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Abstract

Swedish municipalities can play a key role in contributing to the circular economy
through public procurement as this is responsible for the emission of 23 million tons of
carbon dioxide each year. Previous studies indicate that there is a need of developing
dialogues involving all actors to increase the knowledge concerning why circular
products are needed. The aim of this study was to investigate how successful
municipalities in Sweden are working to develop strategies for circular public
procurement, and investigate the support available for their work. The study was
conducted through interviews with sustainability strategists in five different
municipalities (G6teborg, Helsingborg, Malmé, Umeid and Uppsala), as well as with
four different experts within the field. The interview material was analysed against the
background of previous research. The theoretical framework on municipal growth
strategies developed by Jonas Fjertorp et al.was used for categorizing the results.
Fjertorp et al. argue that considering local prerequisites, the municipality’s visions, as
well as internal and external resources and capabilities, together lead to successful
development - a sweet spot. This study suggests that for implementing strategies for
circular public procurement there is a need for a greater political engagement, both local
and national to increase the access to resources. It is here argued that circular public
procurement can be developed through a concurrence between several elements;
internal engagement, political engagement, greater knowledge, cooperation and
dialogue combined with better external support to develop strategies. However, the
study also points to barriers for the development of circular public procurement due to
notably high costs and slow implementation of circular economy.

Keywords: Circular public procurement, circular economy, municipalities, Sweden,
sweet spot
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Introduktion

I Sverige star offentlig upphandling fér 17% av landets BNP, motsvarande 706 miljarder
kronor dr 2017, dessutom stir kommuner och kommunala bolag fér den stérsta
andelen annonserade upphandlingar i Sverige med 7 av 10 av de totala upphandlingarna
som sker arligen (Doherty et al, 2019). Offentlig upphandling har siledes goda
mojligheter att bidra till att minska Sveriges miljé - och klimatpaverkan genom att
upphandlande myndigheter stiller krav pa att produkter dr har mindre paverkan. De
offentliga inkdpen star idag for ett utslipp av 23 miljoner ton koldioxidekvivalenter per
ar, motsvarande 5,4 miljoner personbilar (Upphandlingsmyndigheten, 2019).
Dessutom stir utvinning och bearbetning av naturresurser f6r mer in 90% av f6rlusten
av den biologiska mangfalden och vattenbristen i virlden, samtidigt som den stir for
omkring 50% av den totala klimatpaverkan (Miljodepartementet, 2020). Det maste bli
indring pi det linjira materialflodet.

Cirkulir ekonomi, som ir en affirsmodell for ett cirkulirt lode av material,
snarare 4n linjirt, 4r ett viktigt verktyg i vir omstillning till bade ett minskat milj6 - och
klimatavtryck (Miljodepartementet, 2020). Offentlig upphandling har de senaste aren
kommit att bli ett verktyg for omstillningen till cirkulir ekonomi som syftar till att
minska klimatavtrycket pa de produkter som kops in. Ilagen om offentlig upphandling
(LOU) finns det idag ingen paragraf som stodjer cirkulir offentlig upphandling,
diremot ett flertal nationella och lokala strategier. Det finns emellertid engagemang hos
ett flertal kommuner att bérja stilla cirkuldra krav i sina upphandlingar. Enligt en
undersokning frin 2020 avser 21 av Sveriges kommuner att genomféra cirkulira
upphandlingar i den mén det gar (Ragn-Sells, 2020), en férdubblad 6kning frin endast
10 kommuner 4ret innan (Ragn-Sells, 2019).
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Syfte & frigestillningar

Det saknas idag en helhetsbild som beskriver arbetet hos kommunerna i relation till de
atgirder som finns. Hur samverkar alla de insatser som gors for att driva pa cirkulir
upphandling hos kommunerna i Sverige? Finns det en samlad strategi for alla
kommuner eller 4r det individuellt beroende pa kommunens forutsittningar? Vilka
insatser behéver kommunerna f6r att kunna tillimpa strategier for cirkuldr
upphandling? Dessa frigor ligger till grund for denna studies syfte som ir att, genom
intervjuer med personer som besitter kunskap om, dels kommunernas arbete med
cirkulir upphandling, men ocksd personer som har insikt i frigan, undersdka hur
kommunerna arbetar med frigan i relation till lokala och nationella insatser. Detta for
att se om det finns ett normativt sitt att arbeta som ir effektivt. Goteborg, Helsingborg,
Malmg, Umed och Uppsala ir nigra av de kommuner som aktivt arbetar med att fi in
cirkularitet i sina upphandlingar och har dirf6r valts ut for studien. Studien syftar till
att svara pa foljande fragestillningar:

- Hur arbetar de studerade kommuner med cirkuldr offentlig upphandling?
- Vilka faktorer dr viktiga i cirkuldr offentlig upphandling, och hur kan dessa

verka i synergi?
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Bakgrund

Nedan féljer en sammanfattad litteraturoversikt som visar vilken forskning som finns
tillginglig inom hallbar och cirkulir upphandling i Europa och Sverige. Detta f6ljs av
andra relevanta forklaringar av imnet.

Litteraturoversikt

Litteraturéversikten ger en &verblick vilken forskning som bedrivits inom hallbar och
cirkulir upphandling. Litteratursdkningen gav ett flertal resultat utéver de som
presenteras nedan, men ett urval gjordes for att endast presentera resultatet av de
artiklar som ansigs vara av relevant f6r denna studies resultat.

Ett par faktorer som driver pi hillbar och cirkulir upphandling har varit
aterkommande genom studierna. En utékad marknadsdialog menar ett flertal forskare
kan vara en visentlig drivkraft eftersom detta genererar i kompetensutveckling hos bade
interna och externa aktorer, (Uttam., et al, 2014; Alhola., et al, 2018; Kristensen., et al
2020). Aven kompetensutveckling ir nigot ett flertal menar ir viktigt hos samtliga
aktorer for att utveckla strategier for hillbar och cirkulir upphandling. Till exempel
menar Bratt et al (2013) att kunskap kring hallbar upphandling 4r det som ligger
grunden for framrtagandet av lingsiktiga kriterier, vilket ofta saknas pi
upphandlingsenheten hos kommunerna i Sverige. Studien skildrar dven bristen pi
efterfrigan som bidrar till en ovillighet hos leverantérerna att ta fram hallbara
produkter. Detta kan lésas genom kunskapsutveckling hos biade upphandlare och
leverantdrer, samt utveckling av styrmedel. Vidare gar kompetensutveckling och dialog
hand i hand vilket portritteras i Bjérklund & Gustafsson (2014) som menar att
kunskap sprids genom en 6kad dialog bade internt inom organisationen, men ocksi
externt med andra aktérer och kommuner sinsemellan. De menar dven att dialogen
miste féras genom hela processen av upphandlingen, frin f6rfragan till uppféljning, for
att kunskap ska kunna utvecklas inom alla stadier. Alhola et al (2018) f6reslar regionala
nitverk for upphandlare som ett verktyg for att 6ka kunskapen om cirkulir
upphandling, men ocksi en 6kad dialog mellan alla aktorer.

Tva artiklar sticker ut med sina resultat, varav en studerade inkép av elbilar hos
nagra kommuner i Sverige. Studien visade att upphandlare och politiker var villiga att
kopa in elbilar dven om det innebir storre kostnader for att de ville prioritera milj6
framf6r pris (Backman & Palm, 2017). En annan studie undersokte hur man kan driva
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pa efterfrigan av dtervunnet material, och indikerar att upphandlare mer naturligt viljer
produkter som ir eko-mirkta och kan dirfor driva pa cirkulir upphandling, dirmed ir
eko-design ett bra alternativ for att 6ka efterfrigan (Parikka-Alhola, 2008).

Flandern, Belgien 4r en foregingare inom cirkulir upphandling.
Rijkswaterstaat, ett statligt verk som ansvarar for vatten och vigar, under Belgiens
departement for infrastruktur och vatten, har tagit fram en guide med atta steg for
cirkulir upphandling som ir en vil anvind guide i Sverige. Den anvinds bland annat av
Upphandlingsmyndigheten och andra organisationer som arbetar med att ge st6d f6r
cirkulir upphandling. De atta stegen gir ut pa att (1) ta fram en vision, (2) faststilla en
arbetsprocess, (3) kommunicera behoven med leverantéren och formulera
omfattningen av upphandlingen, (4) utféra en marknadsdialog och piborja ett
samarbete med leverantéren, (5) kommunicera méil och ramar f6r upphandlingen till
leverantoren, (6) mita och utvirdera cirkularitet samt utvirdera kostnader, (7) utveckla
modeller f6r ett langsiktigt samarbete for att sikerstilla cirkularitet pid ling sike, (8)
utveckla verktyg f6r att uppritthalla cirkularitet i avtalen (Bijl de Vroe et al., 2018).

Den forskning som finns tillginglig idag ger en tydlig bild av hur kommuner
kan forbittra sitt arbete med cirkulir offentlig upphandling, och vilka strategier som 4r
viktiga att implementera. Det saknas emellertid en bild av vilka andra faktorer som ir
viktiga, forutom de interna. Férhoppningen med denna studie ir att fylla den luckan
och bidra med en diskussion kring vilka andra faktorer som 4r viktiga, och vikten av att
dessa verkar i synergi.

Offentlig Upphandling

Den oftentliga upphandlingen utgér 17% av Sveriges BNP och har varit reglerad sedan
1800-talet. Samtliga ink6p som gors av offentliga myndigheter, sisom statliga eller
kommunala myndigheter eller bolag omfattas av lagen om oftentlig upphandling. Dessa
lagar dr frimst baserade pd EU-direktiv som tagits fram for att frimja fri rérlighet for
varor och tjinster inom EU. Lagarna baseras pa fem grundliggande principer:

- Principen om icke-diskriminering
Samtliga leverantorer skall behandlas lika. Kraven maste stillas sd att alla leverantorer

kan utfora, oavsett nationalitet.

- Principen om likabebhandling
Samtliga leverantérer skall behandlas lika, ges samma information vid samma tillfille
och ges lika forutsittningar.
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- Principen om transparens

De upphandlande myndigheterna maste limna klara och tydliga
upphandlingsdokument som ger information om hur upphandlingen kommer att
genomforas for att leverantdrerna ska fa en uppfattning om kontraktets grunder.

- Proportionalitetsprincipen
De krav som stills i upphandlingen ska vara rimliga, limpliga och n6dvindiga i relation

till syftet med upphandlingen.

- Principen om omsesidigt erkinnande
Intyg och certifikat ska gilla i samtliga EU- och EES-linder.

Dir det dr mojligt bér den upphandlande myndigheten beakta miljomissiga,
sociala. och arbetsrittslig hinsyn, det som kallas hillbar upphandling
(Konkurrensverket, 2020). Figur 1. visar de olika stadier som en offentlig upphandling

innefattar.
Planering Upphandlingsprocessen Avtals-
perloden
"

Behovsanalys Uteslutning av Kvalificering Tilldelning Avtalssparr Uppfaljning

Farfragnings- leverantdrer av av kontrakt

underlag everantorer (utvardering

Y av anbud) "
Annons Kontrakts-

Tilldelnings- skrivning
beslut

Figur 1. Upphandlingsprocessen (Konkurrensverket, 2020)
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Cirkulir Ekonomi

Cirkulir ekonomi ir ett verktyg for att minska sambhillets resursanvindning och den
miljépaverkan som f6ljer av detta. Genom cirkulir ekonomi si kan samhillet ni manga
av de internationella och de nationella miljo- och klimatmalen, samt de globala malen i
Agenda 2030. Cirkulir ekonomi beskrivs som en teknisk och biologisk materialcykel
dir resurseffektivt nyttjande av material respektive cykel kan oka dess livslingd,
samtidigt som det ekonomiska virdet 6kar och uttaget av nya ravaror och deponering av
avfall minskar. For att material ska kunna cirkulera 4r det dock en férutsittning av
materialet dr giftfritt och kan brytas ned (Miljodepartementet, 2020).

