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Kvittningsmetoden — en
beslutsteoretiskt valgrundad
och praktiskt anvandbar
utvarderingsmetod

I den hir bilagan presenteras ndgra tekniker som kan anvindas fér
att utvirdera en uppsittning inkomna anbud. En teknik gir ut pd
att eliminera alternativ som domineras av andra alternativ. Ett
alternativ sigs vara dominerat av ett annat alternativ om det sist-
nimnda ir bittre eller minst lika bra som det férstnimnda alter-
nativet 1 férhdllande till samtliga utvirderingskriterier. Detta ir en
enkel beslutsregel som kan bidra till att eliminera nigra av
alternativen ur bilden. Metoden har dock sin uppenbara begrins-
ning i att den inte kan hantera situationer nir ett alternativ ir bittre
in ett annat alternativ i ett avseende, t.ex. kostnad, men simre 1 ett
annat avseende, t.ex. kvalitet. For att kunna gora ett val médste hir
en avvigning goras mellan pris och kvalitet: hur mycket ir det virt i
termer av en hogre kostnad for att fi en hogre kvalitet? I sin bok
Smart Choices lanserar Raiffa med flera en metod kallad fér “the
Even Swap Metod (kvittningsmetoden) med syfte att pd ett systema-
tiskt sitt hantera dylika avvigningsproblem. Metoden kan illustreras
med féljande exempel som 4terfinns i Kammarkollegiets vigledning
Anbudsutvirdering vid offentlig upphandling av varor och
tjinster.'

En myndighet ska genomféra en upphandling av en viss produkt
dir tre tilldelningskriterier valts: pris, leveranstid och service. Nir
det giller de tvd sistnimna kriterierna har myndigheten satt upp
som krav att varan ska levereras inom fyra minader efter tecknat
avtal och att service ska ske inom 36 timmar. I myndighetens

! Kammarkollegiet, Anbudsutvirdering vid offentlig upphandling av varor och tjinster,
Vigledning 2010:9.
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intresse antas ligga att fd ett ligt pris, en kort leveranstid samt en
hég service, vilket hir mits 1 form av kort instillelsetid. Tre anbud
har kommit in som uppfyller de stillda kraven och dirfor gitt
vidare till utvirdering. Tabell 1 summerar den relevanta besluts-
informationen.

Tabell 1 Alternativ

Mal Anbud 1 Anbud 2 Anbud 3
Anbudspris (kr/ar) 800-666 750 000 625 000 925000
Leveranstid (manader) 3 4 3
Instéllelsetid (timmar) 115 15 12

Det kan direkt konstateras att Anbud 3 domineras av Anbud 1,
eftersom det sistnimna alternativet ir bittre ur den upphandlande
myndighetens synvinkel vad giller samtliga tre tilldelningskriterier.
En konsekvens av detta ir att den upphandlande myndigheten
direkt kan bortse frin Anbud 3 i den fortsatta utvirderingen — det
kan liggas &t sidan.

Det innebir att valet nu stdr mellan Anbud 1 och Anbud 2. Hir
ir beslutet inte lika enkelt. Anbud 2 innebir f6rvisso ett ligre pris
in Anbud 1 men det senare innebir bdde kortare leveranstid och
hogre service. Hur ska myndigheten gd tillviga for att hantera
denna, i upphandlingssammanhang, vanliga beslutssituation mellan
pris och kvalitet? Det ir hir kvittningsmetoden kommer in 1 bilden.

Kvittningsmetoden vilar i princip pd foljande tvd premisser. Dels
att beslutsfattaren kan virdera ett mél, en egenskap, 1 férhillande
till ett annat mél, en annan egenskap. Dels pd insikten att om tvd
valalternativ dr identiska, lika bra eller ddliga, 1 termer av ett mal, s3
kan beslutsfattaren lugnt bortse frin det mélet nir beslutet ska tas.
L3t oss med denna grund gora en forsta kvittning 1 syfte att likstilla
de tv8 anbuden i termer av kriteriet service si att detta kan elimine-
ras frin vidare éverviganden. Den upphandlade myndigheten gor
dirfor en virdering av hur mycket de fem timmarna 1 instillelsetid
som skiljer sig mellan de tvd anbuden ir virt i monetira termer.
Anta att myndigheten bedémer att de fem timmarna kortare
instillelsetid som det forsta anbudet innebir dr virt 50 000 kronor 1
termer av ligre pris, som nu reduceras till 750 000 kronor.

Efter att ha gjort kvittningen handlar valet nu om huruvida det
ir virt att betala 125 000 kronor mer, som Anbud 1 innebir (*det
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kvittningsjusterade” priset 750 000 kronor minus Anbud 2:s pris
om 625 000 kronor), fér att f produkten levererad en ménad tidi-
gare. Anta att myndigheten virderar den kortare leveranstiden till
100000 kronor. Det innebir att priset i Anbud 1 kan justeras
ytterligare, ned till 650 000 kronor, vilket ska jimféras med de
625 000 kronor som Anbud 2 innebir. S8ledes ir Anbud 2 det mest
fordelaktiga f6r den upphandlande myndigheten efter att samtliga
tilldelningskriterier tagit i beaktande och virderats.

Kvittningsmetoden erbjuder en rationell och praktisk metod fér
att med utgdngspunkt frin beslutsfattarens olika médl utvirdera
olika alternativ, hir anbud, s att det sammantaget mest attraktiva
anbudet kan viljas. Metoden dr mycket flexibel i s& matto att den
kan hantera minga olika mil och minga olika alternativ. Den
kanske storsta férdelen ir att den kan hantera mil som ir uttryckta
i olika enheter. Det sistnimnda har att géra med metodens kirna,
nimligen att beslutsfattaren virderar mal i termer av andra mail.
Hir kanske nigon invinder att detta ibland 4r svdrt och att meto-
den dirfér inte kan anvindas. Det ir sant att det minga gdnger kan
vara besvirligt att virdera en egenskap i termer av en annan. Att det
ir svart betyder dock inte att frigan kan undvikas. Det finns inget
enkelt eller bekvimt sitt att komma runt detta faktum. Fordelen
med kvittningsmetoden ir att den explicit tvingar beslutsfattaren
att pd allvar fundera igenom och ta stillning till hur viktiga de olika
mélen ir 1 forhillande till varandra.

Utredningen ir medveten om att kvittningsmetoden kanske inte
alltid ir forenlig med den ridande upphandlingslagstiftningen som
kriver att det av forfrigningsunderlaget ska framgd hur den upp-
handlande myndigheten viktar olika tilldelningskriterier inbérdes.
Det ir heller inte var avsikt att lansera den som en utvirderingsmodell.
Syftet dr 1 stillet att pdvisa en metodologiskt sund och praktiskt
anvindbar metod for att ta sig an flerdimensionella beslutsproblem,
vilket anbudsutvirdering ju ir ett exempel pa.
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Bakgrund

Den studie som presenteras nedan har dels sin bakgrund i att den
offentliga upphandlingen fatt betydligt stérre omfattning och betydelse
for den offentliga ekonomin under 2000-talet och dels i konstaterade
svarigheter for sirskilt mindre offentliga myndigheter som befolknings-
missigt sma kommuner att kunna uppnd den ”goda affiren”.

Nir studien, som genomforts via telefonintervjuer under hosten
2012 med antingen lokalt ansvariga kommunala inkdpare eller
aktiva och ansvariga personer pd regionala inkdpsorganisationer,
startade var en av utgingspunkterna att sm& kommuner sannolikt i
jimforelse med storre dito skulle ha icke obetydliga svirigheter
med att kunna uppnd bla. viktiga pris- och kvalitetsmdl inom
ramen f6r LOU och LUF. En naturlig foljduppgift var att studera i
vad min kommunerna via samverkan av olika slag med andra kom-
muner skulle kunna kompensera sina relativt sett bristande eko-
nomiska och personella resurser och kanske iven sin lokalt mindre
utvecklad kompetens.

Nir 2000-talet borjade var det relativt f8 kommuner som deltog
1 skilda former av inképssamverkan. Det gillde sdvil stora men
frimst sm& kommuner. Borlinge kommun i Dalarna var dock ett av
flera undantag genom att redan 1999 starta en samverkan om offent-
liga inkop tillsammans med omgivande smi kommuner. Idag ir det
mer vanligt hos samtliga kommuner att samverka med en eller flera
grannkommuner om ink&p av varor och tjinster in motsatsen.

I studien intervjuade personer har fitt svara pd ett antal grund-
liggande frigor om inképssamverkan och sjilva lagt till ndgra ytter-
ligare synpunkter pd det praktiska genomférandet av LOU under
som regel de senaste fem iren. Manga av de intervjuade har dock
varit verksamma med offentliga upphandlingar under en lingre
period, vilket gett dem mojligheter att gora ldngsiktiga jimforelser
och utvirderingar av sitt eget och omgivningens arbete med offent-
liga inkdp. En del av dessa erfarenheter finns med 1 ett slutavsnitt.

Den hir aktuella och sammanfattande rapporten kommer inte
ordagrant att citera varje enskilt intervjusvar och uttalat omdéme
om delar av eller hela upphandlingsprocessen. Beskrivningarna 1
den f6ljande texten ir generella under varje delfrdga med vissa kon-
kreta exempel eftersom varje intervjuad person fick mojlighet att ge
sin personliga syn pé olika moment 1 upphandlingsprocessen utan att
behova foérankra den 1 hela organisationen. I flera fall har dock fler in
en foretridare for inkdpsorganisationerna blivit intervjuad.
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Urvalet av kommuner

Urvalet av samverkande kommungruppermgar har gjorts utifrin
flera utgangspunkter Intervjuaren har 1 sin tidigare roll som
sekreterare i1 det nationella samarbetsnitverket fér befolknings-
missigt smd kommuner (SmiKom) kommit 1 kontakt med en rad
skilda kommuner som varit drivande 1 att utveckla hanteringen av
LOU och LUF. En annan grund {6r urvalet har varit den erfarenhet
av intressanta inkdpsnitverk som samlats inom ramen fér Dalarnas
kompetensrdd for offentlig upphandling. Vid skilda konferenser om
LOU har ofta drivande kommuner i inképsfrigor varit férebilder 1
samtalen och féredragningarna och tillsammans med allmin info
frdn olika medier har urvalet av samverkande nitverk for offenthga
inkép gjorts f6r denna 1nterv1ustudle Det dr kommuner som 1
regel har cirka 10.000 invénare eller dirunder som dominerar 1 valda
exempel.

De formellt organiserade nitverk for gemensam kommunal upp-
handling som genom intervjuer fitt foéretride 1 denna studie ir frin
norr till séder Lapplands Kommunalférbund, Inképsnimnden i
Jimtland, Inkép Givleborg, Falun-Borlingeregionens Upphand-
lingsCenter, Samverkan kring Avestas Inkdpscentral, Virmlands
inkopssamverkan, Dalslands Kommunalférbund, Norra Bohuslins
inkopssamverkan,  Skovderegionens  upphandlingssamverkan,
Vistra Ostergotlands inkdpssamordning, Hoglandets inkopssam-
ordning samt Syddstra Skines inkopssamverkan (se karta pd
sida 5).

Informella inkdpsorganisationer som analyserats ir samarbetet
med Lycksele kommun i vistra Visterbotten som huvudaktér samt
det nitverk dir Hogsby kommun i1 Kalmar lin ingdr med Visterviks
kommun som drivande aktér. Kommuner som arbetar relativt sjilv-
stindigt men med diverse skilda men ej regelmissiga samarbets-
partners och som studerats i detta arbete ir Overtorne, Sandviken
och Smedjebacken. Sammanlagt ingdr 90 kommuner 1 analysen
inklusive ndgra stérre kommuner som hirbirgerar en del av nit-
verkens kompetenscentra som Umed, Ostersund, Borlinge och
Skévde.

Med formellt organiserade nitverk menas hir formellt beslutad
inképssamverkan mellan tvd eller vanligtvis flera kommuner, dir
dven kommunala bolag och landsting kan ing8 inom vissa varu- och
yjinsteomrdden. Med informella inképsorganisationer ~menas
regelmissig men ej avtalsbunden samverkan mellan ett antal kom-
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muner 1 en region. Det betyder att man vanligtvis képer in varor
och tjinster tillsammans men dir varje kommun ir oférhindrade att
samarbeta med andra lokala och regionala konstellationer av kom-
muner nir si anses intressant. Fler sddana grupper av kommuner som
den 1 norra Kalmar lin med bl.a. Hogsby, Hultstred och Vistervik
som aktorer planerar i nirtid en mer formellt arrangerad samkops-
organisation. De kommuner som ovan ser ut att vara solitirer pd
upphandlingsfronten samverkar 1 praktiken frin och till med andra
men ej pd forhand utsedda nitverkskommuner.

Om formerna for samverkan

Den modell som nistan samtliga hir aktuella samverkans-
organisationer praktiserat och fortfarande anvinder ir en relativt
spontan men indd formellt reglerad samverkan mellan smd kom-
muner inom en del av eller ett helt lin. Formen ir ett civilrittsligt
avtal som kommunernas ledningar undertecknat. Ofta ingdr en
storre kommun i organisationen — ofta av kompetensskil — men nod-
vindigtvis inte den stérsta centralorten 1 respektive lin. Som regel dr
kommunerna de enda myndigheterna som deltar men ibland finns
dven férutom en del kommunala bolag (mestadels bostads- och
energibolag) de regionala landstingen med pd vissa avtalsomriden.
Dessutom har samma kommuner nistan utan undantag skaffat sig
mojligheter att anvinda de ramavtal som Kommentus och
Kammarkollegiet erbjuder f6r vissa varu- och tjinsteomriden.
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Analyserade inkopsnétverk

bland sma kommuner Jokkmokk
Pajala
Zalivare
] Formellt ink&pssamarbete Kiruna
[l Egen lokal upphandling
. Praktiskt fungerande samarbete
Ovartorned
Umed
Nordmaling
) Bjurhvcm
r;nedalan v
Vindain
E Robertsfors
Ragunda
Ostarsund
Krokom
Stromsund

Mellerud

121219

Under de allra senaste dren har fler och fler kommuner gitt in 1
skilda nitverk for gemensam upphandling tillsammans med sina
grannkommuner. I Dalsland har det skett inom ramen for det
befintliga kommunalférbundet med minga stringar pd sin lyra.

Bilaga 9



Bilaga 9

SOU 2013:12

Detta giller iven kommunerna i1 Givleborgs lin och dito i Lapplands
kommunalférbund fér att nimna nigra exempel. Ett enkelt sam-
arbetsavtal ir som sagt den dominerande modellen jimfért med
exempelvis kommunalférbund, som minga kommuner betraktar
som en ndgot “verbyrd-kratiserad” och tungrodd samarbetsform.

I andra fall har man som i Jimtland en gemensam nimnd for alla
kommuner eller samarbetar med ett civilrittsligt avtal 1 botten som
sex smi kommuner i Ostergétland. Det senare praktiseras iven i
Virmland dir floran av samarbeten uppvisar ett eget monster (se
nedan). Denna senare form med enkla samarbetsavtal dominerar
bland de smd kommunerna landet 6ver men det finns dven kom-
muner som Overtorned och Smedjebacken som idag ej deltar i
nigra kommunala nitverk. Dessa och andra liknande kommuner
har dock olika typer av informella samarbeten om ink&p via personliga
nitverk och kontakt med exempelvis SKL:s jurister.

Den modell som flertalet kommuner i Virmland praktiserar
(delar av den finns dven i andra hir studerade kommungrupper)
bygger 1 grunden pa ett civilrittsligt samarbetsavtal mellan tio kom-
muner. Karlstad, Kristinehamn, Arvika och Filipstad ir de storre
kommunerna i samarbetet med respektive 5, 2, 3 och 2 ansvariga
tjinstemin. Ovriga sex kommuner har vardera en ansvarig person
for de offentliga inkdpen. Samtliga hir nimnda inkdpstjinstemin
har tillsammans ett rikligt kompetensutvecklingsarbete via regel-
bundna triffar och gemensam utbildning.

Hela gruppen samverkar t.ex. kring inkép av forsikringsfor-
medlingstjinster, en annan konstellation (9 kn) kdper tillsammans
sjukvdrdsmaterial och en tredje grupp av 7 kn kreditupplysnings-
tjdnster. Andra grupperingar bland de tio kdper mébler och en
ytterligare konstellation stidkemikalier. Landstinget ir med de tio
vid inkép av livsmedel f6r medicinskt dndamal och bl.a. kontinens-
artiklar. Denna mycket flexibla organisation innefattar dven att
man di och d3 anvinder sig av Kommentus och Kammarkollegiets
ramavtal.

For att f3 en forklaring till denna praktiserade inképsmodell kan
sigas att bl.a. foljande omstindigheter har varit styrande:

- Olika avtal — ofta ramavtal — fungerar under olika tidsperioder
som vid varje tillfille passar vissa kommuner i gruppen men inte
ovriga

- Olika kommuner ir huvudansvariga {or vissa varugrupper och
tjinster inom tiogruppen vilket medverkar till den flexibla praxisen
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- De minsta kommunerna i gruppen kan ha andra behov in 6vriga
lite storre kommuner

- Man gor inom inkdpsgruppen, dir man triffas relativt ofta, en
avvigning av vilka kommuner som vid varje aktuellt tillfille har
storst behov av gemensamma inkdp av en viss vara eller tjinst.

De 1 denna studie undersokta samarbetsorganisationerna bestar i
flertalet fall av geografiskt samlade och nirbeligna kommungrupper
pa som regel 3-5 skilda kommuner. Urvalet har ocks3 gjorts for att fa
en ngorlunda representativ bild av samverkansmodeller i hela landet.

Slutsats

Den dominerande formen for samordnade inkip dr sdledes civil-
réttsliga samarbetsavtal underskrivna av som regel kommunchefer och
eller KS ordforande i respektive kommun.

Val av samarbetspartners

Nir man granskar kommunernas val av samarbetspartners kring
offentlig upphandling finner man att déma av flertalet intervjuade
foretridare for olika inkdpsnitverk att gamla” samarbetspartners
inom andra sektorsfilt ocksd dikterar valet av partners fér inkdps-
samverkan. Kommunledningarna kinner sig trygga med att antal
andra kommuners fértroendevalda och tjinstemin, ofta geografiskt
nirbeligna. Om dessa relationer fungerar bra pa skilda omriden ir
det naturligt att fortsitta pd den inslagna vigen och dven inkludera
inkép av varor och tjinster. Liknande forklaringar finns nir man
stiller frigan till kommunernas respektive inkdpsansvariga tjinste-
man.

Forutom dessa forklaringar har flera intervjuade pdpekat att man
ocks3 tagit med vissa andra kommuner i sin inképssamordning, vilka
varit eller efter hand blivit sirskilt kunniga inom vissa inkdps-
omriden och pd att realisera detta 1 konkreta upphandlingar. Att fem
kommuner 1 norra Bohuslin vint sig till Trollhittan och Vinersborg
for samverkan kring 1 férsta hand livsmedels- och kontorsmateriel-
inkép sammanhinger med dessa stérre kommuners omvittnat goda
kompetens. I dvrigt skéter man det mesta inom den ursprungliga
gruppen av fem nirbeligna kommuner. En ytterligare faktor av viss
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betydelse i ndgra nitverk ir att personliga relationer fatt styra eller
dtminstone pdverka valet av vilka kommuner som ingdr i sam-
verkan. Personer som arbetar bra ihop i flera olika sektorsfrigor
har fatt styra dven praxis inom den offentliga upphandlingen.

Borlinge, som ir ett av de undersdkta exemplen 1 promemorian,
med omgivande kommuner tillimpade med start f6r 13 r sedan ett
idag vil spritt och vinnande koncept f6r samverkan mellan en stor
och tre smd kommuner — med nirbeligna Siter; Gagnef och
Smedjebacken. Borlinges kompetens kunde anvindas av samtliga
kommuner men efter hand fick fler tjinstemin i omridet sirskilt
ansvar for vissa sektorsomriden. Den stora innovationen frén starten
var initiativet att bygga upp en egen distributionscentral fér mottag-
ning och direfter distribution av livsmedelsrivaror. Till centralen
kunde alla leverantérer ta sig med som regel egna fordon medan
distributionen upphandlades i konkurrens. Dirigenom kunde sir-
skilt sm& leverantorer undvika egna leveranser till tiotals skolor,
daghem etc.

Effekterna var tydliga. Fler leverantorer kunde delta och dir-
ibland en stérre andel smi foretag. De kunde med denna 16sning
undvika egen kostsam distribution till tiotals skolor, férskolor och
servicehus. Miljovinsterna pd transportomrddet blev oerhort stora
och man hojde samtidigt trafiksikerheten parallellt med att mot-
tagande kok fick ritt mingder att lagra pd rict tid 1 tillagnings-
processen. Smedjebackens kommun, som varit med 1 det tidigare
langsiktiga inkopssamarbetet enligt ovan, har nu valt att arbeta i
“egen regi” istillet fér att knytas till en ny organisation dir iven
Faluns och Ludvikas kommuner kommer att ingd férutom Borlinge,
Siter och Gagnef.

Skilen till det nya stillningstagandet ir frimst kostnads-
relaterade och att kommunen med sin breda erfarenhet av det drygt
tiodriga deltagandet 1 den samordning som funnits sedan 1999 (se
ovan) girna sjilva vill skéta i férsta hand entreprenader och direkt-
upphandling via egen personal. Negativa erfarenheter av en strikt
samordning av inkdpen mellan flera kommuner har ocks3 spelat in.
Faktorer som olika krav frn deltagande kommuner, mycket pappers-
exercis mellan kommunerna, minga avtal att hilla reda pd och svarig-
heter med att 3 tillrickligt inflytande éver vissa upphandlingar har
funnits med 1 diskussionerna innan Smedjebacken valde att gi sin
egen vag.

Den tidigare samverkansformen inom Borlingemodellens ram
skottes via ett enkelt samarbetsavtal dir Borlinge kommuns breda
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kompetens underlittade de gemensamma inkdpen med dess
positiva resultat. Varje kommun hade dock idven egen inkops-
personal. Den nya samordningen frin 1.1.2013 kommer att drivas
av en gemensam nimnd med ett centralt UpphandlingsCenter
forlagt till Ludvika som planerar och effektuerar inképen. Varje
kommun kommer ocksg hir att ha en begrinsad egen bemanning
(se Bilaga nr 1 som redovisar den nya policyn och organisationen).

Slutsats

Den modell som de flesta samordningsorganisationerna praktiserar
vad avser val av samarbetspartners dr att tre till fem geografiskt néra-
liggande kommuner samverkar med stéd av tidigare samarbete pa flera
sektorsomrdden. Ofta ingdr en storre och ndraliggande kommun i
samarbetet av kompetens- och resursskil samt kommunala energi- och
bostadsbolag.

Organisationslésningar

Flertalet av de intervjuade kommunféretridarna pd inkodpsavdel-
ningarna ir med fi undantag knutna till ekonomienheterna i
respektive kommun och ofta tjinstgérande pd deltid som ink&pare.
Samtidigt har frigan om heltidstjinster blivit aktuell 1 en stor del av
de aktuella kommunerna i takt med att upphandlingsfrigorna
kommit i fokus, inte minst hos de ledande politikerna. Idag ir ett
vixande antal smd@ kommuner engagerade 1 att uppgradera upp-
handlingsfunktionen genom dels att lita inkdpsansvarig tjinsteman
ingd 1 kommun-ledningen och dels 6ka anslagen till kommunernas
gemensamma inkdpsverksamhet. Man har samtidigt gjort den
erfarenheten att kommunerna har stora méjligheter att piverka
ink&pen av varor och tjinster nir det giller kvalitet och pris. Detta
var man tidigare ndgot pessimistiska till. Nedan ndgra exempel.

I kommunerna Skinnskatteberg, Norberg, Hedemora och Avesta,
dir inkopscentrat med fem heltidsanstillda personer arbetar 1 Avesta
kommun, har de mindre kommunerna enbart s.k. kontaktpersoner
1 samtliga forvaltningar vilka hiller regelbunden kontakt med
Inkdpscentrum pd méten cirka 6 ginger per dr. Detta system tycks
fungera vil tack vare tita kontakter och utvecklad kompetens pd
kontoret i Avesta.
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I Virmland finns ett annat exempel dir varje kommun har en
ansvarig inkopare vilka triffas regelbundet fér att utveckla
kompetensen via minga konkreta upphandlingar, flera utbildningar
och annan gemensam aktivitet. De lite stérre kommunerna som
exempelvis Arvika har tre heltidsanstillda uppkdpare men kom-
munerna arbetar indd pd jimlika villkor. Detta senare tycks vara en
forutsittning f6r att nd goda resultat 1 hela gruppen.

I Inkép Givleborg finns sammanlagt 20 upphandlare dir
Séderhamn och Givle har den stérsta samlade kompetensen medan
ovriga kommuner 1 regel har en upphandlare anstilld. I de sam-
verkansnitverk som studerats 1 denna rapport har de med formella
samverkanskontrakt ofta delat upp kommunernas inképare 1 olika
team som blir specialister med utvecklad kompetens inom vissa
varu- och tjinsteomriden. I andra fall fir varje enskild ink&pare en
speciell kompetensroll for hela omridet.

Slutsats

Kommunerna som arbetar med inkdpssamverkan organiserar sitt
arbete utifran lokala behov och efter successiva erfarenheter av det
mest effektiva arbetssittet. Kompetensutveckling skiter ndtverken
sjilva 1 stor utstrickning men varje organisation och medarbetare har
ett vixande externt kontakindt kopplat till bla. SKL:s jurister,
Kommentus, universitetsforskare, advokater och jurister.

Huvudfragan i intervjuerna

Den grundliggande frigan som skulle besvaras i samtalen med
foretridarna for ett 20-tal samverkansorganisationer landet runt var
inte ovintat denna — ange for- och nackdelar med de valda sam-
arbetsformerna for offentlig upphandling i mindre kommuner som
t.ex. kostnadsmissiga besparingar, férindrade transaktionskost-
nader och férindrad kvalitet pd varor och tjinster samt effekterna
for sma foretags medverkan 1 processen. I en bilaga ( Bilaga nr 2)
dterfinns samtliga frigestillningar som varje intervjuad person fick
mojlighet att uttala sig om. Som vi senare skall se ir de sm3 kom-
munernas erfarenheter av inkdpssamverkan i skilda former relativt
likartade nir det giller uppnidda huvudresultat. Detta kom-
menteras mer utférligt lingre fram.
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Att kommunerna generellt sett samverkar nir det giller offentlig upp-
handling ir inte ndgon ny féreteelse inom kommunvirlden. Sirskilt
befolkningsmissigt sett smd kommuner (ytmissigt ir sm3 kommuner
dock mycket stora och tillhér inte sillan de storsta i landet) har 1
ménga decennier samverkat med sina grannar f6r att kompensera
egna knappa resurser — ekonomiskt, personal- och kompetens-
missigt. Samverkan kring tekniska funktioner som energiproduk-
tion och Riddningstjinst har lingst historia inom den kommunala
sfaren och pa senare &r samverkar man allt oftare om ekonomitjinster,
personaladministration, gemensamma férvaltningsledningar, hand-
liggning av alkoholfrigor men dven exempelvis sophantering samt
tervinning av materiel.

Under ménga &r har man ocksd haft en omfattande samverkan
kring praktisk och teoretisk gymnasieutbildning och trenden mot
framtiden ir klar. Det blir allt stérre samordning mellan inte bara men
frimst mindre och medelstora kommuner pd allehanda omriden. Det
som nu dr mycket aktuellt dr att skota bostadsbyggandet 1 gemen-
samma bostadsbolag eller via mer avancerad samverkan bolagen
emellan.

Vilka varor och tjanster ar med i samordningen?

Det generella svaret idr att allt utom byggentreprenader ir med eller
kan vara med i befintlig samordning mellan sm4 kommuner landet
runt. Det mest vanliga ir att de kommuner som bildat det ursprung-
liga samarbetsnitverket kring i férsta hand LOU skéter all upp-
handling 6ver grinsvirdet for direktupphandling tillsammans. I
vissa nitverk kan man gora speciella inkép tillsammans med helt
andra kommuner som man funnit vara mycket kompetenta och
framgingsrika. Ett exempel pd detta forfarande dr att kommunerna
1 Lapplands Kommunal-férbund upphandlar labbtjinster via det storre
Norrbottens Kommunférbund, ett annat att norra Bohuslins kom-
muner anvinder Trollhittan for livsmedelsinkép och att kom-
muner som Karlsborg anvinder Vistra Gétalands ramavtal for
inkép av fordon.

Anledningarna till att man som regel utesluter byggentreprenader
frin de gemensamma inkdpen ir flera och delvis nigot oklara. En
orsak som ofta formulerats vid intervjuerna ir att man har sd speci-
fika krav att man helst vill skéta denna typ av upphandling 1 varje
kommun. Hir viger sikert tidigare traditioner pi omridet relativt
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tungt. For minga kommuner ir det kringligt att samordna upp-
handling av olika byggprojekt i flera kommuner samtidigt. Dess-
utom ir det numera f& byggprojekt i stora delar av de smi kom-
munernas dominer landet 6ver, vilket ocksi kan bidra till att
utesluta byggentreprenader frin gemensam upphandling.

De ovan citerade virmlandskommunerna anvinder sig som noterats
ovan av olika interna konstellationer for diverse olika ramavtalsinkop.
Detta kompletteras med att skilda kommuner i gruppen ir
huvudansvariga via fullmakter for specifika varu- och tjinsteomriden
men ocks3 nir det giller att hantera eventuella 6verklagningar. I princip
har samtliga deltagande kommuner 1 denna undersékning ansékt (och
sedermera fitt beviljat) om mgjligheter att anvinda sig av Kommentus
och Kammarkollegiets ramavtal f6r foretridesvis kostsamma varor samt
s.k. volymvaror som olja och elenergi.

Slutsats

Det dominerande ménstret ndr det giller vilka varor och tjinster som
kips in via samordnade inkdpsorganisationer dr att man upphandlar
alla varor och tiinster utom byggentreprenader inom ndtverkets ram
och vissa volymvaror via kommundgda bolaget Kommentus och det
statliga Kammarkollegiet.

Kommentus och Kammarkollegiet populédra avtalsparter

Som noterats ovan anvinder nistan samtliga kommuner 1 denna
analys det kommunigda bolaget SKL. Kommentus uppenbart
populira ramavtal. Bolaget ir ett koncernbolag dgt av Sveriges
Kommuner och Landsting. Bolaget har tre dotterbolag varav ett —
Kommentus Inkdpscentral AB — skéter inkdpsverksamheten via ett
antal uppskattade ramavtal. Bolaget skall enligt sina statuter:

- utféra samordnade ink6p f6r hela den kommunala sektorn

- genom professionella inkép minska kostnader fér varor och
yjdnster som kdps in

- minska de administrativa kostnaderna fér upphandling.

De hir aktuella kommunerna instimmer i stort i att dessa uppgifter
uppnitts pa ett godtagbart och framgingsrikt sitt. Det hindrar
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dock inte att det finns ett antal synpunkter som innehiller nigra
ifrdgasittanden av bolagets centrala upphandlingar.

Det statliga Kammarkollegiet ir huvudaktor 1 samband med de
statliga myndigheternas upphandling av varor och tjanster. Myndig-
heten ir Sveriges dldsta myndighet vars férsta embryo kan dateras till
1539 di Gustav Vasa inrittade den s.k. Riknekammaren. Via Axel
Oxenstierna fick vi efter hand sedan en mer modern myndighet
som 1921 fick sitt nuvarande namn. Kammarkollegiet har nistan 40
olika uppdrag &t regeringen varav det viktigaste ekonomiskt sett ir
att svara for de statliga upphandlingarna. Flera av dess tecknade
ramavtal kan dven anvindas av landets kommuner.

Nir det giller de sm8 kommunernas inkép via Kommentus
handlar det frimst om energi (olja och el), fordon (bla. elbilar),
kontorsinredningar och kontorsmateriel men iven varor som liro-
medel och en ndgot udda produkt som entremattor samt tjinster som
tolkuppdrag och HVB-tjinster. Betriffande Kammarkollegiets ram-
avtal anvinder kommunerna nistan uteslutande ramavtalen fér IT-
och Kommunikationslésningar, vilket enligt de berdrda kom-
munerna i undersékningen ir kostsamt och juridiskt svért att 16sa
pi egen hand. Dessutom tillkommer ju volymaspekten.
Kammarkollegiets avtal om IT- och kommunikationstjinster anvinds
av flertalet kommuner i denna studie.

Fordelarna med att anlita dessa tva centrala aktorer for offent-
liga inkép dr enligt kommunerna frimst:

- de tvi aktorernas vil utvecklade bestillarkompetens och juridiska
kunskaper

- att de har resurser att gora bra avtal inom omriden som kriver
en stor arbetsinsats

- att de kan nd bra priser pd s.k. volymvaror som olja och el

- att det dr enkelt att ansluta sig till upphandlade ramavtal.

Nigra kommuner eller inkdpsorganisationer nimner ocksd vissa
nackdelar i relation till inkép via den egna samordnade upphand-
lingsorganisationen. De problem som i det sammanhanget upp-
mirksammas dr bla. svirigheter att pdverka kvalitetsnivider och en
del andra faktorer samt en ligre minsta nimnare nir man gor stora
kép for mdnga kommuner samtidigt jimfért med egna inkop. Man
nimner ocksd att ett alltfor flitigt anvindande av frimst Kommentus
men principiellt iven Kammarkollegiet kan leda till att man minskar
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sina egna anstringningar att gdra mer utvecklade och genomtinkta
(”smarta”) upphandlingar. Det senare kan pi sikt leda till att den
lokala/regionala kompetensen inte blir s hdég och bred som énskvirt.

Slutsats

Overlag ér kommunerna positiva till att anvinda Kommentus och
Kammarkollegiets ppna ramavtal pa omrdden dir det finns volym-
fordelar och déir man anser att lokal/regional upphandling i eget ndit-
verk kriver alldeles for stora kostnader. I takt med att kommunerna
okar sin egen upphandlingsskicklighet minskar de efter hand anvind-
ningen av centrala ramavtal.

Elektroniken vinner 6ver pappersexercisen

I samtliga intervjuer har berérda personer tillfrdgats om hur de ser
pa elektroniska upphandlingssystem. P4 denna punkt ir enigheten
stor — vinsterna med denna form av modern upphandling tilltalar
samtliga intervjuade upphandlare och tillfrigade personer. Kom-
munerna har dock kommit olika Idngt 1 utvecklingen frdn nyligen
pdborjade system till 100-procentig anvindning. Kommunerna i
Skaraborg var tidigt ute och Skévde kommun var en av de forsta
pionjirerna som spred elektroniken till de smd grannkommunerna.

Flera kommuner upplever att smi leverantérer till en bérjan
varit skeptiska eller ridda for att anvinda denna teknik men att de
efter hand — kanske efter de konferenser och utbildningsprogram som
ménga kommuner erbjuder dven sina mestadels lokala leverantorer —
finner att elektroniska program underlittar arbetet att delta 1 allt fler
upphandlingar. Instillningen till elektroniska upphandlingssystem
innehdller ocksd en generationsfaktor dir yngre entreprendrer inte
ser ndgra svirigheter med denna form fér offentliga ink&p.

Flera inkopsorganisationer bland de samarbetsorganisationer
som finns med i denna studie har tillimpat elektronisk upphandling
sedan 1990-talet. E-handel ir diremot mindre utvecklad i flertalet
av de intervjuade kommunerna. Borlinge med grannkommuner och
norra Bohuslin med Tanum 1 spetsen var tidigt ute med elektronisk
upphandling. Flertalet har borjat med elektroniskt styrda processer
under de senaste tre till fem &ren.
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Slutsats

Denna skrivning innebir m.a.o. att de smd kommunerna dr helt
mottagliga och positiva till att elektronisk upphandling blir standard.
Den enda gemensamma onskan som en stor del av kommunerna har
dr att upphandling av programvaran mdjliggor en bredare samverkan
mellan flera kommuner samt mindre transaktionskostnader och firre
praktiska problem vid samverkan kring inkdp for en grupp av kom-
muner.

Fordelar med samverkan overvager klart

Samtliga intervjuade personer — iven de som arbetar i kommuner
som inte har ngot organiserat formellt samarbete med andra kom-
muner — ir inte ovintat positiva eller mycket positiva till att befolk-
ningsmissigt smi kommuner samverkar med grannar och andra
kommuner om offentliga ink6p. Detta ir ju ocksd den dominerande
modellen f6r sm& kommuner. De férdelar som man verkar mycket
overens om ir i stark sammanfattning:

- smd kommuner ges férutsittningar att klara hanteringen av

LOU och LUF

- samverkan leder till att kompetensnivin inom upphandlarkom-
munerna och hos aktiva inkdpare hojs visentligt

- kommunerna fir stérre mojligheter att arrangera gemensamma
utbildningar i den lokala miljén med kunniga gistforelisare frin
universitet, SKL etc.

- inkdparna i varje enskild kommun fir ett stérre och bredare
kollegium, vilket ger en storre trygghet och férmiga vid genom-
forandet av de konkreta upphandlingarna

- man f&r mojlighet att genomféra mer komplicerade och storre
upphandlingar

- mojligheterna att uppnd hogre kvalitet och ligre priser pd varor
och tjinster dkar pitagligt med stdrre kunskap och volymer

- fler leverantdrer blir intresserade genom att volymerna dkar

- upphandlingsorganisationen effektiviseras totalt sett och fér
varje enskild kommun
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- riskerna fér overprévningar av beslutade kontakt kan minska
genom den stdrre samlade kompetensen hos bestillarna

- mojligheterna till mer innovativa upphandlingar ¢kar

- inkopsnitverket fir stdrre resurser for att formulera mer kvali-
ficerade remissvar och samtidigt storre f6rméga att pdverka lagar
och bestimmelser pd nationell nivd

- kommunerna fir stérre mojligheter att engagera fler smiféretag
1 upphandlingarna genom mer genomtinkta former fér upp-
handlingen och fler besck hos och utbildningar fér foretagen i
nirregionerna.

Flera av de intervjuade pdpekar apropd en samverkansgrupps moj-
ligheter att sinka (eller bevara en tidigare prisnivd under en lingre
period) inkdpspriserna pd varor och tjinster att de under senare &r
sett flera tecken pd att leverantdrer inom vissa varu- och tjinste-
omriden beméter en effektivare kommunanal upphandling med
kartellbildningar 1 skilda former och uppkdép av flera mindre
leverantérer (frimst inom livsmedelssektorn). Vad som direkt orsakas
av den offentliga upphandlingsverksamheten 1 relation tll den all-
minna marknadens utveckling inom vissa niringssegment kan vara
svart att avgora. Nigra av de intervjuade pastdr dock att de sett f6r-
indringarna inom framférallt nirregionen.

Utifrdn ovan nimnda positiva omddémen om férdelarna med
inkopssamverkan mellan flera kommuner skulle man kanske ta for
givet att samverkan inte medfor ndgra slags patagliga nackdelar for
deltagande kommuner och personer. Under samtalen med de aktiva
inképarna har synpunkter som dessa dock noterats:

- nir de kommunala bolagen finns med i inkdpssamverkan upp-
stdr en rad olika ”sm8hinder” beroende pd bolagens speciella
styrning kontra styrningen av kommunens nimnder

- forankringsprocessen kan ta mycket l8ng tid vid stora upphand-
lingar och minga deltagande kommuner

- om samarbetet inte ir mycket vil strukturerat — genomtinkt
arbetsfordelning, tydliga kvalitetskrav, vil prévat och samordnat
IT-system etc. — krivs det alltfér mycket tid att frverkliga

- olika datasystem eller systemlésningar kan gora processen
omstindlig och krivande
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- ibland kan olika kommunala viljor nir det giller att komma
overens om hogre kvalitetskrav vara mycket péfrestande och
tidsédande. Det finns 1 det liget en risk f6r att den minsta gemen-
samma nimnaren kommer att ligga for lgt f6r nigra kommuner i
nitverket, vilket skapar en tydlig irritation som stér kommande
processer

- vissa upphandlingar kan pd detta sitt avgdras lingt frin den
lokala behovsmiljon nir vissa varor och tjinster upphandlas.

Slutsats

Det torde dock vara stillt utom allt tvivel att fordelarna med sam-
ordnad upphandling starkt 6verviger nackdelarna, vilket ju bildandet
av allt fler inkdpsforeningar mellan kommunerna tyder pa. De nack-
delar som preciseras ovan kan dock vara viktiga att ta ad notam efter-
som de, om de forsvinner, kan bidra till att stimulera till fler forbittringar
av pdgdende inkdpssamordning landet runt. For smd kommuner och
kommunala bolag dr samverkan néira nog ett mdste dven om vissa
kommuner i vissa ligen kan gira lokalt lyckade inkdp. Det senare har ju
kommuner som Smedjebacken och Overtorned kunnat konstatera.

Kan de kommunala inkdpen paverka marknaden?

Det framgir klart att det enligt genomforda intervjuer inte med
storre sikerhet gir att siga att den stora omfattningen av offentliga
eller kommunala inkdp av varor och tjinster direkt och patagligt
piverkat konkurrensen p& marknaden iven om nigra kommun-
foretridare pdstdr detta. Ndgra skriftliga dokument om detta for-
hillande finns inte 1 likhet med vetenskapliga analyser enligt de
uppgifter som studien noterat. Sannolikt ir emellertid att den stora
omfattningen av offentliga inkép dven pd lokal och regional nivd
piverkat konkurrens-situationen i riktning mot 6kad konkurrens
med fordelaktigare (eller inte hojda) priser och kvaliteter som en
rimlig foljd.

En faktor som framkommit genom studien ir att antalet sma-
foretag som deltagit 1 anbudsprocessen 6kat under senare ar och i
flera fall férdubblats till antalet jimfért med liget for tre-fyra ar
sedan. I vissa kommuner och distrikt har fler producenter av fram-
forallt livsmedelsrdvaror tillkommit under de senare &rens upp-
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handlingsférfarande. Eftersom smiforetagen méste konkurrera
med storre féretag och regionala och nationella grossister kan man
anta att konkurrenssituationen utvecklats 1 positiv riktning inom i
forsta hand vissa varugrupper. Ytterligare dokument som kan ge
sikra svar pd denna friga har inte visats upp 1 samband med under-
sokningen av kommunernas inképssamverkan.

Slutsats

Det dr rimligt att anta att i forsta hand den lokala och regionala kon-
kurrensen har dkat inom ndringssektorer som livsmedelsrdvaror som
en foljd av okad offentlig upphandling och introduktionen av ett dkat
antal samverkansndtverk. Vetenskapliga studier av detta intressanta
fenomen skulle vara av stort intresse.

Upphandlingsstdd fran central och/eller regional niva?

Det statliga upphandlingsstédet hos Kammarkollegiet ir upp-
skattat 1 flera av de sm3 kommunerna och deras nitverk. Staten
kommer ju att stédja utvecklingen av en dnnu bredare kompetens-
uppbyggnad hos kollegiet utifrdn dvertygelsen att det ir viktigt att
alla statliga myndigheter och évriga organ gor sina inkép pa bista
tinkbara kunskapsunderlag. Att maximera effekten av den omfat-
tande statliga upphandlingen ir givetvis uppskattad av skatte-
betalarna i riket. Merparten av kommunerna anvinder sig av fore-
tridesvis Kammarkollegiets skriftliga informationsdokument kring
offentlig upphandling samtidigt som man lika ofta vinder sig till
Kommentus eller SKL:s uppskattade jurister pd stockholmskontoret.

Kommunerna vill inte minska sina méjligheter att anvinda sig av
Kammarkollegiets tjinster pd detta omrdde men de verkar lika ange-
ligna om att dven 1 fortsittningen {3 anlita sig av férutom SKL:s jurister
och Kommentus kompetens ocksd av vissa privata jurister, universitets-
institutioner, regionala kompetenscentra samt av den lokala/regionala
kompetens som nitverken sjilva skapar genom sitt samordnade arbete.
Lopande skriftlig information som den frin Upphandling24 uppskattas
ocksd genom att den ir snabb och littillginglig.

Trots all positiv uppskattning av samtliga dessa viktiga kompetens-
centra, som noterats ovan, finns det ©nskemil frin flera sam-
ordningsorgan pd lokal/regional nivd om att som ett komplement
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idven stirka kompetensuppbyggnaden pd regional nivd. Men ser det
som virdefullt att samla alla lokala/regionala erfarenheter 1 de
befintliga kommunala nitverken i respektive region for att enklare
och kanske dven snabbare diskutera aktuella upphandlingar och
upphandlingsunderlag med personer man kinner vil och som finns
till hands pd “hemmaplan”. Handelskammaren 1 Norrbotten och dess
kompetensrad tycks vara en av flera goda férebilder (se nedan).

Det faktum att valda politiker spelar en allt stérre roll ute pa
filtet utgdr ett annat argument for regional kompetensuppbyggnad
1 likhet med att kommuner och landsting har ett mycket bredare
upphandlingsuppdrag in centrala staten. Frigor som logistik och
alla praktiska moment 1 6vrigt 1 den praktiska upphandlingsprocessen
dr ett annat argument for okad lokal/regional kompetensutveckling
som forts fram 1 intervjuerna med lokala upphandlare.

Denna tendens i sékandet av kunskap har bl.a. tagit sig uttryck i
bildandet av flera regionala kompetenscentra som exempelvis
Handelskamrarnas administrerade kompetensrdd i Norrbotten
respektive Visterbotten samt det nybildade upphandlingsridet
byggt pa linets partnerskap 1 Dalarna. Fler sdana kompetenscentra
verkar vara pd vig i andra delar av landet. Detta utesluter ingalunda
behovet av specifik central kompetens av det slag som Kommentus,
SKL och Kammarkollegiet dger.

Slutsats

Samtidigt som de inkdpssamverkande kommunerna dr positiva till att
upphandlingsstodet byggs ut hos Kammarkollegiet slir de vakt om
madngfalden via inte minst SKL och Kommentus parallellt med att de
kinner ett behov av att utveckla regionala kompetenscentra for att
kunna garantera en sd allsidig och kvalificerad rddgivningsverksambet
som majligt. Denna struktur kan dven bli ett stod till att utveckla den
centrala kompetensen ytterligare och att ge lagstiftarna en sd allsidig
erfarenhetsbas som tinkas kan.
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Sammanfattning

Huvudfrigan i denna analys av de sm& kommunernas inképssam-
ordnande arbete var att férséka ta reda pd for- och nackdelar med
att kommunerna samordnar sitt upphandlingsarbete. Att déma av
det vixande antalet samordnade nitverk for offentliga inkép bland
smd kommuner i hela landet torde svaret pd frigan vara att sam-
ordnad upphandling kommit fér att stanna och utvecklas vidare.
Allt fler kommungrupper vill dessutom formalisera sin samverkan
ytterligare och bl.a. inritta en gemensam upphandlingsnimnd dir
de foértroendevalda tar ett stdrre ansvar for verksamheten samt dess
mél och resultat.

I regel ir det 3-5 kommuner som gir samman om formellt
reglerade gemensamma inkdp men 1 flera delar av landet ingdr samtliga
kommuner 1 linen. I praktiken fungerar det dock ofta si att man
vidgar sitt geografiska samarbetsomrdde nir volymupphandling och
s.k. krivande upphandlingar skall genomféras. Det senare dr ocksd
ett huvudskil till att nistan samtliga kommuner anlitar Kommentus
AB och Kammarkollegiet inom vissa varu- och tjinstesektorer. Det
stora undantaget frin denna trend férutom direktupphand-
lingsinképen dr byggentreprenader som 1 princip samtliga kom-
muner av flera skil vill skéta pa egna villkor pd sina hemmaplaner.

Elektroniska upphandlingar har redan i princip slagit igenom
som grundmodell f6r kommunernas upphandlingar. Fordelarna ir
stora och nu accepterar de mindre foretagen modellen efter
intensiva samtal mellan kommuner och leverantérer samt utifrin
att de senare numera med mindre anstringningar in tidigare kan
delta 1 fler och fler upphandlingar.

En svirighet inom den del av upphandlingsmarknaden som sm3
kommuner bedriver sin verksamhet inom ir att seriést och snabbt
utvirdera beslutade upphandlingar. Aven om de intervjuade inkép-
arna antar och tycker sig kunna registrera att samkop gett bittre
priser och kvalitet samt bidragit till att olika delmarknader blivit
mer konkurrensutsatta finns det idag knappast ekonomiska och per-
sonella resurser for att systematiskt mita om de 6nskade maélen
verkligen regelmissigt uppnds. De vetenskapliga forsknings-
projekten kring samma uppgifter lyser ocks?d i stort med sin frin-
varo, vilket bidrar till att det dr svirt att besvara dessa fundamentala
frigor pd ett helt sikert sitt.

Det som de kommunala féretridarna dock verkar helt eniga om
ir att de med all sikerhet skulle f8 hogre priser och simre kvalitet
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pd varor och tjinster om de fortsatte sina tidigare strategier att
upphandla per kommun och férvaltning, vilket dominerade s sent
som under storre delen av 1990-talet. Nu vet de att upphand-
lingarna blivit mer framgingsrika nir det giller att nd den “goda
affiren”.

Apropd upphandlingsstddets framtida utformning och organisa-
toriska uppbyggnad samt behovet av att stindigt hoja och utveckla
kompetensen inom den kommunala upphandlingsverksamheten
finns det anledning att in en ging citera slutsatsen i det avsnitt som
berér upphandlingsstédet. "Samtidigt som de inképssamverkande
kommunerna ir positiva till att upphandlingsstddet byggs ut hos
Kammarkollegiet slir de vakt om méngfalden via inte minst SKL
och Kommentus parallellt med att de kinner ett behov av att
utveckla regionala kompetenscentra foér att kunna garantera en si
allsidig och kvalificerad rddgivnings-verksamhet som mojligt.
Denna struktur kan dven bli ett stdd till att utveckla den centrala
kompetensen ytterligare och att ge lagstiftarna en s8 allsidig erfaren-
hetsbas som tinkas kan”.

21
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Muntliga kallor

Nedan nimnda personer har férmedlat den grundliggande
informationen om upphandlings-samverkan mellan befolknings-
missigt sm3 kommuner landet 6ver. Kommunchefer och kom-
munalrdd samt ett antal andra medarbetare 1 nimnda och vissa andra
kommuner har férmedlat viss kompletterande detaljinformation

1. Andersson Anders, Kommunchef 1 Strémsunds kommun

2. Andersson Lars, KS-ordférande i Skinnskattebergs kommun
3. Berg Ingvar, Inkép Givleborg i Nordanstigs kommun

4. Frej Jorgen, Upphandlingssamordnare 1 Sivsjé kommun

5

. Grip Katarina, Upphandlingsansvarig hos Dalslands kommunal-
térbund

6. Hulkki Camilla, Upphandlingsmedarbetare 1 Strémsunds

kommun
7. Higgbo Leif, Inképsansvarig i Overtorned kommun
8. Karlsson Asa, Kommunalrid i Munkedals kommun
9. Kellett Paula, Inképsansvarig i Tanums kommun
10.Klaar Lars, Upphandlingschef 1 Avesta kommun

11.Lindroth Peter, KS-ledamot 1 Karlsborgs kommun och ordf. 1
SmiKom

12.Lundstrém Erik, Upphandlingsansvarig i Lycksele kommun
13.Lofbom Anna-Lena, Upphandlingscontroller 1 Jokkmokks kom-

mun

14.Nordén Inger, Upphandlingsansvarig i Smedjebackens kommun
15.0lsson Mats, Upphandlingsstrateg 1 Kils kommun

16.0Ottosson Henrik, Inképssamordnare 1 Boxholms kommun
17.Persson Ake, Linsstyrelsen i Dalarna

18.Schén-Ménsson Victoria, Upphandlingsansvarig 1 Hogsby kom-
mun

19.Selander Lennart, Inkdpschef 1 Ystads kommun
20.Sundell Pia, Upphandlare vid UpphandlingsCenter i Ludvika
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21.Wallbom Helena, Upphandlare p& Inkdpskontoret 1 Sandvikens
kommun

22.Vihi Dan, Kommunchef Nordmalings kommun

Skriftliga kallor

”Offentlig upphandling och regional utveckling — problem, méjlig-
heter och nya vigar”. Rapport skriven av Gunnar Lyckhage for
Linsstyrelsen i Dalarna 2012.

PM om UpphandlingsCenter i1 fem kommuner i Dalarna, Ludvika
2012.

Diverse PM frin aktuella kommuner om upphandlingspolicyfrigor

23
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Bilaga nr 1

UpphandlingsCenter startar
2013-01-01

REGIONEN

Bakgrund ...

* Fem av kommunerna (ej Smedjebacken)
har fattat besluti kf om att delta i
upphandlingssamverkanfro m 1 jan 2013

» Samverkan via gemensam namnd

» Gemensamt upphandlingskontor med
placering i Ludvika

* Viss bemanningi alla kommuner

-

FALUN BORLANGE
HONEN
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Varfor samverkan?

+ Kommunerna har likartad verksamhet och
darmed likartat behov av att kopa varor och
tjanster

» Uppskattad upphandlingsvolym 2 miljarder kr
per ar (exkl byggentreprenader och vissa
andra tjanster)

* | en storre organsation kan varje upphandlare
specialisera sig inom vissa omraden

-

FALUN BORLANGE
REGIONEN

Vad vill vi uppna?

« Kompetenshojning bland medarbetarna
» Underlatta kommande rekryteringar

* Undvika dubbelarbete, ett
upphandlingskontor istallet for fem

 Battre upphandlingsinformation pa
hemsidor

+ Battre affarer genom bl a storre volymer (i
vissa fall)

-

FALUN BORLANGE
REGIONEN
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FALUN BORLANGE GAGNEF LUDVIKA SATER

\ Gemensam namnd for /

upphandlingssamverkan

Upphandlingsfunktion

/ Bolag Forbund \

/| Bolag Bolag

Férbund Bolag Férbund ﬁ

FALUN BORLANGE.
REGIONEN

UpphandlingsCenters uppdrag

UpphandlingsCenter svarar for all upphandling
med undantag av:

» Byggentreprenader
» Undervisning och yrkesutbildning (25)
+ Halso- och socialtjanster (26)

+ Fritids-, idrotts- och kulturverksamhet dar
medverkan fran foreningsliv ar aktuell

* Direktupphandlingar
Dock innefattar uppdraget:
+ Kvalitetssakring av ovanstaende (ej direktupph.)

-

FALUN BORLANGE
REGIONEN
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Direktupphandlingar

« Direktupphandlingar ligger kvar pa
kommunerna

» Direktupphandlingar omfattar mycket
pengar och kraver god ordning

« Mallar och checklistor kommer att finnas
pa UpphandlingsCenters hemsida

-

FALUN BORLANGE
REGIONEN

Finansiering

« UpphandlingsCenter anslagsfinansieras
fran agarkommunerna for sitt uppdrag

 Tjanster utover uppdraget erbjuds mot ett
timpris

FALL] LANGE
N
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Bolag och forbund

« Kommunala bolag, kommunalforbund och
gemensamma namnder erbjuds att teckna
samarbetsavtal med UpphandlingsCenter

-

FALUN BORLANGE
REGIONEN

Upphandlingspolicy

« Just nu pagar arbete med att ta fram och
faststalla en gemensam policy for all
upphandling i vara kommuner

» Har finns aven med riktlinjer for
direktupphandling

» Beslut kommer i respektive fullmaktige
under hosten

-

FALUN BORLANGE
REGIONEN

28
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Bilaga nr 2

Frigestillningar som studien skulle belysa si konkret som mojligt

Syftet med uppdraget ir att ge en bakgrund och kartligga samt
analysera befintlig regional inkdpssamverkan utifrin foljande
aspekter

1. Vilka upphandlande myndigheter (enheter) samverkar? Beskriv
for- och nackdelar med valet av samverkanspartners.

2. T vilken form samverkar man (offentligrittslig, privatrittslig
eller mer genom mer 16sliga ”avtal”/ad hoc)? Beskriv for- och
nackdelar med de valda samverkansformerna.

3. Vilka varor och tjinster (inkl. byggentreprenader) omfattas av
inképssamverkan? Varfér har man valt dessa?

4. Anvinder sig de samverkande kommunerna av SKL Kommentus
ramavtal? Varfér gér man det/gér man inte det? I vilken utstrick-
ning gér man det (t.ex. for vika varor och tjinster — volymer)? Ar
man ndjd med SKL Kommentus ramavtal?

5. Anvinder sig de samverkande kommunerna av Statens inkops-
centrals ramavtal f6r ITK-produkter? Varfér gér man/gér man
inte det? Ar man n6jd med ramavtalet?

6. Tillimpar samverkansorganet elektroniska upphandlingssystem?
Om ja, f6r vilka delar av upphandlingsprocessen?

7. Vilka {oér-/nackdelar upplever samverkansparterna med den
inkdpssamverkan som man valt? Exempelvis besparingar i form av
billigare varor och tjinster, minskade transaktionskostnader for
att genomfora upphandlingarna, férbittrad kvalitet (6kad “kund-
ndjdhet”) pd de varor och tjinster som upphandlas, 6kad profes-
sionalitet, minskat antal &verprévningar, 6kade mojligheter att
stilla miljokrav, beakta nya produkter/I6sningar, verka for att
smi och medelstora foretag deltar i upphandlingarna etc. Ar
dessa for- resp. nackdelar dokumenterade? Exempelvis finns
transaktionskostnadsanalyser som belyser kostnader f6r upphand-
ling pd varje enskild myndighet jimfért med inképssamverkan?

8. Hur har/hur upplevs konkurrensen ha piverkats av inkops-
samverkan i den aktuella formen? Hur inverkar den valda sam-
verkansformen pd smd och medelstora foretags mojligheter att
limna anbud och vinna kontrakt?
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Hur kan ett  statligt  upphandlingsstod  (exempelvis
Kammarkollegiets Upphandlingsstéd) arbeta for att understédja
en, for den offentliga upphandlingen, positiv utveckling av regional
inkopssamverkan eller pd annat sitt underlitta smid kommuners

upphandlingar?

10.Sammanfattningsvis bor beskrivas vad som kinnetecknar en, fér

30

mindre upphandlande myndigheter, framgingsrik inképssam-
verkan, vilka risker som finns med ink&pssamverkan och vad
myndigheterna bor tinka pd nir de dverviger att delta 1 olika
former av inkdpssamverkan.
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Nordisk utblick — dverprdovningar

Danmark

I Danmark handliggs alla typer av mél i allminna domstolar, sd
kallade Byretter, Landsretter och en Hgjesteret. Det finns ocksi ett
antal specialdomstolar, som till exempel Sj6- och Handelsdomstolen.
Byretterna, som frdn den 1 januari 2007 ir 24 till antalet, kan 1 méngt
och mycket jimforas med vira svenska tingsritter. Landsretterna dr
tvd stycken och pdminner om vira svenska hovritter, medan
Hojesteret dr Danmarks hogsta domstol. Diremot saknar Danmark
den typ av foérvaltningsdomstolar fér tvister mellan enskilda och
myndigheter som finns i Sverige.

Enhetlig praxis men linga handliggningstider

Klagenzvnet for Udbud (Klagenimnden) behandlar klagomal pd
offentliga upphandlingar. Den ir en oberoende domstolsliknande
administrativ klagoinstans och dess beslut kan 6verklagas till
domstol. T Danmark har dven olika intresseorganisationer ritt att
klaga. Klagenimndens beredningsorganisation bestir av tvd fore-
draganden och en sekreterare. Arendena beslutas normalt av en
domare och en sakkunnig. Ibland deltar flera. I nimnden tjinstgor
nio domare och 20 sakkunniga. Domarna tjinstgér 1 nimnden
utdver sina ordinarie tjinster i domstol och har oftast ndgon sorts
specialkunskap sisom EU-ritt. Eftersom Danmark inte har nigra
administrativa domstolar dr denna typ av nimndlésning inte unik
for upphandlingsmal, tvirtom ingdr den i den danska férvaltnings-
modellen. Domarna ir noga med att cirkulera milen mellan sig for
att forvissa sig om en enhetlig praxis.
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2011 kom det in 178 upphandlingsmil tll Klagenimnden.
Handliggningstiden ir i dag cirka sex minader men den ir
stigande. Endast ett fital mél 6verklagas dock till domstol.!

Foéredragandena kan bara bereda 20 procent av drendena. Detta
innebir att domarna sjilva fir skota kommunicering och anstdnds-
ans@kningar m.m..

Det kostar 10000 DKK? att anhingiggora ett drende hos
nimnden. Detta belopp dterfds om klaganden fir ritt i nigon del.
Parterna stir sina egna rittegdngskostnader.

Nir ett klagom8l kommer in till nimnden intrider en forlingd
avtalsspirr tills nimnden beslutat om den foérlingda avtalsspirren
ska fortsitta att gilla. Ett sidant beslut ska fattas inom 30 dagar och
utgdr en ganska omfattande prévning dir vikten av den upphandlande
myndighetens intresse av att upphandlingen fir fortgd tas med i
bedémnigen. Endast ett fital upphandlingar stoppas under hela éver-
provningen. I det fall en leverantdr far ritt i slutindan &terstar
skadestdnd. Dirfor upplevs stoppade upphandlingar inte som nigot
stort problem 1 Danmark.

Det pigdr just nu en utvirdering av Klagenimnden och hur
reglerna ska utformas pd bista sitt for att minska antalet mdl som
anhingiggors.

Norge

Det norska domstolsvisendet ir uppbyggt kring allminna dom-
stolar och ett litet antal specialdomstolar.

Enhetlig praxis och relativt linga handliggningstider

I Norge kan man anséka om &6verprévning 1 allmin domstol.
Erfarenheterna 1 Norge pekade dock tidigt mot att upphandlings-
mél hade behov av en alternativ tvistlésningsmodell. For att ge en
snabbare och billigare tvistlosning for leverantorer pd en ligre nivd
inrittades den 1 januari 2003 en oberoende éverklagande nimnd —
Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA).

! Enligt uppgift cirka fem mal per ar.
? Ansokningsavgiften har tidigare varit 4 000 DKK. Trots en hdjd avgift har antalet drenden
fortsatt att stiga. Nu 6vervigs att inféra en avgift om 25 000 DKK.
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KOFA bestér av ett sekretariat av cirka tio jurister. Sekretariatet
ir ett forberedande organ som tar emot klagomdl, utreder och ger
forslag till beslut f6r nimnden. Nimnden bestir av tio ledaméter —
foretridesvis advokater, domare och forskare — som utses av
regeringen. Sammansittningen ska borga foér sdvil teoretiskt
kunnande som praktisk erfarenhet och insikt. KOFA:s beslut ir
rddgivande, men det forvintas att dessa foljs. Administrativt ir
KOFA en del av konkurrensmyndigheten.

For att KOFA ska kunna vara ett effektivt tvistlosnings-
alternativ till domstolarna har sekretariatet befogenhet att avvisa
klagomal.

Frin och med den 1 januari 2007 kan KOFA utfirda boter om
det skett en otilldten direktupphandling. Avgiften kan uppga till 15
procent av kontraktsvirdet. Beslutet att piféra avgiften ir juridiskt
bindande och avgiften ska betalas tvd m&nader efter den beslutats.
Avgiften kan inte dverklagas, men talan om att upphiva avgiften
kan vickas vid domstol. KOFA har hittills utfirdat boter 1 42 fall.
Inte 1 ndgot av fallen har talan mot ett avgérande vickts 1 domstol.

KOFA har sedan starten avgjort drygt 2 000 drenden. Arendena
delas in i prioriterade ridgivande irenden, prioriterade botes-
irenden, rddgivande irenden och botesirenden. De prioriterade
irendena innebir att det ir friga upphandlingar dir den upp-
handlande myndigheten vintar med att skriva avtal tills drendet ir
avgjort hos KOFA. Handliggningstiden ir cirka tvd minader for
de prioriterade drendena vilket motsvarar KOFA:s malsittning.
Botesirenden tar tio manader vilket avviker frdn mélsittningen som
ir fyra manader. Handliggningstiden f6r de rddgivande drendena ir
ett 4r vilket radikalt avviker frdn mélsittningen om tre minader.

Avgiften fér en ansékan hos KOFA ir 8000 NOK.’ Fér en
ansokan om provning avseende en otilliten direktupphandling ir
avgiften 1 000 NOK. Beloppen ir satta mot bakgrund av en avvigning
mellan effektivitet och kvalitet avseende KOFA:s handliggning.
KOFA:s kostnad for ett drende ir cirka 47 000 SEK.

Norska upphandlingsexperter anser att KOFA:s verksamhet och
beslut har hég legitimitet och att detta beror pd bla. nimndens
sammansittning av domare och advokater med praktisk erfarenhet
av offentliga upphandlingar.

* Frin och med den 1 juli 2012 héjdes avgiften frin 860 NOK vilken var densamma som
kostnaden fér en stimningsansdkan i allmin domstol. Héjningen motiverades framférallt pd
grund av minskat budgetanslag.
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Prévningen 1 KOFA uppfyller inte rittsmedelsdirektivets krav
pd domstolsprévning. I stillet for att anséka om en prévning hos
KOFA kan man dirfoér vilja att vicka talan vid domstol. Minga
parter viljer att anséka vid domstol f6r att en forlingd avtalsspirr
ska intrida och gir direfter vidare till KOFA. D3 KOFA avgjort
drendet dterkallas talan oftast frin domstolen.

Upphandlingsml i domstol redovisas inte sirskilt i statistiken
det ir dirfér svirt att veta hur minga mil som férekommer i
norska domstolar.

Finland

Det finska domstolsvisendet dr det som mest liknar det svenska med
sin uppdelning i allminna domstolar f6r brottmal och tvister samt
forvaltningsdomstolar. Till detta kommer fyra specialdomstolar, bl.a.
Marknadsdomstolen som handligger upphandlingsmal.

Specialdomstol med linga handliggningstider

En ansékan om 6verprovning ska goras inom 14 dagar frin det att
anbudsgivaren har fitt del av upphandlingsbeslutet.

Om Marknadsdomstolen anser att den upphandlande myndig-
heten eller enheten forfarit felaktigt 1 upphandlingsprocessen, kan
domstolen:

o helt eller delvis undanréja den upphandlande myndighetens eller
enhetens beslut,

o forbjuda den upphandlande myndigheten eller enheten att f6lja
ett otillitet forfarande, eller

o 3ligga den upphandlande myndigheten eller enheten att korrigera
sitt otillitna férfarande

Ifall upphandlingsavtalet redan har ingdtts, och upphandlingen
dirmed fir fortgd, kan domstolen 3ligga den upphandlande myn-
digheten eller enheten att betala skadestdnd (s.k. gottgorelse) till en
part, som skulle ha haft en reell chans att vinna anbudstivlan om
forfarandet hade varit lagenligt. Den som har deltagit i anbuds-
tivlan har ocksi mojlighet att vicka skadestindstalan vid allmin
domstol.



SOU 2013:12

Marknadsdomstolens avgoérande avkunnas i normalfallet av tre
ledaméter och vanligtvis deltar inga sakkunniga ledaméter.

Av Marknadsdomstolens mal ir 79 procent upphandlingsmal.
Ar 2011 hade Marknadsdomstolen 399 inkomna och 569 avgjorda
upphandlingsmél. Genom forbittrade rutiner har man lyckats
pressa handliggningstiderna frin cirka 14 mdinader 2007 ull 5,4
mdnader per den sista maj 2012. Ett upphandlingsmal kostar 3 601
euro i Marknadsdomstolen. En avgift om 226 euro betalas av den
ingivande parten och rittegdngskostnaderna betalas i normalfallet
av tappande part.

En part som dr missndjd med ett beslut kan 6verklaga det tll
Hogsta forvaltningsdomstolen. Detta sker 1 cirka 10 procent av
avgdrandena. Hogsta forvaltningsdomstolen har en handliggningstid
pa cirka 22 m&nader. Det finns inget prévningstillstindskrav.

Upphandlingsutredningen har fate intrycket att
Marknadsdomstolens avgéranden upplevs som trovirdiga och legitima
av parterna.

Bilaga 10
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Hur langtgaende krav och kriterier
tillater EU-ratten?

1 Inledning

Mojligheten att stilla lingre gdende krav har varit foremdl for
omfattande debatt bide 1 och wutanfér upphandlingskretsar.
Diskussionen har dock framfér allt begrinsats till Sverige och frigan
om miljohinsyn. Frigestillningen, dvs. hur lingtgiende krav och
kriterier EU-ritten tillter, dr dock av principiell karaktir.

Docent Jérgen Hettne' har pd utredningens uppdrag analyserat
frigestillningarna. Direfter har Roberto Caranta’ och Peter Kunzlik’
fitt 1 uppdrag att kommentera Hettnes EU-rittsliga analys. Dirvid
har tvi olika synsitt utkristalliserats, dessa benimns inremarknads-
respektive mulitpolicyperspektivet. Utredningen har analyserat
argumenten och dragit vissa egna slutsatser.

I sammanhanget ir det dock viktigt att klargora att EU-domstolen
alternativt EU:s lagstiftande férsamlingar dr de som slutligen avgor
vilken tolkning som ska rida.

2 Delbetédnkandet och remissinstansernas synpunkter

Delbetinkandet redogjorde for erfarenheter och synpunkter inom
offentlig upphandling som gick ut pd att utvecklingen i kammar-
rittspraxis hade lett till en situation dir de upphandlande myndig-
heternas arbete med att stilla miljokrav, i synnerhet djurskyddskrav,
forsvarats.* Domstolsutslaget tolkades si att miljokrav som gir utdver
motsvarande krav i EU:s harmoniserande sekundirlagstiftning utgor

! Jorgen Hettne ir lektor och docent i EU-ritt vid Lunds universitet och stillféretridande
direktdr och forskare vid Svenska institutet f6r europapolitiska studier.

2 Roberto Caranta ir professor i i administrativ ritt vid universitetet i Turin.

* Peter Kunzlik, ir professor i juridik vid City University of London.

* Kammarritten i Géteborg i mal nr 2216-221-10.
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otilldtna handelsrestriktioner. I delbetinkandet drogs slutsatsen att det
behovdes en EU-rittslig analys av méjligheterna att stilla miljokrav
och sociala krav under de aktuella omstindigheterna.

Minga av de instanser som limnat synpunkter pd delbetinkandet
visade intresse for frigestillningen och vilkomnade en utvecklad EU-
rittslig analys. Samuidigt gick &sikterna isir bland remissinstanserna.
Sveriges Kommuner och Landsting, ett antal kommuner samt
organisationer som foretrider civilsamhillet ansig att det bér vara
mojligt att stilla lingre gdende krav in de bestimmelser som giller i
harmoniserad lagstiftning pd EU-nivd. Konkurrenskommissionen &
andra sidan menade att unionsrittslig praxis hindrar upphandlande
myndigheter att stilla lingre gdende krav om det foreligger
fullharmoniserande rittsakter pd det specifika omridet.

Konkurrensverket m.fl. betonade att det vore dnskvirt att EU-
domstolen fortydligar i vilken min det ir méjligt att stilla krav i
upphandlingar som gir lingre in relevant EU-lagstiftning. Flera
remissinstanser efterfrigade upphandlingsstédjande atgirder som
hjilper upphandlande myndigheter att utforma kraven p8 ritt sitt.

Upphandlingsutredningen har ocksd genom underlag ull bla.
regeringens gronbokssvar efterfrigat vigledning frdn kommissionen i
fragan.” Sverige har sedermera i olika sammanhang lyft frigan i
samband med &versynen av upphandlingsdirektiven.®

3 Vad har hant efter delbetankandet?

Mojligheten att stilla lingre giende krav har bide fére och efter
delbetinkandet varit foremal f6r omfattande debatt bide 1 och utanfor
upphandlingskretsar. Enligt Upphandlingsutredningens erfarenhet
saknas dock motsvarande diskussion inom EU:s institutioner och
ovriga medlemslinder. Kommissionens utvirdering och direktiv-
forslag ger inte uttryck for att frigestillningen varit féremdl for
debatt, vare sig 1 andra medlemslinder eller inom EU-kommissionen.
Frigan har forvisso dock lyfts av Europaparlamentet, efter initiativ av
en svensk ledamot, rapportdren Asa Westlund” Huruvida den

’ Upphandlingsutredningens remissvar till regeringen med anledning av Europeiska
kommissionens gronbok om offentlig upphandling, dnr Fi 2010:06/2011/11.

®Svar pi Europeiska kommissionens gronbok om en modernisering av EU:s politik for
offentlig upphandling med sikte pd en effektivare europeisk upphandlingsmarknad,
KOM(2011) 15 slutlig, dnr 2011/1259/S RU.

7 Opinion of the Committee on the Environment, Public Health and Food Safety for the
Committee on the Internal Market and Consumer Protection on the proposal for a directive



SOU 2013:12

pagdende direktivoversynen kommer att leda till nigot klargorande
var, nir betinkandet trycktes, féremal for forhandling.® Det bér dven
nimnas att frigan har ftt ett visst utrymme i den upphandlings-
juridiska litteraturen.’

Efter delbetinkandet har ytterligare en kammarrittsdom med
relevans for frigan meddelats.”® I det aktuella mélet ansig domstolen
att de djurskyddskrav som den upphandlande myndigheten stillt —
och som gick lingre in motsvarande bestimmelser pd EU-nivd — var
att betrakta som forenliga med EU-ritten. Det finns numera siledes
tvd kammarrittsdomar med sinsemellan olika utslag. Detta har gett
upphov till problem inte minst f6r de upphandlande myndigheter
som vill stilla ambitiésa krav pd miljomradet, och specifikt vad
giller djurskydd.

Det bér 1 sammanhanget nimnas att EU-domstolen 1 férhands-
avgorande vdren 2012 limnat ett bidrag till tolkningen av den
aktuella frigestillningen. Avgdrandet terges nedan."

4 Vad ar harmoniserande EU-lagstiftning?
Varfor harmoniserad lagstiftning?

EU har under irens lopp antagit lagstiftning med huvudsaklig
avsikt att eliminera handelshinder pd den inre marknaden. Artikel

34 EUF-fordraget stadgar foljande:

Kvantitativa importrestriktioner samt &tgirder med motsvarande
verkan ska vara férbjudna mellan medlemsstaterna.

Den inre marknaden har utvecklats genom en blandning av
forbudsbestimmelser, som foljer av fordragets bestimmelser om icke-
diskriminering, och regler som syftar tll att férbittra den inre
marknadens funktionssitt. Det bér nimnas att de flesta dtgirderna av
harmoniseringskaraktir avser varor. Foreskrifterna kallas normalt
harmoniserad lagstiftning eftersom bestimmelserna dr gemensamma

of the European Parliament and of the Council on public procurement (COM (2011)0896 —
C7-0006/2012 — 2011/0438(COD)), 2011/0438 (COD).

8 Report on the proposal for a directive of the European Parliament and of the Council

on public procurement (COM(2011)0896 — C7-0006/2012 — 2011/0438(COD)), A7-
0007/2013, 11.1.2013.

% Arrowsmith Sue, Kunzlik Peter, Social and Environmental Policies in EC Public
Procurement, Camebridge University Press 2009.

' Kammarritten i Stockholm den 30 januari 2012 i m4l nr 2841-11.

" EU-domstolens avgdrande i mal C-368/10 Hollindska kaffemdlet.
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for alla medlemsstater. Sidan lagstiftning omfattar bla. likemedel,
kosmetika, telekommunikationsutrustning, fordon, kemikalier, lek-
saker, bank- och foérsikringstjinster samt elektronisk handel.

Harmoniseringens mal ir att dtgirda de problem som frimst olika
nationella foreskrifter skapar for den inre marknadens utveckling.
Graden av harmonisering varierar mycket mellan olika varu- och
yinsteomriden. For att klargora det nationella handlingsutrymmet pa
respektive omride for exempelvis lagstiftningsitgirder krivs nog-
granna analyser.

Den foljande texten under denna rubrik tar framfor allt sikte pd
lagstiftning och andra kvantitativa importrestriktioner och inte
specifikt pd offentlig upphandling. Huruvida offentlig upphandling
ska jimstillas med kvantitativa importrestriktioner ir féremadl for
diskussion senare 1 avsnittet.

Olika typer av harmonisering

Minimibarmonisering resulterar 1 en ligre grad av EU-reglering,
dvs. den utgor golv. Den ger medlemsstaterna ett visst utrymme
for nationella foreskrifter som gir lingre in EU:s reglering. Det
nationella handlingsutrymmet begrinsas dock dven hir av EUF-
fordragets bestimmelser och de grundliggande principerna om bl.a.
likabehandling, ickediskriminering, &msesidigt erkinnande och
proportionalitet. Minimireglering anvinds relativt ofta nir krav
stills pd produktionsprocessen 1 stillet f6r pd varan eller tjinsten.
Minimiharmonisering fir, enligt EUF-foérdraget, férekomma 1
samband med bl.a. miljoskyddsdtgirder och reglering av arbets-
forhallanden."

Total- eller fullbarmonisering medfér att medlemsstaten méste
tillita fri rorlighet for varor och — i férekommande fall — tjinster
som uppfyller de harmoniserade kraven. Samtidigt innebir kraven
att medlemsstaterna inte far tillita handel med varor och tjinster
som inte uppfyller kraven. Denna typ av harmonisering utgor bdde
golv och tak och det finns ingen generell mojlighet att avvika frin
dessa bestimmelser med undantag for det fall att de innehéller en
sikerhetsventil.”” Det kan vara svért att avgora exakt vilka omrdden

12 Artiklarna 193 och 153.2b EUF-férdraget.

> Sikerhetsventilen medger att en medlemsstat, under givna forutsittningar, tillfillige far
férbjuda en viss vara. Det krivs dock att medlemsstaten meddelar &vriga medlemsstater och
kommissionen om 4tgirden och skilen dirfér. Se exempelvis Ridets direktiv 70/156/EEG av
den 6 februari 1970 om tillnirmning av medlemsstaternas lagstiftning om typgodkinnande


http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=sv&type_doc=Directive&an_doc=1970&nu_doc=156
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som ir totalharmoniserade och vilket utrymme som finns fér
nationella sirkrav. Rittsaktens syfte, ordalydelse och rittsgrund
kan ge viss vigledning. Harmonisering sker ofta utifrin ett visst
syfte. Exempelvis kan sikerhetsaspekter vara fullharmoniserade
medan andra aspekter, exempelvis miljopdverkan, inte behover vara
harmoniserade.'* Exempel pd fullharmoniserande lagstiftning ir EU:s
batteridirektiv'® och direktivet om begrinsning av anvindningen av
vissa farliga imnen 1 elektriska och elektroniska produkter'®.

Totalharmonisering kan genomféras enligt tvd metoder: den
gamla — och mer detaljerade — metoden eller den 7ya metoden."”
Den nya metoden for teknisk harmonisering och standarder syftar
till att undvika harmoniserande lagstiftning pd en alltfér detaljerad
teknisk niva. De visentliga aspekterna av harmoniseringen faststills
sdlunda 1 ett direktiv medan den mera detaljerade standardiseringen
delegeras till standardiseringsorganisationerna. Avsikten ir att
minska detaljnivin pd lagstiftningen och ge visst utrymme f{or
innovation inom ramen fér harmoniseringen. Direktiv enligt den
nya metoden innehdller, utéver de grundliggande sikerhets-
standarderna, dven bestimmelser om hur varor och tjinster lever upp
till kraven. Vissa dessa varor ir féremdl for CE-mirkning. Mirkningen
ir ett bevis foér att varan moter de grundliggande kraven i EU-
lagstiftningen. Direktiv som antagits enligt den nya metoden avser
bland annat leksaker, maskiner, medicinsk utrustning, IT- och
telekommunikationsutrustning.

Frivillig harmonisering innebir att medlemsstaterna miste tillita
varor och tjinster som moter EU:s krav men de fir behilla ett
parallellt nationellt system med bestimmelser som producenterna i
det aktuella landet i stillet ska folja. Frivillig harmonisering utgor i
praktiken ett tak for vilka krav som medlemsstaten som nation fir
stilla pd andra medlemslinders producenter. Sddan harmonisering
ir mer flexibel och ir sannolikt mindre innovationshimmande in
totalharmonisering men kan i stillet medféra nackdelar for det

av motorfordon och slipvagnar till dessa fordon [Europeiska gemenskapernas officiella
tidning L 42, 23.02.1970].

"“Det har emellandt framhillits att fullharmoniserande lagstiftning sillan aktualiseras 1
upphandlingssammanhang. Upphandlingsutredningen har emellertid inte kunnat faststilla
huruvida det forhdller sig p& det viset. Nigon samlad oversikt Sver harmoniserande
rittsakter verkar inte finnas.

!5 Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/66/EG av den 6 september 2006 om batterier
och ackumulatorer och férbrukade batterier och ackumulatorer.

' Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/95/EG av den 27 januari 2003 om
begrinsning av anvindningen av vissa farliga imnen i elektriska och elektroniska produkter.
17 Radets resolution [1995], EGT C136/1.
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inhemska niringslivet. Frivillig harmonisering dr mindre vanlig dn
full- och minimiharmonisering.

Hur lngt bundenheten gir vid de olika typerna av harmonisering 1
upphandlingssammanhang finns det delade meningar om.

5 Tva olika synsétt pa den inre marknadens roll i
férhallande till miljohdnsyn och sociala hdansyn

Den offentliga upphandlingen syftar till att hitta en leverantor eller,
vid t.ex. ramavtalsupphandling, flera leverantdrer av varor eller
jinster. Urvalet av leverantorer sker med hjilp av kvalificeringskrav.
Vidare stadgas i upphandlingsregelverket obligatoriska och frivilliga
grunder som ska, alternativt kan, foranleda att en leverantdr utesluts
frin upphandlingen. Valet mellan de kvalificerade leverantérernas
varor och tjinster sker med hjilp av specificerade krav och tilldel-
ningskriterier. Vidare kan den vinnande leverantérens utférande av
kontraktet regleras i s.k. utférarvillkor (som ibland benimns
sirskilda kontraktsvillkor).

Vilket utrymme som upphandlande myndigheter har att, 1 krav-
specifikationen eller anbudsutvirderingen, ta miljohinsyn eller sociala
hinsyn dr som sagt en omdebatterad friga. Upphandlingsutredningen
har identifierat 1 huvudsak tvd olika synsitt pA EU-rittens paverkan pd
upphandlande myndigheters mojligheter att anvinda krav och
tilldelningskriterier. Nedan redogors for vad de tv3 synsitten innebir
for upphandlande myndigheters handlingsutrymme inom det
harmoniserade respektive ickeharmoniserade omrddet. Direfter gor
utredningen en egen analys och bedémning.

Det ska 1 sammanhanget understrykas att den instans som sist
och slutligen tolkar EU-ritten ir EU-domstolen. Antalet EU-
domar som har relevans fér den aktuella frigestillningen ir i och
omdebatterade. Eftersom Sverige verkar vara i de nirmaste ensamt
bland EU:s medlemslinder om den aktuella frigestillningen vore
det mer in 6nskvirt att svensk domstol, 1 ett relevant mail, vinder
sig till EU-domstolen fér ett klargérande.
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Traditionellt inremarknadsperspektivet

Det traditionella inre marknadsperspektivet bygger pid den lag-
stiftning och praxis som har utvecklats 1 syfte att uppritta och for-
djupa den inre marknaden. Den innebir att varors och tjinsters fria
rorlighet ir 6verordnad miljohinsyn och sociala hinsyn. For att fi
genomslag ska sddana hinsyn vara motiverade utifrin en tvingande
hinsyn tll allminintresset. Dirvid avses exempelvis intresset att
skydda minniskors och djurs hilsa och liv, bevara vixter, miljo-
skyddsdtgirder, arbetsskyddsitgirder, brottsbekimpning m.m."
Enligt inremarknadsperspektivet har férvisso miljohidnsyn och sociala
hinsyn fitt en mer framtridande roll i och med Lissabonférdragets
tillkomst. Fordragets krav, pd att miljohinsyn och sociala hinsyn
ska integreras respektive beaktas, riktar sig enligt detta synsitt
dock frimst till EU:s lagstiftare, dvs. rddet och Europaparlamentet.

Enligt inremarknadsperspektivet begrinsar fullbarmoniserande
lagstiftning 1 princip alltid de upphandlande myndigheternas hand-
lingsutrymme."’

Artikel 34 1 EUF-férdraget begrinsar dirutéver de upphandlande
myndigheternas mojligheter att utforma krav och kriterier inom
ickeharmoniserade omriden’®”' Inom ickeharmoniserade omriden
tilldts exempelvis miljokrav och sociala krav enligt inremarknads-
perspektivet endast om de klarar det s.k. inremarknadstestet. Testets
syfte dr att stoppa &tgirder inom ickeharmoniserade omriden som
otillbérligt hindrar varor och tjinsters fria rorlighet. En dtgird som ir
potentiellt handelshindrande ska enligt testet vara motiverad av ett
tvingande hinsyn till allminintresset. Atgirden ska dessutom vara
ickediskriminerande och proportionerlig 1 forhillande wll det
efterstrivade milet (se nedan).

'8 Av artikel 36 EUF-fordraget foljer f6ljande allminintressen: allmin moral, allmin ordning
eller allmin sikerhet eller intresset att skydda minniskors och djurs hilsa och liv, att bevara vixter,
att skydda nationella skatter av konstnirligt, historiskt eller arkeologiskt virde eller att skydda
industriell och kommersiell dganderitt. EU-domstolen har sedermera vidareutvecklat begreppet 1
ett antal domar. Se exempelvis sammanstillningen av I P. Oliver, Oliver on Free Movement of
Goods in the European Union, 5:e upplagan, Hart 2010, s. 239 ff.

! EU-domstolens avgérande i m3l C-6/05 Medipack.

2 Det inbegriper dven krav som gir utéver obligatoriska minimistandarder.

2 EU-domstolens avgérande i mil C-234/03 Contse anfors som stdd for resonemanget.

Bilaga 11 a)



Bilaga 11 a)

SOU 2013:12

Multipolicyperspektivet

Caranta och Kunzlik féretrider det som Upphandlingsutredningen
benimner multipolicyperspektivet. De ligger stor vikt vid EU-
fordragets krav pd att miljoskyddskrav och sociala hinsyn ska
integreras 1 EU:s politik och verksamheter. Synsittet har enligt
dem bland annat kommit till uttryck i 2020-agendan och upp-
handlingsdirektiven. Miljohinsyn och sociala hinsyn har enligt
multipolicyperspektivet genom Lissabonférdraget en jimbordig
stillning med varors och tjinster fria rorlighet. EU-domstolen ger
enligt Kunzlik i PreussenElektra stdd fér uppfattningen att natio-
nella miljédtgirder, 1 linje med EU:s policy, kan undg? att betraktas
som handelshindrande till och med nir &tgirden ir direkt
diskriminerande mot vissa foretag.

C- 379/98 PreussenElektra

I tysk lag stadgades att elforsérjningsforetag ir skyldiga att kopa el
frin férnybara energikillor inom foretagets forsorjningsomride,
dvs. i praktiken inom ett begrinsat omrdde 1 Tyskland. EU-
domstolen konstaterade att bestimmelsen potentiellt kan hindra
handeln pd den inre marknaden. Bestimmelsen ansigs dock tjina
ett miljoskyddsindamal eftersom den ansdgs bidra till att minska
utslippen av vixthusgaser som ir en huvudorsak till klimat-
férindringarna. Domstolen tydliggjorde att EU och medlemsstaterna
foresatt sig och, 1 bide internationella och europeiska sammanhang,
dtagit sig att motverka klimatférindringarna. Syftet med denna politik
ir att skydda minniskors och djurs hilsa och liv samt att bevara
vixtlivet. Dessutom foljer av EG-férdraget™ att miljoskyddskraven
ska integreras i utformningen och genomférandet av gemenskapens
évriga politik. Vidare hinvisade domstolen till elmarknadsdirektivet™
som anger att medlemsstaterna med hinsyn till miljoskyddet far
prioritera elproduktion frdn férnybara energikillor. Domstolen
hinvisade dven till kommissionens divarande direktiviérslag om
s.k. ursprungscertifikat for el frin férnyelsebara killor.

22 Numera artikel 11 EUF-férdraget.
» Europaparlamentets och ridets direktiv 96/92/EG av den 19 december 1996 om
gemensamma regler f6r den inre marknaden for el.
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Domstolen konstaterade att den tyska bestimmelsen, mot bak-
grund av det anforda, inte utgjorde ndgot hinder f6r handeln pd den
inre marknaden.

Hettne anser att EU-domstolen i PreussenElektra tillimpat det s.k.
inremarknadstestet (se avsnittet nedan). Caranta och Kunzlik
invinder mot detta. De menar att EU-domstolen inte 1 nigot mil
om offentlig upphandling ansett att miljdhinsyn och sociala hinsyn
ska motiveras utifrdn ett allminintresse.”* Dessa hinsyn ska enligt
Caranta och Kunzlik nimligen inte som utgingspunkt betraktas som
mojliga handelshinder. De ska i stillet betraktas som prioriterade
politikomrdden vilka ska integreras 1 EU:s &vriga politik och
beslutade verksamheter.

6 Krav pa varan eller tjansten

Krav pd varan eller tjinsten framgdr av forfrigningsunderlagets
kravspecifikation. Bestimmelser om kravspecifikationens utform-
ning finns framfér allt 1 artikel 23 1 det klassiska direktivet och
artikel 34 1 f6rs6rjningsdirektivet.”

Traditionella inremarknadsperspektivet pa vilka krav som fir
stillas pd varan eller tjinsten

Harmoniserande lagstifinings inverkan pd kravens utformning

Enligt inremarknadsperspektivet utgoér totalharmoniserande EU-
lagstiftning bdde golv och tak for vilka slags krav som den upp-
handlande myndigheten fir stilla pd den vara eller tjinst som
omfattas av lagstiftningen. Till stéd for bedémningen anférs EU-
domstolens avgdrande i Medipac.”

21 sammanhanget hinvisas till EU-domstolens avgéranden i m3l C-31787 Beentjes, C-
225/98 Nord-Pas-de-Calais, C-513/99 Concordia Bus Finland, C-448/01 EVN Wienstrom
och C-368/10 Hollindska kaffemalet.

» Bestimmelserna har genomférts i 6 kap. LOU och LUF.

2 EU-domstolens avgérande i mil C-6/05 Medipac.

Bilaga 11 a)



Bilaga 11 a)

SOU 2013:12

C-6/05 Medipac

I det aktuella avgorandet var en offentlig upphandling av suturer
foremdl for provning. Upphandlingen underskred EU:s troskel-
virden. Den upphandlande myndigheten — ett grekiskt sjukhus
stillde som enda krav att suturerna skulle vara CE-mirkta. For
sddan mirkning krivs att suturerna uppfyller krav och standarder i
enlighet med direktivet om medicintekniska produkter.”” Sjukhuset
omfattades av direktivet i sin egenskap av offentligrittsligt organ.”®
Medipac limnade anbud pi CE-mirkta produkter. Trots detta
forkastades Medipacs anbud. Det skedde pd rekommendation av
sjukhusets kirurger som klagade pd att Medipacs suturer hade
kvalitetsbrister.

EU-domstolen uppmirksammar inledningsvis att det inte
framgdr av handlingarna att den upphandlande myndigheten skulle
ha stillt krav som gick utéver gemenskapsrittens minimikrav.”
Domstolen konstaterar att principerna om likabehandling och
insyn inte tilldter att en upphandlande myndighet férkastar ett
anbud som uppfyller det stillda kravet pd CE-mirkning.

Om myndigheten ansett att produkterna skulle kunna utgéra en
risk for folkhilsan skulle man i stillet ha genomfért de skydds-
dtgirder som regleras i direktivet om medicintekniska produkter.
Den upphandlande myndigheten skulle dirvid ha litit upphand-
lingen vila till dess att férfarandet f6r vidtagande av skyddsdtgirder
hade avslutats.

Kravens utformning inom ickeharmoniserade omrdden

Foreligger minimiharmoniserande direktiv finns det utrymme att
g8 lingre 1 kravstillandet. Samma sak giller nir det aktuella
omridet inte alls dr féremal f6r harmoniserande dtgirder.

Om den upphandlande myndigheten vill gd lingre in gillande
minimiregler ska dessa krav, enligt inremarknadsperspektivet, klara
det s.k. inremarknadstestet. Det innebir att kraven ska

1. ullimpas pd ett ickediskriminerande sitt,

7 Rdets direktiv 93/42/EEG av den 14 juni 1993 om medicintekniska produkter.

2 Se bl.a. EU-domstolens avgéranden i mil C-152/84 Marshall p. 49, C-297/03Fratelli
Costanzo p. 30-31, C-297/03 Socialhilfeverband Rohrbach p. 27.

PP, 41,
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2. vara motiverade av tvingande hinsyn till allminintresset,
3. vara limpliga f6r att uppnd mélet som efterstrivas, och

4. inte gd utdver vad som krivs for att uppnd det efterstrivade
milet.

Detta test har under &rtionden utvecklats 1 EU-domstolens praxis
och syftar till att bedéma om begrinsningar av/hinder mot varor
och ginster fria rorlighet pd den inre marknaden ska anses vara
tillitna.” Hettne m.fl. anser att EU-domstolen i Contse ger stod for
att inremarknadstestet ska tillimpas nir upphandlande myndigheter
stiller exempelvis miljokrav och sociala krav 1 sina upphandlingar,
dvs. dven i ssmmanhang d4 minimiharmonisering giller.’’

C-234/03 Contse

Det aktuella férhandsavgérande avser ett spanskt médl som
behandlar tvd virdtjinstupphandlingar’® av hemrespiratorbehand-
lingar och andra tekniker f6r andningsstod. For att {3 delta och
limna anbud skulle anbudsgivare, vid tiden fér anbudslimnandet,
forfoga 6ver lokaler som var éppna for allminheten 1 den stad
dir ginsten skulle tillhandahéllas. Vidare tillimpades ett tilldel-
ningskriterium som innebar att den upphandlande myndigheten
gav tilliggspoing till anbudsgivare som, vid tidpunkten for
anbudsgivningen, igde anliggningar — for att tillverka, bereda
och fylla pd syrgas — som l3g hogst 100 mil frin den aktuella
provinsen eller hade lokaler 6ppna foér allminheten pid andra
angivna orter i provinsen. Om flera anbud uppnidde samma
poing skulle enligt forfrigningsunderlaget foéretride ges till det
foretag som tidigare tillhandahillit tjinsten.

EU-domstolen konstaterar att bide villkoret for att {3 delta i
upphandlingen och det aktuella tulldelningskriteriet  var
diskriminerande nir man tillimpade inremarknadstestet.

*® EU-domstolens avgéranden i mdl C-19/92, Kraus, p. 32 och C-55/94 Gebhard, p. 37.

3 EU-domstolens avgdrande i mil C-234/03 Contse. I samband med minimiharmoniserade
regler ska, enligt inremarknadsperspektivet, inremarknadstestet tillimpas pi krav 1
upphandlingar som gir utéver EU:s miniminivier.

2 Upphandlingar av s.k. B-tjinster regleras endast i begrinsad omfattning av upp-
handlingsdirektivet.
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Multipolicyperspektivet pa vilka krav som far stillas pd varan
eller tjinsten

Harmoniserande lagstiftnings inverkan pd kravens utformning

Om fullharmoniserande EU-lagstiftning skulle utgora bide tak och
golv for krav (och kriterier) 1 upphandlingar skulle enligt Kunzlik
konkurrensen pd den inre marknaden bli lidande. Ett sddant synsitt
medfor att féretagen endast kan konkurrera med liga priser. Det
skulle hindra féretag med innovativa lsningar frin att konkurrera
om offentliga kontrakt Detta kan enligt Kunzlik inte vara syftet
med vare sig den inre marknaden eller harmoniserande EU-
lagstiftning. Upphandlingsdirektiven innehdller dirtill, enligt
Kunzlik, flera bestimmelser som avser att déppna den offentliga
upphandlingen for konkurrens. Dessutom saknas enligt Caranta
och Kunzlik bestimmelser 1 direktiven som specifikt ger uttryck
for att harmoniserande lagstiftning alltid ska anses utgéra tak for
vilka krav som fir stillas i upphandlingar.

Medipac ir enligt Caranta och Kunzlik inget stéd for att EU:s
harmoniseringsdtgirder utgor ett tak fér upphandlande myndig-
heters krav. EU-domstolen tar i Medipac uttryckligen stillning
enbart till kravet 1 den aktuella upphandlingen och domen ska
dirfér inte 6vertolkas.” Den upphandlande myndigheten hade
nimligen som enda krav stillt att produkterna skulle vara CE-
mirkta men 1 samband med tilldelningen forkastades Medipacs
anbud trots att foretaget uppfyllde kravet. Det innebar en
dvertridelse av likabehandlings- och insynsprinciperna.

Det enda sitt, nir CE-mirkning var det enda kravet, att utesluta
Medipacs anbud var att f6lja férfarandet 1 direktivet om medicin-
tekniska produkter. Detta forfarande ska dock inte ses som en del
av upphandlingsférfarandet utan handlar om tillimpningen av
direktivet fér medicintekniska  produkter. EU-domstolens
avgorande kan enligt Caranta och Kunzlik sledes inte tas till intike
for att krav i upphandlingar inte f&r gd utéver harmoniserande
lagstiftning.*

% Enligt Kunzlik framgdr detta av punkterna 40 och 41 i EU-domstolens avgérande i mal C-
6/05 Medipac. Avgdrandet refereras ovan.

3* Arrowsmith och Kunzlik fér ett ett liknande resonemang i Social and Environmental
Policies in EC Procurement, s. 76.
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Kravens utformning inom ickeharmoniserade omrdden

Hur ska di upphandlande myndigheter, enligt multipolicyperspek-
tivet, g& tll viga nir de wvill stilla krav som inte omfattas av
harmoniserande sekundirlagstiftning””? Kunzlik gér skillnad mellan
krav som

1. uttrycker ”vad den upphandlande myndigheten énskar att képa”
(kopkrav), och

2. begrinsar kretsen av vilka féretag som fir tilltride il
upphandlingsférfarandet, inklusive villkoren for tillgdngen till
forfarandet (tilltrideskrav).*

Enligt Kunzlik ska bida typerna av beslut vara forenliga med
principerna om likabehandling, ickediskriminering och trans-
parens/insyn. Kunzlik anser att kopbeslutet definierar marknaden i
varje specifik upphandling. EU-domstolen har enligt Kunzlik inte
betraktat den upphandlande myndighetens képkrav som potentiella
handelshinder och inremarknadstestet ir siledes inte tillimpligt pd
krav eller tilldelningskriterier som definierar vad den upphandlande
myndigheten 6nskar att kopa.

Tillerideskrav kan diremot vara handelshindrande och ska
dirfér bestd inremarknadstestet for att f8 anvindas. Kraven 1
Contse var enligt Kunzlik typiskt sett av sddan karaktir. Den upp-
handlande myndigheten krivde exempelvis att anbudsgivarna vid
tidpunkten for anbudslimnandet skulle inneha lokaler som var 6ppna
for allminheten 1 den provinshuvudstad dir tjinsten skulle
tillhandahéllas (se referatet ovan). Kravet ansdgs visserligen motiverat
utifrdn ett tvingande allminintresse, dvs. bittre skydd fér patienternas
liv och hilsa, men det var enligt domstolen uppenbart oproportioner-
ligt. Ett sddant krav begrinsar enligt Kunzlik potentiella
leverantérers tilltride till forfarandet, dvs. mojlighet att Sver-
huvudtaget delta 1 upphandlingen.

35 M = o . e
Termen inkluderar dven krav som gir utéver minimikrav.

3¢ Arrowsmith och Kunzlik for ett likande resonemang i Social and Environmental Policies in

EC Procurement Law, s. 69.
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Doktrinen om “undantagna kopbeslut”

Kunzliks resonemang om kopkrav och tilltrideskrav bygger pd
doktrinen ”undantagna kopbeslut” som han utvecklat tillsammans
med professor Sue Arrowsmith.” De konstaterar att inga beslut
eller dtgirder under upphandlingen fir leda till krav, kriterier och
utférandevillkor som ir direkt diskriminerande mot leverantérer
frin andra medlemsstater.”

Nir det giller tillimpningen av artikel 34 EU-fordraget skiljer
emellertid Arrowsmith och Kunzlik mellan képbeslut respektive
reglerande beslut.”” Det forra beslutet avser att definiera vad som
ska kopas (upphandlingsféremilet), inklusive varans eller tjinstens
nirmare karaktiristika. Arrowsmith och Kunzlik féresldr att beslut
eller dtgirder som definierar kdpet normalt inte ska anses omfattas
av artikel 34, dvs. inte anses vara handelshindrande. Dessa beslut
eller tgirder dr s.k. "undantagna kopbeslut™ och undantaget
giller iven om de i praktiken paverkar utlindska varor och tjinster
mer negativt in de inhemska motsvarigheterna. Till stod for
resonemanget anférs EU-domstolens avgérande 1 Concordia Bus.*!

Undantaget ir dock inte tillimpligt om motivet fér beslutet eller
dtgirden ir att utesluta (vissa) leverantérer trots att de har férmdgan
att leverera en vara eller tjinst som méter den upphandlande myndig-
hetens operativa krav, dvs. varor eller tjinster som méter myndig-
hetens faktiska behov. Undantaget ir heller inte tillimpligt om
kraven syftar till att reglera annat in det som omfattas av kon-
traktet, exempelvis produktionens inriktning 1 storsta allménhet.

Doktrinen syftar till att forhindra att varje kopbeslut eller
tgird ska betraktas som potentiellt handelshindrande. Alla kon-
traktstilldelningar innebir med nédvindighet att andra leveran-
torer, in den valda, och deras varor eller tjinster utesluts. Stora
problem skulle uppstd om alla beslut eller dtgirder som foranleder
uteslutning skulle vara handelshindrande. For att de ska vara

7 Social and Environmental Policies in EC Procurement Law, s. 59 ff.

¥ Dvs. om det inte kan rittfirdigas utifrn ett tvingande hinsyn till allminintresset enligt
artikel 36 EUF-férdraget eller EU-domstolens praxis.

% Utredningen anser att begreppet beslut inte ticker in alla §tgirder som avses. Begreppen
beslut och dtgirder anvinds dirfér parallellt.

“Nir doktrinen utformades var det fortfarande oklart i vilken mén den kunde antas ticka
beslut eller dtgirder som avsig varans eller tjinstens produktionsprocess, leveransen och
destruering/upparbetning. Senare rittsfall, t.ex. det hollindska kaffemdilet och de nya
upphandlingsdirektiven ger i viss man ny vigledning i dessa frégor.

' EU-domstolens avgorande i mal C-413/99 Concordia Bus. Det var i milet utan betydelse
att myndighetens eget trafikféretag tillhérde det fital féretag som kunde tillhandahilla
sddana fordon som premierades i upphandlingen. Se referatet nedan.

