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Kommunal anslutning till
Utbetalningsmyndighetens
verksamhet (SOU 2025:20)

Inledning

Upphandlingsmyndigheten har getts mgjlighet att lamna ett yttrande 6ver
betinkandet Kommunal anslutning till Utbetalningsmyndighetens verksamhet (SOU
2025:20).

Upphandlingsmyndighetens uppdrag ar att verka for rattssikra, effektiva och hallbara
upphandlingar till nytta for medborgarna och niringslivets utveckling.
Upphandlingsmyndigheten ar dessutom statistikmyndighet pa upphandlingsomradet
och ger vigledning i statsstodsfragor till kommuner och regioner. Yttrandet avgransas
utifran Upphandlingsmyndighetens uppdrag.

Upphandlingsmyndighetens remissvar fokuserar, mot denna bakgrund, sarskilt pa de
delar av betankandet som berdr utbetalningar till privata utforare, samt pa
upphandlingsréttsliga och statsstodsrattsliga aspekter av en kommunal anslutning till
Utbetalningsmyndigheten.

Overgripande synpunkter

Syftet med det uppdrag som redovisas i betdnkandet ar att motverka felaktiga
utbetalningar och valfardsbrottslighet vid utbetalningar fran kommuner och regioner.
I betinkandet presenteras en kartlaggning av felaktiga kommunala utbetalningar
inom vissa sarskilt angivna utbetalningsslag, en analys av de rittsliga
forutsattningarna for en kommunal anslutning till Utbetalningsmyndighetens
verksamhet, samt tre alternativa forslag for en sddan anslutning.

Betidnkandet beror felaktiga kommunala utbetalningar fran olika vélfardssystem direkt
till den enskilda individ som utbetalningen avser eller till ndgon annan som tar emot
utbetalningen for den personens rikning, foreningsbidrag, samt utbetalningar till
enskilda huvudmain enligt skollagen och till privata utférare som har hand om skotseln
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av en kommunal angeldgenhet som genom avtal har lamnats 6ver med stod av
kommunallagen.

Upphandlingsmyndigheten noterar att det sistnaimnda bland annat omfattar
ersittning till vissa leverantérer som upphandlats i en offentlig upphandling, eller som
ingétt avtal inom ramen for ett valfrihetssystem. Nar det géller sédana utbetalningar
konstaterar utredningen att frigan om anslutning méste utredas ndrmare. Det ldmnas
darfor inte nagot fullstdndigt forslag i dessa delar. I betdnkandet konstateras samtidigt
att utredningens kartldggning talar for att d&ven sddana utbetalningar pa sikt bor
anslutas till Utbetalningsmyndigheten. Utredningen gor ocksd bedomningen att de
argument som vager tyngst for ett sddant initiativ i forsta hand avser vinster med en
anslutning till verksamheten for dataanalys och granskning.

Behov av att stiarka kontroll och uppf6ljning vid upphandling och
valfrihetssystem

Vad giller utredningens kartlaggning nar det giller utbetalningar till privata utforare
noterar Upphandlingsmyndigheten bland annat f6ljande.

Det ar Upphandlingsmyndighetens uppfattning att upphandlande organisationer
moter 6kade utmaningar i form av arbetslivskriminalitet och valfardsbrottslighet i
offentlig upphandling. Upphandlingsmyndigheten erfar att den kanske tydligaste
sarbarheten nir det géller bland annat arbetslivskriminalitet som framtrader i saval
olika rapporter som i Upphandlingsmyndighetens egna kontakter dr den bristfilliga
avtalsuppfoljningen.:

Upphandlingsmyndigheten delar bilden av att det finns utmaningar med kontroller
och uppf6ljning av utbetalningar i kommuner och regioner2, och att bristande kontroll
och uppfoljning medfor risk for felaktiga utbetalningar. Upphandlingsmyndigheten
instammer i att en fungerande kontroll och uppféljning ar viktig for att motverka
felaktiga utbetalningar som har sin grund i savil avsiktliga som oavsiktliga fel.
Uppfoljning av upphandling ir en forutsiattning for en sund konkurrens och for att
forhindra att det sker sidana vasentliga avsteg i tillimpningen som innebér otillaten
direktupphandling.3 En sund och effektiv anvindning av offentliga medel ar dartill en
fortroendefraga, och brister i anvindningen riskerar i forlingningen att paverka
medborgarnas tilltro till det offentliga (jfr. betdankandet s. 24, s. 28, s. 72 ff, s. 109 ff
och s. 121).

1 Se Upphandlingsmyndigheten (2024) Utveckling av det strategiska inkopsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet
i upphandling - Delredovisning av ett regeringsuppdrag.

2Vad giller leverantérskontroll, se bland annat se bland annat Upphandlingsmyndighetens remissvar angaende SOU
2023:43, En samordnad registerkontroll foér upphandlande myndigheter och enheter, dnr. UHM-2023-0170. Vad
géller uppfoljning, se bland annat Upphandlingsmyndigheten (2024) Utveckling av det strategiska inkdpsarbetet med
fokus pa arbetslivskriminalitet i upphandling - Delredovisning av ett regeringsuppdrag. Jfr bland annat
Upphandlingsmyndigheten (2023) Nationella upphandlingsrapporten 2023, s. 85, s. 101 och s. 104., och Karlsson
Westergren, Avtalsuppfoéljning inom offentlig upphandling — sakerstaller konkurrens och avtalad kvalitet till avtalat
pris, Konkurrensverkets Uppdragsforskningsrapport (2023:1), s. 33 ff. Jfr dven Statskontoret (2025:7), Forbattrad
kontroll och uppféljning av privata utférare i kommuner och regioner, s. 35 ff.

