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Abstract

Offentlig upphandling ar ett &mne som diskuteras bade nationellt och internationellt. Redan
sedan Sveriges intrade till Europeiska unionen ar 1995, har upphandling allt mer och mer
reglerats pa EU-niva och idag, sker all reglering kring upphandlingsforfaranden pa EU-niva. |
den hér uppsatsen har upphandlingsdirektiven 2014/24/EU, 2014/25/EU och i synnerlighet
regeringens proposition 2015/16:195 statt till grund for en analys som bygger pa Carol Lee
Bacchis teori ”What's the problem represented to be?”. Teorin har hjélpt oss att urskilja och
analysera de bakomliggande faktorer och problemframstéliningar som ledde till det nya
upphandlingsforslaget. Sammanfattningsvis kan vi tyda att var undersékning visar att den
svenska regeringen i sitt forslag till nytt regelverk om upphandling tar betydande steg bort fran
New Public Management-traditionen och foreslar lagandringar som bygger pa att den
foretagsinspirerade organisationen &r ett problem for svensk forvaltning. Regeringen utgar
vidare ifran antaganden om att konkurrensen inom Sverige och EU behover regleras, samt att
upphandlande myndigheter och enheter bor ansvara for att leverantérer som deltar i

upphandlingar tar miljo-, sociala och arbetsrattsliga hansyn.

Nyckelord: Upphandling, problemframstélining, konkurrens, Europeiska Unionen,
Antal ord: 8541 ord.
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1.Inledning

1.1 Bakgrund och relevans

Den 22 juni 2016 publicerade regeringen ett pressmeddelande med titeln ”Nu starker vi den
svenska modellen genom nytt regelverk om upphandling”. Civilminister Ardalan Shekarabi (S)
forklarade att regeringens mal var att gora den offentliga delen av samhallsekonomin fri fran
[6nedumpning  och  oschyssta  villkor.  Propositionen, som  presenterades i
pressmeddelandet, foreslar genomférande av 2014 ars EU-direktiv férandring av nuvarande
svensk lagstiftning pa upphandlingsomradet. (Regeringskansliet 2016a) Den svenska
regeringen ville genom forverkligandet av EU-direktiven starka den svenska modellen och
forhindra skattepengar som finansierar offentliga kontrakt fran att kunna orsaka vad
civilministern kallar “social dumpning”. Genom att féréndra lagarna som reglerar upphandling
skulle bland annat miljo-, sociala och arbetsréttsliga hansyn ges storre utrymme.

(Regeringskansliet 2016a)

I Sverige gor den offentliga sektorn varje ar inkop for uppskattningsvis 634 miljarder kronor
genom ungefar 20 000 offentliga upphandlingar. Stallt i detta perspektiv &r det inte svart att
forsta varfor offentlig upphandling ar ett hett diskuterat amne bade pa nationellt och
internationellt plan (Flintberg 2015, s.9). Offentlig upphandling skall idag vara effektiv,
rattssaker och ta tillvara pa konkurrensen pa marknaden. Innovativa losningar, miljo- och
sociala hansyn skall beaktas och upphandling skall ocksa gora det lattare for varor och tjanster
att rora sig fritt inom Europeiska Unionen (Flintberg 2015, s.11). Processen for upphandling
tillater offentliga aktorer att kdpa tjanster och varor av marknadens aktorer, detta kan bland
annat innebara att en upphandlande myndighet koper, hyr eller pa annat satt anskaffar tjanster,
varor eller byggentreprenader (Konkurrensverket, u.d. a) Men for att pa ett effektivt sétt dels
kunna ta tillvara pa konkurrensen pa marknaden, och dels kunna hushélla med skattemedlen,

maste offentliga myndigheter folja vissa bestammelser kring hur upphandling genomfors. Detta



framgdr av upphandlingsreglerna som bygger pad Europeiska Unionens direktiv
(Regeringskansliet, 2014). Regelverk som berér offentlig upphandling behandlas pa
Europeiska Unionens arena da just upphandling och konkurrens &r tva omraden som unionen
har befogenhet att reglera kring. Direktiven skall i sista skedet sedan implementeras i nationell
lagstiftning i form av férédndringar av tidigare lag, eller anskaffning av en helt ny lag (Flintberg
2015, s. 11, 12, 18).

I denna studie &r regeringens Proposition 2015/16:195 Nytt regelverk om upphandling foremal
for undersokning. | propositionen foreslas andringar av Lagen om offentlig upphandling (LOU)
och Lagen om upphandling inom férsorjningssektorerna (LUF). Dartill foreslas ocksa en helt
ny lag, ndmligen Lagen om upphandling av koncessioner (LUK). Dessa lagar ar levande, i
bemérkelsen att de &r forandringsbara, och fram tills idag har flera fordndringar skett av den
gamla LOU och LUF-lagen. | regeringens forslag till nytt regelverk pa upphandlingsomradet
forverkligas EU-direktiven 2014/24/EU samt 2014/25/EU.

1.2 Syfte och fragestallning

Genom att utgd ifran Carol Lee Bacchis teori “What's the problem represented to be” skall
bakomliggande problemframstéliningar till regeringens proposition 2015/16:195 redovisas och
analyseras. Vilket eller vilka ar egentligen de bakomliggande problem som har lett till ett
initiativtagande for andrad reglering géllande offentlig upphandling? Da det &r den svenska
regeringens problemframstéliningar som undersoks gors studien framst i en svensk kontext,
men eftersom att proposition 2015/16:195 har sitt ursprung i EU-direktiven 2014/24/EU samt
2014/25/EU, kommer disposition till studien dven tas pa EU niva och inte endast pa nationellt
plan. Men, studien kommer principiellt inte att fokusera pa EU:s paverkan pa svensk
forvaltning, utan snarare EU:s relation och paverkan till reglering kring offentlig upphandling

i Sverige.

Vad vill upphandlingspropositionen lésa for problem och vilka antaganden ligger bakom

forslaget?



1.3 Allmant om Sveriges implementering av EU-
lagar

For att fa en tydligare helhetsuppfattning kring upphandlingsdirektivet, men ocksa EU:s
relation till Sverige géllande reglering kring offentlig upphandling, finner vi det viktigt att skapa
en dvergripande bild av hur implementeringen av EU-direktiv sker i svensk lagstiftning. Detta
har vi wvalt gora genom att i foljande stycke mycket sammanfattat beskriva
implementeringsprocessen, innan vi sedan gar vidare till att presentera uppsatsens teori och

metod.

Sedan Sveriges medlemskap i Europeiska Unionen ar 1995, har svensk politik influerats mer
och mer av EU-politik. Tittar vi till de lagforslag som idag gar igenom regeringen, aterfinns
runt sextio procent av dessa pa EU:s arena (Naturvardsverket, 2017). Implementering av EU:s
lagforslag och lagéandringar i Sverige sker genom en process som liknar nér riksdagen beslutar
om lagar som har sitt ursprung i Sverige. Det ar riksdagen som ansvarar for att infora d&ven EU-
lagarna och detta sker genom att regeringen kommer med lagférslag, utskotten arbetar med
forslaget och kammaren beslutar om att inféra den nya lagen (Sveriges Riksdag, u.d.)
Visserligen ar EU:s paverkan pa svensk lagstiftning omfattande men det ar dock, viktigt att
betona att relationen mellan EU och Sverige ar 6émsesidig. Sverige, regeringen, &r delaktig i
EU:s arbete pa flera satt och kan darmed paverka de beslut som fattas inom unionen.
Regeringens roll i arbetet bestar framst i att foretrada Sverige i Europeiska radet och
ministerradet (Sveriges Riksdag, u.d.). Men EU:s dkade influens pa nationellt plan har medfort
att vissa beslut som tidigare fattades i riksdagen, numera fattas gemensamt tillsammans med
andra medlemsstater. Fragor inom handel med lander utanfor EU, stod till jordbruk och

landsbygdsutveckling diskuteras primart i dessa sammanhang (Regeringskansliet, 2014).



