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Yttrande over PM 2022:10,
Naringslivets klimatomstallning

Upphandlingsmyndigheten har givits moéjlighet att yttra sig 6ver PM2022:10
Niringslivets klimatomstallning, fran Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar
och analyser. PM2022:10 kallas fortsittningsvis promemorian.

Upphandlingsmyndigheten har det samlade ansvaret for att utveckla, forvalta och
stodja den upphandling som genomfors av upphandlande myndigheter och enheter. Vi
ger dessutom vagledning i statsstodsfragor till kommuner och regioner.
Upphandlingsmyndigheten ar ocksé statistikmyndighet for upphandlingsstatistik och
ansvarar for en statistikdatabas 6ver annonserade upphandlingar.

Upphandlingsmyndighetens uppdrag ingar att verka for att den offentliga
inkopsverksamheten ska bli mer strategisk. Myndigheten verkar ocksé for rattssakra,
effektiva och hallbara upphandlingar till nytta f6r medborgarna och néringslivets
utveckling. Upphandlingsmyndigheten arbetar med stéd for hallbar upphandling som
ska bidra till att Sverige nér lokala, regionala, nationella och internationella miljomal.

Yttrandet avgransas utifran Upphandlingsmyndighetens uppdrag och fokuserar pa de
delar som berdr offentliga inkép och upphandlingar.

Sammanfattning

Upphandlingsmyndigheten instimmer generellt i att de offentliga affiarerna har
potential att bidra till naringslivets klimatomstallning men har invindningar mot vissa
beskrivningar i promemorian av offentlig upphandling och menar att det ar allt for
begransat och forenklat perspektiv att betrakta offentlig upphandling som enbart ett
administrativt styrmedel.

Upphandlingsmyndigheten vill ocksé lyfta att i det fortsatta arbetet med forslag kan
det behova analyseras hur dessa forhaller sig till statsstodsreglerna.
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Promemorian innehéller 47 forslag eller reckommendationer som syftar till att
paskynda naringslivets omstéllning s att paverkan pa klimatet minskar, vi har beaktat
forslag eller reckommendation nr 21, 23, 25, 33, 41 och 42.

Upphandlingsmyndigheten:

e ser positivt pa forslag nr 21 men framhaéller vikten av att i ett fortsatt arbete
utgd ifran livscykelperspektiv for att sikerstilla minskning av klimatpéverkan.

e ser positivt pa forslag 23 men framhaller att forslaget kan behova
kompletteras i linje med myndighetens synpunkter.

e  ser positivt pd rekommendation nr 25 men framhaller vikten av att i ett
fortsatt arbete utgé ifrén livscykelperspektiv for att sakerstélla minskning av
klimatpéverkan och noterar att forslaget kan fa betydelse forst pé langre sikt.

e ser positivt pé forslag nr 33 som ett mojligt sétt att underlatta for offentlig
upphandling av mindre entreprenadmaskiner med mindre klimatpéverkan.

e instimmer i forslag 41 men menar att uppdrag bor ges till bestdllarnatverk
som redan dr etablerade, har tillracklig bestidllarkompetens och aktorer.

e menar avseende rekommendation nr 42 att den effekt som efterstriavas inte
kan dstadkommas enbart genom det uppdrag som foreslis samt att den hoga
detaljeringsgraden i uppdraget som foreslas ar olamplig.

Nedan utvecklas Upphandlingsmyndigheten synpunkter.

Synpunkter pa sarskilda avsnitt

3.6.2 Aktorsstruktur och nuvarande styrningen

I avsnittet anges att upphandlingen ”...i Sverige ar tankt att stirkas genom en
lagindring (2016:1145) som syftar till att upphandlande myndigheter i hogre
utstrackning ska beakta viaxthusgaser i offentlig upphandling.” (Sidan 75).
Upphandlingsmyndigheten vill uppméarksamma att lagindringen fortfarande endast
ar ett forslag i en pagdende lagradsremiss.

