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Sammanfattning

Denna studie tar sitt avstamp i den problematik som uppstér i arbetet med att 6ka andelen
nérproducerade livsmedel inom offentlig maltidsverksamhet, dir hallbarhetsdimensioner, juridiska
ramverk och praktiska forutsittningar ofta stér i konflikt med varandra. Problematiken undersoks i
relation till offentlig upphandling, kommunal styrning och lokala livsmedelssystem. Syftet &r att,
med hjélp av en kvalitativ intervjustudie, bidra med en fordjupad forstaelse for hur arbetet med
nérproducerade livsmedel formas inom Uppsala kommuns offentliga maltidsverksamheten, samt
vilka strukturella begransningar, mélkonflikter och strategier som préglar arbetet.

Studien utgér frdn Anthony Giddens struktureringsteori i kombination med begreppet
maélkonflikter for att analysera samspelet mellan aktorer och strukturer i det kommunala
livsmedelsarbetet. Studiens resultat indikerar att det finns centrala begrénsningar i arbetet, vilka
framst bestar av LOU, upphandlingens utformning, logistik och avsaknad av entydig definition.
Aktorerna har utvecklat olika strategier inom systemet; till exempel samverkan, pilotprojekt och
anpassning av upphandlingssystemet. Hallbarhetsbegreppet har breddats, dér lokal har fatt storre
betydelse i arbetet med hallbara offentliga maltider.

Nyckelord: Offentlig upphandling, ndrproducerade livsmedel, struktureringsteori, malkonflikter,
livsmedelsberedskap, lokala livsmedelssystem



Abstract

This study examines the challenges associated with increasing the proportions of locally produced
food within the public meal services, where sustainability ambitions, legal frameworks and
practical conditions often conflict with one another. The phenomenon is examined in relation to
public procurement, municipal governance and local food systems. The purpose of this study is to
provide a deeper understanding of how efforts to incorporate locally produced food are shaped
within Uppsala municipality’s public meal operations, as well as the structural limitations, goal
conflicts and strategies that shape this work. Data were collected through semi-structured
interviews.

The study applies Anthony Giddens’ structuration theory in combination with the concept of
“trade-offs” to analyse the interaction between actors and structures within the municipal food
system. The results indicate several key limitations in efforts to increase the use of locally
produced food within public meal services. These limitations include public procurement
legislation, the design of procurement processes, logistics and the absence of a clear definition of
what “local origin” means. The actors involved have developed various strategies to navigate the
system, such as extensive co-operation between relevant actors, pilot projects and adaptation
within the procurement system. The concept of sustainability has been broadened, with local
origin being given greater significance in the effort towards sustainable public meals.

Keywords: Public procurement, structuration theory, trade-offs, food resilience, local food
systems.
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1. Inledning

Livsmedelssystemet stir idag for en betydande del av bade de globala och
nationella vaxthusgasutslappen. P4 en global niva star livsmedelskonsumtionen
for omkring 25-30 procent av vérldens utslédpp (Ritchie 2021), och i Sverige star
18 procent av utsldppen fran maten vi dter (Naturvirdsverket 2025). Av de sju
planetdra granser som i dagsléget anses vara overskridna dr fem direkt kopplade
till hur vi producerar och konsumerar mat. Samtidigt paverkas
livsmedelssystemets stabilitet av oforutsedda stdrningar, sdsom
klimatforandringar, biodiversitetsforlust, krig och kriser (Stockholm Resilience
Centre 2025).

Hallbara livsmedelssystem dr en komplex frdga som omfattar ekologiska,
ekonomiska och sociala aspekter som dmsesidigt dr beroende av varandra.
Nérproducerade livsmedel kan forstds som en central del i arbetet med héllbara
livsmedelssystem (Alvstad et al. 2024), vilket har bidragit till ett 6kat intresse for
att utveckla olika strategier, bdde inom forskning och politik. En alltmer
uppmédrksammad ansats &r att stirka lokala livsmedelssystem i syfte att bidra till
starkare lokala ekonomier, sikerstilla en 1dngsiktig livsmedelsforsorjning och
minska dess miljopéverkan. I Sveriges Livsmedelsstrategi 2.0 lyfts manga
aspekter kring utvecklingen av livsmedelssystem, bland annat att det kan bidra till
héllbarhet och dka Sveriges formaga att std emot storningar. Ett annat centralt
fokus ir att 6ka andelen svenskproducerade livsmedel pd marknaden
(Livsmedelsstrategin 2.0 2025).

Parallellt lyfts ocksd kommunernas roll i arbetet med att utveckla lokala
livsmedelssystem. Kommunernas organisation praglas av nérhet, bade internt och
i relation till producenter och medborgare, vilket i sin tur bidrar till méjligheter
for samarbete. Da det dr de som ansvarar for den offentliga maltidsverksamheten,
fysiska planeringen och den lokala utvecklingen ar det siledes de som anses ha de
bésta forutsittningar for att driva utvecklingen framét. Kommuner kan genom
offentlig upphandling paverka efterfragan och stddja lokala producenter
(Livsmedelsstrategin 2.0 2025; Landsbygdsnétverket 2026).

Trots detta finns det stora utmaningar och osékerheter med detta arbete dé det kan
finnas starka juridiska och ekonomiska strukturer som bade mdjliggdr och
begransar handlingsutrymmet for bade stora och sma aktorer. For att forstd hur
den lokala omstillningen faktiskt sker i en social praktik dr det intressant att
undersoka hur samspelet ser ut mellan olika begransande strukturer och
tjanstepersonernas forméga att kunna utova agens (Andersson et al. 2026).



1.1 Uppsala som fallstudie

For att fa en djupare forstéelse for hur dessa politiska mal och nationella
utmaningar omsitts i praktiken, utgar studien fran Uppsala kommun som en
fallstudie. Uppsala utgor ett sdrskilt relevant fall utifran flera anledningar.
Uppsala ér en av Sveriges snabbast vixande stider. Kommunen har en betydligt
hogre andel jordbruksmark (25 procent) jamfort med det nationella genomsnittet
pa 8 procent vilket innebér att det finns forutséttningar for en betydande lokal
produktionskapacitet som kan tillvaratas for att stirka lokala livsmedelssystem
(Nikodinoska et al. 2018).

I relation till hur politisk styrning och fordndrade prioriteringar paverkar andra
héllbarhetsmél, sdsom exempelvis andelen nédrproducerat 4r Uppsala i detta
sammanhang ett intressant fall. Det har kunnat identifieras starka ambitioner kring
ekologisk produktion inom kommunen, men att férdndrade forutsattningar har lett
till att malet har behovt skéras ner pa. Maltidsservice, som &r den storsta
bestillaren av offentliga maltiderna, anslog ar 2021 om 100 procent ekologiskt till
ar 2023 men detta dndrades till 75 procent ekologiskt till &r 2030. Mélet har dock
under ar 2025 backat, fran 56 procent till 46 procent (Uppsala kommun 2026).
Denna utveckling speglar en nationell trend diar man kunnat identifiera
nedskédrningen av ekologiska mal i flera kommuner i Sverige. En studie visar att
det kan finnas mélkonflikter mellan hallbarhet och ett kat fokus pa
beredskapsfragor, och att det 6kade fokuset kan ligga till grund for nedskérningen
(Alvstad et al. 2024).

Det finns en uttalad politisk vilja i Uppsala att framja det lokala och flera
etablerade lokala samarbeten inom Maltidsservice i kommunen. Det finns &dven
indikationer pa att Uppsala ligger i framkant med frdgor kopplade till lokala
livsmedelssystem jdmfort med andra kommuner. Samtidigt kvarstér fragor kring i
vilken utstrickning kommunen faktiskt har handlingsutrymme, verktyg och
resurser for att kunna utveckla arbetet med lokala livsmedelssystem.

Sammantaget gor den relativt hoga andelen jordbruksmark, den potentiella
mélkonflikten rérande ekologiska livsmedel, den kommunala viljan och
indikationen pé att kommunen ligger i framkant Uppsala till ett strategiskt
intressant fall att undersoka. Férhoppningen ér att studien kan bidra med underlag
for andra kommuners arbete med hallbara offentliga maltider.



1.2 Syfte och fragestallning

Mot denna bakgrund syftar studien till att undersdka hur arbetet med
nérproducerade livsmedel formas och hanteras 1 Uppsala kommun inom ramen for
kommunens hallbarhetsarbete och offentliga maltider. Studien syftar dven till att
identifiera vilka strukturella begransningar och malkonflikter som paverkar
aktorerna i arbetet med nirproducerade livsmedel, vilket handlingsutrymme
aktorerna har inom offentlig upphandling, samt vilka strategier som anvinds inom
det kommunala livsmedelssystemet for att hantera dessa begrdansningar. For att
uppna syftet besvaras foljande huvudfragestéllning:

- Hur formas arbetet med nérproducerade livsmedel inom Uppsala
kommuns offentliga méltidsverksamhet?

Tre underfrigor anvinds som stdd for att besvara huvudfragan:

- Vilka strukturella begransningar och malkonflikter paverkar aktorerna i
arbetet med nérproducerade livsmedel?

- Vilket handlingsutrymme har olika aktorer i arbetet med att fraimja
nirproducerade livsmedel inom offentlig upphandling?

- Vilka strategier anvénds for att hantera dessa begransningar?

1.3 Avgransningar

Studien avgransas till kommunala tjédnstepersonernas erfarenheter, kompletterat
med ett lokalt leverantorsperspektiv. Detta eftersom arbetet kan forstds som
format i samspelet mellan offentliga och privata aktdrer inom livsmedelssystem.
Studien omfattar ddremot inte politiska beslutsfattare eller konsumentperspektiv.
Darutdver kommer vi dven fokusera pé processer kring upphandling och ink&p.
Aven nationella och EU-politiska processer, sisom LOU (Lagen om offentlig
upphandling), beaktas da dessa i hogsta grad utgor viktiga ramvillkor for
handlingsutrymmet. Studien avgrinsas till den offentliga sektorns
maéltidsverksamhet, vi kommer alltsé exkludera privata konsumtionsmonster eller
livsmedelshandel utanfor offentlig sektor. Samtliga dimensioner av
héllbarhetsbegreppet kommer att beaktas d& dessa tétt samspelar. Vi kommer dven
exkludera hilsoaspekterna av de kommunala méaltiderna pa grund av uppsatsens
omfattning, trots att detta dr en forekommande avvigning som tjdnstepersonerna
konsekvent behdver forhalla sig till. Eftersom resultaten dr kontextbundna syftar
studien framst till analytisk generalisering snarare &n statistisk generalisering.



1.4 Disposition

Uppsatsen ér disponerad utifran sex kapitel. Kapitel ett presenterar studiens
problemformulering, studiens relevans, syfte och fragestéllningar samt
avgransningar. I kapitel tvé presenteras en relativt utforlig bakgrund och tidigare
forskning da det ansags vara viktigt for var undersokning. Dérefter, i kapitel tre,
presenteras Anthony Giddens struktureringsteori i kombination med begreppet
maélkonflikter. I kapitel fyra beskrivs den valda metoden, en kvalitativ
intervjustudie med semistrukturerade intervjuer samt studiens metodologiska
overviganden. I det femte kapitlet presenteras det empiriska materialet med
tillhdrande diskussion i relation till tidigare forskning och teori. Slutligen, i kapitel
sex, sammanfattas studiens slutsatser som ramar in de viktigaste insikterna och
besvarar fragestillningarna.
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2. Bakgrund

Nedan presenteras den kunskapskontext, tidigare forskning och de centrala
begrepp som ligger till grund for studiens fokus pa niarproducerade livsmedel
inom offentlig verksambhet.