2 Metod och teori

2.1 Introduktion till Metod- och teorikapitlet

| foljande avsnitt presenteras uppsatsens teoretiska och metodologiska utgangspunkter. Till en
borjan beskrivs mycket kort diskursanalysen i sin helhet och darefter foljer en beskrivning av
socialkonstruktivismen och en djupare beskrivning av Carol Lee Bacchis teori “What's the
problem represented to be?” (WPR) och slutligen en beskrivning av New Public Management
(NPM). Da WPR har sin grund i socialkonstruktivismen, och har ett diskursanalytiskt inslag ar
det relevant att beskriva socialkonstruktivismen och diskursanalysen i kortare sammanfattade
stycken. Och nar offentlig upphandling ar foremal for diskussion och analys, vilket ar fallet i
var studie, ar det rimligt att kort beskriva dess ursprung och forekomst inom svensk forvaltning.
Detta blir inte mojligt att gora utan en introduktion av fenomenet New Public Management,

vilket ar skalet till att en sddan gors i metod- och teorikapitlets avslutande stycke.

2.2 Diskursanalys och socialkonstruktivism

Den klassiska diskursanalysen syftar till att belysa sprakets roll i vardagen. Enligt den
diskursanalytiska traditionen rader det inte nagon objektiv verklighet i vara samhallen och
spraket har formats i den sociala kontexten som vi lever i (Bergstrom, Boréus 2005, s. 326).
Genom detta har ocksa vart tankesétt tagit form och det sprak som vi anvander i tal eller i text
ger inte en neutral eller objektiv aterspegling av verkligheten. Men diskurser formar inte bara
hur vi formulerar oss i tal och skrift, utan det paverkar saledes ocksa vara handlingar och vilka
sociala normer vi valjer att forhalla oss till (Bergstrom, Boréus 2005, 328). En diskursanalys

syftar med andra ord till att forklara hur diskurser begrédnsar ménniskors agerande, tdnkande



och i synnerlighet de maktstrukturer vi forhaller oss till i vara samhallen (Bergstrom, Boréus
2005, s. 326-328).

Det socialkonstruktivistiska perspektivet som utgdr grunden for diskursanalysen, har sin
bakgrund i den tyska hermeneutiken. Perspektivet innebdr ett synsatt pa samhallet som helhet
och delar av det som konstruerat av ménniskor i ett samspel med varandra. Precis som
diskursanalysen, anser det socialkonstruktivistiska perspektivet att ndgon objektiv verklighet
inte rader bland oss, och att forstaelsen av ett fenomen ér strikt beroende av spraket och hur vi
genom spraket uttrycker och tolkar, darigenom sedan formar var omvarld (Wenneberg 2001, s.
44-46). Exempelvis hdvdar perspektivet att man och kvinna visserligen existerar som
biologiska kdn, men att manlighet och kvinnlighet inte ar givna av naturen utan ar social
konstruerade kategorier skapade av samhéllet i sig (Psykologiguiden natur och kultur, u.a.).
Perspektivet har dock kritiserats mycket utifran dess epistemologiska och ontologiska hallning,
med argumentet att om det inte rader nadgon objektiv varld darute sa fallerar ocksa mojligheten

att jamfora varldsuppfattningar (Bacchi 1999, s. 39).

Pa tidigt 1960 tal, rddde en syn av vetenskapen som enhetlig och kumulativ. All kunskap
byggde pa redan existerande forskning, och pa grund av detta menade vetenskapsman att man
kunde vara saker pa att en standig kunskapsoversikt okande kring oss sjalva men ocksa i
samhaéllet i stort. Detta tankesatt kom med tiden att kritiseras, och Thomas Khun var bland de
forsta att ifragasétta synen. Han menade snarare att vetenskapen ar full av brott och sprang och
att forskarens sociala faktorer och egna normer spelade en avgérande roll i den vetenskapliga
produktionen, darfor bor aven vetenskapen ses med ett kritiskt 6ga (Wennerberg 2001, s. 44—
46). Bacchis teori WPR har sin forsta tradition i just socialkonstruktivismen och har inspirerats
av framforallt Kuhns arbeten, samtidigt som teorin utgor en egen gren inom diskursanalysen.
Likt Kuhn, betonar aven Bacchi vikten av att halla en kritisk syn pa problempresentationerna
och diskurserna som analyseras i det specifika fallet, sa att det blir mojligt att utvardera dem
utifran den problemrepresentation och omvarldssyn som anses vara mest 6nskvard (Bacchi
1999, s. 38-40).

2.3  “What’s the problem represented to be?”



I denna uppsats tas metodologisk utgingspunkt i Carol Lee Bacchis “What’s the problem
represented to be?” (WPR). Enligt Boréus utgér WPR en sjalvstandig gren av diskursanalysens
trad &ven om det finns en del likheter med andra diskursanalytiska metoder (Boréus 2011, s.
155, 156). Bacchi inspireras bland annat av Michel Foucaults idéer om att var syn pa vad som
ar sant och falskt paverkas av olika diskursiva formeringar, vilket ocksa indirekt begransar var
uppfattning om vad som ar mojligt och tdnkbart (Ibid. s. 152, 156). Nedan foljer en kortfattad
redogorelse av teorins grundbultar samt analysverktygets innehdll och struktur. Darefter
beskrivs hur vi &mnar tillampa analysverktyget pa Proposition 2015/16:195 Nytt regelverk om

upphandling, och andra dokument som skapats i samband med forslagets tillkomstprocess.

2.3.1 WPR:s bakgrund och syfte

Bacchis ansats utgar, till skillnad fran konventionella policyanalyser, ifran att de problem som
politiken avser 16sa, ocksa skapas av politiken och alltsa inte finns utanfor det politiska arbetet.
Fokus ligger pa de foreslagna losningar som &ar vad som skapar problemet. Enligt Bacchi
innehaller alla handlingsprogram problemframstéllningar, eftersom de &r uppbyggda kring
problem som handlingsprogrammet, eller i det har fallet lagforslagen, ar tankta att 16sa (Bacchi
2009, s. 1-3). Begreppet ‘problem’ refererar enligt WPR till den typ av fordndring som ett
policyforslag implicerar (Bacchi 2009, s. xi). Analysen grundas pa konceptet problematisering,
som utvecklats av flera politiska teoretiker och handlar om hur nagot framstalls som en viss typ
av problem. Nar denna problemframstéllning - som i denna studie blir dversattningen av
Bacchis “problem representation” - gors, reduceras problemets komplexitet och en mangd
faktorer forenklas, vilket medfor att bara en del av historien beréttas. Bacchi belyser genom
WPR vikten av att utreda problemframstéllningar inom politiska policys for att ta reda pa vad
de inkluderar respektive utelamnar (Bacchi 2009, s. xii). Inom WPR framhalls
problematiseringen som central for styrningsprocessen, och for att vi ska forsta hur vi blir styrda
maste vi utreda de problemframstallningar som finns inom policys och policyforslag (Bacchi
2009, s. 31)

2.3.2 WPR:s analysverktyg



Analysverktyget, som bestar av sex fragor, ska vara ett hjalpmedel for att
problemframstaliningar ska kunna urskiljas, identifieras och analyseras. Den forsta fragan utgar
ifran det inom WPR grundlaggande antagandet att alla policys och politiska handlingsplaner
innehaller problemframstéllningar. De forslag som laggs fram avslojar darmed hur man ténker
kring ett problem och malet med denna inledande fraga ar att identifiera det underforstadda
problemet. Utgangspunkt tas i de konkreta forslagen och darigenom utlases vad det egentliga
“problemet” dr (Bacchi 2009, s. 1-4).