4.3 Offentlig upphandling

I promemorians avsnitt 4.3 ges en beskrivning av offentlig upphandling.
Upphandlingsmyndigheten vill kortfattat lyfta vissa aspekter dar promemorian
riskerar ge en begriansande beskrivning av offentliga inkop och offentlig upphandling.

4.3.1 Offentliga upphandlingens roll for niringslivets
klimatomstiillning

Europeiska unionens direktiv som styr offentlig upphandling har som 6vergripande
syfte att undanrdja hinder for den fria rorligheten for varor och tjanster och framja
den inre marknaden. Reglerna leder till att offentliga upphandlingar 6ppnas upp for
konkurrens. Vidare uttrycker direktiven att upphandlande myndigheter kan utnyttja
offentliga upphandlingar till stod for gemensamma samhéllsmal. Offentlig
upphandling ndmns som ett av de marknadsbaserade instrument som

ska anviandas for att uppné smart och héllbar tillvaxt. 1

1 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling.
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I avsnittet i promemorian star pa sidan 97 att ”...forskare menar...” att "Miljohadnsyn i
offentlig upphandling ar ett administrativt styrmedel som inte ar att betrakta som
kostnadseffektivt. Det ar inte heller maleffektivt eftersom det stér leverantorer fritt att
delta i upphandlingar.”

Upphandlingsmyndigheten erinrar om syftena med upphandlingsdirektiven och
menar att den fran promemorian citerade utsagan om offentliga inkép och
upphandlingar inte ar tillrdckligt insiktsfull och utgar frén ett begransat och forenklat
perspektiv. Den citerade utsagan forsoker beskriva enstaka aspekter av statliga
styrmedel men det faingar varken inkopsverksamhetens komplexitet och potentialer
eller marknadsdynamiken. Att upphandling ar att betrakta som ett administrativt
styrmedel ar inte heller sjilvskrivet, bland annat ser Trafikanalys inte offentlig
upphandling som ett administrativt styrmedel2. Upphandlingsmyndigheten har
tidigare fort fram att oaktat olika styrmedels hypotetiska kostnadseffektivitet eller
benamning uppnar styrmedel inte full effekt om dess potential inte anvands i
tillracklig utstrackning3. Som exempel pa ej utnyttjad potential kan ndmnas att det i
handeln med utslappsritter har tilldelats sddana gratis+.

Vidare beskriver naturvetenskaplig forskning entydigt att mycket stora minskningar i
klimatbelastning behover dstadkommas for att den globala medeltemperaturokningen
ska kunna begrénsas till hogst 2 grader och att nuvarande takt inte ar tillracklig. Vad
existerande prissattningsmekanismer och anvindning av olika styrmedel
astadkommer brister i forhallande till nimnda behov av minskad klimatpéaverkans.

Offentlig upphandling &r en del av inkopsarbetet i en offentlig organisation. I
Upphandlingsmyndighetens uppdrag ingar att verka for att den offentliga
inkopsverksamheten ska bli mer strategisk. En nestor i forskningsfaltet inkop, Arjan
van Weele®, har definierat syftet med strategiskt inkopsarbete som att det sdkerstiller
att de av den képande organisationens medel som betalas ut till leverantorer ger
resultat som pé olika satt bidrar till att den kopande organisationens 6vergripande mal
uppnas”. Offentliga inkop i Sverige uppskattas uppga till runt 800 miljarder &rligen
enligt Upphandlingsmyndighetens statistik.

