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Sammanfattning

Det 4r Naturvardsverkets uppfattning att for att kunna ldmna ett komplett svar pa
fradgan om vilka produktomraden som kan lampa sig for férordningsstyrning, sa
som den stillts till Naturvardsverket, krivs det bittre och delvis annan statistik
4n den som for nirvarande fors pa upphandlingsomradet. Det gar av befintlig
statistik inte att ndrmare utldsa vilka produkter som upphandlas i stor
omfattning, eller till stora védrden, av olika typer av myndigheter.

Med utgangspunkt i den information om upphandlingsmarknaden som
Naturvardsverket dnda har fatt tillgang till 4r det verkets uppfattning att det mest
intressanta ur miljosynpunkt 4r att utreda méjligheterna att genom lagstifining,
forordningar och/eller andra styrmedel stilla krav pa de upphandlingar som gors
av bygg- och anldggningsarbete i vid bemérkelse.

Nir det géller mer konkreta, enskilda, produkter anser Naturvardsverket att
mojligheten att styra upphandlingarna av de stora samordnade ramavtalen mot
att ta storre miljéhiansyn bor utredas.

Slutligen vill Naturvardsverket erinra om vikten av att sténdigt arbeta med att
forbéttra den information som finns till stéd for de upphandlande myndig-
heterna, genom t.ex. vigledningar, information och metodstdd fran Konkurrens-
verket och Upphandlingsstodet eller en eventuell ny upphandlingsmyndighet.
Detta #r viktigt dels for att en eventuell férordning ska fa ett reellt genomslag,
men ocksé i hogsta grad eftersom de statliga myndigheterna endast star for
omkring en femtedel av de upphandlingar som gors pa ett ar. Den storsta
upphandlande sektorn dr kommunerna och dessa nés inte av en eventuell
forordning.
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Bakgrund — en kort beskrivning av uppdraget och utredningen.

Naturvérdsverket har fatt i uppdrag av Upphandlingsutredningen (SOU 2010:06
Upphandlingsutredningen) att lamna forslag pa vilka produktomraden som
ldmpar sig for férordningsstyrning — d.v.s. pa vilka omraden det vore lampligt att
anta forordningar om en skyldighet for myndigheter att stélla vissa miljékrav i
upphandlingar. Det ska rora sig om produktomraden som upphandlas brett av
alla typer av myndigheter, i stor omfattning och dér det finns stora potentiella
miljovinster att gora.

Naturvardsverket avser med denna skrivelse att besvara ovanstdende fraga
utifrdn den kunskap som 1 dagsléget finns tillgédnglig.

Produktgrupper som iir limpliga for forordningsstyrning.

For att kunna svara pa Upphandlingsutredningens fraga givet de 6nskade forut-
sattningarna krévs att det gar att avgora vilka produktgrupper som upphandlas
brett (dvs. av bade landsting och kommunala och statliga myndigheter) och i stor
omfattning. Det betyder att det maste finnas tillgéng till tillrdckligt preciserad
och omfattande statistik. Upphandlingsutredningen konstaterade i sitt delbe-
tankande Pa jakt efter den goda affiiren att ” Den upphandlingsstatistik som i
dagslédget samlas in dr av bristande kvalitet och omfattar inte all offentlig
upphandling.”. Utredningen skriver vidare att * Det ir i dagsliget i det néirmaste
omdjligt att svara pa sa grundldggande fragor som vad och hur den offentliga
sektorn upphandlar, vem som kdper vad och virdet av den samlade upphand-
lingen.”.” Det finns inte heller ndgon samlad statistik om hur mycket som
faktiskt kops in genom upphandlade avtal och hur mycket, eller vad, som kdps in
vid sidan av sddana avtal. Fragan &r alltsa inte helt l4tt att besvara.

