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3. Sammanfattning
Foljande studie & en kandidatuppsats skriven vid Forvaltningshgskolan, Goteborgs

Universitet. Amnet for uppsatsen #r miljdanpassad offentlig upphandling och genom
dokumentstudie och kvalitativa intervjuer av tre kommuner i s6dra Sverige undersdks det
praktiska arbetet med att stilla miljokrav inom offentliga upphandlingar. EU-direktiv,
handlingsplan for miljéanpassad upphandling fran svenskt statligt hall samt tilligg i befintlig
svensk lag till forman for miljékrav dr nagra atgirder som de senaste dren tillkommit for att 5ka
antalet miljokrav som stélls i offentlig upphandling. Detta har skett med bakgrund av att
miljdanpassad upphandling anses vara ett effektivt miljopolitiskt styrmedel. Det finns i dagens
lage trots dessa atgérder en problematik som visar pa att det inom mindre kommuner stills fiirre
miljokrav i offentliga upphandlingar 4ven om chansen till att stélla kraven finns. Syftet med
uppsatsen blir saledes att forsoka att staka ut huruvida det praktiska arbetet och utformningen
av policys och riktlinjer kan vara en bakomliggande orsak till att firre upphandlingar

miljéanpassas i mindre kommuner i forhéllande till medelstora kommuner.

Nyckelord: Miljanpassad offentlig upphandling, miljékrav




4. Inledning

Den 13 augusti ar 2015 inf6ll Earth Overshoot Day, den ekologiska skuldens dag. Dagen d3 vi
ménniskor anvént upp hela den “ekologiska budget” vi har att réra oss med under ett ar.
Resterande ménader av aret lever vi pa lanat kapital och vi forbrukar séledes mer av jordens
resurser dn vad som dr héllbart. Detta leder till klimatp&verkan och klimatforandringar som kan

komma att paverka oss alla stort.

”..Det handlar om investeringar i fornybar energi och stider och foretag som gar fore i klimatkampen
och satsar pd energieffektivisering, fornybar elproduktion, hallbara transporter och klimatsmart mat.
Politiker, foretag och finansaktorer mdste dock gova mycket storre dtaganden for att sla vakt om den

Jramtida vilfirden..”

—  Stefan Henningsson, klimatexpert p4 WWF!

Men vad kan Sverige gora for att jorden ska bli mer vilmaende? Den offentliga sektorn #r en
stor aktér ndr det kommer till upphandlingar och dessa uppgér varje ar till ndrmare 600 miljarder
kronor. Genom direktiv fran bdde EU och den svenska regeringen finns en dnskan om att de
offentliga upphandlingarna numera ska innehalla miljokrav.? P& grund av sin storlek bidrar den
offentliga sektorn till att milj6anpassning verkligen sker inom offentlig upphandling, ndgot som
i forldngningen skulle kunna leda till ett positiv miljépaverkan.? Miljdanpassad upphandling
beskrivs som ett viktigt miljopolitiskt styrmedel d& den ger anviindaren ett flexibelt och kraftigt
sitt att paverka leverantérer att miljdanpassa sig sjdlva och sina produkter.* Vikten av att
offentliga upphandlingar genomf6rs pa gront vis dr med andra ord stor, trots detta stills inte
miljokrav 1 offentliga upphandlingar i den utstrickning som det finns mdojlighet till. Den friga
som blir hdngande i luften 4r saledes, varfor? Denna studie kommer ta fasta pa den fragan och
genom dokumentstudie och intervjuer forséka forstd vad det dr som i praktiken hindrar den

upphandlande enheten fran att géra fler miljéanpassade upphandlingar.

'WWPF:s hemsida. http://www.wwf.se/press/pressrum/pressmeddelanden/1600929--nu-har-vi-spenderat-
naturens-budget-fr-i-r Avlédst: 151105

2Pedersen, K. (2013). Upphandlingens grunder: en introduktion till offentlig upphandling och upphandling i

Jorsorjningssektorerna. Stockholm: Jure Forlag AB. s 7

3 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013). Miljo- och sociala hénsyn i offentlig upphandling: juridik och praktik.

Stockholm: Jure Forlag AB. s 7f

* Lundberg, S, Marklund, P och Brinnlund, R. (2009). Miljéhdnsyn i offentlig upphandling — Samhdllsekonomisk

effektivitet och konkurrensbegrinsande déverviganden. (ISSN-nr 1652-8069) Stockholm: Konkurrensverket. s 4




S. Bakgrund

5.1 Maélséttning for hallbar utveckling i EU

I Europeiska unionens (hddanefter EU) fordrag om EU:s funktionssitt finns
Brundﬂandsrapportens definition av héllbar utveckling med. Denna aterfinns i artikel 3 i
fordraget och séger att man inom EU ska ha en utveckling som tillfredsstéller den nuvarande
generationens behov samtidigt som kommande generations formaga att tillfredsstéilla sina
behov inte dventyras.”® Denna princip som beskriver héllbar utveckling finns nu med som en
av grundprinciperna inom EU. Forsiktighetsprincipen ska anviindas nidr det giller den
miljopolitik som ska bedrivas inom unionen. Det 4r pa grund av dessa principer som alla
politiska omréden ska genomsyras av den miljolagstiftning som det beslutats om. Genom att
stélla krav inom omrédet for offentlig upphandling pd t ex hallbara produkter pressas
marknaden att &ndras till att bli mer miljétdnkande. Detta menar EU-kommissionen &r pa grund
av att den offentliga sektorn &r en stor aktor ute pa marknaderna.® De miljoméssiga utmaningar
som EU, och alla dess medlemslédnder, stér infor &r stora och upphandling har kommit att bli ett
styrmedel med stor betydelse for en positiv utveckling inom bland annat omradet for hallbar
utveckling. Att upphandling kan ses som ett av flera effektiva styrmedel for att frimja hallbar
utveckling dr nigot som dven EU-kommissionen tagit fasta pa’ och det #r med den bakgrunden
som kommissionen & 2003 uppmanade alla medlemslinder att uppritta och infora

handlingsplaner for miljéanpassad offentlig upphandling.®

5.2 Lag om offentlig upphandling

Den lag som reglerar offentliga upphandlingar inom statliga myndigheter, landsting och
kommuner &r lagen om offentlig upphandling, SFS 2007:1091 och trddde i kraft i november
2007. Enligt lagen om offentlig upphandling (hédanefter LOU) ska alla upphandlande
myndigheter agera likvérdigt och icke-diskriminerade mot de leverantSrer som finns att tillga
nir det kommer till upphandling av en vara eller tjanst. Upphandlingen ska vara en 6ppen

process samt att proportionalitet och 6msesidigt erkénnande ska vara principer som anvénds.

5 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 29
6 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 30
7 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 7

8 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 38




I 1 kapitlet 9a§, som var ett tilldgg till lagen och infordes 2010, ska miljohénsyn och social
hinsyn beaktas i varje upphandling som sker. Detta ska dock endast ske om upphandlingens

karaktir motiverar en sddan hénsyn.’

5.3 En handlingsplan for miljéanpassad offentlig upphandling

Ar 2007 infordes en nationell handlingsplan for miljdanpassad offentlig upphandling, Skr.
2006/07:54 Regeringens skrivelse — Miljoanpassad offentlig upphandling, framtagen av
regeringen med forarbete och underlag fran Naturvardsverket. Efter att EU uppmanat alla
medlemsstater att uppritthlla handlingsplaner f6r miljéanpassad upphandling togs denna
handlingsplan fram. Regeringen bedomde att genom inférandet av en sddan handlingsplan
skulle miljdanpassad offentlig upphandling fa storre slagkraft i statliga myndigheter, landsting
och kommuner. Milj6anpassad offentlig upphandling ansdgs vara ett bra styrmedel for att styra
vért samhiélle mot en langsiktigt hallbar konsumtion och produktion. Det nationella malet var
att f4 en hogre andel offentlig upphandlingar dér miljokrav var specificerade, likasé att andelen
ramavtal med sddana krav skulle 6ka samt att myndigheter inom béde stat, kommun och

landsting mer regelbundet skulle stilla miljokrav.!?

