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Sammanfattning

Sammanfattning

Offentlig upphandling kan utgora ett kraftfullt redskap for att uppnd socialpolitiska
mél, sdsom Okad sysselsdttning bland grupper som stir langt frdn arbetsmarknaden,
genom att social hinsyn beaktas vid offentliga upphandlingar. Forskningslitteraturen
och myndigheters kunskap inom omradet dr dock bristfdllig. Resurserna som gér till
offentlig upphandling skulle kunna anvéndas pa ett mer effektivt sitt om kunskapliget
vore mer utvecklat. Detta skdl motiverar studiens syfte som dr att vidareutveckla
kunskapen om offentlig upphandling som ett styrinstrument for att nd socialpolitiska
mal. For att uppfylla syftet studerades EU-direktiv, LOU, kommunala
upphandlingspolicys, styrdokument och upphandlingar dér sociala krav stéllts, genom
en kvalitativ textanalys. Empirin kategoriserades dérefter med ett analysverktyg som
askadliggdr dversittningsprocessen i fyra faser. Det gjordes for att skapa forstaelse for
hur ett socialpolitiskt méal oversétts och anpassas da det fardas fran EU till lokala
aktorer. Genom granskning av lokala aktdrers styrdokument visar studien att de lokala
aktOrerna i stort sett prioriterade samma grupper. Det konstateras ocksd att de sociala
kraven é&r alltfor vaga till sin karaktér vilket resulterar i att vissa grupper som star
langt fran arbetsmarknaden exkluderas. Ambitionen om att inkludera samtliga grupper
tycks dérfor vara hogre dn vad kraven faktiskt visar. En andra slutsats som dras ir att
det kan finnas en undantringningseffekt genom kravuppstéllning av prioriterad
malgrupp. Darmed finns en risk for att malet om Okad sysselséttning bland utsatta
grupper endast delvis uppfylls. En tredje slutsats dr att social hdnsyn kan bidra till att
gynna den lokala affdrskulturen genom att stdlla krav pa anstillning av bosatta i

niromradet.

Nyckelord

Offentlig upphandling, social hdnsyn, socialpolitiska mal, sysselséttning, dversittning,

institutionell teori.



Innehdllsforteckning

Innehallsforteckning

I InIedning.....000000000‘0000000.0000..000.0000..OQO..0000.0.C0..000..000..0‘0..000..0.00..000..4
1.1 STYRNING GENOM SOCIALA KRAV I OFFENTLIG UPPHANDLING ......ccvvvuuueeeeeeeennnn. 4
1.2 TIDIGARE FORSKNING ...cotttuuueeeeeeeettmuteeeeeeeeeetemunneesseseesssmnnnessesesesssmmnnessssssssanns 6
1.3 PROBLEMFORMULERING, SYFTE OCH FRAGESTALLNING ......ccevvvvereiererieeieeeeeeenenn. 6

2 TeoretiSk referensram 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 8

2.1 INSITUTIONELL TEORI ..ccovvuuuueeeeeeetiteteeeeeeeeeeeteeeeeeeeseeesessnnnseesssssssssmnsseesessessenns 8
2.2 SKANDINAVISK INSTITUTIONELL TEORI ....c.cevtvvtiueeeeeeeeeiinieeeeeeeeeeeremnnneeeseseeenenns 9
2.2.1 OVEISGENING ...ttt ettt 9
2.2.2 Oversdttning SOmM en fyrfaS-PrOCESS .........cccccceeveereeeeeanieaeeeieeeeeeeeeeannes 10

3 Metod 0000000000000 000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 I3
3.1 TILLVAGAGANGSSATT coeeittetieeeeeeeeeetteeeeeeeeeee et eeaeeeeeeeeeeeetaaaaeeseeeeersaaaaaesees 13
3.2 VAL AV METOD ceuuueeeieiieieieeeee e e e e eteeeeeeee e e e e etaaaaseeeeeeeeetesaaenaeeseeseessaaaaesees 14
3.3 INSAMLING AV EMPIRI ..cottivuuueeeeeeeettteeeeeeeeeeeteeneeeeseeesssessnnnnaeesesssessnnanaeseees 14
3.4 BEARBETNING OCH TOLKNING AV MATERIAL ...covvuuuieeeeeeeeieiieeeeeeeeeennnieeeeneens 18

4 Empiri och analys.........iiiieeennneeeiiiieninennnnnnecciccnneennnnneeescseeneees 20

4.1 EU OCH NATIONELL NIVA - EMPIRI ......ccociiiiiiiiniiiiiiiiniicicciesiece e 20
LT EU-TIVA ..o 20
4.1.2 NALONEI MIVA ... 22

4.2 EU OCH NATIONELL NIVA - ANALYS ....coiiiiiiiiiiiiiiiiieniieieeresie et 24
4.2.1 Fas 1 - Frikoppling av EU:s mal och direktiv ...........c..ccccccoovevevciannnnnn.. 25
4.2.2 Fas 2 - Forpackning pd nationell nivd...................ccccccoeeeeciavceeecnaneennne. 26

4.3 LOKALNIVA = EMPIRI ....ooouiiiiiiiiiiiiiiienieeie ettt 27
4.3.1 GOteborgs StAd.............ccooooueeiiiaiiiiieieeee e 27
4.3.2 MalIMO StAQ ...........ooooeieieeeeeee s 32
4.3.3 Orebro KOMmMUN.....................cocooeeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 33

4.4 LOKALNIVA - ANALYS ..ottt 34
4.4.1 Fas 3 - Uppackning pd lokal ivd..................cccccoevviiviianiiiiiaiieeieeee 35
4.4.2 Fas 4 - Vidare spridning av sociala mdl ................c...cccoccevvvevcinciannnnnn.. 37

5 Resultatdiskussion 0Ch SIUtSAtEF .....c.ceeeeeererererecrcrererecsesereseseese 39

5.1 SKILJELINJE MELLAN STYRDOKUMENT OCH SOCIALA KRAV......ccovvvvvvveeeeeeennnnnn. 39
5.2 UNDANTRAGNINGSEFFEKT .....ccooittrrrtieeeeeeniiiinreeeeeeeeeeniisreeeeeseeesnsesssrsessseeeennnns 40
5.3 LOKALT FRAMIANDE ...uuvvviiieieeiiiiiitreeeeeeeeeeeiittreeeeseeeeeeniinssesessseeesnsessrrsessseeeennnn 41
5.4 VIDARE FORSKNING .....uuvvveiieeeeeiiiiitrereeeeeeeeeiiitrereeeseeeeeaniinsreseseseeesmsesssrsessseesennnns 42

Referenserooooooooooooooooooooooooooocooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo 44



Inledning

| Inledning

I forsta kapitlet uppges att offentlig upphandling kan anvéndas som styrinstrument for
att uppné socialpolitiska mal. Tidigare forskning inom omradet foljer, och kapitlet
avslutas med problemformulering, syfte, och frigestdllning som tar avstamp i
forskningslitteraturen. Dessutom ges en kort presentation av vilken teoretisk

referensram och empiri som anvénts.

I.I Styrning genom sociala krav i offentlig upphandling

Svenska kommuner och landsting upphandlar varje ar for ungefar 500—600 miljarder
kronor utifrdn lagen om offentlig upphandling (LOU). Dessutom star EU:s offentliga
myndigheter for en konsumtion som motsvarar hela 17 procent av unionens BNP.'
Med inkdp av denna storlek ér det inte svart att forsta att sociala krav vid upphandling
kan utgdra ett kraftfullt redskap for att uppné socialpolitiska mél. Trots detta gors de
flesta upphandlingar egentligen med bara ett krav, hdgsta kvalitet till ligsta pris. An
sa ldnge dr kunskapsnivan fortfarande relativt 1g, vilket gor att den sociala aspekten
ménga ganger gar forlorad.” Att stilla sociala krav i upphandling brukar benimnas
som att social hinsyn tas. Det ér ett vanligt forekommande begrepp men det finns inte
ndgon entydig definition av vad begreppet egentligen innebdr, vare sig i rattspraxis
eller lagtext. Europeiska kommissionen anser att socialt ansvarsfull upphandling
bland annat kan innebdra krav om sysselsdttningsmdjligheter vid utférande av
kontrakt, exempelvis anstéllning av langtidsarbetslosa personer, tillhandahéllande av
utbildnings- eller larlingsplatser och sommarjobb, eller tillgdnglighet for funktions-

nedsatta.’

Regelverket for upphandling utmérks av tva olika synsétt om vilken typ av hénsyn
som bér tas. A ena sidan argumenteras det for att enbart ekonomisk hinsyn bor tas, da
annan typ av hinsyn kan leda till protektionism och verka som ett hinder for den fria

marknaden. A andra sidan argumenteras det for att den offentliga upphandlingen ska

' Europeiska kommissionen 2011, Socialt ansvarsfull upphandling - en handledning till sociala hinsyn
2SOU 2013:12, 409-412.

? Europeiska kommissionen 2011, Socialt ansvarsfull upphandling - en handledning till sociala hinsyn i
offentlig upphandling, s. 7.
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anvindas som ett styrmedel for att nd olika socialpolitiska mal genom att
upphandlande myndigheter kan stilla olika typer av krav.* Att se pa upphandling som
ett styrmedel for att nd socialpolitiska mal motiveras inte minst av det faktum att
offentlig upphandling omsétter enorma summor varje ar. Om social hinsyn vid
offentlig upphandling ska beaktas eller ej bor dock inte vara beroende av de summor
som omsdtts. Det fraimsta argumentet &r snarare att det ror sig om en skattefinansierad
verksamhet och att det offentliga ska hushélla med resurserna och anvénda dem pa ett

sitt som gynnar medborgarna.’

"Den offentliga sektorn dr ett viktigt verktyg for vars och ens frihet, for jamlikheten och hela

samhidllets utveckling.”

Citatet kommer fran var nuvarande civilminister Ardalan Shekarabi, som ocksa ar
ansvarig for offentlig upphandling.’® Som Shekarabi séiger ir den offentliga sektorn ett
viktigt verktyg for samhéllelig utveckling, och staten faster stor vikt vid offentlig
upphandling som ett styrmedel for att na politiska mél. De understryker ocksé att
skattemedel ska gd till foretag som vill vara med och bidra till ett socialt starkt
samhille. Det finns ménga internationella exempel som visar pa att den offentliga
sektorn kan gora stor skillnad i sin roll som bestéllare genom att stdlla sociala krav vid
upphandling.” Arbetet med offentlig upphandling kan alltsd lyfta Sverige och
regeringen uppger pa sin hemsida att de kommer fortsétta att utveckla den offentliga

upphandlingen.®

Det har redan nu upprittats en myndighet, vid namn Upphandlingsmyndigheten, som
visar hur aktuell denna fraga faktiskt dr. Det &r en ny modern myndighet vars uppgift
ar att stodja upphandlande myndigheter, enheter och leverantorer i deras arbete med
att bland annat 6ka det sociala hdansynstagandet. Upphandlingsmyndigheten ska verka

for en réttssdker, effektiv och social, samt miljoméssigt hallbar upphandling som é&r

* Gérdsten: Framtid Gardsten. En redogorelse for Gardstensbostiders arbete med
sysselséttningsframjande social upphandling, s. 3.

> Regeringens hemsida, “Stoppa social dumpning i offentliga upphandlingar.”

6 Regeringens hemsida, Finansdepartementet.

" Upphandlingsbolagets hemsida, exempel frén London.

¥ Regeringens hemsida, “Sa ska den offentliga upphandlingen forbittras”.
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till nytta for medborgarna och naringslivets utveckling.’”

|.2 Tidigare forskning

Att utvecklingen gar mot att den offentliga upphandlingens styrmedelsfunktion vinner
gehor framgar dels av den successiva framvéxten av icke-ekonomiska hinsyn, men
dven av det nya upphandlingsdirektivet, dir social hinsyn ges en allt mer
framtradande roll.'"’ Trots att social hinsyn &r en aktuell friga, finns det manga
forskningsluckor i dmnet. Foretagsekonomerna Magnus Frostensson och Emma
Sjostrom har pé uppdrag av Upphandlingsutredningen skrivit en forskningsoversikt
om sociala krav som styrmedel i offentlig upphandling (SOU 2013:12).

