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Inledning

Sverige och virlden star infor en stor systemtransformation for att klara klimat- och
miljoutmaningarna. Offentlig upphandling ar ett viktigt och strategiskt verktyg for
offentlig sektors och samhillets omstillning, for att nd Agenda 2030-mélen, de
nationella klimatmalen och for att skapa ett mer robust och sjalvforsorjande samhalle.
Det ar utgdngspunkten for det regeringsuppdrag Upphandlingsmyndigheten har fatt.

Regeringsuppdraget

Upphandlingsmyndigheten har fatt i uppdrag av regeringen att starka och utveckla
den offentliga upphandlingen s att den i 6kad utstrackning bidrar till omstillningen
till en cirkular ekonomi och fossilfritt samhille (M2022/00439). Darmed kan den
offentliga upphandlingen bidra till klimatomstéllningen genom att behoven i 6kad
utstrackning tillgodoses med giftfria, fossilfria och cirkuldra 16sningar i enlighet med
den klimatpolitiska handlingsplanen och strategin for cirkulir ekonomi.

Enligt uppdraget ska Upphandlingsmyndigheten arbeta med att forstarka
myndighetens stod for upphandling som framjar cirkuldr ekonomi och ett fossilfritt
samhille och utarbeta ett forslag till och implementera en handlingsplan for detta.
Malet ar att bidra till Agenda 2030 och klimatmalet om nollutsldpp 2045 i enlighet
med regeringens klimatpolitiska handlingsplan (prop 2019/20:65) och strategin for
cirkular ekonomi (M2020/01133).

Uppdraget ska beredas och genomforas i relevanta delar i samverkan med
Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen, Trafikverket, Boverket och andra relevanta
organisationer. Vidare ska myndigheten 16pande fora dialog med andra berorda
myndigheter, Sveriges Kommuner och Regioner och aktorer fran niringsliv, akademi
och forskningsinstitut.

En plan for vad Upphandlingsmyndigheten avser att vidta for atgarder pa kort och
lang sikt ska redovisas till regeringen senast 1 december 2022. Uppdraget darefter
redovisas till regeringen genom delrapportering av viktiga insatser och resultat senast
1 mars 2023 och 1 mars 2024. Slutredovisning, inklusive insatser i planen och resultat
av dessa, ska ske senast 1 februari 2025.

Langsiktiga samhallsmal

De atgarder som Upphandlingsmyndigheten identifierar inom uppdraget ska
sammantaget bidra till att uppfylla Sveriges klimatmél om ett fossilfritt samhaélle
2045, flera miljokvalitetsmal och den nationella strategin for cirkular ekonomi.
Genom att anvinda hallbar offentlig upphandling som verktyg finns en stor potential
att samtidigt mota flertalet av de miljomassiga, sociala och samhéllsekonomiska
malen i Agenda 2030. Cirkular ekonomi bidrar till flera av Agenda 2030-maélen.
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Uppdragets mal

Arbetet med uppdraget och implementeringen av handlingsplanen har som mal att

e Oka kunskapen hos upphandlande organisationer och dess leverantorer om
hur offentlig upphandling och strategiskt inképsarbete kan bidra till att 6ka
takten i omstéllningen till en cirkuldr ekonomi och fossilfritt samhille

e Oka formégan hos upphandlande organisationer att genomfora upphandlingar
som tar tillvara och framjar nya l6sningar och mojliggor cirkulara
affirsmodeller

e Okad andel cirkuldra affirsmodeller och cirkuldra affarslosningar i offentlig
upphandling.

Avgransningar och beroenden

Upphandlingsmyndigheten ir en frimjandemyndighet som ska bidra till att bida sidor
av den offentliga affiren forstarker sina forutsattningar och sin forméga att bidra till
omstillningen till ett hallbart samhélle. Upphandlingsmyndigheten kan i samverkan
med manga andra aktorer bidra till battre forutsiattningar for att inkopens kraft och
potential som strategiskt verktyg ska anviandas fullt ut. Men for att pdskynda
omstillningen finns det manga viktiga beroenden och faktorer som behover utvecklas
parallellt, till exempel digitalisering och standardisering, beteendeférandring och
kompetensforsorjning, liksom styrning fran ledning och beslutsfattare i upphandlande
organisationer.

Digitalisering och standardisering

For att forbattra mojligheterna att stilla och f6lja upp specifika och drivande
klimatkrav i en offentlig upphandling behéver en méngd information kunna hanteras,
till exempel information om specifika material- och briansleméngder och miljodata fér
dessa resurser. For att mojliggora effektiva informationsfloden och undvika
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inlasningseffekter beh6vs branschgemensam samstiammighet, bland annat kring
terminologi, digitala format och standardisering.

Det behovs ocksa infrastruktur for informationshantering om entreprenaders, varors
och tjansters klimat- och miljopaverkan. En sddan infrastruktur kan majliggora
effektivare klimatarbete i 6vergripande inkopsanalyser, hantering av olika
inkopskategorier och i upphandlingar, avrop och uppféljningsverksamhet.

Statistik

God datakvalitet ar helt avgorande for att upphandlingsstatistik ska kunna anvindas
som underlag for styrning och uppfoljning. Upphandlingsmyndigheten ar en
statistikmyndighet pa upphandlingsomrédet med ansvar for att samla in uppgifter ur
annonser om upphandling fran registrerade annonsdatabaser. Det finns i dag brister
som paverkar statistikens kvalitet och dirmed kunskapen om hur inkép och
upphandlingar paverkar klimatet, liksom mgjlighet till fordjupade analyser av
potential och effekt.

Den nationella upphandlings- och inkopsstatistiken behéver alltsa fortsatt utvecklas
for att skapa béttre forutsattningar for att folja upp och mélstyra offentliga inkop. Det
kan goras genom att maojliggora battre uppfoljning av miljomassigt hallbar
upphandling, utveckla regelverket géllande annonsering av upphandling och
lagstiftningen avseende insamling av uppgifter om inkopsvarden.

Kompetensforsorjning

Kompetensforsorjning ar en faktor som paverkar inképens mojligheter att bidra mer
till klimatmalen. Upphandlande organisationer behéver mer kunskap och kompetens
om sin egen verksamhets klimat- och miljopaverkan for att kunna styra mot att
inképen ska bidra mer till att né dessa.

