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1. FRAGESTALLNING

1. Hellstrom Advokatbyra har fatt i uppdrag av Inképs- och upphandlingsférvaltningen
pa Goteborgs Stad (fortsattningsvis "Staden” alternativt "Forvaltningen”) att
utreda vilka juridiska forutsattningar som kravs for att Staden ska kunna stalla krav
pa att leverantorer som deltar i Stadens upphandlingar ska ha kollektivavtal for sina
anstallda.

2. Utredningen ska innehadlla en sammanstdlining av gallande rattslage.
Sammanstaliningen ska redovisa och férklara relevanta domar samt det nyligen av
Konkurrensverket meddelade tillsynsbeslutet i arende med dnr 429/2024 avseende

Stadsfastighetsnamnden i Goteborgs kommuns upphandling av
entreprenadtjanster.
3. Utredningen syftar vidare till att tydliggora vilket handlingsutrymme som finns for

en offentlig myndighet att stalla krav pa kollektivavtal eller att uppna samma effekt
for arbetstagare. Syftet ar aven att sammanstallningen ska belysa vilka
férutsattningar som behdver vara uppfyllda for att ny praxis skapas pa omradet.

4, Inkdps- och upphandlingsforvaltningen har dartill den 15 februari 2024 publicerat
ett tjdnsteutlatande vari man har utrett och bedémt hur det av Géteborgs stads
Kommunfullmaktige uppdrag om att krav ska stallas pa arbetsvillkor motsvarande
fullvardiga svenska kollektivavtal vid samtliga upphandlingar kan omhandertas.
Nagot kommer darfor att sdgas om detta tjansteutlatande.

2. BAKGRUND

5. Staden har i foérhallande till manga andra upphandlande myndigheter varit valdigt
tidig med att ta fram och tillampa arbetsrattsliga villkor i offentliga upphandlingar.
Detta for att sékerstélla en god arbetsmiljé m.m. fér de anstéllda samt att verka for
en sund konkurrens i de upphandlingar dar kraven stélls.

6. Genom de nu gallande upphandlingsdirektiven’ finns uttryckliga bestdmmelser om
att upphandlande myndigheter och enheter ska vidta lampliga atgarder for att
sakerstalla att leverantorer vid fullgérande av offentliga kontrakt iakttar tillampliga
miljé-, social- och arbetsrattsliga skyldigheter som faststallts i unionsratten,
nationell ratt, kollektivavtal eller vissa internationella milj6-, social- och
arbetsrattsliga bestammelser.

7. Implementeringen av de relevanta artiklarna fran direktiven skedde efter det att
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, lagen (2016:1146) om
upphandling inom forsdrjningssektorerna, LUF och lagen (2016:1147) om
upphandling av koncessioner, LUK tradde i kraft. Detta berodde pa att de
ursprungliga forslagen till motsvarande svenska bestdmmelser inte rostades
igenom i riksdagen da man ansag att forslagen var allt for langtgaende i férhallande

' Direktiv 2014/23/EU ("LUK-direktivet”), direktiv 2014/24/EU ("LOU-direktivet”) och
direktiv 2014/25/EU ("LUF-direktivet”).
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till reglerna i direktiven. 2016 ars LOU antogs darfor med ett ofullstéandigt 17 kap.
Reglerna antogs forst paféljande ar och regeringens évervaganden presenterades
i proposition 2016/17:163 Arbetsréttsliga villkor vid upphandling.

RATTSLIG REGLERING ARBETSRATTSLIGA VILLKOR
EU-ratten och svensk lagstiftning

Det svenska upphandlingsrattsliga regelsystemet och de dartill hérande reglerna
om effektiva rattsmedel grundar sig pa EU-rattsliga bestdmmelser. Unionens
behdrighet att stifta rattsakter inom omradet stammar fran dess ambition att skapa
en for medlemsstaterna gemensam inre marknad och kommer till uttryck i en rad
bestammelser i Fordraget for Europeiska unionens funktionssatt (FEUF) samt
Foérdraget om Europeiska unionen (FEU). De viktigaste bestammelserna utgoérs av
artikel 34 vari den fria rorligheten for varor regleras, artikel 49 vari
etableringsfriheten for foretag regleras samt artikel 56 vari den fria rorligheten for
tjianster regleras.

Genom réattspraxis som bildats av EU-domstolen genom artiondena har principer
formulerats som ar grundlaggande for EU-rattens genomslag i medlemsstaterna. |
malet 6/64 Costa vs. ENEL slog EU-domstolen fast foretrddesprincipen som
innebar att EU-lagstiftning har foretrade framfor nationell ratt och att alla EU-
medborgare ska garanteras samma skydd. Denna princip tar sig numera uttryck i
artikel 288 FEUF vari tillampligheten for EU:s rattsakter stadgas. Férordningar har
enligt artikeln en omedelbar och bindande verkan medan direktiv &r bindande
avseende det resultat som direktivet syftar till att uppna. Medlemsstaterna ar fria
att sjalva valja tillvdgagangssatt for att uppna de resultat direktiven efterstravar.

Vidare har EU-domstolen i malen 26/62 van Gend en Loos och 41/74 van Duyn
slagit fast att bestammelser i férdragen respektive direktiven kan ha direkt effekt.
Detta innebar att bestdmmelser fran dessa rattsakter under vissa forutsattningar
kan aberopas direkt i den nationella domstolen, aven om bestdmmelsen inte har
implementerats i den nationella ratten. For att en bestdmmelse ska ha direkt effekt
fordras att den ar klar och entydig liksom ovillkorlig.

Utover direkt effekt har domstolarna aven en skyldighet att sa langt som mgjligt
tolka nationella bestammelser som genomfér EU-direktiv sa att andamalen och
direktivens avsedda resultat uppnas. Detta brukar benamnas som att direktiven har
en indirekt effekt. En annan benamning pa detta forfarande ar att domstolen ar
skyldig att gOra en direktivkonform tolkning.

Svenska myndigheter och domstolar har darutéver en lojalitetsplikt enligt artikel 4.3
i EU-fordraget, vilken innebar dess ska vidta alla lampliga atgarder for att
sakerstalla att EU-ratten far genomslag, samt att avsta fran beslut som riskerar att
motverka unionsrattens syfte eller verkan. Domstolar kan darfér behdva tolka
svensk lag EU-konformt, det vill sdga i ljuset av unionsrattens syfte och utveckling,
sa langt en sadan tolkning ar mojlig.
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EU-ratten ar saledes inte ett separat rattssystem vid sidan av det svenska, utan ar
bindande och direkt verkande i Sverige. Foérhallandet préglas av principer om
foretrade, direkt effekt och lojalitet, vilket innebar att den svenska rattstillampningen
ytterst maste anpassa sig till unionsratten dar de bada systemen star i konflikt.

Den svenska upphandlingslagstiftningen har som ovan namnts sin grund i EU-
ratten och de pa omradet antagna rattsakterna. LOU baseras pa det sa kallade
LOU-direktivet, direktiv 2014/2024/EU. Rent strikt har direktivet enbart effekt pa
upphandlingar vars varde 6verstiger de sa kallade tréskelvardena. Den svenska
lagstiftaren har dock beslutat att férfarandereglerna i stor utstrackning aven ska
galla vid upphandlingar pa det icke-direktivstyrda omradet — fér upphandlingar som
Overstiger direktupphandlingsgransen, men som understiger tréskelvardena for
direktivstyrda upphandlingar. Detta kommer huvudsakligen till uttryck i 19 kap.
LOU.