Forskningsoversikten visar att det rader brist pd sdvil nationella som internationella
empiriska studier om effekter av sociala krav i offentlig upphandling.'’ Forskningen
har heller inte undersokt huruvida anvéndningen av socialt stillda krav vid
exempelvis arbetsloshet kan bidra till att gynna den lokala affirskulturen.'
Samarbetet mellan upphandlande myndigheter, sociala féretag och den privata sektorn
ses likvdl som en viktig fOrutsittning eftersom det kan skapa en gemensam
samhillsnytta. Rapporten visar ocksé att social hdnsyn ses som en strategisk vdg for
att pa bésta mojliga sitt uppnd sociala mal, och att det finns positiva effekter av
minskad arbetsloshet dér sociala hdnsyn i1 offentliga upphandlingar anvénts som
styrmedel. Vidare antas det leda till en Okad sysselsdttning och underldtta for

minoriteter och utsatta grupper att framgéngsrikt delta i offentliga upphandlingar.'

|.3 Problemformulering, syfte och fragestallning

Det star tydligt att forskning inom omrédet inte bedrivits i speciellt stor utstrickning.'
I upphandlingsutredningen kan det ddremot konstateras att viljan att stilla sociala krav
standigt véxer, men att upphandlande myndigheters kunskap och strategi for att gora

det generellt sett inte dr lika langt framskriden. Med tanke pd@ myndigheters

? Upphandlingsmyndighetens hemsida.
Regeringens hemsida, Stoppa social dumpning i offentliga upphandlingar.
'SOU 2013:12, 5. 661.
12 Frostenson och Sjostrom, s 18-26.
' SOU 2013:12, 5. 409-410.
' S0U 2013:12, s. 409.
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kunskapslidge och att forskningen inom detta omrade inte ar sirskilt omfattande, r en
studie som fokuserar pé att 6ka kunskapen om hur offentlig upphandling anvinds som
styrmedel for att uppnd socialpolitiska mal motiverad. Syftet med studien dr séledes
att utveckla kunskapen om offentlig upphandling som ett styrinstrument for att
forverkliga socialpolitiska mél. For att uppnd syftet kommer nedanstdende

fragestéllning besvaras.

e Hur oversitts EU:s socialpolitiska mal om o6kad sysselséttning till krav pa

social hinsyn i offentlig upphandling?

Sociala krav i upphandling har sitt ursprung i olika socialpolitiska mél, som frimst
kommer fran EU. Studien utgér frdn Europeiska unionens mél om dkad sysselsittning
bland samhéllsgrupper som befinner sig ldngt fran arbetsmarknaden, och hur detta
mal omsitts till handling pa lokal niva genom sociala krav vid offentlig upphandling.
En analysmodell med utgdngspunkt i skandinavisk institutionell teori har anvéants for
att forstd maloverséttningsprocessen. Analysmodellen innefattar fyra faser, som visar
hur en idé fardas genom tid och rum. Faserna stills i relation till olika organisationer
eller politiska aktorer. Aktorerna i denna studie utgérs av EU, Sverige, kommuner,
samt lokala entreprendrer. Empirin bestar av politiska styrdokument frén de olika
nivaerna och dértill offentliga upphandlingar dér sociala krav stillts pé leverantoren.
Att relatera utvald empiri till skandinavisk institutionell teori har gjort det mojligt att
folja idéns resa; fran ett mal pd EU-niva, till konkreta krav i upphandling pa lokal
niva. I ndsta kapitel kommer en mer omfattande genomgang av den teoretiska

analysmodellen.
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2 Teoretisk referensram

I detta kapitel presenteras den teori som anvénts for att kategorisera utvald empiri. En
méaloversattningsprocess 1 fyra faser fungerar som teoretisk analysmodell.
Oversittningsprocessen #r en del av den skandinaviska institutionalismen, som

hirstammar fran institutionell teori.

2.1 Insitutionell teori

I slutet av 1800-talet véxte olika institutionella teorier fram i1 &mnen som
nationalekonomi, sociologi och statsvetenskap. Den centrala tanken inom
institutionell teori dr att institutioner véxer fram da ménniskor konstruerar sin sociala
verklighet, till skillnad fran teorin om att organisationer dr rationella verktyg med
antagandet om att minniskan 4r ekonomiskt nyttomaximerande. Aven om teorin om
ekonomisk nyttomaximering tycks vara rimlig och genomsyrar vért samhélle har det
visat sig att den endast i begrdnsad omfattning hjdlper oss forstd hur organisationer
fungerar. Institutionell teori ska ses som en ram, snarare 4n som en enhetlig teori."
Inom den institutionella teorin finns tre inriktningar; tidig, ny och skandinavisk
institutionell teori. De olika inriktningarna ser pa institutionaliseringsprocessen pa var

sitt sétt:

e Den tidiga institutionalismen ser institutionalisering som en langsam process
som dger rum inom organisationen, vilket gor att den forédndras pa ett eget sitt

och blir saledes unik.

e Den nya institutionalismen kom att peka pd hur organisationer inom ett
omréde blir mer lika varandra genom institutionalisering, d& det dr ndgot som
sker  ovanfor  organisationen. = Organisationerna  blir  tack  vare

homogeniseringen mer stabila.

e Institutionalistering enligt den skandinaviska institutionalismen sker genom
idéer som fdardas i tid och rum. Vissa av idéerna blir fashionabla, eller

moderna, och kommer da att Overséttas till praktiker. De blir dérefter

'* Eriksson-Zetterquist 2009, s. 6-7.



Teoretisk referensram

stabiliserade och forses med normativa forklaringar som sedan tas for givet.'

2.2 Skandinavisk institutionell teori

Barbara Czarniawska och Guje Sevon var de forsta att anvinda begreppet
skandinavisk institutionalism i boken Translating Organizational Change (1986).
Gemensamt  for  forskare  inom  organisationsteori  dr  intresset  for
organisationsfordndringar, samtidigt som de gdrna vinder sig till teorier om hur
institutioner skapas for att forstd den sociala ordningen. Czarniawska och Sevon
fortydligade att det dr ldmpligt att studera fordndringar med anledning av att de
avslgjar existerande organiseringsmonster. Nir man studerar vélrutiniserade
procedurer, som tidigare var ganska vanligt, framkommer ddremot inte speciellt
ménga nya insikter. Den skandinaviska institutionella teorin har dessutom en alldeles
egen rost i och med att den betonar Overséttningsprocesser. Teorin fokuserar inte
heller pa enbart en niva av organisering utan studerar bredare kontexter med globala
organisationsfalt. Den dr ddrmed lamplig att anviinda som analysverktyg for en idés

resa genom en kedja av politiska aktorer pa olika nivéer."”

2.2.1 Oversittning

Med inspiration frén studier inom andra samhéllsfilt utvecklades en tes om
oversiittning som ett alternativt sitt att forstd forindringar. Oversittning handlar om
just fordndring och dr beroende av idéer och olika samhillsfragor som &r “pé
modet”.'® Czarniawska och Sevon hivdade att Gversittning'’ kan bli ett centralt
begrepp for att forstd organisationsfordndringar. Ordet Overséttning innebédr hir att
ndgot konkret (det vill siga inte bara ett ord) forflyttas fran en plats till en annan, och
det utesluts inte att detta ndgot fordndras under processens gang.*’ Czarniawska och

Sevon®! tydliggér med foljande tankar om Gversittning:

16 Eriksson-Zetterquist 2009, s. 111 och 155.
7 1bid, s. 62.

" bid, s. 127.

1 Czarniawska, och Sevon 1996, s. 13-48.
20 Eriksson-Zetterquist 2009, s. 128.

2! Czarniawska, och Sevén 2005, s. 8.
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“... translation is a generalized operation, not merely linguistic, and it takes many differens
forms. It may involve displacing something, or the act of substitution, it always involves
transformation. Consequently, that which is involved in translation — be it knowledge, people
or things — has an uncertain identity. Each act of translation changes the translator and what

is translated.”

Det som “sdtts dver” i denna process kommer omformas av det sammanhang dér det
ska anvéndas, vilket innebdr att fokus ligger pd anpassning och omformning av

idémassiga och materiella objekt.”

2.2.2 Overséattning som en fyrfas-process

Idéer reser genom tid och rum mellan ldnder och foretag, blir materialiserade for att
slutligen yttra sig i organisatoriska beteenden®. Erlingsdottir och Lindberg (2005) har
utvecklat konceptet “the travel of ideas”, som kan Oversittas till idéers resande. De
presenterar en modell bestaende av fyra faser som forklarar dversittningsprocessen,
dér forflyttningen av idéer kan leda till bdde homogenitet och heterogenitet mellan

organisationer.

For att en idé ska kunna resa genom tid och rum, maste den skickas ut av en
avsindare och accepteras av en mottagare. Avsdndaren dr vanligtvis
upphovsorganisationen eller bestillaren av idén, men det kan ocksd vara andra
organisationer som framgéngsrikt har genomfort idén och pa sé sitt fungerar som en
referenspunkt och forebild. Nir en idé fardas fran avsindare till mottagare kan fyra

24
faser noteras.

>

Figur: Erlingsdottir och Lindbergs koncept “the travel of ideas.’

** Eriksson-Zetterquist 2009, s. 128.
* Czarniawska, och Sevon, s. 1996, 13-48.
** Erlingsdottir och Lindberg, s. 2005, 47-70.
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1. Frikoppling (disembedding)
I den forsta fasen frikopplas idén frén dess institutionella miljo och tidigare kontext.
Frikopplingen dr en fOrutsittning for idéns fortsatta resande. Olika aspekter av idén,
sasom namn, form och praktiskt utférande av for idén, blir separerade fran varandra

och fran den organisation eller milj6 dir den blivit institutionaliserad.”

2. Forpacking (packing)
Niér idén blivit frikopplad frén sitt tidigare sammanhang och bestar av enskilda delar
kan delarna bli omkonstruerade och Oversatta till objekt. Denna process utgér den
andra fasen och bendmns pa engelska som “packing”, eller forpackning pa svenska.
Att forpacka (Oversitta) en idé till ett objekt &r nodvéndigt for att idén ska kunna
fardas i tid och rum och nd en mottagare. Forpackning kan resultera i att idén
materialiseras 1 en standardiserad modell - klar for andra organisationer att kopiera
och anvidnda. Men forpackning kan ocksa resultera i ett koncept, 16st sammanhallet
med ett namn, vision eller ett antal allminna principer. De mottagande
organisationerna har da mojlighet att sjdlva tolka begreppet och utforma en ldmplig

anpassning av idén pa egen hand.*

3. Uppackning (unpacking)
Nér en idé har blivit materialiserad genom att forpackas, fardas objektet och landar i
en annan tid och pd en annan plats, exempelvis i en organisation. Direfter maste
objektet dversdttas och anpassas igen for att kunna bli anvindbar. Objektet dversitts
till nya rutiner och principer i den mottagande organisationen, objektet blir med andra
ord “uppackat”. Allt eftersom tiden gdr, kan de nya metoderna tas for givet och
betraktas som allmén praxis och som en konsekvens av det blir idén institutionaliserad

i den nya miljon.”’

4. Aterfodelse (reembedding)
Den sista och fjirde fasen bendmns “reembedding”, vilket skulle kunna oversittas till

aterfodelse. Det innebir att dd en idé blivit Gversatt och institutionaliserad hos den

* Erlingsdottir och Lindberg 2005, s. 47-70.
%% Tbid, s. 47-70.
*7 Erlingsdottir och Lindberg 2005, s. 47-70.

11
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mottagande aktoren, kan den frikopplas igen och “dterfods” som en idé och processen

for resande kan pabdrjas igen. ™

Det ér dessa fyra faser som anvénts som teoretisk analysmodell for att sortera, forsta
och tolka studiens empiri. Oversittningsprocessens faser relateras till de tre nivier
som studerats, EU, nationell och lokal nivd. Hur den teoretiska analysmodellen
tillimpats for att kunna analysera det empiriska materialet beskrivs mer ingéende i

metodkapitlet.

8 Ibid, s. 47-70.
12
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3 Metod

Detta kapitel beskriver studiens tillvigagingssitt. En redogdrelse och motivering for
de val vi gjort presenteras, samt motiv till urval av undersékningsenheter. Aven val av

metod och teori beskrivs, och dartill hur materialet tolkats och bearbetats.