6. Problemformulering

Milj6forstoring dr ett av virldens stora problem och staten it dirfor, med patryckning fran EU,
inféra en nationell handlingsplan for miljéanpassad upphandling for att 6ka bland annat
kommunernas miljétéank.!! Denna handlingsplan strickte sig till 2010 och anses nu vara
implementerad i kommunernas arbete niir det kommer till upphandlingar. Offentliga
upphandlingars betydande ekonomiska omfattning gor att de &r ett viktigt politiskt styrmedel
med stor drivande effekt i arbetet for miljon.'? I en rapport fran Naturvardsverket (2009), som
skrivits pd uppdrag fran regeringen, visar det sig att sma kommuner dr sdmre pa att stilla
miljokrav 1 upphandlingsprocessen én vad storre och medelstora kommuner #r. De sma
kommunerna har &ven ett storre antal icke vildefinierade miljékrav samt storre andel

upphandlingar dér icke vildefinierade miljékrav forekommer till viss del dn de stérre och

? SFS 2007:1091 Lag om offentlig upphandling. Stockholm: Finansdepartementet UR.
19 Skr. 2006/07:54. Regeringens skrivelse - Miljoanpassad offentlig upphandling. Stockholm:
Miljodepartementet.

11 Skr. 2006/07:54. Regeringens skrivelse - Miljoanpassad offentlig upphandling. Stockholm:
Miljédepartementet.
12 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013)s 7




medelstora kommunerna. Detta belyser det problem som finns inom miljéanpassad
upphandling — att det trots inforande av nya riktlinjer, handlingsplaner och tillidgg till befintlig
upphandlingslag fortfarande inte stiills miljokrav i den omfattning det skulle kunna goéra.'®
Rapporten frén Naturvirdsverket (2009) belyser didremot inte vilka faktorer i det praktiska
arbetet hos de mindre kommunerna i landet som bidrar till att de tycks ha storre svﬁri_gheter att
stilla miljokrav vid offentliga upphandlingar. Den tidigare forskning som genomforts har delvis
studerat kommuner, bland annat i Bartholdssons rapport frén 2011. Bartholdsson studerar i
rapporten kommuners hantering av malkonflikten mellan miljokrav och andra krav inom
offentlig upphandling.'* Det finns siledes en kunskapslucka och en mojlighet for vidare studier
p4 omrédet for hur kommuners praktiska arbete samt policys och riktlinjers utformning

péverkar forutséttningarna for att stélla miljokrav i offentlig upphandlingar.

7. Syfte

Syftet med denna uppsats blir att underséka hur det praktiska arbetet med offentlig upphandling
ser ut i kommunerna samt hur utformningen av policys och riktlinjer styr det praktiska arbetet.
Genom att vilja ut tre mindre kommuner kan studien fokusera pa den del av forskningen som
dnnu inte helt upptickts. Kommunernas praktiska arbete framkommer genom intervjuer och
genom policys och riktlinjer som kommunerna arbetar efter. Studiens uppgift blir efter det att
genom analys forsoka belysa vilka faktorer inom de tva empiriska delarna som &r bidragande
till att miljokrav inte finns med i alla offentliga upphandlingar som gors. Forhoppningen blir
att sedan kunna dra nagra slutsatser om vilka tendenser som gér att identifiera. Forskningsfrigan

ska bidra till att fors6ka upplysa hur problemet inom mindre kommuner uppstar.

7.1 Fragestéllning
o P3 vilket siitt paverkar det praktiska arbetet samt befintliga policys/riktlinjer till att

miljoanpassad upphandling anvinds?

B Naturvérdsverket. (2009). Miljéanpassad upphandling i praktiken: en genomgdng av offentliga upphandlingar
2009. Stockholm: Naturvardsverket. s 24f

14 Bartholdsson, K. (2011). Mélkonflikter — en sund foreteelse eller ett olésligt problem. Stockholm:
Naturvardsverket. s 6f




8. Metod

I denna kvalitativa studie kommer utgéngspunkten vara en 6vergripande fragestillning som ska
forsoka besvaras. Uppsatsen 4r dels en dokumentstudie, dir kommunernas styrdokument vad
giller upphandling, om sddana upprittats i kommunerna, ska studeras och analyseras. Utdver
dessa dokument kommer dven Miljostyrningsradets riktlinjer att analyseras da det dr utifran
dessa en stor del kommuner i Sverige utformar sina upphandlingspolicys. Dokumentstudien
kommer besté av granskning av ett policydokument vad géller upphandling for varje kommun.
Framst kommer miljokrav vid upphandling, om dessa finns med, att lyftas fram och direfter
viktiga principer och forhéllningssétt. Miljostyrningsradets riktlinjer kommer granskas och

viktiga principer och verktyg som kommunerna ges kommer identifieras.

Den andra delen av denna uppsats kommer bestd av kvalitativa intervjuer med framst
upphandlings-/inkdpssamordnare for att komplettera dokumentstudien och for att f4 en si
relevant och rittvisande bild av verkligheten som mgjligt. Dessa kommer ske genom fysiska
besok, telefon eller mail beroende pa vad som passar den som ska intervjuas och beriknas
omfatta ca 30 minuter vardera. P4 grund av svérigheter till fysiska intervjuer genomfordes i
studien endast en sédan medan resterande tva intervjuer skedde via mailkontakt. De intervjuade
stélldes samma frigor vare sig intervjun skedde via besok eller mail. Ur metodsynpunkt hade
det mest optimala varit att lyckas fa alla intervjuer via fysiska besok da sddana intervjuer ger
ett storre utbyte av tankar och funderingar. Svaren frin intervjuerna kommer presenteras
anonymt, ett beslut som togs i studiens bérjan da en anonymitet kan fa respondenten att kéinna
sig tryggare samt “vaga” svara friare pd de fragor som stills. Den fysiska intervjun som
genomfort spelades inte in vilket var en 6nskan frdn de intervjuade som respekterades. Med
anledning av detta behdvdes ingen transkribering genomforas infor studiens empiriska del utan

intervjuerna sammanstélldes fran anteckningar samt de skriftliga svar som inkommit pa mail.

Vad giller att utforma en s& optimal och réttvisande studie som mgjligt finns ett antal steg i
denna studies process som skulle kunnat genomforas pa ett annorlunda sétt. Som ovan nimnt
hade det ur metodperspektivet varit en fordel med fler fysiska intervjuer samt att kunna f&
mdjlighet till att spela in intervjuerna. Det finns en risk att saker faller i gldmska eller inte
aterges korrekt nér endast anteckningar tas vid en intervju. Avgrinsningarna kunde valt ut med
storre omsorg, men dven i detta skedet av studien uppkom problem som gjorde att ett nytt urval

av kommuner fick goras. En ytterligare faktor som skulle ha kunnat bidra till en béttre empirisk




grund for studien hade varit om intervjuunderlaget genomarbetats och specificerats tydligare.
De nuvarande fragorna for intervjuerna (se Bilaga 1) &r brett utformade och ur metodsynpunkt
lite for spretiga”. Vid utformningen av dessa var studien i sin bérjan och pa grund av den inte

riktigt "tagit form” fick fragorna goras pa ett sddant vis att manga olika omraden fangades in.

Det empiriska material som framtagits genom dokumentstudien och intervjuerna redovisas
sedan var for sig i den empiriska delen av studien. Dérefter kommer innehéllet att studeras och
bearbetas genom den teoretiska referensramens glaségon. I den teoretiska referensramen
framkommer en rad “byggstenar” som krivs for att lyckas genomfora en miljéanpassad
upphandling i praktiken. Dessa byggstenar kommer att jimforas mot det empiriska materialet i
studien for att undersoka huruvida kommunerna besitter dem eller ej. Utover dessa kommer det
empiriska materialet stéllas mot de olika principer som kommer med offentlig upphandling for
att se om dessa efterlevs. Den teori som kommer anvéndas i analysen &r Paul J DiMaggio och
Walter W Powells teori frin 1983 om isomorfism som framtagits ur Max Webers
nyinstitutionella teori. Denna teori, samt resterande principer och byggstenar, beskrivs utforligt
i kommande teoretiska avsnitt. Dessa tre olika delar — isomorfismen, principer for offentlig

upphandling samt "byggstenarna” — kan ses som de analysverktyg som kommer att anvéindas.

