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Forord

Rapporten presenterar resultat fran en studie om klimatstyrning inom tjansteupphandling av
vard. Studien har genomforts i samarbete med Region Stockholm, med finansiering fran
primarvardsnamnden. Den har ocksa bedrivits som en del av forskningsprojektet Ta taten i den
cirkulara omstéllningen - att overbrygga implementeringsklyftor i hallbar offentlig
upphandling (Formas) dar Emma Ek Osterberg (projektledare) fran Géteborgs universitet och
Sara Persson fran Sodertérns hogskola ingar. Elias Lindeblad har varit forskningsassistent i
studien och arbetat med datainsamling, litteraturdversikt och analys.

Vi vill tacka alla i Region Stockholm som har deltagit i studien! Ett sérskilt tack till Anna
Roland Andersson med kollegor vid avdelningen for kunskapsutveckling, enheten for
halsoutveckling, pa halso- och sjukvardsforvaltningen for gott samarbete. Vi hade ocksa stor
behallning av att presentera studien vid ett seminarium pa Score i januari 2025 och &r glada
Over att den nu publiceras i Scores rapportserie.

Stockholm 2025-02-19

Martin Qvist & Cristian Lagstrom



Sammanfattning

Halso- och sjukvarden har en betydande klimatpaverkan. Globalt uppskattas den sta for 4,4
procent av nettoutslappen av véxthusgaser, vilket till stor del handlar om indirekta utslapp i
leveranskedjorna kopplat till produktion och transport av bland annat ldkemedel och
sjukvardsutrustning. Den héar rapporten handlar om hallbar upphandling av halso- och sjukvard
somdrivs i privat regi. Det empiriska fallet &r Region Stockholm, som genom den stora andelen
vard i privat regi ar sarskilt intressant for att utveckla kunskap om denna typ av
hallbarhetsstyrning. Aven om forskningen om hallbar upphandling har expanderat kraftigt
under senare ar, ar tjansteupphandling av vard fortfarande ett omrade dar det saknas kunskap.

| centrum for analysen sétts det horisontella malet om att minska den konsumtionshaserade
klimatpaverkan i Region Stockholm. Studien har genomforts under 2024 och bygger pa analys
av dokument och intervjuer. Rapporten visar att det i Region Stockholm finns en stark
prioritering av miljo och klimat pa en évergripande mal- och policyniva. Samtidigt finns ett
slags glapp mellan policy och praktik nar malen ska omséttas i krav pa utférare inom halso-
och sjukvarden. Detta hanger samman med att regionens mal har inriktats mer pa
konsumtionsbaserad klimatpaverkan samtidigt som en ny styrmodell har inforts, dar storre
ansvar for att konkretisera malen vilar pa namnder och bolag.

Region Stockholm bedriver sedan lange ett omfattande arbete kring hallbar upphandling,
kategoristyrning och samordnade upphandlingar for att integrera hallbarhetsperspektivet i
inkép. Samtidigt visar studien hur upphandlingen av vard i vasentliga avseenden hamnar
utanfor organisationen for hallbar upphandling. Den privata varden ligger ocksa utanfor de
tekniker som &ar under utveckling for att forsoka mata regionens konsumtionsbaserade
klimatpaverkan. Vidare finns endast begransade resurser i form av expertis kring miljo och
klimat knutet till upphandling av vard.

| slutkapitlet diskuteras olika alternativ for att utveckla ett strategiskt perspektiv pa hallbar
upphandling av vard. Det betonar vikten av organiseringen av expertis och de avvéagningar som
finns mellan centralisering och decentralisering. Vidare lyfts studiens forskningsrelevans for
kunskapen om organisering och styrning pa detta relativt outforskade omrade, samt fragor som
kan tas vidare i fortsatt forskning.
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Utgangspunkter

Inledning och syfte

Regionerna har en central roll for mojligheterna att na de svenska miljomalen och for Sveriges
ataganden i Agenda 2030. Halso- och sjukvarden &r budgetméssigt regionernas storsta
ansvarsomrade. Det ar ocksa en sektor som star for betydande utslapp. Bade globalt och i
Sverige uppskattas halso- och sjukvarden sta for 4,4 procent av nettoutslappen av vaxthusgaser
och det handlar till stor del om indirekta utslapp i leveranskedjorna kopplat till produktion och
transport av bland annat ldkemedel och sjukvardsutrustning (Health Care Without Harm 2019).
| Sverige star halso- och sjukvarden for drygt 20 procent av den offentliga sektorns utslapp av
vaxthusgaser och 70 procent av dessa utslapp harstammar fran inkép av varor och tjanster
(Svenska Lakaresallskapet 2020).

Region Stockholm har en ambitiés miljo- och hallbarhetspolitik dar minskad klimatpaverkan
star i centrum. Malséttningen &r att ”Region Stockholm ir ekologiskt hallbar och klimatneutral
till &r 2035 (RS 2023a). Har ingar minskningar av direkta utslapp av véxthusgaser fran
regionens verksamhet, men ocksa ett mal om att minska den indirekta, konsumtionshaserade
klimatpaverkan med cirka 30 procent till 2026 (RS 2023a, s. 5). Under 2023 — 2024
reformerades mal- och resultatstyrningsmodellen i Region Stockholm i form av en minskning
av antalet mal och indikatorer, i syfte att reducera administrativ borda. Detta har medfort en
omfordelning av ansvaret for att bryta ner malen fran regionledningskontoret till namnderna
och deras forvaltningar.

Minskad klimatpaverkan kan betraktas som ett horisontellt mal. Horisontella mal &r saddana
som avses att integreras i styrningen och organiseringen inom flera olika verksamhetsomraden.
En central fraga ror hur enskilda forvaltningar och verksamheters specifika organisatoriska
forutsattningar paverkar mojligheten att na de uppstallda malen, samt att pa sikt utveckla en
mer andamalsenlig styrning.

Att styra mot miljo- och klimatmal som gar ”pa tvdren” 6ver den offentliga forvaltningen
innebdr alltid en betydande utmaning (se t.ex. Qvist 2024). Att gora det inom hélso- och
sjukvarden innebar dessutom speciella forutsattningar, sarskilt i en stor och komplex
organisation som Region Stockholm. Sjukvarden, som kannetecknas av starka professioner och
specialisering, brukar allméant betraktas som ”svarstyrd” (Berlin & Kastberg 2011; Grafstrom
m.fl. 2021). Halso- och sjukvard bedrivs av saval offentliga som privata utforare. Region
Stockholm &r dessutom den region i Sverige som har dverlagset storst andel vard som drivs i
privat regi: 29,9 procent, matt som andel av de totala vardkostnaderna (Kolada 2023). Privata
utforare upphandlas bade pa traditionellt satt enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU)
och i valfrihetssystem, bland annat i primarvarden (enligt Lagen om valfrihetssystem, LOV).
En stor del av varden i egenregi har drivits i bolagsform, men det pagar en stor reform med



avbolagisering av framst akutsjukvarden som sjosattes vid arsskiftet 2024/2025.1 | denna
komplexa kontext med olika driftsformer blir upphandling och bestéllarstyrning genom avtal
en central fraga for att kunna styra varden mot olika samhélleliga mal om exempelvis
hallbarhet, klimat eller cirkularitet.

Mer generellt har offentlig upphandling blivit ett centralt styrinstrument i klimatomstéllningen
och “att framja hallbara metoder for offentlig upphandling” utgér ett delmal (12.7) 1 Agenda
2030. Fran att tidigare ha betraktats som en process for inkdp av varor och tjanster har det skett
ett paradigmskifte dar upphandling numera ses som en strategisk fraga dar offentliga
organisationer genom sin kopkraft kan paverka samhillsutvecklingen (Ek Osterberg 2024;
Grandia & Volker 2023). Den svenska upphandlingslagstiftningen vérnar konkurrens och
likabehandling av leverantérer, men ger ocksa mojlighet (men inte en skyldighet) for
upphandlande myndigheter att beakta miljomassig och social hallbarhet i krav, kriterier eller
villkor (se Ek Osterberg 2024, s. 99-104).

Den hér rapporten handlar om hallbar upphandling inom héalso- och sjukvard. Mer specifikt
handlar den om forutsattningar for att styra mot hallbarhet genom upphandling av vard. Det
empiriska fallet & Region Stockholm, som genom den stora andelen vard i privat regi ar sarskilt
intressant for att utveckla kunskap om denna typ av hallbarhetsstyrning. Aven om forskningen
om hallbar upphandling har expanderat kraftigt under senare ar, &r tjansteupphandling av vard
fortfarande ett omrade dar det i hog grad saknas studier. Dock gar det att knyta an till
angransande litteraturer kring upphandling av vard mer generellt, och kring miljo- och
hallbarhetskrav i upphandling av produkter och andra typer av tjanster.

Syfte och frégestallningar

Syftet med studien ar att undersoka forutséattningarna for att integrera hallbarhet med
tjansteupphandling av hélso- och sjukvard i Region Stockholm. | centrum for analysen satts
det horisontella malet om att minska Region Stockholms konsumtionsbaserade
klimatpaverkan. Forvaltningars forutsattningar for att styra mot horisontella mal ser olika ut,
vilket ar en viktig utgangspunkt for analysen. Studien utgar fran féljande fragestallningar:

1. Pa vilket satt omsatts Regions Stockholms hallbarhetsmal avseende miljo och klimat
vid upphandling av hélso- och sjukvard?

2. Hur fungerar inkopsorganisationen for tjansteupphandling av vard och i vilken
utstrackning understddjer den hallbar upphandling?

3. Vilka resurser kopplade till miljé och hallbarhet finns for att stodja och utveckla arbete
med hallbar upphandling av vard?

1 Denna reform paborjades strax efter att studien som rapporten redovisar hade avslutats.



Med resurser i fraga tre avses framst kunskap/kompetens, stodfunktioner kopplat till
exempelvis analys, uppfoljning, kravstallning och liknande. Det &r ocksa viktigt att notera att
vard upphandlas bade enligt LOU och LOV och att skillnader i forutsattningar mellan dessa
upphandlingsformer maste beaktas.

Disposition

Kapitel 1 beskriver utgangspunkterna for studien och hur den har genomforts. | kapitel 2 ges
en litteraturdversikt med tidigare forskning om hallbar upphandling, upphandling av vard och
vardens klimatpaverkan. Den empiriska undersokningen presenteras i kapitel 3 och 4 dar
kapitel 3 behandlar regionens Overgripande styrmodell, inkdpsorganisationen och
hallbarhetsstyrning. Kapitel 4 fokuserar pa upphandling och miljokrav pa bestéllarsidan inom
halso- och sjukvarden. Kartlaggningen knyts ihop i en analys i kapitel 5 och studiens slutsatser
sammanfattas i kapitel 6.

Analytiska utgangspunkter

Att implementera horisontella mal i en organisation ar aldrig en rak process uppifran och ned.
Implementeringsstrukturen ar narmast per automatik invecklad med manga olika avdelningar
och forvaltningar inblandade (se Hertting 2023, s. 244-49). Att verksamhet bedrivs bade i
offentlig och privat regi adderar ytterligare ett lager av komplexitet. Samtidigt som detta maste
beaktas i analysen ar det fortfarande fruktbart att utga fran den demokratiska styrkedjan (kallas
ibland den parlamentariska styrkedjan) och de mal som beslutas i en demokratisk férsamling
(Vedung 2002). | detta fall handlar det om regionfullméktige och den kedja av delegationer —
som ytterst utgar fran folket, till fullméaktige, via namnder, forvaltningar och utférare — som
kravs for att den beslutade politiken ska omséttas i handling. | regel tanker vi oss att detta &r en
modell som I6per uppifrdn och ner i det politiska systemet, och &t motsatt hall I6per en
ansvarskedja dar varje del ar skyldig att redovisa maluppfyllelse uppat. Perspektivet lyfter fram
att det handlar om en politiskt styrd organisation, baserad pa representativ demokrati, och
betonar de folkvalda politikernas ansvar. Samtidigt ger det en férenklad blid av implementering
— sarskilt i en komplex organisation. Ibland kan mal vara vaga och sta i konflikt med varandra.
Ofta finns manga av de viktigaste faktorerna bakom utfallet av en policy i sjalva
genomforandeprocessen och i interaktionen mellan berorda nivaer, aktorer och enheter.

| fallet med miljopolitik &r det snarare regel &n undantag att miljopolicys hamnar i konflikt med
mal och prioriteringar inom andra politikomraden. Det &r inte heller ovanligt att sadana
maélkonflikter 1dmnas oldsta i de politiska besluten och maste hanteras pa “ldagre” nivéer i
genomforandeprocessen (i namnden, i forvaltningen eller rent av sjukvardspersonal eller andra
medarbetare som maéter medborgarna i sitt arbete). Forskningen pd miljoomradet har lange
betonat behovet av policyintegrering: att miljo- och klimatfragor samordnas med andra
politikomraden och gors till en integrerad del av malen pa dessa omraden (Trein m.fl. 2019;
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Tosun & Lang 2017; Candel & Biesbroek 2009). Samtidigt visar den internationella
forskningen pa en hel del utmaningar att astadkomma integrering: det galler redan pa
policyniva och utmaningarna kan ofta vara an storre i policyimplementeringen (Jordan &
Leschow 2010; Biermann m.fl. 2022; Trein m.fl. 2021). Att koppla samman eller ”lanka”
hallbarhet med offentlig upphandling har blivit ett viktigt verktyg for policyintegrering pa
miljoomradet — vilket mojliggors av skiftet mot att se upphandling som en strategisk fraga
(Lagstrom & Ek Osterberg 2024).

| fallet med hélso- och sjukvard flatas upphandling samman med fenomenet
“outsourcing/insourcing” av offentliga tjanster. Tjénsteupphandling av vird maste dé stilla
krav — i det har fallet miljokrav — pa vardleverantorernas miljo- och inkdpsarbete. Ur ett
demokratiskt ansvarsperspektiv maste sarskilda krav stallas pa en privat utforare av offentlig
karnverksamhet. De bor omfattas av samma policys och malsattningar som galler for
verksamheten i egenregi. Men att omsatta dem i kravstallningar och uppféljning inom ramen
for upphandlingsprocessen &r ytterst komplicerat. Tjansteupphandling &ar generellt sett mindre
beforskat &n inkdp av produkter, samtidigt som det betraktas som mer komplext och med storre
risker for misslyckanden (Heinis m.fl. 2021; Pettersen et al. 2020). Forskningen om klimat-
och hallbarhetskrav inom halso- och sjukvard & &n mer begransad, d&en om det finns
berdringspunkter med studier om frdmjande av innovation (se t.ex. Pelkonen & Valovirta 2014;
Meehan m.fl. 2017). Ofta uppstar malkonflikter och “policykrockar”, samt behov av
avvégningar mellan flexibilitet och kontroll, dar det senare kan vara forknippat med Okad
administrativ bérda (Heinis m.fl. 2021).

Inom hallbar upphandling gar det att peka ut nagra generella omraden som i tidigare forskning
har visat sig vara viktiga for att integrera miljo- och hallbarhetskrav (se Cheng m.fl. 2018;
Grandia & Volker 2023; Hall m.fl. 2015; Ek Osterberg 2024). For det forsta dr ekonomi och
politiska prioriteringar viktigt. Utan ett tydligt mandat i form av policys eller politiska beslut
ar det svart for tjanstepersoner att driva dessa fragor och fa genomslag for dem i verksamheten.
For det andra krdavs en organisation som framjar hallbar upphandling. Vid sidan av
malkonflikter mellan exempelvis ekonomi, kvalitet och andra samhélleliga mal, kan det uppsta
krockar mellan olika styrmodeller inom en organisation. | Sverige, liksom manga andra lander,
har de senaste decenniernas forvaltningsreformer baserade pa New Public Management (NPM)
forstarkt den sektorsvisa och vertikala styrningen. Ofta uppstar krockar mellan vertikal och
horisontell styrning inom férvaltningen. Mal- och resultatstyrning riktas i regel mot enskilda
forvaltningar eller andra resultatenheter, vilket har visat sig vara forknippat med
’stuprorsproblem”, fragmentering och en bristande helhetssyn (se t.ex. Jacobsson m.fl. 2015;
Ahlback Oberg & Sundstrom 2020; Ivarsson Westerberg 2022). Horisontella mal kan fa svart
att fa genomslag i en sadan sektors- och resultatstyrd kontext (se Statskontoret 2022).

Forvaltningsforskare &r idag Overens om att stora reformparadigm som New Public
Management (NPM) och nétverksbaserad styrning (New Public Governance, NPG) inte
avloser varandra — de samexisterar och skapar nya lager av styrning i forvaltningen (Pollitt &
Bouchaert 2017; Emery & Giauque 2014). Det viktiga blir att forsta konsekvenserna av hur
“hybrida” arrangemang for styrning paverkar genomforandet av den offentliga politiken (Denis
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m.fl. 2015; Ewert 2018; Qvist 2016). Styrkapacitet handlar idag ofta om att fa flera, ibland
konkurrerande, styrsystem att fungera som en helhet (Christenssen m.fl. 2016).

For det tredje kravs kunskap och resurser (inte minst kopplat till analys och uppf6ljning) for
hallbarhet. Detta kan i storre organisationer som Region Stockholm handla om centrala
stodfunktioner kring miljé och hallbarhet, men ocksa om enskilda personer i form av
hallbarhetsstrateger eller motsvarande som har till uppgift att framja detta perspektiv i
verksamheten (Hall m.fl. 2015).

Dessa tre omraden aterspeglas i studiens fragestéallningar och véagleder analysen av de
forutsattningar som finns i Region Stockholm att integrera hallbar upphandling inom varden.
Utgangspunkten ar de politiskt formulerade malen, men uppgiften ar att fanga den relativt
komplexa organisation varigenom dessa ska realiseras.

Metod och material

Studien har en kvalitativ och kartlaggande inriktning mot att ge en beskrivande analys av
forutsattningarna for miljokrav vid tjansteupphandling av vard. Malet ar att ge ett underlag for
diskussion kring mojligheter och utmaningar, samt att ge ingangar till fortsatta studier pa
omradet. Det handlar om ett mindre projekt som har genomforts juli — november under 2024.
En viktig avgransning ar att studien endast beror arbetet pa central forvaltningsniva: framst vid
halso- och  sjukvardsforvaltningen  (HSF), pa  hallbarhetsavdelningen  vid
regionledningskontoret (RLK) och upphandlingsavdelningen vid serviceférvaltningen. Studien
innehaller ingen narmare analys av den politiska nivan och de beslut som fattas dar.
Utgangspunkten har istallet varit gallande mal och styrdokument. Studien omfattar inte heller
vardgivarna eller deras perspektiv pa regionens upphandlingar, vilket ar en viktig avgransning.
Rapporten fokuserar ocksa pa varden i privat regi. Under arbetet har vissa jamforelser gjorts
mot styrningen av verksamheten i egen regi, men nagon heltackande analys av detta ingar inte
i denna studie. Givet de forandringar avseende avbolagisering av akutsjukvarden i egen regi
som nyligen sjosatts, vore en sadan mer systematisk jamforelse ett mojligt satt att ga vidare
med fortsatta studier.