Nar problemen identifierats undersoks genom den andra fragan vilka forstaelser som stodjer
dem, vilka antaganden de bygger pa, vad som tas for givet samt vad som inte ifragaséatts. Genom
att undersoka forutsattningar och antaganden bakom problemen blir det mojligt att identifiera
vilka konceptuella premisser som styrker de specifika problemframstéaliningarna. Svar soks
aven pa fragan hur det ar mojligt for nagot att handa och samt vilka djupt rotade kulturella

varden som kan ligga bakom. (Bacchi 2009, s. 4-9)

Den tredje fragan fokuserar pa hur framstéllningen av problemen kommit till stand, och har tva
sammanlankade mal. Det forsta ar att reflektera 6ver de specifika utvecklingar och beslut som
bidrar till formationen av de identifierade problemframstéliningarna. Det andra &r att erkdnna
att det finns konkurrerande framstéallningar, vilket gor att en annan handelseutveckling varit
mojlig. | detta steg, da nutida problemframstéllningars historia sparas, tas ingenting for givet
ndr det giller uppkomsten av “problemet”. Specifika tillfdllen i historien identifieras da
avgorande beslut fattats och styrt en fraga i en viss riktning. Syftet med fraga tre, ar att framhava
forhallanden som later en specifik framstallning av ett problem ta form och bli dominerande.
(Bacchi 2009, s. 10-12)

En av de grundlaggande avsikterna med WPR dar att problematisera problemframstéliningarna
i fraga genom att utsatta dem for kritisk granskning. Detta gors i den fjarde fragan genom att ta
reda pa och lyfta fram de begransningar som finns i den underliggande framstallningen av ett
problem. Fokus ligger alltsa pa vad som inte problematiseras, och syftet med fraga fyra &r att
lyfta fram och reflektera kring de perspektiv och fragor som tystats i problemframstallningarna.
(Bacchi 2009, s. 12-13)

Den femte fragan utgar ifran ett av WPR:s antaganden att problemframstallningar har en ojamn

paverkan pa olika sociala grupper. Detta ar ett av skélen till att en utredning av
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problematiseringarna ar nodvandig, for att ta reda pa var och hur denna ojamnhet &ger rum,
samt vad som kan goras at det. For att kunna gora detta behover vi fokusera pa de effekter som
medfoljer specifika problemframstallningar och malet med fraga fem blir att identifiera dessa

effekter for att mojliggora kritisk analys av dem. (Bacchi 2009, s. 15-18)

Den sjatte och sista fragan riktar uppmarksamheten till genom vilka medel presentationen av
ett problem nar sin publik och far legitimitet. Malet med denna avslutande fraga ar att titta
narmare pa hur en problemframstéallning blir dominerande, samt att undersoka maojligheterna

att utmana framstallningen i de fall den bedéms som skadlig. (Bacchi 2009, s. 19)

2.3.3 Avgransning och tillampning

Att anvdnda WPR:s analysverktyg i sin helhet ar av tids- och utrymmesskal for denna studie
inte mojligt. Darfor &r en avgransning nodvandig, och det &r darfor den forsta och den andra
fragan som kommer utgéra grunden for uppsatsens analys. De sex fragorna som i korthet
redogors for ovan Gverlappar daremot varandra i stor utstrackning, sa denna avgransning
innebar inte att de fragor som valts bort inte alls kommer berdras. Att vi valt just den forsta och
andra fragan som huvudsakligt fokus beror pa att vi anser dem utgora grunden i det studien
avser ta reda pa. Genom den forsta fragan undersoks vad som utgor de egentliga problemen
propositionen amnar 16sa, och genom den andra fragan ges mojlighet till en djupare analys av

vilka antaganden som ligger bakom dessa problemframstéliningar.

Tillampningen av analysverktyget gors genom att vi forst staller oss fragan om vilka de
egentliga problemen ar som regeringen amnar l6sa genom sitt lagforslag. Har tittar vi framst pa
de konkreta Iosningar som foreslas i forslaget till lagtext och arbetar oss bakat for att i nasta
steg besvara den andra frdgan om vilka antaganden som ligger bakom
problemframstallningarna som identifierats i det forsta steget. Har utgar vi inte bara fran de
konkreta l6sningsforslagen utan tittar &ven pa hur man presenterat och pratat om forslagen,
samt hur de motiveras i bade propositionen och de dokument som producerats i dess

tillkomstprocess.
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2.4 New Public management

Christopher Hood, statsvetarprofessor vid Oxford var den som fick uppdraget att analysera de
nya upptacka styrningsformerna, som han 1991 kom att dopa till New Public Management
(NPM). New Public Management blev da ett samlingsbegrepp for organisatoriska och
styrningsrelaterade reformer inom den offentliga sektorn (Nationalencyklopedin, 2018).
Forskare och politiska analytiker kopplar samman framvéxten av NPM till den nyliberala
trenden som vaxte sig starkare under 1970-talet. Genomslaget av den nyliberala trenden skedde
pa olika satt i den faktiska politiken, och med lite tidsférdréjning nadde den &ven Sverige.
(Larsson, Back 2008, 5.298-299)

Det var just i effektivitetens och ekonomiska vinningens namn som NPM etablerade sig som
en styrningsfilosofi och foresprakar an idag en tydlig styrning dar offentliga resurser ska
utnyttjas pa ett rationellt och effektivt satt. Styrningsfilosofins primara syfte var och é&r, en
strdvan efter att efterlikna organisatoriska arrangemang i den privata sektorn, det vill sdga,
overfora organisationsprinciper och arbetsmetoder fran naringslivet till den offentliga sektorn.
Myndigheter uppmuntras enligt NPM, till att betrakta sig som sjalvstandiga ekonomiska aktorer
i forsta hand, istéllet for att betrakta sig som en del av helheten. Dels for att effektivisera
forvaltningen men ocksa att 6ka forvaltningens legitimitet. Genom NPM var forhoppningarna
ocksa att ge forvaltningen dkad autonomi gentemot den politiska ledningen i form av att ge
forvaltningens chefer ratt att styra och ta egna avgorande beslut. (Larsson, Back 2008, s.299,
313)

NPM rorelsen handlar som ovan ndmnt till stérsta del om en “effektiviseringspolitik”, men den
innebar ocksa valfrinet. Genom att kunden kan utéva makt 6ver marknaden, det sa kallade
inflodet, kan medborgaren paverka resultat och organisation. Med de tydliga kopar- och
saljarkontrakten NPM foreskriver, innebar tydliga ansvarsforhallanden, vilket i sin tur
forbattrar genomflodeslegitimiteten. (Jansson, Béack 2008, 312) Invandningar har visserligen
anforts i att detta inte alltid blir som foreskrivet, i praktiken. Dessvérre har modellen kunnat
anvandas for en konstant ansvarsflykt, i den bemarkelse att det alltid finns nadgon annan att
lagga skulden pa. Bestallaren far och kan inte lagga sig i hur utféraren genomfor sitt arbete och
utféraren har inte fatt tillrackligt med pengar av bestéllaren. Kritiken kring NPM gar inte att

undvika men det ar viktigt att poangtera att NPM varit narvarande i den svenska forvaltningen
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de senaste decennierna och spelat en avgérande roll for hur den svenska forvaltningens
utvecklats till vad det ar idag (Jansson, Back 2008, 313).
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3 Analysmaterialets tillkomstprocess
och innehall

Huvudsakligt fokus kommer, som ovan namnt, ligga vid att studera Regeringens forslag till
nytt regelverk pa upphandlingsomradet. Detta forslag gar under beteckningen Proposition
2015/16:195 Nytt regelverk om upphandling. Som ett forsta steg i att precisera vad det ar for
material som anvédnds i denna studie foljer nedan en kortfattad beskrivning av namnda
propositions tillkomstprocess. | samband med detta redogors ocksa for vilket material som
darutover kommer vara foremal for granskning och anvandas for att séka svar pa
fragestéllningen. Darefter foljer en 6vergripande beskrivning av propositionens innehall och

avslutningsvis redogdrs for vad de EU-direktiv som gett upphov till propositionen innehaller.