Férnybara Andliga
material material

Biologisk cykel @

|

Teknisk cykel

Jordbruk/
skord

Voo
|
o _ - Renovera/

Ateranvinda/
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Material-

Aterforing av
atervinna

naringsamnen

Rotning och
kompostering

Utvinning av bio-
kemisk ravara

Minimera systematiska
lackage och negativa
externa effekter

Figur 2. Cirkulir ekonomi
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Det finns ett flertal sitt att stilla om till en cirkulir ekonomi, att ersitta
fossilbaserade produkter med biobaserade, genom foretag som anvinder avfall som
resurs, design som bidrar till att en produke far lingre livslingd, kan repareras vid behov
och sedan kan atervinnas nir den inte lingre kan dterbrukas. Det finns dven foretag som
anvinder affirsmodeller for att produkterna ska anvindas mer effektiv, sisom leasing.
Digitala produkter kan idven ersitta fysiska for att minska anvindningen av material
(Miljodepartementet, 2020).

At stilla om till en cirkulir ekonomi ir av stor vikt eftersom det linjira system vi
har nu utarmar jordens resurser pi ett sitt som ir ohallbart. Till exempel si
rapporterade EU 2020 om ytterligare 3 kritiska ravaror, totalt 30 stycken, jimfort med
14 ravaror 2011, 20 ravaror 2014 och 27 rivaror 2017 (Europeiska kommissionen,
2020). Jordens resurser dr pd vig att ta slut i det linjira materialflédet vi har idag, likvil
som det bidrar till minskad biologisk mingfald och utslipp av vixthusgaser.

Cirkulir Upphandling

Upphandlingsmyndigheten menar att upphandling 4r ett viktigt verktyg i
omstillningen till cirkulir ekonomi pi grund av dess héga omsittning.  Cirkulir
upphandling handlar i grunden om detsamma som hallbar upphandling - att integrera
hallbarhetsaspekter i inképsprocessen. Det handlar dven om att i en upphandling stilla
krav som ger okad livslingd av produkten, eller att képa in produkter som ir av
atervunnet material. Detta kan géras genom att till exempel stilla funktionskrav,
bibehilla de produkter man redan har genom reparation, eller se Gver om en

upphandling ens ir nédvindig (Upphandlingsmyndigheten, ui 2).

Cirkulir Upphandling som Styrmedel

I dagsliget innehaller inte lagen om offentlig upphandling ndgra krav pa att cirkularitet
ska inkluderas i offentlig upphandling, siledes 4r det upp till var och en av Sveriges
kommuner att stilla cirkulira krav i sina upphandlingar. Diremot finns det ett flertal
nationella styrmedel som uppmuntrar anvindning av upphandling som verktyg for
omstillningen till cirkuldr ekonomi.
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Nationella Upphandlingsstrategin

2016 utarbetade Finansdepartementet en nationell upphandlingsstrategi som tillsatts
som medel for att bland annat uppni de nationella miljomalen. Strategin innefattar sju
inriktningsmal dir det sjitte innebir en miljomissigt ansvarsfull offentlig upphandling.
Inom detta mil framgir det att “upphandling kan ocksi anvindas som ett strategiskt
verktyg for Sveriges omstillning mot en cirkulir och biobaserad ekonomi for att ni de
nationella miljémalen och fér Sveriges arbete att uppfylla de globala hallbarhetsmalen
och 2030-agendan”. Man menar 4ven att kommuner har goda moéjligheter att skapa ett
vixande engagemang bland allminheten genom att gora medvetna val i sina
upphandlingar och ink6p (Finansdepartementet, 2016).

Strategin f6r Cirkulir Ekonomi

Ar 2020 tog miljédepartementet fram en strategi for Sveriges omstillning till cirkulir
ekonomi. Strategin innehiller fyra fokusomraden, vara det andra omfattar cirkulir
ekonomi genom hillbara sitt att konsumera och anvinda material, produkter och
tjinster.  Fokusomradet har fem inriktningar, varav det femte 4r att bidra till
resurseffektivitet, dtervinning och cirkulira affirsmodeller genom offentlig
upphandling. Milet med strategin ir att bidra till Agenda 2030, samt de nationella
miljé- och klimatmalen (Miljodepartementet, 2020).

Delegationen f6r Cirkulir Ekonomi

Delegationen for cirkulir ekonomi grundades 2018 med beslut av Sveriges regering med
syfte att stilla om Sverige till en cirkulir ekonomi. Delegationen arbetar bland annat
med att 6ka kunskapen om cirkulir ekonomi, identifiera hinder och utforma planer f6r
omstillningen (Delegationen for cirkulir ekonomi, 2021).

Delegationen bestir av nio expertgrupper varar en arbetar med cirkulir
upphandling. Dir menar man att det beh6vs mer kunskap, nya arbetssitt, samt nya
affirsmodeller och avtal for att &ka den cirkulira upphandlingen. Detta kriver en
utveckling av standardiserade metoder for verifiering av andelen atervunnet material. I
November 2020 slippte expertgruppen en slutrapport dir de har tagit fram f6ljande
forslag:

- Atervinnin gscertifikat for plast
En statlig utredning bor tillsittas for att inféra ett nationellt kvotpliktssystem
med dtervinningscertifikat for plast.
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CENTRUM FOR MILJO- OCH KLIMATFORSKNING

- Plattform for matchning och dialog mellan bestillare och leverantirer
Upphandlingsmyndigheten bér ges i uppdrag att ta fram en plattform f6r
dialog mellan leverant6rer och kopare.

- Cirkuldr upphandling och civkularitetsdeklarationer
Cirkularitetsdeklarationer bor tillimpas i bygg- och anliggningssektorn.
Uppdrag bor dven ges till Upphandlingsmyndigheten att ta fram st6d kring
utvirdering och uppf6ljning av krav pa varor och tjinsters cirkularitet
(Christiansson et al., 2020).

CENTRUM FOR MILJO- OCH KLIMATFORSKNING
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Metod, material och genomférande

Intervjuer har hillits med kommunala hallbarhetsstrateger' eller motsvarande som har
specialistkompetens inom héllbarhet hos upphandlingsenheten, en upphandlingschef
hos en av kommunerna, projektledare f6r tre olika upphandlingsprojekt som syftar att
frimja cirkulir upphandling genom st6d och kunskapsspridning, samt en respondent
tor Upphandlingsmyndigheten.

Intervjuguiden (Se bilaga) 4r formad efter vad Bryman (2008) beskriver som en
semistrukturerad kvalitativ intervju. Frigorna ir generellt formade efter temat for att
inte begrinsa respondenternas egna formuleringar. Svaren har f6ljts upp med
uppfoljningsfrigor for utveckling och fértydligande av svaren. Frigorna har delvis varit
lika for respondenterna men har dven varierat mellan experter och specialistkompetens.
I de fall dir intervjuerna har tva respondenter vid samma intervjutillfille har diskussion
uppmuntrats. Viktigt att poingtera ir att respondenternas svar ir grundade i deras egna
erfarenheter och kunskap, och representerar dirfér nédvindigtvis inte hela kommunen
eller organisationen.

Intervjuerna har hallits digitalt med video- och ljudupptagning pi grund av
ridande omstindigheter med covid-19 pandemin, samt avstindet mellan intervjuaren
och vissa av respondenterna. Samtliga intervjuer har spelats in och transkriberats vilket
har ansetts som mest effektiva metod f6r att spara svaren i sin helhet (Bryman, 2008).
Intervjuerna pégick mellan 30-60 minuter och varierade beroende pa hur minga
respondenter som deltog, samt huruvida respondenterna utvecklade sina svar.

Urval

Cirkulir upphandling ir ett nytt begrepp som det idag varken finns en enig definition
eller ndgon enad strategi for hur organisationer ska arbeta med det pa bista sitt. Det ir

inte heller alla kommuner som har méjligheten eller resurser att stilla cirkuldra krav i

! Denna roll kan ha olika titlar i olika kommuner. For att forenkla lisningen kommer just denna
benimning att anvindas genom studien och omfattar alla liknande titlar.
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sina upphandlingar. Dirfér har kommuner som anses vara i framkant med cirkulir
upphandling valts ut f6r studien. Eftersom det inte finns nigon enad definition av vilka
strategier som ir framgingsrika si har urvalet utgatt frin huruvida kommunerna har
tillging till specialistkompetens som stod till upphandlingsenheten, vilket ir ett av
Upphandlingsmyndighetens  kriterier f6r att en kommun ska benimnas som
framgangsrik inom cirkulir offentlig upphandling (Upphandlingsmyndigheten, ui 2).
Huruvida kommunerna ir framgangsrika inom cirkulir offentlig upphandling grundar
sig dven i deras engagemang i upphandlingsprojekt. Samtliga kommuner har deltagit i
projekt som syftar till att ge stéd till upphandlande myndigheter genom att testa
cirkulira upphandlingar. Personer som besitter specialistkompetens hos respektive
kommun har valts ut som respondenter med anledning att dessa har mycket kunskap i
imnet, dven en upphandlingschef hos Umeid kommun deltog som respondent.
Resultatet frin dessa intervjuer har presenterats enligt det teoretiska ramverket for att se
hur framgingskommuner kan arbeta med cirkulir offentlig upphandling, och om det
finns ett normativt arbete f6r detta. Nedan f6ljer en tabell med de kommuner som valts
ut for studien, vilka respondenterna ir, samt vilket datum som intervjuerna holls.

Tabell 1. Urval av kommuner

Géoteborg 1. Planeringsledare Cirkulara Goteborg 210329
2. Miljospecialist enheten f6r inkép och upphandling
Helsingborg | Hallbarhetsstrateg pa upphandlingsenheten 210301
Malmé Hallbarhetsstrateg pa upphandlingsenheten 210304
Umea 1. Upphandlingschef 210304

2. Miljdsamordnare

Uppsala Miljshandliggare 210302

Umed kommun ir en centralkommun och befinner sig dirfor i en sirskild situation.
Vinnis, Vindeln, Robertsfors, Ornskoldsvik, Nordmaling och Bjurholm ir de
kommuner som tillsammans med Umea ingar i Umedregionen dir de ingir samarbete i
upphandlingar. Umed kommun hanterar en del av de andra kommunernas
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upphandlingar och erbjuder dven stdd, rid och utbildning. Syftet ir att arbeta efter en
gemensam upphandlingspolicy (Umeiregionen, u).

Experter

Utéver intervjuer med kommunala tjinstemin har det dven hallits intervjuer med tre
personer som har arbetat med projekt med mal att stédja kommuner i cirkulira
upphandlingar.  Valet baseras pa deras expertkunskap inom hallbar och cirkulir
upphandling savil som god inblick i kommunernas arbete. De besitter information
kring vilka insatser som ir viktiga for att implementera cirkulir ekonomi i upphandling,
men dven vilkka som inte ir effektiva. En intervju har dven hillits med
Upphandlingsmyndigheten for att se vilka dtgirder som finns och som ir planerade.
Syftet med dessa intervjuer var att se vilka externa resurser och férmégor som finns
tillgingliga for kommunerna, samt deras perspektiv pd framgingsrike arbete med
cirkulir offentlig upphandling. Materialet har applicerats i analysen for att tillsammans
med resultatet frin de andra intervjuerna se hur en sweet spot (se teoretiskt ramverk for

djupare beskrivning) for cirkulir upphandling kan se ut.

