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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och
upphandlingsomradet.

Konkurrensverket har gett Carl Dalhammar och Charlotte Leire vid Lunds
universitet i uppdrag att belysa de langsiktiga effekterna vid stdllande av miljokrav
vid offentliga upphandlingar. I uppdraget ingick inte att utreda om det ar mer
lampligt att anvanda upphandling som styrmedel for att nd olika miljopolitiska
malsdttningar jamfort med andra styrmedel. Forfattarna gor heller ingen analys av
om det ar kostnadseffektivt att anvianda upphandling som styrmedel for att na
olika miljopolitiska malsattningar.

Forfattarna till denna rapport konstaterar att kunskapen om den miljéanpassade
upphandlingens effekter ur ett verksamhetsperspektiv, bade kort- och langsiktiga,
ar begransad. Det beror pa ett flertal faktorer, sdsom bristande uppfdljning av krav,
ta genomforda utvarderingar av langsiktiga effekter och bristfallig statistik.
Framfor allt saknas det en etablerad metod for att systematiskt kartlagga de
langsiktiga effekterna. Fa studier redogor specifikt for vilka verksamhetsmassiga
effekter som faktiskt uppkommit pa langre sikt. Behovet av mer forskning pa
omradet och fler gedigna utvarderingar av upphandlingar med miljokrav ar darfor
stort.

Forfattarna har utover litteraturstudien studerat verksamhetsmassiga effekter av
svenska regioners upphandlingar inom tre produktgrupper: sjukvardsartiklar, IT
samt mobler. Studien visar att upphandlande myndigheter och leverantorer anser
att ett langsiktigt upphandlingsarbete kan ge effekter. Samtidigt anser de upp-
handlande myndigheterna i denna studie att effekterna inte ar sa stora som de
hoppats pa.

Till projektet har knutits en referensgrupp bestdende av Elisabeth Hochschorner
(KTH), Mikael Wickstrom (Naturvardsverket), Annie Stalberg samt Heini Marja
Suvilehto (bada fran Upphandlingsmyndigheten). Fran Konkurrensverket har
Arvid Fredenberg, Anna Hagersten, Nina Radojkovic samt Joakim Wallenklint
deltagit.

Forfattarna ansvarar sjdlva for alla slutsatser och bedomningar i rapporten.
Stockholm, maj 2017

Karin Lunning
Tf. generaldirektor
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Sammanfattning

Generellt sett ar var kunskap om den miljoanpassade upphandlingens effekter —
bade de kortsiktiga men framfor allt de langsiktiga — mycket begransad. Detta beror
pa ett flertal faktorer, sdsom bristande uppfoljning av krav, fa genomforda
utvarderingar av langsiktiga effekter, och bristfallig statistik. Effekterna varierar
ocksa inom produktgrupperna, och olika lander nar olika resultat beroende pa att
de har skilda férutsattningar och praxis. Var begransade kunskap om de lang-
siktiga effekterna av hallbar upphandling beror dven pa svarigheterna att sarskilja
upphandlingars effekter pa en marknad som paverkas av ett stort antal faktorer.

Syftet med detta projekt har varit att dokumentera de langsiktiga effekterna vid
stallande av miljokrav vid offentliga upphandlingar. Rapportens fokus ligger pa
miljofragor snarare an sociala fragor. Detta beror framst pd att sociala krav inte
stéllts under lika lang tid som miljokrav och att det darfor finns ett begransat
underlag for att bedoma de langsiktiga effekterna av dessa.

Tva metoder har anvints i studien: dels en litteraturstudie och dels en undersok-
ning av effekterna av svenska regioners upphandlingar inom tre produktgrupper i
Sverige: sjukvardsartiklar, IT och mdobler. Projektet har haft som huvudmal att pa
ett systematiskt satt beskriva de effekter som tas upp i litteraturen eller fram-
kommer i de tre fallstudierna.

Forst konstateras att forskningen inte kan ge ett entydigt svar pa om miljokrav i
upphandlingar normalt sett innebéar merkostnader for upphandlande myndigheter
eller om de ofta leder till ndgon typ av mervarde for upphandlande myndighet
och/eller samhaillet. Skillnader relaterade till produktgrupp och marknad, liksom de
olika antaganden som gdrs i studierna, kan f4 stor paverkan pa resultatet. Aven nar
det galler lampligheten i att anvdnda upphandling som ett styrmedel for att na
miljopolitiska mal, jaimfért med om andra styrmedel ar battre lampade for detta,
gors olika antaganden i olika studier. Exempelvis kan ett antagande i vissa studier
vara att upphandling kan erséttas med ett annat styrmedel, medan andra studier
inte ser detta som realistiskt da de alternativa styrmedlen har 1ag politisk acceptans.
Ett mer realistiskt synsatt dr troligen att vi dven fortsattningsvis kommer att ha ett
stort antal styrmedel som samtidigt paverkar marknadens aktorer. Detta
aktualiserar den komplexa fragan om hur upphandling interagerar med andra
styrmedel, och det d4r komplicerat att sarskilja upphandlingens effekter pa en
marknad som paverkas av ett stort antal styrmedel.

Sammantaget innebdr ovanstdende att forskningsresultaten ar delvis motsagande,
och att det ar svart att jamfora olika forskningsresultat.

Nar det galler upphandlingens effekter sa kan vi konstatera att det 4r komplicerat
att utvardera langsiktiga effekter, och att det inte finns ndgon etablerad metod som



anvands fOr att systematiskt kartlagga huvudeffekter och sidoeffekter, och fa med
bade forutsedda och oférutsedda effekter.:

I vissa fall visar “vanliga” utvarderingar, med mer kortsiktiga perspektiv, pa
effekter som ar relevanta — och troligen forstarks — pa langre sikt, till exempel
framtagandet av nya produkter, majligheter for leverantorer att skala upp
verksamheten, och spridandet av upphandlingskriterier/praxis till allt fler
upphandlande organisationer.

De flesta studier som diskuterar langsiktiga effekter tar upp forvantade effekter.
Dessa effekter innefattar effekter som i princip kan kvantifieras och matas — till
exempel ett 6kat utbud av produkter och framtagandet av nya produkter — men
dven mal som &r svarare att kvantifiera, sdsom signaler till leverantorer, d&ndrat
kopbeteende, 6kad kunskap hos marknadens aktorer, och ett storre engagemang
bland underleverantorer.

Det finns fa studier som specifikt redogor for vilka effekter som faktiskt upp-
kommit pa langre sikt, men enstaka exempel aterfinns, och i nagra fall har relativt
langa perioder anvants i utvarderingarna eller statistiken. Bland dokumenterade
exempel pa langsiktiga effekter av gron upphandling aterfinns:

«  Okat utbud i termer av antal miljdanpassade produkter och volymer av
miljdanpassade produkter pa marknaden. Detta kan matas genom att
exempelvis se pa hur manga produkter som miljomarks eller hur manga
produkter som klarar miljokraven i upphandlingarna.

*  Priset pa miljoanpassade jamfort med konventionella produkter minskar over
tid i takt med att volymerna okar.

* Anviandningen av standarder — till exempel LEED f6r byggnation och EPEAT
for elektronik — i offentlig upphandling har dven spridits den privata
marknaden, och anvands dven i ndringslivets upphandlingar.

1 Olika typer av effekter definieras i avsnitt 2.1.



De effekter som tas upp i litteraturen aterges i figuren nedan.
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Effekter pa lang sikt

Utvarderingar av langsiktiga effekter gjorts for teknikupphandlingar. Bland de
konkreta matbara effekterna namns: teknikutveckling, 6kad marknadsandel f6r ny
teknik, och kostnadsutveckling for ny teknik. Bland de mer kvalitativa, kunskaps-
relaterade effekterna aterfinns: kunskap om nya designlosningar, nya bransch-
standarder, utveckling av leverantors- och bestédllarkompetens, och battre
interaktion mellan olika aktdrer.

De tre fallstudierna ger en inblick i langsiktiga effekter i en svensk kontext. Mobler,
IT-produkter och sjukvardsartiklar valdes som fall eftersom 1) miljokrav har stallts
under ett antal ar; 2) upphandlare som hade 6versikt 6ver den langsiktiga
utvecklingen av miljokrav fanns tillgangliga for intervjuer, och; 3) de relevanta
produkterna upphandlas i volymer som gor att miljokrav kan antas ha en relativt
stor effekt. Aven leverantdrer och tillverkare intervjuades.

De tre fallen ger vissa intressanta insikter: I vissa fall (sjukvardsartiklar och mé&bler)
kan en upphandlande myndighet fa relativt stor padverkan pa marknads-
utvecklingen, speciellt om andra upphandlande regioner stéller samma typer av
krav, och ge incitament till framtagandet av nya produkter. I andra fall (IT) ar
effekten hos en enstaka upphandlande organisation begransad, men denna kan fa
effekt da manga andra upphandlande organisationer — offentliga och privata —
driver samma krav.
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Alla tre fallen visar att ett langsiktigt upphandlingsarbete kan ge effekter: de kan
leda till bland annat dndringar i produktionsprocesser, substitution av kemikalier,
Okat utbud av miljdanpassade produkter pa marknaden, och 6kade inkdp av mer
hallbara ravaror (exempelvis FSC-markt traravara). De kan dven leda till utveck-
landet av nya produkter och till att fler produkter miljomarks eller utformas for att
klarar miljomarkningskriterierna. Samtidigt anfor upphandlande myndigheter i
flera fall att effekterna inte dr sa stora som de hoppats pa ndr arbetet startades upp.

Exemplet sjukvardsartiklar pekar pa att priset kan ga ned och produktkvalitén ga
upp over tid i vissa fall. Dock verkar prisutvecklingen vara olika inom produkt-
kategorierna, och bero bland annat pa hur stora volymer som upphandlas. Det ar
ocksa tydligt att forutsattningarna for att framgangsrikt stilla miljokrav beror pa ett
antal omstandigheter, inklusive produktgrupp, branschstruktur och férandringar
pa marknaden. I samtliga fall finns det ndgon typ av samspel mellan upphand-
lingen och andra styrmedel; i vissa fall positiva effekter/synergietfekter, i nagra fall
negativa effekter/negativa interaktioner.

Det framkom flera exempel pa hur upphandlingskrav kan leda till negativa
effekter. Dessa inkluderar krav pa kemikaliesubstitution nar det inte ar sakert att de
alternativa kemikalierna &r battre, samt upphandlingskrav for mobler som kan leda
till konkurrensbegransningar, till exempel for att svenska standarder anvands som
riktmarke. Ett annat problem foreligger nar manga olika standarder och
markningssystem anvands som underlag for kravstallandet i en upphandling, da
detta ger merarbete for leverantorerna.

Aven om miljdanpassad upphandling pagatt under ett antal ar sa har det séllan
varit fokus pa uppfoljning, aven om detta nu borjar dndras. Detta innebér att den
fulla potentialen knappast uppnatts, och att de signaler som sands till marknaden
inte alltid varit sa starka. Overlag verkar samtliga intervjuade aktdrer valdigt
positiva till det forbattrade fokuset pa uppfdljning.

En viss harmonisering av kravstillande och uppf6ljning hos upphandlande
myndigheter skulle kunna minska kostnaderna for leverantdrerna, och ge storre
effekt pd marknaden. Total harmonisering ar knappast onskvart da det skulle
minska bestallarnas flexibilitet.

Sammantaget pavisar bade litteraturstudien och fallstudierna pa att upphandling
kan leda till langsiktiga effekter, och att samspelet mellan upphandling och andra
styrmedel - liksom hur upphandlingen samspelar med den 6vriga utvecklingen
inom en bransch — ar viktiga. Nar upphandling kombineras med branschdialoger,
marknings- och kvalitetssystem, och nar olika upphandlande organisationer
samverkar, sa far upphandlingarna storre genomslag. Interna faktorer och
forutsattningar i den upphandlande organisationen &r avgorande i vissa fall;
exempelvis framkom att en “ldgre omsdttning” av upphandlare ger battre
mojligheter for att vidhalla en konstruktiv dialog med leverantorer och tillverkare.
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Det finns ett behov av mer forskning kring de langsiktiga effekterna. Bland annat
behovs det mer forskning om hur upphandlingskrav paverkar information och
samarbete i leverantorskedjor over tid. Det skulle ocksa vara onskvart med fler
jamforande utvarderingar som pavisar de effekter som uppkommer pa kort
respektive langre sikt.

Inom FN-samarbetet om hallbar upphandling finns det rekommendationer om att
man bor gora fler utvarderingar enligt “best practice”, och rapportens forfattare
instammer i detta. Samtidigt ar det en resursfrdga: manga lander har varken
resurser till omfattande utvarderingar eller tillgang till statistik som underlattar
utvarderingarna. Har finns en mojlighet for Sverige att ga fore. Detta kan innefatta
utarbetandet av ett ramverk for upphandlingar pa kort- respektive lang sikt, dar
olika kvantitativa och kvalitativa effekter ingar.
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Summary

Generally, our knowledge of the effects of sustainable procurement practices - both
in the short term but in particular in the long term - is very limited. This is due to
several factors, such as: lack of monitoring, inadequate statistics, and few existing
evaluations of long-term effects. The effects also vary within product groups, and
different countries reach different results depending on the different conditions and
practices. Our limited knowledge of the long term impacts of sustainable
procurement is also due to the difficulties of distinguishing the effects of
procurement in markets affected by numerous factors.

The purpose of this project has been to investigate the long term effects related to
environmental requirements in public procurement. The report focuses on
environmental issues rather than social issues.

Two methods were used in the study: a literature review and three case studies.
The case studies documented the effects of environmental criteria applied by
Swedish regions when purchasing healthcare products, IT and furniture. The main
aim has been to systematically document the effects mentioned in the literature,
statistics or brought up in the three case studies.

A first observation is that research cannot provide a definitive answer to the
question if green public procurement entails additional costs for the procuring
agency or if they bring added value to the procuring agency and/or the society.
There are differences between product groups and markets, and different
assumptions are applied in existing evaluations, leading to different outcomes.
Another point of contention concerns whether procurement is the most effective
policy instrument to reach set environmental objectives, or if other policies are a
better choice, and the existing research offer different perspectives on these topics.
Further, the issue is even more complex when the interaction between green
procurement and other environmental policies is taken into consideration, and it is
complicated to evaluate the effects of procurement in markets affected by a
multitude of factors.

One conclusion is that it is difficult to evaluate the long-term effects, and that there
is no established method used to systematically evaluate main effects and side
effects, and document both foreseen and unforeseen effects.>

In some cases, the “ordinary” evaluations, with a short-term perspective, identify
effects that are relevant - and probably amplified - in the longer term, such as the
development of new products, opportunities for suppliers to scale up operations,

2 Definitions of different types of effects are provided in section 2.1.
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and dissemination of procurement criteria and procurement practices practices to
an increasing number of public organizations.

Most studies that discuss the long-term effects only account for the expected effects.
These effects include both effects that can in principle be quantified and measured -
for example, an increased range of “green” products - but also goals that are harder
to quantify, such as signals to suppliers, changed purchasing behavior, increased
environmental knowledge among market actors, and a greater involvement of
subcontractors in environmental efforts.

There are few studies that actually document long terms effects, but isolated
examples of relevant cases and aggregated statistics were found. In some cases,
relatively long periods were considered in the evaluations or statistics. Among the
documented examples of long-term effects of green procurement are:

* Increased supply in terms of the number of environmentally friendly products
and volumes of environmentally friendly products on the market, in relation to
conventional products. This can be measured by, for example, looking at how
many products that carry an eco-label, or how many products that meet
environmental requirements in procurements.

*  The price of environmentally friendly products, compared to conventional
products, diminishes over time as the volumes increase.

*  The use of standards - such as LEED for construction and EPEAT for
electronics - in public procurement has also spread to the private market, and
is also used in procurement by corporations.
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The effects listed in the literature are outlined in the figure below.
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Long-term effects

In regards to Technology Procurement, there are evaluations that have analyzed
long term effects. Among the concrete measurable effects mentioned are:
technology development, market penetration of new technologies, and cost
development for new technology. Among the more qualitative, knowledge-related
effects we find: knowledge of new design solutions, new industrial standards,
development of procurement-related skills, and better interaction between the
different actors on the market.

The three case studies provide an insight into the long-term effects in a Swedish
context. Furniture, IT products and healthcare supplies were chosen because: 1)
environmental requirements has been applied for a number of years; 2) purchasers
who have an overview of the long-term developments on the market were available
for interviews, and; 3) the relevant products were procured in volumes that imply
that requirements are likely to have relatively large effects. Apart from public
purchasers, interviews were conducted with suppliers and manufacturers. The
three cases provides some interesting insights. For example, there are evident
differences between product groups: in some cases (medical supplies and
furniture), a contracting authority can have a relatively large impact on the market,
especially if the other Swedish regions are applying the same kind of requirements,
and provide incentives for the development of new products. In other cases (IT) the
impact of one procuring organization is limited, but will nevertheless be important
if other contracting organizations - public as well as private ones - are applying the
same kind of requirements.
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All three cases indicate that procurement may lead to long term impacts: these
include changes in production processes, substitution of chemicals, an increased
range of environmentally friendly products on the market, and an increased use of
more sustainable raw materials (e.g. FSC certified wood). However, the contracting
authorities stated in some cases that the impact has not been as great as they had
hoped for when the work with green procurement criteria was initiated.