3Se 17 kap. 8-16 §§ LOU. Jfr bland annat EU-domstolens dom i mal C-441/22 och C-443/22, Obshtina Razgrad.
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Behov av fordjupad analys av en anslutning av utbetalningar till
privata utforare

Mot bakgrund av de utmaningar och risker som finns vad giller kontroll och
uppfoljning av utbetalningar till privata utforare dr Upphandlingsmyndigheten positiv
till malsittningen i betinkandet att utbetalningar till privata utforare ska kunna
anslutas till Utbetalningsmyndighetens verksamhet. I synnerhet vad géller
verksamheten for dataanalys och granskning. Upphandlingsmyndigheten vilkomnar
att upphandlande organisationer bistas for att stirka uppfoljningen av avtal.

Upphandlingsmyndigheten instimmer samtidigt ocksa i att en sddan eventuell
anslutning forutsatter en noggrann fortsatt analys (se betinkandet avsnitt 11.7,
11.8,12.1 och 12.5.3). Upphandlingsmyndigheten anser att en sddan narmare analys
bland annat bor utveckla vilka felaktigheter som kan och bor omfattas sett till vad
Utbetalningsmyndigheten kan bistd med nar det giller sdidana utbetalningar, virdet av
ett sddant stod sett till kostnader, och i vilket ssmmanhang ett sddant stéd fyller storst
nytta sett till risken for felaktigheter. Vid analysen ar det dven relevant att viga in
risker betriffande 6kad administrativ bérda for upphandlande organisationer samt
overviaganden om informationsutbyte och integritetsaspekter.

Upphandlingsmyndigheten vill ocksé poangtera vikten av att en sddan anslutning
samordnas med andra relevanta initiativ. Bland annat genomférandet av uppdraget
till Bolagsverket att utveckla ett IT-system for samordnad registerkontroll, inklusive
det lagstiftningsdrende som ar en nodvandig forutsattning for detta uppdrag.4
Bolagsverket har fatt ett sarskilt uppdrag att utveckla ett IT-system. Detta system ska
dven kunna anviandas for uppfoljning av leverantorer under avtalstiden och ror bade
upphandling och valfrihetssystem. Utvecklingen av systemet ska ske under 2025—
2027 och systemet ska kunna tas i drift 2028. Aven om det inte tycks finnas négra
direkta 6verlappningar mellan detta system och Utbetalningsmyndighetens eventuella
uppdrag och arbete s& kan det likvil finnas ett behov av att klargora savil
avgransningar som synergier mellan de bada uppdragen. Det finns ocksé forslag som
ror justering av uteslutningsgrunder nar det géller valfrihetssystem.5 Regeringen har
aviserat att den i september 2025 avser ldgga en proposition som bland annat avser
uteslutningsgrunderna vid valfrihetssystem. Regeringen har vidare aviserat att
Konkurrensverket ska fa i uppdrag att utreda 6kade mojligheter att stinga ute
kriminella och oseritsa aktorer fran valfrihetssystem. Ytterligare gransytor ar de mot
Upphandlingsmyndighetens uppdrag avseende den nationella upphandlingsstatistiken
samt Upphandlingsmyndighetens uppdrag att forvalta den nationella databasen for
annonsering av valfrihetssystem.6

Fortsatt behov av andra atgéarder

Upphandlingsmyndigheten vill framhaélla att brister vid kontroll och uppfoljning vid
offentlig upphandling och valfrihetssystem ar en generell problematik. Betdnkandet
omfattar endast uppfoljning av utbetalningar till privata utférare vid sdidan
verksamhet som har 6verlamnats med stod av kommunallagen och adresserar siledes
endast vissa typer av avtal (jfr. betinkandet s. 162 f.).

4 Se Bolagsverkets regleringsbrev fér 2025. Uppdraget utgar fran forslagen i Leverantdrskontrollutredningens
betdankande En samordnad registerkontroll for upphandlande myndigheter och enheter (SOU 2023:43).

5Se SOU 2023:43.

6Se 2 § 7 och 6 § forordningen (2015:527) med instruktion for Upphandlingsmyndigheten.
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Upphandlingsmyndigheten vill ocksé betona att ett sddant stod som
Utbetalningsmyndigheten eventuellt skulle kunna bistd med maste férstis som ett
komplement till den uppféljning som sker i kommuner och regioner (jfr. betankandet
s. 124 f).7 Ett sddant stéd kan inte ersitta behovet av att avsitta resurser inom enskilda
kommuner och regioner. I betankandet konstateras att det utifran kartlaggningen ar
tydligt att en anslutning inte l16ser alla de utmaningar som kommunsektorn stér infor
nar det giller felaktiga utbetalningar. Utbetalningsmyndighetens dataanalyser och
granskningar kan identifiera en hel del felaktigheter, men inte alla.
Upphandlingsmyndigheten instimmer i dessa slutsatser. Aven om kommunala
utbetalningar som féranleds av upphandling och valfrihetssystem ansluts till
Utbetalningsmyndigheten s kommer det fortsatt stillas stora krav pa upphandlande
organisationer.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar att det saledes finns ett fortsatt behov av
atgirder for att starka uppfoljningen vid upphandling och valfrihetssystem. Detta
giller 4&ven om en fortsatt analys leder till att utbetalningar till privata utférare ansluts
till Utbetalningsmyndigheten.