Det finns behov av utbildning och kunskapshéjande insatser for dem som pa olika sétt
ansvarar for och arbetar med offentliga inkop. Aven andra roller in upphandlare
behover kunskap om offentlig upphandling, samtidigt som upphandlare och andra
roller behover mer strategisk ink6pskompetens.

Styrning och ledning

Ledningen och bestillarens ambitionsniva satter ramarna for inkopsarbetet inom den
upphandlande organisationen. Tydligare styrning och ledning i form av strategi- och
styrdokument med viktiga forutsattningar, s som resurser, ar en faktor som kan
astadkomma att offentliga ink6p bidrar mer till klimatmalen.

Finns den politiska viljan uttryckt i budget, policy eller riktlinjer ar det lattare for
tjinstemain att arbeta med upphandling som strategiskt instrument for att bidra till att
na samhillsmaél, sd som minskad klimatpaverkan och fraimjande av cirkular ekonomi
och ett fossilfritt samhalle.
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Om handlingsplanen

Offentliga inkop ar pé flera sitt ett viktigt verktyg i omstéllningen till en cirkular
ekonomi och ett fossilfritt samhille. Eftersom det varje ar gors offentliga
upphandlingar for 6ver 800 miljarder kronor i Sverige kan dessa vara en motor i
omstéllningen. Den hir handlingsplanen omfattar de atgéarder som
Upphandlingsmyndigheten identifierat som relevanta att genomfora pa kort och lang
sikt for att bidra till den utvecklingen.

Det 6vergripande malet med atgirderna dr att 6ka kunskapen om och anviandningen
av upphandling som ett strategiskt verktyg, i syfte att bidra till att upphandlande
myndigheter i 6kad utstrackning tillgodoser sina behov med giftfria, fossilfria och
cirkulédra 16sningar och bidrar till att nd Sveriges miljo- och klimatmal och mélen i
Agenda 2030.

Flera av de atgéarder som Upphandlingsmyndigheten identifierat handlar om
utvecklingsarbete som ger effekt pa langre sikt. Upphandlingsmyndigheten ser darfor
att de identifierade atgirderna behover fortsatta insatser 6ver tid. En central del i
arbetet handlar om att bygga kunskap och gora analyser i syfte att identifiera vilka
dtgirder som ger storst effekt.

For att identifiera vilka atgarder Upphandlingsmyndigheten bor vidta har flera
aktiviteter genomforts:

e Dialog har inletts med de utpekade organisationerna i uppdraget for att
etablera samarbetsformer i de olika delarna av utforandet: Naturvardsverket,
Kemikalieinspektionen, Trafikverket och Boverket.

e En referensgrupp har inrittats for att involvera, fora dialog, inhdmta kunskap
och forankra arbetet. Intresset for referensgruppen ar stort och ett 60-tal
organisationer ingar i gruppen, fran savil upphandlande organisationer och
leverantorer som hallbarhetsexperter, akademi och bransch- och
intresseorganisationer. Referensgruppen har sammantritt en gang for att fa
information om uppdraget och ge inspel till handlingsplanen.

¢ En studie om nuldge och behov for framtida utveckling av upphandling som
framjar cirkuliar ekonomi och ett fossilfritt samhille har genomférts. I studien
genomfordes bland annat djupintervjuer med relevanta aktorer i det offentliga
inkopssystemet och med kunskap inom dmnet.

e Eninventering av Upphandlingsmyndighetens interna kunskap och stéd med
relevans for uppdraget har genomforts. Inventeringen har skett med bred
involvering och ur ett helhetsperspektiv pa savil det offentliga ink6pssystemet
som de olika héllbarhetsdimensioner.
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Offentliga inkop som framjar cirkular
ekonomi och ett fossilfritt samhalle

Bade Sveriges regering och EU har tydligt indikerat att offentlig upphandling spelar en
viktig roll i omstéllningen till cirkuldr ekonomi. Regeringen konstaterar i den
klimatpolitiska handlingsplanen (prop. 2019/20:65) och strategin for cirkular
ekonomi (M2020/01133) att det finns en stor potential att genom offentlig
upphandling bidra till minskade utslapp och frimjande av utbud och efterfrdgan pa
innovativa, cirkuldara och klimatsmarta 16sningar. En 6vergang till cirkular ekonomi ar
viktig for att né Sveriges klimatmal och for att uppfylla de globala malen for en hallbar
utveckling inom Agenda 2030.

I uppdraget till Upphandlingsmyndigheten om cirkulér och fossilfri upphandling
(M2022/00439) framhaéller regeringen att det for offentlig sektor bland annat innebar
att verka for att inkopen bidrar till omstéllningen till ett resurseffektivt och fossilfritt
samhdlle. Detta kan goras genom att till exempel stélla krav som leder till 6kad
livslangd, 6kad andel aterbrukade produkter och effektivare transporter och fordon
med lagre utslapp.

Genom att forsta en leverantors affarsmodell blir det enklare for upphandlande
organisationer att genomféra en upphandling pa ett sitt som gynnar en cirkular
ekonomi. Upphandlingsmyndigheten har i arbetet med ett tidigare regeringsuppdrag
identifierat fem olika affirsmodeller som driver cirkuldr ekonomi (UHM-2020-0069):

cirkuldra ravaror
materialdtervinning
vara som tjanst
livstidsforlangning

ok hdF

delningsplattformar.
Vid inkop av varor och tjanster bor den upphandlande organisationen exempelvis

e utreda om behovet av ink6p verkligen finns eller om man skulle kunna
tillgodose behovet pa ett helt annat sitt

o sdlangt det 4r mojligt behélla befintliga varor genom att reparera och
underhalla

e stilla funktionskrav i upphandlingen for att i hogre grad mojliggora nya
l6sningar och innovation

e stilla hallbarhetskrav i upphandlingar

e undersoka mojligheten att kopa produkter producerade av &tervunnet
material.

