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SOU 2017:1

Upphandlingsmyndigheten far hdrmed yttra sig 6ver rubricerat slutbetdnkande
frdn Landsbygdskommittén.

Upphandlingsmyndigheten yttrar sig utifrdn sitt uppdrag for att utveckla och stédja
den upphandling som genomfors av upphandlande myndigheter och enheter och
stodja de leverantorer som deltar i offentlig upphandling. Av det skilet
kommenteras enbart forslag rérande offentlig upphandling.

Upphandlingsmyndigheten anviander endast begreppet upphandlande myndighet i
detta yttrande @ven i bemérkelsen upphandlande enheter.

2.3.3 Omstillning till en hallbar utveckling avlandsbygdernas
platsbundna verksamheter

Upphandlingsmyndighetens uppdrag och roll &r att ge stéd till upphandlande
myndigheter, enheter och leverantérer. I det uppdraget ingér att verka for okad
miljohdnsyn och sociala hdnsyn samt utveckla och forvalta kriterier for
miljohansyn, inklusive energikrav, och sociala hdnsyn inom upphandling. (Se
Férordning med instruktion for Upphandlingsmyndigheten SFS 2015:527).
Haéllbarhetskriterierna (som bland annat finns inom livsmedelsomradet) ar
frivilliga att tillimpa och kan anvéndas helt eller delvis mot bakgrund av lokala
politiska beslut och méalséattningar hos upphandlande myndigheter.
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Kommitténs slutbetiinkande innehéller ett forslag pa ett obligatorium med
innebord att all offentlig upphandling av exempelvis livsmedel ska innehélla krav
som motsvarar vira svenska miljokrav och regler for djurskydd. Sa vitt
Upphandlingsmyndigheten bedémer det finns inte ndgra begransningar till varken
vilka myndigheter, kontraktsvirde eller begransningar till vilka typer av
upphandlingar det ska gélla for. Enligt forslagets motivering ser det heller inte ut
som att kraven pa att svenska miljokrav begrénsas till enbart livsmedel. Livsmedel
anges endast som ett exempel.

Med anledning av kommitténs forslag pa att offentlig upphandling ska innehélla
krav p& motsvarande svenska miljokrav och djurskydd vill
Upphandlingsmyndigheten framféra foljande.

Inom EU finns idag en hog malséttning for att anvénda den offentliga
upphandlingen for att uppna olika samhalleliga mél. De tre nya
upphandlingsdirektiven frdn 2014 avser att ge béttre férutsittningar och
majligheter att forverkliga denna mélsittning och att offentlig upphandling ska
kunna framja hallbar utveckling, vilket bl a framgér av de inledande skilen till
direktiv 2014/24/EU (LOU-direktivet1). Upphandlingsreglerna ar framforallt en
procedurlagstiftning for att uppfylla de 6vergripande mélen om konkurrens och fri
rorlighet av varor och tjanster inom EU, men genom 2014-ars direktiv lyfts dven
upphandlingsreglernas strategiska funktion fram. Det framgér ocks& av LOU-
direktivet att upphandling ska betraktas som ett marknadsinstrument, dér den
offentliga sektorn agerar kopare pd en marknad (skil 2). Det 4r ddrmed koparens
preferenser och behov som avgér vad som ska kopas. Det indikerar att upphandling
inte ska ses som en legislativ &tgird som kan f& samma verkan som tvingande
nationella atgirder. Malsittningsstadgandet, eller "bor-regeln”, som aterfinns i de
svenska upphandlingslagarna (se 4 kap 3 § LOU) kan ses som ett uttryck for detta
synsitt och syftar till att uppmuntra upphandlande myndigheter att ta sddana
hénsyn.

Mot bakgrund av detta stéller sig Upphandlingsmyndigheten frigan om det &r
mojligt for en av EU:s medlemsstater att i sin lagstiftning gora det obligatoriskt att
vissa krav som motsvarar den medlemsstatens regelverk ska stillas vid offentlig
upphandling.