2.1 Hallbar utveckling i de offentliga kdken

Hallbar utveckling forstds genom tre dmsesidigt beroende dimensioner: ekologisk,
social och ekonomisk héllbarhet. Enligt Brundtlandkommissionen, som utgdr en
av de mest citerade killorna, lyder definitionen:

“Hdllbar utveckling dr en utveckling som tillfredsstdiller dagens behov utan att
dventyra kommande generationers mojligheter att tillfredsstdlla sina behov.” (Our
Common Future, 1987).

Molin (2023) beskriver att forskning om hallbar offentlig livsmedelsupphandling
(Sustainable Public Procurement, SPP) visar att forstaelsen for hur dessa
dimensioner operationaliseras har 6kat under de senaste decennierna, men att
prioriteringarna i praktiken ofta skiljer sig kraftigt at beroende pa lokala
kontexter. Molin et al. (2021) pekar vidare pd att trots den vidstrdckta enigheten
om att arbeta mot dessa mal finns det ett glapp mellan politiska hallbarhetsmal
och mitbara resultat. Exempelvis antas lokala livsmedel ofta bidra till 6kad
héllbarhet, trots att effekterna inte alltid undersoks empiriskt. Detta kan till viss
del bero pé att det dr resurskrdavande att rdkna pd effekterna av alla inkSp vilket
kan leda till forenklade antaganden.

Inom den kommunala maltidsverksamheten behover tjdnstepersoner konsekvent
gora avvigningar mellan héllbarhetsmaél, da dessa inte alltid dr forenliga i
praktiken. Den ekologiska dimensionen ldgger fokus pa klimatpdverkan och
resursanviandning. Specifikt minskning av matsvinn, anvéndning av ekologiskt
och nirproducerad mat. Inom den sociala dimensionen fokuserar man framst pa
hélsa och réttvisa. Fokus ligger utdver detta pa huruvida tillgdngen till
néringsriktiga och sdkra livsmedel ser ut. Slutligen har den ekonomiska
dimensionen en inriktning pd kostnadseffektivitet och inkludering av smé foretag
1 den offentliga upphandlingen (Molin et al. 2021). Med beaktande av
ovanstédende anvénds de tre dimensionerna av héllbar utveckling for att undersoka
vilka malkonflikter som uppstér och hur kommunen navigerar mellan dessa.
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2.2 Narproducerade livsmedel

Intresset for nidrproducerade livsmedel har under de senaste aren Okat, sérskilt i
relation till omstéllningen mot mer héllbara livsmedelssystem. Utvecklingen
motiveras utifran flera faktorer. Utifrén ett beredskapsperspektiv behover vi
minska beroendet av importerade livsmedel och kritiska insatsvaror, sdsom gddsel
och foder, for att dirigenom minska sarbarheten i 1dnga globala leveranskedjor
och oka resiliensen. Detta har blivit sarskilt patagligt i samband med
coronapandemin och kriget i Ukraina, vilket har synliggjort behovet av sdkra
livsmedelskedjor. Tendall et al. (2015) definierar resiliens som livsmedelssystems
formaga att Gver tid sdkerstdlla tillgdngen till tillrdcklig, 1amplig och tillgidnglig
mat, dven vid olika typer av storningar och kriser.

Dessutom bidrar lokala livsmedelssystem till stod for det lokala néringslivet,
skapar sysselsittning, bevarar ett Oppet landskap samt framjar en ndrmare
koppling mellan producenter och konsumenter. Tack vare strikta nationella
regleringar kring bland annat djurhélsa och godselhantering kan svensk
produktion ses som ett argument for att stirka hallbarheten. Nérproducerade
livsmedel har ocksd en forestdllning att vara mer hélsosam @n konventionellt
producerade livsmedel (Granvik 2012).

Trots de positiva forestillningarna kring det lokala ir kopplingen mellan
ndrproducerad och miljomaissig hallbarhet komplex. Ett ensidigt fokus pd endast
transportkedjan riskerar att leda till forenklade antaganden om att nérproducerade
livsmedel automatiskt &r héllbara. Granvik (2012) diskuterar begreppet “’the local
trap” (ursprungligen myntat av Born och Purcell, 2006), som innefattar
antagandet att det lokala” i sig inte 4r lika med hallbart. Forskning visar att
koldioxidutsldpp egentligen star for en forhdllandevis liten del av miljopaverkan
jamfort med exempelvis produktionsmetoder och insatsvaror. De storsta
klimatvinster uppnds genom att minska anvdndningen av externa resurser, sdsom
konstgddsel och importerat foder, med upp till 88 procent, och péd samma gang
oka kolinlagringen i marken (Granstedt & Thomsson 2022).

Déaremot dr forutsittningarna att kontrollera och underlétta sparbarhet betydligt
enklare ifall verksamheten ér beldgen i Sverige (Bosona 2013). Majoriteten av
Sveriges utslidpp fran livsmedelskonsumtionen sker utanfor landet eftersom vi ar
starkt beroende av import. Mer dn tva tredjedelar av utsldppen genereras
utomlands (Yang 2022). Detta indikerar att det finns ett stort behov av att i storre
utstriackning ha produktionen av livsmedel inom landet, vilket ger oss mdjlighet
att paverka produktionens klimatpéverkan. Detta ligger i linje med Bosonas
(2013) argument ovan, da vi med minskad import mojliggor bade ett aktivt
miljoméssigt ansvarstagande och en béttre kontroll 6ver produktionen.
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2.2.1 Definition av narproducerade livsmedel

Det finns ingen enhetlig definition av vad narproducerade livsmedel innebér, mer
an att det ska produceras nira den plats dér varan siljs. Vad som ligger i ordet
“néra” ar dock inte faststéllt (Konsumentverket 2024). Detta leder i sin tur till
forsvarande mdjligheter att samla och fora statistik Over andelen nérproducerade i
de offentliga kdken. Det saknas &ven tydliga riktlinjer kring ifall rdvaror och
insatsvaror behover vara lokala. Exempelvis kan apelsinmarmelad som &r
producerad lokalt betraktas som narproducerad om apelsinerna &r importerade?
(R66s & Wivstad 2019). Granvik et al. (2026) visar att endast 28 procent av
Sveriges kommuner har en faststélld definition, vilket leder till att kommuner
ndrmar sig arbetet pa varierande sétt. Det medfor en kalla till osdkerhet kring hur
langtgaende krav man ska stélla.

2.3 Offentlig upphandling och LOU

Kommuners arbete med hallbara maltider behdver genomforas inom ramen for
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU). Detta innebir att
héllbarhetsmél behdver balanseras mot upphandlingslagstiftningens krav och
principer. Lagen ar grundad pa EU:s direktiv som syftar till att framja fri rorlighet
for varor och tjénster. Upphandlingsprocessen ska préglas av konkurrens,
objektivitet, transparens och likabehandling, vilket i Sverige dr nedtecknat i lagen
om offentlig upphandling LOU (SFS 2016:1145). Detta innebér att samtliga
leverantorer ska ges likvirdiga mojligheter att konkurrera pd marknaden. Den
offentliga upphandlingen ska anvéndas som ett strategiskt verktyg som bade
integrerar miljoméssig- och social hallbarhetshinsyn (Regeringskansliet 2025).

Lagstiftningen skapar dock en inneboende spanning i forhdllande till de politiska
ambitionerna att 6ka andelen nérproducerade livsmedel. Eftersom kommuner inte
far ge foretrdde at lokala leverantorer enbart baserat pd varans geografiska
ursprung, kan detta skapa en osikerhet vid kravstéllning (Granvik 2012).
Kommuner maste till f61jd av detta hitta innovativa forslag och formulera
alternativa krav for att nd sina uppsatta hillbarhetsmal. Istéllet for att sétta direkta
krav pa ”lokal mat” kan de formulera upphandlingskrav kopplade till exempelvis
djurskydd eller miljéstandarder som motsvarar svenska lagar (Krautscheid et al.
2025).

Trots att regelverket ar strikt kring offentlig upphandling, sd finns det saledes ett
visst handlingsutrymme f6r kommuner att anvénda offentlig upphandling som ett
effektivt verktyg for att frimja en mer hallbar livsmedelsproduktion.
Konkurrensen kan stirkas genom att underldtta for sma foretag att delta i
offentliga affarer. Detta kan pa lédngre sikt leda till bade dkad sysselsdttning och
okad tillvédxt da det lokala néringslivet stirks (Regeringskansliet 2025). Detta
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illustrerar en mélkonflikt mellan EU:s lagstiftning som ska framja rorlighet och
den nationella viljan att inkludera sma, lokala foretag for att 6ka sysselsdttningen.
Fragan om hur kommunen navigerar mellan dessa juridiska begransningar och
hallbarhetsdimensioner &r en central del for att forstd arbetet med nirproducerade
livsmedel.

2.4 Kommuners arbete med narproducerat livsmedel

Flera forskningspublikationer har kunnat identifiera den offentliga maltidens
potential i omstédllningen till ett mer hallbart och resilient livsmedelssystem
(Alvstad et al. 2024). Kommunerna koper arligen in livsmedel for stora summor,
totalt 8,2 miljarder kronor ar 2023 (SILO 2023). Ungefar en tredjedel av
befolkningen &ter en offentlig méltid varje dag i skolor, dldreboenden och sjukhus
(Alvstad et al. 2024).

Offentliga maltider utgdr séledes en stor marknadsandel och utifran vilka typer av
livsmedel som kommunerna véljer att kopa in kan de styra och paverka
livsmedelssystemet. Emellertid har fragor om livsmedelsberedskap fatt 6kad
betydelse i svensk politik. Det foreslogs att en ny livsmedelsberedskapslag
(SOU:2024:8) skulle trdda i kraft den 1 januari 2025, dér staten, kommunerna och
det privata niringslivet skulle dela pa ansvaret. Aven om processen har fordrojts
illustrerar den nya lagen hur beredskapsfragor fatt en alltmer central roll om
livsmedelssystemets framtid. Kommunen framstar i sammanhanget som en viktig
aktor 1 omstdllningen mot mer resilienta livsmedelssystem.

Det finns dven en tydlig politisk vilja att framja nérproducerat, nirmare sagt 86
procent av svenska kommuner uppger detta. 47 procent (ndstan hélften) hade en
maéltidspolicy/kostpolicy som pa nagot sitt frimjar utvecklingen av lokala
livsmedelssystem. Dock &r det endast 24 procent av kommunerna som har
faststéllt mitbara mal for andelen nirproducerat i1 sina upphandlingar (Andersson
2024). Detta kan indikera att det finns ett glapp mellan kommunala ambitioner
och den praktiska verksamheten.

En mojlig forklaring till glappet dr att den offentliga upphandlingen har blivit en
alltmer komplex process i takt med att den 1 storre utstrackning anvdnds som ett
politiskt styrmedel. Detta leder till att fler och mer komplicerade krav stélls pd
leverantorerna, vilka likvil kan uppfattas som otydliga. Detta leder i sin tur till
forsvarande omstindigheter for leverantorerna att leverera livsmedel till den
offentliga méltiden vilket &ven kan bidra till att upphandlingar endast far ett
begrinsat antal anbud (Sundén 2023; Regeringskansliet 2025).

En ytterligare forklaring som lyfts 1 forskningen &r brist p4 kommunala resurser i
form av personal och finansiering (Andersson 2024). Aven
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livsmedelsgrossisternas dominans lyfts som en utmaning. Dé det endast finns ett
fatal aktorer som dominerar marknaden, blir beroendet av dessa starkt. Eftersom
grossisterna ofta har sina lager pé ett fa stdllen i landet kan detta innebéra ldngre
transportkedjor och bidra till en 6kad sarbarhet utifrén ett resiliensperspektiv
(Alvstad et al. 2024).