Konkurrensverket kom i april 2012 med en rapport, Siffror och fakta om
offentlig upphandling’, som innehéller upphandlingsstatistik baserad pa
uppgifter ur Visma Opics databas. Denna information dr betydligt mer
heltdckande dn den statistik som tidigare samlats in av SCB — den omfattar bl.a.
dven upphandlingar under troskelvirdena. Dock baserar sig uppgifterna om vad
som upphandlats fortfarande pa de s.k. CPV-koderna. Nagon finkornigare
uppfattning om vilka produktgrupper som upphandlas én vad dessa koder ger
uttryck for gar dérfor inte att fa heller ur denna rapport. Rapporten innehaller
inte heller t.ex. uppgifter om vilka produktgrupper som upphandlas fordelat pa
myndighetstyp. Rapporten ger dock ett i flera delar intressant underlag for denna
framstéllning.

Vem upphandlar?

Enligt Konkurrensverkets rapport stod statliga myndigheter for 20 % av upp-
handlingarna under 2010 och kommunerna for 42 %. Landstingen genomftrde
endast 8 % av de utannonserade upphandlingarna. Det 4r endast den femtedel av

' SOU 2011:73 Pd jakt efter den goda affdren - analys och erfarenheter av den offentliga
upphandlingen, S. 275

? Ibid s. 275

* Konkurrensverkets rapport 2011:1, Siffror och fakta om offentlig upphandling
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upphandlingarna som genomfors av statliga myndigheter som kan styras direkt
genom en forordning som t.ex. miljobilsforordningen, &ven om andra
myndigheter frivilligt kan anvénda en sadan forordning som forebild i sina
upphandlingar. Av de myndigheter som har annonserat mer &n 100 upphand-
lingar under 2010 #r en nagot hgre andel, ca 1/3, statliga myndigheter. Totalt
stod ungefir en tiondel av de upphandlande myndigheterna for hélften av
upphandlingarna under 2010. Det finns med andra ord en grupp myndigheter
som upphandlar vildigt ofta, medan majoriteten av myndigheterna genomfor
relativt fa upphandlingar varje ar.

Vad upphandlas?

Att tainka pa om CPV-koder

CPV-koder #r sifferkoder som anvénds for att ange vad en upphandling handlar
om. Det finns ca 10 000 koder organiserade i en hierarkisk/tradstruktur fran
mindre till mer detaljerat. Koderna kan grupperas i ett antal huvudgrupper, med
undergrupper i flera nivaer. Pa en upphandling dr det mgjligt att anvénda flera
CPV-koder och det finns ingen styrning av vilken niva utannonserande
myndighet viljer. Det gor att det utifran anvinda CPV-koder &r vildigt svart att
dra négra sékra slutsatser om hur manga upphandlingar som gjorts inom ett
sarskilt omrade.

Upphandlade produkter/tjanster under 2010

40 % av de utannonserade upphandlingarna for 2010 rérde CPV-huvudgrupp 45,
Anldggningsarbete. Den CPV-huvudgrupp som har anvénts nést flest ganger
anvéndes i 10 % av upphandlingarna. Gruppen Anldggningsarbete var darmed
den Overldgset vanligaste. Av de tio vanligaste angivna CPV-huvudgrupperna
rér majoriteten byggande, byggnader och infrastruktur®.

Det framgér inte av uppgifterna i Konkurrensverkets rapport i ndgon ytterligare
detalj vilka typer av produkter eller tjdnster som upphandlats inom ramen for
gruppen Anldggningsarbete, eller vilken typ av myndigheter som star for vilka
upphandlingar. Naturvardsverket har fatt tillgang till en del av det material som
Konkurrensverket anvint som underlag for sin rapport. I det kan man bl.a. se att
den 6vervigande majoriteten (knappt %) av de CPV-koder som anvints fler dn
100 ganger rér byggande, byggnader och infrastruktur pa olika sétt.

Man kan utifran frekvensen av CPV-koderna inte dra nagra slutsatser om de
virden som upphandlas. Det star klart att riknat till antalet sa &r det som oftast
upphandlas av svenska myndigheter olika tjdnster relaterade till anldggning och
forvaltning av byggnader och infrastruktur. Samtidigt &r det fullt mojligt att en
stor del av dessa upphandlingar ror ett fatal stora bygg- och anldggningsprojekt
som vardera omfattar ett mycket stort antal upphandlade tjénster.

