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Summary

Sustainable or green procurement has grown as one policy instrument
among others to affect the environment in a positive way. Sustainable
procurement is a complex instrument - many interests must be balanced in
order for it to be effective in an economic way. This essay describes what
happens when this policy instrument meets the legal and political
environment of the WTO, the EU and the UN.

The first part of the essay discusses procurement changes as such. What are
the incentives and obstacles to procurement change and what are
economically most effective? Procurement reform is put in relation to the
international regulations of public procurement. Public procurement is
regulated by the Word Trade Organization and these regulations are
becoming increasingly important. After that the European Union's
procurement regulation is described.

Next part of the essay discusses UN procurements. The extent and
regulation of UN procurements is described. A majority of the member
nations oppose changes in procurement for economic reasons. The
suggested changes would benefit member nations with a highly developed
industry and thus, countries with a less developed industry are opposed to
the changes. Nonetheless, changes in UN procurement are taking place. The
organization is preparing to quickly change its procurement. Guidelines are
being developed and staff is being trained into the concept. But the actual
procurement is also changing. Step by step UN procurement is being done
in a more sustainable way. This change is occurring without any rule
changes. It is an intra-organization driven change in practice without any
changes in regulation.

In the last part of the essay the development of international procurement
regulation is discussed and analyzed. My conclusion is that a global
effective procurement regulation is not to be expected in the near future but
regions may integrate their procurements to make their economies more
effective.



Sammanfattning

Hallbar eller gron upphandling har vuxit fram som ett instrument bland
andra for att paverka miljon i positiv riktning. Upphandling &r ett
komplicerat styrmedel dar manga intressen maste balanseras for att
ekonomisk effektiv ska kunna uppnas. Uppsatsen beskriver vad som hander
nér detta instrument moter regelverken och den politiska miljon i WTO, EU
och FN.

Uppsatsens inledande del behandlar upphandlingsférandring.  Vilka
incitament och hinder foreligger och vilka & de ekonomiskt effektiva
|6sningarna? Efter det beskrivs den internationella reglering som finns kring
offentlig upphandling. Offentlig upphandling & reglerat under
Vérldshandelsorganisationens  paraply och dess regler kring gron
upphandling borjar bli altmer relevanta. Aven EU har ett utbyggt
regelsystem.

40 av WTO:s medlemmar har andutit sig till "The Agreement on
Government Procurement” vars syfte &r att Oppna upp offentlig upphandling
for internationell konkurrens. Inom EU regleras den offentliga
upphandlingen bade genom unionens gemensamma principer och genom
sarskilda upphandlingsdirektiv. Innebdrden av dessa regelsystem och dess
genomslagskraft beskrivs.

Efter det beskrivs FN:s upphandling. En majoritet av FN:s medlemsstater &r
motstandare till halbar upphandling och anledningarna till detta &r
ekonomiska. De lander som tjanar pd hdllbar upphandling & for en
forandring och de som forlorar & motstandare. Trots det motstand mot
hallbar upphandling som finns bland en majoritet av FN:s medlemmar haller
FN:s upphandling p& att forandras. Detta arbete sker pa tva sitt:
organisationen forbereds for att snabbt kunna implementera hdllbara
upphandlingskriterier och tillampningen av rédande regelverk forskjuts
forsiktigt i halbar riktning. Inom FN hdller det pa att ske en
organisationsdriven forandringsprocess av tillampning utan egentligt stéd i
ett forandrat regelverk.

| uppsatsens avslutande del diskuteras de olika regelsystemens forhallande
till varandra. Min dutsats &r att ett internationellt kraftfullt regelverk kring
offentlig upphandling 1& drdja men att regioner kan komma att integrera
deras upphandling for att uppna ekonomisk effektivitet.
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Inledning

Under hostterminen 2009 gjorde jag praktik pa Regeringskansiets
Projektexportsekretariat. Arbetet dar foddes idén till denna uppsats.
Sekretariatet arbetar bland annat med miljéteknik och framjande av svensk
upphandling frén multilaterala organisationer; framférallt FN, EU och
regionala utvecklingsbanker. Dessa tva omréden kan pa ytan inte tyckas ha
mycket med varandra att gora, men intressanta kopplingar finns.

Offentlig upphandling utgdr en stor del av ekonomin internationellt. Ett
internationellt regelverk kring offentlig upphandling & under pagaende
utveckling. En del av detta ar att upphandlingar i storre utstréckning
genomfors med viktade miljovanliga kriterier. Att inhandla varor pa ett
miljovanligt satt kan vid en forsta anblick tyckas vara en ypperlig
policyforandring. Det hjdlper miljon samtidigt som det driver pa
teknikutveckling. Upphandlingsreformer med en hdllbar inriktning
innehdller dock en mangd intressekonflikter dar ala inte & vinnare. Extra
tydligt blir dettai FN som inkluderar i princip alavérldens lander.

Inom organisationen finns ett starkt stod for att inte bara upphandla efter
lagsta pris utan &en vaga in miljéméassiga och sociala faktorer i
bedémningen. Vid en forsta anblick &r det svart att se problematiken i detta:
vad finns det for nackdelar for en organisation med ett varldsforbéttrande
uppdrag att ta ett socialt och miljomassigt ansvar vid sina inkdp? Utifran
organisationens perspektiv & nackdelarna inte sarskilt stora, forutom
fordyrade inkop i vissa fall. Problemet ligger pa leverantorssidan. FN bestar
av i princip ala vérldens lander dar flertalet inte har konkurrensfordelar
inom miljéteknik. For dessa landers foretag och leverantdrer skulle en
forandrad upphandling innebéra en ekonomisk férlust. Det finns alltsa en
intressekonflikt mellan vad FN som organisation onskar och vad en
majoritet av dess medlemmar &r villiga att acceptera.

Efterhand véaxte mitt intresse for internationella upphandlingsfragor. Ju mer
jag laste pa ju fler intressanta frégestallningar snubblade jag Gver. Inom
omradet gron internationell upphandling sker i dagslaget ett mote mellan
internationell reglering nationell policy som & mycket intressant.
Upphandling & under internationell reglering, ett regelverk som med tiden
blivit starkare. FN visade sig spegla den forandring som idag sker mot en
upphandling med andra kriterier an légsta pris. FOr att ge en mer
heltdckande bild kom &ven andra regel system att hamna under min lupp.



1 Problemformulering, metod
och disposition

1.1 Problemformulering

Mitt intresse for upphandlingsfragor borjade med FN:s upphandling men
kom snart att aven inkludera andra multilaterala organisationer. Grona
upphandlingar har det gemensamt, i vilken organisation de anh genomfors,
att det & upphandlingar som inte bara ar fokuserade pa lagsta pris. For att
diskutera gron upphandling ur ett internationellt perspektiv blir det darfor
intressant att undersoka just regleringen av upphandlingar med annat &@n
lagsta pris som tilldelningskriterium. Samtidigt upptéckte jag att grona
upphandlingar gick att anvanda som ett policyinstrument med andra bisyften
an att framja miljon vilket visar pa hur komplicerade grona upphandlingar
blir som styrmedel i en internationell kontext.

Uppsatsen syftar till att diskutera foljande tva fragesta Iningar:

e Hur regleras upphandling med annat &n l&gsta pris som
tilldelningskriterium i EU, WTO och FN?

e Hur kan grén upphandling anvandas som policyinstrument
internationelt?

| framstaliningen laggs mycket fokus p& FN. Detta for att FN &r det enda
upphandlingssystem som inkluderar i princip alla véarldens lander. PA sa vis
blir FN en bra spegel for hur gron upphandling diskuteras och anvands
internationellt.

1.2 Avgransning

Uppsatsen behandlar ett brett amnesomrade. Det finns ingen majlighet att
behandla omradet utan att gbra avgransningar. | uppsatsen ges ingen
introduktion till nationalekonomisk teori eller FN-systemet som sadant da
lasaren forvantas ha grundldggande kunskap om dessa omraden. Svensk
upphandlingslagstiftning behandlas inte heller. En sadan genomgang skulle
ha kunnat utmynna i vardefulla komparationer men uppsatsen skulle &ven
ha blivit spretigare.

Upphandlingsprocesser haller pa att forandras aven i andra internationella
organisationer som exempelvis de internationella utvecklingsbankerna.
Genom att studera dessa skulle véardefulla jamforelser kunna géras. En
sadan mer omfattande undersokning skulle dock bli for stor for att ha med
inom ramen f6r denna uppsats.



Uppsatsen skiljer inte heller pa upphandling vid FN:s olika kontor utan
behandlar FN:s centrala upphandling. Uppsatsen behandlar gron
upphandling som fenomen och tittar specifikt pa tre regelsystem med ett
sarskilt fokus pa FN.

1.3 Metod och material

Grunden for att kunna skriva uppsatsen var min praktik pa
Utrikesdepartementet som gav mig tillgang till kallor om dmnet som inte ar
l&ttillgangliga for allmanheten. | nagot enstaka fall har jag aven anvant mig
av muntliga kdllor dér det inte finns ndgot skrivet om &mnet. Inga av de
kadllor jag anvander mig av & hemliga men ala & inte publicerade
fardigstallda dokument.

| politiserade dmnen som internationell upphandling & det i manga fall
skillnad pa vad som skrivs och vad som egentligen menas. Manga skrifter ar
skrivna utifran ett sérintresse vilket paverkar innehdllet. | sitt sammanhang
& dessa nyanser relativt 1&ta att se men de kan vara svara att upptécka
utifrén vid en forsta anblick.

| uppsatsens avdutande del stélls de olika regelverken mot varandra i en
jamforelse av hur upphandlingar med andra preferenser an lagsta pris sker.
Genom att jamfora de olika regelverken tydliggér man de olika systemens
sardrag pa ett satt som &r svart att gora vid rena beskrivningar.

Fem olika typer av material anvands i uppsatsen:

e Rapporter och arbetspapper fran svenska myndigheter.

e Rapporter och arbetspapper fran internationella organisationer.
(framforallt FN)

e Normtext fran FN, WTO och EU.

e Intervjuer.

e Artiklar om offentlig upphandling.

Det finns en hel del skrivet av svenska myndigheter och organisationer om
gron upphandling som har varit av stort intresse. De viktigaste svenska
kallorna & dock dokument jag har fatt tillgang till via Utrikesdepartementet.
Genom dessa har jag kunnat fa inblick i vad som inte uttrycks i den skrivna
texten fran FN.

For beskrivningen av upphandling i WTO och EU har jag anvéant mig av
normtext, réttsfall och artiklar. Kring dessa omraden finns det rikligt med
material varav svarigheten framforallt har varit att valja vad som ska
anvandas.

Fran FN har jag anvant mig av normtext, forhandlingsinldgg och rapporter.
Normtexten utgors av FN:s regelverk om upphandling, vilket & brett och
allmént skrivet. Den kompletteras av organisationens egna rapporter. FOr att



kasta ljus 6ver intressekonflikterna kring hallbar upphandling anvands &ven
medlemsstaters yttranden om upphandling vid FN-férhandlingar.

Materialet kompletteras dven av ett fatal muntliga kalor. | forsta hand
anvands skriftliga kallor men nér det framkommit nagot viktigt i muntliga
sammanhang som inte finns nedskrivet har jag hanvisat till dessa.

En hel del av uppsatsens material bestdr av primérkalor. Det positiva med
att skrivamed dennatyp av kallor &r att det sammanstélls till nagot nytt. Det
negativa & att man inte bygger vidare pa nagot befintligt. Det kumulativa
inslaget i forskningen minskar och det finnsingen att "hallai handen”.

1.4 Disposition

Internationell upphandling & komplicerat men paverkas av en relativt enkel
incitamentsstruktur. Denna incitamentsstruktur bér beskrivas for att kunna
sitta en diskusson om regeltillampning 1 Sitt rétta sammanhang.
Dispositionen av uppsatsen syftar till att gora detta.

Forst diskuteras de teoretiska grunderna for upphandlingsférandring. Vad
gron upphandling egentligen & och hur det anvandas & fragor som
diskuterasi denna del. Vilka & de ekonomiska hindren och incitamenten for
upphandling med miljokriterier och hur paverkar ekonomiska Gvervaganden
internationell upphandling? Sedan behandlas den internationella regleringen
av offentlig upphandling. Upphandling & reglerad under WTO-paraplyet
och regionala frihandel somréden har gétt annu langrei sin reglering.

Ett bra exempel pa detta & EU som har ett utvecklat regelsystem for den
offentliga upphandlingen inom den inre marknaden. Regelverket syftar till
att konkurrensutsétta de offentliga upphandlingarna genom att géra dem mer
transparanta och foérutsagbara.

En stor del av uppsatsen behandlar det reformarbete som nu sker i FN med
en forandrad upphandling som mal. Forst ges en Gversikt av omfattningen
och regelverket kring upphandling. Efter det beskrivs medlemsstaternas
installning till upphandlingsférandringen samt hur FN arbetar med hallbar
upphandling i avsaknad av progressiva kriterier. Anledningen till att sa pass
mycket av uppsatsen agnas & FN & dels att jag har fatt tillgang till mycket
intressant material men framforallt eftersom FN genom sin allomfattande
medlemsbas pa ett tydligt sitt synliggor den problematik som finns med
gron upphandling.

Uppsatsen avslutas med en diskussion: Hur langt kan tillampningen av
upphandlingskriterierna forandras utan att sjalva kriterierna som sadana
forandras? Och hur kommer framtiden att se ut?



2 Upphandlingsforandring

2.1 Inledning

Offentlig upphandling utgor en stor andel av ekonomin. Inom EU star den
idag for ungefar 16 % av unionens BNP vilket gor offentlig upphandling till
en viktig faktor for vad som konsumeras i samhdllet. Denna andel & &nnu
storre i utvecklingslander da det offentligas andel av BNP generellt sett ar
storre dar. Saval det offentliga som det privata upphandlar men den
offentliga upphandlingen & oftare undersokt och diskuterad da den omges
av ett ndgorlunda transparent och gediget regelverk. Detta till skillnad fran
privata aktorer som har mojligheten att gélva styra hur de upphandlar och
darfor inte &r lika paverkbara for policyforandringar, &ven om viss indirekt
paverkan sker.!