Aven personer som arbetar med verksamhetsutveckling i bredare bemirkelse behover
ha med detta perspektiv i sitt dagliga arbete, exempelvis hur arbetsmoment och
uppgifter kan genomforas pé ett sitt sa att de inte kriaver inkdp som leder till avfall.
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Om cirkular ekonomi

Cirkular ekonomi kan beskrivas som motsatsen till den traditionella, linjira ekonomin
som ar dominerande i dag. Att &stadkomma en cirkular ekonomi innebar att

e designa produkter och foérpackningar smartare

e minska konsumtionen av varor som motverkar en cirkular ekonomi
e ateranvianda mer

e tervinna mer material.

Atervinning

Ater- Cirkular Distribution

anvandning ekonomi

Reparation Anvéandning

Illustration éver material- och resurseffektiv hantering av produkter och férpackningar i en cirkuldr ekonomi

Cirkuldr ekonomi kan ocksé gynna ekonomisk och social héllbarhet, till exempel
genom resursbesparingar och minskade organisationskostnader for inkop, langre
livslangd och fler anvindningsomréden for olika produkter.

Genom cirkulira affarsmodeller ldggs ocksa grunden for en héllbar konkurrenskraft
over tid och en ekonomiskt héllbar utveckling. Cirkuldra atgarder som reparation och
aterbrukstjanster kan ocksé bidra till 6kad sysselsittning for personer som star lingre
ifrdn arbetsmarknaden.

10
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Omvarldsanalys

Upphandlingsmyndighetens arbete med uppdraget behover utgé fran en forstaelse for
hur hela det offentliga inkopssystemet fungerar och vad som i dag hindrar att
offentliga inkop i storre utstrackning framjar cirkular ekonomi och ett fossilfritt
samhille. Inom ramen for regeringsuppdraget om att stimulera etablering av
andamalsenliga inképsorganisationer (Fi2020/04834) har Upphandlingsmyndigheten
analyserat det offentliga inkopssystemet. Ett inledande insiktsarbete har ocksa
genomforts i form av en studie, for att battre forstd utmaningar och behov hos
upphandlande organisationer och leverantorer pa en 6vergripande niva.

Aktorer i det offentliga inkopssystemet

For att den offentliga kopkraftens fulla potential som politiskt styrmedel ska tas
tillvara racker det inte att varje upphandlande organisation fungerar vil for sig, de
behover bilda en fungerande helhet med samsyn och gemensamt ansvar for alla delar i
affairen (UHM-2020-0145-3).

Analysen av det offentliga inkdpssystemet bygger pa teorin om systembaserad styrning
vars komponenter ar himtade fran teoribeskrivningar som bland annat gjorts av
Ekonomistyrningsverket (ESV 2014:54) och Innovationsradet (SOU 2013:40).

Det offentliga inkopssystemet kan delas in i sex olika nivaer, dir de fyra inre nivierna
utgors av den enskilda organisationens egen inképsverksamhet och de tva yttre utgors
av nationella nivaer som paverkar inkopsverksamheten.

Nationell
styrning

Strategisk
samverkan

Styrning av
inkopsverksamhet

Strategiskt
inkopsarbete

Taktiskt
inkopsarbete

Operativt
inkopsarbete

Illustration av det offentliga inkdpssystemets olika nivaer
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e Operativt inkopsarbete avser genomforandet av enskilda inkop fréan avtal
(exempelvis upphandlare och verksamhetsigande chefer).

e Taktiskt inkOopsarbete avser processen att tillhandahalla och implementera
avtal och att kontinuerligt f6lja upp avtal och utveckla affarsrelationen
(exempelvis verksamhetsforetradare, upphandlare, miljokunniga).

e Strategiskt inkopsarbete avser att ta fram eller justera strategier,
analysera, planera och folja upp pé affirsomrédesniva (exempelvis
inkopschefer, kategoriledare, leverantorer).

¢ Styrning av inkopsverksamheten avser den organisationsévergripande
interna styrningen av den upphandlande organisationen (ledningen i enskilda
organisationer).

¢ Strategisk samverkan avser samarbete, samordning och samverkan mellan

upphandlande organisationer och mellan upphandlande organisationer och
leverantorer (exempelvis inkopscentraler, bestillarnatverk).

¢ Nationell styrning avser den nationella och internationella styrningen av
den offentliga marknaden och dess aktorer (exempelvis politiker, bransch- och
intresseorganisationer).

Systemperspektivet visar mangfalden och komplexiteten i de aktérer som ar berorda
av offentliga inkop, fran upphandlaren i det operativa inképsarbetet och
verksamhetschefen med ett inkdpsbehov till den potentiella leverantéren som har en
smart I6sning pa behovet och politikern som beslutar om férutsiattningarna for den
offentliga organisationen. De atgirder som Upphandlingsmyndigheten vidtar riktar
sig till vdl definierade mélgrupper per insats, for att uppné storst effekt.

Studie av offentliga upphandling som framjar cirkular
ekonomi och fossilfrihet

Upphandlingsmyndigheten arbetar utifrén ett insiktsdrivet arbetssitt. For att forsta
framgéngsfaktorer, hinder och méjligheter for upphandling som framjar cirkular
ekonomi och ett fossilfritt samhéille har en studie genomforts.

Insiktsdrivet arbetssitt syftar till att f4 en djup forstaelse for utmaning, situation,
behov och mgjligheter innan man véljer 16sning eller tgird. Arbetssittet grundas i
béade samhillsvetenskapliga och naturvetenskapliga metoder och kdnnetecknas av
kvalitativa tillvigagangssatt, som utgar fran ett konstruktivistiskt synsatt dar
beteenden ser olika ut i olika sammanhang. 1 23

Den genomforda studien bygger pa tidigare insiktsarbeten pa myndigheten, flera
externa och interna workshoppar och kvalitativa djupintervjuer med personer pa olika
nivéer i det offentliga inkopssystemet. Sammanlagt ger materialet insikter om vilka
utmaningarna ar for att upphandling i hogre grad ska kunna anviandas som verktyg for

L Guilford, J.P., "Intelligence, creativity, and their educational implications" (1968).