3.1 Tillvagagangssatt

I ett forsta steg bestimdes syftet med uppsatsen och vilken fragestéllning som skulle
visa vdgen. For att kunna svara pa hur ett mél fran EU om 6kad sysselsdttning tar sig
ner till praktiskt utférande pa lokal nivd valdes det teoretiska analysverktyget utifrdn
skandinavisk institutionell teori; en Gversittningsprocess i fyra faser.” Parallellt med
inldsning av den teoretiska delen samlades data in for att pé bésta sétt kunna sortera ut
relevant material. For att f4 kinnedom om hur ett mél pd EU-nivda omvandlas till ett
krav pa social hinsyn i offentlig upphandling granskades bland annat EU-direktiv,
nationella lagtexter och styrdokument. Dértill har ett antal offentliga upphandlingar pa
lokal niva granskats i vilka social hdansyn beaktats, for att kunna identifiera hur det
socialpolitiska malet om o6kad sysselsittning dversitts i upphandlingspraktiken; vad

blir kraven rent konkret, och under vilka villkor stélls de?

Studien gor inte ansprak pa att uttommande beskriva anvdndandet av social hdnsyn
vid offentliga upphandlingar som styrmedel for att uppna sociala mal. Begreppet
social hdnsyn dr brett och kan innebdra manga olika saker. Det kan exempelvis
utgdras av arbetsrittsliga fragor sdsom kollektivavtal och arbetsmiljofridgor, fragor
kring tillgédnglighet for funktionsnedsatta, om jdmstilldhet och diskriminering i
arbetslivet samt atgirder for att bekdmpa arbetsloshet och framja integration.”® Denna
studie behandlar social hinsyn endast utifrdn den sistndmna aspekten; som ett
arbetsmarknadsverktyg for att oka sysselséttningen och inkludera utsatta grupper i

samhallet.

** Erlingsdottir och Lindberg 2005, s. 47-70.
%% Gardstensbostider 2012, Social hinsyn vid upphandling av entreprenader och tjinster, s. 4.
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3.2 Val av metod

For att uppna studiens syfte och for att besvara dess frigestillning utformades studien
som en kvalitativ textanalys. Metoden innebér att det vdsentliga innehallet tas fram
genom en noggrann ldsning av texternas delar, helhet och den kontext i vilka de ingér.
Metoden dmnar finga in det som &r centralt i texten, och vissa passager i texterna kan
dirmed anses viktigare 4n andra.’' T den hir studien utgors dessa passager av de delar
1 textmaterialet som visar hur social hinsyn har dversatts i praktiken. Eftersom studien
foljer en idés resa Gver tre olika nivder, genom en dversittningsprocess i fyra faser,
behandlades en stor mdngd data. Av den anledningen ar det motiverat att anvinda just
denna metod da den &r lamplig att anvénda for att kunna skilja ut det innehall som é&r

vésentligt.

3.3 Insamling av empiri

Trots att social hansyn i offentlig upphandling &r relativt nytt och dnnu inte anvénds i
vidare stor utstrdckning, finns det en hel del skrivet i &mnet. Att orientera sig i allt
material har inte varit helt enkelt. For att svara pa frigan om hur ett mal pd EU-niva
tar sig till och yttrar sig i1 lokal praktik, har utgangspunkten sélunda varit dokument
som reglerar och ger riktlinjer for upphandling pé nationell och europeisk niva.
Studien behandlar ocksd kommuner och bolag som har ett mer eller mindre
omfattande arbete med att stdlla sociala krav vid upphandling. Styrdokument samt
offentliga upphandlingar med sociala krav har granskats. Totalt undersoktes sex
upphandlingar och tre exempel frdn genomforda upphandlingar av det kommunaldgda
bolaget Gardstensbostider. Det urval som gjorts har varit ett strategiskt urval av
kvalitativ data med syftet att f& storsta mojliga kvalitativa innehall ur
undersokningsenheterna.’> Nedan foljer en genomging av det textmaterial som

anvants.

P4 Europiska Unionens officiella hemsida finns det en mingd publiceringar om
offentlig upphandling. Nar det kommer till social offentlig upphandling finns det

ddremot inte lika mycket att hamta. Det finns dock en djupgéende publikation kallad

3! Esaiasson m.fl. 2012, s.210.
32 Halvorsen och Andersson 1992, s. 102.
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“Socialt ansvarsfull upphandling - En handledning till sociala hénsyn i offentlig
upphandling”.  Programmet administreras av  Europeiska kommissionens
generaldirektorat for sysselsdttning, socialpolitik och lika mdjligheter (vilket é&r
angeldget med tanke pa det politiska méal som f6ljts). Det har som syfte att stdrka EU:s
stod till medlemsstaternas &taganden och insatser for att skapa fler och bittre
arbetstillfillen genom upphandlingsaktiviteter.”” Andra viktiga texter har varit
direktiven fran 2004 och 2014. I direktiven ges den rittsliga grunden for offentlig
upphandling inom Europeiska unionen och déri ges utrymmet for beaktande av social

hénsyn.

P& nationell nivd har framst lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU)
anvénts. Lagen reglerar den offentliga upphandlingen och &r anpassad efter EU:s
direktiv, och talar om vilka mojligheter det finns for beaktande av social hansyn. Vid
sidan av LOU har skrifter frdn Konkurrensverket varit relevanta. Rapporten
“Miljohénsyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling” har som syfte att bland
annat belysa vikten av att upphandlande myndigheter och enheter dverviger om det ér
lampligt och befogat att ta sociala hdnsyn i offentliga upphandlingar, d4 det é&r
frivilligt. De informerar ocksd om hur olika bestillarkrav kan utformas for att vara
forenliga med upphandlingsreglerna samtidigt som de inte begridnsar konkurrensen
med oforménliga inkdp av varor eller tjdnster som f6ljd. Rapporten tar dven upp olika
sétt att ta sociala hdnsyn, sdsom sdrskilda kontraktsvillkor, tekniska specifikationer

och tilldelningskriterier.**

Pa den lokala nivén eftersoktes kommuner med styrdokument som behandlar social
hénsyn vid offentlig upphandling och som har genomf6rt upphandlingar dir sociala
krav stillts. Avsikten var att studera en stor kommun och ett kommunalt bolag med
framtradande arbeten inom social upphandling, for att se om skillnader kan utlédsas.
Utover det valdes ytterligare en kommun med ett kommunalt bolag, samt en storre
kommun som séger sig ha ambitionen, men dnnu inte upphandlar med sociala krav i

speciellt stor utstrackning.

3 Europeiska kommissionen 2011, Socialt ansvarsfull upphandling - en handledning till sociala hinsyn
i offentlig upphandling, s. 0/2.
** Konkurrensverket 2012, Miljéhinsyn och sociala hénsyn i offentlig upphandling, s. 37-38.
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I sokandet efter en stor kommun visade det sig att Goteborgs stad var mycket
framtradande 1 detta arbete. De har genomfort ett omfattande pilotprojekt och har
dessutom en omfingsrik hemsida enbart om social upphandling.”> P4 hemsidan
aterfinns information om EU:s visoner och méal inom det socialpolitiska omréidet,
hénvisningar till nationell lagstiftnining, samt kommunens lokala styrdokument
gillande social hinsyn vid offentliga upphandlingar. Det dokument som framst har
anvénts dr pilotprojektets 35-sidiga rapport “Social hinsyn 1 offentlig upphandling -
Projektrapport och forslag till arbetsmodell och organisation.” I rapporten dterfinns de
mal och riktlinjer for hur kommunen avser arbeta i praktiken med social hidnsyn i sina

upphandlingar.

Fran Goteborgs stad har fyra upphandlingar undersokts, samt upphandlingsexempel
frdn det kommunaldgda bolaget Gérdstensbostidder. Upphandlingarna fran Goteborgs
stad hittades pa Upphandlingsbolagets hemsida, under en kategori som redogjorde for
exempel pa upphandlingar i vilka sociala hinsyn beaktats*® Har aterfanns dock endast
en del av dokumentationen, s& for att fa tillgdng till mer omfattande dokumentation
har mailkontakt med Upphandlingsbolaget varit nddvindig.”” Det som efterfragades
var i huvudsak forfrdgningsunderlag och avtal for att kunna se hur sociala krav stillts.
Det kommunala bolaget Gardstensbostdder AB valdes ocksa ut for sitt gedigna arbete
med social hinsyn vid upphandling. Aven de har omfattande dokument™® dér de visar
sitt engagemang for sociala fragor och hur sociala krav i upphandling kan vara ett
verktyg for att 16sa vissa samhéllsproblem, sdsom lag sysselséttning i omrddet. Pa
hemsidan finns allt fran styrdokument om deras mal och riktlinjer till
pressmeddelanden. Deras arbete med social hidnsyn kan man ldsa bland annat i
publikationen “Framtid: Gérdsten - En redogdrelse for Gardstensbostdader arbete med
sysselsdttningsframjande social upphandling”, och i rapporten “Frén 2 till 120 anbud”.
I policydokumentet “Social hidnsyn vid upphandling av entreprenader och tjanster”

finns de exempel pa tillimpning av social hénsyn, sdsom upphandlingar av

%% Hemsida for Géteborgs stads arbete med social hénsyn i offentlig upphandling.

%% Goteborgs Stad Upphandlingsbolagets hemsida.

37 Mailkontakt med ett flertal tjéinstemén pa Upphandlingsbolaget, se “personliga killor” i
referenslistan.

% Gérdsten: Framtid Gardsten. En redogérelse for Gérdstensbostiders arbete med
sysselséttningsframjande. social upphandling, s. 3.
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byggentreprenader, forvaltningsentreprenader samt, bygg- och markentreprenader,

som anvénts 1 denna studie.

Dirtill valdes Malmé och Orebro stad ut for granskning. De tvd kommunernas arbete
ligger dock inte pd samma niva som exempelvis Goteborgs stads. De studerades for
att skapa en storre bredd i vad Oversittningsprocessen kan resultera i rent konkret.
Malmo var intressant att undersdka av den anledningen att kommunen é&r relativt stor
och visar pd vilja for en utokad social upphandling. De har likt Goéteborgs stads
bedrivit ett pilotprojekt med social hidnsyn. Samma sociala krav gillde upp for
samtliga upphandlingar i stadens pilotprojekt, dérfor inte fler &n en upphandling frn
kommunen studerats. Kommunens upphandlingspolicy, pd en enda sida, finns
tillginglig pi deras hemsida.’® Information om pilotprojektet  och
upphandlingdokumentation inhdmtades ddremot genom mailkontakt med Malmo

stad.*

Orebro kommun ir relativt liten jimfort med Goteborg och Malmé. Storre kommuner
kan tinkas ha béttre forutsittningar for att driva omfattande pilotprojekt och stélla
sociala krav, darfor kan det vara intressant att dven studera hur en mindre kommun
arbetar och ser pd social hinsyn. Ett av de dokument som finns pd hemsidan é&r
kommunens upphandlingspolicy,*' som ocksd det bara omfattar en sida. Diremot har
de publicerat ett mer omfattande dokument som utgér ifrdn upphandlingspolicyn. Dér
behandlas de riktlinjer som finns for hallbar upphandling och sociala hinsyn.** Fran
Orebro kommun har en upphandling av en nybyggnation, utférd av det kommunala
bolaget Orebrobostider, studerats. Dokumentation frin upphandlingen samlades in
via mailkontakt med Orebro kommun.” Sedan denna upphandling dgde rum har
Orebro stillt liknande sociala krav, och av den anledningen var det inte motiverat att

granska fler upphandlingar én denna.

% Malms stad 2013, Upphandlingspolicy.

* Mailkontakt, Magnus Dahlberg, Upphandlare Malmé Stad och Anna Kanschat fran Malmé Stads
Gatukontor.

*!' Orebro kommun 2012, Upphandlingspolicy.

*2 Orebro kommun 2012, Riktlinjer for halbar upphandling.