Eftersom reglerna avseende upphandlingar understigande troskelvardet inte utgor
en direkt implementering av en EU-rattsakt, ar det som utgangspunkt darfér inte
uppenbart att exempelvis praxis fran EU-domstolen ska fa genomslag i svensk ratt
vad galler upphandlingar under troskelvardet. Av 19 kap. 2 § LOU f6ljer dock att
upphandlande myndigheter ska beakta de upphandlingsrattsliga principerna som
rader for direktivstyrda upphandlingar och som aterges i 4 kap. 1 § LOU. Likaledes
har Hogsta forvaltningsdomstolen slagit fast att principernas narmare innebérd
bestams av EU-domstolens praxis, och att detta galler oavsett om den upphandling
som det ar fraga om i sig faller innanfér eller utanfér unionsrattens
tillampningsomrade. En konsekvens av att de allmanna principerna enligt svensk
lagstiftning har getts generell tillamplighet ar saledes att EU-domstolens uttolkning
av principerna far genomslag aven vid upphandlingar som ligger under
troskelvardena och saknar gransdverskridande intresse.?

Lagstiftningen

Reglerna om arbetsrattsliga villkor i offentlig upphandling hittas framst i 17 kap. 1—
5 8§ LOU, 16 kap. 1-5 §§ LUF och 14 kap. 1-5 §§ LUK. Da LOU ar den lag som
Staden framst tilldmpar i sina upphandlingar hanvisas hadanefter endast till
bestdmmelserna i den lagen.

En upphandlande myndighet far stalla sarskilda miljomassiga, sociala,
arbetsrattsliga och andra villkor for hur ett kontrakt ska fullgdras, under férutsattning
att sadana villkor har anknytning till det som anskaffas.?

| vissa fall &r en upphandlande myndighet skyldig att stalla arbetsrattsliga villkor
avseende 16n, semester och arbetstid fér de arbetstagare som deltar i fullgérandet
av kontraktet. Detta galler om det anses vara behovligt att sddana villkor stalls upp.
Om det ar behovligt ska leverantdoren ocksa sakerstdlla att dennes
underleverantorer som direkt medverkar till att fullgéra kontraktet uppfyller de

2 Se HFD 2018 ref. 60.
317 kap. 1 § LOU.
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aktuella villkoren.# Pa motsvarande satt ska en upphandlande myndighet, om det
ar behovligt, stalla krav pa att leverantéren ska fullgéra kontraktet enligt angivna
villkor i enlighet med ILO:s karnkonventioner, om arbetet utférs under sadana
forhallanden att svensk arbetsratt inte ar tillamplig, motsvarande villkor ska dven
galla for leverantorens underleverantérer som direkt medverkar till att fullgéra
kontraktet.5

Nivaerna pa villkoren avseende 16n, semester och arbetstid ska anges enligt de
lagsta nivaer som foljer av ett centralt kollektivavtal som tillampas i hela Sverige pa
motsvarande arbetstagare i den aktuella branschen. Villkoren ska dock alltid minst
motsvara de nivaer som foljer av lag. Nar nivan pa villkoren ska anges ska
myndigheten ge de centrala arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer som har
slutit det centrala kollektivavtal som nivan pa villkoren ska motsvara tillfalle att yttra
sig, om det inte ar obehovligt. Om det saknas forutsattningar fér myndigheten att
ange nivan for ett villkor ar den daremot inte skyldig att stélla villkoret.®

Aven om en leverantér inte uppfyller de arbetsréttsliga villkoren ska en leverantér
anses uppfylla villkoren, om den tillampar motsvarande villkor i ett och samma
centrala kollektivavtal som tillampas i hela Sverige pa motsvarande arbetstagare i
den aktuella branschen. Leverantoren anses aven uppfylla de arbetsrattsliga
villkoren om den ar en arbetsgivare som omfattas av tilldampningsomradet fér lagen
(1999:678) om utstationering av arbetstagare och leverantdren tillampar
motsvarande villkor om arbets- och anstallningsvillkor enligt samma lag.”

Fraga om krav pa kollektivavtal i offentlig upphandling

En frdga som har varit foremal for diskussion under manga ar ar om det, da det ar
tillatet att stalla vissa arbetsrattsliga villkor i offentliga upphandlingar, ar tillatet att
stalla krav pa att leverantéren ar bunden till ett kollektivavtal. Skillnaden mellan att
stalla krav pa viss l6neniva, antal semesterdagar och arbetstid, och att stalla krav
pa att leverantéren ska vara bunden av ett kollektivavtal kan uppfattas som liten,
men skiljer sig pa vissa punkter.

De framsta argumenten mot att det ar tillatet att kréva att en leverantor ska vara
bunden av ett kollektivavtal vid offentlig upphandling har varit att det inte skulle vara
tillatet att stalla arbetsrattsliga krav som gar langre an den s.k. harda kadrnan i den
EU-rattsliga arbetsratten. Den harda karnan avser just 16n, semester och arbetstid.
Vidare ar argumentet att ett sddant krav ar oproportionerligt da en bundenhet till ett
kollektivavtal géller for hela leverantérens verksamhet, medan ett avtal som
leverantéren fullgor innebar att endast en del av personalen deltar i fullgérandet.
Kravet saknar da delvis koppling till kontraktsféremalet da det kommer att omfatta
sadant som inte ryms inom det aktuella avtalet. Krav kan da istallet utformas sa att
de ligger i linje med villkoren i kollektivavtal samt att kraven endast omfattar de

417 kap. 2 § LOU.
517 kap. 4 § LOU.
617 kap. 3 § LOU.
717 kap. 5 § LOU.



3.4

23.

24.

arbetstagare som fullgér det upphandlade avtalet. En annan invandning mot att det
inte ar tillatet att stalla krav pa kollektivavtal ar att det strider mot den negativa
foreningsfrineten som stadgas i Europeiska konventionen om skydd fér de
manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna (EKMR).8

Krav pa arbetsrattsliga villkor och kollektivavtal i praxis
EU-domstolen

Fragan om arbetsrattsliga villkor och kollektivavtal i upphandlingar har i EU-
domstolens praxis i synnerhet behandlats i anslutning till det s& kallade
utstationeringsdirektivet® som reglerar villkoren for arbetstagare som tillfalligt
utstationeras i ett annat EU-land av sin arbetsgivare for att utféra ett arbete dar.
Utstationeringsdirektivet omnamns i skalen till LOU-direktivet vari uttalas att
atgarder som vidtas for att starka efterlevnaden av de sociala och arbetsrattsliga
skyldigheterna, inte bara ska tillampas i enlighet med de unionsrattsliga
principerna, utan aven i enlighet med utstationeringsdirektivet.’”® Syftet med
utstationeringsdirektivet ar huvudsakligen att skydda utstationerade arbetstagare
och samtidigt sakerstalla en rattvis konkurrens mellan inhemska och utlandska
féretag. Genom direktivet faststalls bade en lagsta och hdgsta niva for vilka av
vardlandets arbets- och anstallningsvillkor, samt vilken niva pa dessa villkor, som
en arbetsgivare frdn en annan medlemsstat maste tillférsakra sina utstationerade
arbetstagare. Direktivet innebar darmed att det vid offentliga upphandlingar inte far
stallas krav pa villkor som gar utéver vad direktivet medger, om det arbete som
omfattas av upphandlingen kan komma att utféras av utstationerad arbetskraft.
Utstationeringsdirektivet har i Sverige implementerats genom lagen (1999:678) om
utstationering av arbetstagare.