2 Framework for Innovation: Design Council’s evolved Double Diamond: https://www.designcouncil.org.uk/our-
work/skills-learning/tools-frameworks/framework-for-innovation-design-councils-evolved-double-diamond/

3 Holme, Idar Magne, och Krohn, Bernt, Solvang, “Forskningsmetodik - Om kvalitativa och kvantitativa metoder” (1997)
(Studentlitteratur AB)

13
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att framja cirkular ekonomi och ett fossilfritt samhaélle. Insikterna fran studien ar en av
utgdngspunkterna for de atgarder Upphandlingsmyndigheten planerar att vidta inom
uppdraget.

Insikter

Den genomforda studien ger ménga insikter om vad som hindrar att offentlig
upphandling anvinds som strategiskt verktyg for en omstillning till cirkular ekonomi
och ett fossilfritt samhille, och vad som behé6ver dstadkommas for att d&ndra pa
situationen. Har sammanfattas i korthet det viktigaste frén studien:

Vissa branscher gar fore i omstiillningen, men offentlig sektor
maste efterfraga cirkulira och fossilfria 16sningar. Upphandlande
organisationer behover 6kad kunskap, nya arbetssitt och tydligare styrning
mot héllbarhetsmaélen for att bli en attraktiv kund.

Offentliga organisationer har kommit olika langt. Skillnaden ar stor
mellan olika offentliga organisationer i form av vilka resurser de lagger pa
omstillningen. Darfor behovs en utékad samverkan och resurs- och
kunskapsdelning mellan upphandlande organisationer.

Det beh6vs mer lingsiktighet i politiska beslut. Politiker behover 6kad
kunskap och forstéelse for de storre vinsterna med en 6vergéng till cirkulara
affirsmodeller. Med tydlig styrning och langsiktighet ar det mojligt att hantera
flera utmaningar samtidigt, exempelvis 6kad sjalvférsorjning och
leveranstrygghet.

14
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Upphandlingsmyndighetens utgangslage

Upphandlingsmyndigheten har 6ver tid utvecklat mycket stéd och verksamhet med
baring pa uppdraget. Det handlar till exempel om vigledningar for upphandling som
framjar cirkuldr ekonomi, hallbar plastupphandling, klimathansyn och innovation i
upphandling. Dessutom finns st6d fér upphandling inom olika branscher som ar
viktiga ur klimatsynpunkt och f6r en cirkular ekonomi, sdsom bygg och livsmedel. Ett
flertal héllbarhetskriterier finns framtagna och kan hamtas frdn myndighetens
kriteriebibliotek, exempelvis kriterier for plast, textilier, livsmedel, fordon,
transporter, energieffektivisering och material- och avfallshantering.

Att ta hansyn till helhetsperspektivet 4r nodvandigt for en héllbar utveckling. De olika
héllbarhetsdimensionerna kan péverka varandra och upphandlande organisationer
kan behova hantera mélkonflikter i omstéllningen till en cirkuldr ekonomi och ett
fossilfritt samhélle. For att understédja helhetsperspektivet inom uppdraget ser
Upphandlingsmyndigheten behov av att erbjuda stéd inom social och ekonomisk
héllbarhet, och st6d kring prioritering mellan olika mél, dér sa ar relevant. Befintligt
stod for social hallbar upphandling dr bland annat arbetsrittsliga villkor, hallbara
leveranskedjor, jamstilldhet, tillganglighet och majlighet till 6kad sysselsattning.

Darutover finns statistik att hamta frén Statistiktjdnsten och miljospendanalys — en
inkopsanalys dar olika miljofaktorer har integrerats for att underséka den milj6- och
klimatpéverkan som uppstér till f6ljd av de offentliga inképen. Myndighetens
frageservice bistar med uppskattad generell juridisk radgivning om upphandling och
statsstod och myndigheten har bred kompetens inom upphandlingslagstiftning,
héllbarhet, digital utveckling och strategisk kommunikation och samverkan.

Slutligen finns dven st6d och kunskap kring andamalsenlig styrning av inkops-
organisationer och triffsiker upphandling. Andamalsenliga inkdpsorganisationer 4r
en forutsattning for att upphandlingen ska bidra till strategiska mal.

Upphandlingsmyndighetens stod i det operativa inkopsarbetet ger inte effekt pa hogre
niva i systemet for offentliga affirer. Darfor ser myndigheten behov av att forstarka de
proaktiva och frimjande insatserna, pa en hogre systemniva. Det handlar till exempel
om att arbeta ldngsiktigt med en frimjande lagstiftning och regelverk, att bidra till att
forlopare — de som kommit langt i frigan — delar erfarenheter och kunskaper med
organisationer som inte kommit lika l&ngt. For att hushélla med myndighetens
resurser, kriavs noggranna avvagningar om vilka insatser som gors pa kort, medellang
och 1ang sikt.

Ur effektivitetssynpunkt ar det relevant for myndigheten att arbeta med aktiv
forvaltning, vidareutveckling, utformning, aktivering och spridning av det befintliga
erbjudandet. Upphandlingsmyndigheten har i sin myndighetsstrategi formulerat
overgripande riktning, prioriteringar och malgrupper och de atgirder som vidtas i
denna handlingsplan gar i linje med dessa. Hur myndighetens befintliga erbjudande
ska stiirkas och utvecklas redovisas i avsnittet “Atgirder som frimjar cirkulir ekonomi
och ett fossilfritt samhaille”.
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Atgiarder som framjar cirkular ekonomi och
fossilfrihet genom offentliga inkop

Inom ramen for uppdraget har Upphandlingsmyndigheten identifierat 20 atgarder
som sorteras in i fem fokusomriden. Dessa fem fokusomréden svarar mot uppdragets
beskrivning och bedoms vara de omraden som kan ge mest effekt och bast bidra till de
nationella mal och strategier som pekas ut i uppdraget. De speglar ocksa
omvarldsanalysen och Upphandlingsmyndighetens kunskapsomréde.

Upphandlingsmyndigheten ar en kunskapsmyndighet som kan bidra med att
tillhandahalla kunskap om hallbara offentliga affiarer och att i samverkan med andra
bidra till utvecklingen mot en cirkuldr ekonomi och ett fossilfritt samhille. Men det ar
de upphandlande organisationerna och dess leverantérer som behover sté for
beteendeforandringen och transformationen. De atgérder som planeras inom
uppdraget riktar sig till aktorer i det offentliga inkopssystemet och ska ske i samverkan
med relevanta aktorer som ar ledande inom utvecklingen pad omradet.

