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Tredjelandsleverantorers tilltrade
till upphandlingsforfaranden
(Ds 2025:29)

Inledning

Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att utveckla, forvalta och
stodja den upphandling som genomfors av upphandlande myndigheter och enheter
(upphandlande organisationer). Myndigheten ska verka for en rattssiker, effektiv och
socialt och miljomassigt hallbar upphandling till nytta for medborgarna och
naringslivets utveckling. Upphandlingsmyndigheten ar dessutom statistikmyndighet
pé upphandlingsomrédet och ger viagledning i statsstodsfragor till kommuner och
regioner.

Upphandlingsmyndigheten yttrar sig utifran uppdraget att utveckla och stodja den
upphandling som genomfors av upphandlande organisationer samt att stodja de
leverantorer som deltar i sddan upphandling. Myndigheten begransar darfor sitt
yttrande till de delar som har anknytning till upphandlingsomrédet.

Sammanfattning

Utredningen har haft i uppdrag att limna forslag pa hur upphandlingslagarna bor
andras for att vara forenliga med unionsrétten, med avseende pa EU-domstolens
avgoranden i malen C-652/22, Kolin, och C-266/22, Qingdao. I uppdraget har dven
ingatt att forslagen ska gora det mgjligt for upphandlande myndigheter och enheter att
kunna ta hansyn till leverantorers nationalitet eller ursprung for att vilja bort
leverantorer fran upphandlingsforfaranden. Forslagen ska gora det mojligt for
upphandlande myndigheter att vilja bort t.ex. leverantorer fran antagonistiska stater.
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I promemorian foreslés att de fyra upphandlingslagarna ska férses med nya
undantagsbestdmmelser. Upphandlingsmyndigheten &r positiv till utredningens
forslag till andringar i lag. Upphandlingsmyndigheten anser att de féreslagna
andringarna, som innebir att lagarna inte géller for vissa leverantorer fran tredjeland,
bidrar till att fortydliga hur upphandlingslagarna forhéaller sig till leverantorer fran
tredjelander.

Dessvirre innebér dndringarna att ett stort ansvar ldggs pa upphandlande
organisationer och leverantorer. Upphandlingsmyndigheten delar dock bilden av att
detta i viss man ar oundvikligt sett till EU-domstolens praxis.

Vad géller krav pa behandling och rattsmedel for sidana tredjelandsleverantérer som
inte ska omfattas av upphandlingslagarna sa gor utredningen emellertid vissa
bedomningar med utgéngspunkt i nationell reglering, sdsom forvaltningslagen.
Upphandlingsmyndigheten vill framhaélla att bedomningarna vicker nya fragor, som
bor analyseras narmare. Bland annat uppstar fragor om hur de olika regelverken kan
interagera i en upphandling som 6verprévas bade enligt upphandlingslagstiftningen
och enligt forvaltningslagen, och vilka konsekvenser detta far for upphandlande
organisationer, leverantorer och domstolar.

4.10.1, 4.10.2 och 8.3

Upphandlingsmyndigheten anser att det vore viardefullt med en redogorelse som
behandlar samspelet mellan upphandlingslagstiftningen och
sikerhetsskyddslagstiftningen dven vad géller upphandlingar som inte omfattas av
LUFS. Aven om tredjelandsleverantorer efter lagindringarna kan tilldtas delta i
upphandlingsforfaranden i upphandlingsrittslig mening, sitter
sidkerhetsskyddsreglerna ramar for vilken tillgang till sikerhetskinslig verksamhet och
vilka sdkerhetsskyddsklassificerade uppgifter som kan lamnas. Dessa ramar kan i
praktiken fi avgorande betydelse for hur och i vilken omfattning en leverantor kan fa
tillgéng till upphandlingsdokument och medverka i en upphandling som ror
sdkerhetskénslig verksamhet, utan att det innebir en formell uteslutning frén
upphandlingsforfarandet.