Tabell 2. Urval av 6vriga respondenter med expertkompetens

Hallbar Utveckling Skane Projektledare Helena Nilsson 20210308
Ecoplan i Medio Hallbarhetskonsult Maria Losman | 20210301
IVL Svenska Miljomnstitutet | PhD Elvira Molin 20210302

Upphandlingsmyndigheten | Miljéspecialist Joakim Thornéus 20210415

Expertperson 1

Helena Nilsson arbetar som projektledare pa Hallbar Utveckling Skane (Hut Skine).
Bland annat driver hon projektet Cirkuldra Skine som pagir under perioden 20190101
- 20211231. Milet med Cirkulira Skine ir att frimja cirkulir upphandling hos
deltagarna genom kompetensutveckling och pa sa sitt fi en 6kad kunskapsspridning
hos de deltagande kommunerna. I projektet ingir kommunerna Ystad, Trelleborg,
Esl6v, Ho6r, Helsingborg och Malmé Stad. Helena valdes ut i samband med urvalet av
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kommuner eftersom hon har arbetat med cirkulir upphandling tillsammans med
majoriteten av kommunerna i studien. Det finns ett flertal andra organisationer som
driver liknande projekt och inte 4r en del av denna studie, vilket beror pa behovet av att
avgrinsning. Respondenten har 4ven bidragit med handledning genom denna studies
gang vilket med férdel gjorde henne limplig som respondent.

Expertperson 2

Maria Losman har ling erfarenhet av héllbar och cirkulir upphandling. Hon bedriver
Ecoplan in Medio som erbjuder konsulter for hillbar utveckling och har bland annat
varit med i Cirkulir Upphandling i Praktiken som pagir under perioden 2020-2021,
dir hon deltagit som expertridgivare. Malet med projektet ir att himta lirdom frin
Flandern, som ir en stor forebild inom cirkulir upphandling f6r att se huruvida det gar
att tillimpa i Sverige. Utdver sin linga erfarenhet s har dven Maria arbetat med flera av
kommunerna i studien.

Expertperson 3

Elvira Molin doktorerar pi IVL Svenska Miljéinstitutet inom hallbar upphandling av
livsmedel. Hon har bland annat varit med i ett projekt i uppdrag av Umed kommun att
ta fram cirkulira inképsmodeller genom att analysera upphandlingsprocesser i redan
befintliga inkop for att sedan ge forslag pd atgirder. Projektet pigick oktober 2019 -
Oktober 2020. Elvira valdes ut som respondent efter ett si kallat snobollsurval
(Bryman, 2008) efter kontakt med personer som arbetat med projektet Cirkulir
Upphandling i Praktiken.

Expertperson 4

Joakim Thornéus 4r miljospecialist pd upphandlingsmyndigheten men ir ocksé en av
experterna som utgdr Delegationen for cirkulir ekonomi. Som redan nimnt si har
Upphandlingsmyndigheten under en lingre tid arbetat med hallbar och miljéanpassad
upphandling, men 2020 fick myndigheten i regeringsuppdrag att 6ka kinnedomen om
hur offentlig upphandling kan anvindas som ett viktigt verktyg for att bidra till en
cirkulir ekonomi (Upphandlingsmyndighet, ui 3).
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Etisk reflektion

Studien har utformats i relation till de grundliggande forskningsprinciperna for god
forskningssed, vilka ir zzllforlitlighet, drlighet, respekt och ansvarighet (ALLEA, 2018).
Det har varit av stor vikt att god forskningssed gentemot respondenterna och genom
detta behandla personerna och det empiriska materialet direfter. I en intervjustudie ir
det norm att uppritthilla respondenternas anonymitet och att hilla materialet
konfidentiellt (Bryman, 2008). Att bibehilla respondenternas anonymitet f6ll sig inte
naturligt i denna studie. Viss anonymitet av respondenterna frin kommunerna kunde
uppritthallas eftersom personerna inte ir benimnda med namn, det 4r emellertid ldte
att identifiera personerna med deras yrkestitel och kopplingen till respektive kommun.
Experternas anonymitet kunde inte uppritthillas eftersom deras specifika expertis
efterfrigas och inte organisationen de arbetar for. Inga personer har benimnts vid
namn utan deras medgivande. Materialet frin intervjuerna behandlas och lagras med
respekt for respondenternas integritet (ALLEA, 2018), och transkriberingarna finns
dirfor inte tillgingliga f6r allminheten att granska, men kan begiras ut vid forfrigan.
Vidare betraktas resultaten som respondenternas egen uppfattning och representerar
n6dvindigtvis inte hela kommunens, myndighetens eller organisationernas uppfattning

av amnet.

Avgrinsning

Studien har avgrinsats till att belysa de perspektiv som respondenterna lyfter fram, och
gor inte ansprik pd att inkludera aktSrer frin hela upphandlingsprocessen och
exkluderar dirfér bide upphandlare, leverantérer och bestillare. Framtida studier hade
med fordel inkluderat dessa aktorer, vilket dr belyst i framtida forskning. Kommunernas
upphandlingar inkluderar ett flertal olika produkter, och siledes belyser inte denna
studie en specifik produkt, utan omfattar alla typer av upphandlingar dir det finns
mojlighet att stilla cirkulira krav. Vilka upphandlingar som kan inkludera cirkulira krav
varierar mellan kommunerna och studien fokuserar dirfor inte pa att specificera dessa.
Studien kommer inte gi in i detalj pa sjilva upphandlingsforfarandet, och avser inte
studera enskilda lagar, eller hinder som kan uppsta pi grund av dessa. Geografiskt
avgrinsas det empiriska materialet till en huvudsakligen svensk kontext.

Andra teoretiska ramverk har &vervigts i studien, till exempel framework for
strategic sustainable development (FSSD) som bestir av en modell pa fem nivier som
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stodjer hallbar utveckling inom en organisation. Denna innehiller, likt den som
applicerats i denna studie, organisationens vision och strategier for hillbar utveckling
(Broman & Robért, 2015). Arbetet med cirkulir upphandling har emellertid inte
kommit si langt att det finns specifika utarbetade strategier for att gora en omfattande
studie av arbetet som sker inom kommunerna. Dirfor togs ett beslut att zooma ut och
titta pa alla bidragande insatser, internt och externt, och valet av teoretiskt ramverk
bestimdes direfter.
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Teoretiskt Ramverk

Nedan foljer en presentation av det ramverk som har anvints for analysen.

Kommunal Tillvﬁxtstrategi

Resultatet har analyserats utifrin ett teoretiskt ramverk om kommunal tillvixtstrategi.
Minga traditionella tillvixtstrategier utgar fran at tillvixt omfattar befolkningstillvixt,
sysselsittningstillvixt och ekonomisk tillvixt, emellertid innefattar denna studie en teori
som inte handlar om huruvida kommuner har en stark tillvixt utan som ser till
kommunernas specifika foérutsittningar och visioner de arbetar med fér att frimja
utvecklingen i kommunen. Fjertorp et al, (2013) som utvecklat just detta ramverk
menar att tillvixt idag avser ekonomisk, miljomissiga och sociala termer och utgor
dirfor dimensioner for hallbar utveckling. Denna studie fokuserar endast pa den
miljomissiga aspekten. Valet av teoretiskt ramverk dr baserat pa dess inkludering av bade
interna och externa strategier och inte bara hur kommunerna sjilva arbetar for att

inkludera cirkularitet och ir dirf6r limpligt for studien.

Fjertorp et al. (2013) menar att for att dstadkomma tillvixt i kommuner si 4r
det viktigt att definiera malsittningar och visioner som nds genom att utveckla det
strategiska arbetet och prioritera vad som ir viktigt. Forfattarna har utifran det tagit
fram en modell for kommunal tillvixt som innehaller fyra faktorer och forklaras i
nedanstiende kapitel. Aven om denna studie inte tittar pd just tillvixtstrategier si
limpar sig ramverket for att undersdka kommunernas arbete med cirkulir offentlig
upphandling eftersom detta ir en del av kommunernas utveckling.
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Lokala forutsattningar

Externa resurser Interna resurser
och formagor och féormagor

Vision

Figur 3. Kommunal tillvixtstrategi enligt Fjertorp et al. (2013)

Lokala Forutsittningar

Vilka lokala forutsittningar en kommun har sitter ramarna for tillvixtarbetet. Dessa
utgir frain kommunens specifika férutsittningar i och med att de har formats under en
lang tid beroende pé historiska beslut och lokala traditioner, sisom politiskt styre.
Forutsittningarna 4r dirmed varierande mellan kommunerna och kan gilla till exempel
huruvida kommunen har tidigare erfarenhet av, som i detta fall, att arbeta med héllbar
upphandling. Siledes ir lokala forutsittningar den faktorn som ringar in de andra tre
faktorerna (Fjertorp et al., 2013).
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Vision

Tillvixtvision dr grundliggande for att skapa framtidstro och syfte inom kommunen,
oavsett hur visionen ser ut. Visionen grundar sig i de lokala forutsittningarna och ser
siledes olika ut fér samtliga kommuner. De gor att visionen blir trovirdig for savil
invinarna som externa aktorer. Det ir visentligt att visionen grundar sig i de lokala
forutsittningarna eftersom det 4r vad som gor visionen realistisk. En vision som endast
grundas i 6nskvird utveckling kan tvirtom bli orealistisk och dérf6r tappa framtidstron
bland bide invanare och externa aktorer (Fjertorp et al., 2013).

Interna Resurser och Formagor

For att nd visionen som kommunen har tagit fram si krivs strategiskt arbete i savil
férmagor som resurser, vilka i sig kan uppnis genom aktiviteter. Kommunen bor
identifiera de interna férmagor och resurser som finns for att utveckla de aktiviteter som
ar limpliga for att uppna den 6nskvirda visionen. Om méjlighet finns kan kommunen
dven utveckla formdgor och inférskaffa de resurser som krivs for att nd visionen
(Fjertorp et al., 2013).

Externa Resurser och Formagor

For att frimja tillvixt si krivs dven externa resurser och férmagor, det ricker inte med
att en kommun endast internt arbetar med att nd deras vision. Eftersom resurserna
inom en kommun ir begrinsade sa kriver det att externa aktdrer finner intresse i att
engagera sig i kommunens tillvixtarbete. Hur dessa aktorer ska nids maste framgi i
kommunens tillvixtvision. Vilka de externa aktdrerna ir kan variera frin allt mellan
invinare, politiker, offentliga myndigheter eller lokala niringsidkare. Ju fler externa
aktérer som engagerar sig i kommunen desto fler aktiviteter som kan frimja
kommunens vision (Fjertorp et al., 2013).

Sweet Spot

For att fa styrka i tillvixten krivs en samstimmighet mellan dessa fyra faktorer som
overlappar i vad som kallas for en sweet spot. For att fi tillvixt beh6vs en vision som
grundar sig i kommunens lokala férutsittningar, som sedan utvecklas av aktiviteter.
Visionen ir dven beroende av externa aktorer for att fa kraft i utvecklingen och faktiskt
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genomfora aktiviteterna. Utmaningen ir att fi si hog samstimmighet mellan de fyra
faktorerna som mojligt, det Okar chansen fér att kommunens vision ska uppnis
(Fjertorp etal., 2013).
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Resultat

Nedan presenteras resultatet som framkommit av intervjuerna. Dessa har
sammanfattats i en tabell for respektive kommun som f6ljer av en djupare beskrivning i
relation till det teoretiska ramverket.

Cirkuldr Offentlig Upphandling i fem kommuner

Tabellen nedan sammanfattar hur de fem kommunerna arbetar med cirkulir
upphandling. Tabellen visar fyra olika kategorier f6r vilka visioner som finns, vilka
forutsittningar som finns, samt vilka resurser och férméigor kommunerna har for
cirkulir upphandling. Tabellen f6ljs av en djupare redogorelse for intervjuernas resultat.