14




SOU 2013:12

tillitna krivs di att de kan motiveras utifrn ett tvingande hinsyn
till allméinintresset och 1 ovrigt bestd inre marknadstestet. Ett
sddant synsitt skulle enligt Arrowsmith och Kunzlik medféra en
orimlig bérda pd domstolarna och bekymrande brist pd forut-
sebarhet 1 det kommersiella livet. Vidare skulle synsittet pd ett
orimligt sitt rubba balansen mellan & ena sidan den fria handeln och
4 andra sidan medlemsstaternas suverinitet.

Caranta och Kunzlik pitalar att EU-kommissionens vigledningar
och meddelanden inte ger stéd till tolkningen att upphandlande
myndigheter miste tillimpa inremarknadstestet nir den utformar
koépkrav. T stillet ger dessa uttryck for att den upphandlande
myndigheten ir fri att definiera kraven pd varan eller tjinsten pd ett
sitt som den anser vara mest miljomassigt och socialt héllbart, dvs.
under férutsittning att de grundliggande principerna efterlevs.*

Det bor 1 sammanhanget erinras om att Hettne invinder mot
indelningen 1 kép- respektive tilltrideskrav. Han anser att Kunzlik
och Arrowsmith litar f6r mycket till amerikansk ritt som skiljer
mellan myndighetens roll som marknadsaktér respektive regel-
givare. Ett sddant resonemang har enligt Hettne inte stéd 1 EU-
ratten.

Enligt Caranta och Kunzlik ir upphandlande myndigheters
frihet att kopa vad man vill en del av det demokratiska systemet
vilket EU-ritten knappast har fér avsikt att begrinsa. Kunzliks
hillning ir ocksd pragmatisk sitillvida att alla upphandlingsbeslut
inte kan bli férem4l f6r inremarknadstestet.

Upphandlingsutredningens analys av vilka krav som fir stillas
pd varan eller tjinsten

Harmoniserande lagstifinings inverkan pd kravens utformning

Upphandlingsutredningen vill inledningsvis erinra om att det finns
ledande jurister som talar foér att fullt ut harmoniserande lag-
stiftning utgdr sdvil golv som tak for vilka krav som fir stillas
inom den offentliga upphandlingen. Men det finns ocksd ledande
foretridare inom juridiken som talar fér det motsatta synsittet.

# Europeiska kommissionen, Att képa gront! En handbok om miljéanpassad offentlig
Upphandling, 2011 och Socialt ansvarsfull upphandling, En handledning till sociala hinsyn i
offentlig Upphandling, 2010.
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Upphandlingsutredningen anser att Kunzlik fér ett principiellt
viktigt resonemang kring syftet med upphandlingsdirektiven — och
upphandlingens roll p& den inre marknaden — som ir hogst relevant
fér beddmningen huruvida upphandlande myndigheter fir g lingre i
sitt kravstillande 4n vad som féljer av harmoniserande lagstiftning.
Om harmoniserande lagstiftning skulle utgora taket for vilka
kvalitativa krav som far stillas, dvs. inbegripet miljohinsyn och sociala
hinsyn, s& skulle den potentiella konkurrenskraft, som innovativa
foretag ir birare av, vara svdr att ta till vara i upphandlings-
sammanhang. Fér de marknader/marknadsaktérer som ir beroende av
att leverera till offentlig sektor skulle produktutvecklingen riskera
att dtminstone delvis stanna av. Vidare skulle myndigheternas
onskan att bidra till en bittre milj6 eller sociala férhillanden, som
ofta grundar sig pd demokratiskt fattade beslut, bli foremal for
inskrinkningar. Bida dessa begrinsningar utgdér svagheter med
harmoniserande direktiv som ingen av de tvd skolorna sticker
under stol med.

EU-domstolens utslag 1 Medipac, klargor enligt foretridare for
inremarknadsperspektivet att upphandlande myndigheter inte fir
gd lingre in fullharmoniserade krav. Avgérandet kan enligt
utredningens mening dock lika vil tolkas pd det sitt som féretridare
for multipolicyperspektivet gor, dvs. att den upphandlande myndig-
heten inte foljt sina egna krav vid anbudsutvirderingen. Det skulle
innebira att EU-domstolen, dtminstone inte 1 detta fall, har prévat om
det allmint sett ir tilldtet att stilla krav som gir lingre in motsvarande
krav i fullharmoniserande lagstiftning.

Det faktum att det klassiska direktivet ger den upphandlande
myndigheten mdjlighet, att utforma sina krav med hinvisning till
standarder® eller som prestanda- eller funktionskrav, har ibland
anvints som stéd for uppfattningen att upphandlande myndigheter
tilldts avvika frin obligatoriska standarder nir den utformar sina
krav.** Bestimmelsen reglerar enligt utredningen emellertid endast
valet mellan frivilliga standarder respektive prestanda- och funktions-

# De tekniska specifikationerna ska hinvisa, i prioritetsordning, till sidana nationella
standarder som genomfér europeiska standarder, europeiska tekniska godkinnanden,
gemensamma tekniska specifikationer, internationella standarder, andra tekniska
referenssystem som utarbetats av de europeiska standardiseringsorganen, eller, om sidana
inte finns, till nationella standarder etc. Vid varje sddan hinvisning ska f6ljas av orden “eller
likvirdig”. Vad som avses med begreppen tekniska specifikationer, standarder, tekniska
godkinnanden m.m. anges 1 bilaga VI till det klassiska direktivet.

* Artikel 23 reglerar olika sitt att utforma kraven i kravspecifikationen. Motsvarande
reglering finns i artikel 341 férsorjningsdirektivet.
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krav.” Detta innebdr i sin tur inget fullstindigt st6d for att
fullharmoniserade krav alltid utgor tak (och golv).

Direktivférslagen ger snarare anledning till att misstinka
motsatsen. De hinvisar 1 flera fall till sirskild obligatorisk lagstiftning
som den upphandlande myndigheten ska beakta vid utformning av
kraven. Som exempel kan nimnas det klassiska direktivets hin-
visningar till utstationeringsdirektivet*, obligatoriska tillginglig-
hetsstandarder och obligatorisk tillimpning av livscykelkostnads-
metoder. ¥ Denna lagstiftningsteknik kan tyda pa att lagstiftaren valt
att tydliggora vilka fullharmoniserande direktiv som utgér golv och
tak 1 upphandlingssammanhang. Motsatsvis skulle siledes annan fullt
ut harmoniserad lagstiftning inte betraktas som begrinsande 1
upphandlingssammanhang. Men det ir inte sjilvklart att uttalanden
1 beaktandesatser ska ges en sd pass lingtgdende betydelse. Den
valda lagtekniska utformningen av de aktuella artiklarna kan inte
automatiskt antas vara avsedda att tolkas motsatsvis.

Sammanfattningsvis anser Upphandlingsutredningen att rittsliget
ger mojlighet till olika tolkningar. Detta kan 1 sin tur bl.a. hirledas till
att det rider olika uppfattningar kring tolkningen av EU-domstolens
dom 1 Medipac och huruvida upphandlingsdirektiven ger stod fér den
ena eller andra uppfattningen. Upphandlingsutredningen for sin del
anser att det dvergripande syftet med EUF-fordraget, inklusive den
politiska utvecklingen inom EU, inte minst sedan Lissabonférdraget, 1
princip talar f6r att myndigheter som wvill g&8 lingre in EU:s
harmoniserade regler, 1 syfte att uppnd miljomissiga eller sociala
mal, bor kunna géra detta. Av detta foljer ocksd att féretag som
representerar innovativa losningar, bland annat i forhillande till
hogt stillda krav pd héllbarhet, ges mojlighet att konkurrera med
sina produkter oavsett om de omfattas av fullt ut harmoniserande
lagstiftning eller inte. Eftersom juristerna ir delade i sin syn pi
frigan dr det sist och slutligen endast ett tydligt utslag frdn EU-
domstolen eller EU:s lagstiftare som kan avgéra frigan.

* Detta framkommer om man tar del av bilaga VI till det klassiska direktivet. Dir anges
nidmligen att en standard ir en teknisk specifikation som ett erkint standardiseringsorgan
har godkint ” ... fér upprepad och kontinuerlig anvindning, med vilken dverensstimmelse
inte dr obligatorisk ...”.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 96/71/EG av den 16 december 1996 om
utstationering av arbetstagare 1 samband med tillhandahllande av tjinster.

* Se exempelvis skil 41 a, artiklarna 40.1 och 67.3 i det klassiska direktivférslaget.
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Kravens utformning inom ickeharmoniserade omrdden

Enligt Upphandlingsutredningen ir EU-domstolens avgérande 1
Contse den springande punkten 1 argumentationen huruvida
inremarknadstestet ska tillimpas vid utformningen av krav inom
ickeharmoniserande omrdden®. I princip medfér inremarknads-
perspektivets tolkning av Contse att alla typer av krav i upp-
handlingar ska genomgd inremarknadstestet om de kan anses
utgora hinder mot varor och tjinster fria rorlighet.

Utredningen anser dock att det finns ett par skil som talar fér
att Kunzliks resonemang, om kop- respektive tillerideskrav, ir
relevant f6r om inremarknadstestet ska tillimpas eller inte. Contse
avsdg en upphandling av B-tjinster”” och omfattades som sddan endast
av ett par bestimmelser 1 det klassiska upphandlingsdirektivet. Det
krav som stilldes, dvs. att foretaget vid tiden fér anbudslimnandet
skulle forfoga over lokaler som var &ppna for allminheten 1 den
provinshuvudstad dir tjinsten skulle tillhandahillas, skulle i en
upphandling av A-tjinster’® snarast ha betraktas som ett krav pd
leverantdrens tekniska och yrkesmissiga kapacitet. Foretagen
méste klara sidana krav for att deras anbud dverhuvudtaget ska tas i
beaktande vid tilldelningen av kontraktet.

Hade Contse handlat om en upphandling av s.k. A-tinster
skulle enligt utredningen artikel 48 1 det klassiska direktivet ha varit
tillimplig.”’ Bestimmelsen reglerar uttémmande vilka bevis pd
teknisk férmdga och kapacitet som den upphandlande myndig-
heten fir efterfriga. Utredningen beddmer att den upphandlande
myndighetens krav i Contse knappast hade varit tillitet att stilla vid
en A-tjinstupphandling. Det hade nimligen pd ett otilldtet sitt
begriinsat foretagens tilltride till forfarandet och dirigenom mojlighet att
konkurrera om det offentliga kontraktet. Detta argument ger enligt
Upphandlingsutredningen ett visst stdd till Kunzliks resonemang. EU-
domstolen avgorande 1 Contse ger enligt Upphandlingsutredningen
inget uttryckligt stdd fér att inremarknadstestet ska tillimpas pd den
upphandlande myndighetens képkrav. Diremot kan avgorandet anses
ge visst stod for att inremarknadstestet ska tillimpas pd krav som

8 Giller dven krav som gér lingre in vad minimiharmoniserande lagstiftning stadgar.

# Med B-tjinster avses exempelvis vdrd- och omsorgstjinster. Tjinsterna anges i en bilaga
till LOU respektive LUF.

0 A-tjinster — till skillnad frin B-tjinster — omfattas i princip sin helhet att upp-
handlingsdirektiven.

*! Leverantdrernas mdjlighet att delta i upphandlingar som omfattas av upphandlings-
direktiven regleras som tidigare nimnts i artikel 48 klassiska direktivet.
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riskerar att begrinsa foretagens mojligheter att dverhuvudtaget
delta i upphandlingsprocessen (tilltrideskrav).

Till sto6d f6r denna uppfattning vill utredningen uppmirksamma
avgéranden 1 EU-domstolen som ror fall dir den upphandlande
myndigheten tilldelat kontrakt direkt till en enskild leverantér, dvs.
utan foregdende annonsering och infordrande av anbud. D3 sker en
uppenbar inskrinkning 1 foretagens tilltride tll upphandlings-
forfarandet. I de fall EU-domstolen behandlat denna typ av irenden
har domstolen tillimpat nigot som liknar inremarknadstestet. T vissa
fall har man funnit att dvertridelsen var motiverad av ett tvingande
hinsyn men att dtgirden ind3 var oproportionerlig.”” Dessa avgéranden
talar foér att tillimpningen av inremarknadstestet syftar tll att de
dtgirder som vidtas ska vara motiverade och proportionerliga vad
avser foretagens tilltride till ett upphandlingsférfarande.

S&vitt Upphandlingsutredningen kan bedéma saknas uttryckligt
stdd 1 EU-domstolens praxis for att inremarknadstestet ska
tillimpas vid utformningen av képkrav inom ickeharmoniserade
omridden. Om det vore sjilvklart att inremarknadstestet skulle
tillimpas dr det minst sagt mirkligt att frigan inte kommenteras 1
EU-kommissionens olika vigledningar om offentlig upphandling.

Det vore enligt utredningens uppfattning ett omfattande ingrepp 1
medlemsstaternas och de upphandlande myndigheternas sjilv-
bestimmande att tvinga dem att, utifrin inremarknadstestet, motivera
1 princip samtliga krav pd de varor och tjinster som man behdover till
sin verksamhet. Man kan verkligen ifrdgasitta om EU-domstolen och
EU:s lagstiftare haft for avsikt att i1 praktiken styra medlems-
staternas anskaffningar av varor och tjinster. Det ir till syvende
och sist de enskilda upphandlande myndigheterna och enheterna
som vet vilka varor och tjinster som de behéver till sina respektive
verksamheter.

52Se EU-domstolens avgéranden i mil C-532/03 Kommissionen mot Irland (ambulans-
transporter), C-260/04 Kommissionen mot Italien (koncessioner fér vadhillning), C-337/05
Kommissionen mot Italien (Agusta helikoptrar), férenade méilen C-147/06 och 148/06
SECAP. Se sammanstillning av Drijber and Stergoiu, Public Procurement Law and Internal
Market Law, Common Market Law Review 46, 2009, s. 834 ff.
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7 Utvarderingskriterier/tilldelningskriterier
Inremarknadsperspektivet pa tilldelningskriterier

Harmonierande lagstiftnings inverkan pd tilldelningskriteriernas
utformning

Enligt Hettne kan tilldelningskriterier som stricker sig lingre in
EU:s nivder i harmoniserande lagstiftning vara tilldtna nir den
upphandlande myndigheten avser att anta det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. S&dana kriterier har en mindre ingripande
effekt pd handeln och ir i sig mer proportionella och etfektiva in
exempelvis krav pd leverantdren, tekniska specifikationer etc. De
senare kraven kan — till skillnad mot tilldelningskriterierna — full-
stindigt utesluta foretag frdn att delta i anbudsférfarandet. Till-
delningskriteriet f&r dock inte vara ett fortickt krav pd varan eller
leverantoren. Sirskild forsiktighet bor enligt  inremarknads-
perspektivet iakttas om en fullharmoniserande standard féreligger.
Hettne konstaterar att det ir svirt att dra en grins mellan vad som
ir, respektive inte ir, tillitet. Han utesluter dock inte anvindningen
av tilldelningskriterier som gér lingre in harmoniserade standarder,
dvs. under forutsittning att dven de féretag som uppfyller
fullharmoniserande standarder fir delta och limna anbud.

Tilldelningskriteriernas utformning inom ickebarmoniserade omrdden

Hettne argumenterar, med stod av EU-domstolens avgorande 1 fram-
forallt Contse, dock fér att dven tilldelningskriterierna pa icke-
harmoniserade omriden ska klara inremarknadstestet och dessutom
vara forenliga med de kriterier som EU-domstolen utvecklat 1 bl.a.
Concordia Bus.

C-513/99 Concordia Bus

Helsingfors stad hade i1 en upphandling av busstrafik, i syfte att
anta det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet, tillimpat
tilldelningskriterierna; totala priset for driften, bussparkens
kvalitet och entreprenérens kvalitets- och miljésystem. Inom
ramen for bussparkens kvalitet kunde anbudsgivarna premieras
med tilliggspoing om deras busspark underskred vissa angivna
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nivier f6r CO2-utslipp och buller. Klaganden ifrgasatte bl.a.
att miljoskydd skulle kunna utgora ett tilldelningskriterium.

EU-domstolen hinvisade till Amsterdamfordraget™, dvs. att
miljoskyddskrav ska integreras 1 utformningen och genomférandet
av gemenskapens politik, och konstaterade att det ir tilldtet att
anvinda miljoskyddskriterier vid utvirdering av det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet. Domstolen angav att samtliga
tilldelningskriterier som den upphandlande myndigheten tillimpar
inte behdver vara av ekonomisk art. “Det kan nimligen inte
uteslutas att faktorer som inte ir av rent ekonomisk art kan paverka
ett anbuds virde f6r den upphandlande myndigheten.”* Domstolen
yttrade sig éver kriteriernas utformning och angav att de

1. ska ha ett samband med kontraktsforemalet,
2. inte far ge myndigheten en obegrinsad valfrihet,

3. uttryckligen anges i kontraktshandlingarna eller i med-
delandet om upphandling, och

4. vara forenliga med EU-rittens grundliggande principer,
sirskilt ickediskrimineringsprincipen.”

Tilldelningskriterierna 1 méilet ansigs uppfylla de aktuella
forutsittningarna. Vid bedémning av den fjirde punkten kon-
staterar domstolen att likabehandlingsprincipen inte utgér ndgot
hinder mot att beakta sddana miljoskyddskriterier som férekom
1 méilet. Det var utan betydelse att den upphandlande myndig-
hetens eget trafikforetag tillhérde det fatal féretag som kunde
tillhandahilla fordon som uppfyller dessa krav.

Hettne menar att EU-domstolen 1 Contse klargér inneboérden av
fjirde punkten i Concordia Bus (se ovan). Att tilldelningskriterierna
ska vara forenliga med EU-rittens grundliggande principer innebir
enligt Hettne att de ska tillimpas pa ett ickediskriminerande sitt, vara
motiverade av ett tvingande hinsyn till allminintresset, vara limpliga
for att uppnd malet som efterstrivas, och inte gd utéver vad som krivs
for att uppnd det efterstrivade malet. Hettne anser inte att EU-
domstolens domar i andra relevanta upphandlingsmadl, bl.a. Beentjes,

Concordia Bus, EVN Wienstrom, motsiger resonemanget.

3 Numera finns bestimmelsen i artikel 11 EUF-férdraget.
3P, 55.
5> EU-domstolens avgérande i mal C-513/99 Concordia Bus.
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Multipolicyperspektivet pa tilldelningskriterier

Fullbarmoniserande lagstifinings inverkan pd tilldelningskriteriernas
utformning

Om harmoniserande lagstiftning ska anses utgora taket for vilka
tilldelningskriterier som fir anvindas anser foéretridarna for
multipolicyperspektivet att féretag med innovativa, socialt och
miljémissigt hllbara produkter riskerar att inte kunna utnyttja sin
konkurrenskraft. Det motverkar att féretag med innovativa 16s-
ningar deltar i offentliga upphandlingar. Vilket, i enlighet med
tidigare resonemang, anses vara svirt att forena med den inre
marknadens och upphandlingsdirektivens respektive syften samt
upphandlingens méjligheter att bidra till de prioriterade maélen i
exempelvis agenda 2020. EU betraktar upphandling som ett
marknadsbaserat instrument eller en ”demand side policy” fér att
bidra till att uppnd unionens mil fo6r ekonomin, miljén och energi-
sikerheten.”” Det sker genom att skapa efterfrigan pi innovativa
produkter vilket 1 sin tur stodjer utvecklingen av ett innovativt
niringsliv. Dirigenom antas Europas konkurrensférdelar, inom
gron och energieffektiv teknologi, oka.

Tilldelningskriteriernas utformning inom ickeharmoniserade omrdden

Enligt multipolicyperspektivet ir den upphandlande myndigheten
fri att definiera tilldelningskriterierna sd att dessa premierar vissa
karaktiristika hos de varor och tjinster som myndigheten énskar
képa (kopkriterierna). Kriterierna ska, i enlighet med EU-dom-
stolens avgorande 1 Concordia Bus, ha ett samband med den vara eller
yjinst som upphandlas, inte ge utrymme f6r obegrinsad valfrihet,
anges pd forhand och vara forenliga med de grundliggande EU-
rittsliga principerna.

Kunzlik och Caranta argumenterar emellertid emot att inre-
marknadstestet ska kopplas pd i samband med bedémningen av
forenligheten med de grundliggande principerna. Den upphand-
lande myndigheten fir nimligen enligt EVN Wienstrom (se nedan)
bestimma hur kriterierna ska viktas.”® Det utesluter enligt Kunzlik

% De prioriterade milen beskrivs nirmare i bl.a. utredningens delbetinkande, SOU 2011:73,
s. 51.

%7 Se exempelvis flagskeppsinitiativet Resource Efficient Europe, Europe 2020, s. 15.

8 EU-domstolens avgérande i mil C-448/01 EVN Wienstrom, p. 39.
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och Caranta en skyldighet att tillimpa inremarknadstestet 1 den del
som anger att kriterierna ska vara limpliga 1 férhillande till det mél
som efterstrivas”. Att EU-domstolen ocksi konstaterade att
tilldelningskriterierna alls inte behdver medféra ndgon effekt,
anfors som ytterligare stéd for att inremarknadstestet inte behéver
tillimpas.®

Kunzlik och Caranta menar ocksi att EU-domstolen 1 flera
avgoranden godtagit tilldelningskriterier som premierar miljs-
hinsyn och sociala hinsyn utan att specifikt resonera om dessa ir
motiverade utifrin tvingande hinsyn till allminintresset.®’ Det bér
nimnas att Hettne anfér att ingenting 1 dessa domar motsiger att
EU-domstolen anser att det forelegat sddana intressen.

C-448/01 EVN Wienstrom

Det férevarande mélet handlar om en upphandlande myndighets
upphandling av elleveranser. Elleverantéren skulle enligt upp-
handlingsunderlaget bla. forplikta sig att, si lingt det var
tekniskt mojligt, leverera el frin férnybara killor och under inga
omstindigheter leverera el som producerats 1 kirnkraftverk.
Som tilldelningskriterier gillde nettopriset per kWh som skulle
vigas in med 55 procent och kriteriet el frén férnybara killor”
som gavs vikten 45 procent.

EU-domstolen upprepar sitt svar i Concordia Bus, dvs. att
miljdaspekter — 1 det hir fallet att elen har producerats frén
fornybara energikillor — med beaktande av ovan nimnda begrans—
ningar fir anvindas som utvirderingskriterium. Domstolen gir
vidare och konstaterar att de upphandlande myndigheterna, med
beaktande av féreskrifterna 1 gemenskapsritten, inte endast ir fria
att utforma tilldelningskriterierna utan iven fir bestimma hur
de ska viktas. Det ska dock vara méjligt att géra en utvirdering i
syfte att faststilla det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.
Mot bakgrund dessutom av betydelsen av férnybar energi (se
referat av PreussenElektra ovan) ansigs den relativt hoga vike-

% Se fjirde punkten i inremarknadstestet.

© EU-domstolens avgérande i ml C-448/01 EVN Wienstrom, p. 53.

' EU-domstolens avgérande 1 mil C- 31/87 Beentjes, C-225/98 Nord-Pas-de-Calais, C-
513/99 Concordia Bus, C-448/01 EVN Wienstrom, C-368/10 Hollindska kaffemalet. Enligt
Kunzlik och Caranta utesluter dessa domar tillimpningen av andra punkten 1
inremarknadstestet.
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ningen, 45 procent, inte vara ndgot hinder mot att vilja ut det
ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet.

Att kriteriet inte medfér nigon som helst effekt, dvs. ckade
produktionen av el frin férnybara energikillor, innebar enligt
domstolen inte att det strider mot gemenskapsbestimmelserna
om offentlig upphandling.

Contse medfor enligt Kunzlik att inremarknadstestet ska tillimpas
pd sddana kriterier som begrinsar kretsen av vilka féretag som kan
fa tilltride till upphandlingsforfarande och dirmed mojlighet att
limna anbud (se resonemanget ovan om tilltrideskrav). I Contse
tilldelade den upphandlande myndigheten extra poing till anbuds-
givare som, vid tidpunkten for anbudslimnandet, bl.a. igde egna
anliggningar hégst 100 mil frin den aktuella provinsen dir tjinsten
skulle tillhandahillas. Det innebir i praktiken att tilldelnings-
kriterierna fick effekten av tilltrides kriterier, dvs. andra foretag
stingdes dirigenom 1 praktiken ute frdn deltagande i upphand-
lingen.

Upphandlingsutredningens analys betriffande vilka krav som
kan stillas i samband med tilldelningskriterier

Fullbarmoniserande lagstifinings inverkan pd tilldelningskriteriernas
utformning

Upphandlingsutredningen anser att EU-domstolen uttalande 1
Concordia Bus att artikel 53.1 a 1 det klassiska direktivet som
handlar om att

. tilldela ett kontrakt pd grundval av det anbud som #r den upp-
handlande myndighetens synvinkel [utredningens kursiv] ir det
ekonomiskt mest férdelaktiga ...

ger uttryck for att myndigheterna har ett relativt stort utrymme
att, utifrin egna preferenser, vilja tilldelningskriterier, dvs. under
forutsittning att de uppfyller de fyra kriterierna i Concordia Bus.
Detta ir foretridarna for bdda synsitten ocksd eniga om.

De bada skolorna idr ocksd eniga om att kriterierna inte behéver
vara av ekonomisk art och att dessa kan premiera varor och tjinster

2 EU-domstolens avgérande i mal C-513/99 Concordia Bus. Se dven avgdrandet i mal C-
368/10 Hollindska kaffemilet, p. 84.
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som erbjuder sidant som gir utéver harmoniserade standarder, dven
om Hettne pdbjuder viss forsiktighet. Det dr i sammanhanget av
intresse att notera direktivférslagen tydliggér att priset/kostnaden kan
vara fixerad och att utvirderingen kan ske endast utifrin kvalitativa
kriterier.”

Tilldelningskriteriernas utformning inom ickeharmoniserade omrdden

Aven i denna kontext utgér EU-domstolens avgérande i Contse
den springande punkten fér de upphandlade myndigheternas
skyldighet att tillimpa — eller inte tillimpa — inremarknadstestet vid
utformningen av tilldelningskriterierna. Utredningen anser att till-
delningskriterierna 1 Contse, dvs. att den upphandlande myndig-
heten gav tilliggspoing till anbudsgivare som, vid tidpunkten fér
anbudsgivningen, hade egna anliggningar som l8g hégst 100 mil frdn
den aktuella provinsen eller hade lokaler 6ppna for allminheten pd
andra angivna orter i provinsen, sannolikt innebar begrinsningar i
potentiella leverantdrers mojligheter (och intresse) att Over-
huvudtaget delta i upphandlingsférfarandet. Det stod férmodligen
klart redan vid anbudsgivningen att endast de féretag som redan var
etablerade i regionen skulle kunna tillgodogéra sig tilliggspoingen (p.
57). P4 s& vis begrinsade tilldelningskriteriet tilltridet till férfarandet
och foretag utanfor regionen diskriminerades. Tilldelningskriteriet
premierade anbudsgivarnas tekniska férmiga och kapacitet. Det ir
utredningens bedémning att det aktuella kriteriet knappast hade
varit tilldtet 1 anbudsutvirderingen om Contse hade avsett en A-
ginstupphandling.

I det ljuset anser utredningen att Contse utgdr ett stod for
Kunzliks teori om att EU-ritten skiljer mellan tilltrides- och
kopkriterier samt att inremarknadstestet ska tillimpas endast pd
den f6rsta typen av kriterier.

En viktg aspekt 1 EVN Wienstrom avsig ett tilldelnings-
kriterium, som premierade produktions- och leveranskapacitet,
utdver den forvintade konsumtionen inom ramen for den aktuella
upphandlingen. Domstolen ansig att kriteriet saknade samband
med kontraktets féremal. Detta kriterium kunde enligt domstolen
siledes medféra en oberittigad diskriminering av de anbudsgivare

% Se artikel 66.2 1 det klassiska direktivférslaget >The cost element may also take the form of
a fixed price or cost on the basis of which economic operators will compete on quality
criteria only.”
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vars anbud till fullo uppfyller de villkor som har ett samband med
kontraktets foéremdl.®* Utredningen anser att avgdrandet ger
ytterligare stéd for teorin att inremarknadstestet endast ska tilllimpas
pd sddana kriterier som begrinsar tilltridet tll upphandlings-
forfarandet och inte sidana krav som har en koppling till de varor
och tjinster som ir féremadl f6r upphandlingen.

Upphandlingsutredningen anser dirmed att EU-domstolens
avgéranden inte bor tolkas pd si vis att inremarknadstestet rent
generellt ska tillimpas vid utformning av utvirderingskriterier, och
siledes inte heller sidana som omfattar sociala hinsyn eller
miljohinsyn.

Yetterligare stod finns 1 det relativt nyliga avgérandet Hollindska
kaffemdlet” dir EU-domstolen motiverar ritten att tillimpa sociala
tilldelningskriterier, som premierade rittvis handel, genom att
hinvisa till enbart det klassiska upphandlingsdirektivet.*

C-368/10 Hollindska kaffemdlet

Provinsen Noord-Holland (Noord-Holland) gjorde en upp-
handling som avsdg leverans och drift av kaffeautomater samt
leverans av varor till dessa automater. I férfrdgningsunderlaget
angavs att anbuden, férutom pris och kvalitativa kriterier, skulle
utvirderas ur miljésynpunkt. Varorna skulle 1 méjligaste mén vara
mirkta med EKO eller MAX HAVELAAR. Genom ett for-
tydligande framgick att en hinvisning till ifrigavarande miljo-
mirken dven avsdg likvirdiga mirken. Den upphandlande
myndigheten stillde dirutéver krav pd leverantdrerna som avsig
hillbara inkép och socialt ansvar.

Domstolen konstaterade att den upphandlande myndigheten
1 sin kravspecifikation fick anvinda sig av miljémirkets
underliggande kriterier. Det var diremot inte tillitet att kriva att
varorna var miljdmirkta. Sjilva miljomirket fir endast anvindas
som ett av flera bevis pd att de tekniska specifikationerna som
faststilles 1 ett forfrigningsunderlag dr uppfyllda.

Noord-Holland hade tillimpat tilldelningsgrunden det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet och friga uppkom om

¢ EU-domstolens avgdrande i mil C-448/01 EVN Wienstrom, p. 69.

T det aktuella mélet upphandlade den hollindska provinsen Noord-Holland ett kontrakt
om leverans och drift av kaffeautomater. Provinsen lade stor vikt vid 6kad anvindning av
ekologiska och rittvisemirkta produkter.

% EU-domstolens avgérande i mil C-368/10 Hollindska kaffemalet, p. 85.
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tilldelningskriterierna var kopplade till kontraktstéremailet. De
underliggande kriterierna fér mirkena EKO och MAX
HAVELAAR avsig varor frin ekologiskt jordbruk respektive
rittvis handel. Domstolen konstaterade att det rérde sig om
sddana miljoegenskaper och sociala egenskaper som anges i det
klassiska direktivet.*” Eftersom tilldelningskriterierna endast avsig
de varor som skulle levereras och inte pi ndgot sitt berdrde
anbudsgivarnas allminna inkdpspolicy, konstaterade domstolen att
en koppling mellan tilldelningskriteriet och upphandlings-
foremalet fanns. Vidare uttalade domstolen att ett tilldelnings-
kriterium inte behévde avse en varas egenskaper som sidana,
dvs. faktiskt utgoéra en del av varan.®

Domstolen konstaterade dirmed att det 1 princip inte fanns
ndgot hinder mot att anvinda ett kriterium som innebar att en vara
skulle komma frin rittvis handel. Domstolen pipekade dessutom
att  likabehandlings-, icke-diskriminerings- och  6ppenhets-
principerna inte ledde till nigon annan bedémning ifriga om
tilldelningskriterierna.

Inte heller krivde EU-domstolen att kriteriet skulle klara inre-
marknadstestets mer lingtgiende proportionalitetsbedémning.
Domstolens analys behandlar i1 stillet kopplingen till de produkter
som upphandlades. Denna fir dock anses nog s& viktig for en
fungerande inre marknad. Det ir enligt Upphandlingsutredningen
dirfér mycket som talar for att “kopplingskravet” ir ett uttryck for
proportionalitetsprincipens tillimpning i upphandlingssammanhang.®’

¢ Artikel 53.1 a. )
 Domstolen hinvisade till avgdrandet i mil C-448/01, EVN och Wienstrom mot Osterrike,
1 vilket slagits fast att unionslagstiftningen om offentlig upphandling inte utgér hinder for
att den upphandlande myndigheten 1 en upphandling av elleveranser anvinder sig av ett
tilldelningskriterium som bestdr i att den levererade elen skulle produceras frin férnybara
energikillor.

¢ Inneborden av begreppet framgér av artikel 66.3 i det klassiska direktiviérslaget. ”Award
criteria shall be considered to be linked to the subject-matter of the public contract where
they relate to the works, supplies or services to be provided under that contract in any
respect and at any stage of their life cycle, including factors involved: in the specific process
of production, provision or commercialisation of those works, supplies or services, or in a
specific process for another stage of their life cycle, even where such factors do not form
part of their material substance.” Definitionen ir enligt artikel 70 ocksd tillimplig vid
utférandevillkor. Notera att bestimmelserna ir féremél for de fortsatta forhandlingarna.
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8 Utférandevillkor

I utférandevillkor (tillkommande kontraktsvillkor) anges hur kon-
traktet ska genomforas. Sociala hinsyn, miljéhinsyn men ocksd
andra aspekter fir enligt EU-kommissionens vigledning ingd 1
utférandevillkor under férutsittning att de

e ir kopplade till kontraktets fullgérande,
e anges i meddelandet om upphandling, och

e ir forenliga med EU-ritten, inklusive de allminna principerna 1
EUF.”

Utférandevillkor har siledes samband med hur kontraktet fullgérs.

Upprikningarna 1 det klassiska direktivet (med vissa mindre
skillnader ocksd 1 forsérjningsdirektivet) innehdller exempel pd
sociala hinsyn som kan anges 1 kontraktsbestimmelser:

"Villkoren kan till exempel syfta till att frimja yrkesutbildning p#
arbetsplatsen och anstillning av personer som har sirskilda svarigheter
att komma in pd arbetsmarknaden, bekimpa arbetsloshet ... anstilla
l&ngtidsarbetslosa eller att genomfoéra utbildning fér arbetslosa eller
ungdomar, att fdlja bestimmelserna i grundliggande ILO-
konventioner (International Labour Organisation) ... eller att anstilla
ett storre antal personer med funktionshinder ...”.”

Utférandevillkoren har utvecklats i EU-domstolens praxis™ och
direfter kodifierats i upphandlingsdirektiven” och de regleras nirmare
i direktivférslagen™. Kommissionen konstaterar i sina vigledningar att
utforandevillkoren inte bér vara avgérande for vilken anbudsgivare
som tilldelas kontraktet. Inte heller fir de utgoéra dolda tekniska
specifikationer eller tilldelnings- eller urvalskriterier.” Det ir i princip
tillrickligt om anbudsgivaren 1 anbudet &tar sig att uppfylla villkoren
om han eller hon tilldelas kontraktet. Anbud fr&n anbudsgivare
som inte accepterar villkoren ska diremot inte accepteras.”

7% Europeiska kommissionen, Socialt ansvarsfull upphandling, En handledning till sociala
hinsyn i offentlig upphandling, 2010, s. 43. Kommissionen tolkar EU-domstolens avgérande i
C-31/87 Beentjes, p. 28-36.

7' Skél 33 1 direktiv 2004/18/EG och skil 44 i direktiv 2004/17/EG.

72 EU-domstolens avgérande i mal C-31/87 Beentjes.

73 Se exempelvis artikel 26 i det klassiska direktivet.

7+ Se exempelvis artikel 70 och skilen 41 a och b i det klassiska direktivforslaget.

7> EU-domstolens avgdrande i mil C-31/87 Beentjes.

76 EU-domstolen ans3g i avgérandet i mal C-243/89 Storebaelt att en upphandlande enhet
miste forkasta anbud som inte ir forenliga med upphandlingsvillkoren 6r att inte bryta mot
principen om likabehandling av anbudsgivare, vilken ir central i upphandlingsdirektiven
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Inremarknadsperspektivet

Hettne, som féretrider inremarknadsperspektivet, utesluter inte
att upphandlande myndigheter i samband med utférandevillkor kan
gd lingre dn harmoniserande lagstiftning 1 syfte att exempelvis
uppmuntra innovationer och miljéhinsyn. Det f&r dock ske endast
under forutsittning att de varor och tjinster som uppfyller den
harmoniserande lagstiftningen inte utesluts frin att delta 1
processen. Det kan emellertid enligt Hettne antas att det dr mindre
vanligt att det foreligger totalharmoniserade krav som har biring pa
sjilva utforandet av ett kontrakt. Sidan lagstiftning reglerar
nimligen normalt endast en varas eller tjinsts egenskaper. Nir det
giller fullt ut harmoniserade krav fir dock diskuteras om ett lingre
gdende krav strider mot det aktuella direktivets syfte. Eftersom
syftet normalt ir att sikerstilla fri rorlighet f6r en viss produkt eller
yinst kan ett sidant krav godtas endast om det dr proportionerligt
och 1 praktiken inte fungerar som en teknisk specifikation. Det ir
nimligen enligt Hettne inte samma sak att vilja vilken produkt eller
tjinst som ir mest prisvird och att férvigra varorna eller tjinsterna
tilltrade till marknaden.”

Enligt Hettne miste utférandevillkor inom ickeharmoniserade
omriden, utdver kravet pd forenlighet med foéremailet for upp-
handlingen, ocks3 klara inremarknadstestet.

Multipolicyperspektivet

Caranta och Kunzlik behandlar inte nirmare utférandevillkor i sina
respektive kommentarer. Enligt doktrinen om undantagna képbeslut
utgdr ickediskriminerande kopitgirder i form av utférandevillkor
inget handelshinder. Atgirder som gir utéver kontraktet i friga, dvs.
som inte dr proportionella, ir diremot handelshindrande. Det giller
dtminstone om villkoret har en generell anvindning och inte enbart
anvinds 1 det enskilda kontraktet. Det innebir att Arrowsmith och
Kunzlik anser att sddana villkor ska klara inremarknadstestet.

77 Jérgen Hettne, promemoria av den 21 april 2012, Upphandlingsutredningens dnr
Fi2010:06/2011/67.
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Upphandlingsutredningens analys

I det fall Hettnes bedémning stimmer, dvs. att totalharmoniserade
krav som har biring pd sjilva utférandet av ett kontrake sillan
forekommer, torde utférandevillkor i praktiken vara fredade frin
diskussionen om eventuella begrinsningar till f6ljd av total-
harmonierande lagstiftning. Upphandlingsutredningen har emeller-
tid inte haft mojlighet att verifiera pistdendet.

Om en upphandlande myndighet 6nskar att en entreprenér ska
uppfylla sociala mal eller miljomdl som inte har samband med
kravspecifikationerna kan den ligga till detta i utférandevillkoren.”®

Utfoérandevillkoren behover dock inte vara uppfyllda nir anbudet
limnas och ir sdledes inte krav som begrinsar foretagens tilltride till
upphandlingsforfarandet. 1 enlighet med tidigare resonemang anser
Upphandlingsutredningens att inremarknadstestet sannolikt enbart
ska tillimpas pd tilltrideskrav, dvs. sddana krav som begrinsar
leverantérernas méjligheter att dverhuvudtaget delta 1 upphandlingen.
Slutsatsen blir dirfér att utforandevillkorens konstruktion torde
utesluta testets tillimpning.

Det innebir dock inte att den upphandlande myndigheten undgér
tillimpningen av de grundliggande principerna om bl.a. transparens,
ickediskriminering och likabehandling. Vidare ska villkoren vara
kopplade till féremélet fér upphandlingen (vilket stimmer &verens
med doktrinen om undantagna képbeslut). Att s ir fallet och vad
som avses med en sidan koppling tydliggérs i direktivforslagen.”
Inremarknadstestets lingre giende proportionalitetsbedémning giller
enligt utredningens bedémning diremot inte eftersom villkor som
saknar koppling till kontraktet anses otillitna vilket fértydligas 1 de
nya direktiviorslagen. Den upphandlande myndigheten behéver
inte heller motivera villkoret med ett tvingande allminintresse. Enligt
det klassiska direktivet fir nimligen utférandevillkor omfatta sociala
och miljshinsyn.*® EU-domstolen konstaterar ocksi i Hollindska
kaffemadlet, utan ytterligare motivering, att s3 ir fallet.

78 Europeiska kommissionen Socialt ansvarsfull upphandling, En handledning till sociala
hinsyn 1 offentlig upphandling, 2010, s. 43.

791 artikel 70 i det klassiska direktivférslaget (2011/0438 (COD), 16725/1/12 REV 1) anges
att villkoret ska vara kopplat till kontraktet pa s& sitt som anges 1 artikel 66.6. Av skil 41
framgir ” However, the condition of a link with the subject-matter of the contract excludes
criteria and conditions relating to general corporate policy, which cannot be considered as a
factor characterising the specific process of production or provision of the purchased works,
supplies or services. Contracting authorities should hence not be allowed to require
tenderers to have a certain corporate social or environmental responsibility policy in place.”
Notera att skilet dr {remal f6r de fortsatta férhandlingarna.

8 Artikel 26 i direktiv 2004/18 och artikel X i direktiv 2004/17.
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Enligt nimnda artikel [artikel 26 1 det klassiska direktivet] fir
nimligen villkoren fér hur kontraktet ska fullgéras bland annat
omfatta sociala hinsyn. Ett krav att det te och kaffe som ska levereras
ska komma frin smiproducenter i utvecklingslinder, med vilka det
upprittats kommersiella forbindelser som dr férmanliga f6r dem, utgor
ett sidant hinsynstagande[rittvis handel]. Lagenligheten av ett sddant
villkor ska féljaktligen prévas mot bakgrund av artikel 26 i direktiv
2004/18"

I direktiviorslagen anges dirtill uttryckligen att utférandevillkor
kan anvindas, exempelvis for att reglera leverans eller anvindning
av rittvisemirkta produkter 1 samband med genomférandet av kon-
traktet. Detsamma giller utférandevillkor som ligger miljoaspekter
pd leverans, forpackning och kvittblivning av produkter — och i
forhillande till byggentreprenader och tjinster — avfallsminimering
och resurseffektivitet.”

$1 EU-domstolens avgoérande i mal C-369/10 Hollindska kaffemalet, p. 76.

82Skil 41. Dir anges ”In accordance with the case-law of the Court of Justice of the
European Union, this includes also award criteria or contract performance conditions
relating to the supply or utilisation of fair trade products in the course of the performance of
the contract to be awarded. Contract performance conditions pertaining to environmental
considerations may include, for example, the delivery, package and disposal of products, and
in respect of works and services contracts, waste minimisation or resource efficiency.”
Notera att skilet dr féremal for de fortsatta férhandlingarna.
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FORORD

Miljostyrningsradet har av Upphandlingsutredningen 2010 fatt i uppdrag att
bidra med underlagsmaterial till utredningen. Uppdraget bestar av tva delar —
den forsta delen med ett sirskilt fokus pa erfarenheter och problemstéllningar
med att ta miljo, ekonomiska och sociala hinsyn i offentlig upphandling och en
andra del med forslag till 16sningar pa de beskrivna problemstillningarna.

Denna rapport dr uppdelad i en huvudtext och en bilagedel med syfte att
huvudtexten ska ge en samlad 6verblick av uppdragets resultat medan
bilagedelen pa ett fylligare sitt ger underlag och motiv till de synpunkter som
framfors.

I direktiven till Miljostyrningsradets uppdrag framgar att det ska utga fran
“organisationens samlade erfarenheter”. De erfarenheter som redovisas i denna
rapport ir till stor del baserade pa vad som framkommit i Miljostyrningsradets
I6pande verksamhet med att utarbeta forslag till konkreta och detaljerade
upphandlingskriterier i bred samverkan med olika intressenter under snart tio
ar. Ytterligare en viktig informationskilla dr de expertutredningar! som
Miljostyrningsradet 1atit genomfora liksom de litteraturéversikter som
Miljostyrningsradet utfort. Erfarenheter har ocksa erhallits i samband
Miljostyrningsradets lopande arbete med informations-, konferens- och
utbildningsverksamhet liksom vid internationella kontakter. Manga praktiska
erfarenheter av dagligt upphandlingsarbete har kommit Miljostyrningsradet till
del genom sin dagliga detaljerade radgivningsverksamhet rorande
upphandlingsKkriterierna for upphandlare och leverantorer. Miljostyrningsradets
samlade erfarenhet genom dessa kontakter av olika slag innebir att rapporten
innehaller en del muntlig information som svarligen kan hinforas till en speciell
killa.

Rapporten har av naturliga skil en viss évervikt mot de miljoméssiga aspekterna
da det finns mer erfarenheter av dessa fragestillningar #n for de ekonomiska
och sociala och att uppdraget till Miljostyrningsradet innehéller bedémningar
gentemot arbetet med de nationella miljomalen. Vid en hearing den 10 juni 2011
pa Finansdepartementet framkom 6nskemaél om att komplettera rapporten med
fylligare beskrivningar av den sociala dimensionen i upphandlingsarbetet for att
ge en bittre balans mellan de miljomissiga och sociala aspekterna som tas upp i
rapporten. Detta har skett genom litteraturunderlag samt synpunkter fran
personer med stor erfarenhet av socialt ansvarsfull upphandling.

Flera personer har pa olika sitt deltagit i arbetet med att ta fram underlag och
kommenterat framkomna texter. I forsta hand giller det Miljostyrningsradets
personal som bidragit med en lang rad underlag och idéer. Lisa Sennstréom har
sarskilt bidragit med underlag till de sociala fragestillningarna. Annie Stalberg

! Redovisning av Miljostyrningsridets samlade dokumentation inkluderande
utredningsverksamhet finns beskriven i redovisning av erfarenheter av regeringens
handlingsprogram for offentlig upphandling 2007 — 2009: MSR rapport 2010:3.
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har skrivit kapitel 6 om samhillsekonomiska effekter av miljoanpassad offentlig
upphandling. Jens Johansson har avsnitt om upphandlingsstatistik i kapitlen
9.4.1.3 och 10.4.1. Peter Nohrstedt har varit siarskilt behjilplig med de forslag till
atgdrder som foreslés.

Miljostyrningsradets referensgrupp for upphandlingsfragor och diribland
sarskilt Ulrica Dyrke, Sven-Eric Hargeskog och Bjorn Westin har varit
behjilpliga med att ge virdefulla synpunkter pa delar i rapporten. Vid hearingen
pa Finansdepartementet engagerades fem personer att sirskilt ge sina
synpunkter - Eva Samakovlis, forskningschef i miljoekonomi
Konjunkturinstitutet; Ingemar Hamskir, chefsjurist, TCO; Maria Losman,
konsult, Ecoplan; Tom Madell, professor i juridik, Umea universitet och Anders
Wennberg, vice VD, Swedish Medtec. Direfter har Upphandlingsutredningens
kansli och Naturvardsverkets inkommit med synpunkter pa det forsta utkastet.

Anna Lipkin, Stockholms Lins Landsting, Maria Losman och Maria Linje,
konsultféretaget Ecoplan och Viveca Reimers, Vistra Gotalandsregionen har
varit sérskilt behjilpliga med att ge synpunkter pa de avsnitt i rapporten som
behandlar den sociala dimensionen av offentlig upphandling.

Annika Lofgren, Kerstin Gronman, Johanna Jansson och Helen Agren,
Miljodepartementet samt Tomas Chicote och Ulrika Lindstedt,
Naturvardsverket, har limnat viardefull information om kostnader, styrmedel
och samhillspolitiska mal.

Ett stort tack till alla som péa olika sitt hjélpt till med mycket viardefulla underlag
och synpunkter infor firdigstillandet av detta underlagsmaterial till
Upphandlingsutredningen.

Sven-Olof Ryding
VD
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SAMMANFATTNING

Miljostyrningsradet har av Upphandlingsutredningen 2010 fatt i uppdrag att
bidra med underlagsmaterial till utredningen. I uppdraget ingick att redovisa
savil positiva som negativa erfarenheter av att ta milj6- och sociala hdnsyn i
samband med offentlig upphandling, att kortfattat redogora for vetenskaplig
forskning som beskriver om och nir det dr samhillsekonomiskt effektivt att
upphandlande myndigheter och enheter anvinder offentlig upphandling som
miljopolitiskt styrmedel samt redogora for olika exempel som ger en bild av i
vilken utstrickning miljohinsyn och sociala/etiska hinsyn i offentlig
upphandling bidragit till ett hallbart samhille. Diarutover ingick i uppdraget att
redogora for eventuella forutsittningar for ytterligare atgirder for att anvinda
den offentliga upphandlingen som ett miljoekonomiskt och socioekonomiskt
styrinstrument och liamna nodvindiga forslag.

Resultatet av uppgiften att redovisa savil positiva som negativa erfarenheter av
att ta miljo- och sociala hinsyn i samband med offentlig upphandling delades
upp pa olika nivaer — EU-niv4, nationell niva, upphandlingsniva, leverantorsniva,
domstolsniva samt miljo och samhaille. De positiva erfarenheterna anknot i
manga fall till ett 6kat engagemang pa de flesta nivaer i samhillet, en
upphandlingslagstiftning med betoning pa vikten av miljo och sociala aspekter,
att alltfler upphandlande myndigheter tar miljo- och sociala hinsyn vid offentlig
upphandling, méanga leverantorer 4r positiva till miljo- och sociala fragor,
etablerande av flera goda exempel pad samverkan mellan olika aktorer samt att
Sverige ligger i topp i internationella jimforelser savil avseende miljoanpassad
som social ansvarsfull offentlig upphandling.

De negativa erfarenheterna anknyter mycket till avsaknad av en nationell
handlingsplan for héllbar upphandling, ingen myndighetshemvist for sociala
fragor, begrinsade ekonomiska och personella resurser, organisatoriska brister
i att inte mer samlat arbeta med hela upphandlingsprocessen, forekomst av
juridiska oklarhetet, sparsam anviandning av LCC-berzkningar och innovativa
upphandlingsverktyg, svarigheter att folja upp och verifiera stillda miljokrav,
avsaknad av "gron upphandlingsstatistik”, brist pa beaktande av ekologiska
utgangspunkter samt tvetydig utveckling av rittspraxis.

Resultatet av uppgiften att redogora for nir det dr samhillsekonomiskt effektivt

att anvinda miljéanpassad offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel for
att na de 16 miljokvalitetsmalen visade att fullt ut beskriva samhillsekonomiska

effekter 4r en omfattande uppgift, varfor denna del i rapporten inte ticker in all
tillgianglig litteratur eller samtliga aspekter som rimligtvis bor beaktas inom
omradet. En viktig slutsats dr att den miljoanpassade offentliga upphandlingen
ska ses som ett mycket virdefullt komplement till befintliga styrmedel och kan
betraktas vara ett maleffektivt samhillsekonomiskt styrmedel. Miljoanpassad
offentlig upphandling kan vara av stort virde sérskilt i de fall andra typer
miljopolitiska styrmedel inte gett forvintat resultat.

Miljoanpassad offentlig upphandling synes sirskilt lamplig i miljomalsarbetet da
den:
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o dr ett flexibelt verktyg med dynamisk marknadspéverkan,

e ger stora mojligheter till lokal och regional anpassning,

e  kan paverka utlindska leverantorers miljoarbete,

e  kan stilla specifika krav med forutsigbara resultat,

e  mojliggor kostnadsbesparingar for upphandlande myndigheter,
e ge spridningseffekter till den privata sektorn, och

e kan stimulera utveckling av innovativ miljéteknologi.

Resultatet av uppgiften att redogora for olika exempel pa hallbara upphandlingar
visade sig svart att i detalj besvara till foljd av den allmint konstaterade bristen

pa "gron upphandlingsstatistik”. Redovisning av exempel fick darfor begrinsas
till exempel som dokumenterats pa grund av att de visat sig vara sarskilt
angeldgna att redovisa (som goda exempel). Ett viktigt syfte med redovisning
var att, sd langt mojligt, ange vilka krav som stillts, vilka effekter som
forvintades och vilka effekter som kunnat observeras. Denna information ir
tyvarr i de flesta fall ofullstindig i de underlag Miljostyrningsradet kunnat
inhidmta fran litteratur och genom personliga kontakter. De drygt 25 exempel
som beskrivs i rapporten delades upp beroende pa motiven for upphandlingarna
var att ta miljomassiga, ekonomiska eller sociala hinsyn. Noterbart var att
maéanga av de dokumenterade exemplen hade klara innovativa inslag.

Resultatet av uppgiften att komma med forslag till dtgirder visade pa behov av
manga olika slag av atgirder i hela den aktorskedja som &r involverade i fragor

om offentlig upphandling. De atgirdsforslag som mer direkt ber6r det praktiska
arbetet med att beakta miljo- och sociala hinsyn har bedomts vara;

e  Samla in och dokumentera uppgifter om avropade volymer och produkters
klimat- och miljoprestanda i ett livscykelperspektiv for att kunna beskriva
och folja upp den verkliga effekten av den miljoanpassade upphandlingen

e  Se till att upphandlande myndigheter far kunskap om virdet av
livscykelkostnadsberikningar (LCC) och hur sidana kalkyler kan komma
till praktisk anvindning

e Ge ett utokat stod till uppritthallande och utveckling av
Miljostyrningsradets nationella upphandlingsverktyg

e  Sikerstill mer resurser till upphandlande myndigheter sa att man kan folja
upp och verifiera stillda milj6- och sociala krav

e Etablera program for innovationsupphandingar och s.k. transformativa
l6sningar

e  Genomfor miljostrategiska utbildningar med savil upphandlare som
leverantorer

Ett forsok till prioritering av atgiardsforslag som dr av det mer principiella och
overgripande slaget har bed6émts vara:
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1. Utveckla system for att sidkerstilla tillforlitlig ”gron upphandlingsstatistik”
bestdende dels av tillgang till uppgifter om omfattning av ink6p av
kontrakterade varor och tjanster, dels att inhidmta och dokumentera
verifierad information om produkters miljo- och klimatprestanda

2. Klarligg och undanrdj centrala juridiska begrepp som himmar for den
offentliga sektorn att képa de "miljobista” produkterna

3. Inritta en expertfunktion for verifiering av miljé och sociala krav i
leverantorsled samt etablera en 6ppen och tillginglig leverantorsdatabas
med uppgifter om resultat av uppfoljningar i samverkan med intresserade
parter

4. Utarbeta en nationell handlingsplan for hallbar offentlig upphandling med
en tydlig politisk ambition

5. Utred i vilken omfattning miljokrav i offentlig upphandling péverkat
utveckling av fler miljoanpassade varor och tjinster

SUMMARY
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1 BESKRIVNING AV UPPDRAGET

Miljostyrningsradet har av Upphandlingsutredningen 2010 fatt i uppdrag att
bidra med underlagsmaterial och forslag till atgérder till
Upphandlingsutredningen 2010. Uppdrag bestar i att, utgdende fran
“organisationens samlade erfarenhet®”:

1. Redovisa savil positiva som negativa erfarenheter av att ta miljo- och sociala
hénsyn i samband med offentlig upphandling. Redovisningen ska goras pa
sadant sitt att eventuella problem med upphandlingsregelverket och dess
tillimpningar tydligt framgar. De problem som beskrivs ska vara av sddan
art att de utgor hinder mot en samhillsekonomiskt effektiv offentlig
upphandling eller ett hinder mot att upphandlande myndigheter och
enheter beaktar miljo- eller sociala hiansyn vid offentlig upphandling.

2. Kortfattat redogora for vetenskaplig forskning som beskriver om och nir
det dr samhillsekonomiskt effektivt att upphandlande myndigheter och
enheter anvinder offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel for att
na de 16 miljokvalitetsmélen som antagits av Riksdagen.

3. Redogora for olika exempel som ger en bild av i vilken utstrickning
miljohinsyn och sociala/etiska hinsyn i offentlig upphandling bidragit till
ett hallbart samhille. Av redogorelsen ska framgé hur miljokravens eller de
sociala/etiska kravens effekter har uppmitts och hur det dr sikerstillt att
det dr just “gron upphandling” alternativt "social/etisk upphandling” som
gett upphov till effekten.

4. Redogora for eventuella forutsittningar for ytterligare atgérder for att
anvinda den offentliga upphandlingen som ett miljoekonomiskt och
socioekonomiskt styrinstrument och liamna nédvindiga forslag.

Miljostyrningsradet har i sitt arbete med detta uppdrag utgéatt fran det allminna
syftet med Upphandlingsutredningen 2010 att utreda om upphandlingsreglerna i
tillracklig utstrackning mojliggor for upphandlande myndigheter och enheter att
gora goda ekonomiska affirer genom att tillvarata konkurrensen pa marknaden
och samtidigt anvinda sin kopkraft till att forbattra miljon, ta sociala och etiska
hiansyn samt verka for 6kade affirsmojligheter for sma och medelstora foretag.

Som framgétt i forordet har ett flertal parter framfort onskemal om att
komplettera rapporten avseende vissa fragor for att mer full6digt kunna
redogora for forutsittningar for att stilla miljo- och sociala hidnsyn i den
offentliga upphandlingen. Detta har gjort att rapporten omfattar nagot fler
fragestillningar dn det som beskrivs i utredningsdirektivet.

De fragestillningar som direkt anknyter till utredningsdirektivet framgér av:
o  Kapitel 5 for den forsta fragestillningen

e Kapitel 6 for den andra fragestillningen

2 En kort beskrivning om Miljostyrningsradet och dess verksamhet aterfinns i Bilaga 1.
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e  Kapitel 8 for den tredje fragestillningen
e  Kapitel 9 for den fjarde fragestillningen

En sammanstillning av positiva och negativa erfarenheter samt forslag till
atgirder for de problem som identifierats aterges i Bilaga 2.

2 VAD INNEBAR MILJOANPASSAD, SOCIALT
ANSVARSFULL OCH HALLBAR UPPHANDLING?

Det forekommer stundtals en osidkerhet om vad som menas med miljoanpassad,
socialt ansvarsfull och hallbar upphandling. Detta kapitel tar i korthet upp
bakgrund och vad miljoanpassad och socialt ansvarsfull upphandling innehéller
for olika typer av fragestillningar. Miljostyrningsradet har genomfort en
litteraturstudie om jamforelser mellan miljdanpassad och socialt ansvarsfull
upphandling, vilket aterfinns som Bilaga 3. En utforligare beskrivning av olika
definitioner for miljoanpassad, socialt ansvarsfull och hallbar upphandling
aterfinns i Bilaga 4.

MILJOANPASSAD UPPHANDLING

Enligt regeringsforklaringen 2006 ska miljoutmaningarna nyttjas som en
ekonomisk hivstang och miljokraven vid offentlig upphandling ska skirpas.
Miljopolitiken kan bidra till en stark konkurrenskraft for Sverige péa framtida
marknader med hoga miljokrav. Miljanpassad offentlig upphandling ir ett
marknadsbaserat och kraftfullt verktyg i arbetet med att styra samhillet mot en
langsiktigt hallbar konsumtion och diarmed produktion.

Miljoanpassad upphandling bedéms ha stor potential som ett verktyg i arbetet
for att fraimja en héallbar utveckling och ett bidrag till genomforande av
miljoatgirder for uppfyllandet av de 16 nationella miljokvalitetsmalen pa savil
myndighetsniva i stat, kommun och landsting som i olika
niringslivssammanhang. Den ir samtidigt ett effektivt verktyg for att minska
miljopaverkan i underleverantorsledet da handelsméssiga utgangspunkter® ger
snabb effekt p4 marknaden.

Den miljoanpassade upphandlingen omfattar ett brett register av varor, tjanster
och entreprenader. Exempel pa sddana omraden ir energi, transporter,
livsmedel, brinsle, kemikalier, byggande/konstruktion, fastigheter och
anldggning samt allehanda entreprenader. Det ska ocksa vara majligt att stélla
miljokrav i alla faser av en produkts s.k. livscykel. Den miljoanpassade offentliga
upphandlingen inriktas i forsta hand péa de produkter som kan forknippas med

3 Lundberg, S., Marklund, P-O. & Brinnlund, R. (2009). Miljohdnsyn i offentlig
upphandling: Samhdllsekonomisk effektivitet och konkurrensbegransande overviganden.
Konkurrensverket, Stockholm.
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vasentliga miljoproblem och forhéllandevis stora forsiljningsvolymer. De tre
viktigaste omradena ur ett miljoperspektiv #r livsmedel, transporter och
byggande.

Regelverket for offentlig upphandling ger goda forutsittningar att upphandla
efter egna preferenser. Beroende pa hur olika miljokrav formuleras i
forfragningsunderlag kan offentlig upphandling bidra till att olika miljopolitiska
mal nas. Miljoanpassad offentlig upphandling bor generellt sett baseras pa
principen att kopa de produkter som har bist miljoprestanda, ger storsta mojliga
minskning av miljopaverkan och att detta sker pa ett affirsméssigt sitt.
Sammantaget ger detta bista viarde for skattebetalarnas pengar.

Upphandlingsprocessen innehaller vanligtvis flera olika aspekter att ta hinsyn
till, t.ex.:

e  Beakta graden av miljopaverkan och viktiga miljoproblem i ett
helhetsperspektiv

e Vilja de mest miljoanpassade varorna och tjinsterna efter de egna behoven

e Paverka marknaden och utnyttja potentialen till innovations- och
teknikutveckling

e  Skapa ett fortroende for det egna miljoarbetet

Under de senaste decennierna har savil den offentliga som den privata sektorn
mott okade krav pa att integrera miljoaspekter i sina upphandlingar. Dessa
forviantningar kommer fran olika intressenter sasom politiker, foretag,
konsumenter, skattebetalare och miljoorganisationer. Denna utveckling har lett
till insikten om den offentliga sektorns viktiga roll som péadrivande i
miljoarbetet’. Detta har ocksé lett till okade forvintningar pa att miljoanpassad
offentlig upphandling ska kunna utvecklas till ett politiskt styrmedel for att
stimulera framtagandet av innovationer och ny miljéanpassad teknik.
Miljoanpassad upphandling kan utvecklas till att premiera miljoanpassade
produkter genom att anvinda anskaffningsprocessen (bade professionellt och
privat) som ett verktyg i denna process.

SOCIALT ANSVARSFULL UPPHANDLING

Socialt ansvarsfull offentlig upphandling kan utvecklas till ett effektivt verktyg
bade for att frimja hallbar utveckling och for att uppna EU:s (och
medlemsstaternas) mal inom det sociala omradet. Den innefattar ett brett
spektrum av sociala hdnsyn som de upphandlande myndigheterna kan ta i
beaktande vid ritt tidpunkt i upphandlingsprocessen. Sociala hinsyn kan med
fordel kombineras med miljhiansyn i en integrerad strategi for hallbarhet inom
offentlig upphandling”.

4 Statens energimyndighet (2008). Vaga vara bdst! Upphandling av energieffektiva
produkter i svensk offentlig sektor. Statens Energimyndighet, Dnr 00-07-3096, Stockholm.

5 KOM (2008) 400/2, Offentlig upphandling for en bdttre miljo.
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For att stodja sin socialpolitik kan de upphandlande myndigheterna tillimpa
sociala hidnsyn pa en rad olika sitt. Beroende pa omstindigheterna finns det
dock ménga sociala hinsyn som endast kan inkluderas i vissa delar av
upphandlingsprocessen foretriadesvis som s.k. kontraktsvillkor. Upphandlande
myndigheter bor, fran fall till fall, avgora vilka sociala hdnsyn som ir relevanta
att beakta for varje specifik upphandling utifran egna preferenser. Sociala
hinsyn kan vara relevanta vid offentlig upphandling for féljande syften:

e  Frimjande av mojligheter till anstillning av langtidsarbetslosa
e Friamjande av anstindigt arbete

e  Frimja overensstimmelse med sociala rittigheter och arbetstagares
rattigheter

e  Stddja social integration och frimja tillgdanglighet for funktionshindrade
e  Bekidmpa krinkningar och frimja respekten av ménskliga rittigheter

e  Friamja sma och medelstora foretags mojligheter att delta i offentliga
upphandlingar

Det finns ofta betydande skillnader nir det giller statusen for socialpolitiska mal
— bade inom EU-lagstiftningen och i de olika medlemsldnderna. Inom vissa
sektorer finns det exempelvis tvingande bestimmelser om tillgdnglighet for
funktionshindrade, vilka stricker sig lingre dn EU:s krav i vissa medlemslidnder,
men inte i andra. En sérskild behovsanalys bor diarfér genomforas redan i
planeringen av en upphandling for att bast kunna beakta sociala faktorer genom
upphandlingen.

Sociala vs etiska hénsyn

Begreppet sociala hinsyn anvinds i upphandlingslagstiftningen, men andra
uttryckssitt anvinds i liknande sammanhang t.ex. sociala krav. Sociala krav
avser hiansynstaganden i samband med upphandling, men behéver inte direkt
aterspegla den egna upphandlande enhetens arbete med socialt ansvarstagande.
Etiska hansyn eller etiska krav dr andra begrepp som forekommer. Skillnaden
mellan begreppen dr vanligtvis att de sociala hinsynen dr betydligt vidare i som
omfattning och inkluderar faktorer sdsom jamstilldhet, tillginglighet,
integration, demokrati osv., medan de etiska hinsynen begrinsas till frimst
grundldggande minskliga rittigheter i arbetslivet, sdsom forbud mot barn- och
tvangsarbete, undvikande av diskriminering och ritten foreningsfrihet och till
kollektiva forhandlingar.

Ett etiskt forhallningssétt handlar ocksa om ett medborgarinriktat synsitt dar
samhillet ska vara tillgingligt for alla, men ocksa om moral inom den egna
organisationen — om jav, mutor och bestickning samt bekdmpning av
korruption. Ett etiskt forhallningssitt kan ocksa innebéra att varor och tjanster
som anskaffats av den upphandlande enheten ska vara producerade pa ett
sadant sitt att internationellt erkinda normer for skiliga arbetsvillkor och
minskliga rattigheter inte har eftersatts.
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I denna rapport kommer begreppet sociala hiansyn att anvindas inkluderande
etiska fragestillningar.

2.1 DEFINITIONER

Upphandlingsbegreppet har breddats under arens lopp. Viktiga utgangspunkter
har varit stora internationella 6verenskommelser sisom FN:s Rio-konferens
1992 om nya regler for en hallbar utveckling. Ett viktigt resultat av denna
konferens var det s.k. Agenda 21-arbetet som inneholl klarligganden om virdet
av lokala engagemang (From local to global) och hur man kan komma tillrétta
med sociala och ekonomiska problem. Under arens lopp har fler aspekter
ansetts relevanta att inforliva i begreppet miljdanpassad upphandling. En viktig
milstolpe i detta avseende var introduktionen av delar av konceptet kring
Corporate Social Responsibility (CSR), som sedermera tog ett dnnu bredare
grepp pa ansvarstagande i friga om savil miljo som sociala aspekter under
bendmningen Socialt Ansvarstagande, Social Responsibility (SR)®.

EU-kommissionen har i olika sammanhang delgivit sin syn pa definitioner av
miljoanpassad, socialt ansvarsfull och héllbar upphandling. I ett meddelande fran
EU-kommissionen har miljoanpassad offentlig upphandling exempelvis
definierats som "en process ddr offentliga organisationer upphandlar varor,
tianster och entreprenader med lag miljopdverkan under sin livscykel jamfort med
varor, tianster och entreprenader med samma funktioner som annars skulle
upphandlas utan dessa miljoaspekter”’. EU-kommissionen har i sin handledning
om socialt ansvarsfull upphandling® definierat den som "upphandlingsaktiviteter
som tar hdnsyn till en eller fleva av foljande sociala aspekter:
sysselsattningsmaojligheter, anstindigt arbetet, overensstammelse med sociala
rattigheter och social integration arbetstagares rittigheter (inbegripet personer med
Sfunktionshinder), lika mojligheter, utformning som ger tillganglighet for alla,
beaktande av hdllbarhetskriterier, fragor om etisk handel och ett bredare frivilligt
iakttagande av foretagens sociala ansvar (CSR), samtidigt att principerna i EUF-
fordraget och upphandlingsdirektiven efterlevs”. Inom EU har begreppet hallbar
upphandling i manga fall kommit att forknippas med utvecklingen av CSR-
arbetet. EU-kommissionen har definierat CSR i dessa sammanhang som “ett

6 Carter, C.R. & Jennings, M.M. (2004). The role of purchasing in corporate social
responsibility: a structural equation analysis. Journal of Business Logistics, 25(1), 145-
186.

” Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council: The European Economic and Social Committee and
the Committe of the Regions: Public procurement for a better environment (Impact
assessment). COM 400 final, Brussels.

8 EU-kommissionen (2011). Socialt ansvarfull upphandling. En handledning till sociala
hansyn i offentlig upphandling. EU-kommissionen, Bryssel.
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koncept med vilket foretag pa frivillig basis integrerar miljo och sociala aspekter i
sina affarsverksamheter och i dess samverkan med viktiga intressentgrupper’™.

Ovanstaende definitioner indikerar att det dr lampligt att stélla miljo- och sociala
krav i alla faser av en produkts livscykel samt att det dr viktigt att ge preferens
for de mest miljo- och socialt anpassade produkterna pa marknaden. Dartill
framgar att offentlig upphandling kan vara ett effektivt politiskt styrmedel som
stimulerar innovationer och utveckling av ny miljéteknik. En mer detaljerad
genomgang av definitioner av miljoanpassad, socialt ansvarsfull och héllbar
upphandling aterges i Bilaga 4.

3 UTVECKLING AV MOJLIGHETERNA ATT BEAKTA
MILJO OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG
UPPHANDLING

Nir det europeiska samarbetet inleddes under 1950-talet var inte miljo och
sociala fragor prioriterade omraden. Utvecklingen sedan dess har lett till att
dessa fragor lyfts upp allt hogre pa den politiska dagordningen. Idag har mil;jo-
och sociala fragor integrerats i bade fordragen och i upphandlingslagstiftningen.
Detta kapitel ssmmanfattar denna utveckling.

3.1 UTVECKLING AV EU-RATTEN

De 6kade mojligheterna att stilla miljo- och sociala krav i offentlig upphandling
har sin bakgrund i den allménna rittsutvecklingen inom EU. Den kan belysas
utifran foljande fyra utgangspunkter:

e  EU-fordragen
e  Miljohandlingsprogram
e Lagstiftning och bakomliggande arbete

e  Rittspraxis

EU-FORDRAGEN

Initialt fokuserade upphandlingsfrigorna pa varors och tjansters fria rorlighet.
Under 1960- och 1970-talen 6kade insikten om de vixande miljoproblemen som
en foljd av 6kande fororeningsutsldpp och miljofragorna borjade allt oftare foras
upp pa EU:s dagordning och successivt foras in i EU-samarbetet. Det var under
1970-talet som den 6kande omsorgen om miljon ledde till initiativ inom detta
omrade pa gemenskapsniva. Under toppmétet i Paris i juli 1972 erkdnde stats-

9 European Commission (2001). Commission Interpretative Communication on the
Community law applicable to public procurement and the possibilities for integrating social
considerations into public procurement. Brussels 24.
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och regeringscheferna att man inom ramen f6r ekonomisk tillvixt och forbéttrad
livskvalitet maste ldgga sirskild tonvikt vid miljon. Praktiska fragor om sociala
hédnsyn aktualiserades ndgot senare i upphandlingssammanhang, men har pa
senare tid stundtals hamnat mer i fokus jamfort med miljéfragorna.

Inforandet av ett alltmer omfattande samarbete pa miljoomradet har till stor del
skett inom ramen for de olika fordrag som antagits av samtliga medlemslidnder.
Ett antal EU-férdrag och strategier ger ocksa direkt stod for den miljoanpassade
upphandlingen. Romférdraget utgér grunden till EU-samarbetet och
undertecknades i Rom 1957. I fordraget infordes bestimmelser om att
kommissionen élades, i sina forslag om hilsa, sdkerhet samt milj6- och
konsumentskydd att "utga fran en hog skyddsniva". I senare tilligg till
Romfordragets artikel 6 foreskrivs att "miljoskyddskrav ska integreras i
utformmingen och genomforandet av gemenskapens politik och verksamhet i syfte
att bl.a. framja hallbar utveckling” och Romfordragets artikel 30 nimner behovet
att beakta "skyddet for manniskors och djurs hélsa och liv”.

Det var genom den Europeiska enhetsakten som tridde i kraft 1987 som
miljoskydd blev en uttalad del av de gemensamma malen fér samarbetet.
Genom enhetsakten fick miljon ett eget avsnitt i EG-fordraget. Fran det
ogonblicket kunde gemenskapens atgirder inrittas pa en klart uttalad rittslig
grundval, ddr méalen och de grundldggande principerna for EG:s atgirder pa
miljoomradet dr fastlagda. Det blev ocksa foreskrivet att miljoskyddskrav skall
ingd som en komponent i gemenskapens politik pa évriga omraden.

Ikrafttradandet av EU-fordraget, det s.k. Maastrichtfordraget, i november 1993
innebar ett nytt framsteg for miljoarbetet i flera avseenden. Forst och frimst gav
det mojlighet att infora begreppet "en hallbar tillvéaxt ddr man tar hansyn till
miljon" bland EU:s uppgifter, liksom forsiktighetsprincipen i den artikel dar
grundvalarna for miljopolitiken fastliggs (artikel 174 i EG-fordraget). Vidare
innebar EU-fordraget att miljon lyftes hogre upp pa det politiska planet och att
man som regel kunde fatta beslut i miljofragor med kvalificerad majoritet i radet,
utom i vissa fragor som miljoskatter eller fysisk planering — frigor som
fortfarande maste beslutas enhilligt.

Nir Amsterdamfordraget tradde i kraft 1999 blev hallbar utveckling ett mal med
samma status som ekonomisk och social utveckling. Miljopolitiken i EU anses
ha kraftigt forstiarkts genom Amsterdamfordraget. Enskilda linder fick storre
mojligheter att ha stringare miljoregler genom den s.k. miljogarantin som
breddades (nuvarande artikel 114.4 i Fordraget for Europeiska unionens
funktionssitt, det s.k. EUF-fordraget), vilket innebir att ett land under vissa
forutsittningar, inte bara kan ha kvar existerande regler som gér lingre, utan
ocksa infora nya. Hiarigenom Klarlades bl.a. rétten att under vissa forutsittningar
infora nationella regler pa omraden dir det redan finns harmoniserade regler.
Hir kan ocksa niamnas att forsiktighetsprincipen och substitutionsprincipen fordes
in som exempel pa rittsligt bindande principer.

Lissabonfordraget, som tradde i kraft 2009, innebar att 6kad vikt ldggs vid stéarkt
miljoskydd inom EU med sirskilt fokus pa att minska klimatpéaverkan. I och
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med Lissabonfordraget fick d&ven Europeiska Unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna en bindande juridisk verkan motsvarande den i
fordragen.

MILJOHANDLINGSPROGRAM

Innan skydd av miljon och hallbar utveckling blev grundldggande mal i EU:s
fordrag utvecklades miljopolitiken frimst genom de miljohandlingsprogram som
fastslog EU:s prioriteringar pa miljoomradet for de ndrmaste aren. 1973 antogs
EU: s forsta handlingsprogram for miljon.'° Det forsta handlingsprogrammet var
viktigt eftersom det uppstillde flera grundldggande principer for EU: s
miljopolitik. Det andra handlingsprogrammet antogs 1977, det tredje 1982, det
fiarde 1987, det femte 1993 och det sjitte 2001.

I och med ikrafttradandet av Enhetsakten 1987 fick EU en uttrycklig behorighet
att agera inom miljoomradet, vilket ocksé inkluderade preventiva atgérder i
miljohandlingsprogrammen i syfte att hindra héga fororeningsutsliapp. Det
femte programmet, Mot en hallbar utveckling”, praglades mycket av de krav
som stillts i Agenda 21-arbetet. EU forband sig ocksa att anpassa sin
miljolagstiftning till de harda miljokrav som de nya medlemmarna Sverige,
Finland och Osterrike stillt. Syftet med det sjitte handlingsprogrammet, ”Miljo
2010: Var framtid- vart val”, dr bl.a. att identifiera de viktigaste miljoproblemen
och deras bakomliggande orsaker.

LAGSTIFTNING OCH BAKOMLIGGANDE ARBETE

Syftet med EU:s inre marknad #r att 4stadkomma en fri rorlighet av méanniskor,
varor, tjanster och kapital genom bl.a. harmonisering av lagstiftning. Detta ir av
betydelse for vilka mojligheter som finns att stélla miljo- och sociala krav i
samband med inkop av varor och tjinster.

Miljdhansyn

Miljopolitiken har fatt en allt starkare stillning inom EU. Nar EU utarbetar sin
miljopolitik finns fyra omstindigheter att beakta. De ar:

. tillgéingliga vetenskapliga och tekniska data,
e  miljoférhallanden i EU:s olika regioner,

. fordelar och kostnader som féljer av att atgéarder vidtas, eller inte vidtas
samt

o den ekonomiska och sociala utvecklingen i EU och dess regioner.

10 Fgrsta handlingsprogrammet gillde perioden 1973-1976, andra handlingsprogrammet
(1977-1981), tredje handlingsprogrammet (1982-1986), fjirde handlingsprogrammet
(1987-1992), femte handlingsprogrammet (1993-2000) och sjitte handlingsprogrammet
(2001-2010).
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Den miljolagstiftning som antas i syfte att underlitta den inre marknadens
funktion aterfinns i EUF-fordragets artikel 114%. Denna lagstiftning skapar en
harmoniserad niva for miljoskyddet inom EU som inte medger att enskilda
medlemsliander infor strangare krav annat 4n i vissa undantagsfall. I dag hor
bindande miljoregler till EU:s mer omfattande lagstiftningsomraden. EU:s
lagstiftning pa miljoomradet har sin grund dels i fordragets artiklar om
miljoskydd, dels i de artiklar som syftar till att underlitta rorligheten pa den inre
marknaden. De regler som ror miljoskydd aterfinns i EUF-fordragets avdelning
XX artiklar 191-193. Hir beskrivs malen och principerna for miljopolitiken. Detta
iar den rittsliga grunden for EU:s befogenhet att anta rittsakter och
minimiregler pa miljoomradet. I artikel 193 anges att det 4r mojligt for en
medlemsstat att anta stringare atgirder for att skydda miljon, forutsatt att dessa
dr forenliga med fordragen.

Sedan nistan tre decennier har forarbeten till lagstiftning och anknytande
policys tagits fram inom EU som underlag for att stirka miljofragorna som ett
sarskilt politikomrade. Principerna for miljoanpassad upphandling borjade
utvecklas i slutet av 1980-talet bl.a. i ett antal europeiska linder dir den tidigt
uppmirksammandes som ett strategiskt viktigt policyinstrument. En
betydelsefull process inom EU var den s.k. Cardiffprocessen 1999, dar man
enades om integrering av miljohinsyn skall ske i alla beslut i EU. I den s.k.
“Lissabonstrategin” fran ar 2000 formulerar EU:s ledare malet att till ar 2010
gora Europa till "den mest konkurrenskraftiga, dynamiska och kunskapsbaserade
ekonomin, med mojlighet till hdllbar ekonomisk tillvixt med fler och bdttre
arbetstillfillen och en hog grad av social sammanhdllning”. Ett tilligg gjordes i
Lissabonstrategin genom en tredje, miljomassig stottepelare efter antagandet av
EU:s strategi for hallbar utveckling!!. Detta markerade en vindpunkt som
framhaller att ekonomisk tillvixt och social ssmmanhallning méste ske utan att
forstora miljon. Omvint innebar detta att miljomal maste vigas mot ekonomiska
och sociala hinsynstaganden. Miljoanpassad offentlig upphandling bedémdes
starkt kunna bidra till att uppna dessa mal.

Ar 2001 lade EU-kommissionen fram ett meddelande om méjligheten att via
lagstiftning kunna inkludera miljokriterier i offentlig upphandling®®. I ett senare
meddelande inom omradet integrerad produktpolitik, Integrated Product Policy,
IPP®, omnidmndes for forsta gdngen den stora potential den miljoanpassade
upphandlingen har i att bidra till att na de faststillda miljomélen inom EU. EU-
kommissionen rekommenderade EU:s medlemsliander att utveckla nationella
handlingsplaner National Action Plans (NAP) for miljoanpassad offentlig
upphandling fore slutet av 2006, vilka bor revideras och ses 6ver vart tredje ar.

1 COM 64, final.

12 Commission Proposal (2002). Commission Interpretative Communication on the
Community law applicable to public procurement and the possibilities for integrating
environmental considerations into public procurement. COM 274 final, Brussels.

13 Commission Communication (2003). Integrated Product Policy on Environmental Life-
Cycle Thinking. COM 302 final. Brussels.
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Man antog ocksé att handlingsplanerna skulle leda till forenklingar av
tillimpning av bista teknik Best Available Technology (BAT). I slutet av 2009
hade 18 av EU:s medlemslander paborjat arbete med sina handlingsplaner for
att stiarka och effektivisera den miljoanpassade offentliga upphandlingen'.

Utover de nationella handlingsplanerna forutsidg EU-kommissionen behovet av
forstiarkta informationsinsatser till offentliga myndigheter i deras arbete med att
gora sin upphandling ”gronare”, vilket bl.a. resulterade i en handbok med titeln
Buying Green®, forslaget om en "Tool kit” med forslag till miljokrav samt
lansering av en sirskild hemsida om gron offentlig upphandling (Green Public
Procurement, GPP).

Ar 2004 lanserade EU-kommissionen en handlingsplan for att stimulera
anvindning av miljoteknik, Environmental Technology Action Plan'é, med syfte
att minska de ekonomiska, finansiella och institutionella hinder som
forekommer i arbetet med att frimja utveckling av ny miljoteknik. Offentlig
upphandling omnimns hir som ett viktigt instrument for att forbittra
marknadsforutsittningarna for och underlitta tillimpningen av ny miljoteknik.
Samma ar publicerade the High Level Group on the Revision of Lisbon Strategy for
Growth and Employment en rapport i vilken det ocksa rekommenderades, i
enlighet med meddelandet om IPP, att myndigheter péa det nationella planet ska
utarbeta handlingsplaner!’.

Ar 2006, inom ramen for EU:s strategi for hallbar utveckling, faststilldes malet
att den genomsnittliga nivan for inforande av miljokrav i den offentliga
upphandlingen i alla medlemslinder ar 2010 ska vara p&4 samma niva som da
radde i de ledande medlemslinderna. Detta mél ingick ocksa i den 6vergripande
handlingsplanen for hallbar konsumtion och produktion och hallbar
industripolitik — the Action Plan for Sustainable Consumption and Production and
Sustainable Industrial Policy (SCP/SIP), vilken innehaller ramar for
genomforande av ett paket med olika instrument for att forbéttra produkters
energieffektivitet och miljoprestanda’®.

Ar 2008 presenterade EU-kommissionen sitt forslag Proposal on Public
Procurement for a Better Environment med en uppfolining och vidareutveckling
av malen for den offentliga upphandlingen i enlighet med handlingsplanen for

4 Adelphi. Strategic use of public procurement in Europe. Sid 69-80.

5 European Commission. (2004). Buying green! A handbook on environmental public
procurement. Brussels.

16 Commission Communication (2007). Report of the Environmental Technologies Action
Plan (2005-2006). SEC 413. Brussels.

7 Kok, W., Ed. (2004). Facing the Challenge. The Lisbon strategy for growth and
employment. Luxembourg. European Communities.

18 Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the

Community of the Regions: The Sustainable Consumption and Production and the
Sustainable Industry Policy (Action Plan). COM 397 final, Brussels.
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SCP/SIPY. Dérutover foreslogs ett gemensamt politiskt mél om att 50 % av den
offentliga upphandlingen ska betraktas som "gron” ar 2010%,

Ar 2010 presenterades en studie som EU-kommissionen 1atit utfora for Europas
gemensamma marknad - A new strategy for the single market at the service of
Europe’s economy and society”’ i vilken framfordes vikten av att nya innovativa
marknader (Lead markets) bor vara anpassade redan fran borjan till
forutsittningarna for den interna marknaden. I januari 2010 introducerades en
omarbetad "Lissabonstrategi” for att introducera nya och effektivisera
existerande policys och styrmedel med syfte att 6ka den inre marknadens
konkurrenskraft. Den 26 mars 2010 beslutade Europariadet om en "EU-strategi
for ar 2020” (the European Sustainable Development Strategy — SDS) i vilken man
ocksa indikerade viljan att ritta till de identifierade "flaskhalsar” som himmar en
vil fungerande inre marknad och infrastruktur.

Ar 2011 presenterade EU-kommissionen en gronbok om en modernisering av
EU:s politik for offentlig upphandling?, vilken utgick frin att en modernisering
av de befintliga verktygen och metoderna for offentlig upphandling kan leda till
att de blir bittre lampade att hantera den fordnderliga politiska, sociala och
ekonomiska miljon. EU arbeta for narvarande med att se 6ver
upphandlingsregelverket baserat bl.a. pd medlemslindernas synpunkter pa
gronboken. Ett utkast till nya direktivforslag presenterades i slutet av 2011%,

Sociala hansyn

EU-kommissionen har i ett tolkningsmeddelande fran 2001 utvecklat en strategi
for att fortydliga mojligheten att beakta och integrera sociala hdnsyn i
processerna Kkring offentlig upphandling mot bakgrund av gillande lagstiftning?.
Syftet med meddelandet 4r att klargora i vilken omfattning gillande
gemenskapslagstiftning tilldter att social hinsyn beaktas i offentlig upphandling.
Ett viktigt inslag &r att trygga att positivt och dynamiskt samspel mellan

19 Ibid.

20 Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council: The European Economic and Social Committee and
the Committe of the Regions: Public procurement for a better environment (Impact
assessment). COM 400 final, Brussels.

2 Monti, M. (2010). A new strategy for the single market at the service of Europe’s economy
and society. Report to the President of the European Commission José Manuel Barosso,
May 2010.

22 EU-kommissionen (2011). Gronbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig
upphandling med sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad. KOM (2011) 15
slutlig.

2 EU-kommissionen (2011). Proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council on Public Procurement. Draft, December 2011.

2 EU-kommissionen (2001). Om gemenskapslagstifining med tillimpning pa offentlig
upphandling och om moyligheterna att ta sociala hansyn vid offentlig upphandling.
Tolkningsmeddelande KOM (2001) 566 slutlig, 15 oktober 2001.
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ekonomisk politik, sysselsittningspolitik och socialpolitik, vilka forstiarker
varandra omsesidigt.

Den rittsliga ramen for att beakta sociala hinsyn i offentlig upphandling
befistes i upphandlingsdirektiven 2004/18/EG och 2004/17/EG. Hir anges
specifika metoder for att inforliva sociala hiansyn i tekniska specifikationer,
urvalskriterier, tilldelningskriterier och bestimmelser om fullgérande av
kontrakt. Inom vissa omraden har EU antagit lagstiftning — i synnerhet nir det
giller jamstilldhet och icke-diskriminering, religion eller évertygelse, men
ocksa om hilsa och sidkerhet pé arbetsplatsen, arbetstider, arbetsforhallanden
samt avseende likabehandling och gemenskapsatgirder for att frimja
arbetsvillkoren.

Upphandlingsdirektiven #r inte tillimpbara pa alla offentliga kontrakt. Vissa
upphandlande myndigheter har antagit strategier for att beakta sociala hansyn
som specifikt giller kontrakt som inte ticks av upphandlingsdirektiven (t.ex.
kontrakt under troskelviardena for att tillimpa direktiven) eller som endast
delvis ticks (t.ex. kontrakt for tjinster som overstiger troskelviardena for att
tillimpa upphandlingsdirektiven och som listas i bilaga II B till direktiv
2004/18/EG och bilaga XVII B i direktiv 2004/17/EG.

Under de senaste tjugo aren har EU utvecklat den sociala dimensionen pa andra
sitt dn genom lagstiftning, vilket ar 2008 konkretiserades genom den fornyade
sociala agendan?®. Viktigt nir det giller denna utveckling dr att socialt
ansvarsfull offentlig upphandling i hogre utstrickning kan stirka politiken pa
EU-niv3, t.ex. i samspelet med den internationella politiken. Andra uttryckssitt
ar att EU-kommissionen framjar en social dialog, den 6ppna
samordningsmetoden for sysselsittning, strategier for socialt skydd och social
integration samt ekonomiskt stod fran Europeiska socialfonden. Ytterligare
forbattringar av de sociala standarderna dr ett mycket viktigt EU-mal i flera
avseenden, i synnerhet dir de sociala standarderna faststiller grundliggande
réattigheter.

Nagra arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer har under de senaste aren
utarbetat handbocker for organisationer och offentliga myndigheter om
tilldelning av kontrakt for specifika sektorer (catering, stidning, privatsikerhet
och textilier) utifran de regelverk som gillde da dokumentationen skrevs®. De
sektorspecifika handbdckerna ir ett resultat av det sjidlvstandiga arbete som
arbetsmarknadens parter genomfort inom ramen for den europeiska sociala

% Meddelande till kommissionen fran Europaparlamentet, radet, Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén och Regionala kommittén om en "En fornyad social
agenda: Mdjligheter, tillgang och solidaritet i framtidens Europa”. KOM (2008) 412 slutlig,
2 juli 2008.

2% Catering: “Guide to meet economically advantageous offering in contract catering”
(2006); Stiadning: “Selecting best value — A manual for organizations awarding contracts
Jor cleaning services” (2004); Privatsidkerhet: “Selecting best value — A manual for
organizations awarding contracts for private guarding services” och Textilier: “Public
procurement awarding guide for the clothing-textile sector” (2005).
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dialogen, och de lyfter fram betydelsen av teknisk vigledning om hur den socialt
ansvarsfulla upphandlingen ska tillimpas inom de specifika sektorerna.

Aven inom EU identifierades tidigt ett behov en mer omfattande och uppdaterad
vigledning for att sdkerstilla att upphandlingspraxisen foljer den aktuella EU-
lagstiftningen nir det giller offentliga upphandlingar. Ar 2011 publicerade dérfor
EU-kommissionen en viagledning om socialt ansvarsfull upphandling, Buying
Social?’, dir man har tydliggjort for hur man ser pa mojligheten att ta sociala
hdnsyn. Denna vigledning far ses som steg mot en samsyn om vad som inryms
inom begreppet socialt ansvarfull upphandling. Samtidigt ir det tydligt att dessa
fragor anses vara ett prioriterat omrade och vigledningen Kklargor vilka slags
sociala hdnsyn man kan beakta i upphandling samt i vilka delar av
upphandlingsprocessen. Ett tydligt stillningstagande fran kommissionens sida
ir mycket virdefullt for den fortsatta utvecklingen inom omradet och leder till
en storre acceptans for dessa fragor.

Rattspraxis

Under éren har viktig rittspraxis inom omradet utvecklats genom provning i
EU-domstolen av olika nyckelfragestillningar, av vilka sdrskilt kan nimnas
foljande for miljoomradet:

e  Concordia Bus (mal C-513/99) om mdjligheten att tillimpa icke-
ekonomiska argument, i detta fall luftférereningar inom tétorter, som
tilldelningsKriterier.

e  Preussen Elektra (méal C-379/98)om kopplingen till foremalet for
upphandling, i detta fall lokalproducerad el fran fornybara killor.

e EVN Wienstrom (mél C-448/01) om elleveranser, liknande Preussen-
Elektra-malet, i detta fall for att efterleva likabehandlingsprincipen och att
stillda krav méaste forenas med kontrollmojligheter for att bedoma
kravuppfyllnad.

For sociala hansyn kan foljande domar sirskilt nimnas:

e Bentjesdomen (mal C-31/87) om acceptansen att som sirskilda
kontraktsvillkor anlita lokalt arbetslosa.

e Nord pas-de-Palais (mal C-225/98) om krav rorande sysselsittning som en
atgird for att begrinsa arbetslosheten.

e Laval-maélet (méal C-341/05) om kravet att teckna kollektivavtal som géller
pa den ort dir tjansten ska utforas vid anlitande av utlindsk arbetskraft.

e Riiffert-malet (mal C-346/06) om betalning av kollektivavtalsreglerade 16n
som giller pa den ort dir tjansten ska utforas.

En fylligare beskrivning av utveckling av EU-rdtten aterfinns i Bilaga 5.

27 EU-kommissionen (2011). Socialt ansvarfull upphandling. En handledning till sociala
hansyn i offentlig upphandling. EU-kommissionen, Bryssel.
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3.2 DEN SVENSKA RATTSLIGA GRUNDEN

Den offentliga upphandlingen regleras i Sverige av tre nu gillande lagar: Lag
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU), Lag (2007:1092) om upphandling
inom omradena vatten, energi, transporter och posttjinster (LUF) samt Lag
(2008:962) om valfrihetssystem (LOV) i enlighet med tva direktiv. Den svenska
lagstiftningen baseras péa direktiv 2004/17/EG om samordning av
upphandlingsforfarandet inom forsorjningssektorn - vatten, energi, transporter
och tjanster inom postsektorn (LUF), och direktiv 2004/18/EG om samordning
av upphandlingsfoérfarandet for den klassiska sektorn genom tilldelning av
offentliga kontrakt for varor, tjanster och byggentreprenader. Den svenska
lagstiftningen bygger ddrmed i sin helhet pa EU-rétten. Det innebér att denna
lagstiftning, upphandlingsdirektiven och Europeiska Unionens bestimmelser
om fri rorlighet av varor, tjinster, foretag i stort bestimmer ramarna for vilka
krav en svensk myndighet kan stilla vid offentlig upphandling.

I upphandlingsdirektiven beskrivs maojligheter att pa frivillig basis stilla
miljokrav vid offentlig upphandling. Direktiven medger att miljokrav far stillas i
olika faser av upphandlingsprocessen under forutsittning att de ar forenliga med
de grundliggande EU-rittsliga principerna krav pa icke-diskriminering,
likabehandling, transparens (6ppenhet och forutsdgbarhet), proportionalitet och
omsesidigt erkinnande.

Upphandlingsdirektiven ger ocksa utrymme for beaktande av sociala hinsyn
under forutsittning att de ir kopplade till kontraktsforemalet®® och star i
proportion till dessa krav och sa linge principerna om prisvirdighet och lika
tillgang for alla EU-leverantorer efterlevs. Dessutom tillkommer sirskilda
arbetsrittsliga regler, mojligheten for fackforbund att granska om en
entreprenad ir serios eller inte genom forhandlings- och vetorittsreglerna i 38-
40 § i Lag om medbestimmande i arbetslivet, MBL, samt fackforbunds
mojlighet att genom kollektiva atgirder soka forma foretag att teckna
kollektivavtal.

I december 2009 presenterade Regeringen en lagradsremiss om forandringar i
LOU och LUF for att forbittra forutsittningarna for en effektiv offentlig
upphandling och for att underlitta for foretag att delta i upphandlingar. For att
ytterligare fortydliga vikten av hallbar utveckling foreslog Regeringen dven en
bestimmelse om att miljo- och sociala hinsyn bor beaktas vid upphandling om
upphandlingens art motiverar detta — den s.k. "bor-regeln”®. Bor-regeln ér ett
malsittningsstadgande tilliigg som formedlar Regeringens intentioner att
offentliga upphandlare inte bara "far” utan bor beakta milj6- och sociala aspekter
dar upphandlingens art motiverar detta. Lagradsremissen utgjorde sedermera

28 Tbid.

? Lagradsremiss. Nya rdttsmedel m.m. pa upphandlingsomrddet. Finansdepartementet,
17 december 2009.
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underlag for de regelférindringar som infordes i den svenska
upphandlingslagstiftningen® och som tridde i kraft 1 juli 2010.

REGLER MOT SOCIAL DUMPNING

Regler for att forhindra social dumpning vid offentlig upphandling har funnits
linge. Redan 1949 antog International Labour Organisation, ILO, som ir ett
internationellt samarbetsorgan mellan arbetsgivare, fack och stat, ILO-
konvention nr 94 som forbjuder social dumpning vid offentlig upphandling®.
Konventionen forbjuder myndigheter att pressa anbudspriser genom att endast
lata entreprenorer som tillimpar siddana villkor som allmént giller i landet och
som #r faststillda i kollektivavtal eller motsvarande far delta i offentlig
upphandling. For att en konvention ska gilla i ett land krivs att landets riksdag
godkinner den och att den omsitts i lagstiftning. EU-kommissionen uppmanade
2008 alla EU:s medlemslédnder att ratificera, dvs. godkinna ILO-konvention nr 94
och nio av medlemsldnderna har nu gjort det.

1950, nir ILO-konvention nr 94 skulle behandlas i den svenska riksdagen, sade
béade davarande SAF och LO nej till att Sverige skulle ratificera konventionen.
Detta stillningstagande har emellertid omprovats pa senare tid av
arbetsmarknadens parter, vilket bl.a. lett till att Riksdagen i juni 2011 beslutade
om ett tillkdnnagivande att Sverige ska ratificera ILO-konvention nr 94. Enligt
konventionen ska offentliga myndigheters upphandling innehélla villkor som
bland annat garanterar arbetare kollektivavtalsenlig 16n och arbetstid.

3.3 UPPHANDLINGSPROCESSEN - VILKA MILJO OCH
SOCIALA KRAV KAN STALLAS?

De olika moment som vanligtvis ingér i en upphandlings- och inkGpsprocess ir
behovsanalys, marknadsanalys, upprittande av forfragningsunderlag,
annonsering, uteslutning/kvalificering av leverantorer, anbudsutvirdering,
kontraktstilldelning (tilldelningsbeslut och kontraktsskrivning), avrop och
uppfoljning. Detta illustreras nagot forenklat i figur 1, dér det framgér vilka delar
som omfattas av LOU och som reglerar de miljo och sociala krav som kan
stillas.

30 Lagen om Offentlig Upphandling, LOU, 2010.

31 ILO-konvention nr 94 om arbetsklausuler i kontrakt dir offentlig upphandling dr en
part.
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Upphandlingslagstiftningen, LOU

Figur 1. De olika moment som ingar i upphandlingsprocessen med angivande av de
omraden som regleras av Lagen om Offentlig Upphandling, LOU.

Det 4r viktigt att ha organisatoriska forutsittningar och behov av nodvindiga
resurser i atanke vid planering av inriktning och omfattning av att ta miljo- och
sociala hiansyn vid upphandling. Det regelverk som giller for den offentliga
verksamheten har medfort att processer och rutiner dr forhéallandevis detaljerat
beskrivna for att folja gdllande upphandlingslagstiftning.

MILJOHANSYN

De olika typerna av miljokrav som kan anvindas vid formuleringen av
upphandlingskriterier i ett forfragningsunderlag aterges i tabell 1. For mer
allmin information om upphandlingsprocessen hinvisas till Kammarkollegiets
hemsida®. Krav pé leverantorer och varor/tjinster (som tekniska
specifikationer) bendmns obligatoriska krav eller, i dagligt tal, ofta "skall-krav”,
har formen av en kvalificering och kraven maéste vara uppfyllda for att en
anbudsgivare ska kunna delta i den fortsatta upphandlingsprocessen.
Tilldelningskriterier, vilka ibland brukar benimnas "bor-krav”, medger
mojligheter att premiera (dvs. ge extra podng vid anbudsutvirderingen) de
offererade varor och tjanster som uppfyller specificerade krav pa god

miljoprestanda.
Tabell 1. Olika typer av upphandlingskriterier, vad de syftar till, deras innebord samt
exempel.
Kriterieslag Syfte Innebord Exempel
Kuvalificeringskrav Krav pa For uteslutning eller Krav pa teknisk
anbudsgivaren kvalificering av formaga och kapacitet
anbudsgivare att utféra uppdraget
Teknisk Krav pa det som ska For att tydliggora sitt | Krav pa en foreskriven
specifikation upphandlas, dvs. pa behov miljoklassning av
“féremalet for fordon eller pa att
upphandlingen” livsmedel ska vara
ekologiskt
producerade
Tilldelningskriterier | Bedomning av graden | Foér bedomning Omfattning av
av miljoprestanda av "det mest energiforbrukning eller
ekonomiskt anvindning av

32 www . kammarkollegiet.se
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fordelaktiga anbudet” | fornybara bréinslen
dvs. den kvalitet
(miljo/hallbarhet)
man ir beredd att
betala extra for

Sirskilda Krav som ska For tillkommande Redovisa inférandet av
kontraktsvillkor uppfyllas under krav, som ej behdver | miljoledningssystem,
avtalsperioden vara uppfyllda vid att forare genomgatt
kontraktets paborjan | kurs i "Eco-Driving”
vilket bl.a.

mojliggor “infasning
av leverantorer”

Uppféljining Bedomning av Sikerstillande att Krav pa dokumentation
uppfyllande av man far en serios som redogor for hur
kontraktsvillkor leverantor samt att krav/kriterier uppfylls,

leveranser t.ex. en
overensstimmer med | miljéredovisning enligt
avtal EMAS

Behovsanalysen syftar till att ge information om vilket eller vilka behov som
foreligger i en organisation och som avses bli foremal for upphandling.
Marknadsanalysen syftar till att ge information om vad marknaden har att
erbjuda av de produkter man 6nskar upphandla. Dessa tva inledande faser i
upphandlingsprocessen varken regleras eller definieras i
upphandlingslagstiftningen. Hiar finns sdlunda en stor flexibilitet for de
upphandlande myndigheterna — de har med andra ord full frihet att definiera vad
som ska upphandlas, t.ex. fordon som drivs med biogas eller har en viss
brinsleeffektivitet.

Krav pé leverantorer kan bl.a. i termer av teknisk kapacitet ha formen av behov
av vissa yrkeserfarenheter och personalens kvalifikationer. Man kan ocksa stilla
krav pa anbudsgivarens miljoarbete i vissa fall dir s &dr relevant. Anbudsgivare
som har brutit mot miljolagstiftning kan uteslutas efter en lagakraftvunnen dom
for brott avseende yrkesutovningen. Krav pa produkter bor ta sin utgangspunkt
pa de faser i en produkts livscykel som bidrar till storst miljopaverkan. Avseende
krav pa produkter sker beskrivningen av ett kontraktsforemal i tekniska
specifikationer. Detta kan goras baserade pa t.ex. tekniska standarder eller
prestanda-/funktionskrav. En upphandlande myndigheten kan 4dven stélla krav
pa materialinnehdll i en produkt. Den kan dven anvinda sig av tekniska
specifikationer som aterfinns i miljomarkningskriterier.