Det empiriska materialet bestar av dokument och intervjuer som har sammanstallts och
bearbetats. Dokument innehaller &vergripande styrdokument som exempelvis budget,
arsredovisning, inkopspolicy och hallbarhetspolicy. Materialet innefattar ocksa mer specifika
dokument kring avtal och upphandlingsprocessen, exempelvis tidigare miljoéredovisningar,
mallar och bilagor for avtal, verksamhetsplaner, riktlinjer for uppfoljning och vissa utdrag ur
regionens avtalshandbok och miljodiplomering. Vidare har dokument och rapporter kring
hallbarhet och miljo inhamtats sasom hallbarhetsbokslut, miljospendanalys, anvisningar kring
mal- och indikatorer och tidigare miljéprogram. Aven vissa dokument kopplat till inkép har
varit relevanta, bland annat kring kategoristyrning och riktlinjer for inkdp. De dokument som
refereras i rapporten finns listade under Referenser.
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For att fa en battre forstaelse for praktiken kring tjansteupphandling av vard, och for hur
inképsorganisationen fungerar, har vi ocksa genomfort ett antal intervjuer med framst chefer
och tjanstepersoner, men dven ett par experter. Sammanlagt har 12 intervjuer genomforts.
Dessa intervjuer ar av sa kallad semi-strukturerad karaktir med ett antal fragor och bestamda
teman men dar det ocksa har funnits maéjlighet till flexibilitet och att fanga upp nya teman under
intervjuns gang. De flesta intervjuer har skett individuellt. | ett par fall har intervjuer
genomforts med tva personer samtidigt. Intervjuerna har varat i cirka en timme och
transkriberats i sin helhet i efterhand. En forteckning Over intervjuer finns i Referenser dar
varje intervju har givits en beteckning som anvénds som referens i den I6pande texten (IP1;
IP2 osv.).

11



Litteraturoversikt

Miljo- och klimatstyrning — en internationell utblick

Miljo- och klimathotet utgér en global kris vilket inte minst aterspeglas i FN:s globala mal for
hallbar utveckling Agenda 2030. Utdver det sker en mangd arbete inom omradet pa andra
overstatliga, statliga, regionala och lokala nivaer. Viktigt att poangtera ar att styrningen tar
sikte pa en mangd olika aktorer sasom privata foretag, offentlig forvaltning men ocksa
privatpersoner. Aven om en utférlig genomgang av pagéende och planerade initiativ &r bortom
denna rapports syfte kan vi konstatera att hallbar offentlig upphandling uttryckligen lyfts fram
i Agenda 2030 samtidigt som offentlig upphandling i hog grad regleras pa EU-niva.
Hallbarhetskrav inom tjansteupphandling av vard i Region Stockholm har darfor en tydlig
koppling till pagaende policyutveckling pa andra nivaer, naturligtvis aven pa nationell niva i
Sverige. Tva pagaende initiativ pd EU-niva som &r sarskilt viktiga att beakta ar direktivet
Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD) samt de sa kallade digitala
produktpassen (DPP), vilket &r en del av férordningen “Ecodesign for sustainable products
regulation”.

e CSRD syftar bland annat till att styra och tydligare standardisera hur foretag ska
hallbarhetsrapportera och stéller tydligare tvingande krav pa medelstora till stora
foretag att rapportera organisationens klimatpaverkan, inklusive paverkan i
leverenskedjan (Europeiska kommissionen u.d.a;). CSRD staller krav pa att
hallbarhetsrapporter ska granskas av oberoende revisorer. Implementering av CSRD i
Sverige ar pagaende och de forsta granskade rapporterna publiceras under varen 2025.

e DPP dr ett produktspecifikt dokument som innehaller information om produktens
ursprung, material, miljopaverkan mm. Ambitionen &r passet ska bidra till 6kad
hallbarhet, transparens och sparbarhet. Implementering av DPP kommer ske succesivt
under kommande ar och EU-kommissionen kommer inledningsvis prioritera vissa
produktkategorier fore andra (Europeiska kommissionen u.a.b).

Ovan namnda initiativ syftar alltsa till att skapa forutsattningar for olika intressenter, inklusive
upphandlande myndigheter, att pa ett enklare satt analysera den konsumtionsbaserade
klimatpaverkan som uppstar i samband med offentliga inkop. Denna utveckling ligger i linje
med tidigare forskning om miljo- och klimatstyrning generellt och om hallbar
tjansteupphandling mer specifikt, som framhaller tillgangliga och tillforlitliga data kring
leverantorers miljopaverkan som en viktig forutsattning for att na en andamalsenlig styrning
pa omradet (Alvarez & Rubio 2015).
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Vardens klimatpaverkan

For att utnyttja regionernas stora kopkraft i syfte att minimera negativ klimatpaverkan har miljo
och cirkularitet pa senare tid fatt ett genomslag i inkopsorganisationerna, och
regiongemensamma upphandlingar ses som en mojlighet att bidra till positiva
hallbarhetseffekter (SKR 2024, s. 10). Halso- och sjukvarden har en betydande roll i stravan
mot hallbar utveckling. Globalt star hélso- och sjukvardssektorn for 4,4 procent av det globala
koldioxidavtrycket och samma andel uppskattas for vardens klimatpaverkan i Sverige (Health
Care Without Harm 2019, s. 24). Varden som patientsédkerhet och servicekvalitet har lange
varit ledord inom halso- och sjukvardssektorn, vilket ibland har inneburit att minskning av
klimat- och miljoskadliga utslapp har kommit i skymundan (Karlsson & Pigretti Ohman 2005).

Utslappen fran en organisation delas ofta in i tre olika nivaer, eller ’scope”. Scope 1 avser
direkta utslapp fran verksamheter, scope 2 avser utslapp fran el och varme, och scope 3
motsvarar de indirekta utslappen fran tillverkning av anvanda produkter och tjanster (GHG
protocol 2004). Health Care Without Harm (2019, s. 26) uppskattar att 75 procent av utslappen
fran halso- och sjukvardssektorn utgors av indirekt klimatpaverkan i leveranskedjor (scope 3),
vilket gor omradet sarskilt relevant att prioritera ur ett hallbarhetsperspektiv (McGain & Naylor
2014; Soares m.fl. 2023; Lenzen m.fl. 2020; Tomson 2015). Halso- och sjukvardens
leveranskedjor omfattar bade produktion och distribution av allt frdn medicinska
engangsartiklar till produktionen av ldkemedel. Det innebar att vardgivare bar ett ansvar att
nyttja varor och tjanster med mindre klimatpaverkan och undvika eller begransa anvandningen
av onddiga artiklar och behandlingar (Soares m.fl. 2023).

| den internationella forskningen diskuteras ett flertal faktorer som bidrar till hélso- och
sjukvardens negativa klimatpaverkan. Begransad kunskap om hélso- och sjukvardens
klimatavtryck, begransad kunskap om lampliga hallbarhetsatgarder samt bristféllig
ansvarsfordelning &r faktorer som har identifierats (Sherman m.fl. 2020; Soares m.fl. 2023;
Kallio m.fl. 2020; Huang m.fl. 2024). Samtidigt finns ett underskott av lokal produktion av
produkter, bristfallig infrastruktur for ateranvandning och begransad handlingskraft pa
organisatorisk niva vid hélso- och sjukvardsupphandlingar (Torkki m.fl. 2024; Duindam 2022).
Exempel pa andra faktorer som hindrar hallbara upphandlingar &r: organisationens strategi,
bristfalliga specifikationer och krav pa material, hdga kostnader, begransade resurser och en
organisationskultur som inte prioriterar dessa fragor (Torkki m.fl. 2024).

Tidigare forskning visar att atgarder inom en rad omraden ar nodvéandiga for vardgivare att
beakta i syfte att minska de klimat- och miljofarliga utslappen. Det ar omraden som:
avfallshantering, energiférbrukning, vattenanvandning, transport, resor, infrastruktur,
sjukhusdrift, maltider, maltidstjanster och upphandling (McGain & Naylor 2014; Soares m.fl.
2023). Trots EU:s direktiv om offentlig upphandling och nationella lagstiftningar som
uppmuntrar hallbarhet &r hansynstagande till hallbarhetsaspekter i anbud begransade (Torkki
m.fl. 2024). Att anta ett hallbarhetsperspektiv vid hélso- och sjukvardsupphandlingar kan
darmed bidra till stora hallbarhetsférdelar (Chiarini m.fl. 2017). Upphandlingar som beaktar
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hallbarhet har dessutom mdjligheten att styra och paverka leveranttrer i en mer hallbar riktning
och sakerstalla att varor och tjanster produceras pa ett hallbart satt (Soares m.fl. 2023).

Véxande medvetenhet kring hallbarhet har aktualiserat halso- och sjukvardssektorns
klimatpaverkan och har 6kat trycket pa reglering och lagstiftning inom omradet (Karlsson &
Pigretti Ohman 2005). | Sverige har detta har bidragit till att regionernas héllbarhetsambitioner
har okat. | en artikel i Sjukhuslakaren (2022) uppgav sjukvardsforetradare fran samtliga av de
regioner som medverkade (19 av 21 regioner) att de beaktar hallbarhet och stravar mot att
minska negativ klimatpaverkan inom sina verksamheter. Regionerna har planer, policys,
riktlinjer och strategier som patalar ambitioner och bidrar till att regionerna har ett aktivt
hallbarhetsarbete (Sjukhuslakaren 2022).

Att styra genom upphandling

| Sverige upphandlar den offentliga sektorn produkter och tjanster for drygt 900 miljarder
kronor arligen. Det ar kostnader som motsvarar nastan en femtedel av landets BNP
(Upphandlingsmyndigheten 2020, s. 4). Ink6p i kommuner och regioner star for en betydande
del av dessa kostnader. Det ar kostnader som har okat i takt med att fler valfardsomraden har
konkurrensutsatts (Ek Osterberg 2024). Det svenska upphandlingsregelverket utgors framfor
allt av lagen om offentlig upphandling (LOU) som ska sakerstélla att offentliga ink6p 6ppnas
for konkurrens i enlighet med principerna objektivitet och likabehandling, samtidigt som
offentliga medel ska anvandas sa effektivt som majligt. Lagen om valfrihetssystem (LOV)
reglerar kundvalsmarknader. Till skillnad fran LOU bygger inte LOV pa nagot EU-gemensamt
direktiv och &r inte tvingande. Det ar enbart inom primarvarden som det ar obligatoriskt att
inratta valfrihetssystem enligt LOV (Ek Osterberg 2024). 1 upphandling enligt LOU agerar den
offentliga organisationen som kdpare som valjer (och darmed styr) vilka varor och tjanster som
levereras, av vem de ska levereras och hur (se Ek Osterberg 2024). P& en kundvalsmarknad
ligger daremot uppgiften att vélja leverantor pa brukaren av tjansten.

Tidigare betraktades offentlig upphandling framst som en process for att kdpa varor och
tjanster, men det har skett ett paradigmskifte dar upphandling nu ses som en strategisk fraga
for offentliga organisationer, som genom att anvanda sin kopkraft kan paverka
samhallsutvecklingen (Ek Osterberg 2024; Grandia & Volker 2023). Forskning om hallbar
offentlig upphandling har ofta fokuserat pa att identifiera de faktorer, bade hinder och
mojliggorare, som paverkar prioriteringen av klimat- och miljokrav i upphandlingsprocesser.
Ekonomiska begransningar ar det mest framhévda hindret, eftersom kostnaden for
koldioxidsnala produkter och tjanster ofta uppfattas som hog. Andra aterkommande hinder
inkluderar brist pa politisk vilja, lag expertisniva och utmaningar kopplade till
organisationsstruktur (Cheng m.fl. 2018). Implementeringen av hallbar upphandlingspraxis
innebdr nya beteenden (i planering, anbudsgivning och uppfdljning) och nya angreppssatt
(Sénnischen & Clement 2020). Tekniker som utvecklats inom inkopsfaltet, sasom
kategoristyrning (O’Brien 2019) blir viktiga styrningsinstrument for att hantera viktiga
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politiska mal som hallbarhet. Studier visar ocksa att nya roller uppstar i kdlvattnet av hallbar
upphandlingspraxis, dar samordnare och hallbarhetsexperter har viktiga roller som
mellanhander for att l&nka samman aktorer och intressen (Troje & Gluch 2020). Statliga
myndigheter, natverk, branschorganisationer och standardiserare tillhandahaller en vaxande
“infrastruktur” for hallbar upphandling (Ek Osterberg 2020).

Enligt Grandia och Volker (2023, s. 4) behover offentliga organisationer anldggningar, varor
och tjanster for att genomfdra policy och de har valet att antingen producera dessa sjélva eller
upphandla dem fran marknaden. Anlaggningar avser byggnation och underhall av offentliga
byggnader och infrastruktur (t.ex. vagar och jarnvégar), och varor inkluderar alla produkter och
rdvaror som ar nodvandiga for att offentliga organisationer ska fungera (allt fran
kontorsmaterial till stridsflygplan och medicinsk utrustning). Tjanster ar en bred kategori som
inkluderar bade tjanster som stoder offentliga organisationers funktion (sasom IT, stadning och
logistik) och de primara offentliga tjansterna — till exempel utbildning, halso- och sjukvard,
aldreomsorg och arbetsmarknadsatgarder.

Tjansteupphandling och hallbarhet

Forskning om hallbar upphandling har framst fokuserat pa upphandlingar av varor,
anlaggningar och stodtjanster, och inte pa de primara offentliga tjansterna. | Sverige har
valfardsstaten och sattet valfardstjanster tillhandahalls genomgatt en betydande omvandling i
termer av privatisering, sarskilt under 1990- och 2000-talet med inférandet av konsumentval
inom halso- och sjukvard (Blomqvist 2004).

Att Oversatta hallbarhetspolicyer till upphandlingskrav och sakerstalla efterlevnad i
upphandlingsprocessen ar dock ytterst komplext. En makro-studie om inférandet av Gron
offentlig upphandling (GPP) i 25 europeiska lander visar att GPP ar vanligare i produktkontrakt
an i tjanstekontrakt. Studien tyder pa att flexibilitet och langre kontraktslangd (vilket ar vanligt
for tjanstekontrakt) &r associerade med en mindre frekvent anvéndning av GPP i
utvérderingskriterierna (Rosell 2021).

Forskningen om miljo- och hallbarhetskrav vid tjansteupphandling ar relativt begransad och
det finns mycket fa studier som underscker vardtjanster. Dock kan den litteratur som behandlar
tjansteupphandling, och upphandling av vard, ge viktiga insikter om forutsattningarna att
bedriva strategisk upphandling d&ven om den inte specifikt fokuserar pa miljo eller hallbarhet.

Tjansteupphandling och upphandling av vard

Tjansteupphandlingar &r en av de vanligaste formerna av upphandlingar och vikten av dessa
har 6kat genom aren (Heinis m.fl. 2021). I den internationella forskningen finns ett flertal
studier som ger en bild av att tjansteupphandlingar & mer utmanande an upphandlingar av
varor och produkter, vilket bottnar i den underliggande osékerhet som finns kring tjanster
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(Wynstra m.fl. 2018). Tidigare forskning har visat att outsourcing av tjanster har uppnatt
begransade fordelar, men omradet betraktas fortfarande som underutforskat (Heinis m.fl. 2021;
Skipworth m.fl. 2020). Outsourcade tjanster &r ofta mer invecklade och kommer med
betydande utmaningar som innebar en hog risk for misslyckande (Heinis m.fl. 2021). Sadana
utmaningar ar exempelvis risk for 6verbetalning av tjansten, att tjansten ar ineffektiv och att
det ar svart att utvardera tjanstens utfall (Heinis m.fl. 2021). Outsourcing skapar langa och mer
fragmentariska leveranskedjor, vilket kan fa negativa konsekvenser, inte minst inom
sjukvardssektorn (Skipworth m.fl. 2020). Heinis m.fl. (2021) beskriver att dialogen och
relationen mellan leverantor och bestallare &r avgérande for att uppna ett bra resultat. Det bidrar
aven till samskapande mellan bada parter som gynnar samtliga inblandade. Samtidigt behéver
den offentliga sektorn balansera kontroll, vagledning och frihet for att framja innovation och
Oka effektivitet nar de outsourcar tjanster (Skipworth m.fl. 2020).

Halso- och sjukvardssektorn upphandlar tjanster i stora volymer och for stora summor. Allt
tyder pa att behovet av tjanster inom héalso- och sjukvarden kommer att oka i framtiden da
befolkningen blir &ldre (Uenk & Telgen 2019; Pelkonen & Valovirta 2014). Pelkonen och
Valovirta (2014) menar att det darfor finns ett uppdédmt behov av nya former av tjanster for att
oka effektiviteten inom sjukvarden. Trots hélso- och sjukvardssektorns stora betydelse har
forskare beskrivit att upphandlingen inom sektorn fortfarande & omogen och att den behdver
bli mer strategisk (Meehan m.fl. 2017).

Meehan, Menzies och Michaelides (2017) menar att det krdvs en storre betoning pa
vardeskapande i upphandling av halso- och sjukvard och att fokus flyttas fran produktivitet och
kostnadsreducering till vardeskapande i leverantorskedjor. Samtidigt ar tjanster som omfattar
sociala och halsoméssiga aspekter ofta svara att mata da dess effekter och utfall kan utgoras av
flera olika orsaker (Pelkonen & Valovirta 2014). Att den offentliga sektorn upphandlar pa ett
satt som framjar innovation har beskrivits som ett viktigt verktyg for att tackla
valfardsutmaningar. Offentlig upphandling kan darmed anvéndas for att bade tillgodose den
offentliga sektorns befintliga behov, men &ven for att stimulera och styra marknaden i en ny
riktning. Den radande forskningen om upphandling av innovativa tjénster tenderar att ta
avstamp i leverantorernas perspektiv och betydligt mindre uppmarksamhet har agnats at
bestéllarens perspektiv (Pelkonen & Valovirta 2014).