Genom att se till mal, behov och funktioner kan strategiskt inkopsarbete bidra till att
utveckla den egna organisationen. Det dr inte mgjligt om inkop endast oreflekterat
anskaffar produkter. Ett strategiskt inkopsarbete forsoker omhéanderta potentialer till
utveckling och rationalisering utover rent inkrementella substitutioner. Uttryckta
preferenser i upphandlingar ar en del av det som péverkar utbudet pa olika marknader
och har i sin tur olika potential till transformativa och/eller disruptiva, inte bara

2 Trafikanalys 2022-09-15, rapport 2022:14 Forslag som leder till transportsektorns klimatomstallning.

3 Upphandlingsmyndigheten 2020-11-20, UHM2020-0251. Yttrande 6ver Konjunkturinstitutets arliga rapport 2020.

4 Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser, PM 2022:10 Néringslivets klimatomstallning, sid 83—-85.
5 Upphandlingsmyndigheten 2020-11-20, UHM2020-0251. Yttrande 6ver Konjunkturinstitutets arliga rapport 2020.

6 Professor emeritus, of Purchasing and Supply Management, Eindhoven University of Technology

7van Weele, Arjan J (2014) Purchasing and supply chain management. Sixth edition. Cengage Learning EMEA,
Hampshire, United Kingdom.
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inkrementella, forandringar pa de berérda marknaderna8. Myndighetens bild, vilken
ocksé delas av andra9 ar dock att potentialen i offentliga inkép dnnu inte anvéands fullt
ut och att olika former av upphandlingsstod kan bidra till att undanréja nimnda
hinder. Riksrevisionen menar att Upphandlingsmyndighetens st6d finns inom
relevanta omraden och har god kvalitetzo.

Sammanfattningsvis menar Upphandlingsmyndigheten att det ar ett allt for begransat
och forenklat perspektiv att betrakta offentlig upphandling som enbart ett
administrativt styrmedel.

4.3.3 Hinder for klimatomstéllning

Formuleringen i avsnittet kan ge lasaren intrycket att anvindning av lagsta pris eller
kostnad som tilldelningskriterium ar ett hinder for att beakta aspekter av miljo och
klimat. Upphandlingsmyndigheten vill papeka att pris eller kostnad utgor en eller fler
av de tilldelningskriterier som anvinds for att tilldela kontrakt. Beaktas miljé- och
klimataspekter i kvalificeringskrav, tekniska specifikationer eller kontraktsvillkor s&
maéste de uppfyllas oavsett vilket tilldelningskriterium som anvéands. Att anvinda
lagsta pris utgor darfor i sig inget hinder for att beakta miljo- och klimataspekter.

Synpunkter pa sirskilda forslag och rekommendationer

Nr 21 Definiera begreppen nollutslkipp och lagutsliapp kopplat till
arbetsmaskiner

Forslag nr 21 i promemorian ar att regeringen ger Transportstyrelsen i uppdrag att ta
fram en nationell definition av begreppen lagutslapp och nollutsliapp kopplat till
arbetsmaskiner samt att Sverige bor verka for en EU-gemensam definition av
nollutslapp och lagutslapp for arbetsmaskiner.

Vad Upphandlingsmyndigheten kan se har forslag 21 4ven anknytning till férslag nr 23
Stod datgdrder till laddinfrastruktur for arbetsmaskiner, nr 25 om att utreda
miljézoner for arbetsmaskiner och 42 om upphandlingskrav for arbetsmaskiner.

Avseende forslag nr 21 menar Upphandlingsmyndigheten att en definition bor baseras
pa miljoaspekters livscykelperspektiv for att sdkerstélla att atgarderna verkligen leder
till minskad klimatpéverkan och inte endast mindre emissioner vid “avgasroret”. Ett
begrinsat perspektiv kan visserligen dstadkomma lokalt forbattrad luftkvalitet men
riskerar att motverka minskad klimatpéverkan. En definition som inte beaktar
livscykelperspektivet riskerar motverka stravan att det ar arbetsmaskiner med 1ag
klimatpaverkan som bor upphandlas.

8 Upphandlingsmyndigheten 2020-11-20, UHM2020-0251. Yttrande 6ver Konjunkturinstitutets arliga rapport 2020.
 Bland annat Riksrevisionen 2022-11-03, RiR 2022:25 och i behandlad promemoria anges fler, se sid 99.