Upphandlingsmyndigheten erfar att det finns ett stort behov av 6kat stod fran
Upphandlingsmyndigheten nir det giller att motverka vilfardsbrott och
arbetslivskriminalitet i upphandling och valfrihetssystem. Myndigheten upplever en
okande efterfragan pa stod fran sirskilt kommuner. Flera statliga utredningar har
ocksa lyft att Upphandlingsmyndigheten bor ges en mer framtradande roll i arbetet
mot arbetslivskriminaliteten. Aven regeringen har uppméarksammat
Upphandlingsmyndighetens roll i flera av de uppdrag som lamnats till andra
myndigheter. Regeringen har framhallit att kommuner, regioner och statliga
myndigheter bor kunna fa stéd i samband med upphandling for att om mojligt tidigt
identifiera anbudsgivare som har kriminella avsikter eller som har koppling till
organiserad brottslighet. Regeringen har dven framhallit att det kan behovas uttalade
brottsforebyggande uppgifter 4ven hos myndigheter som exempelvis upphandlar
tjanster. Upphandlingsmyndigheten har mot denna bakgrund foreslagit att
myndigheten far en finansierad instruktionsenlig uppgift att tillhandahélla sddant
stod.8

Upphandlingsmyndigheten anser ocksé att det finns behov av ytterligare atgarder for
att stidrka kontrollen av leverantorer.9 Detta behov kvarstar dven med beaktande av
pagéende initiativ, vilket bland annat innefattar det uppdrag till Bolagsverket som har
noterats ovan. Bland annat ar det angeldget med en 6versyn av uteslutningsgrunderna
for att se 6ver hur utformningen kan anpassas i syfte att motverka
valfardsbrottslighet.i° Upphandlingsmyndigheten har bland annat lyft att
myndigheten bor ges ett tidsbegransat uppdrag att utreda behovet av regelreformering
for att skapa battre forutsattningar for leverantorsprovning i upphandling, inklusive
hur ett system for samordnad registerkontroll i upphandling kan vidareutvecklas.

7 )fr. bland annat Statskontoret (2025:7), Férbattrad kontroll och uppféljning av privata utférare i kommuner och
regioner.

8 Upphandlingsmyndighetens budgetunderlag 2026-2028, UHM-2024-0352.

2 Se bland annat Upphandlingsmyndighetens remissvar angdende SOU 2023:43, En samordnad registerkontroll for
upphandlande myndigheter och enheter, dnr. UHM-2023-0170.

10 Jfr. Upphandlingsmyndighetens remissvar angaende SOU 2023:43, En samordnad registerkontroll for
upphandlande myndigheter och enheter, dnr. UHM-2023-0170. Se dven Upphandlingsmyndighetens budgetunderlag
2026-2028, UHM-2024-0352.

11 Upphandlingsmyndighetens budgetunderlag 2026—2028, UHM-2024-0352.
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Behov av en sammanhallen och standardiserad digital
inkopsprocess

Upphandlingsmyndigheten noterar att betdnkandet dnyo aktualiserar vikten av
satsningar pa en sammanhéllen och standardiserad digital inképsprocess (jfr.
betdnkandet s. 127). En digitaliserad inkopsprocess med standardisering av
information och spéarbarhet genom inkops- och betalningsprocessen mojliggor for
analyser och uppfoljning av inkép och utbetalningar hos den enskilda organisationen.
Detta ar helt avgorande for att kommuner och regioner effektivt ska kunna identifiera,
analysera och f6lja upp exempelvis sddana utbetalningar till privata utférare som
omfattas av betdnkandet. Det paverkar dven forutsattningarna for att kunna lamna
dndamalsenliga uppgifter om sidana utbetalningar till Utbetalningsmyndigheten.

Upphandlingsrittsliga aspekter pa en kommunal
anslutning till Utbetalningsmyndigheten (Avsnitt 10.3.3,
10.3.4, 11.4 och 11.6)

I betdnkandet (s. 241 f.) identifieras att de relationer som ar av betydelse vid en
kommunal anslutning till Utbetalningsmyndighetens verksamhet ar dels relationen
mellan Utbetalningsmyndigheten (det vill sdga staten) och enskilda kommuner
respektive regioner, dels relationen mellan enskilda kommuner respektive regioner
och de aktorer som utfor deras utbetalningar, det vill saga i forsta hand de banker som
upphandlats inom kommunsektorn for att verkstélla utbetalningar. Aven
avtalsrelationen till de banker som dr upphandlade i den statliga betalningsmodellen
kan ha betydelse.

Nar det giller upphandlingsrattsliga aspekter pa dessa relationer noterar
Upphandlingsmyndigheten foljande.

Relationen mellan kommuner/regioner och banker som
upphandlats i den statliga betalningsmodellen

Savitt framgar av betinkandet skulle en kommunal anslutning till
Utbetalningsmyndighetens verksamhet avseende betalningsformedling innebéra att
myndigheten tar 6ver kommuners och regioners befintliga ansvar for vissa
utbetalningar. Utbetalningsmyndigheten verkstéller utbetalningar som beslutas av
kommuner respektive regioner och har ansvar for att de kommer mottagaren till
handa (betdnkandet s. 251). Utbetalningarna gors via den statliga betalningsmodellen,
med betalningsformedlare som har upphandlats av Riksgélden (betdnkandet s. 243).