Tilldelningskriterier far anvindas under forutsittning att de uppfyller vissa givna
villkor som att:
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e de ska vara kopplade till kontraktsféremalet®,

e de ska vara specifika och objektivt kvantifierbara,

e de ska ha offentliggjorts i férvig, och

e de skavara forenliga med EU-rittens grundliggande principer®.

For att ett tilldelningskriterium ska vara tillatet att anvinda vid anbudsgivningen
maste det vara icke-diskriminerade, proportionerligt, jimforbarhet och relevant.

Det finns tva utvirderingsgrunder — det anbud som har ldgsta pris eller det
anbud som ir “det ekonomiskt mest fordelaktiga”. Vid beaktande av det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet kan man viga in dven andra alternativ 4n
priset vid offentlig upphandling, sdsom t.ex. miljo- och sociala prestanda.

Vid val av det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet dr det upp till den
upphandlande myndigheten att avgora vilken vikt de onskar att miljohinsyn ska
ha vid val av anbudsgivare. Detta aterges ofta i procenttal. Upphandlande
myndigheter tillimpar olika metoder for anbudsutviardering. Vanligtvis baseras
dessa metoder pa tva viktiga begrepp — jamforelsetal och vikttal dar:

e Jamforelsetalet innebir en utvirdering i ett jamforelseintervall mellan 1-10,
dir det ldagsta priset far ett virde om 10 varvid priserna sedan jaimfors mot
varandra

e  Vikttalet innebar att varje tilldelningskriterium erhéller ett virde mellan 0,1
och 0,9 varvid summen av alla vikttal tillsammans ska bli 1

Sirskilda kontraktsvillkor kan anvindas pa olika sitt for att forvissa sig om att
en leverantor tar tillfredsstillande miljohdnsyn vid kontraktets utférande.
Kontraktsvillkor behover inte vara uppfyllda vid kontraktsstart men vil under
kontraktstiden. Exempel pa kontraktsvillkor kan rora tjinstens utférande t.ex.
att Iopande rapportera och redovisa genomfort arbete, inférande av ett komplett
eller delar av ett miljoledningssystem eller att personal ska genomga utbildning i
miljoanpassad korning (Eco-driving).

Svarigheten att pa ett invindningsfritt sitt utvirdera inbordes inkomna anbud
avseende miljoprestanda har medfort att upphandlare ibland foredrar att frangéa
mojligheten att inkludera tilldelningsKriterier for att istillet formulera
miljokraven som obligatoriska krav. Effekten av ett sddant tillvigagangssitt kan
visa vara vil sa bra som vid tillimpning av andra typer av krav, dock dventyras
mojligheten att premiera och fasa in ett mer progressivt miljoarbete hos
leverantorer. Dessutom kriver obligatoriska krav att upphandlaren har vildigt
bra kunskap om vad marknaden kan erbjuda for miljoprestanda. Det finns en

33 1 Wienstrom-malet (C-448/01) gav EU-domstolen ytterligare vigledning kring kravet
pa koppling till kontraktsféremalet. Domstolen anség inte att det var tillatet att stilla
krav pa fornyelsebar el som gick utéver myndighetens konsumtion.

3 Att kopa gront! Handbok om miljoanpassad offentlig upphandling, sid. 34-36. — se dven
Miljokrav i offentlig upphandling, sid. 26-27.
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risk att man stiller for harda skall-krav och didrav far ett begrinsat antal eller
inga anbud alternativt far ett orimligt hogt pris.

En upphandlande myndighet har skyldighet att genomfora uppféljningar av
leveranser av avropade varor och tjanster som en kontroll av kravefterlevnad. Av
olika skil dr ofta uppfoljningar en mycket eftersatt del i upphandlingsprocessen.
Detta behandlas pa flera stillen i denna rapport.

SOCIALA HANSYN

I dag ger upphandlingslagstiftningen uttryckligen goda forutsittningar for olika
former av sociala hinsynstaganden i samband med offentlig upphandling. Réitten
att ta sociala hinsyn vid offentlig upphandling finns uttryckligen i nya LOU som
tradde i kraft den 1 januari 2008. Det finns méjlighet for t.ex. anpassning for
funktionshindrade, bekdmpning av arbetsloshet och tillimpning av sérskilda
atgirder riktade till ungdomar. Det finns ocksd mojligheter att tillgodose
speciella behov hos sirskilt missgynnade befolkningsgrupper som ar anviandare
av byggnader, kollektivtrafik eller olika tjanster (t.ex. bussar med laggolv eller
datorer med blindskrift). Krav pa att vigar som byggs ska vara trafiksidkra ar
ocksa en form av socialt krav men som gynnar samtliga medborgare.

Maojligheter att kunna ta sociala hinsyn i offentlig upphandling féljer i stort
samma principer som for den miljoanpassade offentlig upphandlingen. Pa
ledningsniva dr det dock sarskilt viktigt att utarbeta en upphandlingspolicy. Vid
beaktande av sociala hansyn forekommer ofta att organisationer faststiller en
uppforandekod Code of Conduct (CoC) som leverantorer ska/bor folja. Ofta
anvinds branschrelaterade, regionala eller internationella standarder och
konventioner, t.ex. regler som faststillts av International Labour Organisation
(ILO) eller i andra internationella konventioner och killor sdsom t.ex. FN:s
Global Compact®. Det ér vanligt forekommande att organisationer anvinder ILO-
standarder och konventioner som en forsta utgangspunkt i att stélla sociala krav.

De fyra grundldggande arbetsnormerna behandlas i atta ILO-konventioner, se
tabell 2.

Tabell 2. Grundlidggande arbetsnormer inom ramen for vissa av ILO-konventionerna.

ILO-konvention Innebord

Nr 87 och 98 Om forenings- och forhandlingsritt
Nr 138 Om barnarbete/minimidlder

Nr 100 och 111 Om lika I6n och diskriminering

Nr 29 och 105 Om forbud mot tvings- och slavarbete
Nr 182 Om de virsta formerna av barnarbete

% www.unglobalcompact.org.

36 TLO (2008). Subjects covered by International Labour Standards. International Labour
Organization, Geneve.
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Vad avser de olika typer av krav som kan stillas (och som beskrivits ovan i tabell
1) kan tekniska specifikationer som sociala specifikationer innebéra att det
faststills kriterier med beaktande av funktionshindrade eller utformning av en
produkt med tanke pa samtliga anvindares behov. Detta kan exempelvis handla
om tillginglighetsanpassning av en byggnad eller anpassning av kommunala
fardmedel for att underlitta for funktionshindrade.

Tilldelningskriterier anges i upphandlingsdirektiven som exempel pa vad
upphandlande myndigheter kan ta hinsyn till niar de avgor vilket som 4r det
ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet avseende sociala aspekter. Sociala
tilldelningskriterier kan anvindas om de t.ex. hjilper till att bedoma kvaliteten
hos en tjanst som 4r avsedd for en viss missgynnad samhillsgrupp.

Sirskilda kontraktsvillkor dr den del av upphandlingsprocessen i vilken det finns
storst mojlighet att beakta arbets- och anstillningsvillkor. Det anges
uttryckligen i lagtexten att det &r tillatet att stilla krav pa social hdnsyn som
kommande kontraktsvillkor. Sidana kontraktsvillkor kan vara antingen
antidiskrimineringsprinciper och villkor*, krav pa arbets- och
anstillningsvillkor, anlitande av arbetslosa samt att frimja jaimstélldhet mellan
konen.

Uppf6ljining — att beakta pa vilket sidtt man kan sidkerstilla effektiva
leverantérsbedomningar om efterlevnad av de krav som stillts — har visat sig
vara en sirskild viktig fraga nir det giller sociala krav. I de flesta fall begér
organisationer bekriftelser i form av foretagsintyg fran leverantorer som styrker
deras efterlevnad av stillda krav, men det finns ocksa méjlighet att tillampa
revisioner som kan omfatta stickprovskontroller av leverantorer, uppfyllande av
specifika stillda mél, redovisning av indikatorer eller genomférda utbildningar
och kurser.

4 MILJOMALSARBETET

Enligt Upphandlingsutredningens 6nskemal har analysen av effekter i miljon
som ett resultat av den miljoanpassade offentliga upphandlingen sin inriktning
pa arbetet med de nationella miljomalen. Miljomalsarbetet har nyligen
genomgatt stora foriandringar av skil som delvis anknyter till de fragestillningar
som ingéar i uppdraget — att belysa den miljoanpassade offentliga upphandlingens
paverkan pa arbetet att nd satta miljokvalitetsmal. Av den anledningen kan det
vara motiverat att ge en kort 6verblick av inriktning, omfattning och
erfarenheter av miljomalsarbetet i Sverige.

37 Forordning (2006:260) om antidiskrimineringsvillkor i upphandlingskontrakt.
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4.1 MILIOMALSARBETET — EN KORT ATERBLICK

I april 1999 antog Sveriges Riksdag mal for den framtida miljokvaliteten, och
beslot ocksa hur miljomalsarbetet skulle vara organiserat. Den langsiktiga
ambitionen, uttalat i det s.k. generationsmalet, 4r att limna over ett samhalle till
nista generation dir alla stora miljoproblem ir 16sta. Enligt vad
Miljostyrningsradet erfar dr detta en av de mest langtgdende och ambitiosa
visionerna som nagot land formulerat.

Mal for miljokvaliteten uttrycktes i allmdnt hallna ambitioner inom 15 omraden.
Aven fyra overgripande miljomalsfragor ingick i miljomalsarbetet. I november
2005 lades ett miljomal om biologisk mangfald till.

Syftet med miljokvalitetsmalen &r att tydliggora den miljomissiga dimensionen i
begreppet héllbar utveckling. Sju centrala myndigheter har fatt ansvar att f6lja
upp och utvirdera arbetet for att nd miljomalen. De 16 miljokvalitetsmalen r:

Begrinsad klimatpaverkan
Frisk luft

Bara naturlig forsurning
Giftfri miljo

Skyddande ozonskikt
Siker stralmiljo

Ingen 6vergddning

Levande sjoar och vattendrag

© 0 N s oW

Grundvatten av god kvalitet

—
e

Hav i balans samt levande kust och skirgérd

—
—

. Myllrande vatmarker

—
&

Levande skogar
Ett rikt odlingslandskap

—
-~ w

Storslagen fjallmiljo

[y
o

God bebyggd miljo
16. Ett rikt vixt- och djurliv

Riksdagen har vid olika tillfillen antagit ett antal delmal med anknytning till de
16 miljokvalitetsméalen — sammanlagt ett 70-tal delmal. De anger inriktning och
tidsperspektiv och konkretiserar arbetet for att nd de satta méalen. Delmal till
miljomalen och atgirder for att nd dem skall utformas med utgangspunkt fran
fem grundldggande virden:

e  Minniskors hilsa

e Den biologiska mangfalden och naturmiljon
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e  Kulturmiljon och de kulturhistoriska virdena
e  Ekosystemens langsiktiga produktionsférmaga
e En god hushallning med naturresurserna

Ar 2002 inrittade regeringen ett sérskilt beslutsorgan — Miljomalsradet — med
sdrskild uppgift att ansvara for uppfoljningen av miljomaélen, men ocksa ett organ
for samrad och samverkan i arbetet med att nd de miljomal som Riksdagen
faststillt. Miljomalsradet fick ett samlat ansvar for rapportering till Regeringen.

4.2 NY MALSTRUKTUR FOR MILJOMALSARBETET

Nir Miljomaélsradet presenterade sin senaste utvirdering i mars 2008* blev det
tydligt att arbetstakten inte var tillrickligt hog for att nd generationsmalet. I juni
2010 fattade Riksdagen beslut om ett fordandrat system med en ny malstruktur
for miljomalsarbetet. Miljomalsradet upphorde som ansvarigt organ for systemet
och Naturvardsverket fick ett utokat ansvar for samordning av myndigheternas
miljomalsuppfoljning.

En parlamentarisk beredning tillsattes for att for att ta fram underlag om hur
miljomaélen och generationsmalet pa ett battre sitt kan nas. De grundliggande
viardena och de overgripande miljomalsfragorna inkluderas i underlagen till
stillningstagandena om generationsmaélet. De fasta atgirdsstrategierna
avskaffades. Riksdagen beslutade inritta en parlamentarisk Miljomalsberedning
som ansvarigt for det fortsatta miljomalsarbetet.

Regeringen forslog en ny malstruktur for arbetet:

¢  Generationsmalet som anger inriktningen pa den samhillsomstillning som
behover ske inom en generation for att nd miljokvalitetsmalen

e  Miljokvalitetsmal som anger det tillstind i den svenska miljon som
miljoarbetet ska leda till

e  Delmal/etappmal som anger steg pa vigen till generationsmaélet och
miljokvalitetsmélen

Miljomalsberedningens ¢vergripande uppdrag ar att med utgangspunkt for
denna malstruktur utveckla strategier och atgirder. Arbetet ska genomforas i
nira samarbete med niringsliv, ideella organisationer, kommuner och
myndigheter. Det 6vergripande uppdraget giller till och med 2020.
Beredningens arbete ska utvirderas 2015.

Beredningens forsta uppgift dr att lamna forslag till handlingsplan for hur
strategier och etappmaél bor utvecklas och, om tillrickliga underlag finns, foresla
etappmal. Utgangspunkter ska vara de prioriteringar som aterfinns i
utredningen Svenska miljomal — for ett effektivare miljoarbete®. Regeringen
kommer senare att fatta beslut om strategier inom prioriterade omraden. Dessa

38 Miljomaélsradet (2008). Miljomadlen — nu dr det brattom! Miljomalsradet.

39 Svenska miljomal — for ett effektivare miljoarbete. Proposition 2009/10:155.
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ska vara mer flexibla 4dn de tidigare strategierna. Strategierna foreslas vara
malovergripande och innehélla etappmal som utgor tydliga steg pa vigen att na
generationsmalet och miljokvalitetsmaélen.

I den nya malstrukturen framhalls att samhillsekonomiska analyser 4r viktiga
underlag i miljomalsarbetet. Med hjilp av samhillsekonomiska analyser
identifieras, bedoms och redovisas kostnader och nyttor som uppstar till foljd av
arbetet med att nd miljokvalitetsmalen. Analyserna ska visa vilka konsekvenser
samhillets resursanvindning far. Kunskapen behovs infor beslut om hur
resurserna ska anvindas.

GENERATIONSMALET

Det overgripande maélet for miljopolitiken dr att till nista generation limna 6ver
ett samhille dir de stora miljoproblemen ir 16sta, utan att orsaka ékade miljo-
och hilsoproblem utanfor Sveriges grianser. Det ar utformat som ett
inriktningsmal for miljopolitiken for att ge vigledning om de virden som ska
skyddas och den samhéllsomstillning som krivs for att den 6nskade
miljokvaliteten ska kunna nés. Detta innebir inte bara en ambitios miljopolitik i
Sverige utan dven inom EU och i internationella

sammanhang. Generationsmalet ska inriktas mot att:

e Ekosystemen har dterhdmtat sig, eller dr pa vig att aterhdmta sig, och att
deras forméga att 1angsiktigt generera ekosystemtjianster ir sdkrad

e  Den biologiska mangfalden och natur- och kulturmiljon bevaras, framjas
och nyttjas hallbart

e  Minniskors hilsa utsitts for minimal negativ miljopaverkan samtidigt som
miljons positiva inverkan pa méinniskors hilsa frimjas

e  Kretsloppen ir resurseffektiva och sa langt som majligt fria fran farliga
amnen

e En god hushallning sker med naturresurserna

e Andelen fornybar energi 6kar och att energianviandningen ir effektiv med
minimal paverkan pa miljon

e  Konsumtionsmonstren av varor och tjanster orsakar sd sma milj6- och
hélsoproblem som majligt

Med dessa utgangspunkter idr generationsmalet vigledande for miljoarbetet pa
alla nivaer i samhaillet. De olika delarna kommer att inga som Kriterier vid
bedomningen om forutsittningarna for att ett miljokvalitetsmal kan uppnas. De
grundlidggande virdena och de 6vergripande miljomalsfragorna, som tidigare
var uttalade i miljomalssystemet, omfattas nu av generationsmalet. Det
overgripande generationsmalet har fatt nigra viktiga tilligg sedan juni 2010. Ett
sadant exempel 4r att arbetet med att 16sa de svenska miljoproblemen inte ska
ske pa bekostnad av att vi exporterar miljo- och hilsoproblem till andra ldnder.
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Den del av generationsmalet som omnidmner att konsumtionsmonstren av varor
och tjanster ska orsaka s sma miljo- och hilsoproblem som méjligt innebir att
miljopaverkan fran konsumtionen tydliggors i miljomaélsarbetet och som
niarmast direkt anknyter till arbetet den miljoanpassade upphandlingen.
Miljomalsradet konstaterade i sin andra utvirdering av miljoméalsarbetet att
forandrade konsumtionsmonster har stor betydelse for mojligheterna att na
miljokvalitetsmalen och att styrmedel som forebygger miljoproblem genom att
involvera verksamhetsutovare och konsumenter behover anvindas i storre
utstrackning. Konsumtionens betydelse for bl.a. hushéllning med resurser
behover ocksa beaktas i hogre grad, bl.a. genom riktade styrmedel for att
forbittra miljohidnsyn i privata och offentliga aktorers konsumtion.

MILJOKVALITETSMALEN

Miljokvalitetsmélen beskriver de tillstand i den svenska miljon som miljoarbetet
ska leda fram till. Mélen ska nas inom en generation, dvs. till 2020 (2050 da det
giller klimatmalet).

Ett miljokvalitetsmal bor bedomas som mojligt att nd om en analys visar:

e atttillstindet i miljon och det som anges i miljokvalitetsmalets
preciseringar bedoms kunna nés till 2020, och

e atttillrdckliga atgirder (nationellt eller internationellt) #4r beslutade och kan
vintas vara genomforda till 2020.

Tanken med miljokvalitetsmalen dr att de ska f6ljas upp 1opande med en éarlig
rapport till Regeringen och en fordjupad utvirdering en gang per mandatperiod.
Det dr respektive myndighet som ansvarar for uppfoljning och utvirdering av
sina miljokvalitetsmal. Naturvardsverket genomfor i samverkan med alla
myndigheter som har ansvar inom miljomalsarbetet en samlad redovisning till
Regeringen.

Delmal/etappmal

Under arens lopp har Riksdagen fattat beslut om ytterligare eller dndrade
delmaél. Delmalen ska fortlopandes ersittas av etappmél som kommer att ange
steg pa vigen till att nd generationsmalet och miljokvalitetsmélen. Regeringen
kommer i framtiden att fatta beslut om de nya etappmalen.

5 MILJO- OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG
UPPHANDLING — ERFARENHETER AV POSITIV
OCH NEGATIV KARAKTAR

Miljostyrningsradet har i detta kapitel, som behandlar den forsta
fragestillningen i utredningsuppdraget, utgatt fran EU:s definitioner av
miljoanpassad och socialt ansvarsfull upphandling. Denna del av rapporten
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beskriver erfarenheter av att ta miljo- och sociala hidnsyn i den offentliga
upphandlingen — bade positiva och negativa. De varor, tjanster och
entreprenader som kops in utgor en del av verksamhetens paverkan pa miljo
och samhille. Denna paverkan kan uppfattas vara av mer indirekt karaktir, och
kan i manga fall vara langt mycket storre 4n den direkta paverkan pa miljo och
samhille som en organisation ger upphov till. Detta dr speciellt uppenbart i
offentliga verksamheter dar mycket av den miljopaverkan verksamheten bidrar
till 4r forknippat med vad som upphandlas.

Den offentliga upphandlingens mangfacetterade karaktir, med aktorer pa olika
nivaer i samhillet och med arbete i ofta stegvisa processer som i sin tur
paverkar andra aktorers agerande, kan vara svar att 6verblicka. Det dr darfor
viktigt att forsdka hitta en enkel och 6verblickbar struktur som underlittar en
samlad och littforstaelig beskrivning av erfarenheter av att ta miljo- och sociala
hinsyn i den offentliga upphandlingen. I denna del av rapporten struktureras
upphandlingsomradet upp efter f6ljande olika nivéer:

e EU-niva

e Nationell niva

e  Upphandlingsniva
e Leverantorsniva

e Domstolsniva

e  Miljo och samhille

Siarskild vikt har lagts vid att beskriva nuvarande tillimpning och aktuella
problem med gillande upphandlingsregelverk. Oaktat svarigheten att
kvantifiera konsekvenserna av dessa problem #r det Miljostyrningsradets
bedomning att de 4r av sddan art att de med olika omfattning utgér hinder mot
en samhillsekonomiskt effektiv offentlig upphandling och forsvéarar for
upphandlande myndigheter att beakta miljé- sociala hinsyn vid offentlig
upphandling.

5.1 EU-NIVA
Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter
1. Tydligt politiskt ledarskap i fragor om 1. Olika delar av den héllbara upphandlingen
héllbar offentlig upphandling hanteras av olika direktorat
2. Uppskattade former for EU-gemensamt 2. Begrinsade personella resurser i arbetet
arbete om miljoanpassad offentlig med hallbar offentlig upphandling
upphandling 3. EU saknar ett upphandlingsjuridiskt

nitverk
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5.1.1 POSITIVA ERFARENHETER

5.1.1.1. Tydligt politiskt ledarskap i fragor om hallbar offentlig
upphandling

Att bemistra miljoproblem &r en av de viktigaste samhillsutmaningarna for
statsmakter och niringsliv. Den 4r ocksa en fraga av stort intresse for
allminheten med sin direkta koppling till minniskors vilbefinnande och hélsa.
Sedan 1970-talet har omsorgen om miljons bevarande lett till ett flertal initiativ
fran EU-gemenskapens sida. Det har stundtals framkommit kritik som gar ut pa
att EU:s inre marknad har prioriterat den ekonomiska sidan och handelsutbytet
pa bekostnad av miljoskyddet, som man har sett som ett potentiellt hinder
snarare dn som ett mal i sig. Genom fordraget om upprittandet av Europeiska
unionen har denna kritik emellertid undanréjts genom att miljo- och sociala
fragor flyttats upp pa hogpolitisk niva inom gemenskapen.

Miljostyrningsradet har i sina internationella kontakter kunnat konstatera att
den firdriktning EU tagit i frdgor om hallbar utveckling i manga linder upplevs
vara ett foredome i politiskt ledarskap i fragor, sirskilt i fragor om miljo-,
ekonomiska och sociala hansyn i allminhet, och vad avser upphandlingsfragor i
synnerhet. Ett tydligt exempel pa EU:s ambition pd upphandlingsomradet dr de
mal som satts upp for unionen i sitt forslag Proposal on Public Procurement for a
Better Environment 2008 avseende omfattningen av miljokrav i offentlig
upphandling. Dir foreslogs ett gemensamt politiskt méal om att 50 % av den
offentliga upphandlingen ska betraktas som ”gron” ar 2010%.

Ett annat exempel ar faststillandet av de s.k. Europa 2020-malen*!, EU:s
Energistrategi*> och EU-kommissionens nyligen tagna initiativ om en gronbok
med forslag till en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling med
sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad och med forslag till nya
och effektivare upphandlingsregler*®. Till detta kan ocksd omnimnas en nyligen
publicerad studie, den s.k. Monti-rapporten, genomford pa uppmaning av EU-
kommissionens ordférande om en ny strategi for Europas gemensamma
marknad*. I rapporten framfors bl.a. vikten av att nya innovativa marknader med

40 Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council: The European Economic and Social Committee and
the Committe of the Regions: Public procurement for a better environment (Impact
assessment). COM 400 final, Brussels.

4 ”EU-kommissionen (2020). En strategi for smart och hdllbar tillvéxt for alla”.

KOM (2010) 2020 slutlig.
“http://europa.eu/legislation_summaries/energy/european_energy_policy/127062_sv.
3 Grombok om en modernisering av EU: s politik for offentlig upphandling med sikte pd en
effektivare europeisk upphandlingsmarknad, KOM (2011) 15 slutlig.

4“4 Monti, M. (2010). A new strategy for the single market at the service of Europe’s economy
and society. Report to the President of the European Commission José Manuel Barosso,
May 2010.
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héllbar inriktning, s.k. Lead markets, som bor vara anpassade till det allmdnna
syftet med den interna marknaden

5.1.1.2. Uppskattade former for EU-gemensamt samarbete om
miljéanpassad offentlig upphandling

EU-kommissionen ldgger ned stort engagemang i att formedla aktuell
information i fragor om miljoanpassad offentlig upphandling. Detta tar sig
formen av att dels vid flera tillfillen per ar anordna "GPP Expert Meetings” med
medverkan av representanter fran alla medlemslinder. Vid dessa méten redogor
EU-kommissionen for senaste nytt inom upphandlingsomradet med sérskild
tonvikt pa de aktiviteter och initiativ som sker fran EU-kommissionens sida. Vid
dessa moten framkommer ocksé aktuell information av vad som pégér inom
omradet i alla medlemslinder.

EU-kommissionen har ocksa etablerat en sirskild hemsida om den
miljoanpassade offentliga upphandlingen pa vilken det samlas en forhallandevis
heltickande information av allmint intresse inom omradet med lidnkar till vad
som pagar internationellt och i de olika medlemsldnderna. EU har ocksa
paborjat uppbyggnaden av en verktygslada med miljokrav for vanligt
upphandlade varor, tjdnster och entreprenader. Det finns for ndrvarande forslag
till EU-gemensamma miljokrav for 18 olika produktomraden®.

5.1.2 NEGATIVA ERFARENHETER

5.1.2.1. Olika delar av den hallbara upphandlingen hanteras av olika
direktorat

Ansvaret for de olika fragestillningar som inryms inom begreppet héllbar
upphandling ir fordelat mellan olika EU-direktorat, t.ex. DG Employment, DG
Energy, DG Enterprise, DG Environment och DG Internal Market. Detta far litt
till foljd att savil information inom omrédet héllbar upphandling och sedermera
kanske ocksa utarbetande av vigledning for upphandlare som vill stélla savil
miljo- som sociala krav kan hamna i situationer med lang tidsutdrikt. Med tanke
pa det mycket begrinsade antal Kriterier och annan viagledning som kan
kanteras pa detta sitt varje ar dr det av storsta vikt att involverade direktorat i
god tid pratar ihop sig om sina respektive ansvarsomriden och dirmed bereder
mark for relativt snabba gemensamma beslut till gagn for tillimpningen av
hallbar upphandling.

5.1.2.2. Begrénsade personella resurser i arbetet med hallbar offentlig
upphandling

EU:s hoga ambitioner inom omradet miljoanpassad offentlig upphandling star
inte i samklang med de resurser som avsatts for att leda detta arbete. Ett ytterst

p://ec.europa.eu/environment/gpp/index_en.htm
® http:// /envi t/gpp/ind ht
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fatal personer pa EU:s Miljodirektorat har i uppgift att ansvara for alla uppgifter
som beror detta omrade. Detta leder till stora begrinsningar att ta egna initiativ
och driva utvecklingen i en omfattning som indikeras som prioriterat i olika EU-
fordrag och lagstiftning inom omradet. Begriansade resurser leder ocksa till ett
stort behov av att anlita utomstaende experter for att na de mal som EU-
kommissionens arbete ska leda till. Exempel pa detta utgér ambitionen att
utarbeta EU-gemensamma upphandlingskriterier f6r vanligt upphandlade
produktomraden, vilket lett till att olika konsulter engagerats for dndamalet. De
olika konsulterna som hittills anlitats har haft olika kunskap och erfarenhet av
miljoanpassad offentlig upphandling, vilket lett till ojimn kvalitet i de forslag till
upphandlingsKkriterier som hittills utvecklats. Dir det funnits miljomérkning
enligt EU-Blomman har uppdraget varit att anvinda dessa kriterier. Detta har
lett till att krav och bakgrundsmaterial inte anpassats till de praktiska
forutsittningar som den offentliga upphandlingen har.

Eftersom dessa upphandlingskriterier maste ses éver och uppdateras med
jamna mellanrum, kan det féra med sig att andra konsulter anlitas framéver i
detta arbete med sina speciella preferenser. Kontinuerligheten i arbetet kan
hirmed dventyras liksom tilltron till arbetet med EU-gemensamma
upphandlingskriterier i sig. Det dr darfor viktigt att EU-kommissionen ger
JRC/IPTS (EU:s Joint Research Centre/Institute for Prospective Technological
Studies) i uppdrag att fortsitta sin del i utvecklingen av miljokriterier. For att ett
produktomrade ska prioriteras méaste det finnas ett intresse att dven utveckla
miljoméarkningskriterier for det specifika omradet. For omraden dir det inte
finns detta intresse har kommissionen fragat medlemsstater om hjilp. EU-
kommissionen har vint sig till Sverige som &r det forsta medlemsland som
direkt hjilper EU-kommissionen att utarbeta kriterier efter en noggrann
preciserad process. Det giller i detta fall medicinsk/tekniska omradet med 23
olika produktgrupper.

5.1.2.3. EU saknar ett upphandlingsjuridiskt natverk

EU arrangerar, som ovan namnts, vid flera tillfdllen per ar m6ten med
upphandlingsexperter fran varje medlemsland, GPP Expert Meetings. Syftet med
dessa moten dr dels for EU-kommissionen att informera om den verksamhet
som pagar fran kommissionens sida, dels for varje medlemsland att informera
varandra om dagsliget i den egna verksamheten. GPP Expert Meetings ar ett
utmarkt forum att utbyta erfarenheter i frigor om den lopande verksamheten
med miljoanpassad offentlig upphandling och anknytande aktiviteter. Det finns
ocksa mojligheter att fora fram nya fragor for diskussion, som kan tinkas vara
av gemensamt intresse.

EU saknar didremot ett motsvarande nitverk for experter inom
upphandlingsjuridik. Detta synes sirskilt motiverat att etablera triffar i ett
sadant nitverk med tanke pa den stora betydelse tolkning av juridiska
fragestillningar har for den praktiska tillimpningen av
upphandlingsregelverket. Det forefaller uppenbarligen vara sa att tolkning och
tillimpning av upphandlingsregelverket varierar mellan olika medlemslinder,
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vilket dr hogst oonskat mot bakgrund av en av grundpelarna i syftet med den
inre marknaden - fri rorlighet for varor och tjanster pa sa lika villkor som

moijligt.

Det forefaller dessutom som manga av de otydligheter nir det géller tolkning
och tillimpning av upphandlingsregelverket som pa senare ar papekats av
experter inom upphandlingsjuridiken i Sverige, tillika i domar av olika slag,
upplevs som "icke-fragor” i andra medlemslinder. Av detta skil skulle ett
upphandlingsjuridiskt nitverk inom EU vara till stort gagna for verksamheten

med hallbar upphandling i Sverige.

5.2 NATIONELL NIVA

Positiva erfarenheter

1. Okat och langsiktigt politiskt
engagemang

2. God potential att bidra till att vi ska uppna
véra miljomal

3. Alltfler stiller milj6 och sociala krav i den
offentliga sektorn

4. Inforande av en "bor-regel” i
upphandlingsregelverket

5. Nira samarbete med niringslivet

6. Sverige i topp i internationella jamforelser
av miljéanpassad och socialt ansvarsfull
upphandling

7. Vixande allmidn medvetenhet om
offentlig upphandling

Negativa erfarenheter

1.

2.

8.

9.

Avsaknad av en samlad handlingsplan om

hallbar offentlig upphandling

Avsaknad av “gron upphandlingsstatistik”

och information om produkters

miljéprestanda

Forekomst av juridiska oklarheter

- Hinder for att upphandla de bdsta
produkterna utifrdan ett miljo- och
socialt/etiskt perspektiv

- Brist pa ekologisk insikt vid tolkning av
maojligheterna att hanvisa till
proportionalitetsprincipen

Oklart huruvida det gér att beakta alla faser

i en produkts livscykel

Avsaknad av generell hantering av frigan

om kontroll av kravefterlevnad i

leverantorskedjor

Ingen samlad myndighetshemvist for

sociala upphandlingsfragor himmar hallbar

samhillsutveckling

De allménna hinsynsreglerna och évriga

tillimpliga miljorittsliga principer anvinds

inte i den omfattning som 4r méjlig och

motiverad

Begrinsad anviandning av innovativa

upphandlingsverktyg

Viktiga hinsynstaganden provas sillan som

tilldelningskriterier

10. Begriansad mdjlighet att ta sociala hansyn i

upphandlingsprocessen

11. Oklarheter gillande kollektivavtalsenliga

bestimmelser

12. Staten #r simst pa att stiilla miljokrav vid

upphandling
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Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

5.2.1 POSITIVA ERFARENHETER

5.2.1.1. Okat och langsiktigt politiskt engagemang

Sverige var tidigt ute med att etablera former for ett samlat nationellt
upphandlingsstod. Regeringen tillsatte 1998 en kommitté for ekologisk héllbar
upphandling (EKU) for att stidrka nyttan av offentlig upphandling som ett
verktyg i samhillets arbete mot en hallbar utveckling. I arbetet ingick
representanter for myndigheter, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och
Svenskt Naringsliv (davarande Industriférbundet). En del av arbetet bestod i att
utarbeta en gemensam och allmint tillginglig databas med forslag till
upphandlingskriterier. Denna databas benimndes "EKU-verktyget” och var ett
frivilligt verktyg for anvindning av de myndigheter som behover hjilp i sitt
upphandlingsarbete. Ar 2003 inforlivades EKU-verktyget i Miljpstyrningsradets
arbete for fortsatt utveckling varav bendmningen dndrades till
"Miljostyrningsradets upphandlingsverktyg”.

Sveriges hioga ambition i upphandlingsfragor har ocksa manifesterats i en rad
beslut av olika slag med t.ex. generella upphandlingsmal for prioriterade
miljoproblem dar man forutsag den offentliga upphandlingen som ett effektivt
politiskt styrmedel for att beméstra prioriterade miljoproblem. Exempel pa detta
var mal for andelen upphandlingar av miljobilar och omfattningen av
upphandling av ekologiska livsmedel (25 % ekologiskt i den offentliga maten
fram till 2010).

Ar 2007 antog Riksdagen en svensk handlingsplan for miljipanpassad offentlig
upphandling®®. I handlingsplanen slog regeringen fast visioner och nationella
mal fram till 2010. Arbetet foregicks av en bred remiss till ett stort antal aktorer i
olika samhillssektorer med ett genomgaende bifall. Arbetet med
handlingsplanen dr en kontinuerlig verksamhet som avses genomgé en 6versyn
vart tredje ar. I arbetet med handlingsplanen ingér bl.a. utveckla miljoKkriterier
pa olika ambitionsnivaer samt att uppritthalla ett detaljerat stod av olika slag i
anslutning till anvindning av miljokriterierna i form av telefonradgivning,
Helpdesk, och riktade utbildningar.

Sverige har med dessa engagemang visat en stor tilltro och langsiktighet i sitt
engagemang kring den offentliga upphandlingen som fi, om ens nigot annat
land, kan visa upp.

6 Miljoanpassad offentlig upphandling. Regeringens skrivelse 2006/07:54.
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5.2.1.2. God potential att bidra till att vi ska kunna uppna vara miljomal

Enligt Miljomalsradet dr befintlig reglering och lagstiftning otillracklig vad
giller mojligheten att na de av Riksdagen satta miljomalen?’. Miljomalsradet
pekar pa miljohdnsyn i offentlig upphandling som ett viktigt och betydande
kompletterande miljopolitiskt styrmedel for att vi ska lyckas nd miljomalen.

Generellt sett har vart samhille i princip tva olika typer av styrmedel att tillga,
dels administrativa styrmedel i vilken offentlig upphandling anses tillhora, dels
ekonomiska styrmedel i form av t.ex. miljoskatter, miljoavgifter och
miljosubventioner. Studier av miljopolitiska styrmedel, som pa
Konkurrensverkets uppdrag genomforts av en forskargrupp vid Umea
universitet, pekade pa att ekonomiska styrmedel per automatik kan anses vara
ett kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel, medan den miljoanpassade
upphandlingen inte anses vara det, men i gengild ett maleffektivt
samhillsekonomiskt styrmedel*.

Miljomalsarbetet dr i hogsta grad mals- och tidsinriktat, varfor den
miljoanpassade offentliga upphandlingen i detta perspektiv synes vara det bésta
miljopolitiska styrmedel att satsa ytterligare resurser pa. I sin analys pa
inriktningen av det framtida miljomalsarbetet framhaller Miljomalsradet sarskilt
vikten av ett stirkt regionalt samarbete och att kommunerna kan ta ett tydligare
ansvar for miljoarbetet. D4 kommuner och landsting inte kan stifta lagar utan
maéste anvianda de styrmedel som finns synes sdlunda med miljoanpassade
offentliga upphandlingen, som de kan tillimpa sjilv efter eget gottfinnande, ha
en god potential att bidra till att vi kan uppné vara miljomal.

5.2.1.3. Alltfler staller miljo och sociala krav i den offentliga sektorn

Trenden att alltfler stéller miljokrav i offentlig upphandling har dokumenterats
pa olika sitt. Ett exempel 4r fran arbetet med regeringens handlingsplan for
miljoanpassad offentlig upphandling, dir Naturvardsverket ansvarar for och har
genomfort en serie uppfoljningar under aren 2004, 2007 och 2009%. Syftet har
varit att kartldgga i vilken omfattning miljokrav stills i offentlig upphandling
bland olika méalgrupper och hur man tillimpar miljdanpassad upphandling.
Malgrupperna ar alla som har ansvar for upphandlingsaktiviteter inom den
offentliga sektorn - i stat, kommuner och landsting.

4 Miljomaélsradet (2008). Miljomadlen — nu dr det brattom!

48 S., Marklund. P-O. & Brinnlund, R. (2009). Miljohansyn i offentlig upphandling —
Samhdllsekonomisk effektivitet och konkurrensbegransande overviganden.
Konkurrensverket, Uppdragsforskningsrapport 2009:1, ISSN-nr 1652-8069.

4 Naturvardsverket (2009). Tar den offentliga sektorn miljohansyn vid upphandling. En
enkdtstudie 2009. Naturvardsverket, Rapport 9957, oktober 2009.
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Figur 2. Svar pa Naturvardsverkets enkit 2009 avseende anvindningen av
Miljostyrningsradets upphandlingskriterier i den offentliga sektorn .

En aterspegling av den allt stérre omfattningen av miljokrav i den offentliga
upphandlingen #r anvindningen av Miljostyrningsradets upphandlingskriterier
som har ¢kat fran 42 % 2004 till 57 % 2009 (Figur 2). Om man analyserar utfallen
for varje malgrupp framkommer att landsting och kommuner anvinder sig av
miljokriterier i storre utstrackning (89 respektive 75 %) 4n i statliga
myndigheter, dir de endast anvinds till 27 %.

Till detta kan tillforas att Naturvardsverkets utvirderingar av den
miljoanpassade offentliga upphandlingen i stort visar pa att andelen
upphandlingar med vildefinierade miljokrav minskar medan upphandlingar med
svagt definierade miljokrav 6kar®. Detta synes dock vara i kontrast med
anviandningen av Miljostyrningsradets upphandlingskriterier som stindigt synes
oka.

Aven trenden att i 6kad omfattning stilla sociala krav i
upphandlingssammanhang i den offentliga sektorn bestyrks av manga
upphandlare, men hir finns inte tillgang till samma uppfoljningsverksamhet att
referera till. Enligt litteraturuppgifter forefaller det vara sa att 6kningstakten i att
stilla sociala krav pa senare tid 4r storre jamfort med motsvarande 6kning av
miljokrav°!.

5% Naturvardsverket (2011). Miljoanpassad upphandling i praktiken. En genomgang av
offentliga upphandlingar. Naturvirdsverket, Rapport 6310, november 2011.

1 Mont, O. & Leire, C. (2008). Socially responsible purchasing in the supply chain; The
present state in Sweden and lessons for the future. Miljostyrningsradet, Rapport 2008: E8.
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5.2.1.4. Inférande av en "bor-regel” i upphandlingsregelverket

For att fortydliga vikten av hallbar upphandling foreslog Regeringen i december
2009 en lagradsremiss om fordndringar i LOU och LUF for att forbittra
forutsittningarna for en effektiv offentlig upphandling och for att underlitta for
foretag att delta i upphandlingar. I denna ingick, som ovan namnts, en
bestimmelse om att miljo- och sociala hinsyn bor beaktas vid upphandling om
upphandlingens art motiverar detta — den s.k. "bor-regeln”. Bor-regeln ir ett
maélsittningsstadgande som formedlar Regeringens intentioner att offentliga
upphandlare inte bara "far” utan bor beakta miljo och sociala aspekter.
Lagradsremissen utgjorde sedermera underlag for de regelférandringar som
infordes i den svenska upphandlingslagstiftningen® och som tridde i kraft 1 juli
2010.

Riksrevisionen har gjort en utvirdering av vilken effekt bor-regeln haft pa
omfattningen av miljo- och sociala krav i offentlig upphandling och funnit att den
annu inte gett avsedd effekt. Detta anses delvis bero pa den formulering som
anvinds® och okunskap om inforande av "bor-regeln”. Eftersom regeln nyligen
tradde i kraft gjorde Riksrevisionen den bedomningen ir tiden sannolikt 4r for
kort for att slutligt bedoma dess effekter.

5.2.1.b. Nara samarbete med naringslivet

Sverige har en viss tradition att soka nidra samarbeten med marknadens olika
parter nir sa dr pakallat och befogat. Miljoanpassad upphandling har visat sig
vara ett sddant arbete som resulterat i ett ndra och fruktbart samarbete med
niringslivet dnda sedan EKU-delegationens arbete inleddes. Genom
niringslivets aktiva deltagande i kriterieutvecklingen sikerstills den
nodvindiga kunskapen om produkter — dess innehall, produktionsmetoder och
miljoprestanda. Niringslivet har visat en stor 6ppenhet och intresse att
samverka med staten i dessa frdgor och har bl.a. pa det sittet kunnat ge sina
respektive branschorganisationer tidig insikt om kriteriearbetet och
forutsidgbarhet kring hur kommande miljokrav kan komma att formuleras i den
framtida offentliga upphandlingen.

Nira samarbete mellan myndigheter och niringslivet 4r mycket sparsamt
forekommande sett i ett internationellt perspektiv. Det samarbete med
niringslivet som sker i dessa avseenden inom ramen for regeringens
handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling i Sverige har darfor vickt
stort internationellt intresse. Denna form av nira samarbete foresprakas ocksa
av Miljomalsradet i dess rekommendationer for det framtida arbetet med att
kunna né vara nationella miljomal.

52 Lagen om Offentlig Upphandling, LOU, 2010.

5 Hofslagare, A. & Skorpen, A-M. (2010). Diskussionsunderlag infor workshop om
Riksrevisionens forstudie om miljo krav i offentlig upphandling. Riksrevisionen,
arbetsmaterial, december 2010.
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5.2.1.6. Sverige i topp i internationella jamforelser av miljéanpassad och
socialt ansvarsfull offentlig upphandling

I en omfattande EU-studie om ”grén och héllbar offentlig upphandling” som
presenterades 2010 placerade sig Sverige i topp jamfort med andra ledande
medlemslinder®. Miljostyrningsradets arbete med att ta fram konkreta
hjalpmedel och miljokrav for offentlig upphandling fick hogst betyg av alla. EU-
studien utvirderade olika ldnders arbete med att ta fram upphandlingskriterier
och hjidlpmedel till upphandlare i form av miljokrav med tillhérande forslag till
lampliga verifikat, utifran flera utgdngspunkter. Exempel pa dessa
utgangspunkter var ambitionen i arbetet, 6ppenheten, omfattningen av arbetet,
relevansen i underlagsmaterialet, tiden att utveckla hjilpmedlen,
kvalitetssidkring, kommunikation och i vilken omfattning miljokraven anvinds i
praktiken.

I en nistan samtidig utviardering av organisationen World Economy, Ecology &
Development (WEED)av olika ledande EU-landers arbete med socialt ansvarsfull
upphandling placerade sig Sverige ocksa i topp i jimforelse med andra EU-
lander.

5.2.1.7. Vaxande allman medvetenhet om offentlig upphandling

Den 6kade massmediala bevakningen av den offentliga upphandlingen r till del
en aterspegling av det allt storre politiska intresset for att pa ett bittre sitt
utnyttja den potential som finns i den offentliga upphandlingen. Den ojamforligt
storsta massmediala uppméarksamheten far upphandlingsfragorna i de fall olika
parters intressen och asikter stills mot varandra. Ett mycket tydligt exempel pa
detta dr den nu pagaende konflikten om upphandling av livsmedel, dar ett flertal
kommunala upphandlingar regelbundet éverprovas.

Exempel pa stort massmedialt intresse avseende sociala hidnsyn var nir
Swedwatch i en rapport 2007°° kritiserade de svenska landstingen for att man
inte i sina upphandlingar stillde sociala krav. Stillda krav kunde t.ex. ha
omfattat produktionsférhéllanden som de upphandlade operationsinstrumenten
samt textilier tillverkades under, i detta fall framfor allt Pakistan och Indien.
Man bor dock notera att detta foregicks av granskning av den privata sektorn
arbete i dessa fragor. I Det aktuella fallet visade sig arbetsmiljobristerna vara
maénga — det forekom barnarbete, 6vertidsarbete, extremt 1dga loner,
oacceptabla arbetsforhéllanden som innebir stora hilsorisker for arbetarna.

Mediagranskningen i detta drende hade det goda med sig att de svenska
landstingen p4 allvar borjade ta itu med fragan och analyserade sin roll som
kopare, vilket i praktiken skedde redan fore det ovan nimnda rapportinslaget

5 Evans, L. och Dolley, P. (2010). Assessment and Comparisons of National Green Public
Procurement Criteria and Underlying Schemes. Preliminary Report to the European
Commission, June 2010.

% Vasileva, V. (2010). Personlig information.
% Swedwatch (2007). Vita rockar och vassa saxar. Swedwatch, Rapport 2007.
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sidndes. Tre landsting — Stockholms Lins Landsting, Vistra Gotalandsregionen
och Region Skane - startade ett samarbetsprojekt och antog en gemensam
uppforandekod. Sedan dess har de utvecklat modeller for uppfoljning av kraven
och arbetar idag systematiskt med uppfoljning i sina leverantorsled. Sedan
januari 2010 har detta samarbete konsoliderats och utokats till alla Sveriges
landsting och regioner. Sedan de forsta rapporteringarna om missforhallanden
vid produktion av varor i andra linder blev allmint kinda har det ocksé visat sig
att leverantorer i olika branscher borjat se 6ver arbetsvillkoren vid
tillverkningen av sina varor i syfte att agera i tid och ritta till problem innan de
uppdagas i efterhand.

5.2.2 NEGATIVA ERFARENHETER

5.2.2.1. Avsaknad av en samlad handlingsplan om hallbar offentlig
upphandling

I Naturvardsverkets uppfoljning av den miljoanpassade offentliga upphandlingen
i Sverige konstaterades att det 4r det av stor vikt att det finns klara incitament pa
det nationella planet for att upphandlande myndigheterna ska vilja miljoanpassa
sina upphandlingar ytterligare och gora “grona” inkop. Det dr darvidlag viktigt
att ta ett helhetsgrepp om séavil miljo-, ekonomiska som sociala aspekter. Den
ekonomiska dimensionen av hallbarhetsbegreppet bor ta fasta pa de metoder
som synliggor kopplingen mellan kostnaderna for miljoanpassade produkter och
de bade ekonomiska och miljoméssiga vinster som kan goras. Sociala krav
upplevs av ménga upphandlare som mer aktuella i arbetet mot en héallbar
utveckling och bor darfor ingd som en naturlig del i den hallbara upphandlingen.

Det verkar ocksé finnas ett stort behov av en nationell upphandlingsplan som
omfattar visioner, ambitioner och atgirder for att uppna politiska och
samhillsekonomiska mal. Det dr dock viktigt att en sadan plan inte blir for
urvattnad utan forhéllandevis tydlig och innehéllsrik. En nationell
upphandlingsplan bor formuleras sa att den ocksa bidrar till en 6kad motivering
for upphandlande myndigheter att stilla miljo- och sociala krav i upphandlingar
genom att det da finns ett uttryckligt stod att referera till pa nationell niva. Det
skulle dven underlitta for enskilda miljochefer/upphandlingschefer inom stat,
kommun och landsting att motivera en hogre ambition i sitt upphandlingsarbete
for organisationens hogsta ledning.

En nationell upphandlingsplan skulle dessutom vara till férdel for leverantorer
till offentlig sektor genom att man pa ett mer patagligt sitt fir en indikation om
vilken inriktning den offentliga sektorn kommer att ha i kommande
upphandlingar. Gemensamma ambitioner och policys ger diarmed en storre
forutsebarhet och transparens for leverantorerna. Genom att fler stiller miljo-
och sociala krav i den offentliga sektorn kan det ocksa bidra till att foretag vagar
satsa mer pa utveckling av nya héllbara varor och tjanster. Detta dr oftast
forknippat med nya investeringar och leverantorer behover kidnna en storre
tilltro att marknaden kommer att efterfriga mer miljoanpassade produkter i
framtiden.
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Den tveksamhet som marknadens aktorer har att anpassa sig efter den s.k. bor-
regeln som nu inforts i LOU (se ovan), som &r en avsiktlig ambitionshojning i
regeringens syn pa betydelsen av den offentliga upphandlingen, skulle ocksa till
stor kunna undanréjas med klara motiv i en nationell upphandlingsplan. Denna
ambitionshéjning kommer littare att kunna kommuniceras och forstas med en
kraftsamling fran statens sida kring en nationell handlingsplan f6r hallbar
offentlig upphandling.

5.2.2.2. Avsaknad av "grén upphandlingsstatistik” och information om
produkters miljéprestanda

Idag saknas regelbunden insamling av olika former av statistik inom
upphandlingsomrédet. Det saknas darfor information pa detaljniva om de
upphandlingar som genomfors — statistik i den betydelsen att den redovisar den
faktiska nyttan av upphandlingar, vilket utgor en i manga fall n6dviandig grund
for att kunna vidta ritt atgirder i framtiden. Aven synpunkter pa vikten och
nyttan av bittre statistik pa det nationella planet inom upphandlingsomradet
framfors ocksa allt oftare.

Visserligen finns krav pa annonsering i 6ppna databaser av upphandlingar, men
de 4r begransade till upphandlingar 6ver de s.k. troskelvirdena. Den stora
volymen upphandlingar som sker under troskelvirdena dokumenteras darfor
inte pa liknande sitt. En stor brist i statistikhinseende 4r information fran
upphandlande myndigheter om de i realiteten gjorda avropen pa upphandlade
kontrakt leder till minskad miljopaverkan och utveckling av mer miljoanpassade
produkter. Information av detta slag borde kunna tas fram genom forbéttrade
och kompletterade rutiner i samband med inkop, som dnda maste
dokumenteras i ndgon form for den ekonomiska redovisningen. Samlad
information om genomforda avrop dr en forutsittning for att kunna uttala sig om
bl.a. den miljo- och kostnadsmaissiga nyttan med den offentliga upphandlingen.

Den information som i forsta hand saknas ir saledes:

e  Genomforda upphandlingar under troskelvirdena

e  Genomforda avrop som sker pa upphandlade kontrakt pa det lokala planet
e Information om produkters miljoprestanda

Insamling av information om omfattning, typ och kvalitet av stdllda milj6 och
sociala krav borde kunna samordnas med statistikinsamling av annat slag for att
mojliggora uttalanden fran olika upphandlande myndigheter om den
miljoméissiga och sociala nyttan av upphandlingsverksamheten. Det dr dock
viktigt att betona vikten av att fokusera pa att samla in "meningsfull
information”, som en upphandlande myndighet direkt har behov av for sin egen
interna verksambhet, vilket bor 6ka motiveringen till insamling av statistik av
olika slag.

Vad som ocksa tydligt bor poidngteras i detta ssmmanhang &r att det racker inte
med statistik 6ver genomférda avrop och upphandlade volymer av varor och
tjanster for att kunna uttala sig om i vilken omfattning miljéanpassad offentlig
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upphandling bidrar till minskad miljopaverkan. Det behovs ocksé generell
information om produkters miljoprestanda och hur miljoanpassade produkter
skiljer sig at fran konventionella produkter. Detta gloms ofta bort i diskussioner
om bristen pd gron upphandlingsstatistik.

5.2.2.3. Foérekomst av juridiska oklarheter

Naturvardsverket har i undersokningar om den miljoanpassade offentliga
upphandlingen funnit att en viktig orsak till att miljohdnsyn inte tas i tillricklig
omfattning 4r osdkerhet om hur miljokrav kan stillas i forhallande till
upphandlingsregelverket®. Ridslan for 6verprovningar utgor, enligt manga
utredningar, ocksa ett hinder for vissa upphandlare att stilla miljokrav &ven om
overprovningar i praktiken forekommer sillan avseende miljofragor. Problem
som uppstar vid langa handldggningstider vid 6verprovningar 4r att den
upphandlande myndigheten riskerar att bli avtalslos och ddarmed tvingas goéra
otillatna direktupphandlingar for att klara forsorjningen av t.ex. livsmedel. Detta
kan i sin tur innebéra att den upphandlande myndigheten far betala en
upphandlingsskadeavgift. Sammantaget kan detta leda till att upphandlare blir
“overforsiktiga” med att stélla miljo- och sociala krav for att minska risken for
overprovning.

Overlag saknas detaljerad vigledning och fortydliganden om vad som faktiskt &r
tillatet nér det giller att stilla miljokrav inom ramen for upphandlingsdirektiven.
Dirtill behover mojligheten att ta sociala hinsyn ocksé utvecklas och
upphandlingslagstiftningen bor erbjuda maojligheten att ta sociala hinsyn i fler
delar av upphandlingsprocessen.

En observation vird att beakta 4r att den rittspraxis som nu dr pa vig att
etableras i Sverige och tillhorande tolkning av EU:s upphandlingsdirektiv inte
synes ha sin motsvarighet i andra EU-ldnder. Miljostyrningsradet har noterat att
andra medlemslinder forvanat sig over att Sverige tillimpar en sadan restriktiv
tolkning om rittstillimpning av upphandlingsdirektiven.

Upphandlingslagstiftningen uppfattas av ménga som tillfyllest for att kunna
beakta miljo- och sociala hdnsyn i offentlig upphandling. Dock forekommer en
hel del motstridiga uppfattningar om i vilken utstriackning det kan ske, vilket
behover fortydligas. Nagra av de viktigaste av dessa fragestillningar i dessa
sammanhang beskrivs kortfattat nedan.

Hinder for att upphandla de bista produkterna utifrdn ett miljo- och
socialt/etiskt perspektiv

I EU-fordraget framhalls att miljoskydd ska integreras i unionens alla
politikomraden och kan dirigenom anses vara 6verordnat kraven pa fri rorlighet
av varor och tjanster. En aktuell fragestillning i Sverige under senare tid handlar
om det dr majligt, inom ramen for de EU-rittsliga principerna om upphandling,

5" Naturvardsverket (2009). Miljoanpassad offentlig upphandling. En fraga om att kunna,
vilja och forsta. Naturvardsverket, Rapport 6326.
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att t.ex. stilla lingre gdende krav dn bestimmelser pd EU-niva som har formen
av minimiregler®®. En annan aktuell fragestillning med samma praktiska
konsekvenser i ett upphandlingsperspektiv dr huruvida totalharmoniserade
regler medfor att medlemslinder inte kan hianfora miljokrav i upphandlingen till
nationella siarregler (National Guidelines) som gar langre in de pa EU-niva
totalharmoniserade reglerna.

Minimirvegler

Aven om ménga som praktiskt arbetar med upphandlingsfragor anser det vara
en sjilvklarhet att fa stilla strangare krav som gar utover minimiregler, synes
det omtvistat i praktiken. Om en upphandlare alltid maste folja en ldgsta
fastslagen niva inom unionen, finns begrinsat utrymme for att kriva béttre
miljoprestanda hos produkter och driva fram ny miljoteknik. Det finns domar i
Sverige som menar att mojligheten att ga utéver minimidirektiv 4dr forbjudet
enligt EU-ritten, samtidigt som miljokrav anses hindra den fria rorligheten av
varor pa den inre marknaden®. Det finns dock exempel pa motsatsen i EU-
kommissionens egna forslag till upphandlingskriterier for livsmedel och
cateringtjianster (Food and catering services)®, vilka gar utéver EU:s
minimidirektiv inom dessa omraden. Upphandlande myndigheter far sjilv
bestimma vilken kvalitet de vill ha pa de varor de koper in, ddrmed dven
inkluderat den miljoprestanda de foredrar. Svensk rittspraxis behover saledes
fortydliganden i flera avseenden for att den inte ska utvecklas at ett hall som pa
sikt omojliggor ett hansynstagande till att stilla effektiva miljokrav vid offentlig
upphandling.

Konkurrens ska sjdlvklart ske pa lika villkor, men en offentlig marknad dar
endast den ldgsta nivan kan efterfragas, innebir de facto en diskriminering av
leverantdrer som haller en hogre standard, och som lagligen tillhandahéller sina
produkter pd marknaden. En foljdeffekt 4r att leverantorer som kan erbjuda
produkter med hogre miljoprestanda kommer i skymundan och far simre
avsittning for sina produkter. Med det synsittet som finns hos vissa
rittstillimpande myndigheter i Sverige blir det i princip omojligt att uppfylla
EU:s 2020 mal, vilka till del ska forverkligas genom en effektiv och drivande
offentlig upphandling®.

Ett aktuellt exempel pa diskussionen om hur man i praktiken ska forhalla sig till
minimiregler beror EU:s djurskyddslagstiftning (78/923/EEG). Flera ldnder,

bl.a. Sverige, har stiftat liingre gdende lagar som tryggar en god djurvilfard. Till
detta kan tillforas den diskussion som stundtals fors i Sverige dar det ifragasitts

5 Arrowsmith, S. The Law of Public and Utilities Procurement. sid: 1111-1115.
% Se bl.a. Kammarritten i Goteborg méal 2216-2221-10.
6 http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/toolkit/food_GPP_product_sheet_sv.pdf.

61 Denna ambition framgar tydligt i Kommissionens forslag till nya upphandlingsregler,
Gronbok om en modernisering av EU:s politik for en offentlig upphandling med sikte pa en
effektivare europeisk upphandlingsmarknad — se dven Kom 2008/400 om Offentlig
upphandling for en béttre miljo och EU:s GPP Policy, kapitel 3.
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om djurskydd 6verhuvudtaget ingér i begreppet miljchinsyn. Av EU:s
forordning om ekologisk produktion och mérkning av ekologiska produkter®
framgar dock att djurskyddskrav dr en form av miljohiansyn. Till detta kan ocksa
tillféras intentionerna i det nya EU-fordraget (EUF Artikel 13) att "unionen och
medlemsstaterna fullt ut ska ta hansyn till valfdrd for djuren som kinnande
varelser”.

Totalharmoniserade regler

EU-kommissionen har, som ovan anforts, i olika sammanhang pétalat
mojligheten for upphandlande myndigheter att stilla miljokrav som gér lingre
in gemensamma EU-regler. Den olika syn pa hanteringen av
totalharmoniserande regler inom upphandlingsomradet, som féorekommer pa
sina hall i Sverige, kan darfor skapa omotiverad osikerhet. Detta giller sarskilt
nir det giller de langtgdende ambitioner som finns pa sina héll miljbomradet,
och som ofta framkommer i den offentliga upphandlingen.

Denna problematik blir sarskilt patalad nar det giller kemikalieomradet som
regleras av totalharmoniserade regler genom RoHS-direktivet och REACH-
forordningen. Det finns dock inget lagrum som forbjuder offentlig sektor att
efterfrdga de varor pd marknaden som har bast miljoprestanda oavsett om det
giller emissioner och buller®, energiférbrukning eller andra aspekter som t.ex.
kemiska dmnen som ingar i en vara. Trots detta forekommer det ibland
papekanden fran vissa instanser inom niringslivet om att sddana krav strider
mot den fria rorligheten av varor inom EU. Miljanpassad upphandling méste fa
mojlighet att stilla krav som gar langre #n vad lagstiftningen kriver, annars dr
en upphandling inte att betrakta som miljoanpassad eller socialt ansvarsfull
enligt EU:s egna definitioner, som beskrivits ovan i kapitel 2.1.

Om det dr EU: s avsikt att viktiga miljo- och samhillspolitiska mal ska kunna nés
genom offentlig upphandling behovs dirmed ett fortydligande om att det 4r
tillatet att stilla lingre gdende krav 4n lagstiftning, och da sirskilt om det finns
totalharmoniserande regler pad EU-niva.

Det kan slutligen ocksa vara motiverat att pAminna om att i mars 2007 fattade
Sveriges riksdag ett beslut att paborja en handlingsplan i Sverige for
miljoanpassad offentlig upphandling. I forarbetena till handlingsplanen framgéar
Klart att ett av syftena med handlingsplanen &r att utarbeta ”drivande miljokrav”
— krav som per automatik gar lingre in gillande lagstiftning®. Forslaget till
handlingsplan genomgick en mycket bred remisshantering med stor acceptans
fran alla remissinstanser innan drendet blev foremal for riksdagsbehandling.

Brist pa ekologisk insikt vid tolkning av mojligheterna att hinvisa till
proportionalitetsprincipen

62 EU:s forordning nr 834/2007.

8 EG-domstolen mal C-513/99 Concordia Bus Finland Oy Ab, tidigare Stagecoach
Finland Oy Ab mot Helsinginkaupunki och HKIL-Bussiliikenne.

& Miljoanpassad offentlig upphandling. Regeringens skrivelse 2006/07:54.
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Antalet 6verprévningar som beror pa stillda miljo- och sociala krav dr
forhallandevis fa. I de 6verprovningar som skett hinvisas ofta till att stillda krav
inte dr forenliga med proportionalitetsprincipen. Detta har pa senare tid visat sig
vara en sirskild fragestillning som engagerat juridiska experter inom omradet,
vilket man pa olika sitt kunnat folja pa JP Infonets hemsida, dér jurister inom
upphandlingsomradet ges majlighet att kommentera och ge uttryck for sina
synpunkter pa olika domar®, I detta ssmmanhang har bl.a. framkommit asikter
om det inte vore befogat att kommuner som blivit part i rittsliga prévningar ska
kunna visa pa miljo- och djurskyddsrelaterade effekter av de krav de stillt. De
fragestillningar som diskuterats mellan vissa jurister dr dock i princip inte
mojlig att juridiskt invandningsfritt klarldgga utifran ett systemekologiskt och ett
djurskyddsmaissigt perspektiv med de praktiska forutsiattningar som giller for
offentlig upphandling.

Detta kan till del ha sin forklaring i att upphandlingsregelverket ursprungligen
kom till i en tid da forekomsten av non-economic considerations, dvs. fragor av
mer bedomningsmissig karaktir som milj6- och sociala hinsyn, dnnu inte hade
forts in i den politiska dagordningen och i regelverket kring offentlig
upphandling. Bedomning om stillda krav ir proportionerliga utifran tekniska
och funktionella produktkrav gors rimligen bést utifran andra utgangspunkter
4n de som beror miljo- och sociala hdnsyn. Miljé- och sociala hinsyn har delvis
andra dimensioner #n vad som tidigare normalt hanterats som &r mer av
upphandlingsteknisk karaktir. Nir miljo- och sociala aspekter ska provas
baserat pa gingse tidigare synsiitt dr det fullt naturligt att det uppstar problem i
den praktiska tillampningen.

5.2.2.4. Oklart huruvida det gar att beakta alla faser i en produkts
livscykel

De definitioner for miljoanpassad offentlig upphandling som refereras i kapitel
2.1 klargor att en upphandlande myndighet bor inforskaffa produkter som har
en sa lag miljopaverkan som mojligt sett i ett livscykelperspektiv. Trots detta
forekommer det pa sina hall diskussioner om detta helhetsperspektiv inte star i
konflikt med behovet av direkt koppling till foremalet for upphandlingen. Det
skulle ddrmed inte vara forenligt med upphandlingslagstiftningen att t.ex. fa
stilla krav pa produktionsprocesser och transporter.

Ur miljosynpunkt ir det absolut nodvindigt att inte begrinsa de krav man kan
stilla i upphandling till att bara omfatta de tekniska och funktionsméssiga
egenskaper som en produkt har. En stor del av manga produkters miljopaverkan
kan namligen héanforas till hur de ir tillverkade och anvinds och slutligen blir
foremal for avfallshantering. Att begriansa mojligheten att ta hidnsyn till en
produkts alla livscykelfaser vore att begrinsa majligheten till att géra en
helhetsbedomning av produkters miljoprestanda. Att utesluta vissa
miljoaspekter i en produkts livscykel kan medfora stora risker for

% www jpinfonet.se.
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felprioriteringar i det samlade miljoarbetet. Det bor séledes vara en sjdlvklarhet
att vilja den vara eller tjinst som ger minst miljopaverkan ur ett helhetsméssigt
livscykelperspektiv.

Det maste ocksa framhallas att i en produkts livscykel dven att ta hansyn till
transporternas miljopaverkan, vilket 4r en sirskild fraga som ofta diskuteras i
upphandlingssammanhang. Det synes inte helt klarlagt huruvida det ar
accepterat att stilla krav med hinvisning till transporter nir man upphandlar
varor och tjanster. Transporter forekommer i flera faser i en produkts livscykel
inte bara vid leveranser av slutprodukter. Om man diremot upphandlar en
specifik transporttjinst maste man naturligtvis ta hinsyn till transporternas
miljopaverkan.

Korta transportavstind som t.ex. karakteriserar lokalproducerade produkter, ir
emellertid inte alltid en garanti for att produkter har en liten paverkan pa miljon
sett ur ett livscykelperspektiv. Om det visar sig att en utlindsk leverantor kan
erbjuda produkter med den bista miljoprestandan sett ur ett livscykelperspektiv,
maste detta naturligtvis beaktas. Detta forutsitter da att man 4r objektiv och inte
ger fordelar till ndgon leverantor pa grund av geografisk placering.

Vad som bor fortydligas i detta avseende ir att 4ven om det vore allmint
accepterat att alla faser i en produkts livscykel ska beaktas sa dr det inte sdkert
att det gar i praktiken, eller i varje fall inte till en borjan i en inkGpsprocess.
Detta beror pé att det ofta saknas den helhetsinformationen hos leverantor och
deras underleverantor. SjalvKklart dr det viktigt att podngtera att man skall striva
efter ett livscykelperspektiv och stilla krav direfter, men naturligtvis i den
utstriackning det ir praktiskt mojligt for stunden. En mojlighet kan ju vara att
efterfraga sadan information som ett kontraktsvillkor givet att leverantéren kan
fa fram informationen under avtalstiden.

5.2.2.5. Avsaknad av generell hantering av fragan om kontroll av
kravefterlevnad i leverant6rskedjor

Manga upphandlare papekar svarigheten att kunna spéra och verifiera stillda
krav i leverantorskedjor. Detta giller sarskilt miljo- och sociala krav pa varor
som producerats i och transporterats fran linder pa stora geografiska avstand.
Det dr ddrfor av stor vikt i upphandlingssammanhang att storre vikt liggs vid att
utarbeta allméngiltiga principer for sparbarhet och dartill lampliga verifikat for
uppfoljning och kontroll i leverantérskedjor. Detta kan med fordel regleras i
direktiv eller forordningar for att f4 acceptans pa hela EU:s inre marknad girna
med exempel pa varor och tjanster som, vid upphandling, har anknytning till
denna problemstillning.

Det bor dock betonas att en alltfor snabb ambition att hitta bra former for
kontroll och uppfoljning kan leda till risk for acceptans och tillimpning av
mindre trovirdiga och ofullstindiga bevismedel. En del upphandlare
Miljostyrningsradet har kommit i kontakt med gor sig till tolks for svarigheten
att enbart forlita sig pa skriftliga bevis. En striktare styrning och harmonisering
av uppfoljningsprocesser i leverantorskedjor skulle underlitta, inte bara for
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upphandlande myndigheter utan dven for leverantorer, genom att det blir tydligt
och transparent vad man atar sig for typ av uppgiftslimning och kontroll f6r hur
stillda krav kommer att foljas upp.

5.2.2.6. Ingen myndighetshemvist for traditionella sociala
upphandlingsfragor hammar hallbar samhallsutveckling

Det saknas en myndighetshemvist for traditionella sociala upphandlingsfragor.
Regeringens nuvarande handlingsplan omfattar endast miljoaspekter. Den
utarbetades ursprungligen av Naturvardsverket, som inte har ett ansvar for
sociala fragor med konsekvensen att handlingsplanen endast fokuserar pa
miljofragorna. Det dr ddrfor av storsta vikt att ge de traditionella sociala
upphandlingsfragorna en myndighetshemvist for att inte dventyra en effektiv
kraftsamling kring den hallbara utvecklingen som ett viktigt verktyg i arbete
mot att nd langsiktiga samhaillspolitiska mal. Vil virt att betdnka 4r att séavil den
miljoanpassade som den socialt ansvarsfulla upphandlingen utgéar ju fran samma
regelverk och maste sdlunda hanteras gemensamt i en kommande
handlingsplan inte minst da det 4r samma upphandlare i den offentliga sektorn
som hanterar savil de miljomissiga som sociala aspekterna i det praktiska
arbetet. Riksrevisionen har nyligen kommit med forslag till regeringen att
komplettera handlingsplanen med klarare kopplingar till miljomaélsarbetet®. Det
forefaller klokt att i detta sammanhang infoga dven sociala aspekter.

Andra EU-ldander, som ocksé antagit nationella handlingsplaner for
miljéanpassad offentlig upphandling, har direkt fort samman milj6- och sociala
aspekter i sitt arbete och diarmed kommit liingre dn Sverige i utvecklingen av
den hallbara offentliga upphandlingen. Detta exemplifieras till viss del nyligen i
en utredning vid Sieps som konstaterade att Sverige 4r simst i EU pa att stilla
sociala krav angaende arbetsrittsliga forhallanden i offentlig upphandling, vilket
enligt rapporten bl.a. pastods bero pa politisk ovilja®’.

5.2.2.7. De allmanna hansynsreglerna och &vriga tillampliga miljérattsliga
principer anvands inte pa ett satt som ryms i
upphandlingslagstiftningen

Det bor fortydligas pa vilket sitt det dr mojligt att beakta andra miljorittsliga
principer vid offentlig upphandling. Det giller i forsta hand de allmdnna
hinsynsreglerna i Miljobalken, forsiktighets- och substitutionsprinciperna.

Miljobalkens 2 kapitel 2 -5 §§ beskriver de s.k. allmdnna hiansynsreglerna, av
vilket det bl.a. framgar att "om ndgon vill gora ndgot, eller tanker gora ndagot, som
kan fa inverkan pa miljon eller pa manniskors hdlsa, ska de allmanna
hdansynsreglerna foljas om inte dtgdrden dr av forsumbar betydelse med hansyn till
balkens madl. Syftet med reglerna dr framfor allt att forebygga negativa effekter och

% Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmadlet effektiv? RiR 2011:29.

7 Ahlberg, K. & Bruun, N. (2010). Upphandling och arbete i EU. Sieps 2010:3.
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att miljohdnsynen i olika sammanhang ska oka”. Mot bakgrund av att
myndigheters miljopaverkan vanligtvis till storsta delen #r s.k. indirekt
miljopaverkan, dar upphandling utgor en stor del, vore det fullt motiverat att
offentliga upphandlare beaktar de allmznna hiansynsreglerna. Alla
verksamhetsutovare, ocksa de i den offentliga sektorn, ska bedéma vikten av
atgarder mot bakgrund av vad som dr miljomaissigt motiverat, tekniskt mojligt
och ekonomiskt rimligt.

Forsiktighetsprincipen 4r en grundliggande EU-rittslig princip som finns
stadgad i EU-fordragets artikel 191. Principen innebir att man kan vidta
forsiktighet om det finns misstankar om att ndgon produkt eller dess innehall
kan vara skadligt for hilsa eller miljo, utan att det maste vara fullt vetenskapligt
belagt. Forsiktighetsprincipen ir tillimpbar pa alla EU:s politikomraden, dirmed
dven inom upphandling. Substitutionsprincipen finns stadgad i Miljobalken (2
kap 4 §). Den innebir att man ska byta ut zmnen mot mindre skadliga zmnen
dir sa dr befogat. Forsiktighets- och substitutionsprinciperna ér centrala for att
offentlig upphandling ska kunna vara padrivande i frigor dir misstankar om
produkters negativa hilso- och miljorisker inte fullt ut kan avfirdas pa
vetenskaplig grund. Finns varorna som myndigheten vill ha dessutom
tillgéngliga pa den 6ppna marknaden bor sddana produkter f efterfragas utan
att forfarandet anses bryta mot principen om icke-diskriminering.

5.2.2.8. Begransad anvandning av innovativa upphandlingsverktyg

I den nyligen presenterade Innovationsupphandlingsutredningen® framhaélls att
den miljoanpassade offentliga upphandlingen, diri benimnd katalytisk
upphandling, mycket vil kan utgora en grund for olika former av innovations-
och teknikupphandling. Man hinvisar bl.a. till den utveckling av s.k.
“spjutspetskriterier” som utvecklas av Miljostyrningsradet inom ramen for
Regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling.

Tyvirr sker ingen ndmnvird vidareutveckling eller praktisk tillampning av
innovations- och teknikupphandlingar i Sverige, och knappast pa annat hall
heller. Det bor noteras att det i vissa fall synes rada en intressekonflikt mellan
innovationssystem och innovationsmal som kan uppfattas vara protektionistiska.
Detta mot bakgrund av offentlig upphandling som ska vara griansoverskridande.
For att utveckla innovationsomradet med koppling till offentlig upphandling bor
det stillas krav pa olika nivaer, fran detaljerade krav nir en upphandlare har god
kunskap om marknadens utbud och det som ska kopas in, till funktions- och
prestandakrav och ytterst effektmélskrav, som ger marknadsaktorerna utrymme
for kreativa och innovativa 16sningar. Det som g6r det mer komplicerat vid
minskad detaljeringsgrad dr svarigheten att formulera 6nskemaélen i
forfragningsunderlaget - 6nskemal som bor vara tydliga och samtidigt inte 4r
alltfor styrande. Dessutom &r riskexponeringen storre vid mer precisering av
mer overgripande mal.

8 Naringsdepartementet (2010). Innovationsupphandling. SOU 2010:56.
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Det finns trots allt en viss tendens att fler och fler upphandlingar innehéller krav
uttryckta i funktions- och prestandatermer. Detta har dock inte visat sig
automatiskt leda till nya och innovativa idéer. Skilet till detta kan vara en viss
tendens att hellre foredra att vidareutveckla ndgot som redan finns #n att ta fram
helt nya losningar. Det finns ocksd exempel som visar att leverantérer borde
vaga satsa mer pa att utveckla ny miljoteknik men 4nda inte gor det darfor
riskerna, inte minst de ekonomiska, uppfattas som alltfor stora. Hir finns dock
exempel pa att innovativ offentlig upphandling i storre skala minskar det s.k.
“innovationsgapet”, vilket innebir ett mindre ekonomiskt risktagande for
leverantorer — se vidare kapitel 6.2.2 och 10.3.

Det finns sannolikt omraden dir funktions- och prestandakrav borde kunna vara
mer eller mindre obligatoriska. Ett exempel dr byggentreprenader dir
entreprendren bor kunna ges frihet att komma med forslag till hur ett behov kan
tillgodoses med sa liten miljopaverkan som mojligt. Exempel pa detta kan vara
hur en god inomhusmiljo kan tillgodoses samtidigt som energiférbrukning
minimeras. En noggrann analys over vilka omraden dir prestanda, funktion
och/eller resultat dr viktiga for att uppna samhillsmal genom offentlig
upphandling bor utféras pa nationell niva®.

5.2.2.9. Viktiga hansynstaganden prévas sallan som tilldelningskriterier

Tilldelningskriterier har den fordelen att kunna ge foretrade i upphandlingar till
leverantorer som kommit forhallandevis langt i utvecklingen av sitt
haéllbarhetsarbete. De tillimpas emellertid mycket sparsamt. Det géller for bade
miljo-, ekonomiska och sociala fragestillningar. Ett exempel pa fragestillningar
ddr anvidndning av tilldelningskriterier skulle kunna provas dr de alltmer
aktuella fragestillningar med krav pa uppgifter om produkters klimatpéaverkan.
Ett annat exempel 4r den virdefulla information om produkters totalkostnader
som livscykelkostnadsberdkningar ((Life Cycle Cost Analysis, LCC)
tillhandahaller. Ytterligare ett exempel utgér de ékade inslagen av sociala
hénsyn i upphandlingssammanhang .

Information fran LCC-berdkningar ir ett bra sitt att erhalla en 6verblick av den
totala kostnaden under en produkts forvintade livslangd alternativt under hela
genomforandet av en tjinst eller entreprenad. Det borde, for manga
entreprenadomraden t.ex. byggomradet, kunna vara en fordel med ett
obligatorium att inkludera LCC-berdkningar som tilldelningskriterier. Det dr
ocksa i hogsta grad relevant for energiforbrukande produkter med lang
avskrivningstid dir inkopskostnader kan vara hoga relativt kostnader for drift
och anvindning, men som i ett lingre tidsperspektiv 4r att foredra ur ett
totalkostnadsperspektiv.

% Lundvall, K., Ballebye Okholm, H., Marcusson, M., Jespersen, S.T., Birkeland, M.E.
(2009). Can public procurement spur innovations in health care? Copenhagen
Economics, Vinnova, september 2009.



—_—
=

2012-01-18 54 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

Klimatfragorna ir ytterligare ett aktuellt omrade som &r av storsta
samhaillsintresse att beakta i upphandlingsverksamheten. Forekomst av direkta
krav pé olika klimatméarkningssystem fran de varor, tjanster och entreprenader
som upphandlas (Carbon Footprint of Products) kan vara svara att stilla i
upphandlingssammanhang. Det finns dock numera allmint accepterade
internationella standarder for berikningsmetoder av sddana "klimatfotavtryck”.
Leverantorer ser tyvirr for narvarande fa incitament att ta fram berzkningar av
sina produkters klimatpaverkan da ingen storre efterfragan pa sddan information
fran t.ex. upphandlingshall. Upphandlare, & andra sidan, ser begrinsade
mojligheter att efterfraga klimatinformation av detta slag da den &r vildigt
sparsamt forekommande pd marknaden. Detta "moment 22-situation” skulle
kunna avhjilpas genom att upphandlande myndigheter lopande efterfragar
klimatinformation och inkluderar detta i sina forfragningsunderlag — se vidare
kapitel 10.4.2.

Offentliga organisationer granskas allt oftare med avseende péa sin "sociala
prestanda”. Denna uppmairksamhet ir inte bara inriktad pa den egna
verksamheten i form av anstillningsforhallanden och interna
organisationsfragor, utan ocksa i allt hogre grad pa produktrelaterade fragor.
Detta tar sig ofta uttryck i behov av information om underleverantorernas arbete
med sociala fragor. Upphandlingsdirektiven listar exempel pa vad upphandlande
myndigheter far ta hidnsyn till nir de avgor vilket som dr det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet avseende sociala aspekter.

5.2.2.10.  Begransad mdjlighet att ta sociala hansyn i
upphandlingsprocessen

Krav pa arbets- och anstillningsvillkor i upphandling rekommenderas enligt
nuvarande vigledning fran EU-kommissionen att stillas som ett sérskilt
kontraktsvillkor. Det kan vara ldmpligt att ta sociala hiansyn som kontraktsvillkor
da krav pa arbets- och anstillningsvillkor ska vara uppfyllda under kontraktets
genomforande. Diskussioner pagar pé olika héll om det dven bor finnas en
mojlighet att beakta anstillnings- och arbetsvillkor i andra delar av
upphandlingsprocessen, t.ex. i kvalificeringsfasen.

Upphandlande myndigheter far stilla krav pa en ldgsta niva avseende
anbudsgivares ekonomiska samt tekniska och yrkesmaissiga kapacitet rorande
miljoskyddsatgiarder (LOU 11 kap 2§, p. 7). Det forefaller rimligt att kunna
efterfraga att leverantorer och underleverantorer ocksa ska ha rutiner for att
sdkerstilla att de inte bryter mot grundldggande arbets- och anstéllningsvillkor.
Det idr i vissa fall viktigt att undvika leverantorer som inte har sddana rutiner pa
plats. Naturligtvis maste en bedomning goras utifran kvalificeringskravets
eventuella konkurrensbegrinsande effekt.

Information om underleverantorers arbete med sociala fragor skulle med fordel
kunna finnas oppet tillginglig, da det star fritt for varje leverantor att offerera
sina tjanster till i princip all offentlig sektor — se vidare kapitel 9.4.2.1. Det bor
dock papekas att detta forslag nodvindigtvis inte dr ndgot som niringslivet
tycker 4r positivt, eftersom sddana hinsyn kan gora upphandlingsprocessen mer
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komplex for foretagen. For niringslivet 4dr det framfor allt viktigt att de sociala
krav som stills har en klar koppling till foremalet for upphandlingen for att det
ska upplevas som motiverat att stilla inom ramen for den offentliga
upphandlingen.

5.2.2.11.  Oklarheter gallande kollektivavtalsenliga bestdmmelser

Upphandlingsutredningen bor tydliggora huruvida det dr majligt att stélla krav
pa kollektivavtalsenliga villkor for att motverka "social dumpning”. I Sverige
verkar det rada viss skepsis mot sddana bestimmelser efter avgoranden i EU-
domstolen™. Samtidigt verkar det som att denna skepsis inte delas av 6vriga
medlemsstater. Hiar hivdar man att det bor vara mojligt att efterfraga
“kollektivavtalsenliga villkor”, dvs. den "héarda kirnan” i kollektivavtal (dvs. €]
krav pa kollektivavtalet i sig, utan endast relevanta villkor). I Norge har man
exempelvis ett lagstadgat krav pa att social dumpning ska motverkas™.

I en nyligen publicerad studie framkom att Sverige dr simst i EU pa att stilla
sociala krav vid offentlig upphandling vilket, av forskarna som utforde arbetet,
bl.a. berodde pa politisk ovilja’. Riksdagen beslutade i juni 2011 om tre
tillkdnnagivanden till Regeringen om lex Laval, EU:s utstationeringsdirektiv och
ILO-konvention nr 94. Det vore onskvirt att dessa utredningar dven berorde
vilka upphandlingssitt som 4r lampliga att anvindas i dessa sammanhang.

5.2.2.12.  Staten ar samst att stélla miljékrav vid upphandling

Ett genomgéaende drag vid utvirderingar av den miljoanpassade upphandlingen i
offentlig sektor, som gjorts vid flera tillfillen under senare ar, ar att statliga
myndigheter inte synes ha lika hoga ambitioner avseende den miljoanpassade
upphandlingen som generellt sett forekommer bland kommuner och landsting.
Detta synes giilla flera av de parametrar som ingatt i utvirderingarna sisom
forekomst av miljopolicy och miljéledningssystem, satta mal for
upphandlingsverksamheten, utbildning av personalen, typ av miljokrav som
stills, forekomst av uppf6ljning m.m.

Flera olika forklaringar till statliga myndigheters nagot ldgre ambition i detta
avseende detta har diskuteras, bl.a. det faktum att kommuner och landsting
synes ha storre egna drivkrafter i att utnyttja upphandlingen som en del i att
uppfylla sina miljopolicys, i vilka mal ofta satts for upphandlingen och vad den
ska uppna. Det finns dessutom ett antal s.k. ekokommuner, som delvis sporrar
varandra i att ligga i frontlinjen avseende en héallbar samhillsutveckling, vilket
resulterar i goda exempel som andra kan félja. Aven hir dr upphandlingen
central. Landstingen upphandlar i allt visentligt samma produkter och har via

0 Jfr. Laval-domen (C-341/05) och Riiffert-domen (C-346/06).
" http://www.lovdata.no/for/sf/fa/xa-20080208-0112.html.
2 Ahlberg, K. & Bruun, N. (2010). Upphandling och arbete i EU. Sieps 2010:3.
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genom samverkan, och i kraft av sin sammanlagda stora kopkraft, kunnat
paverka leverantorer sa att de utvecklar mer miljoanpassade produkter.

Samma typ av samverkan mellan olika statliga myndigheter synes inte vara lika
foretritt. Detta till trots har staten visat pa ett stort engagemang i att anpassa
sina verksamheter till att folja de krav som finns i officiella miljoledningssystem.
I borjan gjordes anpassningar till de speciella forhallanden som rader i
myndigheter och de forutsittningar som giller i myndighetsutévning. I borjan
av 2010 inférdes en forordning om miljéledningssystem i statliga myndigheter™.
I denna ingér tydligt uttalade formuleringar kring kravet stélla miljokrav i sina
upphandlingar. Om denna forordning foljs upp pa det sétt som planeras finns det
dock goda forutsittningar for att statliga myndigheter kan knappa in pa det
forsprang som nu kommuner och landsting har i att stilla miljokrav i offentlig
upphandling.

5.3 UPPHANDLINGSNIVA

Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

1. Okat engagemang i upphandlingsfragor 1. Svart att folja upp och verifiera stillda

2. Stora majligheter till sinkta kostnader miljokrav
och besparingar - Brist pa resurser for kontroll och
3. Bittre stod, kunnande och vilja att stilla uppfolining
miljokrav - Okunskap om var tillverkning sker i
4. Landstingsmissigt foredome i gemensam andra ldnder
samling Kkring att stélla och f6lja upp - Brist pa gemensamma tillvdgagangssdtt
sociala krav Jor uppfolining

- Avsaknad av tillgang till generell
leverantorsinformation
- Brist pa vilja att finna och nytinkande
om praktiska losningar pa spdarbarhet
- Oklart rittslage
2. Upphandlingsomrédet — ibland inte
tillrdckligt prioriterat
- Problem med uppdelat budgetansvar dar
t.ex. inkops- och driftsbudget inte ses ur
ett totalkostnadsperspektiv
- Saknas ibland resurser och kapacitet hos
manga upphandlande myndigheter
- Saknas insikt om den offentliga
upphandlingens potential till
forbittringar for miljé och samhille
3. Dialig tillgang till information om
produkters miljoprestanda vid langa
leverantorskedjor
4. Sparsam anvindning av

™ Forordning om miljoledning i statliga myndigheter. SFS 2009/907.
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Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

livscykelkostnadsberikningar (LCC)

5. OKklar syn i Sveriges tillsynsmyndighet om
virdet att ta miljo och sociala hinsyn i
offentlig upphandling — for mycket fokus pa
konkurrens och pris

6. Alltfor liten anviandning av funktions- och
prestandakrav samt innovativa inslag i
upphandlingssammanhang

7. Osidkerhet om de olika sitt pé vilket sitt
miljoledningssystem kan komma till
anviandning i upphandlingssammanhang

53.1 POSITIVA ERFARENHETER

5.3.1.1. Okat engagemang i upphandlingsfragor

Den senaste tidens 6kade fokus pa upphandlingsfragor i den offentliga sektorn
har lett till ett 6kat engagemang bland statliga myndigheter, kommuner och
landsting. Detta har bl.a. manifesterats genom att alltfler upphandlingspolicys
utarbetas och fastslas i organisatoriska rutiner av kommunfullmaktige,
kommunstyrelse, landstingsstyrelse etc. Upphandling synes i hogre
utstriackning ses som en strategiskt viktig organisationsfraga.

Ett stort antal upphandlande myndigheter har numera allmént tillgéngliga
upphandlingspolicys. Hirigenom sikerstills en bittre helhetssyn och
processtinkande i upphandlingssammanhang for att basera stillda krav pa
strategiska beslut, miljomal samt behovs- och marknadsanalyser. Forbattrad
helhetstinkande underlittar for upphandlare att stilla relevanta miljo- och
sociala krav. Det 6kade engagemanget har ocksa visat sig i att andelen offentliga
upphandlingar med miljokrav under flera ar visat en stigande trend (se kapitel
5.2.1).

Den 6kande omfattningen att ta miljo och sociala hinsyn i offentlig upphandling
kan i manga fall hinforas till ett starkt eget intresse fran vissa personer inom de
upphandlande myndigheterna for att arbeta med héllbarhetsfragor. Forekomst
av sadana eldsjilar i en organisation har visat sig kunna vara avgorande for i
vilken omfattning miljo och sociala hinsyn prioriteras i upphandlingsarbetet.
Naturligtvis #r det personliga intresset mycket viktigt, men pa det stora hela bor
detta intresse, oavhingigt personliga egenskaper, genomsyra hela
upphandlingsorganisationen. P4 sa sitt blir det mycket enklare att fa till ett
systematiskt arbete, foretridesvis med en klar forankring pa ledningsniva. Lis
mer om detta i kapitel 5.3.2.
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5.3.1.2. Stora mdjligheter till séankta kostnader och besparingar

De senaste aren har medvetenheten 6kat om mojligheterna att anvinda
livscykelkostnadsanalyser, Life Cycle Cost Analysis (LCC), som ett verktyg for att
berikna totalkostnaden for produkter i ett helhetsperspektiv. Sidana
berzdkningar har visat att det omvinda forhallandet kan rada, dvs. produkter kan
visa sig vara billigare pa sikt om man betraktar kostnader i en produkts hela
livscykel. LCC-berdkningar omfattar inte bara grundinvesteringen vid sjidlva
inkopstillfillet utan dessutom drifts- och underhallskostnaderna, miljéavgifter
och kostnader for att omhinderta produkten vid kvittblivning samt olika
potentiella inkomster sdsom subventioner och restvirde som kan paverka
beridkningen av den totala férvintade kostnaden. Exempel pa virdet av att
beakta livscykelkostnader i upphandlingssammanhang aterfinns i en omfattande
konsultstudie EU-kommissionen lit utfora i ledande medlemsldnderna,
ddribland Sverige. Har framkom att miljéanpassad offentlig upphandling kan
innebira stora besparingar™ for ett antal vanligt forekommande
produktomraden. For svenskt vidkommande uppskattades denna
besparingspotential arligen till drygt 1,2 % av de totala kostnaderna for den
offentliga upphandlingen vilket innebir besparingar i mangmiljardklassen.

Det finns ocksa upphandlingsforfaranden med miljofragorna i fokus som kan
leda till minskade kostnader. Det handlar i regel om olika former av
“incitamentsupphandlingar” framfor allt pa energieffektiviseringsomradet.
Exempel 4r hir s.k. energiprestandaavtal — Energy Performance Contracting
(EPC) - ett upphandlingskoncept som har borjat praktiseras under senare ar.
EPC idr en form av funktionsupphandling av en totalentreprenad avseende
energibesparing med "prestandagaranti”. EPC innebir att en
anbudsgivare/entreprenor anlitas for att forbittra energieffektiviteten i en
byggnad (eller flera) dir den garanterade energibesparingen anvinds for att
betala de kapitalinvesteringar som behovs for att implementera forbéttringarna.
Eventuella 6verskott kan aterga till entreprenoren om de genomforda
energieffektiviseringsatgirderna blir bittre 4n den garanterade
energibesparingen. EPC ir ett intressant energisparkoncept med stora
mojligheter att bli anviandbart 4ven pa andra omraden inom den offentliga
upphandlingen nir det giller att spara bade energi, kostnader och onddig
miljopaverkan.

5.3.1.3. Battre stéd, kunnande och vilja att stalla miljokrav

I Naturvardsverkets senaste enkiatundersokning av den miljoanpassade
upphandlingen i Sverige stilldes en hel del fragor kring varfor man inte
anvinder miljokrav i storre omfattning 4n vad som borde vara befogat™.
Hirigenom framkom bl.a. att trenden under de senaste 5 aren, fran 2004 till

" PricewaterhouseCoopers (2009). Collection of Statistical information on Green Public
Procurement in the EU. PricewatershouseCoopers, Significant and Ecofys.

” Naturvardsverket (2009). Tar den offentliga sektorn miljohdnsyn vid upphandling. En
enkdtstudie 2009. Naturvardsverket, Rapport 9957, oktober 2009.
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2009, visade bade pa bittre kompetens, kunnande och vilja att stilla miljokrav.
Exempelvis framkom att:

e  Storre behov och kunskap att anvinda miljokrav
e  Mindre krangligt att anvinda miljokrav

e  Storre kinnedom om miljokrav

o Tillgang till flera uppdaterade miljokrav

e  Mindre brist pa resurser

Trenden fran 2004 till 2009 visade péa ett 6kat stod for nistan alla alternativ som
gavs for bittre information och vigledning i samband med miljéanpassad
upphandling. Detta ir forhoppningsvis ett resultat av det utokade allmznna
intresset i den offentliga sektorn for tillimpning av miljéanpassad upphandling.
Det bor dock noteras att en nyckelfaktor som fortfarande anges som ett skal till
att miljokrav ej stills i storre omfattning 4r osdkerheten i hur man stiller sidana
pa ett korrekt sitt.

5.3.1.4. Landstingsmassigt foreddme i gemensam samling kring att stélla
och félja upp sociala krav

Som ovan beskrivits har tre landsting — Stockholms Lins Landsting, Vistra
Gotalandsregionen och Region Skane — startat ett samarbetsprojekt avseende
socialt ansvarsfull upphandling. Man har antagit en gemensam uppférandekod
och sedan i ett samarbete vidareutvecklat modeller for uppféljning av stillda
krav vilket lett till att man idag arbetar systematiskt med uppf6ljning i sina
leverantorsled. Sedan januari 2010 har detta samarbete konsoliderats och
utokats till alla Sveriges landsting och regioner.

Stockholms Lins Landsting (SLL)har tagit en sirskild ledarroll i detta arbete
genom att fa en roll som svensk expert for offentlig sektor inom det sociala
omradet. Dessutom har SLL valts till ordférande i den svenska
standardiseringsgruppen till det internationella ISO-arbetet for standarden om
Socialt Ansvarstagande (ISO 26000) med deltagande experter fran offentlig
sektor fran over 60 linder. SLL:s mycket engagerade arbete i dessa fragor har
haft ett stort inflytande 6ver hur den internationella standarden inom detta
omrade utformats.

Det bor dock betonas att landstingens uppforandekoder inte 4r helt
okontroversiella utifran ett ndringslivsperspektiv. Det finns en oro att detta
kommer att leda till obefogade 6kade kostnader i samband med deras
upphandlingar.

5.3.2 NEGATIVA ERFARENHETER

Miljostyrningsradet har under 10 ars verksamhet knutet till offentlig
upphandling kommit i kontakt med ett stort antal upphandlare i statliga
myndigheter, kommuner och landsting. I dessa kontakter har
Miljostyrningsradet blivit informerat om ett antal generella organisatoriska
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problemstillningar som delvis varit forklaring till varfor miljo- och sociala inte
stills i storre omfattning i vissa delar av den offentliga sektorn. Det bor ocksé
papekas att dessa problem inte dr allmingiltiga utan det finns ménga exempel i
den offentliga sektorn dir dessa problem inte existerar.

5.3.2.1. Svart att félja upp och verifiera stallda krav

Uppf6ljning av ingadngna avtal och att leverans de facto sker av de varor, tjinster
och entreprenader som kontrakterats dr en mycket viktig del av alla
upphandlingar. En allmén princip &r att inte stélla krav som inte gar att folja upp
eller av andra orsaker inte kommer att f6ljas upp. Denna princip har en dalig
efterlevnad vilket har medfort att uppfoljning och verifiering ar ett mycket
eftersatt omrade i upphandlingssammanhang, vilket till del beror pé olika
omstindigheter hos en upphandlande myndighet men ocksa pa det oklara
rittsldget. Forutom att otydliga krav kan var skil till svarigheten att folja upp och
verifiera stillda krav finns ett antal andra tinkbara orsaker.

Brist pa resurser for kontroll och uppf6ljning

En meningsfull uppféljning av miljo- och sociala krav i upphandling innebir en
stor utmaning for den offentliga sektorn. Upphandlande myndigheter synes
emellertid ofta sakna resurser for att genomfora uppfoljningar. Detta beror
huvudsakligen pa’:

e  Resursbrist (ekonomiska och personella)

e  Kompetensbrist

e  Tidsbrist

e  Saknas ibland insikt om betydelsen av uppfoljning

e  Ej prioriterat av ledningen

e Ridslan for att stota sig med leverantorer verksamheten 4r beroende av
e  Ridsla for medial uppmirksamhet

e  Organisatoriskt — vem i organisationen ska ha ansvar for uppfoljningen?

Om krav inte foljs upp 4r risken att kontrakt kan g4 till en leverant6r som inte
Kklarar stillda krav. Det kan innebira att en leverantor som inte lever upp till
kraven kan offerera ett ldgre pris och ddrmed vinna upphandlingen. Syftet med
att stilla miljo- och sociala krav i upphandling kan dirmed ifragasittas. Pa det
stora taget handlar det dock om att genomforda uppfoljningar maste ge
upphandlande myndigheter troviardighet i sitt arbete och att man visar att man
menar allvar med uppfyllandet av sina krav.

Ett annat viktigt problemomrade ror de bevis och verifikat som leverantorer
inkommer med till den upphandlande myndigheten. Det kan nimligen vara

6 Losman M. (2011). Miljo och sociala héansyn i offentlig upphandling — framgangsfaktorer
och problemstdllningar. Presentation vid hearing pa Finansdepartementet 10 juni 2011.
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svart for upphandlande myndigheter att bedéma vad ett sérskilt bevismedel eller
certifikat innebir och om de i realiteten ticker de omraden for kontroll som
asyftas. Detta har pa senare tid visat sig sdrskilt uttalat for sociala och etiska
krav. Hir behovs en nationell samling for att ta fram verktyg for stod och hjilp.

Det bor dock papekas att de kostnadsbesparingar som mycket vil kan uppsta i
ett strategiskt upphandlingsarbete i manga fall inte kontofors pa den
upphandlande myndigheten utan pa andra kostnadsstillen. Detta dventyrar den
stimulans som behovs for att den upphandlande myndigheten ska fa en
uppskattning och erkidnnande de rimligtvis fortjdnar.

Okunskap om var och hur tillverkning sker i andra ldnder

Leverantorskedjor for manga varor och tjanster kan vara bada langa och mycket
komplexa. I vissa fall kan det vara forstaeligt med att det 4r svart att exakt kunna
ange varors ursprung, t.ex. vid upphandlings av olja pa spotmarknader eller vid
komponenttillverkning inom IT-sektorn.

I forvanansvirt méanga fall kinner inte inkopsforetagen till var produktionen dger
rum. Okunskap om var och hur produktion gar till i andra linder tenderar att
sdrskilt 6ka risken att man inte foljer grundliggande sociala krav. Méanga
foretag refererar bara till ICTI CARE”, som &r ett relativt nystartat
branschinitiativ. Det har dock visat sig att detta inte ricker for att forsikra sig
om att arbetsvillkoren &r rimliga vid tillverkning av varor.

En negativ erfarenhet dr ocksé bristen pa kunniga och erfarna externa revisorer
som kan genomféra leverantérsuppfoljningar’. Manga konsulter dr kunniga pa
miljo- och kvalitetsledningssystem, men liten erfarenhet av sociala
fragestillningar. Denna brist kan forhoppningsvis bli mindre accentuerad i
framtiden i takt med storre efterfragan och marknad for kunniga revisorer inom
omradet socialt ansvarsfull upphandling.

Brist pd gemensamma tillvigagangssitt for uppfoljning

Det finns ett stort behov av utveckling av gemensamma tillvigagangssitt for
uppfoljning och verifiering, men ocksa hantering av avvikelser i bestillarledet,
vare sig det tar sig form av standarder, modeller eller system. Gemensamma
uppfoljningsmallar underlittar for upphandlande myndigheter att genomfora
uppfoljningen samtidigt som de leder till en storre tydlighet och transparens for
leverantorerna. Utvecklas olika modeller for uppfoljning inom detta omrade 4r
risken stor att det leder till en onodig administrativ boérda for upphandlande
myndigheter samt dartill 6kade kostnader. Det finns ocksa ett stort behov hos
leverantorer att kdnna till hur miljo- och sociala krav som stills i upphandling i
praktiken ska kunna verifieras. Gemensamma uppfoljningssystem kommer att
spara kostnader ocksa i leverantorsledet.

" http://www.icti-care.org/.

8 Mont, O. & Leire, C. (2008). Socially responsible purchasing in the supply chain: The
present state in Sweden and lessons for the future. Miljostyrningsradet, Rapport 2008:E8.
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Det finns idag vissa generella mallar for uppféljning framtagna av det nationella
upphandlingsstodet. Mallarna finns pd Kammarkollegiets hemsida™. Uppfoljning
av sociala och etiska krav kan behova ha en speciell utformning. Det allmint
tillgdngliga verktyget for sociala upphandlingsfragor, CSR-kompassen, har
utvecklat en stegvis uppfoljningsmodell® baserat pa den allmznna praxis som
vuxit fram inom omradet under senare tid i de nordiska linderna. Den 4r i
huvudsak inriktad pa varor och tjanster producerade langt bort i andra linder.
Men sociala krav ska naturligtvis dven omfatta varor och tjanster som
produceras pa plats i Sverige.

Avsaknad av tillgéng till specifik leverant6rsinformation

Det finns ett uttalat behov av information om underleverantorers arbete i
samband med utvecklandet av system for verifiering av krav i leverantorsled.
Det giller dels i form av stod for upphandlande myndigheter i att kunna tolka
och bedoma om ett verifikat kan anses vara tillrickligt som bevis for att en
leverantor lever upp till stidllda krav (som omnidmnts ovan), men ocksa i form av
redan genomforda granskningar av leverantorer, som flera upphandlande
myndigheter har kontrakt med. Da detta ofta 4r en kostnads- och resursfraga
kan gemensamt tillgidnglig och aktuell information av detta slag underlitta for
maéanga upphandlande myndigheter i deras arbete med sparbarhet i
leverantorskedjor.

Brist pa vilja att finna och nytinkande om praktiska 16sningar kring sparbarhet

Ett ofta patalat problem avseende uppfoljning av krav i foradlingskedjan 4r att
dokumentation om sparbarhet fran killan ofta saknas hos leverantérerna och att
sadan information, enligt manga leverantorer, inte gar att f fram. Det giller
sdrskilt i1 de fall det ror sig om méanga underleverantorer i langa leverantorsled.
Detta dr en fragestillning som linge diskuterats vad avser upphandling av
skogsréavara, som bl.a. resulterat i utveckling av nya tekniska losningar for att
rada bot pa detta problem. Ett annat nu aktuellt exempel dr inom
livsmedelssektorn, dir leverantorer ofta patalar att de inte har tillgang till
efterfragad information om sina ravaror. Darmed saknas spéarbarhet och likasa
vardefull miljéinformation om produkterna.

Vad Miljostyrningsradet erfar accepteras alltfor ofta anforda svarigheter att fa
fram efterfragad information utan nirmare ifragasittande. I det hogteknologiska
sambhdlle vi lever i finns anledning att tro att det faktiskt gar att fa fram sadan
information utan alltfér stora kostnader. Men det handlar inte bara om tillgang
till teknik utan i hog utstrickning om avsaknad av vilja och resurser. Nir det
fungerar nagorlunda vil for kemikalier och ekologiska livsmedel borde det
fungera for manga andra produktomraden om kunder s vill och driver pa.