Enligt EUF-fordraget ir kvantitativa importrestriktioner férbjudna mellan
medlemsstaterna och det giller dven “&tgarder med motsvarande verkan” som

1 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU
av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphévande
av direktiv 2004/18/EG (LOU-direktivet)
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péverkar handel och saluforing av varor och tjénster. Denna princip om 6msesidigt
erkdnnande grundar sig pd EU domstolens praxis, bl a Cassis de Dijon (C-120/78).
Sédana dtgdrder med motsvarande verkan kan vara t ex nationella kontrollsystem
eller tekniska regler som kravs for att kunna tillhandahélla en vara eller tjanst i ett
visst land. I det s k Buy Irish-mélet(C-249/81) framgér att statliga &tgérder inte
behover vara bindande for att andé anses otilldtna. Av en annan dom, den s k Apple
and Pears (C-222/82), framgér att en annan bedémning kan goras om det som lyfts
fram &r de sédrskilda kvaliteter som vissa produkter har utifrén objektiva kriterier.
Det finns idag ingen klargorande rattspraxis frain EU-domstolen om att tekniska
specifikationer eller andra upphandlingskriterier kan vara handelshinder, direkt
eller indirekt. Upphandlingsdirektiven dr minimidirektiv och ger dirmed utrymme
for medlemsstaternas egna regleringar inom ett visst omrade, men det ska leda till
att direktivens mélséttning uppnés. Om t ex upphandlingsdirektivens mél och syfte
forhindras eller motverkas genom nationella bestimmelser kan det anses som ett
férdragsbrott.

En av de grundldggande principerna som ska tillimpas vid offentlig upphandling ar
principen om 6msesidigt erkédnnande. I upphandlingssammanhang betyder det att
intyg, certifikat och liknande som har utfardats av en medlemsstats myndigheter
ska gilla ocksa i 6vriga EU- och EES-ldnder. Inom ramen for den inre marknaden
och den fria rérligheten far ddremot principen en annan innebord for att tillgodose
den fria rérligheten. En medlemsstat far inte forbjuda forséljning av en vara som
lagligen tillverkats eller saluforts i en annan medlemsstat och med anledning av det
finns en EU-férordning, nr 764/2008 om forfaranden for tillimpning av vissa
nationella tekniska regler pd produkter som lagligen saluforts i en annan
medlemsstat. Det framgér av ett av skédlen i nimnd forordning att denna
lagstiftning inte omfattar offentlig upphandling:

Skdl 10: Handelshinder kan ocksé vara resultatet av andra dtgdrder som
omfattas av artiklarna 28 och 30 i fordraget. Sddana dtgdrder kan till exempel
utgoras av tekniska specifikationer som utarbetats for offentlig upphandling eller
krav pa att anvdnda officiella sprdk i medlemsstaterna. Dessa ¢tgdrder bor
emellertid inte utgora tekniska regler i den mening som avses i denna forordning
och bor sdledes inte omfattas av dess tillimpning.

Den ndmnda férordningen kompletterar direktiv 98/34/EG om ett
informationsfoérfarande betraffande tekniska standarder och foreskrifter
(anmaélningsdirektivet). Detta direktiv innehaller bestimmelser om att
medlemsstater ska anmala (notifiera) utkast till tekniska foreskrifter till
Kommissionen som informerar 6vriga medlemsstater innan den beslutar om
tekniska foreskrifter. Enligt detta direktiv gar det att utldsa foljande:
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Skl 12: Det éir nodvdndigt att precisera begreppet teknisk foreskrift som dr
faktiskt tvingande. I synnerhet ger sddana bestdmmelser i vilka de offentliga
myndigheterna hénvisar till tekniska specifikationer eller andra krav eller
uppmuntrar att dessa foljs samt sGdana bestdmmelser om produkter som
myndigheterna av hénsyn till allmdnintresset dr med om att genomfora dessa
krav och specifikationer en mer bindande verkan dn de annars skulle ha pé grund
av sitt privata ursprung.