* Mailkontakt, Anneli Sundqvist, Upphandlingsansvarig OrebroBostider AB.
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Att fa tillgang till relevant information om de olika offentliga upphandlingarna var
delvis besvérligt. Vi blev ménga ginger runtslussade bland olika tjénstepersoner som
antingen inte hade tillgang till upphandlingarna eller hade ldamnat sina uppdrag. Vi
blev dven uppmanade av Goteborgs stads pilotprojekts projektledare, att soka bland
den information som fanns tillginglig pa en upphandlingsdatabas vid namn Winst.**
Sokandet 1 Winst innebar dock vissa svérigheter eftersom det finns tusentals
upphandlingar och bara i en brakdel av dem har social hinsyn beaktats. Det dr inte
mdjligt att soka efter kriterier, sdsom social hinsyn, varfér man &r tvungen att redan
kénna till namnet pa den upphandling som eftersoks. Att orientera sig bland tusentals
upphandlingar pad mafa ansag vi vara ett for stort projekt, och beslot oss darfor att ge
upp sokandet i Winst. Relevant data fran upphandlingar tillkom oss saledes framst

genom mailkontakt med diverse tjdnstepersoner fran samtliga kommuner och bolag.

3.4 Bearbetning och tolkning av material

De olika nivderna (EU, nationell, lokal) har analyserats med hjidlp av en
overséttningsprocess i fyra faser. Att sortera empirin utifrdn en dverséttningsprocess
gjordes for att pd s vis kunna klargdra och ge en tolkning av hur EU:s ursprungliga
idé bryts ned till olika socialpolitiska mal. Vi valde att studera mélet om okad
sysselsdttning och hur det tar sig ner till lokal nivd for att uppnas bland annat genom

sociala krav 1 offentlig upphandling.

I analysmodellens forsta fas, frikoppling, identifieras EU:s Overgripande vision,
vilken sedan bryts ner till olika socialpolitiska mal, déribland det om &kad
sysselsdttning. Malet materialiseras till EU-direktiv, och frikopplas ddrefter for att
fardas vidare till nationell nivd. Processens andra fas, forpackning, avser hur Sverige
pa nationell nivd tagit till sig malet och direktiven, och Oversatt dem till egen
lagstiftning genom LOU. Den tredje fasen, uppackning, angar den anpassning av
LOU som sker pé lokal nivd. Det dr pa denna nivé det socialpolitiska malet oversitts
till aktorernas egna mal och riktlinjer, och vidare till konkreta sociala krav 1 offentlig

upphandling. Genom dessa krav ser man ser hur de sociala malen Oversitts i

* Goteborgs Stad, Upphandlingsbolagets databas Winst.
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upphandlingspraktiken. Det diskuteras ocksa om vilka ringar pa vattnet mélen kan ge

upphov till, vilket motsvarar dversittningprocessens fjarde fas, terfodelse av en idé.

Nér vi undersokte Oversittningsprocessen genom att studera EU-direktiv, LOU,
kommunernas upphandlingspolicys, styrdokument och krav i upphandling var
utgdngspunkten att se om eller hur mélet om o6kad sysselséttning anpassats och
dndrats pad vidgen. Vad hinder egentligen med det ganska 16st formulerade malet frén
EU d& det konkretiseras till direktiv, nationell lag, och slutligen till styrdirektiv pa
lokal nivd? Ser kommunernas styrdokument ut pa liknande sitt? Stélls kraven i
enlighet med vad styrdokumenten foreskriver? Finns det ndgra problem som kommer
fran anvindningen av social hdnsyn? Och sa vidare. Utifrdn denna granskning har
slutsatser kunnat dras kring hur mal omvandlas till lokal praktik. P& sa sétt har
studiens fragestéllning besvarats, och darigenom bidragit till att utveckla kunskapen

om offentlig upphandling som ett styrinstrument for att na socialpolitiska mal.
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4 Empiri och analys

I det hédr kapitlet presenteras det empiriska materialet i tvd block. Det forsta blocket
redogor for EU:s olika socialpolitiska mél och hur de kan uppnas genom social
hénsyn i1 upphandling pé ett nationellt plan. I det andra blocket har malet som f6ljts
tagit sig till lokal nivd dér upphandlande aktorer Gversatter dem till riktlinjer for social
hinsyn. Dirtill presenteras ett antal offentliga upphandlingar med sociala krav,
utforda av kommuner och kommunala bolag. De bada blockens empiri f6ljs av en
analys utifrdn den teoretiska analysmodellens fyra faser, for att skapa forstaelse for
hur malet dversétts och anpassas da det fardas fran EU till nationell niva 1 Sverige,
och slutligen landar i styrdokument och sociala krav i lokala aktorers offentliga

upphandlingar.

4.1 EU och nationell niva - Empiri

I det forsta empiriska blocket redogors for EU:s socialpolitiska mél och for de direktiv
som skapats med utgangspunkt i dessa mal. Dérefter redovisas hur svenska regelverk
har forpackat EU-malet genom LOU och pa vilket sdtt de mojliggor for andra

politiska aktorer att ta social hidnsyn i upphandling.

41.1 EU-niva

EU har en vision om att skapa ett samhille som kombinerar hallbar ekonomisk tillvéxt
med battre levnads- och arbetsvillkor. Malséttningarna for att forverkliga visionen
innefattar att frdmja en hog sysselsittningsniva, ett starkt socialt skydd, hdja
levnadsstandarden, forbéttra levnads- och arbetsvillkor och verka for en okad
livskvalitet.”” Rorande sysselséttningsnivéan 4r mélet att nd en sysselsittningsgrad pa i
genomsnitt 75 procent till a&r 2020. Denna nivé &r olika beroende pa medlemsland och
for Sverige 4r malet 80 procent.*® For att uppna de malséttningar som finns &r en av

atgdrdena att i upphandling ta 6kad hénsyn till utsatta samhéllsgrupper for att ge dem

* Europeiska komissionens tolkningsmeddelande, s. 1.
* Europaportalen 2015, “Sverige klarar sysselsittningsmal”.
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en storre chans att ta sig in pa arbetsmarknaden.”’

For inte alltfor linge sedan hade EU:s reglering av offentlig upphandling ett renodlat
ekonomiskt syfte, och verkade for att motverka korruption och Oppna upp for
marknaden. Det ekonomiska syftet av offentlig upphandling har dédremot kommit att
vidgas under de senaste dren. Sedan en tid tillbaka &r det mdjligt att ocksé ta social
hinsyn vid offentlig upphandling.*® Fér offentlig upphandling inom Europeiska
unionen ges den réttsliga grunden i direktiven 2004/17/EG, 2004/18/EG samt
2014/24/EU. Direktiven ger utrymme for beaktande av social hénsyn under
forutséttning att de dr kopplade till kontraktsforemalet och stir i proportion till dess
krav, samt sd lidnge principerna om prisvirdhet och lika tillgdng for alla EU-
leverantorer uppfylls. Atgirder som syftar till frimjande av exempelvis social
integration for missgynnade personer eller medlemmar i sdrbara grupper kan bli
foremal for tilldelningskriterier eller sérskilda villkor for fullgérande av kontrakt.
Sddana kriterier eller villkor kan bland annat hdnvisa till sysselséttning f{or
langtidsarbetslosa eller genomforande av utbildningsédtgirder for arbetslosa eller

ungdomar.*

Inom ramen for EU:s program for sysselsittning och social solidaritet (2007-2013)
har ocksd en publikation bestillts vid namn “Socialt ansvarsfull upphandling - en
handledning till sociala hénsyn i offentlig upphandling”, eftersom socialt ansvarsfull
offentlig upphandling anses vara ett effektivt verktyg for att uppna mal pa det
socialpolitiska omrddet och frdmja hallbar utveckling inom EU. Programmet
uppréttades for att ge ekonomiskt stod till forverkligandet av EU:s sysselsdttnings-
och socialpolitiska mél. Det syftar ddrmed till att stddja medlemsstaternas dtaganden
och insatser for att skapa fler och béttre arbetstillfdllen, men ocksa till att utveckla ett

samhille som préglas av 6kad sammanhéllning.

*" Direktiv 2004/18/EG, beaktandesats 33 och 2014/24/EU, beaktandesats 36.
* Hemsida for Goteborgs stads arbete med social hansyn i offentlig upphandling, “De fem EG-
rattsliga principerna”.
* Direktiv 2004/18/EG och 2014/24/EU.
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Vidare omfattar programmet upphandlingsaktiviteter som tar hénsyn till en eller flera
sociala  aspekter, sdsom  sysselsdttningsmdjligheter,  anstindigt  arbete,
overensstimmelse med sociala réttigheter och arbetstagares rittigheter, social
integration (bl.a. integrera personer med funktionshinder och minoriteter), och lika
mojligheter. Den europeiska sociala modellen innebér en vision av ett samhélle som
kombinerar héllbar ekonomisk tillvixt med bittre levnads- och arbetsvillkor. Det
betyder att en framgéngsrik ekonomi skapas, samt att en viss uppséttning sociala

standarder i enlighet med EU:s Gvergripande socialpolitiska mél successivt uppnas.™

4 1.2 Nationell niva

I Sverige &r social upphandling fortfarande relativt nytt. Upphandlingsdirektiven ger
ddremot mojlighet att ta social hdnsyn pa en rad olika sitt, och upphandlande
myndigheter anvénder sig ocksé av social upphandling for att uppnd andra mal &n
enbart valuta for pengarna 1 allt storre utstrdckning. Den tidigare uppfattningen om att
offentliga upphandlingar enbart maste ta hinsyn till ekonomiska aspekter stimmer

alltsa inte lingre.”!

Sveriges upphandlingslagstiftning &dr anpassad efter EU:s upphandlingsdirektiv
(2004/18/EG, 2004/18/EG, 2014/24/EU) och har under aren succesivt utvecklats och
kompletterats. Den offentliga upphandlingen regleras nationellt av lagen (2007:1091)
om offentlig upphandling (LOU). En betydande foérdndring i LOU skedde 2010 dé en
maélsittningsbestimmelse lades till, som anger att det finns tvad mojligheter att beakta
social hinsyn vid offentlig upphandling. Den ena dr att upphandlande myndigheter fdr
stdlla sdrskilda sociala villkor for hur ett upphandlingskontrakt ska fullgéras (6 kap.
13 § LOU), den andra é&r att myndigheter bor beakta sociala hdnsyn om
upphandlingens art motiverar detta (1 kap. 9 a § LOU). Tillagget syftar inte bara till
att uppmuntra myndigheter utan har ockséd stirkt lagstodet for social hdnsyn vid

upphandling som ett styrmedel for att uppna socialpolitiska mal.>

*% Europeiska kommissionen 2011, Socialt ansvarsfull upphandling - en handledning till sociala hinsyn
i offentlig upphandling, s. 9-10.

>! Europeiska kommissionen 2015, “Offentlig upphandling - Vigledning for yrkesutvande aktorer om
hur man undviker de vanligaste felen i projekt som finansieras av de europeiska struktur- och
investeringsfonderna”, s. 37.

32 Pedersen 2013, s. 135.
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Upphandlingar ska genomftras i enlighet med principerna om likabehandling och
ickediskriminering, transparens, proportionalitet och Omsesidigt erkdnnande.
Principerna édr avgdrande for hur den upphandlande myndigheten kan formulera
sociala hinsyn i en upphandling, sdkerstilla objektivitet och dppenhet under hela
upphandlingsprocessen.” De grundlidggande upphandlingsprinciperna i kombination
med sociala krav i upphandling kan generera i viss osdkerhet. Fir man stélla mer
langtgdende krav dn vad som &r nddvandigt, exempelvis genom lokala geografiska
hénsynstaganden? Av EU-réttslig praxis pd omradet framgar att det i regel handlar om
att lokala foretag ges foretrdde av rent protektionistiska syften. Déarfor har de bedomts
vara marknadshimmande och strida mot unionens ekonomiska friheter. En
upphandlande myndighet far generellt sett inte ge ett lokalt foretag foretrdde i
samband med en upphandling, sdsom att stilla krav géllande en leverantdrs lokala
inkdp av utrustning for att skapa arbetstillfillen pd den lokala markanden, da
kopplingen till kontraktsforemalet &r bristféllig. Av upphandlingsdirektiven och av
svenska forarbeten™ framgar dock att upphandlande myndigheter ges mojlighet att ta
social hdnsyn nér det ror sig om arbetsmarknads- eller arbetsloshetsdrenden. Detta
gors framforallt genom att tillimpa sa kallade sérskilda kontraktsvillkor eller i form

av ett tilldelningskriterium.