I resultatet benimns samtliga kommuner som storre kommuner vilket grundar
sig i Sveriges Kommuner och Landstings (SKR) kommungruppsindelning dir alla fem
kommuner riknas som "storstad” eller storre stad” (Sveriges kommuner och landsting,
2017).
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Stérre kommun som bidrar till mer
resurser.
Miljokommun

Upphandling mpar 1 avfallsplanen
Budgeten for 2021 innehaller mal om att
arbeta {61 fler mnovationsupphandhngar pa
miljé — och klimatomradet.

Att arbeta med arkulir ekonomi 1 stor
utstrickning

Att nyttja verktygen s bra som méijligt

Har expertkompetens

Gott politiskt engagemang
Styrdokument som stédjer gukulagtet
Styrdokumenten behéver bl tydhigare
Miliéspeciahsterna saknar mandat for att
bestimma

Har inpa firdiga affirsmodeller

Har deltagit 1 upphandlingsprojekt
Ingar 1 flera nitverk for hallbar upphandling
Marknaden ir redo 1ér en utvecklingsdialog

Miljokommun
Storre kommun som bidrar till mer
TEeSurser

Upphandling mpar inte 1 avfallsplanen
Hallbar eller eirkulir upphandhing ingar mte
1 Tch_.mmﬁnn 2021

Mal att stélla cirkulira krav 1 alla relevanta
upphandlingar

Vill badra till att skapa cirkulara floden

Har inga tydliga strategier f6r cirkular
upphandling

Goda wﬁ.ﬂhmoggﬁ att m.n._._b.mm arbetet m“m
Har expertkompetens

Har deltagit 1 upphandlingsprojekt
Ingar 1 ett natverk f6r hallbar upphandling

Miljskommun
Stérre kommun som bidrar till mer
resurser

dﬁﬂﬁﬂg&ubw »IHHEM u._Bﬁﬂ Eﬂﬁm u.y Nd%ﬁH_mﬁu“—NHHmB
Cirkulir ekonommi eller upphandling finns
med 1 budgeten for 2021

Kommande miljoprogram Iyfter cirkular

ekonom

Har mnﬁoam@ﬂn flera cirkulira :W.@Tab&.iw,uh
Har expertkompetens

Har tydlig struktur for cirkular upphandling som
grundar sig 1 hallbara upphandlingar

Behéver bittre politiskt engagemang

Har tydliga styrdokument

Gott engagemang inom orgamsationen

Har &m#mmm» 1 flera Guum_ﬁmb&rEWm.Tmoimwﬂ
Inghr i ett nitverk f6r hallbar upphandhing

Miljskommun

Storre kommun som bidrar till mer
resurser

Inte sa manga nirlggande
WOHEHH‘EEWH E—wl samma
férutsittningar

Upphandlar it andra kommuner 1
repionen

Budget fér utveckling av miljémissip
upphandling 2021

Budget for utveckling av planen for
cirkulir ekononu 2021

Malen omfattar 6 kommuner
Milimissigt hallbar upphandling finns

med som mil 1 avfallsplanen

Lokalt politiskt engagemang

Har upphandling som strategi for cirkular
ekonomi.

Arbetar med beteendetérandring mom
orgamisationen

Har tydliga styrdokument

Har expertkompetens

Har deltagat 1 upphandlingsprojekt som
bidrar till kunskap

Stort engagemang mom marlmaden
Gott engagemang bland leverantorer

Storre kommun som bidrar till mer
resurser
Miljékommun

2030 ska kommunen endast képa n
atervunnen eller biobaserad plast
Malsattning 1 budgeten 2021 for arkulir
ekonomi och miljémissigt hallbara
upphandlingar.

Ingen uttalad vision, arbetet drrvs av de
som arbetar med upphandling

Har inte lokalt politiskt engagemang

Har tagit fram krav for en kommande cirkular
upphandling

Har testat cirkulir Emumuw_nﬂm.r.bm. som nte munw
hela vigen

God marknadsdialog

Har expertkompetens

Privat sektor deltog 1 planening av upphandling
med cirkulért inslag

Har inte deltagit 1 upphandhingsprojekt

”—HA.H.—DEM muow_.yu.d1 Emﬂwgm EDB HHHNHW.DN%D

Tabell 3. Resultat
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Lokala Forutsittningar

Det ir ingen markant skillnad mellan kommunernas lokala férutsittningar. Den
skillnad som har identifierats 4r i Umed kommun, som geografiske sitt skiljer sig fran de
andra kommunerna eftersom kommunen ir beligen mer norrut. Enligt
miljésamordnaren pd Umed kommun har kommuner i norr helt andra férutsittningar
in de i soder vilket dven beror pa de olika utbuden i landet. Hen menar att cirkulir
upphandling handlar om att testa sig fram for att se vad som funkar for respektive
kommun. Umed kommun, som ir en av de storre kommunerna i norra Sverige innebir
att de har ett stort inflytande pi andra kommuner. Inkopscentralen i Umea gor
upphandlingar och inkép it ett flertal andra kommuner och har dirfér méjligheten ate
fi in cirkularitet i aven dir.

Samtliga kommuner i studien representerar &vre genomsnittet gillande
invinare, siledes har de mer resurser in mindre kommuner. Respondenterna menar att
storleken pd kommunen ir en avgérande faktor for arbetet med att infora cirkularitet i
upphandlingarna eftersom utvecklingen av strategier och affirsmodeller ir
resurskrivande, bide i tid och kunskap.

Det som iven ir gemensamt ir att samtliga fem kommuner har ett generellt
driv vad giller hillbarhet, de har under en lang tid arbetat med hillbarhet pa fler plan.
De idr ocksi alla rankade hogt upp i listan som miljckommuner (Aktuell Hallbarhet,
2020).

Vision

Huruvida kommunerna har utvecklat en vision for cirkulidr upphandling varierar. I
Goteborg dr milet att fi till en cirkulir ekonomi till si stor del som mojligt i
kommunen. Respondenterna fér kommunen menar att verktygen finns dir, men att
det 4n inte finns mojlighet att fullindat utnyttja potentialen i upphandlingsverktygen.
De menar att dven om de tar fram krav s finns det en viss ridsla bland upphandlarna att
de kan driva pd kostnaderna och att de dirfor inte ska fi nigra anbud, visionen ir
siledes att marknaden ska utveckla produkter utifrin de kraven som stills. Helsingborg
har en vision att si sminingom kunna stilla cirkulira krav i samtliga relevanta
upphandlingar och med detta kunna bidra till omstillningen av ekonomin och skapa
cirkulira floden av de produkter och material som de konsumerar. Genom kommunens
handlingsplan for cirkulir ekonomi har kommunen ett flertal mal, bland annat att 6ka
intresset for kunskap kring cirkulira l6sningar och ett Skat samarbete mellan
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forvaltningar. Malmé stad har i dagsliget ingen specifikt antagen vision for cirkulir
upphandling utan arbetar utifrin  inkdpspolicyn,  miljoprogrammet  och
kretsloppsplanen, vilka stédjer miljomissigt hallbar upphandling och inte specifikt
cirkulir upphandling. Ett nytt klimatprogram har 4ven tagit plats under viren 2021
som bland annat lyfter cirkulir ekonomi i offentliga verksamheter som en del av
klimatomstillningen i kommunen. Respondenten menar att detta kommer at ligga till
grund for den offentliga upphandlingen i kommunen.. I Umed har man en vision att
vixa hallbart inom de planetira grinserna med hjilp av cirkulir ekonomi dir utveckling
av metoder for cirkulir upphandling ir en strategi for att nd detta mal. Uppsala saknar
idag en specifik vision for cirkulir upphandling, frigan styrs av personerna som arbetar
med upphandling pa kommunen som sjilva har en vision att inkludera cirkuldra krav i
den mén det gar.

Som tidigare nimnt si menar Fjertorp et al., (2013) att kommunens vision bor
spegla de forutsittningar kommunen har. De lokala forutsittningarna med ett
miljéarbete som stricker sig lingt tillbaka i tiden, tillsammans med de resurser som finns
tillgingliga for miljoarbete ger kommunerna goda forutsittningar for att ha vil
utvecklade visioner for hur arbetet med cirkulir upphandling ska utvecklas. Emellertid
dr det som sagt inte alla kommuner som har en specifik vision for cirkulir oftentlig
upphandling. Uppsala uppger att de i dagsliget saknar visioner specifikt f6r indamalet
vilket ocksa visar sig i arbetet som bedrivs pd individniva. Uppsala, precis som de andra
kommunerna besitter samma lokala férutsittningar men saknar en vision. Visionerna
grundar sig oftast i det lokala politiska engagemanget, vilket indikerar att kommunen
har ett bristande politiskt engagemang.

Vidare fick samtliga respondenter fick i bérjan av intervjuerna svara pi frigan
vad cirkulir upphandling innebir. Det ir viktigt att kommunerna har en tydlig vision
av vad cirkulir upphandling innebir och vad som ir cirkulirt eftersom detta styr hur
kommunen kommer att arbeta med det (Fjirrtorp et al, 2013). Eftersom begreppet dr
nytt och brett si finns det ett flertal definitioner, siledes blev en sammanstillning av
definitionerna limplig for att redogéra vilken typ av cirkulir upphandling som
kommunerna ber6r i sina visioner. Respondenterna 4r eniga i att cirkulir upphandling
ir en forlingning hallbar upphandling - det ir en forlingning av miljomissig hallbar
upphandling som ska bidra till ett minskat uttag av nya resurser.
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“Cirkularitet ir visentligt for att jordens resurser inte ska ta slut, vi har inte
hur mycket av allt som helst och samtidigt vixer befolkningen. Vi mdste tinka pa
framtida generationer, hur kan vi dd anvinda alla resurser som ir i omlopp pd ett
effektivare sitt? Kommuner upphandlar och konsumerar otroliga mingder resurser,
allt frin infrastruktur och metaller osv som gor ett enormt avtryck. Cirkulir
upphandling ir ett av verktygen for att i forlingningen fi ett minskat resurs - och
klimatavtryck”.

Samordnare inom hillbar konsumtion, Umei kommun

Att cirkulera resurser innebdr dock inte att allt ska cirkuleras, farliga dmnen och
kemikalier maste fasas ut, menar samtliga respondenter.

Majoriteten av respondenterna ir dven eniga i att en cirkulir upphandling kan
vara otroligt manga saker. Att inkludera cirkularitet i upphandling kan innebira att en
produkt innehiller x% atervunnet material, att f6rlinga livslingden genom att oka
kvaliteten, att ett avtal innehéller reparation och reservdelar, att produkten ir giftfri och
atervinningsbar, men det kan ocksa handla om férnyelsebart brinsle. Diremot skiljer sig
svaren it angiende leasingavtal. Den generella bilden av leasingavtal ir positiv, det ir ett

bra alternativ istillet for att 4ga produkten och kan f6rlinga livslingden av produkten.

Interna Resurser och Formagor

Ett par huvudsakliga interna resurser och forméigor hos kommunerna har identifierats

genom intervjuerna och redovisas nedan inom respektive kategori.
Lokalpolitiken

Den lokala politiken framstir som en viktig resurs i drivkraften hos kommunerna. Att
detta dr en av de viktigaste drivkrafterna for cirkulira upphandlingar ir samtliga
respondenter eniga i - det 4r en fOrutsittningarna for att driva pa cirkularitet. De
styrdokument som finns i respektive kommun ir det som formar samtliga att inkludera
cirkulir ekonomi i upphandlingar. Avfallsplaner, strategier for cirkulir ekonomi,
miljoprogram, och &6vriga uppdrag frin politikerna som ir kopplade till cirkuldr
ekonomi ir exempel pd drivkrafter i cirkulira offentliga upphandlingar. Umed och
Goteborg sticker ut med sitt politiska engagemang. I Goteborgs kommun menar
miljéspecialisten att hen har sett ett gott engagemang sedan hen pibérjade sin tjinst
2013. Den andra respondenten ir enig i frigan och menar att hen lyssnade pi métet
mellan politikerna for att utveckla miljsprogrammet i Goteborg stod cirkulir ekonomi
hogt pa agendan. Samordnaren f6r héllbar konsumtion pa Umed kommun menar att
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med ritt politisk styrning si tvingas kommunerna till en omstillning, 4ven de som inte
frivilligt ir med pa bollen.