3.1 Lagforslagets tillkomstprocess

Den 20 december 2011 presenterade Europeiska kommissionen forslag till nya direktiv pa
upphandlingsomradet KOM (2011) 895, KOM (2011) 896 och KOM(2011) 897 avsedda att
ersétta direktiv 2004/17/EG och 2004/18/EG, som hittills varit gallande. Detta ledde till att man
i Sverige vid ett regeringssammantrade den 27 september 2012 genom kommittédirektiv Dir.
2012:96 beslutade att ge en sarskild utredare i uppdrag att foresla hur vissa bestammelser i
forslaget till EU-direktiv bor genomforas i svensk lag. Beslut om antagande av
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU och 2014/25/EU samt upphéavande av
direktiv 2004/18/EG och direktiv 2004/17/EG fattades den 26 februari 2014. (Ds 2014:25).

Det svenska kommittédirektivet kompletterades senare med tva tillaggsdirektiv: Dir. 2013:92
och Dir. 2014:38. Den offentliga utredningen som antog namnet Genomforandeutredningen
och leddes av justitieradet Eskil Nord, lamnade ar 2014 delbetankandet Nya regler om
upphandling SOU 2014:51.
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Lagradsremissen Nytt regelverk om upphandling 6verlamnades den 4 juni 2015, och den 19
maj 2016 Gverlamnade Regeringen dven den kompletterande lagradsremissen Miljo-, social-
och arbetsrattsliga hansyn vid upphandling till Lagradet. | den foreslas, i tillagg till den forsta,

bestdmmelser om milj6- social- och arbetsrattsliga hansyn.

Den 22 juni 2016 overlamnade Regeringen proposition 2015/16:195 Nytt regelverk om
upphandling till riksdagen och sléppte i samband med detta ett pressmeddelande med rubriken
“Nu stirker vi den svenska modellen genom Nytt regelverk om upphandling”. Den 30
november 2016 holls debatt angdende propositionen i riksdagen. Finansutskottets forslag till
beslut 2016/17: FiU7 var att delvis anta proposition 2015/16:195 Nytt regelverk om
upphandling, men avsla den del som handlade om sarskilda arbetsrattsliga villkor. Riksdagen
gick pa Finansutskottets linje och bif6ll propositionen med undantag for de delar av forslaget
som handlade om att myndigheter da det behdvs ska stalla krav pa arbetstid, 16n och semester
for leverantorernas personal. Aven regeringens forslag om att ge upphandlande myndigheter
ratt att stalla krav pa att foretagen erbjuder sina anstéllda tjanstepension och forsékringar

avslogs.

3.2 Proposition 2015/16:195 Nytt regelverk om
upphandling

Regeringen fattade den 22 juni 2016 beslut om propositionen “Nytt regelverk om upphandling”
(prop. 2015/16:195) som foreslar genomforande av EU-direktiven pd upphandlingsomradet
fran 2014. (Regeringskansliet 2016a)

De foreslagna lagarna ar tankta att ersatta de tidigare lagarna 2007:1091 och 2007:1092, d.v.s.
lagen om upphandling (LOU) och lagen om upphandling inom omradena vatten, energi,
transporter och posttjanster (LUF). LOU och LUF bygger i sak mycket pd 2004 ars direktiv,
som nu ersatts. Lagarna som foreslas genomfor Europaparlamentets och radets direktiv
2014/24/EU, 2014/25/EU och 2014/23/EU, alla fran den 26 februari 2014. Tillampningen av
EU:s direktiv innebéar att man pa olika sétt uppdaterar lagstiftningen sa att den 6verensstammer
med de nya bestammelser som pa EU-niva beslutats om vad galler upphandlingsforfaranden

for upphandlande myndigheter med avseende pa offentliga kontrakt.
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| ett pressmeddelande berattar civilminister Ardalan Shekarabi (S) att regeringens mal &r att
gora den offentliga delen av samhéallsekonomin fri fran 16nedumpning och oschyssta villkor.
(Shekarabi 2016) Propositionen foreslar bl.a. tydligare regler om miljo-, arbetsrattslig- och
social hénsyn, samt storre flexibilitet och innovationsfokus. Enligt Shekarabi upphandlar
Sveriges offentliga sektor varor och tjanster for 6ver 600 miljarder kronor om aret, och han
understryker att det inte ska ga att konkurrera med hjélp av ldgre I6ner, samt att “i Sverige ska
svenska villkor gilla”. (Shekarabi 2016) I propositionen finns ocksd bestimmelser om
reserverad upphandling, forandringar for att framja sma- och medelstora foretags deltagande,

samt undantag for intern upphandling mellan myndigheter. (Regeringen 2016.06.22)

Utover ersattandet av gamla lagar innehaller det nya lagforslaget ocksa nya bestammelser. |
propositionens inledande stycke dar Ardalan Shekarabi redogor for dess huvudsakliga innehall
klargors att sarskilt fokus ligger pa utveckling av skyldigheterna och méjligheterna att framja
samhalleliga mal genom upphandling. Detta innebéar att hansyn inom miljo-, sociala och
arbetsrattsliga omraden ska ges Okat utrymme. Vidare foreslads inom upphandlingsomradet
okade mojligheter till forhandlat forfarande med foregaende annonsering och

konkurrenspraglad dialog, samt innovationspartnerskap, som ér ett nytt forfarande.

3.3 Europaparlamentets och radets direktiv
2014/24/EU och 2014/25/EU

Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU och 2014/25/EU om offentlig upphandling
och hdvande av direktiv 2004/18/EG och 2004/17/EG faststélldes den 26 februari 2014.
Direktivet diskuterar regler om upphandlingsforfaranden for upphandlande myndigheter med
avseende pa offentliga kontrakt. Direktivet avser med upphandling, en eller flera upphandlande
myndigheters anskaffning genom ett offentligt kontrakt. Dessa offentliga kontrakt skall avse
byggentreprenader, varor eller tjanster fran ekonomiska aktérer som valts av de upphandlande
myndigheterna. Om byggentreprenader, varor eller tjanster ar avsedda for ett offentligt andamal
spelar ingen avgorande roll for upphandlandet. Aven om direktivet amnar till att reglera
upphandling, ges en frihet till medlemsstaterna i enlighet med unionsratten, gallande vad de

anser vara tjanster av allmént ekonomiskt intresse och hur dessa tjanster bor finansieras samt
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organiseras. Ytterligare ett av direktivets syfte ar att pa ett lampligt satt integrera miljo-, social-
och arbetsrattsliga krav i offentliga upphandlingsforfaranden. Just miljé-, arbetsrattsliga och
sociala hdansyn ar en av grundbultarna for direktivet och ar av stor relevans for en dkad
gemensam reglering for upphandling inom unionen. (Europaparlamentets och radets direktiv
2014/24/EV)