8.1 Avgransningar

For att avgrdnsa denna studie har ett urval gjorts till tre kommuner. Detta har gjorts for att tiden
ir knapp nér det kommer till uppsatsen och att intervjua och studera allt f6r manga kommuners
dokument skulle bidra till en alldeles for hog arbetsborda. I tidigare forskning som
Naturvardsverkets rapport frén 2009 definieras en liten kommun som en ort dér det bor fiirre 4n
50 000 invanare. I rapporten framgar &ven att kommuner verkar vara de som har svérast att
definiera och anvénda sig av miljokrav i jaimforelse med landsting och statliga myndigheter.!
Detta &r bakgrunden till studiens avgransning. Det finns en tydlig avgrinsning till hos vilka
svarigheterna &r storst, det vill séiga mindre kommuner, och det &r séledes anledningen till att
det vore intressant att studera just denna grupp. De kommuner som valts &r tre stycken beligna
i s6dra Sverige och som #r ungefir lika till storlek. Kommunerna #r Olofstrom!® samt

Karlshamn'” i Blekinge 14n och Bromélla'® i Skéne ldn. Aven om Karlshamn sticker ut i fraga

15 Naturvardsverket. (2009). s 24f

16 Personlig intervju med upphandlingssamordnare och miljésamordnare. 151211
17 Mailkontakt med upphandlingschef. 151217

18 Mailkontakt med upphandlingssamordnare, 151221

10




om invénarantal valdes denna kommun ut for studien. Anledningen till detta var svérigheter
med att f4 majlighet och genomfora intervjuer med andra till invanarantalet mindre kommuner.
Karlshamn kan trots att man &r dubbelt sé stor som Olofstrom och Bromélla dndé anses tillhora

kategorin smé& kommuner i landet som helhet.

8.1.1 Tre kommuner i soédra Sverige

8.1.1.1 Olofstrom

Kommunen ligger i véstra Blekinge och har ungefér 13 000 invénare. En tillvixtkommun som
de tre senaste aren 6kat i antal invénare. Olofstrdm har riklig natur med naturreservat och 200
sjoar, déribland Blekinges storta sj6 Halen. Volvo Personvagnar AB dr kommunens stdrsta och

absolut viktigaste arbetsgivare. Visionen som kommunen strivar efter fr att:

”Invdnare och ndringsidkare skall uppfatta Olofstrom som en vilkomnande och framdtstrivande
kommun ddir mojligheterna till utveckling och inflytande dr goda. Olofstrom skall vara en plats som

véra besokare gdrna dtervander till. "’

8.1.1.2 Bromdélla

Bromolla kommun ligger i nord6stra Skane. Kommunen, med lite mer &n 12 000 invénare,
lyfter fram sitt centrala léige som sin stérsta tiligang. Detta ldge bidrar till méjlighet att litt rora
sig till omvérlden vilket enligt Bromélla &r positivt for deras arbetsmarknad men dven for kultur
och utbildning. Innovation #r viktigt for kommunens utveckling. Aven Bromélla kan ses som

en tillvixtkommun och har de senaste &ren dkat i invanarantal 2°

8.1.1.3 Karlshamn

Den sista kommunen som valts ut for studien &r Karlshamns kommun som &r beldgen i
sydligaste Blekinge, precis vid kanten till Ostersjon. Kommunen &r en nigot stérre kommun
med sina 31 000 invénare &n de tvd andra utvalda kommunerna Olofstrdm och Bromélla.
Kommunen &r precis som resterande kommuner i studien en tillviixtkommun. Karlshamn anser

sig ha ett strategiskt bra lége vid vattnet, och menar att detta blir en naturlig och 6ppen dérr mot

19 Olofstroms kommuns hemsida. http://www.olofstrom.se/om-olofstrom Avlist: 151202
2 Bromolla kommuns hemsida. http://www.bromolla.se/sv/Kommun--politik/Vision/ Avlist: 151202
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Europa. De tre héllbarhetsaspekterna — ekonomisk, ekologisk och social héllbarhet — 4r ledord

i Karlshamns kommun och négot som ska genomsyra all verksamhet.”!

9. Teoretisk referensram

9.1 Miljomal och andra krav inom offentlig sektor

I publikationen skriven av Wandén (2007) lyfts mdjligheter och problem som kommer med
arbetet for en béttre miljé fram. Wandén presenterar begrepp sa som olika typer av mal som
kan finnas inom den offentliga sektorn, dédrefter foljer en presentation av hur miljomal och andra
vilfirdsmal kan samspela. De olika malen definieras som systemmal, produktionsmal,
hénsynsmdl och processmal. Systemmal #dr Svergripande samhillsmal som exempelvis en
arbetsmarknad i balans, produktionsmal &r mal for enskilda verksamheter som ger service 4t
samhillet s som socialvard. Hansynsméal ddremot handlar om stérre ting som miljé och
jémstélldhet, dessa mal &r mal som har flera t ex statliga omréden dér de verkar. Processmal,
den sista typen av mal, &r sddana som beskriver hur en organisation ska bedriva sin verksamhet.
Processmédl kan innebéra att verksamheten ska bedrivas effektivt, med transparens, pa ett
demokratiskt vis och med rittssikerhet.?> 1 Naturvardsverkets rapport Miljoanpassad
upphandling i praktiken frén 2009 beskrivs att utéver de ovanstdende sorters mal inom offentlig
sektor som den upphandlande enheten méste ta hénsyn till &ven finns olika sorter av miljékrav
som kan tas 1 ansprék for att miljéanpassa upphandlingen. Rapporten beskriver att det finns
olika sitt for upphandlande myndighet att stélla miljokrav, antingen som ett sérskilt

kontraktsvillkor, som ett utvirderingskriterium eller som ett obligatoriskt krav.?

Ett sérskilt kontraktsvillkor #r ett villkor som ska vara uppfyllt under avtalets tid, ett kriterium
som r6r utvirdering ska avse den vara eller tjdnst som upphandlas medan ett obligatoriskt krav
ska avse varan/tjénsten eller leverantoren.?* Detta #r &ven nagot som Christoffer Stavenow och
Lisa Sennstrém beskriver i sin bok Miljé- och sociala hénsyn i offentlig upphandling, skriven
2013. De skriver &ven att det dr viktigt att noga vérdera vilka krav man stéller samt vilken nivé

de krav som stélls &r pa. Vidare diskuteras att ett alltfér omfattande obligatoriska krav kan ha

21 Karlshamns kommuns hemsida. http://karlshamn.se/sv/Karlshamn/Paverka/Om-Karlshamn/ Avlist 151216
22 Wandén, S. (2007). Miljomdl och andra énskemdl — en studie av synergier och konflikter. (ISSN 0282-7298)
Stockholm: Naturvéardsverket. s 20f

2 Naturvardsverket (2009). s 19ff
2 Naturvardsverket (2009). s 19ff
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en himmande effekt pd konkurrensen. Vid anvindning av obligatoriska krav bor dérfor
forsiktighet tas sa att man anvénder kraven pa ett sétt som istiillet 6ppnar fér konkurrens och

gynnar marknaden.?’

Att for hért stillda miljokrav 4r kan ha en negativ effekt pd konkurrensen vid offentlig
upphandling &r ndgot som Sofia Lundberg, Per-Olov Marklund och Runar Brinnlund varnar
for i artikeln Miljohdnsyn i offentlig upphandling — Samhdllsekonomiskeffektivitet och
konkurrensbegrinsande dverviganden de skrivit pa uppdrag fan Konkurrensverket ar 2009.
Forfattarna menar i artikeln att genom att sétta héga skall-krav kan det uppfattas som ett hinder
for leverantdrer som hade velat ldmna anbud i upphandlingen d& de méjligtvis méste investera
i nya maskiner eller dylikt for att kunna uppfylla kraven. Kostnaden for detta kan d4 komma

Overviga vinsten av att kunna medverka i upphandlingen.?

De tre olika formerna av miljékrav - kontraktsvillkor, utviirderingskriterium och obligatoriskt
krav - kan enligt Naturvardsverkets rapport frdn 2009 vara bada vildefinierade eller icke
vildefinierat. Det forstndmnda, vildefinierade miljokrav, 4r sédana som ger den upphandlande
enheten hos t ex en kommun en forséikran om att varan eller tjinsten man upphandlar lever upp
till en viss miljoméssig kapacitet eller som visar pa att leverantdren har en viss niva pa det
miljdarbete som genomfors. Ett icke vildefinierat miljokrav som kan forekomma i
upphandlingar 4r sddana som &r formulerade i upphandlingen men dér det rdder oklarhet kring
vad kravet egentligen innebér eller om uppfyllande av dessa ger leverantdren en fordel i
upphandlingen. I boken Upphandlingens grunder — en introduktion till offentlig upphandling
och upphandling i forsorjningssektorerna fran 2013 fordjupar forfattaren Kristian Pedersen
lasaren i LOU. Pedersen beskriver att man vid upphandling kan stélla skall-krav eller bor-krav.
De tre typer som miljokrav kan vara, enligt Naturvérdsverkets rapport, kan &ven vara nigon av
de tva former som Pedersen beskriver i sin bok. Skall-krav &r krav som obligatoriska, vilket

betyder att de ska uppfyllas for att anbudet ska fa chans att utvirderas.

