvecklat sin
upphandlingsarbete med anledning av dterrapporteringskeavet. Tuppdraget
ingrde are redovisa vilka effeleer som myndigheterna anser sig ha uppodit
genom att de seille arbetsriresliga villlor,

1 redovisninpen av goda exempel ph hur myndigheter kan arbera med
arbeteritislign villkor 1 upphandlingar ska en redogirelse fie
frampingsfaktorer | myndigheternas arbete ingd. Aven vilka svidgheter som
myndigheterna har identifierat ska redovisas. Exemplen ska lounna anvindas

av andm myndigheter,

2(3)
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