For att kunna Klargéra direktivet ytterligare forklaras foljande centrala definitioner;
upphandlande myndigheter, offentligrattsliga organ, offentligt kontrakt och ekonomisk aktor.
Upphandlande myndigheter innefattar statliga, regionala, lokala myndigheter eller
offentligrattsliga organ. Sammanslutning av nagot av tidigare namnda myndigheterna eller
offentliga organ definieras ocksa som upphandlande myndigheter. Med offentligrattsliga organ
omringas varje organ som ar juridisk person. Dessa skall till storre delen finansieras av statliga,
regionala eller lokala myndigheter eller sta under administrativ tillsyn av sadana myndigheter
eller organ. Gallande Offentligt kontrakt diskuteras kontrakt med ekonomiska villkor som ingas
mellan tva ekonomiska aktorer. Det kan handla om en specifik upphandlande myndighet, eller
om flera. Dessa kontrakt skall avse byggentreprenad, tillhandahallande av tjanster, leverans
eller varor. Det sista centrala begreppet vart att definiera, ar ekonomisk aktor. En ekonomisk
aktor innefattar egentligen varje fysiskt person, juridisk person eller offentlig enhet som
inbegriper tillfalliga foretagssammanslutningar. Dessa foretagssammanslutningar skall erbjuda
sig utfora byggentreprenader, ett byggnadsverk, leverera varor eller tillhandahalla tjanster for
att kunna omringas av definitionen. (Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU, kap
1)

3.4 Avgransning av fokusomrade och material

Da propositionen som valts ut som foremal for studien ar valdigt omfattande och beror det allra
mesta inom upphandlingsomradet &r en avgransning nodvandig for att studien ska bli
genomforbar. Det omrade vi valt att fokusera pa ar de forslag som har att géra med miljéhansyn,
sociala och arbetsrattsliga hansyn. For att tydliggora vilka fokusomraden det ror sig om foljer
nedan ett utdrag ur proposition 2015/16:195 som citerar Europaparlamentets och radets direktiv
2014/24/EU.
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Medlemsstaterna ska vidta lampliga atgérder for att sakerstalla att
ekonomiska aktorer vid fullgoérande av offentliga kontrakt iakttar
tillampliga miljo-, social- och arbetsréattsliga skyldigheter som
faststallts i unionsratten, nationell ratt, kollektivavtal eller i

internationella miljo-, social- och arbetsréattsliga bestammelser (...) (2015/16:195, s. 429)

Da vi valt att fokusera studien pa de forslag som har att géra med miljohansyn, sociala och
arbetsrattsliga hansyn, kommer inte alla dokument och uttalanden vara av intresse. Med

bakgrund av detta kommer framfor allt féljande material vara féremal for analys:

o Lagradsremiss Milj6-, social- och arbetsrattsliga hansyn vid upphandling (2016.05.19)

o Propositionen i allménhet, men forslag till lagtext for LOU och LUF kap 4, 13 och 15—
17 i synnerhet.

e Pressmeddelandet “Nu stirker vi den svenska modellen genom Nytt regelverk om
upphandling” (Regeringskansliet 2016)

« Uttalanden fran Regeringspartiernas representanter under Riksdagsdebatten (Riksdagen
2016)
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4 Tidigare forskning

D4 vart uppsatsamne ar forhallandevis smalt och specifikt har det varit en utmaning att hitta
tidigare forskning pa det exakta omradet vi hade onskat. Vad vi daremot kan konstatera ar att
Konkurrensverket, vars uppdrag ar att arbeta bade med konkurrens- och upphandlingsfragor,
med visionen “Vilfird genom vdl fungerande marknader”, har en framtradande roll inom
upphandlingsomradets utveckling i Sverige. Det ar ofta de som uttalar sig i fragor rérande dessa
amnen och i deras uppdrag ingar aven att de tillsammans med Radet for forskningsfragor,
verkar for att stimulera forskning inom konkurrens- och upphandlingsomradet. De ska
medverka till att forskningen utvecklas bade kvalitativt och kvantitativt och anslar av den
anledningen medel till olika forskningsprojekt. Det finns av den anledningen en del forskning
som gjorts pa upphandlingsomradet inom en svensk kontext. Stérre delen av de
forskningsprojekt som de senaste aren beviljats anslag fran konkurrensverket ar inom
forskningsomradena juridik och nationalekonomi. Inom upphandlingsomradet har dessa bland

annat berort fragor om skadestand och konkurrensprinciper. (Konkurrensverket, u.a. b)

Da vi tar oss an att ur ett statsvetenskapligt perspektiv genomfora en diskursanalys av en
forhallandevis aktuell proposition, ser vi var studie som inomvetenskapligt relevant, da vi inte
lyckats hitta nagon motsvarande. Offentliga upphandlingar beror oss i var vardag, bade genom
att vi tar del av de varor och tjanster som upphandlas, samt att dessa finansieras av vart
samhalles gemensamma resurser. Detta gora att det finns en tydlig utomvetenskaplig relevans
i en studie som ndarmare begrundar lagstiftningen som reglerar vad som sker pa

upphandlingsomradet.
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5 Resultat och analys

5.1 Kapitelintroduktion och disposition

For att identifiera vad regeringen framstéller som problem bdorjar vi i enlighet med WPR:s
analysverktyg med att se till de konkreta losningar som foreslas, for att sedan arbeta oss bakat
och undersoka vilka antaganden som ligger bakom férslagen. Analysen &r uppdelad i fem olika
avsnitt, som alla behandlar olika aspekter av upphandlingsforslaget dar vi tycker oss kunna
utldsa problemframstaliningar och antaganden som é&r relevanta att belysa. De avsnitt som
nedan presenteras &r beaktande av specifika hansyn, arbetsrattsliga villkor, offentliga medel,

konkurrens samt implementering av EU-direktiv

5.2 Upphandlarens beaktande av specifika hdnsyn

| proposition 2015/16:195 Nytt regelverk om upphandling foreslas ett antal lagandringar och
civilminister Ardalan Shekarabi beskriver i den 6ver 3000 sidor langa propositionens inledande
stycke det som att de nya bestdmmelserna utvecklar och kompletterar den tidigare regleringen.
Sérskilt, skriver Shekarabi, utvecklas skyldigheterna och méjligheterna att genom upphandling
framja samhalleliga mal. (prop. 2015/16:195 s. 1) Miljchansyn, sociala hansyn och
arbetsrattsliga hansyn ges okat utrymme och upphandlande myndigheter far mojlighet att
utesluta leverantorer som asidosatt tillampliga skyldigheter inom dessa omraden fran att delta i
upphandlingar. (prop. 2015/16:195 s. 1)

De konkreta lagforslagen vad galler miljo-, sociala och arbetsrattsliga hansyn aterfinns bl.a. i

foljande paragrafer, dar bestammelserna lyder som foljer:

Forslag till lag om offentlig upphandling enl. Prop. 2015/16:195 (hadanefter LOU-forslaget):
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4 kap 3 § En upphandlande myndighet bor beakta miljohénsyn, sociala och
arbetsrattsliga hansyn vid offentlig upphandling om upphandlingens art

motiverar detta.

Forslag till lag om upphandling inom forsorjningssektorerna enl. Prop. 2015/16:195
(hadanefter: LUF-forslaget):
4 kap 3 § En upphandlande enhet bor beakta miljohansyn, sociala och arbetsrattsliga

hansyn vid upphandling om upphandlingens art motiverar detta.

Det man har framstaller som problemet &r enligt var tolkning att myndigheterna idag inte har
mojlighet, alternativt inte nyttjar méjligheten, att ta hansyn till dessa aspekter vid upphandlingar
da dess art motiverar detta. | lagradsremissen Miljo-, social- och arbetsrattsliga hansyn vid
upphandling som Regeringen dverlamnade den 19 maj 2016 forklaras detta ytterligare genom
att man vill ge en mer framtrddande roll fér mojligheterna att under upphandling ta miljo-
sociala och arbetsréattsliga hansyn, jamfort med de gamla direktiven fran 2004. For att uppna
syftet med 2014 ars EU-direktiv att ge upphandlande myndigheter och enheter béttre
mojligheter att anvinda upphandling till stod for gemensamma samhélleliga mal, belyser
regeringen féljande angdende vilka krav upphandlande myndigheter och enheter far stalla i
upphandlingar:

Regeringen anser att en avgorande faktor &r att detta sa langt som mojligt framgar

direkt av bestammelserna i de tre nya lagarna. (Regeringen 2016b)

Regeringen pekar har pa ett problem med att det i befintlig lagstiftning inte ges tillrackligt
utrymme for miljo-, sociala och arbetsrattsliga hansyn. Genom att framhalla vikten av att det i
bestammelserna direkt framgar vad upphandlande myndigheter och enheter far lov att stélla for
krav pa de leverantrer som deltar i offentlig upphandling, problematiserar regeringen ocksa

att det inte uttrycks tillrackligt tydligt i befintliga bestammelser.