Inom flera omraden finns behov av fordjupad kunskap och analys kring hur offentliga
affirer i hogre grad kan framja omstéllningen, vilket kommer att adresseras inom
fokusomrédena. Vidare ar en viktig utgangspunkt i arbetet att analysera effektiva satt
att fraimja spridning av kunskap och erfarenheter mellan berérda aktorer och att
uppna synergieffekter med andra pagéende relevanta initiativ, bdde nationellt och
internationellt.

5 fokusomraden

Branscher
Strategiska och Stodi Innovation i Kommunikation
forutsattningar material- upphandling upphandling och
strommar samverkan
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Fokusomrade: Strategiska forutsattningar

For att uppné uppsatta mél sdsom cirkular ekonomi och fossilfrihet behover
inkdpsorganisationerna vara andamaélsenliga. Inom Upphandlingsmyndighetens
regeringsuppdrag att stimulera etablering av andamaélsenliga inkopsorganisationer
(Fi2020/04834) beskrivs begreppet som en organisation dar det finns ett systematiskt
samspel mellan inkopsfunktionen, ledningen och verksamheten med en gemensam
forstaelse for upphandlingens strategiska betydelse for att uppna verksamhetsmélen
och de forutséattningar som kravs for att lyckas. I en andamalsenlig inkGpsorganisation
arbetar medarbetarna inte enbart regelstyrt, utan strategiskt och tvarfunktionellt
genom inképsprocessens olika faser.

Upphandlande organisationer behéver ha ratt statistik och faktaunderlag for att kunna
styra och f6lja upp sina inkdp. I rollen som statistikmyndighet publicerar
Upphandlingsmyndigheten statistik om miljoméssigt hallbar upphandling. Statistiken
behover vidareutvecklas for att mojliggora andamalsenlig uppfoljning pa omrédet.
Statistikinsamlingen utgar i dag fran uppgifter ur upphandlingsannonser. Det saknas
diaremot uppgifter om fakturerade inképsvirden vilket begransar mojlighet till
statistik om inkopens miljopéverkan (sa kallad miljospendanalys). Myndigheten har
tidigare till regeringen lamnat forslag pa hur insamlingen av inkopsvarden kan
utformas (UHM-2018-0149-40) och kommer inom ramen for uppdraget verka for att
detta kan realiseras. Inom ramen for uppdraget kan Upphandlingsmyndigheten
utveckla den nationella statistiken sa att den visar vilka upphandlingar som bidrar till
cirkuldr ekonomi och fossilfrihet.

Upphandlingsmyndigheten tillhandahaller metoder och st6d for miljospendanalys for
att underlatta for upphandlande organisationer att genomf6ra inkopsanalyser och
overgripande kvantitativa analyser av hur inkopen paverkar olika miljoaspekter i olika
inkopskategorier. Inom ramen for uppdraget vidareutvecklar
Upphandlingsmyndigheten metoder och st6d for miljospendanalys kopplat till cirkular
ekonomi och fossilfrihet.

Upphandlande organisationer arbetar pa manga olika sitt i sitt strategiska och
kategoristyrda inkopsarbete och det saknas en nationell standard for hur varor och
tjanster kategoriseras. Arbete med att frimja cirkular ekonomi genom upphandling
kraver tid och specialistkompetens. For att den specialistkompetens som finns ska
kunna anvindas till ratt inkép behovs strategiska prioriteringar av vilka
inkopskategorier som har storst potential att driva utvecklingen mot en cirkular
ekonomi. Darfor kommer Upphandlingsmyndigheten att se 6ver mojligheterna till
stod i de strategiska prioriteringarna.

For att den offentliga upphandlingen ska bidra till att driva utvecklingen av cirkular
ekonomi behover den vara tydlig, enhetlig och langsiktigt. Det behovs for att
leverantorer ska investera i utveckling av nya cirkuldra l6sningar.
Upphandlingsmyndigheten kommer att verka for 6kad harmonisering av den
offentliga efterfragan for att 6ka savil den privata som offentliga investeringsviljan for
utveckling av cirkular ekonomi.
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ATGARDER

e Stimulera etablerandet av andamalsenliga inképsorganisationer, i samverkan
med andra aktorer, i syfte att frdmja cirkular ekonomi och fossilfrihet.

e Analysera vilken statistik och miljodata, kopplat till offentliga affarer, som kan
vidareutvecklas for att stodja strategiska prioriteringar och uppfoéljning av
omstallningen till en cirkuldar ekonomi och ett fossilfritt samhalle.

e  Paverka for ny utformning av insamling av inkopsvarden och utveckla statistiken
pa upphandlingsomradet for att pa sikt starka mojligheterna till uppféljning av
omstallning till cirkular ekonomi och ett fossilfritt samhalle.

e Vidareutveckla metoder och stod for miljéspendanalys, kopplat till cirkular
ekonomi och fossilfrihet.

e Verka for en 6kad harmonisering av offentlig efterfragan och se 6ver
mojligheten till stod for prioritering av inkdpskategorier med sarskild potential
att bidra till omstallning mot cirkular ekonomi.

Fokusomrade: Branscher och materialstrommar

Nagra branscher star for en stor del av den offentliga sektorns miljépaverkan.
Upphandlingsmyndighetens miljospendanalys visar att detta bland annat géiller bygg-,
anlaggnings- och fastighetsbranschen, material och utrustning, transporter och
livsmedel. Inom ramen f6r Fossilfritt Sverige har 22 olika branscher tagit fram
fardplaner for att visa hur de kan stérka sin konkurrenskraft genom att bli fossilfria
eller klimatneutrala. Flera av fardplanerna pekar pa offentlig upphandling som en
viktig drivkraft for omstallningen.

I Sveriges strategi for omstéllningen till en cirkulir ekonomi prioriteras sex branscher
och materialstrommar: bygg- och fastighetssektorn, livsmedel, textilier, plast,
fornybara och biobaserade ravaror och innovationskritiska mineral och metaller.
Upphandlingsmyndigheten kan medverka till att de offentliga affirerna bidrar till
omstéllningen pa effektivt och héllbart sitt genom att bland annat vidareutveckla och
forvalta upphandlingsstod med fokus pa cirkularitet och fossilfrihet for prioriterade
branscher och materialstrommar.

