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"Ett viktigt verktyg i det sociala arbetet
ar att anvinda den offentliga
upphandlingen for att frimja

mojligheterna till sysselsittning

for hyresgasterna”
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1. Exemplet Gardstensbostider

Gardstensbostider &r ett av Goteborgs kommunala bostadsbolag och har
sedan bildandet 1997 arbetat med upphandlingsmodeller dir den hallbara
utvecklingens tre perspektiv ges en framskjuten roll. Girdstensbostiders
framgang bygger pa att det ér ett fristiende bolag med korta beslutsvagar
och direktkoppling med hyresgister som sitter i styrelsen.

Deras prisbelénta arbete har erhallit internationell uppmirksamhet och
utgor ett praktiskt exempel pa hur offentlig upphandling kan utgora ett
sambhilleligt styrinstrument.?

1.1 Social upphandling, en del i uppdraget

Gardstensbostiders uppdrag ir, utéver en god férvaltning av fastigheterna,
aven att skapa en god socioekonomiskt trygg grund for hyresgisterna.
Ettled i det 4r att anvinda den offentliga upphandlingen for att frimja
mojligheterna till sysselsittning for hyresgisterna. Det 4r dock viktigt att

poingtera att den sociala upphandlingen utgér ett av flera verktyg.

Arbetet 4r mangfacetterat med flera projekt som bedrivits under ldng tid dar

fokus ligger pa social och ekologisk hallbarhet.2



2. Inneboérden av social upphandling

For att férsta hur Gardstensbostider anvinder social upphandling som ett
arbetsfrimjande styrinstrument, kan det vara p3 sin plats att kort forklara vad

sociala hansyn vid offentlig upphandling egentligen innebar.

2.1 En introduktion

Begreppet sociala hiansyn anvinds frekvent men det finns inte nigon entydig
definition av vad begreppet inrymmer, vare sig rattspraxis eller lagtext. Europeiska
kommissionen preciserar dock socialt ansvarsfull offentlig upphandling som upp-
handlingsaktiviteter med sikte pa sysselsittningsméjligheter, anstindigt arbete som
6verensstimmer med sociala rittigheter, social integration som skapar

foérutsittning f6r lika méjligheter och beaktande av hallbarhetskriterier.3

Konkurrensverket sammanfattar meddelandet frin kommissionen med att det
handlar om "olika arbetsmarknads- och socialpolitiska dtgarder som genomfors

inom ramen for ett offentligt upphandlingskontrakt”.4
Sociala hdnsyn vid offentlig upphandling kan konkret vara:

» Anstillning av langtidsarbetslosa personer

» Tillhandahdllande av utbildnings- eller lirlingsplatser
och sommarjobb

» Fairtrade och etiska krav i tredje land

* Krav om arbetsmiljé, arbetsvillkor, minimilon etc.



2.2 Social upphandling och malet om hallbar utveckling

Sociala hansyn vid offentlig upphandling kan i sin tur ses som en del av en
storre helhet, ndmligen malet om en langsiktig hallbar utveckling.

Det kan uttryckas som en strategi som ir ett stindigt &terkommande inslag
i FN, EU, Sverige och 4ven ner pa regional samt lokal niva. I grunden bestar
den hallbara utvecklingen av tre korrelerande perspektiv; det ekonomiska,
sociala och ekologiska. Dessa tre perspektiv utgér tre dimensioner av samma
helhet, darfér arbetar Gardstensbostader 6vergripande med alla tre
perspektiv for att den hallbara utvecklingens syfte ska sikerstillas.



3. Olika synsitt pa sociala hiansyn vid offentlig upphandling

Det ir inte givet att upphandlande myndigheter ska beakta sociala- och miljo-
relaterade kriterier vid offentlig upphandling. Det upphandlingsrittsliga regelverket
priglas av tva olika synsitt. P4 ena sidan férs en argumentationslinje dar icke-
ekonomiska hinsyn ses som frimmande inslag som kan leda till protektionism och
hinder fér den fria rérligheten inom marknaden. Upphandlingens priméra funktion

som en ren férfarandelagstiftning lyfts fram.