Vad géller konkreta I6sningar till detta problem star utdver ovan namnda paragrafer dven

foljande att lasa i lagtexten som foreslas i Prop. 2015/16:195 Nytt regelverk om upphandling:

LOU-forslaget:
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13 kap 3 § En upphandlande myndighet far utesluta en leverantér fran att delta i
en upphandling, om
1. myndigheten kan visa att leverantdren har asidosatt tillampliga

miljo-, social- eller arbetsrattsliga skyldigheter,

(..)

16 kap 7 8 Om ett anbud forefaller onormalt 1agt, ska den upphandlande enheten begéra
att leverantoren forklarar det laga priset eller kostnaden. En sadan begaran om
forklaring kan galla

(...)

4. hur leverantdren avser att fullgora kontraktet med avseende pa

tillampliga miljo-, social- eller arbetsrattsliga skyldigheter,

Myndigheten ska forkasta anbudet om leverantéren inte pa ett

tillfredsstallande satt har forklarat det 1aga priset eller kostnaden.

En upphandlande myndighet ska ocksa forkasta en leverantors anbud

om den finner att det onormalt laga priset beror pa att anbudet inte

stammer 6verens med tillampliga miljo-, social- eller arbetsrattsliga

skyldigheter.

16 kap 9 8 Om en leverantérs anbud inte stimmer Gverens med tillampliga miljo-,
social- eller arbetsrattsliga skyldigheter, far enheten besluta att leverantoren inte ska

tilldelas kontraktet.

LUF-forslaget:

13 kap 4 § En upphandlande enhet far, utéver vad som féljer av 1 och 2 8§ utesluta en
leverantor fran att delta i ett kvalificeringssystem eller i en upphandling, om

1. enheten kan visa att leverantoren har asidosatt tillampliga miljo-,

social- eller arbetsrattsliga skyldigheter,

15 kap 7 § Om ett anbud forefaller vara onormalt Iagt, ska den upphandlande
enheten begara att leverantoren forklarar det laga priset eller kostnaden.

En sadan begaran om forklaring kan galla

(..)
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4. hur leverantoren avser att fullgora kontraktet med avseende pa tillampliga miljo-,
social- och arbetsrattsliga skyldigheter,

(...)

Enheten ska forkasta anbudet om leverantoren inte pa ett

tillfredsstallande satt har forklarat det 1aga priset eller kostnaden.

En upphandlande enhet ska ocksa forkasta en leverantdrs anbud om

den finner att det onormalt laga priset beror pa att anbudet inte stammer

overens med tillampliga miljo-, social- eller arbetsréttsliga skyldigheter.

15 kap 9 § Om en leverantors anbud inte stimmer Overens med tillampliga milj6-,
social- eller arbetsrattsliga skyldigheter, far enheten besluta att leverantoren inte ska

tilldelas kontraktet.

Genom dessa lagforslag foreslas alltsa en 16sning i form av att den upphandlande myndigheten
eller enheten ges 6kade mojligheter att utesluta leverantéren fran att delta i upphandlingar, samt
att forkasta deras anbud om de inte kan forklara ett onormalt 1agt pris. Ett fortydligande gors
ocksa kring att om den upphandlande myndigheten eller enheten finner att det onormalt 1aga
priset beror pa att tillampliga milj6-, sociala eller arbetsrattsliga skyldigheter inte foljs ska den
forkasta anbudet. Denna l6sning tyder i sin tvingande form, d.v.s. att myndigheten eller enheten
ska vidta vissa atgarder pa att man ser det som ett problem att denne inte staller tillrackliga krav

pa leverantérerna vid upphandling.

Detta tolkar vi bygger pa ett antagande eller en uppfattning fran regeringens sida om att
myndigheterna vid upphandling vardeséatter ekonomi- och effektivitetsvarden mer &n
demokratiska och sociala sadana. Nagot som &r mer regel an undantag inom nyliberala,
malstyrda satt att bedriva verksamhet, som exempelvis New Public Management, som satt
tydligt avtryck inom den svenska forvaltningen de senaste decennierna. Inom den
samhallsvetenskapliga forvaltningsforskningen har det lange forts diskussioner kring att det
inom dagens forvaltning finns begréansat utrymme for demokrativarden pa grund av ideologiska
och organisatoriska forandringar som harror fran vad exempelvis Lennart Lundquist kallar for
ekonomismen, vilket i stort utstrdckning préaglat och fortfarande praglar svensk férvaltning och

offentlig verksamhet. En typ av ekonomistisk organisering &r entreprenadisering, vilket innebar
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att icke-offentliga organisationer svarar for offentlig verksamhet enligt ett kontrakt med det
offentliga. (Lundquist 2014 s. 111-115)

Detta ar just vad som hander inom myndigheter eller enheter nér upphandlingar gors; att icke-
offentliga leverantérer av varor, tjanster och byggentreprenader sluter kontrakt med det
offentliga och darmed svarar for offentlig verksamhet. (Flintberg 2015, s. 11) Upphandling i
sig ar alltsa en typ av ekonomistisk organisering, dar demokrativarden far begransat utrymme.
Det som i detta fall regeringen verkar sakna fran de upphandlande myndigheternas sida ar
offentlig etik i form av att myndigheter och dess tjanstemannen tar ansvar for att reagera da
processer eller beslut kan anses omoraliska i arbetet med upphandlingarna. (Lundquist 1998, s.
92, 93) Ett sétt att folja de skyldigheter och plikter som det offentliga &mbetet innebar skulle
dérmed vara att ta milj0-, sociala och arbetsréttsliga hdnsyn genom att utesluta leverantérer med
bakgrund i detta samt begara forklaringar till orimligt laga anbud och forkasta dem om en
tillfredsstallande forklaring gallande hur man tar dessa hénsyn inte ges. Det regeringen nu
foreslar som I6sning pa problemet &r alltsa att lagstifta om de miljo-, sociala och arbetsrittsliga

héansyn myndigheterna ska ta under upphandlingsprocessen.

5.3 Offentliga medel och arbetsrattsliga villkor

Nagot som utmarker sig i det insamlade materialet fran bade lagradsremissen Miljo-, social-
och arbetsrattsliga hansyn vid upphandling och Prop. 2015/16:195 Nytt regelverk om
upphandling samt den efterfoljande debatten i Riksdagen ar fragan om arbetsrattsliga villkor.
Pa detta omrade foreslar regeringen langre gaende krav an vad EU-direktiven foreskriver, och
i upphandlingsforslaget aterfinns bestammelser i LOU 17 kap 1 § och LUF 16 kap 1 § som
bland annat foreslar att upphandlande myndigheter och enheter ska ha méjlighet att stélla
sarskilda miljémassiga, sociala, arbetsréttsliga och andra villkor for hur ett kontrakt ska

fullgoras. Vad galler det arbetsrattsliga omradet specificeras detta i foljande paragrafer:

LOU-forslaget:
17 kap 2 8 En upphandlande myndighet ska, om det ar behovligt, kréva att

leverantdren ska fullgdra kontraktet enligt angivna villkor om 16n,
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semester och arbetstid som arbetstagarna som ska utféra arbetet enligt
kontraktet minst ska tillforsakras.

(...)

De sarskilda arbetsrattsliga villkor som den upphandlande
myndigheten far stélla kan avse forsékringar, tjanstepension, annan

ledighet &n semester eller annat.