Det finns bade utmaningar och mojligheter vid tjansteupphandlingar. Overlag pekar litteraturen
om tjansteupphandlingar pa vikten av att bestéllare &r kunniga inom tjansteomradet och ser till
vilket varde de far for pengarna snarare an att enbart se till priset for tjansten (Heinis m.fl.
2021). Att genomfora tjansteupphandlingar som framjar innovation ar utmanande pa flera sétt,
framst pa grund av tjansteupphandlingars interaktiva natur mellan bestéllare och utforare
(Pelkonen & Valovirta 2014). Samtidigt kan inte den upphandlade tjanstens faktiska kvalitet
och effekter enkelt matas vid anbudsgivningen, utan behéver métas under kontraktsperioden.
Pa grund av denna utmaning tenderar bestallare av upphandlade tjanster att fokusera pa
kvantiteten av tjanster for ett specifikt pris snarare &n att beakta tjansters kvalitet och effekter
(Pelkonen & Valovirta 2014). For att skapa varde vid tjansteupphandlingar ar det relevant att
satta upp tydliga mal, dela information och kunskap mellan parter, 6ka deltagandet fran hogsta
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ledningen, skapa tillit till leverantérer samt vara innovativ vid utformningen av kontrakt
(Heinis m.fl. 2021).

Det &r dven av vikt att specificera krav i upphandlingsprocessen och utforma tydliga riktlinjer
for att standardisera inkdpsprocessen och undvika risken for misslyckande (Heinis m.fl. 2021).
Samtidigt kan specificerade utfallshaserade krav vara svara att implementera da externa
tjansteleverantorer inte kan hallas ansvariga for hela tjansteprocessen, fran att utrona behov till
genomforande (Pelkonen & Valovirta 2014). Pelkonen och Valovirta (2014) beskriver att ett
tjansteutfall ar ett resultat av en rad tjanster Over tid snarare an en enstaka tjansteinteraktion.
Det rader delade meningar om hur detaljerade kraven ska vara i upphandlingsfasen och hur stor
flexibilitet som ska medges for att tjansten ska kunna utvecklas i samverkan mellan bestallare
och utférare (Heinis m.fl. 2021). A ena sidan bidrar tidigt specificerade krav till att motverka
opportunistiskt séljarbeteende, a andra sidan finns det risker att de forutbestamda kraven
hindrar bestéllare fran att fa de mest lampliga tjansterna da leverantorsperspektivet inte beaktas
i beslutsprocesser (Heinis m.fl. 2021).

| litteraturen lyfts matning av leverantdrers prestation som en avgorande faktor vid
upphandlingsprocessen (Heinis m.fl. 2021). Mé&tning av tjansters prestation har samtidigt visat
sig vara en stor utmaning da det jamfort med produkter ar svarare att faststalla vad kvalitet
innebér (Uenk & Telgen 2019; Heinis m.fl. 2021). Jamfort med upphandling av produkter, &r
tjanster mer diffusa da produktionen och konsumtionen av dessa uppstar i interaktionen mellan
de som anvéander tjansten och de som erbjuder tjansten (Pelkonen & Valovirta 2014). Det bidrar
aven till att innovation och forbattring av upphandlade tjanster ar svarare att studera och mata
an vid upphandlade produkter.

Avslutningsvis ska noteras att den internationella litteratur som behandlats hér innefattar
studier fran manga olika kontexter dar lagar och regelverk kan skilja sig fran hur det fungerar
i Sverige. Viss litteratur undersoker organisationer bade i offentlig och privat sektor dar
regleringen inte ar densamma. En forsiktighet ska darfor iakttas nar denna forskning kopplas
till varden i svenska regioner. Dess resultat ar i regel inte mojliga att direkt dverfora, utan
litteraturen pekar snarare ut viktiga teman, generella faktorer och omraden som ar viktiga for
tjansteupphandling.
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Hallbar upphandling i Region Stockholm

Inledning

Hallbar upphandling kraver en organisation i form av kompetens och strukturer som
understoder integrering av milj6- och hallbarhetsmal i inkdpsarbetet. En grundlaggande
forutsattning ar organisationens storlek. Tidigare forskning visar att storre organisationer (med
storre inkdpsvolymer) ar mer benéagna att utveckla rutiner och praktiker for hallbar upphandling
(Cheng m.fl. 2018; Testa m.fl. 2015). Centralisering av inkopsarbete ar i regel en
framgangsfaktor — men i en rimlig utstrackning. Aven i en mer decentraliserad
inképsorganisation kan hallbar upphandling utvecklas och den &r i regel beroende av att det
finns olika typer av expertis, analys- och uppféljningsresurser kopplade till hallbarhet (Hall
m.fl. 2015).

Region Stockholm har storleken pa sin sida. Det handlar om Sveriges nast storsta
parlamentariska forsamling sett till budget (efter riksdagen). Det finns ocksa en val utvecklad
inkdpsorganisation for varor och tjanster (se Hall m.fl. 2015). Regionens inkdpsorganisation
ar pa ett satt decentraliserad da varje namnd och bolag utgor en egen upphandlande myndighet
som ansvarar for sina upphandlingar och avtal. Samtidigt finns en centralisering genom att
regionstyrelsen ansvarar for den 6vergripande styrningen av inkdp, och genom att ndmnder och
bolag uppmanas att verka for att en 6kad andel upphandlingar bedrivs som samordnade
upphandlingar (RS 2019a, s. 10). Samordnade upphandlingar genomfdrs centralt vid
fastighets- och servicenamndens forvaltning, serviceforvaltningen. Det finns ocksa resurser
kopplade till hallbarhet och hallbar upphandling vid regionledningskontorets
hallbarhetsavdelning som pa olika satt samverkar med inkopsavdelningen pa
serviceforvaltningen och med andra forvaltningar och bolag.

Rapporten kommer att fokusera pa miljokrav vid upphandling av vard, men vi féljer regionens
hallbarhetsstyrning av varden som en demokratisk styrkedja, utifran samma logik som kan
tillampas i all offentlig forvaltning. | ett marknadiserat system &r denna kedja narmast per
definition mer komplex och inte lika sammanhallen som i en traditionell forvaltningsstruktur.
Utgangspunkten stammer dock bra in med regionens egna riktlinjer for uppféljning av
verksamhet som genomfors av privata aktorer. | dessa riktlinjer betonas att regionen “ar
huvudman for sina angeldgenheter oavsett vem som é&r utforare d.v.s. &ven om Region
Stockholm har lamnat 6ver utférandet av en kommunal angeldgenhet till privata utforare” (RS
20204, s. 2). Vidare framgar att:

Region Stockholms 6vergripande mal ska galla aven fér verksamhet som utfors av
privata utférare. Namnder och bolag ska arbeta strukturerat och systematiskt med
uppféljning och kontroll av verksamhet som utfors av privata utforare som fatt i
uppdrag att utféra en kommunal angeldgenhet. Arbete med uppf6ljning av Region
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Stockholms avtal med privata utforare ska vara en prioriterad uppgift (RS 20204, s.
3).

Utgangspunkten blir darmed de mal, policys, strategier och tillhérande riktlinjer som styr
arbetet med ink6p och miljé/hallbarhet, vilket avhandlas i detta kapitel. Likasa maste
utgangspunkten vara regionens 6vergripande inkdpsorganisation. I nasta kapitel blir fragan hur
dessa mal, policys och organisationen for hallbar upphandling fors vidare och kommer till
anvandning inom det specifika omradet tjansteupphandling av halso- och sjukvard.

Den 6vergripande styrmodellen

Sedan borjan av 1990-talet bygger Region Stockholms styrning pa en bestallar-utférarmodell.
Den sa kallade “’Stockholmsmodellen” infordes 1992 och var fullt utbyggd 1999 da bestillare
och utforare skiljdes at organisatoriskt (RS 2023b, s. 5). Modellen var en viktig forutsattning
for konkurrensutsattning av vard och under 2000-talet foljde flera stora marknadsreformer,
framst inforandet av vardvalssystem inom primarvarden och senare inom delar av den
specialiserade varden. Akutsjukhusen kom att bolagiseras och drivas som regionagda bolag
och styras genom agarstyrning.? Regionen blev organiserad som en koncern dar bolagen leds
av en styrelse med ledaméoter med professionell bakgrund, som ansvarar for den langsiktiga
inriktningen for bolagen. Beslut om dgardirektiv fattas i regionfullméktige och dessa direktiv
beskriver hur dgarna” vill att bolagen ska drivas samt mal och ambitioner (Nylinder 2020, s.
23). Styrningen av halso- och sjukvarden i Region Stockholm har skiftat fran att fokusera pa
autonomi och konkurrens under bérjan av 2000-talet till att i storre utstrackning inkludera
samordning och samverkan inom “koncernen” under senare ar.

Den 6vergripande styrmodellen i Region Stockholm har varit foremal for en lang rad reformer.
Generellt tycks regionen utmérka sig bland offentliga organisationer genom att I6pande
experimentera med olika organisatoriska losningar och en mer eller mindre sténdig
forandringsprocess under de senaste decennierna (Grafstrom m.fl. 2021, s. 43). Modellen har
lange byggt pa mal och- resultatstyrning, men dess egenskaper har utvecklats 6ver tid. Den
omfattande anvéandningen av mal och- resultatstyrning ses ofta som ett huvudsakligt uttryck
for hur NPM har paverkat den svenska administrativa modellen (Ahlbeck Oberg & Sundstrom
2020). | regionen reformerades styrmodellen mellan 2017 och 2020. Fram tills dess hade
prestationskraven framst formulerats for de offentligt d4gda vardgivarna, medan malen hade
varit mer generella och 6vergripande till sin karaktar. Efter reformen formulerades malen,
tillsammans med ett betydande antal indikatorer, direkt riktade mot ndmnder och bolag (RS
2023Db).

2 Vid den har tiden kallades det Stockholms l4ns landsting men i rapporten anvands genomgaende namnet Region Stockholm.
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Budgeten ar Region Stockholms framsta styrdokument for mal och- resultatstyrning. | Budget
2024 framgar att regionen kommer att forbattra modellen for resultat- och malstyrning samt
minska administrationen (RS 2024a, s. 50). Malen och indikatorerna granskades och minskades
betydligt under 2023 jamfort med foregaende ar, med syftet att tydliggora regionfullmaktiges
viktigaste prioriteringar, starka resultatstyrningen och minska administrationen.
Regionstyrelsen utvecklade malstrukturen for att uppna en mer effektiv styrning och beslutade,
i samband med Budget 2024, att antalet indikatorer skulle minskas med tva tredjedelar jamfort
med 2023 (RS 2023c, s. 29). Genom att minska den detaljerade styrningen ges de olika
verksamheterna majlighet att, utifran sin egen erfarenhet och expertis, avgora hur
regionfullméktiges mal bast kan uppnas (RS 20244, s. 50). Denna reform har kopplingar till sa
kallad tillitsbaserad styrning (Bentzen & Bringselius 2023; RS 2024a, s. 50). Begreppet
tillitsbaserad styrning anvands dock inte i ndgon storre utstrackning i regionens
policydokument. Aven om det finns beréringspunkter, ar det framst fokuset pa att minska den
administrativa bordan — sarskilt for vardpersonal — som har betonats starkt under de senaste
aren.

En annan viktig reformtrend i regionens organisation ar den starkare betoningen pa
krisberedskap, sakerhet och resiliens. Detta ar delvis en f6ljd av Covid-19 men kopplas ocksa
av ledande politiker till det sakerhetspolitiska laget efter Rysslands invasion av Ukraina (se
t.ex. DN 2024-02-06). Sékerhet har ocksa en sarskild baring pa upphandling som pa nationell
niva har pekats ut som ett risk- och sarbarhetsomrade, bland annat kopplat till organiserad
brottslighet och sa kallad vélfardsbrottslighet (Skr. 2023/24:163). Gemensamt for dessa fragor
ar att de har motiverat en betoning pa att skapa starkare central kontroll och battre
forutsattningar for samordning mellan regionens olika delar — inte minst inom halso- och
sjukvarden. Har har erfarenheter fran pandemin varit viktiga. Under pandemin etablerades en
produktionssamordning dar den egenagda vardens verksamheter samlade sig i en gemensam
samordnad ledningsstruktur for att operativt 6ka formagan att mota de utmaningar som uppstod
samt for att kunna stodja de privata vardgivarna som en integrerad del i krisarbetet (RS 2023b).
De positiva erfarenheterna fran denna starkta samordning har delvis legat till grund for den
reform med avbolagisering av bland annat akutsjukhusen som sjosattes vid arsskiftet 2024/25
(RS 2023f). Utvecklingen foljer ett valkant monster internationellt, dar behov av starkt formaga
till krisberedskap har resulterat i reformer for sé kallad ”whole-0f-government” eller ”’joined-
up government” for starkare offentlig samordning (se t.ex. Ansell & Trondal 2018; Boin &
Lodge 2016).

Integrerad ledning och styrning

Regionens nuvarande styrmodell &r organiserad kring konceptet Integrerad ledning och
styrning (ILS). Centralt i denna modell &r att den ekonomiska styrningen kopplas samman med
(och ger forutsattningar for) mal- och resultatstyrningen. Det dr ocksa detta som gor att budget
blir det viktigaste dokumentet for malstyrningen. Modellen ska implementeras av samtliga
ndmnder och bolag i syfte att mojliggora for regionstyrelsen att analysera féljsamheten mot
regionfullméktiges mal, ekonomi, kvalitet och hallbarhet i verksamheterna (RS 2023d, s. 3).
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Samtidigt ska ndmnderna och bolagen ha ett strukturerat internt arbete och aktiv dialog inom
den egna organisationen. Det ar for att tydliggora hur verksamheternas arbete med mal,
ekonomisk uppfdljning, intern kontroll och kvalitetsuppfoljning bidrar till regionfullméktiges
och namndernas/bolagens lokala mal (RS 2023d, s. 4). Om namnden eller bolaget bedriver
externt finansierad verksamhet ska det ske pa ett sddant satt att det bidrar till att
regionfullméktiges mal uppnas (RS 2023d, s. 5). De lokala malen ska beslutas av namnd- eller
bolagsstyrelsen i verksamhetsplanen men redovisas inte till regionstyrelsen eller
regionfullméktige vid bedémning av namnden/bolagets maluppfyllelse (RS 2023d, s. 5).
Tanken ar att lokala mal ska ga i linje med regionfullméktiges mal utan att uppféljning och
administration blir oproportionerlig. Samtliga namnder och bolag ska arligen utarbeta en
verksamhetsplan med beskrivning av hur namnden/bolaget ska arbeta for att na
regionfullméktiges mal och uppdrag som beslutats i budgeten (RS 2023d, s.7).

Tabell 1. Delmél i budget for 2024 om att “Region Stockholm #r ekologiskt hallbar och

klimatneutral till ar 2035 med tillhérande indikatorer.

Utfall | Utfall | Mal Mmal Mmal Mmal Namnder och bolag
2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 2026

Region Stockholm ar RS, HSN, PVN, TN, KRN,

ekologiskt hallbar och FSN, KUN, PAN, SLSO,

klimatneutral till ar 2035 Karolinska, SOS, DSAB,
STSAB, S:it Erik, FTV,
AISAB, Tobiasregistret,
MediCarrier AB, Locum AB,
Film Stockholm AB

Klimatpéverkan fran

utslapp av véaxthusgaser - - 21% | -21% | -26% -32% | (Méts pa koncernniva)

jamfort med 2019

Region Stockholms Noll- RS, HSN, PVN, SLSO,

konsumtionsbaserade - - matni | 11% | 22% 32% | Karolinska, TN, FSN, SOS,

klimatpéverkan ng DSAB, STSAB, S:t Erik,
FTV, AISAB, MediCarrier
AB, Locum AB

Andel genomférda HSN, PVN, TN, FSN, KUN,

upphandlingar med - - - 95% | 100% 100% [ SLSO, Karolinska, SOS,

relevanta hallbarhetskrav DSAB, STSAB, S:it Erik,
FTV, AISAB, MediCarrier
AB, Locum AB

Andel ndmnder och bolag TN, SLSO, Karolinska, SOS,

som har genomfort atgarder DSAB, STSAB, S:t Erik,

for att 6ka livslangd och - - >70% | >85% >95% | FTV, Locum AB,

materialatervinning av MediCarrier AB

produkt- och

materialfléden
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Det mal i budget som ar mest centralt for den har studien & malet om att verksamheten ska
vara “langsiktigt hallbar och kostnadseffektiv’ (RS 2023a, s. 1). Det bryts sedan ner i négra
delmal med tillhorande indikatorer (se Tabell 1). Da fokus har ligger pa miljo ar det, i linje
med den nedbantade strukturen, endast ett delmal som star i centrum: att Region Stockholm
ska vara “ekologiskt héllbar och klimatneutral till & 2035”. Fyra indikatorer finns for maélet,
varav tre annu inte har tillampats utan ar féremal for nollméatning. Det man har foljt upp tidigare
ar den direkta klimatpaverkan fran regionens utslapp av véaxthusgaser. Malet till 2035 innefattar
aven Scope 3, de konsumtionsbaserade utslappen. Regionens malsattning ar att sdnka de
konsumtionsbaserade utslappen med 32 procent till 2026 jamfort mot nollmétningsaret 2023
(RS 20234, s. 5).

| syfte att ge vagledning inom olika omraden nar mal och atgérder i hogre utstrackning ska
preciseras och brytas ner i ndmnder och bolag finns olika typer av styrande dokument: policyer,
strategier, riktlinjer och regionala inriktningsdokument. Dessa dokument ska inte innehalla
egna mal utan folja malstrukturen som beslutats i budgeten. Ett undantag ar lagstyrda regionala
inriktningsdokument (RS 2023d, s. 8). | en policy faststéller regionfullmaktige styrande
principer for hur ndmnderna och de regionala bolagen ska bedriva verksamheten inom ett
specifikt omrade i syfte att na regionfullméaktiges mal (RS 2023d, s. 8). Strategier pekar ut en
mer langsiktig utveckling. Vanligtvis konkretiserar en riktlinje en policy. Det kan &ven finnas
lokala riktlinjer som beslutas av ndmnder eller bolag och som galler for verksamheter inom
namndens eller bolagets ansvarsomrade (RS 2023d, s. 8).