The case on healthcare products seems to confirm that the price can go down and
product quality go up over time. However, the price developments seem to be
different in different product categories, and depend in part on the size of the
volumes that are procured. It is also clear that the preconditions for successfully
setting environmental standards depends on a number of factors, including: type of
product, industry structure, and other development in the market. In all examined
cases, there is some type of interaction between procurement and other
instruments, such as eco-labels; in some cases positive effects/synergies, in some
cases, negative effects/interactions.

The case studies revealed several examples of how procurement requirements can
lead to negative effects. These include: requirements for chemical substitution when
there is uncertainty as to whether the alternative chemicals are better, and
procurement requirements for furniture that may lead to reduced competition; for
instance because Swedish standards are used as a benchmark. Another problem
occurs when many different standards and labeling systems are used as a basis for
the drafting of procurement criteria, as this can lead to a lot of extra work for
suppliers.

Although green public procurement has now been practiced for several decades
there has been a limited focus of compliance and follow-up activities, although this
is now beginning to change. This means that the full potential of procurement is not
likely to have been achieved, and that the signals sent to the market has not been as
strong as they could have been. Overall, it seems that all the interviewed actors are
very positive regarding the improved focus on follow-up and compliance activities
among procuring organizations.

Increased harmonization of environmental criteria and verification procedures
among procuring organizations could lead to reduced costs for suppliers. A total
harmonization of these processes is hardly desirable as it would reduce flexibility
among the procuring organizations.

Taken together, both the literature and case studies indicate that green procurement
has long-term effects, and that the interaction between procurement and other
instruments and market developments are important. When procurement is
combined with industry dialogues and labeling schemes, and when various
contracting organizations work together, the impact will be greater. Internal factors
and conditions of the contracting organization is crucial in some cases; for example,
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a lower turnover of purchasers provide better opportunities to maintain a
constructive dialogue with suppliers and manufacturers.

There is a need for more research about the long term effects. Among other things,
more research is needed on how procurement requirements affects information and
cooperation in supply chains over time. It would also be beneficial to conduct more
comparative evaluations that demonstrate the short and long term effects for a
given product group.

Within UN cooperation on sustainable procurement, there are recommendations
that more evaluations of sustainable procurement should be done according to
“best practice” for policy evaluations. This is something that the authors of this
report agree with. However, this is a question of resources: many countries have
neither the resources for extensive evaluations nor statistics available that facilitate
evaluations. Here there is an opportunity for Sweden to go ahead. This can include
the development of a framework for procurement in the short and long term, in
which various quantitative and qualitative effects are systematically documented.
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1 Rapportens syfte, innehall och struktur

I detta kapitel redogors f6r bakgrunden till uppdraget och rapportens syfte, och de
metoder som anvants. Vi redogor dven {for rapportens innehall och struktur.

1.1 Bakgrund: upphandling som miljopolitiskt styrmedel

Allt fler lander arbetar systematiskt med hallbar offentlig upphandling, och
hallbarhetskriterier utarbetas for en vaxande mangd varor och tjanster.s Offentlig
upphandling ses ocksa som ett centralt verktyg for att na FN:s hallbarhetsmal.«
Inom EU ser vi hur den politiska utvecklingen under senare ar, liksom EU-
domstolens praxis, ger den offentliga sektorn i Europa allt storre mandat och
mojligheter att stélla hallbarhetskrav vid upphandlingar.s EU:s nya upphandlings-
direktiv uppmuntrar ocksa i hogre grad an sina foregangare till anvandningen av
offentlig upphandling som ett styrmedel for att na olika samhallsmal inom bland
annat hallbarhets- och innovationspolitiken. Direktivet uppmuntrar dven till
anvandandet av verktyg som livscykelanalyser (LCA) och berdkningar av livs-
cykelkostnader (life cycle costing, LCC) samt till att sociala fragor involveras i
upphandlingarna.s

Inom EU har upphandlingslagstiftningen traditionellt sett varit ett av de framsta
verktygen for utvecklandet av den inre marknaden, men kanske ser vi nu en
kursandring dar upphandlingens betydelse daven for att na andra politiska
malsattningar inom olika politiska omraden - sdsom innovationspolitiken och
miljopolitiken - betonas tydligare. Detta dr inte unikt i ett globalt perspektiv: i USA
ses upphandling ofta som ett industripolitiskt styrmedel som ska beivra innovation
och tillvaxt, och ge fordelar for den inhemska industrin. Den offentliga sektorn i
USA har ocksa storre handlingsfrihet vid upphandlingar @n den europeiska, da
utvecklandet av den inre marknaden har kravt omfattande reglering for att
undvika diskriminering och andra oonskade effekter.

I Sveriges nationella upphandlingsstrategi anges att Sverige dven fortsattningsvis
ska vara ett foredome inom miljoanpassad upphandling, att antalet upphandlingar
med miljokrav ska 6ka, och att man bor se mer pa samhallets totala kostnader for
en vissa vara eller tjdnst och inte bara inkopspriset.s Vidare anges att upphandling
kan vara ett strategiskt verktyg for Sveriges omstallning mot en cirkulédr och

3 UNEP 2015a.

4 UN 2015.

5 Konkurrensverket 2014.

6 Direktiv 2014/24/EU, se bl.a. rec. 96-97 och Art. 18, 67, 68.
7 Weiss och Thurbon 2006.

s Regeringskansliet 2016.
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biobaserad ekonomi och bidra till att na de nationella miljomalen, samt att
upphandling kan beframja ny miljoteknik och ge marknader for innovativa foretag.

Syftet med hallbarhetskrav ar fraimst att de ska ge effekters genom att minska
miljopaverkan eller sociala problem. Med huvudeffekter avses har avsedda effekter
relaterade till uttalade malsiattningar med upphandlingen. Genom att stdlla krav pa
energieffektiva produkter, elbilar eller lagenergibyggnader sa kan energianvand-
ningen minska. Genom krav pa kemikaliefria 16sningar minskas anvandningen av
farliga kemikalier, vilket bidrar till battre miljo och hélsa. Genom att stélla krav pa
rattvisemarkt kakao kan myndigheterna bidra till att arbetare i utvecklingslander
far battre betalt eller att anvandningen av tvangsarbetet pa kakaoplantagerna
minskar. 10

Ibland ar upphandling ocksa en marknadsskapande dtgird: det offentliga blir en forsta
referenskund for innovativa foretag och hjalper till att starta upp nya marknader, 11
eller bidrar till 6kade volymer i verksamheten. Ett exempel pa detta inom miljo-
omrdadet dr ndr svenska kommuner och regioner koper IT-l6sningar baserade pa
rekonditionerade datorer eller rekonditionerade mobler1z, eller nar de gor upp-
handlingar av nya biobaserade produkteris. Generellt sett kan konstateras att stod
genom offentlig upphandling dr ndgonting som nya innovativa foretag med
hallbara affarsmodeller efterfragar.is

I forlangningen ar det tankt att upphandlingarna d@ven ska astadkomma mer
lingsiktiga effekterss, till exempel att leverantorer tar fram fler hallbara produkter nar
de marker att efterfragan pa dessa okar. Exempel pa andra langsiktiga effekter kan
vara att priset pa hallbara produkter gar ner 6ver tid pa grund av skalférdelar och
okad konkurrens, att hallbarhetskrav eller certifieringssystem som anvéands vid
upphandlingar i den offentliga sektorn borjar anvandas dven av den privata
sektorn, eller att upphandlingskriterier uppmuntrar nytankande och leder till olika
innovationer pa marknaden.

Generellt sett ar var kunskap om upphandlingens effekter — bade de kortsiktiga
men framfdr allt de langsiktiga — mycket begransad. Detta beror pa ett flertal
faktorer, sdasom bristande uppfoljning av krav, fa genomférda utvarderingar av
langsiktiga effekter, och bristfallig statistik.1s Likasa ar det svart att uppskatta

9 Huvudeffekter ar effekter relaterade till uppsatta mal for verksamheten, medan sidoeffekter intraffar utanfor
“malomradet” (och inte relaterar till uppsatta mal for verksamheten), se avsnitt 2.1 for fler definitioner.

10 I vissa fall har miljopolitiska styrmedel dven kvalitativa mal, t.ex. att styrmedlet ska leda till
beteendeforandringar eller andrade attityder. Dessa ar ofta svéra att utvardera. Se dven avsnitt 2.1

11 Upphandling kan inga i ett paket av atgérder for att skapa s.k. pionjarmarknader f6r nya l6sningar. For en
diskussion om efterfragedriver innovationspolitik se bl.a. Edquist 2014; OECD 2011; Aho m.fl. 2016.

12 Jfr Avfall Sverige 2015a; Avfall Sverige 2015b.

13 Exempel pa detta ges i kapitel 4.

14 Westblom 2015.

15 Olika typer av effekter diskuteras i avsnitt 2.1.

16 UNEP 2015b; Upphandlingsutredningen 2013; Dalhammar och Leire 2012. Se vidare i kap. 2.
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upphandlingens effekter i stort eftersom dessa varierar mellan produktgrupper och
lander och beror pa upphandlade volymer och omfattningen av upphandlings-
praxis.i7

Var begransade kunskap om de langsiktiga effekterna av hallbar upphandling
beror d@ven pa svarigheterna att utvardera upphandlingars effekter pa en marknad
som paverkas av ett stort antal faktorer; krav i offentliga upphandlingar ar bara en
av de manga omstandigheter som paverkar foretagen och dess produkter och
tjanster. Antalet studier som behandlar de langsiktiga effekterna ar darfor fa.

1.2 Syfte och avgransningar

Syftet med denna rapport ar att utreda de langsiktiga effekterna vid stédllande av
miljokrav vid offentliga upphandlingar. Rapportens fokus ligger pa miljofragor
snarare an sociala fragor. Detta beror pa att sociala krav inte stallts under lika lang
tid och att det darfor finns ett begransat underlag for att bedoma de langsiktiga
effekterna av dessa.

Studien syftar framforallt till att ge en 6verblick av olika faktiska effekter relaterade
till miljokrav vid upphandling. Rapporten diskuterar inte huruvida det ar lampligt
att anvanda upphandling som styrmedel for att nd olika miljopolitiska malsatt-
ningar, eller om andra styrmedel ar att foredra i vissa fall. Vidare gors ingen analys
av om det ar kostnadseffektivt att anvanda upphandling for att na olika miljo-
politiska malsattningar. Dessa fragor ar ocksa viktiga men valdigt komplexa.
Kapitel tva ger lasaren en inblick i denna komplexitet da kapitlet redogor for varfor
det ar komplicerat att utvardera upphandlingar, varfor olika metoder kan ge olika
utfall, och varfor olika aktorer kan ha valdigt skilda synsétt i dessa fragor.

Da projektet startades var den avsedd att vara en litteraturstudie. Men da det finns
begransat med litteratur som behandlar langsiktiga effekter och brist pa relevant
statistik sa valde forfattarna att d4ven gora en empirisk studie. Darfor innehaller
rapporten dven tre fallstudier, med svenska exempel pa langsiktiga upphandlings-
processer for tre olika produktgrupper. Avsikten med fallstudierna &r att ge en mer
mangsidig bild av langsiktiga effekter i praktiken, och de faktorer som péaverkar
upphandlingskriteriernas genomslag pa marknaden. Fallstudierna belyser d@ven hur
upphandlingar kan samverka med andra styrmedel i praktiken. Ytterligare ett syfte
med fallstudierna ar att ge en battre bild av resultat fran miljdanpassad
upphandling som &r relevanta i en svensk kontext.

17 Bauer m.fl. 2009; PwC/ECOFYS 2009. Skillnader mellan olika lander kan bero pa ett antal faktorer, vilka kan
innefatta: miljopolitiska prioriteringar, pa vilken niva prioriteringar inom miljdanpassad upphandling gors (t.ex.
nationell/regional/lokal niva), om samhallstjanster huvudsakligen bedrivs i offentlig eller privat regi, om
upphandlingarna omfattas av EU:s regelverk, och om upphandlingen &r knuten till andra styrmedel sasom
miljoméarkningssystem.
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En fordel med fallstudier ar att de ger en forstdelse for forindringsprocesser som dr svir
att finga in med kvantitativa metoder.1s Men tre fallstudier ger inte en bild av upp-
handlingens effekter som direkt kan Oversattas till andra kontexter och produkt-
grupper, det vill saga generaliserbarheten ir begrinsad. Dock ar det troligt att de olika
aspekterna om miljokrav i upphandlingar som belyses i de tre fallstudierna &r
relevanta dven fOor manga andra produktgrupper.

Fallstudierna bygger framforallt pa semi-strukturerade intervjuer. Fordelen med
denna typ av intervjuer &r att olika aktorer kan redogora for sina erfarenheter.
Nackdelen med metoden ar att de intervjuades subjektiva bedomningar kan fa stor
paverkan pa den bild som framtrader, varfor resultaten bor tolkas med forsiktighet.

Litteraturgenomgangen (mer detaljer om denna aterfinns nedan) omfattar allt
material av relevans pa engelska och svenska som forfattarna hittat. Av resursskal
har statistik fran olika nationella register om upphandling inte analyseratsi, utan
forfattarna har istallet valt att fokusera pa vetenskapliga studier som behandlat
sadan statistik och sammanstallt resultaten. I nagra fall refereras statistik som
tydligt ger en bild av langsiktiga trender, framst fran Japan.

1.3 Metod och angreppssatt
Studien bygger pa en litteraturgenomgang och tre svenska fallstudier.

Studien ar tvarvetenskaplig i den bemarkelsen att forfattarna beaktat all relevant
litteratur de funnit (oavsett akademisk disciplin) och att har avsett att fanga upp
alla faktorer och resultat av intresse fran de olika studierna. Det ar frimst en studie
av de effekter som tagits upp i litteraturen respektive fallstudierna. Med andra har inte
arbetet vagletts av nagon sarskild teoribildning, utan forfattarna har forsokt att
objektivt beskriva de effekter som dokumenterats eller “upplevts” av olika aktorer.

Forfattarna har inte gjort ndgon egen bedomning av fragor som exempelvis: Hur
lampligt &r det att stilla ett visst miljokrav? Ar kraven konsistenta och kostnads-
effektiva? Skulle andra styrmedel vara battre lampade for att atgarda ett visst
miljoproblem an upphandling? Men i kapitel tva sa diskuteras varfor fragor som
dessa 0kar komplexiteten i utvardering av upphandlingar.

18 I en meta-studie om olika miljopolitiska styrmedels innovationseffekter sa anfér Kemp och Pontoglio (2011) att
kvalitativa metoder har den férdelen att de ger en fordjupad forstaelse for aktorernas beteende och motivation och
att det darfor ar bra om kvantitativa metoder kan kompletteras med exempelvis intervjuer.

19 Det dr tveksamt om en sddan analys hade varit anviandbar eftersom en vanlig kritik ar att det inte finns
tillganglig data och statistik om miljoanpassad upphandling som passar for analys, se kapitel 2.



21

1.3.1 Litteraturgenomgéangen

Sokning efter akademisk litteratur gjordes framst i databaserna LUBSearch och
Google Scholar. En kombination av tre olika litteratursokningar anvéandes:

I) nyckelordsokning, vilket matchar vissa nyckelord eller fraser mot den full-
standiga texten i kallan; II) metadatasokning, dar ord och termer matchas mot
forfattare, titel eller amne; och III) vidaresokning genom relevanta artiklars
referenslistor. Detta ar ett vanligt forekommande upplagg for litteratursokningar.2o

Nyckelordsokningen saval som metadatasokning fraserna anvande foljande
nyckelord: “sustainable/environmental” + ”procurement” +
“impact/effect/benefit/influence” och likasa pa svenska: upphandling +
effekter/forbattring/mal/mata/nytta. Detta for att skapa en oversiktlig/allman bild
over forskning pa effekter fran hallbarhetskrav i offentlig upphandling.

Darutover gjordes sokningar pa hemsidorna fran relevanta (f6r hallbar upphand-
ling) organisationer i Sverige, daribland Naturvardsverket, Konkurrensverket,
Upphandlingsmyndigheten och Nordiska Ministerradet. Aven en Google-sokning
efter tidigare rapporter fran Miljostyrningsradet gjordes. Detta for att se om det
finns dldre dokumentation som kunde ge en indikation pa tidiga effekter och i sa
fall vilka effekter och fran vilken upphandling, och stallda krav. Ytterligare studier
identifierades genom forfragningar samt genom ldsning av meta-studier om
miljoanpassad upphandling.