OKlart rittslige

™ http://www.projekt.umu.se/modell/genomfora.html.
8 http://offentlig.csr-kompassen.se/uppfoljningsprocessen.
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Vissa av de hinder som kan forknippas med underlatenheten att kontrollera och
folja upp stéllda krav har aktualiserats pa senare tid genom ett flertal
rittsavgoranden dir det bl.a. hivdats av bade domstolar och Konkurrensverket?!
att vissa stillda krav for att kontrollera och félja upp inte kan godtas eftersom de
inte gar att verifiera alternativt att det inte finns nagra standardiserade
produktionssystem eller certifierade kontrollsystem som man kan hénvisa till.
En starkt bidragande orsak till det oklara rittslaget, som nu sarskilt uppdagats
inom djurskyddsomréadet, dr ocksa tvd domar som nyligen avgjorts av
Kammarritten i Goteborg avseende synen pa foretagsintyg som bevismedel och
gavs offentlighet samma eftermiddag dir den ena domen var positiv till
foretagsintyg medan den andra domen inte godtog detta.

Det bor understrykas att kraven pa bevis inte far vara for langtgaende for att
kunna tillimpas i upphandlingar utan de ska vara proportionerliga. I méanga fall
har det visat sig att en klar leverantorsforsiakran #r acceptabel. Att kriva
unionsomfattande certifieringssystem som Kammarritten i Géteborg nyligen
kréavde i tvd mal bor stillas mot syftet att atgéarder inte ska vara onodigt
langtgdende®®. Sddana system finns inte pa nagot omrade inom gemenskapen.
Samtidigt dr det rimligt att krdva att det dr leverantorerna som ska prestera bevis
for att de uppfyller miljokraven i en upphandling och inte ldgga for stor
utredningsboérda pa upphandlande myndigheter.

Det krivs i regel inte sa langtgaende bevis for att verifiera att andra typer av
tekniska krav uppfylls i en upphandling. Om just miljé och sociala krav ska
sarbehandlas i det avseende bor detta motiveras. Reglerna om beviskrav och vad
som #r rimligt att kriva som verifikat i en upphandling dr dérfor en friga som
bor utredas och fortydligas i lagtext mot bakgrund av nuvarande svenska
rattspraxis.

5.3.2.2. Upphandlingsomradet — ibland inte tillrackligt prioriterat

En bidragande orsak till att upphandling inte utnyttjas till fullo for att driva miljo-
och social utveckling genom hallbar upphandling av varor och tjanster pastas
delvis hora samman med avsaknad av politisk uppbackning i vissa kommuner
och landsting. Vad Miljostyrningsradet erfar piapekar manga att
upphandlingsomradet inte alltid far en tillrickligt hog prioritet i upphandlande
myndigheters samlade verksamhet. I sddana situationer kan kanske
upphandlingsfragorna lyftas upp i en organisation for att belysa upphandling
som ett strategiskt verktyg for att uppna bl.a. miljoméssiga och sociala mal till
rimliga kostnader.

81 Kammarritten i Goteborg, Mal nr 2924-10. Forvaltningsritten i Uppsala, Mal nr 8227-
10. Servera mot Sigtuna kommun och Konkurrensverket Miljohdnsyn i offentlig
upphandling. Samhillsekonomisk effektivitet och konkurrensbegriansande
overviganden.

8 Kammarritten i Goteborg, mal 2216-2221-10 och 2921-2922-10.
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Problem med uppdelat budgetansvar dir t.ex. inkops- och driftsbudget inte ses
ur ett totalkostnadsperspektiv

Alltfler myndigheter synes striva mot centraliserade upphandlingsfunktioner.
Det forekommer dock fortfarande pa sina hall att upphandlings-, bestillar- och
driftfunktionerna ofta dr organisatoriskt atskilda. Upphandlingsfunktionen kan
vara spridd i kommuner didr manga olika bolag och forvaltningar gor
upphandlingar. Upphandlingsfunktionen kan ocksé vara skild at inom
forvaltningar och bolag. Det kan finnas flera skl till att verka for att samordna
dessa funktioner med syfte att skapa en samsyn inom den upphandlande
myndigheten om de miljomassiga preferenserna och deras genomslag i
upphandlingsrutinerna. Viktigt dr ocksé dr mer av aktivt samarbete mellan
upphandlingsavdelningen och andra enheter med sakkompetens, t.ex. den som
fina i miljoforvaltningar.

Upphandlingsfunktionen kan vara underbemannad och i vissa fall kanske till och
med felplacerad i organisationen pa grund av bristande insikt om dess potential
och strategiska virde. Forutom att det 4r av stor vikt att hela
upphandlingsprocessen inklusive avrop synes bli mest effektiv om den
samordnas bor man ocksé sidkerstilla en helhetssyn i kostnadshidnseende dir
man kan ta ett samlat grepp 6ver kortsiktiga inképskostnader och de mer
langsiktiga drifts- och underhallskostnaderna. Om ansvaret for kostnaderna for
inkop och drift/underhall 4r atskilda i en organisation kan det leda till
svarigheter att gora en kostnadsméssig samlad bedomning vid upphandling av
produkter som #r sirskilt gynnsamma sett i ett totalkostnadsperspektiv och med
langa avskrivningstider.

Saknas ibland resurser och kapacitet hos manga upphandlande myndigheter

Inom vissa upphandlande myndigheter saknas det tillrdckligt avsatta resurser
och diarmed den kapacitet som ofta krivs for att man ska kunna arbeta aktivt och
framatsyftande med den offentliga upphandlingen som ett verktyg for att na
uppsatta miljo- och samhillsekonomiska mal. Det kan ga ut 6ver manga vitala
moment i upphandlingsprocessen inkluderande kompetensuppbyggnad,
formulering av vilformulerade krav i forfragningsunderlag, omfattning av
anbudsutvirdering, kontraktsskrivning, avrop, uppfoljning av kravefterlevnad
samt dokumentation om de avrop som skett och vad de stillda miljo- och sociala
kraven fétt for effekt.

Det bor dock betonas att ett strategiskt arbete mycket vil kan leda till ett bittre
resursutnyttjande och diarmed inte behéver leda till ett stindigt behov av
ytterligare resurser.

Saknas insikt om den offentliga upphandlingens potential till forbéttringar for
milj6 och samhille

Ibland kan det saknas en forstielse hos upphandlande myndigheter for vilken
outnyttjad potential till miljoforbattringar och kostnadsbesparingar som finns i
upphandlingssammanhang. En storre forstaelse for och insikt om
upphandlingens miljoméssiga och ekonomiska betydelse bor kunna leda till att
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upphandling kan fi en mer central position i en organisations samlade
verksamhet.

Det ar fullt naturligt att upphandlande myndigheter inte kan besitta all den
detaljkunskap som krivs for en helt invindningsfri upphandling mot bakgrund
av savil miljoméssiga som sociala aspekter. For det krivs i regel utomstaende
stod och hjilp. Daremot behovs tillricklig kompetens for att kunna tillgodogora
sig det stod och de upphandlingsverktyg som allmint finns att tillga samt
forstaelse for vad detta arbete kan komma att leda till i form av
resurshesparingar.

Avsaknaden av forstaelse for mojligheten till miljoforbattringar och
kostnadsbesparingar kan dven leda till att det uppkommer malkonflikter mellan
langsiktiga mer visionira satsningar och de mer kortsiktiga besparingar som
beskrivs i l1opande budgetarbete. Langsiktiga investeringar kan dirmed bli svara
att driva igenom, trots att de pa sikt skulle fora med sig allt lagre kostnader for
motsvarande inkop av varor och tjinster.

Ett problem som uppmirksammats #r bristande helhetssyn och
processtinkande i upphandlingsprocessen. Istéllet for att basera miljokraven pa
strategiska beslut, miljomal, behovs- och marknadsanalyser, tenderar
miljokraven i vissa fall att ldggas till pa slutet, nir forfragningsunderlaget 4r i
princip Kklart. Detta har under senare ar varit siarskilt patagligt vad avser behov
av stod fran Miljostyrningsradet, som allt oftare dr av mycket detaljerat slag. Det
finns emellertid relativt gott om erfarenheter om de mojligheter som finns att
stilla korrekta miljokrav i upphandling och utvecklingen under de senaste aren
har lett till en allmint storre acceptens for detta. Denna kunskap stannar da ofta
kvar i de aktuella upphandlande myndigheterna och inte hos
upphandlingskonsulter, som i vissa fall anlitats for sddana uppgifter. Detta kan
dock inte alltid betraktas som ett generellt kunskapslyft. Mindre upphandlande
myndigheter, som inte praktiserat att ta miljohznsyn i sina upphandlingar,
saknar ofta denna fordjupade kunskap samt resurser att skaffa detta.

Sociala krav i form av arbetsrittsliga forhallanden och anstillningsvillkor 4r ett
tdmligen nytt inslag i den offentliga upphandlingen, men har mott ett visst
politiskt motstand. Det dr dessutom ett omrade som kriver forhallandevis stor
och specifik kunskap. Det finns ett stort behov av kompetensutveckling inom
detta omrade. Dels handlar det om att tydliggora vad specifika fragestéllningar
de facto innebir, dels om utbildning i vilka krav man kan stilla samt hur man
rent upphandlingstekniskt forfar. Allt detta kan vara en forklaring till att det inte
finns utrymme for mer langsiktiga ambitioner kring sociala fragor och att fullt ut
kunna tillgodogora sig den potential till sociala férbittringar som finns inom
ramen for den offentliga upphandlingen.

5.3.2.3. Dalig tillgang till information om produkters miljéprestanda vid
langa leverantorskedjor

En annan pataglig problemstillning utgor bristen pa littillganglig information
om olika produkters miljoprestanda. Utan den kunskapen har upphandlare svart
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att fa en overblick 6ver marknadens produktutbud i samband med
behovsanalysen. Ansatser finns gjorda pa sina hall i landet t.ex., i Vistra
Gotalandsregionen, som utarbetat en littillginglig produktkatalog kallad ”Grona
Listan”. Information av detta slag &r till stor hjilp for upphandlande myndigheter
bade vid behovsanalysen sasom vid faststillande av forfragningsunderlag.

Utan information om miljoprestandan hos de produkter som ingér i ramavtal kan
inte heller de miljobista alternativen alltid garanteras att premieras vid avrop.
Aven om sjilva upphandlingen innehaller bra stillda miljokrav kan denna brist
pa information dventyra att det blir produkter med den bésta miljoprestandan
som sedan i realiteten kops in. Hir finns en maojlighet att samordningen av
ramavtalsupphandlingar genom Statens Inkopssamordning kan bidra till att 16sa
nagra av dessa problem.

For att rdda bot pa nagra av de problemstéllningar som berorts ovan kan en
atgird vara att tidigt engagera de som avropar pa ingangna kontrakt tidigt i
upphandlingsprocessen. Vad Miljostyrningsradet erfar ser nu vissa
upphandlande myndigheter 6ver mojligheten att arbeta med "certifierade
bestillare”. System med certifierade bestillare befinner sig dnnu sin linda och
det tycks rada delade meningar pa vissa hall om virdet av detta.

5.3.2.4. Sparsam anvandning av livscykelkostnadsberakningar (LCC)

Livscykelkostnadsberikningar (Life Cycle Cost Analysis, LCC) dr en metod som
sedan linge kommit till anvindning i ménga fall i samband med
produktutveckling. LCC-berdkningar tar ett helhetsgrepp péa kostnader sett 6ver
en produkts hela livscykel — fran ravaruutvinning till slutlig kvittblivning. Ett
annat begrepp for LCC dr TCO - Total Cost of Ownership.

LCC-berzkningar har visat sig mycket anvindbara inom upphandlingsomradet,
framst for produkter dir energianvindning i dess bredare bemirkelse dr en
signifikant miljoaspekt. LCC-berdkningar anvinds tyvirr mycket sparsamt. De
kan anvindas savil i behovsanalysen som vid anbudsutviarderingen. I
behovsanalysen kan sddana berikningar anvindas for att forbéttra
inkopsplaneringen och for att beridkna skillnaden i kostnader mellan att t.ex. att
hyra eller kopa produkter. De kan ocksa anvindas for att berdkna hur mycket
ett miljoanpassat alternativ skulle kosta jimfort med en konventionell produkt.
Eventuellt kan resultaten visa pa ligre kostnader snarare #n hogre for de
miljéanpassade alternativen, och upphandlande myndigheter kan redan i denna
del i inkopsprocessen besluta om att kopa det mest miljoanpassade och
kostnadseffektiva alternativet.

LCC-berikningar ir dessutom anvindbara vid anbudsutviarderingen dar
resultatet fran en LCC-berikning kan utnyttjas som ett tilldelningskriterium. Det
dr i s fall sarskilt viktigt att forfragningsunderlag innehéller en tydlig
beskrivning av de parametrar som ska inga i berdkningarna och dokumentation
om rekommenderade mitmetoder som underlagsinformation till anbudsgivaren
om vilka uppgifter de maste limna med i anbudet.
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5.3.2.5. Oklar syn i Sveriges tillsynsmyndighet om vardet av att ta miljo
och sociala krav i offentlig upphandling — for mycket fokus pa
konkurrens och pris

Upphandlare ir i stort behov av klara motiv, incitament och samsyn i
upphandlingsfragor fran hogre instanser for att lyckas gora goda affirer i sin
upphandlingsverksamhet. Tillsynsfrigorna hanterades tidigare av Namnden for
offentlig upphandling, NOU. Denna funktion 4r numera éverford till
Konkurrensverket. Den senaste tidens upplevda avvikande syn fran
tillsynsmyndigheten i fragor om betydelsen av att ta miljo och sociala hiansyn i
offentlig upphandling har skapat stor osdkerhet bland offentliga upphandlare.

I regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling ingick att ta
fram ett informationsmaterial av NOU i samverkan med Miljostyrningsradet,
med budskapet ar att det gar att stilla miljokrav och att det 4r tillatet enligt LOU.
Enligt pagar nu arbete med att ocksé inforliva de sociala fragorna i detta
informationsmaterial med motiv for att det ocksé gér att stilla sociala krav®.
Denna information finns att tillga pa tillsynsmyndighetens hemsida®.

Tillsynsmyndigheten har emellertid i en nyligen publicerat rapport
rekommenderat regeringen att slopa den s.k. "bor-regeln” for att minska
komplexiteten och gora lagstiftningen tydligare. Tillsynsmyndigheten menar att
upphandlingslagstiftningen bor bli en ren forfarandelagstiftning och fokusera att
paverka hur upphandlande myndigheter ska gora sina inkop och inte vad de ska
inkopa.

Tillsynsmyndigheten foresprakar vidare att varje upphandlande myndighet bor
utfora egna konsekvensanalyser och utredningar innan man pabdorjar
upphandlingsarbete for olika produkter. Fragor som bor beaktas i dessa
sammanhang berdr ett stort antal omréaden t.ex. forekomst av siarskilda
lagregler, kostnader for leverantorer, diskriminering av utlindska produkter,
oversikt av konkurrensen pa omradet, sker en anpassning av marknaden om
vissa krav stills, finns vetenskapliga studier som stodjer kraven m.m.
Tillsynsmyndigheten menar vidare att en hog transparens kring upphandlingar
okar mojligheterna att fa méanga anbud och att det dérfor dar det en fordel att
varje upphandlande myndighet offentliggor sin bedomning av ovanstiende
fragor pa ett littillgangligt sitt.

Det synes olyckligt om tillsynsmyndigheten i Sverige har ett alltfor stort fokus
offererade pris i inkomna anbud och dirigenom kanske bortser fran andra
samhillsekonomiska vinster som mycket vil kan knytas till upphandlingen. En
god konkurrens kanske inte alltid kan métas i antalet inkomna anbud utan
istillet kvaliteten pa offererade produkter.

8 Frenander, C. (2011). Personlig information.
8 www .kkv.se.

8 Konkurrensverket (2011). Mat och offentlig upphandling. Konkurrensverket, Rapport
2011:14.
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5.3.2.6. Alltfor liten anvandning av funktions- och prestandakrav samt
innovativa inslag i upphandlingssammanhang

Tekniska krav ar relativt l4tta att utforma pé ett transparent och begripligt siitt.
Alltfor detaljerade krav kan dock vara kontraproduktiva pa omraden dir en
snabb teknisk utveckling sker och leda till att leverantorer inte kan offerera sina
bista innovativa produkter ur miljosynpunkt. Da kan istillet funktions- och
prestandakrav vara att foredra. De kriaver emellertid ett merarbete i den
upphandlande myndigheten, varfor det finns ett behov av en allméin vigledning
som pa ett 6verskadligt sitt beskriver motiv och fordelar med att stilla
funktions- och prestandakrav och med tillhorande praktiska tips och rad om
genomforande av sddana upphandlingar.

Funktions- och prestandakrav kan vara svara att formulera pa ett
tillfredsstillande sitt for att uppfylla principerna om transparens och
likabehandling. Detta beror pa svarigheten att invindningsfritt utvirdera och
jamfora inkomna anbud med olika forslag till I1osningar pa efterfragade
funktioner och begirda prestandakrav. Formulering av relevanta funktions- och
prestandakrav kriaver dessutom mer kunskap hos upphandlande myndigheter. I
detta ldge kan det vara att foredra att satsa péa att fortydliga de
upphandlingsregler som tillater informationsutbyte mellan parterna, bl.a. genom
forfarandena konkurrenspréglad dialog och férhandlad upphandling for att
sikerstilla utformningen av krav som kan stillas for att uppna bista prestanda.

Det bor vara sirskilt relevant att stilla funktions- och prestandakrav for att 6ka
inslag av innovationer inom upphandlingsomradet och for att inte styra
marknaden mot alltfor detaljerade krav och dirmed undvika
“inlasningseffekter”. Utrymmet for innovationer minskar om det alltfor exakt
regleras vad som ska kopas in.

5.3.2.7. Osakerhet om de olika satt pa vilka miljoledningssystem kan
komma till anvandning i upphandlingssammanhang

Miljoledningssystem &r i manga fall tAnkta att vara ett anvindbart verktyg vid
upphandling och inkép och omnimns t.ex. i manga officiella EU-dokument. I
praktiken kommer dock inte miljoledningssystem alls till den anviandning i
samband med upphandling som avses.

Miljoledningssystem &r i allt visentligt inriktat pa en organisations
miljoprestanda. Upphandlingstekniskt dr sidana krav som relaterar till en
anbudsgivares organisation och ledningsfunktioner typiska kvalificeringskrav
och hor hemma i bedémningen av teknisk formaga och kapacitet. Ytterligare en
bedomningsgrund dr om foremalet for upphandlingen har stor miljopaverkan
eller innebir sirskilda risker for miljon. Det finns inte nigra exakta
bestimmelser i upphandlingslagstiftningen om vad som 4r ”stor miljopaverkan”
och inte heller nagon detaljerad beskrivning av vilka typer av tjanster och
entreprenader som bor omfattas i detta avseende. Det finns inte heller nagon
direkt vigledande rittspraxis pa omradet. I LOU anges sirskilt olika former av
upphandling av byggentreprenader dir det kan vara befogat att kriva att en



—_—
=

2012-01-18 69 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

anbudsgivare har ett miljoledningssystem. I 6vrigt finns inga generella
klarldgganden. Det finns ett stort behov av vigledning i dessa fragor inte minst
mot bakgrund av forordningen om miljoledning i statliga myndigheter® som
kréaver en lopande rapportering av den upphandlingsverksamhet som bedrivs
och i vilken omfattning denna innehaller miljokrav.

Ytterligare ett stort behov av klarliggande beror huruvida "produktorienterade
miljoledningssystem” dar miljoarbetet dr inriktat pa produktforbattringar i helt
linje med de krav som en upphandlande myndighet vill stilla, kan fa ingd i
forfragningsunderlag som tilldelningskriterier.

5.4 LEVERANTORSNIVA

Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

1. Maénga leverantorer positiva till relevanta | 1. Délig koordinering av synen pa den
milj6- och sociala krav offentliga upphandlingen inom néringslivet

2. Stor potential for smaforetag att 6ka sitt 2. Svérigheter for sméaforetag att delta i
deltagande i offentlig upphandling offentlig upphandling

3. Bristande kunskap hos ménga leverantorer
angaende hur offentlig upphandling

fungerar
4. Genomforda lagindringar har haft liten
praktisk betydelse
5.4.1 POSITIVA ERFARENHETER
5.4.1.1. Méanga leverantérer positiva till relevanta miljé- och sociala krav

Manga leverantorer uppvisar en positiv instillning till de krav som stills inom
offentlig upphandling. Detta framkom bl.a. i en konsultstudie som hade till
uppgift att klarligga om leverantorer uppfattar miljokrav som
konkurrenshimmande®. Tre viktiga slutsatser som framkom var att:

e  Mycket fa leverantorer har avstatt fran att limna anbud pa grund av stillda
miljokrav. Kraven uppfattas i regel som litta att uppfylla och féljer i princip
branschutvecklingen inom omradet. Det &r istéllet den affirsméssiga
bedomningen som kan leda till att man avstar fran att delta i offentlig
upphandling.

8 Forordning (2009:907) om miljoledning i statliga myndigheter.

87 Stahl, M. (2008). Ar miljokrav vid upphandling dr konkurrenshimmande? Kvalitativ
undersokning. Miljostyrningsradet, Rapport 2008: E3.
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e  Mycket fa leverantorer upplever miljokraven som konkurrenshimmande.
Det dr inte kraven i sig, utan hur de stills som eventuellt kan vara
konkurrenshimmande.

e En stor andel av leverantorerna efterfrigar bittre stillda och mer
langtgaende miljokrav. Forfragningsunderlag kan girna ha ett storre inslag
av tilldelningskriterier och sirskilda kontraktsvillkor. Forutsatt att kraven
ar vilformulerade, forutsigbara och relevanta upplever leverantorerna att
miljokraven bidrar till att man vagar investera i ny teknik att marknaden
dirmed miljoanpassas. Méanga leverantorer vilkomnar ett storre inslag av
sociala hansyn.

Det bor dock klart betonas att ndringslivet gdrna ser mycket klara kopplingar till
foremalet for en upphandling — i sé fall kan mycket av deras kritiska
invindningar forhoppningsvis avstyras.

5.4.1.2. Stor potential for smaforetag att 6ka sitt deltagande i offentlig
upphandling

En nyligen genomf6rd unders6kning fran Foretagarna visade att det finns en
stor potential for fler sméa foretag i delta i offentlig upphandling. Drygt 30 % av de
foretag som i dag inte deltar i offentlig upphandling sdger exempelvis att det
skulle vara intressant att gora det i framtiden. Det 4r mycket positivt att fler sméa
foretag ser affirsmojligheter med offentlig upphandling. For att frimja
konkurrensen i de offentliga upphandlingarna och pa det sittet skapa
forutsattningar for goda inkop for skattepengarna 4r det angeldget att fanga upp
den potential som finns i att fi med de manga sma foretagen.

Ocksa Tillvixtverket har genomfort en studie dir den miljoanpassade offentliga
upphandlingen belystes sett utifrn ett sméfoéretagsperspektiv®. De viktigaste
drivkrafterna for sméaforetag ir:

e  att utveckla och erbjuda miljéanpassade produkter,
e tron pa en 6kad framtida efterfragan samt
e efterfragan fran foretagskunder.

Efterfragan fran foretagskunder ansags vara mycket viktiga av drygt 55 % av de
smaforetag som siljer miljoanpassade produkter. Att mota krav vid offentlig
upphandling av konkurrensskil kommer direfter pa cirka 50 %. Efterfragan fran
privatkunder forefaller inte vara en lika stark drivkraft.

Drivkrafterna for att sdlja miljoanpassade varor och tjidnster verkar éverlag vara
starka bland de smaforetag som redan siljer sidana produkter. Tillvixtverket
konstaterar i sin undersokning att 6ver hilften av de smaféretag som deltagit i
offentliga upphandlingar siljer miljoanpassade varor och tjanster, jamfort med

8 Tillvaxtverket (2009). Forsaljning av miljoanpassade varor och tidanster — en bra affar for
smdforetagen. Tillvixtverket, Rapport 0006, Rev A.
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bara 30 % av de smaféretag som inte deltagit i offentliga upphandlingar. Detta
kan bero pa att det dr vanligare att miljokrav stills vid offentliga upphandlingar.

Sett i ett EU-perspektiv bor dock papekas att definitionen av vad en liten
organisation ir t.ex. avseende antalet anstillda sdkerligen skiljer sig at sett i ett
svenskt perspektiv. Sma organisationer som enligt EU:s definition 4r pa
uppemot 250 anstillda® overensstimmer sikerligen inte motsvarande generella
uppfattning i Sverige.

54.2 NEGATIVA ERFARENHETER

5.4.2.1. Dalig koordinering av synen pa den offentliga upphandlingen
inom naringslivet

Miljostyrningsradet kommer i kontakt med niringslivets representanter i
upphandlingsfragor pa olika sitt och genom dess olika organisationer. Den
tiataste kontakten sker med leverantorer genom dess medverkan i
Miljostyrningsradets expertgrupper som ansvarar for framtagandet av forslag till
miljokriterier. Kontakter med representanter fran branschorganisationer sker
till storsta delen genom den revisionsgrupp som granskar
kriterieutvecklingsprocessen och deltagande i styrelsearbetet.

Aven om dessa kontakter med niringslivet pa intet sitt dr heltickande har det
intriffat situationer som med tiden fatt ett visst monster avseende olika
uppfattningar om syftet med regeringens handlingsplan for miljoanpassad
offentlig upphandling, syftet med och de affirsmissiga mojligheter som inryms i
den offentliga upphandlingen samt utformningen av miljokriterier. Medan
foretagsrepresentanter, tillika ofta leverantorer, i manga fall 4r positiva till
forhallandevis langtgaende och drivande miljokrav i kriterieutvecklingsarbetet,
sa linge dessa dr objektiva och relevanta, framhaéller vissa representanter for
branschorganisationer en helt annan uppfattning och gor sig till tolks for detta.

Branschforetriadare har motiverat som instillning ett behov av en “juridisk
forsiktighetsprincip” for att undvika 6verprévningar, d.v.s. att om nagot
miljokrav ar juridiskt osidkert ska detta inte anvindas i offentlig upphandling. Ett
sadant forfarande skulle innebéra att nya innovativa lésningar och miljokrav pa
vissa delar i livscykeln aldrig blir provade, d.v.s. potentialen med miljo och
hallbar upphandling forblir outnyttjad. Aven om det 4r forstaeligt att
branschorganisationer maste bevaka de intressen alla dess
medlemorganisationer har, behovs ocksa ett uttalat stod till de leverant6rer som
har Kklara intressen i att ligga i frontlinjen avseende samhillets forvintningar pa
progressiv och ansvarsfull affirsverksambhet till gagn for miljo och samhaille.
Detta stod och idéskapande om hur offentlig upphandling kan stimulera
miljoinnovationer saknas ofta i dialogen med branschforetridare idag.

8 EU-kommissionen (2003). Rekommendation om definitionen av mikroforetag samt sma
och medelstora foretag. EUT L 124, 20.5.2003.
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5.4.2.2. Svérigheter for smaforetag att delta i offentlig upphandling

En aspekt som ofta fors fram i samband med den offentliga upphandlingen ir att
den inte far utestinga eller forsvara for sméaforetag att delta i offentlig
upphandling. Foretagarna presenterade i juli 2011 en undersokning for att
belysa smaforetagens syn pa den offentliga upphandlingen®”. Hirvidlag
framkom att manga smaforetag fortsitter att avsta fran att delta i offentliga
upphandlingar. Foretagarna har tidigare utrett vilka de fraimsta anledningarna ar
till att sma foretag inte deltar i offentliga upphandlingar®’. Studien konstaterar att
det huvudsakligen ir irrelevanta krav som far manga sma foretag att avsta fran
offentlig upphandling men att fa foretag menar att alltfor tuffa krav 4r orsaken till
att man valt att avsta fran offentliga upphandlingar.

En viktig orsak till att de smé foretagen avstar fran offentlig upphandling dr att
det dr krangligt och tar lang tid. Enligt Foretagarna anser over hilften av de
foretag som deltar i offentlig upphandling att det har blivit krangligare under
den senaste tredrsperioden. Undersokningen visade vidare att for att komma at
de problem som de sma foretagen upplever dr det viktigt att de upphandlande
myndigheterna hittar ett bra forhallningssitt nér de utformar upphandlingarna
och stiller rimliga och relevanta krav.

Att inféra milj6- och sociala krav i forfragningsunderlag innebir sjdlvklart att
upphandlingen blir mer omfattande med fler krav att uppfylla och verifiera.
Detta accentueras ytterligare om upphandlande myndigheters preferenser pa
milj6- och héllbarhetsomradet skiljer sig at trots att det 4r samma produkter de
onskar fa anbud pa. Likasa att det 4dr svart for smaforetag att ligga anbud pa
alltfor stora kontrakt. Smaforetag i form av svenska agenter eller importor kan
ha vildigt komplexa leverantorskedjor samtidigt som man inte har resurser for
att halla sig informerad om och kontroll 6ver sina underleverantorer. Det har
dock visat sig att sméforetag i frontlinjen av utveckling av innovationer och ny
miljoteknik mycket vil kan svara upp mot forhallandevis omfattande
forfragningsunderlag.

5.4.2.3. Bristande kunskap hos manga leverantérer angaende hur offentlig
upphandling fungerar

Vad Miljostyrningsradet erfarit finns det bristande kunskaper hos vissa
upphandlande myndigheter i hur offentlig upphandling fungerar i praktiken.
Detta 4dr ocksa en observation som har sin giltighet ocksa i den privata sektorn.
Oaktat om detta dr sant eller inte, finns det kanske anledning att fundera pa hur
man i sé fall kan tillse att upphandlare kan fa en béttre bild av att hur hela
upphandlingsprocessen ser ut och i vilka faser en upphandlare kommer in med
sina befogenheter i sina arbetsuppgifter. Upphandlingsprocessen innehéller
betydligt fler moment 4n de som en upphandlare i sin verksamhet i verkligheten

% Foretagarna (2011). Offentlig upphandling — nagot for smaforetagen? Rapport juli 2011.

9 Foretagarna (2008). Smd foretag och offentlig upphandling— en problematisk relation
men med enorm potential. Rapport, 2008.
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upplever och som de sjilva dr involverade i. Det kan darfor finnas goda skil till
att upphandlare bor fa kinnedom om alla moment som ingér i
upphandlingsprocessen, dven de som de sjilva inte direkt 4t involverade i.

Det kan ocksa vara av stor vikt att upphandlare far kunskap om syftet med den
aktivitet de dr delaktiga i, vilken betydelse det har, hur det 4r prioriterat sett till
andra aktiviteter inom den organisation man #r delaktig i, vilken miljopaverkan
man sjilv kan paverka m.m. Att en upphandlare far denna 6verblick dr sannolikt
bara till godo for att sikerstilla att ge de motiv och engagemang som visat sa
betydelsefullt som drivkraft for upphandlare att agera framatsyftande i sin
yrkesroll.

5.4.2.4. Genomforda lagférandringar har haft liten praktisk betydelse

Vad Miljostyrningsradet erfar finns en viss besvikelse bland parter inom
upphandlingsomrédet att lagforindringar som inforts for att forbittra och
underldtta upphandlingsarbetet inte fatt det resultat som foérvintats. Det finns
exempelvis ett antal propder fran statliga myndigheter i olika ssmmanhang att
underlitta regelverks krav och forenkla for sma och medelstora foretag att delta
i offentlig upphandling. Till detta tillféras det faktum att det tillkommit en tydlig
ambitionshdjning fran regeringens sida att ta storre hiansyn till miljo och sociala
aspekter i upphandlingssammanhang genom ett tilligg i
upphandlingsregelverket genom den s.k. ”bor-regeln”, som rekommenderar
upphandlare bor ta milj6 och sociala hdnsyn dar sa dr befogat. Riksrevisionens
kartldggning av hur myndigheter hanterat "bor-regeln” visar att detta tyvérr har
haft en liten paverkan och betydelse i praktiken®.

Det idr ytterst olyckligt om var Riksdags och Regerings intentioner i
upphandlingssammanhang inte foljs av aktiviteter som f6ljer i dess spar. I takt
med att den offentliga upphandlingen far en alltmer tydlig politisk strategisk
betydelse pa manga hall inom den offentliga sektorn kan man hoppas pa att
lagstiftningsforandringar till gagn for den offentliga upphandlingen och miljon i
stort far att storre genomslag i den praktiska tillimpningen bland upphandlare.

5.5 DOMSTOLSNIVA

Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

1. Of6rutsigbar, otydlig och ej helt
transparent rittspraxis i svenska domstolar

2. Tvetydig syn pa virdet och legitimiteten av
olika bevismedel

3. Brist pa beaktande av ekologiska

92 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmadlet effektiv? RiR 2011:29.
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Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

utgangspunkter

5.5.1 NEGATIVA ERFARENHETER

Foretag och privatkonsumenter har ritt att k6pa de mest miljéanpassade
produkterna fran de bista leverantorerna efter egna preferenser. Den offentliga
sektorn ska anvinda vara skattemedel pa effektivast mojliga sitt och diarigenom
ocksa kunna gora “goda” affdrer. Den senaste tidens utveckling inom
livsmedelsomradet synes emellertid borja inskrdnka denna ritt med risk att
offentliga upphandlare i framtiden vare sig lingre far kopa vad de vill eller
efterfriga de miljobista produkterna pa marknaden.

5.5.1.1. Oférutsagbar, otydlig och ej helt transparent rattspraxis i svenska
domstolar

Den senaste tidens rittsutveckling vid 6verprévningar av miljoanpassad
upphandling har visat pa vissa brister i rattsutovningen i Sverige. Ett sddant
exempel utgor langa oforutsigbara handldggningstider som har lett till att
kommuner och landsting tvingats till otillatna direktupphandlingar for att kunna
tillgodose skolbespisningar och dldrevarden med mat alternativt varit tvungna
att, om majligt, forlinga befintliga avtal med risk for stora kostnadsokningar
som resultat da kontrakterade leverantorer kan hoja priserna i sidana
situationer. Det kanske ocksé finns en risk att anbudsgivare sitter 16pande
overprovningar i system av saddana affirsstrategiska skal.

For manga kan det kanske tyckas forvanande att synbarligen lika
upphandlingskrav resulterat i helt olika utfall beroende pé vilken rittlig instans
som berett frdgan och vilka underlag som inkommit fran involverade parter
m.m. Ett firskt exempel 4r tvd domar om liknande djurskyddskrav som
resulterat i olika utfall®. Det har ocksa forekommit att en rittlig instans samma
dag gett olika utlatande och syn pa exakt samma typ av generell frigestillning®.

Beroende pa ibland otillricklig processforing med vilken parterna tillstdller
domstolarna underlag pé, kan domar bli missvisande. Domarna uppfattas av
manga som praxis inom omradet utan klarhet for alla vilka underlag och
sakfragor domstolen haft som utgangspunkt for sina stdllningstaganden. Detta
forfarande riskerar pa sikt att underminera fortroendet for en rittspraxis som
manga forvintar sig vara ett rittesnore for hur olika fragestillningar kan
hanteras inom ramen for gillande lagstiftning. Det pastas ibland att varje
upphandling i sig 4r unik. Detta understryker i sa fall sdarskilt vikten av att

9 Forvaltningsrittens dom i Sigtuna-mélet (mal nr 8227-10) och Forvaltningsrittens dom
i Rittviks-malet (maéal 5694-10).

% Kammarritten i Géteborg mal nr 2216-2221-10 vs mal nr 2921-2922-10.
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samma typ av underlag har provats i olika instanser for att ett domstolsutslag
ska kunna anses vara prejudicerande.

Det ingér inte normalt ldngre i arbetsuppgifterna for forvaltningsdomstolarna att
ta stillning till annat dn det material som inldmnas av involverade parter. Detta
kan skickligt utnyttjas av stora leverantorer som har resurser att engagera
juridisk expertis, vilket inte sma upphandlande myndigheter i regel har. Skicklig
processforing av sidana aktorer pa marknaden pa senare tid har lett till att
rattspraxis, foretridesvis inom livsmedelsomradet, har utvecklat sig pa ett sitt
som gor att upphandlande myndigheter stiller sig tveksamma till att 6ver huvud
taget stélla miljokrav och da i synnerhet djurskyddskrav. Upphandlande
myndigheter kan da forlora mal pa grund av att de har bristande resurser for att
anlita juridisk expertis. Det bor dock i rittvisans namn péapekas att det omvinda
forhallande parterna emellan ocksa forekommer sasom stora myndigheter,
landsting och kommuner gentemot sma leverantorer.

Det finns sdlunda ett stort behov av en 6versyn av de rittliga processer som
resulterat i de problemstillningar som beskrivits ovan. Man bor betidnka att
upphandlingsfragor dr sd komplexa att det bor utredas hur man pé bista sitt
kan fa god kvalitet och kontinuitet i sidana domar. En sadan 6versyn ar viktig
som ett underlag for att foresla forbattringsatgarder inte minst mot det faktum
att domstolsvisendet stundtals dr underbemannade®,

5.5.1.2. Tvetydig syn pa vardet och legitimiteten av olika bevismedel

Vilken typ av bevismedel som &r lampliga att begira in vid upphandling 4r en
fraga som allt oftare generellt sett aktualiseras vid domstolsprévningar. Av LOU
framgar att det 4r anbudsgivaren som har bevisbordan och ska visa, eller i vart
fall gora det sannolikt, att man antingen uppfyller kravet eller kommer att kunna
uppfylla dtaganden enligt stillda krav i forfragningsunderlaget. Om anbudet
forkastas dr det den upphandlande myndigheten som har bevisbordan. I vissa
fall kan det bedomas nodvindigt att anbudsgivarens uppgifter har verifierats pa
nagot sitt av en oberoende tredje part, t.ex. av en extern revisor. Det foreligger
oklarheter om en upphandlande myndighet fullt ut kan begira
tredjepartsgranskade bevis och nagot forbud kan knappast utlidsas hirvidlag
vare sig i lagtexter eller i gillande praxis. Det finns dock risk for att sidana krav
kan uppfattas som oproportionerliga.

I bestimmelserna om anvindning av specifikationer for miljomzrkning (6 kap. 7
§ LOU) forekommer begreppet annat likvardigt bevis. Nagon vigledning eller
nagot resonemang om inneborden i detta begrepp finns i stort sett inte alls vare
sig i forarbetena eller i doktrinen, och rittspraxis inom detta omrade ir hittills
begrinsad. Bedomningen av vad som &r "lampligt” méaste rimligtvis tilldtas goras
av den upphandlande myndigheten i det specifika fallet utifran vad som kan

% Madell, T. (2011). Information vid hearing om milj6 och sociala krav i offentlig
upphandling. Finansdepartementet 10 juni 2011.
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anses vara proportionerligt och som garanterar likabehandling av samtliga
anbudsgivare. Hir behovs generell vigledning.

Ytterligare ett exempel pa den oklarhet som rader om virdet och legitimiteten
av olika bevismedel ror s.k. foretagsintyg. Detta har omnamnts ovan i kapitel
5.3.2.2 med tva nyligen aktuella domar i Kammarritten i Géteborg meddelade,
dir ritten samma dag i det ena fallet accepterade foretagsintyg som bevismedel
men i det andra forkastade foretagsintyg som limpligt bevis®.

5.5.1.3. Brist pa beaktande av ekologiska utgadngspunkter

Aven om underlaget till ovanstiende pastaende dr begrinsat till utfallet av
endast nagra fa av de under senare tid mest uppmirksammade
domstolsutslagen, i vilka kemikaliefragor och djuromsorg ingétt, ser
Miljostyrningsradet ett virde i att lyfta upp fragestillningen till allmén
kiannedom om det kan vara befogat att den rittliga processen i stérre omfattning
bor beakta vissa ekologiska grundprinciper. Detta styrks ytterligare av vissa
stillningstaganden angaende tillimpningen av proportionalitetsprincipen som
framkommit olika sammanhang inom juristkaren. En kortfattad beskrivning av
nagra viktiga ekologiska utgangspunkter framgér i Bilaga 6.

I de tvd domar som hir anvinds som underlag for att 6versiktligt belysa
fragestillningen om virdet av att beakta ekologiska grundprinciper — det s.k.
triclosanidrendet” som provades i Hogsta forvaltningsdomstolen® och om
djuromsorg som provades av Forvaltningsritten i Uppsala® — har bada sin
utgangspunkt i ifrdgasittandet av om stillda krav kan anses vara
proportionerliga.

Leverantorer framfor ofta, i ssmband med domstolsprévningar, att det dr svart
att fa fram information om varifran en produkt kommer eller att kunna limna
information om kontroll under vilka omstindigheter de har producerats. Sidana
skil accepteras tyvirr alltfor ofta som godtaghara utan nirmare ifragasittande.
Att ta fram praktisk information om leveransursprung och om
produktionsférhallandena synes forhallandevis enkelt att fa fram jamfort med
den bevisforing om effekter i miljon och pé djurs vilbefinnande som domstolen
kréver att upphandlande myndighet ska ldgga fram, detta anknyter till de tva
exempel som angetts ovan. I det ena fallet skulle den upphandlande
myndigheten visa pa vilken effekt silver hade i miljon, i det andra visa pa effekter
pa slaktdjur av nagot forkortad transportstricka. Att inkomma bevis i dessa
fragor kraver vildigt mycket resurser och kompetens hos en upphandlande
myndighet. Till detta kan anforas att det dven rent vetenskapligt forefaller
osdkert huruvida det gar att fa fram stillningstaganden i dessa fragor utan
mycket omfattande vetenskapliga utredningsinsatser. Dessutom kan man

% Kammarritten i Géteborg mal nr 2216-2221-10 vs mal nr 2921-2922-10.
9 Regeringsrittens dom (mal nr 7957-9).
9 Forvaltningsrittens dom i Sigtuna-malet (mal nr 8227-10).
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sannolikt inte ens d& vara sédkra pa utfallet av vetenskapliga studier ir otvetydiga
och inviandningsfria.

Konsekvensen av detta strikta vetenskapliga bevisforingskrav kan leda till att
man fastnar i odndliga diskussioner och méste invianta grundforskning som kan
ta decennier innan beslut kan fattas. An virre #r att det Litt kan leda till en viss
handlingsforlamning i att pa ett konstruktivt sitt ta tag i de stora miljé- och
samhillsproblemen problemen. Som ovan anfort i kapitel 5.2.2.4 anvinds inte de
allminna hinsynsreglerna och ovriga tillimpliga miljorattsliga principer, som
forsiktighets- och substitutionsprinciperna, pa ett sitt som inryms i
upphandlingslagstiftningen och som mycket vil skulle kunna komma till pass i
liknande situationer.

5.6 MILJO OCH SAMHALLE

Positiva erfarenheter Negativa erfarenheter

1. Ett flertal delmal i miljomaélsarbetet har 1. Svart att ni de flesta miljomal till ar 2020
natts 2. Det tar tid att uppna forbéttrade

2. Sociala krav har borjat leda till forbittrade arbetsmiljovillkor
arbetsmiljovillkor i andra ldnder

Miljomalsradet ger regeringen underlag for bedomningar av arbetet med att na
de 16 nationella miljomalen genom att vart fjirde &r genomfora en fordjupad
utvirdering av arbetet. Den andra av dessa utviarderingen, bendmnd
"Miljomdlen — nu dr det brattom”, firdigstilldes 2008 och har utgjort underlag
for detta kapitel.

5.6.1 POSITIVA ERFARENHETER

5.6.1.1. Ett flertal delmal i miljomalsarbetet har natts

Miljomalsradet konstaterade i denna rapport att utvecklingen i
miljdsammanhang i manga fall gér at ritt hall pa flera av de omraden som vi
sjalva rader 6ver, men tempot i arbetet 4r inte tillrdckligt for att nd mélen till ar
2020. Vad giller de 16 miljokvalitetsmalen dr det endast ett mal — det om
Skyddande ozonskikt, som bedoms kunna nas. Den svenska avvecklingen av
ozonnedbrytande dmnen gar enligt plan, men dgmnena finns fortfarande kvar i
vissa produkter. Halterna minska i de 6vre luftlagren tack vare framgangsrikt
internationellt arbete. Av de mal som darefter ligger ndrmast att kunna nas, dock
inte till 2020, kan sarskilt nimnas Sdker stralmiljo, Levande sjoar och vattendrag,
Grundvatten av god kvalitet, Myllrande vatmarker, Ett rikt odlingslandskap och
Storslagen fidgllmiljo.

9 Miljomaélsradet (2008). Miljomdlen — nu dr det brattom!
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Da det giller miljomalens delmal dr bilden ndgot mer positiv. Ett antal delmal
har redan natts. Ytterligare ett trettiotal delméal bedoms kunna nas till slutaret
2020, men for manga krivs fler atgiarder. Av de sammanlagt 70 angivna delmalen
gors foljande bedomning:

e  Malaret har passerats och delmalet 4dr natt — 10 st

e  Malet bedoms kunna nas — 11 st

e  Malet 4r mojligt att nd om ytterligare atgiarder sitts in — 23 st
e  Mailet bedoms mycket svart att nd — 26 st

e  Malaret har passerats och delmaélet 4r inte natt — 2 st

Miljomal dir det 6vervigande antalet delmal bedoms kunna nas med ytterligare
atgérder ar Ingen overgodning, Ett rikt odlingslandskap och God bebyggd miljo.

5.6.1.2. Sociala krav har bérjat leda till férbattrade arbetsmiljévillkor i
andra lander

Anvindning av sociala krav i offentlig upphandling har endast pagéatt i nagon
storre omfattning under senare ar, och det kommer att dréja innan det finns
olika exempel att hinvisa till dir sociala krav lett till forbattrade
arbetsmiljovillkor. Det finns dock négra goda exempel — se figur 3. I kapitel 6.3
aterges nagra upphandlingar med goda utfall av olika slag av att stilla sociala
krav. Beskrivningar av effekter i samhallet vid uppféljning av socialt ansvarsfull
offentlig upphandling dr tyvarr ndgot mer knapphindiga.

Ett sddant exempel dr Stockholms ldns landsting (SLL) som stillt sociala krav i
en upphandling av enklare kirurgiska instrument. Nir man genomforde
uppfoljning av avtalet under 2010 visade det sig att leverantoren inte foljde de
krav som man hade krivt. Landstinget valde dirfor att inte forlanga avtalet.
Négra manader senare genomforde Region Skéne samma upphandling och det
visade sig att den leverantor som SLL valde att inte forlinga med fick kontraktet
i Skane. Leverantoren hade da vidtagit atgirder i sin produktion och levde nu
upp till de krav som uppforandekoden stiller.
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Figur 3. Forbittrade arbetsfoérhallanden i textilindustrin i Bangladesh under 1900-talet
(6verst) och 2000-talet (underst). Killa: Viveka Risberg, Swedwatch.

5.6.2 NEGATIVA ERFARENHETER

5.6.2.1. Svart att na de flesta miljomal till ar 2020

Miljomalsradet gor den bedomningen att den samlade bilden av mojligheten att
na miljomalen ger ett negativt intryck. Ju ndrmare slutaret 2020 for miljomalen,
desto mindre tid finns for att sétta in ytterligare atgirder som skulle kunna gora
att vi nar dem. For flera mél bradskar det att vidta atgirder om den kvalitet i
miljon som malet avser ska vara majlig att na inom 6verskadlig tid eller kanske
overhuvudtaget. Denna utveckling dr inte minst pakallat av de pagaende
klimatforandringarna som far langtgaende effekter pa bade miljomal och andra
samhallsmal.

Svéarigheten att nd manga av miljomaélen beror, enligt Miljomaélsradet, pa flera
faktorer. Den kanske storsta forklaringen 4r att, enligt Miljomalsradets egna
utsagor, miljomaélen synes alltfor ambitiost formulerade. Dirtill kommer framfor
allt tre andra sarskilt viktiga orsaker:

e  Faktorer i Sverige och var omvirld paverkar miljomalen.
e  Det tar tid for naturen att dterhimta sig.
o Atgirder genomfors inte.

Avseende de utomstaende faktorernas betydelse dr spridningsbilderna av
maéanga fororeningar griansoverskridande och uppkomna miljoeffekter 4r av bade
storregional och global karaktir. Dessutom paverkas vart land av t.ex.
internationella konventioner, direktiv och andra éverenskommelser och hur de
utvecklas over tiden. Aven hur andra enskilda linder utformar och genomfor sin
miljopolitik har stor betydelse.

Tidsaspekten &r en viktig fridga som maste beaktas nir det giller uppfyllande av
de satta miljomalen. Fordndringar i naturen sker ofta laingsamt och det
forkommer i de flesta fall en avsevird fordrojningseffekt. Naturens svar pa vara
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ambitioner att forbattra tillstandet i miljon 4dr i manga fall svéra, for att inte sdga
omodjliga att helt forutse. Detta innebér att zven om utsldpp minskar och vi kan
observera reducerade fororeningshalter i naturen kan den 6nskade effekten i
miljon utebli utan kédnda forklaringar. Dessutom behdvs relativt 1anga métserier
for att man med sidkerhet ska kunna uttala sig om de méal man satt i verkligheten
uppnatts.

Ytterligare en faktor till svarigheten att na de satta miljomalen 4r konstaterandet
att manga foreslagna utsldppsbegrinsande och andra atgirder som beslutats om
inte genomforts. En viktig orsak till detta 4r med all sannolikhet de
intressekonflikter som forekommer. Det finns motstdende intressen mellan att i
ekonomiskt syfte exploatera eller utnyttja, visavi att begrinsa eller anpassa
brukandet av mark, vatten och naturresurser. Verksamheter inom i stort sett alla
politiska omraden berors och behéver analyseras nir det giller synergier och
konflikter med atgirder och styrmedel for att nd miljomalen. Sadana konflikter
kommer att behdéva hanteras pa ett bittre sétt 4n vad som hittills varit fallet.

5.6.2.2. Det tar tid att uppna forbattrade arbetsmiljovillkor

Upphandlingsbolaget i Goteborgs har genomfort en upphandling av leksaker.
Bakgrunden var den rapport som Swedwatch presenterade om
leksakstillverkning!® diar man identifierade att leksaker som tillverkas i Kina och
sedan siljs i Sverige produceras under oacceptabla arbetsforhallanden.
Upphandlingsbolaget i Géteborg uppmiarksammande detta och valde att stilla
sociala krav i sin kommande leksaksupphandling. Ar 2009 genomfordes en
uppfoljning pa de krav man hade stillt i upphandlingen genom kontroll i tre
fabriker i Kina, som 4r underleverantorer till tre av Goteborgs
ramavtalsleverantorer'®!. Resultatet visade att arbetsforhéllandena pa de tre
fabrikerna visserligen borjat forbattrats (t.ex. vissa av de grundldggande ILO-
konventionerna), men att mycket av forbattringsarbetet dnnu kvarstar.

Ett annat exempel med mindre gott utfall giller den uppfoljning av upphandling
av gatsten producerad i Kina som genomfordes 2010 av Trafikkontoret i
Goteborg tillsammans med Orebro, Stockholm och Malm6'°2 De sociala kraven
som stillts omfattade ILO:s kidrnkonventioner, samt ytterligare relevanta ILO-
konventioner'®, Vid den senare utvirderingen kunde jamforelser goras med den
uppfoljning som gjordes 2007 dir resultaten visade att det kvarstod mycket stora
brister avseende arbetsvillkoren i produktionen.

100 Swedwatch (2004) Tomtens verkstad. Swedwatch, Rapport 2004.

0Thttp://www.uhb.goteborg.se/admin/bildbank/uploads/Dokument/Misc/SwedWatc
hreportTos_Gothenburgh_30nov_SV.pdf.

102 Swedwatch (2010). Social requirements for natural stone production — 10 audits in
China.
Swedwatch, Rapport 2010.

103 Miljostyrningsradet utvecklade under 2010 4ven sociala krav for drivmedel.
http://www.msr.se/sv/Upphandling/Kriterier/Fordon-och-transporter/Drivmedel/
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Vad som didremot noterades vid uppfoljningen av upphandlingen av gatsten var
en del av produktionen flyttats till Portugal dir inga eller mindre avvikelser fran
de sociala kraven kunde konstateras. Har pagick dessutom aktiviteter med att
utarbeta en héllbar produktion av natursten och en certifiering for hallbar
gatstensproduktion. Huruvida detta skett som en f6ljd av de sociala krav som
stilldes i upphandlingen dr emellertid oként.

6 SAMHALLSEKONOMISKA EFFEKTER AV
MILJOANPASSAD OFFENTLIG UPPHANDLING

I Miljostyrningsradets uppdrag at Upphandlingsutredningen 2010 ingéar att
kortfattat redogora for vetenskaplig forskning som beskriver om och nir det dr
samhillsekonomiskt effektivt (och dé sirskilt beakta kostnadseffektivitet'®) att
upphandlande myndigheter och enheter anvinder offentlig upphandling som
miljopolitiskt styrmedel for att na de 16 miljokvalitetsmalen som antagits av
Riksdagen.

Analysen av styrmedlet miljoanpassad offentlig upphandling har utgéatt fran en
intern PM fran Naturvardsverket om styrmedelsanalys'®. Detta ett forsta steg pa
viagen mot att ta fram en mer praktisk metodvigledning i styrmedelsanalys for
handlidggare pa Naturvardsverket. Tanken &r att denna vigledning kan fungera
som ett underlag i arbetet med utvirdering av styrmedel och atgérder. I
dokumentet behandlas olika Kkriterier for att analysera styrmedel utifran tre
aspekter — effekt, effektivitet och legitimitet. De olika kriterier som beaktats
avseende dessa aspekter 4r:

Effekt
e  Maluppfyllelse
e Efterlevnad

e Forvintade och inte-forvintade effekter

104 Med kostnadseffektivitet avses hér foljande definition i enlighet med
kostnadsminimeringsteoremet: (Briannlund och Kristrom, Miljoekonomi, 1998) som
siger att "Villkoret for ett effektivt vesursutnyttiande dr att kostnaderna pa marginalen for
de dtgdrder som vidtas for att komma till vitta med problemet ar lika stora som samtliga
kdllor till problemet.” Detta innebir att kostnadsminimerande miljépolitiska
styrinstrument i forsta hand ska véljas. Detta i sig innebir att marginalkostnaderna for
rening ir lika for alla foretag och dessutom sammanfaller med nivan pa regleringen. Om
foretagen har olika produktionsteknologi kommer de alltsé att rena olika mycket men
summan av deras rening kommer att motsvara den samhillsekonomiskt optimala nivin
(givet att regleringen dr optimalt sétt).

105 Naturvardsverket (2011). Styrmedelsanalys — begrepp och kriterier kopplat till
styrmedelsanalys. InterPM NV-08022-11.
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Effektivitet'%

e  Statisk kostnadseffektivitet

e  Dynamisk effektivitet

e Innovation och teknikspridning
e Transaktionskostnader

e  Foretagens konkurrenskraft

e Allminna jaimviktseffekter
Legitimitet

e  Fordelningseffekter

e  Fororenaren betalar

e  Politiska avviagningar inom och mellan politikomraden

Eftersom det i uppdraget endast ingér att kortfattat redogora for vetenskaplig
forskning som beskriver om och nir det dr samhéillsekonomiskt effektivt att ta
miljohinsyn i offentlig upphandling &r inte analysen komplett utifran all
forskning inom omréadet.

6.1 ANALYS AV STYRMEDELS EFFEKT

6.1.1 MALUPPFYLLELSE

Miljoanpassad offentlig upphandling har som ett viktigt syfte att vara ett av
verktygen for att na miljokvalitetsmalen. Bristen pa gron upphandlingsstatistik
leder tyvirr till avsaknad av studier som direkt forsoker kvantifiera den del av
den miljoanpassade offentliga upphandlingen som bidrar till denna
maéluppfyllelse. Den diskussion som fors i litteraturen dr déarfor framfor allt av
kvalitativ art.

Generella styrmedel kan utformas sa att de ir sektorsovergripande och na
manga aktorer. Ddrmed har de potential att resultera i atgédrder som leder till en
positiv miljoeffekt. Enligt flera studier 4r ekonomiska styrmedel, sisom skatter,
dock forknippade med en osikerhet i méluppfyllelse!””. Forfattarna menar att
detta beror pa att det dr svart att sitta ritt niva pa en skatt. Om skatten sitts pa
en for 1ag niva, kommer inte miljomalet att uppnas och skatten maste dndras,
nagot som tar tid och kan leda till annu storre miljopaverkan. I det

106 Kostnadseffektivitet i enlighet med kostnadsminimeringsteoremet, vilket nimns
sdrskilt i uppdraget, behandlas i delen om effektivitet efter den bendmning
Naturvéirdsverket har gett detta, dvs. Atgirdskostnader ur ett statiskt perspektiv.

107 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umed
University, 1999 och Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling
— samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.
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sammanhanget kan andra styrmedel, som miljéanpassad offentlig upphandling,
vara lampliga, bl.a. eftersom det ir en 16pande verksamhet som kan ge
forhallandevis snabba effekter. Om miljoanpassad teknologi redan finns
tillgdnglig men dnnu inte kommersiellt tillgdnglig p4 marknaden s menar
forfattarna att miljoanpassad offentlig upphandling kan vara ett lampligt
styrmedel.

Naturvardsverket skriver i sin PM om styrmedelsanalys (se ovan) att en aspekt
som paverkar atgirdskostnaden och dirmed den samhillsekonomiska
kostnadseffektiviteten dr om de atgiarder som styrmedlet syftar till att fa
genomforda paverkar uppfyllelsen av andra miljomal. I en
kostnadseffektivitetsanalys av ett styrmedel som leder till genomforandet av en
atgird som har en positiv effekt pa flera miljomal bor kostnaden for atgirden
fordelas pa de olika effekter som uppstéar. Exempelvis kan krav pa en produkt
bade innefatta krav pa energieffektivitet savil som krav pa att produkten inte
innehaller en viss kemikalie. Diarmed bidrar kravstillandet bade till miljomalet
Begrinsad klimatpaverkan och Gififri miljo, tva mal som Miljomalsradet
uppskattar inte kommer att nds med nuvarande insatser. Mojligheten att na flera
mal nimns ocksd som en av miljoanpassad offentlig upphandlings fordelar'%.
For att kunna pavisa detta kriavs dock att dessa effekter kan kvantifieras och
virderas. Eftersom det, som ovan nidmnts, saknas nodvindiga statistiska
underlag ir det inte mojligt att kvantifiera och virdera i vilken grad
miljoanpassad upphandling bidrar till att uppna flera av Sveriges miljomal.

En annan fordel med miljoanpassad offentlig upphandling jamfort med generella
styrmedel som flera studier namner dr mojligheten att paverka miljomal bade
lokalt och internationellt'®. Den upphandlande myndigheten kan vilja att stilla
sddana miljokrav som bidrar till att I6sa miljoproblem som &r specifika for den
region man verkar i. Det kan t.ex. handla om langtgaende krav pd kommunens
fordon vid lokala luftférorenings problem. De harmoniserade krav som finns
tillgangliga mojliggor ofta sidana lokala anpassningar da de finns krav inom
olika omréden och pa olika nivaer'’. Eftersom det i upphandlingslagstiftningen
dr forbjudet att diskriminera utlindska leverantorer kommer miljokrav vid
offentlig upphandling ocksa att kunna péaverka utsldppen internationellt och som
paverkar miljon i Sverige. En nyligen utkommen studie visar pa att hela 26 % av

18 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

109 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umea
University, 1999 och Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling
— samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

110 Brannlund m.fl. (2009) namner fragan om lokal anpassning, dock skriver forfattarna
att det da inte 4r mojligt att anvinda de harmoniserade miljokraven som exempelvis EU
tar fram. Detta dr inte helt sant, en upphandlande myndighet kan vilja ut de kriterier
som &r lampliga att anvinda ur de harmoniserade dokument som finns och det finns
ocksé mojlighet att stilla krav pa olika nivier bade inom det svenska systemet som det
system som EU tar fram.



—_—
=

2012-01-18 84 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

de globala utsldppen kommer fran varor som konsumeras i ett annat land!!..
Utsldppsutbytet via internationell handel fran industrialiserade linder 6kade fran
0,4Gt CO, 1990 till 1,6Gt CO- 2008, vilket 6verstiger Kyotoprotokollets
utsldppsminskningar. Forfattarna menar att deras forskning indikerar att
internationell handel 4r en hogst signifikant faktor for att forklara den foriandring
av utsldpp som ménga linder har uppvisat, bade fran ett produktions- och
konsumtionsperspektiv. Studien visar pa att Sveriges utsldpp skulle vara
betydligt hogre om utsldppen skett vid tillverkning av importerade varor skulle
riaknas in. Detta pekar med all 6nskvird tydlighet pa hur viktigt det dr att
forsoka paverka dven dessa utslédpp, vilket miljoanpassad offentlig upphandling
kan bidra till.

6.1.2 EFTERLEVNAD

Miljoanpassad offentlig upphandling har ocksé vissa fordelar ur
kontrollsynpunkt och kan dirfor vara ett bra styrmedel inom omraden dir
kontrollen av efterlevnaden dr sirskilt svar'?, Miljoanpassad offentlig
upphandling mojliggor starka incitament pé kravefterlevnad, da foretag ofta
liagger stor vikt vid att bli uppfatta de som irliga och palitliga.

6.1.3 ANDRA FORVANTADE ELLER ICKE-FORVANTADE EFFEKTER

I en OECD-studie!®® omniamns tva typer av effekter av miljoanpassad offentlig
upphandling — miljoeffekter och ekonomiska effekter. Vidare omniamns
paverkan pa privata foretag som en indirekt effekt av miljoanpassad offentlig
upphandling. Miljomissiga effekter har diskuterats ovan under maluppfyllelse.
Andra effekter som finns beskrivna i litteraturen diskuteras nedan.

Normalt antar man i samhillsekonomiska beridkningar att ett storre antal krav i
upphandling leder till 6kat pris pa produkter. Detta stods ocksa i ovan
refererade studier'. Studiernas omfattning namner ocksa att det handlar om
generella diskussioner baserat pa teoretisk analys. Det finns dock studier som
motsiger att dessa antaganden blir fallet i verkligheten.

11 Peters, G., Minx, J., Weber, C. & Edenhofer, O. Growth in emission transfers via
internationaltrade from 1990 to 2008.

12 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

113 Marron, D. (2003). Greener Public Purchasing as an Environmental Policy Instrument.
I: The Environmental Performance of Public Procurement: Issues of Policy Coherence.
OECD, 2003.

114 Gren, M. & Muren, A. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28 och Brinnlund, R., Lundberg,
S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public procurement as a Policy Tool:
Cost-efficiency and Competition Considerations. Umeé University, 1999 och Gren, -lM. &
Muren, A. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling — samhdllsekonomiska
konsekvenser. Statskontoret, 1999:28
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Enligt Energieffektiviseringsutredningen (2008:25) finns en stor outnyttjad
potential for kostnadseffektiva energieffektiviseringsatgirder i den offentliga
sektorn. Den samlade ekonomiska effektiviseringspotentialen bara for statens
fastighetsbestand har av utredningen bedomts till cirka 0,5 TWh slutlig
energianvindning per ar. Detta motsvarar cirka 0,8 TWh primér
energianvindning per ar. Till detta ska ldggas effektiviseringspotential i de
byggnader som statliga aktorer hyr.

Ineffektiva beslut kan ofta sparas inom myndighetsvirlden, bl.a. pd grund av
skilda budgetprocesser som hanterar kapitalinvesteringar och driftkostnader
separat, vilket kan leda till att investeringsbeslut tas utan hinsyn till
driftkostnader'®, Detta problemomréade har berorts ovan i kapitel 5.3.2. Skilda
budgetprocesser diskuteras ocksa ofta i Sverige och det har t.ex. av Nordiska
Ministerradet identifierats som en orsak den begrinsande anvindningen av
livscykelkostnadsberikningar, LCC!'® (mer information om LCC nedan i kapitel
7.1). I en OECD-studie framhalls att om upphandlare inte vet vad
livscykelkostnader &r eller inte forstar hur man tar hinsyn till driftkostnader sa
kommer de inte heller att ta effektiva beslut!!’. Samtidigt varnas for att det finns
analyser som tyder pa att i verkligheten uppmiitta energibesparingar kan vara
lsgre dn den potential som initialt raknats fram. En annan OECD-studie beskrev
nagra projekt som anvint miljoanpassad offentlig upphandling som styrmedel
med resulterande 6kade kostnader men som ledde till minskad
miljobelastning®. Det bor dock po#ngteras att manga av de projekten som
undersoktes visade pa direkta finansiella kostnadsbesparingar vid anvindning
av miljoanpassad offentlig upphandling. Detta resonemang stirks av en EU-
studie som genomfordes 20071, Slutsatserna i denna visar pa att det visserligen
inte generellt kan antas att "grona produkter” blir billigare men att de normalt
inte heller blir dyrare. Studien menar istillet att andra faktorer spelar en storre
roll vid prissittning av en vara sisom mairke, kvalitet, estetik, tekniska fordelar
eller funktion.

LCC-berdkningar anvinds for att ta hansyn till de 16pande kostnaderna samt
eventuellt externa kostnader som blir foljden av upphandlingen. Eftersom
manga miljoanpassade produkter har en hogre inkopskostnad med ligre
driftskostnader kan de gynnas av sddana berdkningar. LCC-berdkningar kan i

115 Thid.

116 Goldstein & Helmersdotter Eriksson. Livscykelkostnader - Till vilken nytta for miljon
och planboken? Nordiska Ministerradet.

17 Johnstone, N. (2003). The Implications of Budget Systems for the Environmental

Characteristics of Public Procurement. I: The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence. OECD.

118 Sjemens, R. (2003). A Review and Critical Evaluation of Selected Greener Public
Purchasing. Programmes and Policies. I: The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence. OECD.

1'{9 Oko-Institut & ICLEI (2007). Costs and benefits of green public procurement in Europe.
Oko-Institut & ICLEI , Report, July 2007.
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upphandlingsforfarandet anvindas savil i behovsanalysen som vid
anbudsutvirderingen. Om LCC anvinds i anbudsforfarandet dr det sarskilt
viktigt att forfragningsunderlag innehaller en tydlig beskrivning av de
parametrar som ska ingd i berdkningarna och dokumentation om
rekommenderade mitmetoder som underlagsinformation till anbudsgivaren om
vilka uppgifter de méaste limna med i anbudet.

I en av de OECD-studier som omnidmnts ovan framhalls att LCC-beridkningar ir
effektivt eftersom det skapar mer finansiellt ansvarstagande upphandling och
det kan i visa fall hjilpa till att skapa ett nodvindigt ekonomiskt tinkesitt kring
miljoanpassad offentlig upphandling'®. Dessa berikningar handlar framférallt
om privatekonomiska kostnadsminimeringar for de upphandlingar en
myndighet gor. De finns dock studier som ir inriktade att rikna bredare pa
dessa kostnader, och dérfor tar med samhillsekonomiska kostnader och nyttor
som dr forknippade med att kopa in och anvinda en gron produkt jamfort med
en konventionell produkt. Miljoministeriet i Danmark*?! och DEFRA
(Department of Environment, Forestry and Rural Affairs) i Storbritannien'?? har
14tit ta fram tva rapporter med anknytning kostnader i samband med
miljéanpassad offentlig upphandling. Bada dessa studier visade pa
forhallandevis stora kostnadsbesparingar i sina empiriska undersékningar av att
kopa grona produkter jamfort med att kopa konventionellt framtagna sadana.
Brist pa underlagsdata och ett begrinsat antal undersokta objekt medférde att
berikningarna blev ndgot. Andra studier av senare datum ger dock indikationer
pa samma resultat. Hir kan sirskilt nimnas den studie som Kommissionen lit
genomfora som visar pa att de totala kostnaderna for miljéanpassad offentlig
upphandling i Sverige kan minska de offentliga utgifterna i samband med
upphandling med drygt 1 % samtidigt som med en minskning av
klimatpéaverkande utsldpp pa ca 40 % jamfort med om upphandlingarna hade
gjorts utan miljokrav. Under antagandet att det upphandlas f6r uppemot 600
miljarder arligen i den offentliga sektorn i Sverige skulle det betyda en arlig
besparing pa mangmiljardbelopp.

Spridningseffekter till privat sektor ir en indirekt positiv effekt av miljoanpassad
offentlig upphandling'? — effekter som visade sig vara oforutsedda fordelar som i
vissa av de projekt som undersoktes. Miljoanpassad offentlig upphandling

120 Sjemens, R. (2003). A Review and Critical Evaluation of Selected Greener Public
Purchasing. Programmes and Policies. 1. The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence. OECD.

121'Thomsen, H., Wentzel, H., Dall, O. & Gruttner, H. (2010). Samfundsokonomiska
gevinster og omkostnader ved gronne produkter. Miljoministeriet, Miljoprojekt Nr 1349,
2010.

22 DEFRA (2006) Cost Benefit Analysis of Sustainable Public Procurement. Economic
Development Consultants, Report JC 5999.

123 Sjemens, R. (2003). A Review and Critical Evaluation of Selected Greener Public
Purchasing. Programmes and Policies. I: The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence, OECD.
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hjdlpte bl.a. statliga instanser att visa ledarskap i miljofragor vilket gav
trovardighet till nationella miljoagendor sdsom kring klimatforandring och
héllbar konsumtion. Miljoanpassad offentlig upphandling gav ocksa en 6kad
miljomedvetenhet och uppmuntrade till gronare inkop hos anstillda nir de
agerade som privata konsumenter och den privata sektorn. Vidare diskussion
om spridningseffekter finns nedan under kapitlet om dynamiska effekter,
innovation och teknikspridning.

Enligt den ovan nimnda OECD-studien kan miljoanpassad offentlig upphandling
ske pa tva sitt. Ett sitt 4r implementering genom decentralisering och “bottom-
up- forfarande”. Detta sitt innehéller ofta manga olika produkter for ett brett
spektrum av upphandlingar. Det andra sittet 4r ett mer strategiskt “top-down-—
forfarande” for ett visst antal produkter vilka inte bara striavar efter hoga
miljomassiga mal utan ocksa for att skapa starka marknadsinitiativ. Studien
framhaller att centraliserade och specialiserade initiativ leder till hogre
miljovinster men ocksa till dynamiska incitament och ibland
kostnadsbesparingar.

6.2 ANALYS AV STYRMEDELS EFFEKTIVITET

6.2.1 ATGARDSKOSTNADER UR ETT STATISKT PERSPEKTIV

Utgangspunkten for det som hir bendmns statisk kostnadseffektivitet dr att
styrmedlet ska leda till att kostnaden for att bidra till maluppfyllelsen med
ytterligare en enhet (marginalkostnad) ska vara densamma for alla aktérer
(marginalkostnadsvillkoret) %,

Det finns ett fatal studier som studerat detta inom ramen f6r miljoanpassad
offentlig upphandling. I en studie dras slutsatsen att miljoanpassad offentlig
upphandling ur denna synvinkel kan anses som ett administrativt eller
kvantitativt styrmedel'®. Till sidana styrmedel rdknas vanligtvis griansvirden
som sitts av myndigheter, forbud eller begrinsningar i anvindandet av olika
typer av insatsfaktorer men ocksé krav pa produkter sdsom att fordon maste ha
katalysatorer. Studien menar vidare att sidana regleringar sillan anses uppfylla
marginalkostnadsvillkoret, ndgot som ekonomiska styrmedel ofta gor.

En annan studie framhéller att beroende pa hur man utformar miljokrav vid
offentlig upphandling kan styrformen ha mest likhet med ekonomiska eller
administrativa styrmedel'®, Studien beaktar miljoanpassad offentlig upphandling

124 Naturvardsverket (2011). Styrmedelsanalys — begrepp och kriterier kopplat till
styrmedelsanalys. InterPM NV-08022-11.

125 Briannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umea
University, 1999 och Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling
— samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

126 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.
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under ett antal olika antaganden, t.ex. om de foretag som har ldgst kostnad for
rening sammanfaller med de féretag som péaverkas av offentlig upphandling sa
kan marginalkostnadsvillkoret uppfyllas, men detta 4r enligt forfattarna
osannolikt. Det bor papekas att utgangspunkten for denna a analys 4r att
miljéanpassad offentlig upphandling helt ersitter andra styrmedel som har
fungerat perfekt, dvs. att de inte har ndgra imperfektioner. Exempel pa
imperfektioner ir transaktionskostnader, olika intressegruppers motarbetande
av ekonomiska styrmedel, asymmetrisk information inom foretagen eller
liknande. Forfattarna papekar att sidana fenomen existerar vilket kan innebira
begrinsningar i anvindandet av generella ekonomiska styrmedel. Detta
kommer att diskuteras vidare nedan under kapitlet om politiska avvagningar
inom och mellan politikomréaden.

6.2.2 DYNAMISK EFFEKTIVITET, INNOVATION OCH TEKNIKSPRIDNING

Dynamisk effektivitet handlar om vilka incitament som ges for att minimera
kostnaderna pa lang sikt. Enligt en definition av Naturvardsverkets hinger det
dynamiska Kkriteriet nidra ihop med kriteriet innovation och teknikspridning
eftersom det i ett dynamiskt perspektiv handlar om att minimera kostnaderna
for att na langsiktiga mal. Av detta skl har diskussionen kring dynamisk
effektivitet sammanforts med den om innovation och teknikspridning.

I litteraturen behandlas vanligtvis dynamisk effektivitet mycket kort. I en studie
omnamns det i endast i form av ett teoretiskt resonemang om att ekonomiska
styrmedel ofta ger starkare incitament for foretag att anpassa sig till nya
kostnadsminskande tekniker jaimfort med administrativa styrmedel.'’” En
forskare framhaller att det finns begriansat med data inom omradet men papekar
att ndgra utvalda objekt visade sig ha skapat starka dynamiska incitament inte
bara for uppfinnandet och kommersialiseringen av grona produkter utan ocksa
for spridningen av dem till en bredare marknad!®, Kritiska forutsittningar for att
sadana incitament ska skapas ir enligt forfattaren en stark och konsekvent
marknadssignal, stor kopkraft, ett riktat produktfokus samt tidig och
kontinuerliga samarbeten med den privata sektorn. Slutsatsen som framfors ar
ett blandat resultat med nagra studier som visade pé ovanstdende samt andra —
decentraliserade projekt som innehéll ménga produkter - som inte kunde
uppvisa nagra positiva dynamiska effekter.

Litteraturen inom detta omrade mycket begrinsat. Enligt Naturvardsverket ir
det extra viktigt att analysera ett styrmedels forméaga att vara dynamiskt vid

127 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umea
University, 1999 och Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling
— samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

128 Sjemens, R. (2003). A Review and Critical Evaluation of Selected Greener Public
Purchasing. Programmes and Policies. 1. The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence, OECD.
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langsiktiga och svaruppniddda mal'®. De dynamiska effekterna av styrmedel som
leder till investeringar med lang livslingd - t.ex. i infrastruktur for transporter,
byggnader och energisystem — och deras betydelse for langsiktiga och
svaruppnadda mal, kan vara mer betydelsefulla jimfort med atgarder med
kortare livsldngd som ger snabbare positiv miljoeffekt.

I och med att miljoanpassad offentlig upphandling hanterar just investeringar
som i manga fall har lang livslingd skulle en utredning om dynamisk effektivitet
vara viktig i kartliggningen om styrmedlet. Det ligger dock utanfor ramen for
denna rapport.

Nir det giller innovation och majlighet till miljoteknikutveckling skriver att
finns det flera argument for att den privata investeringsgraden i ny teknik och
teknikutveckling dr ldgre dn den samhéllsekonomiskt optimala’®. Det frimsta
argumentet dr att spridning av kunskap #r svar att hindra, vilket far till foljd att
avkastningen fran investeringar i kunskapsgenererande projekt tillfaller andra
4n investerarna. I och med att investerarna pa detta sitt berovas incitament att
beakta de for dem externa vinsterna kommer det ur samhéallsekonomisk
synvinkel att investeras for lite i kunskapsgenererande projekt. Andra motiv kan
utgoras av ofullstdndig information och imperfekt kapitalmarknad.

Specifikt hur miljoanpassad offentlig upphandling kan paverka innovation finns
beskrivet flera rapporter’®’. En av dessa studier omnimner att miljoanpassad
offentlig upphandling, for det enskilda foretaget, torde ge storre incitament till
teknikutveckling dn administrativa regleringar®®. I forhallande till ekonomiska
styrmedel kan jamforelsen ge skilda utfall for olika situationer. Dock paverkar
miljoanpassad offentlig upphandling firre foretag dn generella ekonomiska
styrmedel, vilket kan ha stor betydelse for det enskilda foretagets strategiska
overviganden. Miljoanpassad offentlig upphandling har heller inte den
inneboende effekten till automatisk genomforda reningsinsatser” som
ekonomiska styrmedel ofta har i och med att det 16nar sig att rena pa
marginalen. Forfattarna menar dock att miljoanpassad offentlig upphandling kan
oka engagemanget fran anstillda, vilket kan paverka den teknologiska
utvecklingen.

I en OECD-rapport gillande miljoanpassad offentlig upphandling™® betonas att
miljokrav kan leda till besparingar genom ett uppsving for innovativa l6sningar

129 Naturvardsverket (2011). Styrmedelsanalys — begrepp och kriterier kopplat till
styrmedelsanalys. InterPM NV-08022-11.

130 Samakovlis, E. (2011). Klimatpolitikens utmaningar under mandatperioden.
Konjunkturinstitutet, Specialstudier, nr 25, mars 2011.

131 Ryding, S.-O. (2010). Hallbar offentlig och annan professionell upphandling. Resultat
fran regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling.
Miljostyrningsradet, Rapport 2010:3.

132 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

133 OECD (2003). The Environmental Performance of Public Procurement. OECD, Paris.
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samt ge spridningseffekter om det minskar den privata sektorns
produktionskostnader och leder till ligre priser. Miljoanpassad offentlig
upphandling kan minska kostnaden for grona produkter pa marknaden antingen
genom att 6ka kvantiteterna och dirmed fa skaleffekter eller genom att bidra
med produktionserfarenheter och diarmed 6ka kunnandet (humankapitalet) hos
foretag och darmed ocksa deras marginalproduktivitet, vilket kan resultera i
lagre kostnad per producerad enhet'®. Storst mojlighet till kostnadsbesparingar
per producerad enhet uppstar nir den offentliga sektorn skapar efterfragan pa
nya produkter eller sidana produkter som #nnu inte har lyckats etablera sig pa
den kommersiella marknaden. Vid skapandet av en ny marknad for grona
produkter minimeras dven risken for "uttrangningseffekter”. Detta forutsitter
dock att teknologin finns tillginglig, att den offentliga sektorns efterfragan ir
tillrackligt stor samtidigt som den initiala privata sektorns efterfragan ar
tillrdickligt 1ag sa att investeringen inte hade genomforts utan det offentligas
hjilp men att det dnda finns potential for framtida privat efterfragan'®.

I en studie som specifikt hanterade dmnet innovation och offentlig upphandling
kom fram till slutsatsen att det finns uppenbara mojligheter att driva innovation
genom offentlig upphandling®®®. Samtidigt menar forfattarna att det leder till
bittre uppfyllelse av offentliga méal och ger bittre service till medborgarna. I en
annan studie av éver 1000 foretag menade 6ver 50 % av respondenterna att nya
krav och efterfragan ir den huvudsakliga killan till innovation medan endast 12
% tyckte att egeninitierad ny teknologisk utveckling inom foretaget var storsta
drivkraften'®. Det finns ocksé flera studier som visar pé att offentlig
upphandling kan vara framgangsrik nir det giller att initiera innovationer, bland
annat en studie som samlat alla kommersialiserade innovationer i Finland
mellan 1984 och 1998. Hir visade resultaten att 48 % av projekten som ledde till
framgangsrika innovationer som gick att hirleda till offentlig upphandling eller
regleringar'®, I en studie framholl forfattarna att det dock kan vara svart att fa
utbud och efterfridgan synkroniserade' da det kan kriv forandringar i
organisationerna och systematisk trining pa en operativ niva. I Europa finns

134 Tohnstone, N. & Erdlenbruch, K. (2003). Introduction. I: The Environmental
Performance of Public Procurement: Issues of Policy Coherence, OECD.

135 Marron, D. (2003). Greener Public Purchasing as an Environmental Policy Instrument.
I: The Environmental Performance of Public Procurement: Issues of Policy Coherence,
OECD.

136 Edler, J. & Georghiou, L. (2007). Public procurement and innovation — Resurrecting the
demand side. ScienceDirect, Research Policy 36, 949-963.

137 BDI (2003). The Power of Customers to Drive Innovation. Report to the European
Commission, Brussels.

138 Palmberg, C. (2004). The sources of innovation — looking beyond technological
opportunities. Economics of Innovation and New Technology 13, 183-197 och Saarinen, ]J.
(2005). Innovations and industrial performance in Finland 1945-1998. 1. Almqvist &
Wicksell International, Chapters 4.2-4.3.

139 Edler, J. & Georghiou, L. (2007). Public procurement and innovation — Resurrecting the
demand side. ScienceDirect, Research Policy 36, 949-963, 2007.
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maéanga saddana exempel och Nederldnderna 4r ett exempel dir upphandlande
myndigheter skapat speciella nitverk for att formedla erfarenhet och goda
exempel. I denna studie restes vidare frdgan om huruvida offentlig upphandling
da inte bara blir en statlig intervention som handlar om att vilja en 16sning (en
specifik teknologi eller ett foretag) framfor en annan. Forfattarna menar att sa
inte dr fallet utan att strategisk upphandling handlar om att vilja hela
marknadsomraden utifrin ekonomisk betydelse och deras mognad gillande
innovation. Ingen specifikation om ldmplig leverantor eller 16sning ska foras
fram i forsta omgéangen. Efter hand, under konkurrens, kommer leverantorer
och 16sningar att premieras vilket dr ndgot som fullt naturligt pa alla marknader.
En studie fran Storbritannien visar att 66 % av foretagen menade att offentlig
upphandling var ett hinder for radikal innovation eftersom man anvinde krav
som gav inlasningseffekter — pa andra plats (pa 60 %) framfordes finansiella
hinder som skil'*’. Forfattarna nimner att for att frimja innovation inom
upphandling méste gamla monster ifragasittas sdsom att premiera kontrakt som
har 1ag initial kostnad. Innovationer har ofta hogre initialt pris och de innehéller
risker for foretagen — en effekt som forstirks ju mer radikal innovationen dr. En
utvdg kunde vara att upphandlarna ersitter ett alltfor flitigt anvindande av
“lagsta pris” och istéllet borja anvinda tilldelningskriterier, sdsom
livscykelkostnader (LCC).

En viktig fragestillning dr sidledes mojligheterna for den miljoanpassade
offentliga upphandlingen att minska de ekonomiska riskerna som vilar pa
miljoteknikforetagen nir de ska utveckla nya innovativa och miljoanpassade
produkter. Det finns goda skél att utga fran att det ar sarskilt viktigt att pa bista
sitt utnyttja de mojligheter som finns att frimja innovations- och
teknikutveckling inom ramen for 16pande arbete med miljoanpassad offentlig
upphandling. Miljoanpassad offentlig upphandling har visat kunna ha en stor
potential att stimulera innovationer inom miljoteknikomradet genom att stodja
samhillsmissiga behov och hjilpa till att minska det s.k. “innovationsgapet”*! —
se figur 4. Genom forsiktighet att ta pa sig osdkra kostnader for att fa ett fullgott
marknadsgenomslag for nya innovativa produkter, avvaktar manga
miljoteknikforetag efterfragan pa produkten, medan upphandlare myndigheter a
den andra véntar pa att produkten finns allmint tillgdnglig pad marknaden —
saledes en form av situation liknande "moment 22”. Den miljoanpassade
upphandlingen kan minska detta innovationsgap da offentliga upphandlare i
dessa sammanhang sammantaget ofta kan ata sig att kopa stora volymer och
kan t o m i vissa fall acceptera ett hogre pris for en ”gron produkt”, bara den
finns tillgdnglig. Med denna form av "ekonomiskt upphandlingsstod” kan
miljoteknikforetag med storre forvissning kunna realisera sina

140 DTI (2006). Environmental Innovation: Bridging the Gap between Environmental
Necessity and Economic Opportunity. First Report of the Environmental Innovations
Advisory Group.

41 Tundvall, K., Ballebye Okholm, H., Marcusson, M., Jespersen, S.T., Birkeland, M.E.
(2009). Can public procurement spur innovations in health care? Copenhagen
Economics, Vinnova, september 2009.
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innovationsambitioner till slutlig marknadsintroduktion, via
demonstrationsfasen och “uppskalning”, utan att ta pa sig alltfor stora
ekonomiska risker.

Kostnad
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Offentliga
medel
"Innovationsgapet”
']
Mindre risk med
4 L miljéanpassad offentlig
y- upphandling
&
¢ .
Foretags-
kostnader
FoU Demonstration Uppskalning Marknadsintroduktion

Figur 4. Illustration av “innovationsgapet”.

Forfattarna menar att offentliga sektorn dr stor nog for att uppné den kritiska
massa som behovs for att skapa klara incitament for foretag, reducera
marknadsrisken samt mojliggora skal- och inldrningseffekter. Offentlig
upphandling kan ocksé minska transaktionskostnaderna av anpassning till nya
produkter. Det kan ocksé ge spridningseffekter till den privata marknaden!*,
Denna katalytiska funktion kan vara viktigare #4n den initiala upphandlingen.

6.2.3 TRANSAKTIONSKOSTNADER

Transaktionskostnader (eller administrativa kostnader) i samband med
miljéanpassad offentlig upphandling finns mycket sparsamt utrett i litteraturen.
Transaktionskostnader kopplade till generell offentlig upphandling finns
beskrivna i rapporten Regelverk och praxis i offentlig upphandling'*.
Transaktionskostnaderna kopplas har till:

e Upphandlare: Hir bestar kostnaderna av administrativa kostnader i
samband med upphandling och avtalshantering, utbildning av personal och
i forekommande fall kostnader i samband med 6verprévning. Det bor

142 Rothwell, R. & Zegveld, W. (1981). Government regulations and innovation —
industrial innovation and Public Policy. I: Industrial Innovation and Public Policy,
London, sid. 116-147 och Porter, ML.E. (1990). The Competitive Advantage of Nations.
Macmillan, London and Basingtoke.

143 Molander (2009). Regelverk och praxis i offentlig upphandling. 2009:2.
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noteras att det grundliggande arbetet med behovsanalys och
kravspecifikation for den vara eller tjanst som ska upphandlas maste goras
av den ansvariga forvaltningen oberoende av upphandlingsregelverket. I en
vardering av kostnaderna for ett visst regelverk dr det den specifika
merkostnaden for olika administrativa 1osningar som ska jimforas.

e  Leverantorer: Hir bestar kostnaderna av bevakning av olika relevanta
marknader och framfor allt utarbetandet av anbud. Kostnaderna for det
senare varierar starkt med verksamheten och typen av upphandling. I vissa
branscher med standardiserade varor och tjanster finns stora mojligheter
till rationaliseringar, vilket ger laga transaktionskostnader och ménga
anbudsgivare. I t.ex. kvalificerad tjinsteproduktion med specialiserade
upphandlingar och krav pa anpassad utformning idr dessa majligheter
mindre.

e  Reglerare: Hir bestar kostnaderna av myndigheters arbete med tillsyn och
delar av den rittsliga provningen. Dessa dr dock, utslaget 6ver hela
anbudsvolymen, mycket begrinsade. Statistikhanteringen &r inte sirskilt
val utvecklad, och sidrkostnaderna for denna dr ocksé 1aga i relation till
andra poster.

Krav pa tydligare specifikation av miljokraven i offentlig upphandling kan leda
till vissa svarigheter for foretagen att sitta sig in i vilka regler som giller'*,
Detta kan ocksa innebira 6kade kostnader for den upphandlande myndigheten
da ytterligare krav forsvarar mojligheterna att bedoma olika anbud. Forfattarna
menar dock att vissa transaktionskostnader kan vara ldgre #n for generella
styrmedel da det kan vara mindre motstand fran starka intressegrupper.

EU:s studie om kostnader och nyttor av miljoanpassad offentlig upphandling i
Europa'® visade att de storsta administrativa kostnaderna uppstir genom den
I6pande utbildningen samt det stéd som den upphandlande myndigheten
behover for att kunna genomfora miljoanpassade upphandlingar. Andra
administrativa kostnader dr det arbete som maste liggas ned for att anta strategi
och policy for det egna upphandlingsarbetet, men dessa kostnader beriknades
vara relativt 1aga. Studien visade dock dven att dessa kostnader dr avtagande i
takt med 6kade erfarenheter samt indikationer pa att kostnaderna kan minska
signifikant om det finns befintliga verktyg for att exempelvis ta fram
miljokriterier.

En OECD-studie pekar pa att utvecklingen av praktiska och konkreta verktyg for
miljoanpassad offentlig upphandling kompletterat med finansiella verktyg ar

44 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

{‘f”” Oko-Institut & ICLEI (2007). Costs and benefits of green public procurement in Europe.
Oko-Institut & ICLEI , Report, July 2007.
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avgorande for effektiv implementering av miljoanpassad offentlig upphandling!4®
eftersom upphandlare ofta saknar kunskapen eller tiden att vilja miljoanpassade
varor. Att centralt bidra med utbildning och etablerande av nétverk ar enligt
forfattaren ett mycket effektivt sitt att optimera begriansade resurser och
ldrande, speciellt for mindre eller kommunala organisationer.

Ovan har omniamnts merkostnader for leverantoren, framfor allt for
utarbetandet av anbud, nir de deltar i offentlig upphandling. Huruvida dessa
kostnader ¢kar vid stillande av miljokrav i forfragningsunderlag dr marginellt
utrett. Eftersom kostnaden finns 4dven i generell offentlig upphandling kan man
eventuellt fa ledning genom att titta pa hur foretagen upplever kostnaderna som
ar forknippade med att delta i offentliga upphandlingar. Foretagarna har utrett
vilken den frimsta anledningen ir till att smé foretag inte deltar i offentliga
upphandlingar'’. Resultatet aterges i figur 5. Studien konstaterar att irrelevanta
krav far manga sma foretag att avsta fran offentlig upphandling men att fa
foretag menar att alltfor tuffa krav dr orsaken till att man valt att avsta fran att
limna anbud vid offentliga upphandlingar. Omradet kan dock behova studeras
mer utforligt.

50%
45%

A% 1-4 anstallda
5-19 anstallda
m 20-48 anstallda

35%

30%

25%

20%

15%
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5%
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Inteintressant Far komplicerad Kraven for tuffa Vinner aldrig Litar e p& processen

Figur 5. De frimsta anledningarna till att sméaforetag inte deltar i offentliga
upphandlingar.

146 Sjemens, R. (2003). A Review and Critical Evaluation of Selected Greener Public
Purchasing. Programmes and Policies. I: The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence, OECD.

147 Foretagarna (2008). Smd foretag och offentlig upphandling— en problematisk relation
men med enorm potential. Rapport, 2008.
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6.2.4 FORETAGENS KONKURRENSKRAFT

I en studie om foretagens konkurrenskraft i samband med miljoanpassad
offentlig upphandling framkom att effekten pa konkurrensen och huruvida den
ir positiv, negativ eller om det inte finns nagon effekt alls, 4r en empirisk fraga
som varierar helt beroende pa den specifika marknaden'®. I en annan studie
menar forfattarna att miljokrav kan, om de &r ritt stillda, — framfor allt inom
livsmedelssektorn — gynna smé och medelstora foretag!*’. Mojligtvis kan ocksa
Figur 5 ovan ge en fingervisning om miljokravens influens gillande smaforetag.
Utifran denna undersokning skulle tuffa krav inte vara en viktig faktor som
utesluter sma foretag fran upphandlingar.

Det finns goda skil att utarbeta en gemensam policy for miljoanpassad offentlig
upphandling som giller for alla upphandlande myndigheter'®. Skilen ir att det
ligger ett virde i att kunna kraftsamla pa vissa miljokrav och pa vissa omraden
for att darigenom forhindra att miljokrav leder till en midngd meningsl6sa, icke
koordinerade, illa underbyggda och motstridiga miljokrav med negativa effekter
pa konkurrens och marknadseffektivitet. Ju mer harmoniserade miljokraven i
en bransch &r, ju mindre blir de negativa konkurrenseffekterna.

6.3 ANALYS AV STYRMEDELS LEGITIMITET

Ett styrmedel kan ha de teoretiska forutsittningarna for att vara
kostnadseffektivt, men ur en politisk synvinkel kan det finnas aspekter som gor
att styrmedlet inte d4r genomforbart i denna utformning. Legitimitetskriterier
handlar framforallt om rittvisa, dvs. hur effekterna och kostnaderna av ett
styrmedel fordelar sig bland olika geografiska eller sociala grupper i samhillet
eller olika typer av aktorer.

6.3.1 FORDELNINGSASPEKTER

Fordelningsaspekter har endast diskuterats i en av de studerade rapporterna
och da diskuterats utifran ett generationsperspektiv och inom ramen for
diskonteringsrinta och hur denna ska justeras efter miljopaverkan®:. I offentlig
upphandling betyder det att man bor vilja en lag diskonteringsrinta i
utvirderingen av investeringar som har stor miljopaverkan. Vidare menar
forfattaren att for sidana utslipp som paverkar miljon under lang tid mellan

148 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umea
University, 1999.

149 Walker, H. & Preuss, L. (2008). Fostering sustainability through sourcing from small
businesses: public sector perspectives. Journal of Cleaner Production, 16, sid. 1600-1609.
150 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

151 Johnstone, N. (2003). The Implications of Budget Systems for the Environmental
Characteristics of Public Procurement. I: The Environmental Performance of Public
Procurement: Issues of Policy Coherence, OECD.
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generationer kan det vara olampligt att anvinda rddande diskonteringsrinta
eftersom dessa aterspeglar dagens generations grad av tidspreferens samt
alternativkostnad for kapital for att viardera framtida generationers
angeldgenheter.

6.3.2 POLITISKA A\!VAGNINGAR INOM OCH MELLAN
POLITIKOMRADEN

En icke kostnadseffektiv reglering kan visa sig vara ett bra alternativ i
miljopolitiken'?. Ekonomiska styrmedel kan dock behova kompletteras med
stod till teknisk utveckling, speciellt nir det finns flera marknadsmisslyckanden
involverade'. Flera studier har visat att kostnaden for att minska CO»-utsldppen
blir lagre da styrmedel som skapar ett pris pa koldioxid kompletteras av
stodatgiarder’™. Andra studier visar ocksa pa behovet av atgiarder som framjar
hela skalan av teknisk forskning och utveckling, via demonstrationsprojekt, till
de inledande stadierna av spridning av ny teknik'®. Aven andra studier stoder att
valet av miljostyrmedel inte alltid ska baseras bara pa kostnadseffektivitet samt
mojligheten att kombinera styrmedel, sisom ekonomiska styrmedel och
miljoanpassad offentlig upphandling under vissa forutsittningar!.
Miljoanpassad offentlig upphandling kan vara ett bra styrmedel om det finns
starka lobbygrupper som arbetar mot generella styrmedel riktat mot deras
bransch®. En kompromisslosning kan dé bli nodvindig som innebir att ett visst
miljomal inte uppfylls enbart med ett generellt styrmedel. Nedsittningar av t.ex.
skatter i olika branscher ir relativt vanligt i svensk miljopolitik och inom dessa
omraden skulle miljoanpassad offentlig upphandling kunna vara ett sitt att bidra

132 Brannlund. R. & Marklund, B. (1998). Miljoekonomi. Studentlitteratur, Lund.

153 Samakovlis, E. (2011). Klimatpolitikens utmaningar under mandatperioden.
Konjunkturinstitutet, Specialstudier, nr 25, mars 2011.

154 Jaffe, A B.., Newell, R. G. & Stavins, R.N. (2003). Technological change and the
environment. I: Handbook of Environmental Economics, Vol. 1, Kap. 11, s. 461-516; Jaffe,
A. B., Newell, R.G. & Stavins, R.N. (2005). A tale of two market failures. Technology and
environmental policy, Ecological Economics, 54, sid. 164-174; Fischer, C. & Newell, R.G.
(2007). Environmental and technology policies for climate mitigation. Journal of
Environmental Economics and Management, 55, sid. 142-162 och Fischer, C. & Newell,
R-G. (2007). Environmental and technology policies for climate mitigation. Journal of
Environmental Economics and Management, 55, sid. 142-162.

155 Stern, N. (2006). The Economics of Climate Change. Cambridge University Press.

156 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umea
University, 1999.

57 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umed
University, 1999 och Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling
— samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.
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till att malet kan uppnas. Miljoanpassad offentlig upphandling kan ocksa
anvindas for att forbereda marknaden pad kommande generella miljokrav'®,

Forskare menar att foljande fragor bor stillas for att ta reda pa om miljoanpassad
offentlig upphandling bor anvindas som ett miljopolitiskt styrmedel':

Tabell 3. Stillningstaganden vid implementering och omfattning av miljoanpassad
offentlig upphandling.

Till vilken niva dr miljoproblem (externaliteter) som
miljéanpassad offentlig upphandling syftar avhjilpa
internaliserade av andra miljostyrmedel?

@ @ (&)
Externaliteter inte Externaliteter Externaliteter
internaliserade delvis internaliserade
internaliserade

Ska miljoanpassad

Ja, anpassat till

Ja, som1i (1), men

Nej, om de redan ir

offentlig relevanta designade att vara | fullt internaliserade

upphandling miljokvalitetsobjekt komplement till kan det inte
anvindas? befintliga motiveras fran ett
styrmedel valfardsperspektiv

Enligt Miljomalsradet'® 4r befintlig reglering otillracklig vad giller i stort sett
alla svenska miljokvalitetsmal (se ovan — kapitel 5.6.2). Forutom for Skyddande
ozonskikt krivs det ytterligare atgirder for att resterande miljokvalitetsmal ska
uppnas till ar 2020 (ar 2050 for Begrdnsad klimatpaverkan). Storre miljohansyn i
offentlig upphandling skulle mycket vil kunna fungera som en ytterligare
atgird, dvs. som ett komplement till redan vidtagna miljopolitiska atgirder.

De o6vriga fragor som ingick i Naturvardsverket metod for styrmedelsanalys —
allminna jamviktseffekter och fororenaren betalar — har inte varit mojliga att
besvara utifran litteraturen Miljostyrningsradet tagit del av.

6.4 SLUTSATSER

Miljostyrningsradet har inom ramen for sitt uppdrag at
Upphandlingsutredningen gjort en litteraturéversikt inom omradet (se bl.a.
Bilaga 7). Trots vissa avseende tid och resurser har dnda den centrala
litteraturen gatts igenom for att mojliggora att dra nagorlunda generella

158 Gren, A. & Muren, I-M. (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling —
samhdllsekonomiska konsekvenser. Statskontoret, 1999:28.

159 Brannlund, R., Lundberg, S. & Marklund, P-O (2009). Assessment of Green Public
procurement as a Policy Tool: Cost-efficiency and Competition Considerations. Umea
University, 1999.

160 Miljomalsradet (2008). Miljomalen — nu dr det brattom!
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slutsatser om och nir det dr samhéllsekonomiskt effektivt att upphandlande
myndigheter anvinder offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel for att
né vara satta miljokvalitetsmal.

Miljoanpassad offentlig upphandling bor anvindas som ett komplement till
befintliga generella styrmedel for att sammantaget bidra till att ge ett
sammantaget grepp till effektiva miljopolitiskt styrmedel i en nationell satsning
att na Riksdagens 16 miljokvalitetsmal.

Miljoanpassad offentlig upphandling har i detta sammanhang visat sig ha stor
potential i de fall da:

. "Marknadsmisslyckanden” existerar, t.ex. da
- miljoproblematik och nir miljomaélen inte nas,

- informationsbrist eller problem med skilda budgetprocesser hos
upphandlande myndigheter inte leder till in effektiva kortsiktiga
investeringar, och da

- investeringsgraden i ny teknik och teknikutveckling &r ldgre dn den
samhillsekonomiskt optimala.

e  Starka lobbygrupper motverkar anvindandet av generella ekonomiska
styrmedel.

e  Kontroll av efterlevnad av lagar och foreskrifter dr svar. Miljoanpassad
offentlig upphandling kan hir mojliggora starka incitament pa att félja
stillda krav da foretag ofta lagger stor vikt vid att bli uppfatta de som arliga
och palitliga.

e  Om miljoanpassad teknologi redan finns pa marknaden men 4nnu inte ir
kommersiell tillginglig.

e Detfinns en stark och konsekvent marknadssignal pa att den offentliga
sektorn borde vara en forebild i arbetet mot en hallbar utveckling sett i att
de har en stor kopkraft.

e Lopande och framgéngsrika samarbeten med den privata sektorn.
Miljoanpassad offentlig upphandling kan dessutom:

e Bidra till att uppna satta miljokvalitetsmal

e  Ha positiv effekt pa flera miljomal samtidigt

¢  Uppna miljomal bade lokalt, regionalt och internationellt

e Ge mojlighet till kostnadsbesparingar for upphandlande myndigheter

e Ge spridningseffekter av ”Good Procurement Practicities” till privat sektor

e  Hjilpa staten att visa ledarskap i fragor om héllbar upphandling samt ge
trovardighet till nationella miljoagendor som riktar sig till klimatférandring
och héllbar konsumtion.
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e  Ge dynamiska incitament inte bara for utvecklandet utan ocksa
kommersialiseringen av miljoanpassade produkter samt for spridningen av
dem till en bredare marknad.

e  Ge ett uppsving for innovativa losningar
e  Minska kostnaden pé sikt for "grona produkter” pa marknaden

e  Forbereda marknaden pa kommande miljokrav i kommande offentliga
upphandlingar

7 METODER ATT BERAKNA KOSTNADER VID
MILJOANPASSAD OFFENTLIG UPPHANDLING

Miljostyrningsradet har genomfort en litteraturstudie av metoder att uppskatta
kostnader i samband med miljanpassad offentlig upphandling. Den aterges i
sin helhet i Bilaga 6. De bygger alla pa ndgon form av helhetsméssiga
kostnadsberidkningar utifran en produkts hela livscykel och har darutover lite
olika angreppssitt for att belysa “miljovinsterna” som ett resultat av den
miljoanpassade offentliga upphandlingen. Eftersom olika former av
livscykelkostnadsberidkningar (Life Cycle Cost Analysis, LCC) ingar i samtliga av
dessa metoder ges inledningsvis en kort beskrivning av LCC.