Trots detta finns det forslag pd atgérder och strategier for att utveckla arbetet. Ett
exempel dr Dynamisk inkdpssystem (DIS), vilket innebér att man delar upp stora
upphandlingar i mindre delar. Pé sé sitt kan dven producenter med mindre eller
begrinsad leveranskapacitet 1imna anbud (Upphandlingsmyndigheten u.a.). Ett
annat centralt hinder &r kommunernas interna silostrukturer. Detta innebér att
upphandlingsenheter, kostenheter och miljoforvaltningar tenderar att arbeta
isolerat fran varandra. Forskning lyfter att for att omsitta de politiska mélen s&
behovs en mer integrerad planering. Ett framgangstecken kan ocksé vara att ha en
specifik koordinator som har mandat att leda samarbetet mellan de olika
avdelningarna (Andersson et al. 2026).

Ett exempel pd en kommun som arbetar med ett mer integrerat helhetsperspektiv
ar Sodertélje. De har bland annat utvecklat projektet Matlust, som syftar till att
starka smé foretags tillvixt och héllbar utveckling. Projektet beskrivs som en
arena for samarbete mellan kommunen, regionen och néringslivet vilket leder till
att sma livsmedelsproduktioner far ta mer “’plats”, samtidigt som de kan diskutera
hinder och losningar kopplade till livsmedelssystem. Detta har i sin tur lett till att
politiska mal effektivt omsitts i praktisk handling i de offentliga kdken. Genom
detta fér tjinstepersonernas legitimitet, mandat och budget for att kunna
samarbeta over forvaltningsgrianserna (Sthl 2024).

2.4.1 Uppsala kommuns organisation och maltidsservice

Kommunen har cirka 250 000 invénare och &r Sveriges fjirde storsta kommun. P4
grund av storleken dr kommunen bade en stor kund och en stor leverantor av
livsmedel och maltider. Uppsala kommun koper in varor och livsmedel genom
olika leverantdrer dér avtal forhandlas och faststélls genom offentlig upphandling
(Uppsala kommun 2025a).

Upphandlingsprocessen utgors av faserna forberedelse, genomforande och
leverans. I forberedelsefasen dar behovs- och marknadsanalyser identifieras for att
lagga grunden till kravstédllning. Under genomforandet annonseras upphandlingen
digitalt genom TendSign. Anbuden prévas mot kraven och utvirderas for att utse
det mest ekonomiskt fordelaktiga alternativet. Slutligen sé avslutas processen med
avtalstilldelning. Realisering av leveransen gors i enlighet med LOU:s principer
(Upphandlingsmyndigheten u.4.).
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Uppsala Kommuns upphandlingsverksamhet har en 6vergripande styrning med
operativt ansvar inom ndmnder och kommunala bolag. Det dvergripande ansvaret
for att kommunens mél och riktlinjer f6ljs ligger pd kommunstyrelsen.
Kommunstyrelsen dr ansvarig for styrningssamordningen av kommunens
upphandlingar samt revidering av de riktlinjer som kommunen har kring
verksamheten. Varje enskild nimnd respektive bolag ansvarar sedan for sitt eget
inkdpsbehov. Bolagen och ndmnderna har d&ven mojlighet att genomfora egna
upphandlingar, séledes dr upphandlingsverksamheten till viss grad decentraliserad
(Uppsala kommun 2025).

Maltidsservice dr Uppsala kommuns interna verksamhet for de offentliga
maéltiderna inom kommunen. Maltidsservice fungerar som en intern leverantor i
den kommunala verksamheten och serverar ca 45 000 méltider varje dag.
Verksamheten bestér av en centraliserad ledningscentral dér till exempel
menyséttning och inkdp gors. Den andra delen av verksamheten ér koken.
Maltidsservice serverar méltider pa 100 forskolor, 60 grundskolor, sex
gymnasieskolor, sju seniorrestauranger och 17 boenden. Totalt sett har
maéltidsservice en arlig kostnad pa cirka 391 miljoner kronor. I samband med detta
gors inkop av livsmedel for 175 miljoner kronor. De utgér foljaktligen en central
aktor inom kommunens livsmedelsverksamhet. Méltidsservice arbetar som nimnt
1 stycket ovan med egna upphandlingar och har egna specifika krav i
upphandlingsprocesserna (Uppsala kommun 2025a).

16



3. Teoretiskt ramverk

Kapitlet nedan presenterar studiens teoretiska ramverk samt ett tillhérande centralt
begrepp som anvinds for att uppfylla studiens syfte. Kapitlet inleds med att
presentera struktureringsteori for att direfter beskriva malkonflikter.
Struktureringsteori kommer att anvdndas som ett verktyg for att synliggdra
relationerna mellan de kommunala strukturella begrdnsningarna och aktdrernas
handlingsutrymme i arbetet med nirproducerade livsmedel. Mélkonflikter som
analytiskt begrepp kommer att anvéndas for att undersdka de spanningar som
uppstér mellan olika mél, samt hur dessa hanteras i praktiken.

Studien bygger pa ett forhallandevis fatal intervjuer. Detta medfor att vi inte
generaliserar resultaten statistiskt, utan snarare forsdker skapa en djupare
analytisk forstaelse for arbetet med nédrproducerade livsmedel. Teorin anvinds
darfor som ett analytiskt verktyg for att tolka det empiriska materialet vi fir fram
fran intervjuerna och sétta dessa resultat i ett storre sammanhang. Som
Dannefjord (1999) uttrycker det: ”All data kan vara empiri, men ingen data &r
empiri forrdn man har en teori som stéller fragor dér dessa data utgor en del av
svaret.” Med detta menas att empiriska data inte blir meningsfulla forrén de sitts i
relation till de teoretiska frdgor som stills.

3.1 Struktureringsteori

Det teoretiska ramverket utgr fran Anthony Giddens struktureringsteori, som
behandlar forhdllandet mellan aktdrer och strukturer i samhillet. En bérande
utgéngspunkt dr att sociala strukturer bade mdjliggér och begriansar manniskors
handlande, vilket Giddens definierar som strukturens dualitet (Aakvaag 2008).

Strukturer beskrivs som regler och resurser som organiserar sociala praktiker over
tid och rum. Reglerna delas in i tolkningsschema och legitimering (normer).
Tolkningsscheman fungerar som kognitiva recept som aktorer anvéander for att ge
mening 4t sin omvirld. I denna studie &r det relevant hur begreppet nirproducerat
forstas trots avsaknaden av faststélld definition. Legitimering handlar om de
normer som bestimmer vad som anses vara ett korrekt och acceptabelt handlande
inom en viss struktur. I denna studie utgér LOU en kraftfull normativ struktur
som styr vad tjdnstepersonerna uppfattar som juridiskt mojligt.

Resurser avser de medel som aktorer anvénder for att paverka ett
handlingsforlopp, exempelvis ekonomiska, organisatoriska eller kunskapsmassiga
resurser. Dessa resurser kan delas upp i allokativa- och auktorativa resurser.
Allokativa resurser dr kontrollen dver materiella ting, exempelvis pengar och
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teknik. Auktorativa resurser dr formégan att styra dver andra individer,
exempelvis organisera, samordna och kompetens. Strukturerna upprétthalls och
reproduceras genom manskliga handlingar (ibid).

Det gors dértill ocksa en distinktion mellan diskursivt- och praktiskt medvetande.
Diskursivt medvetande avser det aktorer kan sétta ord pd och forklara, exempelvis
upphandlingsregler. Praktiskt medvetande handlar om den tysta, rutinméssiga
kunskap som aktorer anvinder for att navigera i vardagen utan att aktivt tdnka pa
hur det ska genomforas.

Aktorer beskrivs som handlande och kunniga individer med mojlighet att paverka
sin omgivning. Handlingsformaga (agens) innebdr att aktorer inte enbart anpassar
sig till strukturer utan ocksa har mdjlighet att paverka strukturerna genom sitt
handlande. Samtidigt som aktorer kan paverka strukturerna sker allt handlande
inom ramen for de strukturer som finns, vilket dirmed bade begriansar och
mojliggors av strukturerna. Aktorers handlande kan dessutom fa oavsiktliga
konsekvenser som over tid bidrar till att nya villkor och strukturer skapas (ibid).

Ett annat centralt begrepp ar reflexiv handlingsreglering, vilket innebér att aktorer
kontinuerligt reflekterar 6ver och anpassar sitt handlande i relation till rddande
strukturer. Individer foljer inte enbart regler passivt, utan tolkar och justerar sina
handlingar aktivt. Sociala system reproduceras genom aterkommande handlingar,
men kan ocksa fordndras nir aktdrer foréndrar sitt sétt att handla.

Teorin mojliggdr analys av hur individers vardagliga handlingar kan kopplas
samman med mer omfattande institutionella processer. I denna studie anvinds
teorin for att synliggdra och analysera samspelet mellan aktorer och strukturer.
Sarskilt kommer fokus ligga pa att hur lagstiftning, ekonomiska forutséttning och
resurser paverkar tjdnstepersonernas handlingsutrymme, samt hur aktorer pa
samma gang forsoker skapa mdjligheter genom strategier inom ramen for dessa
strukturer.

3.2 Malkonflikter i hallbar offentlig
livsmedelsupphandling

Som komplement till struktureringsteori anvéinds malkonflikter som ett analytiskt
begrepp i studien eftersom héllbar offentlig livsmedelsupphandling i hog grad
préglas av flera parallella mal pa samma gang. Mélen é&r inte alltid forenliga 1
praktiken. Detta kan ge upphov till mélkonflikter vilket uppstér nir uppfyllandet
av ett mal begrinsar eller forhindrar uppfyllandet av ett annat mal (Koch & Sauer
2024).
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Enligt Molin et al. (2024) utgors den offentliga livsmedelsupphandlingen av
flertal malkonflikter. En central sddan &r mélkonflikten mellan ”low-price”
modellen och ambitionen att kdpa héllbara livsmedel av hog kvalitet. Pris antas
oftast virderas hogst vid utvirdering av anbud. Detta leder foljaktligen till en
mélkonflikt d& det skapar hinder f6r sma lokala producenter att konkurrera enbart
med pris. Denna bild kompletteras med Lassen et al. (2023) som ocks& menar att
ekonomin skapar hinder, da upphandlare saknar mandat att stélla krav som
medfor merkostnader utan ett tydligt politiskt godkdnnande eller budgetstdd.
Vidare menar de att det finns en mélkonflikt rérande viljan att stotta lokala
producenter men att det krockar med osékerheter kring deras forméga att leverera
tillrdckliga volymer samt kokens bristande resurser och personal for att hantera
oprocessade rdvaror. Detta dr endast ndgra exempel pa malkonflikter som kan
uppsta i den offentliga livsmedelsupphandlingen. Som analytiskt begrepp kommer
mélkonflikter sdledes anvédndas for att analysera hur ekonomiska, ekologiska och
sociala mél ibland konkurrerar med varandra.
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4. Metod

For att undersoka hur Uppsala kommun arbetar med nédrproducerade livsmedel
anvindes en kvalitativ intervjustudie. Metoden anvindes for att samla in
information om ménniskors uppfattningar och erfarenheter. Den efterstravar
resonerande svar med ldngre beskrivningar. Metoden beddmdes lamplig déa
studien syftar till att undersoka hur arbetet formas genom att intervjua olika
aktorers upplevelser och erfarenheter kopplat till begransningar, mélkonflikter,
handlingsutrymme och strategier (Alvehus et al. 2024).

4.1 Semistrukturerade intervjuer

Studien anvénde kvalitativa semistrukturerade intervjuer, en metod som
inkluderar bade struktur och 6ppenhet genom forbestdmda teman och 6ppna
fragor. Detta medforde en stabil grund for jamforelsearbetet vid analysen av de
transkriberade intervjuerna, medan den flexibla fragefoljden tilldt informanterna
att fordjupa sina resonemang inom den specifika kontexten. Metoden erbjuder
utrymme for ovéntade insikter. Detta innebér i sin tur att nya foljdfragor kan
komma att stéllas kring nya perspektiv som vi i forarbetet inte hade forutsett, men
som visade sig vara relevanta. (Alvehus et al. 2024).