I mal C-346/06 Dirk Riiffert har EU-domstolen slagit fast att en upphandlande
myndighet maste beakta EU-lagstiftning, sarskilt Europaparlamentet och radets
direktiv 96/71/EG, det sa kallade utstationeringsdirektivet, vilket i sin tur anger att
krav pa minimiléner for utlandska arbetstagare endast kan goéras gallande om
kraven har faststallts genom lag eller genom allmangiltigférklaring av
kollektivavtal'' eller genom ett rikstdckande kollektivavtal som reglerar arbets- och
anstallningsvillkor. EU-domstolen uttalade att utstationeringsdirektivet inte kan
tolkas som att det ger vardmedlemsstaten ratt att, for tjdnster som utférs inom dess
territorium av utstationerade arbetstagare, stdlla krav pa arbets- och
anstallningsvillkor som gar utéver de tvingande minimiregler som anges i
utstationeringsdirektivet. EU-domstolen fann darfor i domen att ett krav pa att

8 Se Ahlberg, Kerstin & Bruun, Niklas, Upphandling och arbete i EU, SIEPS, Stockholm
2010, s. 140.

9 Europaparlamentets och radets direktiv 96/71/EG av den 16 december 1996 om
utstationering av arbetstagare i samband med tillhandahallande av tjanster.

10 Skal 38, direktiv 2014/24/EU.

1 Vilket inte forekommer i Sverige.
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leverantorerna ska vara bundna av medlemslandets kollektivavtal strider mot EU-
rattens grundlaggande principer.

| mal C-549/13 Bundesdruckerei provade EU-domstolen fragan om en lagstadgad
minimilon i det land dar upphandlingen genomférs far tillampas pa arbetstagare
hos en underleverantor etablerad i en annan medlemsstat, nar arbetet utférs i den
staten. | malet hade en upphandlande myndighet fran ett visst land stéllt krav pa
att det landets minimilon skulle efterlevas trots att de upphandlade tjansterna skulle
utforas i ett annat land. | malet konstaterade EU-domstolen att artikel 56 i
funktionsfordraget utgér ett hinder fér en upphandlande myndighet att tillampa en i
lag faststalld minimilon pa arbetstagare hos en underleverantor etablerad i en
annan medlemsstat, nar fullgérandet av kontraktet kommer att ske fran den
medlemsstaten.

| mal C-115/14 Regiopost klargjordes att upphandlingsdirektiven, och EU-ratten i
ovrigt, inte hindrar att en upphandlande myndighet staller krav pa att leverantéren
ska ata sig att tilldmpa en minimildn, eller att myndigheten utesluter en
anbudsgivare som inte uppfyller ett sadant krav. Detta galler dock endast under
forutsattning att minimildnen motsvarar den niva som faststallts i lag och att tjansten
som upphandlas ska utféras i samma medlemsstat som den upphandlande
myndigheten &r beldgen i. Situationen i RegioPost skiljde sig saledes fran den i
Bundesdruckerei, eftersom de upphandlade tjansterna i RegioPost skulle utféras i
det land dar den upphandlande myndigheten hade sitt sate.

Sammantaget visar EU-domstolens praxis att mojligheterna att stalla
arbetsrattsliga krav i offentlig upphandling i hég grad ar beroende av om
upphandlingen innebar att utstationerad arbetskraft kan komma att anvandas.
Praxis visar att upphandlande myndigheter endast far stalla krav pa de minimivillkor
som utstationeringsdirektivet tillater. Krav som gar langre @n sa, exempelvis krav
pa anslutning till ett kollektivavtal, utgor otillatna begransningar av den fria
rorligheten. Nar arbetet utférs i samma land som den upphandlande myndigheten
och utstationering inte ar aktuell finns daremot ett storre utrymme att stélla
arbetsrattsliga villkor, férutsatt att villkoren ar proportionerliga, icke-diskriminerande
och inte i praktiken innebar krav pa att vara bunden av ett kollektivavtal. EU-
domstolens praxis betonar genomgaende att nationella krav inte far begransa den
fria rorligheten for tjanster eller hindra granséverskridande konkurrens, och att
arbetsrattsliga villkor i upphandling bara ar tillatna om de kan motiveras av legitima
syften och ar utformade sa att de kan uppfyllas av leverantérer oavsett
etableringsland.

Svensk praxis

Kammarratten i Stockholm har i dom den 28 mars 1995 i mal med nr 1713-1995
provat huruvida ett uttryckligt krav pa att leverantor ska vara bunden av ett svenskt
kollektivavtal var tillatligt enligt 1992 ars LOU. Kravet underkdndes av
kammarratten med hanvisning till att det ansags diskriminera leverantérer som
saknade kollektivavtal och darmed stod i strid med den da gallande
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affarsmassighetsprincipen. Den vid tidpunkten gallande affarsmassighetsprincipen
har sedermera tolkats s& att den innefattade de krav som folijer av de
grundlaggande principerna i nuvarande 4 kap. 1 § LOU."2

Det finns aven en del avgoéranden i underratterna dar krav pa anslutning till
kollektivavtal har underkants.'® Det &r dock vart att notera att det i Sverige inte har
producerats nagon praxis avseende fragan i Hogsta forvaltningsdomstolen.

Konkurrensverkets stillningstagande i arende med dnr 429/2024

Konkurrensverket fattade den 10 februari 2025 ett tillsynsbeslut i
Konkurrensverkets arende med dnr 429/2024 vari kritik riktades mot
Stadsfastighetsnamnden i Géteborgs kommuns forfarande vid en upphandling av
entreprenadtjanster. Upphandlingen avsag ett entreprenadkontrakt till ett varde av
2 000 000 kronor exklusive mervardesskatt. Saledes omfattades upphandlingen av
bestdammelserna fér upphandlingar pa det icke-direktivstyrda omradet.
Stadsfastighetsnamnden hade i upphandlingen stdllt krav pa att centralt
forhandlade kollektivavtal ska vara tecknade och tillampas for alla arbetstagare
oavsett yrkeskategori hos entreprenéren, och i forekommande fall hos
underleverantorer i samtliga led, nér de utfér arbete inom entreprenaden.

Konkurrensverket gjorde beddmningen att det uppstéllda kravet avseende
kollektivavtal stod i strid med proportionalitetsprincipen eftersom det enligt
Konkurrensverket var mgjligt att stalla krav som var mindre ingripande for att uppna
andamalet med kravet, sdsom krav pa minimivillkor for arbetstagare avseende
exempelvis l6ner. Vidare ansag Konkurrensverket att kravet stred mot principerna
om ickediskriminering och likabehandling. Detta da saval svenska som utlandska
leverantérer som inte accepterade att bli kollektivavtalsanslutna, men som hade
kunnat uppfylla exempelvis krav pa minimivillkor fér arbetstagare, inte kunde
uppfylla upphandlingens krav utan att det fanns sakliga skal for det. Den
omstandigheten att kommunfullmaktige i Géteborgs kommun beslutade att kravet
skulle stallas saknade betydelse fér beddomningen.