Sokningarna genererade en lista pa ca 100 kallor, vilka gallrades vidare i fraga om
uppnddda etfekter. De artiklar som valdes bort handlade till stor del om presumtiva
effekter, vilket beddmdes ha mindre betydelse for studien. Resultaten fran littera-
turgenomgéangen grupperades tematiskt. Generellt sett finns det valdigt fa studier
som diskuterar langsiktiga effekter, varfor relativt fa studier tas upp i litteratur-
genomgangen. Sammantaget aterfanns 35 studier eller statistiska sammanstall-
ningar som pa nagot satt relaterade till langsiktiga effekter (se kapitel 3).

Ett omrade dar langsiktiga effekter utvarderats ar teknikupphandlingar. Dessa
typer av upphandlingar bor inte likstdllas med vanlig upphandling av existerande
produkter och tjanster (“fran hyllan”) d& de avser att stimulera framtagandet av ny
teknik och kraver mycket storre resurser2i, men de ar danda av intresse for denna
studie. Darfor diskuteras dven erfarenheterna fran de svenska teknikupphand-
lingarna kortfattat.

20 Jaffe & Cowell 2014.
21 Jfr Rolfstam 2008.
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1.3.2 Fallstudierna

Da fa studier som diskuterade langsiktiga effekter av upphandling aterfanns valde
forfattarna att aven gora en empirisk studie av langsiktiga effekter inom tre
produktgrupper. I samband med detta skickades forfragningar ut till ett antal
svenska regioner. Forfattarna efterfragade exempel pa produkter/tjanster dar
héllbarhetskriterier anvants i upphandlingar under ett antal ar (med riktmarket
minst fem-tio ar) och dér det fanns underlag for att gora bedomningar av
marknadens utveckling. Tre produktgrupper valdes da de ansags lampliga att
undersoka mer i detalj. For varje produktgrupp har minst en intervju gjorts med
utvald representant fran 1) upphandlare, 2) aterforsaljare och/eller bransch-
organisation, samt 3) tillverkare/ producent. Detta for att fa in synpunkter fran
olika aktorer och fa en mer objektiv bild av situationen (triangulering). Mer
information om fallstudierna finns i kapitel fyra.

1.4 Rapportens struktur

Det finns olika uppfattningar om hur verkningsfull upphandling dr som miljo-
politiskt styrmedel, och olika studier har ofta olika resultat. Kapitel tva ger ldsaren
en inblick i varfor det ar komplicerat att utvardera upphandlingars effekter och
varfor det finns stora asiktsskillnader kring hur verkningsfullt miljdanpassad
upphandling dr som styrmedel. I kapitel tre redogor vi for litteraturgenomgangen
kring langsiktiga effekter. I kapitel fyra redogor vi for de tre fallstudierna, inklusive
metod, resultat, och jamforelser. Kapitel fem innehaller studiens slutsatser och en
diskussion om det framtida forskningsbehovet.



23

2 Problembilden vid utvarderingar av hallbar
upphandling

Gron offentlig upphandling omnamns ofta som ett kraftfullt miljopolitiskt styr-
medel. Det framsta argumentet &r att en stor del av inkdpen pa marknaden gors av
offentlig sektor, och att uppkopen darfor kan fa stort genomslag och ge direkta
miljovinster. Ofta forekommande exempel ar till exempel att koldioxidutslappen
skulle kunna reduceras med 60 miljoner ton om alla offentliga organisationer i EU
kravde gron elektricitet, och att vattenforbrukningen skulle kunna reduceras med
200 miljoner ton om de skulle byta till effektivare toaletter och vattenkranar.22 Det
kan dock vara svart att realisera denna potential i praktiken.

Aven om anvandningen av upphandling som ett styrmedel for att na hallbarhets-
mal har 6kat under de senaste decennierna sa har vi begransad kunskap om de
faktiska, uppnadda effekterna. Detta beror pa ett flertal faktorer, och det ar viktigt
att halla dessa i atanke nar man gar igenom litteraturen. Darfor behandlar detta
kapitel varfor det ar komplicerat att utvardera effekterna av hallbarhetskrav vid
upphandlingar, och varfor olika aktorer kan ha olika syn pa upphandlingens
potential och effekter.

2.1 Allmant om utvarderingar av olika styrmedel och olika
definitioner av effekter

En utvérdering relaterar till nagon typ av “resultat”. Inom offentlig forvaltning kan
resultat ses som prestationer och effekter (jfr Bild 2.1)2s.

Bild 2.1  Resultat fran prestationer och effekter

Resurser | | Aktiviteter | | Prestationer | | Effekt1 . Effekt 2 _ Effekt 3

R E S u L T A T
Schematisk bild av resultat. Kélla: Vedung 2009

Har &r vii forsta hand intresserade av resultat/effekter av offentlig upphandling,
vilka vi kallar “effekter”. Dessa effekter kan i sin tur delas in i olika kategorier, jfr
Tabell 2.1.

2 OECD 2012.

23 Vi hédnvisar till exempelvis Vedung for en djupare diskussion om olika typer av resultat.



24

Tabell 2.1 Typer av mdjliga effekter fran offentlig upphandling

Positiva respektive
negativa effekter

Effekterna upplevs som positiva eller negativa av inkdpande
organisation (interna effekter) och/eller andra samhallsaktorer
(externa effekter)

Interna och externa
effekter

Effekterna av upphandlingskraven upplevs framst av
upphandlande organisation (t.ex. fordandrat pris, béttre
produktprestanda, minskat/6kat urval hallbara produkter) eller
framst av andra aktorer (béattre pris for leverantdrerna, renare luft
i kommunen, etc.)

Direkta och Direkta effekter intréffar pa kortare sikt (t.ex. hogre andel
indirekta effekter miljobilar i fordonsflottan) medan indirekta effekter intréffar pa
langre sikt (t.ex. 6kat utbud av miljobilar pa marknaden).
Huvudeffekter och | Huvudeffekter ar effekter relaterade till uppsatta (eller
sidoeffekter “uttalade”) mal for verksamheten, medan sidoeffekter intraffar

utanfor “malomradet” (och inte relaterar till uppsatta/uttalade
mal for verksamheten)

Forutsedda och
oforutsedda effekter

Olika typer av effekter kan vara forutsedda och oforutsedda
(detta galler samtliga effekter ovan: positiva/negativa,
interna/externa, direkta/indirekta, huvudeffekter/sidoeffekter)

Kvalitativa och
kvantitativa resultat

Kvantitativa resultat gar att mata medan kvalitativa resultat (t.ex.
mal relaterade till kunskap och information, upplevelser m m) ar
svarare att uppskatta och far bedomas pa andra sitt, t.ex. genom

intervjuer

Definitioner av effekter och resultat. Tabellen baseras pa Mickwitz 2003; Vedung 1997; Vedung 2009; UNEP 2015b.

Har bor papekas att tabellen ovan bara ger exempel pa hur termerna kan anvandas.

Vi kan notera att utvarderingslitteraturen spretar och anvander termerna pa olika

satt.

Utvarderingar kan ha olika syften, vilka inte alltid tydliggors. Dessa innefattar:24

*  Kontroll: Kontroll av utfall och process. Relevanta fragor innefattar: Blev
utfallet som berdknat? Involverades olika aktorer som tankt i
implementeringsprocessen?

*  Summativa: Utvardering av resultaten baserat pa utvarderingskriterier.

Relevanta fragor inkluderar: Fungerade insatsen/programmet/styrmedlet?
Uppnaddes malen? Ska programmet fortsatta eller avslutas?

*  Framjande och formativa utvarderingar: Syftar till att forbattra processen
genom att ta fram konkreta forbattringsforslag till de aktorer som ar
involverade i styrmedlet/ programmets tillampning. Ofta anvands inte tydliga
utvarderingskriterier utan istdllet har man mer 6ppna metoder for att
utvardera vad som fungerar mer eller mindre bra.

24 For mer information och exempel se exempelvis Naturvardsverket 2006.
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*  Upplysande och kunskapseffekter: Syftar till att ge 6kad forstaelse av
styrmedel, processer, styrstrategier, och organisationers satt att fungera.

Ofta kan en utvardering innefatta flera av ovanstaende syften.

Huvudprincipen bakom de flesta utvarderingar som gors ar att en offentlig inter-
vention (t.ex. ett “styrmedel”, ett “program”, eller ett “styrmedelspaket”) gors i
syfte att uppna ett specifikt politiskt mal.»s Syftet med utvarderingen ar da framst
att lara sig mer om hur styrmedel fungerar i syfte att forbattra styrmedlet och dess
tillampning, och for att uppna battre resultat i olika avseenden. Typiska utvarde-
ringskriterier inkluderar maleffektivitet, kostnadseffektivitetzs, fordelningseffekter,
och social acceptans.r Utvarderingar kan i forlangningen ge en béttre bild av
exempelvis hur maleffektivt och kostnadseffektivt styrmedlet dr, vilka fordelnings-
effekter det har, acceptansen, och om det leder till innovationer pa marknaden.
Utvarderingen i sig bor naturligtvis fokusera pa olika utvarderingskriterier som
passar for styrmedlet, men kan dven ta in aspekter som beror sa kallad ”good
governance” och demokratiaspekter, till exempel om styrmedlet anvands pa ett
transparent satt, att policyprocessen ar inkluderande for alla relevanta aktorer
etcetera.os

Utvarderingar kan ske innan styrmedlet infors (ex ante) for att uppskatta framtida
effekter eller efter inférandet (ex post) for att utvardera effekterna och se om styr-
medlet eller dess implementering kan forbattras. Trenden har gatt mot att styr-
medel allt oftare utvarderas relativt snabbt efter inférandet eftersom detta ger
mojlighet att ratta till brister i styrmedlet eller dess inforande.2 Samtidigt kan
noteras att det ofta tar tid innan effekterna av ett styrmedel slar igenom,s0 och att
en tidig utvardering darfor inte fangar upp alla relevanta aspekter. Vi ser ocksa hur
acceptansen for ett nytt styrmedel, till exempel en ny lag, ofta &dr lag i borjan men
tenderar att 6ka Over tid da denna “normaliseras”.s:

Det finns ingen standardiserad metod for utvardering av miljopolitiska styrmedel,
och det finns stora metodskillnader i de utvarderingar som gors. Det dr ofta
komplext att utvardera miljopolitiska styrmedel, och framforallt dr kausaliteten
("the impact problem’) en svar fraga: hur vet vi att en viss effekt beror pa ett

25 Jfr Crabbe och Leroy 2008.

26 For en fordjupad diskussion om begreppet kostnadseffektivitet, se t.ex. S6derholm och Hammar 2005; S6derholm
2012. For en kritisk diskussion om hur kostnadseffektivt det &r att anvanda offentlig upphandling som
miljopolitiskt styrmedel, se t.ex. Marron 1997; Lundberg m.fl. 2015; Lundberg och Marklund 2013.

27 Se t.ex. Vedung 1997; 1998; Mickwitz 2006; Mickwitz 2003. Ibland utvarderas dven andra effekter, t.ex.
innovationseffekter och attitydférandringar.

28 Detta innefattar kriterier som transparens, legitimitet, och deltagande, se t.ex. Mickwitz 2003; Crabbe och Leroy
2008

20 Samma trend kan observeras for exempelvis forsknings- och utvecklingsprogram, och vissa stdrre projekt.
30 Jfr Mickwitz 2003.

31 Exempelvis sa kan industrin ha lag acceptans for nya lagkrav eftersom dessa skapar osikerhet pa marknaden,
men nér lagen tillimpas ett antal ar och industrin ser att de kan leva upp till lagkraven och att lagstiftningen dven
kan medfora fordelar, sa dkar acceptansen; se t.ex. Dalhammar 2016.
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studerat styrmedel? Enligt Mickwitz finns det ingen etablerad metod for att 16sa
detta problem, men triangulering anses vara ett bra satt att oka tillforlitligheten i
resultaten. 3

Manga utvarderingar fokuserar pa maleffektiviteten och bortser fran andra
kriterier. Detta har den fordelen att den uppgiften blir enklare; det &dr ofta svart att
faststalla kostnadseffektivitet, fordelningseffekter med mera. Dock kan kriterierna
for maleffektivitet skilja sig at i olika utvarderingar: vissa kanske uppskattar den
reducering av utslapp och liknande som kan antas bli det slutliga resultatet av
upphandlingen av mer miljéanpassade produkter och tjanster, medan andra
studier kan relatera malet till politiskt uppsatta mal. Da kan kriterierna for mal-
effektivitet vara exempelvis: andelen miljoklassade bilar i nybilsforséaljningen;
andelen rattvisemarkt mat i offentlig upphandling; konvertering av dkermark till
ekologisk produktion; 6kad medvetenhet bland konsumenter och sa vidare; ofta
gors da inte nagon direkt skattning av uppnadd miljoforbattring.

Utvarderingar kan bidra till att ett styrmedel blir mer maleffektivt och kostnads-
effektivt, att innovationseffekterna maximeras etcetera, om man systematiskt
utvarderar brister och anvander lairdomarna till att forbattra styrmedlets tillamp-
ning. Om man ser pa exempelvis miljolagstiftningen sa har olika utvarderingar
bidragit till att forandra lagstiftningen over tid, till exempel genom att den blivit
mer innovationsvanlig och kostnadseffektiv da den fokuserar pa mal men ger
marknadens aktorer viss frihet att bestamma hur mélen kan nas.ss

Vidare kan en styrmedelsmix forbattras 6ver tid om man ser pa hur olika styrmedel
verkar i synergi eller motverkar varandra. Darfor ar det positivt om en utvardering
av ett styrmedel dven forsoker fa med interaktionen med andra styrmedel. De ar
inte mojligt att analysera exakt hur olika styrmedel interagerar, men daremot gar
det att dokumentera om och hur de verkar i synergi eller motverkar varandra. s

Lardomarna fran utvarderingar ar inte nddvandigtvis begransade till ‘instrumen-
tella’ lardomar, utan de kan dven bidra till att man sétter styrmedlen i ett storre
sammanhang ddr man dven ser pa policy-kontexten och utvecklingen i framtiden.ss
Detta kan dven innefatta att man ser pa olika mdojliga utfall om styrmedlet eller dess
tillampning forandras. Med andra ord kan man se pa de effekter som uppnatts

(ex post), och fundera pa mojliga utfall i framtiden (ex ante) om forandringar i
styrmedlet och dess implementering gors.

3 Triangulering kan vara av olika slag, men framférallt brukar anvandandet av flera metoder - exempelvis bade
kvantitativa och kvalitativa metoder - och flera olika datakéllor anses oka tillforlitligheten i studierna; jfr Mickwitz
2003.

33 Se t.ex. Dalhammar 2007.

31 Se exempelvis Gunningham et al. 1998; Rosenow m fl. 2015. Ofta &r det valdigt svart att faststélla exakt hur
styrmedel interagerar, men enklare att faststélla om de motverkar varandra eller ger synergieffekter.

35 Se exempelvis Mickwitz 2006.
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I praktiken stélls man infor svdra val nidr man gor utvirderingar. For det forsta sa
finns det sdllan en tillrackligt hog budget for att gora utvarderingar enligt “best
practice”, som kombinerar olika utvarderingsmetoder (statistik, enkater, intervjuer
etc.) och datakallor och dr mycket kostsam. Ofta saknas dven relevant statistik att
bygga utvarderingarna pa. Detta innebar att man ofta utvarderar de aspekter som
dr enklast att mita eller koncentrerar utvarderingen pa de aspekter som ar hogst
politiskt prioriterade, till exempel for att en upphandlande organisation har
malsdttningar om detta. Denna problematik ar inte specifik for utvardering av
upphandlingar utan problematiken aterfinns vid all typer av utvarderingar och
arbete med indikatorer;s ofta maste man gora avvagningar kring vilken data man
helst vill ha och vilken data som finns tillganglig, liksom hur stor kostnaden ar for
att fa in ny eller forbattrad data.

En annan fraga ror vilka utvarderingskriterier som man har nytta av for att utveckla
verksamheten. I ett UNEP-projekt gjordes en enkatstudie for att uppskatta inférandet
av hallbar upphandling i ett flertal lander.s7 Av studien framgar att asikterna om
var som ar mdjligt att mita skiljer sig at (jfr figur for nagra exempel), och i viss man
finns det d@ven asiktsskillnader kring vilka typer av aspekter som ar anvindbara att
utvardera.