Inkdp frén den offentliga sektorn paverkar samhallet pa flera sétt. Genom att
upphandla efter en policy om miljévanlighet har det upphandlande organet
mojlighet att paverka sin omvarld utefter den fastslagna policyn. Sverige,
EU och multilaterala organisationer, har uttryckt sig positivt om offentlig
miljoanpassad upphandling och har i varierande grad &ven forandrat sina
upphandlingsstrategier. Denna utveckling har successivt forstarkts. Det ter
sig alt svérare for en organisation att inte anpassa sin upphandling utefter
den strévan efter ett mer miljovanligt samhélle som idag & tongivande. Den
dokumenterade erfarenheten om gron upphandling kommer framforallt frén
den offentliga sektorn. Erfarenheterna dérifran talar for att paverkan fran
policy for gron upphandling & omfattande. En 6vergang fran miljoméssigt
neutrala upphandlingar till upphandlingar som premierar miljovanliga
|6sningar gér att urskilja.?

Genom att ta in andra aspekter i upphandlingsprocessen an lagsta pris blir
upphandlingen &en mer komplicerad. Vid sidan av miljomassiga aspekter
har &ven sociala och etiska dvervaganden blivit relevanta for upphandling i
form av en helhet dar syftet & att ta ansvar for organisationens konsumtion.
Det finns bade incitament och hinder for de olika aktérerna att forandra sin
upphandling. Hur starka dessa &r i det enskilda fallet paverkar utfallet av en
eventuell upphandlingsreform.®

! Konkurrensverket, ”Miljohansyn i offentlig upphandling”, 2009 s. 12
Z1bid. s. 4f.
®lbid. s. 4 ff.



2.2 Incitament och hinder

Incitamenten for sava offentliga som privata organisationer att aktivt
paverka vad de koper i en sarskild riktning & flera; krav fran kunder,
undvikande av dalig publicitet, och lagstiftning &r alla exempel pa skal for
en organisation att upphandla gront. Utvecklingen av upphandling till att
involvera flera delar av vardekedjan har skett bade genom privata initiativ
och genom forstérkt policystod fran offentligt hall. Allménheten, 6vriga
intressenter och aktiedgare har idag en stérre medvetenhet och utévar stérre
patryckningar for en miljovanlig véardekedja an tidigare. Upphandling kan i
forlangningen bade paverka galva produkterna men dven de processer som
anvands langre ner i produktionskedjan. De incitament och hinder som finns
for inférande av gréna upphandlingskriterier kan i punktform sammanfattas
till f6ljande:*

Incitament:

e Ge en klar signa till allmanheten om att upphandling sker pa ett
miljovanligt sétt.

Stimulera marknaden for hallbara varor och tjanster.

Beltna de som producerar pa ett hallbart sétt.

Paverka andra aktorer pa marknaden i en hallbar riktning.

Utveckla ekonomins effektivitet.

Forbattra den egna organi sationens miljoméssiga hallbarhet.

Hinder:

Overflod av miljoinformation skapar forvirring.

Brist painformation om leverantorer och deras miljopaverkan.
Begransad kunskap om potentiella férdelar med grén upphandling.
Begransad kunskap om livscykelkostnaden av produkten eller
tjansten.

e Daligt gensvar fran leverantorer om att arbeta pa ett hdllbart sétt.

Strukturen hos den upphandlande organisationen och dess resurser &r central
for att beddma utfallet av en gron upphandlingspolicy. Om en policy for
gron upphandling tas utan att resurser tillfors for att implementera policyn &
resultatet annorlunda an om extra resurser tillfors
upphandlingsorganisationen. Da en implementering av gron upphandling
handlar om ett forandringsarbete & instélningen till forandringen i
organisationen viktig. Upphandling fran en organisation paverkas av
beslutfattare pa organisationens alla nivaer, fran den strategiska till den
operativa

* The Swedish Environmental Management Council Report 2009:3,” Green Procurement
taking it to the next level”, 2009 s. 10 f.



e Den strategiska nivan, i form av organisationens ledning som
paverkar policyn, bestammer vilka rutiner och vilken uppféljning
som anvands.

e Den taktiska nivan, de upphandlare som & ansvariga for den
kommersiella delen av upphandlingen. Va av produkter,
producenter och forfinade urval skriterier.

e Den operativa nivan, de som gor den faktiska upphandlingen.
Leverans av varor och tjanster samt praktisk utvardering och
uppfdljning.

2.3 Offentliga och privata aktorer

Offentliga och privata aktorer har olika sitt att forhdla sig till gron
upphandling. Om en offentlig aktér har ett generellt policyansvarstagande
for hallbarhet forvantas aven detta méarkas i hur de upphandlar. En privat
aktor har daremot generellt ett vinst- eller sarintresse som priméart mal. Detta
gor att en hallbar upphandling blir ett strategiskt dvervagande for en privat
aktor pa ett annat sétt. Ett vinstdrivande foretag maste ta hansyn till hur en
gron upphandlingspolicy paverkar bolagets [6nsamhet. Att avgora detta ar
svart da fler faktorer an kortsiktig l6nsamhet spelar in. Vilken miljdpolicy
ett foretag har paverkar varumarket och kan fa stora ekonomiska
konsekvenser pa sikt.”

Manga foretag som verkar i industrier som traditionellt inte férknippats med
miljorérelsen forsoker idag profilera sig som miljévénliga. En gron
upphandlingspolicy inom foretaget & nodvandigt for att foretaget ska bli
miljovanligt genom hela forsorjningskedjan. Aven for privata aktorer ar det
viktigt att for trovérdighetens skull att folja sin egen policy. Om ett foretag,
en forening eller en stiftelse kommunicerar att de & miljévanliga och
hallbara organisationer blir detta inte trovardigt om upphandlingen inte sker
pa ett miljovanligt satt.°

Mycket skiljer offentliga och privata aktorer &. En viktig skillnad &r
konkurrensutsatthet. Privata aktorer som & utsatta for konkurrens maste
standigt se 6ver sitt kostnadslage for att Overleva. Att minska kostnader &r
givetvis aen viktigt for offentliga organisationer, men de har béttre
mojligheter att ta merkostnader for forandrade upphandlingskriterier. En
offentlig aktdr kan ta den merkostnad det innebé&r att upphandla gront utan
att riskera att bli utkonkurrerad av andra billigare daternativ. De
underliggande ekonomiska incitamenten har mycket stor paverkan for hur
och varfor upphandlingsférandringar sker.”

® The Swedish Environmental Management council, 2009 s. 11 ff.
®bid. s11
"lbid. s.11
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2.4 Sammanfattning

Offentlig upphandling utgdr en stor andel av ekonomin. Vad som
upphandlas har darfor en paverkan pa samhallet i stort. Genom att
miljofragor generellt har lyfts fram och satts i fokus har &ven
upphandlingsfragor paverkats. Stater, organisationer och foretag har i en
okad utstrackning borjat anlagga andra perspektiv pa sin upphandling &n
rent ekonomiska. Att forandra upphandlingen & pa manga Sitt en
ekonomisk fraga: hur mycket &r vi villiga att betala fér miljon?

Att anlagga ett ekonomiskt perspektiv ocksa pa upphandlingsfragor &r
darfor nodvandigt for att kunna forstd dem i sin helhet. | det foljande
kapitlet behandlas ekonomiska perspektiv pa upphandlingsférandring. En
forandrad upphandling har ekonomiska vinnare och forlorare vilket paverkar
hur olika aktorer forhdller sig gron upphandling.

11



3 Miljoekonomisk teori och
gron upphandling

3.1 Inledning

" Genom att satsa pa nagot valjer man alltid bort att satsa pa nagot annat.
Utgangspunkten i diskussionen ar att de resurser samhéllet forfogar dver ar
knappa i forhallande till behoven och darmed finns det alltid alternativ
anvandning av dessa resurser. Det géller darfor att anvanda dessa resurser
pa ett samhallsekonomiskt effektivt satt dar de, i jamforelse med andra
alternativ, varderas till hogsta varde i en alternativ anvandning och det
alternativ som ger hogst valfard ska anvandas.”

Nar miljofragor avhandlas och diskuteras saknas ofta de ekonomiska
perspektiven. Forandrade upphandlingskriterier ar ett bland flera styrmedel
for att paverka samhdlet i miljévanlig riktning. Grundlaggande
nationalekonomiska begrepp som nytta och aternativkostnad blir i detta
sammanhang nodvandiga for en diskusson om gron upphandling. De
nati onal ekonomiska begreppen och metoderna ar relevanta for att skapa ett
effektivt regelverk kring upphandling. Men nér upphandlingsféréndring
konkret genomfdrs blir foretagsekonomiska dvervaganden om vinst ofta
viktigare. Vilka enskilda foretag och branscher som gynnas eller
missgynnas utgdr en viktig paverkan for policyskapare vid en forandring.®

3.2 Vad gron upphandling ar och gor

De stora fororeningar som drabbar vérlden idag tyder pa att vi inte anvander
vara resurser pa ett optimalt sitt. De miljéskador som var konsumtion ger
upphov till beaktas séllan fullt ut vid bedlutstillfallet. Vi betalar helt enkelt
inte for konsumtionens negativa verkningar vid konsumtionsdgonblicket.
Marknadens prismekanismer lyckas inte formedla all den information som
kravs for att fatta ett beslut som aven inkluderar miljoaspekter. Hur vi
hushaller med tillgangar som exempelvis rent vatten & del av ett allmant
resursfordelningsproblem. Detta problem gdller inte bara ekonomiska
resurser som har fungerande prismekanismer utan &en de resurser som inte
har ett pris. Exempel pa detta & naturresurser som ren luft och vatten. Gron
upphandling & ett val som férhoppningsvis leder till att miljokvaliteten
forbéttras. Som val ska det stéllas mot alla de andra effekter som gron
upphandling for med sig; effekter pd konkurrensgrad, priser, kvalitet etc.™

8 Konkurrensverket, "Miljéhansyn i offentlig upphandling”, 2009 s. 13
% |bid. s. 13 ff.
9 pid.
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Inom ekonomisk teori skiljs mellan administrativa och ekonomiska
styrmedel. Administrativa styrmedel &r regleringar som stéller krav pa hur
arbetet ska goras. Det kan rora sig om krav pa att en specifik teknologi ska
finnas pa alla nyregistrerade fordon eller att bly inte far anvandas i
produktion. Till de administrativa styrmedien réknas &ven kvantitativa
regleringar, som gransvarden for koncentration av potentiellt skadliga
amnen. De ekonomiska styrmedlen utgdrs av miljoavgifter, miljoskatter,
miljésubventioner och handel med utsl &ppsratter.™

Upphandling som miljopolitiskt styrinstrument &r ett sétt bland manga att
paverka miljon i en positiv riktning. Att stélla om ekonomin for att vara
miljoméssigt hallbar & i manga fall kostsamt. For att fa storsta majliga
utvaxling pa de resurser som satsas pa att bekampa miljoproblem boér de
satsningar man gor vara kostnadseffektiva. Inom ramen for upphandling kan
det upphandlande subjektet stélla miljokrav pa den vara eller tjanst som
upphandlas. Men miljokraven och miljokriterierna behtver inte vara
absoluta utan kan viktas mot andra kvalitativa kriterier som leveranstid,
kompetens, kvalitet och pris. En valgjord anbudsmodell ska verka
padrivande for miljofrégor samtidigt som den &r flexibel.*?

Miljoanpassad upphandling far &ven effekt for konkurrensgraden pa
marknaden. De foretag som inte har kompetens att komma in med anbud
som & tillréckligt miljovanliga for att tillgodose miljéanpassade
utvarderingskriterier missgynnas av forandringen. Nér farre foretag deltar i
upphandlingen kan konkurrensgraden minska med en minskad prispress
som foljd. Men denna utvecklig &r inte entydig. De foretag som producerar
relativt miljovanligt kan, genom att upphandlingskriterier viktas for att vara
miljovanliga, bli tillrackligt konkurrenskraftiga for att delta i en
upphandling. Genom att &en dessa foretag deltar i anbudsgivningen
stimuler%s konkurrensgraden. Konkurrensgraden paverkas foljaktligen frén
tvahall.

Ur véfardsynpunkt & ett beslut om gron upphandling motiverat om den
nytta som miljohénsynen ger samhdllet a storre én de kostnader som
samhdllet har for att genomfora miljodtgarderna. Om kostnaderna for
miljohansyn via eventuellt minskad prispress och konkurrens overvager
nyttan blir gron upphandling svar att motivera eftersom samhallets resurser
da inte utnyttjas pa basta mojliga vis. Problemet gér att beskriva i tva steg.
Forst maste ett beslut fattas om hur stora miljoforbattringar som samhéllet
bor gbra ur ett nyttoperspektiv och ett kostnadsperspektiv. Nar detta beslut
ar fattat bor man ta stéllning till vad som &r det mest kostnadseffektiva séttet
att genomfora atgarderna pd. Det & utifran detta perspektiv inte givet att
gron upphandling & det mest kostnadseffektiva sittet att uppna stéllda
miljomal.**

1 K onkurrensverket, " Miljohansyn i offentlig upphandling”, 2009 s. 4 ff.
2 Ibid. s. 14 1.

B |bid. s. 4 ff.

% |bid. s. 28
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De metoder som samhdllet anvander bor vara kostnadseffektiva da
samhadllets resurser ar begransade. Kostnadseffektivitet kan beskrivas genom
det sa kallade kostnadsminimeringsteoremet vilket definieras:

"Villkoret for ett effektivt resursutnyttjande ar att kostnaderna pa
marginalen for de atgarder som vidtas for att komma till ratta med
problemet &r lika stora fér samtliga kallor till problemet”*

"Problemet” & i detta fal ett miljoproblem av ndgot slag. Om
miljoanpassad offentlig upphandling ska anvandas som ett milj6politiskt
styrmedel bor utifran ett ekonomiskt perspektiv &ven andra tillgangliga
styrmedel beaktas. Att upphandlingar dér miljéhansyn ges extra vikt ar
kostnadseffektiva & inte galvklart.