Nér det giller upphandling av tjdnster och entreprenader dr det vanligt att social
hénsyn tas genom sirskilda kontraktsvillkor. Europeiska kommissionen har 1 ett
tolkningsmeddelande®® om social hinsyn i offentliga upphandlingar angett foljande
exempel pd vad som kan utgéra ett kontraktsvillkor: “Anbudsgivare ska i samband
med kontraktets utforande anstélla arbetslosa, sirskilt ldngtidsarbetslosa, eller anordna

utbildning for arbetslosa eller ungdomar.”®

Upphandlande myndigheter kan ddrmed
fraimja sociala mdl med hjilp av kontrakts- eller utforarvillkor, forutsatt att de
stimmer Overens med EU-ritten och varken direkt eller indirekt diskriminerar
anbudsgivare fran andra medlemsstater. Ett sérskilt villkor som ror arbetsloshetsfragor
kan alltsa innebéra att den eller de leverantorer som antas vid upphandlingen ska vidta

vissa dtgirder, sdsom att anstilla en langtidsarbetslos person eller arbetslos ungdom,

>3 Konkurrensverket 2012, Miljéhansyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, s 6ff.
>* Proposition 2001/02:142, s. 38—45.

> Europeiska kommissionen, Tolkningsmeddelande, s. 18.

%% Konkurrensverket 2012, Miljéhansyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, s, 46.
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tillhandahalla praktikplatser eller genomfora utbildningar.’” Enligt proportionalitets-
principen fér inte en leverantor i onddan hindras att organisera sin verksamhet pa sitt
eget sitt och sérskilda kontraktsvillkor ska alltid begrénsas till kontraktets utférande.
Villkoren fir ddrmed enbart gilla for den del av leverantdrens verksamhet som

upphandlingen avser, och inte leverantorens verksamhet i allminhet.>®

Tilldelningskriterier dr krav och kriterier pa foremalet for upphandlingen och anvénds
dérfor enbart vid tilldelningsgrunden det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet. Vilka
faktorer som far tas dr bland annat pris och sociala egenskaper. For att garantera att
principen om likabehandling iakttas vid kontraktstilldelning bor faststéllandet och
viktningen av de olika kriterierna ske med en sddan framforhéllning att anbudsgivarna
har kidnnedom och kan utarbeta sina anbud dérefter (Direktiv 2004/18/EG,
beaktandesats 43). Den upphandlande myndigheten kan sjdlvstindigt vélja hur de
olika kriterierna ska véigas mot varandra for att identifiera vilket anbud som é&r
ekonomiskt mest fordelaktigt. Dérigenom kan de bestimma vilken betydelse som
tillméts sociala hdnsyn 1 forhéllande till andra kriterier, inklusive priset. Under
forutséttningen att kriteriet dr 1 enlighet med de grundldggande principerna och att det
finns minst tvd anbudsgivare, dr det enligt Europeiska kommissionen mojligt att stdlla

sysselsittningskrav for att bekdmpa arbetsloshet pa detta sitt.”

4.2 EU och nationell niva - Analys

I dverséttningsprocessens forsta steg har EU:s overgripande idé brytits ner till olika
socialpolitiska mél, diribland mélet om 6kad sysselsdttning. Malet har materialiserats
till EU-direktiv, och frikopplats for att fardas vidare till nationell nivd. I Sverige har
mélet forpackats till nationell lagstiftning utifrdn upphandlingsdirektiven. Denna

process motsvarar fas ett och tva i den teoretiska analysmodellen.

57 T
Ibid, s. 46.

¥ Konkurrensverket 2012, Miljéhansyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, s. 37.

> Europeiska kommissionen, “Socialt ansvarsfull upphandling — En handledning till sociala hinsyn i

offentlig upphandling”, s. 40.
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421 Fas 1 - Frikoppling av EU:s mal och direktiv

For att kunna utreda dversattningsprocessen maste man borja med att identifiera den
ursprungliga idén som de socialpolitiska malen grundas i. Den ursprungliga idén
definieras som den Overgripande vision EU har om att skapa ett samhélle som
kombinerar héllbar ekonomisk tillvixt med béttre levnads- och arbetsvillkor. I den
forsta av Oversittningsprocessens fyra faser separeras olika aspekter av idén, sdsom
namn, form och praktiskt utférande av idén, fran varandra.”® De olika aspekterna
utgdrs hiar av EU:s olika socialpolitiska mél, sisom okad sysselsdttning, ett starkt
socialt skydd och héjd levnadsstandard.®' Det ér alltsi dessa mal som separeras fran
EU:s idé om att skapa ett samhélle som kombinerar hallbar ekonomisk tillvixt med

bittre levnads- och arbetsvillkor.

Vidare anges 1 analysverktygets forsta fas att de olika aspekterna (det vill sdga mélen)
inte bara blir separerade fran varandra, utan ocksa frdn den organisation eller miljo i
vilken de har blivit institutionaliserade, ndmligen EU. Enligt teorin ar denna
frikoppling en fOrutsdttning for att idén ska kunna fortsétta sin resa. Teorin anger
ocksa att forst dd idén redan blivit frikopplad fran sitt tidigare ssmmanhang (EU) kan
delarna (malen) bli Oversatta och omkonstruerade till objekt, sdsom en text, regel,
bild, eller modell. Idéns resa i denna studie foljer dock inte analysmodellens faser till

punkt och pricka.

Enligt 6versittnigsmodellen materialieseras idén forst i den andra fasen, medan det i
denna Oversattningsprocess sker redan i den fOrsta fasen, genom att EU-direktiv
upprittas utifrdin EU:s socialpolitiska mal. Malen frikopplas inte frdn sin
institutionella miljé inledningsvis, utan nédr de redan har materialiserats till direktiv,

och forst d& fardas de vidare till nationell niva i Sverige.

% Erlingsdottir och Lindberg 2005, s. 47-70
o1 Europeiska kommissionens tolkningsmeddelande, s. 1.
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4.2.2 Fas 2 - Forpackning pa nationell niva

Nér mélet tagit sig till Sverige genom EU:s upphandlingsdirektiv har det “forpackats”
1 LOU. Det sitts upp riktlinjer for hur det socialpolitiska malet kan uppnas genom
social hiansyn i offentliga upphandlingar.®” Inférandet (forpackningen) av riktlinjer i

LOU utgér oversittningsprocessens andra fas.

Sverige har alltsa forpackat direktiven fran EU genom LOU, och eftersom LOU till
viss del skiljer sig frdn EU-direktiven innebér det att direktiven har anpassats i viss
utstrdckning. En enskild medlemsstats lagstiftning kan diremot inte upprétthalla mer
langtgdende krav én vad som foljer av EU-reglering. Direktiven gor det mgjligt att
stdlla sociala krav i upphandlingar men det dr inte ndgon tvingande lagstiftning frn
EU:s héll. Genom LOU kan man dock fa intrycket av att den sociala hinsynen tas ett
steg langre. Till skillnad frdn EU-direktiven anger lagstiftningen att upphandlande
aktorer inte bara fdr, utan bor beakta sociala hidnsyn vid upphandling dir det &r
motiverat (LOU 1 kap. 9a §). Det kan darfor uppfattas som att social hansyn gjorts till
ett tydligare och mer kraftfullt styrmedel for att uppné sociala malsattningar pd den

nationella nivan.

Vad social hinsyn innebér i1 praktiken pa nationell niva kan inte utldsas av LOU, men
enligt forarbeten® framgar att upphandlande myndigheter ges mojlighet att ta social
hinsyn nér det ror sig om arbetsmarknads- eller arbetsldshetsdrenden. Med anledning
av att LOU é&r anpassad efter EU:s upphandlingsdirektiv kan innebdrden av social
hinsyn péd nationell niva dven tdnkas vara liknande EU-direktivens beskrivning; att
anbudsgivare i samband med kontraktets utférande ska anstélla personer fran utsatta

grupper som pa ett eller annat sétt har svarigheter att komma in péd arbetsmarknaden.

Nér malen (och riktlinjerna) tar sig vidare till lokal niva, kommer de anpassas dnnu en

géng. Om detta och mer tas upp i det andra empiriska blocket.

62 Konkurrensverket 2014, Vigledning, s. 7.
63 Proposition 2001/02:142, s. 38—45.
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4.3 Lokal niva - Empiri

Det andra empiriska blocket redogér bland annat for ett antal lokala aktorers
styrdokument rérande social hdnsyn vid upphandling. Socialpolitiska mal oversitts till
beskrivningar av, och krav pa, social hinsyn i upphandlingspraktiken pa en rad sitt.
Béde malen och kraven varierar beroende pd vad som upphandlas, och vem som
upphandlar. Av den orsaken presenteras olika typer av upphandlande aktorer. For att
se hur EU-mélet rent konkret Oversitts till lokala krav i upphandlingspraktiken
presenteras dven ett antal upphandlingar dir sociala krav stillts pa leverantdren. Den
aspekt som tagits fasta pd i upphandlingarna dr frimst vilken den prioriterade

malgruppen for anstdllning ar.

En upphandling inleds med att den upphandlande aktéren tar fram en
upphandlingspolicy eller motsvarande, som innehaller riktlinjer f6r upphandling. Det
gors for att minimera risken for att de krav som stdlls dr oforenliga med géllande
regelverk eller att skattemedel anvinds pé ett ineffektivt sdtt. Policyn kan innehalla
aktOrernas egna malsattningar och vilka utgdngspunkter som ska gélla for de krav som
stdlls 1 upphandlingarna, s& de blir forenliga med upphandlingsreglerna och tillimpas

pa ritt sitt.**

4.3.1 Goteborgs Stad

Goteborgs stad inrdttade ar 2012 sitt forsta mal om att social hidnsyn i offentlig
upphandling ska oka. Dérefter tillkom att 50 procent av alla tjansteupphandlingar ska
goras med sociala hinsyn &r 2014. Goteborgs stads inriktning vad géller arbetet med
social hinsyn anges i budget for 2014-2015 som f6ljer: ”Arbetet med sociala hinsyn
ska intensifieras genom att utgd frdn minskliga réttigheter. Staden ska frdmja
sysselsittningsmdjligheter for personer som stir langt frdn arbetsmarknaden,
stimulera social integration, frimja anstindiga arbetsvillkor, lika mdjligheter och
sociala rdttigheter samt arbetstagares réttigheter.” Det anges ocksd i budget att
“upphandling kan frimja manga samhélleliga mél och bidra till maluppfyllelse i flera
av budgetens prioriterade mal”. Under det prioriterade arbetsmarknadsmalet

’sysselsdttningen for grupper lingt ifrdn arbetsmarknaden ska oka” foljer en

64 Konkurrensverket 2012, Miljéhansyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, s. 12-13.
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inriktining om att stadens modell for social hinsyn i offentlig upphandling® ska
utvecklas och anvindas i 6kad omfattning for att skapa sysselséttning for personer
langt ifran arbetsmarknaden.’® Vidare anger stadens upphandlingspolicy®” att vid all
upphandlings- och inkdpsverksamhet ska relevanta sociala och etiska krav stéllas da

det ar mojligt, och de som ska anstéllas &r individer ur ovannimnda grupper.

Redan hosten 2013 péborjades ett omfattande pilotprojekt for social hdansyn i offentlig
upphandling. Utéver den ovanndmda &vergripande inriktning som Goteborgs stad
anger har pilotprojektet ndgra prioriterade malgrupper. Dessa dr ungdomar, utrikes
fodda och personer med funktionsnedséttning. Eftersom individerna inom dessa
grupper dr manga till antalet, och forutsittningarna for dem é&r olika, har projektet
arbetat med att gora vissa prioriteringar inom dessa prioriterade malgrupper. Det
gjordes en beddmning att prioritering av individer som uppbér forsorjningsstdod vore
fordelaktig bade ur samhéllsekonomisk synpunkt samt att det bidrar till jimnare
villkor, 6kad integration och social hallbarhet i staden, eftersom det rader stora
skillnader  geografiskt inom  Goteborg ifrdga om  arbetsloshet  och

forsorjningsstodsbehov.