Savitt framgar av betdnkandet foreslas inte att kommuner/regioner ansluts till
betalningsformedlingen. For det fall detta skulle aktualiseras noterar
Upphandlingsmyndigheten emellertid att det kan foranleda behov av att i god tid se
over ramavtal med betalningsformedlare for att tillgodose att de 4ven omfattar
kommuner/regioners behov. Om Utbetalningsmyndigheten nyttjar tjanster i ett
befintligt ramavtal som inte har upphandlats for att tillgodose kommuners/regioners
behov sé riskerar detta att strida mot upphandlingslagstiftningen. Att nyttja ramavtal
som inte har utformats med beaktande av dessa aktorers behov kan innebara en sddan
vasentlig Andring som utgor otillaten direktupphandling.2

12 Nar det galler tillatna dndringar, se 17 kap. 8-16 §§ LOU. Jfr. bland annat Direktiv 2014/24/EU sk&l 60 och HFD 2017
ref. 66.
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Prestationer som Utbetalningsmyndigheten och
kommuner/regioner tillhandahaller varandra

Upphandlingsmyndigheten uppfattar att en kommunal anslutning till
Utbetalningsmyndigheten bland annat innefattar att Utbetalningsmyndigheten ska
tillhandahalla kommuner/regioner olika typer av prestationer.

En kommunal anslutning till verksamheten for dataanalys innebar att
Utbetalningsmyndigheten bland annat ska tillhandhélla kommuner och regioner
prestationer i form av att forse dem med information och analyser (jfr s. 242 i
betdnkandet). Informationen ska komplettera kommunernas/regionernas eget arbete
med kontroller av sddana utbetalningar som omfattas av forslagen. Syftet ar att
tillhandahalla ett mer systematiskt arbete 6ver forvaltningsnivaerna for att hantera de
utmaningar som uppstar till f6]jd av avancerade och systemovergripande
valfardsangrepp, och diarigenom motverka forekomsten av felaktiga utbetalningar och
valfardsbrottslighet.3

En anslutning till verksamheten for transaktionskonto skulle vidare bland annat
kunna innefatta att Utbetalningsmyndigheten ska tillhandahalla kommuner och
regioner prestationer i tre delar; medborgargranssnittet, bankkontoregistret och
transaktionskontot (betalningsférmedlingen). Betriaffande betalningsformedlingen har
kommuner och regioner i nuldget egna upphandlade betalningsférmedlare och det
finns saledes en redan existerande marknad dar avtal sluts enligt
upphandlingsregelverket. Om samtliga delar av transaktionskontot genomfors skulle
detta dven kunna innebira att Utbetalningsmyndigheten, med hjélp av upphandlade
leverantorer, utfor prestationer for att tillgodose kommuners/regioners behov.

Overviganden och forslag i betinkandet innefattar ocksa att kommuner/regioner ska
tillhandahalla Utbetalningsmyndigheten prestationer i form av att leverera
information. Det ror sig bland annat om information om de beslutade utbetalningarna
och om andra forhallanden som ir av betydelse vid analys och granskning. Aven
annan information som kan ha betydelse for andra anslutna aktorer kan dock komma
att lamnas (betdnkandet s. 242).

Savitt framgar av betinkandet finns det i nuldget inga konkreta 6verviganden om att
vare sig kommuner/regioner eller Utbetalningsmyndigheten ska erldgga prestationer i
form av betalning till varandra for de prestationer som de ska erhélla (jfr. betankandet
S. 251).

Rattsliga forutsattningar

Vid bedomningen av hur de prestationer som berors i betdnkandet forhaller sig till
upphandlingsregelverket aktualiseras bland annat frigan om vad som utgor ett
upphandlingspliktigt kontrakt, undantag foér upphandling vid samarbeten mellan
upphandlande organisationer och friga om blandade kontrakt.

Begreppet kontrakt

Overenskommelser om tjdnster som anses utgora kontrakt enligt lagen (2016:1145)
om offentliga upphandling, LOU, ska som huvudregel féregis av en annonserad
konkurrensutsattning enligt forfarandereglerna i LOU.14 Detta géller som huvudregel

13 Jfr. Kommittédirektiv 2023:63, Kommunal anslutning till Utbetalningsmyndighetens verksamhet
14 Motsvarande galler dven vid annan upphandling enligt bl.a. lagen (2016:1146) om upphandling inom
forsorjningssektorerna (LUF).
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dven vid kontrakt mellan upphandlande organisationer. En avgorande fraga for de
aktuella forslagen ar darfor om de medfor att det uppstér kontrakt enligt
upphandlingslagstiftningen mellan Utbetalningsmyndigheten och
kommuner/regioner.

Av 1kap. 2 § LOU framgar att med upphandling avses sddana atgarder som vidtas i
syfte att anskaffa varor, tjanster eller byggentreprenader genom tilldelning av
kontrakt.

Enligt 1 kap. 15 § LOU avses med kontrakt

“ett skriftligt avtal med ekonomiska villkor som

1. ingés mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en eller flera
leverantorer, och

2. avser leverans av varor, tillhandahéllande av tjanster eller utférande av
byggentreprenad.”

For att det ska vara fraga om ett kontrakt i upphandlingsrittslig mening ska det alltsa
bland annat vara fraga om att "anskaffa” genom ett "avtal” med “ekonomiska villkor”.

Begreppet anskaffning ska forstés i vid mening som att fa tillgang till fordelarna av de
berorda byggentreprenaderna, varorna eller tjinsterna.!s Det kravs inte att den
upphandlande organisationen blir #gare till det som anskaffas. Transaktioner som
innebdr att den upphandlande organisationen tillhandahaller finansiering genom
bidrag och som endast innebir en skyldighet for mottagaren aterbetala medlen om de
inte anvéands for de avsedda dndamaélen omfattas emellertid inte av reglerna for
offentlig upphandling.