7.1 LIVSCYKELKOSTNADSBERAKNINGAR, LCC

Det finns fortfarande en allmin uppfattning att miljoanpassade produkter
generellt sett 4r dyrare 4n konventionella produkter. Studier'®! visar dock att
kostnaderna for att agera mot klimatfordndringarna visserligen kanske kommer
att uppga till ndgon procent av viarldens BNP per ar, men ocksé att kostnaderna
for att inte agera i tid kommer att bli 5-20 ganger storre. Detta indikerar att
kostnader som inte tas idag kan vixa och bli mycket stora i framtiden. Det dr
darfor av stor vikt att tidigt ta med denna typ av beaktanden i samband med
samhillspolitiska beslut. Aven i ett mindre perspektiv, nir det handlar om
offentlig konsumtion, dr detta i hogsta grad en faktor att beakta. En produkt som
kops in idag kan bli mycket dyr framover om inte den totala kostnaden for
produkten under dess livscykel uppskattas genom berzkningar.

Ett sitt att rdkna fram saddana totalkostnader ir att gora
livscykelkostnadsanalyser, LCC. LCC-berdkningar syftar till att uppskatta den
totala kostnaden for en viss produkt under hela dess livscykel. Den omfattar inte
bara grundinvesteringen vid inkopstillfillet utan dessutom drifts- och
underhallskostnaderna. Bland de 6vriga kostnader som ocksé anses vara viktiga
att beakta i dessa sammanhang aterfinns miljoavgifter och kostnaderna for att
omhénderta produkten vid kvittblivning, samt olika potentiella inkomster sdsom

161 Stern, N. (2006). The Economics of Climate Change. Cambridge University Press.



MILJOSTYRNINGSRADET DATUM 2012-01-18 SIDOR

100 (246)

RAPPORT 2012:1 MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

subventioner och restvirde som kan paverka berikningen av den totala
forvantade kostnaden.

LCC-berzkningar lampar sig bist for produkter som har koppling till
energiforbrukning vid produkternas anvindning, t.ex. for fordon,
kontorsmaskiner av olika slag och belysning. De kan ocksa vara lampligt att
anvinda pa produkter som i sig inte anvinder energi men som #nda kan bidra
till energibesparingar, sasom luftfilter och dick. LCC-berdkningar dr 6verlag
anvindbara i de fall drifts- och underhallskostnaderna ir relativt h6ga under
produktens livscykel och darfor betydelsefulla att beakta i
upphandlingsprocessen — se exempel for jimforelser mellan en bensindriven bil
respektive en elektrisk hybridbil i figur 6.

Bensindriven Elektrisk Totalkostnad (SEK)
bil hybridbil
120 000,0 kr
‘ ‘ 100 000,0 kr
80 000,0 kr+
60 000,0 kr-
40 000,0 kr+
Inkdpskostnad
. 20 000,0 kr-
Driftskostnad
Underhallskostnad 0,0 kr- ! !
) Elektrisk Bensindriven
Ovriga kostnader hybridbil bil

Figur 6. Exempel pa utfall av en LCC-berikning for olika typer av bilar'2.

7.2 ANDRA BERAKNINGSMETODER

I detta kapitel gors en kort sammanfattning av fyra av de mer kompletta
beridkningsmetoderna som framkom vid den genomforda litteraturéversikten.
De aterges inte i ndgon prioritetsordning utan i tidsméssing ordning.

METOD 1: BERAKNINGAR AV DEN POTENTIAL SOM FINNS TILL
FORBATTRINGAR AV MILJOPRESTANDA

Metoden, som bygger pa en EU-studie, syftar till att berdkna s.k. "relief-
potentialer” forutsatt en forandring i upphandlingspraxis for vissa utvalda
produktgrupper i relation till upphandling utan att stilla miljokrav'®. Metodiken

162 Ryding, S.-O. (2010). Hallbar offentlig och annan professionell upphandling. Resultat
fran regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling.
Miljostyrningsradet, Rapport 2010:3.

163 Technische Universitit Vienna & Institute of Finance and Infrastructural Policy
(2003). RELIEF — Relief Potentials for Green Products. Final Report TU Wien & ifipTU,
2003.
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for att berdkna en “relief-potential” baseras huvudsakligen pa att jaimfora
produkter med samma funktionella enhet men med olika miljoprestanda for
skilda miljoeffektkategorier i olika stadier av produkternas livscykel. Syftet dr att
fa ett sa fullgott underlag som majligt for att kunna bedoma ”potentialen” till
bittre miljoprestanda for grona produkter jamfort med konventionella
produkter. Berikningsmetoden tar hinsyn till samlad miljopaverkan,
miljopaverkan per funktionell enhet, marknadsandel, arlig omfattning av
funktionell enhet tillgdnglig pa marknaden, konventionella produkter och grona
produkter.

Berikningsmetoden tar sin utgdngspunkt fran verkliga data fran olika
produktgrupper foretriadesvis baserat pa jamforelser mellan olika
produktgrupper med samma funktionella enhet men med olika typer av
resulterande miljoeffekter i olika delar av produkternas livscyklar. De resultat
som hittills framkommit av denna metodik har visat att klimatpaverkan synes ha
den storsta “"relief-potentialen” inom omraden med en klar anknytning till
energieffektivisering, medan den for andra omraden visade sig ge mer svartydda
resultat.

Metodiken innehaller i sig inga kostnadsmatt i sig utan gor en uppskattning av
den "miljovinst” som kan forvintas om inga uppkop av miljoanpassade
produkter sker jamfort med om det alltid gors i den offentliga upphandlingen.
Den ”potentiella miljovinsten” utgér fran kinda miljoeffektkategorier per
funktionell enhet for de olika studerade produktgrupperna. Med tillgang till mer
tillforlitliga ingdngsdata bor denna metodik kunna utvecklas till bra
planeringsinstrument sirskilt i de inledande faserna i den offentliga
upphandlingen.

METOD 2: BERAKNINGAR AV JAMFORELSE MELLAN MILJOEFFEKTER OCH
KOSTNADER AV ATT STALLA MILJOKRAV

Metoden har anvéants i en svensk studie med syfte att jimfora kostnader och
miljoeffekter for ett antal utvalda miljokrav som skulle kunna stillas i offentlig
upphandling avseende drift av fordon och energival vid inkép av glodlampor och
datorer'®. Utgdngspunkten var att klarligga om hojda miljokrav kan bidra till
uppfyllandet av de nationella miljomalen med fokus frimst pa malet begransad
klimatpéaverkan.

Metoden bygger pa att ta reda pa vad miljokrav inom vissa produktomraden kan
medfora for miljoeffekter 4 ena sidan och kostnadsokningar/besparingar 4 den
andra. Metoden bygger pa att tva alternativ stills mot varandra — dagens
situation dir ett visst antal av den offentliga upphandlingen lever upp till vissa
definierade miljokrav gentemot en situation dér alla offentliga upphandlingar gor
sa. Grundformeln for att fa fram kostnaderna per utslippsminskning #r féljande:

164 yon Bahr, J. (2005) Jamforelse av miljoeffekter och kostnader i offentlig upphandling.
Miljodepartementet, Green Index, januari 2005.
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Differensen i kostnader per ar
Differensen i miljoeffekter per ar

I kostnaderna ingar bade inkdps- och driftskostnader. Den differens som avses
dr den mellan noll- och fordndringsalternativet. I samtliga fall avses statens
kostnader, inte de samhillsekonomiska kostnaderna. Dessutom har potentialen
att minska utsldppen i absoluta tal berzknats enligt:

Inkopta enheter per ar multiplicerat med differensen i miljoeffekt per enhet.

Resultatet visade att samtliga utredda atgirder kan vara lampliga att utfora
utifran ett kostnadseffektivitetsperspektiv, méjligen med undantag for
biogasdrift, diar den kan vara att foredra ur savil miljo- som kostnadsperspektiv.
Vad giller vissa datorer visade studien att TCO-mirkta datorer alltid 4r mer
energieffektiv 4n genomsnittsdatorn.

METOD 3: BERAKNINGAR FOR ATT BELYSA MILJOMASSIGA OCH
EKONOMISKA KONSEKVENSER AV GRONA INKOP

Metoden, som tillimpats i Danmark, syftar till att belysa de miljomissiga och
ekonomiska konsekvenserna av 6kande offentliga grona ink6p och hur, och i
vilken omfattning, det 4r mojligt att kvantifiera miljoeffekter och hithérande
kostnader for ett antal utvalda produktgrupper'®. Metoden baserades pa att de
ekonomiska konsekvenserna inkluderande béade inkopspris och
underhallskostnader. Berikningsmetoden bygger pa féljande moment:

e Avgrinsningar av systemgrinser for de studerade produkterna.
e  Definition av centrala miljoparametrar.
e Information om omfattning av upphandling av de studerade produkterna.

e  Uppgifter om prisuppgifter for inkop av grona produkter, som i denna
studie likstdlldes med miljomérkta produkter.

e Information om prisuppgifter for konventionella produkter.

e  Virderingar av ekonomiska fordelar av att foredra ”"gronare produkter i
upphandlingssammanhang”.

Berikningsmetoden bygger pa en LCC-ansats och resulterade i “potentiella
miljovinster” for vissa av de studerade produktgrupperna foretradesvis de dar
energiforbrukning utgor en viktig del av miljoaverkan. Resultaten angavs som
den arliga miljévinsten om alla produkter byttes ut till med miljéanpassade
jamfort med den aktuella utbytestakten.

En gemensam slutsats av denna berikningsmetod visade sig att for utvalda
produktgrupper kunde de storsta miljomszssiga vinsterna identifieras for
produkter som inte varit foremal for miljomarkning. Detta synes kanske inte
forvanande da produkter som dr foremal for miljomarkning behovt

165 Hansen, E. et. al. (2006). Miljoemaessige og oekonomiska konsekvenser af oegede
offentlige groenne indkoeb. Miljostyrelsen, Kopenhamn, 2006.
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produktutveckla sina produkter i en storre omfattning for att kunna fa en
miljomirkningslicens.

METOD 4: BERAKNINGAR FOR ATT BELYSA KOSTNADSBESPARINGAR OCH
MINSKADE CO,-UTSLAPP

Metoden syftar till att kunna uppskatta kostnadsaspekter och resulterande
reduceringar av CO»-utsldpp av att stilla miljokrav vid offentlig upphandling pa
en gemensam EU-nivi!'%, Metodiken inkluderade:

e  Uppgifter om omfattningen av upphandling inkluderande effektiva
miljokrav i relation till all offentlig upphandling baserat pa tva indikatorer —
indikator 1 for den procentuella andel av ekonomiska medel anvint for
”gron upphandling”; indikator 2 for den procentuella andel av gron
upphandling i relation till all offentlig upphandling.

e  Uppgifter om resulterande CO»-utsldpp och ekonomiska konsekvenser
baserat pa en indikator 3 som fokuserar pa den paverkan den offentliga
upphandlingen har pa CO.-utslédpp sett till en produkts hela livscykel
baserat pa LCC-berdkningar.

e Lopande insamling av omfattningen av ”gron upphandling” i EU:s
medlemslidnder genom olika former av enkiter.

Metoden ger en ungefirlig uppfattning om de storleksordningar av
kostnadsbesparingar som potentiellt kan nas genom att stilla miljokrav i ett
helhetsperspektiv. Denna metod 4r fortfarande den enda genomforda studien
som ger ett underlag for att grovt uppskatta kostnadsbesparingar i ekonomiska
termer och har dessutom utgatt fran aktuella data fran utvalda medlemsliander i
EU. Resultatet av denna studie omniamns pa olika stillen i denna rapport, och
visade att for Sverige kan en besparing av detta slag uppga till
mangmiljardbelopp varje ar.

En jimforelse mellan de olika metoderna ar svar att genomfora da de alla gjorts
med lite olika utgangspunkter. Visserligen bygger de pa ett helhetsmissing
livscykelperspektiv med LCC — berikningar och med syfta att jaimfora
“miljoeffekterna” av olika omfattning av "grona inkop”. Dels kan LCC-
berikningar goras med lite olika for att rakna om alla forvintade utgifter vid
investeringen och alla eventuella int#kter till ett jamforelsetal for att kunna
jamfora framtida kostnader med dagens kostnader, och denna information ar lite
knapphindig i de olika studierna. Aven om alla studier valt att fokusera pa en
viss andel “grona inkép” har dessa relaterats till antingen all upphandling,
upphandling av "konventionella produkter eller inga stéllda miljokrav alls.
Dessutom har begreppet grona produkter hanterats lite olika exempelvis en

166 PricewaterhouseCoopers (2009). Collection of Statistical information on Green Public
Procurement in the EU. PricewatershouseCoopers, Significant and Ecofys.



MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

: 2012-01-18 104 (246)

direkt koppling till miljoméarkta produkter eller till miljoprestanda for olika
miljoeffektkategorier.

Vad som didremot framkommer som ett mer eller mindre gemensamt resultat dr
identifiering av de produktgrupper som kan ge pavisbara positiva miljoeffekter i
offentlig upphandling dr de produkter som &r forhallandevis energikrivande vid
drift alternativt de som pa ett eller annat sitt baseras pa icke-fossila brianslen.

8 EXEMPEL PA UPPHANDLINGAR MED EFFEKTIVA
HALLBARHETSKRAV

Detta kapitel redogor for olika exempel pa hur miljo, ekonomiska och sociala
hinsyn kommit till anvindning i offentlig upphandling. Som redogjorts for ovan i
kapitel 5.2.1.3 finns en trend till 6kad anvindning av miljo och sociala krav i
offentlig upphandling sedan fler ar tillbaks. Detta forutses med tiden resultera i
mer information om sddana upphandlingar med goda resultat. Den ockséa ovan
konstaterade bristen pa “gron upphandlingsstatistik” medfor tyvirr att det
kommer att forbli svart att dokumentera dessa forbittringar.

Utgangspunkten nedanstdende redovisning fick begrinsas till exempel som
dokumenterats pa grund av att de visat sig vara sirskilt angeldgna att redovisa
(som goda exempel). Ett viktigt syfte med redovisningen var att, sa langt
mojligt, ange vilka krav som stillts, vilka effekter som forvintades och vilka
effekter som kunnat observeras. Denna information #r tyvérr i en hel del fall
ofullstindig i de underlag Miljostyrningsradet kunnat inhdmta fran litteratur och
genom personliga kontakter och saknas darfor pa sina hall i nedanstiende
redovisning av exempel.

8.1 UPPHANDLINGAR MED EFFEKTIVA MILJOKRAV

HARDA MILJOKRAV PA PERSONDATORER BIDROG TILL UTFASNING AV
HALSO- OCH MILJOFARLIGA KEMIKALIER

e  Miljokrav: Lag energiférbrukning (ur ett livscykelkostnadsperspektiv),
anvindning av returplast, 1dg vikt, miljoanpassade kemikalier och PVC-fria
produkter.

e  Forvintad effekt: Minskning av farliga kemikalier med 8 ton och 40 % ldgre
klimatpéaverkan.

e  Observerad effekt: Full effekt av avtalet vintas forst vid arsskiftet
2014/2015

Stockholms ldns landsting har idag ca 40 000 persondatorer som samtliga pa sikt
ska ersittas via nya avtal. Genom upphandling bedomdes utfasning av flera
miljo- och hilsofarliga kemikalier kunna minska mingden av sddana zmnen med
ca 8 ton. Landstinget stéllde krav i sina upphandlingar som syftade till att fasa ut
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bly, kvicksilver, halogenerade flamskyddsmedel och PVC i landstingets datorer.
Kraven uttrycktes i form av blyfri I6dning, kvicksilverfria produkter och ett "bor-
krav” pa att plasten i datorerna skulle vara helt utan bromerade, klorerade eller
fluorerade flamskyddsmedel. Produkterna skulle dven vara "PVC-fria”. Kraven
pa halogenerade flamskyddsmedel var mer langtgiende 4n de obligatoriska krav
som finns med i RoHS-direktivet. De flamskyddsmedel som godkindes klarade
EU:s riskfraser. Pa sa sitt sikras att inga nya farliga flamskyddsmedel kommer
in i datorerna.

AVANCERADE KRAV PA DRIVMEDEL FORVANTAS RESULTERA | EN
HALVERING AV FORORENINGSUTSLAPP

e  Miljokrav: Krav pa minskad brinsleanvindning och andelen fornybart
brénsle.

o  Forvintad effekt: 50 % minskade fororeningsutsliapp.

For att undvika anviandning av diesel och bensin som framstills fran stenkol och
tjarsand har Goteborgs Stads Upphandlingsbolag stillt sérskilda krav i sina
upphandlingar. Ett exempel dr att brinslet inte ska vara simre 4n medelvirdet
for bensin och diesel som siljs inom EU. G6teborg Stads Upphandlingsbolag
uppskattade att utsldppen av klimatpaverkande dmnen for biobaserade
drivmedel skulle kunna minskas med minst 50 % jamfort med bensin/dieselolja
sett 6ver produktens hela livscykel. Trafikkontoret i Goteborg publicerade 2009
en vigledning for leverantorer av drivmedel och entreprenorer for bl.a.
busstrafik och renhallningstjdnster for att nirmare ge anvisningar i samband
med anbudsgivningar.

UPPHANDLING AV EL MED SPJUTSPETSKRAV FORVANTAS GE EL FRAN
HALLBARA KALLOR OCH METODER

e  Miljokrav: Leverans ska ske med el fran fornybara energikillor,
vattenkraften ska ha regler for minimitappning i vattenmagasinen och far
inte komma fran kraftverk i orérda vattendrag.

e  Forvintad effekt: Utfasning av el fran icke héllbara killor och metoder.

Riksdagsforvaltningen upphandlade 2009 leverans av el med sarskilt hoga
miljokrav, s.k. spjutspetskrav. I kraven ingick att leverans ska ske med el fran
fornybara energikillor, vattenkraften ska ha regler for minimitappning i
vattenmagasinen och far inte komma fran kraftverk i ororda vattendrag. I och
med detta kan Riksdagen hivda att de bidrar till utfasning av el fran icke
hallbara killor.

KRAV PA PVC-FRIA HANDSKAR FORVANTAS MINSKA ANVANDNING AV
MJUKGORARE MED 100 TON

e  Miljokrav: PVC-fria material
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e  Forvintad effekt: Minska PVC-forbrukningen och ftalater med 100 ton
vardera.

I Vistra Gotalandsregionen har man beslutat att handskar som upphandlas till
sjukvéarden ska vara helt fria fran PVC. Genom den stora volym plasthandskar
som éarligen upphandlas (ca 30 miljoner plasthandskar) har detta berdknats till
att Vistra Gotalandsregionen genom sin upphandling kommer att minska
anvindningen av PVC-plast med 100 ton, vilket samtidigt innebir det en
minskning av mjukgorare (ftalater) pa lika stor mingd.

SAMARBETE MELLAN MYNDIGHETER OCH NARINGSLIV GAV KLARA NYA
UTGANGSPUNKTER FOR SANKT KLIMATPAVERKAN

e  Miljokrav: Krav pa brinsleanvindning och optimering av korrutter.

e  Forvintad effekt: Halverad klimatpaverkan fran svenska godstransporter
fore ar 2020.

e  Observerad effekt: Sinkta COz-utslapp med 20%.

Projektet "Hela lasten — halva utslidppet” dr ett samarbete mellan niringsliv,
myndigheter och forskningsinstitutioner i Goteborg, vilket i sig 4r ett delprojekt
inom omradet Klimatneutrala godstransporter. Detta projekt startades i slutet av
2006 som ett samarbete mellan Preem, Schenker, Volvo Lastvagnar, Vigverket
och Goteborgs miljovetenskapliga centrum, GMYV. Projektet hade ett femtontal
deltagande parter. Projektets maél var att halvera klimatpaverkan fran svenska
godstransporter fram till 2020 genom effektivt utnyttjande av befintlig teknik.

Infor starten av projektarbetet analyserades samtliga fordonstyper som
distributéren DB Schenker anvinder sig av for transporter inom
Goteborgszonen. Fordonens utsldpp beridknades utifran bransleforbrukning och
man kartlade dessutom antal sindningar samt transporterad vikt och volym.
Detta resulterade i att tre paketbilar har bytts ut mot nya biogasdrivna fordon
och en distributionslastbil har bytts mot en biogas/dieselhybrid. Utover nya
fordon som drivs av biogas har #ven lastbilarnas rutter optimerats genom att
variera de slingor som fordonen trafikerar utifran godsfloden och maximalt
fyllda fordon.

Utover minskade utslidpp arbetar nu samarbetsgruppen dven mot mindre buller
och for en sidker trafikmiljo. Dartill kan tilliggas att energin for uppvarmning i
godsterminalen kommer fran helt férnybara killor. Aven om projektet i sig inte
hade en direkt anknytning till upphandling, framkom resultat som kan ge nya
utgangspunkter for upphandlande myndigheter vid formulering av miljokrav i
forfragningsunderlag.
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8.2 UPPHANDLINGAR MED EFFEKTIVA EKONOMISKA KRAV

KRAV PA LCC-BERAKNINGAR FORVANTAS GE BETYDANDE MILJOVINSTER

e  Ekonomiska krav: Preliminir energideklaration med angivande av
energiforbrukningen och anvindning av LCC-berikningar.

e  Observerad effekt: Forsta leverans ska ske 2013.

Stockholm Lokaltrafik, SL, kommer att fa nya sparvagnar dar det har stillts
energikrav genom utvirderingar genom LCC-berikningar. Ar 2010 gjordes en
upphandling av nya sparvagnar dir vinnande anbud lades pa en spansk
leverantor, CAF. Upphandlingen omfattade totalt 121 fordon for trafik i savil
inner- och som ytterstad. Miljokraven péa de nya sparvagnarna var likviardiga
med de nya tunnelbanevagnarna eftersom kraven avser alla spargadende fordon
som upphandlas av SL. I upphandlingskraven ingick att anbudsgivaren skulle
inldmna en preliminir energideklaration, i vilken en beskrivning ingick av
energiférbrukningen i alla forekommande situationer, savil under drift som vid
uppstillning som begiran att fordonets vikt skulle héallas sa 14g som mojligt och
att bromsenergin ska kunna anvindas i det egna fordonet.

Minimering av energiférbrukningen var ett genomgéaende och tydligt
dokumenterat mal i utvecklingen av fordonen. Energioptimering utvirderades
som en del av den begirda LCC-utvirderingen, dir anbudsgivaren ombads
berdkna den totala driftskostnaden under fordonets tekniska livslingd. En av
tre komponenter i denna kostnad var den beriknade energikostnaden baserad
pa en framriknad forbrukning i kilowattimmar/km som i sin tur baserades pa en
definierad banprofil och en definierad tidtabell.

KRAV PA LCC-BERAKNINGAR OKADE VARDET PA FASTIGHETER

e Ekonomiska krav: Miljodeklarerade material och energieffektiv
konstruktion som en del av begirda LCC-beridkningar.

e Forvintad effekt: Ligre kostnader tack vare ldgre energikostnader pa sikt.

e  Observerad effekt: 75 % lagre CO»-utsldpp.

Foretaget Alvstranden Utveckling har arbetet med LCC-berikningar och
examensarbeten for att driva utveckling av energi- och kostnadseffektivitet vid
upphandling av bostadsbyggande. I ett av objekt genomfordes ett femtontal
LCC-berdkningar med upp till atta jimforande alternativ i varje berdkning. Det
gav ett mycket bra beslutsunderlag och férindrade utformningen av huset
under projektering och byggande.

Hamnhuset i Géteborg med 115 ldgenheter 4r bland de forsta flerbostadshus
som byggdes energieffektivt efter dessa premisser. Kostnaden for detta
nybyggande utgick fran en energiprestanda pa 60 kWh/ m? per ar. Slutsatsen
fran Alvstranden Utvecklings kostnadskalkyl var att den extra investeringen for
alla energibesparande atgirder landade pa 4 %, vilket motsvarade ca 8 miljoner
kronor av den totala investeringen.
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NOGGRANNA ENERGIKRAV PA PRODUKTER MINSKADE DE TOTALA
KOSTNADERNA

e  Ekonomiska krav: Krav pa berikningar av energiférbrukning i vilolige
respektive under anvindning.

e  Forvintad effekt: Inkop till ldgsta majliga pris ur ett
livscykelkostnadsperspektiv.

e  Observerad effekt: Kostnadsbesparing i ett feméarsperspektiv genom att
kopa in utrustning med ligre energi- och servicekostnader.

Upphandling av varor och tjanster vid Karolinska Universitetssjukhuset i
Stockholm uppgér till ca 4 miljarder kronor per éar, vilket utgor drygt 25 % av
sjukhusets totala kostnader. Upphandlingsarbetet bedrivs i samarbete med
ovriga sjukhus inom Stockholms ldns landsting som alla har en gemensam
upphandlingspolicy. Dartill finns tillgang till firdiga standardtexter att inga i
frageformulir bl.a. nér det giller kravspecifikationen vid inkop av storre
energikrivande utrustningar sisom ultraljusutrustning, sdngar och
dialysapparater. Anbudsgivare ska bl.a. ange utrustningens totala
effektforbrukning i kW i viloldge och under behandling/undersokning.
Forfragningsunderlaget beskriver hur informationen om energiforbrukningen
kommer att anvindas for att komma fram till det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet. Detta baseras pa summan av kostnader for fem érs energiforbrukning,
inklusive forbrukningsmaterial och service, som ldggs till inkopspriset for
utrustningen. Kravet pa energiférbrukning delades in i tva delar — en ldgsta niva
dar alla produkter inklusive adaptrar skulle klara senaste Energy Star-kraven
(5.0) och dadrutover en hogre niva baserad pa energiforbrukningskostnaden over
tre ar raknas ihop med inkopskostnaden for att se totalkostnaden ur ett
livscykelperspektiv.

KRAV PA LCC-BERAKNINGAR GAV EFFEKTIV KYLNING AV DATORHALLAR

e  Ekonomiska krav: LCC-berdkningar

e  Forvintad effekt: Maximal anviandning av frikyla

Nir Sveriges Meteorologiska och Hydrologiska Institut (SMHI) ville handla upp
kylning till sina datorhallar krdvde man att anbudsgivaren skulle géra en LCC-
kalkyl. Den framridknade totalkostnaden av de olika inkomna offerterna utgjorde
grunden till SMHI:s utvirdering av anbuden. Utgédngspunkten var att
upphandling skulle resultera i en 6vergang till ny miljoanpassad kylteknik i
SMHI:s datorhallar samt en forstirkning av kylkapaciteten infor planerade
datorinstallationer. Mélet med upphandlingen av tjansten &dr att SMHI vill
anvinda sa mycket "frikyla” som mojligt de ndrmaste 20 aren.

I anbudsinbjudan fanns ett skall-krav om att leverant6ren skulle ha ett
miljoledningssystem och att utforandet skulle genomforas enligt vissa
miljoanpassade instruktioner. Till detta formulerades sirskilda utviarderingskrav
i upphandlingen. I denna fanns en mojlighet att kunna rikna till sig ett ligre
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jamforelsepris om vissa ytterligare miljokriterier uppfylldes. Anbudet med det
ldgsta priset i utvirderingsmallen vann sedan upphandlingen. Att rikna med
energisnala fliktar var ett av de inslag som gav stort genomslag i LCC-
berdkningarna. Forutom att LCC-berzkningen skulle redovisas i en sirskild
kalkyl sa skulle dven ingdende delar redovisas med produktblad och/eller
speciella datakorningar.

KRAV PA LCC-BERAKNINGAR GAV STORA KOSTNADSBESPARINGAR

e  Ekonomiska krav: LCC-berikningar.

o  Forvintad effekt: Minskade energikostnader och utslidpp av vixthusgaser.

e  Observerad effekt: Kostnadsbesparingar pa 40 miljoner kronor under en 10-
arsperiod.

Det finns flera goda skal till att genomféra LCC-berdkningar vid upphandling av
energiférbrukande produkter sdsom t.ex. luftbehandlingsaggregat. Ett skl 4r
att det ger en god overblick av kostnaden 6ver produktens hela beriknade
livslangd. Landstingsfastigheter i Jonkoping har anvint sig av LCC-berdkningar
vid upphandling av luftbehandlingsaggregat sedan 1998. Samtliga upphandlade
luftbehandlingsaggregat har dven foljts upp for att kontrollera att utlovade data
stimmer. Syftet med att anvinda LCC-berdkningar &r att spara energi och miljo.
Under berikningsperioden har Landstingsfastigheter i Jonkoping uppskattat att
den totala energikostnaden sidnkts med cirka 40 miljoner kronor. Minskning av
miljopaverkan vid val och dimensionering enligt LCC-berikningarna har
erhallits for virmeenergi och elenergi.

8.3 UPPHANDLINGAR MED EFFEKTIVA SOCIALA KRAV

SOCIALA KRAV VID UPPHANDLINGAR AV TEXTILIER, PLASTHANDSKAR
OCH SJUKVARDSARTIKLAR LEDDE TILL OKAD INSIKT OM
ARBETSMILJOPROBLEM

e  Sociala krav: Efterlevnad av landstingens uppforandekod som &r
likalydande for alla Sveriges landsting

o  Forvintad effekt: Okad kunskapen och samsynen kring syftet med sociala
krav samt motiv hos leverantorer att skapa rutiner for att forbittra
arbetsvillkoren.

Textilier

I Region Skane stillde man krav pa att leverantorer skulle fylla i frageformulir
for att ange hur man uppfyllde den angivna uppforandekoden. Direfter gjorde
man en bedomning av inkomna svar varefter man valde att ga vidare med en
fordjupad intervju med vissa leverantorer. Leverant6rerna ombads vidare att
fortydliga sina svar, sirskilt med fokus pé interna revisioner. Resultaten av detta
visade sig att leverantorerna inte kunde svarade for den efterfrigade
informationen i hela leverantorskedjan, utan stannade vid vissa tillverkningsled.
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Leverantorsled lingre nedat i kedjan med leverans av vidvning, blekning och
fargning forbisags. Region Skane kom dé 6verens med leverantérerna om behov
av handlingsplaner for att bittre infora de sociala krav som stillts i
upphandlingen. Slutsatserna av detta ledde till att det &r viktigt att beakta
leverantorernas mognad pa omradet och att det kommer att ta viss tid till
fullstiandig kravefterlevnad. I kommande upphandlingar kan det dock komma att
krivas fordjupade revisioner.

Plasthandskar

Vistra Gotalandsregionen har foljt upp upphandlingar kring upphandlingar av
handskar till virden'®’. Avtalen omfattade bade operations- och
undersokningshandskar. Vid uppfoljningen ombads leverantorerna att fylla i ett
frageformulidr med angivande av efterlevnad av foretradesvis ILO:s
karnkonventioner. Vissa leverantorerna gav otillfredsstillande svar och hade
varken kommunicerat kraven vidare till underleverantorer, eller hade rutiner for
att kontrollera dessa. Liksom i exemplet ovan for Region Skdne valde Vistra
Gotalandsregionen valde att genomfora ytterligare revisioner hos vissa utvalda
tillverkare varefter leverant6rerna inkommit med planer for hur bristerna ska
atgirdas.

Sjukvardsartiklar

I Stockholms lidns landsting (SLL) har man stillt krav vid sina upphandlingar pa
rostfria instrumentella sjukvérdsartiklar, vilket man foljde upp under 2007'%. En
av de leverantorer som ingick i avtalet fanns med i Swedwatchs granskning!® i
Kalla Fakta 2007 och har direfter det byggt upp ett arbete for socialt
ansvarstagande. Det konstaterades att denna leverantor som granskats inte
hade sa stor andel av avtalet som tidigare. Detta skulle kunna bero pa att de
tvingats hdoja priserna pa grund av sitt arbete med socialt ansvarstagande.

En av de leverantorer som blev godkinda vid bedomningen av frageformulédret
dr den leverantor som granskades av Swedwatch 2006. SLL beslutade att
genomfora revision hos en av leverantdrerna — den leverantor som tilldelats
stora delar av avtalet efter upphandling med ligsta pris. Revisionsrapporten visar
pa brott mot landstingets sociala krav pa flera punkter. Under uppfoljningen
begirde SLL rittelse av sju av leverantorerna. Sex av leverantorerna levererade
tidsatta planer for arbetet.

rwww.swedwatch.org/sites/www.swedwatch.org/files/swedwatchreport_gloves_final.
pdf.

18www.swedwatch.org/sites/www.swedwatch.org/files/swedwatchs_instrumentrapport
.pdf.

169 Swedwatch (2006). Vita rockar och vassa saxar. Swedwatch, Rapport 2006.
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SOCIALA "SKALL-KRAV” GAV FORVANTAD EFFEKT VID UPPHANDLING AV
KAFFEAUTOMATER

e  Sociala krav: Etiskt riktig produktion som uppfyller ILO:s
kidrnkonventioner.

e  Forvintad effekt: Produktion som garanterar att minskliga rittigheter
beaktas och ldgre energiforbrukning.

e  Observerad effekt: Storre medvetenhet hos leverantorer om etiska krav och
40 % ldagre energiforbrukning vid anvindning av kaffemaskiner,

Under 2009 gjorde Lantmiteriet en upphandling av vendingtjianster av kaffe- och
vattenautomater for statlig forvaltning. Ett viktigt syfte var att spara pengar
samtidigt som att stilla sociala krav i upphandlingen. Lantmiteriet fick
uppdraget inom ramen for den statliga inkopssamordningen (SIS) att innebira
over 600 myndigheter kunde fa stod i sina inkop av vendingtjdnster av 11
myndigheters statliga ramavtal inom cirka 60 omraden.

Vad som upplevdes som nytt i denna upphandling var att hallbarhetskraven
formulerades som skall-krav. Anbudsgivarna var tvungna att bevisa att man
uppfyllde de stillda kraven for att 6ver huvud taget ga vidare i
anbudsprévningen genom att offerera minst ett varumarke av héllbart ekologiskt
producerat kaffe och bifoga ett certifikat eller motsvarande bevismedel for att sa
skedde. Detta var forsta gangen som nagon upphandlande myndighet stillde
detta krav pa produktniva. Darutover stilldes krav pa att anbudsgivarna skulle
kunna offerera minst ett varumsirke som var bade héllbart ekologiskt och etiskt
producerat kaffe. Kravet var dessutom formulerat sa att de offererade produkter
skulle uppfylla produktionsreglerna for de 8 kirnkonventioner som identifierats
av ILO.

UPPHANDLING MED SOCIALA KRAV KAN PREMIERA SARSKILT UTSATTA |
SAMHALLET

Goteborgs stad — upphandling av "bemanning av café, skotsel av yttre stidning,
renhllning och skoétsel av gronytor”

Goteborgs stad stillde i en upphandling som krav att minst 70 % av
leverantorernas anstillda vid ingdngen av sin anstillning skulle ha varit
beroende av forsorjningsstod eller arbetsmarknadsstod. Anstillningen kunde ha
ingatts i ett tidigare skede i leverantorens foretag eller i samband med att avtal
traffats kring denna upphandling. Vid utvirderingen viktades pris, organisation
samt de anstilldas kompetens lika. Det uppfattades som en fordel for den
upphandlande myndigheten i det fall den inkluderade ansvarar for utbetalning
av forsorjningsstod.

Tensta — Rinkeby: fastighetsskétsel med socialt engagemang

Det kommunala fastighetsbolaget Stockholmshem gjorde under varen 2010 en
upphandling med rubriken Fastighetsskotsel med socialt engagemang.
Upphandlingen gillde omradet Tensta-Rinkeby i vdstra Stockholm dér det finns
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en hog andel invandrare och dir ungdomsarbetslosheten 4r hog. Tonvikten i
anbudsunderlaget 14g i att anbudsgivarna skulle ha en lokal forankring for att
visa pa det sociala engagemanget. Pa sa vis avsags uppdragsgivaren
Stockholmshem kombinera behovet av att fa fastighetsskotsel utfort, samtidigt
som en del av ungdomar i omradet pa det hir sittet kunde arbete.

Botkyrka kommun — traineetjinster vid parkentreprenad

Botkyrka kommun genomférde under 2009 en upphandling av
parkentreprenader dir kravet pa anbudsgivarna var att de skulle erbjuda trainee-
platser till arbetslosa ungdomar boende i kommunen. Syftet var enligt
kommunen att nd ungdomar som riskerar att hamna i arbetsloshet och
utanforskap i sysselsittning. Resultatet forvintades bli en ekonomisk vinst for
kommunen genom att fa ungdomar fran arbetsléshet och istéllet genom sin
anstillning forma betala skatt samtidigt som det ger en positiv utveckling pa ett
personligt plan fér de ungdomar det beror.

Upphandling av "sociala foretag” forvintas forbittra rehabilitering av personer
med nedsatt arbetsférméaga

Arbetsformedlingen har vid upphandling av Rehabilitering, Sysselsittning och
Arbete (RESA) for personer med nedsatt arbetsformaga pa grund av psykisk
funktionsnedsittningen valt att prioritera "sociala foretag” — detta med motivet
att "sociala foretag har i Sverige och i andra europeiska linder forutsags kunna
bidra till att skapa arbete for manniskor som star langt fran arbetsmarknaden.
Arbetsformedlingen konstaterade att det finns behov av att skapa fler
sysselsittningstillfillen for personer med psykiska funktionsnedsittningar och
att detta kunde stimuleras via den offentliga upphandlingen. De sociala
foretagen bedomdes ha verksamhetsidéer som uppstétt utifran brukarnas
behov, vilket ansdgs som fordelaktigt. Sammantaget ledde dessa slutsatser till
att hela upphandlingen utgick fran bedomningen att:
“sysselsittningsverksamheter med rehabiliterande inslag hos arbetsintegrerade
sociala foretag mycket vil kan gynna att deltagarna far arbete i foretaget eller pa
annat hall.”

Vita jobbmodellen — verktyg mot svartarbete och social dumpning

Vita jobb var ett samarbetsprojekt som paborjades 2004 mellan fackférbunden
Byggnads, Transport, Elektrikerna, Fastighets Kommunal och Mélarna —
fackforbund som sirskilt utsitts for de negativa konsekvenserna av svartarbete
och social dumpning vid offentlig upphandling. Man utarbetade, tillsammans
med Stockholms Stads jurister, en upphandlingsmodell med syfte att en
kommun utgidende fran gillande upphandlingsregler ska kunna undvika
svartarbeten och social dumpning. Fackforbunden bidrog i projektet med
tillhandahallande av relevant information i form av branschvillkor kontroll av
upphandlingsvillkoren. Vita jobbmodellen dr numera anpassad till férdandrad
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lagstiftning och gillande rittsldge efter den s.k. Vaxholmsdomen!” m.fl. domar

fran EG-domstolen och praktiska rad finns att tillgd!'"'.

Vita jobbmodellen dr en upphandlingsmodell - inte en modell for normalt
fackligt arbete. Den ir heller inte tdnkt att vare sig komplettera eller ersitta
forbundens vanliga teckna kollektivavtal. Vita jobbmodellen innebar dirfor inget
stillningstagande till hur effekterna av den s.k. Vaxholmsdomen m.fl. domar i
EG-domstolen ska bemotas. Om upphandlingen tillimpas ritt kan den fa till
stand rittvisa sociala normer i samarbete med offentliga upphandlare. Fordelen
med Vita Jobbmodellen ir att den ger en heltickande skydd for alla anstillda,
samtidigt som osund lonekonkurrens forsvéras.

I Vita jobbmodellen stiller upphandlaren, genom sirskilda kontraktsvillkor, krav
pa leverantoren att iaktta bestimda sociala villkor mot sina anstillda enligt
kontraktet enligt branschens kollektivavtal. Till skillnad fran nir foretaget
tecknar kollektivavtal behover foretaget bara fullgéra dessa villkor nir han utfor
det kontrakterade jobbet, och i 6vrigt inte vare sig fore eller efter jobbet.

8.4 UPPHANDLINGAR MED EFFEKTIVA INNOVATIVA INSLAG

HOGA KRAV OCH DIALOG MED LEVERANTOR RESULTERADE | VARLDENS
FORSTA BIOGASDRIVNA AMBULANS

e  Specifika krav: Biogasbil med lag vikt minska innehall av kemikalier.

e  Forvintad effekt: Miljomassigt hallbar materialanvindning och ldgre
brinsleférbrukning jamfort med konventionella ambulanser.

e  Observerad effekt: Marknadstillgang till mer miljoanpassade
utryckningsfordon med ligre kemikalieinnehéll och mindre
brinsleférbrukning.

Pa Eker6 utanfor Stockholm rullar sedan 2009 virldens forsta miljdanpassade
ambulans. Det tog fyra ar i Stockholms lins landsting (SLL) fran en vision om en
ambulans med sirskild goda miljoprestanda till dess detta kunde realiserades.
Utgangspunkten var att upphandla en biogasdriven ambulans dir mingden
miljofarliga 4mnen skulle reduceras sa langt som det var tekniskt och
ekonomiskt mojligt.

Nir emellertid anbudsforfragan skickades ut 2007 kom inga anbud in. Det
forefoll sa att de hoga kraven pé leverantorerna krivde en annan typ av
upphandling med 6kad dialog. Ambulanser omfattas av ménga olika regelverk,
bestills i sma serier och dessutom kriver biogasdrift flera och tyngre
bransletankar. Det gor att fordonet i regel blir tungt, vilket inte 4r bra ur
miljosynpunkt. Det var darfor svart for SLL att hitta en ritt och tillrackligt latt
modell pd marknaden for en ambulans som kunde drivas med fornybara

170 Vaxholmsmalet/Laval (méal C-341/05).

1 www.upphandlingsinformation.nu
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branslen. Av detta skil inleddes en dialog 2008 med olika ambulanspabyggare
for att diskutera vilka mojligheter som fanns for att na de uppstillda
onskemalen. Det visade sig da att Euro-Lans AB, som har ramavtal med
Ambulanssjukvérden i Stockholm AB, visade intresse for att forsoka ga
onskemalen till métes. Samma ar lanserade Mercedes-Benz Sverige en
gasdriven transportbil — MB Sprinter 316 NGT - som gick att vidareutveckla till
en ambulans. Det unika med den modellen ir att den klarar de krav pa vikt,
lastforméga och riackvidd som varit ett problem med tidigare gasdrivna
modeller. Resultatet blev ett framgéngsrikt samarbete som ledde till att
upphandlingskraven kunde uppfyllas.

HALSO- OCH MILJOKRAV VID UPPHANDLING AV NYBYGGNATION
MINSKADE KEMIKALIEANVANDNINGEN

e  Specifika krav: Utfasning av farliga kemikalier och att anbudsgivare ska ha
en miljoplan.

Orebro kommun har i mer 4n 10 &r tillbaks stillt sirskilda hilso- och miljokrav
for kemikalieanvindning i sina upphandlingar. Kommunen har sedan 2003
faststillt en upphandlings- och inkopspolicy med riktlinjer for sin upphandling.
Arbetet med att fasa ut farliga kemikalier i kommunen och gora
kemikalieinventeringar borjade aret innan den nya REACH-lagstiftningen om
kemikalier tradde i kraft 2007. Byggnader i Orebro kommun har
miljoinventerats for att undersoka om hilso- och miljokraven uppfyllts. Nér
kraven inte har uppfyllts, har det dtgirdats. I vissa fall har det visat sig att det
varit mest fordelaktigt att riva ner den befintliga byggnaden och bygga en ny.

Vid nybyggen i Orebro stills det numera krav pa byggnaders funktion redan vid
upphandlingen. Detta gors hjilp av funktionsupphandlingar med
kontrollprogram av olika slag. Den forsta funktionsupphandlingen i Orebro
kommun gjordes vid nybygget av Mariebergsskolan i Orebro 2005 innehéllande
miljo- och hélsokrav pa kemikalier med goda resultat. Vid den senaste
upphandlingen av kem/tekniska produkter handlade det om stddprodukter och
VA-verksamhet (vatten och avlopp).

UTGANGSPUNKTEN MED EN ”"KOLDIOXIDBUBBLA” GAV ANBUD MED
ENTREPRENORERS BASTA ALTERNATIV

e  Specifika krav: Majlighet for anbudsgivare att erbjuda bista alternativ for
utsldppsreducering utan att i detalj specificera krav pa transport- och
drivmedel.

e  Forvintad effekt: Ligre CO2-utsldpp per ton transport.

Trafikkontoret i Stockholm gjorde under 2008 en upphandling av transporter i
vilket utgick fran konceptet om en "koldioxidbubbla”, som anger ett tak for
accepterade CO-utsldpp inom ett visst omrade. Upphandlingen gillde
transporter for rokgasreningsprodukter och behandling av
rokgasreningsprodukter fran avfallsforbrinning. Effekterna av stillda krav blev
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att entreprendrerna erbjod sina bésta alternativ for utsldppsreducering. De fick
dessutom incitament for att forbattra sin miljoprestanda under avtalsperioden.
Utgangspunkten for resonemanget kring en “koldioxidbubbla” var att ge alla
anbudsgivare en mojlighet att erbjuda en transporttjanst som kan utvirderas
utgdende fran priset och kvaliteten pa transporten utifran minsta miljopaverkan
av COqutslédpp utan att i detalj specificera vilka transportmedel och drivmedel
som anvands.

FORORENAD GATUSNO MINSKADE ELRAKNINGEN

e  Specifika krav: "Snokyla” for att kunna minska konventionell elférbrukning.

o  Forvintad effekt: Smiltvatten som kylmedel genom virmevixlare.

e  Observerad effekt: Minskning av elforbrukningen med 90%.

Med hjilp av idéer fran en flera hundra ar gammal metod forvandlade
Sundsvalls sjukhus fororenad gatusno till hallbar kyla och ligre
energiforbrukning. Projektet "Snokyla” startade 1998 da landstinget i
Visternorrland sokte nya tekniker for att kunna avveckla koldmediet R11 i
befintliga kylmaskiner. Efter utredningar och praktiska forsok upphandlade
landstinget en demonstrationsanldggning vid Sundsvalls sjukhus som invigdes
ar 2000 som den enda i vérlden i sitt slag. Principen for anlidggningen var enkel.
En bassing pa 10 000 m? (motsvarande en fotbollsplan) fylls under vintern med
sno. Snofattiga vintrar finns mojlighet att tillverka en del av snén med
snokanoner. I slutet av vintersisongen ticks snon med ett lager flis. Under
sommarhalvéret leds smailtvattnet, som héller en temperatur pa 0,5-2 °C, till en
viarmevixlare som for 6ver kylan till sjukhusets kylsystem. Snokylan anvinds till
att kyla vardlokaler och teknisk utrustning och samtidigt kraftigt minska
elforbrukningen. Anliggningen har motsvarat alla forvintningar nér det giller
energi- och miljoaspekter. Elforbrukningen pa Sundsvalls sjukhus har minskat
med 6ver 90 % och freonbaserade koldmedier har i stort sett avvecklats totalt.
Nu tycks tekniken fa spridning utanfor Sveriges grinser, bl.a. vid Chitose
Airport vid Sapporo, Gardemoen flygplats vid Oslo och IKEA i Ryssland.

NY TYP AV FORFRAGNINGSUNDERLAG GAV ENERGISNALARE HISSAR

e  Specifika krav: Detaljerade krav drivsystem och belysningslésning.

e  Forvintad effekt: Ligre elférbrukning och servicekostnader.

e  Observerad effekt: 45 % ldgre elforbrukning.

Sankt energiférbrukning och ldgre kostnader — det blev resultatet av
OrebroBostider AB (OBO)malsittning vid upphandling av hissar. Att stilla mer
specifika krav i forfrigningsunderlaget var en av framgangsfaktorerna. OBO &r
ett kommunigt bostadsforetag som gor kraftiga insatser for att
energieffektivisera i sitt bostadsbestand. Sedan 2005 har OBO:s
elenergiforbrukning sankts med ca 8 GWh, eller 14 %, trots tillkommande
nybyggnation. Hissar har visat sig vara ett av de omraden dir besparingar kan
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goras, bade vad giller elférbrukning och kostnader. Ett innovativt
forfragningsunderlag har gjort det mojligt for OBO att upphandla tekniska
l6sningar som dnnu inte finns pad marknaden.

UPPHANDLING AV SOLCELLSDRIVEN BELYSNING RESULTERADE |
BESPARINGAR AV KOSTNADER OCH MINDRE MILJOBELASTNING

e  Specifika krav: Rorelsedrivna solceller i belysningsarmatur

o  Forvintad effekt: Ligre kostnader for belysning pa stricka utan traditionell
belysning.

Kungiilvs kommun 6nskade upphandla belysning pa en stricka av en cykelvig,
dir traditionella belysningsstolpar inte far plats. Traditionell belysning dr
mycket dyrt i bade anldggande och drift och dirfor sitts vanligen inte belysning
utefter cykelvigar, utan tillgingliga upphandlingsmedel gar i regel i stillet till att
anldgga mer cykelvig

For att inte f3 en mork stricka upphandlades en solcellsdriven belysning.
Solcellsdriven belysning dr svagare idn traditionell belysning men kan ge andra
fordelar. For att spara kraft tinds den solcellsdrivna belysningen vid rorelser pa
cykelvigen och slidcks da rorelserna upphor. Armaturerna kommunicerar med
varandra s att intilliggande armaturer tinds strax innan rorelserna nar denna.
Kungilvs upphandling av solcellsdriven belysning visade sig vara en miljovinlig
och innovativ 16sning pa en plats dir alternativet kanske hade varit ingen
belysning alls. Solcellsdriven belysning kommer inte att kunna ersitta
traditionell belysning, men kan vara ett komplement till denna dven péa andra
platser. Kungilv kommun satsar pa en storre anvindning av solcellsdriven
belysning.

SOLAVSKARMNING SPARADE EL FOR BELYSNING OCH KYLA

e Specifika krav: Dagsljusreglerad kontorsarmatur for att minska
elanvindning for belysning och kyla.

o  Forvintad effekt: Mojlig besparingspotential for belysning (el) pa ca 50 %
per ar.

Anvindningen av s.k. komfortkyla har 6kat starkt i svenska kontorslokaler pa
senare ar. Experiment vid Lunds Tekniska Hogskola har t.ex. visat att
standardpersienner med styrning i kombination med en dagsljusreglerad
kontorsarmatur kan leda till savil forbattrat inomhusklimat som till minskad
elanvindning for belysning och kyla.

Ett forsta teknikupphandlingsprojekt med start 2003 av innovativa
solavskdrmningslosningar med dagsljusstyrd belysning kallat Dagsljus och
solavskdrmming var inte sarskilt framgangsrikt framst beroende pa att
tillverkningsindustrin inte var mogen att samarbeta pé det sitt som behdévdes
vid den tidpunkten. Projektet dndrade da inriktning och riktades in pa
laboratorieexperiment i dagsljuslaboratoriet vid Lunds Tekniska Hogskola
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(LTH) och péagick under perioden 2005 - 2007. I mitningarna anvindes
standardprodukter som fanns tillgidngliga pd marknaden. Mitningsresultatet
visade pa en moijlig besparingspotential for el till belysning péa ca 50 % pa
arsbasis for berorda ytor, vilket kan bedomas till ca 25 % pa hela arean.
Dessutom berdknades en eventuell elbesparing for kylbehovet till ca 10 %.

En demonstrationsanliggning kom tillstdnd i Vasakronans lokaler vid
Norrtullspalatset i Stockholm som en f6ljd av laboratorieexperimenten vid
Lunds Tekniska Hogskola. Anldggningen innehdll motoriserade
mellanglaspersienner och dagsljusstyrd belysning och ett system for ventilation
och komfortkyla. Belysningen nirmast fasad styrs efter tillgdngen péa dagsljus.
Dessutom har belysningen nirvarostyrning via givare placerade i
ventilationsdonen.

Avslutningsvis kan noteras att i denna del av utredningen har det varit svart att
mota upp till formuleringen i utredningsuppdraget i vilket det framgick att
"sarskild vikt ska ldggas vid att beskriva hur miljo- och de sociala kravens effekter
har uppmditts och om det gar att sakerstilla att det dr just de miljomdssiga
respektive de sociala/etiska kraven vid upphandling som gett upphov till de
uppnddda effekterna”. Som ovan omniamnts beror detta pa brist pa ”gron
upphandlingsstatistik bestdende bade av brist pd upphandlade volymer av
produkter samt deras miljoprestanda. Sammanfattningsvis kan det dock
konstateras att i manga fall visar det sig att:

e de krav som stills i upphandlingar har stor paverkan pa minniska och
miljo,

e de krav som stills méaste inbegripa alla leverantorsled da sociala och
miljoméissiga problem ofta finns langt ner i leverantorskedjan samt att

e  oversyn av inkopsrutiner och framforhallning i upphandlingsarbetet ger
bittre forutsittningar for att uppfylla stédllda miljé och sociala krav.

9  FORSLAG TILL ATGARDER

I Miljostyrningsradets uppdrag ingar att redogora for eventuella forutsittningar
for ytterligare atgirder for att kunna anvinda den offentliga upphandlingen som
ett miljoekonomiskt och socioekonomiskt styrinstrument och limna nédviandiga
forslag. De forslag till atgirder som redogors for i detta kapitel har delats upp i
fem olika atgidrdskategorier:

e  Policymissiga atgiarder
e Lagstiftningsatgirder
e  Utredningsatgirder

e  Administrativa atgirder
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Upphandlingsrelaterade atgirder

For var och en av dessa kategorier har atgidrderna delats in pa de olika nivaer
varmed de positiva och negativa erfarenheter av den hallbara upphandlingen
som beskrivits ovan i kapitel 5, dvs. pa EU-niv4, nationell niva, upphandlingsniva,
leverantorsniva och domstolsniva. Utifran denna ansats har
angeldgenhetsgraden av de olika atgdrdsforslagen prioriterats efter en
sifferskala, dir atgiarder med den mest angelidgna prioriteringen fatt siffran 1.

En slutlig generell bedomning och prioritering av samtliga foreslagna

atgidrderna beskrivs sist i detta kapitel huvudsakligen mot bakgrund av

Upphandlingsutredningens dvergripande syften som anknyter till

Miljostyrningsradets verksamhet.

9.1 POLICYMASSIGA ATGARDER
EU- | Nationell niva Upphandlingsniva Leverantors- Domstols-
niva niva niva

1. Utarbetaen
nationell
handlingsplan for
hallbar offentlig
upphandling med
en tydlig politisk
ambition

2. Storre politiskt
fokus pé sociala
upphandlings-
fragor

3. Sikerstill
utveckling av
Miljostyrnings-
radets nationella
upphandlings-
verktyg

4. Siakerstill en
gemensam
uppfattning om
upphandlingens
roll i det framtida
héllbarhetsarbetet

1. Sprid kunskap om
att den offentliga
sektorn far kopa
produkter efter
egna preferenser

2. Slipp pa
kontrollbehovet —
lita pa leverantorer

3. Hall kontakt med
leverantorer under
avtalstiden
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9.1.1 NATIONELL NIVA

9.1.1.1. Utarbeta en nationell handlingsplan fér hallbar offentlig
upphandling med en tydlig politisk ambition

Nir det forsta forslaget till handlingsplan for miljoanpassad offentlig
upphandling 2005 skulle utaretas gick uppdraget till Naturvardsverket. Redan vi
den tidpunkten borjade den sociala dimensionen gora sig alltmer gillande och
uppmirksammad inom upphandlingsomradet, inte minst inom EU. Vissa andra
medlemslidnder fingade upp denna stromning tidigt och inkluderade de sociala
aspekterna i sina handlingsplaner. Norge och Storbrittanien dr exempel pa detta
och kallar foljaktligen officiellt kallat sin handlingsplan foér hallbar upphandling
(Sustainable Procurement). I Norge engagerades flera myndigheter i arbetet
med sin handlingsplan, som i sina mandat hanterar sociala fragor.

Det ingér inte i Naturvardsverkets mandat att handha sociala fragor, varfor det
ir naturligt att den svenska handlingsplanen enbart fokuserade pa miljofragorna.
Aven uppdraget att revidera handlingsplanen i Sverige 2009 gick till
Naturvardsverket, och i sitt forslag till reviderad handlingsplan noterade
Naturvardsverket behovet av att inkludera de sociala frdgorna, men limnade
fragan for vidare beredning av annan instans.

Ett forslag 4r att Regeringen ger i uppdrag att utarbeta en ny handlingsplan for
hallbar offentlig upphandling som involverar alla tre dimensioner som innefattas
i begreppet héllbarhet, dvs. savil den miljomzssiga, den ekonomiska som den
sociala dimensionen. Riksrevisionen har nyligen rekommenderat Regeringen att
en reviderad handlingsplan bor knytas narmare till miljomaélsarbetet!’?. Arbetet
med att utarbeta en ny reviderad handlingsplan bor samlat g4 till de statliga verk
som har ett ansvar de tre olika dimensionerna i hallbarhetsbegreppet.

Det bor dock klart podngteras att arbetet med den sociala dimensionen inom
ramen for den hallbara upphandlingen i ett flertal fall beh6ver vara pa en mycket
detaljerad niva for att tillmotesga marknadens krav, och dirfor inte synes
lampligt som en uppgift for traditionell myndighetsutovning. Myndighetsarbete
bor fokuseras pa vigledning och radgivning av allmén karaktir. I begreppet
allmin upphandlingsstodjande verksamhet i statlig regi ingar namligen inte
radgivning i upphandlande myndigheters eller enheters enskilda upphandlingar.
Detta synes dock bli mer regel #n undantag i framtiden om man ska utga fran
det behov av detaljerat stod som upphandlare i allt utstrackning vill ha. Att
tilldela det efterfraigade detaljerade upphandlingsstodet inom en ny reviderad
handlingsplan bor foretriadesvis ges till en instans som upplevs som neutral i
dessa sammanhang och som har lang erfarenhet av arbete med miljoanpassad
offentlig upphandling.

172 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmalet effektiv? RiR 2011:29.
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9.1.1.2. Storre politiskt fokus pa sociala upphandlingsfragor

Offentliga och privata organisationer granskas allt oftare med avseende pé sin
“sociala prestanda”. Denna uppméarksamhet dr inte bara inriktad pé interna
organisationsfragor och anstillningsforhéallanden, utan ocksa i allt hogre grad pa
andra fragor 4n den egna organisations interna verksambhet, vilket ofta tar sig
uttryck i uppfoljning och kontroll av leverantérers och underleverantorers
arbete med sociala och etiska fragor.

Organisationers roll i samband med hallbar utveckling genomgér en stindig
forandring. Uppfattningen att alla foretag har savil ett miljomissigt som ett
socialt ansvar har i och for sig funnits linge. Den allt storre aktualiteten och
behovet av socialt ansvarstagande #r i méanga fall ett resultat av upphandlares
okade medvetenhet om och intresse for de sociala och etiska konsekvenserna av
organisationers verksamhet pa olika nivaer i forddlingskedjan. Aven offentliga
organisationer fir nu uppleva att de allmént granskas i motsvarande 6kade grad.
Over tid har denna uppmirksamhet lett till att manga offentliga organisationer
nu borjar integrera icke-ekonomiska kriterier i sina upphandlings- och
inkopsrutiner. Detta beniamns vanligtvis socialt ansvarsfull upphandling, Social
Responsible Procurement (SRP).

Det har nyligen konstaterats att Sverige ligger langt efter andra EU-ldnder i att
ta sociala hinsyn inom ramen for offentlig upphandling'”™ och d& huvudsakligen
avseende arbetsmiljorittsliga forhallanden. Om Sverige har ambitionen att
bibehélla synen fran omvérlden att vara ett foregangsland i fraigor som anknyter
till begreppet hallbarhet maste stora fordandringar politiskt sett ske i attityden att
pa ett mer systematiskt sitt ta sig an den sociala dimensionen i
upphandlingssammanhang. Eftersom kunskapen inom detta omréade gott och
vil finns bland svenska aktorer dr ett forslag att Sverige nu savil pa ett politiskt
plan som pé ett myndighets-, kommun - och landstingsplan tar sig an de sociala
upphandlingsfragorna pé ett sitt som ligger i tiden, vilket kommer att befista
Sveriges roll som ledande ocksé inom detta omrade ocksa i framtiden.

9.1.1.3. Sakerstall utveckling av Miljostyrningsradets nationella
upphandlingsverktyg

Miljostyrningsradets verksamhet med Regeringens handlingsplan for
miljéanpassad offentlig upphandling har varit foremal for olika utviarderingar. I
det forslag till reviderad handlingsplan som Naturvardsverket presenterade i
januari 2010'* rekommenderades att "det dr viktigt att arbetet vid
Miljostyrningsrddet fortgar i samma omfattning som med nuvarande statligt stod
och dessutom fortsdtter att utvecklas och att resurser sakras sd att man kan
bibehdlla verksamhetens hoga kvalitet. Mycket nytt har dessutom hént pa omradet
och for att fortsditta det paboriade arbetet med handlingsplanen och kunna mota

173 Ahlberg, K. & Bruun, N. (2010). Upphandling och arbete i EU. Sieps 2010:3.

114 Naturvardsverket (2010). Forslag till reviderad handlingsplan for miljoanpassad
offentlig upphandling. Naturvardsverket, Rapport 6329, januari 2010.
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nya utmaningar behovs en forstarkning av resurser till Miljostyrningsrddet”.
Naturvardsverkets utviardering visade vidare att ”Miljostyrningsradets stod i form
av radgivning och utbildningar fortfarande dr relativt okdnda bland upphandlare.
Mer informationsinsatser krdvs for att na ut med information om det stod som
radet evbjuder”.

Riksrevisionen har i en nyligen publicerad rapport om miljohédnsyn i offentlig
upphandling'” konstaterat att Regeringen behover knyta handlingsplan for
miljoanpassad offentlig upphandling, som Miljostyrningsradet dr nyckelaktor
for, tydligare till miljomalsarbetet etappmalet for ar 2020 for Begrinsad
klimatpaverkan och 6vriga prioriterade miljokvalitetsmal. En starkare styrning
och hogre effektivitet skulle kunna nds genom att peka ut prioriterade
produktgrupper i forordning. Att utpeka flera prioriterade produktgrupper bor
dock begrinsas till ett faital omraden eftersom den miljéanpassade offentliga
upphandlingens flexibilitet annars riskerar att ga forlorad. Miljokrav i offentlig
upphandling anvinds ocksé for att uppna lokala miljomal och prioriteringar och
darfor behovs dven nuvarande bredd i Miljostyrningsradets Kriteriearbete.

Alltfler upphandlare inom den offentliga sektorn anvinder de forslag till
upphandlingskriterier som ingér i Miljostyrningsradets Upphandlingsverktyg.
Vid utveckling av dessa Kkriterier genomfors en omfattande for studie
innehallande bl.a. en kartliggning av aktuella miljoproblem, en
marknadsoversikt, forekomst av andra styrmedel m.m. Denna information ir av
stort virde for manga upphandlare som dé kan Zgna sin tid till annat och pa sa
satt begriansa transaktionskostnader. Miljostyrningsradet bistar ocksa
upphandlare och leverantorer med stod och rad av detaljerad karaktir via en
HelpDesk.

9.1.1.4. Sakerstall en gemensam uppfattning om upphandlingens roll i
det framtida hallbarhetsarbetet

Det dr av allra storsta vikt att det forekommer en gemensam syn bland statliga
instanser om en effektiv och hallbar offentlig upphandling. Denna gemensamma
syn bor klart uttalas och kommuniceras till alla berérda inom den offentliga
sektorn. Det har pa senare tid framkommit manga bevis pa att politiker och
beslutsfattare savil pé det statliga, regionala och lokala planet 4r synnerligen
behjilpta av ett klart uttalat stod fran vara statsmakter for att de sjidlva kunna ta
beslut om och avsiitta resurser for ett framéatsyftande arbete i den offentliga
upphandlingen. Sarskilt kommuner och landsting dr mycket engagerade i
upphandlingsfragor. Det kan inte nog understrykas behovet att omedelbart ta
steget fullt ut till den s.k. héllbara upphandlingen, dvs. att ocksé inkludera den
ekonomiska och sociala dimensionen som sjilvklara inslag i den framtida
offentliga upphandlingen.

15 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmalet effektiv? RiR 2011:29.
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Ett forslag i detta sammanhang ir att Regeringen tydligt framhaller sin syn pa
den hallbara offentliga upphandlingen med forhoppning att de statliga verk som
arbetar med dessa fragor ansluter sig till den och i 6vrigt arbetar i den riktning
Regeringen formedIat.

9.1.2 UPPHANDLINGSNIVA

9.1.2.1. Sprid kunskap om att den offentliga sektorn far kopa produkter
efter egna preferenser

Den senaste tidens uppmirksamhet kring upphandling av livsmedel har lett till
ett ifrdgasittande av om den offentliga sektorn kan forlita sig pa att alltid fa
upphandla de produkter de vill och didrigenom fa vilja de "miljobésta
produkterna” marknaden har att erbjuda. Det framhalls ofta fran centrala
instanser att den offentliga sektorn ska vara en forebild i sitt miljoarbete och
ddrigenom visa exempel pa god framfoérhallning och hoga ambitioner. Sidana
ambitioner kan dock svéarligen efterlevas om upphandlingsregelverket ir sa
utformat att den offentliga sektorn i vissa fall f4 néja sig med att endast fa
upphandla produkter som uppfyller en viss genomsnittlig miniminiva.

I de flesta fall gér det mycket vil att offentliga aktorer far upphandla produkter
efter egna preferenser. En genomgéaende regel bor vara att fa upphandla efter de
egna identifierade och "verkliga” behoven forutsatt att det finns tillrackligt
manga leverantorer som kan tillmotesga dessa onskemal. Om en upphandlande
myndighet klart beskriver de motiv man har for sina énskemal och att kraven
foljer de principiella reglerna i upphandlingslagstiftningen dr forutsittningarna
goda for en framgéangsrik upphandling.

9.1.2.2. Slapp pa kontrollbehovet — lita pa leverantorer

Det 4r oftast si att leverantorer vill ge upphandlande myndigheter det allra bista
av varor och tjanster de kan tillhandahalla. I detta sammanhang har
Miljostyrningsradet erfarit att forfrigningsunderlag i manga fall upplevs vara sa
detaljerade att leverantorer endast kan erbjuda delar av sitt sortiment, och da
kanske inte alltid sina bésta produkter ur miljosynpunkt. Upphandlarnas
kontrollbehov kan da bli "det bastas fiende”.

Det byggs upp ett visst fortroende mellan upphandlare och leverantorer vid
langvariga affirsrelationer. Tyvirr dr det sa att direkta kontakter med
leverantorer dr mer sillsynt forekommande i den offentliga sektorn jamfort med
i den privata sektorn. I den offentliga upphandlingen bor dock bada parter vara
sa kreativa som mojligt for att sdkerstilla "den goda affiren” till gagn for bada
parter. Ett sitt dr att lita mer pa den drliga ambitionen hos leverantorer att ge
kunden de bista produkterna de kan erbjuda och sldppa pa kontrollbehovet. Ett
annat sitt dr att ga ifrdn det konventionella upphandlingsforfarandet och boérja
tillimpa funktionsupphandlingar, som ger leverantorer en betydligt storre
mojlighet att leverera sina bista 16sningar pa efterfragad funktion. Sarskilt
viktigt i detta sammanhang #r att principen om likabehandling uppritthalls.
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Ett exempel pa svarigheten att sldppa pa kontrollbehovet och lita pa leverantorer
ar den nyligen avkunnade domen fran Kammarritten i Sundsvall'’® avseende
uppfoljning av stillda djurskyddskrav diar bedomningen gjordes att verklig
kontroll av djurskyddskrav dr méjlig, men den "bor utforas av ndgon i
Sforhdllande till anbudsgivaren fristdende person eller ndgot fristdende organ".
Domen innebdr att uppfoljning av kraven via inspektioner och
leverantorsforsikran inte anses vara tillracklig for att leverantorer ska kunna
garantera att kraven uppfylls. Enligt Miljostyrningsradets formenande talar
Kammarrittens dom emot andra vigledande domar samt EU:s praxis dir det
anses som “for ingripande” att kridva oberoende andra- eller
tredjepartsgranskningar.

En leverantor som offererar en tredjepartscertifierad produkt kommer sannolikt
att behova offerera en dyrare produkt jamfort med en leverantor som inte
genomfort denna kontroll i sitt anbud. Detta kan pa sikt forsvara for sma och
medelstora foretag att delta i offentliga upphandlingar. A andra sidan innebér en
tredjepartscertifiering att en upphandlande myndighets verifieringsborda
reduceras. Diarmed minskar sannolikt ockséa kontrollbehovet.

9.1.2.3. Hall kontakt med leveranttrer under avtalstiden

Det dr i méanga fall virdefullt att hélla kontakt med leverantorer under sjilva
avtalsperioden si att bli en del av den l6pande upphandlingsprocessen. De
fordelar for en upphandlande myndighet som en siddan 16pande kontakt kan fora
med sig dr bl.a. att:

e fj erfarenheter fran anbudsgivare av upphandlingsarbetet,
e forenkla processen med kontroll och uppfoljningar och
e mojligheter att fa insikt i kommande produktforbittringar

Aven for leverantorer kan en titare kontakt med upphandlande myndigheter
vara en positivt t.ex. i den méan néagot intréffar som forsenar eller forandrar
overenskomna leveranser. Aven leverantorer kan ha gliddje i erfarenhetsutbyte
med upphandlare som kan vara till nytta vid kommande upphandlingar. Man
kan dock inte helt bortse ifran invindningar som kan framhaéllas att de
leverantorer upphandlare haller kontakt med kan fa vissa fordelar.

9.2 LAGSTIFTNINGSATGARDER

EU- | Nationell niva Upphandlings- Leverantors- Domstolsniva
niva niva niva
1. Klarldgg och undanrgj 1. Svenska domstolar
centrala begrepp som bor utnyttja
hiammar for den offentliga mojligheten att

176 Kammarritten i Sundsvall. Dom i mél nr 2091-11.
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sektorn att kopa de begira
“miljobzsta” produkterna forhandsbesked i

2. Gor vikten av ett komplett drenden med
livscykelperspektiv motstridiga
obligatoriskt uppfattningar om

3. Anvind LCC-berdkningar tolkning av
vid upphandling av ett upphandlings-
flertal produktgrupper regelverket

2. Begir yttranden fran
andra 4n
tillsynsmyndigheten
vid olika former av
informations-
inhdmtning

3. Oka omfattningen av
prejudicerande utfall
dven vid prévning i
ldgre rittinstanser

9.2.1 NATIONELL NIVA

9.2.1.1. Klarlagg och undanrdj centrala begrepp som hammar fér den
offentliga sektorn att képa de "miljobasta” produkterna

Det foreligger tyvirr ingen samsyn i fragor och ingen etablerad rittspraxis kring
en del av de centrala begrepp som vid en striang tolkning synes sta i
motsattsforhallande till det 6vergripande syftet med den héllbara upphandlingen
— att kunna upphandla de bista produkterna marknaden har att erbjuda. Detta
giller i synnerhet:

e  Minimiregler och totalharmoniserade krav
e Innebo6rden av begreppet “likvirdiga bevis”

Det bor dock poidngteras att den centrala fragan dr kanske huruvida offentlig
upphandling #r att anse vara lika ingripande som nir en medlemsstat infor en
striktare nationell sirregel.

Minimiregler och totalharmoniserade krav

Inom vissa omraden har EU skapat minimiregler. Dessa brukar anvindas om
miljokvalitetsregler men diar medlemsstaterna har ritt att ha lingre gaende krav.
Icke desto mindre forekommer en intensiv debatt mellan olika aktorer huruvida
det dr tillatet att gd utéver EU:s minimiregler i samband med offentlig
upphandling. Mot denna instillning kan man kanske anfora att just ordet
minimiregler borde formedla en insikt om vad som egentligen asyftas - varfor
annars anvinda termen "minimiregler"? Det finns dock regler att medlemsstater
maste meddela EU-kommissionen om man avser ga lingre dn EU:s
gemensamma regler.
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Inom andra omréaden har EU skapat totalharmoniserade krav som avser
sdkerstilla en hog skyddsniva utan att negativt paverka en fungerande marknad.
Om man i denna andemening kunde betrakta totalharmoniserade krav som
utsldppsregler som inte far 6verskridas av de produkter som sitts pa den
europeiska marknaden med de i termer av anvindarregler skulle har formen av
minimiregler pa miljopolitikens omrade synes en viss logik foreligga i samma
anda som den miljoanpassade offentliga upphandlingen. I ett flexibelt EU-
system, med anknytning till den roll EU-kommissionen vill hivda att den
offentliga upphandlingen har, borde det kunna bli naturligt att géra om manga
av dagens totalharmoniserade EU-regler till minimiregler, inte minst inom hélso-
och miljoomradet.

Det 4r av synnerlig vikt att dessa former av potentiella restriktioner inom
upphandlingsomradet klarliggs mot bakgrund av dels de ursprungliga syftena
med minimiregler och totalharmoniserade krav och pa vilket sitt de
ursprungligen har syfte att paverka av den offentliga upphandlingen.

Innebo6rden av_begreppet "likvirdiga bevis”

Upphandlande myndigheter méste kunna precisera de underlag en leverantor
ska kunna visa for att styrka att de kan leva upp till de krav som stills. Eftersom
upphandlingsregelverket inte tilldter att man hinvisar till ett specifikt
bevismedel sdsom t.ex. ett miljoméirke, finns en princip att man maste acceptera
dven "likvirdiga bevis”. Begreppet likvirdiga bevis kan ifragasittas utifran ett
flertal utgangspunkter, bl.a. mot bakgrund av "vad som egentligen kan vara
likvirdigt med en internationell standardisering eller en europeisk férordning”.
Det finns bara en internationell standardisering och en europeisk forordning.

Att bara ensidigt betrakta det textmissiga innehéllet i en standard eller en
europeisk forordning for att hitta "nagot likviardigt” synes vara en alltfor ensidig
bild av hur en standard eller en férordning kommer till. Det handlar i dessa fall
om en relativt 1angvarig process med mojligheter frin méanga intressenter att ta
del av arbetet och 16pande limna synpunkter under arbetets gang — detta for att
sdkerstilla en sa bred forankring och acceptans som mojligt bland alla de som
kan berdras av en kommande standard eller forordning. Enligt
Miljostyrningsradets formenande forefaller det vara i princip omojligt att for ett
likvirdigt bevis garantera att detta har foljt hela den process som leder till en
internationell standard eller en europeisk férordning.

Ett forslag 4r att Sverige patalar dessa ifragasittanden om likvirdiga bevis till
EU-kommissionen for deras synpunkter och klarligganden. Dessutom
forekommer det ett stort antal officiella godkinda certifieringssystem inom EU,
som borde kunna accepteras som bevismedel att hinfora till. Da det synes
foreligga en okunskap inom det svenska domstolsvisendet om tillgingliga
certifieringssystem och i vilka sammahang de kan anvindas, kan det
rekommenderas att ndgon central instans i Sverige gor en sammanstillning om
de officiella certifieringssystem som finns inom EU och deras tillimpning i
offentlig upphandling och delge detta olika instanser inom réttsvisendet.
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9.2.1.2. Gor vikten av ett livscykelperspektiv obligatoriskt

Begreppet livscykelperspektiv har under arens lopp blivit alltmer accepterat i
olika sammanhang. Det innebir att man utgéar fran en helhetssyn pé en produkts
miljopaverkan — allt fran ravaruutvinning till slutlig avfallshantering (Figur 7).
Under 1990-talet forknippades produkters livscykel i allt visentligt med
livscykelanalyser (LCA) men med det forbehallet att det i stort sett gick bevisa
vad som helst utifran LCA-berdkningar. Detta var delvis sant utan vidare
harmoniserade regler. Med internationell standardisering har LCA-berikningar
fatt ett betydligt bittre rykte och tillforlitlighet och behovet av LCA-berikningar
hianvisas nu till i allt storre omfattning.

Utvinning av ravaror Tillverkning Anvindning, drift och underhall Atervinning

o e oo E
AN - P 8

Foradling av material Deponi

Uppstromsprocesser Tillverkningsprocesser Nedstromsprocesser

Figur 7. Livscykeln for en produkt indelad i olika faser.

Ett bevis av manga pa detta dr nu att EU-kommissionen utvecklar en metod
baserat pa den befintliga internationella samsynen kring LCA-berikningar kallad
”Environmental Footprint”. Detta berdkningssitt avses utgora ett viktigt
underlag for ménga av de verktyg som EU-kommissionen synes vill hanfora till i
bl.a. handlingsplanen for hallbar konsumtion och produktion, diribland den
miljoanpassade offentliga upphandlingen.

For att f3 en komplett bild av en produkts livscykel kan man inte bortse fran
nagon av dess livscykelfaser. Detta till trots har det i vissa ssmmanhang hivdats
att man inte kan stélla miljokrav i offentlig upphandling pé t.ex.
tillverkningsprocesser, da det inte alltid kan goras en direkt koppling till
foremalet for upphandlingen. Likasa pastas det ibland att man inte kan stilla
krav som omfattar transporter da det kan upplevas diskriminerande for
leverantorer pa langa geografiska avstand.

Utifran ett trovirdigt miljomaissigt perspektiv bor man salunda inte slopa nagon
av en produkts livscykelfas i upphandlingssammanhang. Eftersom
upphandlingskriterier ska vara relevanta och aterspegla den verkliga
miljopaverkan av en produkt bidrar till borde vikten av ett livscykelperspektiv
vara sjalvklart att géras obligatoriskt.

9.2.1.3. Anvand LCC-berakningar vid upphandling av ett flertal
produktgrupper

Livscykelkostnadsberikningar (LCC) har i flera fall visat sig vara en mycket
anvindbar metod for att fa en rimligt god uppfattning om de totala kostnader
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som kan forknippas med en inkopt produkt. En beskrivning av LCC-metodiken
aterfinns ovan i kapitel 7.1.

LCC-berdkningar har visat sig sarskilt vardefulla for att inte bortse fran
kostnader som har att gora med drift och underhall. Exempel pa detta &r
Riksrevisionens nyligen gjorda éversyn av miljokrav i offentlig upphandling®”.
Hir gjordes skattningar av totala livscykelkostnader 6ver tre ar for statens och
hela den offentliga sektorns miljobilskop. Resultaten av Riksrevisionens
berzdkningar visade att detta i allt visentligt berodde pa vilka typer av miljobilar
som upphandlas och i vilka volymer. En av slutsatserna var att miljoklassade
dieselbilar lett till en besparing medan etanolbilar inneburit en kostnad i
Riksrevisionens exempel — se tabell 4.

Tabell 4. LCC-berikning for statens mest kopta diesel- respektive etanolbil samt
jamférande LCC-berikning for motsvarande konventionell bil, 2010.

LIVSCYKELKOSTNADER (LCC) VID KOP AV PERSONBILAR

FORUTSATTNINGAR
Antal” st 1
Antal anvandningsar* ar| 3]
Kalkylranta % 4
Voo V70 THexifuel,
ALTERNATIV / ANBUD Volvo V50 D, Diesel Volvo V50 1,6, Bensin Etanol Volvo V70 2,0, Bensin
Anskaffningskostnad
Inkopspris inkl. leveranskostnad per fordon kr/st 242 000 kr. 208 000 kr! 268 000 kr! 262 000 kr!
AFF O AD PER 42 000 08 000 68 000 62 000

Brénslekostnad

Brénsleforbrukning blandad korning per fordon liter/mil 0,5 0,71 1,18 0,86
Arlig korstracka per fordon mil 1800 1800 1800 1800:
Branslepris krlliter 12,4 kr 13,0 kr| 9,5 kr| 13,0 kr
DR @) AD PER ARD 020
Underhall
Senvicekostnad eller kr/st,&r 3444 kr 2712 kr 3120 kr 2736 kr
Service och reparationsavtal kr/st,ar

DERHA @) AD PER ARD
Skatter och 6vriga kostnader
F kr/st,&r 0 kr 1340 kr 0 kr 1220 kr|

Forsakringskostnad 3390 kr 3390 kr 3390 kr 3390 kr
TOTAL OVRIG KOSTNAD PER STYCK NUVARDE 9 408 kr 13 126 kr 9 408 kr 12 793 kr

Restvarde / aterkdpsvirde 127 300 kr 108 000 kr 154 800 kr 154 800 kr|

TOTAL LCC PER STYCK 178 816 kr 178 640 kr 204 327 kr 200 486 kr

kr/star

TOTAL LCC

178 816 kr

178 640 kr 204 327 kr 200 486 kr

En ytterligare indikation om virdet av LCC-berdkningar utgor EU-
kommissionens nyligen presenterade direktivforslag for offentlig upphandling i
vilket man foreslar att "for att fullt ut kunna utnyttla den offentliga
upphandlingens potential for att nd mdlen i Europastrategin 2020 for hallbar
utveckling bor det podangteras att upphandlande myndigheter kan betdmma det
mest ekonomiska fordelaktiga anbudet baserat pa LCC-berdkningar'™.

7 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmalet effektiv? RiR 2011:29.

178 EU Commission (2011). Proposal for a Directive from the European Parliament and of
the Council on Public Procurement. Brussels, Draft.
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9.2.2 DOMSTOLSNIVA

9.2.2.1. Svenska domstolar bér utnyttja mojligheten att begéra
férhandsbesked i arenden med motstridiga uppfattningar om tolkningar
av upphandlingsregelverket

Det har ofta framhallits att andra linders domstolar begir forhandsbesked fran
EG-domstolen betydligt oftare 4n vad som sker fran svenska domstolar'™.
Regeringen har forsokt hidvda att vara domstolar inte kan underkédnna svenska
lagar som strider mot EU-rétten - men fatt fel. Anda fortsitter man att negligera
EU-ritten genom att strunta i att begira forhandsbesked i oklara fall'®.

Att svenska domstolar inhdmtar mycket fa forhandsbesked fran EU-domstolen
vid jamforelse med andra linders domstolar kan for den oinvigde ge sken av att
det svenska rittsvisendet fungerar bra i forhéllande till EU-rdtten, men det kan
istillet uppfattas som det motsatta. Genom att de svenska domstolarna inte
begir forhandsbesked kan den orsaka de den enskilde medborgaren stora
rattsforluster. Bakgrunden ir att, medan riksdagen enligt 10 kap 5 §
regeringsformen har overlatit lagstiftningsmakt 4t EU, klarar inte de svenska
domstolarna av att bortse fran 11 kap 14 § regeringsformen da det handlar om
att ge svenska medborgare det rittsskydd som ir forenligt med EU-rétten och
Europakonventionen om de ménskliga rittigheterna. Unionsritten ska tillimpas
lika i alla medlemsstater. Syftet med forhandsavgoranden dr att garantera att
unionsritten dr densamma i de olika medlemsstaterna.

Fragan om behovet av forhandsbesked har aktualiserats pa senare tid i Sverige
pa grund av de motstridiga domar som skett avseende centrala tolkningar av
upphandlingsdirektiven inom ramen for att kunna ta djuromsorg i
livsmedelsupphandlingar. Hade mojligheten utnyttjats att kunna fa ett
forhandsmeddelande fran EU-domstolen hade det inte bara lett till klarhet i de
berorda fragestillningarna utan ocksa ett besparande av stora resurser, savil
personella som kostnadsmaissiga, avseende alla de personer och den tid de har
dgnats sig it denna fraga.

9.2.2.2. Begér yttranden fran andra an tillsynsmyndigheten vid olika
former av informationsinhamtning

Vad Miljostyrningsradet erfar forefaller det vara sa att réttslig provning i
forvaltningsdomstolarna baserar sina utsagor pa information som begrinsas till
antingen vad respektive parter i malet framfor samt vad tillsynsmyndigheten har
att anfora. Inom offentlig upphandling har inte domstolarna ndgon
utredningsskyldighet, vilket skiljer sig fran de generella reglerna i
forvaltningsprocesslagen, som i 6vrigt styr upphandlingsmal, den s k.
officialprincipen.

179 Hull, L.-O. Dagens Industri, 15 december 2000.
180 Thid.
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Vad avser den forsta aspekten att informationsinsamling begrinsas till vad
berorda parter framfor gor att det finns en uppenbar risk att sma kommuner
med alltfor lite resurser att ha egen juridisk sakkunskap eller ha rad att
inforskaffa sddan hamnar i underlige i den argumentation som kan vara
avgorande for utfallet av ett drende. Om motstiende part dessutom ir en stor
leverantor med stora resurser att tillhandahélla juridiskt expertkunnande
forvirras ytterligare denna situation. Det finns nu exempel i Sverige pa stora
leverantorer som satt i system att 6verklaga upphandlingar fran mindre
kommuner, vilket understryker risken for att franga den rittssdkerhet manga
kanske forknippar med det svenska rittvisendet.

Vad avser den andra aspekten att begrinsa informationsinhdmtning till
tillsynsmyndighetens asikter askadliggor detta ytterligare en risk. I detta fall ar
tillsynsmyndigheten inrymt i ett sakorgan med huvudsaklig uppgift att bevaka
konkurrensfragor. Asikter fran denna instans pa drenden som har andra
dimensioner dn rena konkurrensaspekter dventyrar en allsidig information till
berorda rittsinstanser.

Ett forslag dr dirfor att ge olika rittsinstanser méjligheten att inhiamta mer
allsidiga underlag fran olika experter inom omradet.

9.2.2.3. Oka omfattningen av prejudicerande utfall dven vid prévning i
|agre rattinstanser

Av vad Miljostyrningsradet erfar kan det forekomma att hogre rittsinstanser
ofta inte utnyttjar mojligheten att ge vigledning i upphandlingsmal. Utlaitandena
kan fa en utformning med inneborden att ” denna dom giller endast denna
upphandling”. Om denna situation dr allmint forekommande 4r det hogst
olyckligt med tanke pa tilltron till och forvintningarna att provningar i hogre
instanser ar att foredra dé olika tolkningar da far sin slutliga provning i dessa
sammanhang och att detta skapar den rittspraxis som i manga fall 4r nédviandig
for att pa ett praktiskt plan kunna tillimpa intentionerna i
upphandlingslagstiftningen.

Det kan kanske vara sa att med miljofragornas intdg i domstolarnas
arbetsomrade for en tid sedan medforde ett behov av ett nytt sitt att ta stillning
till olika former av drenden. Tolkning av miljofragor har, i kontrast till andra mer
tekniska och produktinriktade upphandlingsfragor, ett storre inslag av
bedomningsmassig karaktir. Detta inbegriper inte minst att bedéma att i langa
leverantorsavtal kunna gora forutsigelser om framtida miljoutveckling och
andra hithorande fragor satt i samband med fordndringar i miljopaverkande
utsldpp. Denna langsiktighet i miljoméassiga bedomningar ékar behovet av att
undvika "rittsliga langbidnkar”, dir kanske fa rittsliga instanser vill utfirda
prejudicerande domar.

9.3 UTREDNINGSATGARDER
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1. Utred 1. Utred ivilken
mojligheterna till omfattning miljokrav
en tydligare i offentlig
koppling till upphandling
Miljobalkens paverkat utveckling
intentioner fler miljéanpassade

2. Utred varor och tjdnster.
erfarenheter av 2. Utred hur stora
forordningen kostnadsbesparingar
"Miljéledning i en upphandlande
statliga myndighet uppna
myndigheter” genom tillgang till
och kraven om god kompetens och
miljohinsyn vid nodvindiga resurser
upphandling

3. Utred om sociala
hinsyn kan
stillas som
kvalificerings-
krav

9.3.1 UTREDNINGSATGARDER

9.3.1.1. Utred mojligheterna till tydligare koppling till Miljébalkens
intentioner

Det finns en rad miljorittsliga principer som bor kunna beaktas i hogre grad vid
offentlig upphandling 4n vad som ir fallet idag. Ett av dessa laginstrument 4r
Miljobalken, som tridde i kraft den 1 januari 1999 och som 4r en samordnad,
breddad och skirpt miljolagstiftning®!. Miljobalken avser att skydda miljon
oavsett om det ingar i den enskildes dagliga liv eller i ndgon form av
niringslivsverksamhet. Bestimmelser som tidigare ingick i miljolagstiftningen
har fatt en vidare tillimpning i och med Miljobalken.

Enligt Miljobalken dr alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet
eller vidta en atgird som kan paverka miljon skyldiga att tillimpa de rittsligt
bindande hinsynsreglerna. Hinsynsreglerna i 2 kap. dr centrala i Miljobalken
och ska tillimpas om verksamheten eller atgidrden kan medfora skada eller
oldgenhet for méanniskors hilsa och miljo. Dessa regler ska efterlevas av alla —
oavsett om det giller myndigheter, kommuner, landsting och foretag som
privatpersoner. Hinsynsreglerna innefattar bl.a. skyldigheten att skaffa sig den
kunskap som behovs, att vidta rimliga forsiktighetsmatt och att anvinda bista
mojliga teknik for att undvika onodig miljopéaverkan. Vid tillimpning av

181 Proposition 1997/98:45. Forslag till Miljobalk.
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hdnsynsreglerna ska en rimlighetsavvigning goras av huruvida en foreslagen
aktivitet eller atgird dr ekologiskt motiverad, tekniskt rimlig och ekonomiskt
forsvarbar. Dessutom ska tillimpningen ske med beaktande av de principer som
foljer av EUF-fordraget, sdsom den fria rorligheten for varor och tjanster.

Miljobalkens principer ir, enligt manga bedomare, tillimpliga vid offentlig
upphandling. En verksambhet eller atgird som berors av Miljobalkens
intentioner far dock inte vara av forsumbar betydelse. Med tanke pa de stora
inkdpsvolymer som kan forekomma inom den offentliga upphandlingen kan
man sikerligen konstatera att de i de flesta fall 4r de inte forsumbara. I offentlig
upphandling 4r det foremalet for upphandlingen som ir det centrala och
avgorande for om hiansynsreglerna ska tillimpas eller inte, dvs. om foremalet for
upphandlingen péaverkar hilsa och milj6 i en negativ mening. Ett forslag ar
darfor att i storre utstriackning utga fran Miljobalkens intentioner i offentlig
upphandling for att i 6kad utstriackning beakta dess grundldggande intentioner.

9.3.1.2. Utred erfarenheter av férordningen om "Milj6ledning i statliga
myndigheter” och kraven om miljéhansyn vid upphandling

I borjan av 2010 borjade en forordning om miljoledningssystem i statliga
myndigheter'® att gilla. I denna forordning framgér att en myndighet ska, inom
ramen for sitt ordinarie uppdrag, ha ett miljoledningssystem som integrerar
miljohdnsyn i myndighetens verksamhet och att man dirvidlag beaktar
verksamhetens direkta och indirekta miljopaverkan pa ett systematiskt sitt. I 13
§ i forordningen framgar att miljoledningssystemet ska innebira att
myndigheten miljoanpassar sina upphandlingar i den mén en sddan anpassning
ar mojlig.

For de flesta myndigheter har de betydande miljoaspekterna karaktiren av att
vara indirekta, dvs. sddana som man inte har ledningskontroll 6ver. Varje ar ska
resultaten av miljoledningsarbetet redovisas. For miljokrav i upphandling ska
andelen registrerade anskaffningar (upphandling och inkop) dir miljokrav
stillts av det totala antalet registrerade anskaffningar per ar (anges i procent)
anges. Forordningens intentioner innebér en tillforlitlig uppfoljning av
anvindningen av miljokrav i statliga myndigheter och hur denna utvecklas 6ver
tid. Detta kan forhoppningsvis ge motiv till statliga myndigheter att 6ka
anviandningen av miljokrav i framtiden, om s& upplevs inte #r fallet.

Forordningen anger vidare att en myndighet vars verksamhet medfor en
betydande miljopaverkan bor registrera sig enligt EMAS eller certifiera sig
enligt ISO 14001. En uppskattning 4r att antalet myndigheter som kan bli
aktuella med dessa forutsittningar #r ca 150 till antalet. Denna forordning 4r
unik — inget annat EU-land har nagot liknande. Om Regeringen vidhéller sin
ambition att Sverige ska inta en ledande position avseende héallbar upphandling
kan resultatet av denna forordning medféra att man i hogre grad kommer att
”leva som man lir”.

182 Forordning om miljoledning i statliga myndigheter, SFS 2009/907.
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9.3.1.3. Utred om sociala hansyn kan stéllas som kvalificeringskrav

Det 6kade intresset for att stilla sociala krav i upphandlingssammanhang har
lett till ett behov av klarldgganden om pa vilka sitt detta kan ske inom ramen for
upphandlingsregelverket. EU:s vigledningsskrift i detta sammanhang'®
rekommenderar att allmznna krav pa arbets- och anstillningsvillkor i
upphandling stills som sirskilda kontraktsvillkor. Motivet for detta 4r bl.a. att
det kan vara lampligt att ta sociala hinsyn just i avtalsfasen dé krav pa arbets-
och anstillningsvillkor ricker med om de 4r uppfyllda under kontraktets
genomforande.

Om man vill gér en jaimforelse med hur man resonerar avseende anvindning av
miljéledningssystem i offentlig upphandling kan man notera att om en
leverantor har infort ett miljoledningssystem kan detta var motiverat som ett
obligatoriskt krav vid upphandling av tjinster och entreprenader om de har en
klar miljopaverkan, t.ex. vid stora infrastrukturella kontrakt sdsom brobyggen,
viganldggningar och storre bygganldggningar, och da sirskilt i miljokinsliga
omraden.

Mot bakgrund av detta pagar diskussioner pa centralt hall inom EU om det inte
bor finnas en mojlighet att beakta anstillnings- och arbetsvillkor vid
kvalificeringsfasen med samma utgangspunkter som for miljoledningssystem.
Det kan for Miljostyrningsradet forefalla rimligt att pa liknande grunder kunna
efterfraga att leverantorer ocksa ska begiras ha infort rutiner for att sikerstilla
att de inte bryter mot grundliggande arbets- och anstillningsvillkor.

Vid upphandling av redan producerade varor, eller vid upphandling dar det
handlar om engéangsleveranser, synes det vara oldmpligt att stilla sociala krav
som sirskilda kontraktsvillkor. Det bor mot bakgrund finnas en méjlighet att i
den obligatoriska kvalificeringen kriva att leverantéren redogor for vilka rutiner
man har for att kontrollera att offererade varor dr producerade pa ett sitt som
lever upp till grundlidggande arbets- och anstillningsvillkor. En sddan klausul
bor i sa fall innehalla en hianvisning till ILO:s kidrnkonventioner samt FN:s
barnkonvention.

9.3.2 UPPHANDLINGSNIVA

9.3.2.1. Utred i vilken omfattning i offentlig upphandling paverkat
utveckling av miljdanpassade varor och tjanster

Det finns méanga goda skiil till att forespraka ett storre beaktande av miljohdnsyn
i den offentliga upphandlingen. Bristen pa “gron statistik” inom
upphandlingsomradet gor det emellertid svart att i detalj kunna beskriva och
kvantifiera den positiva effekt pa miljon den miljoanpassade offentliga

18 EU-kommissionen (2011). Socialt ansvarfull upphandling. En handledning till sociala
hansyn i offentlig upphandling. EU-kommissionen, Bryssel.
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upphandlingen har bidragit med och fortsittningsvis kommer att bidra till i
framtiden.

Vad som emellertid dr mojligt 4r att genomfora en kartliggning av om stillda
krav har haft ndgon reell effekt vad giller utveckling av fler miljoanpassade
varor och tjanster och huruvida detta lett till en minskad miljopaverkan. En
sadan kartldggning kan ldggas upp pa ett statistiskt vederhiftigt sétt sa att
resultaten blir sa generella som mojligt for hela den offentliga sektorn. Man kan
t.ex. gruppera upphandlande myndigheter efter storlek, typ av upphandlingar
eller hur pass detaljerad upphandlingsprocessen varit. I dessa olika grupper
skulle sedan ett slumpvis urval av upphandlande myndigheter kunna ske for
mer detaljerade studier. Resultat fran en sddan kartldggning far med sannolikhet
ett stort virde inte minst for att kunna visa pa goda exempel som andra
upphandlande myndigheter kan f6lja.

9.3.2.2. Utred hur stora kostnadsbesparing en upphandlande myndighet
kan uppna genom tillgang till god kompetens och nédvandiga resurser

Det finns en stor potential till kostnadsbesparingar i samband med
miljéanpassad offentlig upphandling. I manga fall har detta ett samband med att
betrakta en produkts kostnader i ett livscykelperspektiv, vilket inbegriper savil
kostnader vid inkop, drift, underhall och avfallshantering. Produkter som &r
dyrare vid inkop kan mycket vil visa sig vara billigare pa sikt om de t.ex.
antingen har en lag driftskostnad eller har en ldngre livslangd — eller en som en
kombination av dessa.

Det finns andra tdnkbara kostnadsbesparingar ocksa. Exempel pé detta 4r ett
nytinkande i behovsfasen gentemot gingse betraktelsesitt och utga fran vad
marknaden har att erbjuda. Kanske kan det tilltinkta behovet tillgodoses med
andra l6sningar som dessutom &r billigare, men mycket vil uppfyller stéllda
onskemal. Kanske kan man dessutom pa ett bittre sitt underhalla produkter for
att forlanga livslingden, och i sa fall skjuta fram inkop ldngre fram i tiden.

Sadana betraktelsesitt kriver sannolikt att en upphandlande myndighet besitter
ett visst nytinkande och kreativitet. Det forutsitter sannolikt ocksa en flexibilitet
i arbetssitt samt mandat fran ledningen att fa vara visionar och forutseende i
upphandlingsarbetet. Ett forslag i detta sammanhang 4r att utarbeta exempel
fran olika upphandlingssituationer pa hur mycket kostnader som kan sparas
genom att utga fran nya och annorlunda utgangspunkter och att diarvidlag ha
tillgang till sdrskild kompetens och avsatta resurser i en
upphandlingsmyndighet.

9.4 ADMINISTRATIVA ATGARDER

EU- | Nationell nivda | Upphandlingsniva Leverantors- Domstolsniva
niva niva
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"MSR-kraven”

1. Inrittaen

expert- och tillginglig special-
funktion for leverantors- domstolfor
stod vid databas med upphandling
verifiering av uppgifter om med
miljé- och resultat av mojlighet att
sociala krav i uppfoljningar i adjungera in
leverantors- samverkan med miljo/socialt
led intresserade expert-

2. Ge stod och parter kunnande

9.4.1.1.

NATIONELL NIVA

sociala krav i leverantorsled

Inratta en expertfunktion for stéd vid verifiering av miljé och

Arbete med uppfoljning och verifiering for att sikerstilla tillforlitlig information i
leverantorsled 4r en ofta dterkommande aspekt i upphandlingssammanhang dir
stora problem foreligger. Hir behovs sirskilda prioriterade insatser for att
hjilpa upphandlare i situationer dir speciell kompetens behovs for att bedoma
tillférlitligheten av inkomna verifikationer vare sig det handlar om olika typer av
certifikat, foretagsintyg eller andra former av bevismedel.

Ett forslag for att rada bot pa detta problem #r att inritta en expertfunktion med
syfte att tillhandahalla denna speciella hjilp for upphandlare. En motsvarighet
finns etablerat i Storbrittanien for upphandling av produkter som baseras pa
skogsravara, kallat CPET (Central Point of Expertise on Timber) — en
specialinrittad instans med separat finansiering. Syftet med denna
“expertfunktion” dr bl.a. att hjidlpa upphandlare att bedoma olika former
verifikationer som syftar till att sdkerstilla trovirdig sparbarhet i
leverantorskedjor (Chain-of-Custody, CoC).
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En motsvarande expertfunktion i Sverige forefaller vara hogst motiverad inte
bara for mer kidnda problemstillningar inom skogsniringen med legalt och
héllbart skogsbruk utan ocksé for andra materialslag (metall-, oljebaserade eller
plaster m.m.) Expertfunktionen bor ocksd kunna hantera liknande
fragestillningar med anknytning sociala och etiska fragor, vilket kanske synes
mer motiverat med tanke pa den allt storre aktualiteten av sociala
fragestillningar i upphandlingssammanhang med hinvisning till kontroll i
leverantorskedjor.

Ett mer langsiktigt perspektiv med detta forslag ar att hitta en generell modell
for tillforlitliga "sparbarhetsverifikationer” oavsett tillimpningsomrade. En
expertfunktion kommer ocksa att kunna vara till stor hjilp i forenklandet av
verifieringsprocessen genom att ocksa kunna fungera som en kontrollfunktion,
vilket med stor sannolikhet innebdr mindre byrakrati och kostnadsbesparingar
inte bara for upphandlare utan ocksa i hog grad for leverantorer.

Det bor dock noteras att en expertfunktion av detta slag inte bor vara en uppgift
for traditionell myndighetsutévning. Detta beror pa att i begreppet allmén
upphandlingsstodjande verksamhet i statlig regi ingér inte "radgivning i
upphandlande myndigheters eller enheters enskilda upphandlingar”. Just denna
specifika radgivning till upphandlande myndigheters eller enheters enskilda
upphandlingar blir sannolikt mer en regel dn undantag i framtiden, mot
bakgrund av vad offentliga upphandlare framhaller 6nskeméal om. Man bor
saledes forligga en sadan uppgift pa en neutral instans som har tidigare
dokumenterad erfarenhet av arbete med miljohdnsyn och sociala hansyn i
offentlig upphandling.

Mer information om en tinkt expertfunktion — se kapitel 10.2.1.

9.4.1.2. Etablera olika former av regionala upphandlingsnatverk

Det finns manga erfarenheter som pekar pa att statliga myndigheter, enskilda
kommuner och landsting kan fa mycket mer kraft i sina ambitioner att paverka
miljon i en positiv mening genom att samverka i olika sammanhang. Det 4r
allmint bekant att ju storre gemensam kraft som kan manifesteras genom olika
former av samarbeten mellan olika parter vilket ddarigenom leder till en "stor
kopkraft”, desto storre paverkan pa att leverantérer "maste” anpassa sina varor
och tjanster efter de krav som den offentliga sektorn efterfragar.

Ett forslag for att tillmotesga denna idé dr att bilda olika former av regional
samverkan mellan kommuner och landsting. Regionala nitverk ¢kar dessutom
styrkan och genomslaget av den offentliga upphandlingen och kan i sddana
former i storre utstrackning paverka innovationer och miljoteknikutveckling. En
regional samverkan kommer ocksa att bidra till ett mycket vardefullt
erfarenhetsutbyte mellan olika upphandlande myndigheter, vilket med stor
sannolikhet kommer att leda till manga andra fordelar i varje separats
upphandlande myndighets dagliga arbete.

Det bor dock av forsiktighetsmatt papekas att en samverkan mellan olika
upphandlande myndigheter inte far leda till preferens for regionala leverantorer,
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som gynnar kartellbildning eller liknande. Det bor ocksa poédngteras att
regionala nitverk litt kan leda till for stora upphandlingsvolymer som smé och
medelstora foretag inte klarar av. Viktigt dr da att dela upp upphandlingar s att
dven mindre leverantorer kan lamna anbud.