10 Riksrevisionen 2022-11-03, RiR 2022:25. Miljomassig hallbarhet vid statlig upphandling — pa ratt vag men langt
kvar.
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Upphandlingsmyndigheten ser positivt pa forslaget men framhéller att det ar av vikt
aven for offentlig upphandling att definitioner av begreppen nollutslapp och
lagutslapp, d&tminstone avseende klimatpéverkan, baseras pa livscykelperspektiv.

Nr 23. Stod atgirder till laddinfrastruktur for arbetsmaskiner

Forslag 23 i promemorian ar att en myndighetsgrupp ges i uppdrag att ta fram ett
nationellt handlingsprogram for laddinfrastruktur for arbetsmaskiner samt utforma
ett forslag om 6ronmarkt stod fér densamma.

Vad Upphandlingsmyndigheten kan se har férslag 23 anknytning till férslag nr 21 om
att definiera begreppen nollutsldpp och ldgutsldpp kopplat till arbetsmaskiner, nr 25
om att utreda miljozoner for arbetsmaskiner och forslag 42 om upphandlingskrav for
arbetsmaskiner.

Ocksa avseende forslag nr 23 menar Upphandlingsmyndigheten att ett nationellt och
regionalt utvecklingsarbete bor utga ifran miljoaspekters livscykelperspektiv for att
sakerstilla att atgirderna verkligen leder till minskad klimatpaverkan och inte endast
mindre emissioner vid “avgasroret”. Ett stod som inte beaktar livscykelperspektivet
riskerar motverka stravan att det dr arbetsmaskiner med 1ag klimatpéverkan som bor
upphandlas.

Upphandlingsmyndigheten ser positivt pa forslaget men framhaller, i ljuset av att
arbetsmaskiner ingar i de entreprenader som upphandlas, att forslaget kan beh6va
kompletteras. Myndigheten menar att dialog behover foras med aktorer, inklusive
bestallarnatverk, i virdekedjorna inom maskin- och bygg- och anliggnings-
branscherna for att sikerstilla snabbt genomférande och de 6nskade effekterna.

Nr 25 Utred miljozoner for arbetsmaskiner

Rekommendation 25 i promemorian ar att utreda mgjligheten att infora milj6zoner
eller pd annat satt reglera utslapp fran arbetsmaskiner inom tatort samt att
utredningen bor initieras nér ett register for arbetsmaskiner finns pa plats.
Bestimmelser om milj6zoner i Trafikforordning (1998:1276) 4 kapitlet tillater inte att
miljozoner upprattas for arbetsmaskiner och skulle exempelvis behéva kompletteras.

Vad Upphandlingsmyndigheten kan se har forslag 25 dven anknytning till férslag Nr
21 Definiera begreppen nollutslipp och lagutsldpp kopplat till arbetsmaskiner, nr 23
Stod datgdarder till laddinfrastruktur for arbetsmaskiner, nr 25 om att utreda
miljézoner for arbetsmaskiner och 42 om upphandlingskrav for arbetsmaskiner.

Upphandlingsmyndigheten ser positivt pad rekommendation nr 25 men framhéller att
dess effekter kan vara beroende av att miljozoner for arbetsmaskiner anviander de
definitioner som foreslas arbetas fram enligt forslag nr 21. Forslaget anger att
miljozoner framst ar ett instrument for att forbattra luftkvalitet i tatorter. I ett arbete
for miljozoner menar Upphandlingsmyndigheten dock att arbetet bor utga ifran
miljoaspekters livscykelperspektiv for att sakerstélla att atgarderna ocksa leder till
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minskad klimatpaverkan. Att inte beakta livscykelperspektivet innebér en stor risk for
malkonflikter.

Upphandlingsmyndigheten vill ocksé lyfta att i och med den tid som det tar att inféra
ett register sd kommer forslag nr 25 att fa betydelse forst pa langre sikt.

Nr 33 Inkludera mindre arbetsmaskiner i ekodesigndirektivet

Rekommendation 33 i promemorian ar att ge Energimyndigheten i uppdrag att verka
for att sma arbetsmaskiner inkluderas i ekodesigndirektivet.