Det andra synsittet 4r att den offentliga upphandlingen ska anvindas som ett
styrmedel dir upphandlande myndighet i egenskap av marknadsaktér kan stilla
krav. Detta motiveras inte minst av det faktum att offentliga upphandlingar i
Sverige omsitter ca 600 miljarder kr/ar 5, och EU:s offentliga myndigheter stér for
en konsumtion som motsvarar hela 17 % av unionens BNP.¢ Med dessa gigantiska
inkép ar det inte svart att se vilken utvecklande effekt som det offentliga kan ha

beroende pa vad och hur man képer.

Beaktandet av sociala hansyn vid offentlig upphandling ska dock i férsta hand inte
vara beroende av de stora summor som omsétts. Snarare ror det sig om att det ar
en skattefinansierad verksambhet, vilket medfér att det offentliga ska hushélla med
resurserna och anvinda dem p4 ett sitt som gynnar samhaélleliga mal, t.ex. jobb-

framjande insatser som i Girdstensbostéders fall.

3.1 Gardstensbostiders arbete vinner gehor

Utvecklingen gir mot att den offentliga upphandlingens styrmedelsfunktion i allt
storre utstrackning vinner gehér. Det framgar dels av den succesiva framvixten av
icke-ekonomiska hansyn som det redogors f6r i avsnitt 4.3, men dven av férslagen
till nytt upphandlingsdirektiv dér sociala- och miljérelaterade hansyn ges en

allt mer framtridande stillning.”



I Sverige har det utvecklats en praxis som innebér en sniv tolkning av regel-
verket, vilket lett till att sociala hinsyn sillan beaktas. Det anses bl.a. bero
pé att vi tillimpar en radikal férsiktighetsprincip® och att konkurrensverket
traditionellt haft en negativ instéllning till social upphandling,. ¢

Anda konstateras det i upphandlingsutredningen att viljan att stalla sociala
krav vixer, men att upphandlande myndigheters kunskap och strategi for
att gora det ar inte lika langt framskriden .20 Darfér 4r det av betydelse att
fler upphandlande myndigheter likt Gardstensbostider gir i braschen for en

utveckling pa omradet.

Tva olika synsiitt priglar syftet med offentlig upphandling.
Ska det bara vara en forfarandelagstiftning, eller ska
offentlig upphandling anvindas som ett styrmedel for att

nd samhilleliga madl, t.ex. fler jobb?

Det andra synsittet vinner i allt storre utstrickning gehor.
Allt fler upphandlande myndigheter vill likt
Gdrdstensbostdider arbeta med social upphandling
och mdjligheten att beakta sociala hinsyn stirks i EU:s nya
upphandlingsdirektiv.



4. Den EU-rittsliga ramen f6r offentliga upphandling

Den centrala regleringen for offentlig upphandling inom EU utgérs av det klas-
siska upphandlingsdirektivet, som for Sveriges del implementerat genom LOU.
Det primira syftet med upphandlingsdirektivet ar att undanréja hinder f6r den
fria rérligheten for varor och tjanster. Genom att upphandlande myndigheter
inom unionen baserar sin kontraktstilldelning pa 6ppenhet, likabehandling och
transperens, underlittas mojligheterna till marknadstilltrade och fri
konkurrens. Det &r mot den bakgrunden som de grundliggande europiska

rittsprinciperna, som preciseras nirmare nedan, ska forstas.

4.1 EU:s grundlaggande rattsprinciper

Inom EU-ritten tillmatts rittsprinciper avsevirt storre vikt 4n vad som ar fore-
kommande i svensk rittstillimpning. Girdstensbostader méste som alla andra
upphandlande myndigheter i Sverige utforma sin offentliga upphandling i enlighet
med de rittsprinciperna. Samtlig svensk och EU-rittslig praxis hanvisar till en eller
flera av dessa principer.12 De rittsprinciper som &r av stérts betydelse inom offentlig

upphandling presenteras nirmare nedan.

Principen om icke-diskriminering

Icke-diskrimineringsprincipen tar sikte pa saval direkt som indirekt diskriminering
som grundar sig pa nationalitet. Det anses inte vara férenligt med principen om
upphandlande myndigheter i ett medlemsland stéller krav som i realiteten endast

leverantérer fran samma land kan uppfylla.