Det beddmdes dven i projektet att med den tydliga
arbetsmarknadsinriktningen fanns betydande risker att individer ur gruppen med
funktionsnedsittning skulle trdngas undan av de i Ovrigt stora behoven frdn andra
utsatta grupper som exempelvis ungdomar eller langtidsarbetslosa. Av den
anledningen beslutades att en beddmning ska gdras i varje inkommen upphandling om

méjligheter till anstillning for personer med funktionsnedsittning.*

Gardstensbostider dr ett av Goteborgs kommunala bostadsbolag och har sedan det
bildades 1997 arbetat med att utveckla upphandlingsmodeller ddr den héllbara
utvecklingen ges en framtradande roll. Girdstensbostéder utgor ett praktiskt exempel

pa hur den offentliga upphandlingen kan utgora ett samhélleligt styrinstrument och

6 Modellen syftar till att stirka integrationen, kompetensforsorjningen och den sociala hallbarheten i
Staden genom att skapa arbetstillfallen for ungdomar, utrikes fodda och personer med
funktionsnedséttning hos stadens leverantdrer. Goéteborgs Stad. Social hdnsyn i offentlig upphandling,
“Om modellen” http://socialhansyn.se

% Goteborgs Stad 2015, Projektrapport & forslag till arbetsmodell och organisation. “Social hansyn i
offentlig forvaltning”, s 5-6.

%7 Goteborgs stad 2012, Upphandlingspolicy.

% Ibid, s, 5-7.

% Goteborgs Stad 2015, Projektrapport & forslag till arbetsmodell och organisation. “Social hiansyn i
offentlig forvaltning”, s. 7-8.
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deras arbete har erhallit internationell uppmirksamhet.”’ Forutom en god forvaltning
av fastigheterna har de dven i uppdrag att skapa en god socioekonomiskt trygg grund
for hyresgisterna.”' Ett led i det dr att anvinda den offentliga upphandlingen for att
fraimja mojligheterna till sysselsdttning for hyresgédsterna. Under lang tid har flera
projekt bedrivits med fokus pd ekologisk och social héllbarhet. Den sociala
upphandlingen ses som ett viktigt verktyg i det sociala arbetet for att frimja
mdjligheter till sysselsdttning for hyresgédsterna, genom att arbetstagare vid behov
formedlar arbeten till arbetslosa hyresgister fran just Gardsten.”” Darmed kan ocksa
de ses som en egen prioriterad malgrupp. Gérdstensbostéder stéller 16pande krav pa
social hansyn vid upphandling av entreprenader och tjinster. Det gors bade i form av
tilldelningskriterier och krav som sérskilda kontraktsvillkor. I ett av deras ménga
dokument om upphandling ges exempel pé tillimpning av social hdnsyn vid olika
typer av upphandlingar; byggentreprenader, forvaltningsentreprenader samt bygg- och

markentreprenader.

Ar 2007 genomfordes en ekonomisk utvirdering av deras arbete med hallbar
utveckling genom upphandling. Resultatet visade att projektet inte var
foretagsekonomiskt Ionsamt ut kommunens perspektiv som dgare, diremot kunde det
konstateras att de positiva samhéllsekonomiska effekterna var storre dn de
ekonomiska forlusterna. En av de fordelar man pekade pa var just 6kad sysselsittning

bland hyresgisterna.”

Fran Goteborgs stad har fyra upphandlingar studerats, och ett antal exempel fran det

kommunaldgda bolaget Gardstensbostider.

Upphandling: Postférmedlingstjinster
Den forsta upphandling som studerats &r ett ramavtal som genomf6rts med Gppet

forfarande, dar alltsd alla leverantdrer har mdjlighet att ldmna anbud (2 kap. 22 §

" Gérdsten: Framtid Gardsten. En redogérelse for Gardstensbostiders arbete med
sysselséttningsframjande. social upphandling, s. 1.

! Fotnot: Sedan bolagets bildande 1997 ca 2 000 jobb formedlats och antalet lokala foretag har okat
fran 8 till 50 under samma period. Gardsten: Framtid Gardsten. En redogorelse for Gardstensbostdders
arbete med sysselsdttningsfraimjande. social upphandling, s. 5.

2 Gérdsten: Framtid Gardsten. En redogérelse for Gérdstensbostiders arbete med
sysselséttningsframjande. social upphandling, s 5.

7 Lind & Lundstrém 2008, s. 4
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LOU). Uppdraget omfattar postformedlingstjdnster. Goteborgs stads Upphandlings
AB hade 1 sitt forfragningsunderlag stéllt upp ett antal sdrskilda kontraktsvillkor som
leverantoren var tvungen att uppfylla for att erhdlla upphandlingen, forutom att
erbjuda det lagsta priset. Kravet som géllde var att leverantdren skulle anstélla tre
personer fortlopande under den pdgdende avtalsperioden, och tjénsterna skulle vara
heltidstjanster. De som skulle anstélldes skulle std 1dngt ifrdn arbetsmarknaden, och
tillhdra ndgon av de grupper som &r prioriterade enligt Goteborgs stads pilotprojekt,
alltsi ungdomar, personer med utlindsk bakgrund eller funktionsnedsatta.”* Den
leverantdr som antogs, PostNord, stéller i sin tur egna styrande krav pa hur Goteborgs
Stad ska agera inom de for dem sjdlva viktigaste omradena for ett hallbart
foretagande. Postnord vill ha ett aktivt méngfalds- och jimstélldhetsarbete péd alla

nivéer i foretaget.

Upphandling: Vixtarrangemang och skotselservice

Goteborgs Stads Upphandlings AB genomférde 2013 en ramavtalsupphandling
avseende vixtarrangemang och véxtskdtselservice, i samarbete med pilotprojektet for
social hinsyn. De sociala kraven stdlldes genom sérskilda kontraktsvillkor.
Leverantoren skulla under hela avtalsperioden ta emot 2 personer per ar pa
arbetstrdning om vardera 100 timmar. P4 s sétt kom totalt 4 personer att & virdefull
arbetslivserfarenhet. Den prioriterade maélgruppen i upphandlingen var arbetslosa
personer med helt eller delvis forsorjningsstdd med en dokumenterad formaga att
kunna utfora arbetsuppgifterna. Utvdrderingsgrunden for upphandlingen ir det ldgsta

priset, forutsatt att inkomna anbud uppfyller kvalificeringskraven.”

Upphandling: Hemtjdnst for brukare med finska som modersmal

Ar 2012 genomfdrde Vistra Géteborg en upphandling av hemtjinst, dér krav pa social
hidnsyn anvindes som ett sdrskilt kontraktsvillkor. Kravet som stilldes var att
hemtjdnsten ska utforas av tvasprikig personal; sprakkunskaper i finska och asyriska
onskades. Dessutom var krav pd att leverantdren atog sig att anstdlla person/personer
som kommer frén arbetsloshet eller &r bidragsberoende, alternativt att de under de tolv

senaste méinaderna anstéllt person/personer som kommer frdn arbetsloshet eller

7 Forfragningsunderlag, Postformedlingstjinster.
7 Forfragningsunderlag, Vixtarrangemang och vixtskotselservice.
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. 6
bidragsberoende.”*+"’

Upphandling: Destinationsutvecklare

Ar 2012 genomférde Utveckling Nordost en upphandling av konsulttjinster avseende
strategisk destinationsutveckling. I denna upphandling stdlldes krav pd social hdnsyn
som ett sdrskilt kontraktsvillkor dir leverantdoren i ndgon form skulle anstélla en
person som stod langt fran arbetsmarknaden under perioden for det aktuella
uppdraget. Rekryteringen skulle vara klar och anstéllningen skulle pdborjas senast sex

veckor efter avtalet triitt i kraft.”

Upphandling, Gardstensbostdider: Forvaltningsentreprenad

I en upphandling av forvaltningsentreprenad (lokalvird) stdllde Gardstensbostdader
krav pd att ett visst antal personer bosatta i Gardsten skulle beredas arbete. Det
specifika villkoret formulerades som ett tilldelningskriterium och hur viktningen
skulle ske angavs 1 forvdg. Social hdnsyn tillimpades genom en utvirderingsmodell
som redogjordes for i upphandlingsforeskriften. Bolaget antog det anbud som é&r
ekonomiskt mest fordelaktigt, dd priset utgjorde 70 %, medan social hinsyn utgjorde
20 %. Den delen som hanforde sig till sysselséttningsframjande social hdnsyn kunde

maximalt ge tio podng beroende pa omfattningen av anstillningen.

Upphandling, Gardstensbostdider: Bygg-/ marknadsentreprenader

I en upphandling av bygg-/ marknadsentreprenader, i form av en uteplats, togs social
hénsyn 1 form av ett tilldelningskriterium. Det totalt sett mest ekonomiskt fordelaktiga
anbudet antas dd priset enligt viktfordelningen utgér 85 %. Det andra kriteriet som
utgjorde 15 %, var erbjudandet om ungdomsarbete. Bedomningen omfattade
leverantorens erbjudande om antal ungdomar eller antal timmar som rekryteras fran

Gardsten.

Upphandling, Gardstensbostdider: Byggentreprenad
I ett projekt med en byggentreprenad i form av fasadarbete var entreprenaden

uppdelat i tvd delar, TE 1 och TE 2, vilka upphandlades var for sig. For de bada

7% Forfragningsunderlag, Hemtjanst med krav pa sprakkunskaper, finska och asyriska.
"7 Bilaga, Svarsbilaga 3 - Social hinsyn.
7 Bilaga, Utveckling Nordost.
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delentreprenaderna skulle en arbetstagare (i dessa fall ungdomar) fran Gardsten
rekryteras under hela entreprenadtiden, i enlighet med deras avdelning bendmnd
“arbete och foretagsamhet i Gérdsten”, vars uppgift bland annat dr att formedla

arbeten till deras arbetslosa hyresgister.””

4.3.2 Malmo Stad

Enligt Malmé stads upphandlingspolicy ska pris, kvalitet, miljo och sociala/etiska
villkor finnas som aktiva instrument i alla upphandlingar och inkdp, och tillimpas i
proportionerlig omfattning. Sadana tillimpningar &r exempelvis krav eller villkor dr
kollektivavtalsenliga villkor, meddelarfrihet, antidiskrimineringsklausuler,
forenklingar for smaforetag att delta i upphandlingar, etiska villkor i upphandling,
krav med sérskilt fokus pa héllbar utveckling i1 framjande av ekologiska och réttvist
producerade produkter. Enligt kommunen utgdr detta grunden for en hallbar och
konkurrensmissigt god upphandling.®® Av ovanstdende redogérelse kan det dérfor
konstateras att kommunens upphandlingspolicy inte preciserar social hdnsyn ndrmare
in att “sociala/etiska villkor ska finnas som aktivt instrument i alla upphandlingar och

inkdp och tillampas i proportionerlig omfattning.”

Kommunen arbetade ddremot med social hansyn vid upphandling bland annat genom
pilotprojekt “For att fordndra och forbéttra den offentliga upphandlingen i
kommunen” (2012-2013). Projektet syftade till att motverka svartarbete och frimja
sysselsittning av langtidsarbetslosa.®' Enligt projektets slutrapport var den
overgripande slutsatsen att upphandlingsverktyget kan utnyttjas strategiskt for att
bidra till att uppnd Malmo stads malséttning om att bli en socialt hallbar stad, och de
har dven en viljeriktning om att sociala villkor ska vara en sjdlvklar del i stadens

inkop.®

Upphandling: Nybyggnation av Masttorget

Upphandlingen av entreprenaden Masttorget omfattades av stadens ovandmnda

” Ibid, s 6.

% Malmé Stad, Upphandlingspolicy.

8! Bilaga, Sirskilda kontraktsvillkor.