Upphandlingsmyndigheten tolkar “mindre arbetsmaskiner” som sidana som
huvudsakligen inte ticks av forslag nr 21 om att definiera begreppen nollutsldpp och
lagutsldpp kopplat till arbetsmaskiner, nr 25 om att utreda miljozoner for
arbetsmaskiner och 42 om upphandlingskrav for arbetsmaskiner.

Utifrdn ovan namnda tolkning och under forutsattning att livscykelperspektivet
beaktas sa ser Upphandlingsmyndigheten positivt pa forslaget. Ekodesigndirektivet
och direktiven om markning kan underlatta att stilla krav dven i offentlig upphandling
av sddana arbetsmaskiner som inte omfattas av de tidigare nimnda andra forslagen.

Nr 41, Bestiillarniitverk for betong och cement

Forslag 41 i promemorian ar att tillsdtta en myndighetsledd hubb eller ett
bestallarnatverk, for att stodja kunskapsuppbyggnad och agera radgivande vid
upphandling av cement, betong och alternativ. Det fors ocksé ett resonemang om att
uppdraget ska forlaggas till befintliga bestallarnédtverk eller om det ska skapa ett nytt.

Upphandlingsmyndigheten instimmer i att det ar en god idé att ett bestdllarnatverk
far till uppgift att stodja kunskapsuppbyggnad och agera radgivande vid upphandling
av cement, betong och alternativ. Upphandlingsmyndigheten har redan tagit fram
overgripande funktionsbaserade upphandlingskrav for minskad klimatpaverkan vid
bygg- och anldggningsentreprenader. Dessa fangar in dven betonganvindning. Det
finns emellertid behov av bestillarstod for niar betong upphandlas pé andra vis 4n
indirekt genom upphandling av entreprenader. Myndigheten arbetar f6r narvarande
darfor pa att ta fram upphandlingskrav f6r betong. Ett bestéllarnatverk skulle kunna
anvinda Upphandlingsmyndighetens krav, stodja anvindarna och administrera
erfarenhetsédterforing och ge inspel till vidareutveckling av stodet.

Upphandlingsmyndigheten menar dock att det ar viktigt att beakta att den aktér som
tilldelas uppdrag att leda en hubb/ett bestillarndtverk bor besitta en viss
bestillarkompetens inom den bransch och marknad som nétverket koper ifran.
Upphandlingsmyndigheten ser att ett &terkommande tema i offentlig upphandling
inom bygg- och anlidggningsbranschen &r att bestéllarorganisationerna ar kompetens-
och resurssvaga. Ett undantag i sammanhanget ar Trafikverket. Trafikverket agerar
dock inom anldggningssektorn och kunskap om husbyggnadssektorn bor ocksa
tillgodoses i ett bestallarnitverk.
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Upphandlingsmyndigheten menar ocksa att det viktigt att beakta att tidsaspekten ar
av stor vikt avseende behovliga insatser for att minska klimatpaverkan. Det tar tid att
bygga upp ett bestillarniatverk och det vore darfor dven tidsmaissigt effektivare att
bygga vidare pa de bestéllarnatverk som redan finns inom bygg- och anldggnings-
sektorerna. Det 16ser &ven utmaningen med behovet av bestillarkompetens. Det finns
ett flertal initiativ och bestillarniatverk som kan ges mojlighet eller uppdrag att driva
fragan. Avseende finansiering av sddant uppdrag finns olika méjligheter.

Upphandlingsmyndigheten driver Afori inom ramen for ett regeringsuppdrag som
myndigheten har tillsammans med Vinnova och Patent- och registreringsverket. Afori
syftar till att vara en arena for att frimja innovation genom offentlig upphandling och
motesplats for offentlig sektor, naringsliv, akademi och civilsamhaélle.