3.3 Sammanfattning

Gron upphandling & en form av administrativt styrmedel som stéller hoga
krav pa den som upphandlar om upphandlingen ska ha en m6jlighet att vara
effektiv. Va avvagda md kravs i hela upphandlingsprocessen. Detta géller
vilken typ av miljéproblem som upphandlingens krav ska adressera, hur
detta ska formuleras i forfragningsunderlaget, hur utvérderingen av anbuden
sker och slutligen hur detta ska foljas upp och méatas. '

Upphandlingar genomférs dock sallan med rent ekonomiska intressen som
vagvisare. Offentlig upphandling & per definition politisk upphandling dar
andra intressen spelar stor roll. Ju fler intressenter som &ar inblandade i en
upphandling desto fler ickeekonomiska Overvaganden spelar in. Ett mycket
tydligt exempel pa detta & upphandling av forsvarsmateriel som praglas av
Overvaganden som & alt annat &n rent ekonomiska. Men
infrastrukturupphandlingar i allménhet har en Kkaraktér av politisk
upphandling dér andra incitament &n rent ekonomiska spelar en stor roll.*’

Det finns en internationell reglering kring offentlig upphandling. De stater
som angdlutit sig till regelverket kan inte upphandla helt efter eget huvud. |
nasta kapitel beskrivs det internationella regelverket kring offentlig
upphandling.

1> K onkurrensverket, ”Miljohansyn i offentlig upphandling”, 2009 s. 26

' Ibid. s. 29 ff.

17 Utrikesdepartement, ” Srategi for PES: s framjande av svensk upphandling i EU, FN och
internationella finansinstitutioner”, 2009 s. 2 ff.
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4 Reglering av upphandling
iInom WTO

4.1 Inledning

Offentlig upphandling exkluderades fran GATT-avtalet nar det férhandlades
fram under dutet av 1940-talet och har &en exkluderats fran det
internationella tjanstehandelsavtalet. Genom att offentlig upphandling
uppgar till en sa pass stor del av ekonomin utgor undantaget ett glapp i det
internationella frihandelssystemet. Man har forsokt &tgérda detta glapp
genom ett multilateralt avtal om offentlig upphandling under
Vérldshandel sorganisationens paraply. "WTO Agreement on Government
Procurement” (GPA) & ratificerat av cirka 40 lander déaribland USA, Kina
och EU:s medlemsstater. GPA etablerar ett ramverk med réttigheter och
skyldigheter gentemot avtalsstaterna vid offentlig upphandling. Avtalet
fyller delvis det glapp i internationella Overenskommelser som tidigare
fanns kring offentlig upphandling.*®

Forsta versionen av avtalet forhandlades fram under 1970-talet for att moéta
problemen med protektionism i offentlig upphandling. 1dén med avtalet &r
att marknaden &ven for varor och tjanster som konsumeras via offentlig
upphandling ska effektiviseras av de fordelar som frihandel ger. Genom
komparativa fordelar inom olika produkt- och tjansteomréden kan den
samlade produktionen i vérlden bli hogre vid frihandel till skillnad fran
protektionism.®

Full frihandel &r i dagslaget langt ifran savklart, framforallt for offentlig
upphandling. Offentlig upphandling har traditionellt anvants som ett
instrument for att stétta den egna industrin och produktionen. Nér offentlig
upphandling sker anvands pengar som pa ett eller annat sétt gétt genom
staten. Da har argumentet fran staternas sida varit att utgifterna fran staten
ska komma landets foretag och producenter till del. Protektionism och
industristod &  fortfarande narvarande pa den internationella
upphandlingsscenen. Ett tydligt exempel pa detta & hur USA trots att de &
anglutna till GPA styrde sin offentliga konsumtion till inhemska varor och
tjanster i samband med det stora stimulanspaketet i eftermélet av den
finansiella krisen 2008.%°

Det & en stor majoritet av WTO:s medlemslander som valt att sta utanfor
GPA. Av 153 medlemsstater star 113 utanfor upphandlingsavtalet. Dessa
113 lander inkluderar i princip ala utvecklingslander. Genom att de star

'8 Arrowsmith Sue, ” Towards a multilateral agreement on transparency in government
procurement”, International and Comparative Law Quarterly, 1998 s. 793 f.

19 Detta enligt den klassiska Ricardianska teorin om komparativa férdelar.

% Reich Arie, " The new text of the agreement on government procurement: an analysis and
addessment”, Journal of International Economic Law, 2009 s. 989 ff.
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utanfor & den offentliga upphandlingen undantagen fran internationella
standarder i dessa lander. De argument som framforts fran
utvecklingslanderna &r att de inte velat fransaga sig méjligheten att anvanda
offentlig upphandling som en del av industripolitiken genom att képa
inhemska varor vid offentlig upphandling.?*

4.2 Avtalets innehall

GPA etablerar ett ramverk med réttigheter och skyldigheter for
avtalsparterna. Dessa réttigheter och skyldigheter galler i forhdlande till
nationella lagar, regleringar och upphandlingsprocedurer. De viktigaste
principerna galler ickediskriminering och transparens. Avtalsparterna
forbinder sig att ge leverantdrer av varor och tjanster fran andra lander
samma réttigheter och mdjligheter som landets egna producenter. Via
avtalet forbinder sig aen parterna att inte anpassa upphandlingen for att
dterspegla agarforhdllandena eller produktionsorten for varan eller
tjansten.?

Principen om ickediskriminering innebar att det inte ska ga att anvanda
offentlig upphandling for att bedriva industripolitik och gynna nationella
producenter. Detta behtver inte ske genom att Oppet gynna egna
producenter, utan krav pa anvandande av viss typ av teknologi eller licenser
kan vara ett lika effektivt sdtt att gynna det egna landets producenter.
Utvecklingsléander har dock enligt avtalet méjlighet att anvanda sig av
diskriminerande atgérder i storre utstrackning. Denna majlighet infordes
som ett svar pad utvecklingdandernas krav pa att kunna anvanda
upphandlingsinstrumentet for att just bedriva industripolitik och inkludera
nationella preferenser i den offentliga upphandlingen. Denna méjlighet
géller dock bara varor och tjanster som vid avtalsintradet undantagits samt
endast for deltagande i anbudsprocessen och inte tilldelande av kontrakt.

For att gora ickediskriminering och transparens mdjlig i praktiken ar
avtalsparterna  forbundna att fullfélja detta pa lagdtiftningss och
processomradet. Det finns i avtalet ett generellt krav pa att publicera lagar,
regleringar och domar for att gora upphandlingsprocessen tillganglig for
utomstdende parter. For att ytterligare tillgangligora den offentliga
upphandlingen stélls krav pa att avtalslanderna ska publicera statistik kring
den offentliga upphandlingen som técks av avtalet.?*

Avtalet Kkodifierar den internationella praxis som finns for hur
upphandlingar ska ga till. Offentliga upphandlingar ska annonseras i pa
forhand givna publikationer fér att mojliggora deltagande av internationella
leverantorer. Avtalet stéller krav pa en formaliserad anbuds- och

?! Reich Arie, 2009, s. 994 ff.
2 \WTO, Agreement on government procurement, Article 3
Z WTO, Agreement on government procurement, Article 5
? Reich Arig, 2009, s. 989 ff.
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utvarderingsprocess. Processen ska vara foérutsdgbar och Oppen for
deltagande aven av leverantorer som inte ar insatta i det aktuella landets
upphandlingar. En sarskilt viktig innebord av GPA & att de tekniska
specifikationerna vid offentlig upphandling inte ska vara diskriminerande
for utlandska anbudsgivare. De standarder som anvands ska i forsta hand
vara baserade pa internationella tekniska specifikationer och inte nationella
klassificeringssystem. Att kréva en specifik teknisk standard &r ett diskret
och effektivt sétt att stotta den egnaindustrin.®

Enligt GPA sa ska information om det vinnande kontraktets storlek och
utformning lamnas efter att kontraktet gettstill den vinnande anbudsgivaren.
Informationen ska inkludera vilka varor och tjanster som vunnit kontraktet
samt information om den vinnande anbudsgivaren. Pa forfrégan fran en
anbudsgivare ska aven mer ingdende information |amnas om den aktuella
upphandlingsprocessen. | detta ska inga information om varfor det aktuella
anbudet nekades och varfor det vinnande anbudet vann. Det & dock tillatet
att undanh8llainformation av sekretesskal . %

4.3 Tackning och betydelse av GPA

Aven om GPA & ett omfattande avtal som skulle kunnafé stor betydelse for
den internationella upphandlingen & den faktiska tackningen relativt liten.
Det & frivilligt att ansluta sig till avtalet och en stor majoritet av WTO:s
medlemsstater har valt att std utanfor. De lander som valt att ratificera
avtalet & framforallt rika industrilander. De som valt att sta utanfor &ar
utvecklingdadnder som inte har lika utvecklade nationella
upphandlingsprocesser. Staterna som valt att ratificera avtalet utgor dock
tillsammans den storsta delen av véarldsekonomin. Verkan av GPA
begrénsas av att parterna gava kan véljai hur stor utstrackning avtalet ska
tacka deras upphandling. Tre parametrar avgdr om en upphandling ar tackt
av GPA:?’

e Vardet av upphandlingen: endast upphandlingar som Overstiger ett
gransvarde faststéllt av avtal sparten &r téckta av avtalet.

e |dentiteten hos det upphandlade subjektet: den anslutande parten
listar vid andlutningstillféllet vilka av landets upphandiande organ
som ska omfattas av avtalet.

e Vilka varor och tjanster som ska omfattas av avtalet & &ven det
styrt av vad anglutningslandet véljer att inkludera.

Ju fler lander som ansluter sig till avtalet desto storre betydelse far det. Kina
som & en av véarldens storsta ekonomier and 6t sig till avtalet sa sent som
2008 vilket visar pa hur avtalet okar i betydelse. Avtalet har trots dess

% \WTO, Agreement on government procurement, Article 5
% WTO, Agreement on government procurement, Article 28
? Reich Arie, 2009, s. 989 ff.
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begransningar stor processuell betydelse och fungerar som en intradesbiljett
for den internationella upphandlingsmarknaden. Kina ar inte heller det enda
landet som har uttryckt intresse for att ansluta sig till GPA. | dagsléget &r ett
tiotal lander pavag in i avtalet och an fler lander har uttryck intresse for att
ansluta sig. Motiven for lander att anslutasig & framférallt tva Till att borja
med & handelperspektivet viktigt. Genom att gd med i GPA far
anslutningslandet tillgang till upphandlingsmarknaderna i de anslutna
landerna. Manga lander, daribland USA, exkluderar icke medlemsstater fran
att deltai landernas offentliga upphandlingar.?®

Landets offentliga upphandling Oppnas &ven upp for internationell
konkurrens. Genom att gora detta kan kostnader sdnkas och den egna
industrin professionaliseras. GPA definierar ramverket for en professionellt
genomford nationell upphandling vilket i sin tur ger mojlighet att
konkurrera pa den internationella marknaden. Den dkade konkurrensen ger
upphov till valféardsvinster for samhdllet. Europeiska kommissionen har
uppskattat de valfardsvinster som uppnaddes genom EU:s lagstiftning om
okad konkurrens och transparens pa upphandlingsomrédet. Resultaten av
understkningen visade pa att de samlade véfardsvinsterna av att Gppna upp
den offentliga upphandlingen inom EU var betydande.?

Det finns dven ska for ett land att std utanfor GPA. Visserligen beror
omfattningen av avtalet pa hur det anpassas men en anslutning ger upphov
till kostnader. Dels s uppkommer institutionella kostnader for att géra om
det nationella upphandlingssystemet. Men de storsta kostnaderna bérs av de
inhemska foéretagen som genom att den nationella upphandlingen utsétts for
konkurrens missgynnas. Aven om frihandel ger ekonomiska vinster pa sikt
drabbas vissa inhemska leveranttrer hart. Dessa parter motsétter sig givetvis
en férandrad upphandling.®

4.4 Gron upphandling och GPA

Gron upphandling var inte ett hett d@mne for diskusson nar GPA
forhandlades fram. Men ju viktigare miljofragor har blivit internationellt
desto mer uppmarksamhet har de fatt aven i WTO. 1994 etablerades en
kommitté inom WTO for att behandla miljéfragor, och miljo kopplat till
handel har generellt blivit allt viktigare.*

Att anvanda sig av miljokriterier i samband med offentlig upphandling &r
tilldtet inom WTO:s regelverk. Bade GATT och GPA-avtalet innehdller

8 Anderson Robert D, “China’s Accession to the WTO Agreement on Government
Procurement: Procedural Considerations, Potential Benefits and Challenges, and
implications of the Ongoing RE-negotiation of the Agreement, Public Procurement Law
Review”, 2008, s. 161 ff.

#bid. s. 168

*bid. s. 174

3 van Asselt Harro, ” Green government procurement and the WTO”, Institute for
Environment Studies, 2003 s. 13 ff.
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generella undantag som goér det mgjligt for en stat att progressivt lyfta fram
miljoaspekter vid internationell handel. Artikel 23 i GPA gor miljdanpassad
offentlig upphandling mdjlig om den uppfyller de krav som avtalet stéler:

e Miljokraven maste skydda miljon, djurlivet eller hélsan.

e Miljokraven i upphandlingen méaste vara nodvandiga for att uppna
policymalen.

e Miljokraven i upphandlingen far inte gd emot avtalets generella
principer om ickediskriminering och transparens.

Det forsta kravet &r sdllan kontroversiellt. Det ar relativt enkelt att visa att en
policy for skyddad miljo faktiskt har en positiv inverkan for miljon. Det
andrakravet & svéarare att tillgodose. For att bedoma detta maste flera fragor
vagas och balanseras. Vad har kraven for inverkan pd handeln och hur
viktiga & de varden som skyddas genom kriterierna?*

Det tredje kriteriet innebar att atgarderna inte far vara ett maskerat Sétt att
diskriminera vissa producenter eller vara ett handelshinder. Syftet med
kravet & att de undantag som finns for att kunna géra milj6anpassade
upphandlingar inte ska missbrukas for att gynna nationella intressen. Hur
detta far goras har provats réttdigt. Utifran dessa réttsfall kan slutsatsen dras
att miljokrav i offentlig upphandling far anvandas om de &r baserade pa
vetenskapliga bevis. Sammanfattningsvis utgor GPA inte nagot hinder for
miljdanpassad upphandling sa lange som upphandlingen utfors pa
vetenskapliga grunder och pa ett ickediskriminerande sétt. Hur de olika
intress;gna i GPA:s artikel 23 ska viktas mot varandra & dock inte fullt
utrett.