Valet av metod &r kopplat till studiens specifika fragestéllning dér vi vill
undersoka hur arbetet formas och hur aktdrerna anvander sitt handlingsutrymme
inom strukturen. Eftersom studien fokuserar pa begrepp sdsom exempelvis agens
och reflexiv handlingsreglering som innefattar sociala processer, ansags det i stort
sett som en forutsdttning att anvénda sig av kvalitativa intervjuer. Detta for att
komma bortom de formella reglerna i policydokument och i stéllet na in i den
sociala praktiken dér informanterna fritt kan resonera kring deras upplevelser,
bade kopplat till utmaningar och méjligheter. Vid forarbetet blev det tydligt att
tillgéngliga policydokument inte gav en tillrickligt nyanserad bild av hur arbetet
faktiskt sdg ut. En enkat eller strikt utformad intervju bedémdes inte relevant
eftersom de alternativen inte p4 samma sitt kan finga de komplexa erfarenheter
som denna studie dr ute efter.

4.2 Urval och genomférande

Ett strategiskt urval anvidndes for att identifiera relevanta intervjupersoner som vi
bedomde kunde ge intressant svar pé vér forskningsfraga genom deras relevanta
kunskap och erfarenheter (Alvehus et al. 2024). D4 studien syftar till att
undersoka hur arbetet med frdgor kring lokala livsmedel hanteras inom Uppsala
kommun har det varit naturligt att soka efter informanter som har god kénnedom
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om dessa processer. Strategiskt har urvalet foljaktligen inriktats mot aktorer och
tjanstepersoner som har direkt insyn i upphandling, styrning och
héllbarhetsarbetet. Urvalet omfattade foljande fem roller: hallbarhetssamordnare,
livsmedelupphandlare, en chef vid méltidsservice, en lokal leverantor till
maéltidsservice och en tjénsteperson inom Uppsala kommun.

Urvalet syftade till att fanga olika perspektiv inom det kommunala
livsmedelssystemet, bdde pa strategisk och operativ niva, vilket mdjliggjorde en
nyanserad forstaelse av hur arbetet genomfors. Livsmedelupphandlaren och
héllbarhetssamordnaren bidrog med insikter om dvergripande strategier medan
chefen for Maltidsservice i hogre grad kunde ge insikter kring den dagliga
verksamheten. Den lokala leverantdren inkluderades i intervjumaterialet for att
bredda perspektivet om leverantorernas ansvar i livsmedelskedjan samt vilka
hinder de upplever i arbetet.

Sammanlagt utférdes fem intervjuer, varav tre genomfordes pa zoom. Intervjuerna
varade i cirka 45 minuter under mars och april manad. Intervjupersonerna
kontaktades via mejl och spelades in med mikrofoner for att sékerstélla god
ljudkvalitet samt underlétta transkriberingen. Informanterna har varit medvetna
om att intervjuerna har spelats in.

Som forberedelse infor intervjuerna gjordes en intervjuguide med dvergripande
teman och tillhdrande fragor. Samtliga intervjuguider foljde i huvudsak samma
teman for battre jamforbarhet vid analysen, med undantag for intervjuguiden med
en leverantor. Dér anpassades fragorna for att spegla dennes roll och
ansvarsomrade jamfort med tjdnstepersonerna inom Uppsala kommun.
Intervjuguiden foljde i 6vrig konsekvent foljande teman: rollbeskrivning,
ndrproducerade livsmedel, hallbarhetsbegreppet, offentlig upphandling,
malkonflikter, hinder och mojligheter i arbetet, resurser och organisatoriska
forutsdttningar samt utveckling och framtid.

Analysen av materialet har genomf6rts genom tematisk kodning. Forst
transkriberades materialet for att fa en bred och dversiktlig forstaelse for
materialet. Ddrefter ldstes materialet igenom dnnu en géng for att déarefter utfora
en tematisk kodning. Koderna identifieras utifrdn var forskningsfraga, syfte och
tillhérande begrepp. De initiala koderna var styrning och regelverk, organisation
och ansvarsfordelning, upphandlingens utformning, begrdnsningar i praktiken,
malkonflikter, beredskap, definition av ndrproducerat, strategier for att
mojliggora lokalt, handlingsutrymme/agens,
hallbarhetsdimensioner/prioriteringar. Sedan grupperades de initiala koderna 1
bredare teman som utgor underrubrikerna i kapitel 5. Dessa teman och monster
hjélpte oss att gora vér analys strukturerad (Alvehus et al. 2024).
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4.3 Forskningsetiska dvervaganden

Etiska 6vervidganden har varit centrala i arbetet. Samtliga intervjupersoner har
anonymiserats med endast deras titel for samtliga intervjupersoner for att skydda
deras identitet. En av intervjupersonerna ville inte ha sin titel ndmnd, och
bendmns ddrav som “en tjdnsteperson inom kommunen”. Orsaken till
anonymiseringen &r att Uppsala kommuns organisation kan uppfattas som relativt
intern, vilket kan medfora en risk att enskilda aktorer enklare kan identifieras ifall
de namnges. Detta innebdr att full anonymisering inte har utlovats d& varderas
intervjupersons befattning har definierats i arbetet. Anledningen till denna
avvigning dr for att ge en nddvéandig kontext i ssammanhanget samtidigt som vi av
etiska skil har velat skydda informanternas integritet (Alvehus et al. 2024).
Vetenskapsradet (2024) har formulerat forskningsetiska principer. Vi har anvént
dessa pa foljande sitt: samtliga informanter var medvetna om vad var forskning
handlade om och att de fick avbryta sitt deltagande nér de ville. Det &r endast vi
som har haft tillgang till inspelningarna och de transkriberade intervjuerna, och de
har endast anvénts i syfte for var studie. Bakgrundsinformation som inte ar
relevant for var unders6kning har inte anvénts. Samtliga informanter har blivit
tilldelade en informations- och samtyckesblankett. Denna innehdll information
om studiens syfte och behandling av personuppgifter. Samtycke frén samtliga
informanter samlades in fore intervjuerna.

4.4 Metodologiska overvaganden

Studien baserades pa fem intervjuer, vilket medférde bade fordelar och nackdelar
som &r viktiga att beakta. Antalet intervjuer kan betraktas som for fa i forhéllande
till studiens omfang och syfte. Som ovan ndmnt, bor resultatet dirmed forstés
utifran sin specifika kontext snarare &n som statiskt representativa for Sveriges
kommuner. Trots de relativt fa intervjuerna har det strategiska urvalet sékerstéllt
att vi fatt de viktigaste perspektiven gillande frigestdllningen. Vidare ansags en
viss grad av méttnad av information kunnat uppfyllas da ingen ytterligare aktor
beddmdes tillféra nya insikter (Alvehus et al. 2024).

En utmaning med metoden &r att informanterna kan ha en rédsla for felsdgningar,
uteldmnande av information samt uttryck av kritiska dsikter mot kommunen.
Orsaken kan bero pa maktrelationer eller en osékerhet kring ifall deras uttalanden
kan leda till negativa konsekvenser. Detta kan leda till en snedvriden bild av hur
verksamheten ser ut. Eftersom Uppsala kommuns organisation kan uppfattas som
relativt intern finns det risk att enskilda aktorer ldttare kan identifieras utifran sina
arbetsroller eller ansvarsomraden. Mot denna bakgrund har anonymiseringen varit
sarskilt viktig for att skapa en trygg intervjumil;jo (ibid).
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Viér forforstaelse och subjektivitet om fragor kring livsmedelssystem och
kommunal organisation kan oundvikligen ha pdverkat hur vi tolkar materialet.
Oavsett strivan efter objektivitet sd kan vi inte sdkerstdlla att dessa inte kan farga
resultaten. Det &r viktigt att vara medveten om var nirvaro i forskningen och vi
har forsokt uppna detta genom reflektion av vér egen roll i arbetet. Under
processen har vi dock strivat efter en hog grad av reflexivitet, dér vi konsekvent
har granskat var nérvaro i1 forskningsprocessen for att sdkerstdlla att resultatet ar
baserat pd vetenskapliga antaganden och inte personliga (ibid).

4.5 Arbetsfordelning och samarbete

Studien genomfordes av tva forfattare i ett nira samarbete under hela processen.
Arbetet har delvis fordelats mellan forfattarna, dér vi har haft ett huvudsakligt
ansvar for olika delar. Samtliga delar har granskats och diskuterats gemensamt
under och efter skrivprocessen, vilket sékerstillt att bada forfattarna kan ta fullt
ansvar for uppsatsens olika delar. Ett schema har upprittats for att strukturera
arbetet och sikerstélla en dverblick over arbetets process.

Vid genomforandet av analysen lades sérskild vikt vid att arbeta tillsammans, da
det ansdgs for komplext att arbeta pd varsitt hall. Da analysen krévde att flera
teoretiska dimensioner végs in pad samma gang, ansigs en uppdelning kunna
riskera att vi tolkade materialet olika vilket skulle medfora forsvarande
omsténdigheter i ldingden. Det gemensamma arbetet har mojliggjort nyanserade
diskussioner om hur resultaten kan problematiseras i relation till tidigare
forskning och teoretiska ramverk.

4.6 Anvandning av Al-verktyg

Under arbetets gdng har Al-verktyg anvénts i processen for stod i uppréttandet av
intervjuguiderna samt sprak- och grammatikkontroll. Al-verktyg har d&ven anvénts
1 transkriberingsarbetet av intervjuerna. Dessa verktyg har enbart anvints som
hjélpmedel i véra egna roller i forskningsprocessen.
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5. Resultat och diskussion

I f6ljande avsnitt analyseras det empiriska materialet utifran studiens teoretiska
ramverk och syfte. Analysen dr strukturerad utifrdn tre huvudteman med
tillhdrande underrubriker, vilka har identifierats genom den tematiska analysen.
Genom denna analysstruktur amnar kapitlet visa hur arbetet med nérproducerade
livsmedel formas i samspelet mellan strukturella begransningar, malkonflikter och
aktorernas handlingsutrymme.

Diskussionen tar sin utgdngspunkt i foljande struktureringsteoretiska begrepp;
strukturens dualitet, tolkningsschema, legitimering, praktiskt- och diskursivt
medvetande, allokativa- och auktorativa resurser, agens och reflexiv
handlingsreglering. Darutover anvinds mélkonflikter som ett kompletterande
analytiskt begrepp for att forsta de spadnningar som uppstar mellan olika
hallbarhetsméal. Malkonflikter kommer bade anvdndas som en analytisk lins, och
de identifierade spanningarna utgdr samtidigt empiriska fynd. Dessa analyseras i
relation till struktureringsteori for att forklara varfor konflikter uppstar.

5.1 Strukturella begransningar

I det empiriska materialet framkommer det att arbetet med nérproducerade
livsmedel i offentlig méltidsverksamhet préglas av flera strukturella
begrinsningar. Dessa tycks pdverka aktdrernas mojligheter att omsétta politiska
ambitioner i praktiken.

5.1.1 Lagen om offentlig upphandling

Samtliga informanter lyfter lagen om offentlig upphandling som det storsta
strukturella hindret eftersom man inte far stélla krav om geografiskt ursprung pé
inkopta livsmedel. Samtliga informanter upplevde det som en utmaning att
kringga ramverket. Som upphandlaren uttrycker det: Vi far inte skriva
nédrproducerat.” Upphandlaren beréttar att det kan vara jobbigt eftersom de tvingas
sdga nej till bestéllarnas 6nskemal for att inte bryta mot principen om
likabehandling. Detta gar att koppla till Aakvaag (2008) som redogér for
struktureringsteori och dess principer. LOU kan utifrén teorin ses som en
legitimeringsstruktur som sdtter ramarna for vad som anses vara ett acceptabelt
juridiskt handlande. I och med detta paverkar det vilka strategier
tjanstepersonerna upplever ar genomforbara.