Flera av materialstrommarna ingar i manga olika inkopskategorier. Detta medfor
utmaningar i att identifiera var de forekommer och att dirmed stélla relevanta krav
vid upphandling. Inom ramen for uppdraget kommer Upphandlingsmyndigheten att
stiarka arbetet med att analysera och prioritera inom vilka branscher och
materialstrommar offentlig upphandling bed6ms ha mojlighet att ge storst effekt for
omstéllningen, i samverkan med relevanta aktorer. Analysen behover beakta hur
upphandling och mer cirkulira affirsmodeller kan bidra till att materialvirden
bibehaélls 6ver tid. Dartill finns behov av férdjupad kunskap om mojliga synergieffekter
mellan omstéllning till cirkuldar ekonomi och andra samhallsutmaningar, exempelvis
forsorjningstrygghet, god ekonomisk hushallning och ett socialt hallbart samhille.

20



Upphandling som bidrar till omstallning till en cirkuldr ekonomi och ett fossilfritt samhalle

Prioriterat inom uppdraget ar dven att utarbeta héllbarhetskriterier for upphandling
som leder till nollutsliapp av vaxthusgaser fran arbetsmaskiner och tunga
vagtransporter samt vigledning for elektrifiering.

ATGARDER

e  Fordjupa kunskapen om vilka branscher och materialstrommar dar potentialen i
de offentliga affarerna ar storst for att bidra till omstallningen till cirkular
ekonomi och fossilfritt samhalle pa kort och lang sikt, i samverkan med relevanta
aktorer.

e  Fordjupa kunskapen om mojliga synergieffekter mellan omstallning till en
cirkular ekonomi, fossilfritt samhalle och andra samhallsutmaningar exempelvis
forsorjningstrygghet, god ekonomisk hushallning och ett socialt hallbart
samhalle.

e  Utveckla stod for offentliga affarer som framjar cirkular ekonomi och fossilfrihet
anpassat till prioriterade branscher och materialstrommar, bland annat kriterier
for fossilfria transporter och arbetsmaskiner.

Fokusomrade: Stod i upphandling

Det stod som Upphandlingsmyndigheten i dagsldget erbjuder kring fossilfrihet och
cirkular ekonomi i inképsprocessen bestér dels av viagledande texter pa webbplatsen,
dels av ett mer konkret stéd i form av hallarhetskriterier och
Upphandlingsmyndighetens frageservice. Det stéd Upphandlingsmyndigheten
erbjuder behover vara relevant och aktuellt och kraver darfor forvaltning och
utveckling. Stodet ska, nir det 4r mojligt och relevant, utgd frén
livscykelkostnadsanalyser som viger in externa miljoeffekter.

Ett fordjupat fokus behover laggas pa kopplingen till det upphandlingsrittsliga
regelverket. Upphandlingslagstiftningen ar endast en av manga lagar som paverkar
vilka mgjligheter och begransningar som finns for att med hjilp av den offentliga
affiren na de 6vergripande klimat- och miljémalen och mél en i Agenda 2030. Det
finns andra regelverk pa omradet, som antingen framjar eller begransar mojligheten
till upphandling som bidrar till cirkuldr ekonomi och fossilfrihet, som myndigheten
kan behdva adressera i samverkan med andra aktorer.

Upphandlingsmyndighetens héllbarhetskriterier ger konkret stod i
upphandlingsfasen. Men for att de offentliga affdrerna ska bidra till omstéllningen ar
det viktigt att upphandlande organisationerna gor ett gediget forberedande arbete.
Manga upphandlande organisationer har begridnsade resurser och behov av stod i att
prioritera vilka inkopskategorier eller omraden som ar viktigast utifran strategin for
cirkuldr ekonomi och de olika hallbarhetsmalen. Det finns dven behov av stod i
aktiviteter som behovs- och marknadsanalyser, tidig dialog med leverantorer,
planering av upphandlingen, utvirderingsmodeller och avtalsuppf6ljning. Inom
ramen for uppdraget kommer Upphandlingsmyndigheten att verka for att starka
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stodet i hela ink6psprocessen. Arbetet sker tillsammans med intressenter sisom
upphandlande organisationer, niaringslivet, akademi och myndigheter. For att na
anvandning och effekt kravs relevant mélgruppsanpassning, tillgdngliggérande och
spridning av stodet.

ATGARDER

e  Utveckla stod om juridiska forutsattningar for upphandling som bidrar till
cirkular ekonomi och fossilfrihet.

e Kartlagga faktiska och upplevda hinder som férsvarar upphandling for cirkular
ekonomi och fossilfrihet och underséka hur dessa kan hanteras eller undanrojas.

e Tillhandahalla hallbarhetskriterier och/eller vagledning inom de omraden dar de
offentliga inkdpen kan bidra mest till cirkular ekonomi, giftfrihet och fossilfrihet.

e  Framja kunskapsspridning och dialog kring hur naringslivet kan bidra till
omstallningen till cirkular ekonomi och ett fossilfritt samhalle tillsammans med
offentlig sektor.

e Utforma, malgruppsanpassa och tillgiangliggéra Upphandlingsmyndighetens stod
och vagledning for att ge ett mer sammanhallet stod for upphandlings som
bridrar till cirkuldar ekonomi och fossilfritt samhalle.

e Samverka med andra aktérer for att bidra till att gemensamt starka och utveckla
det totala erbjudandet av stod inom omradet.

Fokusomrade: Innovation i upphandling

For att driva pé utvecklingen av cirkuldr ekonomi och ett fossilfritt samhalle tillrackligt
snabbt for att kunna méta de nationella miljokvalitetsmalen och malen i Agenda 2030
behover den offentliga efterfrdgan pa innovativa och hallbara 16sningar 6ka. Det &r i
dagslaget en liten andel av de upphandlande organisationerna som arbetar for att
fraimja innovation genom upphandling. Offentlig sektor har en viktig roll att synliggora
behoven av innovativa 16sningar vilket underlittar for féretag att investera i utveckling
av lonsamma l6sningar som framjar en cirkuldr ekonomi.