LUF-forslaget:

16 kap 2 8 En upphandlande enhet ska, om det ar behovligt, krava att
leverantdren ska fullgdra kontraktet enligt angivna villkor om 16n,
semester och arbetstid som arbetstagarna som ska utféra arbetet enligt
kontraktet minst ska tillforsakras.

(...)

De sarskilda arbetsréttsliga villkor som den upphandlande enheten far
stalla kan avse forsakringar, tjanstepension, annan ledighet &n semester

eller annat.

Det som vid forsta anblick framstélls som problemet hér &r att leverantorer inte fullgor kontrakt
med tillfredsstallande arbetsrattsliga villkor, samt att myndigheter inte staller krav pa detta.
Losningen som foreslas &r att den upphandlande myndigheten eller enheten ska krava att
angivna villkor om 16n, semester och arbetstid ska tillgodoses, och de har ocksa majlighet att
stélla andra villkor som ror forsakringar, tjanstepension, annan ledighet &n semester eller annat.
Forslaget innehaller alltsa en tvingande del, dar myndigheten ska stélla krav pa vissa omraden,

samt en del dar de har mojlighet att stalla krav pa andra omraden.

Aterigen utvecklas resonemanget kring forslagen i lagradsremissen dar man skriver att om
arbetstagare som utfor offentligt upphandlat arbete gor detta under dréagliga forhallanden, med
respekt for kollektivavtalsenliga réttigheter och villkor bidrar detta till att det gemensamma
samhélleliga malet - det sociala skyddet - kan uppnas. (Regeringskansliet 2016b, s. 36) Detta
bygger pa tva olika antaganden. Det forsta ar att arbetsrattsliga villkor ar av sarskild betydelse
nar det ar offentligt upphandlat arbete som utfors, det vill sdga nar det &r offentliga medel som
finansierar arbetet. Det andra &r att bra villkor for arbetstagare inom offentligt upphandlade

arbete bidrar till att ”det sociala skyddet” vidmakthalls. I lagradsremissen framhélls “det sociala
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skyddet” som ndgot som é&r av stor vikt inom EU-direktiven, vilket synliggdr en annan

problemstélining, ndmligen den som ror just EU. Mer om detta i ett senare stycke.

5.4 Offentliga medel

Problemframstéliningen som ror att offentliga medel betalas ut till leverantérer som inte fullgor
kontrakten enligt kollektivavtalsenliga villkor aterkommer upprepade ganger i en av
regeringspartiernas representanters anforanden under den debatt i riksdagen som foljer efter att
Finansutskottet tillk&nnagjort sitt forslag om att yrka avslag till LOU 17 kap. 2-5 88 och LUF
16 kap. 2-5 88 i Prop. 2015/16:195:

Skattebetalarnas pengar ska inte ga till att dumpa léner! (Green, Maria 2016)

Civilminister Ardalan Shekarabi (S) pratar i sina anféranden om en rad olika problem. Ett av

dem é&r just hur de offentliga medlen anvands:

Den svenska staten maste sakerstélla att nar den koper tjanster och byggentreprenader
bidrar inte skattemedlen till att sanka lonerna for svenska arbetare.

(...)

Det minsta vi kan gora om vi star upp for svenska I6ner och villkor &r att vi nar vara
skattepengar anvands till att kopa tjanster och byggentreprenader ska stalla krav pa att
de féretag som far offentliga kontrakt ocksa erbjuder l6ner och villkor i enlighet med
svenska lagar och kollektivavtal. (Shekarabi, Ardalan 2016)

Christensen et. al menar att New Public Management ar en reformrdrelse dar skillnaden mellan
offentliga och privata organisationer tonas ned. Normerna for den offentliga organisationen
utmanas av en annan doktrin som istéllet menar att offentliga och privata organisationer har
manga gemensamma drag och darfor kan laggas under gemensamma regelverk och organiseras
utifrdn samma principer. Man gor alltsd géllande att offentliga och privata organisationer inte
fundamentalt skiljer sig at. (Christensen et al. 2004, s.14) Med bakgrund i detta forefaller det

rimligt att tolka regeringens anstrangningar for att utéva styrning genom att lagstifta om
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séarskilda arbetsréttsliga villkor for foretag som deltar i upphandlingar och darmed har mojlighet
att fa betalt med offentliga medel, som ett steg bort fran denna NPM-idé om offentliga och
privata organisationers gemensamma regelverk och principer. Problemet som framstalls bygger
pa andra antaganden och lagforslaget gar i detta hanseende alltsa inte i takt med det som
kannetecknar NPM, det vill saga foretagisering av myndigheter, utan ror sig bort fran den
idétradition upphandlingsforfaranden harstammar ifran. Den av foretag inspirerade

organisationen av offentlig forvaltning verkar darmed av regeringen ses som ett problem.

5.5 Konkurrens

Vad géller det arbetsrattsliga omradet kommer en annan aspekt, som i de konkreta lagforslagen
inte syns till, att bli framtradande i sdval lagradsremissen som i regeringspartiernas
representanters anforanden i riksdagen. Ett stycke i lagradsremissen Milj6-, social- och

arbetsrattsliga hansyn vid upphandling lyder som foljer:

Skotsamma leverantorer ska inte heller riskera att utsattas for illojal konkurrens av
sadana leverantdrer som vinner ekonomiska fordelar genom att konkurrera med

undermaliga anstallningsvillkor. (Regeringskansliet 2016b, s. 36)

Problemet som framstalls har har alltsa inte mycket att géra med arbetstagarnas villkor per se,
utan ror snarare konkurrensen mellan skétsamma och icke skdétsamma leverantérer. Vad man
fran regeringens sida med det nya lagforslaget kring arbetsrattsliga villkor verkar vilja uppna
ar att styra konkurrens med ekonomivarden istallet for med demokrativarden. Det &r alltsa den
aktor som erbjuder det lagsta priset utan att géra avkall pa de arbetsrattsliga villkoren som ska
vinna upphandlingen, och inte den som konkurrerar med undermaliga anstéllningsvillkor. Detta
bygger aven pa en forestallning om konkurrens som nagot positivt, sa lange det gors pa vissa

grunder och inte andra.

Enligt den konstruktivistiska tankaren Michel Foucault & konkurrens nagot neoliberalismen
vilar pa som en princip som avgor var granserna for styrning gar. Baserat pa antagandet att fri
konkurrens leder till ekonomisk tillvéxt argumenterar neoliberala tankare for att ansvarstagande

regeringar gor vad som ar bra for konkurrensen for att 6ka valmaende for sina medborgare. Pa
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det sattet verkar neoliberalismen utlova en regering som lagger sig i mindre och later
marknaden skota sig sjalv, genom att respektera konkurrensens sjalvreglerande process.
(Nyberg 2017, s. 15) | detta fall verkar man daremot inte fran varken EU:s eller den svenska
regeringens hall vilja lata konkurrensen reglera sig sjalv. Vi tolkar det som att
problemframstéllningen i detta sammanhang gor gallande att konkurrensen inte fungerat pa
onskvart satt da den fatt reglera sig sjalv och att man av det skalet vill reglera sa att
konkurrensen sker med ekonomiska och effektivitetsvarden istéllet fér genom inskréankning av

arbetstagarnas rattigheter samt bristande socialt och miljomaéssigt ansvarstagande.