Det har kunnat konstateras att det finns en ambition att jobba med dessa fragor.
Hallbarhetssamordnaren siger foljande:
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...man ska jobba mer lokalt ...vi tycker ocksé att vi kénner det, i hela kommunen att
man jobbar for dessa frdgor. Och det giller inte bara olika livsmedel, det &r alla
leverantdrsomraden.

Trots detta krockar ambitionerna med de réttsliga ramarna, som ovan beskrivit,
syftar till att uppritthalla en fri inre marknad i EU.

Detta resultat tyder pa att fordndringsarbetet kring narproducerat i praktiken kan
ses som en pagdende process inom ramen for befintliga organisatoriska, logistiska
och juridiska strukturer. Lagen #r bade mojliggdrande och begriinsande. A ena
sidan mojliggdr den ett rattssékert upphandlingsforfarande, men & andra sidan
begréinsar det tjdnstepersonernas politiska vilja och agens att gynna lokala
livsmedelssystem (Aakvaag 2008).

Det har framkommit i materialet att lagstiftningen inte tolkas enhetligt i Europa.
Chefen for maltidsservice konstaterar att Sverige har en striktare tillimpning én
andra europeiska ldnder, vilket missgynnar svensk lokalproduktion. Detta innebér
att samma lagstiftning kan skapa olika grader av handlingsutrymme beroende pé
implementeringen pé en nationell niva. Chefen uttrycker dven foljande:

Diremot kan vi komma runt det nér vi “trollar”. Det blir lite 16jligt att man letar efter
kryphal som korta transporter. Det &r battre att titta pa andra europeiska ldnder hur de
tolkar lagen och ta efter det som passar oss.

Detta resultat kan tydas som att chefen for maltidsservice anser att den nuvarande
nationella tolkningen behover fordndras.

Resultatet pekar pa att strukturen reproduceras genom aktdrernas olika
tillampningar beroende pa land, och att handlingsutrymmet formas av nationella
tolkningar snarare én bara den skrivna lagen (Aakvaag 2008). Handlingsutrymmet
kan saledes tyckas inte vara forutbestimt av EU utan begransas lokalt i Sverige.
Vidare vécker resultatet frdgor kring hur strikt lagen behover tolkas i den svenska
kontexten kopplat till specifikt narproducerat, sirskilt dd samma lagstiftning
tillampas mindre restriktivt i andra europeiska ldnder. Likvil kan resultatet tyda
pa att lagen ar viktig da den sékerstéller god livsmedelskvalitet.

Ur ett beredskapsperspektiv beskrivs situationen med LOU enligt chefen for
maéltidsservice som riktigt illa” dd oférmégan att gynna lokala alternativ riskerar
att utarma den inhemska livsmedelsproduktionen vid framtida kriser. Globala
marknadsprinciper och lokala beredskapsmél hamnar i konflikt med varandra.
Fragan om fri konkurrens blir i dagens situation ocksa en friga om resiliens och
nationell forsorjningsfraga. Resultatet kan forstds som att informanterna upplever
att den svenska tillimpningen av LOU kan behdva omvirderas i ljuset av ett
forédndrat sidkerhetspolitiskt 14ge.
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5.1.2 Upphandlingens utformning och inlasningar

Den offentliga upphandlingen priglas av omfattande processer och
administrering, vilket skapar inldsningar. Upphandlingarna och deras avtal
uppréttas pd en period av fyra ar at gdngen, vilket innebér att kommunen ar
bunden av de anbudspriser och produkter som faststdlldes i upphandlingen.
Mgjligheten att 1dgga till ytterligare produkter &r alltsa begransad under
avtalsperioden. En tjdnsteperson inom Uppsala kommun berittar att endast tio
procent av avtalets vérde fér 14ggas till under avtalets gang. Flera informanter
nidmner avtalslaingden som problematisk, dar chefen for maltidsservice ndmner att
det skapar troghet da forédndringar framst kan genomf6ras vid nya avtalsperioder.

Avtalen kan, liksom LOU, forstas som en legitimeringsstruktur (Aakvaag 2008).
Genom att samma arbetssétt reproduceras over tid skapas en normativ ordning (att
folja avtalet), och avtalen kan ses prioriterade framfor politiska ambitioner. Detta
illustrerar ocksa strukturens dualitet; de ldngvariga avtalen kan forstas skapa
stabilitet och administrativ effektivitet men utgor dven ett hinder for snabb
anpassning. ’10-procentsregeln” dr ocksa en del av legitimeringsstrukturen. Den
siitter en absolut griins for aktdrernas agens. Aven om aktorerna hittar en lokal
aktor under avtalsperioden, dr det svért att skala upp samarbetet.

Upphandlingssystemets utformning tenderar att gynna storre aktorer. I Sverige
finns det generellt ett fital stora grossister som levererar till majoriteten av
kommunerna. Chefen for maltidsservice beskriver foljande:

Vi har tvd stora livsmedelsleverantdrer i Sverige...de har liksom utarmat hela
marknaden, alltsa tagit bort konkurrens...Vi hade en jéttestor gronsakshandlare som vi
kopte alla gronsaker frdn tidigare som 1dg norr om Uppsala. Vid nésta
upphandlingstillfille kom en av de stora leverantdrerna med ett ligre bud och
konkurrerade ut dem, vilket gjorde att de gick i konkurs.

Eftersom upphandlingarna i hog grad bygger pé att kunna uppfylla avtalets krav
till 1agst pris samt formagan att leverera stora volymer skapas tydliga fordelar for
storskaliga aktorer. Detta &r i enlighet med forskningen fran Alvstad et al. (2024),
som visar att de stora livsmedelsgrossisterna utarmar lokala producenter da de har
storre forutsittningar att kunna anpassa sig, vilket leder till en sénkt
livsmedelsberedskap.

Med hénsyn till citaten i foregdende stycke, alltsd att det endast finns tvé stora
livsmedelsleverantdrer 1 Sverige, betyder detta ocksa att det endast dr dem som
kan svara pa de storre offentliga upphandlingarna. Kommunen behover sjélva
agera genom att exempelvis bryta ut livsmedel ifall de vill frimja lokala aktorer.
Utifrén var tolkning av informanternas uppgifter kan detta innebéra ekonomiska
risker for mindre producenter. Detta eftersom de mindre leverantérerna behdver

26



anpassa sig till upphandlingarnas krav pa stora volymer. Upphandlingens
utformning fungerar hédr som en legitimeringsstruktur som i praktiken gynnar
huvudgrossister. De befintliga rutinerna reproducerar den redan etablerade
marknadsstrukturen eftersom man konsekvent fortsétter att prioritera lagsta pris
och en omfattande volym (Aakvaag 2008).

Ett ytterligare administrativt hinder dr upphandlingssystemets komplexitet.
Upphandlaren beskriver att enbart huvudgrossistavtalet omfattar omkring 500
olika artiklar ddr varje artikel maste granskas manuellt (handpélédggning) for att
sakerstdlla att den uppfyller specifika krav. Arbetet kraver resurser bade for
kontroll och uppf6ljning. Upphandlaren podngterar att det inte 4r mérkligt ifall
nagon detalj missas under utvarderingen pa grund av den stora volymen.
Kommunen anvinder ett upphandlingssystem kallat ”TendSign”, vilket enligt
flera respondenter bade sdtter hoga administrativa krav pa leverantdrerna och
tjdnstepersonerna.

Detta kan forstds som dnnu en brist pa allokativa resurser for bdde mindre aktorer
och tjanstepersoner i form av system, logistik och teknik. Systemet kriaver teknisk
kompetens som mindre aktorer kan ha begrénsad tillgdng till. Den stora miangden
varor medfor dven att detaljer riskerar att missas av tjanstepersoner i
utvdrderingen. Det kan ocksé tolkas som att handpalidggningen ir ett exempel pa
praktiskt medvetande, da det &r en tyst rutinméssig skicklighet som
tjanstepersonerna har utvecklat for att kunna upptécka detaljer utan att varje gng
behova tinka aktivt pa de juridiska ramarna (Aakvaag 2008). Utover detta kan det
indikera att kommunerna anvidnder upphandling for att styra mot specifika mél,
citerat fran hillbarhetssamordnaren ”som en offentlig verksamhet ska man stélla
héllbarhetskrav i upphandling.” Resultatet kan forstés i enlighet med Sundén
(2023), dir den offentliga upphandlingsprocessens utformning beskrivs som en
komplex process eftersom den anvinds for att uppné flera politiska mél,
exempelvis konkurrens och hallbarhet parallellt.

5.1.3 Avsaknad av definition och uppfoljning

Samtliga informanter uppgav att begreppet narproducerat saknar en entydig och
gemensam definition inom kommunen. Informanterna betonade att begreppet
varierar beroende pa sammanhang och geografisk plats. Som chefen for
maltidsservice uttrycker det: “Det ir en definitionsfraga, vad ir nirproducerat? Ar
det Uppsala, Skine-grinsen eller Europa?” Aven upphandlaren problematiserar
begreppets flytande karaktdr genom att stilla den retoriska frigan Jaha, men vad
ar ndrproducerad dér?” i relation till produkter som bananer. Detta nyanserar
Granvik et al. (2026) forskning, som visar att endast 28 procent av Sveriges
kommuner har en definition. Uppsala tillhor dirmed en majoritet vilket enligt
Granvik et al (2026) skapar osdkerhet kring hur langtgédende krav man bor stélla.
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Ur ett struktureringsteoretiskt perspektiv kan detta forstds som att nér en enhetlig
definition saknas blir strukturen ’svag”. Aktorerna tvingas sjdlva fylla begreppet
utifran sina egna erfarenheter och praktiska forutsittningar vilket de gér genom
sitt praktiska medvetande (Aakvaag 2008).

Trots otydligheten fanns det informanter som uppgav fordelar med avsaknaden av
en definition. Hallbarhetssamordnaren ndmner att det kan finnas en “befrielse” i
att kunna anpassa kraven efter vad marknaden klarar av for den specifika varan.
Dartill exemplifierar héllbarhetssamordnaren med att jimfora honung och kott.
Vid en upphandling av honung &r det mojligt att ha en sndvare definition dir
lokalt kan innebdra Uppsalas lokalomrade jamfort med kott, ddr man sannolikt
behover utvidga det geografiska omradet. "Befrielsen” i att inte ha en fast
definition kan vara ett exempel pa utovande av agens, da aktdrerna ges storre
frihet att anpassa kraven efter marknaden. Alltsa kan en svag struktur pd samma
satt ocksd mojliggora flexibilitet (Aakvaag 2008).

Emellertid framkommer det att bristen pa en tydlig definition medfor
institutionella begransningar vilket skapar svrigheter att fora statistik och stélla
miétbara politiska mal. En tjansteperson inom Uppsala kommun konstaterar:

Om det skulle finnas ett mal pa det eller ett politiskt beslut, da skulle man ju ocksa
behdva ta fram en definition...vi har aldrig satt nagon speciell gréns, i och med att vi
aldrig foljer upp det

Tjanstepersonen konstaterar dessutom att en definition &r en forutsittning for att
ens kunna uppritta ett mal. Utan kinnedom om nulédget riskerar uppf6ljningen att
bli osystematisk. Darmed paverkar inte avsaknaden av definitionen endast hur
begreppet forstés, utan dven det praktiska arbetet. Detta kan ses som en brist pa
allokativa resurser i form av statistik och uppfoljningssystem (Aakvaag 2008).
Detta kan dven ses i ljuset av (Andersson 2024) som utifran hennes studie kunnat
konstatera att endast 24 procent av kommunerna hade faststdllda métbara mal for
andelen ndrproducerat. Denna trend bekréftas dven i detta sammanhang dé chefen
for maltidsservice indirekt sdger att de inte har uppréttat ett mal.