%2 Malmé Stad 2013, Slutrapport fran pilotprojekt for att forédndra och forbittra den offentliga
upphandlingen i kommunen, s 1-2.
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pilotprojekt, och innebar nybyggnad av ett torg i Malmés hamn.*® Det sociala kravet i
upphandlingen stdlldes genom sérskilda kontraktsvillkor, och innefattade att
entreprendren skulle anstilla en lingtidsarbetslos person som skulle stillas till
forfogande i sex manader i enlighet med vad pilotprojektet foreskrev. Vidare pagick

anstillningarna under den mest byggintensiva perioden.**

4.3.3 Orebro Kommun

Orebro  kommun avser genom sin upphandlingspolicy®™  att  frimja
hallbarhetsperspektiv’® vid upphandling och inkdp. Av denna anledning ska
ekonomiska, sociala och ekologiska hdansyn vara ledande och kopplas till kommunens
mél som formulerats i §vergripande strategier och budget, miljoprogram, klimatplan
och andra styrande dokument. I kommunens styrdokument beskrivs att de sociala
kraven utformas som tydliga avtals- och utforarvillkor, dvs. villkor som en antagen
leverantdr ska uppfylla vid avtalsstart eller inom en viss tid dérefter. De sociala
kraven kan se ut som foljande; som en del i utférandet ska den antagna leverantdren
ha personal som star lidngt ifrdn den ordinarie arbetsmarknaden, sérskilt
langtidsarbetslosa och/eller personer med funktionsnedsdttning. Vidare kan de
innebdra att den antagna leverantdren ska som en del i utforandet delta i program for
att motverka lokal arbetsloshet, vilket innebér att anstilla viss andel ifran den lokala
arbetsmarknaden. Ytterligare ett villkor kan vara att ta emot praktikanter frin

utbildningar och arbetsmarknadsatgirder.®’

OBO ir ett allminnyttigt bostadsbolag som ir heligt av kommunen. 2010 antog
OBO:s styrelse ”Generalplan (GP) Vivalla”, vilket ir en langsiktig plan for Vivalla:s
fysiska fornyelse. Detta gjordes bland annat utifrén att Orebro och OBO:s stdrsta
bostadsomride befinner sig pa ett sluttande plan nér det géller segregation, trygghet
och kundndjdhet. For att vinda den negativa utvecklingen krdvs kraftfulla insatser
savil pd det fysiska omrddet som pa det sociala. I och med detta har de haft en

ambition om att hitta en samarbetspartner for att utféra om- och nybyggnation pé ett

* Ibid, s 2.

% Bilaga, Sirskilda kontraktsvillkor.

% Orebro kommun 2012, Upphandlingspolicy.

:: Orebro kommun 2012, Riktinjer for hallbar upphandling, 5-6.
Ibid, s. 6.
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antal fastigheter, varav en i stadsdelen Vivalla.*

Upphandling: Orebrobostider AB, Ombyggnad

I enlighet med Orebro kommuns upphandlingspolicy har det kommunala bolaget
Orebrobostider AB (OBO) genomfdrt en upphandling i vilken social hinsyn har
tillampats, gdllande en storre ombyggnad i Vivalla. Anbudsgivarna skulle i sina anbud
beskriva hur de tinkte sig kunna ta emot arbetslosa i projektet och utveckla
arbetstillfillen och utbildningsformer.” Likt Gardstensbostider har OrebroBostider
utarbetat en modell 1 forfrdgningsunderlaget dir olika omraden viktas mot varandra
procentuellt och sedan podngsitts. Ekonomi viktas med 15 % och 6vriga delomriden
med 85 % vilket de anser vara relevant for denna typ av samarbetsprojekt. Bland de
ovriga delomrdden ryms arbetsmarknadssatsning (som utgér 15 %), vilket &r

kategorin dér social hinsyn beaktas.”

Foretaget som antogs var Skanska, som lovade att under de fyra &ren som
ombyggnaden pégick involvera 50-80 arbetsldsa personer, varav den storsta andelen
av de anstillda sjdlva ska bo i omradet. Malet omfattade att de anstdllda skulle fa
utbildning, komma i jobb, bli anstillningsbara och fa in i sitt CV att de fatt erfarenhet
genom projektet. Detta exempel visar sdledes hur upphandling med sociala krav kan
bidra till att mdnniskor som stdr langt ifrdn arbetsmarknaden okar sina chanser till att

fa jobb.”!

4.4 Lokal niva - Analys

Nu har maélet tagit sig frdn EU ner till den lokala nivin déir det blir anpassat &nnu en
géng. Anpassningen pd lokal niva utgdr den tredje fasen i Overséttningsprocessen,
nidmligen uppackningsfasen. Uppackningsfasen &dr kanske den mest intressanta utifrdn
studiens syfte och fragestillning, eftersom det dr hir mélet landar och tillimpas hos

sin mottagare. Det &r med andra ord hér “resultatet” av den ursprungliga idén visar

8 Férfragningsunderlag: Ombyggnad, Vivalla.
% Orebro kommun. Social hinsyn i upphandling — ett exempel pa utveckling i Orebro Kommun, s 2.
90 11,
Ibid.
*! Orebro kommun, Social hinsyn i upphandling — ett exempel pa utveckling i Orebro Kommun, s 2.
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sig. I detta avsnitt kommer ocksa dverséttningsprcessens fjérde fas analyseras, dé idén

aterfods till en ny idé av ytterligare en aktor.

441 Fas 3 - Uppackning pa lokal niva

Nu har alltsa objekten i form av mal och regler fran nationell niva landat hos den
mottagande aktdren pd lokal niva. Mélen och regelverken har anpassats och dversatts
till &nnu ett objekt — de upphandlande aktorernas egna styrdokument och sociala krav
1 upphandling. I den mottagande organisationen skapas nya rutiner och allt eftersom
tiden gar kan de nya metoderna tas for givet och betraktas som allméin praxis.
Resultatet av den tredje fasens uppackning hinger i méangt och mycket pd den
mottagande aktdrens kunskapslige, men ocksi pa deras vilja. An si linge ir
upphandlande myndigheters kunskap och strategi for att stélla sociala krav inte
sirskilt 1angt framskriden, men viljan att gora det vixer standigt.”> I Malmg stad finns
exempelvis en viljeriktning for att sociala villkor ska vara en sjdlvklar del i stadens
ink6p.” Men trots att det i deras befintliga riktlinjer for upphandlingsverksamhet
finns angivit att sociala och etiska villkor ska finnas med som ett aktivt instrument vid
alla inkop, &r det enligt slutrapporten fortfarande fa inkdp dar man faktiskt tar sddan

typ av hansyn.”

Denna studie fokuserar pd den tydliga roll social hdnsyn i offentlig upphandling har
som ett arbetsmarknadsverktyg for att ge socialt utsatta grupper en storre chans att
komma in péd arbetsmarknaden. Ambitionen kriver att man avgrinsar och prioriterar
vissa grupper. Det framgar 1 aktdrernas styrdokument att fokusgrupperna i forsta hand
ar 14ngtidsarbetslosa, ungdomar, funktionsnedsatta och boende i ett visst omrade eller
1 ett visst bostadsbolag, for att gynna den lokala marknaden. En lite mer st
definierad grupp &r ocksd personer med utlindsk bakgrund. De grupper som é&r
prioriterade enligt Goteborgs stads pilotprojekt dr ungdomar, personer med utldndsk
bakgrund och funktionsnedsatta.”” Déremot dr upphandlingskraven inte lika tydliga

med utifrdn vilken av dessa grupper som rekrytering ska ske. I alla upphandlingar frén

230U 2013:12, s. 409.

%> Malmé Stad 2013, Slutrapport frén pilotprojekt for att forindra och forbattra den offentliga
upphandlingen i kommunen, s. 4.

** Ibid.

%% Goteborgs Stad 2015, Projektrapport & forslag till arbetsmodell och organisation. “Social hiansyn i
offentlig forvaltning”, s 5-6.
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Goteborgs stad har kraven stdllts som att en person langt ifran arbetsmarknaden ska
anstéllas, i1 ett av fallen krdvs ocksd specifika sprakkunskaper. Det kommunala
bostadsbolaget Gardstensbostider dr ddremot lite mer specifika vad géller rekrytering.
De har tydligare krav pa vilken av de prioriterade grupperna som individer ska
rekryteras ifrdn. Vid upphandling kraver de att den anstéllde dr boende i ett av deras
egna bostadshus, och att leverantoren ska anstélla ungdomar. Genom att anstélla frdn
det egna omréddet fir de boende en sjilvforsorjning vilket i sig &r ett egenvérde dé det
minskar stigmatiseringen av omrédet. Detta kopplar de sjélva till EU:s mal med den
offentliga upphandlingen som ett instrument for att uppnd icke-ekonomiska
mélsittningar pa det socialpolitiska omradet.”® Aven om de kommunala bolagen
arbetar efter kommunernas styrdokument har det visat sig finnas @nnu en skillnad
mellan Goteborgs stad och Gardstensbostidder. Villkoren dr i tva fall av tre stdllda som
tilldelningskriterium, och inte som sdrskilda kontraktsvillkor som i Goteborgs stads

upphandlingar.

Inga av de upphandlingar som granskats stédller krav pd att en person med utléndsk
bakgrund ska anstillas. Frdgan om vem som ska inkluderas i denna grupp skulle
kunna utgora ett hinder for ett sadant typ av krav. Trots eventuella svarigheter har vi
sett ett exempel pd upphandlingskrav som indirekt kan innebédra att en person frin
denna grupp rekryteras i en upphandling géllande hemtjanst. Kravet som stilldes var
att tjinsten som ska utforas ska sa goras utav tvasprakig personal. De sprakkunskaper

97 98
+

som Onskades var finska och asyriska. Mer specifika krav én sd betrdffande

anstéllning av denna fokusgrupp har dock inte setts.

Enligt Malmo stads styrdokument ligger fokus pa enbart ldngtidsarbetslosa och det ér
darfor den enda grupp som prioriteras vid social upphandling. Det star skrivet att
endast sociala/etiska villkor ska finnas som aktiva instrument i alla upphandlingar och
inkép, dock inte vad detta faktiskt innebir i praktiken. Orebro diremot visar pi lite
mer bredd och ambition i fragan. Enligt styrdokument kan en rad olika &tgérder goras
for att frimja sysselsdttningen bland vissa samhillsgrupper. Fokus ligger pa

langtidsarbetslosa och funktionsnedsatta. Men det kan ocksd rora sig om

% Gardstensbostider, 2012, Social héinsyn vid upphandling av entreprenader och tjénster, s. 9.
°7 Forfragningsunderlag, Hemtjinst med krav pa sprakkunskaper, finska och asyriska.
% Bilaga, Svarsbilaga 3 - Social hinsyn.
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upphandlingskrav pa att den antagna leverantdren ska gora nagot for att frimja
jamstilldhet och en jaimn konsméssig sammansittning, samt att frimja méngfald 1
friga om etniskt ursprung. Social hidnyn kan ocksd tas genom att den antagna
leverantoren ska delta i ett program for att motverka lokal arbetsloshet, vilket innebér
att de ska anstdlla en viss andel ifran det lokala omradet. Ett exempel pa en
upphandling &r en dér 50-80 arbetslosa personer anstilldes, varav den storsta andelen
av dem sjdlva bodde i omrddet. Denna jamforelse visar att stdrre kommuner inte

behover ta ett storre socialt ansvar via upphandling, &n mindre kommuner.

4.4.2 Fas 4 - Vidare spridning av sociala mal

Nér idén natt sin mottagare i den lokala organisationen, och den for andra géngen
blivit anpassad (eller dversatt) till nya styrdokument och konkreta krav i upphandling,
tas de nya metoderna for givet efter en tid. Social upphandling for att nd samhélleliga
maél betraktas nu som allmén praxis. Nér en handling blivit rutiniserad pa detta sétt ges
utrymme for skapande av nya idéer.”” En idés “aterfodelse” pa detta sitt motsvarar

den fjirde och sista fasen i 6versittningsprocessen.'”

Faktum &r att de sociala kraven i1 upphandlingar inte bara ger den positiva effekten av
att samhéllsgrupper langt ifrdn arbetsmarknaden ges storre chans att f4 anstéllning -
sociala krav ldmnar ringar pa vattnet. Socialpolitiska mal frdn EU sprider sig inte bara
till offentliga organisationer pd nationell och lokal nivd utan vidare till andra
organisationer péd olika nivder och i olika branscher. Privata entreprendrer ir ett
exempel pa en aktdr som kan paverkas av den resande sociala idén och sétta upp egna
sociala mal och krav for sin verksamhet. Tack vare flodet av sociala mal pd andra
organisationsnivaer stimuleras entreprendrerna att inforliva sociala vérderingar och
beteenden i den egna foretagskulturen.'”' Av den anledningen kan den socialpolitiska
idén ocksda ha en gynnande effekt i form av fOrekomsten av socialt inriktat

entreprendrskap generellt sett.'”