Kravet pa att det ska rora sig om ett avtal innebir inte att det méste rora sig om ett
avtal enligt nationell ratt. Hur en rattshandling klassificeras enligt svensk ritt, eller
hur det betecknas i ett enskilt fall, saknar i princip betydelse for om det utgor ett
kontrakt i upphandlingsrittslig mening.16

Avtalskravet innebar emellertid att det har betydelse om leverantoren i
avtalsforhéllandet har ndgon handlingsfrihet i friga om att ingé kontraktet och dess
villkor. Savitt framgar av EU-domstolens praxis ror det sig inte om ett offentligt
kontrakt om leverantoren, mot bakgrund av reglering i lag, inte har ndgon majlighet
att paverka avtalsinnehallet vare sig gillande leverans eller ersittning. Detta galler i
vart fall da det ror sig om en reglering med specifikt utpekade myndigheter, och da det
inte ror sig om en situation dir den har typen av begriansningar f6ljer av leverantorens
normala affarsvillkor.17 I skilen till LOU-direktivet framhalls ocksé sarskilt att vissa
rent administrativt forhallanden som inte grundas pa nagot avtal inte omfattas av
upphandlingsregelverket. Mer specifikt namns situationer da en juridisk person, enligt
tillaimpliga bestimmelser i nationell lagstiftning, agerar som ett instrument eller en
teknisk tjanst for vissa faststillda upphandlande organisationer och &r skyldig att
utfora order fran dessa upphandlande organisationer utan inflytande 6ver
ersattningen for sin insats.'8 I detta sammanhang noteras ocksa att det finns ett
sarskilt undantag fran krav pa upphandling i situationen da en upphandlande

15 Se skal 4 till Direktiv 2014/24/EU.

16 Se t.ex. EU-domstolens dom i mal C-220/06, Correos, p 50.
17 EU-domstolens dom i mal C-220/06, Correos, p. 53-54.

18 Skal 34 till Direktiv 2014/24/EU.
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organisation tilldelar en annan upphandlande organisation tjinstekontrakt som den
senare pa grund av lag eller annan forfattning har ensamritt att utféra.1o For att
undantaget ska vara tillampligt kravs att det ar forenligt med unionsritten att en
séddan ensamritt tilldelas.

Vad géller begreppet ekonomiska villkor ar det sirskilt tre aspekter som &r av intresse
i detta fall.

For det forsta forutsatter ett kontrakt att det utgar prestationer mot vederlag.
Upphandlingsmyndigheten noterar att i betdinkandet anges att det krivs att den
upphandlande organisationen far en prestation i utbyte mot “ekonomisk erséttning”
(s. 244 f). Upphandlingsmyndigheten vill framhalla att ersdttningen forvisso ska gi att
virdera i ekonomiska termer, men att den inte nédvéndigtvis méste best4 i
utbetalning av en penningsumma.2° Aven samarbeten dir parterna “kostnadsfritt”
tillhandahaller varandra prestationer som kan varderas i ekonomiska termer kan
utgora kontrakt.2 Overenskommelser, beslut eller andra rittsliga instrument for
overforing mellan upphandlande myndigheter av befogenheter och ansvar for
fullgorande av ett offentligt uppdrag som inte innebar att avtalade prestationer
fullgbrs mot ersittning ses dock inte som ett kontrakt.22 For det andra sé ska det rora
sig om prestationer i form av rattsligt bindande skyldigheter av 6msesidigt bindande
karaktér. For det tredje sa ska avtalet innebéra en anskaffning som ar av direkt
ekonomiskt intresse for den upphandlande organisationen.23

Samarbeten mellan upphandlande organisationer
Nar det giller samarbeten mellan upphandlande organisationer si finns sirskilda
bestammelser i bland annat 3 kap. 17-18 §§ LOU.24

For att undantaget i dessa bestimmelser i LOU ska vara tillampligt krdavs bland annat
att det ror sig om ett samarbetsavtal mellan upphandlande myndigheter som ska
sikerstilla att de offentliga tjanster som dessa myndigheter ska utfora tillhandahalls
for att uppna deras gemensamma mal. Avtalet far sdledes inte ha sitt ursprung enbart i
den ena partens behov. Om avtalet enbart tillgodoser den ena partens behov ar det
inte friga om ett sidant samarbete som undantas, utan om ett kop. De tjanster som
tillhandahalls av de olika deltagande myndigheterna méste inte nédvandigtvis vara
identiska; de kan ocks& komplettera varandra.2s Av praxis frain EU-domstolen framgér
ocksé att dven sa kallad stodverksamhet som ar nodvandig for att forverkliga malet far
omfattas av samarbetet.26 Det kravs dock att samarbetet endast styrs av 6verviaganden
som hanger samman med allméanintresset, och att myndigheterna utévar mindre an
20 procent av den verksamhet som berors av samarbetet pa den 6ppna marknaden.

19Se art. 11 och skal 30 i Direktiv 2014/24/EU, samt 3 kap. 10 § LOU och prop. 2006/07:128 del 1 s. 292, avseende
situationen da en upphandlande organisation tilldelar en annan upphandlande organisation tjanstekontrakt.

20 Se bl.a. EU-domstolens dom i mal C-367/19, Tax-Fin-Lex, p. 24-28, och dari angiven praxis.

21 Se EU-domstolens dom i mal C-796/18, Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (ISE)

22 Art.1(6) till Direktiv 2014/24/EU.

2 Se bl.a. EU-domstolens dom i mal C-28/23, NFS, p. 47-49.

% Se bl.a. 3 kap. 17-18 §§ LOU som genomfor Direktiv 2014/24/EU, art. 12(4) och 12(5). Se aven direktivet skal 5, 31
och 33. 1 LOU giller undantaget for upphandlande myndigheter, det vill sdga for alla de som ska upphandla enligt den
lagen. | LUF omfattas endast upphandlande myndigheter av undantaget. Det betyder att undantaget inte galler for
sddana upphandlande enheter som inte ocksd ar upphandlande myndigheter. | LUK omfattas upphandlande
myndigheter och sadana upphandlande enheter som ocksa &r upphandlande myndigheter.