En tjdnsteperson inom Uppsala kommun beréttar dven att avsaknaden av
ursprungsmirkning utgor en ytterligare barridr. Tjénstepersonen berittar att det
finns en stark vilja att arbeta med dessa frdgor men att det saknas verktyg for att
kunna maéta varorna. Idag mirks livsmedel ofta bara med ’Sverige” eller "EU”,
vilket medfor att det inte dr tekniskt mdjligt att identifiera varor som har ursprung
fran exempelvis ”Uppland”. Resultatet kan kopplas till Molin et al. (2024) som
pekar pé ett glapp mellan politiska ambitioner och méitbara resultat, dér
héllbarhetsmél ofta bygger pa antaganden snarare &n systematisk uppfoljning.
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Utover den begreppsliga osdkerheten framkommer dven att uppfoljning av mal
kan ske decentraliserat och variera mellan verksamheter. En tjédnsteperson inom
Uppsala kommun beskriver foljande:

Sen kan det vara att man f6ljer upp malen pé olika sétt 1 olika verksamheter...Om vi tar
eko-maélet till exempel, sa foljs det kanske inte upp sa centralt, utan det har varit lite
egenintresse om man har velat nappa pé det malet eller inte.

Resultatet visar tendenser till att ansvaret kring uppf6ljning har legat pa varje
verksamhet. Detta ligger i linje med (Andersson et al. 2026) som visar att enheter
tenderar att arbeta isolerat, vilket kan forsvara arbetet med uppfyllande av mal.

Strukturens dualitet framtréder dven i1 detta sammanhang. Avsaknaden av
definition fungerar som mojliggdrande av agens samtidigt som den hindrar
allokativa resurser i form av statistik. Det kan dven kopplas till legitimering, dir
det istdllet blir det upp till varje lokal enhet att skapa sina egna normer for vad
som anses vara ratt (Aakvaag 2008). Resultatet pekar pa att det finns risk for att
organisationen inte gdr mot samma héll, utan att det dvergripande resultatet blir
spretigt och svért att utvdrdera pa systemnivd. Detta aktualiserar ocksa
problematiken att osékerhet kring definitionen kan leda till att aktorer forlitar sig
pa befintliga arbetssitt och etablerade leverantdrer. Genom att vilja det man
kénner till (grossisterna) slipper man risken att gora fel nér definitionerna &r
otydliga vilket skapa en trygghet for dem. Detta kan bidra till att befintliga
strukturer reproduceras.

Informanternas beskrivningar av uppfoljningsarbete skilde sig till viss del dock ét,
dér vissa beskrev arbetet uppdelat och andra integrerat. Resultatet kan forstas som
att det saknas en gemensam bild av hur det organisatoriska arbetet faktiskt
upplevs. Trots att uppfoljningen ar oklar framkommer det att man under senare ar
har forsokt stiarka uppfoljningsarbetet genom hallbarhetssamordnare,
stickprovskontroller och nya digitala systemstdd.

5.1.4 Logistik och distributionssystem

Logistiken utgdr en central materiell barridr for lokala producenter. Kravet pa att
leverera direkt till varje enskilt kok (Uppsala har cirka 180 kok) kan ses som en
strukturell barridr da det styr hur distributionen méste organiseras (Aakvaag
2008). VD:n for den kommunala leverantoren beréttar att en kommunal
distributionscentral skulle medfora mer jdmlika forutsattningar for mindre
producenter gentemot de stora grossisterna, som har storre resurser for egen
leverans. Exempelvis kan de leverera néstan alla varugrupper i samma fldde,
vilket dr extremt tidseffektivt jaimfort med att hantera flera avtal fran en méngd
olika lokala smaproducenter. Detta konkretiseras ytterligare med en jimforelse
med Dalarna:
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Alltsa ett annat uppldgg som de har uppe i Dalarna, det &r ju att de har en egen
distributionscentral. For jag menar hér i Uppsala sé kor vi ut till alla koken. Medan dér
i Dalarna, da kan man leverera till ett stille och sen fixar kommunen resten.

I Uppsala idag krivs det att leverantorer sjilva distribuerar sina varor till ett stort
antal kok. Logistiken blir en stor belastning for en liten lokal producent eftersom
de inte har samma resurser. De ekonomiska konsekvenserna blir sérskilt tydliga
for mindre producenter, da det anses vara ekonomiskt ohallbart att kora ut sma
volymer till ménga olika platser. Som VD:n uttrycker det: ”’Ska du leverera en
bricka dgg... det kan du ju inte 1ata en bil rulla for det”. Smaskaligheten riskerar
snarare att bli en finansiell belastning 4n en tillgéng.

Resultatet illustrerar hur kommunala strategier skapar olika handlingsméjligheter
for agens, da Dalarnas strategi har sdnkt troskeln for leverantorer att kunna
komma in pd marknaden. Distributionscentralen kan i detta sammanhang forstas
som en del av den materiella infrastrukturen som mdjliggor tillgéng till allokativa
resurser, exempelvis logistik och storre distributionskapacitet inom regionen
(Aakvaag 2008).

Resultatet kan dessutom kopplas till Bosona (2013) som betonar vikten av att ha
kortare geografiska avstand mellan produktion, distribution och konsumenter dé
detta underlattar sparbarhet och kontroll i livsmedelskedjan. Detta tyder pd att ett
ytterligare argument, utover logistiska barridren for mindre producenter, ar att det
ocksa skulle kunna bidra till mer samordnade och kontrollerbara floden.

VD:n menar samtidigt att direktleveransupplégget fungerar relativt vél i Uppsala
eftersom avstadnden dr kortare 4n i exempelvis Dalarna. Detta kan indikera att den
nuvarande logistiken delvis har formats av geografiska och ekonomiska
forutséttningar snarare dn en uttalad strategi for att gynna sméskaliga producenter.
Systemet kan fOrstds som en strategi for att skapa effektiva och samordnade
leveranser. Genom att ldgga distributionsansvaret pa leverantorerna undviker
kommunen att behdva bygga upp ett eget distributionssystem. Ur ett
miljoperspektiv kan en distributionscentral dven innebéra fordelar, dd man
minskar antalet transporter jimfort med om varje smaskalig producent skulle
leverera varor sjilva.

Resultatet kan ses som att den logistiska strukturen bade mojliggor effektiva
leveranser och samtidigt begrinsar aktorers handlingsutrymme, vilket dr dnnu ett
exempel pa strukturens dualitet. Genom att upphandlingarna organiseras kring
stora grossister reproduceras befintliga logistiska strukturer 6ver tid. Systemet
begrénsar sdledes inte enbart mindre producenters handlingsutrymme, utan
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aterskapas ocksé genom de rutiner som anvinds i upphandlingsprocessen. De
organisatoriska ldsningarna framstar ddrmed inte som neutrala, utan skapar olika
forutsattningar for vilka aktorer som har mdjlighet att delta i det offentliga
livsmedelssystemet (Aakvaag 2008).

Sammanfattning:

De strukturella begrdansningarna i Uppsala visar hur legitimeringsstruktur (LOU
och avtal), i samverkan med en brist pd allokativa resurser, skapar en troghet i
systemet. Handlingsutrymmet begrinsas inte endast av lagar, utan ocksé hur olika
faktorer tillsammans reproducerar ett beroende av storskaliga grossister och
utarmar lokal konkurrens. Aven den strikta nationella tolkningen formar
handlingsutrymmet. Strukturens dualitet framtrader i olika former i alla fyra
definierade strukturella begrénsningar.

5.2 Malkonflikter i arbetet med hallbar
livsmedelsupphandling

Malkonflikter anvdnds som ett analytiskt begrepp for att synliggdra de spanningar
som framtrader i det empiriska materialet. De identifierade malkonflikter utgdr
ocksa centrala empiriska fynd.

5.2.1 Ekonomiska mal mot hallbarhetsambitioner

Ett av det mest forekommande fenomenen i det empiriska materialet dr
mélkonflikten mellan ekonomiska méal och kommunens hallbarhetsmal. Inom
upphandlingsprocessen ges ekonomiska aspekter en central roll di den leverantor
som kan uppfylla kraven till 14gsta pris vinner. Detta medfor en grundldggande
konflikt i forhéllande till malet om nérproducerat eftersom lokala producenter ofta
har svarare att enbart konkurrera med pris mot grossister.

Fragan om prioritering blir sérskilt tydlig i forhdllande till ekologiska livsmedel.
En tjdnsteperson inom Uppsala kommun beskriver kostnadsaspekten:

Ekologiska livsmedel &r ju dyrare. Alla verksamheter har ju mél om budget i balans.
Det vill sédga, det far ju kanske egentligen inte kosta mer.

Citatet illustrerar att ekonomiska ramar begrénsar mdjligheten att vilja de mest
héllbara alternativen. Det kan dven tolkas som mélkonflikten har blivit ytterligare
tydlig till foljd av krig och kriser pé senare tid. Chefen for méltidsservice
bekriftar att inflationen ledde till att livsmedelspriserna steg med 30 procent.

Detta kan tolkas som att de allokativa resurserna (budgeten) inte riacker till for att
upprétthdlla den tidigare nivén av ekologiska inkdp. Detta ledde i sin tur till att
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den faktiska méngden ekologiska livsmedel inkopta av kommunen minskade fran
60 procent till 48 procent. Budgeten utgor pé sé sitt en materiell begridnsning, som
reproducerar ett livsmedelssystem som dr byggt pa storskalighet och ekonomisk
effektivitet. Samtidigt blir tjdnstepersonernas praktiska medvetande tydligt i
sammanhanget, da de genom erfarenheter hanterar fordndrade
omvérldsforhdlladen sdsom krig och dkade livsmedelspriser (Aakvaag 2008).

5.2.2 Konkurrerande hallbarhetsmal

Flera informanter beskriver att sénkningen av det ekologiska mélet har haft en
positiv inverkan pa mojligheterna att nd malet om nérproducerat. Som tidigare
ndmnt, har Uppsala haft hoga ambitioner for ekologiska inkdp, med ett mal om
100 procent till &r 2030, ndgot som idag &r reviderat. Det ddvarande ekologiska
malet kan betraktas som exkluderande for lokala producenter.
Hallbarhetssamordnaren beskriver:

Sa att det hér attiofem procentmaélet handlar ju inte bara om att nd hundra procent
ekologiskt, utan det &r ocksa for att frimja det lokala.

Sénkningen var till foljd av detta inte enbart pa grund av svérighetsgraden av
maélet utan ocksd en medveten strategi for att 6ppna dorrar for lokala producenter.
Detta visar pa en malkonflikt mellan den ekologiska dimensionen och den sociala
samt ekonomiska dimensionen att stodja lokala producenter.

Diremot finns det tydliga fordelar for lokala producenter som tidigare
exkluderades. En tjdnsteperson inom Uppsala kommun forklarar:

Jag menar forut var det ju en problematik att det kunde ju finnas lokala producenter som
inte var ekologiskt certifierade... S& det gynnar ju sa klart dem nér man séinker malet.

Trots att de lokala bonderna ofta arbetade med ekologiska metoder och begriansad
anvindning av gifter stangdes de ute frin att lamna anbud pé grund av att de
saknade formell ekologisk certifiering. P4 s sétt har minskningen skapat ett 6kat
utrymme for nérproducerade livsmedel. Kostnaden for den ekologiska
certifieringen kan struktureringsteoretiskt ses som en allokativ resurs som manga
av de mindre producenterna saknar. Genom att sdnka kravet blev inte detta ett lika
stort hinder, vilket strukturellt 6ppnade upp for fler producenter (Aakvaag 2008).

