NATUR
VARDS @&
VERKET =

1(5)

SWEDISH
ENVIRONMENTAL
PROTECTION
AGENCY
YTTRANDE
2021-01-17
Arendenummer
NV-08271-21

Finansdepartementet
fi.remissvar@regeringskansliet.se

Yttrande 6ver promemorian En skyldighet att beakta vissa
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Sammanfattning

Naturvardsverket instammer i att inférandet av en skyldighet att beakta de
aktuella samhallsintressena skulle kunna bidra till att upphandlande myndigheter
och enheter arbetar mer strategiskt och langsiktigt med fragorna inom ramen for
sin inkopsorganisation. Naturvardsverkets huvudsakliga synpunkter ar féljande:

e Aven miljon ska alltid beaktas vid offentlig upphandling

e Formuleringen “med hénsyn till upphandlingens syfte” ir inte
andamalsenlig och Naturvardsverket foreslar formuleringen “med hénsyn
till upphandlingens mojliga konsekvenser for eller effekter pa sadana
intressen”.

e Naturvardsverket tillstyrker att upphandlande myndighet eller enhet alltid
ska beakta klimatet vid offentlig upphandling.

o Naturvardsverket tillstyrker att upphandlande myndigheter ska besluta
om riktlinjer for hur klimatet, miljon, manniskors halsa, djuromsorg samt
sociala och arbetsréttsliga aspekter ska beaktas.

e Det bor stallas krav vid upphandlingen pa att en tydlig motivering
inkluderas som beskriver varfor vissa aspekter inte har bedémts som
tillampliga i de fall en upphandlande myndighet eller enhet véljer att inte
inkludera dem.

e Det ar viktigt att det finns vagledning om riktlinjernas innehall.

e Det behovs ett tillagg i 12 kap. 14 8§ lagen om offentlig upphandling for
att sakerstalla tydlig dokumentation kring 6vervaganden som ror
lagforslaget.

Naturvardsverkets stallningstagande och skal

Naturvardsverket instammer i att inférandet av en skyldighet att beakta de
aktuella samhaéllsintressena skulle kunna bidra till att upphandlande myndigheter
och enheter arbetar mer strategiskt och langsiktigt med fragorna inom ramen for
sin inkdpsorganisation. Lagforslaget ger en tydlig och valkomnad signal om hur
upphandlande myndigheter och enheter ska anvanda offentlig upphandling som
ett verktyg for att paskynda processen mot en mer klimat- och miljoméssigt samt
socialt hallbar utveckling i samhéllet.
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Avsnitt 4.1 Regleringen om att beakta miljén samt sociala och arbetsrattsliga
aspekter skarps

Naturvardsverket anser att aven miljon ska beaktas vid offentlig upphandling och
foreslar att formuleringen "En upphandlande myndighet ska beakta klimatet vid offentlig
upphandling” andras till "En upphandlande myndighet ska beakta klimatet och miljé vid
offentlig upphandling”.

Naturvardsverket bedomer att foreslaget har goda intentioner men att det ar
oldmpligt att ge “klimat” och “miljo” olika kravnivéder da det riskerar att forsvara
tillampningen och inte ge 6nskat resultat. Anledningarna till den foreslagna
andringen &r foljande:

e Det ar svart, och manga ganger omojligt, att dra en grans mellan
paverkan pa klimat och paverkan pa miljo. De &r intimt sammanbundna
med varandra bade avseende synergier och eventuella konflikter. Det
underlattar for upphandlande myndighet att inte ge begreppen i olika
krav-nivaer. | Upphandlingsmyndighetens kriterietjanst for hallbar
upphandling gors idag heller ingen skillnad pa miljokrav och klimatkrav.

e Uppdelningen av krav i klimat och miljé kan medfora svarigheter i den
praktiska hanteringen, exempelvis om den ska goras dven i samband med
uppféljning och rapportering.

e Att ett intresse “’ska beaktas” och att ett intresse “’ska beaktas nar det ar
relevant med hinsyn till upphandlingens syfte” innebér i praktiken
samma sak, det vill saga att nagon behover beakta om intresset i fraga ar
relevant att beakta, och om det &r relevant att beakta kan olika former av
hénsyn behdva tas.