9.4.1.3. Ge stéd och stimulans for att tillampa transformativa I6sningar i
offentlig upphandling

Det tycks borja rada en allt storre insikt om behovet av att se 16sningar pa
nuvarande miljoproblem och dess tinkbara I6sningar utifran helt andra 4n
traditionella synsitt. Ett begrepp i detta ssmmanhang dr "transformativa
losningar”. Transformativa losningar definieras som losningar som bidrar till
minst 80 % mindre resursanvindning (faktor 5) dn gingse forfaringssitt med
dartill resulterande reduktion av COz-utslidpp. Det ir 16sningar som ofta
tillhandahaller en service eller en funktion pé ett helt nytt sitt d4n vad man
normalt forknippar detta med. Exempel pa olika former av transformativa
l6sningar 4r:

e Nya tekniklosningar som finns idag for att knyta kontakter, transportera sig
och ta del av information som video/webméten istillet for att flyga, mobila
I6sningar istéllet for att pendla med bil, e-bocker istillet for pappersbocker

e Nya integrerade losningar for olika samhéllsfunktioner i termer av e-hilsa,
e-skola och e-férvaltning

e Nya systemlosningar som bidrar till att tidigare upplevda problem kan
viandas till majligheter, t.ex. hus som tidigare forbrukade energi istéllet
ingdr i ett samordnat nét for att bli nettoproducenter av fornybar energi

Gemensamt for samtliga 16sningar &r att de kriver ett stort behov av nytdnkande
och en analys av de behov av det som ska upphandlas och inte enbart begrinsar
sig till forbattringar med hinsyn till nuvarande teknik och system.

Ett storre genomslag av tillimpning av transformativa l6sningar kraver initialt
nagon form av statligt stod eller stimulansinsatser sa kreativa upphandlande
myndigheter ges en majlighet att prova forfarandet och forhoppningsvis inse
den stora potential som ligger i tillimpandet av transformativa 16sningar. Det
finns goda skal att tro att sa fort de forsta framgéangsrika projekten blir allmznt
bekanta kan tillimpningen fortsitta pA marknadsmaissiga grunder.

9.4.1.4. Bygg upp en nationell funktion foér insamling och analys av
upphandlings- och inképsstatistik.

Tillgdngen pa statistik om offentlig upphandling dr mycket bristfillig. Forslag pa
atgirder baseras tyvirr ofta enbart pa data om hzndelser i det direkta
upphandlingsskedet. En statistik som baseras endast pa hindelser i
upphandlingsskedet ir inte alltid tillforlitlig. De forslag som framhalls
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Upphandlingsutredningens delbetinkande!® avhjilper inte helt de brister som
finns.

Tillforlitlig statistik éver bl.a. reella miljoeffekter, hur mycket pengar som den
offentliga sektorn upphandlar for och vad som kops in kan bara baseras pa data
over vad och hur mycket den offentliga sektorn har kopt och hur mycket pengar
som det i verkligheten har kopts in for. Den viktigaste delen av en tillforlitlig
statistik bestar av data om det som de facto har kopts in i den offentliga sektorn.
Dirutover tillkommer statistik baserad pa hindelser i upphandlingsskedet.

Miljostyrningsradet anser att det dr nodvandigt att en tillforlitlig modell
upprittas omfattande bade statistik 6ver uppgifter i upphandlingsskedet och det
som i verkligheten kops in. Utan denna information begrinsas dessutom vad
som dr mojligt att forska pa och for samhillet att kunna bedoma den
miljoanpassade offentliga upphandlingens bidrag till miljoméalsarbetet.

Ett tinkbart sitt att ta fram sadan tillforlitlig statistik dr att regeringen ger SCB i
uppdrag att bygga upp en verksamhet som baseras pa erfarenheter av
exempelvis nagra av de modeller som Upphandlingsutredningens
delbetinkande redogor for. Uppdraget maste for kontinuiteten och
anvindbarheten bli en del av SCB:s ordinarie verksamhet och att Iopande anslag
tilldelas bade for utveckling och for drift.

En mer detaljerad beskrivning av Miljostyrningsradets syn pa uppbyggnad av
system for bittre upphandlingsstatistik framgar i kapitel 10.4.1.

9.4.2 UPPHANDLINGSNIVA

9.4.2.1. Etablera en 6ppen och tillganglig leverantérsdatabas med
uppgifter om resultat av uppféljningar i samverkan med intresserade
parter

Uppfoljning av ingdngna kontrakt och leverantorers kravefterlevnad 4r ett av de
storsta problemen att komma tillritta med i den offentliga upphandlingen. I
manga fall tycks det bero pa resursbrist — sé fort en upphandling #r klar, méaste
ofta upphandlare paborja ndsta upphandling. Upphandlare far oftast for lite tid
over for att f6lja upp pagaende kontrakt. I manga fall borde en del av problemen
kunna overbryggas i de fall resurser finns tillgingliga. Det finns dock fler
orsaker dn ren resursbrist.

Det har blivit alltmer forekommande att linga leverantorskedjor gor att de
leverantorer som ligger anbud i upphandlingar inte far fram efterfragad
information fran andra underleverantorer dn de som kommer nirmast i
leverantorskedjan. I regel finns informationen tillgzinglig (4ven om undantag
finns) men det krivs stora arbetsinsatser for att f4 fram den. I ménga fall sker

184 Statens offentliga utredningar (2011). Pd jakt efter den goda affiren — analys och
erfarenheter av den offentliga upphandlingen. Delbetinkande av
Upphandlingsutredningen 2010, SOU 2011:73.
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tillverkning m.m. i de forsta leden av leverantorskedjan i linder pa stora
geografiska avstand. Den allt storre fokuseringen pa sociala och etiska
fragestillningar har gjort att ménga laglonelinder kommit i fokus for ambitionen
att kontrollera underleverantorers arbetsférhallanden och den miljopaverkan
tillverkningen leder till. Att genomfora sadana kontroller dr emellertid mycket
kostsamma forutom att det oftast tar lang tid att genomfora samt att det ofta
enbart far formen av enstaka stickprov.

Ett forslag fran Miljostyrningsradet dr att uppréitta en leverantorsdatabas som
kan vara gemensam for hela den offentliga sektorn. Databasen skulle innehélla
uppgifter om genomforda kontroller av underleverantérer med sarskilt sarskilt
fokus pé de som ligger langviga geografiskt och i lagloneldnder. En
leverantorsdatabas av detta slag skulle pa ett mycket patagligt sdtt underlitta
uppfoljningsarbetet for upphandlare. Méanga leverantorer offererar sina
produkter till manga instanser inom den offentliga sektorn, och i den mén
kontroll och uppfoljning redan skett, behover den inte upprepas. Sjilvklart
maste information om leverantorer vara aktuell vilket understryker behovet av
en uppdatering vid vissa tidpunkter.

Det man behover vara uppmirksam pa dr risken att upphandlare ger foretride
till leverantorer som redan blivit kontrollerade och finns i databasen. Det dr
darfor viktigt att tillse att databasen enbart ska vara till hjélp i sjdlva
uppfoljningsarbetet

9.4.2.2. Informera om véardet att ge milj6éaspekter en hdgre vikt i
tilldelningskriterier

Det riacker inte med att inkludera miljokrav i sina upphandlingar for att man ska
kunna pasta att man “handlar gront”. Miljokraven maéste dels vara vildefinierade
och ha klar koppling till foremaélet for upphandlingen, men ocksa ges en
tillrackligt vikt om man anviander dessa som en del i utvdrderingen for att kunna
paverka den slutliga tilldelning av kontrakt, dir flera andra aspekter ocksé vigs
in.

Ett sitt att beakta miljohinsyn vid upphandling dr att lzigga fast de miljokrav
man vill stdlla som obligatoriska krav i den tekniska beskrivningen. D4 maste
alla leverantorer leva upp till dessa miljokrav och tilldelning kan ske till den
leverantor som offererar ldgsta pris. Dessa miljokrav kan da inte vara allt for
“drivande” i miljohdnseende utan vara relativt etablerade bland marknadens
aktorer for att inte paverka konkurrensen for mycket.

Om man vill stilla mer avancerade miljokrav — krav som kanske inte alltid 4r vl
foretradda bland potentiella leverantorer — bor sddana stillas som
tilldelningskriterier. Det bor dock papekas att miljokraven i detta fall maste ges
en betydande vikt vid utvirderingen for att kravet ska ha nagon reell betydelse
sett till pAverkan pa miljon nir produkten vil avropas. Ges en for liten vikt (vilket
ofta forekommer) riskerar kravstillandet att bli meningslost om man har for
avsikt att i verkligheten bidra till en positiv miljoeffekt. Det dr darfor



—_—
=

2012-01-18 139 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

betydelsefullt att ta dessa aspekter i beaktande vid utformande av
forfragningsunderlag.

9.4.2.3. Vidareutveckla en milj6strategisk inkdparutbildning

Den allt storre fokuseringen pa den offentliga upphandlingen som ett strategiskt
affirsmissigt omrade, savil i den offentliga som i privata sektorn, har ¢kat
intresset for utbildningar inom omradet. Det finns visserligen i dagslédget ett
forhallandevis stort utbud av utbildningar inte bara genom sirskilda
utbildningsforetag utan dven pé universitet och héogskolor.

Vad som kan tidnkas behdva tillforas i framtiden 4r utbildningar med en delvis
annan inriktning. Sjilvklart ska utbildningar innehélla de teoretiska delar ur ett
juridiskt perspektiv som #dr motiverat. Betydligt storre tyngd kan dock behéva
dgnas at fragestillningar kring upphandlingens roll sett i ett storre perspektiv,
t.ex. rent affirsméssigt, kring organisatoriska fragor, om upphandlingens roll vid
prioriteringar av verksamheter och budgetplaneringar m.m. Den sannolikt
okade betydelsen av den offentliga upphandlingen i framtiden kommer sikert
att krdva en mer allomfattande kompetens inte bara hos upphandlare utan hogre
upp i en organisation — pa beslutande nivd om prioritering och tilldelning av
resurser.

9.4.2.4. Etablera en produktdatabas med de varor och tjanster som klarar
"MSR-kraven”

Det forekommer pa sina hall dokument som beskriver produkter som uppfyller
vissa pa forhand angivna krav eller prestanda som ska uppritthallas. Det finns
exempel pa siddana inom upphandlingsomradet. Den kanske mest etablerade
samlingen produkter i detta avseende 4r den s.k. "Grona listan”, som getts ut av
Vistra Gotalandsregionen. Denna beskriver de produkter som uppfyller de krav
som Vistra Gotalandsregionen stiller i sina upphandlingar och dirmed direkt
kan bli foremal for avrop. Det har i ménga olika sammanhang framforts
synpunkter pa att liknande typ av dokumentation borde kunna uppritthallas i ett
bredare nationellt perspektiv. Miljostyrningsradet har kommit i kontakt med
sadana fragestillningar, och da i en form som skulle ge en forteckning over de
varor och tjanster som klarar de miljokrav som finns i Miljostyrningsradets
Upphandlingsverktyg.

En nationell produktdatabas med en beskrivning av produkters miljoprestanda
utifran vissa forutsittningar synes vid forsta anblick vara en god idé, som skulle
kunna underlitta det dagliga arbetet pa en upphandlande myndighet. Det finns
dock skil som kan anféras mot att detta kan vara en vil sa svar uppgift att
invandningsfritt realisera i praktiken. Exempel pa detta dr svarigheten att fa en
tillrackligt god tiackning av de produkter marknaden kan erbjuda, svarigheten
att kontrollera att de uppgifter som infors i databasen #r sanna och verifierade,
svarigheten att halla en sddan produktdatabas kontinuerligt uppdaterad m.m.
Kan dessa typer av invindningar fa en praktisk 16sning och att tillrdckliga
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langsiktiga resurser stills till forfogande for andamalet 4r uppgiften att etablera
en sadan produktdatabas dock realistisk.

9.4.3 DOMSTOLSNIVA

9.4.3.1. Inratta en specialdomstol f6r upphandling med mojlighet att
adjungera in miljé/socialt expertkunnande

Den senaste tidens alltmer oklara rittslige med olika uppfattningar i liknande
fragor mellan olika rittsinstanser med huvudsaklig inriktning pa
livsmedelsupphandlingar har satt fokus pa behovet att se 6ver gingse
réattspraxis. Framfor allt finns det ett stort behov av en samlande nationell
instans som kan gora generella och mer tillforlitliga utsagor av drenden didr man
kan ha anledning att tro att olika réttsinstanser i Sverige gor skilda
bedomningar.

Ett forslag dr att inritta en specialdomstol for fragor som ber6ér om miljo och
sociala hiansyn i upphandlingssammanhang. En specialdomstol 4r en domstol
som har befogenhet att préva mal och drenden inom ett rittsligt avgrinsat
omrade och som endast domer i en eller ett fatal forekommande mal- eller
drendetyper. Det finns ett antal specialdomstolar i Sverige, exempel pa detta 4dr
Arbetsdomstolen, Marknadsdomstolen, Miljodomstolar och
Miljooverdomstolen.

Vad som ir viktigt att podngtera dr att specialdomstolen bemannas med experter
av olika slag for att ticka in alla tinkbara fragor inom begreppet hallbarhet.
Sarskilt viktigt 4r att sdkerstilla kompetens inom systemekologi och
miljoekonomi samt att anlita personer som har goda insikter i de visioner och
arbeten som pagar inom EU om den framtida utvecklingen och betydelsen av
héllbar upphandling.

Det har anforts att de svenska miljodomstolarna inte synes vara bemannat med
tillricklig miljokompetens'®. Det finns dirfor anledning att tro att
domstolsvisendet i ovrigt inte dr bittre i dessa avseenden. Det 4dr darfor av allra
storsta vikt att rekrytera personer med ritt kompetens for att i framtiden kunna
hantera fragor som i allt 6kad utstrickning kommer att ha mer inriktning pa
héllbarhetsfragor.

9.5 UPPHANDLINGSRELATERADE ATGARDER

EU-niva Nationell niva Upphandlings- Leverantors- Domstols-
niva niva niva
1. Anvindi 1. Ge 1. Inhidmta och 1. Utarbeta
hogre grad upphandlingsstod dokumentera verifierad

185 Klefborn, E. (2011). Miljodomstolarna kan inte miljo. Miljoaktuellt 5, 2100.
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medlems- till regionala verifierad information
landers nitverk av information om om
erfarenheter upphandlande produkters produkters
och kunnande myndigheter for miljo- och miljo- och
vid utformning att genomfora klimat- klimat-
av EU- innovations- prestanda prestanda
gemensamma upphandlingar . Utnyttja . Genomfor
upphandlings- . Genomfor en mojligheterna utbildning for
kriterier for att informations- till dialog med leverantorer/
uppna relevans kampanj om hur leverantorer SME-foretag
for offentlig man pa bista sitt innan angdende
upphandling kan anvinda upphandlingen offentlig
miljolednings- upphandling i
system vid allminhet
upphandling och miljo-
. Informera och anpassad
utbilda i praktiska upphandling i
upphandlingsform synnerhet
er for innovativ
upphandling
9.5.1 EU-NIVA
9.5.1.1. Anvand i hogre grad medlemslénders erfarenheter och kunnande

vid utveckling av EU-gemensamma upphandlingskriterier

EU-kommissionen har som 6vergripande mal att 6ka omfattningen av miljokrav i

den offentliga upphandlingen i samtliga 27 medlemslidnder. Detta dr en svar
uppgift bl.a. mot den bakgrund att medlemslinder kommit olika langt i sitt
upphandlingsarbete. Medan vissa av de nya medlemslidnderna i 6st kanske

knappt har borjat sitt upphandlingsarbete med miljofragorna i fokus, har andra
lzinder hunnit mycket lingre och utarbetat miljokrav for manga av de flesta
vanligt forekommande produktgrupper i offentlig upphandling.

EU-kommissionen tog forst ett initiativ i att utveckla EU-gemensamma
upphandlingskriterier genom olika konsultuppdrag. Dessa visade sig dock daligt
koordinerade och togs fram utan 6nskvird kontakt med intressenter. Dessutom
hade ett flertal medlemslidnder redan utarbetat upphandlingskriterier for de
omraden konsulternas arbete inriktades pa.

Ett forslag for att uppné godtagbar relevans av EU-gemensamma
upphandlingsKriterier for offentlig upphandling i framtiden 4r att EU-
kommissionen i stérre omfattning anvinder ledande medlemslanders
erfarenheter och kunnande pa ett bittre sitt 4n vad som nu ir fallet. En sadan
process har nyligen paborjats da Sverige/Miljostyrningsradet inlett ett flerarigt
samarbete med EU-kommissionen med att leda arbetet att utarbeta
upphandlingskriterier inom det medicinsk/tekniska omradet. Om detta sitt att
utarbeta EU-gemensamma upphandlingskriterier visar sig vara lyckosamt kan
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detta mycket vil visa sig vara ett framgangsrikt sitt till fler samarbeten mellan
EU-kommissionen och medlemslidnder i framtiden.

9.5.2 NATIONELL NIVA

9.5.2.1. Ge upphandlingsstdd till regionala natverk av upphandlande
myndigheter fér att genomféra innovationsupphandlingar

Upphandlingsregelverket ger utrymme for upphandlingar efter olika nya former
som kan stimulera framtagande och utveckling av innovationer inom
miljoteknikomradet. Dessa tillimpas dock i mycket blygsam omfattning. Skilet
till det kan vara att det behovs dnnu mer av resurser i den upphandlande
myndigheten for att hantera sddana fragor samtidigt som det finns begriansad
allmint tillgdnglig erfarenhet bland upphandlare av dessa upphandlingsformer.

Det finns en uppenbar risk att denna situation blir bestdende om inte nagot
centralt initiativ tas for att implementera innovationsupphandlingar i bredare
skala i den offentliga sektorn. Ett sddant initiativ kan vara att ge ett initialt
finansiellt stod till en gruppering av upphandlande myndigheter som alla har
ambitionen att vilja bidra till att fa fram ny miljéteknik, men som upplever inte ha
tillrackliga resurser for att starta upp en sddan verksamhet. En sddan gruppering
av upphandlande myndigheter kan med fordel vara geografiskt ndgorlunda
sammanlinkade t.ex. i form av ett regionalt nitverk for att underlitta det
praktiska arbetet. Nar vil en upphandlingsverksamhet med innovativa inslag av
detta slag etablerats finns det anledning att tro att den kan fortga av sig sjilvt nir
vil de positiva och kostnadsmaissiga aspekterna visat sig i praktiken.

9.56.2.2. Genomfoér en informationskampanj om hur man pa basta satt kan
anvanda miljéledningssystem vid upphandling

Det finns ett stort 6nskemal om att miljoledningssystem borde kunna komma till
storre anviandning inom ramen for den offentliga upphandlingen. Det finns
visserligen situationer dir existensen av ett miljoledningssystem mycket vil kan
komma till anvindning, men detta synes kunna ske under mycket begrinsade
forutsittningar.

Det dr vilbekant att ett miljoledningssystem inte garanterar en viss niva pa
miljéarbetet, men vil ett strukturerat arbete mot stindig forbittring.
Organisationer sitter, inom ramen for sitt miljéledningssystem, upp sina egna
miljomassiga mal och lagger fast ett program med dértill knutna aktiviteter med
tidsramar for att nd dessa mal. Nar vil dessa mal dr naddda sitts nya mal och pa
det sittet fortgar arbetet framdver.

Ofta har det tyvirr visat sig sa att dessa mal i miljoledningsarbetet har alltfor
liten koppling till foremal for den offentliga upphandlingen. Det finns dock stora
mojligheter att 6ka denna "koppling” genom att produktorientera
miljoledningssystemet sa att mélen bittre 6verensstimmer med de miljokrav
som upphandlande myndigheter stiller. For att sidana ansatser ska fa
genomslag i praktiken behovs en forhallandevis stor informationskampanj — inte
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bara till upphandlare utan kanske i storre omfattning till leverantorer med
miljéledningssystem eller planer pa att infora sddana, med syfte att informera
om hur miljéledningssystem kan komma till storre anvindning i offentlig
upphandling.

9.5.2.3. Informera och utbilda i praktiska upphandlingsformer for
miljéteknik/innovationsupphandlingar

Gillande upphandlingsregelverk inkluderar méanga olika alternativa
tillvigagangssitt for upphandling som gynnar innovativa 16sningar inom
miljoteknikomradet. Ett av dessa tillvigagangssitt dr Public Private Partnership
(PPP), som pa svenska bendmns Offentlig-Privat Samverkan (OPS). OPS ir en
form av upphandling dir ett privat foretag eller konsortium tilldelas ett uppdrag
att finansiera, bygga och under en lingre tid driva en offentlig nyttighet. Ofta &r
det inte bara sjidlva den offentliga nyttigheten som 6verlats pa ett privat foretag
utan dven finansiering och eventuellt drift.

Nagra av de ytterligare tillvigagangssitt som finns i upphandlingslagstiftningen
och som helt eller delvis kan komma till anvindning for att stimulera
innovationer och ny miljéteknik 4r:

e  Forhandlade forfaranden och konkurrenspriglad dialog
e  Tekniska dialoger innan upphandling

e  Funktionsupphandling

e  Mojligheterna att l4amna in alternativa anbud

e  Viktning av tekniska (miljomazssiga) tilldelningskriterier

e  Kontraktsvillkor som gor det mojligt att 6verfora immateriell dganderitt till
leverantoren.

Ytterligare en ansats med innovationsprigel 4r det koncept som benimns EPC -
Environmental Performance Contracting. Detta 4r en form av
funktionsupphandling dir mojligheter finns for duktiga entreprendrer att
genomfora energieffektiviseringséatgirder pa ett dnnu béttre sitt 4n vad som
kontrakterats. Den "vinst” som uppstér i detta sammanhang kommer sirskilt
entreprendren till del, vilket utgor en stimulans att genomf6ra uppdrag pa bista
tdnkbara sitt.

Mot denna bakgrund ir ett forslag att, inom ramen for framtida
utbildningsverksamhet om offentlig upphandling, bredda utbudet till att omfatta
dven information av de majligheter som finns i nuvarande lagstiftning att frimja
innovationer och miljéteknikutveckling. Dartill behovs ytterligare
informationsinsatser for att forsoka overtyga politiker och beslutsfattare om att i
okad utstrickning sikerstilla resurser for i hogre omfattning tillimpa olika
former av miljoteknik/innovationsupphandlingar.
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9.5.3 UPPHANDLINGSNIVA

9.5.3.1. Inhamta och dokumentera verifierad information om produkters
milj6- och klimatprestanda

Under érens lopp har manga olika miljomarknings- och certifieringssystem
etablerats for att kunna tillgodose marknadens allt 6kade efterfragan pa
trovirdig information om produkters miljo- och klimatprestanda. Ett stort flertal
av dessa system har tillkommit for att kunna anvindas som information i
affirsmissiga kontakter dar miljéaspekterna dr en viktig aspekt att beakta. I
manga fall forekommer sddana 6nskemal i samband affirstransaktioner
generellt sett och sirskilt vid inkdp i den privata sektorn och vid offentlig
upphandling.

Tyvirr har dessa system fatt begriansad anvindning i upphandlingssammanhang
sdrskilt i offentlig upphandling, till stor del beroende pa
upphandlingsregelverkets utformning. Manga sma och medelstora
organisationer har, som ovan beskrivits, uttryckt sin besvikelse att de t.ex. inte
kan fa nagon nytta av sitt miljoledningsarbete i samband med att de offererar
sina produkter i offentlig upphandling. Detsamma giller for system for
miljodeklarationer som ger en mer kvantitativ beskrivelse av en produkts miljo-
och klimatpéaverkan.

Tillgang till standardiserad och verifierad information om produkters klimat- och
miljoprestanda i upphandlingssammanhang underlittar visentligt arbetet for en
upphandlare. Det forefaller darfor 6nskvirt, och sikert dven vialmotiverat, att
upphandlare i 6kad utstrickning efterfragar bevismedel som bygger pa dessa
former av internationellt standardiserade system, ofta i former av s.k.
miljodeklarationer enligt ISO 14025. De 4r dessutom granskade av oberoende
kontrollanter for att sikerstilla erforderlig trovirdighet.

Man bor sjidlvklart beakta att man kanske inte regelmissigt kan begira in
verifierad produktrelaterad miljoinformation forrin den standardiserade
metodiken fullt ut etablerats. Sarskilt for smaforetag kan alltfor omfattande
bevismedel vara kostsamma att ta fram alltfér snabbt, vilket kan hindra dem att
delta i offentlig upphandling. Motsatsen har dock pavisats for manga smaforetag
inom miljétekniksektorn, som mycket vil kan inkomma med relativt omfattande
bevismedel utan nagra storre besviar. Man kan dock i detta ssmmanhang betona
att nagorlunda heltickande information angdende en produkts miljoprestanda
ger dven smaforetag viktig information som kan anvindas internt for den egna
produktutvecklingen.

Att behova dokumentera produkters miljoprestanda dr mycket viktig del av att
tillgodose behovet av "gron upphandlingsstatistik”. For att slutligt kunna
bedoma bidraget fran den miljoanpassade offentliga upphandlingen i vara
anstrangningar att na vara miljomal kraver forutom information om volymen av
inkopta produkter dven deras klimat- och miljoprestanda. Detta beskrivs mer i
detalj i kapitel 10.4.
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9.5.3.2. Utnyttja mojligheterna till dialog med leverantérer innan
upphandlingen

Det finns méanga fordelar for upphandlande myndigheter att ha kontakt med och
en dialog med presumtiva leverantorer. Det 4r i regel svart att utifran en gingse
marknadsanalys fa en bra och aktuell 6verblick av vad marknaden har att
erbjuda och vad olika leverantorer kan offerera. En dialog med leverantorer kan
inte bara ge en bittre klarhet i sddana fragor utan ocksa ge insikt nya
produktutbud som en leverantor kan erbjuda och eventuellt alternativa
16sningar. En dialog med leverantérer kan ocksa ge mojligheter att fa
synpunkter fran dessa pa det sitt frageformulir bast kan utformas och tankbara
andra former av villkor i samband med utformande av kommande kontrakt.

Ett problem i detta ssmmanhang dr dock vederborlig hiansyn till
likabehandlingsprincipen, vilket kan medfora problem med denna typ av
kontakter. D4 man pa forhand inte vet vilka leverant6rer som kan inkomma med
anbud 4r det mycket svart, for att inte sdga omajligt, att ge alla leverantorer
samma mojlighet att paverka en kommande upphandling till sin egen fordel.

9.5.4 LEVERANTORSNIVA

9.5.4.1. Utarbeta verifierad information om produkters miljé- och
klimatprestanda

Det finns manga goda skiil till att leverantorer med fordel bor dgna mer kraft at
att kartldgga sina produkters miljo- och klimatpaverkan och kan visa detta
genom olika former av verifierad information i upphandlingssammanhang. Ett
av dessa skdl 4r att utat kunna visa att deras produkter uppfyller de krav som
giller i olika miljomarkningssystem eller i andra system med miljoanknytning.

Vil medveten om att miljoarbetet bland manga leverantorer kan ha detta som ett
huvudsakligt syfte att miljoanpassa sina varor och tjanster finns andra
valmotiverade skil till att leverantorer sjilv bor ta fram information om sina
produkters klimat- och miljopaverkan i ett helhetsperspektiv. En sddan
kartldggning ger virdefull kunskap om var i produktens livscykel det finns goda
forutsattningar till ytterligare miljoforbattringar. Kunskap av detta slag borde ge
en leverantor viardefull information i att tidigt veta var miljoforbittringar ger
storst mervirde och, som en konsekvens av detta, forhoppningsvis ett storre
foretrade for deras produkter i kommande upphandlingar. Det finns idag ménga
internationellt accepterade system att kunna visa detta pé ett verifierat sitt — se
vidare kapitel 10.4.1.

Det forefaller kanske rimligt att kriva att leverantorer av egen kraft skaffar sig
tillforlitlig information om klimat- och miljoprestanda hos de produkter man
avsitter pa marknaden. Det 4r dock viktigt att upphandlande myndigheter inte
stiller miljokrav som ensidigt gynnar enskilda leverantorer. De méste vara noga
med att vara neutrala vid bedomningar av inkomna anbud.
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9.5.4.2. Genomfor utbildning for leverantérer/SME-féretag angaende
offentlig upphandling i allmanhet och miljéanpassad upphandling i
synnerhet

Det synes finnas ett stort behov av utbildningar av olika slag, foretradesvis i
mindre organisationer, som klargor de allminna syftena med upphandlingen, de
miljo- och kostnadsmissiga fordelar det kan fora med sig, och inte minst de
kostnadsbesparingar det kan leda till.

9.6 FORSLAG TILL PRIORITERING AV ATGARDER

Det finns behov av en samlad syn pa de atgirdsforslag som foreslagits ovan.
Detta for att kunna prioritera dessa till forman for de som har storst potential
och betydelse for att komma tillritta med de problem som i forsta hand kan
behova atgirdas for att effektivisera den hallbara upphandlingen. Malet pa sikt
bor vara det som framgéar i Upphandlingsutredningen direktiv'®® "att mojliggora
Jfor upphandlande myndigheter och enheter att gova goda ekonomiska affarer
genom att tillvarata konkurrensen pa marknaden och samtidigt anvinda sin
kopkraft till att forbattra miljon, ta sociala och etisk hansyn samt verka for okade
affarsmoyligheter for smad och medelstora foretag”.

En prioritering kan ske efter olika utgangspunkter. En naturlig utgangspunkt 4r
att se till olika aktorers mojlighet att sjidlva besluta om att sitta in atgédrder och
ha direkt kontroll 6ver dessa. Detta dr enklare hogre upp i aktorskedjan — sdsom
pa regerings- eller lagstiftningsniva — som har mandat att besluta om nationella
insatser alternativt utarbeta det regelverk som ska tillimpas. Foljaktligen har da
aktorer langre ned i aktorskedjan — sisom upphandlare och leverantorer —
mindre forutsittningar att agera sjalvmant och sitta in atgidrder. De maste i
stillet forlita sig att atgdrder sitts in av andra aktorer, som de da blir beroende
av. De forslag till atgdarder som rekommenderas ir i de flesta fall 4r av mer
principiell och overgripande karaktir — beslut som behover tas pa en hogre
politisk niva.

Miljostyrningsradet har valt att prioritera atgirderna dels pa en ldgre aktorsniva
utifran det praktiska arbetet med att beakta miljo- och sociala hinsyn i
upphandlingsarbetet samt utifran fragestillningar mer principiell och
overgripande karaktir efter den gruppering av forslagen som beskrivits ovan.

9.6.1 PRIORITERING EFTER DET PRAKTISKA ARBETET MED
UPPHANDLINGSFRAGOR

Maénga av de atgirdsforslag som beskrivits ovan beror det mer praktiska och
operationella arbetet bland upphandlare och leverantorer. Givet den
lagstiftningen pa upphandlingsomradet som giller och de forutsittningar for

18 Regeringskansliet (2010). Utv@rdering av upphandlingsregelverket och oversyn av
upphandlingslagstifiningen. Finansdepartementet, Dir. 2010:86.



—_—
=

2012-01-18 147 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

réttslig provning finns ménga atgirder som pé ett betydande sitt kan forbittra
forutsittningar i den dagliga upphandlingsverksamheten.

De atgirdsforslag som mer direkt beror den dagliga upphandlingsverksamheten
med att beakta miljo- och sociala hdnsyn har bedomts vara;

e  Samla in och dokumentera uppgifter om avropade volymer och produkters
klimat- och miljoprestanda i ett livscykelperspektiv for att kunna beskriva
och folja upp den verkliga effekten av den miljoanpassade upphandlingen

e  Se till att upphandlande myndigheter far kunskap om virdet av
livscykelkostnadsberikningar (LCC) och hur sidana kalkyler kan komma
till praktisk anvindning

e Ge ett utokat stod till uppritthallande och utveckling av
Miljostyrningsradets nationella upphandlingsverktyg

e  Sikerstill mer resurser till upphandlande myndigheter s& att man kan f6lja
upp och verifiera stillda miljo- och sociala krav

e  Etablera program for innovationsupphandingar och s.k. transformativa
l6sningar

e  Genomfor miljostrategiska utbildningar med savil upphandlare som
leverantorer

9.6.2 PRIORITERING EFTER GRUPPERING AV BESKRIVNA
ATGARDSFORSLAG

Ett forsok till prioritering utgar fran foljande gruppering:
e  Policymissiga atgiarder

e Lagstiftningsatgirder

e  Utredningsatgirder

e Administrativa atgirder

e  Upphandlingsrelaterade atgirder

Ett forsta steg dr att identifiera den mest prioriterade atgdrden inom vart och ett
av de olika grupperna. Miljostyrningsradets bedomning #r att de fem mest
prioriterade atgirderna, med dessa utgangspunkter, ir:

Policymissiga atgirder: Utarbeta en nationell handlingsplan for hallbar offentlig
upphandling med en tydlig politisk ambition

Lagstiftningsatgirder: Klarligg och undanroj centrala juridiska begrepp som
hidmmar for den offentliga sektorn att kopa de "miljobista” produkterna

Utredningsatgirder: Utred i vilken omfattning miljokrav i offentlig upphandling
paverkat utveckling av fler miljoanpassade varor och tjanster

Administrativa atgirder: Inritta en expertfunktion for verifiering av miljo och
sociala krav i leverantorsled samt etablera en 6ppen och tillginglig
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leverantorsdatabas med uppgifter om resultat av uppfoljningar i samverkan med
intresserade parter

Upphandlingsrelaterade atgédrder: Inhdmta och dokumentera verifierad
information om produkters miljé- och klimatprestanda

En slutlig prioritering mellan dessa fem olika atgardsforslag bor, enligt
Miljostyrningsradets formenade, utga fran de 6vergripande fragestillningar som
ingar i dess uppdrag till Upphandlingsutredningen. Hirav framhalls
klarldgganden om miljohdnsynens roll i forhallande till andra styrinstrument och
da sirskilt kopplingen till de 16 miljokvalitetsmalen, i vilken omfattning den
miljoanpassade offentliga upphandlingen bidrar till samhillets arbete att na
dessa mal samt dven hur miljokravens effekter har uppmatts och hur det dr
sdkerstillt att det dr just miljohzinsynen vid upphandling som gett upphov till
effekten.

Dessutom bor en slutlig prioritering av atgirder ocksa ta fasta pa det
ifragasittande av den miljoanpassade offentliga upphandlingen som skett pa
olika hall under den tid Miljostyrningsradet arbetat med uppdraget at
Upphandlingsutredningen. Dessa ifrdgasittanden har fatt uttryckssitt som t.ex:

e Ar den miljsanpassade offentliga upphandlingen #r ett samhillsekonomiskt
effektivt politiskt styrmedel jamfort med ekonomiska styrmedel, som per
definition kostnadseffektiva?

e  Okar den miljoanpassade offentliga upphandlingen regelbordan och gor
upphandlingslagstiftningen otydlig for bade upphandlande myndigheter
och leverantorer pé ett sitt som leder till minskad konkurrensen och simre
prispress?

e  Har den miljanpassade offentliga i praktiken haft ndgon positiv
miljomaissig effekt med minskad miljopaverkan och lett till utveckling av
nya mer miljoanpassade produkter?

Vad som kanske trots allt forefaller vara den mest avgorande
bedémningsgrunden till vad som 4r den mest prioriterade atgirden ir
avsaknaden av "gron upphandlingsstatistik”. Detta konstaterande kan goras i
perspektivet av att i slutet av 1990-talet tog dels Riksdagen att beslut om véra
nationella miljokvalitetsméal samtidigt som den s.k. EKU-delegationen tillsattes
med ett 6vergripande mal att kunna bidra till uppfyllandet av miljomalen. I alla
de moment som i en kedja maste kunna "haka i varandra” fran dessa
utgangspunkter till ett slutligt uppfyllande av miljomélen kan man konstatera att
den “kedjeldnk” som helt fattas dr just kunskapen om avropade volymer av
inkopta produkter och dessa produkters miljoprestanda. Dartill kan nimnas en
forskningsrapport om miljokrav i offentlig upphandling som konstaterade att
“givet den idag begrinsande kunskapen om miljoanpassad offentlig upphandling
gar det inte att utesluta att det kan vara bdttre for valfarden att i storve
utstrackning anvanda ekonomiska styrmedel istdllet for att oka miljohdansynen i
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upphandling!®” — ett konstaterande som vidare diskuteras i kapitel 10.1.

Konkurrensverket har dessutom i en nyligen publicerad rapport till
Upphandlingsutredningen konstaterat “den statistik som finns kan inte anvindas
for att bedoma om upphandlingar leder till konkurrens, vilka effekterna dr, inte ens
hur mycket som upphandlas eller inom vilka branscher upphandling sker”'%.

Av ovanstaende resonemang synes det framga att det finns ett mycket stort
behov av att kunna klarldgga i vilken omfattning den miljéanpassade offentliga
upphandlingen i praktiken bidrar till att 16sa de miljoproblem vi har framfor oss
sa att vi kan na de miljomal som beslutats av Riksdagen till ar 2020. Nar vil detta
klarlagts kan sedan den samhillskostnad detta for med sig jamforas med andra
miljopolitiska styrmedel — vilken effekt dessa har och till vilken kostnad. De tva
andra problemkomplexen kan hinforas till en kraftsamling kring en nationell
handlingsplan for hallbar upphandling, en effektivare och anvindbar
upphandlingslagstiftning samt maojlighet att f6lja upp tillimpningen av den. Mot
denna bakgrund foreslar Miljostyrningsradet foljande prioritering:

1. Utveckla system for att sidkerstilla tillforlitlig "gron upphandlingsstatistik”
bestaende dels av tillgang till uppgifter om omfattning av inkop av
kontrakterade varor och tjinster, dels att inhdmta och dokumentera
verifierad information om produkters milj6- och klimatprestanda

2. Klarligg och undanrdj centrala juridiska begrepp som himmar for den
offentliga sektorn att kopa de "miljobésta” produkterna

3. Inritta en expertfunktion for verifiering av milj6 och sociala krav i
leverantorsled samt etablera en 6ppen och tillginglig leverantorsdatabas
med uppgifter om resultat av uppfoljningar i samverkan med intresserade
parter

4. Utarbeta en nationell handlingsplan for hallbar offentlig upphandling med
en tydlig politisk ambition

5. Utred i vilken omfattning miljokrav i offentlig upphandling paverkat
utveckling av fler miljoanpassade varor och tjinster

Denna prioritering understdds i hog grad av Miljostyrningsradets uppdrag at
Upphandlingsutredningen att redogora for olika exempel som ger en bild av i
vilken utstrickning miljohinsyn och sociala/etiska hinsyn i offentlig
upphandling bidragit till ett hallbart samhille och att det skulle framga hur
miljokravens eller de sociala/etiska kravens effekter har uppmitts och hur det
iar sdkerstillt att det dr just "gron upphandling” alternativt “social/etisk
upphandling” som gett upphov till effekten. Trots goda kontakter med
upphandlare runt om i landet kunde inte Miljostyrningsradet peka pa nagon

187 S., Marklund. P-O. & Brinnlund, R. (2009). Miljohdnsyn i offentlig upphandling —
Samhdllsekonomisk effektivitet och konkurrensbegriansande overvdganden.
Konkurrensverket, Uppdragsforskningsrapport 2009:1, ISSN-nr 1652-8069.

188 Konkurrensverket (2011). Bdttre statistik om offentliga upphandlingar.
Konkurrensverket. Rapport 2011:5.
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upphandling som kunde klarldgga dessa 6nskemal fran
Upphandlingsutredningen. Skilet till detta var avsaknad av ”gron
upphandlingsstatistik”.

Miljostyrningsradet utvecklar vidare sin syn pa hur man kan g4 tillvdga for att
tillgodose kravet pa “gron upphandlingsstatistik” i kapitel 10.4.2.

10 DISKUSSION

Upphandlingsutredningens uppdrag till Miljostyrningsradet inriktades till stor
del pa fragestillningar om hur den hallbara upphandlingen kan bidra till att
uppfylla de 16 miljokvalitetsmal som Riksdagen beslutat om. I foregaende delar
av rapporten har Miljostyrningsradets redovisat uppdraget i dess olika delar. I
samband med genomforandet av uppdraget uppstod en hel del diskussioner
med klar anknytning till de fragestillningar Miljostyrningsradet tog sin an.
Dessa involverade ocksa Miljostyrningsradets kdrnverksamhet med att
genomfora Regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling.
Det har tyvirr inte funnits moéjlighet att kunna kommentera dessa inom
uppdragets ram.

Miljostyrningsradet har emellertid funnit dessa fragestillningar av stor
betydelse att belysa. Synpunkter pa dessa aterges i denna diskussionsdel.
Diskussion har delats upp efter foljande fyra principiella fragestillningar:

e  Vilken potential har den héllbara upphandlingen som ett effektivt
miljopolitiskt styrmedel for att uppna vara miljomal?

e  Vad kan man gora for att ytterligare sikerstilla troviardigheten i den
héllbara upphandlingen?

e  Vilka praktiska tillvigagangssitt finns for att 6ka inslagen av innovativa
upphandlingar?

e  Vad behovs for att kunna beskriva den hallbara upphandlingens bidrag till
att vi ska uppna vara miljomal?

10.1 VILKEN POTENTIAL HAR DEN HALLBARA
UPPHANDLINGEN SOM ETT EFFEKTIVT IVIILJOOPOLITISKT
STYRMEDEL FOR ATT UPPNA VARA MILJOMAL?

Under den tid Miljostyrningsradet arbetade med utredningsuppdraget till
Upphandlingsutredningen intréffade det vid nagra tillfdllen att den
miljoanpassade offentliga upphandlingen ifragasattes som det kraftfulla
miljopolitiska styrmedel som EU och Regeringen vid flera tidigare tillfdllen
poangterat. Detta gillde dels synen pé att den miljoanpassade offentliga
upphandlingen inte 4r att betrakta som ett kostnadseffektivt miljopolitiskt
verktyg, dels forslaget till Regeringen att slopa den s.k. bor-regeln, i vilken



—_—
=

2012-01-18 151 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

anfors att upphandlande myndigheter bor beakta miljé och sociala hdnsyn om
upphandlingens art motiverar detta.

Eftersom det 6vergripande maélet for Upphandlingsutredningen &r belysa "om
upphandlingsreglerna i tillrdcklig utstrickning mojliggor for upphandlande
myndigheter och enheter att gora goda ekonomiska affarer genom att tillvarata
konkurrensen pd marknaden och samtidigt anvinda sin kopkraft till att forbdttra
miljon, ta sociala och etiska hansyn samt verka for okade affdrsmojligheter for smad
och medelstora foretag” forefaller det viktigt att kommentera de asikter som
framforts om den miljoanpassade offentliga upphandlingen och kommentera
huruvida de synes vara relevanta. Miljostyrningsradet redovisar i de inledande
delarna i denna diskussion sin syn pa de asikter som framforts och de
konsekvenser foreslagna alternativ kan fora med sig.

10.1.1  PASTAENDET ATT MILJOANPASSAD UPPHANDLING INTE AR ATT
BETRAKTA SOM ETT KOSTNADSEFFEKTIVT MILJOPOLITISKT
VERKTYG

En forskargrupp vid Umed Universitet fick pa varen 2008 ett uppdrag av
Konkurrensverket att skriva en rapport om miljohznsyn i offentlig
upphandling'®. Rapportens overgripande mél var att ge grundliggande och
generella kunskaper om den offentliga upphandlingens roll for en framtida
héllbar utveckling, dir utveckling starkt forknippades med 6kad vilfard i
samhillet och uppfyllelse av vara 16 miljokvalitetsmal som Riksdagen fastslagit.
En viktig fragestillning for forskargruppen var att belysa "hur vi ska betrakta
miljohdansyn i offentlig upphandling och dess potential att hantera resurser i
samband med miljomalsuppfyllelse”. Forskargruppen betonade sirskilt att
“rapportens podng dr att pa ett vetenskapligt och objektivt sdtt ifrdgasitta
miljoanpassad upphandling och inte ta den for given i all situationer”.

Forskargruppens slutsats av arbetet var att "givet den idag begrdansande
kunskapen om miljoanpassad offentlig upphandling gar det inte att utesluta att det
kan vara bdttre for vdalfdrden att i storre utstrackning anvinda ekonomiska
styrmedel istdllet for att oka miljohdnsynen i upphandling”. Detta
stillningstagande #r delvis motsatt det som Regeringen har i sin handlingsplan
om miljoanpassad upphandling, att "miljoanpassad offentlig upphandling dr ett
marknadsbaserat och krafifullt styrmedel i arbetet med att styra samhdllet mot en
langsiktigt hallbar konsumtion och darmed produktion. Miljokrav stdlls idag inte i
den utstrackning som ar mojlig. Den offentliga sektorn bor sd langt mojligt stilla
miljokrav vid upphandling”.

Forskargruppen betonade vidare att i ett vilfiardsperspektiv dr det av stor
betydelse att vara resurser anvinds sa effektivt som mojligt sa att politiska mal
kan uppnas till ligsta mojliga kostnad och sa kostnadseffektivt som maojligt.

18 S, Marklund. P-O. & Brinnlund, R. (2009). Miljohdnsyn i offentlig upphandling —
Samhdllsekonomisk effektivitet och konkurrensbegransande overviganden.
Konkurrensverket, Uppdragsforskningsrapport 2009:1, ISSN-nr 1652-8069.
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Forskargruppen betraktar inte miljoanpassad offentlig upphandling som ett
kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel med foljande motiv: "da graden av
miljohdnsyn specificeras redan i upphandlingens forfragningsunderlag vilket leder
till att alla potentiella anbudsgivare moter samma miljokrav. Om kravet sa ger att
alla leverantorer maste minska sina utsl@pp lika mycket, sa kan aggregatet av
deras utsldppsreduktion inte svara mot en kostnadseffektiv reduktion. Anledningen
ar att knappast ndgon leverantor dr en annan lik tll sin produktionsstruktur”.

Forskargruppen anser diaremot att ekonomiska styrmedel, t.ex. en miljoskatt,
per automatik leder till att fororeningar reduceras kostnadseffektivt.
Ekonomiska styrmedel innebir att "varje enskild producent anpassar sin
produktion till en utsldppsskatt pa ett sadant sdtt att den marginella
reduktionskostnaden sammanfaller med utslappsskatten. Darfor kommer alla
producenter att reducera utsldppen dnda tills de har samma marginella
reduktionskostnad’.

Forskargruppen menar att atgirda miljoproblem via miljohznsyn i offentlig
upphandling kan vara en mycket informationskrivande uppgift da alla
involverade parter, fran politiska beslutsfattare till representanter for den
upphandlande myndigheten bl.a. maste ha fullstindig kunskap om alla tinkbara
teknologier, vilken teknologi varje potentiell anbudsgivare anvinder och varje
enskild leverantors marginella reduktionskostnad for att kunna ta miljchansyn i
den offentliga upphandlingen pé ett kostnadseffektivt séitt. Om denna kunskap
saknas kan inte upphandlingen formuleras pa ett sitt som gor att den leder till
en kostnadseffektiv tilldelning av kontrakt. Just det faktum att administrativa
styrmedels uppfyllelse av kravet pa kostnadseffektivitet bygger pa komplett
kunskap om alla teknologier leder till att kravet séllan dr uppfyllt.
Forskargruppen menar att "samhdllet bor stilla olika hdrda miljokrav pa olika
producenter for att ett miljomal ska uppnds kostnadseffektivt’.

10.1.2 REKOMMENDATIONEN ATT SLOPA DEN S.K. "BOR-REGELN”

Konkurrensverket har i ett regeringsuppdrag'® rekommenderat Regeringen att

slopa regeln i upphandlingslagstiftningen om att "upphandlande myndigheter och
enheter bor beakta miljohdansyn och sociala hansyn vid upphandling om
upphandlingens art motiverar detta”. Bor-regeln kanske viktigaste syfte ar att
skapa incitament for upphandlande myndigheter att integrera miljohansyn och
sociala hinsyn i sina upphandlingar. Konkurrensverket menar att "fragan om
ndr sadana hdansyn dr motiverade ska inte bara bedomas utifran miljomdssiga
eller sociala faktorer, utan ocksd om ndyr det ar rimligt med tanke pa vilka resurser
och kostnader som behovs for att kontrollera och folja upp kraven. Upphandlande
myndigheter behover ocksa inventera andra tillgiangliga dtgdarder som kan uppfylla
samma syfte”!. Konkurrensverket ir av uppfattningen bor-regeln bor upphivas
pa grund av att bestimmelsen har 6kat regelbérdan och minskat tydligheten i

19 Konkurrensverket (2011). Mat och offentlig upphandling. Konkurrensverket, Rapport
2011:14.

191 Thid.
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upphandlingsregelverket. En konsekvens kan ocksa vara att konkurrensen sitts
ur spel vilket 6kar risken for minskad prispress da fler anbudsgivare kan avsta
fran att 1amna anbud. Konkurrensverket gav ocksa Regeringen
rekommendationen att "avstd fran att infora andra regler i
upphandlingslagstifiningen for att paverka vad upphandlande myndigheter och
enheter ska kopa, utan ldata lagstifiningen forbli en rven forfarandelagstifining”.

Istillet foreslar Konkurrensverket upphandlande myndigheter att, infor varje
enskild upphandling, skaffa sig ett fullgott beslutsunderlag for att i forvig
analysera hur olika krav paverkar konkurrenssituationen. Detta foreslas ske
genom den upphandlande myndighetens eget arbete innehéllande analyser av
bl.a. lagregler, effekter pa konkurrensen, paverkan pa leverantorers
produktutveckling, kravens forenlighet med upphandlingsregelverket,
tillampliga vetenskapliga studier, mojligheter och kostnaden for uppfoljning
m.m. Konkurrensverket synes diarmed forespraka att varje upphandlande
myndighet bor dgna icke oansenlig tid at utredningar och forberedelser infor
varje upphandling.

Konkurrensverket dr dessutom av den uppfattningen att varje
beslutsfattare/upphandlande myndighet 6ppet bor redovisa pa vilket séitt miljo
och socialt hinsynstagande uppnas mest kostnadseffektivt i samband med sina
upphandlingar.

10.1.3  MILJOMALSRADET SYN PA FRAMTIDA BEHOV

Enligt Miljomalsradet dr befintlig reglering otillracklig vad giller i stort sitt alla
miljomal'®2. Nagra storskaliga faktorer som ir sirskilt betydelsefulla for framtida
utmaningar att nd miljomalen 4r enligt Miljomalsradets bedomning:

e Den ekonomiska tillvixten med allt storre konsumtion

e  Befolkningsokningen i virlden med 6kade krav pa nyttjande av naturens
resurser

e Det allt kande energibehovet, didr den stora utmaningen &r att utveckla
fornyelsebara alternativ

e Transporterna, som fortsitter att 6ka inom alla transportslag

e  Utvecklingen mot allt storre tétorter och regionforstoringen som samtidigt
medfor en glesare landsbygd

e  Teknikutvecklingen, som kan leda till att nya produkter och tjanster med
liten eller forsumbar miljopaverkan

e  Foriandringen av klimatet som péaverkar utvecklingen for ovriga
miljokvalitetsmal

192 Miljomalsradet (2008). Miljomalen — nu dr det brattom!
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10.1.3.1.  Vilka ytterligare atgarder behovs?

Miljomalsradet menar att arbetet med miljomalen har effektiviserat miljoarbetet
i samhillet och stirkt det regionala samarbetet. Det behovs dock ytterligare
atgirder av stor kraft for att nd miljomalen, dar Miljomaélsradet sirskilt
framhaller foljande insatser:

e Kommunerna kan ta ett tydligare ansvar for miljoarbetet
e  Miljomalen kan integreras mer naringslivets miljéarbete
e  Den enskildes val dr viktigt

e Det krivs politisk beslutskraft

e  En satsning pa miljomalen internationellt

Miljomalsradet pekar pa miljohinsyn i offentlig upphandling som ett viktigt och
betydande kompletterande miljopolitiskt styrmedel for att na miljomalen.
Nationella mal for offentlig konsumtion utifrdn miljokrav bor t.ex. tas fram for
produkter dir de offentliga ink6pen dr av sddan betydelse att de pavisbart kan
paverka marknadens aktorer.

10.1.4  ANALYS AV ADMINISTRATIVA VS EKONOMISKA STYRMEDEL

Miljostyrningsradets analys bygger pa en enklare allmin jimforelse mellan
administrativa och ekonomiska styrmedel i termer av kostnadseffektivitet,
transaktionskostnader och konkurrenspaverkan. En utgangspunkt for denna
analys dr, som ovan ocksé redovisats, slutsatser gjorda av en forskargrupp vid
Umea Universitet som i en rapport till Konkurrensverket kartlade arbetet med
miljohinsyn i den offentliga upphandlingen, i vilken de konstaterade att "givet
den idag begransande kunskapen om miljoanpassad offentlig upphandling gar det
inte att utesluta att det kan vara bdttre for vdlfarden att i storre utstrackning
anvdnda ekonomiska styrmedel istillet for att oka miljohdnsynen i upphandling
Sedan dess har dock mycket hint inom upphandlingsomradet och manga
erfarenheter har tillkommit av att ta miljo och sociala hidnsyn i offentlig
upphandling, ocksid med anknytning till kostnadsaspekter. Det finns darfor
anledning att kommentera Forskargruppens synpunkter sett med lite andra
infallsvinklar.

193

10.1.4.1.  Allman jamférelse mellan administrativa och ekonomiska
styrmedel

Generellt sett har samhiillet tillgang till tva olika typer av miljopolitiska
styrmedel:

198 S, Marklund. P-O. & Brinnlund, R. (2009). Miljohdnsyn i offentlig upphandling —
Samhdllsekonomisk effektivitet och konkurrensbegransande overviganden.
Konkurrensverket, Uppdragsforskningsrapport 2009:1, ISSN-nr 1652-8069.
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e  Administrativa styrmedel — i form av regleringar som stiller krav pa
produkters miljoprestanda, energieffektivitet, "ren teknologi” (BAT), viss
reningsutrustning, miljobilar etc. Offentlig upphandling kan anses hora till
denna kategori.

e  Ekonomiska styrmedel — i form av miljoskatter, miljoavgifter,
miljosubventioner eller éverlatbara utsldppsrittigheter. Utgdngspunkten for
dessa styrmedel dr att marknadens aktorer anpassar sitt beteende sa att de
maximerar sin egen vilfird givet t.ex. en viss miljoskatt.

En grundlidggande skillnad mellan administrativa och ekonomiska styrmedel
illustreras nedan i tabell 5 utgaende fran syftet och utformningen av regleringen
och aktorers agerande.

Tabell 5. Jamforelse mellan ekonomiska och administrativa styrmedel mot bakgrund av
utformning och efterlevnad.

Typ av Utformning Efterlevnad

styrmedel

Ekonomiska Dimensioneras for uppfyllande av Den enskilde producenten

styrmedel ett visst mél, men inte hur detta ska | (eller konsumenten) véljer
ske i praktiken. sjalv om, hur och nir

anpassningen ska ske.

Ingen bestimd tidsperiod
anges. Ingen egentlig

uppfoljning sker.
Administrativa | Beskriver pa vilket sitt ett visst mal | Givet uppfyllandet av mélet
styrmedel ska nés i praktiken. viljer leverant6ren viljer den
/Miljéanpassad produktionsteknologi som
offentlig medger ett anbud med s lagt
upphandling pris som mojligt.

Kontrakt giller for en

forutbestimd tid och 16ljs upp

under kontraktstiden

Forskargruppen anser att ekonomiska styrmedel per automatik dr
kostnadseffektiva styrmedel. Den miljoanpassade offentliga upphandlingen
anser de ddremot inte vara ett kostandseffektivt styrmedel men vil ett
maleffektivt samhillsekonomiskt styrmedel. D& miljomalsarbetet syftar till att na
forutbestimda mal under en viss tid synes den miljdanpassade upphandlingen,
med denna enkla betraktelse, vara det med ldmpliga miljopolitiska styrmedlet
for att na vara miljomal.

En ytterligare detaljeringsgrad i utgdngspunkterna i att jimfora ekonomiska
styrmedel med den miljoanpassade upphandlingen gors i tabell 6 baserat pa
egenskaper, mojligheter och tillimpningar av de olika styrmedlen som
Miljostyrningsradet forsokt vilja ut som representativa karaktirer for de olika
styrmedlen.
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Tabell 6. Sammanstillning av egenskaper, majligheter och tillimpningar for ekonomiska
respektive administrativa styrmedel (miljéanpassad offentlig upphandling). Med x
indikeras ett klart samband; med (x) ett ndgot mindre uttalat samband.

Egenskaper, méjligheter och tillimpningar Ekonomiska Miljéanpassad

styrmedel offentlig
upphandling

Flexibelt for att kunna beakta upphandlande X

myndigheters egna preferenser

Giller generellt 6ver hela landet X

Beaktar regionala och lokala anpassningar av X

miljoarbetet

Kostnadseffektivt X

Maleffektivt genom forutsidgbarhet i att kunna X

stilla specifika krav med forvintade resultatet

som f6ljs upp

Majlighet att kunna paverka miljostorande X

utsldpp utanfor landets grianser

Innovationsdrivande x) X

Ge mojligheter till 16pande kontakter och dialog b:¢

med potentiella leverantorer, sirskilt

miljoinnovativa foretag som kan leda till 6kad

miljoteknikexport och dirigenom premiera de

leverantorer som kan offerera "frontprodukter”

med mycket god miljoprestanda

Uppfyllande av EU’s "subsidiaritetsprincip”, dvs. X

att beslut tas si nir som mojligt de som paverkas

av insatserna

Ett verktyg med en dynamisk marknadspéaverkan X X

Fungera enligt marknadens affirsvillkor x) X

Tabell 6 indikerar att den miljoanpassade offentliga upphandlingen synes ha en
mer mangdimensionell karaktir jaimfort med ekonomiska styrmedel. Virt att
notera dr att den miljoanpassade offentliga upphandlingen synes anknyta bittre
till lokala och regionala miljoambitioner hos upphandlande myndigheter och att
den 6verlag bittre fangar upp de papekanden Miljomalsradet gjort om hur det
fortsatta miljomaélsarbetet bor ske for att vi ska kunna né vara satta miljomal.

10.1.4.2. Kostnadseffektivitet

Forskargruppen menar att oavsett vilket miljomal som faststillts,
samhillsoptimalt eller inte, bor kostnadseffektivitet utgora ett kriterium vid
beslut om atgirder. De bygger sina slutsatser pa det s.k.
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“kostnadsminimeringsteoremet”, som definieras enligt foljande: "Villkoret for ett
effektivt vesursutnyttiande dr att kostnaden pa marginalen for de digdrder som
vidtas for att komma till rdtta med problemet dr lika stora som for samtliga kéillor
till problemet” %,

Forskargruppen menar vidare att i den miljoanpassade offentliga upphandlingen
kommer alla potentiella anbudsgivare att méta samma krav. De utgér fran att
“om kravet sdger att alla leverantorer madste minska sina utslapp lika mycket, sa
kan aggregatet av deras utslappsreduktion inte svara mot en kostnadseffektiv
reduktion, da knappast nagon leverantor dr en annan lik till sin
produktionsstruktur”. Enligt Miljostyrningsradets erfarenheter stills sillan
miljokrav uttrycka som att alla leverantérer maste minska sina utsldpp pa ett
visst sétt. Kraven uttrycks som en allmint onskvird miljoprestanda, vilka vissa
leverantorer har littare att na givet deras produktionsteknologi och hur
framgangsrikt deras miljoarbete har varit under tidigare ar. Andra leverantorer
har kanske svérare att nd den 6nskvirda miljoprestandan till en rimlig kostnad
baserat pa sin specifika produktionsteknologi, vilket sannolikt leder till att de
avstar fran att limna anbud.

Oavsett styrmedel synes samma principer gilla for forhallandet mellan utsldpp
och kostnader och att minska utsldppen alltmer, vilket ofta sker till allt h6gre
marginalkostnader. Dessa forhallanden (samband mellan utslidpp och
kostnader) ser olika ut for olika produktionsteknologier och sadlunda mellan
olika leverantorer. Leverantorerna gor dock hogst sannolikt samma
stillningstagande om hur en viss utsldppsreduktion kan ske péa det mest
kostnadseffektiva sitt oavsett om kravet dr uttryckt i kostnader (som i fallet av
en miljoskatt) eller i faktiska utsldppsnivaer miljoprestanda som ska nas (som i
fallet vid miljoanpassad offentlig upphandling).

Miljostyrningsradet saknar ett resonemang fran Forskargruppen om hur
skillnader mellan kostnadseffektivitet i miljopassad upphandling och
miljoskatter aterspelas i verkligheten nér det giller olika leverantorers arbete.
Aven om alla potentiella anbudsgivare har att beméta samma krav i
forfragningsunderlag anser inte Miljostyrningsradet att alla leverantérer méaste
minska sina utslédpp lika mycket. Detta synes vara nyckelfragan i
Forskargruppens argumentation att den miljoanpassade offentliga
upphandlingen inte dr att betrakta som kostnadseffektiv. D4 olika leverantorer
har olika produktionsteknologier kommer de att behova gora olika insatser for
att uppna de stillda miljokraven till si 1dga och kostnader som méjligt. De som
inte klarar av detta till rimliga kostnader kommer sannolikt inte att kunna limna
konkurrensméissiga anbudspriser och viljer da kanske att avsta fran att limna
anbud. Den selektering av anbudsgivare detta for med sig ar till fordel for mer
kvalificerade anbudsgivare och borde vara till klar fordel for upphandlare som
inte behover befatta sig med hantering av mindre kvalificerade anbudsgivare,
som dessutom leder till 6kade transaktionskostnader.

194 Brannlund, R, & Kristrom, B. (1989) Miljoekonomi. Lunds Studentlitteratur.
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Miljostyrningsradet menar dessutom att det dr langt ifran sikert att alla
potentiella anbudsgivare genomfort anpassningar till stidllda miljokrav i samband
med tiden for anbudsgivning, och da ar i sa fall ”ingen skada skedd”. Det dr
istillet, som ovan noterats, hogst sannolikt att den miljdanpassade
upphandlingen kan ses som en selektiv process som sorterar ut de anbudsgivare
som till lagsta tinkbara kostnader kan tillgodose stillda miljokrav. Bland dessa
anbudsgivare blir det ndgon leverantor som till slut vinner, vilket i de flesta fall
4r den som erbjuder det ldgsta priset eller det mest ekonomiskt fordelaktiga
anbudet. Den leverantor som ldmnar det mest ekonomiskt férdelaktiga anbudet
kan kanske da sidgas ha limna det mest kostnadseffektiva anbudet (d& den
nodvindiga utsldppsreduktionen sannolikt har skett/kan ske till ligsta
marginalkostnad).

I manga fall 4r det dessutom s att leverantorer inte genomfort den nodvindiga
utsldppsreduktionen vid tiden for anbudsgivning. De har 52 dagar pé sig att
inkomma med anbud. Anbudsbed6mningen tar vidare ytterligare tid att slutfora
och kontraktet kanske borja I6pa en viss tid direfter. Detta ger potentiella
anbudsgivare viss tid, om dn kort, till att anpassa sin produktion pa lampligaste
satt utifran tillgingliga produktionsteknologier. For kontraktsvillkor kan ocksa
gilla att leverans av vara eller tjanst sker under sjdlva kontraktstiden. Dessutom
finns en trend i niringslivet att inte ha stora och dyra lager med
fardigproducerade varor. Det fir mer forman av rullande lager (Delivery on
Demand) med en produktion som l6pande anpassas till ridande orderstock.

Med dessa tilldgg till Forskargruppens utgangspunkter for sin analys forefaller
den miljoanpassade upphandlingen ocksa till del kunna betraktas som
kostnadseffektiv. Dessutom har den, enligt Forskargruppens formenande, en
potential i att vara ett effektivt instrument i termer av maluppfyllelse.
Miljoanpassad offentlig upphandling dr dessutom forutsdgbar i tiden och
foremal for uppfoljning, vilket 4r av stort virde i samband med miljomalsarbetet.

Forskargruppen uttrycker dock synpunkten att det inte 4r sjdlvklart att t.ex. en
miljoskatt ar tillrdcklig. En forklaring skulle kunna vara att skatten sitts for 1agt i
forhallande till satta miljomal, d& det kan vara en svar uppgift att direkt anpassa
en skatt pa en tillrdckligt hog niva sa att ett givet miljokvalitetsmal ska nas. Det
ir dessutom en kinslig fraga politiskt att hoja skatter alltfor mycket och de
nivaer man kan komma overens om #r i regel en kompromiss mellan olika
politiska viljor.

Vad som inte i detalj kommenterats av Forskargruppen ir okunskapen om, hur
och nir enskilda producenter och konsumenter anpassar sina beteenden till
miljoskatter av olika slag. Det gor ekonomiska styrmedel oférutsidgbara till sin
verkan. Forutom det faktum man i allménhet dr ovetande om graden av
uppfyllande av satta miljoskatter tillkommer dessutom det problem som
Miljomalsradet pekar pa som en av grundorsakerna till att miljomalen inte nés —
niamligen att naturen tar tid pa sig att aterhimtas. Kunskapen om de tidsrymder
som krévs for olika naturtyper att aterhdmta sig 4r mycket begriansad. Detta
omojliggor i princip i det korta perspektivet att successivt hija skatter tills man
uppnar den eftersokta effekten.
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Det bor ocksa noteras att ndgon uppfoljning av effekten av ekonomiska
styrmedel i egentlig mening inte sker, varfor det 4r svart att dimensionera
kompletterande ekonomiska styrmedel i de fall de initialt satts for lagt.

10.1.4.3. Transaktionskostnader

Enligt en utredning av samhillsekonomiska konsekvenser av miljokrav vid
offentlig upphandling som utforts av Statskontoret'® paverkas den
upphandlande myndigheten frimst av tva slags kostnadsokningar i samband
med att miljokraven skirps — en av dessa dr administrativa kostnader av olika
slag (s.k. transaktionskostnader). En EU- studie om kostnader och nyttor av
miljoanpassad offentlig upphandling i Europa'® visade att de storsta
administrativa kostnaderna uppstar genom lépande utbildning samt det stod
som den upphandlande myndigheten behéver gora for att kunna genomfora
miljéanpassade upphandlingar. Andra administrativa kostnader ir det arbete
som maste ldggas ned for att anta strategier och policys for det egna
upphandlingsarbetet, men dessa kostnader ar relativt 1aga. Det har i manga
sammanhang framhallits att h6ga transaktionskostnader i samband med
offentlig upphandling utgor ett visentligt samhillsekonomiskt hinder for att
effektivisera den miljoanpassade upphandlingen.

Forskargruppen vid Umeé Universitet menar att det kan vara en komplex
uppgift att fora miljopolitik via miljohdnsyn i offentlig upphandling. Ett
huvudmotiv for detta stillningstagande dr, som ovan redogjorts for, behovet av
fullstindig kunskap om alla tinkbara teknologier, vilken teknologi varje
potentiell anbudsgivare anvinder och varje enskild leverantors marginella
reduktionskostnad for att kunna ta miljohznsyn i den offentliga upphandlingen
pa ett kostnadseffektivt sitt. Detta synes forenat med mycket omfattande
insatser avseende personella resurser och i si fall leda till mycket hoga
transaktionskostnader. Forskargruppen inser ocksa att perfekt information ar
forenat med stora kostnader och olika beslutsfattare har olika betalningsvilja for
att erhalla nodvindig information. En aktor som beter sig rationellt soker
information till den punkt ddr marginalkostnaden for ytterligare information 4r
lika stor som den marginella nyttan av den extra informationen.

Det kan synas osannolikt, for att inte sdga praktiskt omajligt, for en
beslutsfattare att inhdmta och vidmakthélla denna enorma mingd information
for majligheten att gora den miljoanpassade upphandlingen kostnadseffektiv i
enlighet med det s.k. "kostnadsminimeringsteoremet”. Som ovan redovisats ir
Miljostyrningsradet av den uppfattningen att den miljoanpassade upphandlingen
i praktiken fungerar pa ett sitt som ansluter sig till det synsitt som giller for
begreppet kostnadseffektivitet.

19 Statskontoret (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling — samhdllsekonomiska
konsekvenser. Statskontoret. Rapport 1999:28.

{?6 Oko-Institut & ICLEI (2007). Costs and benefits of green public procurement in Europe.
Oko-Institut & ICLEI , Report, July 2007.
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Konkurrensverkets rekommendation till Regeringen att slopa den s.k. "bor-
regeln” och foresla att varje upphandlande myndighet i gengild genomfor egna
inledande utredningar infor varje upphandling anknyter i allra hogsta grad till
omradet transaktionskostnader. Forskargruppens syn pa fragor som en
upphandlande myndighet bor klarldgga infor varje upphandling sammantaget
med Konkurrensverkets syn i dessa avseenden summeras i tabell 7.

Tabell 7. Sammanstillning av frigestillningar som upphandlande myndigheter
rekommenderas ta stillning till infor varje upphandling.

Fraga

Forskargruppen vid Umea
Universitets rekommendation

Konkurrensverkets
rekommendation

1 Vilka miljéproblem orsakar Omfattas produktomradet av
produktionen och konsumtionen av sdrskilda lagregler som giller det
den aktuella varan eller tjansten? berorda kravet?

2 Omfattas denna produktion och Kommer vara krav att 6ka
konsumtion av ndgon annan form av kostnaderna for leverantorerna,
miljoreglering? utestidnga vissa av dessa (t.ex. sma

foretag) eller diskriminera utlindska
leverantorer och produkter? I vilken
grad minskar kraven antalet
anbudsgivare och konkurrensen?

3 Ar denna reglering tillricklig for att nd | Svarar vi for en sa stor del av inképen
i forhallande till problemen relevanta pa den relevanta varu- eller
miljokvalitetsmal? tjanstemarknaden att det #r sannolikt

att leverantorer anpassar sin
tillverkning eller produktion for var
skull?

4 Ar miljohinsynen potentiellt Har vi stillt krav som inte har
konkurrensbegrinsande? samband med féremalet for

upphandlingen eller pé annat sitt dr
oproportionerliga? Ar kraven
forenliga med upphandlingsreglerna?

5 Ar nettoeffekten av miljph4dnsynen pa Vilka mojligheter har vi att na vara
vilfarden positiv? syften med kraven?

6 Finns vetenskapliga studier som

stédjer kraven?

7 Kan vi kontrollera eller f6lja upp

kraven? Vad blir kostnaderna for
uppfoljningen? Ar vi beredda att satsa
dessa resurser?

Nagra fragor i tabell 7 mellan Forskargruppens rekommendationer och de som
Konkurrensverket ger synes till del vara delvis 6verlappande, men det aterstar
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gott och vil 6ver 10 olika fragestillningar som upphandlande myndigheter
uppmanas ta stillning till.

Enligt Miljostyrningsradets formenande synes det vil sa svart for upphandlande
myndigheter att bara kunna klara av att utreda nagra av de rekommenderade
fragestillningarna. Dessa frigor rekommenderas dessutom behova hanteras
infor varje enskild upphandling. Detta leder, enligt Miljostyrningsradet syn, till
mycket hoga transaktionskostnader. Konkurrensverket har dessutom, i sina
rekommendationer till Regeringen, framfort asikten att "en hog transparens kring
upphandlingar okar mojligheterna att fa manga anbud. Dérfor dr det en fordel att
den upphandlande myndighetens offentliggor sin bedomning av sina
konsekvensanalyser pa ett ldttillgangligt sdtt”. Detta Okat ytterligare pa de redan
hoga transaktionskostnaderna.

Den EU-studie som hinvisades till ovan under kostnadsdelen'”” visade vidare att

samtliga administrativa kostnader som tillkommer i och med miljoanpassad
offentlig upphandling kan avta i takt med 6kade erfarenheter. Ur ett langsiktigt
perspektiv verkar dessa kostnader istillet kunna 6vergé till en
kostnadsbesparing for samhallet.

Till detta kan tillforas att manga av de allménna fragestillningar Forskargruppen
och Konkurrensverket foresprakar att varje upphandlande myndighet ska
klarldgga infor varje upphandling till del ingar i Miljostyrningsradets
regeringsuppdrag med kriterieutveckling. I samband med arbetet med kriterier
for olika produktgrupper gor Miljostyrningsradet en genomgang av manga av de
fragestillningar Forskargruppen och Konkurrensverket rekommenderar varje
upphandlande myndighet att gora. Detta for att underlitta arbetet for alla
upphandlande myndigheter inom den offentliga sektorn och minska deras
transaktionskostander.

10.1.4.4.  Konkurrenspaverkan

Forskargruppen menar att miljohdnsyn i offentlig upphandling bor vigas mot
den effekt som den kan fi pa konkurrensgraden pa den marknad varpa
produkter upphandlas, eftersom denna hinsyn, med den utékade arbetshorda
detta kan fora med sig, kan gora att foretag avstar fran att 1amna anbud med
minskad konkurrensgrad och prispress som f6ljd. A andra sidan kan miljokrav
leda till att konkurrensgraden okar eftersom de gor att foretag som producerar
miljéanpassade produkter blir konkurrenskraftigare, och viljer darfor att delta i
anbudsgivningen. Dessa foretag kan till antalet vara fler d4n de mindre
miljovanligare foretagen, som genom inforandet av miljohdnsyn i upphandlingen
viljer att inte delta i upphandlingen. Dirmed kan man kanske siga att
konkurrensgraden istillet synes stimuleras. Givet att de mer miljévinliga
foretagen inte har hogre produktionskostnader leder detta till att priset pressas
ned.

{?7 Oko-Institut & ICLEI (2007). Costs and benefits of green public procurement in Europe.
Oko-Institut & ICLEI , Report, July 2007.
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Resultaten av Forskargruppens empiriska studier for tva produktgrupper visar
att stillda miljokrav i offentlig upphandling inte hade négon signifikant inverkan
pa konkurrensgraden i termer av deltagande anbudsgivare. For produktgruppen
livsmedel noterades dessutom ett visst positivt samband om allt insamlade
underlagsmaterial beaktades. Forskargruppen menar dock att det inte gar att
dra generella slutsatser av inverkan pa konkurrensen av att stilla miljokrav
baserad pa deras avgrinsade empiriska studie. For att kunna gora det krivs
flera studier av alla de huvudsakliga produktgrupper som berors av
miljéanpassad offentlig upphandling.

Det synes séaledes inte osannolikt att miljokrav i offentlig upphandling kan 6ka
antalet anbud fran hogt kvalificerade anbudsgivare till forman for de som redan
kommit langt i sin miljdanpassning. Darmed utesluts de som inte haft samma
ambitioner i sitt miljoarbete da det inte dr mojligt for dem att klara kraven med
rimliga kostnadsinsatser.

Det kan noteras att det kanske inte alltid, som eventuellt kan skonjas fran
Konkurrensverkets bedomningar i fragan, dr klokt att bedoma god
konkurrenskraft mot bakgrund av ett s stort antal anbud som mdjligt. Ett stort
antal inkomna anbud leder till hogre transaktionskostnader for hantering hos
den upphandlande myndigheten, och da kan kanske en selektering med mindre
antal kvalificerade anbud vara att foredra.

10.1.5  SARSKILDA FORDELAR MED DEN MILJOANPASSADE
OFFENTLIGA UPPHANDLINGEN

Ett antal internationella studier har genomforts for att belysa hur pass effektiv
miljéanpassad offentlig upphandling ir som ett marknadsorienterat verktyg
jamfort med t.ex. lagstiftning och ekonomiska styrmedel av olika slag. En av
dessa studier har skett i ett nordiskt perspektivi®® dar man identifierade ett antal
fordelar avseende den miljoanpassade offentliga upphandlingen jamfort med
ekonomiska styrmedel. De viktigaste fordelarna utpekades vara att den
miljéanpassade offentliga upphandlingen ir ett mer flexibelt verktyg med en
dynamisk marknadspaverkan som uppskattas av manga producenter och
konsumenter, att den medger storre majligheter till lokal och regional
anpassning, att den fungerar bittre pa marknadens villkor (vilket i manga fall
synes mer accepterat av niringslivet dn lagstiftning och skatter), att den har
potential att kunna paverka utlindska leverantorers miljoarbete, att den kan
stilla specifika krav med forutsdgbara resultatet samt att den kan vara en
framkomlig vig till innovativa l6sningar for komplexa produkter.

Till detta kan ocksa tillforas att den miljoanpassade upphandlingen undviker
“inlasningseffekter” vilket gynnar flexibilitet och dynamik i att utveckla nya och
mer miljoanpassade produkter. Den miljoanpassade upphandlingen kan dirmed

198 Bauer, B., Christensen, J., Christensen, K., Dyekjaer-Hansen, T. & Bode, 1. (2009).
Benefits of Green Public Procurement. TemaNord 2009:593.
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stimulera innovationer och ny miljoteknik att komma fram och f4 foretrdde i den
offentliga upphandlingen.

Ytterligare argument som bor tillforas vid jamforelser mellan den
miljéanpassade offentliga upphandlingen och ekonomiska styrmedel som
miljopolitiska instrument &r att den miljoanpassade offentliga upphandlingen
medfor en anpassning till en upphandlande enhets egna identifierade behov, ett
okat engagemang i miljofragor hos upphandlande myndigheter, 16pande
kontakter och dialog med potentiella leverantorer (och da sarskilt
miljéinnovativa foretag som kan leda till 6kad miljoteknikexport) samt majlighet
att premiera de leverantorer som kan offerera "frontprodukter” med mycket god
miljoprestanda.

Till detta kan ocksé anforas att den miljoanpassade offentliga upphandlingen
uppfyller en av EU:s grundpelare, ndmligen den s.k. subsidiaritetsprincipen som
infordes i Maastrichtfordraget. Subsidiaritetsprincipen innebir att beslut skall
fattas sa ndra de som paverkas av besluten som mojligt.

Néagra av dessa fordelar beskrivs mer i detalj nedan.

10.1.5.1.  Stimulans till innovationer och miljéteknikutveckling

Det finns Kklara fordelar med den miljoanpassade offentliga upphandlingen nir
det giller att stimulera teknikutveckling och innovationer péa ett sitt som
ekonomiska styrmedel inte alltid formar. Ekonomiska styrmedel ger t.ex. inte
leverantorer nagon information om hur andra konkurrenter beter sig gentemot
t.ex. miljoskatter. Darmed uteblir synen pa radande konkurrensférhallanden och
ger begrinsad stimulans och motiv till att ta ytterligare initiativ till att flytta fram
positionerna for en leverantor i ett miljomassigt perspektiv.

I mars 2008 fick Swentec, Sveriges miljoteknikrad, i uppdrag av Regeringen att
utarbeta underlag for Regeringens fortsatta arbete for att stdrka positionen for
svenska miljoteknikforetag. Swentec:s arbete klarlade att det finns mycket goda
forutsattningar i Sverige att praktiskt vidareutveckla miljoteknik- och
innovationsupphandlingar genom Sveriges framtradande roll internationellt
inom detta omréade och dé sirskilt att ta tillvara de mangariga erfarenheter som
finns om olika ansatser och metodik kring miljoteknik- och
innovationsupphandling. Swentec:s handlingsplan for svensk miljoteknik och
resultaten frian den s.k. Innovationsupphandlingsutredningen'® utgor ocksa
mycket goda kunskapsgrunder for att ta ytterligare steg i utvecklingen mot att
realisera och praktiskt tillimpa all erfarenhet och idéer om
miljoteknikutveckling och innovationsupphandling kopplat till offentlig
upphandling i storre omfattning for att darigenom skapa nya exportmojligheter
for svenska foretag i framtiden.

199 SOU 2010:56. Innovationsupphandling. Niringsdepartementet, 2010.
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10.1.5.2. Engagemang i miljofragor

Den miljoanpassade offentliga upphandlingen for med sig ett engagemang i
miljofragor som fa andra styrmedel kan jamfora sig med. Den medfor allt som
oftast ett stillningstagande om vilka preferenser en upphandlande myndighet
har att inforskaffa det man behover utifran sina egna behov. Med tanke pa de
behov som framfors av ytterligare kompetens inom upphandlingsomradet 4r just
det engagemang som den miljoanpassade offentliga upphandlingen for med sig
sarskilt vardefull. Engagemang for ofta med sig dvertygelse om vikten av att
upphandla "miljosmart” med anknytning till den allmédnna insikten om vikten av
att kunna anvinda sig av den konsumentkraft som finns i agera i samklang med
ett hallbart konsumtionsmonster.

10.1.5.3. Potentiellt stora mojligheter till sankta kostnader och besparingar

De senaste aren har medvetenheten 6kat om mojligheterna att anvinda
livscykelkostnadsanalyser, Life Cycle Cost Analysis (LCC), som ett verktyg for att
berikna totalkostnaden for produkter i ett helhetsperspektiv. Sidana
berikningar har visat att det omvinda forhallandet kan rdda mot den allminna
uppfattningen som tycks rada pa olika hall, dvs. att miljoanpassade produkter dr
dyrare. LCC-beridkningar kan identifiera miljoanpassade produkter som istéllet
kan visa sig vara billigare pa sikt om man betraktar kostnader i en produkts hela
livscykel.

LCC-berikningar omfattar inte bara grundinvesteringen vid sjidlva inkopstillfallet
utan dessutom drifts- och underhallskostnaderna, miljoavgifter och kostnader
for att omhinderta produkten vid kvittblivning samt olika potentiella inkomster
sasom subventioner och restviarde som kan paverka beridkningen av den totala
forviantade kostnaden. Exempel pa virdet av att beakta livscykelkostnader i
upphandlingssammanhang aterfinns i en omfattande konsultstudie EU-
kommissionen lit utfora i ledande medlemslanderna, diribland Sverige. Har
framkom att miljoanpassad offentlig upphandling kan innebéra stora
besparingar®” vid inkop av ett antal vanligt forekommande produktomraden. For
svenskt vidkommande uppskattades denna besparingspotential arligen till drygt
1,2 % av de totala kostnaderna for den offentliga upphandlingen, vilket kan
innebdra arliga besparingar i mangmiljardklassen.

10.1.6  SLUTSATSER

Regeringens uttalade mal for den offentliga upphandlingen ér att den ska vara
“effektiv samt ha till syfte att ta till vara konkurrvensen pd marknaden sa att
skattemedlen anvdnds pd bdsta sdtt till nytta for medborgarna, den offentliga
sektorn och nédringslivet”. Regeringen har i sin handlingsplan om miljoanpassad
offentlig upphandling framhallit att “miljéanpassad offentlig upphandling 4r ett
marknadsbaserat och kraftfullt styrmedel i arbetet med att styra samhillet mot

20 PricewaterhouseCoopers (2009). Collection of Statistical information on Green Public
Procurement in the EU. PricewatershouseCoopers, Significant and Ecofys.
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en langsiktigt hallbar konsumtion och ddarmed produktion”. Av 2009 ars
klimatpolitiska beslut framgér att miljokrav i offentlig upphandling ir ett de
styrmedel som ska bidra till att nd det nationella etappmalet om minskade
utsléapp till 2020.

Miljomalsradet har i sin senaste utviardering av miljomalsarbetet konstaterat
befintlig reglering ir otillricklig vad giller att uppfylla i princip av alla miljomal,
och att mer atgirder behovs. De frimsta skilen till detta anses vara
fororeningspaverkan fran andra linder, att det tar tid for naturen att dterhdmta
sig samt att beslutade atgirder inte genomforts. Ser man till storskaliga faktorer
som Miljomalsradet pekar pa som visentliga att ndrmare folja anknyter manga
av dessa till vira konsumtionsmonster med 6kat behov av mer naturresurser.

Den oforutsigbarhet som ekonomiska styrmedel for med sig om, hur och nir
producenter och privata konsumenter i praktiken anpassar sig till miljoskatter
eller liknande ansatser gor det, enligt Miljostyrningsradets formenande, osidkert
att enbart forlita sig pa ekonomiska styrmedel i framtiden for att kunna né véara
miljomal. Istillet vore det till stor fordel om det vixer fram en allmin insikt om
att det finns behov av att i storre omfattning tillimpa andra miljopolitiska
styrmedel med de olika forstjdnster de har for att bidra i arbetet uppné satta
miljomal.

I kommande diskussioner om virdet av i storre utstrackning forlita sig pa den

miljéanpassade offentliga upphandlingen bor man ha i atanke f6ljande fordelar
da den:

e ger god flexibilitet att kunna viga in miljoaspekter efter upphandlande
myndigheters egna preferenser,

e ger mojlighet att beakta regionala och lokala anpassningar av miljoarbetet,

e ger mojlighet att kunna paverka miljostorande utsldpp utanfor landets
grinser,

e ger ett konstruktivt bidrag till att stimulera innovations- och
teknikutveckling och dirigenom lopande kontakter och dialog med
potentiella leverantorer, sirskilt miljoinnovativa foretag som kan leda till
okad miljoteknikexport och diarigenom premiera de leverantorer som kan
offerera "frontprodukter” med mycket god miljoprestanda.

o uppfyller EU’s ”subsidiaritetsprincip”, dvs. att beslut tas sd nidr som mojligt
de som paverkas av insatserna,

e ger ett verktyg med en dynamisk marknadspaverkan som uppskattas av
manga producenter och konsumenter,

e fungerar pa marknadens villkor, vilket i méanga fall synes mer accepterat av
niringslivet 4n lagstiftning och skatter, samt

e ger malinriktade resultat och viss forutsdgbarhet i att kunna stilla specifika
krav med kinda forvintade effekter som f6ljs upp.
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Sammanfattningsvis kan poangteras att en central utgangspunkt for att na vara
miljokvalitetsmal &r att bryta ned dessa i regionala och lokala mal da
miljoproblemen ir olika i olika delar av landet med forekomst av olika
naturtyper som dr mer eller mindre kénsliga pa miljostérande utsldpp. Endast
med ett sddant angreppssitt kan man dimensionera lampliga insatser i
lansstyrelsers, kommuners och landstings egna miljoarbeten. Av denna
anledning synes den miljoanpassade upphandlingen vara ett mycket lampligt
politiskt styrmedel i vart framtida miljomalsarbete.

10.2 VAD KAN MAN GORA FOR ATT YTTERLIGARE
SAKERSTALLA TROVARDIGHETEN | DEN HALLBARA
UPPHANDLINGEN?

Som framgér ovan av i kapitel 9 av de atgiardsforslag som beskrivs finns manga
mojligheter att effektivisera den héllbara upphandlingen.

En forsta viktig ansats i detta effektiviseringsarbete bor dock vara att 6vertyga
de personer och instanser som har en restriktiv och mindre positiv instillning
miljoanpassad offentlig upphandling att den ir effektivt miljopolitiskt styrmedel
om man jamfor olika styrmedel och deras potential till att bidra till att vi ska na
vara miljomal. Detta dr sarskilt viktigt nir det giller centrala instanser, statliga
myndigheter och verk eftersom deras instillning och syn pa upphandlingsfragor
ofta tolkas som generella stindpunkter i samklang med Regeringens politik
inom omradet.

I upphandlingssammanhang synes ett effektiviseringsarbete sirskilt behova ta
fasta pa fragor med anknytning till trovirdighet, trygghet och tillforlitlighet.
Upphandlingsregelverket ger nimligen utrymme for olika tolkningar och
upphandlande myndigheter och leverantorer har sillan den detaljkunskapen att
man kan bilda sig en fast uppfattning om upphandlingslagens tillimpning och
siarskada andras bedomningar i olika sakfragor. Som ovan berorts i manga
sammanhang ir dessutom den rittspraxis som vuxit fram under senare ar till
del motsigelsefull och ibland svar att begripa sig pa. Politiker, beslutsfattare,
upphandlare och leverantorer maste kinna tillriacklig tilltro till den ansats man
gOr for att ta miljo och sociala hdansyn i sitt upphandlingsarbete i forvissningen
att man ocksa kan na de mal man avser i enlighet med sina ink6psbehov.

Om man utgéar fran begreppet troviardighet som en avgérande egenskap i synen
pa den offentliga upphandlingen for att upphandlande myndigheter och
leverantorer fullt ut ska kunna anvianda den pa det mest effektivaste sitt kan
man kanske identifiera tre centrala moment i den kedja av hiandelser som
forekommer i upphandlingssammanhang, nimligen:

e  Kriteriearbetet
e  Uppfdljningen

e  Rittspraxisen
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10.2.1 KRITERIEARBETET

Att stilla miljokrav och anvinda ritt typ av kriterier i sina forfragningsunderlag
dr en uppgift som kriver stor kunskap och noggranna forberedelser av en
upphandlare. Stillda miljokrav ska, forutom att ticka ett visst behov avseende
varor och tjinster, bidra till att 16sa miljoproblem som man identifierar, men
samtidigt ska miljokraven inte vara sa langtgaende att anbuden blir for fa och
mojligheten till att géra en god affir darigenom begrinsas. Dessutom finns ett
onskemal om att de ska vara tillrackligt "tuffa” for att stimulera nytinkande och
ge foretride till de leverantorer som kan erbjuda de mest miljoanpassade
produkterna. Kraven far naturligtvis inte vara utformade pa ett sitt som gor att
upphandlingen riskerar att 6verprovas.

Naturvardsverket har i olika ssmmanhang under senare ar utvirderat i vilken
omfattning den offentliga sektorn tar miljohinsyn i sin upphandling. I en av
dessa studier kunde konstateras att andelen upphandlingar i vilka "svagt
definierade” miljoaspekter ingar 6kar, medan andelen "vilformulerade krav”
dock visat sig minska®". Detta foranledde en hel del fragetecken pa vilket sitt
miljokrav egentligen stills i den offentliga upphandlingen. I uppf6ljningen av
Regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling framgéar
dock att anvindningen av Miljostyrningsradets forslag till upphandlingskriterier
standigt 6kat sedan 2004 och att snart 2/3 av alla offentliga upphandlare
anvinder Miljostyrningsradets kriterier®.

Om den miljéanpassade offentliga upphandlingen ytterligare ska kunna
effektiviseras med avseende péa Kriteriearbetet bor man noggrant analysera:

e  Hur pass vilformulerade och drivande de miljokrav dr som stills

e Vilken typ av krav som stills — som obligatoriska krav, tilldelningskriterier
eller som kontraktsvillkor

e Vilken vikt som miljokrav tilldelas som tilldelningskriterier

Nir det giller hur pass vilformulerade miljokrav bor vara for att vara "effektiva”
kan man gruppera kraven i 5 kategorier — se figur 8.

201 Naturvardsverket (2011). Miljoanpassad upphandling i praktiken. En genomgang av
offentliga upphandlingar. Naturvirdsverket, Rapport 6310, november 2011.

202 Naturvardsverket (2009). Tar den offentliga sektorn miljohdnsyn vid upphandling. En
enkdtstudie 2009. Naturvardsverket, Rapport 9957, oktober 2009.
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Figur 8. Illustration av olika graderingar av "vilformulerade krav”?®

Som framgér av figur 8 finns ett flertal olika sitt att stilla miljokrav, ddr man
visserligen kan hivda att man tar miljohinsyn, men att dessa i praktiken ir helt
overksamma for att medfora en positiv miljopaverkan. Mot bakgrund av
intentionerna i Regeringens handlingsplan f6r miljoanpassad offentlig
upphandling synes endast kategorin "krav for att gynna det bésta” vara att
foredra. I Miljostyrningsradets arbete med handlingsplanen utarbetas forslag till
upphandlingskriterier som ska vara ”drivande” och ér tillhor denna kategori. De
tas fram i en 6ppen och kvalitetssidkrad process tillsammans med experter inom
omradet, vilket borde borga for sa hog trovardighet och forankring som mdojligt.

Nir det giller vilken typ av krav som stills kan obligatoriska krav vara vil s
effektiva att anvinda sig av i praktiken, och dessutom forhéllandevis enkla att
handha rent administrativt for en upphandlare. Som en allmin regel giller att
miljokrav stdllda som tilldelningskriterier méste ges en icke ovisentlig vikt vid
utvirderingen for att vara effektiva. I manga fall kan en viktning upp till 50 % vara
nodvindig.

10.2.1 UPPFOLJNINGEN

Det kanske mest kiinda problemet och eftersatta delen i upphandlingsarbetet
utgor bristen pa uppfoljning. Som offentlig upphandlare ska man naturligtvis
utga fran att anbudsgivare levererar produkter enligt specifikation i gidllande
kontrakt. I vissa fall kan det dock vara motiverat att sirskilt forsidkra sig om att
sa sker. Detta giller framfor allt inom omraden med ny eller nyligen dndrad
lagstiftning, omraden dir lagstiftningen anses som déligt efterlevd eller dir man
vill forszkra sig om att samtliga aktuella leverantorer agerar utifran samma
forutsittningar.

For att pa bista sitt sidkerstilla efterlevnad av stéllda krav 4r det viktigt att:

203 Losman M. (2011). Miljé och sociala hansyn i offentlig upphandling —
Sframgangsfaktorer och problemstdllningar. Presentation vid hearing pa
Finansdepartementet 10 juni 2011.
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e  fran borjan bestimma hur uppféljningen ska g4 till,

e giigenom vilka typer av uppfoljningsmetoder som finns tillgingliga pa
marknaden och i praktiken kan komma till anvindning, och att

e se till att nodvindiga resurser finns tillgidngligt for uppfoljning.

Det 4r redan vid valet av vad som ska upphandlas och vilka krav som ska stillas
pa de varor och tjanster som ska kdpas in som man bor bestimma pa vilket sitt
kraven ska kontrolleras och hur en effektiv uppfoljning kan genomforas. Det dr
av synnerlig vikt att uppfoljningen inte blir en separat foreteelse utan integrerad
i hela upphandlingsprocessen, som att den inte bortses fran vid tids- eller
resursbrist eller av andra skil. Man bor diarfor noga gé igenom vilka
verifikationer, certifieringar och andra bevismedel som tidigare anvints inom
den aktuella branschen och forsikra sig om att resurser och kompetens finns
tillgangliga for uppfoljning.

Uppf6ljning kan goras genom att begira in olika typer av verifikationer fran
leverantoren under kontraktsperioden. En verifikation ska sdkerstilla
sparbarhet i fraga om de produkter som upphandlas och att denna ir giltig for
den aktuella upphandlingen. Andra metoder for kontroll och uppf6ljning dr bl.a.
egenkontroll av leverantoren, revision av oberoende part eller besok pa plats hos
leverantoren.

For att upphandlingar ska bli trovirdiga och utgora en padrivande faktor i
miljoarbetet méaste efterlevnaden av satta miljokrav kontrolleras och féljas upp.
Upphandlande myndigheter har i princip en skyldighet att géra sidana
uppfoljningar. Det 4r viktigt att formulera miljokrav som kan verifieras och
kontrolleras, och att upphandlare har information om vilken typ av verifikat som
kan begiras in av en leverantor. Alltfor ofta hanteras verifiering och uppfoljning
av miljokriterier under kontraktets 16ptid pa ett otillfredsstillande sitt. Pa lang
sikt kan detta forhallande dventyra den miljdanpassade upphandlingens
acceptans och trovirdighet.

Vad som sirskilt framkommit under senare tid, savil nir det giller att ta miljo-
och sociala hinsyn vid offentlig upphandling, ir tva olika typer av scenarior. Den
ena beror behovet att hjidlpa upphandlande myndigheter att bedoma virdet
inkomna certifikat eller likvirdiga bevismedel, det andra det arbete som
behover genomforas for att kunna genomfora inspektioner i langa
leverantorskedjor.

Vad avser behovet att hjidlpa upphandlande myndigheter att bedoma virdet

inkomna certifikat eller likvirdiga bevismedel har en nyligen genomford
expertutredning visat pa ett behov av ett gemensamt stod for upphandlande

myndigheter att kunna bedoma inkomna verifikat och andra underlag som
stoder efterlevnaden av de faststillda kraven®. Ett sdidant gemensamt

204 Lindhe, A. (2010). Environmental and social criteria in Swedish public procurement of
wood-based products — draft definitions and suggestions for implementation.
Miljostyrningsradet, Rapport 2010: E3.
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upphandlingsstod kan leda till vissa forenklingar for leverantorerna i och med
att det skulle kunna bygga pa sjilvdeklarationer. Ett system som bygger pa
sjalvdeklarationer méste dock f6ljas upp regelbundet for att erhélla ett
fortroende samt sdkerstilla att kraven uppfylls. For att gora detta pa ett rationellt
och kostnadseffektivt sitt bor en expertfunktion inrittas som bl.a. genomfor
sadana uppfoljningar.

Grundtanken #r att en expertfunktion ska fungera som en oberoende part som
assisterar upphandlande myndigheter genom att ge stod och rad i
upphandlingar i komplicerade fragor om uppféljning. En annan roll 4r att
administrera kontrollerna och gora urval av kontrakt som sedan ska utvirderas
samt ha en 6vergripande kontroll 6ver hur systemet fungerar.

Forslag till uppgifter for en expertfunktion for sparbarhetsverifikationer ar att:

e utveckla kontraktsmallar som omfattar alla klausuler/formuleringar som
behovs for att utfora det foreslagna systemet,

e tillhandahalla webbaserad information till upphandlare angdende hur man
upphandlar miljomazssigt bra och socialt ansvarsfullt,

e tillhandahalla en Helpdesk mot upphandlare och leverantérer som behover
hjilp vid upphandling,

e  kontrollera att certifikat eller liknande som refereras till i upphandlingar &r
giltiga och korrekta,

o fastslé vilken kontrollintensitet som behovs beroende pé vilket verifikat
som refereras till i upphandlingen,

e tastickprov i olika intervall som ska ge information om antalet kontrakt och
kontrollintensitet i respektive kategori,

e anlita och administrera professionella, ackrediterade revisorer som ska
genomfora kontrollerna,

e  aterge erfarenheter fran revisorerna till leverantérerna via en hemsida,

e publicera en arlig rapport som sammanfattar resultatet av
kontrollfunktionen, sammanfattar ”styrkor och svagheter” samt foreslar
forbattringar, och att

e utvirdera om stickprovsfrekvensen behover dndras beroende pa utfallet
fran genomforda stickprov och, om nodvindigt, justera intensiteten i dessa.

For att fullgora dessa uppgifter méaste det finnas en kontraktsskrivning som
tilldter expertfunktionen att pa kundens uppdrag utfora kontroller. Det bor
vidare framhallas att forslaget om att inritta en expertfunktion for
sparbarhetsverifikationer ska vara tillimpligt for alla tinkbara materialslag och
insatsvaror som skogsravara, olja, metaller, plaster m.m., men ocksa i hog grad
vid upphandling som omfattas av sociala och etiska fragor.

Ett land som arbetat intensivt med och lagt ned mycket resurser pa uppfoljning
av skogsravarors legalitet och ursprung dr Storbritannien, som redan ar 2000
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utarbetade och inforde en policy for dessa fragestillningar. De har dessutom
utvecklat praktiska verktyg for den offentliga upphandlingen genom inréttande
av en expertfunktion CPET, Central Point of Expertise on Timber.

Vad avser det omfattande arbete som i regel behéver genomforas for att kunna
genomfora inspektioner i 1dnga leverantorskedjor krivs ett visst métt av
nytinkande for att erhalla en invindningsfri metod for uppfoljning som i manga
fall kriver besok pa plats hos tillverkare och underleverantorer. Detta giller
sdrskilt vid langa leverantorskedjor och i synnerhet om dessa stricker sig
utanfor landets grinser till linder pé langa geografiska avstand, och dé sirskilt
till utvecklingslinder. Denna typ av uppféljningar blir foljaktligen mycket
dyrbara. For enskilda upphandlande myndigheter, sérskilt om de &r
forhallandevis sma, forefaller uppfoljningar av detta slag i princip vara omajliga
att genomfora. Detta skulle dd medfora att mindre upphandlande myndigheter,
vilka utgor en stor del i den offentliga sektorn, kanske méste avsta fran att stilla
krav, hur motiverade de dn mande vara, mot bakgrund av kostnadsskal.

Av denna anledning kan det finnas goda skil att undersoka huruvida
samarbeten mellan olika upphandlande myndigheter kan leda till att dessa
problem kan 6verbryggas. Det kan gilla savil samarbeten mellan upphandlande
myndigheter nirliggande geografiskt som mellan upphandlande myndigheter
som upphandlar samma typ av produkter av samma leverantorer. En idé till ett
nationellt koncept skulle vara att tillrickligt manga upphandlande myndigheter
kan g& samman for att ekonomiskt kunna engagera egen eller utomstiende
expertis till att genomfora inspektioner och kontroller pa lampliga stéllen ldngs
langa leverantorskedjor.

Denna information kan med fordel samlas in i en 6ppen leverantorsdatabas med
information om resultatet av inspektionerna. Denna information bor hallas
I6pande uppdaterad for att vara aktuell inte minst mot bakgrund att
inspektionerna mycket vil kan leda till forslag till forbittringar som avses foljas
upp. Med tiden kan en nationell leverantorsdatabas av detta slag bli sa
allomfattande att den ndgorlunda ticker upp de flesta aktuella leverantorer till
offentlig sektorn. P4 sikt kommer detta forhoppningsvis att drastiskt minska den
offentliga sektorns kostnader for denna typ av forhallandevis omfattande och
dyrbar uppfoljning. Ett litet varningstecken 4r dock att s ldnge en nationell
leverantorsdatabas inte kan anses nigorlunda allomfattande kan de leverantorer
som ingér i den fa en obefogad fordel i det att upphandlande myndigheter viljer
de leverantorer som ingar i databasen.

For att effektivisera uppfoljningsarbetet har Miljostyrningsradet darfor i forsta
hand foreslagit foljande atgérder:

e Inritta en expertfunktion for verifiering av miljo och sociala krav i
leverantorsled

e Etablera en 6ppen och tillgidnglig leverantorsdatabas med uppgifter om
resultat av uppfoljningar i samverkan med intresserade parter
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De aktiviteter som bor ske i en expertfunktion kan mycket vil ske samma
instans som administrerar en leverantorsdatabas, da mycket av de olika
fragestillningar som ska hanteras dverlappar varandra. D4 arbetet syftar till att
vara ett direkt och detaljerat stod i upphandlande myndigheters enskilda
upphandlingar bor ett sidant uppdrag inte forliggas i en myndighet.

10.2.2  RATTSPRAXISEN

Den senaste tidens utveckling avseende rittspraxis inom omradet miljdanpassad
offentlig upphandling har skapat stor osidkerhet bland manga upphandlare i vad
som egentligen giller vid tillimpning av upphandlingslagstiftningen. En
bidragande orsak till detta kan vara den numera stérre mojligheten for
anbudsgivare att 6verprova tilldelningsbeslut. Overprovningarna okat pa senare
ar, dock handlar de ytterst fa tillfdllen om stillda miljokrav. Okningen av
overprovningar gor emellertid att upphandlarna numera éverlag 4r mer
forsiktiga, bade vad giller miljokrav och 6vriga krav. Om en upphandling
overprovas far det ofta stora konsekvenser for verksamheten eftersom varor
eller tjanster riskerar att inte levereras i planerad tid, och upphandlare kan
tvingas till otillitna direktupphandlingar.