4.5 Multilaterala offentliga
upphandlingsregelsystem

Forutom WTO som &r ett internationellt frihandel system finns de regionala
frihandelzoner som reglerar offentlig upphandling. Exempelvis EU och
NAFTA har gétt vidare i sin stravan att 6ppna offentliga upphandlingar for
internationell konkurrens genom dess regionala frihandelsavtal. Dessa
innehaller generellt inga hinder for en nation att inkludera miljoméassiga
krav i sin upphandling.® | n&sta del av uppsatsen beskrivs ett s&dant
omrade, EU:s inre marknad.

¥ \/an Asselt Harro, 2003. s. 4.

*bid. s. 5ff.

% OECD, “The environmental performance of public procurement issues of policy
coherence’, 2003 s. 164
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5 Offentlig upphandling inom
EU:s inre marknad

5.1 Inledning

EU skapar inte bara ett frihandel somrade utan &ven en gemensam marknad.
Ett frihandelsomrade &r ett omréde dar varor och tjanster kan handlas fritt
Over granserna, en gemensam marknad & ett vidare begrepp. Den
gemensamma marknaden & en av grundpelarna for det europeiska
samarbetet och innebér att inte bara att varor och tjanster ska kunna handlas
fritt Gver granserna utan dven att arbetskraft och kapital ska tillétas floda
fritt. EU har byggt upp ett institutionellt regelverk for att tillse att den
gemensamma marknaden upprétthdls.® Men EU-rétten ger &ven
mojligheter till att franga den gemensamma marknaden om undantagen &r
nodvandiga for att tillgodose tvingande hansyn (mandatory requirements).®

5.2 EU-rattsliga principer

De grundidgggande EU-réttdiga principerna & tillampliga vid offentlig
upphandling och maste beaktas vid upphandlingsforfarandet inom EU. Nar
EU-domstolen har slagit ner pa offentliga upphandlingar har domstolen
hanvisat till just de grundldggande principerna for det europeiska
samarbetet:®’

e Proportionalitetsprincipen & en del av hela gemenskapsrétten och
ska foljaktligen aven iakttas vid offentlig upphandling. Detta innebar
att den upphandlande myndigheten inte far stalla hogre krav pa en
specifik atgard vid en upphandling an vad som & nodvandigt for att
uppna kravet.

e Likabehandlingsprincipen innebar inom upphandlingsomradet att
ala leverantorer atnjuter samma skydd av upphandlingsdirektiven
och har samma rét att fA bestammelserna om upphandling
genomdrivna. Principen innebéar ocksa att lika produkter och tjanster
ska behandlas likvardigt vid det faktiska upphandlingsgonblicket.
Likabehandlingsprincipen vid offentlig upphandling har provats i
mal C-243/89 "Danish Bridge’, Kommissionen mot Danmark. |

* OECD, “The environmental performance of public procurement issues of policy
coherence”, 2003 s. 164

*bid. s. 164

" Weber Nina, “Miljokrav i offentlig upphandling”, Juridiska Fakulteten vid Lunds
universitet, 2009, s. 14 ff.
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malet hade den upphandlande danska myndigheten stéllt krav pa att
arbetet skulle utféras av nationell arbetskraft med material och
forbrukningsprodukter fran Danmark. | praktiken innebar kravet vid
den offentliga upphandlingen att endast anbudsgivare fran Danmark
hade m¢jlighet att vinna kontraktet. Genom denna diskriminering
ansdg domstolen att upphandlingen brot mot
likabehandlingsprincipen och inte var till&en.*®

e Oppenhetsprincipen innebar att forutsebarhet och Oppenhet ska
prégla de offentliga upphandlingarna inom EU. Detta medfor att
upphandlingar maste annonseras och att processen ska vara Gppen
for granskning. Vidare far forutsdttningarna for upphandlingen inte
andras under processens gang.*

e Principen om Omsesidigt erkdnnande blir  aktuell i
upphandlingssammanhang nér en medlemsstat kraver in certifikat
eller sarskild ekonomisk eller teknisk status. Att anvanda sig av
tekniska specifikationer och certifikat vid upphandlingar &r ett
vanligt sétt att kvalitetssékra den offentliga upphandlingen. De
certifikat som uppréttas i en medlemsstat ska i princip erkannas i
ovriga medlemstater.

Principerna & medel for att uppna en effektivare, konkurrensutsatt och mer
transparent upphandling inom EU. Offentlig upphandling regleras nérmare
av direktiv. | direktiven fastslas att principerna ska vara tillampliga vid
offentlig upphandling inom EU*'. Regelverket har varit under utveckling
under en langre tid som en del av en successiv process mot en Okad
reglering av offentlig upphandling inom unionens inre marknad.

% M8l C-243/89 " Danish Bridge”, Kommissionen mot Danmark
% Weber 2009 s. 16
“O\Weber 2009 s. 16
1 \Weber 2009 s. 16
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5.3 Regelverket kring offentlig
upphandling

Offentlig upphandling har sedan 1970-talet varit en del av det europeiska
samarbetet. Direktiv har uppréttats for att hindra gomd protektionism i form
av nationella preferenser vid upphandlingsforfarandet. De tidigare
direktiven var inte sarskilt omfattande i sin tackningsgrad. Viktiga offentligt
dominerade marknader som energi, transport och telekommunikation var
exkluderade fran de tidiga direktiven.*? | mitten av 1980-talet identifierades
upphandlande med nationella preferenser som ett hot mot konkurrensen
inom den inre marknaden. Den allra storsta delen av offentliga kontrakt
tilldel ades nationella anbudsgivare och avsevarda ekonomiska vinster skulle
kunna uppnds om de offentliga upphandlingarna konkurrensutsattes i en
storre utstrackning.*

Marknaden for offentligt upphandlade varor och tjanster har traditionellt
ansetts vara en marknad dér protektionism och nationella preferenser spelat
en stor roll. Ett 6ppnande av upphandlingsmarknaderna skulle potentiellt
kunna generera stora valfardsvinster inom unionen. De tidiga direktiven var
begrénsade i sin omfattning och i storadelar ignoreradei praktiken.*

For att forstarka och 6ka verkningsgraden av gemenskapslagstiftningen pa
upphandlingsomradet initierade det Europeiska radet ett lagstiftningsarbete
for att forstarka lagstiftningen. Arbetet var framgangsrikt och resulterade i
tvd nya och mer omfattande direktiv for reglering av offentlig
upphandling: *

e Direktiv 2004/18/EG, det sa kallade klassiska direktivet for offentlig
upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster.

e Direktiv 2004/17/EG avseende de "sérskilda sektorerna” vatten,
energi och posttjanster.

Direktiven & begransande pa sa vis att upphandlingarna maste uppga till ett
visst troskelbelopp for att omfattas och vissa sektorer & undantagna fran
direktiven. For det klassiska direktivet uppgar troskelvardena idag till €
137000 for varu- och tjanstekontrakt i normalfallet. Troskelvardena &r
hogre vid byggentreprenadkontrakt eller sarskilt dyra varor och tjanster som
exempelvis forskning och telekommunikation.*®

“2 Hartley, Cox: “Public purchasing in the European union: some evidence from contract
%wardg', International Journal of Public Sector management, 1997 s. 1

Ibid. s. 2
4 Gelderman, Ghijsen, Schoonen, “Explaining Non-Compliance with European Union
Procurement Directives. A Multidisciplinary Perspective’, Journal of Common Market
Studies, 2010 s. 244
*bid. s. 244
“® Dir 2004/18/EG och dir.2004/17/EG
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Om upphandlingens vérde dverstiger troskelvardet omfattas upphandlingen
av det EU-réttsiga regelverket kring upphandlingar som da faststaller ett
antal principer som maste beaktas vid genomférandet av upphandlingen. De
foljande tre & de viktigaste for gron upphandling: */

Tilldelningskriterier. Den upphandlade enheten ska vid tilldelningen
av kontraktet valja mellan tvd modeller. Antingen ska det anbud som
har det |&gsta priset tilldelas kontraktet eller det anbud som beddéms
som ekonomiskt mest fordelaktigt. Vid tilldelning efter det
ekonomisk mest fordelaktiga anbudet kan andra kriterier an pris
vagas in. Detta kan exempelvis vara tekniska férdelar, driftkostnader
och miljoegenskaper. Vid upphandlingen ska den upphandlande
enheten fran borjan ange hur de olika kriterierna kommer att viktas
inbérdes.®®

Regler for offentliggérande och tillsyn. For offentliga kontrakt éver
troskelvardena finns en upplysningsskyldighet och rétt till insyn
under hela forfarandet. Detta innebér att den som upphandlar 6ver
troskelvardena ska offentliggora detta pa en av EU skapad plattform.
Offentliggbrandet och tillsynen innebar vidare att anbudsgivare som
inte far kontrakt ska upplysas om varfor sa &r fallet samt om namnet
p& den ekonomiska aktér som har tilldelats kontraktet. *°

Tekniska specifikationer. | de tekniska specifikationerna anges vilka
egenskaper som kravs av en vara eller en tjanst for att passa for den
kommande anvandningen. De tekniska specifikationerna ska inga i
kontraktshandlingarna och far inte innebd&a omotiverade
konkurrenshinder. Né&r den upphandlande enheten faststéller de
tekniska specifikationerna ska de stédja sig pa sadana standarder
som genomfdr europeiska standarder och tekniska godkannanden.
Ett anbud & godtagbart om anbudsgivaren kan styrka att anbudet pa
ett likvardigt sdtt  uppfyller  kraven enligt de tekniska
specifikationerna. *°

47 Dir 2004/18/EG och dir. 2004/17/EG

*Ihid.
“Ihid.
* 1bid.
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5.4 Gron upphandling i EU

Direktiv 2004/18/EG och 2004/17/EG medger uttryckligen att miljohansyn
kan tas in i upphandlingsférfarandet. De upphandlande myndigheterna
|&mnas dock stor frihet kring hur de utformar den faktiska upphandlingen. >
Att ta miljéhansyn &r legitimt och lagligt inom EU &en om det inte altid ar
forenligt med malen om en vafungerande inre marknad. Nar direktiven
infordes var denna fraga uppe till diskussion och motséttningen mellan en
vafungerande inre marknad och mgjligheten att ta miljohansyn
uppmérksammades. >

Upphandlingsdirektiven som sddana styr  endast hur  galva
upphandlingsprocessen ska ga till, inte vad som ska upphandlas. Redan i
forfragningsunderlaget ska den upphandlade enheten klargora vilken
tilldelningsgrund som kommer att tilldmpas vid tilldelningen av kontraktet.
En upphandlande enhet har tva méjliga tilldelningsprinciper att beakta vid
en offentlig upphandling:

o Tilldelning pa grundval av lagsta pris. Om denna tilldelningsgrund
valjs har den upphandlande enheten endast mgjlighet att ta in
miljohénsyn 1 de tekniska specifikationerna. Vid denna typ av
upphandling & priset det som sedan avgor och blir utslagsgivande. >

e Det ekonomisk mest fordelaktiga anbudet. Om  denna
tilldelningsmodell tillampas har den upphandlade enheten méjlighet
att beddoma de olika anbuden utifran pa forhand angivna
tilldelningskriterier. Dessa kriterier kan exempelvis vara tekniska
fordelar, estetiska egenskaper, laga driftkostnader eller
miljoegenskaper. Den upphandlande enheten ska under
tilldelningsfasen gora en beddbmning av hur v8l anbudsgivaren
uppfyller samtliga av de uppstallda kriterierna och tilldela kontraktet
till den anbudsgivare som bést uppfyller kraven.>*

Inom EU finns det foljaktligen en lagstadgad mojlighet att vikta
miljokriterier och stélla miljokrav vid offentlig upphandling. Det rader dock
osakerhet kring hur omfattande dessa miljokrav f&r vara.>

1 OECD, 2003 s. 165

52 \Weber, 2009 s. 18

%3 Dir 2004/18/EG art.53.1.b. och dir.2004/17/EG art. 55.1.b.
% Dir 2004/18/EG art.53.1.b. och dir.2004/17/EG art. 55.1.b.
55 Weber 2009 s, 23

24



5.5 Hur miljofaktorer far viktas i
tilldelningskriterier

| upphandlingsdirektiven anges uttryckligen att miljohéansyn far inkluderas
vid offentlig upphandling inom EU. Lagstiftningen tar sin grund i EU-
domstolens  réttspraxis.  Grundregeln  om  hur  miljérelaterade
tilldelningskriterier far anvandas faststalldes i mal C-513/99, Concordia
Bus. Malet rérde en upphandling av busstjanster i Helsingfors. Enligt ett av
tilldelningskriterierna kunde anbudsgivare fa tilldelningspoang om de
uppfyllde sirskilda krav pa laga utd&dpp och svagt buller. Utifran
tilldelningskriterierna tilldelades kontraktet det kommunala
transportforetaget. Ett konkurrerande féretag, Concordia Bus protesterade
mot beslutet och hévdade att krav om utddpp och buller inte kunde
anvandas som tilldelningskriterier da denna typ av kriterier inte innebar
ekonomiska fordelar.®® Utifr&n domen och upphandlingsdirektiven foljer att
tilldelningskriterier &r till&na om de uppfyller fyravillkor:*’

e Tilldelningskriterierna maste ha et  samband  med
kontraktsforemalet.

e Tilldelningskriterierna maste vara specifika och objektivt
kvantifierbara.

e Tilldelningskriterierna maste ha offentliggjorts i forvag.

e Tilldelningskriterierna maste vara forenliga med unionsratten.

Den upphandlande enheten har fdljaktligen inte obegransad valfrihet i hur
den upphandlar. Principerna syftar till transparens och Oppenhet samt
likvardighet i upphandlingen. | Concordia Bus-malet ansags forfarandet som
anvandes av Helsingfors stad vara tillrackligt specifikt och métbart for att
varatill&tet som kriterium.*®

Domstolen har &en underkdnt upphandlingar med miljoviktade
tilldelningskriterier. 1 mal C-488/01 Wienstrom mot Osterrike fastslog
domstolen att tilldelningskriterier maste formuleras pa ett sadant sétt att alla
normalt omsorgsfulla anbudsgivare tolkar kriterierna pa samma sétt. Den
upphandlande myndigheten bor endast faststélla kriterier som verkligen kan
kontrolleras och métas. Att som i fallet kréava en viss mangd energi ska
komma fran fornybara kallor utéver den energi som konsumeras av den
upphandlade enheten ansdgs inte ha ett tillrackligt samband med
kontraktsforemdlet. Domstolen erkande dock att ett tilldelningskriterium
kopplat till méangden el fran fornybara energikallor var mgjlig. For att detta
ska vara tillatet far detta inte gélla anbudsgivarens hela verksamhet utan
bara elleveranserna i det aktuella kontraktet.® Tilldelningskriterier f&r

% M8l C-513/99, Concordia Bus Finland mot Helsingfors stad

> Europei ska kommissionen, " Handbok om miljéanpassad offentlig upphandling”, 2005 s.
34 ff.