Enligt Upphandlingsmyndigheten 4r det en beaktansvard risk att lagstadgade
skyldigheter eller annan bindande reglering pa att den offentliga upphandlingen
ska innehalla krav som motsvarar svenska miljokrav och djurskyddsregler anses
som en atgird med motsvarande verkan som en importrestriktion och anses som
ett indirekt hinder for den internationella handeln och dédrmed ocksa strida mot
GPA. Mot bakgrund av skal 12 till anmélningsdirektivet (ovan) kan bindande
regleringar att vissa specifikationer ska f6ljas beh6va anmilas (notifieras) till
Europeiska kommissionen. Helt frivilliga atgérder som vidtas av upphandlande
myndigheter och som bygger pé deras preferenser utifrén vedertagna
marknadsmekanismer i samband med deras inkop bor emellertid inte omfattas av
nigon anmailningsskyldighet enligt ovan angivet direktiv.

Den offentliga upphandlingen av livsmedel innehéller idag manga génger
hallbarhetskrav med avseende pa bland annat djurskydd och i stor utstrackning
baseras dessa p& Upphandlingsmyndighetens hallbarhetskriterier for livsmedel.
Dessa kriterier finns for ett flertal produktomraden med syfte att erbjuda
upphandlande myndigheter ett verktyg for att kunna kopa héllbarare
livsmedelsprodukter och lyfta fram leverant6rer som har efterfrigad prestanda,
dvs. uppfyller krav p& odlings- och uppfédningsmetoder oavsett ursprung eller
produktionsland. Djurskyddskriterierna omfattar savil ekologisk produktion och
sa kallad konventionell produktion och utgors av ett tiotal produktgrupper.
Samtliga héllbarhetskriterier, inklusive kriterier for livsmedel, som
Upphandlingsmyndigheten tar fram i sin egen regi ar frivilliga att anvénda for
upphandlande myndigheter och enheter. De ar framtagna mot bakgrund av
upphandlingsrittens forutsittningar och att de grundldggande principerna ska
efterlevas. Kriterierna innehéller ocksé forslag pa bevismedel (verifikat) och
vigledning till hur de kan fé6ljas upp. Hallbarhetskraven motsvaras av tillgénglig
produktion och saluféring inom EU, Norden och Sverige.

Sammanfattningsvis bedomer Upphandlingsmyndigheten att bindande regleringar
som Aldgger upphandlande myndigheter att tillimpa vissa tekniska specifikationer
avseende exempelvis djurskyddskrav vid upphandling av livsmedel kan riskera att
strida mot EU-ritten.. En ytterligare aspekt som Upphandlingsmyndigheten vill
lyfta fram i sammanhanget &r att krav pd att svenska djurskyddskrav vid all
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offentlig upphandling av livsmedel skulle, oavsett att det inte 4r mojligt enligt EU-
ratten, innebéra att utbudet for de upphandlande myndigheterna skulle begrinsas
avsevart.

3.1.2 Fullborda bredbandsutbyggnaden med innovationsupphandling
till 2025

Kommittén férslar i avsnitt 3.1.2. att 300 miljoner kronor arligen ska ansl3s till
Post- och telestyrelsen for att myndigheten ska kunna férdela medel till
lénsstyrelserna for att fullborda bredbandsutbyggnaden, samt att Post- och
telestyrelsen dven skall ha méjlighet att upphandla bredband till hush&ll och
foretag som saknar uppkoppling. Kommittén skriver sedan ” For att dstadkomma
en sammanhdllen utbyggnad av det bredband som dterstdr att bygga ut bor
staten, enligt kommittén, ta ett helhetsansvar och hélla samman en nationell
investering genom innovationsupphandlingar. Sédana upphandlingar skulle
majliggora en fullskalig och effektiv utbyggnad av bredband i landsbygderna.
For den hdr typen av upphandlingar finns det ocksé erfarenheter frén
genomforda regionala investeringar att ta del av. Den modell vi foreslar innebdr
att en operator tar pd sig att utfora ett visst projekt genom ett helhetsdtagande
gentemot bestdllaren, som i detta fall bér vara staten via Post- och telestyrelsen
och lansstyrelserna. En viktig grundforutsdttning for en sédan
innovationsupphandling dr en néira samverkan mellan berérda nivéer och
sektorer i samhdillet. Samverkan bér formaliseras i ett samarbetsavtal.”