* 45 Anliggningsarbete, 71 arkitekt-, bygg- ingenjors- och besiktningstjanster, 44 konstruktioner
och konstruktionsmaterial, 50 reparation och underhall, 90 avliopps- och avfallshantering,
sanering och miljotjdnster, 34 transportutrustning och transporthjdlpmedel, 42
industrimaskiner, 31 elektriska maskiner, apparater och férbrukningsvaror samt elektrisk
utrustning, belysning, 39 mébler (inkl. kontorsmébler), inredning, hushallsapparater (exkl.
belysning) och rengéringsprodukter.
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Man kan ocksa konstatera att de flesta produkter och produktgrupper inte upp-
handlas sé ofta. De kan mycket vil dnda upphandlas till stora belopp — men
kanske t.ex. i form av samordnade ramavtal. Det behdvs ytterligare information
for att nagot sikert ska kunna sdgas pa den punkten. Over huvud taget beh6vs
det betydligt mer detaljerad statistik for att man ska kunna dra négra sikra
slutsatser om vilka typer av produkter eller tjénster som upphandlas i stor
omfattning av vilka myndigheter.

Har produktgruppen stor miljopotential?

I Naturvardsverkets senaste fordjupade utviirdering av de nationella miljo-
kvalitetsmalen® gjordes bedémningen att fjorton av de sexton nationella
miljokvalitetsmélen inte kommer att nés till ar 2020 med beslutade styrmedel.
Naturvardsverket foreslog tre fokusomraden for att ta ytterligare steg mot ett
uppfyllande av miljomalen. Utdver att genomfora beslutade atgarder var det att
utveckla strategier for en hallbar konsumtion och att kommunicera och
informera mer om méjligheterna med miljoarbete.® Arbetet mot miljokvalitets-
malen maste stidrkas och integreras i alla politikomraden och samhillssektorer.
Genom att 8ka miljohénsynen i bygg- och anldggningsbranschen kan viktiga
steg tas som bidrar positivt till méjligheterna att na framfor allt de nationella
miljokvalitetsmélen god bebyggd milj, begrénsad klimatpaverkan, frisk luft och
giftfri miljo. Aven malen myllrande vatmarker och ett rikt vixt- och djurliv kan
paverkas, framfor allt av fragor om lokalisering, utformning och materialval.

Miljopotentialen i bygg- och fastighetsbranschen ar i detta avseende mycket stor.
Fastigheter och infrastruktur har normalt en mycket lang livsldngd och de val
som gors 1 upphandlingen kan dérfor ha effekter under mycket lang tid. Det
giller dels de material man viljer som kan innehalla skadliga &mnen eller
komma fran dndliga resurser men kanske i synnerhet hur byggnaden eller
anldggningen utformas ur energieffektivitetssynpunkt. Saker som ventilation,
uppvéarmning, nedkylning och belysning forbrukar stora médngder energi under
hela en byggnads livstid.

Aven hur man utformar en trafiklésning eller annan infrastruktur kan ha stora
konsekvenser pa den energiforbrukning, de utsldpp och annan miljébelastning
som genereras under anviandningen av anldggningen. Dirtill paverkar sjédlva
bygg- och anldggningsprocessen miljon pa olika sétt. De maskiner som anvénds
orsakar utsldpp, arbetsmetoder genererar olika méangder avfall och spill och
energiforbrukningen under byggtiden kan paverkas av hur arbetet organiseras
och genomfors. Alla byggnationer tar dessutom markyta i ansprak vilket pa olika
satt kan paverka djur- och véxtliv negativt.