Det finns en allmin uppfattning att manga 6verprévningar dr sa kallade
“okynnesoverprovningar” och att det lonar sig for leverantorer att 6verklaga,
sarskilt om leverantoren inte har tilldelats nytt kontrakt efter det att avtalstiden
16pt ut. Leverantoren kan da fa fortsitta att leverera varor eller tjanster under
den tid som overprovningen pagar, ibland med klauser om automatiska
prisokningar som upphandlare har svart att paverka. Det har, bl.a. av dessa skil,
det foreslagits begrinsningar i rétten att 6verprova efter att anbudsforfarandet
har avslutas och att infora en avgift for leverantorer som vill 6verprova.

Manga upphandlare framhaller behovet av att rittsliget pA omradet méaste bli
Klarare for att det ska kinnas tryggt for upphandlare att fortsiattningsvis stélla
miljokrav. Det oklara rittsldget kan mycket vil fa som konsekvens att
upphandlarna blir alltmer forsiktigare att stilla miljokrav. P4 senare tid har ett
stort antal upphandlingar av livsmedel 6verklagats och provats i olika instanser.
Kanske inte forvanande, men dock ett faktum, har varit en dalig samsyn mellan
olika rittsliga instanser dven vid beaktande av samma fragestillningar. I en
Kammaritt avkunnades for inte allt for lange sedan dessutom tva domar samma
dag for en identisk typ av fragestillning men med olika utfall*®, I en nyligen
avkunnad dom fran Kammarritten i Sundsvall?®® tog dessutom ritten stéllning i
fragor kring verifiering och uppfoljning pa ett sitt som méanga uppfattar talar
emot andra vigledande domar samt EU:s praxis dir det anses som for
ingripande att kriva oberoende andra- eller tredjeparts granskningar — nagot
som dessutom kan forsvara for sma och medelstora foretag att delta i offentlig
upphandling.

205 Kammarritten i Goteborg, mél 2216-2221-10 och 2921-2922-10.
206 Kammarritten i Sundsvall. Dom i mal nr 2091-11.
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Nagot som ocksa framstéar som allt tydligare under senare ars rittsutovande
med anknytning till den offentliga upphandlingen ir att manga fragor som
“fastnat i den svenska rattsbyrakratin” i de flesta andra EU-linder upplevs som
"icke-fragor”. Manga andra EU-ldnder stiller sig fragande till vad som
egentligen pagar i Sverige och orsaken dartill. Sverige intar ju en titposition i
Europa vad avser den miljoanpassade och socialt ansvarsfulla upphandlingen.

Da domar i ldgre rittsliga instanser inte 4r prejudicerande behovs provning i
hogre rittslig instans for att i praktiken fa ett verkligt inflytande pa tillimpning
av upphandlingsregelverket. Det kan ta mycket flera ar innan ett drende nar upp
till en hogre instans for slutlig prévning. Mot bakgrund av den korta tid som
aterstar till att vara miljomal ska vara uppnadda kan man enkelt konstatera att vi
sannolikt inte har tid att avvakta en rittlig prévning i olika instanser enligt
gingse praxis.

For att effektivisera den rittsliga hanteringen har Miljostyrningsradet darfor i
forsta hand foreslagit foljande atgérder:

e Inritta en specialdomstol for upphandling men med mojlighet att adjungera
in miljo/socialt expertkunnande

e  Utnyttja mojligheten att begira forhandsbesked i drenden med motstridiga
uppfattningar och tolkningar av upphandlingsregelverket

10.3 VILKA PRAKTISKA TILLVAGAGANGSSATT FINNS FOR ATT
OKA INSLAGET AV INNOVATIVA UPPHANDLINGAR?

Flera instanser, didribland Nordiska Ministerradet, har under senare tid
identifierat innovativa teknikupphandlingar som ett prioriterat omrade i arbetet
mot en héllbar utveckling. En hel del studier och kartldggningar har under
arens lopp genomforts inom ramen for innovationsupphandlingar, vilka lett till
vardefulla insikter om de hinder som finns for att sidan upphandlingsteknik inte
fatt det genomslag i praktiken som manga patalar ett stort behov av.

Det har riktats viss kritik, i vart fall i Sverige, att mycket av det som hint inom
teknikupphandlingsomradet under senare ar mer har haft formen av
utredningar av olika slag 4n engagemang som fokuserats pa att i praktiken fa
igdng konkreta innovationsprojekt pa marknadens villkor. Det har stundtals lett
till svarigheter for progressiva miljoteknikforetag att fa stod och hjilp (ocksa i
form av ekonomiska medel och riskkapital) for att under kommersiella
forhallanden fa mojlighet att marknadsintroducera "mogna teknikkoncept”.

En uppenbar fordel med det utredningsarbete som skett inom ramen for
innovationsupphandlingar under senare ar 4r dock att det framkommit en
forhallandevis Klar bild av de principiellt viktiga "flaskhalsar” som for
nirvarande finns och som utgor patagliga hinder for att
innovationsupphandlingar kan komma igéng i en storre omfattning.
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10.3.1  MILJOTEKNIK- OCH INNOVATIONSUPPHANDLING KOPPLAT TILL
PRAKTISK AFFARSUTVECKLING — NAGRA VIKTIGA
UTGANGSPUNKTER

For att realiteten framgangsrikt kunna bedriva miljoteknik- och
innovationsupphandlingar 4r det av stor vikt att denna kopplas till praktisk
affiarsutveckling och fokuserar pa anvindarna/kunderna och spridningen av nya
produkter. Ofta framhélls de riskmedvetna och entusiastiska kundernas viktiga
roll som en padrivande kraft i miljoteknikvecklingsarbetet?”’. Samverkan med
kunder dr hir en av de viktigaste framgangsfaktorerna.

Olika aspekter méaste i praktiken kunna hanteras i samband med miljéteknik-
och innovationsupphandling, t.ex. beaktande av olika kundkategorier och
upphandling i ett tidigt skede med sirskilda program for nystartade foretag och
initiala stodprogram.

Tidigare teknikupphandlingar inom energieffektiviseringsomradet har visat att
dven om upphandlingar 4r 6ppna for foretag fran hela virlden, nadgot som en vil
genomford miljoteknik- och innovationsupphandling bor vara, sa tenderar
foretag pa hemmamarknaden att i hégre grad fa foretriada niar upphandlingen
kommer till avslut. Detta beror sannolikt pa att information och
marknadssignaler littare nar foretag pa en hemmamarknad. Det 4r dven littare
att prova nya produkter och tjanster pa en hemmamarknad.

Nedan gors en kortare betraktelse av praktiska fragestillningar som bor beaktas
vid miljoteknik- och innovationsupphandlingar utgaende fran:

e  Samverkan med kund
e  Nischmarknader

e  Miljoteknik- och innovationsupphandling i tidiga skeden

10.3.1.1. Samverkan med kund

I litteraturen betonas ofta betydelsen av starka, riskvilliga och medvetna kunder
som drivkraft for utvecklingen av nya produkter?®, Samverkan med kund ar for
innovativa foretag mycket viktigt, sirskilt i tidiga skeden i forloppen ”sadd,

uppstart och tidig expansion®?”, vilket har visats i en analys baserad pé ett stort

207 Nilsson, H. (2004). Teknikupphandlingar — Erfarenheter och framtidsmaojligheter.
FourFact och Rogers, E.M. (2003). Diffusion of Innovations (5th ed.). The Free Press,
New York.

208 ITbid.

20 Definitioner enligt Berggren och Gretzer, 2006. Sadd: finansiering till foretag for
forskning, samt for att mojliggora utvirdering och vidareutveckling av ett initialt koncept
innan verksamheten har natt uppstartsfasen. I denna fas har ett foretag startats och den
forsta egentliga interaktionen med den potentiella marknaden paboérjas. Uppstart:
finansiering till foretag for produktutveckling och initial marknadsforing. Foretaget har
varit i gdng en Kkortare tid, men har dnnu inte sélt sina produkter kommersiellt.
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antal intervjuer med personer som arbetar med miljoteknik- och
innovationsprojekt. Projekt dir samverkan skett med kund nir innovationen
utvecklats har i hogre grad visat sig framgangsrika jamfort med projekt, dar
inget eller litet samarbete har forekommit. Kundsamverkan #r en av de tio
framsta forklaringsfaktorerna till framgang®'.

Forskare som studerat olika typer av miljoteknik- och innovationsprojekt brukar
dela upp mottagaren/kunden i olika grupper?'!, vilka har kategoriseras och
bendmnts som:

e Foregangskunder (innovativa kunder)
e  Opinionsbildare

e  Kundgruppen "tidig och sen majoritet”
e "Eftersldpare”

Forst att ta till sig en ny innovation ir i regel foregangskunder, de innovativa
kunderna. Dessa utgor emellertid oftast bara nagra fa procent av den totala
marknaden. Foregangskunderna &r riskbenidgna och kunniga kunder, som i hog
grad fattar sjilvstandiga beslut oberoende av omgivningens asikter. Dessa ir
ofta dessutom entusiaster som har en stark drivkraft, vill ta risker och tror pa
den nya tekniken. Det kan vara sma aktorer eller sma enheter i stora
organisationer. Foregangskunder kan dven vara s.k. "nischkunder” som har
speciella behov som gor att de dr beredda att betala mer for produkten, stilla
andra krav pa kvaliteten dan huvudmarknaden och/eller ta risker for att fa
tillgdng till den nya tekniken.

Nista grupp att ta till sig en ny innovation 4r i regel opinionsbildarna. Denna
kundgrupp utgor oftast 10 — 15 % av kunderna. Opinionsbildarna &r ofta kunniga
kunder, men de ir i regel ndgot mindre riskbenigna. De vill generellt sett
undvika att ta onodiga risker, som kan skada deras stéllning som
opinionsbildare. Efter detta kommer kundgrupper, som kan benimnas "tidig
och sen majoritet”, da de frimst fattar beslut baserat pa vad omgivningen gor.
Den sista kundgruppen kan kategoriseras som “eftersldparna”, som kanske t o
m aktivt motsitter sig att ta till sig innovationer av olika slag.

For att stimulera innovationer i tidiga skeden #r det viktigt att skapa kontakt
mellan de innovativa foretagen och foregangskunderna. Detta 4r speciellt viktigt
ndr innovationen dr mer radikal och uppvisar avvikelser fran gingse monster
och normer. Vid 6nskemal om snabb spridning av en innovation bér man dock

Expansion: Finansiering for tillvixt och expansion av ett pd marknaden verksamt
foretag, som dock inte nédvindigtvis behover generera vinst.

210 Andra betydelsefulla framgéangsfaktorer 4r: innovatorens affirsmissiga
branschkunskap, ett aktivt arbete med styrelse, att bilda team, specialistkunskap i
teamet, innovatorens allménna affirskunskap och entreprensrsféorméga, arbete med
partners bade nir det giller teknik- och affirsutveckling samt innovatorens tekniska
branschkunskap.

21 Rogers, E.M. (2003). Diffusion of Innovations (5th ed.). The Free Press, New York.
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ocksa rikta sig mot opinionsbildarna. Skall man rikta sig mot opinionsbildande
kunder, méste dock innovationen vara ndgot mer mogen och den bor heller inte
vara allt for radikal.

10.3.1.2. Nischmarknader

Nischmarknader dr mycket viktiga for innovationer i tidiga skeden. Ofta dr ny
teknik dyrare i borjan av utvecklingsprocessen. I takt med att leverantorer
successivt ldr sig den nya tekniken kan de pressa kostnaderna. Den nya
tekniken foljer ofta en "larokurva” dir produktionspriset minskar med okad
ackumulerad produktionsvolym. Oftast 4r minskningen av kostnaderna stor de
forsta &ren efter en marknadsintroduktion. Aven kvaliteten pa produkten foljer
en liknande kurva och okar ofta med den tid som produkten funnits pa
marknaden.

Maéanga ganger gar det att identifiera en huvudmarknad med en stor potential till
snabb spridning av innovationen forutsatt att den har ritt pris och hog kvalitet.
Nagot som ofta hindrar en snabb spridning av en innovation ir att priset, och
ibland dven kvaliteten, till en borjan inte dr anpassat for en stor marknad. Det dr
i detta ldge som nischmarknader ar viktiga for innovationsspridningen. Pa
nischmarknader har kunderna ofta speciella behov som gor att de dr beredda att
betala mer for produkten, stilla andra krav pa kvaliteten @n huvudmarknaden
och/eller ta risker for att fa tillgang till den nya tekniken. P4 nischmarknaden
kan den nya tekniken vixa i lagom takt tills det att den 4r mogen for
introduktion pa storre marknader.

Flera praktiska exempel finns som visar pa de férhéllandevis langa tidsperioder
som man bor ta hinsyn till vid arbete med miljéteknik- och
innovationsutveckling. Nischmarknader kan hir spela en avgorande roll for
produkter under lang tid, kanske manga decennier. Miljéteknik- och
innovationsupphandling, som syftar till att stimulera innovationer i tidiga
skeden, bor séledes rikta in sig mot strategiska nischmarknader.

10.3.1.3. Miljéteknik- och innovationsupphandling i tidiga skeden

De flesta miljoteknik- och innovationsupphandlingar som har gjorts har framst
haft syftet att fa snabb spridning pa en ny innovation och har dérfor framst riktat
sig mot opinionsbildande kunder. Ofta har det da involverat stora foretag med
produkter som mer eller mindre har funnits firdigutvecklade. En sddan produkt
har som regel kunnat etableras pa marknaden inom négra ar. Fordelen med
denna typ av upphandling &r att en relativt snabb forindring pa marknaden kan
ske da ovriga kunder i regel snabbt f6ljer opinionsbildarna.

Att arbeta med opinionsbildande kunder ger i manga fall god
niringslivsutveckling, men oftast inte for sma foretag med innovationer i tidiga
skeden. For att stimulera de mindre foretagen behovs ofta en annan typ av
uppldgg nir det giller miljoteknik- och innovationsupphandling. I ménga fall kan
ett litet innovativt foretag inte leverera i de produktvolymer som en storre
teknikupphandling kriver. Ar produkten dessutom under utveckling kan
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foretaget ha behov av att kunden garanterar kop av en "nollserie” eller
demonstrationsanldggning.

En nollserie innebdr tillverkning av en forsta serie av den nya produkten eller
systemet. For att kunder skall vaga satsa pa att ta fram en nollserie behovs ofta
ett substantiellt stod till kunden, da det kan vara ekonomiskt riskfyllt.
Nollseriestodet kan ocksa ses som en premie for de forsta installationerna och
stod for provning av den nya tekniken. For att skapa goda exempel med den nya
tekniken dr satsningar pa demonstrationsanldggningar visentliga, liksom andra
typer av pilotprojekt. Demonstrationsanldggningar fyller en betydelsefull
funktion for att skapa troviardighet gentemot kund. For att fa god effekt bor
demonstrationsanldggningar tas fram tillsammans med kund och visas upp
under realistiska och praktiska forhallanden.

Att arbeta med sma foretag i tidiga skeden ger oftast inte nagra kvantitativt stora
resultat i friga om forindrat produktutbud pa marknaden pa kort sikt.
Forandringarna ska snarare ses pa 10 till 20 ars sikt. For att hela tiden driva fram
den bista tekniken dr det dock viktigt att kontinuerligt arbeta med denna grupp
foretag. Det kan vara en god idé att parallellt arbete med miljéteknik- och
innovationsupphandling som riktar sig mot opinionsbildande kunder samtidigt
som att rikta denna upphandling i speciella program mot foregangskunder.

For att fa igang ett arbete med upphandling riktat mot innovationer i tidiga
skeden krivs formodligen tillgang till offentliga myndigheter med medel som
sikerstiller att genomfora kampanjer for att identifiera och organisera nitverk
av foregangskunder. Dessa nitverk bor organiseras utifran olika indamal sisom
energieffektivisering, substitution av hilso- och miljofarliga Zzmnen eller annat.
Nischmarknader som t.ex. ir strategiskt viktiga inom olika omréaden bor
prioriteras nir det giller miljoteknik- och innovationsupphandling.

Det finns flera skl till att starta speciella stodprogram. Ett program for
upphandling riktat mot innovationer i tidiga skeden kriver dock mycket
engagerade och uthalliga kunder. Utvecklingstiderna kan vara 3 till 5 ar eller
mer. Denna typ av upphandling innebr dock stor risk for kund och det krivs
formodligen en stor andel offentlig finansiering eller garantier. For att reducera
risken kan det vara ldmpligt att utarbeta programmet genom:

e  Behovsidentifiering
e  Forstudie
e  Huvudprojekt

Ett sddant stod skulle kunna vara riktat mot féoregangskunder eller innovativa
foretag i samverkan med foregangskunder. I de forsta tva stegen, da risken ar
storst, kan det vara att foredra att offentliga medel finansierar mer dn 50 % av
kostnaderna, sdsom det i vissa fall visat sig vara brukligt. De tva forsta
forberedande stegen kan mojligtvis betraktas som tillimpad forskning, vilket
skulle kunna motivera en storre andel offentlig finansiering. En intressant
utveckling pé sikt skulle kunna vara att arbeta med garantier fran offentliga
myndigheters sida och da mojligtvis tinka sig en uppdelning dar den offentliga
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finansieringen i form av bidrag och forskningsmedel kompenserar for den
merkostnad foregangskunden har av att engagera sig i miljoteknik- och
innovationsupphandling. Garantin i sig skulle kunna vara konstruerad si att den
tdcker risken om den nya tekniken inte fungerar som den var avsedd.

Det 4r viktigt att finna former for etablering miljéteknik- och
innovationsupphandlingar pa marknadens villkor med ett minimum av subsidier
och ekonomiskt stod, da detta inte dr forenligt med att 1angsiktigt arbeta pé en
konkurrensutsatt marknad utgdende fran de affirsmaissiga villkor som giller i
stort for all typ av affirsverksamhet.

10.3.2  FORSLAG TILL LAMPLIGA UTGANGSPUNKTER

Ett forslag till lampliga utgangspunkter for att 6ka inslagen av miljoteknik- och
innovationsupphandlingar i framtiden kan vara att ssmmantaget forsoka
bemistra de kanske mest pétagliga hindren i detta sammanhang, som i manga
fall visat sig bero pa:

e  behovet att i praktiken bittre koppla samman utbud och efterfragan av
miljoteknikresurser for att kunna 6ka tempot i utvecklingen av den
miljodrivna marknaden, den s.k. "Dodens dal”, tillsammans med

e  behovet att sikerstilla tillrickligt stora och ekonomiskt starka och uthélliga
bestillargrupper for att minska risktagandet for enskilda miljoteknikforetag
att delta i miljoteknik- och innovationsupphandlingar, dvs. att minska det
s.k. “Innovationsgapet”.

10.3.2.1.  Kort beskrivning av "Dédens dal”

Manga sma och medelstora foretag har problem med att nd ut med ny teknik pa
marknaden. Det giller savil svarigheter att etablera sig pa nya marknader som
att sedan forma skapa tillrackligt stor tillvaxt for att kunna expandera. Ofta
anvands begreppet "Dédens dal” (Valley of Despair) som beniamning pa de stora
svarigheter som nya foretag och produkter moter i forséken att etablera sig och
vixa pa marknadsmaéssiga villkor. En kraftigt bidragande orsak till dessa
problem ir svarigheterna att finna intresserade kunder som ir villiga att ga in
med riskvilligt kapital i ett kritiskt skede av foretagets utveckling. Hir finns ett
stort behov av att introducera nya angreppssitt som 6kar sannolikheten for att
nya miljéinnovativa produkter kan finna intresserade och betalningsvilliga
kopare.

Multivariat analys och match-making har sedan en tid utvecklats som ett
effektivt redskap for att finna kopare inom konsumentproduktomridet??. En
tankt framtida utveckling inom omradet miljoteknik- och
innovationsupphandlingar baserat pa detta koncept kan initialt vara att skapa en
tillrickligt stor svensk informationsbank om séavil potentiella kopare och siljare

212 Frostell, B. & Simonsson, B. (2009). Miljodriven marknad. Industriell Ekologi, KTH
och OneAlyze Sweden AB, 2009.
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och matcha deras behov med multivariat analys som ett effektivt och
marknadsmaissigt sitt att stodja utvecklingen av miljodrivna marknader. En
sadan informationsdatabank kan sedan med fordel expandera till andra
internationella marknader.

10.3.2.2. Kort beskrivning av "Innovationsgapet”

Det finns fa men dock néagra Kklarliggande studier som beskriver hur den
offentliga upphandlingen kan stimulera innovationer?®. Det finns goda skal att
utga fran att det dr sarskilt viktigt att pa bésta sitt utnyttja de mojligheter som
finns att frimja miljéteknik- och innovationsupphandling inom ramen for
I6pande arbete med miljoanpassad offentlig upphandling. Miljoanpassad
offentlig upphandling har visat sig kunna ha en stor potential att stimulera
innovationer inom miljoteknikomradet genom att stodja samhillsmassiga behov
och hjilpa till att minska det s.k. "innovationsgapet” (se ovan figur 4). En orsak
till detta dr att det i allt védsentligt synes vara svart for nya innovativa produkter
att fa ett fullgott marknadsgenomslag, da miljoteknikforetag a ena sidan ofta
avvaktar efterfragan pa produkten, medan upphandlare myndigheter & den
andra véntar pa att produkten finns allmint tillginglig pd marknaden — séledes
en form av "moment 22”7,

Den miljoanpassade upphandlingen kan minska detta innovationsgap da ett
Kluster av offentliga myndigheter i dessa ssmmanhang sammantaget kan
forpliktiga sig att kopa stora volymer av ny innovativ miljoteknik och t o m i vissa
fall acceptera ett hogre pris bara den kommer att bli tillgzinglig i storre skala.
Med denna form av "ekonomiskt upphandlingsstéd” fran den offentliga sektorn
kan miljoteknikforetag med storre forvissning kunna realisera sina
innovationsambitioner till slutlig marknadsintroduktion, via
demonstrationsfasen och “uppskalning”, utan att ta pa sig alltfor stora
ekonomiska risker.

10.3.3 METODER OCH TILLVAGAGANGSSATT

10.3.3.1.  Multivariat match-making

Match-making kan som huvudbegrepp definieras som professionellt stod i syfte
att fa till stind ett i praktiken fungerande samarbete. Multivariat match-making
blir med detta sprakbruk och tillimpat inom affirsvirlden anvindning av
multivariata metoder for att ssmmanfora kopare och siljare pa en marknad.

Multivariat match-making utnyttjar en stor mingd information om kopare och
sdljare didr man stravar efter att sa fort som maojligt fora samman passande
kopare med passande siljare. Visentlig information i detta ssmmanhang utgor
information om kopare (kommuner/landsting) sdsom kontaktuppgifter,

23 Lundvall, K., Ballebye Okholm, H., Marcusson, M., Jespersen, S.T., Birkeland, M.E.
(2009). Can public procurement spur innovations in health care? Copenhagen
Economics, Vinnova, september 2009.
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specifika behov, framtidsplaner inklusive investeringsprogram vilka loggas in
systematiskt i en databas. P4 samma sitt matas information om utbudsforetag
(kontaktuppgifter, kompetens, tillgingliga tekniklosningar) in i databasen.
Kompletterande information kan sedan samlas in t.ex. genom kontakt med
forskare, branschorganisationer m.m.

I urvalsprocessen matchas kopare och siljare mot varandra enligt specifika
kriterier dar huvudkriteriet dr att koppla samman en planerad investering mot
ett tillgangligt utbud. Pa detta sitt kan en mycket stor effektivitet i processen
erhallas i att identifiera potentiellt intresserade kopare och siljare.

Hittillsvarande erfarenheter av multivariat match-making i Sverige har visat att:

e  Multivariat match-making ir ett kraftfullt hjalpmedel for att skapa ett bittre
urval av passande teknikleverantorer och kunder. Systematiken i metoden
resulterar i en visentligt hogre triffsikerhet i matchningen och att ett stort
antal onddiga marknadsforingsatgirder kan undvikas.

e Det behovs flera pilotprojektet med storre geografisk spridning da arbetet
har visat att antalet “nira affirsfall” 4r forhallandevis litet och att det dr
viktigt att samtliga aktorer pa savil utbuds-- som kundsidan inventeras.
Match-making av detta slag inom miljoteknikomradet forefaller kanske
snarare vara en internationell 4n en nationell angeldgenhet.

e  Sverige idr en for liten marknad for mojliggora for foretagen att vixa i nagon
niamnvird utstrickning i och med att antalet affarer per ar for flera av
foretagen kan riknas i endast nagra tiotal per ar. Det 4r darfor viktigt att
ocksa bredda match-makingen till en stérre marknad.

e Det dr viktigt att bygga vidare pa den informationsdatabas som hittills
etablerats i Sverige. Den kan dock snabbt bli féraldrad. Metoder for att
halla databasen uppdaterad pa ett enkelt och billigt sitt behover utvecklas.

10.3.3.2. Formering av ekonomiskt starka och uthalliga bestallargrupper

Dé en miljoteknik- och innovationsupphandling inriktas pa produkter som inte
alltid 4r kommersiellt tillgingliga pa marknaden pé det sitt som en kopare ofta
onskar, erfordras att leverantorer ser en intressant marknad i att utveckla
sadana produkter i storre skala. Intressant i detta sammanhang kan vara stor
initial forsdljningsvolym, 6kade marknadsandelar i forlingningen eller att
bestillarna dr sa pass framsynta att de didrigenom sitter en “standard” som kan
bli normgivande i framtiden.

Vid de miljéteknikupphandlingar som tidigare skett I Sverige inom
energiomradet har bestillargruppen varit oféranderlig och fast under hela
upphandlingsprocessen, vilket inneburit att samspelet mellan bestillare och
leverantorer i allt visentligt fungerat bra. Bestillargrupperna var dessutom i
maénga fall inte direkt slutlig kopargrupp utan agerade utifran ett samhalleligt
intresse om energibesparing. Samma forutsittningar - en fast grupp éver tid —
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har ockséa gillt for vissa miljoteknikupphandlingar som skett inom andra
omraden. Erfarenheten visar att detta dr betydelsefulla faktorer?* liksom att
bestillargruppen kianner ett individuellt ansvar for hela upphandlingsprocessen.
Bestillargruppen bor ocksa ha ett tydligt mandat fran sin koparorganisation och
sammansittningen bor ha en stor bredd.

Speciella omstindigheter som en bestillargrupp maste hantera ir:

e Ekonomiska aspekter

- Ovisshet om vad en bestilld produkt kan komma att kosta

- Ovisshet om vilka "driftkostnader” som kommer att uppsta for den nya
produkten

- Ovisshet om vad upphandlingsprocessen kommer att kosta

e Tids- och kvalitetsaspekter

- Ovisshet om hur manga kvalificerade anbud som kan inkomma att ta
stillning till

- Ovisshet om upphandlingskraven kan uppfyllas inom 6nskad tid
e  Administrativa aspekter
- Interna och externa rutiner/regler kan behéva justeras

- Eventuellt behov av internt utvecklingsarbete/utbildning efter val av ny
produkt

- Sikerstilla att regelverket for offentlig upphandling uppfylls for att minska
risken for 6verprévning

e  Kompetensaspekter

- Okade krav pa upphandlarnas tekniska, kemiska eller andra
fackkunskaper

- Okat kunnande om komplexa upphandlingsprocesser

Det bor Klart patalas att vare sig miljoteknik- och innovationsupphandlingar
avser energieffektivisering, kemikaliesubstitution eller annat leder de i regel till
en samhillsekonomisk vinst genom minskad miljobelastning, bittre
forutsittningar for en god miljo och hilsa och diarigenom lidgre
aterstillandekostnader.

10.3.4  POTENTIELLT INTRESSANTA UPPHANDLINGSOMRADEN

For svenskt vidkommande har diskussioner forts mellan centrala myndigheter
for ett f4 en overblick av produktkoncept med potential att kunna

214 Nilsson, H (2004). Teknikupphandlingar, Erfarenheter och framtidsmaojligheter;
FourFact och Persson, A (2004). Teknikupphandling som styrmedel- metodik och exempel.
AFR -Energi & Miljé AB och Stigh, L (2007). Technology Procurement in Sweden —
Subreport. Nordic Council of Ministers, Project 331046.
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marknadsintroduceras i storre skala. Exempel pa identifierade produktkoncept
var energibesparande atgirder vid stora idrottsanldggningar, kopcentra m.m.,
energieffektiva storkok, fuktbestindiga vatutrymmen, industriella
renoveringsmetoder i miljonprogrammet, kylande takkonstruktioner — "Roof top
refrigeration”, lagring av vinterkyla for senare kylbehov — "Snowpower”,
metoder for kvicksilveratervinning, PVC-fria blodpasar, radikalt forindrad
vattenreningsprocess, rationell isolering av klimatskdrmar pa befintliga
flerbostadshus, rokgasrening vid smaskalig fastbriansleeldning, substitut for
perflourerade impregneringsmedel och bromerade flamskyddsmedel,
superisolerande material av aeorgel, tilliggsisolering av fasader med tunna
paneler av aluminiumplat med mellanliggande vakuum - "VIP, vacuum-insulated
panels”, torrkonservering av matavfall, virmesparande atgirder genom
fotokroma material och atervinning av niaringsamnen ur slam.

I en nyligen genomford omfattande cleantech-studie?® med syfte att forstirka
anvindningen av multivariat match-making inom Sverige till att omfatta ocksa
kommuner i de 6vriga nordiska linderna framkom, i en gap-analys avseende
utvecklingspotential och angeldgenhet, att avloppsvattenrening, avfallshantering
och vattenrening var att foredra som objekt for vidare miljoteknikutveckling
utover den tekniknivd som #r allmint gillande i dagsldget. Noterbart var att alla
dessa inrymmer problemstillningar kring rationell hantering av vatten och avfall
— omraden som inte bara kan bli hogaktuella for anvindning i Sverige i ett
langre tidsperspektiv, men framfor dr dessa omedelbart eftertraktade i den
mindre utvecklade delar av virlden. Har dr behoven sa gott som odndliga.

10.4 VAD BEHOVS FOR ATT KUNNA BESKRIVA DEN
HALLBARA UPPHANDLINGENS BIDRAG TILL ATT VI SKA
UPPNA VARA MILJOMAL?

Miljostyrningsradet har i de atgiardsforslag som de rekommenderats ovan i
kapitel 9 beskrivit en hel del moment som anknyter till behovet att kunna
klarldgga i vilken omfattning den miljoanpassade offentliga upphandlingen de
facto bidrar till inom ramen for miljomalsarbetet. Konkurrensverket
konstaterade nyligen i en rapport till Upphandlingsutredningen att "den statistik
som finns kan inte anvdndas for att bedoma om upphandlingar leder till
konkurrens, vilka effekterna dr, inte ens hur mycket som upphandlas eller inom
vilka branscher upphandling sker”*®. Denna syn forstirks i Riksrevisionens
nyligen presenterade regeringsuppdrag om "Miljokrav i offentlig upphandling -
ar styrningen mot klimatmalet effektivt??'””. Riksrevisionen pekar pé att

25 Simonsson, B. & Stark, P-O. (2010). Nordic CleanTechMarket Survey. OneAlyze
Sweden AB, June 2010.

216 Konkurrensverket (2011). Bdttre statistik om offentliga upphandlingar.
Konkurrensverket. Rapport 2011:5.

27 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmalet effektiv? RiR 2011:29.
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Regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling saknar en
tydlig riktning mot prioriterade miljoproblem. Det gor det svart att bedoma i
vilken grad och inom vilka omraden miljokrav i offentlig upphandling kan bidra
till att minska negativ miljopaverkan for att uppna miljokvalitetsmalen.
Uppf6ljningen ger dirmed heller inte underlag for att bedoma klimatpaverkan
eller paverkan pa andra miljomal.

Naturvardsverket har genomfort flera utvirderingar av miljokrav i offentlig
upphandling, i enlighet med uppdraget i Regeringens handlingsplan?®. Ingen av
dessa utvirderingar har dock fokuserat pa vilken miljopaverkan som styrmedlet
miljokrav i offentlig upphandling har, utan istillet inriktats pa i vilken grad
inriktningsmalen samt malen for fyra strategiska satsningsomraden i
handlingsplanen har natts. Sa som malen 4r utformade i Regeringens
handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling ger de heller inte
underlag for att dra slutsatser om i hur stor utstrickning stillda miljokrav
faktiskt fatt genomslag i upphandlingen. Utvirderingarna av dessa mal ger
ddrmed inte heller underlag for att dra slutsatser om vilka effekter pa miljon som
styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling har haft?™.

Enligt Riksrevisionen framhéller dock Naturvardsverket att fragan om att
berikna effekter av styrmedlets paverkan pa miljon har diskuterats flera génger.
Naturvardsverket menar att sidana berdkningar har inte l4tit sig genomforas
eftersom det finns s3 lite statistik om offentlig upphandling®. Detta har i
Riksrevisionens ovan refererade regeringsuppdrag noterats under rubriken

Regeringens handlingsplan ger inte underlag for att berikna miljopaverkan,
vilket ir ett korrekt konstaterande.

Ovanstaende argumentation tydliggor att centrala instanser 4r medvetna om
bristen péa "gron upphandlingsstatistik”. Daremot synes det inte helt klart om
man ir medveten om vilka typer av information som behovs for att kunna
Klarligga den roll den miljoanpassade offentliga upphandlingen har i det
samlade miljomalsarbetet. For att detta ska vara mojligt krivs inte bara
information om aktuella volymer av inkopta produkter pa lokal niva utan ocksa
uppgifter om produkternas miljoprestanda. Det dr av stor vikt att centrala
aktorer inom upphandlingsomradet blir medvetna om att det inte ricker statistik
om avropsvolymer for att kunna klarldgga den roll den miljéanpassade offentliga
upphandlingen har om inte tillgédng finns till miljorelaterad produktinformation.
Forutom dokumentation om avropade volymer av inkopta produkter behévs

sadlunda kunskap om dessa produkters milj6-och klimatprestanda.

218 Naturvardsverket, Rapporter 5997, 6310 6326 och 6327.

219 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmadlet effektiv? RiR 2011:29.

20 Interviu med Naturvardsverket, 2011-03-29.
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10.4.1  FORSLAG TILL TILLVAGAGANGSSATT FOR ATT DOKUMENTERA
VOLYMER AV INKOPTA PRODUKTER.

Med utgangspunkt fran forslag till tillvigagéngssitt for att dokumentera
volymer av inkopta produkter diskuteras detta nedan utifran féljande
fragestillningar:

e  Osikerheter om viljan och mojligheten att dokumentera volymer av inkopta
produkter

e  Forslag till utarbetande av en nationell modell for upphandlingsstatistik

10.4.1.1.  Oséakerheter om viljan och mdjligheten att dokumentera volymer
av inkdpta produkter

Tillforlitlig statistik 6ver bl.a. reella miljoeffekter, hur mycket pengar som den
offentliga sektorn upphandlar for och vad som kops (med mera) kan bara
baseras pa data éver vad och hur mycket som kopt och hur mycket pengar som
det har kopts in for - i verkligheten.

Som ndmnts sé 4r tillgdngen pa statistik ver offentlig upphandling och inkop

monumentalt bristfillig. Med nagot ojimna mellanrum patalas detta forhallande,

nu senast i delbetidnkandet fran Upphandlingsutredningen och Riksrevisionens
221

rapport till Regeringen om miljokrav i offentlig upphandling®!.

En tillforlitlig statistik inom omréadet maste bestd av minst tva delar. Den
viktigaste delen av statistiken bestér av det som verkligen kops in av det
offentliga. Darefter kommer statistik baserad pa hiandelser i
upphandlingsskedet.

Konkurrensverkets rapport till Upphandlingsutredningen?®? liksom
delbetinkandet fran Upphandlingsutredningen fokuserar sina forslag pa
atgidrder om hur statistik baserad pa handelser i upphandlingsskedet kan
forbattras. En statistik som baseras endast pd hindelser i upphandlingsskedet
kan inte utan en orimligt betungade administration (och dubbelarbete) bli
tillforlitlig. Anledningen &r att statistik baserad pa hindelser i
upphandlingsskedet oftast utgar fran uppgifter i annonserade och
efterannonserade upphandlingar vilket vilar pa forfragningsunderlag och
(vinnande) anbud.

Problemet med dessa underlag &r att de visar avsikter och utfistelser.
Avvikelser fran avsikter och utfistelser sker i verkligheten (ofta av helt legitima
skil) och vidare, koparnas otrohet mot avtal och ramavtal, direktupphandlingar
m.m. syns inte i dessa underlag. Leverantorernas otrohet mot avtal syns inte
heller.

21 Riksrevisionen (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot
klimatmalet effektiv? RiR 2011:29.

222 Konkurrensverket (2011). Bdttre statistik om offentliga upphandlingar.
Konkurrensverket, Rapport 2011:5.
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Data om koparnas preferenser, modeller for utrikning av ekonomiska volymer,
modeller for tilldelning, avtalsvillkor, efterfriagade priser och andra utfistelser
och vissa upphandlingsbeteenden m.m. kan fas fram av forfrigningsunderlag
och (vinnande) anbud. Vill man bara veta det ir det gott si. Men for statistik
over reell miljobelastning och reella ekonomiska kostnader sa ricker det inte.

Som ett underlag for att bygga statistik 6ver vad som de facto har kopts tidigare
och vad som kops som resultat av upphandlingen sa har sadan statistik dock for
liten tillforlitlighet. Den utgor inte en tillforlitlig statistik 6ver faktiska inkopta
volymer. For att gora en liknelse: forfragningsunderlag och anbud &r hypoteser
(inte ens teorier) over de volymer som kops, verkligen inkopta volymer 4r det
som utgor empirin.

Kan man inte lita pa forfragningsunderlag och anbud?

Kan man inte lita pa data om volymer (vad, antal och kostnader) i
forfragningsunderlag och anbud? Det kan man férvisso, men bara som de
dokument de verkligen dr — indikationer och dokument som visar avsikter och
utfistelser. Men inte som empiriska data 6ver hur mycket pengar som den
offentliga sektorn upphandlar for och inte heller 6ver vad som kops och hur
mycket.

Forfragningsunderlagens siffror 6ver vilka volymer som en upphandling
omfattar kan bygga pa analys av ett underlag eller analys av flera olika underlag.
Men det kan ocksa goras baserat pa rena gissningar eller enkla framskrivningar
av data fran tidigare forfragningsunderlag. Aven uppskattningar av omfattningen
av ett arbete eller en tjidnst vill man i regel ha utfort. Darutéver kan upphandlare
eller verksamheter lidgga till eller dra ifran uppgifter for att fa siffror med en
sikerhetsmarginal som dr dmnad att gagna affiren. Marginaler, i de fallen de
anvinds i forfragningsunderlagen, kan i sig ha olika syften och vara olika stora
(och vara legitima).

Olika typer av underlag for data — och nagra felkéllor!

Exempel pa sddana underlag kan vara information som tidigare har bokforts pa
aktuella kostnadskonton i respektive organisation, uppgifter fran leverantorer,
utdrag over volymer per leverantor i leverantorsreskontror, prognoser fran
verksamheter om framtida behov och uppskattningar och gissningar fran
verksamheter och upphandlare m.m. Det giller dven uppgifter som himtas ur
elektroniska bestéllningssystem.

Den som fatt inblick i organisationers kostnadskonterande kan konstatera att
kvaliteten pa konterandet varierar. Ritt sak och ritt summa skall féras pa ritt
konto och alla skall gora likadant. De potentiella felkéllorna dr lika ménga som
antalet personer som konterar multiplicerat med antalet konteringstillfzllen. For
en kommun eller ett landsting kan det antalet vara stort. "Felkonteringar” kan
darfor inte undvikas och en mingd olika konton bor analyseras, ibland ner pa
fakturaniva for att en upphandlare skall fi en ndgorlunda uppfattning av
kostnaderna for en viss typ av inkop.
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Fler begrinsningar dr exempelvis att det ofta kan vara svart att fa reda pa vad
och hur mycket som kopts, ibland ricker det inte ens att ga ned pa fakturaniva.
Bokforingssystemen, eller de som dr ansvarig for dem, klarar ofta inte av att
hjilpa upphandlarna att ta fram uppgifter de vill ha. Tillforlitligheten i siffror fran
kostnadskonton varierar alltsa beroende pa en mingd faktorer.

Inte heller leverantorsreskontrorna ér felfria, men tillforlitligheten i uppgifterna
om hur mycket som har utbetalats till en leverantor 4r storre. Vad en uppgift i
leverantorsreskontran kan beritta varierar dock. Nir siffrorna giller en
leverantor som siljer méanga olika slags varor och tjdnster sa kan det vara
mindre anvindbart 4dn om siffrorna giller en leverantor som néstan uteslutande
sdljer den vara, typ av vara eller tjanst man 4r intresserad av att fa fram statistik
om.

Exempel pa felkillor i leverantorsreskontror dr om leverantoren har forts in flera
ganger i reskontran, under olika namn eller med olika bank- eller
plusgirokonton, vilket inte torde vara helt ovanligt. Om betalningar istéllet for att
g4 till leverantoren gar via banker eller finansinstitut eller liknande som kopt
fakturan av leverantoren s kan det vara svart att veta vilken leverant6r — och
foljaktligen vad som kopts — som doljer sig bakom siffrorna.

Siffror ifran leverantoren, 6ver vad och for hur mycket, som har kopts har ocksa
sina brister. I manga fall kan dock dessa uppgifter kidnnas mer tillforlitliga sn
organisationens egna siffror. Leverantoren har ofta ett affirsmissigt starkt
incitament av att fora noggrann statistik pa vad kunderna koper och hur mycket.
Manga ganger finns avancerade system for att ta fram precisa kundrapporter
och analyser 6ver vilka artiklar, hur ménga och till vilka belopp m.m., hur manga
order, hur ménga artiklar per order, hur manga order per leverans osv.

Alla leverantorer har dock inte sa precisa och avancerade system.

Manga ganger har leverantoren inte heller ndgot intresse av att dela med sig av
alla data upphandlaren vill ha eller via offentlighetsprincipen till konkurrenterna.
Aven om data fran en leverantor ofta kan se tillforlitlig ut si kan det vara svérare
for en upphandlare att avgora om det 4r sa och var brister i siffrorna eller urvalet
i sa fall finns.

Elektroniska bestillningssystem kan sigas motsvara leverantorens
forsaljningsuppgifter och, beroende pa hur avancerat bestillningssystemet ar, sa
kan siffrorna éver vad som kopts vara mycket precisa och ga att analysera pa
ménga sitt. Annu har manga organisationer som infort elektroniska
bestillningssystem inte hunnit ligga in alla leverantorer och avtalade varor och
tjanster i sina bestillningssystem. I vissa fall 4r det inte heller — av
inkopsstrategiska eller administrativa skl - tinkt att systemet skall vara
heltickande. Konsulttjanster och byggentreprenader dr exempel pa saker som
inte liaggs in.

Som felkillor finns t.ex. inkop utanfor systemen och hur fenomen som
felleveranser, restleveranser och krediteringar m.m. hanteras i systemen. Det ar
inte osannolikt att det fortfarande 4r en minoritet av de offentliga
organisationerna som har infort elektroniska bestillningssystem.
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Bedomningar och prognoser fran verksamheterna om vad som kommer att
kopas dr fortfarande inte siffror 6ver vad som kopts utan endast prognoser eller
gissningar om framtiden. Vad dessa baserar sig pa varierar fran fall till fall.I alla
ovan nimnda underlag finns felkillor i varierande grad och variationer ifran fall
till fall. Kvaliten i de volymangivelser som finns i forfragningsunderlagen kan
alltsa variera mycket.

Manga forfragningsunderlag innehéller av praktisk och juridisk nédviandighet
ocksa forenklade ekonomiska modeller for bed6mning av kostnader 6ver det
som skall kopas. (Utover modeller for tilldelning/utviarderingmodeller.) All
statistik som bygger pa forfragningsunderlag diar undersékningen inte har
uppskattat osidkerheten i respektive forfragningsunderlag har dirfor en stor
inneboende osdkerhet. Dessutom medfor aggregerad statistik dr storre risk for
osdkerheten. Att enbart bygga pa summeringar utifran forfrigningsunderlag ger
med andra ord statistik med liten eller ingen tillforlitlighet avseende vad, hur
mycket och for hur mycket som de offentliga sektorn upphandlar for.

10.4.1.2.  Forslag till utarbetande av en nationell modell for inkdpstatistik

Delbetiankandet fran Upphandlingsutredningen redogor for nigra intressanta
modeller, bland annat fran Inkop Gévleborg, den skottska modellen och
Ekonomistyrningsverkets transaktionsdatabas. Fran arbete med bl.a. dessa
modeller borde tillrdcklig erfarenhet finnas for att bygga upp en nationell svensk
offentlig upphandlings- och inkipsdatabas.

Miljostyrningsradet anser att det dr absolut nodviandigt att en tillforlitlig modell
omfattar bade statistik 6ver uppgifter i upphandlingsskedet och det som i
verkligheten kops in. En modell som inte omfattar det sistndmnda ger, som ovan
namnts, inte statistiken nigon storre tillforlitlighet och begriansar starkt vad som
4r mojligt att forska pa och for samhillet att utreda. Som exempel pa det
sistnimnda kan niamnas den offentliga konsumtionens miljobelastning.

Ett sitt att ta fram sadan tillforlitlig statistik ar att Regeringen ger SCB i uppdrag
att bygga upp en verksamhet som baseras pa en siadan modell. Uppdraget méaste
for kontinuiteten och anviandbarheten bli en del av SCB:s ordinarie verksamhet
och lopande anslag tilldelas bade for utveckling och drift. Ett sddant uppdrag
maste till stor del baseras pa forskning men det 4r av avgorande betydelse att
ocksa méanniskor med mangarig praktisk erfarenhet fran offentliga
verksamheter ingar i arbetet med att utveckla en sddan modell. De sistnimnda
bor da besta av ett representativt urval av fran inkops- och
upphandlingsverksamheter och ekonomiavdelningar fran bade myndigheter,
kommuner, landsting och offentligt dgda bolag och inkopscentraler. Vidare bor
kunskaper om hur industrin inhdmtar och analyserar inkopsstatistik tas i
beaktande. Pa detta omrade torde det ocksa finnas mycket forskning.

SCB arbetar med det s.k. Rikenskapssammandraget som baseras pa
kommunernas och landstingens bokslut. Inhdmtningen av uppgifter for
Rikenskapssammandraget maste dirvidlag utvecklas for att omfatta ocksa
inkopsstatistik. Arbetet borde dven utokas till de offentligt igda bolagen.
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Inhidmtning av statistik fran statliga myndigheter kan ske ifran en utvecklad
transaktionsdatabas. Databasen bor i sadant fall utvecklas som en del av SCB:s
uppdrag och hirvidlag bor det dven ges i uppdrag till ansvarig myndighet delta i
det arbetet och att transaktionsdatabasen skall utvecklas med det syftet. Statens
inkopscentral, SKL. Kommentus m.fl. har genom sitt arbete ocksa tillgang till
intressant statistik som bor kunna komma till nytta. Det bor inte vara valfritt for
en offentlig organisation att bidra med begirda uppgifter — det bor vara
obligatoriskt.

SCB bor dven inhdmta uppgifter fran ett urval av leverantorer. Fran
leverantorerna kan det dock vara vanskligt att f fram uppgifter eftersom det inte
4r SCB som har avtalsrelationen med leverantorerna. Ett sitt kan vara att via
respektive upphandlande myndighet som ir avtalsparter, via fullmakt eller
direkt begira in uppgifterna om respektive kund.

Tankar om en modell

Pa omraden som ir extra intressant for samhillet kan ytterligare analyser
genomforas centralt av SCB. De bor ha kontinuitet 6ver tid och kanske dven pa
aktorsniva. Detta riskerar dock att medfora en storre administrativ bérda och
bor kanske darfor inte genomforas varje ar utan forslagsvis var tredje eller fjirde
ar. Sddana analyser bor ocksa genomforas av SCB medan fordjupande forskning
och utredningar kan goras eller finansieras av andra aktorer.

SCB kan exempelvis, pa ett antal utvalda omraden, begira in kontoutdrag fran
nivan motsvarande bokforingsposter och jimfora dessa med utdrag (pa
artikelniva) ur elektroniska bestillningssystem och med tillgidnglig data fran
leverantorer - det sistndmnda dock sa langt det dr mojligt. Hirigenom bor man
fa statistik som med hogre tillforlitlighet dn tidigare indikerar vad de offentliga
sektorn faktiskt har kopt, inte bara efterfragat.

Med hjilp av sddan grundliggande statistik och fordjupningar kan 4dn djupare
analyser och undersokningar goras eftersom det da gar att fi en mer tillforlitlig
uppfattning om vilka kompletterande data och uppgifter som skall inhdmtas och
ifrdan vem det 4r relevant att inhdmta sddana uppgifter.

Exempelvis si kan saddana utredningar eller forskning utgoras av djupare och
mer tillforlitliga analyser av de olika typer av varor eller tjdnster som den
offentliga sektorn koper eller utifran andra aspekter. En siddan aspekt dr
exempelvis utvirdering av hur offentlig upphandling bidrar till att miljoméalen
uppnés. Ett annat exempel pa intressant forskning skulle vara att se hur de
volymuppgifter som finns i forfragningsunderlag stiller sig mot analyser av
verkligt inkopta volymer.

Tankar om fordjupade studier

Utifran den nationella statistiken och inhdmtad ursprungsdata sa skulle
stickprover kunna tas pa fakturanivd. Exempelvis pa intressanta typer av inkop
ar kemiska produkter och energibrukande varor och tjanster. Stickproverna kan
kompletteras med data fran offentliga organisationer som har elektroniska
bestillningssystem. Bestéllningssystemen biar pa mer lattillgdnglig och
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analyserbar data pa artikelniva #n vad de flesta bokforingsprogram i offentlig
sektor gor.

En svarighet som foreligger 4r att fi fram data i ritt form. Den form de flesta
data for ovanstdende uppgifter har, dr i form av monetira termer (kronor) och i
viss utstrackning antal. Antal kan dock betyda allt fran antal artiklar till antal
forpackningar eller pallar med forpackningar, varfor siarskild noggrannhet krivs.
Det som ir intressant ur miljosynpunkt ir t.ex. dven massa (exempelvis kg)och
rymdmatt (exempelvis liter) samt innehall av farliga kemikalier. For att fa fram
dessa data kan tidigare data om artiklar anvindas och kombineras med
intervjuer av bestillarna/koparna och leverantdrerna. Genom
bestillarna/koparna kan den information som finns pa forpackningarna erhallas
(vikt, antal artiklar per forpackning, sikerhetsdatablad och information om
leverantor, fabrikat, bestillningsbeteenden, anvindande, eventuellt innehll och
om eventuella felkillor).

Genom leverantorer kan information om innehall och tillverkningsprocesser
erhéllas. Det finns dock svarigheter med att erhalla sddan information, det dr
inte alla leverantorer som ir tjanstvilliga nog att 1amna ut sddan information pa
den detaljerade niva som krivs for vissa undersokningar. Ett sitt att gora det
ldttare att fa ut sddan information skulle kunna vara att be om medgivande eller
en rekommendation fran kdparen att den som utfor undersokningen gor detta &
koparens vignar. I méanga avtal finns avtalsklausuler som stadgar att
leverantoren skall tillhandahalla arsvis statistik och vara behjilplig med andra
upplysningar om det som kops.

Genom urvalet av studieobjekt (dvs. upphandlande myndigheter) for
stickproverna sa kan dven studieobjektens forfrigningsunderlag,
avtalsinformation, information i bestillningssystem granskas. Detta kan
kompletteras med intervjuer med leverantorer och bestillare. Det sistnimnda
for att f3 kinnedom om vilken information och beteenden vid
bestillningstillfillen. Motsvarande granskning kan ske av leverantorers anbud,
innehallsdeklarationer, siljbeteenden, information till k6parnas bestillare med
mera. P4 denna niva av fordjupning kan da dven exempelvis analyser av
skillnader mellan preferenser och faktiska kop goras. Upphandlas verkligen det
som uttrycks i forfrigningsunderlagen?

10.4.2  FORSLAG TILL TILLVAGAGANGSSATT FOR ATT BERAKNA
PRODUKTERS MILJOPRESTANDA

Under arens lopp har olika berdkningssitt utvecklats for att beskriva produkters
miljoprestanda, varfor det 4r viktigt att ta fasta pa de uttryckssitt i dessa fragor
som uttalats fran centrala aktorer inom omradet. En viktig utgangspunkt
framkommer i detta hinseende i Riksrevisionens rapport om "Miljokrav i
offentliga upphandling” genom Klarlaggandet att ”i klimatpropositionen beskrivs
de styrmedel som behovs for att nd etappmdlet for ar 2020 och hur stor minskning
av utslappen varje styrmedel ska bidra till, mdtt som miljoner ton
koldioxidekvivalenter”. Begreppet koldioxidekvivalenter hinfor sig ursprungligen
till berdkningar baserat pa livscykelanalyser (Life Cycle Assessment, LCA) och
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den metod som beskrivs i den internationella standarden om bedémning av
miljopaverkan (Life Cycle Impact Assessment). Dessa metodansatser ingar
numera i ISO 14044 som sammantaget beskriver alla LCA-steg, fran inventering,
miljopaverkan till slutlig tolkning av resultaten. LCA-metodiken har under
senare ir kommit till stor anvindning i andra produktrelaterade tillimpningar, i
synnerhet for de standarder som beskriver koncept for miljodeklarationer (ISO
14025) och ”Kklimatavtryck” — Carbon Footprint (ISO 14067).

Genom den internationella standardiseringen finns nu en samsyn bland forskare
om vetenskapligt accepterade system for att berdkna produkters miljoprestanda.
De ovan niamnd standarderna ger tillrackligt precisa anvisningar for att
berdkningar av produkters miljoprestanda (inom samma produktkategori) gar
att jamfora. Just denna egenskap att kunna jaimfora olika produkters
miljoprestanda ar ett starkt onskemal bland upphandlare.

En miljodeklaration (Environmental Product Declaration, EPD) baserat pa
ovannamnda standarder ger tillforlitlig information om en produkts paverkan pa
olika miljoproblem t.ex. pa klimat, forsurning, titortsnira luftproblem och
overgodning. Information kan ocksa omfatta ekotoxicitet, markutnyttjande,
paverkan péa dndliga resurser m.m. Informationen kan enkelt marknadsanpassas
for att tillgodose olika mélgruppers speciella behov. Det internationella EPD®-
systemet?® har borjat tillhandahélla marknadsanpassad information for olika
anvindares speciella behov och 6nskemal genom att vidareutveckla konceptet
kring miljodeklarationer till deklarationer till att fokusera pa enstaka
miljoeffekter (single-issue declarations). En sddan miljodeklaration kan t.ex. ha
formen av en "klimatdeklaration”, som samlat ger specifik information om
klimatfragor ur EPD:n genom att fokusera beskrivningen pa utsldppen av
vaxthusgaser och deras konsekvenser for klimatforandringarna.

Informationen i en klimatdeklaration presenteras i ett enhetligt
redovisningsformat som ett dokument pa en sida, se exempel i figur 9. Den
innehaller information om:

e produkten - dess funktion och prestanda,

o foretaget - en kortfattad oversikt 6ver foretagets miljoarbete och, om sa
onskas, arbete med fragor som giller t.ex. arbete i foradlingskedjan och
socialt ansvarstagande,

e klimatpaverkan - utsldpp av vixthusgaser i alla faser av livscykeln,
konverterade och sammanfattade som ett matt pa total klimatpaverkan
(uttryckt som koldioxidekvivalenter och GWP-virden),

e  Ovrig miljéinformation — annan information som kan tinkas vara aktuell
sasom arbete i foradlingskedjor (Supply Chain Management),
klimatneutraliserande atgirder eller arbete med socialt ansvarstagande,

223 http://www.environdec.com
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e verifiering - hur informationen har kontrollerats av oberoende
kontrollanter,

e  kontaktuppgifter - vem kan man kontakta for mer information, och

e  var man hittar ytterligare information - i den fullstindiga

miljodeklarationen, EPD®, inklusive information om annan miljopaverkan
for den aktuella varan eller tjansten.

ern
CLIMATE DECLARATION
FOR MILK

Functional unit: 1 litre packaged milk

= customers and retailers. The use by customers and

recycling/reuse/waste handling are not considered

GRANAROLO due to the difficulty to foresee the remaining part of
the use stage and end-of-life processes with any

Product reasonable accuracy.

The product is fresh high-quality milk produced by

pasteurised milk fulfilling very high and rigorous The impact on the climate is described as the

hygiene standards in the whole production chain  Global Warming Potential (GWP) as a result the

from cattle breeding. Bottled high-quality fresh milk  total emissions of all greenhouse gases normalised

is one of the most important areas of the business ~ and expressed as kg CO.-equivalents. Important

of Granarolo in terms of sustainability. green-house gases are carbon dioxide (C0),

B3 methane (CH.), nitrous oxides (N.0) and different
To be referred to as high-quality milk it forms of freones. The figure shoes the emissions as
has to comply with a large number of kg CO,-equivalents for 1 litre of milk.
prerequisites and processes e.g. for

co2-equivalents (kg)

refrigeration and storage within =
prescribed temperature intervals and

time aspects, absence of antibiotics, .
sampling and control of suitable levels.

of nutrients and content of fat and

proteins.

Company
Granarolo $.p.a. is one of the most important 000

companies in the food sector in Italy with about
2.000 employees. It operates within 11 product

category areas and uses appr. 1.000 lorries for cold Vetare f
transportation to distribute fresh dairy products to

over 60.000 points of delivery. Granarolo’s business

focuses on three main areas: milk and cream, Other environmental information

yoghurt and delicatesses and ready meals. More information about the products complete
environmental performance is presented in the EPD

Climate declaration a

The background data for the climate declaration
covers production of raw milk from farming Contact

activities, manufacturing of PET-bottles, Andrea Borsari (andrea.borsari@granarolo.it)
pasteurisation, and distribution to retailers and end ~ Granarolo S.p.a., Via Cadriano 27/2
users. The use stage involves distribution to IT-401 27 Bologna, Italy

Figur 9. Exempel pa en klimatdeklaration — i detta fall for mjolk fran Granarolo i Italien.

Den direkta kopplingen mellan upphandlingsarbetet utgaende fran information
om produkters klimat- och miljoprestanda och det pdgadende miljomalsarbetet
erhalls kanske enklast genom att utga fran de indikatorer som de lokala och
regionala miljomalen vanligtvis uttrycks i for bl.a. uppfoljningsdndamal.
Indikatorerna ger information om vilka utsldppsparametrar eller annan typ av
miljoprestanda som ir aktuella for informationsinsamling om produkters klimat-
och miljoprestanda. Hirigenom finns den direkta ldnk till miljomaéalsarbetet som
upphandlare kan utgé fran i sina forfragningsunderlag. I méanga fall ingar denna
information i klimat- och miljédeklarationer.

Enligt Miljostyrningsradets formenande dr det nu hog tid for centrala instanser
med ansvar for den offentliga upphandlingen att inse behovet av att regelbundet,
via den offentliga upphandlingen, begira in och dokumentera information om
produkters klimat- och miljoprestanda. Brist pa denna information, om 4dn
tillgang allt battre upphandlingsstatistik med tiden, leder till att den
miljoanpassade offentliga upphandlingens effekt pa att bidra till att uppfylla
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miljomaélen inte kommer att Klarldiggas. Dirmed dventyras en stor del av
ambitionen att kunna styra och dimensionera det framtida miljomalsarbetet om
man inte kan berdkna olika styrmedels bidrag till att n satta etapp- och mer
overgripande miljomal.

Det bor poingteras att svenska staten zdger det internationellt mest spridda och
vilrenommerade systemet i virlden for att beskriva produkters klimat- och
miljopaverkan genom det internationella EPD®systemet??!. Det finns dirmed
goda forutsittningar att foresla lamplig och vedertagen metodik i
upphandlingssammanhang framover for att beskriva och dokumentera
produkters klimat- och miljoprestanda.

224 ITbid.
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BILAGA 1. OM MILJOSTYRNINGSRADET

AB Svenska Miljostyrningsradet ir ett bolag med statligt dgande med staten
som huvudigare. Ovriga dgare #r Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och
Svenskt Naringsliv. Verksamheten syftar till att stodja offentlig forvaltning och
niringsliv att utveckla sitt miljoarbete och sociala ansvarstagande pa ett
systematiskt och kostnadseffektivt sitt.

Miljostyrningsradets bestar huvuduppgift bestér i att utveckla och administrera
verktyg for en hallbar upphandling offentlig och annan professionell
upphandling genom att vara huvudman for tre frivilliga marknadsbaserade
system — EU:s miljoledningssystem EMAS for ett systematiskt organisatoriskt
miljoledningsarbete som bygger pa ISO 14001, det internationella
EPD®systemet med miljo- och klimatdeklarationer for att beskriva produkters
miljo- och klimatpaverkan samt Miljostyrningsradets upphandlingskriterier
(tidigare EKU-verktyget) med detaljerat stod for upphandlare och leverantorer.
Miljostyrningsradet ska se till att anvindningen av dessa verktyg kan ske pa
marknadsmissigt goda och konkurrensneutrala villkor.

Miljostyrningsradet 4dr regeringens expertorgan i fragor om hallbar offentlig och
annan professionell upphandling. Radet dr sedan 2007 nyckelaktor i
genomforandet av regeringens handlingsplan for miljoanpassad offentlig
upphandling i vilket ingéar bl.a. ingar att, i bred samverkan med representanter
for olika samhillssektorer, utveckla forslag till miljo- och sociala
upphandlingskriterier pa olika ambitionsnivaer samt att uppritthéalla stod i
detaljerade fragor av olika slag i anslutning till upphandlare och leverantorer om
anvindning av miljokriterierna i form av telefonradgivning, Helpdesk, och
riktade utbildningar. Miljostyrningsradet deltar i arbetet med att foretrida
Sverige i EU-samarbetet och i det internationella samarbetet om miljokrav i
offentlig upphandling. Miljostyrningsradet har nyligen inlett ett direkt
samarbete med EU-kommissionen for att leda arbetet med att utarbeta EU-
gemensamma miljo- och sociala krav vid offentlig upphandling av medicinsk-
tekniska produkter.

Miljostyrningsradet arbetar ocksa med alla dimensioner i hallbarhetsbegreppet,
forutom miljo- ocksa ekonomiska och sociala aspekter genom att tillhandahélla
modeller for livscykelkostnadsberdkningar (LCC) och ett praktiskt verktyg for
socialt ansvarsfull upphandling genom den s.k. CSR-kompassen.

Miljostyrningsradet har under senare ar inlett samarbete med flera myndigheter
specifika arbeten med upphandlingsfragor av vilka kan nimnas:

e Energimyndighetens arbete med att infora Energitjanstedirektivet

e Lantbruksdepartementets arbete med den offentliga maten inom ramen for
visionen om "Sverige — det nya matlandet”
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e Transportstyrelsens arbete med inférandet av forordningen om
upphandling av bilar och vissa kollektivtrafiktjanster samt frimjande av
rena och energieffektiva vigtransportfordon

e  Utredningsuppdrag at Upphandlingsutredningen
e  Utredningsuppdrag it Kemikalieinspektionen

Miljostyrningsradet dr ocksa engagerat i olika internationella sammanhang
sasom att utarbeta en praktisk handbok om bl.a. héllbar upphandling for FN:s
bistinds - och fredsbevarande filtoperationer samt att leda arbetet med EU:s
Ostersjostrategi avseende hallbar upphandling.

Miljostyrningsradets arbete bestar ocksé i en viss utredningsverksamhet som
stod till upphandlingsarbetet. Ett stort antal rapporter har utarbetas om bl.a. om
miljoledningssystem och miljodeklarationer, socialt ansvarstagande,
upphandlare och leverantorers syn pa allehanda upphandlingsfragor, CSR-
fragor, innovations- och teknikupphandling, konsumtionsmal, miljé- och
klimatmirkning samt verifiering och uppf6ljning.

Miljostyrningsradet formedlar sin information via féljande hemsidor:

- www.msr.se — huvudhemsida om Miljostyrningsradets verksamhet

- www.emas.se — miljoledningssystemet EMAS

- www.environdec.com — hemsida om miljo- och klimatdeklarationer

- www.klimatdeklaration.se — hemsida om klimatdeklarationer

- www.csrkompassen.se — praktisk tillimpning av socialt ansvarstagande
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BILAGA 2. SAMMANSTALLNING AV POSITIVA OCH
NEGATIVA ERFARENHETER SAMT FORSLAG TILL
ATGARDER FOR DE PROBLEM SOM INDENTIFIERATS

POSITIVA ERFARENHETER
EU-niva

1.

2.

Tydligt politiskt ledarskap i fragor om
hallbar offentlig upphandling
Uppskattade former for EU-gemensamt
arbete om miljéanpassad offentlig
upphandling

Nationell niva

1.
2.

3.

Okat och langsiktigt politiskt engagemang
God potential att bidra till att vi ska uppna
véra miljomal

Alltfler stiller miljo och sociala krav i den
offentliga sektorn

Inforande av en "bor-regel” i
upphandlingsregelverket

Nira samarbete med niringslivet

Sverige i topp i internationella jamforelser av
miljéanpassad och socialt ansvarsfull
upphandling

Vixande allmin medvetenhet om offentlig
upphandling

NEGATIVA ERFARENHETER
EU-niva

1.

2.

3.

Olika delar av den hallbara upphandlingen
hanteras av olika direktorat

Begrinsade personella resurser i arbetet
med hallbar offentlig upphandling

EU saknar ett upphandlingsjuridiskt nitverk

Nationell niva

1.

2.

8.

9.

Avsaknad av en samlad handlingsplan om
héllbar offentlig upphandling
Avsaknad av ”gron upphandlingsstatistik”
och information om produkters
miljoprestanda
Forekomst av juridiska oklarheter
Hinder for att upphandla de basta
produkterna utifran ett miljo- och
socialt/etiskt perspektiv
Brist pa ekologisk insikt vid tolkning av
maojligheterna att hanvisa till
proportionalitetsprincipen
Oklart huruvida det gér att beakta alla faser i
en produkts livscykel
Avsaknad av generell hantering av frigan om
kontroll av kravefterlevnad i
leverantorskedjor
Ingen samlad myndighetshemvist for sociala
upphandlingsfragor himmar hallbar
samhillsutveckling
De allménna hinsynsreglerna och 6vriga
tillimpliga miljorittsliga principer anvinds
inte i den omfattning som 4r méjlig och
motiverad
Begrinsad anvindning av innovativa
upphandlingsverktyg
Viktiga hdnsynstaganden provas sillan som
tilldelningskriterier

10. Begrinsad mojlighet att ta sociala hinsyn i

upphandlingsprocessen

11. Oklarheter gillande kollektivavtalsenliga

bestimmelser

12. Staten #r sdmst pa att stélla miljokrav vid

upphandling
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POSITIVA ERFARENHETER

Upphandlingsniva

1. Okat engagemang i upphandlingsfragor

2. Stora majligheter till sinkta kostnader och
besparingar

3. Bittre stod, kunnande och vilja att stilla
miljokrav

4. Landstingsmissigt foredome i gemensam
samling kring att stélla och f6lja upp sociala
krav

Leverantorsniva

1. Manga leverantorer positiva till relevanta
miljo- och sociala krav

2. Stor potential for smaforetag att 6ka sitt
deltagande i offentlig upphandling

Domstolsniva

NEGATIVA ERFARENHETER

Upphandlingsniva

1.

Svart att folja upp och verifiera stillda

miljokrav

- Brist pa resurser for kontroll och
uppfoljning

- Okunskap om var tillverkning sker i
andra ldnder

- Brist pa gemensamma tillvagagangssditt
for uppfolining

- Avsaknad av tillgang till generell
leverantorsinformation

- Brist pa vilja att finna och nytdnkande
om praktiska losningar pa spdarbarhet

- Oklart rattslage

Upphandlingsomradet — ibland inte

tillrdckligt prioriterat

- Problem med uppdelat budgetansvar dar
t.ex. inkops- och driftsbudget inte ses ur ett
totalkostnadsperspektiv

- Saknas ibland resurser och kapacitet hos
manga upphandlande myndigheter

- Saknas insikt om den offentliga
upphandlingens potential till forbdattringar
for miljo och samhdlle

. Dalig tillgang till information om produkters

miljoprestanda vid 1dnga leverantorskedjor
Sparsam anvindning av
livscykelkostnadsberikningar (LCC)
OKlar syn i Sveriges tillsynsmyndighet om
virdet att ta miljo och sociala hinsyn i
offentlig upphandling - for mycket fokus pa
konkurrens och pris

Alltfor liten anvindning av funktions- och
prestandakrav samt innovativa inslag i
upphandlingssammanhang

Osikerhet om de olika sitt pa vilket sitt
miljoledningssystem kan komma till
anvindning i upphandlingssammanhang

Leverantorsniva

1.

2.

Dalig koordinering av synen pa den
offentliga upphandlingen inom néringslivet
Svarigheter for sméforetag att delta i
offentlig upphandling

Bristande kunskap hos manga leverantorer
angaende hur offentlig upphandling fungerar
Genomforda lagdndringar har haft liten
praktisk betydelse

Domstolsniva
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NEGATIVA ERFARENHETER

1. Oforutsigbar, otydlig och ej helt transparent
rattspraxis i svenska domstolar

2. Tvetydig syn pa virdet och legitimiteten av
olika bevismedel

3. Brist pa beaktande av ekologiska
utgangspunkter

Miljé och samhille

1. Ett flertal delmal i miljomélsarbetet har natts | 3. Svart att na de flesta miljomal till ar 2020
2. Sociala krav har borjat leda till forbéttrade 4. Det tar tid att uppna forbattrade
arbetsmiljovillkor i andra ldnder

arbetsmiljévillkor

FORSLAG TILL ATGARDER
POLICYMASSIGA ATGARDER
EU-niva Nationell niva | Upphandlings- | Leverantérsniva | Domstolsniva

1. Utarbeta en

nationell
handlings-
plan for
héllbar
offentlig
upphandling
med en tydlig
politisk
ambition

. Sikerstill

utveckling av
Miljo-
styrnings-
radets
upphandlings
verktyg

. Storre

politiskt
fokus pa
sociala
upphandlings
fragor

. Sidkerstill en

gemensam
uppfattning
om upphand-
lingens roll i
det framtida
héllbarhets-

nva 1. Var oppen for
1. Sprid dialog med
kunskap om upphandlande
att den myndigheter
offentliga
sektorn far
kopa
produkter
efter egna
preferenser
2. Sldpp pa
kontroll-
behovet - lita
pa
leverantorer
3. Hall kontakt
med
leverantérer
under
avtalstiden
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| arbetet
LAGSTIFTNINGSATGARDER
EU-niva Nationell niva | Upphandlings- | Leverant6rsniva | Domstolsniva
1. Klarligg och miva 1. Svenska
undanroj domstolar bor
centrala utnyttja
begrepp som mojligheten att
hidmmar for begira
den offentliga forhands-
sektorn att besked i
kopa de drenden med
“miljobssta” motstridiga
produkterna uppfattningar
2. Gor vikten av om tolkning av
ett komplett upphandlings-
livscykel- regelverket
perspektiv 2. Begir
obligatoriskt yttranden fran
3. Anvind LCC- andra 4n
berdkningar tillsyns-
vid myndigheten
upphandling vid olika
av ett flertal former av
produkt- informations-
grupper inhdmtning
3. Oka
omfattningen
av
prejudicerande
utfall vid
provning i
ldgre
rittsinstanser
UTREDNINGSATGARDER
EU-niva Nationell niva Upphandlings- | Leveranto6rs- Domstolsniva
L Utred niva niva
mojligheterna | 1. Utred i vilken
till en omfattning
tydligare miljokrav vid
koppling till offentlig
Miljobalkens upphandling
intentioner paverkat
2. Utred utvecklingen
erfarenheter av fler
av miljéanpassa
forordningen de varor och
"Miljoledning tjanster
i statliga 2. Utred hur
myndigheter” stora
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och kraven kostnads-
om besparingar
miljohinsyn en upphand-
vid lande
upphandling myndighet
3. Utred om kan uppna
sociala genom
hénsyn kan tillgang till
stillas som god
kvalificerings- kompetens
krav och
nodvindiga
resurser
ADMINISTRATIVA ATGARDER
EU-niva Nationell niva Upphandlings- | Leverantors- Domstolsniva
1. Inritta en mva mva 1. Inrittaen
expert- 1. Etableraen specialdomstol
funktion for o6ppen och for
stod vid tillgéinglig upphandling
verifiering av leverantors- med mojlighet
milj6 och databas med att adjungera in
sociala krav i uppgifter om miljo/socialt
leverantors- resultat av expert-
led uppfoljningar kunnande
2. Ge stod och i samverkan
stimulans for med
att tillimpa intresserade
tranformativa parter
I6sningar i . Etablera
offentlig regionala
upphandling upphandlings
3. Bygguppen nitverk
nationell . Informera om
funktion for virdet att ge
insamling miljoaspekter
och analys av en hogre vikt
upphandlings i tilldelnings-
och inkops kriterier
statistik . Vidare-
utveckla en
miljo-
strategisk
inkopar-
utbildning
. Etableraen
produkt-
databas med
de produkter
som klarar
"MSR-
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| | kraven” | |
UPPHANDLINGSRELATERADE ATGARDER
EU-niva Nationell niva | Upphandlings- | Leverant6rsniva | Domstolsniva
1. Anvindi 1. Ge nva 1. Utarbeta
hogre grad upphandlings | 1. Inh@mta och verifierad
medlems- stod till dokumentera information
linders regionala information om
erfarenheter nitverk av om
produkters
och upphand- produkters e
kunnande vid lande miljo- och 1’1’1-11_]0- och
utformning myndigheter klimat- klimat
av EU- for att prestanda prestanda
gemen- genomfora . Utnyttja . Genomfor
samma innovations- mojligheterna utbildning for
upphandlings upphandling till dialog leverantorer/
kriterier . GenomfGr en med SME-foretag
informationsk leverantorer angdende
ampanj om innan offentlig
hur man pé upphandling upphandling
bista sitt kan och
anvinda miljéanpassad
miljolednings offentlig
system vid upphandling i
upphandling synnerhet
. Informera
och utbilda i
praktiska
upphandlings
former for
innovativ
upphandling
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BILAGA 3. LITTERATUROVERSIKT OM JAMFORELSER
MELLAN MILJOANPASSAD OCH SOCIALT
ANSVARSFULL UPPHANDLING

DRIVKRAFTER OCH HINDER

Det finns en stor tillit till att miljdanpassad upphandling har en viktig roll for att
bredda marknadens utbud av mer héllbara produkter och tjanster. De
sammanlagda utgifterna for offentliga och privata inkop 4r betydande. Det pastas
ofta att den stora positiva potentialen till miljoforbittringar skulle bero pa just de
stora kvantiteter som inkops i upphandlingssammanhang och som ger de
upphandlande enheterna kraft att paverka produktions- och
konsumtionsmonstren i samhillet. De sammantagna beloppen for bade den
offentliga och privata upphandlingen i samhillet gér att dessa upphandlingar i
hog grad kan bidra till att géra avseviarda miljoforbéttringar i produktionen av
varor och utforandet av tjinster?®. Erfarenheter fran den miljéanpassade
offentliga upphandlingen pekar pa att detta ocksa dr en realitet. Det finns flera
tecken som tyder pa att de potentiella miljovinsterna fran miljoanpassad offentlig
upphandling som helhet kan vara betydande. I jimforelse med detta borde den
privata upphandlingen vara vil sa betydelsefull i detta avseende, om inte kanske
storre beroende pa de mer omfattande beloppen som kan hénforas till privata
inkop.

Trots uppfattningen att miljoanpassad upphandling ir ett effektivt verktyg for att
stimulera till en mer héllbar produktion och konsumtion ir tillimpningen av
miljokrav vid upphandling dnnu begrinsad sirskilt i den privata sektorn och
dess foradlingskedja?*. En orsak till detta kan vara att ingen gemensam
overgripande niringslivsstrategi har tagits fram for att undvika de allmint
bekanta hinder som foreligger for en storre tillimpning av miljoanpassad
upphandling. EU-kommissionen har inom ramen for sitt IPP-arbete identifierat
flera hinder for en mer framgangsrik miljoanpassad upphandling?’. De
drivkrafter och hinder som namns i litteraturen uppvisar vissa skillnader om
man jimfoér upphandling i den offentliga och privata sektorn??,

225 PricewaterhouseCoopers (2009). Collection of Statistical information on Green Public
Procurement in the EU. PricewatershouseCoopers, Significant and Ecofys.

226 Kogg, B. (2003). Power and Incentives in Environmental Supply Chain Management. I:
S. Strategy and Organization in Supply Chains, Physica-Verlag, Heidelberg New York,
sid. 65-81.

227 Commission Communication (2003). Integrated Product Policy on Environmental Life-
Cycle Thinking. COM 302 final. Brussels.

28 Thai, K., Arauji, A., Carter, R., Callender, G., Drabkin, D., Grimm, R., Ejlskov Jensen,
K., Lloyd, R., McCue, C. & Telgen, J., Eds. (2005). Challenges in Public Procurement: An
International Perspective. Florida, USA, PrAcademics Press.
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Litteraturen #r forhéllandevis omfattande med avseende pa de fordelar som kan
anforas for den miljoanpassade upphandlingen??. Ett flertal studier ger ocksa en
ganska Klar bild av de hinder som finns for att organisationer fullt ut ska kunna
engagera sig i miljoanpassad upphandling®®.

Omfattningen for och innehaéllet i hallbarhetsarbetet inom den offentliga och
privata sektorn varierar nagot beroende pa olika forutsiattningar och ambitioner.
Manga privata foretag uppmirksammas ofta omgéende for sitt hallbarhetsarbete
av manga intressentgrupper, bland annat kunder, media, myndigheter och
investerare. I méanga fall 4r uppmirksamheten utifran inriktad pa bristen av de
moijligheter som finns att kontrollera hanteringen av sociala och etiska fragor i
leverantorskedjan. Det 4r mycket vanligt att fackpress och akademisk litteratur
sarskilt belyser exempel dir en sddan kontroll generellt sett 6verhuvudtaget inte
forekommit eller varit undermalig, beroende péa grava missférhéllanden och
korruption i lander dar legoproduktion sker®!, med exempel i aterforsiljarled®?,
i oljeforetag®?, bland leksakstillverkare?* och stora mobiltillverkare?®,

Manga privata organisationer upplever att deras verksamhet alltfor noga
granskas av utomstiende aktorer, inklusive kunder, media, investerare och
regeringar. Oftast beror de bristande majligheterna att paverka sociala och
etiska resultat pa svarigheten att 6verblicka och kontrollera verksamheten i
foradlingskedjan. Aven offentliga organisationer har bevakats i massmedia i de
fall d& missforhallanden har kunnat misstankas. Ett vilbekant exempel pa detta
under senare tid 4dr inkop av gatstenar som tillverkats i Kina®®. Sett 6ver tiden
har denna i manga fall oonskade uppmirksamhet foranlett att organisationer

29 Vassallo, D., Cacciatore, E., Locatelli, M., Clarke, R. och Jones, M. (2008). Green
Purchasing Power. Cost Reduction and Revenue Generation through Sustainable
Procurement. Arthur D. Little, 12.

20 Walker, H., Di Sisto, L. & McBain, D. (2008). Drivers and barriers to environmental
supply chain management practices: Lessons from the public and private sectors. Journal of
Purchasing and Supply Management 14(1): 69-85.

ZLIED & WBCSD (2002). Breaking New Ground: Mining, Minerals, and Sustainable
Development. London and Sterling, VA, Earthscan Publications Ltd.: 450.

232 Henkle, D. (2005). Gap Inc. sees supplier ownership of compliance with workplace
standards as an essential element of socially responsible sourcing. Journal of Organizational
Excellence 25(1): 17-25.

23 Frynas, J. G. & Scott, P., Eds. (2003). Transnational Corporations and Human Rights.
New

York, Palgrave Macmillan.

234 Bjurling, K. (2004). Billig, snabb och lydig — en rapport om kinesiska leksaksarbetare och
foretagens ansvar. Stockholm, SwedWatch: 72.

2% Chan, J., de Haan, E., Nordbrand, S. & Torstensson, A. (2008). Silenced to Deliver:
Mobile phone manufacturing in China and the Philippines. Amsterdam, Centre for
Research on Multinational Corporations (SOMO).

2% Johnson, T., Huitfeldt, J. & Wong, O. (2006). Sjukt billigt. Kaliber, Sveriges Radio P1.
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borjat utveckla strategier for att inkludera icke-ekonomiska Kriterier i sin
upphandlingsverksamhet.

Maénga litteraturstudier pekar pa att de huvudsakliga drivkrafterna for den
socialt ansvarsfulla upphandlingen dr inverkan péa verksamheten av olika
intressegrupper, bevakning av miljoorganisationer samt behov av goda egna
anstillningsforhallanden. De huvudsakliga hindren dr bristen pa resurser for
revisioner hos leverantorer, svarigheten/omajligheten att forvissa sig om att
leverantorerna foljer de angivna uppforandekoderna, skillnader i kultur och
ledningsformaga, 1ag social standard och hog korruption i tillverkarlander. Allt
detta gor att uppfoljning dr en mycket stor och svar uppgift samtidigt kostsam.
Inte nog med att det kan vara svart att formulera relevanta kriterier, det dr ocksa
svart att verifiera dem. Som ett tilldgg till detta kan patalas att fi organisationer
har ett helhetsgrepp om sin upphandlingsprocess i fraga om savil miljomissiga
som sociala aspekter sett ur ett livscykelperspektiv. Det dr dock positivt att
arbetet med att integrera sociala krav i upphandlingar tycks ga mycket fortare
jamfort med vidareutveckling av den miljdanpassade upphandlingen.

Omfattningen av och innehéllet i arbetet med hallbarhet i privata och offentliga
organisationer forindras, vilket bade stimulerar och hindrar detta arbete. De
vanligaste stimulanserna och hindren i samband med miljéanpassad och socialt
ansvarig upphandling sammanfattas i tabell 8.

Tabell 8. Ofta rapporterade stimulansfaktorer och hinder i samband med miljéanpassad
upphandling och socialt ansvarig upphandling.

Drivkrafter Hinder
Miljéanpassad e Ger en klar marknadssignal | e Frustration over alltfor stor
upphandling om medvetenheten om att mingd miljoinformation.
kopa miljomedvetet. ¢ Brist pa information om
e Goda leverantorers miljoarbete.
marknadsférutsittningar e Begrinsad kunskap om
for hallbara varor och potentiella fordelar med
tjdanster. miljoanpassad upphandling.
e Begrinsat erkdnnande av e Liten forstaelse for
produktion av "gronare” kostnader i en produkts
varor och tjanster. livscykel.
e Att paverka andra aktérers | ¢ For stort utbud av olika
socio-ekonomiska beteende produktalternativ.
i positiv riktning. e En kinsla av oférmaga och
o Att flytta fram brist pa entusiasm och
organisationens position i engagemang bland
ekonomiska sammanhang. upphandlare.

o Att forbittra
hallbarhetsarbetet i den
egna organisationen.

Socialt e Attvisa lyhordhet infor e Brist pa resurser for
ansvarsfull framforda 6nskemal fran leverantorsuppfoljningar.
upphandling nyckelintressenter. e Svirigheter att forvissa sig

o Oppnar mojligheter att om att leverantorer foljer
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minska potentiella
kostnader som annars
skulle uppkomma i ett
langre tidsperspektiv.

Att tillgodose engagemang
bland medarbetare och
stdrka organisatoriska
virden.

Att hantera risker for
otillborlig ryktesspridning
och visa ansvar vid sociala
missférhallanden.

foreskrivna
uppforandekoder.
Skillnader i
ledningsférmaga och kultur
bland leverantorer.

Lag social standard och hog
korruption i
leverantorsliander.

Stora utmaningar nir det
giller att formulera och
verifiera invindningsfria
upphandlingskriterier.

e Att stirka organisationens
sociala och etiska profil.

LIKHETER OCH OLIKHETER

Organisationer kan vara antingen offentliga eller privata och de skiljer sig
vanligtvis at nér det giller vilka miljoméssiga och sociala aspekter de viljer att
integrera i sina upphandlingar. En allt storre andel av dem har paborjat arbete
med att kombinera milj6 och sociala aspekter i sin upphandlingsverksamhet.
Offentlig upphandling har pagatt under en forhallandevis lang tid, vilket lett till
att manga organisationer har etablerat rutiner for sin upphandlingsverksamhet
och i vissa fall ocksa sirskilda verktyg for att inkludera miljokrav. Den
forhallandevis begrinsade omfattningen av gemensamt strukturerad
miljoanpassad upphandling i den privata sektorn under det senaste artiondet har
lett till vissa tveksamheter om den roll som den miljoanpassade upphandlingen
hir kan spela. Under arens lopp har forvintningarna pad miljoanpassad
upphandling inom den offentliga och privata sektorn 6kat. De sociala och etiska
fragorna har 4 andra sidan inte fatt samma uppméarksamhet som milj6fragorna
sett over en lidngre tidsperiod och har darmed inte heller resulterat i samma
strukturerade arbete. Hur som helst verkar sociala fragestillningar numera
inforas i hogre tempo #4n vad som giller de miljoméssiga aspekterna.

Det tilltagande intresset i samhillet for fragor om sociala aspekter i allménhet
har lett till att fragan fatt stor uppméarksamhet i media. Det snabbt uppvaknande
intresset for sociala aspekter kan ockséa aterfinnas i litteraturen, dock finns fa
artiklar som specifikt avser socialt ansvarsfull upphandling. A andra sidan
omfattar den miljoanpassade upphandlingen i allt hogre grad ocksa sociala och
etiska fragestillningar, och man med visst fog forvinta sig ett kunskaps- och
erfarenhetsutbyte mellan dessa tva olika former av upphandling.

Det finns viktiga likheter och olikheter avseende de aspekter och metoder som
vanligtvis tillimpas i den miljoanpassade respektive den socialt ansvarsfulla
upphandlingen. Likasa foreligger vissa 6verlappningar mellan dem, som
resulterar i liknande arbetssitt vare sig det ror sig om miljorelaterade, sociala
eller etiska fragestillningar. Medan miljoanpassad upphandling i ett tidigt
utvecklingsskede betraktades som ett inkopsverktyg till stor del fokuserat pa
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fridgor om atervinning och avfallsbehandling®’, gar nuvarande tillimpningar
betydligt lingre. I dag forviantas den miljoanpassade upphandlingen allmént
ocksa inkludera fragor som livscykelkostnader i leverantérskedjan, design for
demontering och ateranvindningsméjligheter samt samverkan med
leverantorer i teknikutvecklingsprogram.

LIKHETER

Det finns manga skal till att konstatera att miljoaspekter gar hand i hand med
sociala fragestillningar bade avseende policy, forskning och praktisk tillimpning
i upphandlingssammanhang. Ett av dessa skil 4r att i praktiken hanteras bada
koncepten samtidigt och av samma personal i en organisation.
Tillvigagangssittet for att utveckla och formulera miljokriterier och sociala
kriterier i uppfoljningsarbetet och i leverantérsbedomningar har méanga likheter,
dven om utgangspunkterna och typen av fragestillningar varierar®?, Ett annat
exempel pa likheter dr att ménga aktorer och de aspekter som bor beaktas for
ansvarsfragor i leverantorsledet i méanga fall dr titt ssmmankopplade. Ett
praktiskt exempel i detta sammanhang dr EU-direktivet om fornybar energi, dir
ett synsitt for héallbarhetsaspekter for biobrinsle faststills (oavsett om det ror
sig om import eller produktion inom EU) som inkluderar bade miljo och sociala
kriterier®. I policysammanhang ingér ofta miljo och sociala hiansynstaganden i
samma koncept och brukar benimnas icke-ekonomiska kriterier, non-economic
criteria.

For en upphandlande enhet resulterar den miljoanpassade upphandlingen i en
rad aktiviteter for att i praktiken kunna integrera miljokrav i hela upphandlings-
och inkopskedjan. De olika sétten att integrera frigestillningar i
upphandlingsprocessen ir lika for bade miljo och sociala aspekter??. A andra
sidan skiljer sig utgangspunkterna vanligtvis at nir det giller att vilja aspekter
som ska tdcka in i miljo och sociala kriterier.

OLIKHETER

Det finns ocksa viktiga skillnader mellan de aspekter och metoder som ofta
tillampas i den miljoanpassade respektive den socialt ansvarsfulla

27 Carter, C. och Carter, J. (1998). Interorganizational determinants of environmental
purchasing: initial evidence from the consumer products industries. Decision Sciences,
29(3), 659-684.

28 McCrudden, C. (Ed.). (2007). Corporate Social Responsibility and Public Procurement.
Cambridge University Press, 2007.

239 European Parliament (2009).0n the promotion of the use of energy from renewable
sources and amending and subsequently vepealing Directives 2001/77/EC and
2003/30/EC. Directive 2009/28/EC.

240 Bowen, F.E., Cousins, P.D., Lamming, R.C. & Faruk, A.C. (2001). The role of supply

management capabilities in green supply. Production and Operations Management, 10(2),
174-189.
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upphandlingen. En viktig skillnad dr att den socialt ansvarsfulla upphandlingen i
storre utstriackning dr inriktad pa "uppstromsfragor” (i leverantorsledet) och
produktionsmetoder samt pa forhallanden som avser den direkta produktionen,
t.ex. arbetsrittsliga fragor, hilsa och sikerhet. Miljoanpassad upphandling 4r
didremot i storre utstriackning inriktad inte bara pa produktion utan ocksé pa
“nedstromsfragor” i friga om sjilva produkten, dess anvindning och
kvittblivning. Sdlunda omfattar den socialt ansvarsfulla upphandlingen i
dagsldget mer av leverantorsegenskaper medan den miljoanpassade
upphandlingen fokuserar pa produktegenskaper.

Savil for den miljanpassade upphandlingen som den socialt ansvarsfulla
upphandlingen utarbetas Kriterier som leverantorer maste/bor uppfylla om de
ska tilldelas kontrakt, men dessa Kkriterier skiljer sig at avseende deras
ursprung. Medan kriterierna for den miljoanpassade upphandlingen ofta tar sin
utgangspunkt i direkta produktjimforelser, LCA, miljomirkning, i enlighet med
ekodesigndirektivet eller substitutionslistor, utgar Kriterier for socialt
ansvarsfull upphandling ofta fran ILO-standarder och konventioner.

Valet av lampliga Kkriterier for olika produkter eller tjinster kan vara en vil s
svar uppgift vare sig de ska omfatta miljoaspekter eller sociala aspekter. Vid
valet av miljokriterier kan ibland "nedstromsaspekter” vara mer viktiga att
noggrant precisera dn "uppstromsaspekter”, vilket kan exemplifieras av kop av
elektrisk utrustning som kan antas ha sin huvudsakliga miljopaverkan under
dess anvindning. Hir kan det vara svart for upphandlare att motivera
kriteriesittning i uppstromsledet. For inkop av elektricitet som alstras
konventionellt alternativt av solceller tycks emellertid detta mer motiverat. Detta
exempel visar ocksd pa svarigheten for en upphandlare att kunna berdkna
nagorlunda tillforlitliga perioder for en investerings aterbetalningstid. Sociala
kriterier omfattar huvudsakligen krav pa leverantorer och &dr i manga fall
integrerade i hela synsittet kring de arbetsuppgifter och metoder en leverantor
bor uppfylla. Aven om fokuseringen pa produkter kan forvintas vara storre for
miljokrav, kan produktkriterier ocksa vara mal for sociala krav, da det inom
detta omrade finns markningssystem sasom t.ex. Fair Trade, UTC certified och
Rainforest Alliance.

Néagot som talar mot ovanstiende resonemang ir det faktum att manga ansatser
inom den miljoanpassade upphandlingen pa senare tid alltmer inriktas pa
leverantorsledet, i de flesta fall som en konsekvens av den oklara lagstiftningen
sdrskilt avseende fragan om det gar att stélla krav pa t.ex.
tillverkningsprocesser. I sidana situationer har manga upphandlare valt att
istillet vilja kvalificeringskrav for potentiella leverantorer. En sammanstillning
av likheter och olikheter mellan miljéanpassad och socialt ansvarsfull
upphandling aterges i tabell 9.

Tabell 9. Ofta rapporterade likheter och olikheter mellan miljoanpassad och socialt
ansvarsfull upphandling.

Likheter Olikheter

Miljéanpassad e Bada e Socialt ansvarsfull
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upphandlingsformerna
4r generellt sett likadant
uppbyggda och
engagerar samma
personal.

Miljo och sociala fragor
4r titt ssmmanvivda.
Sittet att stélla krav dr
forhallandevis
jamforbart.

upphandling dr mer inriktad
pa “uppstromsprocesser”,
medan miljéanpassad
upphandling 4r mer inriktad
pa "nedstromsprocesser”.
Utgéangspunkterna for
kravstillande bygger pa olika
koncept och Killor.

Valen av specifika
upphandlingskriterier kan
vara svara att i detalj motivera
och forsvara.
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BILAGA 4. DEFINITIONER AV MILJOANPASSAD,
SOCIALT ANSVARSFULL OCH HALLBAR UPPHANDLING

Definitionen av begreppet miljoanpassad upphandling har breddats under arens
lopp. Viktiga utgangspunkter har varit stora internationella 6verenskommelser
sasom FN:s Rio-konferens 1992 om nya regler for en hallbar utveckling. Det
resulterade Agenda 21-arbetet inneholl ocksa klarligganden om hur man kan
komma tillritta med sociala och ekonomiska problem.

Under arens lopp har fler aspekter ansetts relevanta att inforliva i begreppet
miljoanpassad upphandling. En viktig milstolpe i detta avseende var
introduktionen av delar av konceptet kring Corporate Social Responsibility
(CSR), som sedermera tog ett dnnu bredare grepp pa ansvarstagande i friga om
savil miljo som sociala aspekter under benimningen Socialt Ansvarstagande,
Social Responsibility**.

Under det senaste artiondet har begreppet CSR i flera fall omfattat savil miljo
som sociala utgangspunkter. Den Europeiska kommissionen har definierat CSR
som: “att vara socialt ansvarsfull innebdyr inte bara att uppfylla
lagstiftningsmdssiga krav utan ocksd att ha en hogre ambition i sitt miljo- och
sociala engagemang ("Going beyond compliance”) genom att investera i och stirka
medarbetarkapital, arbetsmiljo och intressentrelationer”*?. The World Business
Council for Sustainable Development (WBCSD) definierar CSR som
“engagemanget for okad oppenhet och sociala forpliktelser”. Andra definitioner
har ytterligare breddat CSR-konceptet till "ett foretags beaktande av, och gensvar
till, aspekter som gar utover snava ekonomiska, tekniska och lagstifiningsmdssiga
krav”?* och "en ansats att framja affdrsverksamhet med forvintade resultat som
inte bara fokuserar pa sa hog ekonomisk vinst som maojligt™?*.

241 Carter, C.R. & Jennings, M.M. (2004). The role of purchasing in corporate social
responsibility: a structural equation analysis. Journal of Business Logistics, 25(1), 145-
186.

22 European Commission (2001). Promoting a European framework for corporate social
responsibility. Brussels. 35.

23 World Business Council for Sustainable Development (2002). Corporate social
responsibility: The WBCSD'’s journey. WBCSD.

24 Davis, K. (1973). The case for and against business assumption of social-responsibilities.
Academy of Management Journal 16(2): 312.

25 Newport, D., Chesnes, T. & Lindner, A. (2003). The environmental sustainability

problem: Ensuring that sustainability stands on three legs. International Journal of
Sustainability in Higher Education 4 (4): 357-363.
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MILJOANPASSAD UPPHANDLING

Inneborden av begreppet miljoanpassad upphandling har breddats under arens
lopp. Redan 2001 presenterades en definition*¢ som tog ett bredare grepp pa
fragestillningar kring den miljoanpassade upphandlingen #n vad som tidigare
gjorts. Efter detta har dnnu fler aspekter ansetts relevanta att inforliva i
begreppet miljoanpassad upphandling.

I ett meddelande fran EU-kommissionen har miljéanpassad offentlig
upphandling definierats som “en process dir offentliga organisationer
upphandlar varor, tjinster och entreprenader med lag miljopaverkan under sin
livscykel jamfort med varor, tjanster och entreprenader med samma funktioner
som annars skulle upphandlas utan dessa miljoaspekter”®*’. Andra tidigare
definitioner som kommit fram i EU-sammanhang 4r av liknande slag — ett
exempel fran en omfattande EU-studie, didr miljoanpassad offentlig upphandling
definieras som “en process dir offentliga myndigheter kan tillgodose sina behov
av varor och tjanster genom att s6ka och vilja produkter och 16sningar som har
en lag miljopaverkan jamfort med konventionella produkter. En upphandling
kan endast betraktas som gron om det leder till inkop av produkter som ar
avsevirt gronare och endast om produktens goda miljoprestanda gar lingre dn
vad som kan betraktas som den nivan som giller for gillande EU-lagstiftning
eller den som giller pa ett nationellt plan”?®. Ytterligare en definition fran en
annan EU-studie dr "det tillvigagangssitt med vilket offentliga organisationer
integrerar miljokrav i hela upphandlingsprocessen for att stimulera en storre
tillgang till miljéteknik och utveckling av miljoanpassade produkter genom att
identifiera och vilja de produkter som har minst miljopaverkan sett i ett
livscykelperspektiv’?#,

SOCIALT ANSVARSFULL UPPHANDLING

EU-kommissionen har i sin handledning om socialt ansvarsfull upphandling
definierat den som "upphandlingsaktiviteter som tar hinsyn till en eller flera av

250

26 Bowen, F.E., Cousins, P.D., Lamming, R.C. & Faruk, A.C. (2001). The role of supply
management capabilities in green supply. Production and Operations Management, 10(2),
174-189.

27 Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council: The European Economic and Social Committee and
the Committe of the Regions: Public procurement for a better environment (Impact
assessment). COM 400 final, Brussels.

28 AEA (2009). Assessment and Comparison of the National Green and Sustainable Public
Procurement Criteria and Underlying Schemes. Interim Report to the European
Commission, ENV.G.2/SER/2009/0059r.

29 Bouwer, M., de Jong, K., Jonk, M., Berman, T., Bersani, R., Lusser, H., Nissinen, A,,
Parikka, K. & Szuppinger, P. (2006). Green Public Procurement in Europe 2005 - Status
overview. Haarlem. Virage Milieu & Management bv.

20 Socialt ansvarfull upphandling. En handledning till sociala hinsyn i offentlig
upphandling. Europeiska kommissionen, 2011.
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foljande sociala aspekter: sysselsittningsmajligheter, anstindigt arbetet,
overensstimmelse med sociala rittigheter och social integration arbetstagares
rattigheter (inbegripet personer med funktionshinder), lika mojligheter,
utformning som ger tillgdnglighet for alla, beaktande av hallbarhetskriterier,
fragor om etisk handel och ett bredare frivilligt iakttagande av foretagens sociala
ansvar (CSR), samtidigt som principerna i EUF-férdraget och
upphandlingsdirektiven efterlevs”.

I litteraturen finns angivet olika forslag till definitioner sdsom “inkluderandet av
sociala aspekter i beslut om inriktning av upphandlingar i manga fall pa
uppmaning av en organisations nyckelintressenter”?!, En annan definition anger
att socialt ansvarsfull upphandling innebir "forsok att beakta allmznna
konsekvenser av ett organisatoriskt inkopsbeteende som kan paverka social
forandring”?2. Svarigheten att finna en gemensam definition av socialt ansvarfull
upphandling kan mdjligtvis bero de méanga aspekter som méanga menar kan
omfattas, t.ex. minskliga rittigheter, sikerhet och diversitet??, arbetsvillkor och
arbetstagares rittigheter, funktionshinder av olika slag, jamstilldhet avseende
rastillhérighet, minoriteter, etnisk bakgrund och konstillhorighet? - aspekter
som i vissa fall har mer en etisk karaktir.

HALLBAR UPPHANDLING

Inom EU har begreppet hallbar upphandling i ménga fall kommit att forknippas
med utvecklingen av CSR-arbetet. EU-kommissionen har definierat CSR som “ett
koncept med vilket foretag pa frivillig basis integrerar miljo och sociala aspekter i
sina affarsverksamheter och i dess samverkan med viktiga intressentgrupper’?>.
Hiri inbegrips bade miljo, sociala och ekonomiska (affirsméssiga)
utgangspunkter. Nagra EU-linder har, inom ramen for upprittandet av
handlingsplaner for miljoanpassad offentlig upphandling, direkt involverat
sociala aspekter och bendmnt sina handlingsplaner som héllbar upphandling.
UNEP (United Nations Environment Program) framhaller inom ramen for
arbetet med hallbar konsumtion och produktion att ”Hallbar upphandling syfiar
till att uppna den ritta balansen mellan de tre grundpelarna for hallbar
utveckling, dvs. ekonomiska, sociala och miljomadssiga faktorver, ddr de ekonomiska
faktorerna inkluderar kostnader for varor och tianster sett over deras hela livscykler

51 Carter, C. R. (2004). Purchasing and Social Responsibility: A Replication and Extension.
Journal of Supply Chain Management 40(4): 4-16.

22 Lobel, O. (2006). Sustainable capitalism or ethical transnationalism: Offshore
production and economic development. Journal of Asian Economics 17(1): 56-62.

253 Murray, J. J. (2003). When you get what you bargained for-but don’t. Purchasing
132(4): 26.

24 Preuss, L. (2007). Buying into our future: sustainability initiatives in local government
procurement. Business Strategy and the Environment, 16 (5), 354-365.

25 European Commission (2001). Commission Interpretative Communication on the

Community law applicable to public procurement and the possibilities for integrating social
considerations into public procurement. Brussels 24.
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sasom ravaruframstallning, tillverkning, anvandning och kvittblivning (inkl.
avfallsbehandling) i samklang med god affdrsmdssighet, de sociala faktorerna
rattvisa och jamlikhet, trygghet och sdkerhet, mdanskliga rittigheter och
arbetsforhallanden samt de miljomdssiga faktorerna utslapp till luft, mark och
vatten, klimatfordndringar, biologisk mangfald, resursforbrukning och vattenbrist
sett i ett helhetsperspektiv”*°, UNEP har vidare i samband med arbetet med
Marrakech Task Force on Sustainable Public Procurement identifierat hallbar
upphandling som: "en process ddr organisationer tililgodoser sina behov av varor
och tianster som ger ett kostnadsmdssigt mervarde sett i ett helhetsperspektiv och
som resulterar i att generera nyttor till organisationerna men ocksd i
samhdllsekonomiska termer i stort samtidigt som det bidrar till minskad
miljoforstoring”’.