Regionens hallbarhetsstyrning

Hallbarhetsstyrningen  foljer Region Stockholms styrmodell ILS och bestar av
Hallbarhetspolicyn som faststaller regionens viljeriktning, Hallbarhetsstrategin, samt malen i
regionens budget. | Hallbarhetspolicyn beskrivs att hallbarhet ska genomsyra allt arbete i
Region Stockholm (RS 2021a, s. 6). Hallbarhetspolicyn anger styrande principer och
viljeinriktningar for det langsiktiga hallbarhetsarbetet inom regionen. Principerna utgar fran ett
helhetsperspektiv dar social, miljomassig och ekonomisk hallbarhet integreras (RS 2021a, s.
6). Regionens hallbarhetsarbete ska bidra till uppfyllnad av hallbarhetsmalen i Agenda 2030,
Parisavtalet, den regionala utvecklingsplanen (RUFS 2050) och regionens
trafikforsorjningsprogram.

Genom styrande principer ska Region Stockholm framja hallbar konsumtion och produktion
av varor och tjanster. | Hallbarhetspolicyn lyfts att regionens utbud av tjanster till invanarna
ska utvecklas och utféras med hansyn till halsa, rattigheter samt klimatet och miljon (RS 20214,
s. 9). Samma hénsyn tas vid regionens inkop av varor och tjanster for att minska negativ miljo-
och klimatpaverkan i leveranskedjor (RS 20214, s. 9). Ett omrade som lyfts i hallbarhetsarbetet
ar upphandling: “Region Stockholm &r beroende av att upphandla stora volymer av varor och
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tjanster. For att sakerstalla att atagandena i denna policy/strategi uppfylls ska relevanta delar
omsittas i krav vid upphandlingar och i avtal med leverantorer” (RS 202143, s. 6; RS 2021b, s.
6).

Region Stockholms Hallbarhetsstrategi visar hur regionen ska arbeta for en hallbar utveckling
under aren 2022 — 2027 (RS 2021b). Syftet med strategin &r att tydliggora regionens ambitioner
och mojliggora ett sammanhallet arbete nar det galler social, miljomassig och ekonomisk
hallbarhet. Hallbarhetsstrategin &r indelad i tre huvudomraden: 1) hallbara stader, landsbygds-
och skargardsomraden; 2) hallbar konsumtion och produktion, och; 3) en organisation att lita
pa. De tre huvudomradena har 13 prioriteringar med tillhérande fokusomrade for att stirka
regionens hallbarhetsarbete och bidra till en hallbar utveckling i lanet. Hallbarhetsstrategin ska
beaktas vid budget- och verksamhetsplanering savéal som vid framtagande av mal inom
hallbarhetsomradet. Strategin implementeras i det I6pande arbetet, i den ordinarie styrningen
och i uppféljningen av regionens verksamheter (RS 2021b, s. 6).

Aven i Riktlinjerna for hallbarhet namns Region Stockholms beroende av stora
upphandlingsvolymer av varor och tjanster. For att sakerstalla att ataganden i riktlinjerna
efterlevs ska relevanta delar omsattas i krav vid upphandlingar och i avtal med leverantorer,
bland annat vardvalsaktorer (RS 2023e, s. 4).

Miljéprogrammen

Tidigare styrdes regionens miljoarbete genom femariga miljéprogram som lag vid sidan av
budgetstyrningen (som féljer arscykeln for budgetprocessen). Miljéprogrammen infordes 1991
och det senaste var for perioden 2017-2021 (SLL 2016; RS 2021c). Ledningssystemet ILS
med de tillhorande hallbarhetsdokumenten (policy, strategi och riktlinje) ersatte denna modell
(RS 2021c). Hallbarhetsstrategin for 20222027 innebar ett bredare grepp da den inte bara
behandlar miljo utan dven social och ekonomisk hallbarhet.

| de intervjuer som vi har genomfort beskrivs det nya systemet for styrning som en stor
forandring — rentav en “kulturkrock” for dem som var vana vid miljoprogram, vilket &r en
relativt vedertagen modell (IP5). Miljoprogrammen togs fram vid regionledningskontoret och
fungerade som en vagledning for namnder, bolag och forvaltningar kring prioriterade omraden
och vad som skulle féljas upp avseende miljo. Programmen innehdll fler mal och indikatorer
an budgetstyrningen, och gav utforligare riktlinjer an nuvarande dokument. Att denna
vagledning har forsvunnit utgor en viktig bakgrund kring de utmaningar som har uppstatt kring
att bryta ner malen pa forvaltningsniva.

Programmet for 2017-2021 inneholl separata mal for halso- och sjukvarden, kollektivtrafiken
och Ovriga transporter, och for regionens fastigheter och anldggningar. Det fanns ocksa tva
horisontella mal: ett for hallbar upphandling och ett kring regionens klimatatagande. Inom
hélso- och sjukvard preciserades fyra mal: minskad miljopaverkan fran ldkemedel, minskade
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utslapp fran anestesigaser®, minskad paverkan fran textilier och hallbara patientmaltider.
Kopplat till dessa mal fanns sammanlagt 11 indikatorer och regionens miljéuppféljning var
koncentrerad pa uppféljning av det femariga programmet. Pa den har tiden fanns éven ett
milj6ledningssystem (ISO 14001) som uppféljningen var kopplad till.

| det nya systemet maste de Gvergripande malen brytas ned och preciseras pa forvaltningarna.
Detta gallde aven tidigare, men végledningen var da mer omfattande. Efter férandringarna ar
det framfor allt i processen kring verksamhetsplan som detta maste ske. Bakgrunden till
forandringen var inte framst kopplad till miljo, utan viljan att minska detaljstyrning och
administrativ borda. Som det beskrevs i en intervju: ”det som hander &r att makten skiftas och
att helt plotsligt s& maste man, som verksamhet, komma pa sjélv vad det ar man ska gora och
det har man inte gjort tidigare” (IP5). Regionens héllbarhetsavdelning har dock till uppgift att
framja och understodja detta decentraliserade miljopolicyarbete, men gor det utifran en mer
generell miljo- och hallbarhetsexpertis. Logiken i den nya modellen &r att namnder (med
tillhorande forvaltning) och bolag kan sin verksamhet bast, och da dven borde vara bést pa att
anpassa atgarderna efter verksamhetens forutsattningar.

Natverk och frimjandearbete

Det finns ett betydande arbete vid regionledningskontoret for att framja hallbar utveckling
inom Region Stockholm. Metoderna och arbetssétten kan évergripande beskrivas som ett slags
“samverkansbaserad” styrning, eller “nidtverksstyrning” som det ofta kallas i1 den
internationella forvaltningsforskningen (se Qvist 2024). Dialog, utbildning, larande, goda
exempel, uppféljning och kunskapsspridning ar vanliga tekniker som brukar anvandas i miljo-
och hallbarhetsfragor och sa &ven i Region Stockholm. Hallbarhetsavdelningen pa
regionledningskontoret har tva enheter, en som arbetar med miljofragor och en med social
hallbarhet. Avdelningen arbetar for det forsta med natverksstyrningstekniker inom vad man
sjalva kallar “koncerndvergripande héallbarhetssamarbete” (IP5; RS 2024f). Den andra delen ar
att det finns ett antal experter pa hallbar upphandling som arbetar mot serviceforvaltningens
samordnade upphandlingar (IP2).

Den overgripande samverkan bedrivs i olika nédtverk och forum i syfte att vara ett stod for
verksamheterna i konkretisering av policy och strategi, samt att bidra till 6msesidigt larande
och utbildningsinsatser. Ett forum for detta ar de sa kallade hallbarhetsdialogerna med
ledningar pa regionens forvaltningar och bolag. Detta ligger i linje med att framja
policyintegrering — att lyfta och framja ett horisontellt mal, ge information men ocksa bista i
arbetet med att utforma prioriteringar (jfr Svensson 2019). Planen &r att traffa varje ledning
cirka vartannat eller vart tredje ar och gora uppfoljningar. Det finns ocksa ett hallbarhetsrad
med utsedda representanter fran ledningsgrupper. Utover dessa forum finns ett storre

3 Handlar framst om teknik for destruering genom filter for uppsamling.
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hallbarhetsnatverk med ett hundratal tjanstepersoner fran olika forvaltningar och bolag dér man
bland annat har genomfort workshops och webinarier. Det ordnas ocksa en sarskild
hallbarhetsdag och delas ut ett hallbarhetspris (IP5).

Viktigt att notera vad galler detta framjandearbete &r att halso- och sjukvard som bedrivs av
privata aktorer i princip helt faller utanfor och omfattas dérmed inte av den
samverkansbaserade styrningen. | den utstrackning varden ar med, ar det framfor allt
akutsjukhusen och Karolinska universitetssjukhuset.

Uppfdljning och analysverktyq

En stor del av hallbarhetsarbetet handlar om uppféljning. Det galler inte minst malet om
minskad klimatpaverkan till 2035, dar det dock finns en hel del praktiska utmaningar. Kort sagt
ar det vid tiden for denna studies genomfoérande nagot oklart hur malen for scope 3 och
konsumtionsbaserade utslapp ska métas och féljas upp (IP8; IP5).

Tidigare skedde uppfoljning mot miljoprogrammet, men nu &ar det istéllet kopplat till
budgetprocessen och det hallbarhetsbokslut som gors sedan hallbarhetsstrategin beslutades.
Uppfoéljningen ska ske inom ramen for den ordinarie styrningen genom ILS och tanken &r att
det ska ske mindre separat uppfoljning av hallbarhet genom att begéra in data fran
utforarverksamheterna (RS 2024f). Den nya mal- och indikatorstrukturen har véckt en hel del
fragor fran forvaltningarna och har darfor kompletterats med anvisningar och fordjupade
anvisningar fran regionledningskontoret om hur indikatorerna ska tolkas. | dessa anvisningar
angavs for 2024 att indikatorn “Region Stockholms konsumtionsbaserade klimatpaverkan”
skulle rapporteras genom att “identifiera prioriterade omraden” for minskad klimatpaverkan
dar en atgard beskrivs. Det handlar alltsd inte om en kvantitativ uppféljning aven om det
uttrycks onskemal om att planera sadan kvantifiering for identifierade omraden. Omradena
identifierades 2023 och var desamma for 2024 (RS 2024g, s. 31).

Det gjordes ocksa en koldioxidbudget for Region Stockholm ar 2023, men an sa lange avser
den regionen som geografiskt omrade och tycks inte kunna brytas ner pa verksamheter och
forvaltningar inom regionens verksamhet. Kopplat till klimat ar ett annat stort pagaende arbete
att ta fram en klimathandlingsplan som ska beslutas av regionfullméktige under 2025. Férutom
behovet att ta fram konkreta atgarder for att na malen, har regionen ocksa kommunicerat de
problem som finns med att folja upp de beslutade malen i budget. Detta ser ut att bli en del av
klimathandlingsplanen:

| nulaget saknas ett palitligt dataunderlag for att berakna hur stor Region
Stockholms konsumtionsbaserade klimatpaverkan ar. Darfor far regionstyrelsen i
uppdrag att vidareutveckla kartlaggningen av  Region  Stockholms
konsumtionsbaserade utslapp. Tillsammans med akademi, extern expertis,
naringsliv och andra offentliga organisationer ska regionstyrelsen ocksa ta fram
metoder for hur utsldppen ska berdknas. Resultatet ska sedan anvéndas som
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underlag i en dversyn av Region Stockholms klimatmal for konsumtionsbaserade
utslapp. (RS 2024b)

Arbete med att utveckla mattekniker for klimatpaverkan pagar. De uppskattningar som hittills
har gjorts visar att halso- och sjukvarden star for en stor andel av regionens klimatpaverkan nar
man réknar in scope 3 (IP5; IP8). Samtidigt agnas varden relativt lite utrymme i
hallbarhetsstrategin jamfort med tidigare miljoprogram. Problemen att méata har betydelse for
mojligheterna att folja upp och stélla krav pa utforare av vard. Detta har bland annat att gora
med den omfattande uppséttning av tjanster och varor som varden innehaller:

Det stora problemet med halso- och sjukvarden det &, om man jamfor med
trafikforvaltningen som har hand om kollektivtrafiken, sa ar deras klimatpaverkan
kopplattill t.ex. "betong, diesel, el” — stor miljopaverkan men bara nagra fa faktorer.
Sjukvarden é&r ett gigantiskt maskineri med enorma mangder inkép av varor och
tjanster [...] Det betyder att nar vi ska forsoka titta pa klimatpaverkan av konsumtion
inom sjukvarden sa ar det valdigt, valdigt svart. (IP8)

De uppskattningar av Region Stockholms klimatpaverkan som har gjorts, har genomforts
genom en miljospendanalys dar regionen tog hjalp av ett konsultféretag (Miljogiraff 2023). |
denna analys berdknas utslapp pa en dévergripande niva baserat pa olika inkdpskategorier.
Utmaningen &r att dessa kategorier kan omfatta ett mycket stort antal typer av produkter.
Beréakningarna gors sedan baserat pa en schablon éver utslapp per spenderad krona inom
kategorin. Detta ger ett relativt trubbigt verktyg men kan bidra med en dvergripande bild. En
annan metod &r att analysera klimatpaverkan av sarskilda produkter, till exempel plasthandskar
eller skyddsforkladen och mer detaljerat forsoka uppskatta utsldppen inom ett urval av
specifika kategorier. Detta ar komplicerat och tidskravande, vilket gor det svart att skapa en
samlad bild dver utslappen. | dagslaget undersdker man mojligheter att hitta en medelvdg, och
man tittar aven pa mojligheterna att fa mer information fran leverantdrer (IP8). Sadana
mojligheter ar kopplade till de internationella processer som finns kring framtida produktpass
och liknande.

Viktigt att notera &r att de berékningar som hittills har gjorts enbart avser produkter.
Upphandling av sjalva varden, vilket & Regionen Stockholms enskilt storsta post for
upphandling, omfattas inte. Givet komplexiteten att mata denna typ av utslapp skulle det bli &n
mer komplicerat att méata privata vardgivares konsumtionsbaserade utslapp som &r kopplade
till de inkop som gors hos dessa vardgivare. Da narmare 30 procent av kostnaderna for halso-
och sjukvard i regionens regi avser tjansteupphandling av privat vard, utgor detta en betydande
del av Regionen Stockholms konsumtionsbaserade utslapp. Givet att varden star for de storsta
konsumtionsbaserade utslappen hade Regionen Stockholms totala klimatavtryck dkat markant
om varden i privat regi hade raknats in (exakt hur mycket gar idag inte att sdéga och har maste
matteknikernas osédkerhet ocksa beaktas). Det innebar ocksa att om mer vard hade drivits i
privat regi hade det uppskattade mattet pa regionens klimatpaverkan minskat.
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Rent tekniskt beror exkluderingen av den privata varden pa sattet som Region Stockholm
tillampar det sa kallade GHG-protokollet*. GHG har en gransdragning mellan organisationens
organisatoriska respektive operativa granser. Regionen har valt att avgransa sig till de delar
man har operativ kontroll éver, vilket innebér att varden i egen regi (samt de produkter som
anvands dar) faller inom ramen for avgransningen, men den privata varden (och de produkter
som anvands dar) faller utanfor (1P8).5 Detta foljer en berakningsmetodik, men star i tydlig
konflikt med malsattningen for konsumtionsbaserade utslapp i budget som innefattar den
privata varden. Detta innebar med andra ord att den demokratiska styr- och ansvarskedjan bryts
for den privata varden avseende uppfyllelse av klimatmalet (jmf Region Stockholm 2020a).

Ink6p och kategoristyrning

Regionens inkdpspolicy anger regionfullméktiges viljeriktning for inkdp inom regionen och
kompletterar géllande lagstiftning. Inkopsarbetet i regionen ska ske i enlighet med de
grundldggande principerna for offentlig upphandling och félja vissa styrande principer.
Overgripande innebédr de styrande principerna att Region Stockholm ska vara, 1) en
professionell bestéllare; 2) genomfora inkdp pa ett affarsmassigt, effektivt och innovativt som
stimulerar konkurrens, samt; 3) framja hallbarhet, bidra till hallbar produktion, motverka
krankningar av méanskliga rattigheter, motverka negativ miljopaverkan och korruption (RS
20194, s. 6-8). Inkopsarbetet ska dessutom vara kunskapsbaserat, kategoristyrt och utga fran
verksamhetens behov. Kategoristyrning ar en metod for att strategiskt styra och organisera
inkdp genom att dela in varor och tjanster i olika kategorier baserat pa exempelvis
marknadsforutsattningar eller varan/tjanstens egenskaper. | regionen ska man inom varje
inkdpskategori beddma alternativa satt att kdpa varor, tjanster och byggentreprenader med
avseende till totala kostnader, konsekvenser for kvalitet och tillforlitlighet (RS 20194, s. 8).
Exempel pa inkdpskategorier ar fordon, transporter, lakemedel och tillhdrande tjanster samt
vard- och tandvardsrelaterade tjanster (RS 2019b, s. 5). Varje namnd och bolag ska bedriva ett
strategiskt och systematiskt upphandlingsarbete for att uppna en effektiv och dndamalsenlig
inkdpsprocess i enlighet med policyn for inkdp. | de fall dér upphandlingar av varor och tjanster
medfor affarsmassiga och ekonomiska fordelar for flera ndmnder och/eller bolag samt for
regionen som helhet ska centralt samordnade upphandlingar vara en utgangspunkt (RS 2019a,
s. 9).

Enligt regionens modell for inkop innehaller inkdpsprocessen tre nivaer: strategisk, taktisk och
operativ niva. Den strategiska nivan innebér att inkdpsarbetet genomférs i enlighet med

4 Greenhouse Gas Protocol &r en internationell standard for utslappsberakningar.
5 Det ar dock i dagslaget nagot osdkert hur mycket av den privata varden som ingdr i miljospendanalysens uppskattningar av
”véard- och tandvérdsrelaterade tjénster”. Osékerheten kring denna data gor att vi inte redog6r fér uppskattningarna i rapporten.
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kategoristyrning. Kategoristyrningen ska leda till att strategier skapas for hur regionen pa basta
sétt ska styra sitt inkdpsarbete inom de definierade kategorierna (RS 2019b, s. 5).

Den taktiska nivan i inkopsarbetet ar genomfoérandet av specifika upphandlingar utifran
styrningen som den gallande kategoristrategin ger (RS 2019b, s. 6). Upphandlingsskedet
innefattar flera steg: formning av upphandlingsunderlag, annonsering, kvalificering av
leverantrer, anbudsprévning och  anbudsutvardering, tilldelning,  underréttelse,
avtalstecknande samt avslut och utvardering (RS 2019b, s. 6). Upphandlingens genomférande
kan skilja sig at beroende pa vilken lagstiftning som galler. Genomférandet enligt LOV
innehaller liknande steg, med den storsta skillnaden att forfarandet utifran ett faststallt underlag
for annonsering inte avslutas utan ska vara I6pande vad galler annonsering, ansokningar,
godké&nnanden, underrattelser och avtalstecknande (RS 2019b, s. 6). Inkop enligt LOV avser
enbart tjanster inom héalso- och sjukvard. Den operativa nivan innebar att de upphandlingar
som genomforts och de avtal som tecknats tillampas och foljs upp (RS 2019b, s. 6).