Problemet med illojal konkurrens lyfts &ven fram i Monica Greens (S) anférande under debatten
i Riksdagen till f6ljd av Finansutskottets forslag om att rdsta ner den del av lagférslaget som

ror arbetsrattsliga fragor. I sitt dppningsanférande uttrycker hon problemet sa har:

...Seridsa foretag tvingas konkurrera med oseritsa och skrupelfria arbetsgivare som
inte drar sig for att dumpa lonerna for att vinna upphandlingar. Foretag som tar ett
langsiktigt ansvar for sina anstallda genom goda anstallningsvillkor och bidrar till
trygghetssystemet pa arbetsmarknaden konkurreras ut av oseriosa foretagare. (Green,
Monica 2016)

Det som genomgaende praglar anforandena fran Green, som ju ar foretradare for ett av
regeringspartierna, ar skarpa formuleringar om att skétsamma leverantorer utsétts for illojal
konkurrens av oseridsa foretagare som vinner upphandlingar genom lénedumpning och
oskaliga arbetsvillkor. Problemet framstalls i Greens anféranden betydligt mer som nagot som

drabbar foretagare 4n som nagot som drabbar arbetstagare.

5.6 Implementering av EU-direktiv

| propositionen konstateras att nar EU-direktiv ska genomféras i svensk lagstiftning, pa
upphandlingsomradet men &dven inom andra omraden, har utgangspunkten varit att den svenska
lagstiftningen ska utformas sé direktivnira som maojligt. Aven Genomférandeutredningen, som
bland annat hanvisar till de tidigare lagstiftningsarendena pa upphandlingsomradet, bedémer

att ett direktivnara genomférande &ar en sedan flera ar tillbaka vedertagen metod for
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genomforandet av direktiv. (Prop. 2015/16:195 s. 301) Man pekar ocksa pa EU-direktivens
overgripande syfte att samordna de nationella upphandlingsférfarandena hos medlemsstaterna
som ett skal till att utforma lagstiftningen direktivndra. (Prop. 2015/16:195 s. 302)
Genomgaende i bade propositionen, lagradsremissen och i riksdagsdebatten &r regeringens

stravan att uppfylla EU:s krav och direktiv.

Under debatten som féljer efter att finansutskottet tillkdnnagjort sitt forslag till beslut om att

avsla regeringens forslag om sarskilda arbetsrattsliga villkor sager Monica Green (S):

Vi kan fa boter av EU om vi inte stéaller krav pa arbetstid, 16n och semester! (Green,
Monica 2016)

Detta dr ett uttalande som sticker ut i sammanhanget, och inte &r talande for propositionen eller
regeringens hallning i stort. Men det uttrycker dnda nagot vi tycker genomsyrar, om an i andra
termer och ordalag, hela den svenska regeringens forhallningssétt till EU-direktiven. Vad vi
betraktar som problemframstéliningen och sjalva skalet till att regeringen tar fram lagforslaget
ar, i detta sammanhang, att EU-direktiven foreskriver detta. Skalen bakom direktiven beskrivs
i lagradsremissen syfta till att stimulera tillvaxten och framja fortroendet for den inre
marknaden, samt att 6ka effektiviteten i offentliga utgifter och ge upphandlande myndigheter
battre mojlighet att anvanda upphandling till stod for gemensamma sambhélleliga mal.
(Regeringskansliet 2016b, s. 33) Att 16sa “problemet” med forverkligandet av EU-direktiven
innebar alltsa att det ar dessa skal som far betraktas som de antaganden som ligger bakom denna
atgard. Att vidare studera EU-direktiven i sig skulle méjligen ge andra svar pa vilka de egentliga

problemen &r, men da detta ligger utanfor denna undersoknings syfte lamnar vi det darhan.

Nagot som daremot blir framtradande da vi tittar pa lagforslaget som helhet med bakgrund i att
man amnar forverkliga EU-direktiv ar antagandet om ett europeiskt samarbete som nagot
positivt och den 6ppna inre marknaden som gynnsam for den ekonomiska tillvéxten. Detta ar
inte ett antagande som &r uttrycks i sarskilt tydliga ordalag - forutom mojligen i enskilda
politikers eldiga riksdagsanforanden - utan vi upplever att man fran regeringens sida foredrar
att framhalla lagstiftningens relevans ur ett svenskt perspektiv. Att regeringen och riksdagen
tonar ner EU-medlemskapets betydelse for statsskickets organisering och funktion, i

forhallande till den praktiska verkligheten, &r i den svenska politiken inget ovanligt. (Back
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Erlingsson Larsson s. 299) Medlemskapet har daremot bade i Sverige och i andra medlemsstater
anvénts for att legitimera grundlaggande omléggningar av den nationella politiken som skulle
varit svara att genomféra om man inte hanvisat till en “extern” politisk kraft. (Bick Erlingsson
Larsson s. 298) Denna upphandlingsproposition &r enligt oss inget undantag. Regeringen
forsoker tona ned EU-medlemskapets betydelse for fordndringarna av det svenska
upphandlingsregelverket genom att argumentera for det utifran en svensk kontext samtidigt

som man i vissa delar anvander EU-direktiven for att legitimera lagforslaget.
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6 Slutsatser

Den av Carol Bacchi inspirerade diskursanalys som nu gjorts av regeringens lagforslag har visat

pa ett antal olika problemframstallningar som vid forsta anblick inte var skadliga.

Vi kan konstatera att regeringen framstaller det som att myndigheter och enheter i dagslaget
inte nyttjar mojligheten att ta miljo-, sociala och arbetsréattsliga hansyn vid upphandlingar och
darigenom verka for att framja samhélleliga mal. Losningen man presenterar &r en tydligare
lagstiftning med bade tvingande delar, och delar som innehaller méjligheter for myndigheterna.
Den ansvarsflykt som annars ar vanlig inom New Public Management regleras darmed till viss
del bort nér det galler vem som bar ansvaret for att se till att arbetsrattsliga villkor skéts, da
detta ansvar nu laggs pa de upphandlande myndigheterna och enheterna. Det bakomliggande
antagande som vi menar ges i uttryck hér &r att de upphandlande myndigheterna och enheterna
inte lever upp till de forvantningar och krav som regeringen har om att sla vakt om demokratiska
véarden och darmed leva upp till den offentliga etik de som &mbetsman bor gora. Har vécks
ocksa viktiga etiska fragor om vad som kan och bor forvantas av dels statliga myndigheter, men

aven statligt anstallda tjanstepersoner.

Regeringen gor i samband med lagforslaget tydliga anstrdngningar for att lagstifta om
arbetsrattsliga villkor for foretag som deltar i offentliga upphandlingar och darmed far betalt
med offentliga medel. Problemet som framstélls i detta sammanhang bygger pa ett antagande
om att arbetsrattsliga villkor ar av sarskild betydelse i offentligt finansierat arbete, &ven om
detta utfors av privata foretag. Regeringen tar har ett steg bort fran NPM:s grundtanke om
likheten mellan offentliga och privata organisationers principer. Det blir istdllet den av
foretagsinspirerade organisationen som framstélls som ett problem, vilket i sig &r intressant vad

géller inriktningen for svensk forvaltningspolitisk.

Vad géller konkurrens gor regeringen en problemframstillning gallande att detta fran
leverantOrernas sida sker med demokratiska varden istéllet for med ekonomiska. Foretag vinner

alltsa upphandlingar genom l6nedumpning och inskrankning av arbetstagarnas sociala
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rattigheter, vilket gor att de kan ge det lagsta anbudet. Det antagande som vi menar ligger bakom
denna problemframstallning &r att konkurrensen inte ar sjalvreglerande, utan behdver styras

genom forandringar i lagstiftningen.

EU-direktiven som fran barjan gav upphov till lagforslaget, ser vi som en problemframstallning
i sig som bygger pa ett antagande om det europeiska samarbetet som nagot positivt och den
Oppna inre marknaden som gynnsam for den ekonomiska tillvédxten. Vad som i detta
sammanhang &r intressant och potentiellt skulle kunna vara foremal for framtida studier &r att
regeringen verkar vilja tona ner betydelsen av EU-medlemskapet, samtidigt som man anvéander

det for att legitimera politiska andringar.
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