8 |bid. s. 35

% K ommissionen 2005 s. 35 f.
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foljaktligen viktas i miljévanlig riktning vid offentlig upphandling om
forfarandet inte &r alltfor diskriminerande.

5.6 Sammanfattning

EU har ett utvecklat ett omfattande regel system kring offentlig upphandling.
Genom EU-domstolen finns det mgjlighet for parter som blivit missgynnade
vid upphandlingar att klaga och fa beslut Gverprovade. Den réttspraxis som
idag finns kring gron upphandling & relativt liten men ger anda viss
vagledning. Gron upphandling &r tilldten om den & transparant, har en
tydlig koppling till miljén och inte & alltfor diskriminerande.
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6 FN-upphandling

6.1 Inledning

| néstadel av uppsatsen diskuteras gron upphandling inom FN-systemet. FN
har en sarstallning som multilateral organisation da i princip alla véarldens
lander & medlemmar i organisationen. Eftersom FN & en global
organisation som upphandlar for stora och vaxande belopp blir dess
upphandlingsdiskurs en spegel av den offentliga upphandlingen i dess
medlemstater. FN & ocksa intressant eftersom organisationen ar mitt uppe i
en forandringsprocess. Genom att studera de olika medlemsstaternas
yttrande kring grén upphandling ges en bild av de motséttningar som finns
kring grén upphandling globalt och var 1asningarna ligger.

6.2 FN:s finansiering

FN & en multilateral organisation som finansieras med medel fran dess
medlemsstater. De medel som FN och internationella finansorgani sationer
forfogar 6ver ar framforallt bistandsmedel. Hur bistdndsmede! allokeras och
systematiseras paverkar hur organisationernai sin tur upphandlar. Landerna
som ger vill generellt dven ha ndgot tillbaka fran organisationerna och
upphandling & en vag att na dit. Det blir en kedja fran finansiering till
derflode. Bistand och handelsframjande & olika politikomraden,
sprékbruket och agerandet kan vara motsagelsefullt. De som arbetar med
bistand ser till ett regelverks effekter for den fattiga manniskan och de som
arbetar med &terfl6de ser till effekten for givarlandets export.®

Viljan fran bistandsgivarna att fa ett aterfléde av medel gor att FN som
organisation far en politiserad upphandling med manga olika intressen. Men
vid sidan av de nationella intressena om &terflode har FN-organisationen
som sadan ett eget intresse av att uppfylla sitt ma om att vara en
véarldsforbéttrande organisation. Dessa motséttningar blir betydelsefulla i
den diskrepans som rader mellan tillampning och regelverk kring hallbar
upphandling i FN.®

6.3 FN-upphandling, omfattning och
reglering

FN upphandlar for stora och vaxande belopp. Upphandlingsvolymen for FN
under 2008 var totalt 13,6 miljarder dollar, en 6kning med 34,4 procent fran
2007. Upphandlingsvolymen har mer &@n férdubblats sedan 2004 och for det
mesta av tillvaxten har upphandling av tjanster statt. FN har en langsiktig

® | jljeson, 2009 s. 12 ff.
¢ Muntlig kélla, Utrikesdepartementet, 2009
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strategi for att sprida upphandlingsvolymen mellan olika lander. Denna
strategi har varit framgangsrik och frén 2004 till 2008 minskade andelen
som upphandlades av FN:s tio medlemmar med hogst upphandlingsandelar
frén 47 procent till 38 procent.®

2003 antog generafdrsamlingen resolution 57/279 om reformerad
upphandling. Resolutionen uppmuntrar FN-organ att i storre utstréckning
anlita leverantorer fran medelinkomst- och utvecklingslander. Métt i volym
har upphandlingen fran dessa lander Okat i samma utstréckning som den
allménna o6kningen av FN:s upphandling. Men deras procentandel av den
totala upphandlingen har minskat med 2,9 procent. Vért att notera & att en
majoritet av FN:s upphandlingskontrakt gar till utvecklings- och
medelinkomstlander (50,7 procent 2008) och att 11,5 procent av kontrakten
anses ga till anbudsgivare som inte kan faststéllas landsmassigt.*

Det styrande dokument som ar hogst upp i FN-hierarkin om upphandling ar
Generalsekreterarbulletin: 2003/7 ”Financial Regulations and Rules of the
United Nations’ (FRR). | det allmént och brett skrivnha dokumentet stadgas
de grundlaggande riktlinjerna for FN:s ekonomiska styrning inklusive
upphandling. | princip ska dokumentet styra FN:s samlade ekonomiska
aktivitet och & darfor inte specifikt skrivet. Men dokumentet har hogsta
status som rattskallainom FN-systemet pa det finansiella omrédet.®

FN-upphandling ska enligt FRR véagledas av fyra principer:

Basta varde for pengarna (basta pris).
Réttvisa, integritet, transparens.
Effektiv internationell konkurrens.
Forenta Nationernas intressen.

Huvudregeln &r att all upphandling ska annonseras men undantag far goras
om det beddms vara i organisationens intresse. Hogsta ansvariga person for
upphandlingsfragor inom FN & undersekreteraren for management. Det &
hans eller hennes uppgift att tillse att upphandlingssystemet inom FN:s
organ fungerar pa ett tillfredstallande sétt. Utvardering ska ske |6pande for
att garantera hog kvalitet.®

62 United Nations,” 2008 Annual Statistical Report on United Nations Procurement”, 2009
s. 1ff.

% bid. 1 ff.

*bid. 1 ff.

® EN, Generalsekreterarbulletin 2003:7 " Financial Regulations and Rules of the United
Nations’ s.1 (ST/SGB/2003/7)
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Den generella principen om effektiv konkurrens vidareutvecklas med att
faststélla fem punkter som upphandlingsforfarandet ska inkludera:

e Inkdpsplanering for att utveckla en generell strategi for upphandling
och dess metod.

Marknadsundersokning och kartlaggning av eventuella leverantorer.
Beaktande av afférsmassiga principer.

Formella metoder fOr utvérdering.

Oppnande for offentliga budgivningar.

Generellt ska ett formaliserat tillvagagangssatt anvandas for utvardering av
anbud. Organisationen har dock m6jlighet att franga detta nér det bedoms
vara i dess intresse. Det kan rora sig om en mangd olika skal: icke
existerande konkurrens, lagstadgade priser, tidigare vdalfungerande
upphandlingar, icke tillfredstéllande resultat av den formella utvérderingen,
icke utvarderbara inkdp och upphandling under gransvardet for formell
upphandling.

D& FN i manga sammanhang samarbetar med andra organisationer och
stater & samarbete med dessa tillatet ocksd i upphandlingsfrégor. Detta
dags samarbete kan &ven paverka formen for FN:s upphandling.
Dokumentation ska aven uppréttas 6ver upphandlingen som ska fdlja de
betalnings- och kontraktsprinciper som & gdlande for det aktuella
aff arsomrédet.®

6.4 Principen om basta pris

"United Nations Procurement Manual” & en omfattande skrift med mer
detaljerade instruktioner for FN:s medarbetare om upphandling. Manualen
tydliggér vad som ska vagleda FN:s medarbetare i deras
upphandlingsarbete. Vid en regelkonflikt med FRR och manualen ska FRR
styra upphandlingen. Syftet med manualen & att skapa ett effektivt
upphandlingssystem for FN som fungerar i alla sammanhang.

Principen om béasta pris & central for hur upphandlingen i praktiken
fungerar.®’ | manualen definieras basta pris som:

"Optimization of whole-life cost and quality needed to meet the user’s
requirements, while taking into consideration potential risk factors and
resources available”

Malet med principen &r att maximera upphandlingens positiva utfall. Endast
pris & inte tillréckligt for att utvardera de inkomna anbuden utan en mer

% EN, Generalsekreterarbulletin 2003:7 " Financial Regulations and Rules of the United
Nations” s.1f. (ST/SGB/2003/7)

67 FN, United Nations Procurement Manual, 2008 s. 4 ff.
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omfattande utvardering & nodvandig for att klargora vilket anbud som har
det basta totala priset. Hela kedjan, fran bestéllare via upphandlare till
anvandare, har ett ansvar for att principen efterlevs.

For att tydliggora begreppet bortom definitionen pekar manuaen pa fem
faktorer som upphandlaren ska hai aanke under utvarderingsprocessen:

e Kostnadsrelaterade faktorer: den samlade kostnaden for att
inforskaffa och &ga varan eller tjansten. | dessa dvervaganden ingar
direkta och indirekta kostnader, underhdl och uppgraderingar. De
samlade direkt kostnadsrelaterade faktorerna & komplicerade och
innehaller en méngd Gvervaganden.

e Icke kostnadsrelaterade faktorer: faktorer som & relaterade ftill
organisationens behov och krav. Inkop kan inte utvarderas i ett
vakuum utan & beroende av de inkdp som gjorts tidigare. Hit hor
aven att kvalitativt bedéma leveranser i framtiden.

¢ Den aktuella marknaden: hur ser marknaden ut for den aktuella varan
eller tjansten och &r anbudet i paritet med marknaden?

e Upphandlaren bor ta stélining till om upphandlingsprocessen har
gjorts under konkurrens och &r transparent.

e Riskfaktorer: alla de risker som &r férknippade med upphandlingen
bor tas i beaktande. Hur de legala, politiska och finansiella riskerna
ser ut & relevant for upphandlingens utvardering.

Alladessafaktorer behover tasi beaktande for att kunna beddéma bésta prisi
sin helhet. Hur de olika faktorerna ska viktas mot varandra maste
bestammas fran fall till fall. Att utvardera basta pris & en komplicerad och
sva&r process som sdlan har ett svar, men ala inblandade i FN:s
upphandlingskedja har ett ansvar for att principen beaktas.®®

6.5 Svarigheten och betydelsen av
principen om basta pris

Principen om bésta pris & svartillampad vid det faktiska
upphandlingstgonblicket. | starten av nya projekt saknas ofta tillréckliga
budgetmedel for att genomfdra en effektiv och grundlig upphandling.
Forutom avsaknad av budgetmedel & principen om basta pris undermaligt
definierad. Den undermdliga definitionen medfor att forvantningarna pa
principen bade kan std i konflikt och variera stort. De parametrar som
inkluderas i processen kan aven inkludera andra strategiska 6vervégande én
rent monetara, vilket far konsekvenser for vem som vinner kontraktet. | en

% EN, “United Nations Procurement Manual” , 2008 s. 4 ff.
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fallstudie utférd av FN:s utvarderingsorgan undersoktes 20 upphandlingar
vid FN:s huvudkontor. | studien framkom att &en om referenser ibland
gjordes till principen om béasta pris gavs kontrakten uteslutande till det
|agsta budet.®

6.6 Sammanfattning

FN upphandlar for stora och vaxande belopp. Upphandlingen & dock inte
utan kritik. Principen om basta pris & inte definierad sarskilt exakt vilket
ger ett stort tolkningsutrymme. Vid det faktiska upphandlingsdgonblicket &r
det svart for den enskilde handléggaren att relatera till de uppstalida
Kriterierna

Kritik mot upphandlingssystemet har foranlett ett reformarbete for en
forandrad upphandling. En del av detta reformarbete &r att prova om FN ska
se till andra varden an lagsta pris vid upphandling. Ett sddant varde &r att
upphandla pa ett mer miljovanligt satt.

% EN, General Assembly, “Review of the efficiency of the administrative and financial
functioning of the United Nations” s. 5 ff. (A/61/846)
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7 FN:s upphandlingsreform

7.1 Inledning

FN:s upphandlingssystem har i ett flertal interna och externa rapporter blivit
foremdl for kritik.”” Kritiken har varit hérd, viket foranlett en
upphandlingsreform inom FN. Denna upphandlingsreform har tre
huvudsakliga mal:

e Stérkade interna kontrollmekanismerna.

e Optimera hur upphandlingarna utférs for att minska kostnaderna
relaterade till upphandling.

e FEtableraen strategisk upphandlingsfunktion for FN.

Ett arbete inom FN har inletts for att implementera dessa svardefinierade
mal. Ett av de storre problemen & att FN:s resurser for att administrera
upphandlingen inte &r tillrackliga for att uppfylla de hogt stallda maen.
Utan 6kade resurser fér upphandlingens administration blir det enligt FN:s
egen utvardering svart att lyckas med att reformera upphandlingen.”* Som
ett led i reformen begér generalférsamlingen att generalsekretariatet
inkommer med rapporter som ska fungera som beslutsunderlag.

FN anvander i sitt reformarbete inte begreppet gron upphandling utan talar
istallet om hallbar upphandling. Hallbar upphandling &r ett bredare begrepp
som inte bara inkluderar miljomaéssiga faktorer utan aven sociala. Detta gor
dock inte s& stor skillnad for hur det paverkar FN:s leveranttrer. Det ar
samma leverantorer som gynnas av hdllbar upphandling som gynnas av gron
upphandling. Sa nar FN:s upphandlingsreform diskuteras anvands hallbar
upphandling som begrepp istallet for gron upphandling.

7.2 Resolution om upphandlingsreform

|  Generdftrsamlingens resolution 62/269 om FN:s pagéende
upphandlingsreform behandlas hallbar upphandling. § 33 fangar manga av
de frégestdllningar och den problematik som hor samman med hallbar
upphandling inom FN: "

"... recalls that the General Assembly has not considered for approval the
concept of environmentally friendly and sustainable procurement, and
requests the Secretary-General to prepare a comprehensive report on the
content of and criteria for such a concept, including detailed information on

™ EN, General Assembly, “Review of the efficiency of the administrative and financial
functioning of the United Nations”, 2007
"2 EN, General Assembly, “ Procurement reforn’, 2008 s. 1 ff.
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its possible impact on the diversification of the origin of vendors and on
international competition, including for developing countries and countries
with economies in transition, for consideration an decision by the
assembly...”