Konkurrensverkets redogorelse av skalen for sitt beslut ar kortfattade. Stod for
slutsatsen hamtas primart frdn det har ovan redovisade avgoérandet for
Kammarratten i Stockholm i mal nr 1713-1995 vari slogs fast att krav pa
kollektivavtal star i strid med de upphandlingsrattsliga principerna. Dartill gors
hanvisning till Konkurrensverkets egen rapport fran 2015 som bland annat
avhandlar fragor om till vilken grad en upphandlande myndighet kan beakta
svenska kollektivavtal vid offentlig upphandling.™

12 Se bl.a. prop. 2006/07:128 s. 156 f och prop. 2015/16:195 s. 427.

13 Se exempelvis Lansratten i Hallands lans dom den 16 januari 2006 i mal nr 2434-05 och
Lansratten i Skane lans dom den 2 juli 2007 i mal nr 5538-09.

4 Se Konkurrensverket, Arbets- och anstallningsvillkor i niva med svenska kollektivavtal
vid offentlig upphandling, Rapport 2015:6 (Konkurrensverkets rapport 2015:6).
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Som bekant genomférdes den aktuella upphandlingen pa det icke-direktivstyrda
omradet, och omfattades darmed av bestammelserna i 19 kap. LOU. Av 19 kap. 2
§ LOU foljer att de upphandlingsrattsliga principerna galler aven for upphandlingar
pa det icke-direktivstyrda omradet.

VAD KRAVS FOR ATT DET SKA VARA MOJLIGT ATT STALLA KRAV PA ATT
LEVERANTOREN AR BUNDEN TILL ETT KOLLEKTIVAVTAL | SAMTLIGA
UPPHANDLINGAR?

Inledning

Den centrala fragestallning som Staden onskar fa utredd &r vad som kravs for att
det ska bli tillatet att stélla krav pa att leverantorer ska vara bundna av kollektivavtal
i samtliga upphandlingar som Staden genomfér. Som ovan har redogjorts for ger
gallande ratt vid handen att krav pa bundenhet till kollektivavtal star i strid med EU-
ratt och etablerad praxis. For att det ska vara mojligt att stdlla krav pa att
leverantéren ar bunden till ett kollektivavtal fordras foljaktligen att gallande ratt
andras i nagot avseende. Nedan redogors for rattsliga forutsattningar som kravs
for att det skulle bli tillatet att alltid stalla krav pa kollektivavtal vid offentlig
upphandling.

Forutsattningar som kravs for att det ska vara tillatet att stdlla krav vid
offentlig upphandling pa att leverantoren ar bunden av kollektivavtal

Andrad lagstiftning

Det tydligaste stddet for att alltid fa stalla krav pa att en leverantor ska vara bunden
till ett kollektivavtal ar att en sddan majlighet ar tydligt reglerad i den EU-rattsliga
och nationella upphandlingsratten. Med detta menas ocksé att en sadan rattighet
behover vara tydligt reglerad i forhallande till de grundlaggande principerna for
offentlig upphandling, jfr. 4 kap. 1 § och 19 kap. 2 § LOU.

Som ett exempel pa hur detaljpbestammelser forhaller sig till de grundldggande
principerna for offentlig upphandling (dar de senare alltid ar tillampliga) kan tas
exemplet avseende omsattningskrav. En upphandlande myndighet far stalla s.k.
kvalificeringskrav pa leverantorer. Sddana krav far bland annat omfatta ekonomisk
och finansiell stéllning, och kan bl.a. komma till uttryck genom att det uppstalls ett
krav pa en viss minsta arsomsattning eller en minsta omsattning inom det omrade
som omfattas av kontraktet. Om ett sadant krav stalls far det som huvudregel inte
bestammas till ett belopp som ar mer an tva ganger sa hogt som det uppskattade
vardet av upphandlingen. Endast om det finns sarskilda skdl med hansyn till
byggentreprenadernas, tjansternas eller varornas art, far omsattningskravet
bestdmmas till ett hogre belopp.1®

Reglernas utformning kan alltsd uppfattas som att det alltid ar tillatet att stalla ett
omsattningskrav som max ar tva ganger hogre an det uppskattade vardet av

15 Se 14 kap. 1, 3 och 4 § forsta stycket LOU.
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upphandlingen. Kammarratten i Jonkdping kom i en dom den 15 september 2021 i
mal nr 883-890-21 fram till att ett omsattningskrav, i en upphandling som avsag
tolkférmedlingstjanster, som inte uppgick till mer an tvd ganger upphandlingens
varde utifrin omstandigheterna i det fallet stred mot proportionalitetsprincipen i 4
kap. 1 § LOU. Detta eftersom domstolen ansag att tolkformedlingstjanster, typiskt
sett anses vara forknippade med en forhallandevis lag ekonomisk risk for
tolkférmedlarna.

Domen illustrerar behovet av att regleringen for mojligheten att stalla krav pa
kollektivavtal behdver vara villkorslds sa att det tydligt framgar att exempelvis en
proportionalitetsbeddomning redan har gjorts i och med regelns utformning och
implementering.

Svenska lagandringar pa upphandlingsomradet sker givetvis enligt sedvanligt
lagstiftningsforfarande som stadgas i regeringsformen (1974:152) och
riksdagsordningen (2014:801). | och med den EU-rattsliga bakgrunden far det dock
anses vara foga troligt att en lagandring i riktning mot ett mdjliggérande av
kravstallning om anslutning till kollektivavtal skulle antas i svensk ratt utan att
nagonting forst sker pa det EU-rattsliga omradet.

Andrad praxis genom mél om éverprévning av upphandling

Ett annat alternativ som skulle innebara ett tydligare stéd for att kunna stélla krav
pa att leverantérer ska vara bundna av kollektivavtal i samtliga upphandlingar ar att
det skulle tillkomma prejudicerande praxis som stodjer detta. Med prejudicerande
praxis avses i det har sammanhanget praxis fran Hogsta forvaltningsdomstolen och
EU-domstolen. Hégsta forvaltningsdomstolen ar forvisso inte bunden av sina
tidigare domar, och kan i ett senare mal komma fram till en annan slutsats an vad
man gjort i ett tidigare mal med snarlika forutsattningar. Generellt sett brukar dock
Hogsta forvaltningsdomstolen félja, och utveckla den linje som foljer av tidigare
praxis, snarare an att géra helomvandningar i sina bedémningar i olika fall med
snarlika forutsattningar.

For att fa till stdnd en andrad praxis kravs dels att det stalls krav pa att leverantorer
ska vara bundna till ett kollektivavtal nar Staden genomfér sina upphandlingar,
samt att en leverantdr inom ramen foér en ansdkan om &verprévning av en
upphandling goér gallande att ett sadant krav strider mot LOU. Vidare kravs
provningstillstdnd i saval kammarratt som i Hogsta forvaltningsdomstolen.
Provningstillstand meddelas bara under vissa forutsattningar. Kammarratten kan
endast meddela provningstillstand om kammarratten:

e bedomer att det finns anledning att tvivla pa att forvaltningsratten démt ratt,
eller

e anser att det inte gar att bedéma om forvaltningsratten démt ratt utan att ta
upp malet, eller



42.

43.

44.

e behover ta upp malet for att ge andra domstolar vagledning i
rattstillampningen, eller

e bedomer att det finns synnerliga skal att ta upp malet av nagon annan
anledning.