Innovation i upphandling kan méjliggora uppfyllnad av mal och synergier i nya
arbetssatt och bidra till nya affarsmodeller. Ett systemperspektiv kravs for en
innovativ samhéallsomstéllning. Det kan exempelvis handla om samarbete och
synergier kring gemensamma logistiklésningar for transporter eller att mojliggora
systemlosningar och cirkuldra materialfléden. Det kan dven vara upphandling av
digital teknik eller forvaltningslosningar som stédjer och mojliggor 6vergangen till
cirkular ekonomi och mer resurseffektiva konsumtionsmonster.

Att Oppna for innovation i upphandling forutsatter god juridisk kompetens och
formaga att arbeta tvarfunktionellt. Det kravs djup involvering fran
verksamhetsutvecklare och att frégan prioriteras av ledningen s att ritt
forutsattningar ges i kapacitet, tid och resurser for att mojliggora att nya l6sningar kan
testas, skalas upp och bli mgjliga att efterfraga och upphandla. Innovation i
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upphandling kan forknippas med hogre finansiella risker och risker f6r verksamheten
vilket kan himma upphandling av innovativa l6sningar.

Inom ramen for uppdraget kommer Upphandlingsmyndigheten att verka for 6kad
innovation i upphandling som bidrar till omstéllning till en cirkular ekonomi och
fossilfrihet.

ATGARDER

e Sprida larande exempel och inspirera till hur offentlig sektor kan bli mer innovativa
genom upphandling och hur innovation kan finansieras for att bidra till cirkular
ekonomi och ett fossilfritt samhalle.

e  Framija att Afori, Arenan for innovation i upphandling, fortsatter att utvecklas som
motesplats och kunskapsnav for innovation i upphandling med mal att bidra till
cirkular ekonomi och ett fossilfritt samhalle.

Fokusomrade: Kommunikation och samverkan

Upphandlingsmyndigheten dger inte frigan om cirkuldr ekonomi och ett fossilfritt
sambhille. For att stadkomma en forandring kravs darfor att aktorer som kan paverka
utvecklingen arbetar tillsammans, diar Upphandlingsmyndigheten kan bidra med st6d
och strategier inom offentlig upphandling. Kommunikation och samverkan ar a och o
for att uppdragets mal ska uppnas, vilket kraver ett 1angsiktigt utvecklingsarbete.
Darfor genomsyras alla redovisade fokusomraden av samverkans- och
kommunikationsaktiviteter med utgdngspunkt i myndighetens 6vergripande strategier
for kommunikation och samverkan.

Det dr ménga olika nivaer i det offentliga inkopssystemet som behover forsta behoven
av en omstéllning till en cirkular ekonomi och ett fossilfritt samhille och hur offentlig
upphandling kan bidra. Upphandlingsmyndigheten har bra och etablerade kanaler till
upphandlare, men det 4r manga andra aktorer som behover forsta sin roll i det
offentliga inkdpssystemet for att det ska ske en verklig forflyttning, den drivs inte av
enskilda upphandlare. Det finns séledes viktiga mélgrupper som inte kanner till
Upphandlingsmyndigheten och som behover en fordjupad forstaelse av sin roll for att
héllbara offentliga affirer ska uppnas. Det kan handla om politiker, beslutsfattare i
offentlig verksamhet, controllers, verksamhetschefer i offentlig sektor,
byggprojektledare och leverantorer. For att nd dessa malgrupper behover dven andras
kanaler och plattformar nyttjas liksom att arbeta strategiskt med samverkan.
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Samverkan kan ha olika syften, till exempel att

¢ hantera komplexa utmaningar genom fordjupad analys och att arbeta
tillsammans med andra f6r forandring, exempelvis kring internationell
standardisering som moter behov av 6kad cirkularitet

e bevaka andra pagiende uppdrag eller akademisk forskning for att inhamta
information

e utova paverkan kopplat till hur offentlig upphandling bidrar till omstéllningen
e sprida Upphandlingsmyndighetens och andras stod och kunskap

e nyttja kraften frén de som ligger fore och framja kunskaps- och
erfarenhetsoverforing aktorer emellan.

Det padgar ménga olika initiativ som kopplar till att 6ka den offentliga affarens roll i
omstéllningen till ett cirkulért och fossilfritt samhélle. Genom att starka samverkan
med olika aktorer och sprida larande exempel kan goda erfarenheter och kunskap
delas mellan offentliga organisationer och naringslivet.

ATGARDER

e Sprida kunskap och driva opinion, genom egna och andras kanaler, for att héja
kunskapsnivan om upphandling som framjar cirkular ekonomi och ett fossilfritt
samhalle, med mal att paverka till beteendeforandring hos upphandlande
organisationer och dess leverantorer.

e Samverka strategiskt pa flera nivaer — nationellt och internationellt — genom att
identifiera och etablera relation med relevanta myndigheter, bransch- och
intresseorganisationer och andra aktérer som har stor mgjlighet att paverka
utvecklingen.

e Identifiera och prioritera de malgrupper i det offentliga inkdopssystemet som &r
mest relevanta att na via kommunikations- och samverkansarbete.

e  Stdrka strategisk samverkan med forl6pare i omstallningen och framja spridning
av deras erfarenheter till andra upphandlande myndigheter genom samverkan
och nyttjande av arenor och natverk.
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Uppfoljning och redovisning av
handlingsplanen

Redovisning och uppfoljning av handlingsplanen kan ske pd ménga olika satt.
Foljande ar forslag pa hur implementering och effekten av handlingsplanen kan foljas

upp.

Rapportering till regeringen

Upphandlingsmyndigheten kommer att redovisa arbetet med uppdraget till regeringen
genom delrapportering viren 2023 och viren 2024 samt slutrapportering viren 2025,
enligt uppdragsbeskrivningen. Darutéver sker aterrapportering inom ramen for
myndighetens drsredovisning.