Bor-krav déremot dr krav som inte méste vara uppfyllda, men desto mer vil uppfyllda bor-krav
desto stérre fordel vid utvirderingen.?” Naturvardsverkets tre typer av miljokrav kan klassas

som béde skall- och bor-krav. Exempelvis #dr obligatoriska miljokrav ett typiskt skall-krav

% Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 92
26 Lundberg, S mfl. (2009) s 73f
27 Pedersen (2013) s 84f
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medan utvérderingskriterier kan klassas som ett bor-krav menar Naturvérdsverket i sin rapport

fran 2010 vid namn Miljoanpassad upphandling — en frdga om att kunna, vilja och forstq.?

9.2 Mindre kommuner har storre svarigheter

En forskningsstudie genomford av Naturvardsverket (2009) som tidigare tagits upp visar pa att
sma kommuner, orter med mindre #n 50 000 invanare, verkar ha svarare att stilla miljokrav vid
upphandlingar. I studien visar statistik att sm& kommuner endast stéllet miljokrav i 79% av de
upphandlingar som genomfors i jaimforelse med medelstora kommuner dér siffran dr 92%.
Studien genomftrdes med siktet instillt pa att undersoka om det var sa att kommunen storlek
hade betydelse for formagan att stélla miljokrav ndgot som bekriftades. Unders6kningen visade
dven pa att smé kommuner i storre utstrickning anvénder sig av icke vildefinierade miljokrav
i de fall dér de stiller miljokrav.2’ Aven i Naturvardsverkets rapport fran 2010 beskrivs att att
nivan pa miljokraven som stills ofta &r pa en basniva men att mer avancerade miljokrav stlls
inom vissa upphandlingsomréden t ex inom livsmedel eller personbilar. Att det inom dessa
omréden stélls hogre krav beskrivs i rapporten bero pa att det for den upphandlande enhet
funnits mer stdd och/eller krav frén de styrande politikerna att gora detta.

Rapporten visar dven att skall-krav &r vanligaste formen av krav som stills och anledningen
tycks inte vara att man hér ser tydligast positiv effekt for miljén utan for att det genom att stiilla
skall-krav krdvs mindre uppfoljning. Vidare visar intervjuerna som genomforts i studien att
miljokrav allt for ofta far en lidngre stillning gentemot léigsta pris eller hdgsta kvalitet. Detta
hénder frémst ndr miljokraven &r utformade som bor-krav, det vill séiga som utvirderingskrav,
dé det krévs stor kunskap och starkt stod fran ledningen inom organisationen for att kunna
virdera dessa krav pa samma niva som lagsta pris eller hogsta kvalitet. Rapportens intervjuer
visar &ven pi att det upplevs svarare att stélla miljokrav pa tjanster 4n pa varor vilket resulterar

i att andelen miljokrav som stills i upphandling av tjsnster r 14g.>

9.3 Principer att ta hénsyn till vid offentlig upphandling

Stavenow och Sennstrom (2013) samt Pedersen (2013) beskriver de olika principerna som finns

for offentlig upphandling. Dessa principer kommer frén EU-direktiv men finns &ven uttryckta

2 Naturvardsverket (2010) s 31
2 Naturvérdsverket (2009) s 24f
30 Naturvardsverket (2010) s 41
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i var svenska lagstiftning genom LOUs 1 kap. §9.3' Stavenow och Sennstrom beskriver
principen om icke-diskriminering som innebdr att leverantOrer inte pa nagot s#tt far
diskrimineras pé grund av nationalitet. Detta innebir att en upphandlande enhet inte far lata en
lokal leverantdr erhélla upphandlingen enbart for att det #r just en lokal leverantdr.3? Pedersen
redog6r dven for att principen om icke-diskriminering innebér att den upphandlande enheten
inte far utforma upphandlingen med krav som inte utlindska aktorer kiinner till. Krav ska stillas
sa att alla aktorer, svenska och utldndska, kan f6rstd och klara av dem dven om man som
upphandlande enhet sdledes endast forutsétter att anbud endast kommer komma frin svenska

aktorer.?3

Likabehandlingsprincipen innebdr att alla leverantérer ska behandlas lika och att alla
leverantorer ska ha samma mojligheter samt forutsittningar. Vidare &r likvirdig information en
viktig del av principen. Alla leverantSrer har rétt att f& samma information vid samma tidpunkt.
Stavenow och Sennstrdm beskriver dven att det enligt likabehandlingsprincipen inte &r tillatet
att anta ett anbud frén en leverantor som inte uppfyller alla de skall-krav som stillts. Att stiilla
miljokrav som alla leverantorer inte kan leva upp till 4r didremot inget som strider mot
likabehandlingsprincipen®*, nagot som Konkurrensverkets (2014) styrker.?> Konkurrensverkets
riktlinjer séger jamvél att praxis frin EU-domstolen beskriver likabehandlingsprincipen som en
princip dér situationer som &r likvirdiga inte far behandlas pa olika sétt och likasé att situationer

som #r olika inte fr hanteras pa likvirdigt sitt.6

Principen om dppenhet och forutsebarhet &r en princip som belyser betydelsen av transparens
och dppenhet i upphandlingsprocessen. Inneborden i principen #r att upphandlingsprocessen
ska genomsyras av Oppenhet samt att forutsdttningar och krav som funnits i
forfrigningsunderlaget inte ska &ndras under upphandlingens gang. Principen om Sppenhet
innebér dven att annonsering ska ske offentlig och att upphandlingen 6verlag ska genomfGras

enligt offentlighetsprincipen. Ingen del av upphandlingsprocessen far hemlighéllas for ndgon

31SFS 2007:1091. 1 kap. §9
32 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 57f

33 Pedersen (2013) s 19f

3 Stavenow, C. & Sennstrém, L. (2013) s 56f

35 Konkurrensverket. (2014). Riktlinjer for anvindning av héllbarhetskriterier vid offentlig upphandling.
Stockholm: Konkurrensverket. s 2f

36 Konkurrensverket, (2014). s 2f
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part och anbudsgivarna har rétt att f4 veta hur processen fortloper samt vem som tilldelas

kontraktet.

Proportionalitetsprincipen redogdr Pedersen for som en princip dir de krav som stélls méste
vara rimliga for vad som upphandlas, det vill siga det maste finnas en koppling mellan
foremélet for kontraktet och de krav som stills. Pedersen beskriver &ven att det enligt
proportionalitetsprincipen &r viktigt att kraven som stills dr effektiva och att nyttan med
genomfora dem inte &r viger tyngre dn de negativa effekterna som atgérderna kan ha f6r de
som paverkas av dem. Pedersen beskriver i sin bok exempel pa hur en felaktiga krav strider mot
principen. T ex kan en upphandlande myndighet inte kan stilla krav pa ett byggforetag som ska
bygga en skola som kréver av foretaget att man tidigare maste byggt ett visst antal skolor for

att kunna f2 kontraktet som upphandlingen avser.’’