For att fa provningstillstand i nasta steg, det vill sidga i Hogsta
forvaltningsdomstolen, kravs att

o det ar av vikt for ledning av rattstillampningen att éverklagandet prévas,
eller

e det finns synnerliga skal till sadan prévning, sa som att det finns grund for
resning eller att malets utgang i kammarratten uppenbarligen beror pa
grovt forbiseende eller grovt misstag.

Detta innebar att det kravs att Staden, eller Stadens ombud, i en process som ror
overprévning av en upphandling utformar sitt dverklagande med omsorg och lagger
fram goda argument varfor provningstillstand ska meddelas och fragan prévas i en
hogre instans. Den dispens (det skal for att meddela provningstillstand) som
principiellt sett ar av storst betydelse for fragestallningen &r den s.k.
prejudikatdispensen, dvs. att det finns behov av att ge andra domstolar vagledning
i rattstillampningen respektive att det ar av vikt for ledning av rattstillampningen att
overklagandet provas.

Det ska ocksa framhallas att det kravs att den foérlorande parten i férvaltningsratt
och kammarratt ar villig att éverklaga en dom som gatt denne emot. Det skulle
exempelvis kunna finnas en risk att den klagande leverantéren valjer att inte
Overklaga forvaltningsrattens eller kammarrattens dom, aven om domen gatt denne
emot. Det skulle innebéra att Staden forvisso fatt ratt i det enskilda fallet i fraga om
tillatligheten att stalla krav pa kollektivavtal, men tillatligheten har da inte fastslagits
i ett prejudikat.

Det skulle forvisso kunna tankas att Staden anses fa ratt att stalla krav pa
kollektivavtal i upphandling om Staden i en éverprévning av en upphandling far ratt
i "sin” kammarratt om provningen avser tillatligheten av ett sddant krav. Argumentet
for detta synsatt skulle da vara att det ar valdigt f& mal som far provningstillstand i
Hogsta forvaltningsdomstolen, och om Staden far ratt i sin kammarratt i ett tidigare
fall sa borde utfallet bli detsamma (eller att kammarratten inte meddelar
provningstillstand) i ett senare mal om kravet ar detsamma. Ett saddant synsatt ar
dock inte helt invandningsfritt. Som namnts tidigare saknar kammarrattspraxis
prejudikatvarde, och det finns ingenting som hindrar att motstridig praxis utvecklas
i de andra kammarratterna. Vidare finns det fler exempel pa dar kammarratter gatt
relativt rakt emot sin egen, tidigare, praxis i olika fragor. Det gar darfor inte att med
samma sakerhet, som vid domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen, férlita sig pa
en tidigare kammarrattsdom.
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Andrad praxis genom mél som avser Konkurrensverkets tillsynsérenden

Det ar ocksa tankbart att driva fragan om tillatligheten av krav pa kollektivavtal
genom att Overklaga eventuella tillsynsbeslut fran Konkurrensverket. Att
Konkurrensverkets beslut ar éverklagbara féljer av HFD 2024 ref. 14, i vilket Hogsta
forvaltningsdomstolen kom fram till att sadana beslut kan Overklagas, da de
exempelvis kan komma att fa betydelse i andra mal om o&vertradelser av
upphandlingslagstiftningen, exempelvis i mal om upphandlingsskadeavgift och vid
faststallandet av storleken pa avgiften.

Aven vid den har typen av process kravs det att férlorande part véljer att éverklaga
ett for parten negativt utfall i malet. Var bedémning ar dock att Konkurrensverket
anser fragan vara av viss principiell betydelse, detta bl.a. eftersom verket tidigare
har latit utreda frdgan inom ramen for myndighetens uppdragsforskning
(Kollektivavtal och kollektivavtalsvillkor i offentlig upphandling
Uppdragsforskningsrapport 2015:2), samt att Konkurrensverket har meddelat
sadant tillsynsbeslut mot Staden tidigare (Konkurrensverkets beslut 2025-02-10 i
arende Dnr 429/2024).

En viktig aspekt av Konkurrensverkets verksamhet &r att myndighetens
utredningsbefogenheter och beslutanderatt, med wundantag for nar en
férvaltningsdomstol har domt att ett redan inganget avtal far besta, ar fakultativ —
det vill saga frivillig.'® Bland annat foljer av 20 kap. 7 § LOU att Konkurrensverket i
egenskap av tillsynsmyndighet far besluta om upphandlingsskadeavgift nar en
upphandlande myndighet har foretagit en ofillaten direktupphandling. Samma
ordning géaller avseende tillsynsbeslut. Konkurrensverket behdver saledes inte
initiera en utredning i egen regi aven om myndigheten har fatt starka indikationer
pa att en uppmarksammad upphandling har varit rattsstridig. Konkurrensverket
prioriterar darfor sjalva vilka arenden som ska bli féremal for utredning mot
bakgrund av deras egen prioriteringspolicy. Enligt aktuell prioriteringspolicy vager
Konkurrensverket in féljande faktorer:

e Hansyn till det allmanpreventiva syftet och behovet av vagledning.
e Bristerna i den upphandlande myndighetens eller enhetens agerande.

e Om det finns tecken pa korruption, jav och annat brottsligt eller
fortroendeskadligt agerande.

e Om Konkurrensverket ar bast lampat att agera.

16 Konkurrensverket ska dock besluta om upphandlingsskadeavgift i vissa fall, se 20 kap.
6 § LOU.
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e Hur omfattande utredningsinsatsen ar i forhallande till den eventuella
overtradelsen eller behovet av vagledning.'”

Givet att tillsynsverksamheten ar fakultativ och den radande prioriteringspolicyn ar
det inte givet att Konkurrensverket skulle inleda ett arende for det fall ett liknande
arende som nyligen avhandlades skulle uppmarksammas av Konkurrensverket
igen. Detta eftersom det kan ifragasattas om ett beslut i ett likadant arende
verkligen tillfredsstaller ett behov av vagledning som sadana beslut syftar till att fa.
Konkurrensverket torde alltsd inte vara intresserade att meddela ett nytt
tillsynsbeslut i fragan. Mgjligtvis kan "chanserna” till ett nytt tilldelningsbeslut dka
om Staden tar en underhandskontakt med Konkurrensverket och klargor att man
vill driva rattspraxis i fragan genom att éverklaga beslutet.

Andrad praxis genom férhandsavgérande fran EU-domstolen

Utéver att forsoka fa till stdnd andrad nationell praxis kan en upphandlande
myndighet argumentera for att en nationell domstol ska begara ett
forhandsavgorande fran EU-domstolen i fraga om hur den bakomliggande EU-
ratten, som de svenska reglerna bygger pa, ska tolkas. Detta innebar att Staden
sjalvmant inte kan vanda sig till EU-domstolen for att fa ett sddant avgérande, utan
att det kravs att en férvaltningsdomstol inom ramen for ett pagaende mal inhamtar
ett saddant férhandsavgoérande. For forvaltningsratter och kammarratter finns en
mojlighet att inhamta ett sadant férhandsavgorande, medan Hogsta
férvaltningsdomstolen ar skyldig att inhdmta ett sadant férhandsavgérande, om
domstolen anser det vara nédvandigt for att kunna déma i saken. Detta foljer av
artikel 267 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt, FEUF.

Det ska har understrykas att EU-domstolens roll ar att folka EU-rattsliga
bestammelser, medan det aligger de nationella domstolarna att tolka de nationella
bestdmmelserna som ar relevanta i malet samt att tilldmpa de EU-réattsliga reglerna.