“Om vi inte tror pa klimatforindringar till exempel sd méste vi ta till en helt annan
strategi med styrning, di spelar det ingen roll vad du tror pa f6r politikerna siger att vi
ska gora sd hir, dirfor 4r det politiska engagemanget sa viktigt.”

Miljésamordnare, Umed kommun

Tillsammans med upphandlingschefen menar de att det finns ett gott politiske
engagemang i Umed, de har tydliga mal f6r hur kommunen ska minska sict klimat - och
miljéavtryck vilket resulterar i att resurser avsitts for indamilet. P4 Umea kommun
arbetas det mycket med beteendeforindring bade internt och externt, vilket underlittas
om det finns styrdokument som tvingar fram en f6rindring. I Malmé6 och Uppsala
menar respondenterna att det politiska engagemanget behéver forbittras. Helsingborg
har starka styrdokument som driver fraigan om cirkulir ekonomi framat, vilket tyder pa
att det finns ett gott politiskt engagemang. Det finns resurser avsatta for
specialistkompetens pa upphandlingsenheten hos samtliga kommuner i studien vilket
ar ett resultat av politiskt engagemang som har resulterat i att resurser till viss del ir
avsatta for miljofragor.

Kunskap € Samarbete

Samarbete var dven det ett dterkommande ord genom intervjuerna, att alla maste vara
med pa bollen och forsta varfor cirkulira krav stills. Samtliga av respondenterna trycker
pé vikten av att fora en dialog pa alla nivier, upphandlare emellan, hillbarhetspersoner
och upphandlingschefer, men det ir lika viktigt att nitverka med bestillare och
leverantérer - hela kedjan maste besitta kunskap for att en omstillning verkligen ska ske,
och kunskap sprids bist genom o6kad dialog. Detta ir nigot som finns i samtliga
kommuner i studien, ett gott internt samarbete som driver fragan framat.

Att héllbarhetsstrategen har en central roll for att driva pa frigan om cirkulir
upphandling hos kommunerna ir det inget tvivel om. Miljohandliggaren pa Uppsala
kommun menar att specialistkompetens ir jitteviktigt eftersom det ofta ir de
personerna som har en dialog med bide bestillare och leverantor for att driva en
forindring i upphandlingen. Diremot maiste det finns struktur pa arbetet dir samtliga
inblandade besitter tillrickligt med kunskap for att driva frigan framat. Hen menar att
detta 4r nigot som kommunen maste arbeta mer med, att till exempel ta fram processer
for vigledning for att handleda upphandlare att kunna stilla krav i en upphandling,
vilket de arbetar aktivt med att ta fram. Eftersom samtliga kommuner i denna studie
valdes ut med kriteriet att de har tillging till specialistkompetens sa riader det inga
skiljaktigheter i frigan om kommunerna har tillging till detta.
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Strategiskt arbete

Fjertorp et al., (2013) menar att kommunerna 4ven behover utveckla det strategiska
arbetet for att nd de visioner man har. Malmo, Goteborg och Umed sticker ut i frigan
om kommunerna har strategier for cirkulir upphandling. I Malmé, dir de har
genomfort cirkulidra upphandlingar grundar sig arbetet i att fora en dialog dir det finns
mojligheter att inkludera cirkulira inslag. I forsta steget kontaktar upphandlaren
hallbarhetsstrategen som ser hur de kan vara behjilpliga i frigan och direfter ser dver de
olika stegen i upphandlingsprocessen. I en mindre upphandling gir processen fortare
och de hinner ta fram korta f6rslag pé cirkularitet, i de stérre upphandlingarna har de
mojlighet att inkludera mer forslag och kan wutveckla en behovsanalys och
marknadsdialog for att de &ver vilka krav som kan stillas i upphandlingen. Aven
respondenterna for Goteborgs stad menar att marknadsdialog 4r en viktig strategi for

cirkulira upphandlingar.

“Pa si sitt vet vi vilka forvintningar vi har infor nista upphandling, hur stora kliv vi
miste ta. Vi kan inte bara siga till ett dr innan vad vi vill ha, dd kommer marknaden

siga nej”
Planeringsledare pa konsument- och medborgarservice, Gteborgs stad

Respondenterna menar emellertid att de ibland saknar resurser for att arbeta aktivt med
respektive avtalsomride och att det hindrar utvecklingen av strategier for cirkulir
upphandling. Milj6specialisten menar att de har bérjat med kategoristyrning for att ta
fram planer for hur olika omraden ska utvecklas.

“Vi delar upp avtalen i olika kategorier s dr det politikerna i nimnden som bestimmer
vilka kategorier vi ska satsa pa forst. Dir har vi borjat inkludera hillbarhetsfrigor. Sen
tar vi med de som képer upp mest inom den kategorin och har ett samtal med dem f6r
att se vad vi ska gora inom omridet. D4 bestimmer vi vilken riktning vi vill act staden
ska ga. Sen forsoker vi ocksi titta pa de upphandlingar vi har nu for att se hur dessa kan
utvecklas”

Miljospecialist pa ink6p- och upphandlingsenheten, Goteborgs stad

I Umea fokuserar de pi kunskapstrappor genom 6kad dialog med leverantéren
och relationsbyggande genom samarbete med bestillaren. Detta arbete bedrivs for att
oka forstielse for varfor det dr viktigt att inkludera cirkularitet sd att alla forstar varfor
man arbetar med cirkuldra krav. Respondenterna fér kommunen trycker dven pa vikten
av att testa sig fram for att se vad som fungerar och inte, vilket de har gjort med hjilp av
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IVL Svenska Miljsinstitutet dir de tillsammans studerade hur Umed kunde utveckla sin
upphandlingsprocess for att stilla cirkulira krav.

I Helsingborgs stad har man 4nnu inga uttalade strategier for cirkulir
upphandling. Hillbarhetsstrategen pi upphandlingsenheten menar att de endast har
arbetat med cirkuldra upphandlingar sedan 2019 och dirfér 4r pa en lirandeniva.
Istillet menar hen att cirkulir ekonomi har fasats in som ett fokusomride i hallbar
upphandling. Likt féregiende kommuner s ir forarbetet av stor betydelse for att se
over vilka cirkulira inslag som kan inkluderas i en upphandling anpassat efter respektive
avtal.

Externa Resurser och Formagor

Likvil som att samverkan och kunskapsspridning inom organisationen har visat sig vara
visentlig for att frimja cirkulir upphandling sa 4r detta en lika viktig drivkraft externt.
Respondenterna har identifierat ett par viktiga externa aktorer och strategier som foljer
nedan.

Nitverk

Hos samtliga kommuner i studien har hillbarhetsstrategen anslutit sig till nitverk med
andra personer som arbetar med likvirdiga frigor hos andra kommuner. Dessa
samarbeten har visat sig vara mycket hjilpsamma eftersom det bidrar dill
kompetensutveckling som sedan kan spridas internt.

“Om en vision 4r att vara med och driva en férindring si kan man varken stilla f6r
hoga eller f6r liga krav. Vad dr di den gyllene vigen? Det miste alla kommuner lira sig
av varandra.”

Samordnare f6r hillbar konsumtion, Umed kommun

Att samverka inom nitverk ger majlighet att lira av varandra och 6ka kunskapen, dels
om vilka forutsittningar olika omraden har, men ocksi for att se vilka strategier som
andra kommuner tillimpar.

Upphandlingsprojekt

Utover de nitverk som kommunerna ir engagerade i dr samtliga kommuner engagerade
i projekt som drivs av olika organisationer, dir de kan fi st6d av experter for att
forbereda och genomf6ra cirkulira offentliga upphandlingar. Samtliga respondenter
menar att det dr dll stor hjilp for att 6ka kunskapen inom organisationen.
Kommunerna har kommit olika langt i sina upphandlingar i projekten, vissa har gatt
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hela vigen och genomfért en cirkuldr upphandling medan andra har stétt pa hinder
lings vigen och fitt avsluta sin medverkan i projektet. Malmé och Géteborg har bada
genomfort cirkulira upphandlingar, bida i mébelavtal dir man har avtal pé dterbrukade
mobler. I Helsingborg tog man stdd i ett projekt for att géra en upphandling av
arbetskldder som resulterade i krav pd dialog och samarbete. Uppsala kom aldrig hela
vigen med det projekt som de var involverade i. I Umea dr man i uppstart med en
maltidsupphandling. Att testa sig fram ger goda méjligheter f6r kommunerna att hitta
limpliga strategier som passar dem och ér dirfor en bra drivkraft for att komma igang.
Minga menar att de tidigare tinkt tanken att inkludera cirkularitet i upphandlingar,
men att det verkliga arbetet har kommit iging efter projekten.

Leverantorer
Leverantorerna har en viktig roll i omstillningen till cirkulir offentlig upphandling
menar samtliga respondenter frin kommunerna, men det ir delade meningar om
marknaden faktiskt 4r redo. Respondenterna fran Goteborgs stad menar att marknaden
ir redo i den benimningen att leverantorerna ir redo for en utvecklingsdialog, men att
de diremot inte ir redo att producera. Respondenten fran Uppsala kommun ir enig i
fragan.

“Nir vi gjorde en marknadsundersokning si sig vi att det inte var nigot helt

frimmande f6r leverantdrerna men att det tar lite tid for dom att géra om i

sin produktion”.

Miljéhandliggare, Uppsala kommun

Respondenten frin Malmé stad upplever att leverantdrerna har en positiv instillning
till att leverera cirkulira produkter, men att kunskapsutvecklingen tar tid och att de
dirfor ofta inte kan leva upp de till krav upphandlaren vill stilla. Respondenten fran
Helsingborgs stad menar att det ir viktigt att involvera leverantdren genom hela
upphandlingen for att de ska forsta syftet med cirkulira krav.

[S8)
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Analys

I detta kapitel analyseras resultatet frin intervjuerna med kommunerna. Materialet
analyseras med hjilp av tidigare forskning och studier, samt det material som tagits fram

med intervjuerna med experterna.

Sweet Spot for Cirkulir Offentlig Upphandling

Ett flertal faktorer har identifierats som viktiga for att driva pa arbetet med cirkulir
offentlig upphandling. Samverkar dessa faktorer si utgor dessa tillsammans den sweet
spot som det teoretiska ramverket indikerar 4r en god vig f6r en kommuns tillvixt, eller

som i det hir fallet, cirkulir offentlig upphandling.

Arbetet maste grunda sig i kommunens lokala frutsittningar

Storre kommuner besitter storre resurser och har bittre forutsittningar att sjilva
bedriva arbetet, om engagemanget finns. Kommunerna i denna studie har alla goda
lokala forutsittningar som ligger till grund for cirkulir offentlig upphandling. De har
till viss man iven mojlighet att ge stdd till andra kommuner som inte har samma
forutsittningar. De har siledes goda mojligheter att driva pa en omstillning i andra
delar av Sverige och inte bara i sin egen kommun. Studien indikerar att kommuner som
inte besitter samma goda forutsittningar antingen kan vinda sig till nirliggande
kommuner for att ta del av deras kunskap och strategier - de delar girna med sig av sin
kunskap. Umed som arbetar under speciella forutsittningar dir de inte bara utfor
upphandlingar 4t andra kommuner, utan 4ven bidrar med st6d och
kunskapsutveckling, har goda méjligheter att ta till vara pé sin situation.
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Att ha mal och visioner ir grundliggande for framtagandet av strategier

Milen och visionerna som finns i kommunernas styrdokument ligger till grund for
huruvida kommunerna tar sig an cirkulir offentlig upphandling och visar hur viktig
den lokala politiken 4r. De kommuner dir det politiskt engagemang inte ir lika etablerat
ar arbetet med att utveckla strategier inte lika etablerat som andra, 4ven om det finns ett
engagemang internt inom upphandlingsenheten.