Promemorian innehéller, sarskilt i avsnitt 8.3, (s. 87—88) ett resonemang om detta
samspel avseende upphandlingar som omfattas av LUFS. Utredningen beror hir hur
mojligheten att begrinsa tredjelandsleverantorers deltagande kan minska risken for
krockar mellan upphandlingsrittens principer och de krav som foljer av
siakerhetsskyddsforordningen, bland annat avseende internationella
sikerhetsskyddsataganden (GSA). I forhallande till de 6vriga upphandlingslagarna
behandlas sidkerhetsskyddslagstiftningen dock fraimst som parallellt gidllande ratt.
Nagot motsvarande sammanhaéllet resonemang likt det i avsnitt 8.3 av hur det
upphandlingsrittsliga handlingsutrymme som foreslas forhaller sig till
sdkerhetsskyddslagstiftningen fors inte i forhallande till 6vriga upphandlingslagar. En
sddan redogorelse skulle, enligt Upphandlingsmyndigheten, bidra till en mer enhetlig
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forstdelse av hur de foreslagna dndringarna férhaller sig till
sikerhetsskyddslagstiftningen och minska risken for olika tolkningar mellan
upphandlingar som regleras av LUFS respektive 6vriga upphandlingslagar.

I ssmmanhanget noteras ocksa att i skal 41 till LOU-direktivet framhalls att ingenting i
direktivet bor hindra vidtagande eller genomférande av sddana atgarder som behovs
bland annat for att skydda allmén ordning, allmén moral och allmén sidkerhet, under
forutsittning att dtgdrderna 6verensstimmer med EUF-fordraget.
Upphandlingsmyndigheten noterar att detta inte berors av utredningen.

4.8.2

Upphandlingsmyndigheten foreslar att redogorelsen (s. 35) for de dndrade
bestimmelserna om 6verprovning och skadesténd i upphandlingslagstiftningen, som
tillkom i juli 2025, fortydligas. I nuléget riskerar beskrivningen att tolkas pa sa sitt att
andringarna endast avses tillampas pé overtradelser av IPI-férordningen, vilket inte ar
avsikten enligt forarbetena till de dndringar som tradde i kraft i juli 2025. Savitt
framgér av forarbetena ar syftet med dndringarna inte enbart att anpassa regleringen
till IPI-f6rordningen och att mgjliggora att rattsmedelsdirektiven kan tillampas
korrekt i forhéllande till bestimmelser i den forordningen. Syftet ar dven att
sdkerstilla att forsta och andra rattsmedelsdirektiven genomfors mer korrekt i
forhallande till sdvil andra befintliga som kommande unionsrittsliga bestimmelser
om upphandling. Den dndrade regleringen hanvisar darfor inte endast till IPI-
forordningen, utan har avsiktligen utformats péa ett generellt satt, for att kunna
tillampas i fler sammanhang.!

6.3

I det aktuella avsnittet redogor utredningen for sina slutsatser av EU-domstolens
avgoranden i malen Kolin och Qingdao. I ett senare avsnitt (11.1) i promemorian lyfter
utredningen att EU-domstolen ndmner vissa krav som tankbart kan behéva uppfyllas
vid behandlingen av tredjelandsleverantorerna, och att EU-domstolen verkar anse att
tredjelandsleverantérerna kan tillerkdnnas négot slags rittsligt skydd (Kolin, punkt 66
och Qingdao, punkt 66). Upphandlingsmyndigheten noterar att utredningen inte
beror detta i slutsatserna i avsnitt 6.3 och foreslér att slutsatserna kompletteras i dessa
delar.

8.1, 8.2 0ch 9.3

Utredningen foreslar att det ska inforas bestimmelser i LOU, LUF och LUK som anger
att lagarna inte géller i forhéllande till tredjelandsleverantorer, forutom om det kravs
pé grund av ett avtal som garanterar leverantorer fran tredjelandet tilltrade till
unionens upphandlingsmarknad.

L Jfr prop. 2024/25:116, s. 30-31.
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Upphandlingsmyndigheten tillstyrker utformningen av de dndringar i form av
bestammelser som reglerar lagens tillimpningsomréade i LOU, LUF och LUK som
foreslas av utredningen. Upphandlingsmyndigheten delar bedomningen att det
alternativ till &ndrad reglering som foreslés ar det som framstér som lampligast.