Bild 2.2 Upphandlares syn pa foreslagna SPP/GPP-indikatorer

The number of green products on the
market before and after a given SPP/GPP - = 9

policy is implemented, for example, as
measured by the number of certified
products in a given product category

The financial impact of SPP/GPP in terms
. 85 87
of the product lifecycle costs
The environmental impact of SPP/GPP in
o 85 86
terms of CO2 emissions

Upphandlares syn pa indikatorer, miljdanpassade produkter. Killa: UNEP (2014)

En studie om resultatindikatorer (“performance indicators”) for miljomarknings-
systemet Svanen exemplifierar komplexiteten hos utvarderingarna.ss I studien
foreslds att man utvarderar ett flertal dimensioner som tillsammans ger en bild av
hur framgangsrikt miljomarkningssystemet ar. Dessa inkluderar indikatorer pa hur
framgingsrikt systemet dr i relation till marknadens aktorer, till exempel hur ménga
miljomarkta produkter som finns, konsumenters kdannedom om och tilltro till
systemet, och producenternas attityd till markningen. For utvarderingen av slutliga
miljoeffekter foreslas ett flertal indikatorer som kan tas fram pa produktgruppsniva,
inklusive en utvardering av skillnaden i miljoprestanda mellan markta och icke

36 Se t.ex. Hayes and Fischer 2015.
37 UNEP 2015a6.
38 Thidell m fI. 2015.
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markta produkter, marknadsdynamiken over tid, och utvecklingen av miljokraven
over tid. Utvarderingarna kompliceras av att producenter kan anvanda miljomark-
ningskriterierna som “benchmark”, och uppfylla dem, men vilja att inte skaffa
miljomarkning da detta ar kostsamt. I sa fall far systemet miljoeffekter dven utanfor
markningssystemet, men resurskravande kvalitativa utvarderingsmetoder krava
for att identifiera dessa.

2.1 Vilka kriterier och metoder anvands vid utvarderingar av
miljdanpassad upphandling?

I en nyligen genomfér UNEP-studie analyserades ett antal utvarderingar av hallbar
offentlig upphandling, och man kom fram till att de resultat som utvarderades i

flest studier var minskning av vaxthusgaser och kostnadsbesparingar, se Tabell 2.2.

Tabell 2.2 Forekomsten av utvarderingskriterier i studier om hallbar

upphandling
Ekonomiska férdelar Sociala fordelar Miljdmassiga fordelar
Kostnadsbesparingar (22) Genererande av arbetstillfallen (7)  Reducering av vaxthusgaser (23)
Innovation (8) Forbattrat arbete med héalsa och Minska energianvandning (7)
Regional ekonomisk utveckling (7)  Sékerhet (6) Minska avfallsmangder (6)
Utveckling av marknader for Manskliga rattigheter (2) Forbattrad luftkvalitet (5)
hallbara produkter (5) Mdjligheter till att utveckla nya Effektivare materialanvandning (5)
Forbattrat anseende/varumérke fermagor/arbetstraning (1) Effektivare vattenanvandning (4)
4) Forbattrad hallbarhet hos produkt S .

’ ) 1) Bevara biologisk mangfald (1)
Minskad risk (4) ( Incitament for hallbar produktion
Leva upp till lagkrav och kundkrav ~ Allman sakerhet (1) )

3) B e Social |n.tegrat|on (.l) Minska giftiga @mnen (1)
Anstélldas valmaende (2) Ekonomisk utveckling (1)

Forbattrade vinstmarginaler (2) Rattvis/etisk handel (1)

Minskade leveransstdrningar (1) Utveckling av samhallsservice (1)

Engagemang av leverantérer (1) Minska korruption (1)

Utveckling av mindre foretag (1) Stdd till SMFs/den idéburna
sektorn (1)

Tabelltexten ska beritta det som ar viktigast i tabellen. UNEP 2015b.

En av studiens slutsatser var att det fortfarande finns stora metodproblem vid
utvédrdering av upphandlingar. Bland annat saknas standardiserade metoder for
matning av effekter, och det finns sédllan en avsatt budget for att genomfora
fullvardiga utvarderingar. Ett vanligt problem ar ocksa att det finns begransad
tillgang till relevant data och statistik,39 och dven nar det finns data sa dr det inte
sakert att denna existerar i ett format som kan matas in i relevanta redovisnings-
system. Besparingar och anvandning av monetdra varden berdknades framst i de
fall upphandlingar lett till minskad energianvandning.

39 Se ocksa UNEP 2014.
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Vi kan notera att de aspekter som utvarderats i flest studier — kostnadsbesparingar
och véaxthusgaser — troligen ocksa ar de resultat som ar lattast att mata, da tillgang-
lig information om produkters energiprestanda, aktuellt elpris, och landets energi-
mix ger mojlighet att berdkna dem. Fokus pa vaxthusgaser beror troligen ocksa pa
klimatfragans dominans inom hallbarhetsarbetet i stort.

Vildigt fa studier aterfanns som studerade paverkan fran sociala krav. Overlag sa
verkar studierna spreta valdigt mycket vad géller de aspekter som utvarderats.

I UNEP-rapporten aterfanns 158 studier som diskuterade resultaten av hallbar
upphandling, men de flesta rorde forvintade eller potentiella resultat. Endast 22 studier
aterfanns som hade matt resultaten av upphandlingarna. Olika metoder anvandes
da for berdakningarna, inklusive livscykelanalys (LCA) f6r miljomassiga fordelar
och livscykelkostnader (LCC) for monetara effekter. Man noterade i studien att
etablerade metoder fOr att mata sociala effekter eller sidoeffekter (t.ex. battre
information pa marknaden, battre utbud av grona produkter 6ver tid etc.) saknas.

Datakallor vid utvarderingarna inkluderade: forsaljningsdata av hallbara och icke
héllbara produkter, enkdtundersokningar, intervjuer, och undersdkningar av
produktegenskaper. Av de 22 studierna hade 20 ndgon typ av diskussion kring den
metod som anvandes, men med stora variationer kring detaljerna; endast i visst fall
framgar tydligt hur utvarderingen gjorts. Bara 7 av de 22 studierna diskuterade
kausaliteten ("impact problem’), det vill sdga i vilken man uppmatta forbattringar
pa marknaden berodde pa upphandlingskrav, eller om @ven andra faktorer spelat
in. Ovriga studier verkar ha utgatt fran att det framst var upphandlingarna som
ledde till resultaten.

UNEP-studien uppmanar till fortsatt utveckling av arbetet med utvarderingar av
upphandling, men pekar ocksa pa de manga hinder som finns for att lyckas med
detta i praktiken.4o

Aven inom den akademiska litteraturen har vissa grundliggande problem identi-
tierats som gor det svart att utvardera effekterna av s.k. efterfragedriven politik,
dar offentlig upphandling ar ett centralt verktyg. Dessa inkluderar etablerandet av
ett s.k. baseline (vilket scenario relaterar man till, det vill siga vad hade hant om
upphandling inte anvants som styrmedel?), brist pa relevant statistik, och det
faktum att det kan ta lang tid innan resultaten av upphandlingarna uppnas.s:
Vidare har anforts att miljéindikatorers ofta behover vidareutvecklas for att
anvandas till beddmning av miljonyttan hos olika krav.

40 UNEP 2015b.
41 Edler m fl. 2014; Rolfstam 2013.

42 En miljéindikator, eller gront nyckeltal, dar data som i sammanfattad form visar viktiga uppgifter om
miljosituation, resursanvandning och miljéarbete; jfr Sveriges Kommuner och Landsting 2007. Hdllbarhetskriterier i
upphandlingar uttrycks som konkreta miljokrav och sociala krav.
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Uppfoljning av krav kan ske bland annat med avseende pa att 1) kraven har
uppfyllts av leverantdrerna, och 2) kraven har fatt en konkret miljoeffekt. I det
senare fallet behovs indikatorer for att faststédlla miljoeffekten. Det kan i praktiken
vara svart att hitta bra indikatorer, och annu svarare att hitta indikatorer som kan
baseras pa tillganglig data (eftersom det &r kostsamt att samla in ny data). De flesta
utvarderingar gor endast en berdkning av utfallet, medan farre gor en uppfdljning
med kontroll. Det senare ar naturligtvis att foredra da det ger en battre bild av de
faktiska effekterna, men samtidigt dr det mycket kostsamt att géra genomgripande
utvarderingar.

Med andra ord sa dr det inte helt enkelt att fa fram ratt underlag for att undersoka
upphandlingars effekt, och det finns ingen generell, etablerad metod f6r ”best
practice”.

Det bésta ar forstds om en utvardering kan goras med flera olika metoder
(triangulering), som kombinerar statistik med andra datainsamlingsmetoder som
intervjuer och enkater, och att utvarderingar gors bade kort- och langsiktigt. Rent
allméant kan noteras att relativt manga utvarderingar gors okritisk och har metod-
brister. Exempelvis dr det vanligt att man gor enkater med upphandlare och
experter. Dar finns en risk att de har en valdigt positiv bild av utfallet, och deras
asikter behover kompletteras med andra metoder. Samhallsekonomiska utvarder-
ingar har den fordelen att de har ett mer kritiskt angreppssétt och staller fragan om
upphandlingarna dr samhallsekonomiskt berattigade. Detta kritiska angreppssatt
saknas i manga utvarderingar. Men samhaéllsekonomiska utvarderingar har andra
brister. Dels kan de vara dyra att genomfdrass, men ett mer fundamentalt problem
foreligger om de utgar ofta fran att marknader fungerar, att aktorer ar rationella,
och att konsumenter kan identifiera behov och kommunicera dem till produ-
center.« De angreppssitt och metoder som anvands kan darfor missa dynamisk
utveckling pa marknaden och innovationer, och underskatta behovet av statlig
intervention. Mazzucato anfor:4s “..there is a mismatch between the intrinsically
dynamic character of economic development and the static tools used to evaluate policy.
...[utvirderingsverktygen] is a limited toolbox, because it represents a static evaluation of
an intrinsically dynamic process. By not allowing for the possibility that government can
transform and create new landscapes that did not exist before, the ability to measure such
impact has been affected.”

Kostnads-intdktsanalyser kan darfor behova kompletteras med andra typer av
analyser och metoder, speciellt vad galler teknikutveckling.ss Vidare bor man vara
forsiktig med de antaganden som gors om hur en marknad utvecklas utifran rent
teoretiska utgangspunkter. Exempelvis anfors ibland i litteraturen att bindande

43 Mickwitz 2003.

44 Forekomsten av fragmenterade marknader, dér det kan vara svart for kunder att forsta, formulera och
kommunicera ett behov av nya produkter pa marknaden, ar ett av motiven for de svenska teknikupphandlingarna;
jfr Miljostyrningsradet 2008.

45 Mazzucato 2015.

46 Se t.ex. David m.fl. 1992.
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regleringar normalt sett ar simre dn ekonomiska styrmedel eftersom de kan
forhindra innovation.« Men vi kan notera att de bindande energikrav som stallts
upp for produkter, i kombination med energimarkning, verkar vara de mest
effektiva styrmedlen f6r minskad klimatpaverkan inom bade EU4s och USAu, och
att det finns indikationer pa att de inte bara kan spara energi utan ocksa stimulera
till billigare produkter i jamforelse med oreglerade produktgrupper.so

2.2 Miljbanpassad upphandlings funktion som miljopolitiskt
styrmedel

En kédrnfraga ror vilka miljopolitiska mal som miljdanpassade upphandlingar ska
bidra till? I en svensk kontext dr de nationella miljomalen rimligen utgangspunkten
for olika strategier, liksom andra svenska malséttningar inom miljépolitiken. Aven
bindande respektive inte bindande mal inom EU:s miljopolitik och lagstiftning kan
vara relevant att beakta. De svenska nationella miljomalen bryts ner till regionala
och lokal mal,s: vilka kan ge véagledning for olika atgarder, inklusive hallbarhets-
krav i upphandlingar.

Det finns atminstone fem olika funktioner genom vilka upphandling kan bidra till
svenska malsattningar inom miljdomradet:s

1. Bidra till att de svenska miljomalen uppnas genom inkdp av produkter och
tjanster med battre miljoprestanda.

2. Oka takten i marknadsomstillningen till gronare produkter och tjanster, och
produktionsmetoder: offentliga inkép ger volymer pa marknaden, pressar
priserna, och leder till 6kande kunskap om nya losningar vilket paverkar
volymerna dven pa den privata marknaden.

3. Oka innovationstakten och bidra till gron tillvaxt och export: upphandling kan
leda till innovation och att leverantorer tar fram nya hallbara I6sningar. Detta
kan leda till ny teknik och nya produkter, vilka kan starka konkurrensen inom
inhemsk industri och ge exportmdjligheter pa sikt.

47 Se t.ex. Aldy och Stavins 2012.
48 VHK 2015.

49 Sachs 2012.

50 Jfr Taylor et al. 2015.

51 Denna process &r inte heterogen utan ser olika ut i olika regioner och kommuner. Vidare bor papekas att lanen
respektive landstingen har olika roller och darfér finns skillnader i deras miljomalsarbete.

52 Dalhammar och Leire 2012. Listan avser inte att vara uttdmmande; vidare kan det finnas dverlappningar mellan
kategorierna.
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4. Fa fram nya losningar som kan bidra till 6kad kvalitet i offentlig verksamhet:
genom funktionsupphandlingar, incitamentsbaserade kontrakt, och andra
upphandlingsformer som uppmuntrar till nytankande sa kan kvalitén i den
offentliga férvaltningen oka.

5. Bidra till radikala innovationer i syfte att 10sa stora samhallsutmaningar: i
vissa fall genomfors innovationsupphandlingar med avsikt att fa fram helt nya
l6sningar pa olika samhallsproblem.

Rent generellt kan sdgas att de tva forsta kategorierna ovan framst relaterar till det
som brukar bendmnas miljdanpassad upphandling, det vill sdga en “vanlig upp-
handling” av existerande produkter och tjanster (“fran hyllan”), medan punkterna
3-5 framst relaterar till olika typer av innovativ upphandling som avser att fa fram
— eller atminstone tillata — nya Iosningar och/eller affarsmodeller. Forskare anfor att
dessa tva typer av upphandling ofta bor ses som helt olika aktiviteter, da de senare
ar en strategisk, langsiktig verksamhet som avser att nd samhallsmal och férbattra
kvalitén i offentlig sektor och som stéller relativt stora krav pa resurser och
kompetens.ss

Av ovanstdende framgar att upphandling kan bidra till att nd miljomalen, men
aven bidra till andra malsattningar inom omraden som ligger i granslandet mellan
miljo- och innovationspolitik: ndmligen genom att bidra till gron tillvaxt och miljo-
teknikexport genom att bidra till framtagandet av nya tekniker, produkter och
tjanster. En utvardering maste delvis forhalla sig till avsikten med upphand-
lingarna. Utvarderingar av teknik-upphandlingar (se kapitel 3) har ocksa ofta
anvant andra kriterier an studier av miljdanpassad upphandling av produkter “fran
hyllan” eftersom syftena ar delvis olika. Utvarderingar bor, for att bli heltackande,
fd med sd manga effekter som mojligt.

Vad giller specifika mal i nationella upphandlingsprogram, sa har det noterats att
europeiska lander fraimst har tre typer av mal:s« procentmal for hur stor andel av
den nationella offentliga upphandlingen som ska omfattas av miljokrav; procent-
mal for enskilda produktgrupper, och; krav pa offentliga organisationer om miljo-
anpassad upphandling. Procentmal for enskilda produktgrupper ar troligen det
vanligaste malet, till exempel andel ekologisk mat i livsmedelsupphandlingar i
offentlig sektor. Det finns stora skillnader lander emellan angdende inrapportering
av upphandlingarna.ss Det finns ocksa indikationer pa att vissa lander vill andra
sina — relativt resurskravande — rapporteringssystem och ga over till mer kvalitativa
kriterierer.ss

53 Jfr Rolfstam 2008. Aven ”vanlig” upphandling kan forstas leda till langsiktiga effekter.
54 Kahlenborn m.fl. 2011.

55 Ibid; UNEP 2015a.

56 UNEP 2015a.
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2.3 Utvardering av huvudeffekter, sidoeffekter och indirekta effekter

En upphandling kan lanka direkt till en politisk malsédttning. Exempelvis koper
vissa svenska regioner miljobilar for att na de egna, politiskt beslutade, klimat-
malen. Vissa kommuner koper ekologisk och Fair Trade-markt mat for att na egna
politiska malsadttningar, men de ar ofta dven influerade av nationella mal.