Generaforsamlingen har inte lamnat sitt godkannande for att halbar
upphandling ska anvandas inom FN-systemet. Det finns idag inte ndgot stod
for att vikta miljohansyn vid utvardering av anbud. Generalférsamlingen har
bett general sekretariatet att svara pa ett antal fragor for att utreda fragan om
hallbar upphandling:

e Hur skakriterier for hallbar upphandling formuleras?

e Hur kommer forandrade upphandlingskriterier att paverka
sammanséttningen av leverantorer?

e Hur paverkar forandrade upphandlingskriterier den internationella
konkurrensen?

e Hur paverkas majligheten for  utvecklingsander  och
medelinkomstlander att deltai upphandlingsprocessen?

7.3 Generalsekretariatets syn pa hallbar
upphandling

Generalsekretariatets rapport aterspeglar organisationens attityder och
&sikter. Organisationen som s&dan & positiv till hdllbar upphandling men
FN & bunden av den organisationsstruktur som &r foreskrivsi dess stadga.

FN:s ledning har under en langre tid undersokt konceptet hdllbar
upphandling. Genom att ta halbarhet i beaktande vid bedutsfattande
paverkar en internationell  organisation sin  omgivning. FN:s
upphandlingsaktivitet péverkar den sociala, ekonomiska, politiska och
miljdméssiga omgivningen dar organisationen verkar. Hur FN upphandlar
paverkar miljon bade dar varorna upphandlas och dar de konsumeras.
Genom att kopa pa ett hallbart sétt kan organisationen inte bara gynna
organisationen som sadan utan &ven de ekonomier, miljoer och samhallen
dér organisationen verkar. Ett hdlbart synsdtt stracker sig genom hela
produktions- och konsumtionskedjan och ser till mer an inkdpspris och
kortsiktiga kostnader. Ett genomfoérande av hallbar upphandling bor enligt
generalsekretariatet ske stegvis och i takt med det tillgangliga utbudet pa
marknaden, utbildning av personal och policy.”

" FEN, General Assembly, “ Procurement reforn’, 2008 s. 1 ff.
™ EN, " Sustainable Procurement: Buying for a better world” 2008 s. 4
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Hallbar upphandling i FN bor enligt sekretariatet bygga patre pelare:

e Ekonomiska faktorer: att organisationen vid upphandlingstillféllet
ser till livscykelkostnaden dar inkop, underhall, drift och avveckling
beddmsi en finansiell helhet.

e Sociaa faktorer inkluderande socia réttvisa, sdkerhet, manskliga
réttigheter och arbetsvillkor.

e Miljofaktorer inkluderande utdédpp pa land, i Iuft och vatten,
klimatforandringar, mangfald, utnyttjande av naturresurser under
hela produktlivscykeln.

For FN handlar hdllbar upphandling om att integrera ovan namnda faktorer
till en helhet i alla upphandlingsbeslut som organisationen fattar. Att vikta
faktorerna 1 rétt inbordes balans & en stor policyutmaning for
organisationen.”

Generalsekretariatet anser att hdllbar upphandling passar val in i FN:s
befintliga regelverk kring upphandling. Hallbar upphandling &r inte ett helt
nytt koncept for FN. | gédlande regelverk finns inslag som tar i beaktande
andra varden &n rent ekonomiska. Hit hor forbudet mot att anvanda
barnarbete, tvangsarbete och kravet om att respektera manskliga réttigheter.
Sekretariatet anser att ett koncept om hdllbar upphandling kan samexistera
med det befintliga regelverket om basta pris. Sekretariatet argumenterar
vidare for att hallbar upphandling bade ger finansiella och ickefinansiella
fordelar. Det minskade risktagandet som organisationen utsétts for & en
viktig ickefinansiell fordel. Genom att organisationen minskar sitt
ekologiska fotavtryck finns béttre mojligheter till goda relationer med
lokalbefolkningen pa den plats déar organisationen arbetar. For att uppna
detta maste policyn for kostnad och fordelar definieras vidare an med ett
kortsiktigt ekonomiskt téankande. Den internationella konkurrensen ska
garanteras genom att det hallbara tankandet inkorporeras tidigt i processen
vilket ger ala leverantéren en mgjlighet att anpassa sig, argumenterar
sekretariatet. "

Generalsekretariatet papekar aven att miljofrégor generellt okat i betydelse.
Detta kan i forlangningen leda till att FN:s egen upphandling kommer under
storre bevakning. Det finns ett tryck fran enskilda medlemsstater om att FN
bor se om sitt eget hus vad det galler miljofragor. Ett policyarbete har &ven
skett fran generaforsamlingens sida. 2007 antogs resolution 62/211 om
"Global Compact”. Global Compact &r ett frivilligt ndtverk for féretag som
vill bidra till en mer hdllbar varld. Idén & att FN-organisationens
varderingar ska paverka foretagen i deras beslutfattande. Det blir enligt
sekretariatet motsagelsefullt om FN & ena sidan argumenterar for en hallbar
upphandling men inte sjava upphandlar p& ett héllbart sétt.”’

™ EN, " Sustainable Procurement: Buying for a better world” 2008 s. 4
% |bid. s. 5
" bid. s. 6
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7.4 Genomfdrande

Ett genomférande bor enligt sekretariatet ske successivt. Upphandlingarna
och dess kravspecifikation maste anpassas till marknadens aktuella utbud
och mognad. For ett lyckat genomférande kravs &ven traning av
upphandlare och bestdllare, bdde om sjava upphandlingskriterierna som
sadana och om malen och férvantningarna fran FN:s sida. Tydliga signaler
fran FN skulle dven ge leverantorer en god méjlighet att anpassa sig till de
nya forutséttningarna. FOr att detta ska vara mojligt kravs dppenhet, dialog
och transparensi reformskedet.”

Vidare noterar sekretariatet att hallbar upphandling implementeras i allt
storre utstrackning runt om i vérlden. Detta som ett policyinstrument bland
andra for forstarkt miljohénsyn. Inom FN har ett arbete inletts for att
forbereda organisationen for ett inférande av hallbara upphandlingskriterier.
Kapacitetsuppbyggnad, riktlinjer och utvarderingsmetoder & under
utveckling och skulle kunna séttasi bruk av organisationen relativt snabbt. "

Sekretariatet papekar att FN med dess omfattande kopkraft och kénda namn
fungerar som en signal till den globala marknaden. Genom att FN férandrar
sina upphandlingskriterier i hdllbar riktning kan FN fungera som ett
komplement och stérka miljoarbetet i de lander dér organisationen verkar.
Om bestallaren uppmanar upphandlaren att ha ett hallbarhetsperspektiv med
i upphandlingen frén boérjan kan nya losningar tas fram. Detta ska inte
utesluta de leverantorer som inte erbjuder hdgteknologiska Idsningar utan
dla leverantorer kan komma i frdga &ven efter forandrade
upphandlingskriterier.®

Sekretariatets sutsats & att halbar upphandling & i linje med FN:s
befintliga upphandlingskriterier. Det inledda policyarbetet tillsammans med
redan inforda riktlinjer om ett hallbart tankande vid FN:s arbete ger stod till
hdllbar  upphandling. Halbar upphandling bor inkluderas i
upphandlingsmanualen tillsammans med traningsprogram for personalen.
Generalsekretariatet foresprékar ett progressivt genomforande av hallbar
upphandling och uppmanar generalforsamlingen att tabeslut i frégan.®

" EN, " Sustainable Procurement: Buying for a better world” 2008 s. 4
" |bid. s. 6

8 |bid. s. 9

% 1bid. s. 11
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7.5 Beredning av upphandlingsreform
bland FN:s medlemsstater

FN:s generalférsamling beslutar om FN:s ekonomiska regelverk. Da FN:s
medlemsstater | princip inkluderar alla vérldens lénder resulterar detta i ett
bedlutforfarande med mycket kompromissande och férhandlande.
Generalforsamlingens rekommendation om att ga till besut om ett
progressivt genomférande behandlas sedan av  medlemsstaterna.
Medlemsstaterna inkommer med yttranden i forhandlingsgrupper som till
exempel G77 eller EU, vilka generdlt har liknande intressen. En
sammanstallning av svaren foljer ett tydligt monster. De lander som tillhor
vastvarlden & positiva till hallbar upphandling till skillnad fran
utvecklingslander och medelinkomstlander, som &r negativa. Problematiken
ar framforallt att konkurrenseffekternainte ar tillrackligt utredda.

7.5.1 EU

Givet FN:s stora upphandlingsvolym och internationella nérvaro &r det
viktigt att FN upphandlar pa ett hdllbart sétt. Detta for att anvanda de bésta
|6sningarna, men aven for att vacka intresse for betydelsen av ett hallbart
samhdle. EU uppmuntrar FN att integrera hdlbarhetskriterier i sin
upphandling.®

7.5.2 Rio-gruppen

Gruppen beklagar att det i rapporten saknas tillrécklig information for att
fatta valgrundade beslut i frégan om hallbar upphandling. Sarskilt saknas
information om hur ett progressivt anvéndande av hdlbart inriktade
upphandlingskriterier  skulle paverka sammansdttningen av  FN:s
leverantorer. Framférallt saknas resonemang kring hur féréndrade
upphandlingskriterier skulle paverka leverantorer fran utvecklings- och
medelinkomstlander. Gruppen padpekar att generafdrsamlingen inte har
godkant hallbara upphandlingskriterier och uppmanar forsamlingen att avsta
frén att inféra upphandlingskriterier med héllbar inriktning.®

7.5.3 Kanada, Australien och Nya Zeeland

Gruppen uppskattar betydelsen av hallbar upphandling. De ser fram emot
ytterligare information om hur ett stegvis inférande av hallbar upphandling i

8 EN, “Statement on behalf of the European Union, Item 130, Review of efficiency,
Procurement”, 2009

BEN, “Statement on behalf of the Rio Group, Item 130, Review of efficiency,
Procurement”, 2009
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organisationen kan ske. Det finns ett behov av ett omfattande strategiarbete
for upphandling men vidare information och férhandlingar kréavs for att
reformera upphandlingen.®

7.5.4 Indien

Hallbar upphandling bor implementeras pa ett sitt sa att det garanterar
réttvisa, integritet och transparens och &r i linje med dagens marknad. Om
ett koncept om hallbar upphandling ska antas bor det ske pa ett forsiktigt
vis. Halbara upphandlingskriterier far inte hindra deltagande av
utvecklings- och medelinkomstlander i budgivning och upphandling. For att
garantera ett foérsiktigt och transparant genomférande bor tydliga riktlinjer
utarbetas innan grén upphandling genomfors.®

7.5.5 G77 och Kina

Rapporten misslyckas med att klargora effekterna av hallbar upphandling
for att vara till grund for ett bedut. Framforalt & rapporten
otillfredsstallande vad géller hdllbar upphandlings effekter pa fordelningen
av upphandlingsandelar. Hur hallbar upphandling kommer att paverka lag-
och medelinkomstlander &r bristfalligt utrett. Beslut om hallbar upphandling
ska fattas av generalférsamlingen och agerande av andra parter for att
implementera hélbar upphandling bor stoppas.®

7.6 Sammanfattning

Det gér en tydlig skiljelinje om attityden till gron upphandling. Vastlanderna
a positivt instdlda till gron  upphandling till  skillnad fran
utvecklingslanderna och medelinkomstlénderna som & negativt installda.
Detta & ett exempel pd hur komplicerat och svart gron upphandling &r.
Upphandlingskriterier &r till sin karaktér av normtext juridiska men deras
innehall har givetvisickejuridiskaimplikationer. Nar man vistasi en kontext
dar miljomal och miljétankande allt mer ses som en integrerad del i allt fler
beslut & det l&t att glomma det stora motstdnd mot administrativa
styrmedel som faktiskt finns.

Motstandet mot hallbara upphandlingskriterier &r inte utan anledning. En
multilateral organisation som FN & beroende av tillflode av medel fran
medlemsstaterna. En stor del av FN:s konsumtion upphandlas och da
anvands de av organisationen uppstallda upphandlingskriterierna. Hur dessa

8 FN, Statement on behalf of Canada, Australia and New Zealand Item 130, Review of
efficiency, Procurement” , 2009

& EN, “Statement on behalf of India, Item 130, Review of efficiency, Procurement” 2009
% EN, “ Statement on behalf of the group of 77 and China, Item 130, Review of efficiency,
Procurement” , 2009

37



konstrueras har paverkan pa vilka aktorer som vinner kontrakten.
Upphandlingsreform ar en teknisk, administrativ process med politiska och
ekonomiska implikationer. Upphandlingsreformer moéter &ven internationellt
ett stort motstand da de trampar pa de intressen som gynnas av det rédande
systemet. De grupper som motsétter sig upphandlingsreformer & de som har
gynnats av det gamla systemet. De ar va positionerade med goda kontakter
och kanaler till inflytande.®”

87 U4 Expert Avswer, " The political Economy of Public Procuremnet Reform” Hamtat fran:
http://www.u4.no/hel pdesk/hel pdesk/query.cfm?id=202, 2010-02-10
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8 FOrberedelser och
genomfdrande av hallbar
upphandling inom FN

8.1 Inledning

Det finns inom FN:s administrativa ledning ett starkt stod for hallbara
upphandlingskriterier, men regelverket ar ofdrandrat. Trots att inget beslut
har tagits har organisationen forberetts for att stélla om till halbarhet i
upphandlingen. Dessa férberedel ser har betydel se.