25 Skl 33 till Direktiv 2014/24/EU.

26 Se EU-domstolens dom i mal C-796/18, Informatikgesellschaft fiir Software-Entwicklung (ISE).
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Blandade kontrakt

I sammanhanget noteras dartill att det finns sdrskilda bestimmelser om
forutsattningarna for tilldelning av blandade kontrakt i upphandling. Bestimmelserna
innebar bland annat att kontraktets huvudféremaél kan ha betydelse fér om
upphandlingsregelverket aktualiseras.2?

Upphandlingsmyndighetens medskick

Upphandlingsmyndigheten gor bedomningen att en forfattningsreglerad obligatorisk
anslutning av kommuner/regioner till Utbetalningsmyndigheten sannolikt ir forenlig
med upphandlingsregelverket. En sddan 16sning medfor sannolikt inte att det uppstar
sédana kontrakt med ekonomiska villkor mellan kommunerna/regionerna och
Utbetalningsmyndigheten som omfattas av upphandlingsregelverket (jfr. betinkandet
S. 30, S. 249 och s. 250 f). Detta beror emellertid ytterst pa den slutliga utformningen
av relationerna mellan parterna. Upphandlingsmyndigheten erinrar om att bland
annat villkoren for ersiattning kan paverka bedémningen.

Vid en eventuell frivillig anslutning gér Upphandlingsmyndigheten bedomningen att
det foreligger behov av en fordjupad analys av vad upphandlingsreglerna innebér for
den valda l6sningen (jfr. betinkandet s. 252). Vid en férdjupad analys kan det bland
annat vara relevant att ndrmare beréra fraigan om ersattning, blandade kontrakt, och
undantaget for upphandling vid samarbete mellan upphandlande myndigheter (jfr.
betdnkandet s. 250). I sammanhanget noterar Upphandlingsmyndigheten att de
forslag som presenteras i betdnkandet synes avse ett samarbete som i vart fall i viss
man syftar till att tillgodose gemensamma mal for Utbetalningsmyndigheten
respektive kommuner/regioner.

Till skillnad frn vad som anfors i betdnkandet anser Upphandlingsmyndigheten att
en sddan fordjupad analys dven i viss mén bor innefatta informationsutbytet (jfr.
betinkandet s. 250). Savitt framgar av betankandet ska det forvisso till synes inte utga
nagon betalning mellan Utbetalningsmyndigheten och kommuner/regioner avseende
de prestationer som tillhandahalls inom ramen fér verksamheten for
dataanalys/informationsutbyte (se s. 249, s. 251 och avsnitt 18.6.6). Det saknas
emellertid resonemang om informationsutbytet till ndgon del skulle kunna innebira
utrymme for att parterna ingdr bindande 6msesidiga dtaganden om utbyte av
prestationer som kan virderas i ekonomiska termer. I sammanhanget noterar
Upphandlingsmyndigheten bland annat att flera av de prestationer som
Utbetalningsmyndigheten skulle kunna tillhandahéalla kommuner/regioner
betraffande dataanalys sannolikt dr av direkt ekonomiskt intresse for
kommunerna/regionerna (jfr betinkandet s. 250). Vidare noterar
Upphandlingsmyndigheten att en anslutning till verksamheten fér dataanalys innebar
att &ven kommuner/regioner ska tillhandahélla Utbetalningsmyndigheten
prestationer i form av att bistd med information, och att detta dven omfattar att
tillhandahalla information i annat syfte 4n att bistd den egna verksamheten.

Statsstodsrittsliga aspekter pa forslagen

Utredningen konstaterar att det finns statsstodsrattsliga aspekter om
Utbetalningsmyndigheten skulle foreslas agera i konkurrens pa en marknad.
Upphandlingsmyndigheten delar den bedomningen.

27Se 2 kap. 12 § LOU. Jfr. 2 kap. 19 § LUF.
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Upphandlingsmyndigheten delar &ven bedémningen att ett enligt lag tvingande
informationsutbyte som genomfors utan att de inblandade akt6rerna ersitter varandra
for sina respektive kostnader inte omfattas av statsstédsreglerna.

Statsstodsfragor skulle ddremot kunna aktualiseras om det var frivilligt for
kommunerna att limna informationen till Utbetalningsmyndigheten och att f& del av
myndighetens analyser. Sannolikheten for att Utbetalningsmyndighetens verksamhet
skulle betraktas som ekonomisk verksamhet och omfattas av statsstodsreglerna skulle
oka ytterligare om informationsutbytet och analystjansten var avgiftsfinansierad i
stillet for anslagsfinansierad.

De statsstodsfrdgor som utredningen redogor for uppkommer dven om
Utbetalningsmyndigheten skulle konkurrera om att utfora utbetalningstjanster at
kommuner och regioner.

Skulle ndgot av ovanndmnda alternativ genomféras skulle nagot av de ovanndmnda
alternativen genomforas skulle det kunna innebéara att Utbetalningsmyndighetens
verksamhet i de delarna skulle omfattas av statsstodsreglerna. Om regeringen skulle
foresla en sddan modell erinrar Upphandlingsmyndigheten om att konkurrensutsatt
verksamhet som inte upphandlas i konkurrens kan utgora statsstod.