Det ar darfor inte sédkert att det basta ur miljésynpunkt &r att fokusera pa enskilda
produkter eller produktgrupper. Kanske kan en betydligt storre effekt fas genom
att t.ex. styra byggandet mot mer energieffektiva konstruktioner och metoder
och hur man viljer att utforma narmiljé och infrastruktursatsningar. Arbetet bor
inriktas pa att 6ka milj6- och hallbarhetsnyttan genom hela bygg- och anlagg-
ningsprocessen med ett livscykelkostnadsperspektiv snarare 4n genom att

® Naturvardsverkets ra pport 6500, Steg pd vdgen; Férdjupad utvdrdering av miljémalen 2012,
juni 2012
® Ibid, 5. 6
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fokusera pa enskilda produkter eller tjanster. En mojlighet vore att stilla krav pa
de myndigheter som genomfSr bygg- och anléggningsprojekt att ha ett
systematiskt miljdarbete genom hela processen, fran planldggning och projek-
tering till driftstart, for att tillse att den totalt sett storsta miljonyttan kan uppnas i
varje enskilt fall.

Enligt SOUn Bilen, biffen, bostaden frén 2005 spenderar svenska hushéll totalt
ca 90 procent av sina disponibla inkomster efter skatt pa boende, livsmedel och
transporter Utredningen anger ocksa att dessa sektorer svarar for uppskattnings-
vis hilften av all negativ belastning p& miljé och hélsa.” Detta bekriftas i
European Environment Agencys (EEA) rapport Consumption and the
environment — 2012 update, dér EEA uppskattar att drygt 70 % av utsldppen av
vixthusgaser, av forsurande dmnen och av den direkta och indirekta
miljopéaverkan orsakad av pnvatkonsumtlon dr hinforliga till livsmedel, boende,
infrastruktur och transporter. 81 Bilen, biffen, bostaden foreslar utredningen att
stat, kommun och landsting utifrdn sammanvigda hallbarhetsaspekter pa dessa
omréden ska upphandla i den bista fjardedelen av produktsortimentet, for att pa
sd sitt styra marknaden som helhet i en mer hallbar riktning. En utredning av
och satsning p4 mojligheterna att stilla hogre miljokrav pa byggbranschen skulle
vara i linje med detta.

Befintliga initiativ inom byggsektorn

Det finns i dagsléget ett antal nationella och internationella initiativ for att
miljéanpassa byggnader och byggande. I Sverige har Miljostyrningsradet tagit
fram milj oknterler bl.a. for byggentreprenader gillande flerbostadshus
respektive lokaler’, som de regelbundet uppdaterar. Sweden Green Building
Council'® (SGBC) 4r en ideell forening som &r dppen for alla foretag och
organisationer inom den svenska bygg- och fastighetssektorn och vars dndamél
ar att verka for gront byggande. SGBC arbetar bl.a. med att anpassa miljo-
certifieringssystemen BREEAM!! och LEED"? till Svenska forhallanden. SGBC
ansvarar ocksa for EU-certifieringen GreenBuilding'? i Sverige och svenska
Mlljobyggnad . Inom den nordiska miljoméarkningen Svanen finns kriterier for
flerfamiljshus. Det finns alltsa befintliga kriterier och certifieringar som ett
eventuellt framtida forordningsarbete skulle kunna anvénda som forebild eller
inspiration.

United Nations Environment Programme (UNEP) har under 2012 kommit med
en rapport dar man gar 1genom ett antal fallstudier av lyckade projekt inom
omrédet hallbar upphandling.'’ Bl.a. redogérs for projektet YORBuilds satsning

’sou 2005:51, Bilen, Biffen, Bostaden - Héllbara laster, smartare konsumtion..., s. 26-27
8 Consumption and the environment — 2012 update, European Environment Agency, 14 juni,
2012
® http://www.msr.se/sv/Upphandling/Kriterier/Bygg-och-Fastigheter/Byggentreprenader/
1% http://www.sgbc.se/
u http://www.breeam.org/
2 https://new.usgbc.org/leed
¥ http://www.eu-greenbuilding.org/
" http://www.sgbc.se/index.ph p/certifieringssystem/miljoebyggnad
5 The Impacts of Sustainable Public Procurement; Eight Illustrative Case Studies, DTI/1513/PA,

tillgdnglig pa
http://www.unep. fr/scp/procurement/docsres/prOJectlnfo/StudyonImpactsofSPP pdf
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pa hallbara bygg- och anldggningsarbeten dir man fokuserade framfor allt pa att
minska CO*-utslépp och avfallsmangder. Aven detta, och liknande, projekt kan
tjdna som forebild for det fortsatta arbetet.