Hallbarhet ska vara en integrerad del i inkdpsprocessen och de styrande dokumenten ska fa en
konkret tillampning, bade overgripande for respektive kategori men &ven specifikt for
respektive affar (RS 2019b, s. 13). Tillampningen ska ske utifran de styrande dokumentens mal
och krav, utifran relevanta riskanalyser och hallbarhetsbeddmningar samt beakta
proportionalitetsprincipen (RS 2019b, s. 13). De styrande dokumenten ska omvandlas till s&
konkreta krav, kriterier och avtalsvillkor som mdjligt och ska foljas upp (RS 2019b, s. 13).

InkOpsorganisationen

Som Dbeskrivits ovan dr regionens inkopsorganisation decentraliserad, men samtidigt
genomfors de samordnade upphandlingarna vid serviceférvaltningen. Det ar har den centrala
upphandlingsavdelningen ar placerad och denna bistar regionens andra namnder och bolag
genom att dessa kan kopa in inkodps- och upphandlingsstod genom fastighets- och
servicendmnden (se figur 1).
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Figur 1. Region Stockholms inkdpsorganisation.
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Regionen tillampar som tidigare beskrivits Kategoristyrning och lyfter fram detta som ett av
de viktigaste verktygen for att arbeta med hallbar upphandling (RS 20244, s. 49). Arbetet med
att infora cirkulara floden och aterbruk for forbrukningsvaror och produkter ska kraftigt
intensifieras inom ramen for regionens kategoristyrningsarbete i syfte att framja inkop av
hallbara produkter (RS 20244, s. 49). Styrmetoden gor det mojligt att arbeta mer strategiskt
med inkoép och att samarbeta inom regionen (RS 2024d). Med kategoristyrning samlas varor
och tjanster som har likheter och kan kopas fran en viss leverantérsmarknad inom samma
kategori. | varje kategori laggs stor vikt vid analys av verksamhetens behov av produkter
och/eller tjanster, inkdpsmonster och marknadsléget (RS 2024d).

Kategoristyrning handlar till stor del om att organisera inkdpsarbetet. | Region Stockholm
bygger modellen pa olika roller, grupper och tekniker. Den namnd eller det bolag som utses till
ansvarig for en viss inkdpskategori av regionfullméktige ska utse en anstélld (kategoriansvarig)
som ar ansvarig for att arbetet med kategorin drivs framat och i 6nskvard riktning (RS 2020a,
s. 3). | sitt arbete leder de kategoriansvariga ett tvarfunktionellt kategoriteam bestaende av
representanter fran forvaltningar och bolag som har ett verksamhetsintresse av kategorin i
fraga. har i sin tur tillgang till radgivande organ. Kopplat till varje kategori finns ocksa ett
kategorirad bestaende av hogre tjanstepersoner vars uppgift ar att agera radgivande till den
kategoriansvariga (RS 2020a, s.4).
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Representanter ~ fran  regionledningskontoret  och  serviceforvaltningen  ingar i
forvaltningsgruppen som har i uppdrag att forvalta och vidareutveckla det gemensamt
framtagna “’kategoritradet”, dvs. en forteckning 6ver de olika inkdpskategorierna (RS 2020b,
s. 7). Halso- och sjukvardsforvaltningen ansvarar i dagslaget for kategorin lakemedel dar
enhetschefen pa lakemedelsenheten ar kategoriansvarig. Inom kategorin for lakemedel arbetar
de dessutom med expertgrupper inom olika omraden for att ge rad infor kommande
upphandlingar (IP6). Samtidigt planeras fler inkopskategorier att placeras pa HSF inom ramen
for det kategoristyrda inképsarbetet.

Som en féljd av de hallbarhetsutmaningar som det kategoristyrda inkopsarbetet medfor for
regionerna har ett samarbete mellan Sveriges 21 regioner utvecklats, ett nationellt samarbete
som kallas Hallbar upphandling. Syftet med samarbetet ar att stétta samtliga regioner med
arbetet mot 6kad social och miljoméssig hallbarhet genom uppfoljning, kompetensutveckling
och kommunikation. Ambitionen ar saledes att sakerstalla att regionernas negativa
klimatpaverkan fran inkop av varor och tjanster minskar i hela livscykeln.

En erfarenhet fran regionernas arbete med hallbar upphandling ar betydelsen av att ha
hallbarhetsexpertis med i upphandlingsprocesserna for att fungera som stod, men ocksa lyfta
just detta perspektiv:

Jag skulle s&ga att de regionerna som det fungerar béttre i, det &r ju ndr man har ett
nara samarbete med en hallbarhetsavdelning som har expertis, dar man kan komma
in tidigt och stotta. Det stalls ju valdigt mycket krav pa upphandlare vid
upphandling, men de kan ju inte vara experter pa allt som t.ex. tillganglighet,
mangfaldsfragor, till att fa in personer som ligger langt ifran arbetsmarknaden. Da
maste man ha den expertisen nara tillganglig for att stotta i det arbetet. (IP10)

I Region Stockholms inkopsorganisation finns, i linje med detta, ett ndra samarbete mellan
hallbarhetsavdelningen pa regionledningskontoret och upphandlingsavdelningen pa
serviceforvaltningen (se dven Frejrud Carlsson 2023). Detta avser framst de samordnade
upphandlingarna av produkter och olika stodtjanster (t.ex. IT). Experter pa hallbar upphandling
ar med i de projektorganisationer som skapas kring en stérre upphandling for att beakta milj6-
och hallbarhetskrav.

Vi ar med i hela arbetet: ndr man har ett uppstartsméte, expertgruppsmate med alla
som &r experter inom andra omraden. Vi ar med i planeringen for att lyssna in hur
vi ska tdnka och hur vi ska stélla kraven. Nu &r det mycket produktupphandlingar.
Det ar inte lika mycket tjansteupphandlingar for var del, for det ar mycket produkter
som upphandlas till varden, det &r dar vi jobbar mest. Men vi har ju lite tjanster
ocksa, som IT och liknande. Vi stéller ju alltid krav. Vi jobbar ju fram nya krav for
varje upphandling — vi har inga mallar eller sa, utan vi jobbar med varje
upphandling var for sig, vad som &r viktigt och vad vi ska prioritera. (IP2)
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Vi aterkommer till processen kring upphandling och avtal fér vard i nasta kapitel, men redan
har kan noteras att resurser kring hallbarhet fran regionledningskontoret inte omfattar denna
typ av upphandlingar. Detta ska ocksa forstas i relation till den decentraliserade organisationen
dar det &r HSF som ansvarar for dessa upphandlingar. Serviceforvaltningen &r daremot i regel
kategoriansvariga for de samordnade upphandlingarna, till exempel upphandling av olika
vardrelaterade produkter. De ramavtal som tas fram ska sedan anvandas av vardgivarna, framst
i egen regi (IP9).

Sammanfattning

Kapitlet har sin utgangspunkt i regionens Overgripande styrmodell som nyligen har
reformerats. Modellen for ILS innebér en forstarkt malstyrning via budget. Den innebar ocksa
att storre ansvar laggs pa namnder och bolag att precisera hur malen ska uppnas i sin
verksamhetsplanering. Regionen bedriver en omfattande hallbarhetsstyrning genom olika typer
av framjandeinsatser, stod, larande och uppfoljning. Det finns ocksa ett etablerat samarbete
med den centraliserade upphandlingen vid serviceforvaltningen. Inképsorganisationen for
hallbar upphandling, som bygger pa kategoristyrning, ar dock inriktad pa de samordnade
upphandlingarna av varor och stodtjanster for regionens verksamhet i egenregi.
Hallbarhetsstyrningen riktas mot namnder och bolag, men omfattar i liten utstrackning
upphandling av vard i privat regi. Vad galler malet om minskade konsumtionsbaserade utslapp
ar mojligheterna att kunna mata detta hos vardgivare avgdérande for mojligheterna att ha krav
eller villkor kopplade till malet. Sadana metoder finns inte idag och de berdkningar som for
narvarande finns, baserade pa det sa kallade GHG-protokollet, exkluderar varden i privat regi.
Dessa forutsattningar utgor viktiga utgangspunkter nar vi i nasta kapitel gar over till arbetet
med miljokrav inom hélso- och sjukvarden.
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Upphandling av halso- och sjukvard

Introduktion

Att hallbar upphandling inte & en enkel sammanhallen styrkedja, uppifran och ned, har
formodligen redan framgatt. Dock foljer vi anda logiken bakom den demokratiska styrkedjan
genom att borja i de 6vergripande malen och regionledningens styrning. | detta kapitel gar vi
ner till halso- och sjukvardsnamnden, primarvardsnamnden och deras gemensamma
forvaltning, halso- och sjukvardsforvaltningen. | fraga om upphandling ar dock HSF ocksa en
del av upphandlingsorganisationen, men denna forvaltning dr “’sidoorganiserad” i1 forhdllande
till serviceforvaltningen dar den centrala upphandlingsfunktionen finns.

| detta kapitel kontrasteras den upphandlingspraktik som finns kring vardavtal med
redogorelsen i foregdende kapitel om hallbarhetsstyrningen i regionen och
upphandlingsorganisationens funktionssatt. Kapitlet avslutas med en redogorelse for de
praktiker och forutsattningar som finns vid HSF att arbeta med miljokrav vid upphandling av
vard.

Organisationen for hélso- och sjukvard

Halso- och sjukvarden i Region Stockholm har som mal att vara behovsstyrd och av god
kvalitet (RS 2023c, s. 18). Den ska vara tillganglig och séker, med patienters behov i fokus for
att bidra till en forbattrad folkhalsa. Under 2023 tog halso- och sjukvardsnamnden fram en
omstallningsplan for att revidera och avskaffa vissa vardval som en del i regionens arbete att
gora halso- och sjukvarden mer behovsstyrd (RS 2023c, s. 9). | budget for 2024 framholls att
varden i Region Stockholm, trots ekonomiskt svara tider, maste fortsatta att utvecklas till att
bli mer behovsstyrd, med fokus pa den forebyggande och néra varden (RS 2024a, s. 8).
Samtidigt betonades att akutsjukvarden ska ha en god kapacitet och en plan for antalet
vardplatser. En barande del av den mer behovsstyrda halso- och sjukvarden har varit forstarka
behovsanalyser. Vardbehovsanalyser ska vara en del av budgetunderlaget for halso- och
sjukvardsnamnden och primarvardsnamnden i syfte att kartlagga anvandning och behov av
vard i Stockholms lan (RS 2024a, s. 8). Dessutom ska effektiviseringar nds genom farre
administrativa bestallningar och krav (RS 2024a, s. 16). Malsattningen som uttrycks ar att
resurserna styrs om fran administration till personal och vardplatser i syfte att Oka
patientsdkerheten samtidigt som beldggningsgraden ska minska (RS 2024a, s. 16). | budget for
2024 lyfts att det &r av stor vikt att regionens verksamheter &r kostnadseffektiva och att samtliga
mojligheter till samordningsvinster och effektiviseringar anvéands. Insatser gors for att begransa
personalomsattning och minska verksamheternas behov av inhyrd personal (RS 20244, s. 46).
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Inom Region Stockholm delas det 6vergripande ansvaret for halso- och sjukvarden mellan
regionstyrelsen, halso- och sjukvardsnamnden och primarvardsnamnden (RS 2023f). Halso-
och sjukvardsnamnden ansvarar for sjukvardssystemet som helhet och styr och finansierar
halso- och sjukvarden genom avtal och 6verenskommelser med privata utférare och regionens
bolag och namnder. Sedan 2023 finns en primarvardsnamnd som styr och finansierar
primarvard och tandvard pa motsvarande satt. Halso- och sjukvardsforvaltningen utgor
forvaltningsorganisation for bada dessa namnder.

Varden i egenregi drivs i bolag och bolagsliknande namnder. Till de senare hor Karolinska
universitetssjukhuset och Stockholms lans sjukvardsomrade (SLSO). SLSO tillhandahaller
bland annat priméarvard, barn- och médrahalsovard, geriatrik och annan “niira vérd” i regionens
regi. De egendgda akutsjukhusen har bedrivits i bolagsform, men som tidigare namnts,
genomfors en stor reform med avbolagisering sedan arsskiftet 2024/2025 (RS 2023f).

Region Stockholm anvénder en bestéllar-utférarmodell, vilket innebdr att stora delar av
verksamheten styrs och utférs genom avtal och 6verenskommelser med utforare.
Overenskommelser traffas med egendgda bolag och namnder genom férhandlingar (framst
sjukhusen och SLSO). Avtal sluts med privata utférare och de egenagda vardgivare som verkar
inom valfrihetssystem (RS 2023b).

Vid HSF &r det tva avdelningar som bestéller vard: specialiserad vard och nérsjukvard. Pa
forvaltningen finns ocksa olika stodfunktioner. Vid avdelningen for styrning och stod finns
enheten utredning och bestallarstod som bestar av 13 personer och som servar de bestéllande
avdelningarna med expertis kring avtalsprocessen. Denna enhet arbetar ocksa med
avtalsuppfoljning, med fordjupade granskningar (inom omraden déar det finns utmaningar) och
med erséttningsnivaer och -modeller (IP3; IP4). Vid enheten for halsoutveckling pa
avdelningen for kunskapsutveckling finns bland annat ett uppdrag att stddja avtalsprocesser
med expertis kring miljo och hallbarhet. Dér &r det en medarbetare som ansvarar for dessa
fragor, i en roll motsvarande miljostrateg (IP7).

Avtal som process

Bestallarstyrning

Halso- och sjukvardsnamnden och primarvardsnamnden ska finansiera och styra varden genom
avtal och dverenskommelser. Detta handlar om en bestéllarstyrning av varden inom ramen for
bestéllar-utforarmodellen. Bestallarstyrningen innefattar olika steg med planering och analys
av bland annat vardbehov, politiska prioriteringar och geografiska hansyn innan avtal eller
dverenskommelse traffas med vardgivare (RS 2023b, s. 37-38). Ett viktigt led i planeringen ar
val av avtalsform.
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Overenskommelser sluts med vérdgivare i egenregi (t.ex. med SLSO eller de tidigare
bolagiserade sjukhusen). Avtal med privata vardgivare sluts antingen enligt lag (2016:1145)
om offentlig upphandling, LOU eller lag (2008:962) om valfrihetssystem, LOV. Det senare
avser sa kallade vardval, vilket regionerna ar alagda enligt lag att tillhandahalla inom
primarvarden, men kan &ven gora det inom andra omraden, vilket har varit fallet i Region
Stockholm. Det finns idag cirka 160 avtalsomraden och cirka 2000 avtal med olika vardgivare.
Underlagen for avtal ar desamma med leverantérerna inom samma omrade. Det kan ocksa
noteras att det inte handlar om 2000 olika leverantorer. Exempelvis har de stérre vardforetagen
avtal inom ett flertal avtalsomraden. Da regionen har atertagit vissa vardval har antalet minskat
nagot de senaste &ren. Ar 2023 fanns det 64 avtalsomraden som upphandlades enligt LOU, 34
valfrihetssystem enligt LOV och 56 omraden med dverenskommelser med verksamhet i egen
regi. Det & inom LOV det absolut storsta antalet avtal finns, vilket speglar att det dar finns
b&de stérre och en méngd mindre vardgivare. Ar 2023 fanns det 1935 avtal inom de 34
valfrihetssystemen (RS 2023b, s. 40).

Val av avtalsform &r ett viktigt steg i en avtalsprocess. Det finns en lang rad dvervaganden som
kan goras kring detta. Kortfattat beskrivet har regionen drivit vard i egenregi nar den bland
annat ar svarbedomd vad géller omfattning, ar hogspecialiserad, staller stora krav pa forskning,
samordning och investeringar i lokaler eller utrustning (RS 2023b, s. 41). Marknadsorienterade
I6sningar har historiskt sett tillampats i hog grad i Region Stockholm, vilket bottnar i saval
politiska och ideologiska dvervagningar som radande reformtrender (se Grafstrom m.fl. 2021).
Pa en mer praktisk niva motiveras val mellan LOU och LOV inom ett avtalsomrade av bland
annat om flertalet aktdrer kan forvantas vara verksamma. Valfrihetssystem kraver att uppdraget
gar att avgransas och ersattas tydligt, att det gar att mata och folja upp, samt att
samordningsproblem med andra delar av varden inte blir alltfor stora. Det som talar for LOU
ar om avtalet avser ett omrade dar vardutbudet ska forlaggas pa en viss plats eller i en viss
lokal, om det &r svart for patienterna att gora val och om kraven pa investeringar i utrustning
ar hoga (RS 2023b, s. 42).

Halso- och sjukvardsforvaltningens arbete med avtal

Pa HSF finns en delegationsordning dar upphandlingar som Gverstiger ett visst belopp beslutas
av namnderna. Under vissa belopp delegeras beslut till hélso- och sjukvardsdirektéren (IP1).
Det finns en sarskild struktur for hur nya vardavtal tas fram, men denna kan se ganska olika ut,
till exempel beroende pa om det &r ett nytt avtal dar storre forandringar ska goras eller om det
handlar om mindre justeringar av ett befintligt avtal. Som vdgledning finns en avtalshandbok
som beskriver denna process.

Vissa nya avtal tillkommer genom en snabb process — det kan exempelvis handla om mindre
justeringar. Men vid en storre process bedrivs arbetet i en projektgrupp. Dar ingar alltid en
handlaggare for avtalet, men ocksa en controller (med expertis inom kostnadsberakningar och
ersattningsmodeller). Till gruppen knyts ocksa sakkompetens i form av medicinskt sakkunniga
fran bestéllaravdelningarna. Det kan ocksa handla om sakkompetens kring exempelvis IT.
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Utover det “koper” HSF ocksa in kompetens fran andra forvaltningar, ungefdar som med
konsulter. Det handlar dels om jurister fran rattsavdelningen vid regionledningskontoret, dels
om upphandlare fran serviceforvaltningen. Vid serviceforvaltningen har det funnits ett par
upphandlare med specialisering inom vardtjanster. Upplagget har dock varit foremal for
diskussioner under aren. Vid tiden for denna studie hade beslut fattats om att istallet anstélla
upphandlare direkt pa HSF, vilket gor att upphandlingen av vard ytterligare frikopplas fran
regionens gemensamma inképsorganisation.