Forberedel serna har forkortat genomfdrandetiden och lagt grund for hallbar
upphandling. Det finns ett mer eller mindre fardigt regelverk for att
genomfdra hallbar upphandling men arbete sker dven i det befintliga
regelverket. FN:s upphandlingskriterier & breda och Oppna fér tolkning,
tillampningen kan forandras utan att regelverket forandras. Medarbetare
utbildas for att se till hallbarhet och fragorna har lyfts fram och synliggjorts.
Anser de tjansteméan som upphandlar att hallbarhet & kopplat till FN:s
intresse och principen om bésta pris kan de ga vidare utan att séva
upphandlingskriterierna forandras. En sadan successiv forandring haller nu
p& att ske inom FN.%

8.2 | forhallande till kriterierna

Fyra generella principer i FN:s upphandlingsriktlinjer & ytterst vagledande
for FN:s upphandling®:

Basta varde for pengarna (basta pris)
Réttvisa, integritet, transparens
Effektiv internationell konkurrens
Forenta Nationernas intressen

FN:s miljoprogram argumenterar for att hallbar upphandling direkt &r
kopplad till tva av dessa: basta varde for pengarna och intresset for Forenta
Nationerna. Kvalitetsma och miljoma & ofta sammanlankade och hogre
kvalitet innebar langre hdllbarhet vilket kan innebéra légre kostnader pa sikt.
Miljévanliga produkter & &ven generellt billigare att avveckla vilket ocksa
paverkar helhetspriset. En kalkyl av priset bor innehdlla mer an det initiala

8 Muntlig kélla, Utrikesdepartementet, 2009
% EN, Generalsekreterarbulletin 2003:7 ” Financial Regulations and Rules of the United
Nations’ s. 1 (ST/SGB/2003/7)
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inkOpspriset for att vara réttvisande, argumenterar miljoprogrammet. Det
finns aven fardiga planer fér genomforande av en férandrad upphandling. %

8.3 Forberedande och genomfdrande

FN:s miljoprogram har tagit fram en guide dér de redogor for hur FN i
praktiken kan omstrukturera sin upphandling for att vara mer hallbar. Ett
forandringsarbete for hallbar upphandling & en process som kréaver mycket
planering och forberedelser. Handlaggare maste utbildas och prioriteringar
méste séttas for vilka 8tgarder som &r viktigast. Atta prioriteringar att gora
vid implementering av hallbar upphandling beskrivs i miljéprogrammets
rapport: **

1. Vdlj till att borja med ett fatal produkter och tjanster dar den sociala
eller miljomassiga paverkan & tydlig och aternativ finns pa
marknaden som inte heller &r dyrare. Exempel pa detta & atervunnet
papper, energieffektiviseringar och kontorsmaterial. Ett alternativt
forsta steg & att ga igenom upphandlingskriterier for att se till att
kravspecifikationer inte har nagra ickednskade konsekvenser i form
av att de exkluderar miljovanliga aternativ. Det kan rora sig om att
kravspecifikationer kréver en internationell leverantor eller ett
speciellt material som inte &r aervinningsbart.

2. Overvég effekterna som produkterna har for samhallet. Hur paverkar
en viss transportkedja i forhdllande till en annan miljon? Vilka
effekter har ett alternativ i forhallandetill ett annat?

3. Fokusera pa generella miljoproblem som klimatpaverkan eller
sophantering. Genom  att introducera generella krav  pa
energieffektivitet och aervinningsbarhet kan manga typer av
produkter och tjanster omfattas. Efterhand kan mer specifika
kriterier utvecklas for olika typer av produkter och tjanster. | dessa
kriterier kan en mer utvecklad styrning anvandas.

4. Undersok hur tillgangen och kostnadshilden ser ut pa olika
marknader. Finns det produkter pa marknaden och & de tillrackligt
brafoér att klara de uppstalda kraven?

5. Hur ser tillgdngen pa data ut? Finns det tillrackligt med information
for att forandra upphandlingskriterierna for den aktuella produkten.
Hur komplicerat kommer det vara att bestdmma vad man vill ha
tekniskt och gér det att uttrycka detta pa ett bra sit i
kravspecifikationen?

% EN,” Sustainable Procurement: Buying for a better world” 2008 s. 18f.
' |bid s. 18f.
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6. Setill synligheten av upphandlingsforéndringen. Hur synlig kommer
den aktuella forandringen bli bade i forhallande till FN:s personal
och i forhdllande till ovriga intressenter. Genom att genomfora
forandringar med stor synlighet ©Okar medvetenheten om
forandringen savél utanfor som inom organisationen.

7. Hur ser mojligheten ut for teknologisk utveckling? Genom hallbar
upphandling kan man stédja innovativa produkter i ett tidigt skede.
Detta kan vara en mer framgangsrik strategi an att forsoka forandra
karaktdren hos mer mogna sektorer.

8. Tillampa ett sunt livscykeltdnkande. Undvik att skifta miljoproblem
fran en del av livscykeln till en annan. | detta arbete maste
specifikationer och annan relevant information undersobkas for att
uppna det nodvandiga hel hetstéankandet.

Att val forbereda ett genomforande av hallbara upphandlingskriterier &r
centralt for ett lyckat resultat. Varje enskilt steg framat bygger pa det
foregdende vilket medfor att varje enskilt misstag far stora konsekvenser for
slutresultatet. Darfor & det viktigt att avsétta tillrackligt med planeringstid
for att genomfora en reform. Tre moment i upphandlingsplaneringen pekas
ut som sarskilt viktiga for att férandra upphandlingen.®

e Definiera vilken produkt som organisationen vill upphandla. Vid en
upphandling gors en beskrivning av den produkt eller tjénst som ska
upphandlas. For att implementera hdlbar upphandling & en
beskrivning med prestandakrav att foredra. Det viktiga i detta skede
&r att specifikationen tydligt ger en signal om att hallbar upphandling
ar efterfragad.

e Genom att méarka upphandlingen med namn och titel som i sig
signalerar att hallbar upphandling &r efterfragad kommunicerar man
sina intentioner pa ett tydligt satt. P detta vis forstar leverantorer
snabbt och enkelt att hdllbarhet &r inkluderat i upphandlingen.

e FOr att kunna avgora vilken produkt som ska upphandlas & det
viktigt att genomfora en marknadsanalys. Hallbara alternativ finns
inte alltid tillgangliga och konkurrensen kan vara bristfallig.

Nar produkten eller tjansten som ska upphandlas & definierad maste
informationen Overséttas till métbara tekniska specifikationer som en
leverantor maste uppfylla for att undvika diskvalificering. Dessa
specifikationer kan definieras pa olika sdtt. Tekniska standarder
inkluderande miljomarkning, individuellt anpassade kravspecifikationer
eller krav pa produktionsmetoder & exempel pa hur halbarheten i
upphandlingen kan bli métbar. Att anvanda tekniska standarder eller
miljomarkning & det enklaste sittet att integrera hallbarhet i
upphandlingsprocesser. Att anvanda sig av individuellt anpassade

% EN, " Sustainable Procurement: Buying for a better world” 2008 s. 21
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funktionskrav ger storre utrymme for forandring men kréver mer arbete. Nar
val utvarderingen & genomford & det viktigt att hallbarhetsaspekten dven
flyttas till gélva kontrakten. Kontrakten bor tydligt kommunicera den
hallbarhet som &r efterstravad. Om denna del av upphandlingen brister blir
de uppstallda hadllbara mdlen lidande. For ett lyckat genomférande av
hallbart upphandlande maste genomférandet vara genomtankt och effektivt i
ala led. Upphandlingsprocessen & sa pass sekventiell att ogrundade bed ut
f&r stora konsekvenser for slutresultatet.®

8.4 Sammanfattning

FN &r forberett for att implementera hallbar upphandling. Det finns ett starkt
stod for hdllbar upphandling inom organisationen och marken ligger
forberedd for en reformering. Aven tillampningen av rédande regelverk
haller pa att forandras i en hallbar riktning. De kriterier som anvands vid
upphandling &r sa pass breda att det till viss del gar att beakta hallbarhet vid
upphandlingen utan att foréndra géva kriterierna. Detta sker trots att en
majoritet av FN:s medlemstater motsétter sig en sadan utveckling.

% EN,” Sustainable Procurement: Buying for a better world” 2008 s. Ibid 22 ff.
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O "Bastapris” i tre regelsystem

9.1 Inledning

| uppsatsen har den internationella regleringen av offentlig upphandling
beskrivits patre nivaer: global, internationell och regional niva. Den globala
nivan ser vi i FN:s regelsystem dér i princip alla vérldens lander har enats
om ett regelverk kring upphandling. Den reglering som sker genom GPA &
internationell pa sa vis att de ansutna landerna har en geografisk spridning
Over varlden. EU:s regelverk & i sin tur ett regionalt regelverk knutet till
Europa. EU &r andlutet till GPA och dess medlemstater paverkas darigenom
av bada regelsystemen néar de upphandlar. Genom att stélla upp de olika
regel systemen efter varandra ges en bild av vilka méjligheter som finns till
att upphandla efter annat an lagsta pris i de olika systemen vilket &
nodvandigt for gron upphandling.

Nér gron upphandling anvands & det per definition en upphandling med
annat an lagsta pris som utvérderingskriterium. Den utvérdering som istéllet
anvands benamns som basta pris eller mest ekonomiskt fordelaktigt. | denna
utvardering & det pa forhand faststdllda tilldelningskriterier som styr
upphandlingen. Genom att jdmfora hur detta gors i olika regelsystem
internationellt illustreras hur offentliga upphandlingar successivt blir mer
konkurrensutsatta men att det internationella regelverket kring offentliga
upphandlingar samtidigt ar svagt.

9.2 FN

FN som organisation inkluderar i princip ala vérldens lander och
upphandlar for stora belopp. Pa sa vis blir dess upphandling en spegel av det
internationella upphandlingssystemet. De volymer som upphandlas i FN &r
stora d&ven om de givetvis tycks sma jamfort med staters upphandling.

De tjansteman som utfor salva upphandlingarna har ett regelverk att utga
ifran som inte ger s mycket vagledning. Det gar att tolka in hdlbarhet
utifran bade ett socialt och ett miljomassigt perspektiv under de radande
upphandlingskriterierna. Nar FN upphandlar efter Basta pris och tar hénsyn
till kriterium som "I Forenta Nationernas intresse” |l&mnar det ett stort
tolkningsutrymme & den enskilda tjanstemannen. Det finns ett stort
utrymme inom regel systemet att faktiskt upphandla gront.

Mot detta stér dock praxis inom organisationen. Den statistik som finns pa
vilka kriterier som ger utdag vid upphandlingstillféllet visar pa att det &r
lagsta pris som & det kriterium som faktiskt ger genomslag. Nar



upphandlingar inom FN sker véljs det hilligaste alternativet framfor det
dyrare och mer miljévanliga.

Det som hindrar FN fran att upphandla gront pa ett progressivt satt &r inte
regelverket i sig. Regelverket tilléter upphandling med basta pris som mal
istallet for lagsta pris. Om det fanns ett stod for gron upphandling bland
FN:s medlemsstater skulle organisationen kunna upphandla gront inom

radande  regelverk.  Eftersom  regelverket i sig  tillater
upphandlingsforandring i gron riktning & en tjanstemannadriven
forandringsprocess driven utan brett stod.

9.3 GPA

WTO:s generella upphandlingsavtal reglerar den offentliga upphandlingen
for 40 av dess 153 medlemmar. De som har andlutit sig till avtalet ar
framforallt de rika och industrialiserade nationerna. Aven om dessa
medlemmar utgdr en minoritet av varldens lander & deras andel av
varldsekonomin mycket stor. Syftet med avtalet & att 6ppna upp den
offentliga upphandlingen for internationell konkurrens och frihandel for att
generera valfardsvinster. Offentlig upphandling har dock traditionellt varit
och & ett omrdde dar det drivs industripolitik. Medlen for offentlig
upphandling anvands for att stbtta den egna industrin och andra sérintressen
inom landet.

GPA tilldter viktning av upphandlingen mot miljomassiga mal. For att detta
ska vara tillatet maste dock miljévinsterna vara vetenskapligt bevisade,
transparenta och icke diskriminerande.

Inom GPA finns det stora mojligheter att upphandla med annat an lagsta
pris som mda. Regleringarnas syfte & oOppenhet och transparens i
upphandlingsprocessen for att oka den internationella konkurrensen.
Friheten att under avtalet utformakriterier med ”basta pris’ som végledning
pa ett diskriminerande sitt & dock sd pass stor att diskriminerande
upphandlingar gar att genomforainom ramen for regelverket.

94 EU

EU:s lagstiftning och domstolspraxis tillater tydligt offentlig upphandling
inom unionen med annat an lagsta pris som tilldelningskriterium. Att det &r
tillétet att anvanda sig av andra kriterier an lagsta pris & nodvandigt for en
gron upphandling. Var granserna gar for hur diskriminerande en
medlemsstat far varai sina upphandlingskriterier ar i dagslaget oklart.

Det som framforalt utmérker EU:s regelsystem kring upphandling i
forhallande till GPA &r att det finns ett fungerade system fér att underkanna

% EN, General Assembly, “Review of the efficiency of the administrative and financial
functioning of the United Nations”
Procurement functioning of the United Nations’ s. 5 ff. (A/61/846)
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upphandlingar som inte foljer regelverket. Detta far stora implikationer for
hur upphandlingar med annat an lagsta pris implementeras i praktiken. Om
ett land gor alltfor stora utsvavningar i sin tilldmpning av basta pris finns en
reell risk for aterverkningar.

Upphandlingsregelverket styrs av malet om en gemensam marknad och fri
konkurrens for varor och tjanster. Om en gemensam marknad ska fungera
effektivt inom EU kan inte miljokrav stéllas utan att de foljer ett regelverk
som & nagorlunda transparent och uppndbart for ett flertal aktorer.
Offentliga upphandlingar utgor en sa pass stor del av den inre marknadens
ekonomi att diskriminerande upphandlingar blir en kandig fraga for
samarbetet.

Domstolen har intagit en progressiv roll genom att ge miljokrav utrymme i
upphandlingsforfaranden vid sidan av ekonomiska intressen. Principen om
icke-diskriminering & central i upphandlingssammanhang da miljokrav
inom EU far tillampas vid upphandling sa lange de inte & diskriminerande.
Vad som réknas som diskriminerande vid offentlig upphandling inom EU &r
inte fullt klarlagt men att ett miljokrav exkluderar flertalet producenter
réknas enligt domstol spraxis inte som diskriminerande. * Foljaktligen finns
det mojligheter till diskriminerande upphandlingar &en inom EU.
Maojligheterna & klart mer begransade an inom GPA men offentliga
upphandlingar &r fortsatt inte en fullt integrerad del av EU:s inre marknad.