Férutom de primara, miljorelaterade malen med upphandlingarna (6ka andelen
ekologisk mat, paverka koldioxid-utslappen fran fordon, anvandande av mindre
farliga kemikalier etc.) kan det &ven finnas sekundara mal (stod till lokalt lantbruk,
mojlighet att stodja framtagandet av nya innovativa losningar som kan anvandas i
verksamheten, stod till sma innovativa foretag, minska kostnaderna for verksam-
heten genom att upphandla flergangsprodukter istallet for engdngsprodukter, 6ka
medvetenheten om miljoproblem hos allmdnheten etc.) som dar mer eller mindre
uttalade. Detta komplicerar utvarderingarna: vad ska ingd i utvarderingen? Vissa
effekter kan vara en direkt uttalade, medan vissa ar outtalade och eventuellt
oforutseddasr. Exempelvis har vissa svenska kommuner kopt in LED-belysning i
biblioteken for att spara energi jamfort med traditionell belysningsteknik, men en
signifikant “bonus” ar att LED minskar brandrisken jamfort med andra
belysningstekniker.ss

Effekter relaterade till uttalade mal med upphandlingen betecknas har som
huvudeffekter (jfr avsnitt 2.1). I en malutvardering (”goal-achievement model”)
utvarderas ett styrmedel utifran satta mal. Detta har vissa fordelar, men en nackdel
ar att sido-effekter/oforutsedda effekterss ofta inte ingar i den systematiska
utvarderingen. Detta kan atgardas genom en mer forutsattningslos utvardering av
ett styrmedel ("goal-free evaluation”). Den senare kan dock medfora andra
svarigheter. Exempelvis kan den bli resurskravande.so Det ar ocksa viktigt att
utvarderingar tydligt relaterar till uppsatta politiska malsattningar.

Som framgar av tabellen i avsnitt 2.1 sa kan sidoeffekter kan vara bade positiva och
negativa, och vara bade forutsedda och oforutsedda. Enligt “best practice” sa bor
samtliga signifikanta effekter inga i en utvardering, vilket kraver en god metodik

57 For definitioner se avsnitt 2.1.

58 Bademo m.fl. 2016. En analogi kan goras med energieffektiviseringar. En studie fran Internationella
Energiorganet visar pa stora férdelar med energieffektivisering, inklusive kostnadsbesparingar, ekonomisk tillvaxt,
jobbskapande, paverkan pa offentliga budgetar, hélsoeffekter och produktivitetsokningar i industrin. Intressant att
notera ar att vissa effekter som sallan utvarderats, t.ex. hdlsoeffekter fran byggnadsisolering, var mycket stérre an
férvantat och ofta betydligt storre - i monetara termer - 4n kostnadsbesparingarna fran exempelvis
isoleringsatgarder; jfr IEA 2014. En implikation ar att energieffektiviseringsatgarder ar betydligt mer
samhaéllsekonomiskt motiverat om alla relevanta faktorer inkluderas dn om de bara ser pa CO2-besparingar.

s9 Sidoeffekter intraffar utanfor “malomradet” (och inte relaterar till uppsatta mal for verksamheten), se avsnitt 2.1
for definitioner.

60 Mickwitz 2003.



34

och avsevarda resurser.s1 I praktiken torde det vara ganska ovanligt att detta gors
pa ett systematiskt satt.

Ovanstdende ar relevant for denna studie eftersom manga ”“langsiktiga effekter”
fran miljoanpassad upphandling troligen kan kategoriseras som sido-effekter (inte
direkt uttalade mal nar upphandlingsarbetet startades upp), oférutsedda (de
forutsags inte nar miljokriterierna utarbetades eller nar upphandlingen startade),
och indirekta (det vill sdga att de uppstar inte pa kort sikt utan pa langre sikt). Om
man ska dokumentera de langsiktiga effekterna pa ett systematiskt satt bor darmed
sido-effekter, indirekta effekter, och ofdrutsedda effekter ingd i en utvardering.
Men detta dr dels metodmassigt komplicerat, och dels blir kausaliteten &n svarare
att faststalla pa lang sikt:e2 ju langre tid som gar, desto fler faktorer paverkar
marknaden, och det blir svart att faststdlla sambandet mellan upphandlingskrav
och marknadens utveckling.

2.4 Miljbanpassad upphandling: en extra kostnad eller en del av den
goda affaren?

Om man foljer debatten om miljokrav i offentliga upphandlingar sa anser vissa
aktorer att upphandling starkt kan bidra till att 16sa stora samhallsproblem och
bidra till innovationer; forskningen ger exempel pa nar upphandling lett till viktiga
innovationer,ss och ofta framfors argumentet att upphandling kan ge innovativa
foretag en chans pa marknaden, och att det offentliga kan vare en viktig, forsta
referenskund.es A andra sidan argumenterar andra forskare att upphandling kan
vara ett kostsamt verktyg for att na olika miljomal, och att andra styrmedel ofta ar
battre lampade for detta syfte, exempelvis for att de ar mer kostnadseffektiva eller
maleffektiva; ofta pavisas detta med hjalp av ett val underbyggt nationalekono-
miskt resonemang.ss Det finns flera olika skal till att praktikers asikter — liksom
forskningsresultaten — gar isdr, och det ar viktigt att halla vissa saker i atanke.

For det forsta sa ar det inte sjalvklart vad som ingar i begrepp som “hallbar upp-
handling” eller “miljoanpassad upphandling”. Hallbar offentlig upphandling kan i
vissa fall innebara ”vinn-vinn” i de fall de leder till positiva konsekvenser for
miljon och andra fordelar, sdsom besparingar for den offentliga sektorn, eller leder

61 Jfr Crabbe and Leroy 2008.

&2 UNEP 2015b.

3 Se t.ex. Edquist 2014; House of Lords 2011; Aho m.fl. 2006; Edling 2010; IVA 2010; Pamlin 2013. Sammanfattande
exempel pa ndr upphandlingar lett till tekniska innovationer aterfinns i exempelvis Edquist, C. och Zabala-
Iturriagagoitia 2012.

e+ Flera studierindikerar ocksa att foretagen sjdlva alltmer ser upphandling som ett styrmedel som kan beivra
innovation och foérnyelse; se t.ex. Kahlenborn m.fl. 2011; Ho m.fl. 2010. Svenska smaféretag med hallbara
affarsmodeller anser att offentlig upphandling &r ett av de styrmedel som har storst potential att hjélpa dem att
expandera verksamheten, jfr Westblom 2015; Dalhammar och Milios 2016.

65 Se t.ex. Lundberg m.fl. 2015; Lundberg och Marklund 2015. Marron 2003 anfor att detta ytterst ar en empirisk
fraga som far avgoras genom studier av varje enskilt fall.
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till utveckling av béttre produkter och tjanster.ss For vissa upphandlingar sa ar det
en sjalvklarhet att beakta vissa miljdaspekter sdsom energiatgang och brénsle-
forbrukning utifran rent ekonomiska kalkyler, eftersom dessa ar starkt kopplade till
kostnader f6r den upphandlande enheten. I dessa fall dr milj6- och resurstankande
en del av “den goda affdaren”. Vissa studier av offentlig upphandling tyder pa att
direkta kostnadsbesparingar finns att himta i framforallt produktgrupper som
transport och byggnation.s7 Aven vid inkdp av energianvindande utrustning kan
det finnas direkta vinster, och USEPA har utarbetat tabeller med modeller for
berakning av energibesparing och aterbetalningsperioder for olika produkt-
grupper.ss Likaledes kan krav pa atertillverkade delar vid fordonsreparationer och
liknande ge stora kostnadsbesparingar for den offentliga sektorn.es

Ett generellt problem vid olika berdkningar av mdjliga vinster kan vara att de
potentiella besparingarna inte uppnas fullt ut i praktiken, till exempel pa grund
av att anviandarna inte anvander utrustningen optimalt eller da stdllda energikrav
pa byggnation inte f6ljs upp genom kontroller under byggnation och efterat, vilket
kan innebara att de ar mindre dn berdknat.z1 Men detta problem ar inte direkt
relaterat till sjdlva upphandlingen av miljéanpassade produkter och tjanster, utan
snarare till den bristfalliga uppfoljningen, och/eller brist pa sanktioner for
leverantorerna nar de inte haller vad som utlovats.

I andra typer av upphandlingar sa ar det naturligt att man tar in hallbarhetsfragor
i upphandlingsprocessen, ndar man beaktar verksamheten och vad som ska
inhandlas. Ett exempel ror olika kommunala upphandlingar som syftar till att
forskolor och deras utrustning ska vara sa fria fran farliga kemikalier som mgjligt
eftersom det dr en miljé dar sma barn vistas.» Aven om sadana upphandlingar
medfor extrakostnader sa kan denna vara motiverad, badde utifran en allman
torsiktighetsprincip och i vissa fall 4ven utifran samhallsekonomiska bedomningar,
aven om de sistndmnda ar svara att genomfora rent metodmassigt.s

I vissa upphandlingar torde miljokraven ge extra kostnader pa kort sikt, inte minst
da det kan finnas ett begransat antal leverantorer av hallbara l6sningar, men dessa
extrakostnader kan ofta minska pa langre sikt, eftersom utbudet av miljdanpassade
produkter okar vilket leder till skalfordelar och 6kad konkurrens. Detta diskuteras i

66 Jfr Marron 2003.

&7 PwC /ECOFYS 2009; Taylor and Fujita 2012.
68 USEPA 2011; Taylor and Fujita 2012.

6 US House of Representatives 2015.

70 Marron 2003.

71 Detta géller exempelvis vid byggnation, se Sandis och Brandt 2009; Green 2006.

72 For mer information se t.ex. http://www.upphandlingsmyndigheten.se/omraden/giftfri-forskola/ [2016-11-08].

73 Ett motargument &r att det vore battre att ha strikta kemikaliekrav pa EU-nivan istéllet for att anvanda
upphandling. Men EU:s lagstiftningsprocesser dr langsamma, och vissa potentiellt farliga kemikalier kan ha
undgatt reglering; upphandlingskrav kan anviandas innan lagstiftning kommit pé plats.
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kapitel tre, och dessa fragor kommer dven att analyseras i fallstudierna i kapitel
tyra.

Ibland kan dock miljokrav innebéra att produkter eller tjanster blir dyrare, och att
prisskillnaden gentemot icke hallbara produkter bestar 6ver tid. Det ar inte heller
sjdlvklart att de extra kontrollkostnader som hallbarhetskrav ibland kan medfora
minskar 6ver tid. I en europeisk studie anférde upphandlare att kontrollkostnad-
erna inte forefaller minska 6ver tid.7+ Da far de samhallsekonomiska fordelarna
med upphandlingen av mer hallbara produkter och tjanster, till exempel direkta
miljovinster och storre utbud av héllbara produkter, vigas mot de 6kade kostnad-
erna for upphandlande myndigheter. Ofta dr det dock svart att utvardera fordelar
respektive kostnader da vi inte har tillracklig information for att utvardera dessa.

Att utvardera kostnader och vinster ar metodmassigt komplicerat. Pa ett mer 6ver-
gripande plan sa bor man halla i atanke att ekonomer och ekologer ofta har olika
uppfattningar bade om hur ekosystemtjanster ska prissattas och vilka ekosystem-
tjanster som ska prissattas.s Men dven om man bortser fran denna grundlaggande
problematik sa finns det manga praktiska svdrigheter kring berakningarna vilka
framkommer i studierna. Riksrevisionenszs skattningar av de totala livscykel-
kostnaderna for statens miljobilar under tre ar visar att fragan om det ar en
besparing eller kostnad att kopa miljobilar inte kan besvaras med ett entydigt ja
eller nej. Skattningarna indikerar att inkdp av miljobilar under ar 2009 lett till en
merkostnad medan inkdp av miljobilar under 2010 lett till en besparing jamfort
med kop av konventionella bilar. Resultatet beror pa vilka miljobilar som upp-
handlas och i vilka volymer. Miljoklassade dieselbilar har lett till en besparing
medan etanolbilar har inneburit en kostnad i Riksrevisionens exempel. Riksrevi-
sionen belyser med nagra rakneexempel kostnader per ton minskade utslapp som
toljd av miljobilskop i staten. Riksrevisionens exempel visar att det antingen kan
vara en kostnad pa cirka 3 000 kronor eller en besparing pa cirka 12 000 kronor per
ton minskat utslapp. Riksrevisionen uppger att dessa skattningar ska tolkas med
forsiktighet eftersom de bygger pa flera antaganden och osikra faktorer. Riksrevi-
sionen noterar att upphandling ocksd syftar till en lingsiktig omstillning av konsumtion
och produktion, men har inte mitt sddana effekter. Riksrevisionens studie visar pa
vikten av de olika antaganden som gors vid utvérderingar. Denna bild stods av
praktiker: i en intervju-studie med erfarna upphandlare i olika OECD-lander sa var
en vanlig asikt att man kan fa valdigt olika resultat kring upphandlingens
kostnadseffektivitet beroende pa de antaganden som gors. En utbredd asikt var att
det inte gir att objektivt faststilla kostnadseffektiviteten.7z

74 Kahlenborn m.f1. 2011.
75 Se t.ex. Norton 2011. Dessa grundldggande fragor behandlas inte i denna studie.

76 Riksrevisionen 2011.
77 Dalhammar och Leire 2012.
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Flera studier pekar pa bristen pa kostnads- och intdktskalkyler av gron upphand-
ling som ett hinder for mer avancerad praxis.zs Bland annat anfors i en studie av
Naturvardsverket att den totala kostnadsbilden for att miljdbanpassa upphand-
lingar ofta verkar vara okdnd inom upphandlande organisationer, och att de upp-
handlare som exempelvis anvander sig av livscykelkostnadsanalys for att visa pa
totalkostnaderna har kunnat paverka sin ledning och fatt igenom mer avancerade
miljokrav. Generellt sett ar ocksa europeiska foretag relativt positiva till anvandan-
det av livscykelkostnader vid offentliga upphandlingar da det kan driva pa
innovation.so

En uppfattning som framfors i litteraturen ar att vissa miljokrav i upphandlingar
kan spara pengar over tid at upphandlande myndighet, medan andra ger extra
kostnader, och att man darfor bor koncentrera resurserna pa att stélla relevanta
miljokrav och effektivisera processer och produkter snarare dn att lagga mycket
resurser pa att mata hur varje enskilt krav paverkar inkops- och livscykel-
kostnaden.s: Ett annat perspektiv ar att vissa kommuner kan pavisa besparingar
inom vissa produktgrupper pa grund av miljokrav, medan upphandlingen av
miljdanpassade produkter leder till dyrare inkdp inom andra produktgrupper; en
mojlighet dr da att balansera dessa kostnader/besparingar i budgeten.s2 Det faktum
att vissa lander genomfor starka program for gron upphandling samtidigt som de
har ett regelverk som anger att de totala kostnaderna f6r upphandlingen inte far
stiga kan vara en indikation pa att vissa produktgrupper ger besparingar och
darmed kan kompensera for de produktgrupper som ger merkostnader.ss

Vidare ger vissa studier indikationer pa att bade miljoeffekter (till exempel
minskade utslapp av koldioxid) och storleken pa eventuella monetara vinster skiljer
sig dt mellan olika linder.ss Detta kan bero pa faktorer som situationen pa
marknaden, effekten av andra styrmedelss, vilka krav som stélls i upphandlingen,
och hur de upphandlande myndigheterna genomfor upphandlingen och f6ljt upp
den.

Den sammanfattande slutsatsen ar att miljobanpassad upphandling kan I6na sig for
vissa produkter och tjanster, och eventuellt 16na sig pa sikt vid inkop av andra
produkter/tjanster; vi kommer att diskutera detta mer i foljande kapitel. Ibland kan

78 Naturvardsverket 2010.
79 Ibid.

80 Kahlenborn m.fl. 2011.
s1 Net Balance Foundation 2009.

82 Se Erdmenger 2003.

83 Sa har varit fallet i Japan, dir regelverket anger att grona inkdp inte far 6ka de totala kostnaderna for
myndigheterna. Detta verkar inte ha varit ett hinder for ett progressivt arbete med miljéanpassad upphandling, jfr
Dalhammar och Leire 2012. Dock kan kostnaderna for upphandling 4ven minska genom andra atgarder (t.ex.
besparingsprogram, allminna prisminskningar, etc.), vilket kan kompensera for fordyring p.g.a. miljokrav; detta ar
sa vitt vi vet inte utvarderat.

s4 Jfr PwC/ECOFYS 2009.
85 Om tvingande miljokrav redan paverkar produktgruppen ger miljokrav i upphandlingen troligen mindre effekt.

Andra styrmedel, t.ex. miljdmérkning, kan daremot underlétta kravstallandet och forstarka marknadseffekten av
upphandling.
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dock kraven innebdra hogre kostnader och da far man gora en avvagning mellan
kostnad och nytta.

Vilka dr da de “extra” kostnaderna vid miljoanpassad upphandling? Det kan skilja
sig at beroende pa produktgrupp, och i vissa fall behdver miljokrav inte innebara
extra kostnader.ss Men ibland kan kraven ge merkostnader, vilka kan innefatta:s

*  Kostnader for att ta fram riktlinjer och arbetsmaterial;
*  Minskad konkurrens pa grund av hallbarhetskrav, atminstone pa kort sikt;
*  Hoga kontrollkostnader for att kontrollera vissa krav;

»  Ifall hallbarhetskrav ger leder till fler 6verklaganden sa okar de juridiska
kostnaderna;

*  For manga och delvis motverkande - méal kan vara ett problem, framforallt om
det leder till fordyringar for leverantdrerna om de maste ta fram olika
l6sningar i olika upphandlingar, eller till att vissa leverantorer avstar fran att
komma in med anbud;

e  Riktlinjer och information: det maste vara enkelt att upphandla vilket
forutsatter att riktlinjer och annan information finns; annars blir det dyrt och
tidskravande att ta fram kriterier for enskilda upphandlingar.