Nér avtalsform &r bestdmd tas ett underlag till avtal fram. Det finns olika mallar for detta att
utga fran, och underlagen ar omfattande, det kan handla om 200 sidor inklusive stodtexter
(IP3). Vid LOU éar delen om anbud och tilldelning en relativt en viktig del i avtalsarbetet. |
valfrinetssystemen kommer det I6pande ansokningar (IP3). Upphandlare fran
serviceforvaltningen har, fram till att egna upphandlare anstalls, varit involverade i analysfasen
kopplat till bransch- och marknadsanalyser, Request for information (RFI) och hearings i de
fall det tillampas.® Upphandlarna har sedan en viktig roll i sjalva upphandlingsfasen med fokus
pa det “upphandlingstekniska” och géllande lagstiftning (IP9). Vid LOU tillampar Region
Stockholm i regel ett tvastegsforfarande som bestar av en kvalificeringsfas (steg 1) och en
anbuds- och utvarderingsfas (steg 2). Regionens avtalsomraden skiljer sig at, men kvalificering
kan ofta handla om ekonomisk och finansiell stalining och yrkesmassig och teknisk kapacitet.
Marknaden domineras av nagra storre sjukvardsforetag som har avtal inom en mangd omraden.
Nar upphandlarna har verkat pa ett slags “konsultbasis” har det ofta blivit sa att dessa har
hamnat i en roll av att bevaka att regelverket foljs (IP9). Att tillse att ratt kvalificeringskrav
anvands har ocksa blivit en allt viktigare fraga for att sékerstalla att oseriosa aktorer eller
valfardsbrottslighet inte far tilltrade till sjukvardssektorn. Det ar dock HSF som styr innehallet
i avtalen och bestammer i processen. Det ar dar expertisen i sakfragorna finns och det ar HSF
som implementerar, forvaltar och foljer upp avtalen. Upphandlarens roll avslutas efter
tilldelningsbeslut ar fattat och darfor har det funnits ett problem med brist pa kontinuitet.
Upphandlaren som dr med i en ny upphandling kanske inte har full koll pa hur féregaende avtal
har fungerat och avtalshandlaggarna som tar vid efter tilldelningsbeslutet ar ibland fragande
kring innebdrden av vissa kravstallningar i avtalen som processats fram i upphandlingsfasen
(IP3; 1P9). Tanken med att ha egna upphandlare pa HSF &r att fa en storre kontinuitet i detta
samarbete och tydligare ansvarsfordelning 6ver hela avtalscykeln (IP4).

Miljokrav vid tjansteupphandlingar

6 RFI &r en skriftlig dialog med leverantérer i upphandlingens forberedelsefas. De kan vara ett sétt testa idéer om till exempel
uppldgg, kravstéllningar eller utvérderingsmodeller.
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Mal, prioriteringar och den nya styrmodellen

Den nya styrmodellen ILS innebar att Gvergripande mal maste brytas ner och konkretiseras pa
forvaltningsniva och i namnder och bolag. Som tidigare beskrivits har regionledningskontoret
kommit att ge anvisningar for hur detta ska ske. For HSN/primarvardsnamnden identifierades
fem omraden avseende konsumtionsbaserad klimatpaverkan for arsredovisningen 2023 och
som &ven gallde for 2024. Dessa handlar bland annat om att andelen sprayinhalatorer vid
astma/kol inte ska oka (till forman for pulverinhalator), minskad kassation av lakemedel pa
grund av kort hallbarhet och att framja ett aktivt arbete for att minska milj6- och
klimatpaverkan fran material- och produktanvandning samt starka cirkulara floden géllande
akutsjukhusen (vilket dven inkluderar S:t Gorans sjukhus). Rapporteringen pa indikatorn om
minskad konsumtionsbaserad klimatpaverkan utgors av en redovisning av atgarderna pa dessa
identifierade omraden.

Innan den nya styrmodellen inférdes var miljoprogrammen en viktig vagledning for arbetet
med miljé och klimat pa férvaltningarna. Nar miljoprogrammet for 2017-2022 lyfte fram
prioriterade omraden i form av lakemedel, anestesigaser, textilier och hallbara patientmaltider
kunde det ocksa anvandas som utgangspunkt for kravstallningar pa privata vardgivare — ofta i
form av uppfdljningskrav, men dven krav’ om exempelvis en viss andel ekologisk mat i
patientmaltider. Att peka ut sarskilda omraden dar klimatavtrycken ar som storst och dar det
finns storst potential for minskade utslapp ligger i linje med ett strategiskt forhallningsstt,
vilket ofta ses som en forutsattning for att arbeta med héllbar upphandling (Ek Osterberg 2024).
A andra sidan beskrivs i véra intervjuer en hel del problem med miljéprogrammen. Dessa
program var femariga och avtalen (enligt LOU) I6per vanligen 6ver fyra ar. Att precisera i
detalj olika uppféljningskrav kring ett prioriterat omrade kunde darfor bli trubbigt. Det ansags
framfor allt att ibland bli administrationsdrivande om HSF aterkommande begéarde in underlag
for uppféljningar om samma sak. Eftersom uppféljningskraven &r desamma for ett
avtalsomrade kan konsekvenserna i form av uppfoljning bli stora om omradet innehaller ett
stort antal vardgivare (IP3; IP4; IP7).

Ett annat problem kopplat till uppféljning ar att vardgivare i egenregi har varit foremal for en
dubbel uppfoljning avseende miljo och klimat — bade fran regionledningen och halso- och
sjukvardsforvaltningen. Som bolag har exempelvis akutsjukhusen féljts upp inom ramen for
bolagsstyrningen och ILS fran regionledningskontoret. Samtidigt har dessa vardgivare avtal
med HSN med liknande rapporteringskrav som stélls pa vardgivare i privat regi (t.ex. Capio
S:t Goran). | fallet med privata foretag har problemet istéllet varit att uppfoljningen galler avtal
och inte vardgivare/foretag. De stora vardforetagen har en mangd avtal och ar alagda enligt lag
att gora en hallbarhetsredovisning pa bolagsniva eller for en koncern. Under 2024 har det
dessutom kommit nya regler for hallbarhetsrapportering (med bakgrund i nytt EU-direktiv)
som gor att fler foretag omfattas av hallbarhetsrapporteringen (Prop. 2023/24:124). Regionen

" Dessa krav &r i regel inte absoluta, utan mélrelaterade krav kopplade till vite eller en bonus.
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begér istéllet in redovisningar for vart och ett av de avtal ett foretag har med regionen vilket
kan komplicera rapporteringen och skapa samordningsproblem kring datainsamling i bolag och
koncerner (IP7; IP8).

Nar olika mal, prioriteringar och uppféljningskrav ska preciseras och utvecklas lokalt pa
forvaltningarna (istallet for i miljoprogram) skapas ocksa utmaningar kring exempelvis
standarder och samordning med rapporteringskrav som privata och egenagda bolag far fran
annat hall. Pa HSF har dock fragor kring miljo och klimat lyfts i ganska begréansad utstrackning
och i allmanna ordalag i verksamhetsplanen for 2024 (RS 2024c).8 Sjukvarden star infor en rad
utmaningar och det ar tydligt att dessa star i forgrunden. Det anstrangda ekonomiska laget lyfts
som det storsta riskomradet (att halla budget), men aven fragor kring tillganglighet, vantetider,
informationssékerhet och inte minst risken for oegentligheter (valfardsbrottslighet) betonas
som centrala omraden att hantera. Under regionens mal om att verksamheten ska vara
langsiktigt hallbar och kostnadseffektiv, preciseras prioriterade underomraden i form av
ekonomi i balans, minskade administrativa kostnader och att motverka vélfardsbrottslighet och
oseriosa aktorer. Omradet social hallbarhet betonar bland annat insatser kopplade till de
nationella minoriteterna. Milj6 och klimat kopplat till delmalet ”Region Stockholm &r
ekologiskt hallbar och klimatneutral till ar 2035 tar upp karavstillning avseende minskade
utslapp fran transporter. Avseende den konsumtionsbaserade klimatpaverkan skrivs bland
annat foljande:

| arbetet med att minska konsumtionsbaserade klimatpaverkan sker ett kontinuerligt
arbete med att se over metoder avseende klimatpaverkan kopplat till
resursanvandning i de verksamheter som bedrivs av vardgivare som Region
Stockholm har avtal med. Detta inkluderar till exempel att stélla krav i avtal och ge
kunskapsstod samt arbeta forebyggande. Forvaltningen ser ett behov av att
prioritera olika vardomraden utifran klimatpaverkande resursforbrukning och det
behdver ske en avvagning mot 6kad administration relaterat till uppféljning inom
omradet. (RS 2024c, s.29)

Har framgar att det finns en malkonflikt mellan miljokrav och malet om minskad administrativ
borda. Ett annat tema i vara intervjuer ar att karnuppdraget ar varden och att fragor kring
vardkvalitet, sakerhet och liknande alltid prioriteras hogst. Miljo och hallbarhet blir i detta
sammanhang en sekundar fraga, dven om det betonas att den alltid ska vara med. Nedan féljer
ett par exempel pa hur detta beskrivs i intervjuerna:

Det ar en valdigt stor fraga i var varld att sakerstalla att vi verkligen lagger den
administrativa uppfoljningen pa vardgivarna dar den verkligen behovs. Sedan beror
det séklart pa vad som menas med “verkligen behovs”? Men vart kdrnuppdrag ér ju
att sakerstalla varden. Hur mycket man &n sjalv, som individ, brinner for

8 Verksamhetsplanen for Primarvardsnamnden har identiska skrivningar om miljé med planen fér HSN.
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hallbarhetsfragorna, sa blir det sekundart i relation till att sékerstalla varden. Det &r
ju vart huvudsakliga uppdrag. (1P4)

Ja, det skulle jag sdga att det [hallbarhet] ar prioriterat. Sedan tanker jag att det
alltid, och det tycker jag att man gor pa ett vettigt satt, satts i relation till
karnuppdraget. Karnuppdraget for oss ar ju att det ska finnas bra vard for vara
medborgare. Exempelvis med lakemedel sa har vi kriterier, det finns miljokriterier,
men ibland maste man rekommendera ett lakemedel som inte &r bra for miljon for
att halsan gar fore. (IP6)

| vissa sammanhang kopplas varden i sin helhet till social hallbarhet — i betydelsen att en val
fungerande vard bidrar till social hallbarhet (IP7; RS 2024g). En risk som uppstar — och som
namns i flera intervjuer — ar att den nya styrmodellen kan minska miljéfragornas prioritet inom
hélso- och sjukvard. Aven om miljéprogrammen var forknippade med administrativa bordor
kring uppféljning gavs miljofragor ett konkret innehall och verktyg att arbeta med.

Hallbarhetsperspektivet i upphandlingsprocessen

Ett strategiskt forhallningssatt ses ofta som en forutsattning for att astadkomma hallbar
upphandling. Men, som Emma Ek Osterberg (2024, s. 136) argumenterar, maste strategisk
upphandling vara strategisk i forhallande till nagot. Att endast koppla samman eller “linka”
upphandling till olika omraden som hallbarhet, cirkularitet eller jamstalldhet innebér inte per
automatik att upphandlingen blir strategisk. Det kan istallet skapa en stdrre otydlighet kring
vad som ska prioriteras. | en politiskt ledd organisation blir politiska stéllningstaganden och
prioriteringar en viktig grund for att arbeta med hallbarhet:

| det arbetet vi kan gora genom inkop och kategoristyrning sa handlar det om att
forsoka binda malen inom hallbarhet, t.ex. att det ska bli mer cirkulart, sa behéver
vi konkretisera det. Inom vilka omraden ska det vara? Man kan ju inte springa pa
alla bollar, det gar ju inte. Sa dar ar det mycket att koppla och dka forstaelsen for
vilka mal som faktiskt finns i regionen. For det ar ju budgeten. For det ar ju dar som
politiken kan peka ut vad som &r prioriterat. Det ar det vi forsoker fa ihop. For det
uppstar ju ocksa ganska mycket malkonflikter, mellan olika omraden: ekonomi,
hallbarhet, robusthet, sakerhet, osv. (IP1)

Mal, policydokument och vagledningar som kan aberopas kan fungera som viktiga verktyg for
att integrera ett hallbarhetsperspektiv i en upphandlingsprocess. Likasa kan rutiner, mallar och
liknande vara ett satt att mer permanent bygga in perspektivet inom ett visst omrade. Ofta kravs
dock aven flexibilitet och anpassning till olika upphandlingsprocesser, vilket var nagot som
lyftes i intervjuer pa hallbarhetsavdelningen kopplat till deras medverkan i de samordnade
upphandlingarna. Rent konkret kan expertis inom miljo, cirkularitet eller hallbar upphandling
“byggas in” i upphandlingsprocessen genom att personer med denna kunskap medverkar i
processerna och bevakar hallbarhetsperspektivet. Vid HSF finns denna typ av stod vid
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avdelningen for kunskapsutveckling som bistar med mallar, underlag och svar pa fragor. Sett
till halso- och sjukvardsavtalens omfattning ar personalresurserna for detta dock hogst
begrdnsade. Det ar darfor inte mojligt rent resursmassigt att koppla miljoexpertis till
upphandlingsprocesserna pa samma satt som sker vid de samordnade upphandlingarna.
Hallbarhetsavdelningen pa regionledningskontoret medverkar inte rent praktiskt kring
upphandling av vard. Pa HSF é&r det framst sakkunniga inom medicin, juridik, upphandling och
IT som knyts till projektorganisationerna for olika avtal (IP3; 1P4).

Kategoristyrning &r ett viktigt verktyg for hallbar upphandling och inom Region Stockholm
anvands denna modell for de samordnade upphandlingarna. Né&r det galler vard ar dock bilden
samstammig i samtliga intervjuer: kategoristyrningen fyller ingen funktion for upphandling av
hdlso- och sjukvard. Formellt sett finns de olika specialiteterna inom vard med i det
“kategoritrdd” som regionen utgar fran, men man arbetar inte aktivt med dessa kategorier.
Eftersom varden ar indelad i avtalsomraden, vilket ar det som man konkret anvéander i
verksamheten, riskerar kategoristyrning att bara bli ett ytterligare lager av administration:

Vi har redan gjort var indelning i avtalsomraden dar vi kravstéller lika, dar vi
sdkerstéller att vi fangar allt som ror “den hér varden inom det hir avtalsomradet pa
det hir séttet”. Jag ser i dagsléget inte jéttestort mervérde i vad just kategoristyrning
ska bidra med. For om det & samma upphandlande myndighet, vad ar det da vi ska
vinna pa att bygga pa ett administrativt lager till? (IP4)

Outsourcing av kdrnverksamhet har inte den "horisontella” karaktir som gor kategoristyrning
relevant. Det handlar om hogst specialiserade tjanster som bara upphandlas inom en del av
organisationen. Detta skiljer sig fran exempelvis medicinska produkter, engangsartiklar eller
stodtjanster som stadning — vilket ar relevant i vardens alla delar (och i vissa fall &ven i andra
delar av regionens verksamheter). P4 HSF ar det framst lakemedel som innefattas av
kategoriarbetet och dar man anvénder detta koncept, &ven om arbetsséttet inte skiljer sig
markant med hur man jobbade med ldkemedel innan kategoristyrningen infordes (1P6).

Kravstallningar kopplat till miljo

Krav kopplade till miljo finns med i alla avtal med vardgivare i Region Stockholm. Tendensen
har dock varit att dessa krav (framfor allt pa uppféljning) har minskat under senare tid. Vi har
inom ramen for denna studie inte haft majlighet att géra en ingdende kartlaggning av avtalen,
utan har istallet fokuserat pa att kartlagga processen och befintliga rutiner. Det finns mallar och
stoddokument for miljokrav vid vardupphandlingar. Dessa finns bland annat i avtalshandboken
och i en mall fér miljobilaga till avtal (Region Stockholm 2024e).

Det framsta miljokravet pa privata utforare av vard har under en langre tid handlat om att dessa
ska ha ett miljoledningssystem som é&r certifierat enligt en standard (ISO 14001, EMAS eller
motsvarande) eller vara miljodiplomerade. Miljodiplomering &r ett enklare verktyg som har
tagits fram lokalt pa HSF dar vardgivaren besvarar olika fragor i ett webbformular. Krav pa
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diplomering har géallt utférare som har ett avtal som understiger 20 miljoner per ar, dvs. ett
slags undantag for kravet pa certifiering i form av ett valdigt forenklat system for mindre
utforare. Ett exempel pa att kraven har sénkts ar att det forr forekom krav pa
milj6ledningssystem redan i kvalificeringsfasen (IP9). Numera skrivs de in i avtalet med ett
krav om att certifikat eller diplom (beroende pa vad som galler for leverantoren) ska kunna
uppvisas 12 manader efter driftstart. Detta krav har pa senare tid varit féremal for diskussion
pa HSF da det av tjanstepersonerna beskrivs som administrativt tungrott. Detta har att géra med
att det i regel har funnits ett vite for den som inte kan uppvisa certifikat eller diplom inom utsatt
tid. Dessa uppféljningar har tagit betydande resurser i ansprak och diskussionen har handlat
om detta 4 motiverat givet en nagot oklar nytta (speciellt med diplomeringarna) och
malkonflikten med att minska den administrativa bérdan (1P4; 1P3). Det ligger utanfor denna
studies ramar att bedéma andamalsenligheten med certifiering/diplomering. Det bor dock
ndmnas att ett argument for att fortsatta arbeta med dessa verktyg &r att de kan ha ett viktigt
signalvarde for att betona miljofragornas vikt (IP7). De ger en plattform for att lyfta miljé och
klimat med vardgivarna. Tas de bort utan att det ersatts med nagot annat forsvinner denna
mojlighet, vilket kan skicka en signal som inte ligger i linje med de skarpa miljo- och klimatmal
som regionfullmaktige har slagit fast. Nagot som &ven har namnts som en faktor i
sammanhanget &ar utvecklingen med nya EU-direktiv och ¢kade krav pa
hallbarhetsrapportering for bolag, och vilka konsekvenser detta far for regionens uppféljning
(1P3).