Upphandlingsmyndigheten noterar att om ett bestallarniatverk ska arbeta praktiskt i
konkreta upphandlingar, exempelvis tillhandahalla upphandlingskonsulttjanster mot
ersattning, s bor det fortydligas. Om sa &r fallet dr det viktigt att det sker i enlighet
med upphandlingslagstiftningen.

Sammanfattningsvis instimmer Upphandlingsmyndigheten i att bestéllarnédtverk for
betong och cementprodukter ar en god idé men att uppdrag bor ges till befintliga
bestallarnatverk som har tillracklig bestéllarkompetens och aktorer i sina natverk.

Nr 42. Still krav vid offentlig upphandling for arbetsmaskiner

Rekommendation 42 i promemorian ar att utveckla upphandlingskrav som framjar
innovation och 6vergangen till eldrivna arbetsmaskiner. Upphandlingsmyndigheten
foreslas fa i uppdrag att ta fram krav som ska inkludera stationar laddning av
batterier, batteribyte, kabeldrift, dynamisk 6verforing och vitgas for briansleceller.

Upphandlingsmyndigheten har redan tagit fram 6vergripande funktionsbaserade
upphandlingskrav for minskad klimatpéverkan vid bygg- och anldaggnings-
entreprenader vilka dven fangar in arbetsmaskinernas klimatpaverkande emissioner.
Det finns emellertid behov av bestillarstod for nar arbetsmaskiner upphandlas pa
andra vis, s som upphandling av mindre entreprenader, projekt och annan slags
inhyrning, leasing eller kop.

Vi menar dock att for aspekterna stationdr laddning av batterier, batteribyte,
kabeldrift och dynamisk 6verforing kravs mer omfattande atgarder for att
astadkomma effekt 4n att endast ta fram upphandlingskrav. Det kravs forutsattningar
i form av offentlig och industriell infrastruktur for laddning och batterihantering. Vi
ser darfor att reckommendation 42 knyter an till forslag nr 23. Myndigheten menar
vidare att ett strategiskt nationellt och regionalt utvecklingsarbete for sidan
infrastruktur ocksa kan beh6va kompletteras med dialog med aktorer, inklusive
bestallarnatverk, i virdekedjorna inom maskin- och bygg- och anldggnings-
branscherna. Det for att sdkerstilla snabbt genomférande och 6nskade effekter.
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Krav i upphandling ar senare steg i ett sddant strategiskt arbete. Myndigheten menar
ocksé att miljoaspekters livscykelperspektiv bor beaktas for att sdkerstilla att
dtgiarderna verkligen leder till minskad klimatpéverkan.

I Upphandlingsmyndigheten uppdrag ingar att utveckla och foérvalta krav for hallbar
upphandling. De omraden som ska prioriteras ar de dar hallbarhetskrav i offentliga
ink6p bedoms ge mest effekt pa miljo- och klimatpaverkan. Dessa arbetas fram i dialog
med akademi och forskningsinstitut, relevanta myndigheter och branscher samt
upphandlande organisationer. Det ingér i Upphandlingsmyndighetens grunduppdrag
att sjalv gora prioriteringar gillande vilket stod som bor arbetas fram.

Sammanfattningsvis menar Upphandlingsmyndigheten att den effekt som
rekommendation nr 42 soker uppné inte kan astadkommas enbart av det uppdrag som
foreslas samt att den hoga detaljeringsgraden i det foreslagna uppdraget ar olamplig.

Generaldirektor Inger Ek har beslutat i detta drende.

Hallbarhetsspecialist Jens Johansson har varit foredragande. I handlaggningen har
ocksa hallbarhetsspecialisterna Heini-Marja Suvilehto och Maisa Young, samt stats-
stodsspecialist Cecilia Ostrand och jurist Sophia Anderberg deltagit. I den slutliga
handlaggningen har dven hallbarhetschef Kristian Hemstréom och tillférordnad
enhetschef Sofia Martensson deltagit.

Solna 2022-12-

Inger Ek

Jens Johansson
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