Principen om oOmsesidigt erkinnande handlar om att intyg och certifikat utfirdat av
motsvarande myndigheter i ett annat EU-medlemsland ska anses likvirdiga med de som
utfiirdats i Sverige. En upphandlande enhet i Sverige kan inte kriiva att en leverantdr som vill
lamna anbud méste ha en viss sorts svensk utbildning om de kan uppvisa intyg om likvérdig

sddan i hemlandet.3®

Tvéa miljokopplade principer finns &ven att ta hénsyn till vid offentlig upphandling och d4 frimst
vid miljoanpassad sidan. Den forsta ar forsiktighetsprincipen #r en grundsten i EU:s
miljopolitik och finns inskriven i Sveriges miljobalks 2 kap. § 3. Principen dberopar att
forsiktighet bor vidtas i den dagliga verksamheten samt vid atgirder s& att man i si stor
utstrckning som mdjligt forhindrar att skada tillkommer miénniskor eller miljo.
Substitutionsprincipen &r den andra miljorittsliga principen som innebér att man sa langtgdende
som mdjligt ska vilja alternativ till, som for ménniskor och miljo skadliga, kemiska produkter

och andra biotekniska organismer.*

9.4 Att hantera miljdanpassad upphandling i praktiken

Naturvardsverkets rapport (2010) visar pa nagra faktorer som tycks avgora hur vil fungerande

miljoanpassad upphandling &r i praktiken. Férst ndimns att politikernas vilja till att uppriitta

37pedersen (2013) s 20f
38 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 58
39 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 59
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miljokrav dr en nyckelfaktor till huruvida miljokrav stélls i upphandlingar. Om organisationen
har en miljopolicy eller miljomal samt politiker som stddjer miljéanpassad upphandling bidrar
det till att miljokrav anvéinds i storre utstrickning i praktiken. Nésta faktor 4r att medarbetarna
inom organisationen dr engagerade och virnar om miljon. Det beskrivs som viktigt att det finns
personer inom organisationen som #r padrivande i arbetet med att vilja stilla miljokrav.*® Att
politisk vilja &r viktig &r dven ndgot som Stavenow och Sennstrém (2013) argumenterar for.
Forfattarna menar att for att kunna genomf6ra en miljoanpassad upphandling krévs vissa
organisatoriska krav pa den upphandlande myndigheten. Stavenow och Sennstrdm menar att
politiska forankring i ménga fall 6kar anvéindningen av héllbarhetskrav i upphandlingar. Ett
exempel pa detta dr fall dér politiska beslut om 6kat anvindande av miljGbilar samt ekologiska

varor bidragit till att den upphandlande myndigheten upphandlat fler av dessa varor.*!

Stavenow och Sennstrém po#ngterar &ven att férutom att medarbetarna har engagemang for
miljofragan krévs det ritt kompetens da milj6anpassad upphandling &r ett svart och komplext
omréde. Det &r darfor viktigt att rekrytera personer, eller 14ra upp befintlig personal, till att klara
av den arbetsinsats som krévs for att kunna ta miljohénsyn vid upphandlingar. Ut6ver personal
som har tillricklig kompetens kréivs att upphandlande enheter har en strategiskt genomtinkt
upphandling sé att den genomfors s& effektivt och bra som mgjligt. Som tidigare ndmnts #r
vidareutbildning for befintlig personal en viktig del for att lyckad miljdanpassad upphandling.
Enligt Stavenow och Sennstrom krdvs att personal utbildas i riktlinjer och regler for
miljéanpassad upphandling likvil som maélsdttning fran statlig och lokal niva. Det &r dven av
stor vikt att personalen vet vart man ska vénda sig for vigledning och rdd. For att underlitta
detta tog Miljostyrningsridet fram riktlinjer for att underlitta for de som arbetar med
miljohénsyn vid upphandling och for att gora det enkelt att veta hur olika situationer ska
hanteras.*? Dessa riktlinjer finns nu under Konkurrensverkets regi.** Slutligen lyfter forfattarna
Stavenow och Sennstrom fram att upphandlande enheter drar stor nytta av att implementera
milj6hidnsyn som en naturlig del av upphandlingen. Genom att miljchénsyn finns med _i

upphandlingspolicys och andra riktlinjer 6kar chansen for att fler miljokrav stélls.

40 Naturvardsverket (2010) s 42f
41 Stavenow, C. & Sennstrém, L. (2013) s 73f
42 Stavenow, C. & Sennstrom, L. (2013) s 76fF
K onkurrensverkets hemsida. http://www.konkurrensverket.se/nyheter/miljostyrningsradet-blir-en-del-av-
konkurrensverket/ Avlast 160107
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Naturvardsverkets rapport (2010) visar likt Stavenow och Sennstrém beskriver i sin bok att
personalens kompentens dr en viktig faktor. I rapporten skrivs att god och for den specifika
situationen rétt kompetens &r tvad viktiga kérnor i lyckad miljdanpassad upphandling. De
intervjuade i rapporten sdger dven att de tycker sig sakna just kompetens kring miljs,
upphandling samt andra f6r miljéanpassad upphandling viktiga kunskaper. Féljden av detta bli
séledes att firre miljokrav stélls. De intervjuade vittnar &ven om vikten av att kunna vénda sig
till kunniga inom organisationen s& som en miljésamordnare samt vikten av eldsjilar inom
organisationen fOr att p4 ett béttre sitt kunna driva igenom fordndringar som bidrar till att fler
miljokrav uppréttas. Rapporten visar &ven att mindre upphandlande enheter, dér endast en eller

fa upphandlare finns har svért att finna tid att utfora mer arbete #n de redan gor.*

Miljokrav kréver mer arbete for att vara korrekta och vélformulerade. Risken att miljokrav viljs
bort pa grund av for stor arbetsbérda finns i dessa mindre enheterna. Aven Lundberg mfl (2009)
papekar att miljohénsyn i offentlig upphandling kan leda till mer arbete fér personalen inom
den upphandlande enheten. Lundberg mfl séger &ven att det finns risk for att miljdanpassad
offentlig upphandling leder till okade administrationskostnader som f6ljd av okad

arbetsborda.®

9.5 Institutionell isomorfism

Paul J DiMaggio och Walter W Powells beskriver i The Iron Cage Revisited: Institutional
Isomorphism and Collective Rationality in Organizational Fieldsi fran 1983 sin teori om
institutionell isomorfism. Teorin kan anvéndas som ett verktyg for att analysera den politik som
fors och den kultur som finns inom moderna organisationer s som kommuner. De menar att
det finns en sorts maktkamp f6r verksamheter for att £2 politiskt stod, kunder, tillrickligt med
resurser och for att lyckas skapa legitimitet. Teorin har vixt fram som en vidare diskussion fran
Max Webers nyinstitutionella teori. Skillnaden #r att teorin menar att organisationer skapar och
samordnar sin verksamhet genom strivan efter legitimitet till skillnad frin Weber som talar om
att organisationer istdllet finner svaret till en fungerande verksamhet endast i formella
strukturer.*¢

44 Naturvardsverket (2010) s 41£f

4 Lundberg, S mfl. (2009) s 75f

46 DiMaggio, P och Powell, W. (1983). The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective
Rationality in Organizational Fields. American Sociological Review, Vol 48 (2), 147-160. s 148f
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Tre olika typer, eller bakomliggande drivande faktorer, identifierar DiMaggio och Powell niir
det kommer till institutionell isomorfism. Den forsta typen kallar de tvingande isomorfism
(coercive isomorphism) och kan beskrivas handla om det politiska inflytandet &ver
organisationer samt lagar och andra kravs paverkan. Den tvingande isomorfismen kan uttryckas
béde i formella och informella patryckningar. Enligt denna typ av isomorfism kan politiskt
styrda organisationer finna sig i situationer dér beslutsfattarna, det vill séiga politikerna, inte dr

det som i verkligheten utfor de beslut och konsekvenserna av de beslut som tagits.*’

Imiterande isomorfism (mimetic isomorphism) gar ut pa att organisationer imiterar andra mer
lyckade organisationers arbetssétt. Detta sker ndr organisationen finner sig i en sits dir
verksamhetens utrustning &r bristfillig, mal &r for svérdefinierade for att uppnas,
beslutsfattandet problematiskt och nér oséikerheten kryper pa. Att anamma en handlingsménster

som man vet redan fungerar #r ett bra sitt att fi organisationen pa riitt spar.*8

Normativ isomorfism (normative isomorphism) 4r den tredje formen av institutionell
isomorfism och kan beskrivas framst hidrstamma fran professionalisering och det faktum att
svérigheter verkar finnas inom professionalisering att som yrkesgrupp bestdimma vilka villkor
och metoder som giller. Professionen méste sedan #ven samarbeta med andra inom
organisationen som inte tillhér samma yrkesgrupp vilken kan skapa motséttningar grupperna
emellan. En aspekt av normativ isomorfism #r att allt fler utbildar sig och en annan aspekt #r
att storre nétverk av yrkesgrupper bildas. Normativ isomorfism visar &ven att det inom

organisationer 4r vanligt att man vid rekrytering anstiller ndgon som 4r mest lik sig sjilv. #