Naturvardsverket anser inte att formuleringen "med hansyn till upphandlingens syfte” ar
andamalsenligt utformad och foreslar att formuleringen andras till 'med hénsyn till
upphandlingens moéjliga konsekvenser for eller effekter p& sadana intressen”.

Enligt lagforslaget ska alla uppraknade samhaéllsintressen férutom klimatet
beaktas ndr det &r relevant med héansyn till upphandlingens syfte.
Upphandlingens syfte bor i regel primért vara att anskaffa nagot som ska
tillgodose ett behov hos den upphandlande myndigheten eller enheten. |
promemorian beskrivs dock forslagets innebord som att skyldigheten bara bor
gilla 1 de fall upphandlingen &r relevant for det aktuella samhéllsintresset™ (s.
28) och att “kravet pa relevans innebdr att det ska finnas en konkret koppling
mellan det aktuella samhallsintresset och syftet med upphandlingen pa sa satt att
valet av kontraktsforemal eller utformningen av upphandlingen kan antas fa
konsekvenser for det samhallsintresse som avses” (s. 47 f). Det framstar darfor
som att avsikten &r att skyldigheten att beakta samhéllsintressena ska utga fran
om det ar relevant med hénsyn till vilka mojliga konsekvenser upphandlingen
kan ha for samhallsintresset. Det kommer dock inte till tydligt uttryck i det
formulerade lagforslaget. Formuleringen i lagforslaget ar darfor inte helt
andamalsenligt utformad.

En formulering som innebér att relevansbedémningen utgar fran upphandlingens
mojliga konsekvenser for samhillsintressena dr exempelvis "Myndigheten ska
aven beakta miljon, manniskors hélsa, djuromsorg samt sociala och
arbetsrattsliga aspekter nér det ar relevant med héansyn till upphandlingens
majliga konsekvenser for/effekter pa sadana intressen”.
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Avsnitt 4.3 Klimatet ska alltid beaktas

Naturvardsverket tillstyrker att en upphandlande myndighet eller enhet alltid ska beakta
klimatet vid offentlig upphandling enligt lagen om offentlig upphandling, lagen om
upphandling inom férsérjningssektorerna och lagen om upphandling av koncessioner.
Naturvardsverket anser att upphandling som styrmedel pa ett verkningsfullt satt
kan bidra till att klimat- och miljéomalen nas. Pa klimatomradet har upphandling
dock storst potential att bidra om det anvénds for att framja innovation och
teknikutveckling. Om det anvands som ett innovationsstyrmedel och krav stélls
pa ratt satt skulle det exempelvis kunna framja utvecklingen av transformativa
I6sningar 1 industrin eller utvecklingen av eldrift av tunga arbetsmaskiner. Det
finns till exempel tekniker som har kommit langt i innovationsprocessen som
kan behdva stod i sjdlva kommersialiseringsfasen och marknadsintroduktionen
och dar upphandling har stor potential att bidra till omstéallningen genom att
skapa en marknad for klimatneutrala produkter.

Avsnitt 5.1 En skyldighet for upphandlande myndigheter och enheter att besluta
om riktlinjer

Naturvardsverket tillstyrker forslaget om att upphandlande myndigheter ska besluta om
riktlinjer for hur klimatet, miljon, méanniskors hélsa, djuromsorg samt sociala och
arbetsrattsliga aspekter ska beaktas.

Naturvardsverket anser att det bor stéllas krav vid upphandlingen pa att en tydlig
motivering inkluderas som beskriver varfor vissa aspekter inte har bedomts som
tillampliga i de fall en upphandlande myndighet eller enhet véljer att inte inkludera dem.
Naturvardsverket anser att det kan finnas en risk for att miljon, manniskors
halsa, djuromsorg samt sociala och arbetsrattsliga aspekter inte beaktas i alla de
fall dar de bor beaktas. Det ar dock inte alltid dessa aspekter ar relevanta och
darfor ar Naturvardsverket positiva till den flexibilitet som finns hos den
upphandlande myndigheten eller enheten att sjalva kunna gora denna
beddmning.