Likabehandlingsprincipen

Likabehandlingsprincipen 4r en f6ljd av principen om icke-diskriminering och innebar

att alla leverantérer genomgaende i upphandlingsprocessen ska ges sa lika forutsitt-



ningar som méjligt.13 Principen innebir helt enkelt att lika situationer inte far
behandlas olika och att olika situationer inte fir behandlas lika, savida det inte

finns sakliga skl for en sddan behandling.14

Proportionalitetsprincipen

Proportionalitetsprincipen innebir att de sociala hansynen ska sté i rimlig
proportion till den specifika upphandlingen och vara kopplade till féremalet
f6r upphandlingen.’s Vidare ska kraven som stills vara effektiva och
kontrollerbara, samt vara dgnade att leda till att det avsedda syftet med
upphandlingen uppnas.

Principen om émsesidigt erkinnande

Principen om 6msesidigt erkinnande uppstiller ett krav pa att handlingar?6
som utfirdas av behériga myndigheter i andra medlemsstater?” inom EU i

regel ska anses giltiga 4ven inom 6vriga medlemsstater.

Principen om transparens

Transperensprincipen innebér i huvudsak att upphandlingar ska genomsyras
av 6ppenhet och férutsebarhet. Forfragningsunderlaget, inklusive den
utvirderingsmodell som den upphandlande myndigheten viljer att

tillimpa, ska pa ett klart och tydligt sitt innehalla samtliga krav pa det

som ar féremal f6r upphandling.



4.2. EU:s sociala mal

Det renodlade ekonomiska syftet med regleringen av offentlig upphandling
inom EU har kommit att vidgas pa senare ar. Lissabonférdragets ikrafttradande
medférde att EU dven ska verka fér en social marknadsekonomi med full

sysselsittning dar sociala framsteg efterstrivas.'®

Utvecklingen gir mot en mer pluralistisk virdegrund dar upphandlande
myndigheter finner stéd f6r sociala hansyn med arbetsmarknads-

fokus i sdvil primirritten som férslaget till nytt upphandlingsdirektiv.
Dessutom inférdes 1 kap 9 a § LOU som skapar incitament fér upphandlande
myndigheter att beakta sociala hansyn i offentliga upphandlingar om

upphandlingens art motiverar detta.'®

4.3. Social upphandling, ett verktyg
for att uppna EU:s sociala mal

I EU kommissionens handledning lyfts socialt ansvarsfull offentlig upphandling
fram som ett effektivt verktyg fér att uppna EU:s mal pa det sociala omradet och
framja hillbar utveckling.? Europa 2020-strategin uppstéller en vision dir en
konkurrenskraftig social marknadsekonomi i Europa under nista artionde bygger
pé prioriteringar om att bl.a. stimulera en ekonomi med hég sysselsittning och med
social sammanhallning. EU kommissionen framhaller att offentlig upphandling
spelar en nyckelroll i Europa 2020-strategin? som ett marknadsbaserat

instrument som bér anvindas for att uppna dessa mal.22 I takt med denna
utveckling skapas stérre utrymme fér upphandlande myndigheter att

definiera marknaden, snarare 4n att begrinsas av den.



Det primdra syftet med upphandlings-
direktivet dr att forverkliga EU:s inre marknad
och undanrdja hinder for den fria rorligheten.
Mot den bakgrunden ska de

EU-rittsliga principerna forstas.

Den offentliga upphandlingens renodlade
ekonomiska syfte har vidgats till att EU édven ska
efterstriva mdl om fler arbetstillfiillen,
hallbar ekonomisk tillvixt och framjandet

av social réttvisa.

Social upphandling
lyfts fram som ett ldmpligt instrument for att

nd dessa icke-ekonomiska mal.




Det finns stod i EU-ritten for att det dligger
offentliga myndigheter ett sdrskilt ansvar for att
genom social upphandling frimja mojligheten till

sysselsdttning for ménniskor som av olika anledningar

stdr utanfor arbetsmarknaden.