47 DiMaggio, P och Powell, W. (1983) s 150f
8 DiMaggio, P och Powell, W. (1983) s 151f
4 DiMaggio, P och Powell, W. (1983) s 152
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10. Empiri

10.1 Stora likheter mellan kommunernas policys>’

Efter granskning av de tre kommuner som valts ut for denna studie gér att konstatera att stora
likheter finns i utformningen av kommunernas upphandlings- och inkdpspolicys. Mélséttningen
for samtliga kommuner &r att ha en upphandling som #r bland annat effektiv, med en
totalekonomi som beskrivs ska vara god och som bedrivs med kompetens. Aven de
grundlidggande reglerna f6r upphandling inom kommunerna 4r av samma art. Det handlar om
att upphandlingarna ska ha; affirsméssiga grunder, konkurrens ska vara en grundpelare i
upphandlingarna, den personal som arbetar med upphandling ska vara vil inférstddda i LOU
samt andra policys, utnyttja sin storlek som képare och samordna storre upphandlingar dér man
ges storre mdjlighet att paverka saker som pris, miljé samt kvalitet. Vidare talar kommunernas
upphandlings- och ink6pspolicys om att det &r viktigt att utforma upphandlingarna pé ett sdant
sétt att alla storlekar pa foretag och aktérer kan medverka. De grundliggande principerna inom
LOU ska &beropas. Kommunernas policys talar om att det &r viktigt med en kommungemensam
grundsyn pé upphandling, utnyttja storhetsférdelarna i att genomf6ra upphandlingar med stor
volym, att de som arbetar med upphandling inom kommunen arbetar efter de regler som satts
och agerar pd ett likvirdigt sdtt. Samtliga tre kommuner beskriver #dven att det #r
Konkurrensverket, tidigare Miljostyrningsradets, riktlinjer for miljéanpassad upphandling som
ska viigleda for att uppné en upphandling som anses mer héllbar. All den upphandling som sker
ska vara med miljokrav som grund. Enligt kommunernas policys ska de varor, tjénster samt
entreprenader som har minst paverkan p& miljon och ménniskor vara de som &r foremal for
upphandling. Kommunernas upphandlingsenheter bér vidta en helhetssyn vid upphandling som

bidrar till en béttre yttre miljo men dven arbetsmiljo.

10.2 Konkurrensverkets riktlinjer”!

Fram till ar 2014 var Miljostyrningsradet en fristiende myndighet med ansvar for offentlig
upphandling och riktlinjer for detta. Myndighetens verksamhet gillande miljoanpassad
upphandling ligger numera under Konkurrensverkets regi, vilka har kommenterat och
sammanstéllt de riktlinjer som Milj6styrningsrddet framtagit. Dessa riktlinjer lades fram av
Konkurrensverket ar 2014 i handlingsplanen Riktlinjer for anvindning av hdillbarhetskriterier

vid offentlig upphandling. Efter genomforandet av denna studies empiriska del framkom att det

%0 Bromélila kommuns upphandlings- och inkpspolicy, Karlshamns kommuns upphandling- och inkdpspolicy &
Olofstréms kommuns upphandlings- och inkopspolicy.
31 Konkurrensverket (2014)
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ar dessa riktlinjer som de utvalda kommunerna i synnerhet lutar sig mot i utformandet av

upphandlingspolicys samt i det vardagliga arbetet med miljéanpassade upphandlingar.

Riktlinjerna pekar pa att de enheter som ansvarar f6r upphandlingar har stora méjligheter att
faktiskt agera miljanpassat vid offentliga upphandlingar genom att man delvis bestimmer hur
den vara eller tjéinst man vill upphandla ska vara utformad samt att enheterna sjilva kan utforma
hur deras milj6hénsyn ska arta sig. Denna frihet far dock inte breda ut sig sé till vida att den
overskuggar EU:s lagstiftning och de principer som man beslutat om ska gilla for offentlig

upphandling,

Nya direktiv som framtagits 2014 visar pa att offentliga organ i den utkade frihet de tilldelats
har en stérre formaga att paverka det faktum att andra aspekter dn den ekonomiska kan ha
foretrade vi offentliga upphandling. Vidare skriver Konkurrensverket i handlingsplanen att det
ar den upphandlande enhetens eget val och ansvar att vilja vilka behov som ar viktigast for just
deras verksamhet. Aven hiir visar handlingsplanen pa en stor frihet for myndigheter och
organisationer ndr det kommer till att miljéanpassa upphandlingar. Riktlinjerna i
handlingsplanen beskriver dven att om den upphandlande enbeten miljéanpassar upphandlingar
genom att ta miljohénsyn finns inget krav i lagstifining eller direktiv att dessa ska ha nigot
métbart positiv effekt p& miljon. I ett citat fran riktlinjerna beskriver Konkurrensverket det pa

foljande sitt:

"For att f& en reell miljéforbettring galler dock att ta vt hinsyn i réitt upphandling. Enligt
Konkurrensverkets mening bor den upphandlande myndigheten saledes éverviga om de hénsyn i form
av exempelvis tekniska specifikationer eller tilldelningskriterier ér relevanta, det vill sdga dr

specifikationerna eller kriterierna motiverade utifran myndighetens behov eller upphandlingens

art.””?

Ovanstdende végvisning frdn Konkurrensverket byggs senare pad med att den upphandlande
myndigheten sjdlva har ett ansvar i att sdlla i vilka av de omraden de upphandlar pa som man
kan gora verklig fordndring for miljon genom att miljoanpassa upphandlingen. Aven de
upphandlingsomraden som paverkar miljon avsevirt bor fokuseras pa for att kunna stélla sidana

krav som paverkar pa ett sddant sitt att miljopaverkan minskas.

32 Konkurrensverket (2014) s 2
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1 Riktlinjer for anvindning av hallbarhetskriterier vid offentlig upphandlings punkt 1.2 finns
négra konkreta forhallningssétt for att som offentlig part i upphandlingen fa leverantdren att
gora mer for miljén. Som en upphandlande enhet kan sérskilda villkor om t ex miljdarbete i
kontraktet stéllas gentemot leverant6ren, dessa villkor maste sedan leverantéren uppfylla innan
kontraktet 16per ut. Konkurrensverket pdpekar dven tydligt att det finns ett stréngt krav inom
upphandling och miljéanpassad upphandling pa att det ska finnas en koppling till
kontraktsforemélet. Vad kontraktsforemalet dr beror pa vilken typ krav man stillt, om det som
ovan handlar om sérskilda kontraktsvillkor méste dessa villkor kopplas till det kontrakt som
upphandlas. I andra fall, s4 som nér milj6hénsyn ska finnas med i tilldelningskriterierna ska det
kopplas till kontraktsforemalet samt nér miljohénsynen rér den tekniska specifikationen av den
vara eller tjanst man avser att upphandla. Det sistnimnda kan réra sig om att en vara man
upphandlat om inte fir innehalla ett visst milj6farligt &mne eller att den ska ha odlat ekologiskt.
Att pa ett korrekt sitt stélla krav som innehéaller milj6hénsyn &r inte helt enkelt, da det kriivs
just den koppling till kontraktsféremalet som beskrivits tidigare samt en forstaelse for att det
endast &r det upphandlingen avser som kan regleras med miljokrav och siledes inte en
leverantrs ovriga verksamhet. Detta beskriver Konkurrensverket pé ett konkret och tydligt vis

med foljande citat:

”Det dir exempelvis tillatet att ta hinsyn som innebdr att 'de dpplen som levereras till myndigheten ska

vara ekologiska”, men det dr inte tillatet att krdva att "endast leverantorer vars sortiment uteslutande

bestér av ekologiska dpplen kan lamna anbud” ™

I punkt 1.3 av riktlinjerna argumenterar Konkurrensverket for att en god och vilgjord
uppfoljning och kontroll genomfors av de upphandlade enheterna. En del av detta &r &ven att
utvirdera avtalen och kraven som stills fran den upphandlande enhetens sida.
Konkurrensverket poéngterar att ytterst viktigt &r detta i fall dér krav som stélls kan vara
ofordelaktiga for mindre foretag och andra organisationer. Krav, t ex miljokrav, som
leverantdren ska ha uppfyllt redan vid anbud kan skapa en svér situation for dessa aktSrer och

rubba konkurrensen.