Naturvardsverket anser att det ar viktigt att det finns vagledning om riktlinjernas innehall
och hur upphandlande myndighet pa ett tydligt satt avgor om en aspekt ar relevant for
upphandlingens syfte eller inte.

Av avsnittet framgar att ”... kan det finnas anledning att ge
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att ta fram en véagledning om riktlinjernas
narmare innehall for att underlatta upphandlande myndigheters och enheters
arbete”. Naturvardsverket anser att bedémningen om nagon av aspekterna ar
relevanta for upphandlingssyfte skulle underléattas om det togs fram en nationell
végledning. Det finns annars en risk for att tillampning och tolkning av kraven
kommer att skilja sig at mellan olika myndigheter och upphandlande enheter

Tidigare studier kring offentlig upphandling visar att det i manga sma och
medelstora kommuner saknas resurser och kunskap kopplat till formagan att
formulera och félja upp krav vid upphandling. Naturvardsverket anser aven att
det &r viktigt att analysera de utvarderingar som hittills har genomforts av till
exempel Trafikverkets arbete med upphandling och anvénda de erfarenheter som
finns. Utvarderingar visar till exempel att det har stor betydelse hur kraven
formuleras for att upphandling ska kunna skapa béttre forutsattningar fér en
snabbare utveckling av material med lagre utslapp.t Exempelvis kan funktionella

! Se t.ex. Nilsson, S., Balian, D, Gustafsson, S., P"adam, S., Uppenberg, S., (2019). Kontrollstation 2018:
Utvardering av Trafikverkets klimatkrav for infrastruktur samt Boverket (2021). Klimatdeklaration av
byggnader.
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krav behova kompletteras med mer riktade krav pa klimatprestanda for material
med hdg klimatbelastning, som stal, betong, asfalt och drivmedel, for att driva
pa och fa ett snabbare genomslag i leverantorskedjan. Det &r viktigt att tid och
resurser avsatts i upphandlingsarbetet sa att kvalitet premieras. Det ar ocksa
viktigt att folja upp och utvérdera de nya ska-kraven for att kontinuerligt kunna
lara och utveckla fran pagaende arbete.

Naturvardsverket vill lyfta problematiken med att riktlinjerna som upphandlande
myndighet ska ta fram och besluta om inte &r bindande foreskrifter.

En upphandlande myndighet eller enhet forvéntas visserligen folja de riktlinjer
den har beslutat om, men riktlinjerna ar inte rattsligt bindande for vare sig den
upphandlande myndigheten eller enheten eller for de leverantorer eller andra
aktorer som indirekt kan komma att beroras av dessa. Trots att lagforslaget infor
en obligatorisk bestimmelse for upphandlande myndighet att ha riktlinjer blir
betydelsen av dem inte sarskilt stora nér de for den egna organisationen inte ar
bindande. Om ett visst samhallsintresse ska beaktas nar det finns anledning for
det men om organisationens riktlinjer inte ar bindande blir det &nda sa att den
forandrade bor-regeln till ska-regel inte far ett sarskilt stort genomslag i
praktiken. Naturvardsverket vill harmed lyfta fram problematiken men forstar att
det &r svart att reglera pa annat an pa foreslagna sattet.

Riktlinjer som forslaget avser saknar koppling till en upphandling pa det satt
som gor att de kan bli foremal for 6verprévning. Om lagforslaget avseende
riktlinjer ar tankt att vara en ordningsforeskrift eller dylikt som inte ar avsedd att
bli foremal for 6verprévning bor det fortydligas i forarbetena.

Avsnitt 5.2 Nuvarande regler om dokumentation ar tillrackliga

Naturvardsverket anser att det behdovs ett tillagg i 12 kap. 14 § lagen om offentlig
upphandling for att sakerstélla tydlig dokumentation kring évervaganden som rér
lagforslaget faktiskt kommer att ske.

Enligt bestdmmelsen om dokumentation 12 kap. 14 8 LOU ska en upphandlande
myndighet dokumentera genomférandet av en upphandling. Dokumentationen
ska vara tillrackligt tydlig for att motivera myndighetens beslut under
upphandlingens samtliga skeden. Lagforslaget kommer formodligen inte, for de
flesta upphandlande myndigheterna, innebéra att man fattar ett beslut om att
beakta ett visst samhéllsintresse eller inte. Det kommer snarare handla om
overvaganden och inte beslut och da finns inget egentligt lagkrav enligt namnda
bestimmelse om dokumentation i den enskilda upphandlingen kring beaktandet
av visst samhéllsintresse.