Relevant for den nu aktuella fragan skulle da vara om, och i sa fall under vilka
forutsattningar, det skulle vara tillatet fér en upphandlande myndighet att stalla krav
i en offentlig upphandling pa att en leverantor ska vara bunden av ett kollektivavtal.
En sadan fraga skulle hanféras till artikel 18.2 i LOU-direktivet, som har foljande
lydelse

Medlemsstaterna ska vidta lampliga atgarder for att sakerstélla att ekonomiska aktorer vid
fullgérande av offentliga kontrakt iakttar tillampliga miljé-, social- och arbetsrattsliga skyldigheter
som faststallts i unionsratten, nationell ratt, kollektivavtal eller i internationella milj6-, social- och
arbetsrattsliga bestammelser som anges i bilaga X.

En potentiell tolkningsfraga skulle ddrmed kunna avse vilken betydelse uttrycket
"kollektivavtal” i artikel 18.2 ska ges vid tilldmpningen av direktivet, sarskilt i
medlemsstater, sasom Sverige, som exempelvis saknar system for
allmangiltigforklaring av kollektivavtal. Som ovan har redogjorts for ar en

17 Konkurrensverkets prioriteringspolicy for konkurrens- och upphandlingstillsynen, dnr
814/2023.
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forutsattning for att villkor som gar utéver den harda karnan att villkoren ingar i ett
kollektivavtal som har allmangiltigférklarats i en medlemsstat. Oavsett ska harvid
betonas att en begaran om férhandsavgorande gors av en svensk domstol. Det
fordras alltsa att domstolen anser det vara nédvandigt att inhamta vagledning for
EU-domstolen. Att domstolen ska begara ett forhandsavgérande kan pakallas av
en part, men det & domstolen som bedémer om det ar nddvandigt.

Civilréttslig tvist i allmdn domstol

De ovan redovisade mekanismerna for tillkomst av ny praxis fordrar att tredjeman
uppmarksammar det prévande organet pa den potentiella évertradelsen ett krav pa
anslutning till svenskt kollektivavtal kan utgéra, antingen genom att en leverantér
som anser sig ha blivit forférdelad begar éverprévning i forvaltningsdomstol, eller
att Konkurrensverket, antingen via sin egen bevakning eller via tips,
uppmarksammas darom och inleder en utredning.

Ett ytterligare satt pa vilket fragan om ett krav pa kollektivavtalsanslutning mer
indirekt kan komma under réttslig bedémning av en domstol &r inom ramen fér en
civilrattslig tvist mellan en upphandlande myndighet och en vinnande leverantér. |
teorin kan en upphandling genomféras dar ett krav pa kollektivavtalsanslutning
ingar som ett obligatoriskt krav och dar den tilldelade leverantéren uppfyller detta
vid tiden for tilldelningen, utan att nagon leverantdér begar dverprévning och utan
att Konkurrensverket initierar tillsyn. Om leverantdren darefter brister i
efterlevnaden av kravet — exempelvis genom att sta utanfoér kollektivavtalet under
avtalstiden — kan myndigheten havda avtalsbrott. | en sadan tvist maste domstolen
ta stallning till avtalets giltighet och omfattning, inklusive om det aktuella villkoret
over huvud taget ar forenligt med LOU.

En prévning av ett sadant villkor skulle kunna aktualisera frdgor om exempelvis
ogiltighet och jamkning av villkoret enligt 36 § avtalslagen (1915:218). Sa skulle
kunna vara fallet om domstolen anser villkoret std i strid med de
upphandlingsrattsliga principerna och ar rattsligt verkningslost trots att det statt kvar
i avtalet, eftersom det inforts i strid med LOU:s grundlaggande principer och
darmed aldrig borde ha blivit en del av avtalet.

Da fragestallningen i en tvist vid allman domstol vore hanforlig till det civilrattsliga
omradet ar det inte givet vilket genomslag ett eventuellt stallningstagande av
Hogsta domstolen skulle ha fér upphandlingsratten. Exempel pa sadan praxis fran
Hogsta domstolen aterfinns dock exempelvis i NJA 2003 s. 683. | malet slog Hogsta
domstolen fast att en samfallighetsférening som mottog bidrag fran Vagverket och
tillgodosag allménna intressen var att anses som en upphandlande enhet enligt
1992 ars LOU. Samfallighetsférening var darmed skyldig att tillampa LOU.

Det maste dock betonas att forutsattningarna for att ny praxis pa omradet ska
skapas pa denna vag ar komplicerade och sannolikheten att de intraffar ar ytterst
liten.



5.1

58.

5.2

59.

60.

5.3

61.

62.

KRAVSTALLNING VID OFFENTLIG UPPHANDLING
Inledning

Da utredningen aven dmnar belysa vilket handlingsutrymme en myndighet har att
i upphandlingar uppna motsvarande effekt som hade krav stéllts pa kollektivavtal
ska nagot sagas om effekten av kravstallning i upphandlingar samt hur arbete med
avtalsuppféljning ar viktigt for att sakerstalla att stallda krav efterlevs av en
leverantor.

Syftet med kravstéllning

Syftet med att stélla krav vid offentlig upphandling ar, enkelt uttryckt, att den
upphandlande myndigheten ska kunna fa det myndigheten vill anskaffa med den
kvalitet myndigheten dnskar och till de villkor myndigheten vill ha. Kravstéallningen
i en upphandling kan ocksa ta sikte p4 manga olika aspekter och omraden, det kan
handla om allt fran krav pa féremalet fér upphandlingen, till krav pa olika
aterrapporteringar och uppgifter i fakturor.

I grund och botten ar all typ av kravstallning i ndgon man konkurrensbegransande,
i annat fall skulle en upphandlande myndighet vara tvungen att godta vilka
anskaffningar som helst, till vilka villkor som helst. Sa ar inte fallet. Daremot
behdver kravstallningen félja de regler som finns i LOU. Lagstiftningen accepterar
alltsd en viss form av konkurrensbegrédnsande kravstallning, aven om ett av
huvudsyftena med upphandlingsreglerna ar att 6ppna upp upphandlingar for
konkurrens.'® Det bor finnas ett tydligt syfte varfor man stéller respektive krav i en
upphandling. Syftet med kravet har i sin tur en betydelse for fragan hur den dnskade
effekten pa basta bast kan uppnas.

Effekten av att stalla krav

Effekten av kravstalining vid en offentlig upphandling blir att endast de
anbudsgivare och anbud som uppfyller alla de krav som stalls i respektive
upphandling kan bli tilldelade ett avtal i upphandlingen. Anbudsgivare och anbud
som inte uppfyller samtliga obligatoriska krav i en upphandling kan daremot inte bli
tilldelade nagot avtal.

Att ett krav stalls i en upphandling utgér daremot inte nagon garanti for att den
onskade effekten av att kravet stélls kommer att realiseras i praktiken. Effekten av
ett krav ar beroende av mer an dess férekomst i upphandlingsdokumenten. For att
ett krav ska fa genomslag maste det dels vara korrekt utformat, dels vara mgjligt
for leverantoren att folja i praktiken, samt kunna kontrolleras av den upphandlande
myndigheten under avtalstiden. Om nagon av dessa forutsattningar brister riskerar
kravet att bli verkningslost eller endast symboliskt. Ett krav pa exempelvis minimilon
eller arbetstid kan teoretiskt sett vara bindande, men saknar betydelse om

18 Beaktandesats 1 i direktiv 2014/24/EU
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myndigheten saknar mojlighet eller kapacitet att kontrollera leverantérens faktiska
tillmpning av villkoren, eller om kontrollen endast sker vid enstaka tillfallen.