3 Konkurrensverket (2014) s 3
22




10.3 Intervjumaterial®*

10.3.1 Vilka arbetar med upphandling?

[ de tre kommunerna denna studie riktats in pa finns en rad likheter nédr det géller den
upphandlande enheten. De tvd mindre kommunerna har en person som arbetar med upphandling
och de benéimner tjdnsten som upphandlingssamordnare medan det i den stérre kommunen #r
tre personer som arbetar som upphandlare. Utdver dessa har man en avtalscontroller, en person

som ansvarar f6r e-handel samt en upphandlingschef.

Grundutbildningarna for de personer som arbetar inom omradet fér upphandling i de tre
kommunerna varierar och det finns bland annat civilekonomer, controllers, datavetare,
foretagsekonomer samt personer med kandidatexamens 1 informatik, e- handel,
yrkesutbildningar i Supply chain management och vissa juridiska utbildningar. Vid frigan om
hur man hjilper personalen att utéka sina kunskaper i takt med att nya riktlinjer och
lagéindringar kommer inom omradet fér upphandling och d& frimst miljéanpassad siddan
berdttar en av de intervjuade att Sveriges kommuner och landsting (SKL) bland annat har
kontinuerliga utbildningar inom dessa omrdden som man ombes medverka pa. Detta ses som
négot vildigt positivt dd man tréffar andra som arbetar med upphandling fran andra kommuner,

kan ldra av varandra och givetvis dven far god kunskap fran SKL:s utbildare.

10.3.2 Mojlighet att stdlla miljokrav

I intervjuerna stélldes fragan till de intervjuade personerna om hur processen vid upphandling
ser ut och om det t ex lanas in kompetens for att ha méjlighet att stdlla miljokrav. Vidare
fragades dven i vilken del av upphandlingens olika stadie det var vanligast att stélla miljokrav
samt om i hur stor utstrickning kommunen faktiskt anviinde sig av mgjligheten att miljdanpassa
upphandlingen. En av de tillfrdgade talade bland annat om att det dr verksamheten, i denna
studiens fall kommunens verksamhet, som &r de som stéller krav pa kvalitet och funktion av
det som ska upphandlas medan upphandlingsenheten endast dr didr for att sikerstilla
regelefterlevnad och att paketera samt genomfora upphandlingen enligt den lagstiftning,
riktlinjer och de principer som finns for offentlig upphandling. Aven om det #r verksamheten
som stéller krav pa kvalitet och funktion &r det i detta fallet upphandlingsmyndigheten som

stéller miljokraven utifrdn de 6nskemaél de fatt till sig fran verksamheten.

3¢ Sammanstéllning av personlig intervju med upphandlingssamordnare och miljésamordnare 151211, samt
mailkontakt med upphandlingschef och upphandlingssamordnare 151219 respektive 151221.
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Om extra kompentens behdvs for att kunna stélla vilformulerade och korrekta miljokrav vinder
man sig inte till extern hjélp utan tar hjélp av verksamheten, detta var nagot som #“ven de andra
tillfrdgade beskrev. De génger man vinde sig till en extern aktor for ytterligare kompentens
handlande det bland annat om att radfriga Upphandlingsmyndigheten eller luta sig mot de
riktlinjer som Miljostyrningsrédet (numera under Konkurrensverket) tagit fram. En annan
tillfrdgad beskrev att det finns stor kompetens inom verksamheten och att hjilp tas déir ifrén,
om man upphandlar inom omradet f6r livsmedel finns t ex koststrategen till hands for att dela

med sig av sin kunskap inom omréadet.

I intervjuerna framkom att det &r vid framtagandet av forfrdgningsunderlag som miljokrav
preciseras. De miljokrav som man stiller i forfragningsunderlaget exekveras vid bérjan av
avtalstiden. En av kommunerna lyfter fram att det ofta stlls krav pa att de fordon som anvinds
ska vara miljofordon, detta ska sedan uppfyllas av leverantéren inom 6 ménader frin det att
leverantdren ingétt ett avtal med kommunen. I 6vrigt &r det Milj6styrningsradet, numera
Konkurrensverkets, miljokrav som man implementerar i avtalen och detta dr skall-krav pa
leverantérerna. I en kommun hamnar miljokraven oftast i kravspecifikationen av

upphandlingsavtalet, dér preciseras miljokraven detaljrikt.

Variation dterfanns i hur stor del av de upphandlingar som genomfors som miljokrav stills. En
kommun som intervjuats menade att miljokrav finns med i alla offentliga upphandlingar men
att det kan vara olika nivé och omfattning pa dem. Andra tilifragade uttryckte att det inom vissa
omriden kan vara vildigt svart, eller till och med omdjligt att stilla ndgot konkret miljokrav.
Ett sddant exempel &r inom upphandling av konsulttjénster dér miljékrav dr svéra att precisera,
mojligtvis kan man stiilla krav att konsulterna ska kora miljobil till métena men frdgan #r hur
stor positiv effekt en sddan atgérd far. Istéllet viljer man att definiera tydligare och hardare
miljokrav inom de omraden som det gar f6r att uppnd en hdgre positiv effekt med minskad
miljépaverkan som f6ljd. Kommunerna hade svart att uppskatta andelen upphandlingar som
kunde klassas som miljéanpassade, vissa gissade att det i runda sléingar handlade om hilften av
de upphandlingar som genomfors medan andra uttryckte att det stélls miljokrav dér det gar att

stilla dem.
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10.3.3 Vilken form tar malkonflikten?

Till sist stélldes frigan huruvida den malkonflikt som forskningen visar pa gestaltar sig f6r dem
som arbetar dagligen med offentliga upphandlingar. De intervjuade fragades om de upplevde
att miljokrav kom i andra hand och att krav som t ex principen om légsta pris fick fortur. Det
réddde delade meningar om hur méalkonflikten yttrar sig och huruvida den dverhuvudtaget ens
finns. En intervjuade menade att mélkonflikten absolut finns och att det kan handla om att mal
frén politiker krockar med det som f6rvaltningen vill. Det kan handla om att politikerna vill ha
hoga eller hogre miljokrav medan forvaltningen vill applicera principen om légsta pris pa varor
och tjénster som ska upphandlas. Andra exempel som beskrevs var att politikerna vill ha bada
hoga eller hogre miljokrav samtidigt som de vill att lokala foretag ska fa en chans, ndgot som

gor att en malkonflikt uppstar.

Andra intervjuade sdg inte alls att det finns en mélkonflikt nér man forsoker miljbanpassa
upphandlingar d& man som en person uttryckte det bestimmer frén bérjan att det &r miljkrav
som ska stéllas. Om sedan konsekvensen av detta blir ett eventuellt hogre pris dr det ndgot som
man far vara beredd pa och acceptera. Ytterligare en intervjuad talade om att de krav man stiller

gér att uppfylla och att det dérfor inter riktigt uppstar en malkonflikt.
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11.Analys av empiriskt material

Enligt den teoretiska referensramen som tagits fram for studien visar bade lagstiftningen LOU
samt Stavenow & Sennstrém (2013) och Pedersen (2013) att de grundldggande principerna om
proportionalitet, icke-diskriminering, likabehandling, Smsesidigt erkédnnande samt principen
om Oppenhet och forutsigbarhet dr viktiga komponenter fér en vil genomford offentlig
upphandling. Alla dessa principer finns med i de tre kommunernas upphandling- och
inkdpspolicys samt i de riktlinjer frin Konkurrensverket som kommunerna anvinder sig av.
Detta visar pa en god grund for upphandlarna att sti pa nir de ska utfora sitt praktiska arbete.
Noterbart &r att de tvA miljoréttsliga principerna — forsiktighetsprincipen samt
substitutionsprincipen inte finns konkretiserade i varken upphandlings- och inkSpspolicys eller
i Konkurrensverkets riktlinjer. Det &r dock hogst troligt att dessa tva principer trots detta #ind4
genomsyrar det praktiska arbetet dd de finns inskriva i miljobalken. Dessa dokuments mél och
krav kan anses tillhora Wandéns (2007) s& kallade processmdl, sddana mal som styr hur
verksamheten ska arbeta och bedrivas s& effektivt som mojligt. Processmél innebér dven att
verksamheten genom mélen ska uppné transparens, demokratiska tillvigagangssitt och uppna
rittssikerhet. Det 4r med andra ord viktigt att i dokument som dessa vara tydlig, sa att inga
oklarheter uppstér kring hur processmalen ska uppnés. LOU, upphandlings- och inkdpspolicys
samt riktlinjerna fran Konkurrensverket kan alla tre anses falla under tvingande isomorfism da
de innefattar bade politisk patryckning i form av de processmal som satts upp samt patryckning
av lag 1 form av LOU.