”Vinn-vinn”-situationer vid stillande av hallbarhetskrav i upphandlingar behover
inte nodvandigtvis finnas i alla sammanhang. I vissa fall kommer héllbar upphand-
ling att innebara merkostnader som inte kan raknas hem genom kostnadsbespa-
ringar for inkdpande myndighet. ss Eftersom effekterna beror pa den specifika
situationen pa den relevanta marknaden anser Marron att detta ytterst ar en
empirisk fraga, som far studeras i varje enskilt fall.ss Lundberg m.fl. anfor:so

"Using public procurement as an instrument of environmental policy is, therefore, a
complex matter from a welfare perspective. The net effect on the environment and welfare is
an empirical matter that will vary among different markets depending on how sensitive
producers and consumers in those markets are to price changes. Central to the outcome of
the procurement policy will be the preferences for the environment in society, income
distribution, the public sector’s buying power, and opportunities of scale in potential
suppliers’ production.”

86 Vid inkOp av vissa produkter tas ett omfattande underlag fram. Da behover inte miljokrav ndédvandigtvis
innebdra en merkostnad vid utarbetande av upphandlingskriterier.

87 Dalhammar 2012.
88 Marron 2003.

89 Marron 2003.
9 Lundberg, S. m fl. 2015.
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Produktionskostnader, antal leverantorer, forekomsten av oligopol, méjlighet till
marknadsomstallning och forandring av produktion och utbud, ravarupriser med
mera dr faktorer som kan paverka vad som hander pa marknaden. Risken ar da
atto

”... langtgdende miljokrav kan leda till okade investeringskostnader bland potentiella
leverantirer, vilket i sin tur kan resultera i ett hogre pris pd den vara, tjinst eller
entreprenad som upphandlande myndighet efterfrigar. Dessutom kan konkurrensgraden
minska om leverantorer viljer att inte medverka i upphandlingar pi grund av miljokrav och
-kriterier, vilket ocksd bidrar till ett hogre pris. Om gron upphandling ska anvindas som ett
miljopolitiskt styrmedel kan det siledes vara nddvindigt att betala ett hogre pris. Eftersom
samhiillets resurser ir begrinsade behdver ett hogre pris vigas mot 0vriga ansvarsomrdden
inom den offentliga sektorn.”

Lundgren m.fl. diskuterar betydelsen av att bedriva upphandling som
substitutionspolicy och/eller som omstallningspolicy:9

*  Substitutionspolicy: Den offentliga sektorn d@ndrar sin konsumtion sa att den
belastar miljon mindre, utan att direkt forsoka stimulera leverantorerna till att
stdlla om sin produktion.

*  Omstallningspolicy:ss Den offentliga sektorn férsoker genom upphandlingen
direkt stimulera leverantdrer till att stdalla om sin produktion sa att den blir
mindre miljobelastande.

De tva typologierna ovan ger olika konsekvenser: i fallet substitutionspolicy ar
ambitionen inte en omstallning, &ven om upphandlingen kan leda till en omstall-
ning dnda pa sikt. I fallet omstallningspolicy kan upphandlingen eventuellt
kombineras med andra atgarder och styrmedel for att na onskad effekt. Beroende
pa syftet med upphandlingen och marknadens struktur med mera kan olika
upphandlingsprocesser darmed ge olika effekter pa marknaden, och paverka priset
pa grona (hallbara enligt de kriterier som stalls upp) respektive bruna (icke
héllbara) produkter och tjanster. Den offentliga upphandlingen kan ha paverkan pa
den privata marknaden genom att den exempelvis bidrar till att sénka eller hoja
priset pa hallbara produkter. Den forra effekten ar troligare om allt fler leverantorer
valjer att stdlla om produktionen till mer hallbara produkter, och konkurrensen
okar. Det senare kan bli fallet om det &r dyrt att stdlla om produktionen, eller om
konkurrensen ar dalig (till exempel oligopol).

91 Lundberg och Marklund 2015.
92 Lundberg och Marklund 2015.

93 Vilka effekter som avses med en upphandling ar inte alltid tydligt uttryckt hos den upphandlande enheten. I
praktiken torde de flesta upphandlande myndigheter vilja bidra till en omstéllning, men oftast dr de
upphandlande volymerna for sma for att de ensamma ska kunna driva pa en sadan utveckling. Exempelvis koper
vissa svenska regioner miljobilar framst for att na klimatmalen i den egna verksamheten, men volymerna &r for
sma for att ensamt paverka biltillverkare att ta fram nya miljdanpassade bilmodeller.



40

Ovanstdende studier visar pa komplexiteten i utvarderingarna. Nar det géaller
sociala krav blir fragan annu mer komplicerad eftersom metoderna for att bedoma
kostnader och nytta blir an mer skdnsmassiga och inte minst etiskt komplicerade.
Kommuners upphandling av Fair Trade-markta chokladprodukter ér troligen ett
fungerande arbetssatt att minska anvandandet av tvangsarbetare vid kakao-
produktion,ss men vi vet dn sa lange lite om effekterna och det ar en utmaning att
utveckla metoder for att vaga for- och nackdelar. Som namnts inledningsvis sa
exkluderar vi sociala fragor i denna studie.

2.5 "Det basta styrmedlet” och betydelsen av styrmedelsmixen

Om miljéanpassad upphandling i vissa fall kan spara bade miljé och pengar, och
manga lander har anvant styrmedlet framst for de produktgrupper som kan ge
monetdra vinster, vad dar d& problemet? Har kommer vi in pa ytterligare en
komplikation: hur vet vi att upphandling &r det bista styrmedlet fOr att atgarda ett
specifikt miljoproblem? Det kan finnas andra styrmedel - till exempel tvingande
lagstiftning, ekonomiska styrmedel, eller informationsinsatser — som framstar som
battre lampade da de kan astadkomma samma effekter pa ett mer kostnadseffektivt
satt, eller har andra fordelar. Genom att jamfora olika typer av for- och nackdelar
hos styrmedlen kan man analysera vilket styrmedel som framstar som mest
lampade att atgarda ett miljoproblem. Typiska utvarderingskriterier inkluderar
maleffektivitet, kostnadseffektivitet, fordelningseffekter, och social acceptans.ss
Traditionellt sett har ekonomiska styrmedel sasom skatter, avgifter och overlatbara
utslappsratter ansetts vara mest kostnadseffektiva for att atgarda de flesta miljo-
problem. Med andra ord skulle det kunna finnas alternativa styrmedel som uppnar
samma resultat som upphandlingen till lagre kostnad. Men har uppstar vissa
praktiska dilemman ndr man inte bara ser till teorin kring styrmedel utan ocksa den
politiska dimensionen, inklusive styrmedlens politiska acceptans. I manga lander,
framforallt de anglosaxiska landerna, s& anvands upphandling for att det ar ett
styrmedel som har hog politisk acceptans och gdr att genomfora, medan alternativa
styrmedel (till exempel skatter) anses politiskt omdjliga att infora.ss Coggburn anfor
att upphandling kan vara ett fordelaktigt styrmedel i de fall da upphandling ar ett
alternativ till 1dnga, utdragna policyprocesser for att fa till stand lagstiftning eller
ekonomiska styrmedel.or

94 Jfr The Guardian 2015.

95 Se t.ex. Vedung 1998; Mickwitz 2006. Ibland utvarderas d@ven andra effekter, t.ex. innovationseffekter och
attitydférandringar.

9 Jfr intervjustudien i Dalhammar och Leire 2012.

97 Coggburn 2004.
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Upphandling kan ocksa komplettera andra styrmedel pa flera olika satt, bland
annat:ss

*  Ekonomiska styrmedel har begransad effekt nar det galler att stimulera
innovationer; de kan darfor kompletteras av andra styrmedel inklusive
upphandling.s

*  Tvingande lagkrav ger fraimst incitament for innovation hos de producenter
som inte har de basta produkterna pa marknaden (utifran
hallbarhetssynpunkt); upphandling kan ge incitament till innovationer dven
bland de producenter som ligger i toppskiktet.io0

*  Upphandling kan anvandas pa lokal och regional niva for att na politiska
malsdttningar i de fall generella styrmedel pa nationell niva saknas.1n

* Ide fall miljon inte prissitts genom ekonomiska styrmedel kan upphandling
delvis fylla en substituerande roll.

Med andra ord kanske inte alltid upphandling &dr det mest lampliga styrmedlet ur
ett rent teoretiskt perspektiv som begransar analysen till vissa givna kriterier, men
kan ha en viktig roll att fylla &ndd, och vara en vdg framat nar andra styrmedel ar

svara att infora.

I de fall kraven har en mer “strategisk” betydelse och avser att paverka en opinion
eller rikspolitiken blir det &n svarare att utvardera dem. Detta kan exemplifieras
med kommunala sarkrav for energiprestanda vid byggnation, vilka var vanliga for
fem ar sedan. De svenska kommunerna stillde da krav pa en viss energiprestanda
hos hus som en forutsattning for upplatande av kommunal mark till nybygg-
nation.i2 Dessa krav har haft effekt i den betydelsen att de minskat energianvand-
ningen i den relevanta bebyggelsen.is Men samtidigt stdllde olika kommuner olika
krav, vilket ledde till férdyrande vid byggnation eftersom det blev svarare att
standardisera byggmetoderna, och detta foranledde klagomal fran svenska
byggforetag.i I samband med detta initierades den sa kallade sarkravsutred-
ningen, 105 vilket resulterade i lagandringar som avsag att forhindra dessa

98 For mer detaljer och referenser se Dalhammar och Leire 2012.

9 Detta géller framforallt upphandlingar av tekniskt avancerade produkter och system, jfr Edquist och Zabala-
Iturriagagoitia 2012; Mazzucato 2013; Eliasson 2010. Men upphandling kan &ven befrdmja innovativa
affarsmodeller som inte innefattar spjutspetsteknik. Ett exempel ar nér svenska kommuner kdper IT-16sningar
baserade pa rekonditionerade datorer, eller kdper in atertillverkade mobler istéllet for nya mobler.

100 Dalhammar 2015.
101 Bauer et al. 2009.

102 Dessa ar inte, formellt sett, krav relaterade till upphandling, men har samma typ av effekter som nar en
kommun stéller krav i samband med upphandling av en byggnad for eget bruk.

103 Berdkningar aterfinns i Smedby 2016.
104 Majoriteten av byggforetagen var negativa, medan nagra foretag sag positivt pa sarkraven.
105 Se SOU 2012:86.



42

kommunala kravies. I ovanstaende process kan kommunala energikrav anses vara
en "nast basta” 16sning; en majlig battre 16sning eventuellt hade varit om Boverket
beslutat om striktare nationella byggnormer;iz da hade bebyggelsen blivit mer
energieffektiv men kraven hade varit gemensamma inom landet, vilket kunnat
minska byggkostnaderna pa grund av skalférdelar. Samtidigt kan kommunernas
initiativ ses som en mgjlig vdg framat i avsaknad av (stringenta) nationella regler,
eller rent av som ett sétt att paverka nationella regler genom att visa att det gar att
bygga energieffektivt utan en alltfér hog merkostnad (vilket skulle indikera att
nationella byggregler kunde krdava en hogre energiprestanda). Med andra ord
framstéar det som mindre rimligt att bedoma om kommunernas krav var det bista
(teoretiskt sett) styrmedlet; mer rimligt dr att bedoma dem i forhdllande till den politiska och
marknadsmissiga kontexten.ios

En kédrnfraga vid utvardering av hallbara upphandlingar r6r hur effekten av upphand-
lingen kan sdrskiljas frin effekter av andra styrmedel och marknadskrafter. Ibland ingar
upphandling ocksa som en del av ett storre styrmedelspaket. Man bor forstas
utvardera om ett styrmedelspaket for att na ett uppsatt miljomal &r mal- och
kostnadseffektivt i jamforelse med andra styrmedelspaket. Men detta &r inte helt
enkelt. Mdlet for upphandlingen gar ofta att formulera, men en upphandling —
speciellt om denna ingdr i ett styrmedelspaket — kan leda till ovdntade negativa och
positiva effekter. Vidare bor man se granserna for vad som kan utvarderas. Dels ar
det svart att méta effekterna av ett styrmedelspaket, och det ar nastan omdajligt att
pa ett rimligt satt jamfora dem med ett teoretiskt mojligt — men inte provat —
alternativ.i Forskning kan inte ge nagra siakra svar pa vad som ar en optimal
kombination av styrmedel i en véarld som kdnnetecknas av marknadsmisslyck-
anden, lobbying, med mera Bennear och Stavins anfor att an ”second-best” mix av
policys kan vara optimalt under vissa forutsattningar, men ocksa att vi normalt sett
vet alltfor lite om olika marknadsmisslyckanden och olika styrmedels funktion for
att kunna uttala oss sdkert om en optimal miljopolitik.i1o

Generellt sett finns en tendens inom utvarderingsforskningen att man alltmer over-
ger tankarna pa att 1) det finns ett specifikt styrmedel som dr mest lampat (mest
mal- och kostnadseffektivt m m) for att atgarda ett miljoproblem, och 2) olika styr-
medel dr substituerbara.iu Istdllet accepterar man att ett flertal styrmedel samtidigt
tillampas pa ett miljoproblem, och manga utvarderingar ser da framst pa om ett
styrmedelspaket ar lampligt i det avseendet att styrmedlen dr inbordes konsistenta,
verkar i synergi etcetera snarare d&n om styrmedelsmixen &dr optimal; detta da det

106 Genom &ndringar i plan- och bygglagen (PBL) och inférande av en ny lag om kommunala markhénvisningar.
107 Reglerna om energihushallning finns i avsnitt 9 i Boverkets byggregler (BBR), BFS 2011:6.

108 Har bor noteras att ytterligare en anledning till de kommunala sérkraven kan ha varit att de har hjalpt
kommunerna att na tdtplaceringar i olika klimatindex.

109 En vanlig kritik mot ekonomisk forskning &r just att den jaimfor ett reellt styrmedel med ett teoretisk optimalt
styrmedel; det reella styrmedlet kommer da alltid att framsta som bristfalligt; jfr Carter 2007.

110 Bennear och Stavins 2007.

111 Rosenow m.fl. 2015.
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anses vara valdigt problematiskt, eller rent av omgjligt, att faststdlla en optimal
styrmedelsmix. 112

Vid utvarderingar av effekten av upphandlingar torde detta innebara att man bor
utvardera hur upphandling paverkat marknaden, men att man d@ven bor se pa hur
upphandling samverkat med andra styrmedel. Generellt sett sa kan styrmedel som
till exempel miljomarkning ha stora synergier med upphandling, 13 bland annat da
kraven i markningssystemet kan anvandas som kriterier ocksa vid upphandling,
och da produkter med miljomarkning (med tredjepartscertifiering) kan antas
uppfylla upphandlingskriterierna ytterligare kontroll.

2.6  Porter-hypotesen, hallbar upphandling och betydelsen av "det
enskilda fallet”

Olika svenska regeringar har pladerat for att Sverige ska gar fore i miljo- och
klimatarbetet. Ofta motiveras idén om att ga fore med ett antal argument, vilka
bland annat relaterar till teknikutveckling och pionjarmarknader (”Sverige kan ta
fram losningar som varlden efterfragar”), konkurrenskraft (“en klokt utformad
politik kan forena ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft genom innovationer, och
forsorjningstrygghet”), och forhandlings-argumentet (”genom att ta ledningen
starks Sveriges majligheter att vara padrivande i det internationella arbetet”). 114

Béade idén om att Sverige ska ga fore och stodargumenten for detta har
ifrdgasatts.us Bland annat har anforts att det finns svagt stod i forskningen for
konkurrensargumentet ovan. 116 Detta relaterar starkt till den s.k. Porter-hypotesen:
att intelligent utformade styrmedel kan beframja kostnadsbesparingar och inno-
vation. Denna har initierat mycket forskning och debatt. Idén att lagstiftning och
andra typer av styrmedel inom miljopolitiken — ratt utformade — kan beframja
innovation och leda till kostnadsbesparing for foretag lanserades av bland annat
MIT och FN under 70- och 80-talen, men det var en artikel av Michael Porter och
Claes van der Linde som startade en storre debatt inom omradet.1i7 Fran ett
foretagsperspektiv ar snarare fragan: nar och hur kan foretaget tjana pa att utveckla
och marknadsfora héllbara 16sningar, och vilka strategier - till exempel

112 Ibid.
13 Leire m.fl. 2012; Ministry of Environment, Japan n.d.

114 For en mer omfattande diskussion kring dessa fragor se t.ex. Dalhammar och Leire (2012).

115 Har bor papekas att manga aktorer ar skeptiska till “ga fore”-argumentet, men att empiriska bevis for
betydelsen av nationella initiativ som banar vigen for inférandet av liknande styrmedel i andra lander och EU
aterfinns i litteraturen, se t.ex. Janicke m.fl. 1997; Janicke och Jacobs 2004; Onida 2004. Vidare sé sprider sig EU:s
lagstiftning till andra jurisdiktioner da de vill sdkra att inhemska producenter kan sélja sina produkter i EU, se t.ex.
Bradford 2012. Rent logiskt maste ndgon ga fore om andra ska folja efter, och vid inférandet av méanga styrmedel
som infors pa EU-nivan beaktar man erfarenheterna fran nationella initiativ som &r foregangare. “Ga fore”-
argumentet diskuteras dock inte vidare i denna rapport.