Som konstateras i promemorian (s. 102) innebar den valda 16sningen att ett stort
ansvar laggs pa upphandlande organisationer, vilket kan innebéra en utmaning utifran
flera perspektiv. Bland annat medf6r undantagen rattsliga osdkerheter nar det géller
krav pa behandling av sddana leverantérer som undantas. I vart fall innan ny praxis
har utvecklats. Men dven da upphandlande organisationer har att beakta exempelvis
sikerhetshiansyn, samtidigt som det ar forbehallet staten och typiskt sett regeringen
att bedriva utrikespolitik. Upphandlingsmyndigheten delar dock utredningens
bedomning att detta i viss man ar svért att undvika utifran det rdidande rattsliaget.

Vad géller behovet av dndrad reglering noterar Upphandlingsmyndigheten f6ljande.
Upphandlingsmyndigheten utesluter férvisso inte att det kan argumenteras for att en
direktivkonform tolkning av gillande svensk ratt medfor att den svenska regleringen
redan i nuldget ska anses forenlig med unionsratten. Oavsett eventuella majligheter till
en sddan tolkning delar emellertid Upphandlingsmyndigheten utredningens slutsats
(s. 81) att lagstiftningen bor dndras pa sa sitt att den tydligt reglerar i vilken
utstrickning tredjelandsleverantorer har tilltrdade till upphandlingsforfaranden i
Sverige. Detta medfor, som utredningen framhéller, fordelar ur ett
rattssdkerhetsperspektiv, i jamforelse med alternativet att lata lagarna forbli
oforandrade och forlita sig pa att myndigheter och domstolar gor direktivkonforma
tolkningar i den mén det skulle anses vara mojligt. Andringarna &r viktiga inte minst
med anledning av att det forekommer uttalanden i dldre svenska forarbetenz som
signalerar att den svenska regleringen ska tolkas pa ett sitt som inte star i
overensstimmelse med EU-domstolens avgoranden i Kolin och Qingdao nir de géller
begrinsningar i sdidana leverantorers rittigheter. Andringarna ir ocksi énskvirda
med anledning av att dessa avgoranden har belyst behovet av att artikel 25 i LOU-
direktivet och artikel 43 i LUF-direktivet, som reglerar sarskilda rattigheter for vissa
leverantorer fran tredjelander, genomfors sarskilt i svensk ritt.

8.3 0och 9.3

Utredningen foreslar att det i LUFS ska det inféras en bestimmelse som anger att
lagen inte géller i forhallande till leverantorer fran tredjeland, forutom om det kravs pa
grund av en internationell 6verenskommelse.

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker de &ndringar som foreslas i LUFS.
Upphandlingsmyndigheten delar utredningens bedomning (s. 85) att inget talar for att

leverantorer fran tredjeldnder som stér utanfoér den inre marknaden omfattas av eller
borde vara tillférsikrade en battre stillning enligt LUFS-direktivet 4n enligt de 6vriga

2 Se bland annat Prop. 2015/16:195, 5.475.
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upphandlingsdirektiven, som samtliga ytterst syftar till att sdkerstilla forverkligandet
av EU:s gemensamma marknad. Upphandlingsmyndigheten delar darfor ocksa
slutsatsen (s. 86) att det dr sannolikt att LUFS-direktivet bor uppfattas pad samma satt
som 6vriga upphandlingsdirektiv i det avseendet att tredjelandsleverantorer som
utgangspunkt inte kan gora gillande négra rattigheter enligt direktivet.
Upphandlingsmyndigheten anser att det ar rimligt att anta att detta foljer av
inremarknadsritten.