I vidare analys bevittnar inte upphandling- och inkdpspolicys i kommunerna huruvida
miljokraven ska utformas. De beskriver inte om det ska rora sig om vildefinierade eller icke
véldefinierade miljokrav som &r de tva former olika miljokrav kan ta enligt Naturvardsverkets
rapport (2009). Istéllet dterfinns hjélpen i Konkurrensverkets riktlinjer som finns till for att
underlétta det praktiska arbetet. Har finns bade beskrivning av var i upphandlingen kommunen
kan stélla miljokrav och vidare finns konkreta forslag pa hur krav kan stiillas pa ett korrekt sitt.
I intervjuerna som genomforts i denna studie framkommer 4ven att det &r till dessa riktlinjer
som man vénder sig for stod nér det s& behdvs. Stavenow och Sennstrém (2013) beskriver att
just denna typ av vigledning #r viktig for att ha tillrickliga forutsittningar att genomfora
miljoanpassade upphandlingar. En annan viktig faktor #r att f& politiskt st6d nigot som
intervjuerna visar pd att det finns d& den politiska ledningen infort upphandlings- och

inkdpspolicys i kommunerna som tar fasta pa att miljokrav ska stillas. En respondent menade
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till och med pa att politikerna ibland vill ha &nnu kraftigare miljékrav i upphandlingarna och
att det da uppstod en mélkonflikt mellan den politiska viljan och verksamhetens vilja ndgot som
dven det visar pa att viljan att miljdanpassa upphandlingen finns hos de styrande politikerna i

kommunen.

Normativ isomorfism handlar bland annat om att offentliga verksamheter blir allt mer
homogena. I intervjuer med kommunerna visar det sig att utbildningsgraderna och yrkena for
dem som arbetar inom de upphandlande enheterna varierar kraftigt och det &r svart att hir se
nidgon form av normativ isomorfism. Ddremot gir alla som arbetar med offentliga
upphandlingar inom kommunerna med jamna mellanrum utbildningar for att forbéttra sina
kunskaper inom omréadet, ndgot som skulle kunna ses som en influens av normativ isomorfism.
Vidare visar Naturvardsverkets rapport (2010) samt Stavenow och Sennstrém (2013) att
vidareutbildning for personal &r en viktig kéirna i att lyckas stilla villformulerade miljokrav i
offentliga upphandlingar. Aven om personalen i intervjuerna i vissa ligen kunde kinna sig
villrddiga bland alla krav och regler de maste folja menade de dven att de utbildningar de
skickas ivég pa verkligen var till nytta. Hir gar att identifiera dnnu en faktor inom det praktiska

arbetet som kan anses vara till fordel for mojligheten och viljan att stélla miljokrav.

Risker som i den teoretiska referensramen lyfts fram om fér stor arbetsbérda for upphandlare
runt om pé upphandlande myndigheter &r ndgot som dven gér att se i denna studies empiriska
material. [ tvd av kommunerna arbetar endast en person pa heltid med upphandlingar och
sdledes #r arbetsbordan for dem hogre. Detta skulle kunna vara en anledning till att firre
miljokrav stélls, d& det inte finns tid till att formulera och samla tillrackligt med kunskap for att

kunna stilla dem.

Ritt kompetens hos personalen &r en faktor som péverkar om miljokrav stills. Efter analys av
det empiriska materialet framgér att kompetensen hos personalen #r hég och i de fall dér den
brister visar intervjuerna att hjélp finns att f4 bade frén interna och externa hjilpmedel.
Intervjuerna visar dven att det finns tillrdckligt tydliga regler for att upphandlande enhet inte
kan sdgas uppleva ndgon méalkonflikt mellan miljokrav och till exempel principen om ligsta
pris. Den teoretiska referensramen visar pa att om miljékrav 4r en naturlig del av det vardagliga
arbetet med offentlig upphandling minskar risken for sidana malkonflikter. Det &r troligt att det
dr s fallet dr i kommunerna som intervjuats. Detta bland annat pa grund av att miljokrav 4r

inskrivna i alla kommuners upphandling- och inkdpspolicys och dédrmed har starkt stéllning.
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Den f6r miljon minst skadliga varan eller tjansten &r den som ska viljas enligt dessa policys
och detta skapar incitament for att miljokrav ska forsoka anvindas. Likt den teoretiska
referensramen pépekar star det dven klart efter intervjuerna att det dr vanligast att stilla

miljokrav pé varor, da detta upplevs som enklare och mer effektivt av respondenterna.

Avslutningsvis kan i denna analys av det empiriska materialet konstateras att de flesta av de
faktorer som tagits upp i den teoretiska referensramen som nycklar till en storre anvandning av
miljdanpassad upphandling finns med i kommunernas arbetssétt och policys. Att sétta fingret
pé exakt hur det praktiska arbetet gér till och hur policys anviinds i det dr svart att analysera
enbart efter intervjuer. En storre sékerhet i analysen skulle kunna infinna sig genom att

’skuggning” av det praktiska arbetet i en kommun genomforts under en tidsperiod.
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12. Slutsatser

Efter genomford analys av den empiriska materialet &r férhoppningen att nédgon form av svar
pé forskningsfrégan for studien gér att besvara. Forskningsfragan sokte efter svar pa vilket sitt
det praktiska arbetet samt befintliga policys/riktlinjer paverkar att miljoanpassad upphandling
anvinds. Att efter enbart en empiriskt studie av tre kommuner dra generella slutsatser &r
omdjligt men det gar saledes att identifiera négra tendenser i det praktiska arbetet som
mojligtvis kan vara orsaken till, som studien visat, att miljéanpassad upphandling inte alltid

anvinds.

De tendenser som gér att finna 4r att enligt den teoretiska referensramens faktorer som paverkar
anvéndandet av miljokrav &terfinns manga av dem i de policys och riktlinjer som presenterats.
Den grund som den upphandlande myndigheten har att std pa i saledes tillfredstéllande dven
om det kan diskuteras huruvida den mojligtvis skulle kunna vara &nnu tydligare och omfattande

for att minska forvirring och osékerhet vid miljokravsstillanden.

En annan tendens som gar att identifiera dr att kommunerna sjdlva anser att de utfor
miljdanpassad upphandling i den utstrickning som gar, dock visar tidigare forskning pa
annorlunda statistik. Aven i detta fall 4r det omajligt att dra en generell slutsats for det praktiska
arbetet som utfoérs av kommunerna d& den empiriska datainsamlingen, om den varit mer
omfattande, hade kunnat ge en tydligare bild av den faktiska situationen. Det bor poéngteras att
miljokrav inom offentliga upphandling &r ett frivilligt styrmedel och det &r upp varje enskild
enhet att se till i vilken mén de kan eller vill anvénda miljokrav. Det kan &ven séigas att det finns
en mojlighet att den héga arbetsboérdan hos mindre upphandlande enheter &r en av orsakerna till
att tiden inte finns for att stilla miljokrav i den omfattning som det finns en 6nskan om. Slutligen
finns fragor f6r vidare forskning inom omradet f6r hur upphandlande enheters praktiska arbete

paverkar utfallet for miljéanpassad upphandling.
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Bilaga 1 — Intervjuunderlag

Fragor till intervju for kandidatuppsats om malkonflikter vid miljoanpassad upphandling

1.

Hur méanga personer arbetar med upphandling inom er kommun och har dessa
personer nagon sérskild utbildning?

Hur ser processen ut nér ni gor en upphandling? Lanas kompetens som krivs {or att
stédlla t ex miljokrav in?

Hur integreras de miljémal som kommunen satt upp i de upphandlingar som gors?
I vilken del av upphandlingsprocessen stélls miljokrav, om sédana stélls?

Nya riktlinjer kommer sténdigt for miljoanpassad upphandling, t ex
Konkurrensverkets riktlinjer 2014. Hur arbetar ni for att 6ka kunskap och

implementera dessa riktlinjer i upphandlarnas dagliga arbete?

I hur stor andel av de upphandlingar ni gor stills det miljékrav?

32