Samtidigt i linje med Granvik (2012) kan omprioriteringen fran ekologiskt till
nirproducerat problematiseras med begreppet “the local trap”. Detta belyser
risken 1 att anta att lokala livsmedel automatiskt dr hallbart, sarskilt ifall
miljostandarderna i den lokala produktionen understiger den ekologiska
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produktionen. Det finns séledes en malkonflikt med beredskapsperspektivet och
sakerstdllandet av ekologiska standarder.

Chefen for maltidsservice beskriver en forskjutning fran ett ensidigt fokus pé
ekologiskt till att se det bredare: ”Sa att det har blivit lite mera av ett paraply for
ménga viktiga delar”. Vidare har beredskapsfragan blivit en alltmer prioriterad
fraga. Chefen beskriver foljande:

Nej, men sen dr ju en annan del som har ploppat upp hér de senaste aren, det ar ju
beredskapsfragan. Den ar ocksé viktig att ta hénsyn till att vi ocksa klarar och fungerar
i en kris eller krig.

Man har inom organisationen forsokt styra mer mot lokalt vilket har varit en
central utgdngspunkt i kommunen. Chefen ndmner ocksa att Uppsala &r ldngst
fram 1 Sverige med arbetet och att det dr pa grund av att man har tagit egna
initiativ, da de inte hade nadgon budget eller malsattning. Detta kan ses som ett
tydligt uttryck for att det ar en viktig fraga inom kommunen och ett exempel pa
hur aktorer anvénder sin drivkraft for att skapa nya strukturer innan det finns
formella regler for det.

Detta tyder i sin tur pa en forskjutning i hur hallbarhet forstas inom kommunen.
Begreppet definieras inte endast utifran miljomaéssiga certifieringar utan kopplas
dven till frgor om lokal forsorjning och robusthet. For att citera chefen for
maéltidsservice: "Malet att Overleva dr 6verordnat alla andra mal.”
Beredskapsperspektivet kan utifrén struktureringsteori ses som ett nytt
tolkningsschema som fordndrar hur tjdnstepersonerna tolkar och vérderar lokala
livsmedel (Aakvaag 2008). Framtidsarbetet med lokala livsmedel omvérderas fran
att enbart jaga det ldgsta priset eller den ekologiska mérkningen till att inkludera
fragor kopplat till sjalvforsorjning och beredskap. I likhet med Alvstad et al
(2024) framtrader beredskap som en allt viktigare dimension, ibland pd bekostnad
av tidigare ekologiska ambitioner. Den foreslagna livsmedelsberedskapslagen
(SOU:2024:8) kan ses som ett ytterligare exempel pa att dess fragor har fétt en
okad betydelse. Detta kan forstds genom det struktureringsteoretiska begreppet
reflexiv handlingsreglering, dér aktorerna omvirderar sina prioriteringar utifrdn
fordndrade samhallsforhallanden. Genom detta kan de interna malen forandras,
vilket kan skapa nya praktiska mdjligheter att prioritera lokala producenter
(Aakvaag 2008).

Konflikten mellan det ekologiska och lokala malet gar i linje med Koch och Sauer
(2024) som pekar pa att en malkonflikt uppstér nar uppfyllandet av ett mal, det
vill sdga det ndrproducerade malet, forhindrar malet av ett annat mal, 1 detta fall
det ekologiska mélet.
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5.2.3 Hallbarhetsmal och praktisk genomforbarhet

I det empiriska materialet framkommer en aterkommande malkonflikt mellan
ambitidsa politiska hallbarhetsmal och praktiska forutsittningar. Ett tydligt
exempel dr mélet om 100 procent ekologiskt, som sdnkts till 75 procent.
Upphandlaren berittar att de under en tid forsokte paverka och tydliggora for
politikerna att mélet aldrig kommer gé att uppna, och att det dérfor &r orimligt att
ha det som héllbarhetsmél. Utifran struktureringsteori kan detta ses som ett
uttryck for reflexiv handlingsreglering pa sa sitt att aktorerna reflekterar 6ver
vilka konsekvenser det skulle bli ifall mélet inte dndrades, snarare &n passivt folja
dem (Aakvaag 2008).

Marknadens faktiska utbud 4r en orsak till att mal upplevs ouppnaeliga. En
tjansteperson inom Uppsala kommun beréttar att vissa produkter, exempelvis
néringsdrycker, saknar ekologiska alternativ 6verhuvudtaget. Detta leder till att
maélet dr fysiskt omojligt att uppnd. Resultatet pekar pa att en mojlig konsekvens
av att ha mal som praktiskt inte gar att genomfora dr att malet kan forlora sin
styrande funktion. Detta till foljd av att man borjar betrakta malen som nagot i
bakgrunden” i stéllet for att se dem som genomslagskraftiga. Eventuellt kan detta
bidra till att en viss frustration skapas inom verksamheten och riskerar att tilliten
till styrningen forsvagas. Ur ett struktureringsteoretiskt perspektiv kan de politiska
maélen forstds som normativa regler som foreskriver hur verksamheten bor
bedrivas. Dock nér dessa regler inte sammanfaller med tillgéingliga allokativa
resurser (kommunens budget och marknaden faktiska utbud) s uppstar en
maélkonflikt, vilket ar orsaken till att man har behovt omférhandla malet (Aakvaag
2008).

Chefen for maltidsservice betonar att det dr viktigt att inte ha for langa mal som é&r
ouppnaeliga, icke-reviderbara och for dyra. Hen beréttar:

Jag har alltid sagt sedan jag borjade att ndr ni sétter mal méste ni ocksé kunna finansiera
dem. Man kan inte bara sitta ett mal som till slutdindan leder till att det blir mindre
pengar for barnen och de éldre.

Chefen for maltidsservice beskriver dartill att méal stdndigt behover utvecklas i
takt med vérldsldget och ny forskning. Chefen konkretiserar vikten av att inte ha
ett for hoga mél med att exemplifiera med det ekologiska malet; ”for varje
procentenhet som det ekologiska malet hdjs kostar det 1,3 miljon kronor {or
kommunen”.

Utifrén ett leverantorsperspektiv har det kunnat konstateras att snabba politiska
sviangningar och “’tvéra kast” i hallbarhetsmélen leder till en osdkerhet for
producenterna, vilket utifrdn resultatet ocksa kan tolkas som en forsvarande
omstdndighet for arbetets praktiska genomférande. VD:n f6r den kommunala

34



leverantoren beskriver hur kommunen plétsligt kan ringa och meddela att de
slutar kopa ekologiskt pd grund av att det blivit for dyrt eller till f61jd av nya
politiska beslut. Detta kan vidare problematiseras dé leverantorerna redan kan ha
hunnit kontraktera specifika producenter for leverans av de varor som kommunen
efterfragar.

Att endast fran en dag till en annan ringa till bonderna och be de sluta leverera ar
inte ett alternativ enligt VD:n. Alltsa riskerar de att hamna i kldm nir kommunens
efterfraga fordndras i snabbare takt &n vad produktionen pa gardarna kan stéllas
om. Detta synliggér malkonflikten mellan kommunens hallbarhetsambitioner
samt behov av att kunna vara flexibla utifran snabba omstéllningar och den
praktiska genomforbarheten for leverantorerna. Konsekvenserna av dessa
svingningar paverkar dock inte alla aktorer lika mycket. VD:n beskriver att stora
grossister har storre flexibilitet eftersom de arbetar genom breda nétverk av
underleverantdrer samt att de inte har egen slakt eller styckning, medan lokala
foretag ofta kontrollerar hela produktkedjan sjélva.

Sammanfattning:

Diskussionen kring de identifierade malkonflikterna visar hur begransade
allokativa resurser (budget) tvingar fram en reflexiv handlingsreglering av
kommunens hallbarhetsmal. Beredskap har vuxit fram som ett dominerande
tolkningsschema, vilket har gjort att nérproducerat som kategori fétt en ny
legitimitet. Detta har skett pa bekostnad av tidigare ekologiska ambitioner.
Aktorerna tvingas till en sténdig balansgang mellan normativa politiska mél, det
faktiska utbudet och den ekonomiska verkligheten.

5.3 Strategier for att hantera strukturella
begransningar
I arbetet med lokala livsmedelssystem finns det flera exempel pa hur

tjdnstepersonerna utdvar sin agens for att navigera inom ramen for de regler och
strukturer som finns i den offentliga livsmedelsverksamheten.

5.3.1 Anpassning av upphandlingssystemet och kravstallning

En strategi som har identifierats dr utbrytningen av vissa varugrupper ur det stora
livsmedelskontraktets upphandling, for att sedan upphandla dessa separat.
Hallbarhetssamordnaren siger foljande:

Vi har ju ndgot som heter huvudgrossist och dir kdper vi i princip allt d&. Men dé sténger
man ju dorren. Det finns ju ingen lokal leverantdr som kan leverera allt liksom.
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Strategin gor det mdjligt for mindre aktorer att bli kommunala leverantérer, dér
VD:n for den kommunala leverantdren beskriver detta som néstintill en
forutséttning for att lokala leverantorer ska kunna delta i
livsmedelsupphandlingar.

Dock kvarstar fortfarande upphandlingssystemets grundldggande logik dér den
som kan uppfylla kraven till 14gst pris vinner. VD:n séger foljande:

I grunden &r det @ndé en vanlig offentlig upphandling dar man ska vara billigast. Om vi
hade varit dyrare dn en huvudgrossist som de kanske fér in ett annat anbud ifrén, da dker
viut.

Strategin begransas dock av en brist pa allokativa resurser i form av tid och
personal. En tjénsteperson inom Uppsala kommun sédger foljande: .. .alltsa det ar
ju resurser ocksa. Vi skulle kunna bryta ut bra mycket fler livsmedelsgrupper...”.
Resultatet visar att ett hogre antal leverantorer &r mer resurskridvande, bade
administrativt och logistiskt, d4 upphandlingarna behover delas upp och
distributionen kan bli mindre samordnad. Detta kan begrdansa mojligheten att
utveckla arbetet (Aakvaag 2008).

DIS-upphandlingar &r ett annat verktyg som kommunen anvénder for att né lokala
livsmedelsproducenter. Upphandlaren sdger foljande:

Ja men fordelen med DIS-avtal tycker jag, det &r vél att vi kanske kommer at de mer
lokala leverantorerna...Och ur ett beredskapsperspektiv dr det jéttebra...dd kan vi
skicka ut en DIS pa just det har...Trots allt méste vi alltid ge mat till barn och &ldre. Det
ar hogsta prioritet vid exempelvis krig.

DIS-upphandlingar ndmns alltsd bdde som en fordelaktig metod for att gynna
lokala producenter, samt utifran ett beredskapsperspektiv. DIS visar hur aktorer
utvecklar strategier for att anpassa upphandlingen efter lokala forutsittningar
inom ramen for ett lagstyrt system.

En nackdel dr dock att volymen av varor som kan inforskaffas ofta ar begridnsad
dé avtalen delas ut till mindre producenter som inte kan leverera samma méangd
som en storre leverantor. Chefen for maltidsservice menar att arbetet ofta innebér
”sma stickprov hir och dir”, och VD:n kompletterar denna bild d4 hen menar att
DIS framst fungerar i mindre kvantiteter.

En ytterligare strategi som kommunen anvénder sig av ar strategiska krav. De kan
stdlla krav som exempelvis dr i enlighet med svensk djurlagstiftning eller krav pé
laga antibiotikanivéer i kottet. Genom att anvénda dessa kriterier, som ofta himtas
fran upphandlingsmyndigheten, kan upphandlare i processen hantera
begransningen som LOU utgor.
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Som ovan ndmnt under rubrik 5.1.1 kan det problematiseras att man inte tolkar
lagen enhetligt i Europa. Detta kan ocksd innebéra vissa forsvarande
konsekvenser vid den indirekta kravséttningen, da andra ldnder har anpassat sig
till upphandlingsmyndighetens krav for att kunna komma in pé den svenska
marknaden. Systemet med strategiska krav r alltsé inte helt vattentétt och kan
inte garantera att varorna dr lokalproducerade, da utlindska aktorer kan justera
och anpassa sin verksamhet for att vinna marknadsandelar.