Upphandlingsmyndigheten anser dock att uttalandet i promemorian att EU-
domstolens uttalanden i Kolin och Qingdao ”sannolikt géller dven for sddana
upphandlingsférfaranden som regleras av LUFS-direktivet” bor nyanseras. Det saknas
inuldget praxis som fortydligar hur de slutsatser i dessa avgoranden som f6ljer av
samspelet mellan LOU och LUK-direktiven och EU:s gemensamma handelspolitik
forhaller sig till upphandlingar som omfattas av LUFS-direktiven. Som utredningen
konstaterar synes det ocks4, i enlighet med vad som framgér av skil 18 andra stycket i
LUFS-direktivet, finnas ett storre utrymme for medlemsstaterna att anta nationell
reglering om tilltradet for tredjelandsleverantorer till upphandlingar som omfattas av
LUFS-direktivets tillampningsomrade dn vad som ar fallet med de andra direktiven.

8.4 0och 9.3

Upphandlingsmyndigheten tillstyrker utredningens forslag att de lagindringar som
foreslas i LOU, LUF, LUK och LUFS &ven ska avse upphandlingar inom det icke-
direktivstyrda omradet.

9.1

Upphandlingsmyndigheten delar i stort utredningens utgéngspunkter for forslagen,
det vill sdga att EU-domstolens avgoranden styr vilka lagstiftningsatgarder som kan
vidtas, att tredjelandsleverantorer fran stater utan frihandelsavtal med EU inte fér ges
de rittigheter som foljer av upphandlingsdirektiven och att tredjelandsleverantorer
fran stater utan frihandelsavtal inte ska f3 tillgéng till upphandlingslagarnas
rattsmedel. (Jfr dock kommentaren ovan avseende avsnitt 8.1 och 8.3)

Upphandlingsmyndigheten noterar samtidigt att dessa utgadngspunkter till stor del
bygger pa en analys med stod i domarna Kolin och Qingdao.
Upphandlingsmyndigheten vill framhélla att dessa domar inte beror perspektivet
siakerhetsintressen och det utrymme som unionsratten ger medlemsstaterna att vidta
atgarder mot bakgrund av sddana intressen.

10.3

Utredningen (s. 117 ff) gor bedomningen att det inte finns behov av dndringar i lagen
om valfrihetssystem till f6ljd av EU-domstolens domar i méalen Kolin och Qingdao.
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Upphandlingsmyndigheten delar bedomningen att det ar svart att dra direkta
slutsatser av dessa domar nir det géller valfrihetssystem, eftersom de ror offentlig
upphandling. Nir det géller valfrihetssystem s finns det bland annat inte ndgon
motsvarande reglering som i artikel 25 i LOU-direktivet och artikel 43 i LUF-
direktivet.

Upphandlingsmyndigheten noterar emellertid att EU:s gemensamma handelspolitik
och den exklusiva befogenheten i FEUF, som utgor kiarnan i domstolens resonemang i
dessa mal nar det giller begransningar av medlemsstaternas utrymme, dven kan
aktualiseras vid annan péverkan av utbytet av varor och tjanster mellan unionen och
tredjeland an offentlig upphandling (jfr. bland annat yttrande 2/15 (Frihandelsavtal
med Singapore), av den 16 maj 2017, EU:C:2017:376, som domstolen hanvisar till i
Kolin, p. 56). Upphandlingsmyndigheten efterfragar mot denna bakgrund en
fordjupad analys avseende unionsrittens inverkan vad géller tredjelandsleverantorers
tilltrade vid tillhandahé&llande av tjanster i valfrihetssystem/auktorisationssystem.

11 kap. och 13 kap.

Upphandlingsmyndigheten instimmer i att det ytterst ar en fraga for
rattstillampningen att avgora vilka lagar, principer och rittsmedel som géller i
forhallande till tredjelandsleverantorer som inte ska omfattas av
upphandlingslagstiftningen.

Utredningen redovisar dock vissa bedomningar och slutsatser vad géller sddan
nationell riatt som kan aktualiseras i sammanhanget. Upphandlingsmyndigheten ar
positiv till att denna redogorelse gors, men bedomer att vissa bedomningar och
slutsatser féranleder behov av ytterligare analyser.