Nir studien pabdrjades var uppfattningen att bilden av cirkulir offentlig
upphandling vad relativt delad, och att detta paverkade hur man arbetar med det. Det
fanns dirfor en avsikt att ta reda pi om det fanns meningsskiljaktigheter i frigan mellan
respondenterna for att se huruvida detta paverkar hur olika kommunerna tar sig an
fragan. Det ir viktigt att kommunerna har en tydlig vision av vad cirkulir upphandling
innebir och vad som ir cirkulirt eftersom detta styr hur kommunen kommer att arbeta
med detta (Fjirrtorp et al, 2013). Det visade sig att bilden av cirkulir offentlig
upphandling ir relativt enad mellan respondenterna och resultatet hade dirfér ingen
storre inverkan pa studien i den bemirkelsen. Det fanns emellertid en viss delad asike i
huruvida man ska ta sig an frigan om att leasa produkter eftersom detta oftast anses
vara cirkulirt, men kriver att leverantdren tar ansvar i frigan om att faktiskt gora
produkten cirkulir. En av experterna menar att leverantérerna har en viktig roll i denna

fraga.

“Det dr vanligt att kommunerna inte 4ger till exempel arbetsklider sjilva
utan att kommunen hyr in klider. Att hyra istillet for att 4ga kan 6ka cirkulariteten
men mdste inte gora det, allt handlar om hur avtalet med leverantdren ir utformat. Det
ar alltsd avgorande att vara pd det klara med hur miljonyttan 6kar genom att man hyr
istillet f6r att man éger, det sker inte automatiskt.”

Projektledare, Cirkulira Skine

Hon menar att klider riskerar att behandlas simre av anvindaren i detta fall eftersom
kliderna tenderar att fa ett mindre virde nir anvindaren sjilv inte dger kliderna, vilket
kan resultera i en minskad livslingd. Det maste dirfér finnas mekanismer for att
foretagen ska tjina pa okad livslingd for att leasing verkligen ska bli cirkuldr. At de
externa aktorerna delar kommunens visioner ir siledes viktigt for att driva utvecklingen
framat (Fjirrtorp et al, 2013).

Vidare ir kommunpolitikernas engagemang i fragan viktigt eftersom det visar
sig 1 de styrdokument som ligger till grund for det arbete kommunerna utfér och styr
ddrfor framtagandet av strategier for cirkulir offentlig upphandling. Diremot ir
kommunernas visioner oviktiga om det inte finns engagemang och metoder f6r hur
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detta ska implementeras i arbetet. Kristensen et al, 2020 menar att det finns en skillnad
mellan att utveckla styrdokument och att faktiskt praktisera dessa vilket blir tydligt i
offentlig upphandling. Styrdokument genererar i generella riktlinjer medan den faktiska
inkluderingen av cirkulira aspekter 4r beroende av specialistkompetens hos
upphandlingsenheten. Detta indikerar att mal absolut 4r viktiga for att fi iging
kommunen att tinka cirkulirt, men som upphandlingskonsulten siger:

“Man ska inte Sverdriva vad som skrivs i en policy, det fir jittegirna std fina saker, men
det som avg6r om kommunerna gor nigot bra ir om man ocksi har méjlighet att
arbeta med det, annars kan det sti vad som helst i upphandlingspolicyn”

Innehillet i de styrdokument som tjansteminnen arbetar emot 4r det som styr vilken
kvalitet som arbetet hiller (Kazancoglu et al, 2020). Det ir siledes viktigt att politikerna
ar tillrickligt engagerade, men dven att de besitter kunskap kring cirkulir offentlig

upphandling.

Intern och extern kunskap och engagemang

Kunskap behéver inte bara genomsyra styrdokumenten hos kommunerna, utan dven de
som anvinder dessa. Hos de studerade kommunerna finns specialistkompetens
tillgingligt och engagemang genomsyrar upphandlingsenheten. Av denna anledning har
kommunerna méjlighet att utveckla sitt arbete med cirkulir offentlig upphandling,
dven om det politiska engagemanget ibland behovs utvecklas.

Ett flertal studier och experter (se tex. Kristensen et al (2020) och samtliga
respondenter, samt Upphandlingsmyndigheten) menar att tillgingen till
specialistkompetens hos upphandlingsenheten ir visentlig, dels for att kunna utveckla
kompetensen inom organisationen, men ocksi for att kunna ta fram cirkulira krav i
upphandlingar. Kristensen et al (2020) menar att det krivs andra strategier for
upphandlingar med cirkulira inslag 4n generellt miljomissigt hillbara upphandlingar,
och att detta kriver mer kunskap 4n den som upphandlare ofta har. Detta kriver ett
politiskt engagemang inom kommunen for att tillsitta de resurser som krivs for att
utveckla kunskap till att ta fram dessa strategier. Detta betonas ett flertal ganger i denna
studie eftersom allt det interna arbetet som sker for att utveckla strategier for cirkulir
upphandling dr beroende av att det finns ett politiskt st6d for det. Intervjuerna med
experterna visade dven att det inte bara ricker med att det finns kunskap och
engagemang. Respondenten frin Cirkulira Skine menar att om personen med
specialistkompetens kan fi mandat i sitt arbete si kan arbetet drivas pa ytterligare.
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Personer med specialistkompetens bidrar idag ridgivning for hallbarhet, men det ir
upphandlaren som tar beslut om vilka krav som ska stillas. Fir specialistkompetensen
istillet mandat i upphandlingen si kan utformandet av cirkulira krav bli mer eftektivt.

Flera av respondenter upplever svarigheter med kostnader i cirkulira
upphandlingar och menar att den generella bilden ir att det blir kostsamt, vilket gor att
de ibland undviker cirkulira upphandlingar. Att utveckla strategier for cirkulir offentlig
upphandling tar tid, och tid kriver resurser, vilket resultatet visar ir ett problem
aterkommande problem hos kommunerna. Upphandlingskonsulten menar att det inte
finns nagon quick-fix for cirkulir upphandling utan att detta maste fi ta tid. Hon
menar att forberedelsearbetet 4r en central del eftersom cirkulir upphandling kriver
nytink och siledes god forberedelse. Respondenten fér Cirkulira Skine menar att man
miste prioritera produkter som bidrar till minskade vixthusgasutslipp och mindre
miljopiverkan, 4ven om dessa upphandlingar oftast kostar mer. Cirkulira
upphandlingar ir i regel mer kostsamma 4n linjira vilket beror pi ett flertal faktorer.
Cirkulir ekonomi i sig 4r inte normen i sambhillet 4n och dirfér massproduceras
cirkulira alternativ inte i samma skala som linjira alternativ. Det gor det svart att hélla
kostnaderna nere for de cirkulira alternativen. Det gir inte att snabbt inféra nya
affirsmodeller for cirkulir ekonomi, utan det tar tid och kriver mycket resurser
(Larsson, 2017). Det kriver mycket externa satsningar for att 4ndra den linjira trenden
som kan bidra till att cirkulir upphandling blir mer kostnadseftektivt och senare dven
bli norm i samhillet. Bland annat menar Uttam & Roos (2015) och Bijl de Vroe et al
(2018) att en utdkad dialog mellan upphandlare, bestillare och leverantorer kan 6ka
forstielsen for varfor cirkulira alternativ 4r viktiga. Fir man aktrer att forstd vikten av
att prioritera kvalitet f6re pris sa far vi en utvecklingstrend dir cirkulir ekonomi gir fore
linjir (Larsson, 2017).

De interna faktorerna ir ofta sammansvetsade med de externa faktorerna vilket
beror pi att de dr beroende av varandra, det interna arbetet dr det som ligger grunden
for vilket engagemang externa aktorer tillfor. Visionerna ligger grunden f6r vilket arbete
som utfors internt, men det ir externa aktorer som avgor utvecklingen av arbetet
(Fjarrtorp et al, 2013).

Viktiga externa aktorer

Nedan listas och diskuteras ett antal externa aktérer som har viktiga roller, dels i att ge
stéd till kommunerna, och dels har andra stora roller f6r att driva pé cirkulir offentlig

upphandling.

Organisationer som driver projekt for att testa cirkuldr wupphandling ir
ovirderliga och har hjilpt samtliga kommuner i studien att komma iging att utveckla
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strategier. Kan fler kommuner anvinda detta stdd sa finns det goda méjligheter for en
omstillning 4ven hos mindre kommuner. Exempel pi projekt som ger stod at
upphandlande myndigheter att genomf6ra cirkulir upphandling ir Cirkulir
upphandling i praktiken som drivs av Re:Source, samt Cirkuldra Skane som drivs av
HutSkane.

Flanderns guide till cirkuldr upphandling ir ett exempel pid hur man kan
implementera strategier for cirkulir upphandling. Guiden har anvints av bide
Upphandlingsmyndigheten och i ett flertal projekt f6r kommuner att testa cirkulir
upphandling och har siledes en viktig roll i omstillningen till cirkulir upphandling.
Samtliga av de steg som guiden foreslir dr de som ocksa dr dterkommande i den mesta av
forskningen som finns, likvil som resultatet i denna studie indikerar. Diremot indikerar
dven denna studie att arbetet mdste drivas pi av bade upphandlare, experter,
leverantorer och bestillare, och framf6r allt politiker, inte bara upphandlare som guiden
frimst 4r framtagen till.

Miljéspecialisten pa Upphandlingsmyndigheten menar att de under ir 2020
arbetade med att ta fram strategier for cirkulir upphandling, och att de ar 2021
fokuserar pd att kommunicera ut dessa genom bland annat seminarier. De arbetar dven
med att utveckla hillbarhetskriterier f6r cirkulira upphandlingar. Det har visat sig i
studien att kommunerna till stor del saknar egna konkreta strategier men att de
samtidigt 4r eniga om att dessa ir visentliga for att driva arbetet framit,
Upphandlingsmyndighetens strategier och kriterier 4r alltsd eftertraktade. Bratt et al
(2013) menar att Sverige besitter statligt expertorgan (Upphandlingsmyndigheten) som
ger det stdd som de upphandlande myndigheterna efterfrigar, men att kunskapen allt
for sillan nir ut till upphandlarna. Detta indikerar pa att om kommunpolitikerna skulle
tillsdtea tillridckliga resurser hos upphandlingsenheten hos kommunen kan detta
underlitta kompetensutveckling och dirmed kan Upphandlingsmyndighetens stod
anvindas med effektivt. Forvisso ir den hinvisade studien en ildre studie, och som det
har visat sig i intervjun med Upphandlingsmyndigheten sa dr deras nista steg att nd ut
till upphandlare med det stdd de utvecklat. Diremot indikerar resultatet att ndtverk for
cirkuldr upphandling ir de stillen dir kunskapen verkar spridas mest effektivt, dir
upphandlare eller hillbarhetsstrateger kan dela med sig av sina erfarenheter. Kan
Upphandlingsmyndigheten ni ut till nitverken med de verktyg de tagit fram, si kan det
bidra till en storre spridning. Nitverk 4r viktigt for att kommunerna ska kunna dela
med sig av sin erfarenhet. Aven om kommunerna i denna studie har goda
forutsittningar till att ta fram strategier for cirkulir offentlig upphandling, eftersom de
besitter god kompetens, si ir det viktigt att agera solidariske i frigan. Det handlar inte
bara om kompetensutveckling och dialog inom den egna kommunen. For att fi ett
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fullskaligt arbete dir fler kommuner har méjlighet att stilla cirkulira krav i sina
upphandlingar si miste de framgingsrika kommunerna ta titen och visa vigen for de
som inte har samma forutsittningar. Respondenten frin IVL Svenska Milj6institutet
menar att hos stérre kommuner s finns fler kompetenser som kan arbeta tillsammans
for att utveckla strategier. Hos mindre kommuner 4r det oftast bara en person som ska
besitta all kompetens inom alla omraden, tusentals olika produkter och samtidigt
juridiken, vilket gor det svart att ta in nya strategier for att upphandla cirkulirt.