Det forefaller som kommittén téinker sig att linsstyrelserna ska vara den
avtalsslutande parten, medan ” Kommittén foresldr ocksé att Post- och
telestyrelsen tar fram nationella riktlinjer for upphandlingarna. Riktlinjerna kan
exempelvis behandla krav om att den som vinner upphandlingen Jor den avtalade
tidsperioden ska dga och skéta driften av ndtet, krav om en vl definierad
avtalsperiod, krav om éppet och operatérsneutralt niit under och efter
avtalsperioden oavsett dgare, samt éverldtelseprocedurer efter avtalets utgdng
Jor att sikra langsiktig driftsiikerhet och underhéll.”

Upphandlingsmyndigheten kan inte ur kommitténs betinkande utlisa i vilket
avseende kommittén hade tinkt anvinda innovationsupphandling. Kommittén har
inte heller under sitt arbete haft nigra kontakter med de tjinstemén inom
Upphandlingsmyndigheten som arbetar med vigledning betriffande
innovationsupphandling. Det forefaller d4rfor oklart om kommittén verkligen
syftar pd att det &r innovationsupphandlingar som ska genomféras eller om
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kommittén snarare onskar upphandlingar dér leverantérerna kan ta fram olika
forslag for bredbandsanslutning.

Upphandlingsmyndigheten vill framhalla att upphandlingslagstiftningen ger goda
mojligheter till forhandlingar mellan den upphandlande myndigheten och
leverantorer, t.ex. genom upphandlingsformen konkurrenspraglad dialog. Mojligen
kan emellertid upphandlingen behova goras enligt lagen (2016: 1147) om
upphandling av koncessioner. Samtidigt skall inte svarigheterna underskattas att
gora upphandlingar av tjanster som stricker sig 6ver manga &r om den tekniska
utvecklingen forandrar behov och anvéndning.

Vidare forslar kommittén att "Post- och telestyrelsen far meddela foreskrifter i
form av riktlinjer for ett nationellt férfragningsunderlag som till delar ska kunna
anpassas till regionala utvecklingsstrategier, regionala bredbandsstrategier samt
andra regionala forutsattningar.” Upphandlingsmyndigheten bedomer att det inte
med nuvarande lagstiftning finns forutsittningar for PTS att kunna utfarda
foreskrifter betraffande utformningen av forfrégningsunderlag vid offentliga
upphandlingar. Med hénsyn till att de foreskrifter som kommittén foreslér att PTS
ska fa meddela avser kontraktsrittsliga forhallanden &r det troligt att det ror det sig
om sadana aspekter som omfattas av civilrdtten (ref 8 kap. 2 § forsta stycket 1
regeringsformen). Detta bor dock inte utesluta att icke bindande vagledningar tas
fram for detta andamal.

Upphandlingsmyndigheten stéller sig ocksé fragande till varfor PTS skulle behova
utfirda foreskrifter. I betdnkandet star det “Efter att fordelningen av den
offentliga medfinansieringen lagts fast upphandlar linsstyrelsen investeringen
av bredbandsniitet av den kommersiella aktoren.” Eftersom lansstyrelserna ar
statliga myndigheter far det antas att ldnsstyrelserna genomfor dessa
upphandlingar utifrén ett regeringsuppdrag. Likasa far antas att PTS skulle erhalla
ett regeringsuppdrag att medverka. Det torde dA sta regeringen fritt att i uppdragen
reglera samarbete mellan lansstyrelser och PTS.