Utredningen gor bland annat bedémningen att det ar tdnkbart att viss reglering i
regeringsformen kan aktualiseras nar det giller tredjelandsleverantorer. Enligt
utredningen bor utgdngspunkten vidare vara att forvaltningslagens bestaimmelser
giller i stéllet for regleringen i upphandlingslagarna for sddana leverantorer, forutsatt
att den som genomf6r upphandlingen ar en forvaltningsmyndighet (s. 128).
Forvaltningslagen reglerar forvaltningsmyndigheters handldggning av darenden och
innehaller ocksa bestimmelser om rétt till 6verklagande. Utredningen gor
bedomningen att det ar rimligt att tdnka sig att i vart fall tilldelningsbeslut, och
mojligen dven flera andra atgarder som vidtas i en upphandling, uppfyller kriterierna
for att betraktas som ett sddant forvaltningsbeslut som kan 6verklagas enligt
forvaltningslagen. Utredningen for ocksa resonemang rorande rétt att 6verklaga med
stod i EKMR, om mgjligheter att tillimpa skadestdndslagen, och om ratt till
skadestand enligt den allminna avtalsriatten med stéd av principen om culpa in
contrahendo.

Upphandlingsmyndigheten anser att utredningens bedomningar vad géller
tillampningen av forvaltningslagen vid offentlig upphandling nér det géaller
leverantorer fran tredjeldnder foranleder behov av en ndrmare analys av
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konsekvenserna av en sddan tillimpning. Bland annat uppstar nya behov av att
analysera vilken effekt olika bestimmelser i forvaltningslagen kan fa vid offentlig
upphandling.3 Det uppstér ocksé behov av att analysera hur forvaltningslagens
reglering av rattsmedel i praktiken kan fungera parallellt med befintlig reglering om
rattsmedel i upphandlingslagarna, och pa vilket sitt en sddan ordning péverkar
upphandlande organisationer, leverantorer och domstolar. En sddan analys bor bland
annat berora frigor om innebord och verkningar av de beslut som domstol skulle
kunna fatta vid en provning enligt forvaltningslagen, om andra leverantérers
eventuella mgjligheter till yttranden i sddana mél, samt redogora for problematik som
kan aktualiseras vid parallella provningar av samma upphandling enligt
upphandlingslagstiftningen och nationella regelverk, och hur den kan hanteras.

Det ska dock i sammanhanget tilldggas att Upphandlingsmyndigheten delar bilden av
att det ar relativt ovanligt med utlandska anbudsgivare i forhallande till den mangd
anbud som lamnas av svenska foretag. Myndigheten instaimmer ocksa i att det ar
rimligt att anta att anbud fran tredjelandsleverantorer ar &n mer ovanliga, samt att
anbud fran tredjelandsleverantorer fran stater som dartill saknar frihandelsavtal med
EU endast torde utgora en mindre andel av sidana anbud (utredningen s. 157). Detta
talar, enligt Upphandlingsmyndighetens mening, méjligen for att flera av de problem
som kan uppsta till féljd av att vissa tredjelandsleverantorer inte ska omfattas av
upphandlingslagarna inte kommer paverka négon stérre andel av de upphandlingar
som genomfors i Sverige. Det kan dock likval allmént sett paverka bland annat synen
pé offentlig upphandling som komplicerad och 6ka kraven pa upphandlande
organisationer, m.fl.

Upphandlingsmyndigheten instimmer slutligen i vikten av att upphandlande
organisationer har goda rutiner fér kontroll for att motverka eventuell korruption som
skulle kunna tdnkas uppsta till f6ljd av storre friheter att vilja om vissa
tredjelandsleverantorer ska tillatas delta i upphandlingsférfaranden (jfr utredningen s.

164).

3 Jfr. Prop. 2017/18:235, s. 130.
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Generaldirektor Anja Clausin har beslutat i detta drende. Senior jurist Sophia
Anderberg har varit foredragande. I handlaggningen har strategen Michal Kasina och
analytikern Andreas Doherty deltagit. I den slutliga handldggningen har ocksé
chefsjuristen Helene Molander deltagit.

Anja Clausin

Sophia Anderberg
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