Vissa miljokrav skrivs in i avtalets huvuddokument. Det har frdmst handlat om denna
certifiering/diplomering men beroende pa avtalsomrade kan dven vissa andra saker inga, sasom
krav pa att ga utbildningar i exempelvis lakemedels miljopaverkan. Tidigare har det ocksa varit
vanligt att ha en sarskild miljébilaga utéver huvudtexten. Miljoprogrammen har tidigare varit
vagledande for bilagan, men den kan ocksa anpassas efter omrade. Exempelvis &r transporter
(fordon och drivmedel) en viktig fraga for vissa verksamheter, sasom ambulanssjukvard. Andra
delar tar upp kemikalier, lakemedel, patientmaltider och lustgaser (Region Stockholm 2024e).
Man har dock rort sig bort fran detaljerade uppféljningskrav i avtalen, vilket knyter an till
redogorelsen ovan om problemen med miljéprogrammen, och forsoker istallet tillampa mer
flexibla skrivningar kring uppfoljning som gor det mojligt att justera inriktning och omfattning
under avtalstiden. En risk med detta ar att det blir mindre fokus pa miljofragor men fordelen ar
att man vid behov kan anpassa uppfoljningen under avtalstiden (IP3; IP4).

Det som komplicerar uppfdljning pa senare tid ar betoningen pa konsumtionsbaserade utslapp
i regionens malstyrning. Som konstaterades i kapitel 3 &r det fortfarande oklart hur detta ska
matas och privata vardgivare ligger utanfor de berékningsmodeller som anvénds for
hallbarhetsbokslut. Att denna typ av analyser och mattekniker skulle utvecklas lokalt pa HSF
framstar som osannolikt. Nar det blir mer diffust vad malen innebar kan det ocksa medféra att
skrivningarna i avtal blir mer diffusa:

Nu nér det har borjat réra sig mer mot konsumtionshaserade utslépp, sa ar det
egentligen ingen som vet, dels vad som ar mojligt att minska, dels hur man ska méata
det. [...] Om det blir for skarpt i dessa lagen sa slar det ju valdigt fel. Det ar val dar
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vi hamnar, for att det ar sa diffust och sedan ska vi dversatta saker till krav i avtal
sa blir det ratt svart for oss. Det ar valdigt mycket lattare om det star sa har:
“regionen ska ha 50% ekologiska livsmedel”, da kan vi i princip dversitta det i krav
i avtal med en extern verksamhet. (IP7)

Att styra privata vardgivare mot minskad konsumtionshaserad klimatpaverkan genom
upphandling och kravstallningar handlar i grunden om en indirekt paverkan av dessa aktorers
inkop och inkdpsorganisationer. Givet den enorma mangd produkter som en stérre vardgivare
anvander sig av ar det av forstaeliga skal svart att pa detta satt forsoka styra deras
produktanvandning. Det forekommer i exempelvis fallet med kemikalier, och da i form av krav
att félja regionens utfasningslista for miljo- och hélsofarliga kemikalier (RS 2024¢). Genom
att hanvisa till ett dokument som kan uppdateras under pagaende avtal skapas en nédvandig
flexibilitet i avtalen. Nagot liknande kopplat till konsumtionsbaserade utslapp finns inte.

Att stilla skarpa krav eller skriva kontraktsvillkor pa att vardgivare ska minska
koldioxidutslapp (inklusive scope 3) i en viss omfattning har namnts eller diskuterats i vissa
intervjuer. Hypotetiskt sett skulle detta kunna vara en kraftfull styrning som dessutom lamnar
over ansvaret for hur malen ska nas till vardgivarna (IP11; IP5). Med andra ord blir det upp till
dem att gora mer klimatsmarta inkdp och behovet av detaljerade uppféljningar kring sérskilda
produktomraden blir da mindre, vilket gor det till en mindre administrationsdrivade styrning.
Det aterkommande problemet ar dock att det saknas data och mattekniker i dagslaget for att
stalla denna typ av krav (IP7; IP9; IP11).

Ett annat mojligt satt att narma sig fragan om privata utférares produktanvandning &r om dessa
kan styras mot att anvanda produkter som regionen upphandlar genom sina samordnade
upphandlingar. Detta ar en fraga som inte dgnats sd mycket uppméarksamhet i Region
Stockholm kopplat till miljo, men daremot har den dykt upp avseende krisberedskap och
erfarenheter efter pandemin. Da privata aktorer ar utforare av karnverksamhet kan det inte ses
som orimligt att dven kunna styra deras produktanvandning (till exempel ur ett
sarbarhetsperspektiv i fallet med beredskap eller kopplat till samordning mellan vardens olika
delar). Om serviceforvaltningen hade funktionen av en inkdpscentral med ett e-handelssystem
hade detta hypotetiskt sett kunnat vara en mer uttalad modell, men sa fungerar det inte riktigt
idag (IP12).

Privata vardgivares anvandning av regionens ramavtal ar dessutom en ganska komplicerad
fraga. Det ar tillatet for privata vardgivare att gora avrop, givet att HSN har angett att de ar
avropsberattigade. Att privata vardforetag anvander regionens avtal forekommer i betydande
utstrackning men det finns inga data 6ver omfattningen (dock verkar det framst vara storre
bolag som nyttjar denna mojlighet). Det som gor detta komplicerat &r att regionen har en mangd
olika ramavtal och om privata aktorer far tillgang till samtliga blir det problem ur
konkurrenssynpunkt. Man har forsokt hantera problematiken genom att ange att privata
“vardgivares ratt att avropa varor/tjanster fran ramavtalet ar dock begransad till avrop av
varor/tjanster som &r avsedda for anvandning inom varduppdrag som vardgivarna utfor pa
uppdrag av nagon eller nagra av de upphandlande myndigheterna” (RS u.a.). Vilka produkter
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som ar kopplade till varduppdraget ar dock nagot komplicerat att avgransa. Att ur
miljosynpunkt forsoka styra produktanvandning pa detta sétt har heller inte varit en aktuell
fraga. Det ska ocksa tillaggas att &ven om det gar att tanka sig att regionen kan stélla skarpare
miljokrav i sina avtal, &r det inte sékert att sa alltid ar fallet, och det &r ocksa nagot som ligger
utanfér ramarna for denna studie att bedéma.
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Analys

Inledning

Vi har i den hér rapporten kartlagt mal, policyer, organisation och konkreta praktiker avseende
hallbarhetsstyrning och upphandling av vard i Region Stockholm. I detta kapitel for vi samman
delarna till en analys av forutsattningarna for miljostyrning av privata utforare av halso- och
sjukvard i Region Stockholm. Analysen knyter an till de tre grundlaggande faktorer for
framjande av hallbar upphandling som identifierades i det inledande kapitlet: politisk prioritet,
organisation och kunskap/resurser kring hallbarhet.

En annan utgangspunkt ar att betrakta lankning mellan upphandling av vard och
miljo/hallbarhetskrav  som ett fall av policyintegrering. Initiativ for att integrera
hallbarhetsperspektivet inom olika politikomraden kommer alltid leda till malkonflikter och
policykrockar (Trein m.fl. 2019). Fragan &r dock vilka resurser, verktyg och strukturer som
finns for att ge hallbarhetsfragorna vikt och inte bara forpassas till periferin i besluts- och
genomforandeprocesser. Vid sidan av krav kopplade till kérnverksamheten kan olika
horisontella fragor ibland konkurrera med varandra, som till exempel milj, krisberedskap och
jamstalldhet (jfr Svensson 2019). Strategisk upphandling kréver prioriteringar och att det finns
ett stod for att gora dessa (Ek Osterberg 2024).

Analysen ar indelad i tre avsnitt. Det forsta behandlar hallbarhetsfragornas starka prioritet i
regionen och de malkonflikter som uppstar i upphandlingen av vard. Del tva tar ett samlat grepp
om inkopsorganisationen och hur det uppstar krockar mellan olika styrmodeller. Del tre
fokuserar pa de hogst begransade resurser som finns kring hallbarhet och miljé for upphandling
av vard.

Prioriteringar och malkonflikter

Det ar tydligt att klimat och miljo ar hogt prioriterade omraden av den politiska ledningen i
Region Stockholm. Detta kommer till uttryck i ambitiosa mal, exempelvis om att kraftigt
minska de konsumtionsbaserade utslappen. Det bor betonas att vi i denna studie inte har gjort
nagon mer ingaende undersokning av den politiska nivan, till exempel av hur ledande politiker
ser pa prioriteringar mellan miljé och minskad administration inom varden. Vi har istéllet utgatt
fran malen som de & formulerade och sedan foljt dem i den ganska snariga kedja av
styrrelationer som mynnar ut i processerna for upphandling av vard i privat regi. Det ar dock
tydligt att det pa ett Gvergripande plan finns mal, styrdokument och strategidokument att luta
sig mot for att driva miljofragor — sérskilt kopplat till minskad klimatpaverkan.
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Samtidigt ar det tydligt att det uppstar malkonflikter pd HSF, dar miljéfragorna har kommit
nagot i skymundan. Ekonomi &r generellt sett en av de grundlaggande och mest aterkommande
malkonflikterna som dyker upp gentemot hallbarhetskrav, som ofta — men inte alltid — kan vara
forknippade med hogre kostnader (Cheng m.fl. 2018).° Det karva ekonomiska laget for varden
i Stockholm, dér risk for att dra Over budget lyfts fram som den storsta risken i
verksamhetsplanen, kan naturligtvis ha betydelse for det utrymme miljéfragor kan ges. Annu
tydligare ar malkonflikten mellan malet om minskad administration och hallbarhetskrav da
sattet som hallbarhetskraven har varit utformade pa har varit administrationsdrivande genom
olika typer av uppféljningar. Det &r ocksa tydligt att andra prioriterade fragor som beredskap,
resiliens och inte minst att motverka oseriosa aktorer och valfardsbrottslighet har fatt ett
betydande utrymme i upphandlingen av vard.

Den nya styrmodellen ILS har i detta sammanhang fétt en stor betydelse. Aven om klimat och
miljo ar politiskt hogprioriterade pa regionledningsniva, ger den nya modellen ett storre
handlingsutrymme fér namnder och bolag att omsatta malen i sin verksamhet. Detta diskuteras
ofta i termer av att bryta ner dem och utforma atgarder lokalt. Men om exempelvis upphandling
av vard ska lankas till manga olika fragor uppstar ocksa ett handlingsutrymme for att géra
prioriteringar mellan olika perspektiv. Till detta ska laggas att varden &r en professionsstyrd
verksamhet dar karnuppdraget: vardens kvalitet, patientsakerhet och liknande alltid tycks ges
overordnad prioritet Over miljofragorna.

Den nya styrmodellen kan visa sig leda till farre administrativa processer, men staller hogre
krav pa att miljofragorna drivs och utvecklas pa forvaltningsniva. Detta kan ses som en
tvetydighet i avvagningen mellan mer detaljerad styrning och storre handlingsutrymme. En
konsekvens ar att det behdvs nya satt att integrera miljoperspektivet i upphandlingen av vard.
Nagot som betonas i intervjuerna ar att undvika miljokrav som &r forknippade med
administration, men har oklar effekt pa verksamheten (som miljodiplomering). Det kan mycket
vil vara s att “less is more”, men det talar i sa fall for att det behovs ett mer strategiskt
perspektiv pa miljostyrning, det vill sdga en tydlig plan med vad man vill uppna med miljokrav
i avtal. Aven det strategiska perspektivet blir i hogre utstrackning nagot som maste utvecklas
pa HSN, priméarvardsnamnden och HSF med den nya modellen. Detta understryks ytterligare
av att kategoristyrning, som lyfts fram som det viktigaste verktyget for strategisk upphandling
i Region Stockholm, inte ar verkningsfullt fér upphandlingen av vard.

9 Inom exempelvis forskningen om cirkular upphandling dar teranvandning och minskad anvandning av engangsprodukter
betonas, finns en vilja att forena ekologisk och ekonomisk hallbarhet i ett livscykelperspektiv (se Sonnichsen & Clement 2020).
Har brukar ocksa betonas att sjélva valet att kGpa in nytt ar ett strategiskt val som maste bli utsatt fér noggrann prévning —
minskad konsumtion kan vara den mest miljévénliga formen av upphandling.
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Organisatoriska granser och krockar mellan styrmodeller

| komplexa forvaltningsorganisationer med blandade driftsformer och manga olika aktorer
inblandade i policyimplementering uppstar ofta samordningsproblem och behov av att starka
sammanhallningen av styrningen (se Qvist 2024). Organisering har blivit ett allt viktigare satt
att styra forvaltningen (Jacobsson m.fl. 2015). En béattre samordning forutsétter dock inte alltid
att olika enheter eller delar i en organisation kopplas tétt till varandra eller rentav slas ihop. Det
kan istallet gora organisationen mer rigid och trogrorlig. Det som kravs ar att det finns en
styrkapacitet (Christensen m.fl. 2016) med strukturer som gor att olika styrmodeller,
professionella logiker och resurser halls samman och vid vissa tidpunkter eller handelser kan
samordnas och verka mot ett gemensamt mal.

Upphandlingsorganisationen i Region Stockholm har denna komplexitet. Den &r exempelvis
bade decentraliserad och centraliserad pa en och samma gang. Nar det galler forutsattningar
for hallbar upphandling forutsatter den ocksa samordning mellan olika styrmodeller. Pa en
teoretisk, och nagot mer abstrakt niva, kan upphandling (framfor allt av karnverksamhet)
kopplas till férvaltningsparadigmet NPM och de marknadsreformer som har genomforts i
offentlig sektor sedan 1980-talet (Pollitt & Bouchaert 2017; Ivarsson Westerberg 2022).
Bestallar-utforarmodellen och mal- och resultatstyrningen, som &r barande delar av den
overgripande styrmodellen i Region Stockholm, hor ocksa till detta paradigm (se Ahlback
Oberg & Sundstrom 2020). Hallbarhetssyrningen genom natverk, plattformar, ldrande och
policyintegrering kan istillet knytas till styrning som ”governance” eller New Public
Governance (se Qvist 2024; 2016; Ivarsson Westerberg 2022). Inom upphandlingsomradet
knyts dessa paradigm samman genom ambitionen att bredda marknadsperspektivet till att
anvanda upphandling strategiskt i syfte att paverka marknader. Behovet av horisontell styrning
har givit upphov till lankningarna mellan upphandling och andra perspektiv som hallbarhet,
resiliens och jamstalldhet (Ek Osterberg 2024, s. 25).

| fallet med samordnade upphandlingar har en sadan lankning etablerats. Hallbarhetsstyrning
och upphandling samordnas trots att de organisatoriskt ligger pa olika férvaltningar (se dven
Frejrud Carlsson 2023). Ett konkret uttryck &r att expertis pa hallbarhet organiseras in i
projektorganisationerna for att stédja processerna och bevaka detta perspektiv. Samtidigt
omfattas varden bara delvis av regionledningskontorets hallbarhetsstyrning. Denna riktas
framst mot vard i egenregi. Det finns ett granssnitt mellan RLK och varden som drivs i
bolagsform déar det tycks finnas ett pAgaende samarbete och utbyte.

Noterbart ar att varden i privat regi i stort sett faller utanfor regionledningskontorets
hallbarhetsstyrning och att det finns en skarpare grans mellan HSN/primarvardsnamnden och
deras forvaltning gentemot hallbarhetsavdelningen pa regionledningskontoret. Har finns endast
en hogst begransad samverkan. Regionen far forlita sig pa den hallbarhetsstyrning de
upphandlade verksamheterna har internt och de resultat som denna styrning ger fér den
upphandlande partens redovisningsansvar. Regionen har a ena sidan begransade majligheter
att styra de privata utforarnas interna processer och prioriteringar men har samtidigt ansvaret
gentemot medborgarna for klimatavtrycket de skapar.
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Detta ansvar blir dock otydligt da de privata vardgivarna inte inkluderas i berdkningar av
konsumtionsbaserade utslapp. Dér har de gransdragningar som har gjorts med hanvisning till
GHG-protokollet betydelse, men det gor ocksa att den demokratiska styr- och ansvarskedjan
bryts i styrningen av vardens klimatpaverkan da en stor del av varden (som é&r en del av
karnverksamheten) inte rdknas in i Region Stockholms utslapp.

Komplexa organisationer utgor ett slags “hybrid” av olika styrmodeller. I vissa avseenden
fungerar hallbarhetsstyrningen i Region Stockholm &nda, och systemen kan haka i varandra.
Men i fallet med hallbarhetsstyrning och upphandling av vard &r de i vasentliga avseenden
sarkopplade fran varandra. Detta forstarks av att varden ocksa bygger pa en professionell
styrlogik som inom HSF maste jamkas samman med den marknadsbaserade
bestallarstyrningen.

Kunskap och resurser for hallbarhet

Som en konsekvens av de organisatoriska forutsattningar som beskrevs i foregaende avsnitt
finns hogst begransade resurser i form av kunskap och expertis kring hallbarhet knutet till
upphandlingen av vard. Det ska samtidigt understrykas att det inom Region Stockholm i stort,
finns en omfattande expertis kring miljo, hallbar upphandling, analys/uppfoljning m.m., men
att denna endast i mindre utstrackning kommer till anvandning fér upphandlingen av vard.
Lokalt pa HSF &r det en person som ansvarar for dessa fragor vilket ska ses i relation till
verksamhetens omfattning — cirka 2000 avtal fordelat dver en méangd sma och stora vardgivare.
Dessutom begransas HSF:s uppdrag inte till den upphandlade varden, utan omfattar ocksa
varden i egenregi. Det innebar att den resurs som finns, arbetar med olika typer av
miljorelaterade fragor.