Leverantirerna och producenterna har dven de en viktig roll i omstillningen till
cirkulir offentlig upphandling. Som resultatet visar finns en vilja bland dessa att
producera och leverera cirkuldrt material, men 4ven att det ibland ir leverantérerna som
driver pé fragan hos den upphandlande myndigheten. Diremot indikerar resultatet att
att marknaden inte 4r helt redo for att leverera cirkulirt material vilket beror pd att
omstillningen till produktion av cirkulir produkter tar ling tid.

“Marknaden kanske inte 4r mogen att producera, men jag tror att dom 4r redo att ha en
utvecklingsdialog”

Planeringsledare, G6teborgs stad

Det kan bero pi det som nimnts tidigare, att den cirkulira ekonomin inte dnnu ir
norm, vilket gér att marknaden for cirkulira produkter® inte utvecklas (Larsson, 2017).
Ate tidigt i processen utféra en marknadsdialog kan vara ett bra sitt att forbereda
leverantérer pa vilka krav som kan komma att stillas. Parikka-Alhola (2006) som redan
di menade att eftersom det inte finns nagot lagligt stéd som driver pa dterbruk och
atervinning sa ir efterfrigan frin bestillare en viktig drivkraft eftersom det kan driva pi
producenten att anvinda sig av cirkuldrt material. Argumentett kan likvil appliceras i
nutid eftersom det 4n idag inte finns ndgon lagstiftning som driver pa cirkulir oftentlig
upphandling. A andra sidan ir bristen pa resurser ett hinder iven i det fallet. Att utfora
marknadsdialoger och férbereda en cirkulir upphandling kan pressa producenter och
leverantorer till en omstillning, men det tar tid och kriver mycket resurser som
kommunerna ménga ginger saknar. En annan viktig roll som leverantérerna kan axla ir
att mita cirkularitet. Att mita cirkularitet tas upp av bland annat Lindeberg et al (2020)
och Bijl de Vroe et al (2018) som en viktig men vansklig strategi for cirkulir offentlig
upphandling. De menar att det 4r viktigt for att redogora for vad som faktiskt riknas
som cirkulirt och med det tydliggéra forvintningarna pd produkten. Samtidigt sd méste
leverantorerna kunna redovisa cirkulariteten i produkten, till exempel hur manga

procent som ir dtervunnet material, vilket ofta saknas i cirkulira upphandlingar idag.

* Cirkulira produkter 4r en benimning av produkter som upphandlas i en upphandling dir cirkulira krav
stills. En produkt ir sillan helt cirkuldr, utan mer eller mindre.
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Intervjuerna indikerar att det finns ett gott engagemang bland leverantdrerna att
leverera cirkulira produkter, i detta fall kan de fi en betydande roll i att mita
cirkularitet. Bratt et al (2013) har en annan bild av detta dir de upphandlande
organisationerna upplevde att leverantérerna saknade kunskap och att detta satte
hinder f6r marknaden av cirkulira produkter. Resultatet frin denna studie har visat att
kompetensen till viss del finns dir, att leverantorerna har kunskapen, men att de inte 4r
redo att producera. Det indikerar att marknaden faktiskt har utvecklats sedan 2013 och
att leverantorerna har god méjlighet att snart borja leverera cirkulirt material, med hjilp
av kunskapsutvecklingen. Dock mdste mer storskaliga satsningar pa hogre niva for ate fa
igang den cirkulira ekonomin utvecklas.

Arbetet miste bedrivas i samverkan

Det har blivit tydligt genom bade resultatet och analysen att samverkan 4r den faktor
som ir dterkommande. Intervjuerna, tillsammans med tidigare forskning och andra
studier visar att samarbete dr grundliggande och giller bide internt och externt,
samtliga ber6rda miste ingd i en dialog och utveckla kunskap och engagemang i frigan.
Att utveckla strategier for cirkulir offentlig upphandling kriver tid och resurser vilket
kan underlittas om alla 4r delaktiga i utvecklingen. Bland annat menar Alhola et al
(2019) att vikten av utdkad dialog och samarbete med samtliga aktorer inblandade i en
upphandling, och att detta kan berikas av kompetensutveckling. De menar att om en
upphandlande organisation besitter dessa kvalitéer om kompetens och dialog si 4r de
formodligen framgingsrika. Denna studie har resultat som instimmer med dessa
argument till stor del, diremot indikerar den 4ven att det finns fler viktiga faktorer. En
kommun kan besitta den expertkompetens som krivs och samtidigt ha det samarbete
som krivs for att genomfora cirkulira offentliga upphandlingar, men om det inte finns
stod for det pi en hogre nivd, bide den lokala och nationella politiken, si kommer
kommunen att arbeta i motvind. Mycket av den forskning som finns tillginglig
diskuterar ungefir samma faktorer, att problemen miste I6sas internt med kunskap och
bittre strategier. Denna studie menar att arbetet kan fOrbittrar ytterligare om
politikerna prioriterar bittre, och att kompetensutvecklingen kanske 4ven bor
implementeras hos politikerna. Okad forstielse for varfér man miste stilla cirkulira
krav kan inte bara implementeras inom den upphandlande myndigheten, utan dven hos
de som tillsitter resurser och stod. Att utveckla en kommun handlar inte om att
utveckla metoder endast internt inom en verksamhet, utan att underlitta méjligheterna
for externa aktorer att bidra till arbetet for utveckling.
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Diskussion

Resultatdiskussion

Resultaten av denna studie liknar pA ménga sitt det forskning kommit fram till tidigare.
Till exempel har Uttam., et al, (2014); Alhola., et al, (2018); Kristensen,. et al, (2020)
kommit fram till att kunskapsutveckling och 6kad dialog 4r en central del i utvecklingen
av cirkulir offentlig upphandling, vilket dven ir en central den i den hir studien. Aven
Lindeberg et al (2020) menar att de upphandlande myndigheterna upplever att
inkludering av cirkuldra krav var resurskrivande, och att leverantSrer avstar frin att
delta i en upphandling. Det finns diremot finns det resultat som skiljer sig, dessa listas
nedan.

- Den tidigare forskningen har generellt fokuserat pa vilka interna metoder hos
upphandlingsenheten som maste till for att upphandla cirkulirt och vilka
brister som finns hos kommunerna. Denna studie indikerar att det finns flera
faktorer som maste till fr att arbetet ska ske fullskaligt. Den viktigaste
slutsatsen av detta ir kommunpolitikernas engagemang for att 6ka andelen
resurser till andamadlet. Enligt teorin 4r det av stor vikt att samtliga faktorer
samverkar, alltsd spelar det ingen roll hur vil utarbetade metoder det finns f6r
cirkulir offentlig upphandling si linge inte resterande faktorer férbittras.

- De kommuner som studerats har redan de férmégor som krivs internt for att
utveckla strategier for cirkulir offentlig upphandling, men saknar i stor
utstrickning resurser for att verkstilla dessa. Siledes har projekt som Cirkulira
Skine och Cirkulir upphandling i praktiken en viktig roll att bidra med

verktyg och kunskap som kommunerna annars inte har resurser att inforskaffa.

- Aven om det finns en sweet spot for cirkulir offentlig upphandling si hindras
utvecklingen av den till f6ljd av den linjira ekonomin som rider idag.

Vidare har Flanderns guide for cirkulir upphandling méinga handfasta tips for hur
organisationer kan implementera strategier for cirkulir upphandling. Denna har bland
annat anvinds i svensk kontext dir guiden anvindes for att hjilpa upphandlande
myndigheter att testa cirkulir upphandling. Fi av deltagarna kom till fasen att faktiskt
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genomgi en upphandlingsprocess utan fokuserade pa de forberedande faserna med
hjilp av guiden (Lindeberg et al, 2020). Projektet 4r nu i sin andra fas och det gir inte
att avgora vad det kommer att fa for utfall 4n. Likt det projektet har dven Cirkulira
Skine drivit ett projekt for att frimja samverkan mellan leverantérer av cirkulira
produkter och upphandlande myndigheter. Projektet ir i sin andra fas (hutskane, ud).
Bida projekten indikerar att cirkulir upphandling tar tid, som uttalat i tidigare kapitel
ar det inget som gors bara pa ett dr utan kriver tilamod. Att de flesta upphandlande
myndigheter fortfarande ir i férberedningsfasen av cirkulir upphandling, som ocksa
visat sig av intervjuerna, kan ha stor piverkan pa resultatet av denna studie. Det
forekom vissa svirigheter att fa konkreta svar pa vilka metoder som fungerar, och vad
aktorerna behover for att upphandla cirkulirt vilket med storsta sannolikhet beror pa
att fi faktiskt har genomfort cirkulira upphandlingar i den utstrickning att de kan
avgora vad som fungerar och inte. Det kan siledes vara problematiskt att studera ett
imne som det dnnu inte finns nigra konkreta svar for.

For att fi fram metoder som fungerar for cirkulir offentlig upphandling si
krivs en satsning pa kompetensutveckling, och studien visar att det krivs att samtliga
aktérer i upphandlingsprocessen utvecklar sin kompetens. Hos kommunerna som
studerats finns specialistkompetens med fordel f6r kompetensutveckling hos andra
aktorer. Att fora dialog inom upphandlingsenheten och med leverantérer har skapat
samarbete och bittre forstielse for varfor cirkulir upphandling 4r vikeigt.
Specialistkompetensen ingir dven ofta i regionala nitverk dir de delar med sig av sina
erfarenheter kring cirkulir upphandling. Det 4r tydligt att kompetensutvecklingen, som
cirkulir offentlig upphandling ir si beroende av, i regel drivs av enskilda individer som
engagerar sig i att samla och sprida kunskap. Det gir att argumentera f6r att det ingdr i
deras arbetsuppgifter, 4 andra sidan kan kunskapen utvecklas i stérre utstrickning om
aktorer var engagerade i storre utstrickning. Ett storre samarbete mellan kommuner ir
ett alternativ for okad kunskapsutveckling, dir Umea visar ett gott exempel for de
positiva effekterna av att verka som centralkommun. Kan samtliga aktorer i
upphandlingsprocessen ingi i ett nitverk for cirkulir upphandling sa kan mer kunskap

spridas.

Studien visar hur en sweet spot for cirkulir upphandling kan se ut. Ett flertal
faktorer som maste samverka har identifierats baserat pa hur framgangsrika kommuner
arbetar, tidigare forskning, samt intervjuer med experter. Det har diremot framkommit
att det finns faktorer som hindrar en sweet spot. Cirkulir upphandling ir i regel
kostsamt och kommer att fortsitta vara kostsamt fram till det att cirkulir ekonomi blir
norm i samhillet (Larsson, 2017). En del av problematiken med den lingsamma
omstillningen till cirkuldr ekonomi 4r de lagar som idag st6djer linjira produkter. Det
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behovs siledes en utveckling av nya lagar som forhindrar framtagandet av linjira
produkter, och istillet 4r utformade till férdel av cirkulira produkter. Att doma av
studien si 4r denna omstillning ingen quick-fix eftersom trendutveckling av flera
anledningar tar tid. Detta leder till att hur mycket kommunerna 4n arbetar for att
utveckla strategier for cirkulir offentlig upphandling, och hur mycket synergi det in
finns i en sweet spot, sa ligger ansvaret i slutindan hos politikerna. Det giller bide de
lokala och nationella politikerna. De nationella politikernas ansvar ir att underlitta
utveckling av teknisk utveckling for cirkulir ekonomi for att kunna producera cirkulira
produkter, samt utveckla lagar som stodjer cirkulira produkter istillet f6r linjira. Likvil
ar det de lokala politikernas ansvar att fordela resurser som pé ett fordelaktigt sitt kan
underlitta cirkulir offentlig upphandling i kommunerna genom att prioritera miljé
framfor pris.