Den internationella standarden om socialt ansvarstagande, Social Responsibility
(ISO 26000)?%® ger en definition av begreppet hallbar upphandling som ger viss
vigledning i dessa fragor: "Hallbar upphandling innebdr att organisationer bor, i
sina upphandlingsbeslut, ta i beaktande miljo, sociala och etiska aspekter hos varor
och tianster sett i ett livscykelperspektiv”.

Arthur D. Little har i en rapport om Green Purchasing Power®® definierat
hallbar upphandling som: "Hallbar upphandling ir ett tillvigagangssitt att
inforskaffa varor och tjanster som sammantaget beaktar ekonomiska,
miljomassiga och sociala aspekter. Den baseras pa utgangspunkter om basta
ekonomiska virde, optimering av pris, kvalitet och funktion. Hallbar
upphandling tar hinsyn till en produkts miljopaverkan paverkan under hela dess
livscykel samt sociala aspekter av varors och tjansters ursprung och anvindning
sasom fattigdomsbekidmpning, internationell jaimstilldhet avseende
resursfordelning, arbetsforhallanden och minskliga rittigheter”. Av denna
definition framgar ocksa att upphandling inte kan anses hallbar om den
frikopplas fran ekonomiskt uppnéeliga affirsmal.

Sammantaget dessa definitioner framgar att det gér att stélla miljo och sociala
krav i alla faser av en produkts livscykel samt man far kopa de mest miljé och
socialt anpassade produkter pd marknaden, dven dessa som har prestanda och
andra egenskaper som gar ldngre #n gillande lagstiftning. Dartill framgar att
offentlig upphandling kan vara ett effektivt politiskt styrmedel som stimulerar
innovationer och utveckling av ny miljoteknik.

2% http://www.unep.fr/scp/procurement/whatisspp.

7 UNEP (2011). Marrakech Task Force on Sustainable Public Procurement. Swiss
Confederation, Activity Report, May 2011.

28 International Organization for Standardization (2010). Guidance on Social
Responsibility. ISO, Geneva, 2010.

29 Vassallo, D., Cacciatore, E., Locatelli, M., Clarke, R. & Jones, M. (2008). Green
Purchasing Power. Cost Reduction and Revenue Generation through Sustainable

Procurement. Arthur D. Little, Report, Sustainability and Risk Operations Management,
2008.
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BILAGA 5. UTVECKLING AVSEENDE EU-RATTEN ATT
BEAKTA MILJO OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG
UPPHANDLING

De 6kade mojligheterna att stilla miljo och sociala krav i offentlig upphandling
har sin bakgrund i den allminna rittsutvecklingen inom EU. Framfor allt kan
den belysas utifran fyra aspekter:

e EU-fordragen
e  Miljohandlingsprogram
e Lagstiftning och bakomliggande arbete

e  Rittspraxis

EU-FORDRAGEN

Det europeiska overstatliga samarbetet inleddes i borjan av 1950-talet inom
ramen for den s.k. kol- och stalunionen, som ursprungligen var en
samarbetsorganisation mellan sex linder i Visteuropa. Fordraget triadde i kraft i
juli 1952 med en giltighetstid pa 50 ar och var bérjan pa det samarbete som
senare ledde till bildandet av den Europeiska Unionen. Antalet medlemsstater
har successivt utokats fr o m 1973 till de nuvarande 27 medlemslidnderna.

Miljo och sociala fragor var fran borjan av samarbetet inte nigra prioriterade
omraden och upphandlingsfragorna fokuserades ensidigt pa varors och tjansters
fria rorlighet. Under 1960- och 1970-talen 6kade insikten om de vixande
miljoproblemen som en foljd av 6kande féroreningsutsldpp och miljéfragorna
borjade allt oftare foras upp pa EU:s dagordning och successivt féras in i EU-
samarbetet. Det var under 1970-talet som den 6kande omsorgen om miljon
ledde till initiativinom detta omrade pa gemenskapsniva. Under toppmotet i
Paris i juli 1972 erkinde stats- och regeringscheferna att man inom ramen for
ekonomisk tillvixt och forbattrad livskvalitet maste ldgga sirskild tonvikt vid
miljon. Praktiska fragor om sociala hinsyn aktualiserades nagot senare i
upphandlingssammanhang, men har pé senare tid stundtals hamnat mer i fokus
jamfort med miljofragorna.

Inforandet av ett alltmer omfattande samarbete pa miljoomradet har till stor del
skett inom ramen for de olika fordrag som antagits av samtliga medlemslidnder.
Fordragen innehéller grundldggande regler som utgoér ramarna for mer
detaljerade gemensamma regler som utarbetas inom EU-samarbetet. Den
offentliga upphandlingen har under senare ar blivit ett allt viktigare
politikomréade och uppmirksammats pa olika hall. Ett antal EU-fordrag och
strategier ger ocksa stod for den miljoanpassade upphandlingen. De olika
fordragen ir:

e  Fordraget om upprittandet av Europeiska kol- och stidlgemenskapen (1952)
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e  Romfordraget (1958) — fordragen om Europeiska ekonomiska
gemenskapen (EEG) och Europeiska atomenergigemenskapen (Euratom)

e  Brysselfordraget (1967)

e  Europeiska enhetsakten (1986)

e Fordraget om Europeiska unionen — Maastrichtfordraget (1993)
e Amsterdamfordraget (1999)

e  Nicefordraget (2003)

e Lissabonfordraget (2009)

Romfordraget utgor grunden till EU-samarbetet och undertecknades i Rom
1957. Fordraget tradde i kraft den 1 januari 1958 och kom till som en utveckling
av det tidigare kol- och stalférdraget med syfte att bland annat underlitta for
handel mellan medlemslidnderna. Hir ligger ocksa grunden for EU:s inre
marknad, jordbrukspolitik och tullunion. Genom fordraget bildades EEG,
Europeiska ekonomiska gemenskapen. Det ursprungliga fordraget innehaller
inte nagra speciella regler for offentlig upphandling, men innehdll dock vissa
grundldggande krav som maste uppfyllas av medlemsstaterna dven vid offentlig
upphandling.

I fordraget infordes bestimmelser om att kommissionen alades, i sina forslag
om hilsa, sikerhet samt miljo- och konsumentskydd att "utga fran en hog
skyddsniva". I senare tilldgg till Romfordragets artikel 6 foreskrivs att
"miljoskyddskrav ska integreras i utformningen och genomférandet av
gemenskapens politik och verksamhet i syfte att bl.a. frimja hallbar utveckling”
och Romfordraget artikel 30 behovet att beakta ”skyddet for méanniskors och
djurs hélsa och liv”.

Brysselfordraget kallas ocksa fusionsfordraget och innehaller inga egentliga
sakfragor utan syftade till att sld samman de parallella institutioner som
uppriattats for varje gemenskap.

Det var genom den Europeiska enhetsakten 1987 som miljoskydd blev en
uttalad del av de gemensamma malen for samarbetet. Genom enhetsakten fick
miljon ett eget avsnitt i EG-fordraget. Fran det 6gonblicket kunde
gemenskapens atgirder inrittas pa en klart uttalad rittslig grundval, dir méalen
och de grundlidggande principerna for EG:s atgiarder pa miljoomradet dr
fastlagda. Det blev ocksa foreskrivet att miljoskyddskraven skall ingd som en
komponent i gemenskapens politik pa ovriga omraden.

Ikrafttradandet av EU-fordraget, det s.k. Maastrichtfordraget, i november 1993
innebar ett nytt framsteg i flera avseenden. Forst och framst gav det mojlighet
att infora begreppet "en hallbar tillvdxt ddr man tar hansyn till miljon" bland
EU:s uppgifter, liksom forsiktighetsprincipen i den artikel ddar grundvalarna for
miljopolitiken fastliggs (artikel 174i EG-fordraget). Vidare innebar EU-fordraget
att miljon lyftes upp till det politiska planet och att man som regel kunde fatta
beslut med kvalificerad majoritet i radet, utom i vissa fragor som miljoskatter
eller fysisk planering — fragor som fortfarande maste beslutas enhilligt.
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Niar Amsterdamfordraget triadde i kraft 1999 blev hallbar utveckling ett méal med
samma status som ekonomisk och social utveckling. Miljopolitiken i EU anses
ha kraftigt forstirkts genom Amsterdamfordraget. De regler som skirpts dr i
korthet foljande:

e  Principen om héllbar utveckling skrivs in i fordraget.
e  Hinsyn till miljon ska tas pa alla politikomraden.

e Enskilda linder far storre mojligheter att ha stringare miljoregler.

Den s.k. miljogarantin breddades (nuvarande artikel 114.4 EUF-fordraget),
vilket innebir att ett land under vissa forutsittningar, inte bara kan ha kvar
gamla regler som gér lingre, utan ocksa infora nya. Hiarigenom klarliggs bl.a.
ritten att under vissa forutsittningar infora nationella regler pad omraden dir det
redan finns harmoniserade regler. Hir kan ocksa niamnas att
Jorsiktighetsprincipen och substitutionsprincipen fordes in som exempel pa
réttsligt bindande principer.

Nicefordraget 2003 handlade frimst om reformering av institutioner sa att
unionen kunde fungera mer effektivt efter utvidgningen till 25 medlemslédnder.

Lissabonfordraget, tradde i kraft 2009, och syftar till att géra EU mer effektivt.
Lissabonfordraget innebar dven att 6kad vikt liggs vid starkt miljoskydd inom
EU och globalt samt sirskilt fokus pa att minska klimatférandringarna. I och
med Lissabonfordraget fick 4ven Europeiska Unionens stadga om de
grundlidggande rittigheterna en bindande juridisk verkan motsvarande
fordragen.

MILJOHANDLINGSPROGRAM

Innan skydd av miljon och hallbar utveckling blev grundldggande mal i EU:s
fordrag utvecklades miljopolitiken frimst genom de miljohandlingsprogram som
fastslog EU:s prioriteringar pa miljoomradet for de ndrmaste aren. 1973 antogs
EU: s forsta handlingsprogram for miljon.?° Det forsta handlingsprogrammet
var viktigt eftersom det uppstillde flera grundldggande principer for EU: s
miljopolitik. Det andra handlingsprogrammet antogs 1977, det tredje 1982, det
fiarde 1987, det femte 1993 och det sjitte 2001.

I och med antagandet av Enhetsakten 1986 fick EU en uttrycklig behorighet att
agera inom miljoomradet, vilket ocksa inkluderade preventiva atgérder i
miljohandlingsprogrammen i syfte att hindra fororeningsutsléipp. Det femte
programmet, "Mot en hallbar utveckling”, priaglades mycket av de krav som
stillts i Agenda 21. EU lovade ocksa att anpassa sin miljolagstiftning till de harda
miljokrav som de nya medlemmarna Sverige, Finland och Osterrike stllt. Syftet

260 Forsta handlingsprogrammet gillde perioden 1973-1976, andra handlingsprogrammet
(1977-1981), tredje handlingsprogrammet (1982-1986), fjirde handlingsprogrammet
(1987-1992), femte handlingsprogrammet (1993-2000) och sjitte handlingsprogrammet
(2001-2010).



—_—
=

2012-01-18 215 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

med det sjitte handlingsprogrammet, ”Miljo 2010: Var framtid- vart val”, ar att
identifiera de viktigaste miljoproblemen och deras bakomliggande orsaker. En
viktig del 4r ocksa att integrera miljoskyddskraven i artikel 11 EUF i 6vrig EU-
politik.

Ar 2002 kom den férsta nationella strategin for hallbar utveckling i Sverige,
Nationell strategi for hdllbar utveckling. Strategin omfattar alla dimensioner av
hallbar utveckling: den ekonomiska, sociala och miljomaissiga. Strategin har tva
syften: att uppfylla det internationella dtagandet avseende hallbar utveckling
samt att ge en framétblick vad giller hallbar samhillsutveckling i Sverige.
Revideringar har gjorts ar 2004 och 2006.

LAGSTIFTNING OCH BAKOMLIGGANDE ARBETE

Syftet med EU:s inre marknad #r att astadkomma en fri rorlighet av ménniskor,
varor, janster och kapital genom bl.a. harmonisering av lagstiftning. Detta dr av
betydelse for vilka mojligheter som finns att stélla miljo- och sociala krav i
samband med inkop av varor och tjanster. Det kan dock inte franhzindas det
faktum att miljo- och sociala krav, som icke-ekonomiska kriterier, kan komma i
konflikt med principen om fri rorlighet.

Miljopolitiken har fatt en allt starkare stillning inom EU. Skyddet av miljo hor
nu till ett av EU:s viktigaste mal. EU kan anta miljorelaterade regler dels for att
underlitta rorligheten pa den inre marknaden, dels med enda mal att skydda
miljon. Beroende pa syftet 4r reglerna antingen harmoniserande eller
minimikrav. Nir EU utarbetar sin miljopolitik finns fyra omstindigheter att
beakta. De ir:

o tillgidngliga vetenskapliga och tekniska data,
. miljoforhéllanden i EU:s olika regioner,

. fordelar och kostnader som foljer av att atgdrder vidtas, eller inte vidtas
samt

. den ekonomiska och sociala utvecklingen i EU och dess regioner.

Den miljolagstiftning som antas i syfte att underlitta den inre marknadens
funktion aterfinns i EUF-fordragets artikel 114. Denna lagstiftning skapar en
harmoniserad niva for miljoskyddet inom EU som inte medger att enskilda
medlemsliander infor striangare krav annat 4n i vissa undantagsfall. I dag hor
bindande miljoregler till EU:s mer omfattande lagstiftningsomraden. EU:s
lagstiftning pa miljoomradet har sin grund dels i fordragets artiklar om
miljoskydd, dels i de artiklar som syftar till att underlitta rorligheten pa den inre
marknaden. De regler som ror miljoskydd aterfinns i EUF-fordragets avdelning
XX artiklar 191-193. Hir beskrivs malen och principerna for miljopolitiken. Detta
4r den rittsliga grunden for EU:s befogenhet att anta rittsakter och
minimiregler pa miljoomradet. I artikel 193 anges att det 4r mojligt for en
medlemsstat att anta stringare atgirder for att skydda miljon, forutsatt att dessa
ir forenliga med fordragen.
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MILJOHANSYN

Sedan nistan tre decennier har forarbeten till lagstiftning och anknytande
policys tagits fram inom EU som underlag for att kunna inkludera miljokriterier i
offentlig upphandling. Det politiska stodet for miljoanpassad upphandling har
manifesterats inte bara pd EU-niva utan dven internationellt. Sett i ett storre
internationellt perspektiv har den miljoanpassade upphandlingen ocksa fatt
storre fotfaste och da sirskilt inom den offentliga sektorn. I en sirskild
handlingsplan, the Plan of Implementation, som faststilldes vid
varldskongressen om héllbar utveckling i Rio de Janeiro 1992 uppmuntrades
“alla lampliga organisationer att beakta hallbar utveckling i sina beslutsprocesser”
och att “utarbeta policys for offentlig upphandling som stimulerar utveckling och
spridande av miljoanpassade varor och tignster”'.

Principerna for miljoanpassad upphandling borjade utvecklas i slutet av 1980-
talet i ett antal europeiska ldnder och i Japan. I vissa europeiska linder
uppmirksammandes den miljoanpassade offentliga upphandlingen tidigt som ett
policyinstrument och i t.ex. Danmark faststilldes den forsta handlingsplanen for
miljoanpassad offentlig upphandling 1994, vilken f6ljdes av en liknande ansats i
Japan aret efter. Inom OECD paborjades arbete med miljoanpassad offentlig
upphandling 1996, och senare, ar 2002, beslutade OECD:s medlemslinder,
manga av dem i Europa, om en radsrekommendation om "att forbéttra
miljoprestandan i den offentliga upphandlingen®?”.

En viktig process inom EU var den s.k. Cardiffprocessen 1999 dir ett beslut togs
om integrering av miljohédnsyn i alla beslut i EU. Offentlig upphandling namns
dir som ett strategiskt viktigt styrmedel. I den s.k. Lissabonstrategin fran ar
2000 formulerar EU:s ledare maélet att till ar 2000 gora Europa till "den mest
konkurrenskraftiga, dynamiska och kunskapsbaserade ekonomin, med maojlighet till
hdllbar ekonomisk tillvixt med fler och bdttre arbetstillfillen och en hog grad av
social sammanhallning”. Ett tilligg gjordes Lissabonstrategin genom ett tredje,
miljomaissig stottepelare efter antagandet av EU:s strategi for hallbar utveckling
(COM/264 final). Ett tillzigg till strategin markerade en vindpunkt som
framhaller att ekonomisk tillvixt och social ssmmanhallning méste ske utan att
forstora miljon. Omvint innebir detta att miljoméal méste vigas mot ekonomiska
och sociala hinsynstaganden. Miljoanpassad offentlig upphandling bedémdes
starkt kunna bidra till att uppna dessa mal.

Ar 2001 lade EU-kommissionen fram ett meddelande om méjligheten att via
lagstiftning kunna inkludera miljokriterier i offentlig upphandling®®. I ett senare

261 United Nations (2002). Plan of Implementation of the World Summit on Sustainable
Development.
New York. United Nations, Department of Economic and Social Affairs.

262 OECD (2002). Recommendation of the Council on Improving the Environmental
Performance of Public Procurement. C (2002) 3.
263 Commission Proposal (2002). Commission Interpretative Communication on the

Community law applicable to public procurement and the possibilities for integrating
environmental considerations into public procurement. COM 274 final, Brussels.
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meddelande inom omradet integrerad produktpolitik, Integrated Product Policy,
IPP**, omnidmndes for forsta gdngen den stora potential den miljanpassade
upphandlingen har att bidra till att na de faststillda miljomaélen inom EU. I
meddelandet beskrevs behovet av att klarldigga omfattningen av miljoanpassad
upphandling i EU:s medlemslinder och att utvirdera pa vilket sitt den
miljoanpassade upphandlingen skulle kunna minska miljopaverkan och
underlitta introduktionen av miljoanpassade produkter och tjinster pa
marknaden. EU-kommissionen rekommenderade EU:s medlemslinder att
utveckla nationella handlingsplaner National Action Plans (NAP) for
miljoanpassad offentlig upphandling fore slutet av 2006, vilka ska revideras och
ses over vart tredje ar. Man angav att handlingsplanerna skulle vara frivilliga till
sin natur, men att de trots detta starkt skulle bidra till att 6ka forstielsen och
medvetandet om virdet hos att stirka den miljoanpassade offentliga
upphandlingen i Europa. Man antog ocksa att handlingsplanerna skulle leda till
forenklingar av utbytet av bista teknik Best Available Technology (BAT). I slutet
av 2009 hade flertalet av EU:s 27 medlemslinder paborjat arbete med sina
handlingsplaner for att stiarka och effektivisera den miljéanpassade offentliga
upphandlingen.

Utover de nationella handlingsplanerna forutsdg EU-kommissionen behovet av
forstiarkta informationsinsatser till offentliga enheter i deras arbete med att géra
sin upphandling "gronare”, vilket bl.a. resulterade i en handbok med titeln
Buying Green®®, forslaget om en produktdatabas och lanseringen av en sirskild
hemsida om gron offentlig upphandling (Green Public Procurement, GPP). Syftet
var att erbjuda lattillginglig information for allehanda upphandlingsfragor. Efter
meddelandet fran EU-kommissionen om IPP utarbetade EU-kommissionen
ytterligare tva direktiv - (radets direktiv 2004/17/EG) och (radets direktiv
2004/18/EG) - som ytterligare Klarlagger specifika forhallanden som anknyter
till lagstiftning om den miljéanpassade offentliga upphandlingen. I dessa direktiv
ges upphandlarna riktlinjer om hur de kan inkludera miljokrav i sina
upphandlingar, med speciellt fokus pa de tekniska specifikationerna for
kvalificeringen via obligatoriska krav, bedomningen via utvirderingskriterier
och mdjligheten att beakta vissa speciella miljoaspekter via sirskilda
kontraktsvillkor.

Ar 2004 lanserade EU-kommissionen en handlingsplan for att stimulera
anvindning av miljoteknik, Environmental Technology Action Plan®®, i syfte att
minska de ekonomiska, finansiella och institutionella hinder som forekommer i
arbetet med att frimja utveckling av ny miljoteknik. Offentlig upphandling
omnamns hir som ett viktigt instrument for att forbattra

264 Commission Communication (2003). Integrated Product Policy on Environmental Life-
Cycle Thinking. COM 302 final. Brussels.

265 European Commission. (2004). Buying green! A handbook on environmental public
procurement. Brussels.

266 Commission Communication (2007). Report of the Environmental Technologies
Action Plan (2005-2006). SEC 413. Brussels.
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marknadsforutsiattningarna for och underlitta tillimpningen av miljoteknik. Ett
antal rapporter har publicerats om genomforandet av ETAP under 2004-2006, i
vilka sdrskilt prioriterade insatser foreslas for det framtida arbetet. I rapporterna
betonades sirskilt att man i handlingsplanerna skulle "utarbeta mdl och bench-
marks for att oka tillimpningen av miljoanpassad offentlig upphandling liksom
vdagledningar och praktiska verktyg for upphandlare”. Samma ar publicerade the
High Level Group on the Revision of Lisbon Strategy for Growth and Employment
en rapport i vilken det ocksd rekommenderades, i enlighet med meddelandet
om IPP, att myndigheter pa det nationella planet ska utarbeta handlingsplaner,
och utover detta, sirskilda aktiviteter kring offentlig upphandling med sirskilt

fokus pa nya fordonsbrinslen och teknik for fornybar energi®®’.

Ar 2006, inom ramen for EU:s strategi for hallbar utveckling, faststilldes malet
att den genomsnittliga nivan for inforande av miljokrav i den offentliga
upphandlingen i alla medlemslinder ar 2010 ska vara p& samma niva som da
rader i de ledande medlemsldnderna. Detta mal ingick ocksé i den 6vergripande
handlingsplanen for hallbar konsumtion och produktion och hallbar
industripolitik — the Action Plan for Sustainable Consumption and Production and
Sustainable Industrial Policy (SCP/SIP), vilken innehaller ramar for
genomforande av ett paket med olika instrument for att forbittra produkters

energieffektivitet och miljoprestanda?®.

Ar 2008 presenterade EU-kommissionen sitt frslag Proposal on Public
Procurement for a Better Environment med en uppfolining och vidareutveckling
av malen for den offentliga upphandlingen i enlighet med handlingsplanen for
SCP/SIP [39]. Vidare beslutade man att genomfora en utvirdering av
kostnaderna for och nyttan hos olika policyatgarder for att stiarka den
miljoanpassade offentliga upphandlingen i medlemslidnderna. Dirutover
foreslogs ett gemensamt politiskt méal om att 50 procent av den offentliga
upphandlingen ska betraktas som "gron” ar 2010,

Ar 2010 presenterades en studie som EU-kommissionen 14tit utfora for Europas
gemensamma marknad - A new strategy for the single market at the service of
Europe’s economy and society’™ i vilken framfordes vikten av att nya innovativa

267 Kok, W., Ed. (2004). Facing the Challenge. The Lisbon strategy for growth and
employment. Luxembourg. European Communities.

268 Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the
Community of the Regions: The Sustainable Consumption and Production and the
Sustainable Industry Policy (Action Plan). COM 397 final, Brussels.

269 Commission Communication (2008). Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council: The European Economic and Social Committee and
the Committe of the Regions: Public procurement for a better environment (Impact
assessment). COM 400 final, Brussels.

210 Monti, M. (2010). A new strategy for the single market at the service of Europe’s
economy and society. Report to the President of the European Commission José Manuel
Barosso, May 2010.
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marknader (Lead markets) bor vara anpassade redan fran borjan till den interna
marknaden. En sirskild rekommendation som ges ir att etablera en intern
marknad for grona produkter genom att utveckla EU-gemsamma standarder for
t.ex. berdkningar av klimatpaverkan och energieffektiva produkter inkluderande
utsldppscertifikat for produkter som anvinder fornybar energi.

I januari 2010 introducerades en omarbetad ”Lissabonstrategi” med inslag for att
introducera nya och effektivisera existerande policies och styrmedel for att 6ka
den inre marknadens konkurrenskraft. Den 26 mars 2010 beslutade
Europaradet om en "EU-strategi for ar 2020” (the European Sustainable
Development Strategy — SDS) i vilken man ocksa indikerade viljan att ritta till
"flaskhalsar” med anknytning till en vil fungerande inre marknad och
infrastruktur. Hiarigenom lades en miljomaissig dimension till
"Lissabonprocessen”, med malet ett géra Europa till den mest
konkurrenskraftiga och kunskapsbaserade marknaden i viarlden ar 2010.

Ar 2011 presenterade EU-kommissionen en gronbok om en modernisering av
EU:s politik for offentlig upphandling?®”, vilken utgick frén att en modernisering
av de befintliga verktygen och metoderna for offentlig upphandling kan leda till
att de blir bittre limpade att hantera den fordnderliga politiska, sociala och
ekonomiska miljon.

SOCIALA HANSYN

I sitt tolkningsmeddelande fran 2001 har EU-kommissionen utvecklat en strategi
for att fortydliga mojligheten att beakta och integrera sociala hiansyn i
processerna kring offentlig upphandling mot bakgrund av géllande
lagstiftning®”?. Syftet med meddelandet idr att "klargora i vilken omfattning
gdllande gemenskapslagstifining tilldter att social hansyn beaktas i offentlig
upphandling. Det framsta syftet ar att trygga att positivt och dynamiskt samspel
mellan ekonomisk politik, sysselsdttningspolitik och socialpolitik, vilka forstarker
varandra omsesidigt”. Bade fore och efter publikationen av meddelandet har EU-
domstolen fortydligat de olika mojligheterna i ett antal prejudicerande mal*”.

Den rittsliga ramen for att beakta sociala hinsyn i offentlig upphandling
befistes genom i upphandlingsdirektiven 2004/18/EG och 2004/17/EG. Hir
anges specifika metoder for att inforliva sociala hinsyn i tekniska
specifikationer, urvalskriterier, tilldelningskriterier och bestimmelser om
fullgorande av kontrakt. Hir infordes ocksa en ny bestimmelse om verkstider

21 EU-kommissionen (2011). Gronbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig
upphandling med sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad. KOM (2011) 15
slutlig.

22 EU-kommissionen (2001). Om gemenskapslagstifining med tillimpning pa offentlig
upphandling och om mojligheterna att ta sociala hansyn vid offentlig upphandling.
Tolkningsmeddelande KOM (2001) 566 slutlig, 15 oktober 2001.

23 Se EU-domstolens domar i méalen C-513/99 (Concordia Bus) och C-448/01
(Wienstrom).
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for funktionshindrade. Inom vissa omraden har EU antagit lagstiftning — i
synnerhet nir det giller jamstilldhet och icke-diskriminering, religion eller
overtygelse men ocksd om hilsa och sidkerhet pa arbetsplatsen, arbetstider,
arbetsforhéllanden samt avseende likabehandling ocksd gemenskapsatgirder
for att frimja arbetsvillkoren.

Upphandlingsdirektiven #r inte tillimpbara pa alla offentliga kontrakt. Vissa
upphandlande myndigheter har antagit strategier for att beakta sociala hinsyn
som specifikt giller kontrakt som inte ticks av upphandlingsdirektiven (t.ex.
kontrakt under troskelviardena for att tillimpa direktiven) eller som endast
delvis ticks (t.ex. kontrakt for tjanster som overstiger troskelviardena for att
tillimpa upphandlingsdirektiven och som listas i Bilaga II B till direktiv
2004/18/EG och Bilaga XVII B i direktiv 2004/17/EG.

EU-domstolens rittspraxis visar dock att EUF-fordragets regler for den inre
marknaden ocksa giller kontrakt som hamnar utanfor upphandlingsdirektivens
tillimpningsomraden®™. EU-domstolen har t.ex. slagit fast att principerna om
likabehandling och 6ppenhet, fri rérlighet for varor, etableringsfrihet och frihet
att tillhandahalla tjanster ocksa giller kontrakt som underskrider de
troskelvirden som angetts i upphandlingsdirektiven.

Under de senaste tjugo aren har EU utvecklat den sociala dimensionen pa andra
sitt d4n genom lagstiftning, vilket ar 2008 konkretiserades genom den fornyade
sociala agendan?”. Viktigt ndr det giller denna utveckling 4r att socialt
ansvarsfull offentlig upphandling i hogre utstrickning kan stirka politiken pa
EU-nivj, t.ex. samspelet med den internationella politiken. Andra uttryckssiitt 4r
att EU-kommissionen framjar en social dialog, den 6ppna samordningsmetoden
for sysselsittning, strategier for socialt skydd och social integration samt
ekonomiskt stdd fran Europeiska socialfonden. Ytterligare forbittringar av de
sociala standarderna #r ett mycket viktigt EU-mal i flera avseenden, i synnerhet
dar de sociala standarderna ocksa dr grundliggande rittigheter.

Néagra arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer har under de senaste aren
utarbetat handbocker for organisationer och offentliga myndigheter om
tilldelning av kontrakt for specifika sektorer (catering, stidning, privatsikerhet
och textilier), utifrdn de regelverk som gillde da dokumentationen skrevs?®. De
sektorspecifika handb6ckerna &r ett resultat av det sjdlvstindiga arbete som
arbetsmarknadens parter genomfort inom ramen for den europeiska sociala

274 Se EU-domstolens dom i mal C-324/98. (Teleaustria).

25 Meddelande till kommissionen fran Europaparlamentet, radet, Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén och Regionala kommittén om en “En fornyad social
agenda: Majligheter, tillgang och solidaritet i framtidens Europa”. KOM (2008) 412
slutlig, 2 juli 2008.

26 Catering: “Guide to meet economically advantageous offering in contract catering”
(2006); Stddning: “Selecting best value — A manual for organizations awarding contracts
for cleaning services” (2004); Privatsidkerhet: “Selecting best value — A manual for
organizations awarding contracts for private guarding services” och Textiler: “Public
procurement awarding guide for the clothing-textile sector” (2005).
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dialogen, och de lyfter fram betydelsen av tekniks vigledning om hur den socialt
ansvarsfulla upphandlingen ska anvindas inom de specifika sektorerna.

Aven inom EU identifierades tidigt ett behov en mer omfattande och uppdaterad
vigledning for att sdkerstilla att upphandlingspraxisen foljer den aktuella EU-
lagstiftningen nir det giller offentliga upphandlingar. Ar 2011 publicerade dérfor
EU-kommissionen en vigledning om socialt ansvarsfull upphandling 2”7, d4r man
har tydliggjort for hur man ser pa mojligheten att ta sociala hinsyn fran
kommissionens sida. Denna vigledning far ses som steg mot en samsyn om vad
som inryms inom begreppet socialt ansvarfull upphandling. Samtidigt 4r det
tydligt att dessa fragor anses vara ett prioriterat omrade och klargor vilka slags
sociala hdnsyn man kan beakta i upphandling samt i vilka delar av
upphandlingsprocessen. Ett tydligt stillningstagande fran kommissionens sida
dr virdefullt for den fortsatta utvecklingen inom omradet och leder till en storre
acceptans for dessa fragor.

RATTSPRAXIS

Under éren har viktig rittspraxis inom omradet utvecklats genom provning i
EU-domstolen av olika nyckelfragestillningar. Nagra sirskilt viktiga sidana
domar beskrivs kortfattat nedan.

MILJOHANSYN

e  Concordia Bus (mal C-513/99) om mdojligheten att tillimpa icke-
ekonomiska argument som tilldelningskriterier. Mélet rorde upphandling
av transporttjanster av bussar i Helsingborg dar laga nivaer pa kviveutslédpp
och buller gav en tilliggspoang vid utviarderingen av inkomna anbud. EU-
domstolen gav den upphandlande myndigheten ritt da ett miljokrav inte
behover ha en direkt positiv effekt for den upphandlande myndigheten da
kostnaden for utsldppen och bullret skulle biras av invanarna i staden och
inte direkt av den upphandlande myndigheten. EU-domstolen pekade dven
pa artikel 6 i davarande EG-fordraget (nuvarande artikel 11 EUF-
fordraget) enligt vilket miljoskyddsatgirder ska integreras i gemenskapens
politik och verksamhet. EU-domstolen fann att likabehandlingsprincipen
inte utgjorde nagot hinder for att beakta sidana miljoskyddsatgirder i
malet.

e  Preussen Elektra (méal C-379/98)berorde fragan om det anses strida mot
den fria rorligheten inom EU att en tysk delstat foreskriver att
elproduktionen dels ska komma fran fornybara energikillor, dels vara
lokalt producerad. I mélet faststilldes att anvindningen av fornybara
energikillor for elproduktion tjanar ett miljoskyddsindamal eftersom den
bidrar till att minska utsldppen av vixthusgaser, som ir en av
huvudorsakerna till klimatforandringarna. EU och dess medlemsstater har

217 Europeisk kommissionen (2011). Socialt ansvarsfull upphandling. En handledning till
sociala hdnsyn i offentlig upphandling.
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foresatt sig att motverka dessa. Mélet har dock fatt betydelse for senare
avgoranden. Detta betydelsefulla syfte ansags ocksa berittiga till att fringa
ett par viktiga principer: Dels den om koppling till foremalet for
upphandling eftersom ”Det ligger for ovrigt i elens natur att det dr svart att
bestamma dess ursprung och sdrskilt dess killa, nér den en gang har matats
in 1 ett overforings- eller distributionsndt” och dels den att krav pa
produktionsmetod ska paverka varans egenskaper.

EVN Wienstrom (mal C-448/01) Upphandlingen i fraga avsag ett ramavtal
for elleveranser liknande Preussen-Elektra. Domstolen bygger sitt
resonemang kring miljohinsyn pa ovan nimnda "Preussen-Elektra”, men
ett par andra principiellt viktiga fragor togs ocksa upp. Enligt
upphandlingen i mélet skulle elleverantoren forpliktiga sig att sa langt det
var tekniskt mojligt leverera el fran fornybara energikillor. Inte under
néagra omstindigheter skulle den leverera el fran kdrnkraft. Det
betydelsefulla syfte som EU-domstolen konstaterat i fallet ovan (Preussen-
Elektra) angdende "fornybara energikillor” innebar att en viktning av detta
kriterium till 45 % ansags som relevant och inte stred mot bestimmelserna i
upphandlingsdirektiven. Tilldelningskriteriet "el fran fornybara
energikillor” avsag dock den mingd fornybar el som anbudsgivarna kunde
leverera till andra kunder dn den upphandlande enheten, och den
upphandlande enheten angav ocksa att elleverantoren inte skulle vara
skyldig att inge handlingar som visade varifran elen koptes och uppgav
dessutom att den varken dmnade eller hade majlighet att kontrollera om
anbudsgivarens uppgifter var korrekta. Domstolen konstaterar for det
forsta att det strider mot likabehandlingsprincipen och ett 6ppet och
objektivt upphandlingsforfarande att inte ett kriterium forenas med
kontrollmojligheter for att bedoma efterlevnad. For det andra ansags ett
upphandlingskriterium, som endast hdnvisar till den mzngd el fran
fornybara energikillor som 6verskrider den upphandlande myndighetens
forvintade arliga konsumtion, inte ha ett samband med kontraktets
foremal.

SOCIALA HANSYN

Bentjesdomen (mél C 31/87) gillde bl.a. om det var férenligt med det da
gillande byggdirektivet att ha med ett krav pa att 70 % av den av
leverantoren anlitande arbetskraften skulle besta av arbetslosa knutna till
en regional arbetsformedling. EU-domstolen konstaterade att det var
mojligt att anvianda “hjalpkriterier” sa linge dessa var lampliga for en sddan
bedomning och att de inte hade en diskriminerande effekt. Domstolen
benimnde kravet som ett s.k. sirskilt tillkommande villkor, trots att det inte
angavs i direktivet, men att ett sddant krav dnda kunde stillas.

Nord pas-de-Palais (mél C-225/98) gillde ocksa ett krav rorande
sysselsittning som en atgird for att begriansa arbetslosheten. Med
hénvisning till Beentjes godtog EU-domstolen villkoret och betonade att
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kontraktsvillkor av detta slag inte far strida mot EU-rétten och att det ska ha
tillkdnnagivits i forfragningsunderlaget.

e Laval-maélet (méal C-341/05) om kravet att teckna kollektivavtal som giller
pa den ort dar tjansten ska utforas. Malet rorde ett lettiskt byggforetag
Laval som anlitats for ett skolbyggprojekt i Vaxholm och dir Byggnads
blockerade arbetsplatsen for att Laval inte anslutit sig till de
kollektivavtalsregler som gillde i Sverige. Foljden blev att det lettiska
byggforetaget sattes i konkurs. EU-domstolen démde till det lettiska
foretagets fordel vilket av vissa tolkades som att domen sikerstillde 6kad
rittssidkerhet for utlindska foretag som vill komma till Sverige och utfora
arbete.

e Riiffert-malet (mal C-346/06) om betalning av kollektivavtalsreglerade 1on
som giller pa den ort dir tjansten ska utforas. Malet rorde ett polskt
byggforetaget anlitades som underentreprenor for att bygga en
kriminalvardsanstalt i den tyska delstaten Niedersachsen. Den polska
underentreprenoren betalade sina polska anstéllda tyska
kollektivavtalsreglerade minimiloner som var ldgre 4n i de minimiregler
som gillde for lokala forhallanden. EG-domstolen sig det som oférenligt
med den fria rorligheten for tjanster inom EU att det finns nationella regler
som tvingar ett gdstande foretag att tillimpa Ioner i ett icke
allmingiltigforklarat kollektivavtal nir det finns ett allmingiltigforklarat
kollektivavtal med en ldgre minimilon. Darmed befiste domstolen sin
standpunkt fran det svenska Laval-malet.

DEN RATTSLIGA SVENSKA GRUNDEN

Upphandlingsreglernas ursprungliga syfte 4r att forverkliga den inre marknaden
och skapa konkurrens och inte i forsta hand att upphandlande myndigheter ska
miljéanpassa sina inkop. Pa senare ar har dock forstaelsen for mojligheten att
anvinda miljoanpassad offentlig upphandling som ett viktigt styrmedel for en
héllbar utveckling 6kat.

Den offentliga upphandlingen regleras i Sverige av tre nu gillande lagar: Lag
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU), Lag (2007:1092) om upphandling
inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF) samt Lag
(2008:962) om valfrihetssystem (LOV) i enlighet med tva direktiv. Den svenska
lagstiftningen baseras péa direktiv 2004/17/EG om samordning av
upphandlingsforfarandet inom forsorjningssektorn - vatten, energi, transporter
och tjanster inom postsektorn (LUF), och direktiv 2004/18/EG om samordning
av upphandlingsforfarandet for den klassiska sektorn genom tilldelning av
offentliga kontrakt for varor, tjanster och byggentreprenader. Den svenska
lagstiftningen bygger ddrmed i sin helhet pad EU-rdtten. Det innebir att denna
lagstiftning, upphandlingsdirektiven och Europeiska Unionens bestimmelser
om fri rorlighet av varor, tjdnster, foretag i stort bestimmer ramarna for vilka
krav en svensk myndighet kan stilla vid offentlig upphandling.
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I upphandlingsdirektiven beskrivs mojligheter att pa frivillig basis stilla
miljokrav vid offentlig upphandling. Direktiven medger att miljokrav far stillas i
olika faser av upphandlingsprocessen — vid kvalificeringen av anbudsgivare, vid
utvirderingen av inkomna anbud och vid leverantorens utférande av kontrakt,
under forutsittning att de dr forenliga med de grundldggande EU-rittsliga
principerna krav pa icke-diskriminering, likabehandling, transparens (6ppenhet
och forutsdgbarhet), proportionalitet och 6msesidigt erkdnnande - se figur 10.
Dessa dr avgorande for hur miljokrav kan stéllas.

Principen om icke-diskriminering

Principen om icke-diskriminering innebir att det dr forbjudet att direkt eller indirekt
diskriminera leverantorer framst pa grund av nationalitet. Aven om den upphandlande
enheten inte forvintar sig nagra utlindska anbud far den vid utformningen av
forfragningsunderlaget inte infora krav som enbart svenska foretag kédnner till eller
kan utféra. Den upphandlande enheten far vidare till exempel inte ge ett lokalt féretag
foretride med anledning av dess geografiska lige.

Principen om likabehandling
Principen om likabehandling innebir att alla leverantorer ska behandlas lika och ges

lika forutsittningar. Alla méste exempelvis fa samma information och vid samma
tillfille.

Princi pen om transparens

Principen om transparens medfor frimst skyldigheten for den upphandlande enheten
att skapa oppenhet, att limna information om upphandlingen och det praktiska
tillvigagangssittet vid denna. For att anbudsgivarna ska ges samma forutsittningar for
anbudsgivning maste forfrigningsunderlaget vara Kklart och tydligt och innehélla
samtliga krav pa det som ska upphandlas.

Proportionalitetsprincipen

Med proportionalitetsprincipen avses att kraven pa leverantéren och kraven i
kravspecifikationen méste ha ett naturligt samband med och st i rimlig proportion till
det som upphandlas. De krav som stills ska vara bade limpliga och nédvindiga for att
uppna syftet. Om det finns flera alternativ bor det alternativ viljas som dr minst
ingripande eller belastande.

Principen om 6msesidigt erkdnnande
Principen om 6msesidigt erkinnande innebir att en medlemsstat ska godta varor och

den medlemsstaten godkinner for inhemska produkter.

Figur 10. De grundlidggande principerna for offentlig upphandling®.

Upphandlingsdirektiven ger ocksa utrymme for beaktande av sociala hdnsyn
under forutsittning att de dr kopplade till kontraktsféremalet?” och stér i
proportion till dessa krav och sa linge principerna om prisvirdighet och lika

218 Dahlstrom, A. och Sundbom P-A. (2008). Miljokrav i offentlig upphandling.
Stockholm, Konkurrensverket.

219 Europeiska kommissionen (2011). Socialt ansvarsfull upphandling. En handledning till
sociala hinsyn i offentlig upphandling. Brussels.



—_—
=

2012-01-18 225 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

tillgang for alla EU-leverantorer efterlevs. Detta omrade har under arens lopp
utvecklats successivt av EU-domstolens rittspraxis, av ett meddelande fran
Europeiska kommissionen 2001%% och av en undersokning som kommissionen
publicerade ar 2003 om mangfald och jimlikhet i offentlig upphandling.
Dessutom tillkommer sirskilda arbetsrittsliga regler, mojligheten for facket att
granska om en entreprenad #r serios eller inte genom forhandlings- och
vetorittsreglerna i 38-40 § MBL och fackets mdojlighet att genom kollektiva
atgarder soka forma foretag att teckna kollektivavtal.

I december 2009 presenterade Regeringen en lagradsremiss om forindringar i
LOU och LUF for att forbattra forutsittningarna for en effektiv offentlig
upphandling och for att underlitta for foretag att delta i upphandlingar. For att
ytterligare fortydliga vikten av hallbar utveckling foreslog regeringen dven en
bestimmelse om att miljchdnsyn och sociala hinsyn bor beaktas vid
upphandling om upphandlingens art motiverar detta — den s.k. "bor-regeln”?,
Bor-regeln dr ett malsittningsstadgande som formedlar Regeringens intentioner
att offentliga upphandlare inte bara "far” utan bor beakta miljo och sociala
aspekter dir upphandlingens art motiverar detta. Lagradsremissen utgjorde
sedermera underlag for de regelférindringar som infordes i den svenska
upphandlingslagstiftningen?? och som tridde i kraft 1 juli 2010.

REGLER MOT SOCIAL DUMPNING

Regler for att forhindra social dumpning vid offentlig upphandling har funnits
linge. Redan 1949 antog International Labour Organisation, ILO, som &r ett
internationellt samarbetsorgan mellan arbetsgivare, fack och stat, ILO-
konvention nr 94 som forbjod social dumpning vid offentlig upphandling?®.
Konventionen forbjuder myndigheter att pressa anbudspriser genom att lata
entreprendrer som tillimpar sddana villkor som allmént géller i landet och som
ar faststillda i kollektivavtal eller motsvarande, far delta i offentlig upphandling.
For att en sddan konvention ska gilla i ett land krivs att landets riksdag
godkinner den och att den omsiitts i lagstiftning. EU-kommissionen uppmanade
2008 alla EU:s medlemsliander att ratificera ILO-konvention nr 94 och nio av
medlemsldnderna har nu gjort det.

1950, nir konventionens skulle behandlas i den svenska riksdagen, sade bade
SAF och LO nej till att Sverige skulle ratificera konventionen. Detta
stillningstagande har emellertid omprovats pa senare tid av arbetsmarknadens
parter. Bakgrunden dr EU-domstolens dom i Laval-mélet 2007 som resulterade i

280 KOM (2001) 566 om gemenskapslagstiftning med tillimpning pé offentlig
upphandling och om mojligheterna att ta sociala hinsyn vid offentlig upphandling.

281 Lagradsremiss. Nya rdttsmedel m.m. pd upphandlingsomrddet. Finansdepartementet,
17 december 2009.

22 Lagen om Offentlig Upphandling, LOU, 2010.

28 ITLO-konvention nr 94 om arbetsklausuler i kontrakt dir offentlig upphandling #r en
part.
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forandringar i det svenska regelverket, lex Laval. Forandringarna handlar om
nir det ska vara tillatet att ta till fackliga stridsatgidrder om villkoren for
arbetstagare som ir utstationerade i Sverige. Riksdagen i juni 2011 beslutade
om tre tillkdinnagivanden till regeringen om lex Laval, EU:s
utstationeringsdirektiv och ILO-konvention nr 94?4, Det forsta beslutet innebir
att riksdagen ber regeringen att skyndsamt tillsitta en utredning om den sa
kallade lex Laval. Oron for att de svenska kollektivavtalen pa den svenska
arbetsmarknaden inte kan hdvdas och vidrnas med nuvarande lagstiftning dr
berittigad, anser riksdagen. Darfor vill riksdagen att utredningen 6verviger
vilka lagéindringar som krivs for att virna den svenska modellen i ett
internationellt perspektiv. Utredningen bor vara Klar senast den 1 september
2012. Regeringen behover ta nya politiska initiativ pA EU-niva nir det giller
utstationeringsdirektivets skyddsregler, menar riksdagen i ett andra
tillkdnnagivande. Detta for att sdkerstilla att utstationeringsdirektivets regler i
framtiden tolkas som ett golv for 1one- och anstillningsvillkor och inte som ett
tak. Riksdagen vill i ett tredje tillkdnnagivande att Sverige ska ratificera, det vill
sidga godkinna, ILO-konvention 94. Enligt konventionen ska offentliga
myndigheters upphandling innehalla villkor som bland annat garanterar
arbetare kollektivavtalsenlig 16n och arbetstid.

Sverige dr anslutet till virldshandelsorganisationens WTO:s (World Trade
Organisation) multilaterala, frivilliga avtal om offentlig upphandling — General
Procurement Agreement (GPA). Detta innebir att lander kan 6ppna sina
upphandlingar for leverantorer, varor och vissa tjanster (till exempel
byggentreprenader) fran andra linder som ocksé 4r anslutna till GPA.
Upphandlande enheter i Sverige dr saledes skyldiga att folja bade EU-direktiv
och GPA.

284 http://www.riksdagen.se/Webbnav/index.aspx?nid=7160&datum=6,/16,/2011
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BILAGA 6. NAGRA EKOLOGISKA UTGANGSPUNKTER

Ekologi ir vetenskapen om samspelet mellan de levande organismerna och den
miljo de lever i, det vill siga samspelet mellan biotiska (levande) och abiotiska
(icke-levande) faktorer?®. Ekologi ir i praktiken det vetenskapliga studiet av:

e  Delevande organismernas forekomst (mingd, antal)
e  Deras geografiska fordelning

e  Hur forekomsten och fordelningen péaverkas av interaktionen arterna
sinsemellan

e  Hur forekomsten och fordelningen péverkas av miljons andra (icke-
biologiska) egenskaper hos miljon

Ekologin behandlar sillan fragestillningar om kostnader for insatta
miljoskyddsatgirder, varfor en analys av begreppet kostnadseffektivitet utifran
faststillda miljomal, uttryckta som onskvirda effekter i miljon, bor ses som en
sammantagen ansats som savil bygger pa miljoekonomiska som ekologiska
synsitt.

I ett ekologiskt perspektiv bor kartldiggningar for att belysa resultatet av insatta
miljoskyddsatgirder t.ex. i samband med miljoanpassad upphandling med fordel
forknippas med belastnings-effektsamband (Load-Response Relationships®®), da
det 6vergripande syftet med miljoskyddsatgarder dr att minska onddigt hog
miljobelastning till acceptabla nivaer. Detta ska i sin tur leda till onskvirda
effekter i form av forbittrade miljéférhallanden — gdrna ocksa i form av "nyttor”
for att enklare synliggéra vad som menas med god hilsa och miljo.

Det finns dock manga osikerheter att beakta i dessa sammanhang. Vad som
sarskilt bor beaktas for just de aktuella fragestillningarna ir t.ex. att:

e Det forekommer mycket sillan enkla belastnings-effektsamband med fa
andra paverkande faktorer sisom paverkan fran indirekta
fororeningsutsliapp (non-point source pollution) — faktorer som ofta
fluktuerar utan att man pa forhand kan forutse detta.

o Effekterna i miljon av minskad fororeningsbelastning skiljer sig markant at
beroende pa olika trofigrader (matt pa niaringsrikedom) i mark och
vattensystem. Vilbuffrade niringsrika miljoer kan i regel bryta ned eller
ackumulera en storre miangd fororeningar sirskilt de med giftpaverkan
utan att det nimnvirt paverkan miljotillstandet. Niringsfattiga miljoer ar
kénsligare i detta avseende

e Belastnings-effektmodeller sillan &r linjdra och vilket kriver fordjupad
kunskap om de ofta kurvlinjdra samband som forekommer. I regel krivs
tillforlitliga regressionsanalyser for att 6verhuvudtaget kunna dra nagra

25 Odum, E. P. (1959). Fundamentals of Ecology. W.B. Saunders Co, Philadelphia and
London, Second Edition.

286 Wetzel, R.G. (1975). Limnology. W. B. Saunders Company, ISBN 0-7216-9240-0.
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som helst sikerlagda slutsatser dd manga populationsstudier uppvisat
plotsliga oforviantade ekosystemeffekter vid fordndrade miljoforhallanden
t.ex. i form av J-shaped response curves med plotsliga och drastiska negativa
miljoeffekter, s.k. tipping effects). Fororeningsutslipp eller resulterande
halter i miljo, som kan leda till oonskade negativa miljoeffekter benimns
vanligen kritiska belastningsgrinser (Critical Load).

Vad giller belastnings-effektmodeller kan man med dessa osidkerheter dr det i
princip att pa forhand kunna prognosticera onskade effekter i naturen av
minskningar av miljostorande verksamhet. Naturens komplicerade och ytterst
finkédnsliga samverkan och balans pa organismniva medfor att
ekosystemstorningar, av vilket slag det in ménde vara, dr svara att forutse. Detta
har stor relevans for forvintningarna av miljomalsarbetet.

Sarskilt drastiska och storskaliga miljoeffekter noteras ofta i omraden dar tva
olika typmiljoer 6verlappar varandra, varvid det uppstar en viss instabilitet. I
stabila typmiljoer finns i regel firre arter, men i gengéld stora populationer av
dessa som vil anpassat sig till de radande forhallandena. I omraden dar
typmiljoer mots, blir forhéallandet oftast det motsatta, dvs. flera arter men med
mindre populationsstorlekar. Detta brukar bendmnas randeffekter (edge effects)
och beror pa att arterna som finns i respektive typmiljo méste klara sig i delvis
nya miljéforhallanden som kriver mer av speciell anpassningsformaga da de
lever i "utkanten” av de forhallanden de bist dr anpassade for. Exempel pa sddan
sdrkilt kinsliga miljoer for ekosystemstorningar dr Ostersjon med dess brickta
innanhav dir salt och sott vatten forenas med sina tva delvis olika
organismsamfund. En aktuell fraga som behandlats i en svensk domstol dr
kravet pa att kunna visa pa vilken miljopaverkan ett visst amne har om det
kommer ut i 6kad omfattning i vattenmiljon — en for manga kanske enkel
fragestillning, men synnerligen svar att besvara. Effekterna kan vara inga eller
olika beroende pa vilken vattenmiljo man menar — biackar, inlandsvatten, floder,
innanhav eller i stora marina sammanhang. Fragestillningen kompliceras
ytterligare om effekterna ska precisera vilka organismer som paverkas —
vaxtplankton, djurplankton, fiskbestand eller landlevande djur som uppehaller
sig i vattenmiljoer. Dessutom finns inga tillf6rlitliga uppgifter om den naturliga
bakgrundsbelastning av silver och den som sker fran andra industriella eller
kommunala féroreningskallor.

Det finns manga exempel pa den langa tid naturen tar pa sig for att aterhiamta
sig. Detta 4dr i manga fall snarare regel dn undantag. Det giller inte minst de
svenska miljomalen, vilket Miljomalsradet konstaterat i sin senaste utvirdering
av miljomalsarbetet (se ovan kapitel 5.6.2.1). Det finns t 0 m exempel dar
naturen inte aterhidmtat sig alls dven efter totalt bortforande av
fororeningsutsliapp. Kanske mest bekant hir 4r de ménga sjoar och vattendrag
med fortsatta omfattande algblomningar trots en totalavlastning av
fororeningsutsldpp. Orsaken till detta star oftast att finns i att sjoar, under en
lang tid med Gverbelastning av féroreningar, ackumulerar fororeningar i sina
bottensediment och som under dterkommande och sirskilda kemiska
betingelser under sommartid aterfors till vattenmassan med sin gédande effekt,
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s.k. ”interbelastning”. Samma fenomen finns att terfinna i Ostersjon med sina
aterkommande algblomningar lings kusterna och i den 6ppna vattenmassan
under sommaren. Har finns en koppling till det begrepp som ovan nimnts som
“tipping effect”, dvs. nir vissa tillstand i miljon, pa grund av langvarig tidigare
fororeningsbelastning, plotsligt leder till forindringar med kraftiga forsamringar
i miljstillstandet. I Ostersjons fall ror det sig i de flesta fall om den syrebrist som
breder ut sig i bottenvatten och ytliga bottensediment sa att upplagrad niring
frigors och kan aterforas till vattenmassan. Ett annat exempel pa en "tipping
effect” men hir av inte kemisk utan av populationsbiologisk karaktir, dr
overfiskningen av de rika torskbestinden utanfor Newfoundland under 1970-
och 1980-talen som plotsligt ledde till en total kollaps av torskbestandet?®’. Trots
fiskeforbud sedan dess saknas fortfarande goda torskbestanden vid
Newfoundland.

For att undvika alla dessa osidkra moment som maste beaktas i naturliga
ekosystem kan man utfora forsok i s.k. modellekosystem. Studier i
modellekosystem syftar till att skapa en exakt kopia av den miljo man vill
studera, men i mindre skala — och att i kontrollerade parallellférsok utsitta
modellekosystemen for olika grader av fororeningar. Men dven hir har det visat
sig uppsta svarigheter att fa fram helt sikra och invindningsfria vetenskapliga
bevis. Resultat fran flera parallella experiment under exakt liknande forhallande
kan #nda visa sig skilja sig at*,

Denna kortfattade beskrivning av ekologiska utgangspunkter har forsokt visa pa
de svarigheter, for att inte siga omajligheter, att med motsvarande juridiska
stringens som forekommer i den rittsliga prévningen, kunna hivda att
upphandlande myndigheter ska kunna visa pa effekter pa djurhilsa eller 6verlag
i den yttre miljon av minskad omfattning av ekosystemstorningar.

287 http://en.wikipedia.org/wiki/Overfishing.
28 K.J. Lehtinen, Svenska Miljoinstitutet AB, personlig information.
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BILAGA 7. LITTERATUROVERSIKT AV METODER ATT
UPPSKATTA KOSTNADER | SAMBAND MED
MILJOANPASSAD OFFENTLIG UPPHANDLING

Mot bakgrund av Miljostyrningsradets breddade utredningsansats vad avser
den del av uppdraget som handlar om kostnadseffektivitet (se kapitel 5.1) har
Miljostyrningsradet valt, att i den litteraturgenomgang som gjorts, vilja ut nagra
centrala undersokningar och projekt som exemplifierar olika angrepps- och
berikningssitt relativt den miljonytta den miljoanpassade offentliga
upphandlingen kan fora med sig. Orsaken till detta star att finna av saknaden av
gemensamma utgangspunkter vilket forsvarar jamforelser mellan olika studier.
Dock innehéller forhéllandevis ménga studier olika former av
kostnadsberikningar i ett helhetsperspektiv 6ver en produkts livscykel. De olika
principiella angrepps- och beridkningssitten som Miljostyrningsradet valt att
separera ir:

e  Samhillsekonomiska konsekvenser

e  Miljohdnsyn utifran policyperspektiv

e  Potential till forbattring av miljoprestanda

e Jamforels av miljoeffekter och kostnader av miljokrav

o  Effektivitet utifran policyperspektiv

e  Miljoméassiga och ekonomiska konsekvenser

e Drivkraft for innovation och fornyelse

e Kostnadsbesparingar och miljoéforbéttringar

o  Ett effektivt samhillsekonomiskt styrmedel

e  Sambhillsekonomisk effektivitet och konkurrensbegriansande éverviganden
o  Framtidsutsikter for en ekoeffektiv ekonomi i Europa

e Innovativ upphandling och kostnadsargument

e  Enny EU-strategi i ett ekonomiskt och samhillsekonomiskt perspektiv
e  Standard for ekoeffektivitet

Exempel pa dessa olika utgangspunkter redogors for i korthet nedan.

SAMHALLSEKONOMISKA KONSEKVENSER

Regeringen gav 1999 Statskontoret i uppdrag att analysera de samhallspolitiska
konsekvenserna av miljokrav vid offentlig upphandling mot bakgrund av att
regeringen vid denna tidpunkt énskade utveckla en svensk stindpunkt om vilka
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miljokrav som bor stillas vid offentlig upphandling?®. Frigan hade da linge

diskuterats inom EU i samband med ett tolkningsmeddelande rérande EG-
direktiv om offentlig upphandling. I uppdraget stilldes féljande fragor:

e  Har miljokrav i samband med offentlig upphandling betydelse for en
ekologiskt héllbar utveckling?

e  Vilka dr de 6vriga samhillsekonomiska konsekvenserna av den
miljoanpassade offentliga upphandlingen i jimforelse med konsekvenserna
av andra miljopolitiska styrmedel?

For att kunna belysa den forsta fragan ingick en kartlidggning av vilka andra
styrmedel (reglering, information, beskattning) som samtidigt 4r i bruk for att
astadkomma samma slag av miljoeffekter som kan forvintas vid att stilla
miljokrav i den offentliga upphandlingen. Av rapporten framgick att det inte var
mojligt att uttala sig om vilka miljoeffekter den miljoanpassade offentliga
upphandlingen kan ge eftersom det saknas empiriska data for sidan bedomning
- endast hypotetiska resonemang idr mojliga att fora.

For att belysa den andra fragan gjorde man en atskillnad mellan:
e  Specifika miljomal som kan nas med generella styrmedel.

e  Situationer dir det forekommer sirskilda svarigheter att néa specifika
miljomal.
e  Ospecificerade miljomal, sisom “miljohdnsyn” och "hallbarhet”.

De analyser som gjordes visade att nir det giller specifika miljomal, exempelvis
en minskning av kviveutslidpp, synes dessa bast kunna nas via generella
styrmedel andra dn upphandling. Det giller savil ekonomiska styrmedel som
administrativa. Utredningen konstaterade dock att i en rad situationer kan den
miljéanpassade offentliga upphandlingen vara mer effektiv som styrmedel, dven
nir det giller att kunna na specifika miljomal. Det giller i forsta hand situationer
dir de nationella miljomalen 4r svara att na dessa med generella styrmedel. Den
miljéanpassade offentliga upphandlingen kan da vara ett komplement till de
generella styrmedlen, di det mest effektiva synsittet borde vara en mix av olika
typer av styrmedel.

Nagra av de specifika fragor som ingick i studien kommenterades péa féljande

satt:

e  Miljokrav vid offentlig upphandling leder ofta till h6gre kostnader for
offentliga tjdnster.

e Okat inslag av miljokrav kommer troligtvis att medféra en effekt uppét i
prisnivan.

e  Marknaderna synes segmenteras av miljokrav i offentlig upphandling,
vilket paverkar konkurrensen negativt.

28 Statskontoret (1999). Miljokrav vid offentlig upphandling — samhillsekonomiska
konsekvenser. Statskontoret Rapport 1999:28.
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e  Miljokravens effekt pa utlindska leverantorer kan gora att dessa 6verger
den svenska marknaden, vilket minskar konkurrensen.

e  Utvecklingen av miljoteknik och miljoanpassade produkter synes
stimuleras av den miljoanpassade offentliga upphandlingen

MILJOHANSYN UTIFRAN ETT POLICY-PERSPEKTIV

OECD (Organisation of Economic Co-operation and Cultural Development)
publicerade 2003 en rapport om miljohinsyn i offentlig upphandling med en
underrubrik som antydde behovet av sammanhingande policys i de olika
medlemslinderna®®. Sett till den ekonomiska betydelsen och miljonyttan av den
offentliga upphandlingen péatalas att volymmassigt stora upphandlingar kan vara
mycket betydelsefulla i policysammanhang liksom i miljochdnseende, men att
asitta en exakt siffra pa dess betydelse savil ekonomiskt som miljoméassigt
synes inte vara mojligt. Ddaremot finns flera angivelser pa hur stor del av de
samlade inkdpen i ett land som hinfor sig till den offentliga upphandlingen.
Denna typ av uppgifter inkluderar emellertid ocksa privat konsumtion, vilket
kanske inte dr helt relevant for den offentliga upphandlingen dé den i forsta
hand omfattar infrastruktur och varor. Avseende sa stor positiv effekt pa miljon
som mdajligt 4dr det en fordel att fokusera pa de sektorer som potentiellt sett kan
nedbringa sin miljopaverkan mest i samband med upphandling. Tyvirr synes
det vara sparsamt med statistik som separerar offentliga utgifter for olika
sektorer. Generellt sett synes det vara mest motiverat i ett miljoperspektiv att
prioritera sektorer med stor omsittning och potentiellt visentliga miljoproblem.

Det kan vara virt att notera att vissa sektorer paverkar endast ett fatal
miljoeffektkategorier medan fran andra sker utslidpp av olika typer av
fororeningar, som darmed har en mer spridd miljopaverkan. Detta bor vara en
utgangspunkt vid val av objekt for den offentliga upphandlingen. Det bor ockséa
poingteras, sett i ett livscykelperspektiv, att i manga fall utgor den indirekta
miljopaverkan fran den offentliga sektorn den dominerande miljopaverkan. I
dessa fall 4r det betydligt svarare att fa fram den underlagsinformation som en
upphandlande myndighet onskar fa verifierat, vilket i manga fall handlar om
information fran underleverantorer. Likasa dr det ofta svart att fa fram
produktspecifik information under en produkts anvindning.

OECD-rapporten tar ocksa upp den offentliga upphandlingen i dess vidare
bemirkelse och paverkan pa samhillsekonomin i stort. Primért handlar det om
den offentliga upphandlingens mdojlighet att stimulera innovationer och
miljoteknikutveckling samt att forindra konsumenters kopbeteenden i riktning
mot att ge storre foretrade till miljoanpassade produkter. En av de viktigaste
drivkrafterna for att vidareutveckla den miljdanpassade upphandlingen #r att
kunna paverka och bredda produktutvecklingsarbete i en mer miljoanpassad
riktning. Den kan da vara ett "draglok” och vara ett foredome for andra

20 OECD (2003). The Environmental Performance of Public Procurement. OECD, Paris,
2003.
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upphandlingar och inkop, bl.a. genom att praktiskt kunna visa pa
miljoforbattringar som r ett resultat av upphandlingen. De foretag som kdnner
sig motiverade att svara upp mot allt stringare miljokrav far da fordelen av att
kunna bredda sina marknadsandelar och bli mer konkurrenskraftiga gentemot
sina konkurrenter.

POTENTIAL TILL FORBATTRING AV MILJOPRESTANDA

Inom ramen for EU-kommissionens 5th Framework Programme genomfordes ett
stort forskningsprojekt kallat RELIEF #!, med tva huvuduppgifter inom ett s.k.
Work Package. Syftet var att ge en 6versikt 6ver Europeiska “relief-potentialer”
forutsatt en fordndring i upphandlingspraxis for vissa utvalda produktgrupper
och att uppritta en nagorlunda heltickande samling av relevanta miljo- och
marknadsdata for berdkning av Europeiska “relief-potentialer”.

Metodiken for att berikna en “relief-potential” baseras huvudsakligen pa att
jamfora produkter med samma funktionella enhet men med olika miljoprestanda
for skilda miljoeffektkategorier i olika stadier av produkternas livscykel. Syftet 4r
att fa ett sa fullgott underlag som mojligt for att kunna bedoma “potentialen” till
battre miljoprestanda for grona produkter jamfort med konventionella
produkter. Berdkningsmetoden tar hinsyn till samlad miljopaverkan,
miljopaverkan per funktionell enhet, marknadsandel, arlig omfattning av
funktionell enhet tillginglig p4 marknaden, konventionella produkter och grona
produkter.

Studien tog sin utgangspunkt frin reella data frin ett stort antal centrala
produktgrupper — elektricitet, persondatorer, kopieringsmaskiner, mobler,
busstrafik, livsmedel och sanitetsprodukter. De jamforelser som gjordes utgick
fran de olika miljoeffektkategorierna dir det visade sig att, vad avser
klimatpéaverkan, synes den storsta "relief-potentialen” gilla elektricitet
genererad fran fornybara killor. Inom miljoeffektkategorin fotokemisk
oxidantbildning (smog) blev bilden mer komplex, men det alternativ som
resulterade i den storsta "relief-potentialen” visade sig vara om den offentliga
upphandlingen kunde efterfrdga mer organiska niringsiamnen i
livsmedelsproduktion. For forsurningsproblematiken blev utfallet detsamma
som for klimatomradet, for 6vergodningsfragorna ungefir detsamma som for
fotokemisk oxidantbildning.

De sammanfattande slutsatserna av studien visade att berzikningar enligt "relief-
metodiken” indikerade stora potentiella mojligheter att genom offentlig
upphandling minska miljobelastningen for ett flertal vanligt forekommande
produktomraden. Dock papekas behovet av mer tillforlitliga och uppdaterade
data for de faktorer som ingéar i berikningarna. Med tillgang till mer tillforlitliga

21 Technische Universitit Vienna & Institute of Finance and Infrastructural Policy
(2003). RELIEF — Relief Potentials for Green Products. Final Report TU Wien & ifipTU,
2003.
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data kan RELIEF-metodiken kunna utvecklas till ett mycket vardefullt
planeringsinstrument i de inledande faserna i den offentliga upphandlingen.

JAMFORELSE AV MILJOEFFEKTER OCH KOSTNADER AV MILJOKRAV

Miljodepartementet 14t 2004 pabdrja en studie om jamforelse av miljoeffekter
och kostnader av miljokrav i offentlig upphandling?®. I denna utredning
jamfordes kostnader och miljoeffekter for ett antal utvalda miljokrav som skulle
kunna stillas vid den statliga offentliga upphandlingen. Ansatsen var att utreda
om det med hjilp av hojda miljokrav kan bidra till uppfyllandet av de nationella
miljomalen med fokus frimst pa mélet begriansad klimatpaverkan.

En fraga som uppstar ir vad konsekvenserna blir for miljon i form av fordndrade
utsldpp och finansiellt for upphandlarna i kronor samt for
industrin/foretagen/leverantorerna i kvalitativa termer. Utgangspunkten for
analysen var att ta reda pa vad miljokrav inom vissa produktomraden skulle
medfora for miljoeffekter samt kostnadsokningar/besparingar for statens
myndigheter. De tva produktomraden som i samrad med foretrddare for
Miljodepartementet valdes ut var fordon — personbilar, litta lastfordon och tunga
fordon samt energi — Bra miljoval-el, energisnala glodlampor och datorer.
Analysen byggde pa att tva alternativ stills mot varandra - dagens situation dar
ett visst antal procent av inkopen lever upp till vissa definierade miljokrav, mot
en situation dir alla inkdpen gor det. I kostnaderna ingick bade inkops- och
driftskostnader, och i samtliga fall avsags statens kostnader — inte de
samhillsekonomiska kostnaderna. En sammanfattning av de utviarderade
atgarderna framgar i tabell 10.

Tabell 10. Uppskattad merkostnad och minskade utslidpp av CO, for olika
produktomraden om den offentliga sektorn till fullo stéller miljokrav i sina

upphandlingar.
Atgird Merkostnad SEK/ton CO Potential, ton CO./ar
Bra Miljoval El 88 94 000
Lagenergilampor Vinst 35000
Personbilar, biogas, bruksbilar 400 48 000
Personbilar, etanol, bruksbilar 860 33 000
Personal, biogas, férménsbilar Vinst 48 000
Personbilar, etanol, formansbilar 38 33 000
Litta lastbilar, biogas 1300 11 000
Tunga lastbilar 4400 15000

22 Von Bahr, J. (2005) Jamforelse av miljoeffekter och kostnader i offentlig upphandling.
Miljodepartementet, Green Index, januari 2005.
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Det bor dock poingteras av resultaten i tabell 5 att dessa bor ses i ett
sammanhang med andra jimforbara atgirder fran staten sida. Enligt uppgifter
fran Niringslivet forespriakades att samtliga utredda atgiarder kan vara lampliga
att genomfora utifran ett kostnadseffektivitetsperspektiv, mojligen med
undantag fran 6vergangen till biogasdrivna tyngre fordon. Studien indikerade att
biogasdrift synes vara att foredra jamfort med etanoldrift bade ur ett miljo- och
kostnadsperspektiv, diremot kan den bristfilliga langsiktiga potentialen for
biogas tala for etanoldrift.

Det framkom dock i studien att miljoeffekterna for andra fororeningar och
hithorande miljoproblem inte var lika entydigt positiva. Exempelvis visade det
sig att etanol- jimfort med bensindrift visserligen ur ett livscykelperspektiv
synes leda till ligre utsldpp av CO2 och VOC men i gengild leder till hogre
utsldpp av kvive- och svaveloxider - NOy och SO, — samt dessutom partiklar och
metan (CH4). Detsamma gillde for biogasdrivna fordon, som jamfort med
bensindrivna fordon sldpper ut mindre CO,, NOy, SO« och partiklar men mer av
VOC och CH..

EFFEKTIVITET UTIFRAN ETT POLICYPERSPEKTIV

DEFRA i England (Department for Environment, Food and Rural Affairs) it
2005 genomfora en konsultstudie av SQW?*, Syftet med studien var att
genomfora ett antal kost-nyttostudier (Cost Benefit Analysis, CBA) i olika
europeiska linder inom ramen for hallbar offentlig upphandling for att kunna
klarligga effektiviteten utifran ett policy-perspektiv. Sex olika omraden ingick i
studien:

e Infrastruktursatsning — vigbygge med delvis dtervunnet material
¢  Genomforande av videokonferenser

e Inkop av skogsravara

e Engagemang av arbetslosa

e Inférande av busstrafik som drivs med biogas

e  Utbyte till LED-teknik i trafikljus

Kost-nyttostudier beaktar i allménhet aspekter som pa olika sitt paverkar en
konkurrenskraftig marknadsekonomi. Exempel pa sadana aspekter ir
monopolsituationer, tekniska externaliteter, osikerhet och jimstilldhetsfragor.
Kost-nyttoanalyser syftar till att inkludera denna typ av "marknadspéaverkande
faktorer”. Konventionella ekonomiska analyser omfattar oftast inte externaliteter
och jamstilldhetsfragor, inte heller de osdkerheter som alltid i nigon omfattning
rader nir det giller upphandling av produkter som pa olika sitt paverkar vart
samhille i stort. Kost-nyttoanalyser syftar till allsidig information for allehanda
beslutsfattande med en bredare samhillsférankring. De har ocksa visat sig vara

23 DEFRA (2006). Cost Benefit Analysis of Sustainable Public Procurement. Economic
Development Consultants, Report JC 5999.
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av stor nytta i samband med upphandling och inkop. De tar, liksom en
livscykelanalys (LCA), ett helhetsgrepp 6ver varor och tjanster, men kan ocksa
belysa fragestillningar med sociala utgangspunkter och nyttor utifran en given
policy for hallbar upphandling dels pa det lokala planet men dven sett i ett
bredare samhillsperspektiv. En viktig fordel med kost-nyttoanalyser &r att
utfallet och resultaten transformeras 6ver i monetira termer, vilket underlittar
jamforelser i upphandlingshinseende avseende alternativa anbud med
utgangspunkt fran kostnadseffektivitet, och att dessa kan goras avseende
kostnader och nyttor som uppstar i olika skeden i ett livscykelperspektiv. I allt
vasentligt har kost-nyttoanalyser samma utgangspunkter som
livscykelkostnadsanalyser, LCC, med den skillnaden att kost-nyttoanalyser
ocksa inkluderar den sociala dimensionen.

SQW-studien sammanfattade sina erfarenheter av de sex fallstudierna pa
foljande sitt:

e Kost-nyttoanalyser har visat sig ge virdefull information om sociala
aspekter forknippade med hallbar upphandling

e  Brist pa underlagsdata ir ett hinder for att generellt sett utfora kost-
nyttoanalyser

e Kost-nyttoanalyser kan ge viktigt indikation om avvigningar (trade-offs)
mellan kostnader och nytta i olika livscykelfaser for att identifiera omraden
med positiva nettoeffekter

Generella lirdomar fran de olika fallstudierna visade pa vikten av kunskap om
huvudsakliga utgiftsposter, hogvolymsupphandlingar, langviga transporter och
vikten av konsistens avseende tidshorisonter for kostnader och nytta, d4r mer
langsiktiga projektioner resulterade i allt osidkrare utfall. Vissa fallstudier
identifierade olika aspekter dir svarigheter forelag till mojligheter att gora
meningsfulla tolkningar och slutsatser.

Baserat bl.a. dessa resultat har DEFRA genomfort omfattande kost-
nyttoanalyser for olika produktgrupper som forekommer i den offentliga
upphandlingen - textilier, mobler, papper, transorter. Arbete pagar for livsmedel
och maltidstjanster och ICT?*. Flera av dessa analyser har klart kunnat pavisa
samhillsekonomisk nytta som en f6ljd av offentlig upphandling av dessa
produkter.

MILJOMASSIGA OCH EKONOMISKA KONSEKVENSER

Miljostyrelsen i Danmark uppdrog 2005 &t en grupp danska experter och
forskare att belysa de miljoméssiga och ekonomiska konsekvenserna av 6kande
offentliga grona inkop?®. Studien syftade till att belysa hur och i vilken
omfattning det var majligt att kvantifiera miljoeffekter och hithorande kostnader

2% Stephen Steele, personlig kommunikation.

2% Hansen, E. et.al. (2006). Miljoemaessige og oekonomiska konsekvenser af oegede
offentlige groenne indkoeb. Miljostyrelsen, Kopenhamn, 2006.
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for ett antal utvalda produktgrupper vanligt forekommande i offentlig
upphandling — datorer, lampor/belysning, kyl- och frysar, utskrifts- och
kopieringspapper, kopiatorer, tapeter och viggbeklddnad, bensin- och
dieseldrivna fordon samt elektriska kablar/kabellage. En jamforelse gjordes
med motsvarande utgangspunkter for miljomirkningen.

Generellt sett framkom att de storsta miljoméassiga och kostnadsmaéssiga
potentialerna tycks finns for de produktomraden som inte omfattas av
miljomarkningen — exempelvis fordon och kablar/kabellage. For de produkter
dar miljoméarkningen etablerat sig forefoll det vara sa att en hel del positiv
produktutveckling redan skett for att minska miljobelastningen och att
marginalerna for ytterligare motiverade satsningar for en miljoanpassning
dirmed var mindre. Overlag framkom i studien att:

e  Miljoanpassade produkter kan kosta mer vid inkopstillfallet jamfort med
konventionella produkter, men att det finns en stor variation mellan de
studerade produktgrupperna

e Det finns goda miljovinster att gora sett till minskat innehall av hilso- och
miljofarliga azmnen i vissa produkter exempelvis for elektriska
kablar/kabellage — ftalater; dieseldrivna fordon — partiklar; tapeter och
viaggbeklddnad - flyktiga organiska kolviten (VOC) och for
lampor/belysning — kvicksilver.

Inkop av energieffektiva produkter visade sig kunna leda till 14gre kostnader sett
i ett langre tidsperspektiv, men det utgor ingen generell regel for alla olika typer
av produktgrupper - se tabell 11.

Tabell 11. Exempel pa langsiktiga miljovinster som kan goras i Danmark vid offentliga
inkop av olika produkter (miljoner DKK/ar).

Produktgrupp Potentiell ”miljovinst”
Datorer 5,3 (20-25)
Lampor/belysning 15 (126)

Kyl och frysar 0,36 (5,4)
Kopieringspapper -

Kopiatorer -
Tapeter/viggbeklddnad -

Bensindrivna fordon 22 (280)

Dieseldrivna fordon 7,5 (97)
Kablar/kabellage -

Not. Siffror inom parentes anger den érliga miljévinsten om alla produkter byts ut till
miljoanpassade alternativ — siffrorna fore parenteser den aktuella miljévinsten baserat pa
de produkter som i verkligheten byts ut.
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DRIVKRAFT FOR INNOVATION OCH FORNYELSE

Ar 2006 redovisade VINNOVA och NUTEK resultatet ett regeringsuppdrag om
offentlig upphandling som drivkraft fér innovation och fornyelse?®. Syftet med
uppdraget var att utreda hur offentlig upphandling skall kunna bidra till 6kad
innovation och kreativ fornyelse. Det innebar bl.a. att utreda hur upphandlingar
kan utformas sa att de i storre utstrickning driver teknikutveckling och
genererar affirsmojligheter. For att frimja innovation och fornyelse genom
offentlig upphandling foreslar VINNOVA foljande atgérder:

e Infor offentlig innovationsupphandling, dvs. upphandling som innehaller
moment av forskning och utveckling (FoU), som en generell
upphandlingsform i Sverige.

e  Skapa stodjande kompetensstrukturer med hjilp av de myndigheter som
har FoU-granskning som kirnverksamhet.

e Infor tydliga incitament for upphandlande myndigheter genom
malsittningen att en viss procent av upphandlingsvolymen ska utgoras av
innovationsupphandling.

e  Uppmirksamma och premiera sirskilt framgangsrika
innovationsupphandlingar for att pa detta sitt motivera att offentlig
innovationsupphandling blir en strategisk fraga for svenska myndigheter.

e  Stirk organisationen av och forenkla procedurer for offentlig upphandling
sa att samordning och kritisk massa i metodkompetens och efterfrigan
uppnas med ett sarskilt syfte att sma- och medelstora foretags innovations-
och effektivitetspotential tillvaratas.

e  Skapa tillforlitlig information for uppfoljning och statistik om offentliga
upphandlingar.

e  Utvirdera offentliga upphandlingars omfattning och fordelning samt dess
effekter pa offentliga verksamheters fornyelse och effektivitet liksom dess
effekter pa innovationskraften i det privata naringslivet.

Incitament for och dgarskap av innehéll och processer for
innovationsupphandling maste finnas hos varje enskild myndighet, eftersom
sadan upphandling bor vara en integrerad del i dessa myndigheters langsiktiga
verksamhetsutveckling. Dirfor dr det viktigt att det for alla myndigheter finns
tydliga incitament att bedriva innovationsupphandling. Eftersom incitamenten
for innovationsupphandling 4r mycket svaga, foreslas att sirskilda incitament for
sadan upphandling skapas.

Till stod for inforandet av innovationsupphandling som en generell form for
offentlig upphandling foreslas att utveckling av metoder och strukturer for
samordning av processer for innovationsupphandling. Kvalitetsgranskningen av
FoU-innehaéllet i innovationsupphandlingar bor kunna genomforas av

2% VINNOVA (2006). Offentlig upphandling som drivkraft for innovation och fornyelse.
Redovisning av regeringsuppdrag till NUTEK och VINNOVA. VINNOVA, oktober 2006.
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myndigheter som har bedomning av FoU-finansiering som sin kidrnverksamhet.
Forslaget bor kunna omfatta alla statliga myndigheter och verk och dirmed alla
de sektorer i vilka dessa dr en del. Nodvindig anpassning till respektive
myndighets verksamhet och roll inom respektive sektor bor goras pa initiativ av
myndigheterna sjilva. Principerna i forslaget bor dven kunna anvindas av
kommuner och landsting som en del av dessas strategier for innovation och
fornyelse. I sa fall bor statliga myndigheter kunna ges uppgifter som stédjer
kommuner och landsting metodologiskt och ifrdga om ambitioner att
astadkomma nodviandig samordning. I det sammanhanget bor finansiering via
EU:s strukturfonder kunna komma ifraga.

KOSTNADSBESPARINGAR OCH MILJOFORBATTRINGAR

I EU-kommissionens reviderade Sustainable Development Strategy som antogs
2006 faststilldes ett inriktningsmal for den miljoanpassade offentliga
upphandlingen att ar 2008 skulle den gemensamma ambitionen i EU:s
medlemslidnder vara pd samma niva som den i de ledande medlemslinderna ar
2006. Ar 2008 fick EU-kommissionen en rekommendation av Europa Radet att
utveckla en praktisk metod for att utvirdera de framsteg som gors inom den
miljéanpassade upphandlingen inom unionen. Uppdraget skede i form av ett
konsultuppdrag till PwC, som inriktade sitt arbete i de sju mest framtridande
linderna i detta avseende — Osterrike, Danmark, Finland, Tyskland,
Nederldnderna, Sverige och England®’. Underlag utgjorde ca 3 000 studerade
upphandlingar for tio av de mest vanliga produktgrupperna, bland dem
elektricitet, IT-produkter, mébler, konstruktion, tradgardsskotsel, transporter,
rengoringsmedel och papper. Ett huvudsyfte med studien var att kunna
uppskatta kostnadsaspekter och resulterande CO2-utsldpp. Resultaten visade pa
stora variationer mellan de olika ldinderna avseende omfattningen av grona
inkop, ddr rengoringsmedel och papper visade pa de storsta inslagen av
miljokriterier, medan konstruktion, tradgardsskotsel och transporter 1ag lagst i
detta avseende. Sett till stor potential att minska CO.-utsldpp synes detta i forsta
hand gilla omradena elektricitet och konstruktion. Sett 6ver alla
produktgrupper visade studien pa en genomsnittlig reduktion av COz-utsldpp pa
25 % med en variation i intervallet 9 % till 47 %. For svenskt vidkommande visade
det sig att 39 % av CO.-utsldippen minskades genom att stilla miljokrav i
samband med upphandlingen.

Den kanske mest intressanta delen av studien var kartldiggningen av de
potentiella kostnadsbesparingar som kan hénforas till som en positiv foljdeffekt
av den offentliga upphandlingen. For att inkludera kostnadsaspekten anvindes
livscykelkostnadsanalyser, Life Cycle Cost Analysis (LCC), som beridknar den
totala kostnaden for en viss produkt under hela dess s.k. livscykel. LCC-
berikningar omfattar inte bara grundinvesteringen vid inkopstillfallet utan
dessutom drifts- och underhéallskostnaderna. Resultaten i PwC:s studie visade att

27 PricewaterhouseCoopers (2009). Collection of Statistical information on Green Public
Procurement in the EU. PricewatershouseCoopers, Significant and Ecofys.
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miljoanpassad offentlig upphandling kan resultera i ldgre kostnader i stillet for
hogre. I studien framkom att den genomsnittliga ekonomiska
kostnadsbesparingen i Sverige vid upphandling av vanligt forekommande
produktgrupper var pa drygt 1 % av den totala kostnaden for offentlig
upphandling, vilket i dagens situation skulle motsvarar en arlig besparing i den
offentliga sektorn pa drygt 6 miljarder kronor. Det 4r visserligen s att
tillimpning av miljoanpassad offentlig upphandling initialt kan leda till hogre
direkta inkopskostnader, men det kan i gengild resultera i ldgre totala
kostnader om de kompenseras av ldgre underhalls- och driftskostnader. I ett
EU-gemensamt perspektiv uppskattades denna besparingspotential till

runt 1 procent av den totala kostnaden for den offentliga upphandlingen i
Europa, vilken i s fall skulle uppga till ca 20 000 biljoner kronor motsvarande 16
% av EU:s BNP. Offentliga upphandlare ir sédledes en mycket betydelsefull grupp
i samhillet och som i hog grad bidrar till allas vart samlade miljoarbete. I de fall
den miljoanpassade offentliga upphandlingen ytterligare kan effektiviseras finns
saledes mojligheter till annu storre besparingar.

ETT EFFEKTIVT SAMHALLSEKONOMISKT STYRMEDEL

I ett nordiskt samarbete studerades fordelar med den miljoanpassade offentliga
upphandlingen som ett effektivt samhillsekonomiskt styrmedel i arbetet mot en
héllbar utveckling®®. En viktig mélsittning i arbetet var att identifiera viktiga
produktgrupper som i forsta hand bidrar till en sddan ansats. Arbetet inleddes
med att identifiera produktgrupper som dels 4r volymmaéssigt omfattande i
upphandlingar dels har en betydande miljopaverkan. Hirvidlag identifierades tre
produktgrupper dir forutsidttningar for en kostnadseffektiv upphandling synes
vara sirskilt goda: taxi- och fardtjanster, IT-produkter och rengoringsmedel.
Dessa produktgrupper utviarderades vidare gentemot lagstiftning och
ekonomiska styrmedel som anvinds i de nordiska landerna. Man fann hirvid att
miljoanpassad offentlig upphandling generellt sett utgjorde ett bra alternativ till
andra styrmedel, sirskilt i de fall den offentliga upphandlingen &r av relativt stor
omfattning. I samband hirmed konstaterades ockséa att den miljoanpassade
offentliga upphandlingen 4r ett mer dynamiskt och "mjukt” styrmedel, vilket har
flera fordelar. Sett i ett mer lokalt upphandlingsperspektiv finns béade for- och
nackdelar att peka pa. Om man pa ett framgangsrikt sétt pa det lokala planet vill
skapa en gron profil i sina inkdop och kommunicera det till allmanheten krivs
emellertid visioner och ett starkt ledarskap. Darutover krivs kvalificerade och
engagerade medarbetare med god kunskap om marknadens utbud,
upphandlingsteknik, miljofragor och de begriansningar som finns inom
lagstiftningen pa genom omradet. Denna utmaning pa det lokala planet kan med
fordel stodjas pa det nationella och nordiska planet genom tillgang till ett allméint
tillgangligt stod i form av utbildningsinsatser, detaljerade riktlinjer och
vigledningar avseende kriterieutformning men ocksa konsultst6d i olika former.

2% Bauer, B., Christensen, J., Christensen, K., Dyekjaer-Hansen, T. & Bode, 1. (2009).
Benefits of Green Public Procurement. TemaNord 2009:593.
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En generell slutsats av ovan namnda studie dr att miljoanpassad offentlig
upphandling ir ett bra kompletterande och anpassningsbart verktyg till de mer
“héarda” styrmedlen som lagstiftning och ekonomiska styrmedel. I vissa fall kan
det visa sig vara det mest effektiva medlet att n& uppsatta mal. Styrkorna i den
miljéanpassade upphandlingen visade sig vara att den &r:

e ettt "mjukt” och mer flexibelt styrmedel,

e kan paverka marknaden pa ett mer dynamiskt sitt som littar kan
accepteras av producenter och konsumenter, samt

e mojliggor en mer lokal anpassning till satta samhéallsmal.
De svagheter som framhalls i den nordiska studien r att:

e omfattningen for vissa produktgrupper i vissa fall kan vara for liten for att i
realiteten utgora ett effektivt styrmedel i s& motto att den paverkar
produktutbudet,

e det tar ldngre tid att uppna onskvirda effekter, samt att

e det krivs ett starkt engagemang och ledarskap pa det lokala och regionala
planet.

De lardomar som drogs utifran den nordiska studien var att:

e regelmissigt infora LCC-berdkningar i upphandlingsarbetet, som visat sig
vara ett mangsidigt och mycket anvindbart verktyg i upphandlingsarbetet,

e  visa pa goda exempel pa lyckosamma upphandlingar som genomforts dir
man bade sparat pengar och minskat miljépaverkan, samt

e  att pd det nationella planet prioritera upphandlingsarbetet som strategiskt
och viktigt i samhadllets strivan mot en héllbar utveckling och tillhandahélla
centralt stod med pratiska upphandlingsverktyg, visioner, stod och
utbildning.

SAMHALLSEKONOMISK EFFEKTIVITET OCH KONKURRENSBEGRANSANDE
OVERVAGANDEN

Konkurrensverket uppdrog 2008 4t Umeé Universitet att bedoma den
samhillsekonomiska effektiviteten och belysa konkurrensbegriansande
overviganden i samband med miljohinsyn i den offentliga upphandlingen®®. Ett
overgripande syfte i arbetet var att ge grundldggande och generella kunskaper
om den offentliga upphandlingens roll som ett miljopolitiskt styrinstrument for
en hallbar utveckling och att, givet detta, belysa fragan huruvida
konkurrensgraden paverkas av miljohdnsyn i upphandling. Mer specifikt syftade
arbetet till att ge generella rekommendationer om hur krav pa hallbar utveckling
ska beaktas i upphandlingsprocessen, och dir utveckling forknippas med 6kad

29 S, Marklund. P-O. & Brinnlund, R. (2009). Miljohdnsyn i offentlig upphandling —
Samhdllsekonomisk effektivitet och konkurrensbegransande overviganden.
Konkurrensverket, Uppdragsforskningsrapport 2009:1, ISSN-nr 1652-8069.
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valfird i samhallet. En viktig fragestillning var huruvida man kan betrakta
miljéanpassad upphandling som ett kostnadseffektivt miljopolitiskt
styrinstrument.

Rapporten kommer till den slutsatsen att det kan vara en komplex uppgift att
fora miljopolitik via miljohinsyn i offentlig upphandling. De nackdelar som
sarskilt framhalls 4r att, betraktat i perspektivet av kostnadseffektivitet, kan den
miljéanpassade upphandlingen uppfattas som ett trubbigt miljopolitiskt
instrument. Forskarna menade att i och med att graden av miljohidnsyn
specificeras i forfragningsunderlaget kommer alla potentiella anbudsgivare att
behova méta samma miljokrav. Oavsett deras olika forutsittningar och
produktionsstruktur maste de uppfylla samma krav, vilket i samtliga fall
sannolikt inte kan anses vara kostnadseffektivt. En fordel som dock papekas ir
att da en del utsldppskillor utanfor landets grinser paverkar miljon i Sverige kan
den offentliga upphandlingen dven paverka utlindska leverantorer och deras
fororeningsutsliapp. Konkurrensverkets rapport pekar pa fordelar med
ekonomiska styrmedel avseende kostnadseffektivitet, &ven om de inte utgor
nagon patentlosning.

Konkurrensverkets rapport pekar vidare pa att miljohdnsyn i offentlig
upphandling inte tycktes ha nigon signifikativ inverkan pa konkurrensgraden.
Om det miljoproblem som upphandlingen avser att reducera redan ir foremal
for andra miljopolitiska atgirder, t.ex. ekonomiska styrmedel, dras slutsatsen i
rapporten att en upphandlande myndighet bor bedoma virdet av att ta hdnsyn
till det i sina upphandlingar. Beslutet att inkludera miljohinsyn i offentlig
upphandling bor baseras pa relevant information och kunskap om det aktuella
miljoproblemet, aktuella konkurrensforhallanden, marknadens utbud av
produkter m.m. I Konkurrensverkets rapport dras slutsatsen att givet den idag
begrinsade kunskapen om miljoanpassad offentlig upphandling gar det inte att
utesluta att det kan vara bittre for vilfdrden i Sverige att i storre utstriackning
anvinda ekonomiska styrmedel istéllet for att 6ka miljohidnsynen i upphandling.

FRAMTIDSUTSIKTER FOR EN EKO-EFFEKTIV EKONOMI | EUROPA

Infor det svenska EU-ordforandeskapet hosten 2009 utforde SEI (Stockholm
Environment Institute) en studie om framtidutsikter for en ekoeffektiv ekonomi i
Europa med utgangspunkt fran klimat, energi och konkurrensfragor®®. Sett till
nuvarande EU-policys konstaterades de som beror regional utveckling, turism,
forskning- och utveckling (FOU), jordbruk och niringslivsfragor sannolikt
kommer att ha stor influens pé utvecklingen mot en eko-effektiv ekonomi.
Mycket av hithérande fragor inryms i den integrerade produkt policyn (IPP,
Intergrated Product Policy), de tematiska strategierna for hallbar
resursanvindning, avfallsminimering och atervinning med verktyg sdsom
miljoledningssystem (EMAS), miljomirkning, miljéteknik (ETAP) och eco-

300 SET (2009). A European Eco-Efficient Economy — Governing climate, energy and
competiviness. Stockholm Environment Institute, Project Report, 2009.



—_—
=

2012-01-18 243 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

designfragor kopplat till energiférbrukande produkter (EuP). Gron upphandling
ir hir ett centralt styrinstrument, da de péa olika sitt kan anknyta till manga av
dessa verktyg och anvinda sig av dem vid formulering av miljokrav.

Studien tar bl.a. fasta pa marknadens allt storre globalisering och
gransoverskridande handeln, vilket leder till att den framtida utvecklingen av
global konsumtion och produktion hamnar i blickpunkten. EU-kommissionen
ser for ndrvarande 6ver och reviderar sin handlingsplan for hallbar konsumtion
och produktion, HKP, och industripolicy (Sustainable Consumption and
Production and Sustainable Industry Policy, SCP/SIP). IPP-strategin tar sarskilt
fasta pa behovet av att se till ett helhetsperspektiv och en livscykelansats i
produktutvecklingsarbetet, men ocksé nir man marknadsfor produkter som kan
bli foremal for offentlig upphandling och privata ink6p. Man poidngterar vidare
behovet att internalisera externa kostnader som uppkommer vid produktion,
anviandning och kvittblivning och den inverkan det har pa miljon for att vid
prissittning kunna aterspegla de totala samhéllskostnaderna av produktion och
konsumtion.

INNOVATIV UPPHANDLING OCH KOSTNADSARGUMENT

I en studie utford av Copenhagen Economics studerades hur den offentliga
upphandlingen kan stimulera innovationer®. Av resultaten framgar att det ir
sarskilt viktigt att pa bista sitt utnyttja de majligheter som finns att frimja
innovations- och teknikutveckling som finns inom ramen for I6pande arbete med
miljéanpassad offentlig upphandling. Den har en stor potential att stimulera
innovationer inom miljoteknikomradet genom att stodja samhillsmassiga behov
och hjilpa till att minska det s.k. "innovationsgapet”, dvs. skillnaden mellan eget
ekonomiskt risktagande och det som i realiteten uppstar om offentliga
upphandlare forpliktigar sig att kopa upp icke ovisentliga volymer av produkten
om vissa forutbestimda produktegenskaper kan tillhandahéllas (se vidare
kapitel 5.2.1) Detta beror i allt visentligt pa att det ofta 4r svart for nya innovativa
produkter att fa ett fullgott marknadsgenomslag, da miljoteknikforetag & ena
sidan ofta avvaktar efterfrdgan pa produkten, medan upphandlare enheter & den
andra véntar pa att produkten finns allmint tillgiinglig pa marknaden. Den
miljéanpassade upphandlingen kan minska detta innovationsgap da offentliga
upphandlare sammantaget ofta koper stora volymer och kan t o m i vissa fall
acceptera ett hogre pris for en ”gron produkt”. Med detta "upphandlingsstod”
kan miljoteknikforetag med storre forvissning kunna realisera sina
innovationsambitioner till slutlig marknadsintroduktion, via
demonstrationsfasen och “uppskalning”, utan att ta pa sig alltfor stora
ekonomiska risker.

Det finns fa tillgdngliga exempel pa att den miljoanpassade offentliga
upphandlingen paskyndat utvecklingen av innovativ miljoteknik. I de fall det 4r

301 Lundvall, K., Ballebye Okholm, H., Marcusson, M., Jespersen, S.T., Birkeland, M.E.
(2009). Can public procurement spur innovations in health care? Copenhagen
Economics, Vinnova, september 2009.



—_—
=

2012-01-18 244 (246)

MILJO, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN | OFFENTLIG UPPHANDLING

dokumenterat visar dessa dock pa en inspirerande hindelsekedja som borjar
med ett klart engagemang och policybudskap fran hogsta ledningen.

Det finns en allmin insikt om att den miljoanpassade offentliga upphandlingen
har en viktig roll att spela i kommersiella sammanhang for att bidra till
produktutveckling som annars kanske inte annars hade kommit till stand. Att
upphandla innovationer dr emellertid inte 14tt. Offentliga upphandlare behéver
bade vara kompetenta och vilinformerade om behov, tekniska majligheter och
den aktuella marknadssituationen. Forfragningsunderlag maste dessutom
utformas pa ett sitt som attraherar innovatorer till att offerera forslag till
16sningar som kan 16sa sarskilt uppmirksammade miljoproblem. Detta kriver i
regel en affirsmissig grund och villighet att dela pé risker som kan uppsta i
forskning och utveckling (FoU) i samverkan med offentliga upphandlare.

Som ovan niamnts 4r en av de viktigaste forutsidttningarna en engagerad
upphandlande enhet med en fast 6vertygelse om att astadkomma en 16sning pa
aktuella miljoproblem, som inte kan atg#drdas pa annat sitt. En rekommendation
till beslutsfattare bor ta fasta pa foljande:

e Engagerade och kompetenta upphandlare
e Identifiering av reella och upplevda behov

e  Utformning av forfragningsunderlag som ger anbudsgivare tillricklig
flexibilitet

o  Sikerstill konkurrens

EN NY EU-STRATEGI | ETT EKONOMISKT OCH SAMHALLSEKONOMISKT
PERSPEKTIV

En nyligen genomford studie ger inblick i de behov som finns for att EU-
kommissionen ska kunna utarbeta en ny strategi for Europas gemensamma
marknad®” Avseende omradet offentlig upphandling, med infallsvinkel pa att
utveckla den for att na langsiktiga samhéllsekonomiska mal, konstateras i
rapporten att det stir utom allt tvivel att EU:s upphandlingsregler i stora delar
har varit en stor framgang och blivit ett av de mest utvecklade och tekniskt
sofistikerade omraden inom den gemensamma marknaden. Antalet
upphandlingar som officiellt dokumenteras 6kar stindig och tillvigagangssitten
ir otvetydigt mer transparenta dn tidigare. Den offentliga upphandlingen har
ocksa satt sina tydliga avtryck i kad konkurrens. Forvintningarna pa alltmer
kostnadseffektiva upphandlingar har ocksé infriats — uppskattningsvis har det
resulterat 1 besparingar pa mellan 5 - 8 % av prisbilden.

Bortsett fran denna utveckling finns starka onskemal om att se 6ver
upphandlingsregelverket. Tva aspekter har i dessa sammanhang framhallits

302 Monti, M. (2010). A new strategy for the single market at the service of Europe’s
economy and society. Report to the President of the European Commission José Manuel
Barosso, May 2010.
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med sirskild tyngd i debatten — om den 6vergripande policyn borde revideras
och, om sa sker, att den borde bli mer “horisontell” och bittre anknyta till andra
policies. Ett visst nytdnkande forefaller troligt och att en viktig foljdeffekt skulle
vara forenkla, fortsidtta modernisera och skidrpa upphandlingsreglerna.

Det finns fordelar med att ytterligare bredda tillimpningen av
upphandlingsregelverket och en storre 6ppenhet for utlindska anbudsgivare att
delta. De mest pétalade nackdelarna med upphandlingsregelverket bor ocksa
ses over — komplexiteten, de administrativa palagorna och "SME-
problematiken”. Hir kan varje medlemsstat pa det lokala och regionala planet
hjdlpa till med ambitioner i samma riktning for att vidga sitt synsitt till att inte
agera protektionistiskt utan se fordelar i att sldppa in fler anbudsgivare fran
andra ldnder.

Sett i ett lingre tidsperspektiv bor den offentliga upphandlingen for att bidra till
en ekonomisk konkurrenskraft bland Europas linder och breddas till att omfatta
bl.a. innovationsfragor, jamstilldhet och sociala aspekter. Denna s.k. Monti-
rapporten foresprakar att nya innovativa marknader (Lead markets) bor vara
anpassade redan fran borjan till den interna marknaden. En sérskild
rekommendation som ges ir att etablera en intern marknad for grona produkter
genom att utveckla EU-gemsamma standarder for att berdkna och verifiera
klimatavtryck (Carbon Footprint) for t.ex. energieffektiva produkter
inkluderande utsldppscertifikat for produkter som anvinder fornybar energi.

Rapporten behandlar inte specifikt kostnadseffektivitet men podngterar att man
bor avsta fran alltfor omfattande och egna initiativ fran enskilda medlemslinder
for att undvika "marknadsmaissig snedvridning” och varierande prissittning.

STANDARD FOR EKO-EFFEKTIVITET

Den internationella standardiseringsorganisationen ISO (the International
Organization for Standardisation) 4r i slutfasen i sitt arbete med en standard for
eko-effektivitet (Eco-efficieny assessment of product systems)>®. Eko-effektivitet
kan betraktas som ett kvantitativt ledningsverktyg som mojliggor
stillningstaganden om miljopaverkan av produktsystem samt dessa “virde” for
olika intressentgrupper. Miljopaverkan beskrivs utifran traditionella
livscykelanalyser (LCA), vilket medfor att det omfattas av alla de olika
utgangspunkter som ingar i en LCA — exempelvis ansats kring funktionella
enheter, systemgrinssittning, avgransningsprinciper (cut-off), iterativitet,
transparens och vetenskapliga utgangspunkter. Vardebegreppet kan viljas
utifran ett resonemang kring resurssnalhet, optimala produktionsforhallanden,
god marknadstillgidng, energidtervinning eller en kombination av dessa.
Virdebegreppet kan uttryckas i monetira termer eller andra relevanta aspekter
med anknytning till exempelvis funktionalitet eller estetik. I standarden

303 International Organization for Standarisation (2011). Eco-efficiency assessment of
product systems — guidelines, requirement and guidelines. 1ISO/DIS 14045, Draft for voting,
ISO, Geneva, January 2011.
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