% Eriksson-Zetterquist 2009, s 130-31.

1% Erlingsdottir & Lindberg 2005, s. 47-70.
150U 2013:12, s. 409.

12 Ibid, s. 409-410.
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Tendenser av vidare spridning av en social id¢ eller ett socialt mal har kunnat utlésas
av empirin, dd man kan se de lokala leverantérerna som den aktdr som aterupplivar
idén. Leverantdr PostNord som antogs i en upphandling utford av Goteborgs Stad ér
ett exempel pa det. De stéller egna styrande krav pa hur Goteborgs Stad ska agera
inom de for dem sjélva viktigaste omrddena for ett hallbart foretagande. Detta gor de
genom en uppforandekod som kallas Code of Conduct. Koden faststiller ocksa
ramverket for bland annat méngfald och likabehandling, deras samhillsengagemang
och dven sponsring. Postnord vill ha ett aktiv mangfalds- och jdmstélldhetsarbete pa
alla nivder 1 foretaget, da deras uppfattning &r att ménniskors olikheter gér dem till en

dynamisk och attraktiv arbetsplats.'*

Man kan ocksa se PostNords samhéllsengagemang genom att de aktivt arbetar med
social hdansyn. Vid ett annat projekt hade de ett samarbetade med arbetsformedlingen
for rekrytering av personal, d4 en ny brevterminal byggdes i Hallsberg. Tack vare
projektet 14t man personer som stod langt utanfor arbetsmarknaden fa chans till
anstéllning. Av 500 sdkanden anstdlldes 30 individer frdn denna grupp, som annars
troligen fallit bort i den forsta gallringen.'”* Denna typ av samhillsengagemang kan i
sin tur spridas vidare till nista organisation, bransch, kommun, eller kanske till och

med till EU, dir processen for en idés resande kan paborjas igen.

19 Eorfragningsunderlag, PostformedIningstjénster.

104 1hid.
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5 Resultatdiskussion och slutsater

I det avslutande kapitlet gors en aterkoppling till studiens problemstéllning och syfte.
Studien har askddliggjort den dverséttningsprocess som sker da socialpolitiska mél
oversitts till konkreta krav pa social hdnsyn i offentlig upphandling. Utifrdn denna
process har intressanta iakttagelser kunnat goras som kan bidra till att vidareutveckla
kunskapen om offentlig upphandling som styrinstrument. Kapitlet avslutas med

forslag pé vidare forskning som kan komplettera denna studie.

5.1 Skiljelinje mellan styrdokument och sociala krav

Aven om idéer producerar likhet si kan de firdas pa olika sitt, ges olika namn och
form och dven omvandlas till olika praktiker - Gversdttningsprocessen kan alltsa
resultera i bade 6kad homogenitet och 6kad heterogenitet mellan organisationer.'® Pa
nationell nivé gir det inte att pdvisa om anpassningen av EU-direktiven resulterar i
homogenitet eller heterogenitet, eftersom studien endast behandlar en nation och inte
j@mfor med hur andra medlemslénder tagit emot mélet om Okad sysselsdttning.
Diremot kan det konstateras att det finns en idéméssig samstdmmighet i de
organisationer vi studerat (EU, Sverige, lokala aktorer). Bdde i EU-direktiv, LOU och
lokala aktorers styrdokument aterkommer att grupper som stdr ladngt ifrdn
arbetsmarknaden ska anstéllas, sisom langtidsarbetslosa, funktionsnedsatta, personer
med utlindsk bakgrund och ungdomar, och i vissa fall att personer i ndromradet ska
anstéllas. Det rader alltsd samstdmmighet ocksé mellan de lokala aktdrerna som 1 stort
sett anvinder sig av samma fokusgrupper i sina styrdokument. Sdledes har
oversittningsprocessen frdn EU-direktiv till lokala malsdttningar i styrdokument visat

sig vara homogen.

P4 den lokala nivdn kan det konstateras att vilken av dessa fokusgrupper som
upphandlaren stiller krav pa anstédllning av, inte riktigt speglar den ambition som
visas 1 styrdokumenten. Som tidigare ndmnt vill man o6ka sysselséttningen bland
langtidsarbetsldsa, funktionsnedsatta, personer med utlindsk bakgrund och ungdomar.

Manga ganger faststills ddremot inte vilken av dessa grupper som ska prioriteras. En

19 Eriksson-Zetterquist 2009, s. 47-70.
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overvidgande del av upphandlingarna kridver endast att en person lingt frin
arbetsmarknaden ska anstéllas. De vagt formulerade kraven innebér att det finns en
skiljelinje mellan upphandlande aktorers styrdokument och vad som faktiskt visas

genom de sociala kraven 1 offentliga upphandlingar.

Slutsatsen som kan dras &dr att malet om okad sysselsdttning “packats upp” av de
lokala upphandlarna i enlighet med EU:s direktiv, d& deras styrdokument visar att de
har ambitionen om att inkludera samtliga fokusgrupper som EU ger forslag pa.
Didremot hdnder ndgonting da de ska Oversatts till praktiskt handlande. De efterlever
varken sina egna, de nationella eller EU:s malsdttningar i och med att kraven blir
alltfor vaga till sin karaktédr och knappast inkluderar alla grupper. De lever séledes inte
upp till de férvintningar som finns pa dem. Att belysa den negativa trenden med dalig
matchning mellan styrdokument och praktik kan leda till att upphandlare ser dver sin
upphandlingsprocess och utvirderar sitt eget arbete och maluppfyllelse i storre
utstrdckning. P& sa vis uppnas studiens syfte med att utveckla kunskapen om social
hidnsyn som ett styrmedel for att uppnd politiska mal. Slutsatsen om aktorernas

ospecificerade krav leder oss vidare till studiens andra iakttagelse.

5.2 Undantragningseffekt

Det framhélls i tidigare forskning att social hdnsyn som styrmedel i offentlig

1% Déremot finns det problem som kan

upphandling leder till minskad arbetsldshet.
uppstd dd mélen Oversitts till krav i praktiken. Det framgar att de sociala kraven
ménga ganger ar vagt formulerade och att det finns ett oproportionerligt fokus pa den
allomfattande gruppen “arbetslosa.” Nir de upphandlande aktorerna stéller
ospecificerade krav gillande vilken grupp som ska prioriteras riskerar individer ur
vissa av fokusgrupperna att tringas undan. Goteborgs stad ndmner i ett av sina
styrdokument att risken dr Overhidngande for att gruppen funktionsnedsatta trings
undan av individer frdn andra grupper. De fOreslar en 16sning om att gora en
bedémning vid upphandling ifall det ir mojligt att anstilla funktionsnedsatta. Ovriga

kommuner har diremot ingen strategi for att fOrsoka minimera

undantringningseffekten. Atgirder for att hindra detta har inte heller kunnat utlisas pa

650U 2013:12, 409-410.
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varken nationell niva eller EU-nivd. En mojlig konsekvens av undantrangningen kan
vara att sysselsdttningen inte 6kar i alla de grupper som é&r tdnkta. Risken dr darfor att
maélsittningen om 6kad sysselséttning bara uppfylls for vissa av grupperna. Malet nér

saledes inte dnda fram och uppfylls endast till viss del.

Med hjdlp av forskningslitteratur kunde det i inledningskapitlet redogéras for att
social upphandling antas leda till en 6kad sysselsdttning och underlétta for minoriteter
och utsatta grupper att framgangsrikt delta i offentliga upphandlingar.'”” Men att
malsdttningen om Okad sysselséttning och inkludering av vissa utsatta grupper
eventuellt inte nds trots att sociala krav stdlls, kan vara viktigt for upphandlande
aktorer att kinna till ndr sociala krav ska stillas i framtiden. Avgorande for vilken av
fokusgrupperna man stéller krav pd for anstillning kan ndmligen bero pa att
upphandlande aktrer inte har den kunskap som behovs.'® Enligt (SOU 2013:12)
understryks avsaknaden och svarigheterna med att identifiera empirisk data bland
annat géllande effekterna av sociala krav i offentliga upphandlingar, da detta omrade
knappt dr utforskat. Genom att belysa problemet med eventuell undantringning vid
social upphandling och vilka konsekvenser det kan fa for maluppfyllelsen, bidrar
studien dven genom detta till att utveckla kunskapen om sociala krav i upphandling

som ett styrinstrument.

5.3 Lokalt framjande

Som vi ocksa ség i inledningskapitlet dr kunskapsnivadn om social hdnsyn fortfarande
lag. Det medfor att den sociala aspekten vid upphandling manga génger géir forlorad
och att skattepengarna inte anvinds pé ett effektivt sitt som gynnar medborgarna.'”
Aven forskningen har visat sig vara bristfillig i minga avseenden av den sociala
upphandlingen. Forskningslitteraturen berdr exempelvis inte om anvindningen av
socialt stdllda krav vid offentliga upphandlingar kan bidra till att gynna den lokala
affarskulturen, vilket framhdolls inledningsvis i denna studie (SOU 2013:12).

750U 2013:12, s 409-410.
108 1hid.
950U 2013:12, s 409-410.

41



Resultatdiskussion och slutsatser

Granskningen av styrdokument och sociala upphandlingar har trots det generellt sett
laga kunskapsliget visat att bdde kommuner (Orbro kommun) och kommunala bolag
(Gérdstensbostédder) dgnar sig at arbetsfrimjande atgérder for att utveckla det lokala
néringslivet och gynna den lokala marknaden. Det kan exempelvis handla om att
stdlla upphandlingskrav om att leverantorer ska anstélla frdn den det lokala omridet
och rekrytera arbetslosa hyresgister.''® Sedan Gardstensbostider bildades 1997 har ca
2000 jobb formedlats och antalet lokala foretag har 6kat drastiskt, bland annat med

hjilp av social hinsyn vid upphandling.'"'

Slutsatsen som kan dras av detta &r att social upphandling kan oka sysselséttningen i

ett visst omrade och pi si vis gynna den lokala affirskulturen.''?

De positiva
samhillsekonomiska effekterna av att stdlla social hdnsyn i form av krav péd lokal
anstéllning kan alltsd vara mer langtgdende dn “bara” Okad sysselséttning bland
ménniskor 1 ett visst omrade, eller frdn en viss méalgrupp. Pa sd sdtt anvinds
skattemedlen inte enbart till att aktivera arbetslosa individer, utan har samtidigt en
avgorande effekt for sdvil foretagen som samhillet i stort. Med hjdlp av denna
slutsats kan studien medverka till att fylla forskningsluckan om huruvida
anvindningen av sociala krav vid offentlig upphandling kan medverka till att gynna
den lokala affarskulturen eller inte.''® Saledes bidrar ocksa denna tredje slutsats till att
vidareutveckla kunskapen om att anvdnda offentlig upphandling som ett

styrinstrument for att forverkliga socialpolitiska mél, och uppfyller dirigenom

studiens syfte.

5.4 Vidare forskning

Studien behandlar Gversdttningsprocessen genom en kvalitativ textanalys, och ger
dédrav ingen mojlighet att finga in de dvervdganden som gors av tjdnsteménnen da de
sociala kraven stdlls upp. For att f& en mer djupgdende forstdelse for hur dessa
overviaganden gér till, hade vidare studier dér intervjuer med tjdnstemén pa lokal niva

genomfors varit intressant, for att kunna synliggora de dvervdganden som gors. Det

" Géardstensbostider 2012, Social hinsyn vid upphandling av entreprenader och tjdnster, s, 6.
" Gardsten: Framtid Gardsten. En redogérelse for Gardstensbostiders arbete med
sysselséttningsframjande social upphandling, s. 5.

1271 ind, H. & Lundstrém, S. (2008), s. 4.

' Tbid.
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skulle bidra till att utdka den annars sa blygsamma forskningslitteraturen om social
hénsyn. En annan intressant studie hade varit att undersoka offentliga upphandlingar
dér social hansyn inte beaktats. Upphandlingar utan sociala krav innefattas inte i
denna studies urval, sd pd det viset hade man fétt en djupare forstéelse for varfor
social hansyn vid upphandling fortfarande véljs bort 1 sd hog omfattning, trots att det

ar fullt mdjligt och till och med uppmuntras av hogre instanser.
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