Framtida forskning

For att upphandling framgangsrike ska bli ett verktyg for cirkulir ekonomi sd 4r det av
hog relevans att fortsitta studera hur strategier f6r detta kan utvecklas. Denna studie
indikerar att drivkraften for cirkulir offentlig upphandling inte bara ligger i hur
upphandlingsenheten arbetar internt, utan pavisar den viktiga roll som leverantérer och
politiker har i frigan. Att arbetet ser olika ut, trots samma forutsittningar med tillging
till specialistkompetens, indikerar pa att det politiska engagemanget ser olika ut hos
kommunerna som paverkar huruvida de har tillging till indamalsenliga resurser.
Denna studie omfattar inte det politiska styret hos kommunerna i fraga, vilket vore av
intresse att undersdka i framtida studier. Det politiska engagemanget paverkar
mojligheterna for upphandlingsenheten att utveckla strategier for cirkulir oftentlig
upphandling och vicker frigor kring hur politikerna stiller sig i frigan. Det 4r ldtt att
peka ut politiken som problemet, men hur arbetar politikerna egentligen och hur vill de
utveckla m&jligheterna till att implementera strategier for cirkulir offentlig
upphandling? Ar vissa partier mer engagerade in andra? Vidare forskning i imnet kan
bidra till en bittre forstaelse f6r hur de olika partierna prioriterar, och om problemet
verkligen ir deras bristande engagemang.

Det har dven framkommit genom studien att leverantérerna har en viktig roll
och att deras kompetensutveckling och engagemang ir lika viktigt som personerna pa
upphandlingsenheten. Att djupare unders6ka deras perspektiv hade saledes varit av stor
vikt f6r framtida forskning. Detta kan goras genom intervjuer med leverant6rer med
syfte att undersdka hur kompetensen ser ut idag och om marknaden ir redo att leverera
cirkulira produkter av olika slag. Varken leverantérer eller politiker har fatt ta plats i
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denna studie for att ge sitt perspektiv pd situationen, vilket de generellt sett inte har i
tidigare forskning heller. En stérre studie, si som en avhandling hade kunnat omfatta
samtliga av dessa omraden for att ta fram en mer fullskalig bild av cirkulir offentlig

upphandling.

Denna studie omfattar till viss del, utan att ga in djupare pa problematiken
med att cirkulir ekonomi inte 4r norm i dagens samhille och hur detta paverkar
kommunernas implementering av strategier for cirkulir offentlig upphandling. En
djupare analys av den cirkulira ekonomins hinder i relation till cirkulir upphandling
hade saledes varit av relevans for framtida forskning.

Metoddiskussion

Av resultatet att utldsa hade det varit vidare intressant att 4ven intervjua upphandlare
for att fi deras perspektiv. Intervjuerna indikerar att det kan finnas
meningsskiljaktigheter mellan upphandlare och hallbarhetsstrateger, och att de
sistnimnda ibland finner svirigheter att fi igenom sina forslag. Upphandlare har en
viktig roll eftersom det 4r dessa personer som faktiskt genomf6r upphandlingarna, med
stdd av hillbarhetsstrateger i den man det finns méjlighet. Hade dessa fatt komma till
tal sa hade resultatet férmodligen fitt mer djup. Det kan emellertid vara s att intervjuer
med upphandlare hade komplicerat resultatet. Syftet med studien var inte att undersoka
vilka svirigheter upphandlarna stoter pa nir hallbarhetsstrategen vill inkludera cirkuldra
krav i ett avtal, utan snarare efterfrigades perspektivet frin specialistkompetens
eftersom detta kan ge en storre bild av situationen med cirkulir offentlig upphandling.
Intervjuer med upphandlare hade dock kunnat férstirka den bilden.

I den etiska reflektionen nimns det att endast vissa av respondenterna har varit
anonyma vilket inte 4r normativt ritt i en intervjustudie. Eftersom respondenterna gav
sitt medgivande till att deras namn anvinds i studien s 4r detta n6dvindigtvis inte ett
problem. Det blev snarare mer problematiskt hur deras namn skulle anvindas i analysen
vid referering. Att personerna benimns vid namn i metodkapitlet men sedan benimns
vid titel i analysen kan istillet ses som opersonligt, vilket emellertid ansigs vara
n6dvindigt da ldsaren fir littare forstaelse for vem citatet tillhor, 4n om citatet refererats
till vid namn.
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Slutsats

Studien har utgitt frin att svara pa tvi frigestillningar. Syftet var att forst ta reda pa hur
de utvalda kommunerna arbetar med cirkulir offentlig upphandling genom att
intervjua personer med specialistkompetens och andra relevanta personer pi respektive
kommun. Sedan anvindes det teoretiska ramverket for att identifiera kommunernas
lokala forutsittningar, vision, samt interna och externa resurser och férmagor och for
att identifiera likheter och skillnader hos kommunerna. Detta for att sedan, med hjilp
av tidigare forskning och rapporter, diskutera resultatet for att se om det finns en
gemensam sweet spot for vilka faktorer som ir bidragande for ett framgingsrikt arbete

med cirkulir offentlig upphandling.

Studien visade att, 4ven om kommunerna har ungefir samma forutséttningar
att arbeta med cirkulir offentlig upphandling sa har de kommit relativt olika lingt i att
implementera strategier for detta. Vissa kommuner har uttalade strategier for cirkulir
offentlig upphandling och har genomfért ett flertal, andra har testat och lyckats och
arbetar nu med att ta fram strategier for detta, och vissa har testat men inte lyckats och
forsoker nu utveckla sitt arbete och hitta nya arbetsmetoder. Samtliga kommuner har
mer eller mindre utvecklade visioner tor cirkulir offentlig upphandling, vissa har
specifika visioner for cirkulir ekonomi och vissa f6r héllbarhet i stort dir de vill
inkludera oftentlig upphandling. De interna resurserna och formdgorna skiljer sig it och
foljande kategorier har identifierats som en viktig drivkraft:

Kommunpolitikerna

Huruvida politikerna ir engagerade i frigan varierar mellan kommunerna. Till exempel
finns ett gott engagemang i Umed och Goteborg vilket paverkar deras méjligheter att
utveckla sitt arbete med cirkulir oftentlig upphandling positivt. Andra kommuner dir
politikerna inte 4r lika engagerade ir arbetet beroende av engagemang inom
organisationen eller av individer. Styrdokument ir ett viktigt incitament for
utvecklingen av cirkulir offentlig upphandling och kriver politikernas engagemang.
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Kunskap € Samarbete

Kunskap frimjas av samarbete. Samtliga kommuner i studien har fordelen att ta del av
specialistkompetens pa upphandlingsenheten vilket ger dem forspring i arbetet med
cirkulir offentlig upphandling. De har en viktig roll i att sprida kunskap inom
organisationen for bittre samverkan - alla maste vara med pa bollen.

Strategiskt Arbete

Att arbeta med cirkulir offentlig upphandling i4r nytt och kommunerna har dnnu inte
utvecklat handfasta strategier for hur de ska arbeta med det. Diremot har f6ljande varit
viktigt for att komma iging: (i) att vara ute i god tid och utveckla marknadsdialog for att
forbereda marknaden och se vilka méjligheter som finns, (ii) testa sig fram for att se vad
som fungerar.

De externa resurser och formdgor som identifierades i resultatet var dels
samarbete utanfér kommungrinserna genom nitverk for att lira av varandra, och dels
vikten av externa organisationer som ger stod till upphandlande organisationer att testa
cirkulir upphandling. Det interna arbete som sker ligger grunden fér det externa
engagemanget.

Samtliga faktorer resulterade i en gemensam sweet spot £6r hur en kommun kan
arbeta framgangsrikt med cirkulir offentlig upphandling, vilka 4r féljande: (i) om
kommunen sedan tidigare har goda strategier f6r héllbarhet och miljé har de goda
forutsittningar att utveckla visioner och strategier for cirkulir offentlig upphandling,
(ii) mal och visioner ir grundliggande for framtagandet av strategier vilket 4r beroende
av det politiska engagemanget som visar sig i kommunens styrdokument, (iii) intern
kunskap och engagemang driver arbetet framit genom kunskapsutveckling och
forstaelse for varfor cirkulir upphandling ir viktigt, (iv) externt stod utvecklar kunskap.
Exempel pi gott stod dr upphandlingsprojekt och nitverk, (v) arbetet maste bedrivas i
samverkan mellan samtliga aktérer i upphandlingsprocessen, och kan inte enbart drivas
pd av eldsjilar. En analys av detta indikerar att samtliga faktorer 4r beroende av varandra
for att en kommun fullskaligt ska kunna arbeta med cirkulir offentlig upphandling.
Deras forutsittningar, si som tidigare arbete med hallbarhet, ligger grunden for vilka
visionen som tas fram och hur kommunen arbetar. De interna resurser och férmagor
som kommunen har baseras pa det politiska engagemanget som till stor del visar sig i
kommunens styrdokument och i visionerna, men ocksa i hur mycket resurser som
avsitts for imnet. Externa resurser och férmagor i form av nitverk och stod frin
organisationer kan bidra till en 6kad kunskap internt och dirmed driva pa utvecklingen
av strategier. Aven leverantdrer och producenter ir viktiga externa aktdrer eftersom de
bestimmer vad som finns tillgingligt pi marknaden. Detta pavisar vikten av att
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samarbeta och fora dialog med samtliga aktorer. I dagsliget finns det emellertid hinder
for en sweet spot, dven om kommunerna forséker att upphandla cirkulirt si gir
utvecklingen langsam. Detta beror huvudsakligen pa tvi saker (i) cirkulira produkter i
regel 4r mer kostsamma 4n linjira, vilket hindrar cirkulir offentlig upphandling att bli
norm, (ii) kommunpolitikerna prioriterar inte miljé framfor pris vilket resulterar i firre
resurser for cirkulir offentlig upphandling.
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Bilagor

Intervjuguide

Intervjuerna anpassades utefter intervjuernas ging och formulerades direfter. Alla
frigor har inte stillts till alla respondenter. Foljdfragor har stillts till samtliga
respondenter och har varierat mellan intervjuerna.

Kommuner

“Vad innebir cirkulir upphandling for dig/er?”

“Hur lingt har ni kommit i en cirkulir upphandling?”
“Vilka strategier har ni tillimpat i cirkulira upphandlingar?”
“Hur ser visionen ut for cirkulir upphandling?”

“Hur ser det politiska engagemanget ut inom kommunen?”

“Hur ser engagemanget ut inom upphandlingsenheten och bland leverantorerna?”

Expertpersoner

“Vad innebir cirkulir upphandling f6r er?”

“Hur ser strategierna ut hos de kommuner som provar cirkulir upphandling?”
“Vilka strategier tycker du bor tillimpas internt och externt?”

“Vilka stodfunktioner finns det idag f6r cirkulir upphandling?”

“Vad ser ni att kommunerna behdver for stod?”

“Hur ser ett framgangsrikt arbete med cirkulir upphandling ut?”
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Ragn-Sells som bidragit till det stora intresset for cirkulir upphandling.

Tack till Niklas Vareman som gett god handledning genom studiens ging.
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