Kapitel 9 Forfattningskommentarer - Generella synpunkter pa
forfattningsforslagen

Naturvardsverket anser att ett annat begrepp an "beaktas”, exempelvis "ta hansyn till”,
bor 6vervagas.

Lagforslagets potential riskerar att begrénsas av valet av begreppet ”beakta”. Att
beakta ett samhéllsintresse kan manga ganger resultera i upphandlingen utformas
I syfte att tillgodose intresset. Att beakta kan dock dven innebéra att man
overvager att vidta sadan atgard eller pa annat satt har samhallsintresset i atanke,
utan att det resulterar i en faktisk atgard. Om begreppet “beakta” anvinds bor det
tydliggoras att det kan handla bade om att ”ta hansyn till”, ”fraimja” och “minska
negativ paverkan pa”, beroende pa vilket samhéllsintresse det giller.
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Naturvardsverket ser en risk for att lagforslagets effekter begransas av svarigheten att
sanktionera en bristande efterlevnad av skyldigheterna.

Att det infors en skyldighet att beakta samhéllsintressen medfor att det kommer
finnas stod for att pakalla domstolsprévning av en upphandling om en
myndighet eller enhet inte har tagit hansyn till aktuella samhéllsintressen i
upphandlingen. Naturvardsverket staller sig fragande till om en leverantér skulle
kunna driva en framgangsrik 6verprévning av upphandlingen, da det &r mycket
svart att se hur en leverantor skulle kunna anses lida eller riskera att lida skada
till foljd av att myndigheten eller enheten inte beaktat samhallsintressena. En
upphandlande myndighet eller enhet som inte iakttar sin skyldighet att beakta
aktuella samhaéllsintressen riskerar darfor i praktiken inga sanktioner.
Naturvardsverket efterfragar ett fortydligande av lagforslaget och 13 § forordning
(2009:907) om miljdledning i statliga myndigheter

Enligt 13 § forordningen (2009:907) om milj6ledning i statliga myndigheter har
vissa statliga myndigheter en skyldighet att miljdanpassa sina upphandlingar i
den man sadan anpassning dar majlig. Naturvardsverket efterfragar ett
fortydligande av hur denna skyldighet forhaller sig till den foreslagna
skyldigheten enligt LOU att beakta miljé nér det &r relevant med héansyn till
upphandlingens syfte.

Naturvardsverket vill &ven uppmarksamma Finansdepartementet om pagaende
arbete med att revidera miljoledningsférordningen. Naturvardsverket lamnade i
regeringsuppdraget om att genomfara en 6versyn och ge forslag pa forandringar
i forordning (2009:907) om miljéledning i statliga myndigheter? forslag till
forandring av 13 § om miljohansyn i upphandling. Forslaget innebér att
miljoledningssystemet ska stddja att myndigheter integrerar miljohansyn i alla
steg av inkOpsprocessen.

Beslut om detta yttrande har fattats av generaldirektdren Bjorn Risinger efter
foredragning av avdelningschefen Maria Ohlman.

Vid den slutliga handlaggningen har i 6vrigt deltagit enhetschefen Gunilla
Sallhed och handlaggarna Jannica Haggbom, Anna Brengesjd, Asa Weinholt
samt Ulrika Isberg Bondemark.

Detta beslut har fattats digitalt och saknar darfér namnunderskrifter.
For Naturvardsverket
Bjorn Risinger
Maria Ohlman
Kopia till:

frida.niklasson@regeringskansliet.se.
m.reqistrator@regeringskansliet.se

2 Naturvardsverket, 2020. En 6versyn av forordningen (2009:907) om miljéledning i statliga
myndigheter. Skrivelse (NV-02142-20). Tillganglig via:
https://regeringen.se/4ad669/contentassets/d3fdalld78c542bbb2bla53fc427eea2/pm-
redovisning-en-oversyn-av-forordning-2009-907-om-miljoledning-i-statliga-myndigheter.pdf
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