Uppfoljning av offentliga inkops utveckling

De reella effekterna av dtgirderna for att forflytta de offentliga ink6pen mot ckad
cirkularitet och fossilfrihet kan inte med latthet féljas upp. Upphandlingsmyndigheten
kommer att félja upp och analysera utvecklingen av upphandling som framjar cirkuléar
ekonomi och fossilfrihet genom den nationella upphandlingsenkiten.
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Begreppsdefinitioner

Det finns manga olika begrepp och definitioner i den har handlingsplanen och inom
omradet cirkular ekonomi och fossilfritt samhaille. Foljande dr nagra begrepp:

Begrepp

Definition

Cirkuldar ekonomi

Cirkuldra affairsmodeller

Agenda 2030 for hallbar utveckling

Hallbar utveckling

Ateranvindning och aterbruk

Det finns manga definitioner pa vad cirkuldr ekonomi ar, nagra
exempel:

En dnnu inte faststalld definition av cirkuldr ekonomi finns i
utkastet till den kommande ISO-standarden I1SO 59004 Circular
Economy — Terminology, Principles and Framework for
Implementation. En fri 6versattning lyder: “ekonomiskt system
som tillimpar ett systematiskt tillvégagdngssdtt fér att
upprdtthdlla ett cirkuldrt fléde av resurser, genom att
dterskapa, forlinga eller utéka dess virde och samtidigt bidra
till hallbar utveckling”.

| en studie dar 114 definitioner analyserats framgar att cirkular
ekonomi ska uppnas genom att affdrsmodellerna forandras

och driver mot en hallbar utveckling. Férandringen handlar om
skiftet fran en flodesbaserad logik till en tillgangsbaserad logik.

Europeiska kommissionen (2015) avser med cirkuldr ekonomi
ett system dar vardet pa produkter, material och resursers
behalls sa lange som mojligt i ekonomin. Detta innebar bland
annat att mangden avfall som genereras minskas.

Avfall Sverige definierar cirkuldr ekonomi som ett ekonomiskt
system som ”syftar till att efterlikna naturliga monster dar
resurser systematiskt atervinns, ateranvands, konverteras,
uppgraderas och lagras for framtida bruk” (Geng m.fl. 2012)".

Cirkulara affarsmodeller ar bidrar pa olika satt till att minimera
behovet av resurser eller tillvaratar befintliga resurser och
avfall i nya produktionsloopar, till skillnad fran linjara
affarsmodeller.

Agenda 2030 ar en handlingsplan for omstallning till ett
hallbart samhalle for manniskorna, planeten och valstandet
som antagits av FN och som &r avsedd att framja fredliga,
rattvisa och inkluderande samhallen

En hallbar utveckling tillfredsstaller dagens behov utan att
dventyra kommande generationers mojligheter att
tillfredsstélla sina behov.

Innebér att en produkt anvands igen, ofta utan nagon
bearbetning eller férandring.
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Begrepp

Definition

Atertillverkning

Renovering

Atervinning

Livslangd

Spendanalys

Miljospend

Transformation

Innebéar att man i en industriell process tar en produkt och
aterstaller den till nyskick eller battre.

Innebér att man aterstéller ett aldrat foremal till det tekniska
skick som den var vid nyskick.

Innebir tillvaratagande av material fran avfall. Atervinning kan
ske bland annat genom att material, eller amnen i materialet
atervinns och ersatter jungfruliga dmnen. Ibland talas dven om
energiatervinning, da energi i materialet tas om hand som
varme, el eller biogas.

Det finns ingen entydig definition for livslangd, utan olika
begrepp anvands beroende pa produkt och syfte. Ekonomisk
livslangd, teknisk livslangd och férvantad livslangd ar nagra
begrepp som anvands.

En systematisk analys av inképskostnader som genomfors for
att kartlagga en organisations inkdpsmaonster. Den visar bland
annat vad organisationen koper och for hur mycket, hur
inképen gors, fran vilka leverantérer samt vilka delar av
organisationen som gor inképen.

Analysen utgor ett hjalpmedel i framtagningen av
inkdpsstrategier och ger organisationen forutsattningar for att
proaktivt identifiera besparingsmajligheter och hantera
potentiella risker, optimera sin kdpkraft, 6ka sin effektivitet
och fatta gynnsamma inkopsbeslut i ovrigt.

Miljospend ar en inképsanalys dar olika miljéfaktorer har
integrerats. Det gor det mojligt att underséka den miljo- och
klimatpaverkan som uppstar till foljd av inkdp inom offentlig
sektor. Men ocksa att undersoka vilken och hur stor
miljopaverkan olika typer av inkép har i relation till andra
typer av inkop.

Nar en verksamhet genomfér en omfattande férandring, som
har en mycket stor paverkan pa verksamheten och dar utfallet
kan vara svarbedémt, ar det en transformation. Den paverkar
allt fran verksamhetens strategi, strukturer, styrsystem till
kompetens och kultur. Det kan till exempel vara ett behov av
6kad innovationsformaga for att mota nya stora utmaningar
dar man i dag saknar en férmaga.

Det ar fa férandringar som ar transformationer, men alla
transformationer ar férandringar.
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Begrepp Definition

Upphandlande organisation Organisationer som omfattas av upphandlingsregelverket, det
vill séga organisationer inom stat, kommun och regioner
inklusive bolagen och vissa typer av foretag inom
forsorjningssektorerna.

Andamalsenlig inkdpsorganisation | gn andamalsenlig inkopsorganisation skapar goda

forutsattningar for traffsaker upphandling.

En dndamalsenlig ink6psorganisation utmarks av att det finns
ett systematiskt samspel mellan inkdpsfunktionen, ledningen
och verksamheten med en gemensam forstaelse for
upphandlingens strategiska betydelse for att uppna
verksamhetsmalen och vilka férutsattningar som kravs for att
lyckas.

| en andamalsenlig inkdpsorganisation arbetar medarbetarna
strategiskt och inte enbart regelstyrt. Organisationen har
lamnat stupréren och arbetar tvarfunktionellt.

Hogsta ledning Hogsta ledningen inbegriper kommun- och regionfullméaktige
samt kommun- eller regiondirektér med ledningsgrupp eller
den politiska ledningen i néamnd eller styrelse samt

tjdnstepersonerna som leder relevant férvaltningsdel eller -
bolag.
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