Sedan 2009 finns ocksa forordningen (2009:893) om energieffektiva atgirder for
myndigheter som baseras pa Europaparlamentets och radets direktiv 2006/32/EG
av den 5 april 2006 om effektiv slutanvindning av energi och om energitjinster
och om upphévande av radets direktiv 93/76/EEG. Syftet med direktivet och
forordningen &r att fa till stand en effektivare energianviandning och férebygga
negativa klimatforandringar genom bl.a. minskade utsldpp av vixthusgaser.
Energieffektivisering av byggnader &r en av de atgirder statliga myndigheter kan
vilja att genomfdra for att uppfylla sina skyldigheter enligt forordningen. '®

Behov av ytterligare utredning och konsekvensanalys

Naturvardsverket forordar som sagt en utredning av méjligheterna att 6ka
styrningen av bygg- och anldggningsupphandlingar ur ett miljoperspektiv.
Verket vill dock aterigen podngtera att den befintliga statistiken om upp-
handlingen i Sverige inte ger stdd for nigra sékra slutsatser om vare sig
omfattningen av denna sektor inom upphandlingen eller bredden av myndigheter
som gor upphandlingar pa omradet. Innan en eventuell férordning kan tas fram
behovs en betydligt mer omfattande utredning av lampligheten av bygg- och
anldggningssektorn som malgrupp, huruvida en férordning vore det samman-
taget mest ldmpliga styrmedlet i detta fall och vilka konsekvenser en sadan
forordning skulle fa bade ur ett miljoperspektiv och ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv. Hansyn behdver ocksa tas till frigan om regleringen ska inskréinka
sig till just upphandlingsreglerna eller omfatta alla typer av ink6p och bygg- och
anldggningsprojekt en myndighet genomfor, t.ex. i egen regi.

Prioritering av produktgrupper med UNEP och DEFRAs modell

Den 24 oktober 2012 genomf6rdes en workshop anordnad av Naturvardsverket
for att enligt uppdrag fran EU-kommissionen géra en prioritering av ett antal
utpekade produktgrupper avsedda for utarbetande av kriterier for gron upphand-
ling. Prioriteringen gjordes med hjélp av ett verktyg utarbetat av United Nations
Environment Programme (UNEP) och brittiska Department for Environment,
Food and Rural Affairs (Defra).'” I verktyget anger man ett antal olika faktorer,
som miljorisker, socio-ekonomiska risker och utrymme for forbattringar, och far
da en prioriteringsordning for de olika angivna produktgrupperna. I workshopen
deltog representanter for Naturvardsverket, Miljostyrningsradet, Upphandlings-
stodet vid Kammarkollegiet, Konkurrensverket och Inkép Gévleborg.

De produktomraden som rankades hogst da verktyget anvindes under
workshopen var byggnader och byggnation, transporter, livsmedel och végar.
Resultatet fran workshopen var ddrmed 1 6verensstimmelse med vad som
framhdolls 1 Bilen, biffen, bostaden, och ger ytterligare stod for Naturvardsverkets
ovan redovisade uppfattning om intresset av att gora en satsning pa bygg- och
anldggningssektorn.

386 punkten férordningen (2009:893) om energieffektiva atgarder for myndigheter
" http://sd.defra.gov.uk/advice/public/nsppp/prioritisation-tool/
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Styrning av ramavtalsupphandlingar och enskilda myndigheter

I rapporten Forslag till reviderad handlingsplan for miljoanpassad offentlig
upphandling'® foreslog Naturvardsverket att klimat skulle pekas ut som
prioriterat omrade fram till 2013. Energieffektiv utrustning, fornybar energi och
miljoanpassade fordon och transporter lyftes fram som exempel pé produkt-
omraden dir upphandling kan bidra till de svenska klimatmalen. I rapporten
foreslog Naturvardsverket ocksa att tydligare krav bor stillas pa de ramavtals-
slutande myndigheterna nir det giller att stidlla miljokrav, samt att informationen
till avropare méste forbittras sa att det framgér om miljokrav stéllts i en ram-
avtalsupphandling och vilka méjligheter till miljoalternativ som finns inom
avtalet. Naturvardsverket anser fortfarande att detta dr en viktig aspekt att beakta
nér det giller de statliga myndigheternas inkop av ofta inhandlade produkter.