116 Se t.ex. Expertgruppen for Miljostudier 2007; Samakovlis 2011.

117 Porter and van der Linde 1995.
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lobbyverksamhet, strategiska allianser med mera - kan anvandas for att forbattra
positionen gentemot konkurrenter.

Porter-hypotesen har ifragasatts, bland annat da fa studier visar pa nagot samband
mellan foretagens miljdinvesteringar och produktionens effektivitet.us I enskilda
fall kan man se att foretag haft fordelar av att ga fore i miljoarbetet, men pa en
aggregerad niva gar det inte alltid att urskilja fordelar f6r inhemsk industri. Vissa
studier ger visst stod till hypotesen medan andra inte gor det. Detta beror dels pa
fragans komplexitet, och dels pa att olika antaganden och metoder tillampas i
studierna.n9 Det ar dven troligt att utfallet skiljer sig at beroende pa jurisdiktion och
sektor. Studier pa aggregerad niva ger naturligtvis en bild av om industrin i sin
helhet kan vinna pa — eller atminstone kompensera for — stringenta krav genom
framtagandet av nya losningar. Men vad galler stimulerandet av innovationer ar
inte bara aggregerade studier av intresse. Fran ett innovations- och hallbarhets-
perspektiv kan till exempel ett argument vara att miljopolitiska styrmedel leder till
att vissa foretag tar fram nya, hdllbara losningar, vilka sedan sprids ocksd bland andra
foretag. Med andra ord menar vissa forskare att det viktiga ar att vissa foretag
stimuleras till innovation genom miljopolitiska styrmedel, och att dessa sprids pa
marknaden, inte att alla foretag blir mer innovativa.i20 Alla foretag ar inte lika
innovativa, och mer fundamentala innovationer kan bara uppsta inom vissa
organisationer.

Det ar intressant att notera att olika forskare tenderar att na olika slutsatser
angdende Porter-hypotesen, fraimst pa grund av att de gor olika antaganden och
anvander olika metoder.121 Inom innovationsforskningen har ett flertal studier visat
att olika typer av styrmedel — under rétt forutsattningar — kan ge férdelar for
inhemska foretag.122 Blind kommer bland annat fram till att vissa typer av lagstift-
ning ger konkurrensfordelar till inhemska foretag. Detta galler framforallt produkt-
lagstiftning.12s En mdojlig forklaring ar att produktlagstiftningen ger en bra riktning
for innovativa aktiviteter; FoU-verksamheten styrs in pa en produktiv vag. Detta
stods av att dven standardisering verkar ha en positiv paverkan pa innovation i
allméanhet, trots att vissa standarder naturligtvis ocksa kan hindra innovation.i2
Lagstiftning och standardisering kan oka kostnaderna for foretagen pa kort sikt,
men ger en viss sdakerhet i investeringarna, och leder dessutom till natverkseffekter
(det vill saga produkter och tjanster blir mer kompatibla), vilket i sig kan ge den
sakerhet som behovs for innovativa aktiviteter. Intressant ar att @ven amerikanska
studier visar pa att just produktlagstiftning har effekter som stoder Porter-

118 Se t.ex. Expertgruppen for Miljostudier 2007.

119 For en genomgang pa svenska se Kagesson 2016.
120 Ashford 1999.

121 Costatin och Mazzanti 2012.

122 Ibid.

123 Blind 2012.

124 Blind 2009; Swann 2010.
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hypotesen.i2s Bland annat anfors att krav pa energieffektivisering av produkter
aven leder till andra kvalitetshdjande produktegenskaper och t o m att priset pa
produkterna kan gé ner snabbare 4n i oreglerade sektorer.i2s Overlag stodjer
forskningen om produktorienterad miljopolitik att badde miljé och konsumenterna
kan bli vinnare genom produktrelaterad lagstiftning, &ven om vissa foretag
naturligtvis gynnas mer an andra.

Fragan ar vad ovanstadende innebar for hallbar upphandling. En mdjlig implikation
ar att offentlig upphandling kan leda till innovationer och stddja foretag med nya
affarsmodeller i vissa fall. Exempelvis kan noteras:

*  De svenska teknikupphandlingarna verkar ha natt en del resultat vad géller
inforandet av ny teknik (se kapitel 3), och de verkar ett bra rykte inom svensk
industri.izr

*  Sma foretag med innovativa, miljoinriktade affairsmodeller ser offentlig
upphandling som ett viktigt potentiellt styrmedel {or att hjdlpa dem att uppna
storre marknadsandelar.i2s

e Ivissafall har offentliga upphandlingar gett “hallbara” affarsmodeller en
storre marknad; dessa affarsmodeller har ibland potentialen att bade leda till
miljovinster och monetara vinster. Ett exempel ror svenska kommuners
upphandlingar av IT-16sningar baserade pa rekonditionerade datorer.12

Det finns manga exempel pa nar offentlig upphandling med miljokrav hjalpt
innovativa foretag, 130 och antagligen skulle upphandlingen kunna bli betydligt
battre pa att ”Oppna upp” for nya losningar (inklusive nya produkter, tjanster och
affarsmodeller) genom mer funktionsorienterade upphandlingar. Aven om det
finns manga exempel och fallstudier pa nar upphandling bidragit till innovation
och marknadsskapande sa verkar det inte finnas forskning som undersoker dessa
effekter pa en generell aggregerad niva ytterst. Ett undantag &r en tysk studie, som
bygger pa data fran 1100 innovativa foretag. Studien indikerar att upphandling
framfdrallt kan driva pa innovationer i vissa typer av foretag, framforallt: 131
”...smaller firms in regional areas under economic stress and in distributive and
technological services”. En majlig forklaring ar att dessa foretag har mindre kapital
och farre stora kunder an foretag i andra regioner, och offentlig upphandling kan

125 Taylor m.fl. 2015;van Buskirk et al. 2014.

126 Se framforallt Taylor m.fl. 2015.

127 SWECO 2014

128 Westblom 2015; Aktuell Hallbarhet 2016.

129 Dalhammar och Milios 2016.

130 Ytterligare exempel finns i expv Edquist 2014; Dalhammar och Leire 2012.
131 Aschhoff och Sofka 2009.



46

da bli valdigt viktig for foretagen da den garanterar volymer och ger mdojlighet till
investeringar.is

Samtidigt som upphandling kan beframja innovation sa bor man halla i atanke att
upphandling - till skillnad fran lagstiftning och standardisering pa europeisk niva
- normalt inte innebar en harmonisering av kraven pa marknaden, eftersom olika
upphandlande enheter kan stélla olika krav. Darmed skapas inte nédvandigtvis
natverkseffekter, och risken finns att olika myndigheter har mycket olika krav,
vilket innebar att foretagen far utveckla olika 16sningar for olika kunder, vilket kan
bli dyrt. Det ovanstaende exemplet om kommunala sdrkrav vid upplatelse av mark
visar pa denna problematik.

2.7 Reflektioner

Ovanstaende tyder pa att det 4r komplicerat att utvardera miljdanpassad upphand-
ling. Olika studier anvander olika metoder och utgar fran olika antaganden, vilket
forsvarar jamforelser. Vi (det vill saga rapportens forfattare) tror inte att det finns
en Overgripande, generell slutsats om hur miljdanpassad upphandling kan leda till
besparingar eller vinster for upphandlande myndighet. Detta beror pa ett flertal
faktorer, inklusive: vilken typ av produkt eller tjanst som upphandlingen berdr, hur
upphandlingen genomfors, marknadens sammansattning och hur stor del av
marknaden som paverkas av upphandlingen, om andra styrmedel anvands och om
dessa ger synergieffekter respektive konflikter, och tidsperspektivet.

Sammantaget kan konstateras att miljoanpassad upphandling kan beframja ny
teknik och nya afféarsmodeller, och ge positiva effekter pa marknaden. Men de kan
ocksa ge upphov till negativa effekter och 6ka kostnaderna for leverantérerna. Hur
upphandlingen samverkar med andra styrmedel &r ocksa centralt ndr man utvard-
erar effekterna. Det finns delade meningar om huruvida man framst bor se pa
upphandlingens effekt i en hel industrisektor, eller om man dven bor se pa
fordelarna med att upphandling stimulerar innovation i “enskilda fall”.

Aven upphandlingens roll i en styrmedelsmix dr komplicerad, och det &r i prak-
tiken ofta svart att utvardera samtliga verkande styrmedel pa en marknad och helt
isolera den roll som upphandling spelar. Daremot gar det att visa pa andra styr-
medel som samverkar med upphandling, eller i vissa fall styrmedel med mot-
verkande effekter.

De komplikationer som finns innebdr inte att vi bor avsta fran att utvardera
upphandlingar, men vi bor vara medvetna om de svarigheter som finns. I likhet
med UNEPs rapport fran 2015133 menar vi att vi bor arbeta for en mer harmoniserad
utvarderingsprocess for hallbarhetskrav i upphandlingar, baserat pa best

132 Ibid.
133 UNEP 2015b.
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practice,13« dér olika sido-effekter och indirekta effekter dokumenteras pa ett
systematiskt satt. Detta kan naturligtvis 6ka kostnaden for utvarderingarna nagot,
men merkostnaden behover inte vara sa hog. Det viktiga ar att det finns ett
ramverk som utvédrdera kan anvanda. Vidare bor fler metoder och kallor
(triangulering) anvandas vid utvarderingarna. Detta okar forstas kostnaderna
nagot, men vart intryck ar att det gérs manga utvarderingar med lag budget.
Eventuellt vore det béttre att gora farre utvarderingar med hogre budget.

134 Dessa utarbetas av olika organisation, t.ex. American Evaluation Association [www.eval.org].
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3 Langsiktiga effekter relaterade till miljoanpassad
upphandling

Det finns flera 6versiktsstudier som gar igenom den existerande litteraturen om
effekterna av olika miljdanpassade upphandlingar.1ss For den som onskar en
genomgang av olika syften med, och olika effekter relaterade till, miljdanpassad
upphandling hanvisar vi framst till dessa studier. I detta kapitel gér vi framforallt
igenom litteraturen med fokus pa vad studierna har att sdga om ldingsiktiga effekter,
bide dokumenterade och forvintade effekter.

Nar det galler upphandlingens effekter pa langre sikt sa finns det relativt fa studier
som tar ett helhetsgrepp pa fragan i den bemarkelsen att de systematiskt utvarderar
olika typer av langsiktiga effekter (med visst undantag for utvarderingar av teknik-
upphandlingar, se nedan). Daremot finns det en del relevant information och
fallstudier i existerande litteratur och officiell statistik.

Nedan fors forst en allméan diskussion om mdjliga langsiktiga effekter. Dérefter
beskrivs forvantade och/eller pavisade langsiktiga effekter som tas upp i littera-
turen utifran specifika teman. Sedan beskrivs kortfattat de langsiktiga effekterna
vid teknikupphandlingar. Den sista sektionen diskuterar vad vi kan lara av
litteraturen.

3.1 Olika langsiktiga effekter vid miljoanpassad upphandling som
diskuteras i litteraturen

Den direkta miljopaverkan fran miljdanpassad upphandling ska teoretiskt ga att
rakna ut genom att multiplicera volymen produkter med den reducerade miljo-
paverkan per produkt,ss forutsatt att man kan ta fram relevant information.
Miljoanpassad upphandling ar potentiellt mest maleffektiv inom de produkt-
grupper dar den offentliga upphandlingen utgor en stor andel, eftersom den da
troligen har en storre effekt pa marknaden och ger incitament for foretag att ta fram
mer miljdoanpassade produkter; det vill sdga att offentlig upphandling dr normalt
sett relativt oviktig for att uppna en 50 procent forbattring inom en produktgrupp
om den offentliga upphandlingen endast stéar for 2 procent av den totala
marknaden for produkten.

135 Se exempelvis Dalhammar och Leire 2012; UNEP 2015b.
136 PwC and ECOFYS 2009.
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I manga fall har direkta miljoforbattringar pavisats i upphandlingar, som disku-
terats tidigare. Men att enbart fokusera pa de omedelbara effekterna kan ge en
otillracklig bild av GPPs sammanlagda effekter. Det har sagts att:

”...the potential implications of integrating environmental criteria into procurement
processes go beyond such direct numerical effects. By favoring the supply of green goods,
works and services, public authorities can send a powerful signal to the market. Such green
procurement is likely to have a long-term effect in influencing the behavior of
private market participants in terms of stimulating the production and use of eco-
friendly goods and services and allowing for the development of an adequate
infrastructure. Changes in public procurement policies to the effect of placing greater
emphasis on environmental and social considerations can thus be expected to have a long-
lasting effect on the overall behavior and corporate strategies of private
companies. Considering the growing demand for sustainably produced and fair trade
products, sustainable procurement also effectively contributes to the functioning of the
internal market. By purchasing sustainable products, contracting authorities indirectly
respond to the interests and demands of the citizens and end-consumers as well as shaping
the broader market for the goods or services concerned and encouraging a shift to
sustainable production methods and market standards.” 137

Har betonas langsiktiga och beteendeframjande effekter sasom signaler, paverkan
pa kopbeteende, infrastruktur, paverkan pa den 6vergripande héllbarhetsagendan
och praxis hos foretagen, hur den inre marknaden fungerar, liksom forandringar av
produktionsmetoder och standarder. Andra studier pekar pa potentiella ekono-
miska fordelar utover en positiv ”cost-effectiveness ratio”, vilka kan innefatta okat
lokalt 4garskap, dynamiska marknadseffekter, och innovationsstimulans.1ss Vissa
studier anfor att offentliga inkdp kan leda till en ”gron” omstallning i leverantors-
kedjan, speciellt om miljokraven ar val utformade med inblandning av expertis.13
Nar det galler sma leverantdrer sa menar vissa upphandlare att det ar just
langsiktiga kontraktuella relationer dir tillit byggs upp som dr centrala for att driva pa
miljoarbetet:

“To achieve good environmental, social and economic results, it is paramount to build up
the level of trust with suppliers. Without the partnership approach we would not have been
where we are.” 140

En europeisk studie fran 2007 med fem fallstudier (vilken berérde tagvagnar,
busshallplatser, golvlampor, gatubelysning, och bussar med alternativa branslen)
visar pa nytta pa leverantorssidan uppskattad pa kortare sikt, men med tydliga

137 Wiesbrock 2013.
138 PwC/ECOFYS 2009.

139 Bala m.fl. 2008. Regler om konfliktmineraler, vilka forstarks av upphandlingskrav, &r ett exempel pa regler som
kommer att leda till stora férandringar i leverantorskedjor under kommande ar.

140 Citat av upphandlare i Storbritannien, i Walker and Preuss 2008.
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langsiktiga implikationer.1s1 Resultaten visade pa effekter fran miljdanpassad
upphandling pa marknaden pa en rad olika sétt, inklusive: nya affarstillfallen,
mojlighet att skala upp verksamheter, mojlighet att marknadsfora nya produkter,
framtagandet av nya losningar, engagemang inom flera led av underleverantorer,
okat intresse bland andra kommuner att anvanda sig av samma kravformuleringar
som pionjarkommunerna, konkurrenters intresse for de vinnande leverantorernas
miljoarbete, och positiv paverkan pa andra sektorer.

Bauer et al. har beskrivit ndgra intressanta fall pa effekter vid miljoanpassad
upphandling i Danmark och Sverigeis, som visar pa langsiktiga effekter; dock
diskuteras inte tidsaspekten specifikt i studien. I Képenhamn ledde grona krav pa
IT-servrar till en rad olika effekter: reducerade energikostnader och koldioxid-
utslapp pa grund av ny IT-infrastruktur, introduktionen av en ny produkt pa
marknaden, men dven en 6kad gron profil i organisationen, vilket pastas ha lett till
mer fokus pa miljoeffekter fran servrar i allmanhet; detta 4ven inom den
internationella utvecklingsorganisationen. Aven en spin-off effekt i form av nytt
koncept, "Plantera ett trdd for mig", dokumenterades; detta ar nu ett standard-
erbjudande for kunder som vill kompensera koldioxid-utslapp associerade med
den kopta IT-utrustningen.