Vidare skriver kommittén att "Regeringen fortydligar de regionala
bredbandskoordinatorernas uppdrag, s att det framgdr att dessa utgor
kontaktpunkt gentemot aktorerna som ingdr en upphandling.”
Upphandlingsmyndigheten saknar kunskap om dessa regionala
bredbandskoordinatérers nuvarande uppgifter och har darfor svart att forstd vad
kommittén avser med sitt forslag. Myndigheten vill dock framhalla att en offentlig
upphandling utmynnar i civilréttsliga avtal mellan en upphandlande myndighet
och en eller flera leverantorer. Det dr naturligt att det under avtalets 16ptid kan
foras en dialog mellan avtalets parter. De regionala bredbandskoordinatorers roll
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framstér som oklar i forhallande till de civilrittsliga avtalen som skulle komma att
reglera leverantorernas uppdrag.

Kommittén foreslér vidare att PTS regeringsuppdrag som innebér att myndigheten
ska upphandla telefonilésningar till de slutkunder som har haft telefoni men av
nagon anledning har blivit av med telefonin, s.k. SOT —upphandlingar, ska kvarsta.
Dessa upphandlingar beskriver PTS o6versiktligt i uppfoljningsrapporten for 2016
Tillgdng till telefoni och grundldggande internet. Det framkommer darvid att
dessa upphandlingar endast avser cirka 10 tidigare telefonabonnenter. PTS menar
att tillkomsten av nya telefonitjanster pad marknaden, och d framst tjdnsten
bredband via satellit i kombination med IP-telefoni, kommer rimligen f3 till f6ljd
att fler abonnenter kommer kunna f4 sina telefonbehov tillgodosedda av
marknaden. PTS skriver "Mot bakgrund av att fler kommersiella alternativ
tillgéingliggors har PTS for ndrvarande valt att inte teckna ndgot nytt ramavtal
Jor upphandlad telefoni, utan anvdnder sig av vad man betecknar som ett
Jforenklat forfarande. Denna modell kan anvdndas sd ldnge vdrdet av de aktuella
tidnsterna understiger ett visst belopp. PTS bedomer i dagsldget att beloppet inte
kommer 6verskridas, men foljer utvecklingen noggrant.”

Det bor beaktas att kommittén forefaller vilja utéka PTS SOT-upphandlingar till
de hushadll som saknar fast eller trddlést bredband, de sd kallade "vita flickarna”
”. Det dr rimligen betydligt fler an de 10-tal hushéll som tidigare varit anknutna till
telefonnitet och som nu genom PTS forsorg ges telefonforbindelse med t ex
satellittelefon. Detta kommer sdledes att helt dndra forutsattningarna for PTS
uppdrag.

Upphandlingsmyndigheten konstaterar sammanfattningsvis att det utifrin
kommitténs betdnkande &r svart att fa en klar bild av hur kommittén anser att
ansvar och dtaganden betraffande hushalls- och foretags bredbandsanslutningar
ska fordelas mellan olika statliga myndigheter och hur samverkan ska ske.
Upphandlingsmyndigheten anser att frdgan behéver beredas ytterligare och att
upphandlingsaspekterna darvid bor belysas ordentligt for att klargora i vilken
utstrackning dylika tjdnster kan goras tillgéngliga genom upphandling. Frdgorna
har en naturlig koppling till Upphandlingsmyndighetens verksamhet i form av
utveckling av vigledningar eller annat stéd med hansyn till behov hos olika
malgrupper.
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Generaldirektor Inger Ek har beslutat i detta drende. Jurist Charlotta Frenander
har varit féredragande. I den slutliga handldggningen har ocksa chefsjurist Anders
Asplund, segfentsanavayig Monica Sihlén och strateg Hans Jeppson deltagit.
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