De statliga ramavtalen anvinds av ett stort antal statliga myndigheter och kan i
vissa fall anviindas dven av kommuner och landsting eller tjina som forebild for
dessas egna upphandlingar. Genom att hja graden av miljohénsyn i de statliga
ramavtalen kan man dirfor snabbt fa en stor spridning och effekt. P4 detta sétt
undviker man ocks4 att t.ex. mindre myndigheter sjdlva maste bygga upp en
kompetens pa omradet grén upphandling som man kanske inte har resurser for.
Styrning av en enskild myndighet, Kammarkollegiets inkdpscentral, 4r ocksa ett
betydligt mer flexibelt styrmedel &n en férordning som ska gélla generellt f6r
alla statliga myndigheter. Eventuellt kan man ocksé dvervéga att pd4 motsvarande
sétt stiilla krav pa vissa andra enskilda myndigheter som genomfér méanga och
omfattande upphandlingar med stor miljépaverkan — t.ex. Trafikverket. De
miljékrav som stills i dessa myndigheters upphandlingar kan sedan tjina som
forebild dven for andra myndigheter nér de vil har etablerats.

Vikten av information och kompetensutveckling

Naturvardsverket kom 2010 med en rapport om miljdanpassad offentlig
upphandling i praktiken, Miljoanpassad offentlig upphandling; en fraga om att
kunna, vilja och forstd'’. Rapporten visade att osikerhet kring hur och vilka
milj6ékrav som kan stillas i offentliga upphandlingar &r ett hinder for stidllandet
av miljokrav i praktiken. Det 4r dérfor mycket viktigt att de upphandlande
myndigheterna har ett starkt stod frén de organ som har till uppgift att limna
radgivning om upphandling och har tillgang till tillrécklig information for att
kunna stélla miljokrav. Detta oavsett om det finns férordningar som kriver
miljéanpassning pa ett visst omréde eller inte.

Naturvardsverket har gjort en dversiktlig genomgéang av Upphandlingsstodets
vigledningar med avseende pd hur frigor om miljékrav i upphandlingar
behandlas. Genomgéangen visade att det varierar fran vigledning till vigledning
hur mycket och hur detaljerad information det finns om méjligheterna att och
hur man kan stélla miljokrav i upphandlingar. Bl.a. saknas det konkreta exempel

'8 Naturvardsverkets rapport 6329, Férslag till reviderad handlingsplan fér miljsanpassad
offentlig upphandling, januari 2010

19 Naturvardsverkets rapport 6326, Miljsanpassad offentlig upphandling En fréga om att kunna,
vilja och férsta, januari 2010
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och kopplingar till de nationella miljékvalitetsmalen och alla myndigheters
ansvar for att samverka for att uppna dessa.

Naturvardsverkets uppfattning ar att for att miljohansyn ska kunna fa ett reellt
och kraftfullt genomslag i den offentliga upphandlingen maste varje eventuellt
annat styrmedel som infors kompletteras med utforliga och genomtéinkta
informationsinsatser och metodstod som kan ge myndigheterna de faktiska
forutsittningarna att uppfylla de krav som stills pa dem. De myndigheter som
arbetar med stod och radgivning pa upphandlingsomradet maste ocksa fa
tillrdckliga resurser for att kunna genomfora sddana insatser.

Beslut om denna skrivelse har fattats av avdelningschef Bjérn S6dermark.

Vid den slutliga handlédggningen har i 6vrigt deltagit bitrddande avdelningschef
Kristina von Oelreich och forvaltningsjurist Elin Rosén, den sistnimnda
foredragande.

For Naturvardsverket

Nt o
orn Sodermark 7/ [ 7 ~
- \ /l

Elin Rosén
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