Den verksamhet som Utbetalningsmyndigheten da skulle bedriva pa en marknad
skulle darfor antingen behova utformas som en konkurrensneutral marknadsmassig
tjanst eller som en sjdlvkostnadsstyrd tjanst vars kostnader ersitts enligt
statsstodsreglerna for tjanster av allmént ekonomiskt intresse. Om konkurrensutsatt
verksamhet skulle ersittas enligt statsstodsreglerna for tjanster av allmant ekonomiskt
intresse kravs ocksé att ndgot undantag fran upphandlingsplikt ar tillampligt (jfr.
ovan). D& utredningens olika forslag inte omfattar en sidan ekonomisk verksamhet
utvecklar Upphandlingsmyndigheten inte det resonemanget vidare.

Synpunkter pa sarskilda avsnitt

Avsnitt 5.4.2, 5.4.3, 5.6.2 och 5.8.2

Utredningen konstaterar att fokuset legat pa den statliga nivan och att det ar forst
under den senaste tiden som debatten om felaktiga utbetalningar inom kommun-
sektorn tagit fart pa allvar (avsnitt 5.4.2). Upphandlingsmyndigheten instimmer i
denna problembeskrivning och konstaterar att behovet av att underlitta informations-
utbytet mellan upphandlande organisationer och statliga myndigheter inte alls
analyserats i samma utstrickning, dar Leverantorskontrollsutredningens betdnkande
utgor ett av fa viktiga undantag.28

Utredningen anfor vidare att ett forhallande som komplicerar bilden for den
kommunala sektorn ar omraden dir ansvar delas mellan stat, region och kommun i
olika konstellationer (avsnitt 5.4.3). Upphandlingsmyndigheten instimmer i
slutsatsen, och konstaterar att detta dven har forbisetts av lagstiftaren i samband med
utformningen av krav pa dgar- och ledningsprévning inom omréden dar de aktuella
tjansterna utfors enligt avtal med kommuner och regioner. Inom dessa omraden
saknas det i princip genomgéaende en analys av uppgifts- och ansvarsfordelning mellan

28 Se SOU 2023:43. Jfr. dven SKR, Hemstéllan om atgarder for att férebygga, upptiacka och motverka valfardsbrottslighet
inom halso- och sjukvard samt tandvard, dnr SKR2023/02118, 2023-12-15, s. 3 f, samt prop. 2024/25:65, s. 102 f.
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statliga tillstindsmyndigheter och kommuner/regioner, men dven mellan den
provning som gors inom ramen for denna provning a ena sidan och den
leverantorsprévning som gors i samband med tilldelning av kontrakt genom
upphandling eller valfrihetssystem & andra sidan.29

Utredningen redogor oversiktligt for LOU:s betydelse i sammanhanget (avsnitt 5.4.3).
Upphandlingsmyndigheten noterar dartill att upphandlingsregleringen i sig innebar
krav pa utformningen, och dven indirekt pé efterlevnaden, av de villkor som avtalas i
en upphandling. Bland annat ska de krav som stills vara transparenta. Om ett avtal
tillimpas pé ett sddant sitt att det gors avsteg fran de villkor som har faststéllts i
upphandlingen si kan detta dessutom innebéara en sddan otilldten dndring som
medfor krav p& ny upphandling.3°

Utredningen konstaterar vidare att avtalens utformning ar central for att kunna agera
pé felaktigheter (avsnitt 5.4.3). Upphandlingsmyndigheten ifragasatter inte
bedomningen, men vill samtidigt podngtera betydelsen av att det finns resurser for
avtalsuppfoljning (se dven avsnitt 5.8.2 i betdnkandet).

Utredningen bedomer att brottsligheten i viss man redan har flyttats mot den
kommunala sektorn och att den utvecklingen kommer att fortsitta (avsnitt 5.6.2).
Upphandlingsmyndigheten konstaterar att en mojlig konsekvens fér upphandlings-
omradet dr att sm& kommuner och regioner — liksom andra upphandlande
organisationer — i framtiden riskerar att méta samma kvalificerade oseriosa aktorer
som tidigare framst forekommit i storstadsregionerna.st

Avsnitt 8.3.1 och 8.3.2

Upphandlingsmyndigheten noterar att den problematik som beskrivs i betinkandet
delvis tangerar Upphandlingsmyndighetens probleminventering nar det géller
arbetslivskriminalitet i upphandling.32

Som framhaéllits ovan ser Upphandlingsmyndigheten ett 6kande behov av stod till
upphandlande organisationer om hur arbetslivskriminalitet och valfardsbrottslighet
kan motverkas i upphandlingar och valfrihetssystem. I enlighet med vad som anforts
ovan gor Upphandlingsmyndigheten ocksd bedomningen att detta bland annat
foranleder att Upphandlingsmyndigheten bor ges ett sarskilt uppdrag pa omradet.

Upphandlingsmyndigheten vill ocksa framhaélla att ledningen inom upphandlande
organisationer bor sikerstilla att inkopsfunktioner har nédviandiga resurser. En
utvecklad avtalsuppf6ljning kan motverka valfardsbrottslighet och
arbetslivskriminalitet i upphandling, och detta ar i sig ar ett viktigt argument for att
avsitta resurser for att genomfora en sddan uppféljning.

Upphandlingsmyndigheten erfar vidare att det finns behov av att underlétta utbyte av
information for att kunna motverka arbetslivskriminalitet och vélfardsbrottslighet i

2 Se Upphandlingsmyndigheten (2024) Utveckling av det strategiska inképsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet
i upphandling - Delredovisning av ett regeringsuppdrag, s. 30, samt Upphandlingsmyndighetens remissvar avseende En
mer effektiv tillsyn 6ver socialtjansten (SOU 2024:25), dnr. UHM-2024-0144.