4.4 Gardstensbostader, social upphandling
ilinje med EU-ritten

I EU kommissionens gruppundantagsférordning 22 anges att stéd kan ges at
arbetstagare med simre forutsittningar f6r att underlitta deras intrade pa
arbetsmarknaden, genom att offentliga myndigheter vidtar atgirder som

stimulerar foretagen att 6ka antalet anstallda.2
Det kan réra sig om personer som:?5
« inte har haft ndgon ordinarie avlonad anstillning under

de senaste sex mdnaderna

« dir medlemmar av en etnisk minoritet inom en medlemsstat
och som mdste forbittra sina sprakkunskaper, sin yrkesutbildning
eller sin arbetslivserfarenhet for att forbittra sina majligheter
att fa fast anstdllning

« inte har gymnasiekompetens eller yrkesutbildning

Av EU-domstolens praxis och i det nya upphandlingsdirektivet framgér att
upphandlande myndigheter har alla méjligheter att inkludera andra

faktorer 4n pris. Ett explicit exempel som lyfts fram &r just att frimja social
integration genom att frimja utsatta samhallsgrupper inkluderas i kontraktets
genomforande. Det finns alltsd europarittsligt stod fér Gardstensbostiders
arbete med att framja méjligheten till sysselsittning f6r minniskor som av

olika anledningar stir utanfor arbetsmarknaden.?s



5. Social upphandling for fler arbetstillfillen

I den offentliga upphandlingen inkluderar Girdstensbostader féljande

allminna skrivelse:

“Gardstensbostdider har en avdelning bendmnd
Arbete och foretagsamhet i Gardsten”, vars uppgift bl.a.
dr att formedla arbeten till arbetslosa hyresgdster i Gardsten.
Gardstensbostdder ser girna att arbetstagare vid behov

rekryteras fran Gardsten.”

Vid utformandet av f6rfrigningsunderlaget stiller Gardstensbostider krav pa att
ett visst antal personer ska beredas arbete. Det specifika villkoret formuleras som
ett tilldelningskriterium och hur viktningen sker anges i férvig. Tilldelnings-
kriterier 4r krav och kriterier pa foremalet f6r upphandlingen och anvinds dérfor
enbart vid tilldelningsgrunden det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

I en upphandling av férvaltningsentreprenad (lokalvard) tillimpade
Gérdstensbostider sociala hinsyn genom en utvirderingsmodell dir sociala hian-
syn utgjorde 20 %. Den delen som hanférde sig till sysselsattningsframjande
sociala hansyn kunde maximalt ge tio poing beroende p4 omfattningen av
anstillningen. Rekryteringen sker antingen genom "Arbete och féretagsamhet i
Gérdsten” 28 eller genom leverantérens egna rekryteringsaktiviteter bland

de boende i stadsdelen. 2



Gardstensbostdders uppdrag dr
att skapa en god socioekonomisk trygg
grund for hyresgdsterna.

Sedan bolagets bildande 1997 har
ca 2 000 arbetstillfillen skapats och
antalet lokala foretag har okat fran

8 till 50 under samma period.*

Ett viktigt verktyg i det sociala
arbetet dr att anvinda den offentliga
upphandlingen for att framja
mojligheterna till sysselsdttning

for hyresgdsterna.




Alla tilldelningskriterier ska ha
ett samband med kontraktets foremdl, vara kiinda,
anges i kontraktshandlingarna och vara mdtbara.
Dessutom ska de vara forenliga med

de EU-rdttsliga principerna.

Anvindandet av kriteriet som ror
rekrytering av arbetslosa bland de
boende i omridet medfor att
Gdrdstensbostdder ndr ett kvalitativt mervirde

for kontraktsforemdlet.



5.1 Sociala hansyn som tilldelningskriterier

Nér det kommer till den form av sociala hansyn som Gardstensbostider valt framgar
det av EU-domstolens avgéranden i Beentjes3!, Nord-Pas-de-Calais3®? och Concordia
Bus33 en utveckling dir EU-domstolen gar emot kommissionen och faststéller moj-
ligheten att beakta bade milj6 och sociala hinsyn som tilldelningskriterier. Denna
moéjlighet har nu dven bekriftats i EU:s nya upphandlingsdirektiv. Férutsittningen ar
att tilldelnings-

kriterierna ska uppfylla de s.k. Concordia kriterierna vilket innebar att de ska:

« ha koppling/samband med kontraktsforemalet

« inte ge den upphandlande myndigheten obegrinsad valfrihet
« uttryckligen anges i kontraktshandlingarna eller i meddelandet

om upphandlingen

« vara forenliga med alla grundliiggande riittsprinciperna

Anviandandet av tilldelningskriterier i Gardstensbostaders fall kan anses bidra till

att identifiera det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet. Genom att kriteriet rér
rekrytering av arbetslosa bland de boende i omradet nés ett kvalitativt mervirde for
kontraktsféremalet. I den aktuella upphandlingen kan det handla om att lokalkan-
nedomen och det sociala nitverket som arbetarna har bland de boende effektiviserar

lokalvarden. Att de boende fér en sjalvférsorjning har i sig ett egenvirde da det minskar

stigmatiseringen av omradet. Det 6vergripande sociala arbetet, som den sociala upp-
handlingen 4r en del av, har dven visats ha mycket positiva effekter p4 boendemiljon,
antalet polisanmalda brott minskar och det blir mer attraktivt att bo i Girdsten. Detta
kan kopplas till EU:s mil med den offentliga upphandlingen som ett instrument for att
uppna icke-ekonomiska malsittningar pa det socialpolitiska omradet, se avsnitt 4.3.



5.2 Social upphandling med geografiskt
hansynstagande

Vad giller da i fragan om det lokala geografiska hinsynstagandet? Av EU-rittslig praxis
pa omradet framgér att dessa fall i regel handlar om att lokala féretag ges foretride av
rent protektionistiska syften. Darfér har de bedémts vara marknadshammande och
strida mot unionens ekonomiska friheter. Det kan t.ex. handla om krav som géller en
entreprendrs lokala inkép av utrustning fér att skapa arbetstillfallen pa den lokala
markanden. Vilket mervirde som lokalt inképt material skulle medféra till
kontraktsforemalet ar svart att se, kopplingen till kontraktsféremalet ar bristfillig.

Fran svensk praxis finns exempel pa hur det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet har
valts bort till f6rman for lokalt etablerade foretag.3¢ Motiveringen &r dterigen att det
lokala naringslivet bidrar till arbetstillf4llen och skatteintakter. Genomgaende i dessa
fall tycks vara att skyddsobjekten dr de lokalt etablerade féretagen.

Vad avser Gardstensbostiders arbete med social upphandling r skyddsintresset

inte foretagen, utan att sysselsittning erhills f6r sarskilt utsatta grupper. Detta i
kombination med det ovan anférda om den kvalitativa kopplingen till tjansten talar
for att det skulle vara férenligt med Concordia-kriterierna. Den efterféljande fragan
blir huruvida dessa lokala hansyn ar férenliga med de grundlidggande rittsprinciperna.
Dir kan bedémningen bli mer invecklad. Motsittningen star dock inte mellan EU

och upphandlande myndigheter i den enskilda medlemsstaten. Det 4r ett férlegat
synsitt att inremarknadsfragor dr pa EU-nivé och de socialpolitiska frigorna ligger hos
medlemsstaten. I takt med att EU utvecklas som en politisk union med egna sociala
mélsittningar blir det snarare en konflikt mellan EU:s olika intresseomraden, se avsnitt
4.2. Det 4r inte givet att inremarknadsfrigorna alltid ska ges foretrade framfér EU:s
sociala malsittningar. Inte minst da offentlig upphandling anses ha en nyckelroll i
Europa 2020-strategin. 35



5.3 Gardstensbostader utvecklar granserna
for social upphandling

Det ligger i EU-rittens natur, inte minst inom upphandlingsrittens omrade,
att utvecklingen i viktiga avseenden sker genom att nationella domstolar begir
férhandsavgéranden av EU-domstolen. Det 4r den primira mekanismen som
explicit tillkommit f6r att sikerstilla en enhetlig tillimpning av unionsritten.
Med beaktande av det tolkningsutrymme som standigt aktualiseras niar
upphandlande myndigheter vill beakta arbetsmarknadsinriktade sociala
hinsyn, férefaller det 4n mer relevant att fa auktoritativa tolkningsbesked

av EU-domstolen. 36

Mot ovanstdende bakgrund dr det bra att
upphandlande myndigheter som Gdrdstensbostdder
har en ambition att gd i brischen pd omrddet for att se
hur langtgdende sociala hdnsyn som kan stillas.
Det dir precis en sddan instdllning som behévs frdan
svenska upphandlande myndigheter.

Genom att utmana och driva utvecklingen utkristalliseras

en praxis om hur och i vilken mdn sociala héinsyn

ldmpligast kan inkluderas i upphandlingsforfarandet.
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