Avtalsuppfoljning

Ett satt for den upphandlande myndigheten att sa langt som majligt sakerstalla att
en leverantor tillampar erforderliga arbetsvillkor ar att tillampa ett valfungerande
arbete vad galler avtalsuppféljning. Avtalsuppféljningen utgdr ett centralt verktyg
for att den upphandlande myndigheten ska kunna kontrollera att de villkor som
stallts i upphandlingen ocksa efterlevs under kontraktets 16ptid. Utan en fullgod
uppfoljning riskerar dven valformulerade och lagenliga krav att fa begransad eller
ingen faktisk verkan. Utover att en fullgod avtalsuppféljning ar ett viktigt verktyg for
att sdkerstalla efterlevande av arbetsrattsliga villkor ar det givetvis férdelaktigt ur
ett bredare perspektiv savitt avser sakerstdllande av att den upphandlande
myndigheten erhaller det som man har kommit éverens om.

Avtalsuppféljning som rattslig foreteelse ar forhallandevis oreglerat inom
upphandlingsratten. EU-domstolen har dock uttalat att en situation dar en
upphandlande myndighet har foreskrivit ett upphandlingskriterium men samtidigt
uttalat att man inte @mnar eller har mdjlighet att verkligen kontrollera att den
information som lamnas av anbudsgivarna avseende kriteriet kan fbljas upp
asidosatter principen om likabehandling eftersom ett sadant kriterium i ett sadant
fall asidosatter likabehandlingsprincipen.®

Arbetsrattsliga villkor torde vara sarskilt viktiga vad galler utdvandet av en
erforderlig avtalsuppféljning eftersom villkoren ror férhallanden som inte alltid ar
uppenbart synliga utat och som i stor utstrackning bygger pa en leverantérs interna
rutiner. Det racker darfor inte att villkoren ar utformade pa ett tillfredsstallande vis i
upphandlingsdokumenten; myndigheten maste aven ha en plan for hur
efterlevnaden ska sakerstallas under kontraktets gang.

En ytterligare viktig aspekt som gor uppfdljning av avtal sarskilt viktigt avseende
arbetsrattsliga krav ar att det ar vanligt att leverantdrer i sin tur anvander sig av
underleverantorer for fullgérandet av offentliga kontrakt. Det far antas att brister
vad galler arbetsvillkor i praktiken ofta férekommer i just underentreprendrsledet,
varfor uppféljningen bér omfatta kontroll av bade huvudleverantéren och eventuella
underleverantdrer for att sakerstalla att minimivillkoren respekteras genom hela
leverantérskedjan. En upphandlande organisation far begara att en leverantor
anger vilka underleverantérer som kommer att anvandas vid fullgérandet av ett
kontrakt och hur stor del av kontraktet som kan komma att laggas ut pa en
underleverantdér. Den upphandlandande organisationen kan &ven begéra in
uppgifter om vilka underleverantérer som féreslas, men ar inte skyldig att begara
in sadana uppgifter.

| forhallande till denna utrednings Overgripande fragestallning — hur goda
arbetsvillkor kan sakerstallas for arbetstagare som utfor offentliga kontrakt — boér

19 EU-domstolens dom i mal C-448/01 EVN och Wienstrom,
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avtalsuppféljning framhallas som en viktig del av denna stravan, vid sidan av sjalva
kravstallningen. For att mojliggora en bra och effektiv avtalsuppfdljning ar det viktigt
att utforma andamalsenliga avtalsvillkor som underlattar uppféljningen. Det kan
handla om villkor om att leverantéren ska féra och redovisa viss statistik samt ha
tillgangligt visst underlag och dokumentation fér granskning. Sadana villkor bor
ocksa reglera myndighetens ratt till revision genom att ta del av statistik, handlingar
och uppgifter av olika slag.

Vad galler avtalsuppféljning kan vidare framhallas att en bra avtalsuppfdljning
avseende sarskilda villkor (t.ex. 16n, semester och arbetstid) i regel & mindre
administrativt betungande an att félja upp alla villkor i ett kollektivavtal. Att fokusera
pa de mest centrala arbetsrattsliga skyldigheterna bor darfor i regel kunna ge minst
lika god effekt som att stalla krav pa kollektivavtal, men utan maojlighet och resurser
att félja upp att leverantoren efterlever alla villkor dari.

Om Forvaltningens tjansteutlatande och om krav pa vissa forsakringar

Forvaltningen har i sitt tjansteutlatande beddémt att en ny arbetsordning bor
faststallas som bland annat innebar att ett nytt villkor gallande férsakringar tas fram
och tillampas i riskbranscher samt dar det bedéms behdovligt. Villkoret baseras pa
att Kammarratten i Goteborg i en dom den 16 november 2023 i mal med nr 4530—
4549-23 och 4551-4556-23 har slagit fast att det inte finns nagot hinder mot att i
en upphandling stalla arbetsrattsliga krav som gar utanfér minimikraven i
utstationeringslagen nar alla leverantdrer, oavsett var de ar etablerade, ar skyldiga
att uppfylla kraven. Kraven stred darfor enligt kammarratten inte mot
likabehandlingsprincipen.

Inledningsvis ska konstateras att domen inte har baring pa fragan om krav pa
anslutning till kollektivavtal, d&ven om malet férvisso aktualiserar fragor om
arbetsvillkor samt lagen om utstationering av arbetstagare. | malet var, som
konstaterades av domstolen, kraven inte specifikt riktade mot utstationerade
arbetstagare, och var inte kollektivavtalsrelaterade i den meningen att de
motsvarade ett helt avtal,

Daremot 6ppnade kammarratten upp fér moéjligheten att stalla krav pa de i malet
aktuella valbara férsakringarna, och dessa ansags vara tillatliga da kraven gallde
samtliga leverantérer, oavsett var de var etablerade. Domen innebar samtidigt inte
att det star en upphandlande myndighet helt fritt att inféra vilka arbetsrattsliga krav
som helst; krav som stdlls maste givetvis vara forenliga med de
upphandlingsrattsliga principerna. Hartill kan vi instdmma med Forvaltningens
bedomning att det av domen inte med sjalvklarhet ar klarlagt att ett sadant villkor
ar forenligt med principerna, sarskilt proportionalitetsprincipen, och att ett sadant
krav fortsatt kan bli foremal for éverprovning. Utifran Stadens strdvan att skapa
praxis avseende krav pa mer langtgaende arbetsrattsliga villkor torde dock detta
férmodligen inte ses som nagot negativt. Domen ger stod for att ett krav pa
forsakringar  for arbetstagare inte  nodvandigtvis  strider mot de
upphandlingsrattsliga principerna och kan vara forenligt med LOU. Staden borde
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darfor ha betydligt battre majligheter att vid en éverprovning av ett sadant villkor
potentiellt fa till stdnd ny praxis som faststaller en sadan ordning &n vad som vore
fallet om ett mer omfattande krav pa anslutning till ett svenskt kollektivavtal blir
foremal for dverprévning.