3017 kap. 8-16 §§ LOU. Jfr bland annat EU-domstolens dom i mal C-441/22 och C-443/22, Obshtina Razgrad.

31 Se Upphandlingsmyndigheten (2024) Utveckling av det strategiska inkdpsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet
i upphandling - Delredovisning av ett regeringsuppdrag., s. 17-18.

32Se Upphandlingsmyndigheten (2024) Utveckling av det strategiska inképsarbetet med fokus pa arbetslivskriminalitet
i upphandling - Delredovisning av ett regeringsuppdrag.
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upphandlingar. Upphandlingsmyndigheten anser att regeringen bor utreda
forutsittningarna for utvecklad informationsdelning mellan framfor allt statliga
myndigheter och upphandlande organisationer.33

Som anforts ovan delar Upphandlingsmyndigheten dartill bilden av att det finns
utmaningar nir det géller kontroll vid uteslutning vid upphandling och vid
valfrihetssystem.

Avsnitt 10.3.3

I betdnkandet anges att upphandlingsregelverket “syftar till att virna
samhéllsintressen....”. Upphandlingsmyndigheten anser att det vore mer riattvisande
att konstatera att regelverket syftar till att fraimja fri rorlighet inom EU och att det

£

ocksa "anvands for att varna samhallsintressen....”.

Den svenska upphandlingslagstiftningen genomfor till stora delar EU:s
upphandlingsdirektiv, som i sin tur har tillkommit for att skapa en gemensam
marknad for offentlig upphandling s& att offentlig upphandling 6ppnas for
konkurrens. Offentlig upphandling ar saledes en del av regelverket om fri rérlighet och
syftar ytterst till dessa malsattningar. De forfaranderegler som direktiven foreskriver
ar samtidigt i viss man goda verktyg som dven kan bidra till, samt anvidndas som
styrmedel for, att uppna andra samhalleliga mal och syften, sdsom bland annat att
frimja effektiv anvindning av skattemedel, minska risk for korruption och bidra till en
héllbar tillvaxt. I upphandlingsdirektiven nimns ocksa uttryckligen vissa sddana
malsittningar.34 I den svenska lagstiftningen finns en uttalad mélsattning vad giller
miljohdnsyn, sociala och arbetsrittsliga hansyn. Den svenska regeringen har ocksa
uttalat sina sirskilda malsdttningar med den offentliga upphandlingen i den nationella
upphandlingsstrategin.3s I strategin lyfts sju inriktningsmal; en offentlig upphandling
som ett strategiskt verktyg for en god affir, effektiva offentliga ink6p, en méngfald av
leverantorer och en vil fungerande konkurrens, en rittssiker offentlig upphandling,
en offentlig upphandling som framjar innovationer och alternativa 16sningar, en
miljomassigt ansvarsfull offentlig upphandling och en offentlig upphandling som
bidrar till ett socialt hallbart samhélle. Det forsta inriktningsmalet ar det 6vergripande
malet.

Vad giller de delar av det svenska regelverket som inte fullt omfattas av och genomfor
upphandlingsdirektiven gjordes bedomningen att sddana upphandlingar skulle
regleras pé ett enklare sétt, men att de inte skulle lamnas oreglerade. Syftet med detta
var att tillgodose unionsrattens krav pa bestimmelser om icke-direktivstyrd
upphandling som har ett gransoverskridande intresse, samt att tillgodose
samhillsekonomiska aspekter och rittssakerhetsskil. I forarbetena framhélls bland
annat att ett grundlidggande regelverk dven for icke-direktivstyrda upphandlingar
tillgodoser allménhetens och leverantorernas krav pa insyn och forutsebarhet i
upphandlingar och att det ocksa &r en viktig forutsattning for arbetet mot
korruption.36

33 Jfr. SKR, Hemstallan om atgarder for att forebygga, upptacka och motverka valfardsbrottslighet

inom hélso- och sjukvard samt tandvard, dnr SKR2023/02118, 2023-12-15, s. 3 f. Jfr. &ven prop. 2024/25:65, s. 102 f.
Se Upphandlingsmyndighetens remissvar avseende En mer effektiv tillsyn 6ver socialtjdnsten (SOU 2024:25), dnr.
UHM-2024-0144.

34 Jfr exempelvis skal 1, skal 2 och skal 126 i Direktiv 2014/24/EU.

35 Mal fér offentlig upphandling - Regeringen.se

36 Prop. 2021/22:5 s. 80.
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Avsnitt 14.8

Upphandlingsmyndigheten instimmer i att frigan om lamnande av uppgifter fran
kommuner och regioner till Utbetalningsmyndigheten bor utredas vidare.
Upphandlingsmyndigheten instimmer ocksa i att det, for det fall att utbetalningar till
en enskild huvudman eller till en privat utforare ska omfattas av
Utbetalningsmyndighetens verksamhet, kan finnas skil att infora ytterligare
uppgiftsskyldigheter for statliga myndigheter som har uppgifter av betydelse f6r
Utbetalningsmyndighetens dataanalyser och urval.

Generaldirektor Anja Clausin har beslutat i detta drende. Senior jurist

Sophia Anderberg har varit foredragande. I handldggningen har dven analytikern
Andreas Doherty deltagit. I den slutliga handlaggningen har ocksa seniora juristerna
Henrik Gronberg och Magnus Lindback deltagit.

Anja Clausin

Sophia Anderberg
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