Det finns dven en paradox med indirekta krav. Det huvudsakliga malet &r att de
krav man stéller r for att frimja héllbarhet och djurskydd (vilket ofta forknippas
med lokala bonder). Problemet dr dock att storskaliga utldindska producenter samt
nationella grossister oftast har storre allokativa resurser att investera i de
omstdllningar som krévs for att mota svenska upphandlingskrav. Sma lokala
producenter kan diarmed indirekt exkluderas, &ven om de rent fysiskt producerar
de varor kommunen efterfragar.

5.3.2 Pilotprojekt och testverksamhet

En annan strategi som har kunnat identifieras dr anvéndningen av pilotprojekt och
en verksamhet dér det tillats att testa sig fram. Inom maéltidsservice har man till
exempel en maltidsutvecklingsgrupp som tar in nya produkter, oftast fran svenska
foretag, for att testlaga och utvirdera dem utifran flera kriterier, bland annat
kopplat till smak och héllbarhetsmal. Vidare har man dven anvént ”projektform”
som en metod. Detta innebdr att man tar in en offert och testar ett samarbete med
en specifik leverantor under en begransad tid. En tjénsteperson inom Uppsala
kommun beskriver att detta kan vara framgangsrikt da den lokala producenter far
utrymme och tid att skala upp och anpassa sin verksamhet efter kommunens krav
utan att omedelbart binda upp sig pa ett fyraarigt avtal. Kommunen har ocksa
testat anvindandet av dynamiskt inkdpssystem, som tidigare namnts under rubrik
5.3.1. Dér har man strategiskt valt honung som produkt, vilket &r motiverat utifran
att den utgor en hanterbar och ”jattesmal” produktgrupp. Det gor den till en bra
produktgrupp for att utvéirdera tekniken innan man gar over till storre
livsmedelsskategorier. Ur ett struktureringsteoretiskt perspektiv kan dessa projekt
ses som ett tydligt exempel pa hur aktérerna inom den kommunala verksamheten
anvénder sin egen agens fOr att frdmja ndrproducerade livsmedel inom de
strukturella ramarna (Aakvaag 2008).

Det empiriska materialet pekar dven pé att organisationen préglas av en kultur dir
man vagar testa och gora fel. Citerat frdn hallbarhetssamordnaren: ”Om man
végar gora fel, det dr ju da man blir som mest kreativ och kommer framét”.
Struktureringsteoretiskt bidrar detta till utvecklingen av aktorernas praktiska
medvetande, dd de genom erfarenhet ldr sig navigera inom regelverkets ramar.
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Testningen kan forstds som ett sitt att experimentera med den sociala praktiken
innan de “’fastnar” i institutionella strukturer i form av fyraariga avtal. De &r ocksa
ett exempel pa aktorernas utdvande av deras praktiska medvetande (Aakvaag
2008).

5.3.3 Samverkan, dialog och kompetensstod

Olika organisatoriska strategier har utvecklats. Till exempel har kommunen sett
ett behov av att méta producenter i direkta moten for att forstd deras specifika
forutsattningar. Till hosten 2026 planeras ett branschrad for landsbygden for att
oka forstéelsen for leverantorernas forutsattningar och frdmja samverkan mellan
producenter. Markmdten genomfors redan nu diar man forsoker identifiera
svérigheterna och arbeta tillsammans for att hitta 16sningar.

Som ovan nimnt under rubrik 5.1.2 kan det digitala upphandlingssystemet
”TendSign” ses som tekniskt komplext. For att gora systemet enklare och mer
overskadligt har kommunen skapat en anbudsskola som lér producenter hur
systemet fungerar. Tjinsten ’ldnad upphandlare” har dessutom lanserats. Detta
innebdr att mindre foretag kan fa direkt stod for att tolka komplexa
upphandlingssystem och juridiska krav, vilket struktureringsteoretiskt utgor
allokativa resurser (Aakvaag 2008).

Flera informanter framhéller &ven anvéndningen av en héllbarhetssamordnare
som en framgangsrik strategi. En tjansteperson inom Uppsala kommun beskriver
foljande:

...héllbarhetsfragor i upphandlingar har verkligen fangats upp nufortiden, i och med att
vi alltid vid forsta motet har en hallbarhetssamordnare med.

Resultatet tyder pa att rollen verkar fungera som en viktig auktoritativ resurs dé
det eventuellt kan frdmja en mer samordnad organisation (Aakvaag 2008).

Hallbarhetssamordnaren sjilv beskriver vidare vikten av att bygga broar mellan
olika verksambheter. Citerat fran hallbarhetssamordaren:

Det 4r den kompetensen man krdver av oss hallbarhetssamordnare...hdr har vi
producenten, dir har vi upphandlaren, dér har vi bestéllaren. Ni tre méste traffas. Jaha
nu kan inte ni prata riktigt samma sprak. Da ska vi kunna hjilpa dem lite.

Resultatet tyder péd att kommunen aktivt forsoker motverka organisatoriska
silostrukturer. Detta resultat 6verensstimmer med Andersson et al. (2026) som
menar att det dr viktigt med en integrerad planering for att kunna omsétta politiska
maél. Deras forskning pekar dven pé att en specifik koordinatdér med mandat att
leda samarbete dr en avgorande framgangsfaktor vilket i detta sammanhang
hallbarhetssamordnaren utgor.
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I samband med det 6kade fokuset pd livsmedelssdkerhet har kommunen nyligen
anstillt en beredskapsperson. Rollen arbetar ndra hallbarhetsteamet for att kunna
se fragor om livsmedel utifrdn ett beredskapsperspektiv. Resultaten visar att
héllbara livsmedelssystem inte endast formas genom juridiska krav och
upphandlingsteknik, utan att “mjuka védrden” i form av relationer och
kunskapsutbyte ocksa anvénds for att navigera i de strikta strukturerna.

Sammanfattning:

Sammanfattningsvis visar dessa strategier hur tjénstepersonerna anvénder sitt
handlingsutrymme och sin agens for att 6ppna upp for lokala producenter. De
anviander sin kunnighet och sitt praktiska medvetande for att ingripa i och paverka
organisationen, snarare in att direkt utmana LOU. Detta kan illustrera deras
anviandande av sitt praktiska medvetande (Aakvaag 2008).
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6. Slutsats

Syftet med denna studie har varit att undersdka hur arbetet med nirproducerade
livsmedel formas och hanteras inom Uppsala kommuns héllbarhetsarbete och den
offentliga méltidsverksamheten. Nedan redogors studiens viktigaste slutsatser
utifran studiens fragestéllningar.

For studien huvudforskningsfraga har det redogjorts att arbetet formas 1 ett
kontinuerligt samspel mellan organisatoriska, juridiska och marknadsmissiga
strukturer samt aktdrernas eget handlingsutrymme. Arbetet priglas bade av
politiska ambitioner att stirka lokala livsmedelssystem och av begransningar
kopplade till offentlig upphandling, ekonomi och logistik.

For att knyta an till studiens forsta underfriga visar resultatet dven att flera
strukturella begriansningar paverkar arbetet. LOU framstar som en av de mest
betydande utmaningarna i arbetet, da den sétter ramarna for vad som anses vara
ett juridiskt korrekt handlande. LOU medfor moéjligheter att integrera
héllbarhetskrav i1 offentlig upphandling, exempelvis genom miljoméssiga och
sociala kriterier, och pé sa sitt mojliggdr den ett visst handlingsutrymme for
tjanstepersoner.

Med avseende pa studiens andra underfraga finns det alltsa ett visst
handlingsutrymme for aktdrerna i form av tolkning, anpassning och samverkan
inom systemet. Principerna om likabehandling och konkurrensneutralitet
begrinsar dock mojligheten att explicit prioritera lokala producenter. Déarutover
saknas en tydlig juridisk definition av vad som avses med nirproducerade
livsmedel. Avsaknaden av en enhetlig definition medfor stora osékerheter kring
hur arbetet med dessa fragor ska bedrivas i praktiken och utgor séledes ett
administrativt strukturellt problem.

Gillande mélkonflikter visar resultaten en mélkonflikt mellan ambitionen att
framja héllbara och lokala livsmedelssystem och de begrédnsningar som
tjanstepersoner upplever i sitt praktiska arbete. Malkonflikten har konsekvent
gjort sig pamind under arbetets gdng. Kommunen kan ses som en mellanhand som
konsekvent behdver forhandla mellan olika hallbarhetsmal och nationella
regelverk vilket dirmed utgor en malkonflikt.

I anknytning till studiens andra och tredje underfraga indikerar resultaten dven pé
att utvecklingsarbetet av lokala livsmedelssystem i hog grad vilar péa
tjanstepersonernas handlingsutrymme och erfarenheter. Strategier som har
identifierats dr exempelvis DIS-upphandlingar, strategisk kravstdllning samt olika
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pilotprojekt. Alla dessa strategier illustrerar en hog professionell kompetens och
ett aktivt arbete for skapandet av mdjligheter inom det rddande systemet. Dock
kan det nuvarande systemet tyda pa en till viss del systematisk sarbarhet.
Informanternas beskrivningar indikerar att arbetet med nédrproducerade livsmedel
ar beroende av enskilda aktorers initiativ och forméga att navigera inom komplexa
regelverk och organisatoriska strukturer. Detta kan gora arbetet sarbart och bidra
till svérigheter att upprétthalla 14ngsiktiga arbetssétt over tid. Nar det géller
organisatoriska arbetsformer kan slutsatsen dras att en integrerad planering dar
strategiska mal forankras i hela organisationen dr en ytterligare avgdrande
strategi. Héllbarhetssamordnaren framstills ha en sédrskilt viktig roll for att
motverka att organisationen arbetar uppdelat. Tédt samverkan mellan leverantorer
och kommunernas tjdnstepersoner dr darfor centralt for en fortsatt positiv
utveckling.

Studien indikerar dven pd ett pdgdende skifte i hur hallbarhetsbegreppet forstas
inom kommunen. Héllbarhetsbegreppet verkar i allt storre utstrdckning kopplas
till frdgor om lokal livsmedelsberedskap, snarare dn enbart ekologisk hallbarhet.
Beredskapsperspektivet fungerar pd s sétt som ett nytt tolkningsschema.
Paradoxalt nog har de ekonomiska begransningarna och sankta ekologiska mal
mojliggjort att lokala leverantdrer i storre utstrackning inkluderats till foljd av att
de dndrade certifieringskraven. Trots detta &r dagens livsmedelssystem i hog grad
organiserat utifran storskalighet, standardisering och effektivitet, vilket tenderar
att gynna de storre aktorerna samtidigt som de skapar svarigheter for lokala
aktorer att i samma utstrickning kunna delta i upphandlingsprocessen pé
likvirdiga villkor.

Sammantaget visar studiens resultat att offentlig livsmedelsupphandling inte
enbart formas av formella regelverk, utan ocksd av hur aktorerna tolkar, anpassar
och navigerar inom dessa strukturer i praktiken. Resultaten visar att for att kunna
nd en langsiktig omstdllning racker det inte endast med politiska visioner, utan det
krdavs en omformning av systemet. Det lokala maste transformeras frén att vara ett
undantag till att bli en naturlig och stabil del av den kommunala vélfarden.
Uppsala kan ses som ett strategiskt fall for att belysa bredare utvecklingstendenser
inom svenska kommuners arbete med hallbara livsmedelssystem. Framtida
forskning bor darfor fokusera pa hur dessa framgangsrika men relativt
personberoende strategier kan institutionaliseras for att skapa mer langsiktiga
strukturer.
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