BEDOMNING OCH SAMMANFATTNING

Denna utredning har syftat till att besvara vilka juridiska férutsattningar som kravs
for att Staden ska kunna stalla krav pa att leverantérer som deltar i Stadens
upphandlingar ska ha kollektivavtal for sina anstallda, vilket handlingsutrymme som
finns for en upphandlande myndighet i Sverige att stélla krav pa kollektivavtal eller
att uppna samma effekt for arbetstagare i Sverige.

Utredningen ger vid handen att det far anses vara véaletablerat att det inte ar
forenligt med upphandlingslagstiftningen att vid upphandlingar stalla krav pa att en
leverantér ska vara bunden av ett svenskt kollektivavtal. Denna ordning vilar pa
EU-rattslig grund och har etablerats genom praxis fran EU-domstolen. Genom
denna praxis far det dven anses ha etablerats att det dven i svensk ratt inte ar
tillatligt att upphandlande myndigheter stéller krav pa att leverantérer ska vara
bundna av kollektivavtal, vilket har kommit till uttryck i avgéranden fran kammar-
och forvaltningsratter i Sverige.

Foljaktligen gar det darfor inte att dra nagon annan slutsats an att ett krav pa att en
leverantor ska vara ansluten till ett kollektivavtal strider mot LOU.

For att det ska bli tillatligt for en upphandlande myndighet att stalla krav pa att
leverantéren ska vara bunden av kollektivavtal torde alltsa fordras nagon form av
lagandring som i sig grundar sig i ndgon férandring inom EU-ratten. En sadan kan
forandring kan ske till foljd av nya bestdmmelser i en rattsakt, eller att EU-
domstolen meddelar ny praxis pa omradet. | och med att férbudet mot att stalla
sadana krav harleds ur den for EU-ratten grundlaggande fria rérligheten, samt att
den praxis som meddelats i fragan ar tamligen klar, ar det féga troligt att EU-
domstolen skulle gora en ny, avvikande bedémning i fragan.

Vilka méjligheter finns d& fér en upphandlande myndighet att fa fragan provad i
domstol i syfte att etablera ny praxis? Mot bakgrund av den sammanstallning som
presenterats Over hur ny praxis pa upphandlingsomradet kan bildas och vid
avsaknad av en foéregaende lagandring ar var standpunkt att utsikten fér framgang
for ett sadant foretag dverlag ar dalig. | och med den inom EU-ratten valetablerade
ordningen ar det féga troligt att en svensk domstol skulle kdnna sig nddgad att till
EU-domstolen inkomma med en begaran om férhandsavgorande i ett arende dar
krav har stallts pa kollektivavtal i en upphandling. Det ar foga troligt att en svensk
domstol skulle uppfatta den bakomliggande EU-ratten som oklar pa en sadan
punkt, sarskilt som bade utstationeringsdirektivet och EU-domstolens praxis sedan
lange tydliggjort begransningen avseende krav som gar utéver minimivillkor, sdsom
krav pa kollektivavtalsanslutning.
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Det forhallandet att rattslaget framstar som klart och etablerat férsamrar alltsa
forutsattningarna foér att en nationell domstol ska se behov av att inhdmta ett
férhandsavgorande. Forhandsavgéranden ar avsedda att klargéra unionsrattsliga
oklarheter varfér en domstol darfér inte har incitament att vanda sig till EU-
domstolen i ett lage dar unionsratten uppfattas som tydlig.

Huruvida férutsattningar foreligger eller ej fér en svensk domstol att inhdmta
forhandsavgorande ar dock inte relevant fér upphandlingar pa det icke-
direktivstyrda omradet. Som namnts &r LOU-direktivet inte tillampligt vid
upphandlingar som understiger troskelvardet for direktivstyrda upphandlingar. Den
svenska lagstiftaren har dock faststallt att de EU-rattsliga principerna aven galler
pa det icke-direktivstyrda omradet foér upphandlingar som genomférs enligt 19 kap.
LOU. Detta far till foljd att aven en upphandling som enbart regleras av nationell
ratt i formell mening i praktiken &nda begransas av de unionsrattsliga principerna
och den praxis som har skapats av EU-domstolen. Aven om det kan konstateras
att utbudet av svensk praxis avseende frdgan om krav pa anslutning till
kollektivavtal &r begransad, far EU-domstolens tolkning av principerna i forhallande
till krav pa kollektivavtal genomslag aven i svensk ratt avseende icke-direktivstyrda
upphandlingar.

Slutligen bér understrykas att incitamenten aven ar laga for tillsynsmyndigheten,
Konkurrensverket, som prioriterar arenden som har betydelse for konkurrensen
och upphandlingssystemets funktion i stort. Fragan om ett kollektivavtalskrav i en
enskild upphandling kan darfér framsta som mindre prioriterad jamfért med andra
mer systempaverkande frdgor. Sammantaget innebar detta att dven den vagen
erbjuder en lag sannolikhet for att driva fram ny praxis pa omradet.

Rad och rekommendationer

Det far anses vara valetablerat att krav pa att leverantorer ska vara anslutna till ett
kollektivavtal star i strid med gallande ratt. Ett sddant krav skulle alltsd med storsta
sannolikhet forklaras ofdrenligt med LOU vid en &verprdvning initierad av en
forfordelad leverantor. Det far anses vara osannolikt att (1) en 6verklagan av utfallet
i en sadan Overprévning kommer att fa provningstillstand i Hogsta
forvaltningsdomstolen da det med stor sannolikhet inte kommer att anses foreligga
ett behov att fortydliga rattslaget géallande fragan, och, (2) for det fall en sadan
Overklagan anda far provningstillstand, utfallet fran malet i Kammarratten i
Stockholm i mal med nr 1713-1995 bekréaftas i Hogsta forvaltningsdomstolen.
Mojligheten att ny praxis skapas vari nagot annat an att det ar otilldtet for en
upphandlande myndighet att stalla krav pa anslutning till kollektivavtal faststalls far
anses vara ytterst sma. Utifran dessa forutsattningar ar vart primara rad att Staden
fortsatter att arbeta aktivt med en erforderlig avtalsuppféljning avseende de krav
som en upphandlande myndighet enligt gallande ratt far stalla pa en leverantor.
Avgransat till en teoretisk strategi for att pa basta satt kunna driva fram ny praxis
pa omradet, och med reservation for att det enligt gallande ratt inte ar tillatet att
stilla sadana krav, vore det férmodligen bast att driva fragan pa det icke-
direktivstyrda omradet avseende upphandlingar som regleras i 19 kap. LOU. Detta
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da praxis fran svenska domstolar avseende fragan trots allt ar sparsam pa det icke-
direktivstyrda omradet och det kan antas att det i hogre grad finns ett behov av
vagledning for sddana upphandlingar jamfort med vad som ar fallet pa det
direktivstyrda omradet.

En rimligare vag for Staden att ga ar enligt oss att, i linje med Foérvaltningens
tjansteutlatande, stegvis tillampa enskilda arbetsrattsliga villkor som krav i
upphandlingar, varmed krav pa férsakringar ar ett lampligt sddant mot bakgrund av
domen fran Kammarratten i Géteborg i mal med nr 4530-4549-23 och 4551-4556-
23. Detta i kombination med en valfungerande avtalsuppféljning far anses ligga i
linje bade med gallande ratt saval som malsattningen att stalla hogre krav pa
leverantdrer avseende arbetsrattsliga villkor.
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