% Weber 2009 s. 48 ff.
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10 Gron  upphandling som
policyinstrument

10.1 Inledning

Gron upphandling &r ett relativt nytt policyinstrument for att paverka miljon
i en positiv riktning. Den internationella regleringen av offentlig gron
upphandling &r inte tydlig och inte sarskilt utbyggd. Offentlig upphandling
har traditionellt anvéants och anvénds fortfarande i stor utstréackning for att
genomfdra de policyma som den upphandlade organisationen har.

Upphandlingar kan ha en mangd andra syften &n att vara ekonomiskt
effektiva och ge det ekonomiskt mest fordelaktiga resultatet. De
internationella avtalen kring offentlig upphandling gor det svéarare att
anvanda upphandlingar som ett policyinstrument och upphandlingarna
utséttas via avtalen for internationell konkurrens. For de upphandlingar som
omfattas av GPA & det inte tilldtet att diskriminera varor fran utlandsk
industri. De regionala frihandel somradena reglerar offentlig upphandling &n
mer och stéller hdrdare krav pa ickediskriminering och transparens.

Gron upphandling & dock en policy som &r tilldten att anvanda. Det
internationella regelverket som finns kring offentlig upphandling via GPA
och de multilaterala frihandel savtalen tillater gron upphandling sa lange som
den inte & diskriminerande.

Problemet med detta & att gron upphandling & diskriminerande till sin
natur. Gron upphandling handlar i mangt och mycket om att stalla krav i
form av tekniska specifikationer. For att teknik ska vara miljévanlig maste
den generellt vara mer avancerad. Avancerad teknik produceras framforallt i
mer utvecklade industrilander. Genom att premiera avancerad teknik vid
offentliga upphandlingar uppnas tva policymd pa samma gang for en
utvecklad nation. Miljon gynnas genom att faktiska miljovinster uppnas
men via de tekniska specifikationerna har den utvecklade nationen &ven
majlighet att gynna sin egen industri.

Hur relationen ser ut mellan GPA och gron upphandling & inte fullt
klarlagt. Det finns stora mdjligheter att anvanda gron upphandling for delvis
andra syften an att hjalpa miljén.*® Om denna typ av policy skulle bli altfor
uttalad och tydlig finns en risk foér en negativ reaktion med
handelsmplikationer. Jag tror dock inte att denna risk & alltfor stor.
Miljofrégor & sa pass viktiga, och gron upphandling ett s pass relevant
policyinstrument for att forbattra miljon, att ett ”race to the torp”-scenario ar
mer troligt. Skalet till detta & helt enkelt den snabba ekonomiska
utvecklingen i varldens utvecklingslander.

% yan Asselt 2003 s. 5
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10.2 Tillvaxt i utvecklingslander leder till
forandring i langden

De lander som idag motsétter sig gron upphandling & framfoérallt
utvecklingslander. Men detta policymotstand & pa intet sétt skrivet i sten. |
bland annat Asien har det under en langre tid skett en mycket snabb
ekonomisk utveckling. Lander som for bara ett par generationer sedan var i
djup fattigdom har pa mycket kort tid blivit ledande industrinationer. Ett
tydligt exempel pa detta & Kina. Denna utveckling har haft negativa
konsekvenser for miljon &en om dess totala effekt varit mycket positiv for
Kinas befolkning.”’

Tanken fran utvecklingslanderna har varit att utvecklas forst och stéada upp
miljokonsekvenserna efterdt. Denna tankegang &r forstaelig. Om du inte har
mojlighet att forsorja dig sav kommer miljofragor langt ner pa din
prioriteringslista. Men med ett okat vastand och okad industrialisering
kommer tillslut en brytpunkt dar miljohansyn blir relevanta. Den negativa
miljopaverkan blir tillsut sa pass kostsam och ohdlsosam att
milj6férbéttrande &tgérder méste genomforas.

Ju rikare ett land blir desto mer angeléget blir det for landet att se efter den
egna miljon. Gron offentlig upphandling bérjade kommain som ett koncept
for tigerekonomierna (Taiwan, Sydkorea, Singapore och Hong Kong) i
Sydostasien redan i mitten av 1990-talet. Miljéhénsyn har med tiden &ven
successivt spridit sig till andra asiatiska lénder som har utvecklats snabbt.
Den kanske starkaste drivkraften for detta har varit att gynna den lokala
industrin. N&r staten stéller miljokrav tvingas den lokala industrin leva upp
till de hogt stédlda internationella miljokraven. Genom att anpassa
produktionen Oppnas &aven exportmarknaden upp for miljopaverkande
exportprodukter som generellt sett & mer avancerade. For att exempelvis
kunna exportera bilar till Europa maste dessa uppfylla relativt hart stéllda
miljokrav. Genom att stalla inhemska krav pa miljévanlighet okar ocksa
majligheterna for internationalisering.

" Doberstein Brent, “ Greening government procurement in developing countries: Building
capacity in China”, Journal of Environmental management, 2007 s. 932 f.

% Doberstein Brent, 2007 s. 933 f.

% Doberstein Brent, 2007 s. 933 f.
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Det &r just denna utveckling vi ser i Kinaidag. Den nyliga anslutningen till
GPA visar pa att Kina ar ekonomiskt moget for att dppna upp sin offentliga
upphandling for internationell konkurrens. Genom att miljoaspekter
betraktas som allt viktigare och till viss del inkluderas i den offentliga
upphandlingen utvecklas landets industri. | langden blir den da &ven
konkurrenskraftig for miljovanliga produkter. Om denna utveckling
fortsdtter vilket & troligt att den gor, borde rimligtvis &aven
utvecklingsldnderna bli mer positiva till gron upphandling inom FN-
paraplyet. Denna prediktion & givetvis beroende av att den ekonomiska
tillvaxten i varlden fortsatter. En tillvaxt som successivt gor miljofragor mer
angel&gna och staller dem hogre upp pa agendan aven i utvecklingslander.

10.3 Mijoévanlighet och upphandling i en
"varldsforbattrande” organisation

Vad vi ser i FN ger en ganska tydlig bild av hur upphandling &r reglerat och
diskuterat internationellt idag. De starkare ekonomierna &r beredda att 6ppna
upp den offentliga upphandlingen for internationell konkurrens for att kunna
dra nytta av de vinster som frihandel ger. Med okat valstand foljer aven ett
Okat miljomedvetande. Detta leder i l&angden till inférande av andra kriterier
an lagsta pris vid upphandlingar.

Den reformering av upphandling vi ser i FN liknar pa manga sétt den
utveckling som sker internationellt. Vast vill reformera upphandlingen i
ickediskriminerande och transparent riktning samtidigt som grona
upphandlingskriterier infoérs i allt storre utstréckning. De delar av vérlden
som inte har en lika valutvecklad industri motsétter sig detta. Bade pa grund
av att deras industri inte & lika konkurrenskraftig i fraga om miljévanliga
produkter, och for att kunna fortsdtta anvanda upphandling som
policyinstrument. Vad som egentligen &r tilldtet att gora & i bada fallen
oklart och det finns inte mycket praxis pa omradet.

De intressen inom organisationen som foresprakar ett hallbarhetsperspektiv
skulle vilja se progressiva upphandlingskriterier for att snabbt och radikalt
forandra FN:s upphandling. Genom att premiera hdllbara aternativ i de
kriterier som &r vagledande for upphandlingen kan inkdpen stéllas om for att
laggas i ett mer utvecklat produktsegment. Beslutsstrukturen om FN:s
normgivning lagger idag hinder for en sddan utveckling. Genom att det
kravs en majoritet for att forandra regelverket & organisationen for
narvarande mer eller mindre |3t till de rédande upphandlingskriterierna.

De rédande upphandlingskriterierna &r dock ett sa pass trubbigt regel system
att det & paverkbart. Denna paverkan sker pa flera sitt. Organisationen
forbereds genom att ett nytt regelverk utvecklas med nya arbetsmetoder for
upphandling. | detta arbete ingar att ta fram kriterier och uthildningsplaner
for handlaggare. Om stodet for hallbar upphandling skulle 6ka gor det
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startstrackan for hallbar upphandling inom FN kortare. Men tillampningen
forandras utan att regelverket forandras. Genom att helt enkelt tolka de
radande upphandlingskriterierna pa ett annat sétt kan hallbara l6sningar
véljas till nackdel for 16sningar med ett 1agre pris.'® Den forandring som
sker pa detta vis &r inte lika snabb och kraftfull som om sjava kriterierna
skulle ha forandrats. Den sker trots att G77 och Kina i sitt yttrande om
hallbar upphandling tydligt motsatte sig att forberedelser for halbar
upphandling skulle ske.

Det ger ett lite markligt intryck om en organisation som star vard for
klimatkonferenser galv inte agerar pa ett miljovanligt sétt. En organisation
som FN utsétter sig &ven for en risk om den inte & miljévanlig. Om FN:s
handlingar internationellt skulle vara orsaken till negativ miljopaverkan
undergraver detta organisationens fortroende. Miljofrégor har successivt
Okat i betydelse for organisationen.

Enskilda medlemsstater har &ven de ett intresse av att FN ska bli mer
miljovanligt. De medlemsstater som nationellt foresprékar miljovanlighet
far i langden svart att stédja en organisation som inte agerar miljovanligt.
Att dastodja FN blir att g emot den nationella politiken.

FN:s administrativa ledning har insett vikten for organisationen att bli mer
miljovanlig och en del i detta & upphandling. Upphandlingarna som
organisationen gor blir mer eller mindre politiska. FN strévar inte barai sin
upphandlingspolicy efter att gora de basta uppkdpen utan upphandlingarna
ska @ven vara réttvisa utifran ett medlemsperspektiv. Detta réttvisetankande
ar vanligt férekommande inom politiska organisationer nar olika intressen
ska jamkas samman. Vi ser det bade i stora multilaterala organisationer som
EU med ett parlament béde i Bryssel och Strasbourg men &ven pa regional
och kommunal niva

FN-upphandling & ett exempel pa hur politiska sarintressen med
administrativ makt inom organisationen verkar mot vad en majoritet av
organisationen medlemmar tycker &r i organisationens intresse.

10.4 Avslutning

Det finns en forstaelse inom EU och GPA om att miljohansyn ar ett starkt
intresse som kan tas tillvara av en enskild stat pa bekostnad av den
internationella konkurrensen. Hur tekniska standarder och miljémérkning
tilldts anvandas ar centralt for hur pass mycket grén upphandling kan
utvecklas inom de olika handel shlocken. Réttslget pa detta omréde &r dock
an sa lange outvecklat. Genom att anvanda sig av det oklara laget skulle en
stat kunna anvanda gron upphandling for att uppna andra intressen an rent
miljomassiga. Detta skulle typiskt vara att gynna den egna industrin. Att
inkludera specifika miljostandarder och krav pa miljomérkning i offentlig

1% Muntlig kélla, Utrikesdepartementet, 2009
49



upphandling stér i motsats till de generella ma om ickediskriminering och
transparens som premieras i den internationella regleringen. Dessa innebar
att man ska anvanda sig av generella kriterier istéllet for specifika. Om grén
upphandling blir mer anvant som policymedel med handelsimplikationer
som foljd &r fler tvister pA omradet att vanta.

"Bésta pris’ eller "mest ekonomiskt férdelaktigt” & det uttryck som
anvands for att tillata upphandling med annat som mal &n lagsta pris. Inom
EU skulle den réttspraxis som finns kunna utvecklas &h mer om ett Okat
antal parter skulle anse sig missgynnade av grona upphandlingar. Om gréna
upphandlingar som &r diskriminerande till sin natur 6kar i anvandning &r fler
réttsfall pa omradet att vanta som skulle definiera hur pass diskriminerande
man far vara.

Hur utvecklingen av FN:s upphandlingar kommer att fortskrida &r i
dagslaget oklart. Mycket tyder pa att utvecklingen kommer att g& i en
miljovanlig riktning men det & inte sakert. Den tkade miljomedvetenheten i
varlden kan mycket va leda till att de hadllbara upphandlingskriterierna
accepteras och FN snabbt ror sig i hdllbar riktning. Ett alternativt scenario ar
att de pagaende forandringarna i FN:s upphandling ytterligare forstarker
splittringen mellan nord och syd inom FN. Vad som &r intressant & dock att
upphandlingsforandringarna faktiskt haller pa att ske utan forandrade
upphandlingskriterier. Detta tyder pa ett mycket starkt stod for ett
miljévanligare FN inom organisationen som sadan.

FN:s upphandling &terspeglar vérldens syn pa reglering av offentlig
upphandling. Upphandling handlar i grund och botten om ekonomi. Vad ska
vi gora med vara begransade resurser? Vad ska vi vélja att kopa in och vad
ska vi vdlja bort? | de dokument, utredningar och rapporter som gatts
igenom inom ramen for denna uppsats saknas ofta ett systematiskt
ekonomiskt tankande. Upphandlingsfragor behandlas inte utifran sina
ekonomiska konsekvenser pa ett makroplan utan snarare utifran dess direkta
effekter pa mikroplanet. Fragor som om upphandling ur ett
samhaéllsekonomiskt perspektiv &r ett effektivt sétt att arbete for en béttre
miljo lyser med sin franvaro. Genom att betala en premie for socialt och
miljoméssigt béttre produkter valjer man bort nagot annat.

Offentlig upphandling &r dock sa politiserat och &gardsmekanismernai det
internationella regelverket si pass svaga att det &r troligt att det kommer
fortsétta att anvandas som policyinstrument i den ndrmaste framtiden. Men
ju mer utvecklade och specialiserade vérldens ekonomier blir ju stérre blir
incitamenten for frinandel. Parallellt med denna utveckling blir miljofragor
mer angelagna i takt med ett okat valstand och ett okat tryck pa véar planet.
Da specifika miljokrav &r ett st att diskriminera vid offentlig upphandling
vore det onskvart med en utokad internationell reglering pa omradet. En
utokad reglering skulle forsvara anvandandet av gron upphandling som ett
policyinstrument med bisyften som inte & att gynna miljon. Offentliga
upphandlingsfragor ligger den nationella suverdniteten néra och &
svarreglerade, vilket avsaknaden av en tackande internationell reglering
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visar pa. Ett internationellt utvecklat regelverk kring gron upphandling &r
antagligen nagot som kommer att dréja. Oenigheten i FN kan ses som en
indikation pa detta.
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