Vikten av att “organisera in” expertis kring miljo och hallbarhet i upphandlingsprocessen ér
nagot som betonas i forskningen for att perspektivet ska fa genomslag. Exakt hur detta ska
goras ar dock inte lika tydligt. Till exempel om denna expertis bor kopplas till en centraliserad
upphandlingsavdelning eller finnas lokalt i de forvaltningar dér inkdp gors. I en studie av ”gron
upphandling” i svenska kommuner och regioner diskuterar Hall, Lofgren och Peters (2015)
behovet av en “optimal centralisering”. Med detta menas att centralisering inte kan dras for
langt utan att skapa ett problematiskt avstand till verksamheten. Ett for decentraliserat system
riskerar dock istallet att leda till fragmentering, bristande helhetsperspektiv kan leda till vad
Sonnichsen och Clement (2020, s. 9) beskriver som “osystematiska monster av
experimenterande” med tekniker for hallbar upphandling. Det handlar om ett slags balansgang,
dar den optimala l6sningen maste anpassas till den aktuella kontexten. | en stor organisation
som Region Stockholm finns det ocksa storre majligheter att ha expertis kring hallbarhet bade
centralt och lokalt, men dessa funktioner behéver samordnas for att det ska skapas en samlad
styrkapacitet kring hallbar upphandling. | exempelvis klimatfragan dar mattekniker, data och
internationella standardiseringsprocesser ar av avgorande betydelse forefaller det vara
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nodvandigt att kunskapsuppbyggnad och tekniker utvecklas centralt. Samtidigt menar Hall,
L6fgren och Peters (2015) att en decentraliserad organisation kan framja hallbar upphandling
om det finns en fungerande stodstruktur och politisk uppbackning.
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Forutsattningar for hallbar upphandling av vard

Slutsatser av studien

Syftet med rapporten &r att undersoka forutsattningarna for att stalla miljokrav vid upphandling
av hélso- och sjukvard i fallet Region Stockholm, med sarskilt fokus pa malet om minskad
konsumtionsbaserad klimatpaverkan. De forutsattningar vi har studerat kan sammanfattas i tre
omraden. For det forsta ar det tydligt att det pa en dvergripande mal- och policyniva finns en
stark prioritering av miljo och klimat. Samtidigt har ett slags glapp mellan policy och praktik
kunnat pavisas nar malen ska omséttas i krav pa Halso- och sjukvardsforvaltningen. Regionens
nya styrmodell som syftar till att minska den administrativa bérdan genom farre mal och
uppfoljningskrav har inneburit att ett storre ansvar att konkretisera malen vilar pa namnder och
bolag. Detta har skett samtidigt som malen har inriktats pa konsumtionsbaserade utslapp dar
det idag saknas praktiskt tillimpbara metoder och data for att folja upp privata vardgivare.
Sammantaget har detta medfort en osakerhet kring prioriteringar pa HSF och att miljofragorna
har fatt en nagot mer undanskymd roll i forhallande till andra prioriterade fragor for sjalva
varduppdraget, men ocksa i férhallande till minskad administration, resiliens och att motverka
valfardsbrottslighet.

For det andra finns betydande begransningar i inkdpsorganisationen for att framja hallbar
upphandling av vard. Region Stockholm bedriver sedan ldnge ett omfattande arbete kring
hallbar upphandling, kategoristyrning och samordnade upphandlingar for att integrera
hallbarhetsperspektivet i inkop. Upphandling av vard ligger dock i vésentliga avseenden
utanfor denna organisation och hanteras lokalt pa HSF. Privata vardgivare ligger ocksa i hog
grad utanfor den framjande hallbarhetsstyrning som bedrivs vid regionledningskontoret som i
huvudsak omfattar varden i egenregi. Vidare ingar privata vardgivare inte i de metoder,
baserade pa GHG-protokollet, som anvands for att mata Regionen Stockholms
konsumtionsbaserade klimatpaverkan. Dock sker resultatuppféljning i form av atgarder inom
olika omraden inom ramen for budgetstyrningen som inkluderar vard i privat regi.

For det tredje finns endast begransade resurser i form av expertis kring miljo och hallbarhet
kopplat till upphandling av véard. Att “organisera in” hallbarhetsexpertis i
upphandlingsprocesserna for att driva och bevaka detta perspektiv ar ofta en viktig faktor for
att det ska fa genomslag. Hallbar upphandling i regionen fokuserar pd de samordnade
upphandlingarna som inkluderar produkter for halso- och sjukvarden i egenregi, samt olika
typer av stodtjanster. Samtidigt utgor sjalva varden en betydande del av regionens
upphandlingar. Har forefaller det finnas en betydande potential om hallbarhetsstyrningen och
upphandlingen av vard kan kopplas samman. Idag saknas en samlad strategi kring
hallbarhetsstyrning av varden i privat regi. Tidigare har miljéprogrammen kunnat fylla denna
roll men i den nya styrmodellen dar sddan detaljerad styrning saknas uppstar ett slags glapp

kring miljéfragorna for varden i privat regi. Mjligen ar den nya styrmodellens decentraliserade
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styrning mer anpassad for karnuppdraget, medan horisontella mal kraver mer av central
samordning.1°

Det ska understrykas att denna studie ar relativt liten och har viktiga avgransningar. Den
viktigaste av dessa ar att vardgivarna inte ingdr i studien — endast bestéllarsidan. Styrning
generellt, och inte minst styrning genom upphandling, maste forstas ur ett relationellt
perspektiv dar en heltackande bild kréaver att erfarenheter hos bade bestallare och utforare
fangas. En mojlig vidareutveckling av studien vore att pa ett systematiskt sétt undersoka
hallbarhetsstyrningen ur vardgivarnas perspektiv i ett urval av organisationer. En sadan studie
skulle kunna ge mer heltackande forstaelse av mojligheterna att utveckla arbetet med hallbar
upphandling av vard, till exempel konsekvenser och mojliga effekter av olika typer av
kravstallningar och andra former av styrning.

Baserat pa kartlaggningen och genomgangen av tidigare forskning i kapitel 2 gar det dock att
diskutera nagra praktiska lardomar for att starka kopplingen mellan upphandling av vard och
hallbarhetsstyrningen.

Praktiska lardomar

Det finns mycket lite forskning som specifikt fokuserar pa miljo eller hallbarhetskrav i
upphandling av vard, vilket innebar att tidigare forskning inte kan ge nagon detaljerad
vagledning for utvecklingsarbete. Samtidigt gar det att resonera utifrdn angransande
upphandlingslitteratur och forskning om styrning och organisering. Viktigt att betona &r att vi
i denna rapport utgar fran den befintliga forvaltningsstrukturen, dar Region Stockholm utmérks
av att bedriva en stor del av varden i privat regi. Detta innebar en styrningsutmaning i sig da
horisontella mal maste implementeras i en struktur med en stor mangd utforare: nagra stora
dominerande bolag, men ocksa manga sma och medelstora aktorer.

Vidare bor noteras att diskussionerna kring administration och administrativ bérda maste ses i
ljuset av hur dagens malstyrda offentliga organisationer fungerar. Att styra mot horisontella
mal kommer alltid medféra administrativa processer. Det finns inga “magiska 16sningar” dar
hallbarhetsstyrning kan bedrivas utan en fungerande forvaltningsstruktur. Fragan handlar
snarare om att de administrativa processerna ska vara motiverade och prioriteras utifran deras
mojliga nytta. Detta ligger ocksa i linje med vad som kommer till uttryck i intervjuerna, men
bor dnda betonas i en tid dd “administration” ibland blir féremal for svepande kritik. Med detta

10 En parallell till miljopolitiken pa nationell niva ar att samordningsproblem och otydlig styrning fran regeringskansliet, dér
malkonflikter lamnas ol6sta till myndighetsnivan, ofta bidrar till samordningsproblem och oklara prioriteringar i samverkan
mellan myndigheterna (Qvist 2024).
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som utgangspunkt gar det att diskutera nagra olika vagar som kan vara mojliga for att starka
policyintegreringen mellan hallbar utveckling och upphandling av halso- och sjukvard.

Tre séatt att styra privata aktOrer

I linje med annan litteratur om hallbar upphandling &r en viktig iakttagelse att det dven i fallet
med vard behdvs en strategisk niva for att utforma en plan for vad man vill astadkomma med
hallbarhetsstyrningen och vad som ska prioriteras. | fallet med Region Stockholm finns olika
tekniker och arbetssatt men det ar nagot oklart hur dessa kopplar an till en mer 6vergripande
strategi. Denna iakttagelse & mer dvergripande, men det gar ocksa att identifiera nagra mer
specifika vagval for styrningen av privata aktorer.

Ett forsta alternativ — dar dock genomforbarheten ar hogst oklar i dagslaget — ar mal- och
resultatstyrning av de privata vardgivarna genom avtalen. Majligheten att i nagon form
overfora de sifferkrav pa minskningar av konsumtionsbaserade utslapp som aligger den
bestallande namnden till de privata vardgivarna har namnts i nagra av vara intervjuer. Pa ett
teoretiskt plan skulle detta kunna ses som en kraftfull och marknadsanpassad form av styrning,
och den skulle i ett framtida scenario kunna vara forknippad med forenklade administrativa
processer. Logiken bygger pa att aldgga vardgivare att minska sina utslapp utan att i detalj peka
ut inom vilka omraden detta ska ske, och darigenom skapa ett handlingsutrymme for innovation
och verksamhetsanpassade I6sningar. Bristen pa praktiska mojligheter att mata och folja upp
privata vardgivares klimatpaverkan innebar dock att det i dagslaget finns begransade
mojligheter att tillampa detta alternativ. Troligen beror framtida mojligheter framfor allt pa
utveckling av metoder och regelverk pa EU-niva och nationell niva. Dessutom maste
upphandlingsjuridiken beaktas och inte minst forutsattningen att regionens styrning genom
upphandling framst avser de tjanster som ar knutna till avtalen och inte vardgivarna som
organisationer.

En annan vag att ga ar att utveckla kravstillning och strategiskt hallbarhetsarbete i
bestéllarorganisationer for vard. En sadan vag ligger i linje med resonemangen bakom den nya
styrmodellen i Region Stockholm om att bryta ner regionens mal och ge dem ett konkret
innehall i namnder och forvaltningar. En viktig forutsittning for att gora det &r att “organisera
in” hallbarhetsperspektivet i vitala beslutsprocesser. Ett strategiskt perspektiv kan exempelvis
utga fran upphandlingsplanen dar analyser av klimatpaverkan och utslappsminskningspotential
kan ligga till grund for riktade satsningar pa specifika avtalsomraden och
upphandlingsprocesser. | projektorganisationen for dessa processer inkluderas kompetens
kring miljo, klimat, hallbar upphandling eller liknande for att skraddarsy och anpassa krav och
villkor. 1 linje med tidigare forskning om hallbar upphandling bygger logiken pa att
hallbarhetsperspektivet finns representerat for att driva pa dessa fragor, och att det kontinuerligt
sker en kunskapsutveckling specifikt kring hallbarhet kopplat till vard. Da detta ar ett falt i
utveckling med nya EU-direktiv och férandrad nationell lagstiftning ar omvérldsbevakning,
larande och kunskapsutbyte med exempelvis andra regioner typiska aktiviteter for denna
kunskapsuppbyggnad.
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Ett tredje alternativ som kan skissas fram &r att anvanda sig av andra typer av styrning an den
som sker genom kravstéllande i upphandling. Forskningen om tjansteupphandling tar upp
vikten av interaktion och samverkan mellan bestallare och utférare under implementering och
forvaltning av avtal. Snarare &n detaljerade kravstallningar och villkor kan exempelvis sa
kallade dialogkrav anvandas i syfte att framja larande och utbyte. | forvaltningsteoretiska
termer bygger denna tredje vig pa “governance” eller NPG snarare &n NPM. Den typen av
natverksstyrning och framjandeinsatser som finns for vardgivare i egenregi i Region
Stockholm skulle exempelvis dven kunna omfatta den privata varden. Da bade upphandling
och hallbarhet & omraden som i hog utstrackning styrs av regleringar och
standardiseringsprocesser pa internationell och nationell niva finns ett dmsesidigt behov mellan
bestéllare och bolagen inom vardsektorn att hantera och analysera sadana processer, till
exempel  kring  datainsamling, mé&t- och  redovisningstekniker.  Jamforelser,
resultatuppféljningar och analyser forutsétter att den privata varden inkluderas i regionens
hallbarhetsredovisningar. Samverkan med andra regioner, myndigheter och aktorer inom
upphandlingsomradet kan ocksa vara en viktig del av strategin.

Dessa tre vagar ar naturligtvis inte 6msesidigt uteslutande. Det gar att tanka sig scenarios dar
de kan kombineras och detta ar ett omrade dar det kan ske betydande forandringar i
forutsattningarna over tid, exempelvis med hansyn till nya analysmetoder, datatillgdng och
utvecklingen inom hallbarhetsredovisning. Nagot som ocksa kan ndmnas i sammanhanget &r
den nagot outforskade fragan om att styra privata vardgivare mot att anvanda regionens
ramavtal for olika produkter. Mojligheterna till utslappsminskningar i egenregi kan atminstone
ge en fingervisning om vad som ar majligt for varden i privat regi, givet att regionens egna
miljokrav &r i framkant och driver utvecklingen framat. Det ska ocksa betonas att samtliga
vagar som diskuterats ar beroende av en responsivitet fran den politiska nivan for vad som &r
mojligt och realistiskt att dstadkomma. Alltfor stora glapp mellan politiska visioner och mal,
och vad som ar genomforbart pa verksamhetsniva — sett till reglering, teknik, metoder eller
ekonomi — kan naturligtvis hamma majligheterna att gora styrningen andamalsenlig och
verkningsfull.

Organiseringen av expertis

Ett viktigt vagval for att utveckla hallbar upphandling av vard ar organiseringen av expertis.
Detta handlar i hog grad om en avvégning mellan centralisering och decentralisering. Vissa
uppgifter, till exempel kring metoder att mata och folja upp konsumtionsbaserade utslapp,
maste rimligen utvecklas centralt for jamforbarhet och standardisering, och sannolikt ske i
samarbete med akademi och reglerande myndigheter. Det finns dock &ven argument for att
forstarka expertis och resurser kring hallbarhet lokalt i bestéllarorganisationen. Inom Region
Stockholm &r ansvaret for upphandlingar decentraliserat och kunskapen kan géra mest nytta
dar upphandling och processerna kring avtal dger rum. Det kan ocksa goéra det mojligt att
utveckla en mer specialiserad och erfarenhetsbaserad kunskap kring just hallbarhet inom
varden.
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Sett ur perspektivet om styrkapacitet ar det viktigaste inte var exakt i organisationen expertisen
finns utan i vad man den samordnas och halls samman fér gemensamma insatser. Styrkapacitet
kraver inte att all expertis koncentreras — flexibilitet och specialisering kan medféra stora
fordelar. Dock maste det finnas en struktur som haller samman hallbarhetsstyrningen i hela
styrkedjan, inklusive varden i privat regi.

Forskningsrelevans

Rapporten tog avstamp i en styrningsutmaning i Region Stockholm och har haft ett fokus pa
att kartlagga och analysera de forutsattningar som rader i regionen for hallbar upphandling av
vard. Som tidigare nimnts #r “fallet” Region Stockholm sirpriiglat i en svensk kontext pa sa
vis att det &r en stor organisation som dessutom har en relativt stor andel av varden i privat regi.
Samtidigt & miljo- och klimatstyrning pa agendan i manga regioner och privata utforare
forekommer i varierande utstrackning i samtliga. Darmed vécker denna studie ocksa nya fragor
med relevans for forskningen i mer generell bemérkelse. Som konstaterats tidigare i rapporten
ar hallbar upphandling av vard ett underbeforskat omrade. Lankning mellan hallbarhet, miljo-
och klimatkrav och vard behdver studeras vidare med olika metoder och teoretiska perspektiv
i forgrunden.

For fortsatt forskning pa detta omrade vécker studien fragor om hur spanningar mellan lokala
och kortsiktiga behov och globala och langsiktiga behov hanteras och organiseras pa bade
organisationsniva och individniva. Tidigare studier har till exempel illustrerat hur medicinska
experter “hybridiserats” 1 bemairkelsen att de internaliserat ekonomisk kunskap och
styrtekniker sitt professionella yrkesutdvande (Kurunméki 2004; Denis m.fl. 2015; Ewert
2020). Hur utforarledet och inte minst starka professioner forhaller sig (och forandrar sig) till
horisontella mal forfaller viktigt att studera framover.

En annan fraga som véacks i studien handlar om matbarhet, styrning och gransdragningar. Inom
styrningslitteraturen framhalls ofta vikten av att anpassa styrtekniker till styrkontexten. Nar
resultat ar svara att forutse, och de kausala sambanden &r oklara, anses regel- eller
professionsstyrning ofta vara att foredra framfor resultatstyrning, som vanligen anses krava
saval tydlig kausal kunskap som maétbara resultat (Ouchi, 1979; Ketrapakorn & Kantabutra,
2022). Detta ar sarskilt relevant nar det géller styrning av hallbarhetsmal, som ofta
kannetecknas av langsiktighet, mangfacetterad natur och svarigheter att mata framsteg (Jacobs
& Cuganesan, 2014). | Region Stockholms fall férsvaras detta ytterligare av gransdragningar
mellan olika aktorer, bade inom organisationen och mellan regionen och privata leverantorer.
Detta speglar mer generella fragor om hur styrning kan utformas for att hantera dessa
utmaningar och samtidigt sakerstalla att hallbarhetsmalen uppfylls.

En annan fraga som blir sérskilt relevant i studien handlar om hur styrkapacitet (Christenssen
m.fl. 2016) kan skapas i en sedimenterad forvaltning dér nya lager av reformer har lagts pa
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gamla. Den marknadsbaserade styrningen (NPM) préglar fortfarande Region Stockholm, men
samtidigt bedrivs en mer samverkansbaserad styrning kopplat till exempelvis miljo och
regional utveckling. Pagaende reformer kring avbolagisering, krisberedskap och atertagande
av vardval knyter an till ett traditionellt forvaltningsideal som i férnyad tappning ibland
bendmns “’the neo-weberian state” (Pollitt & Bouchaert 2017). Dessa samexisterar med mer
samtida trender som minskad administration och tillitsstyrning. Studien ger ett inspel till
forskningen om forutsattningarna for héllbarhetsstyrning i en sddan “hybrid” styrningskontext,
vilket ar ett viktigt omrade for kunskapsutveckling i den internationella
forvaltningsforskningen.

Avslutningsvis vacker studien ocksa viktiga fragor om marknadsskapande och dess inramande
processer (Callon 1998). Hallbarhetsstyrning handlar om forsok till internalisering av negativa
externaliteter, det vill sdga att kostnader for externa effekter som klimatpaverkan far béaras av
den som orsakat dem. Ett grundlaggande problem som lyfts i tidigare forskning, och som ocksa
askadliggors i det aktuella fallet, &r bristen pa tillforlitliga data for att mata den negativa
klimatpaverkan: bade den som uppstar i verksamheten egen regi och i de tjanster som é&r
upphandlade. Har fyller ofta konsulter en viktig roll att bidra med analyser och datagrunder
som mojliggdr en mer effektiv styrning. Detta belyser det stora behovet av standardiserad
information inom hallbarhetsstyrning och hur nya marknader skapas for att méta detta behov.
Det handlar ocksa om hur ansvarsforbindelser organiseras och hur hallbarhet och héllbara
tjanster blir till genom dessa relationer och tekniker. Detta &r av stor betydelse for forskningen,
eftersom det utmanar och utvecklar var forstaelse for hur hallbarhetsfragor hanteras i praktiken.
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