En viktig faktor dr att den offentliga upphandlingens langsiktiga effekter pa
marknaden forstarks om upphandlingen lankar till langsiktiga hallbarhetsmal och
sakta men sdkert starker kraven i upphandlingen, och tydligt indikerar for
leverantorerna vilka krav som forvantas komma i framtiden:

“Its potential lies in that suppliers and supply chains are given incentives to gradually and
innovatively move the production in a direction that can be foreseen with regards to
communicated requirements.” 143

Men ménga hinder finns for detta i praktiken. Dessa inkluderar brist pa ledningen
engagemang, brist pa kompetens och engagemang bland upphandlare, bristande
kapacitet inom organisationen att hantera langsiktiga perspektiv i upphandlingen,
komplicerad lagstiftning, radsla for 6verklaganden, och en 6nskan att forenkla
upphandlingsprocessen.iu Overlag &r den enskilda upphandlarens engagemang
och motivation mycket viktig,155 och om man ska undvika att den miljéanpassade
upphandlingen blir alltfér individberoende maste en stark upphandlingskultur
skapas inom en organisation. Pa grund av de olika hindren torde upphandlingens
potential som padrivande pa marknaden ofta vara underutnyttjad.

141 Oko-Institut och Iclei 2007.
142 Bauer et al. 2009.

143 Bratt m.fl. 2013.

144 Ibid.

145 Jfr Grandia 2016.
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Ovanstaende studier visar pd ett stort antal mojliga effekter frin miljéanpassad
upphandling pad kort och ling sikt. Det finns dock fa studier som specifikt tagit ett
langsiktigt perspektiv och utvarderat vad som verkligen skett pa marknaden. Vi
kommer nedan att sammanfatta de faktorer som tagits upp i litteraturen under
olika teman.

3.2 Utbud och volymer pa marknaden

Flera studier har anfort att ett konsistent kravstallande 6ver tid kan leda till ett 6kat
utbud av miljdanpassade produkter hos producenterna och leda till storre volymer
av miljdanpassade produkter pa marknaden.is Detta kan naturligtvis ses som
ganska sjalvklart: efterfragan skapar utbud. Men samtidigt ar det viktigt att kraven
ar konsistenta 6ver tid sa att leverantorer vagar gora investeringar som ar kost-
samma i vetskap om att detta betalar sig pa sikt.1s7 Det kan ocksa handla om en
kritisk massa i den offentliga upphandlingen, det vill sdga kraven maste stallas av
ett flertal offentliga organisationer for att en producent ska vaga stélla om
produktionen och gora investeringar.1s

I en europeisk intervju-studie med upphandlare uppgav dessa att miljokrav kunde
innebdra samre utbud initialt, och samre konkurrens, men att utbudet och konkur-
rens tenderar att 6ka Over tid.1ss Det verkar dock inte finnas nagra studier som
undersokt exakt vad som hander med utbudet i termer av antalet miljdanpassade
produkter och tjanster som erbjuds, eller om fler producenter tar fram nya miljo-
anpassade produkter. Daremot indikerar siffror fran Japan, dar miljdanpassad
upphandling anviands under en ett stort antal ar och dar det finns tillgang till
relevant statistik, att konsistenta upphandlingskrav verkar leda till 6kade volymer
av grona produkter, inte minst miljobilar.1s0 Sa vitt vi vet finns ingen forskning fran
Japan som diskuterar kausaliteten, det vill sdaga om det framst ar upphandling som
lett till ett 6kat utbud av grona produkter, men de japanska myndigheterna verkar
anse att det fraimst ar upphandling som drivit pa marknaden.is1 I utvarderingar
anses den japanska lag som kraver att myndigheter tar miljohansyn i upphand-
lingar fatt stort genomslag bland leverantorerna:

" The passage of the Law made a tremendous impact since all central Government bodies
commenced GPP simultaneously, with State Government and local bodies following suit in
quick succession. Faced with a sudden and very large demand for Eco-marked or otherwise
more eco-friendly goods and services, suppliers quickly adapted both products and processes
to cater to the large demand.” 152

146 Marron 2003; White House Task Force

147 White House Task Force on Recycling 2001.

18 Oko-Institut och Iclei 2007.

149 Kahlenborn m.fl. 2011.

150 Se Asia Pacific Roundtable on Sustainable Consumption & Production (APRSCP) 2014; Hirao 2015; Ahlner m fl 2006.
151 Detta baseras pa den information som finns tillgéanglig pa engelska samt diskussioner med japanska forskare.
152 Asia Pacific Roundtable on Sustainable Consumption & Production (APRSCP) 2014.
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Intressant att notera fran Japan ar ocksa att det dar finns en tydligare lank mellan
miljoanpassad upphandling och miljomarkning, eftersom miljomarkning (med
tredjepartscertifiering) och egendeklarationer troligen anvands som forfragnings-
underlag och framforallt som verifieringsverktyg inom upphandling pa ett mer
direkt satt @an inom EU.153 Antalet produkter som har nagon typ av certifiering har
okat konstant. I "Eco Mark’-programmetis4+ som startades 1989 finns numera 6ver
5000 certifierade produkter (fran 6ver 1500 foretag),1s5 vilket delvis torde vara en
indikation pa att utbudet av produkter 6kar genom upphandlingen (jfr figur
nedan).

Bild3.1  Andelen gréna produkter pa marknaden
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Miljéanpassade produkter pa marknaden, Japan. Kalla: Hirao 2015.

En studie fran 2013 av sex produktgrupper indikerade att det japanska programmet
for miljdanpassad upphandling lett till att en 6kad andel miljdanpassade produkter
koptes in i samtliga produktkategorier (jfr Bild 3.2).156

153 International Green Purchasing Network 2010.

154 Typ I miljoméarkning enligt ISOs klassificering. Notera att det dr svart att jaimfora olika miljomarkningar rakt av
da det foreligger skillnader i systemen; detta paverkar ocksa méjligheterna att anvianda mérkningssystem i
upphandlingar.

155 Hirao 2015.

15 Ministry of Environment, Japan 2016.
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Bild3.2  Procent miljoanpassade produkter i sex olika produktgrupper i japan

ar 2000 och 2013
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Utvecklingen for offentliga ink6p av miljdanpassade produkter, Japan. Kélla: Minstry of Environment, Japan 2016.

3.3  Prisutveckling over tid for miljoanpassade produkter

Marron anfor att upphandling framforallt ar ett lampligt styrmedel om a) det
offentliga ar en stor inkdpare och b) utbudet ar elastiskt och/eller den privata
efterfragan ar inelastisk.17 Overlag dr Marron tveksam till att upphandling ar det
basta styrmedlet utom i undantagsfall, ur ett statiskt men troligen dven — enligt
Marron — ett dynamiskt perspektiv. Lundberg och Marklund har anfort att upp-
handling av ekologisk mat troligen inte ar ett verkningsfullt styrmedel for att na
uppsatta politiska mal om 6kad ekologiskt odlingsbar markareal i Sverige, bland
annat da: den offentliga sektorn ar en liten aktor pa livsmedelsmarknaden, andelen
ekologiska livsmedel som importeras ar relativt hog, och de privata konsumenterna
ar relativt kéansliga for prisforandringar pa ekologiska livsmedel.1ss

Samtidigt finns en mojlighet att teoretiska studier som Marron (1997) inte far med
alla relevanta variabler pa en marknad, och att dynamiken pa marknaden ar storre
— till exempel genom att leverantorerna stéller om sitt utbud och erbjuder fler miljo-
anpassade produkter snabbare dn férvantat — an vad modellerna ger vid handen.
Mazzucato anfor exempelvis att traditionella modeller inom nationalekonomin &r
mindre val anpassade att fdnga upp dynamiska effekter.iso Hon anfor dven att det
finns en bristande insikt i hur det offentliga bidrar till att skapa helt nya marknader
genom bland annat satsningar pa forskning och upphandlingar, och att olika

157 Marron 1997.
158 Lundberg och Marklund 2013.

159 Se framforallt Mazzucato 2015 och avsnitt 3.4.
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utvarderingar och varderingsmodeller kan vara déligt lampade att ge insikter om
dessa fenomen.

I vissa studier har upphandlare angett att miljdanpassade produkter normalt sett

innebar en merkostnad vid upphandling initialt, men att denna brukar minska i

takt med att marknaden anpassar utbudet och konkurrensen inom det
miljdanpassade produktsegmentet 6kar.ic0 I vissa fall kan upphandlingen rent av ge
volymer som signifikant paverkar prisbilden. Bilden nedan visar pa offentliga
upphandlingar att dtervunnet papper i Japan mellan 2000-2005.161 Vi kan notera att
i takt med att volymerna dkade sa minskade ocksa prisskillnaden, och efter 5 ar sa

blev atervunnet papper billigare &n papper baserat pa jungfrulig ravara. Om man
hade utvarderat kraven runt 2001/2002 sa hade man kommit fram till att atervunnet
paper innebar en 6kad kostnad for inkopen, men 4 ar senare hade detta forhallande
andrats. Troligen hade en livscykelanalys (LCA) som sett pa miljofordelarna med
atervunnet papper haft olika resultat 2001 respektive 2005: 6kade volymer torde ge
inte bara skalférdelar utan dven béttre miljoprestanda i systemet.1s

Bild 3.3
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160 Kahlenborn m.fl. 2011.

161 Ministry of Environment, Japan n.d.

162 T.ex. genom att storre volymer i atervinningen ger battre fyllnadsgrad vid transporter och béttre
energiprestanda vid tillverkningen av nya pappersprodukter.
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Exemplet ovan Overensstammer val med Marrons diskussion om en att en poten-
tiell fordel med offentlig upphandling kan vara att den kan minska produktions-
kostnaderna for leverantorerna, om den inkdpta volymen ar stor nog.16s Fran
amerikanskt hall har havdats att upphandling av atervunna produkter och
produkter med atervunnet material initialt hade ett hogre pris, och att utbudet var
sdamre, men att priset har gatt ner och utbudet gatt upp over tid.is« Vikten av att
upphandla stérre volymer och tillampa konsistenta krav dver lingre tidsperioder anses
centralt, d& detta ger tydliga signaler till leverantorerna om att de kan investera i
exempelvis atervinningsanlaggningar och utveckla ett storre produktutbud.iss Om
daremot kraven ar inkonsistenta eller oforutsagbara okar risken i investeringarna.
Overlag verkar det finnas fa studier som ger en tydlig bild av prisutvecklingen for
miljoanpassade produkter over tid och jamfor detta med prisutvecklingen for
konventionella produkter, med undantag for ekologisk mat. Fragan kompliceras av
att miljdbanpassade produkter kan vara dyrare att kdpa in dn konventionella
produkter men vara billigare i drift, vilket innebéar att LCC-berdkningar kravs for
att gora en rimlig jaimforelse. I en studie fran Naturvardsverket uppgav flera
intervjuade att sdval ekonomiska som miljorelaterade vinster kan raknas hem om
kostnaderna for miljoanpassade produkter i storre utstrackning ses i ett langre
perspektiv, och inte enbart rdknades pa de initiala kostnaderna. 166

Det faktum att offentlig upphandling utgér en mindre del av vardet pa upphand-
lade produkter och tjanster pa manga marknader behover inte betyda att den inte
har betydelse for marknadsutvecklingen. Dels kan den samverka med privata
upphandlingsinitiativ for att ge storre volymer och darmed battre pris, 167 och dels
kan den leda till att nya produkter introduceras pa marknaden som annars inte
hade introducerats. I en studie av anviandandet av upphandling som styrmedel for
pionjarmarknader for energieffektiva produkter (framst lagenergilampor) i medel-
inkomstlander och utvecklingsldander, sa konstaterades att offentliga volymupp-
handlingar kan - speciellt om de kombineras med andra initiativ sdsom initiala
subventioner och informationskampanjer riktade till konsumenter - snabbt minska
priset pa den privata marknaden.iss For nya typer av produkter sdsom lagenergi-
lampor kan offentlig upphandling ha stor betydelse f6r marknadsintroduktion och
konsumentpriser, och i vissa fall skulle leverantorerna troligen inte vaga satsa pa
denna typ av produkter i sitt sortiment om de inte var garanterade volymer genom
offentlig upphandling.

163 Marron, 2003.
164 White House Task Force on Recycling 2001.

165 Ibid.
166 Naturvardsverket 2010.

167 Ett svenskt exempel pa detta dr den stora elbilsupphandling som gjordes for bade privat och offentlig sektor
under aren 2010-2015, jfr http://www.elbilsupphandling.se/.

168 Birner och Martinot 2005.
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3.4 Offentlig upphandlings paverkan pa den privata marknaden

En viktig men komplicerad fraga ror hur den offentliga upphandlingen paverkar
den privata marknaden pa kort och lang sikt. Som Marron papekar sa kan offentlig
upphandling ge positiva effekter pa den privata marknaden - till exempel genom
att paverka innovationen pa marknaden positivt eller genom att 6ka volymen pa
grona produkter vilket leder till skalfordelar — men kan ocksa ge negativa effekter
pa den privata marknaden om den leder till 6kat pris pa grona produkter eller lagre
pris pa ”gra” produkter.iso Lundberg m.fl. ser en risk for sddana effekter vid
upphandlingen av ekologisk mat i Sverige, bland annat pa grund av oligopol pa
utbudssidan.izo Det kan dock finnas en risk med kortsiktiga utvarderingar av
sadana effekter om en omstallning sker pa langre sikt.

Ofta har en mycket viktigt anledning till att jobba med hallbarhet i offentlig
upphandling ansetts varit just att denna kan fa effekter d&ven pa den privata
sektorn. Europeiska kommissionen har anfort att ”... GPP will affect the whole supply
chain and will also stimulate the use of green standards in private procurement.” 171 Aven
fran amerikanskt hall lagger man vikt vid paverkan pa privat sektor: ”.. government
agencies can lead the ‘Buy Recycled’ effort by setting an example for the private sector.
Public agencies can also demonstrate product performance and exhibit leadership in
developing product specifications” .17

7)

Pa ett mer grundldggande plan noterar Wood m.fl. att offentliga initiativ kan vara
“... government
often plays a key role as underwriter, co-investor, regulator, procurer of goods and services,

nodvandiga for den privata sektorns investeringar i hallbarhet:i7s

or provider of subsidies and technical assistance, thus enabling intentional investment for
social and environmental benefits by asset owners.” Jaffee anfor att offentlig
upphandling dr en nodvandigt element i en strategi for framtagande och spridande
av klimatvanlig teknik:174 “Historical experience with technological transformation in
other sectors suggests that government support for purchases of low-carbon technologies
will be needed.”; och: “Government purchases, or government policy that generates
purchases (e.g. utility renewable mandates) are necessary to accelerate the
commercialization of potential technologies. Policy should be based on performance
characteristics (e.g. GHG emissions per unit of service), not specified technologies, in order
to avoid premature lock-in to today’s possibilities.”

Ovanstdende gor att vi kommer in pa fragan om ”gron” industripolitik, och det kan
vara relevant att diskutera den skiljelinje som ibland finns mellan olika forskare i
hur de ser pa upphandling: som en del av nationell/regional industri- och

169 Marron 2003.

170 Lundberg m.fl. 2015.

171 Commission of the European Communities 2008.
172 White House Task Force on Recycling 2001.

173 Wood m.fl. 2013.

174 Jaffee 2012.
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innovationspolitik, eller som en mer administrativ funktion (som framst avser att
kopa in de produkter och tjanster som den offentliga sektorn behéver for sin
verksamhet). Manga av de forskare som ser offentlig upphandling som ett viktigt
styrmedel for att beframja innovationer och skapandet av nya marknader bygger
detta pa empiriska studier som pavisar att olika marknadsinterventioner fran det
offentlig 4r nodvéndiga for att skapa nya innovationer; d&ven om naringslivet
naturligtvis ar nodvandigt for kommersialisering och spridande av nya innova-
tioner. Mazzucato anfor exempelvis att detta galler for innovationer inom IT och
mediciner.17s Rodrik diskuterar varfor en gron industripolitik behovs @ven hos
industrilander, och varfor det inte ar realistiskt att tro att marknaden klarar av att
na miljopolitiska mal utan statliga interventioner.i7s BAde Mazzucato och Rodrik
menar dock att det finns vissa risker med dessa interventioner, som stater bor gora
sitt basta for att undvika; en industripolitik kan hanteras mer eller mindre bra, och
vissa nationer har en mycket mer framgangsrik industripolitik 4n andra. Men det ar
alltid svart att forutse vilka statliga satsningar som kommer att betala sig och leda
till nya innovationer och nya marknader.

Eliasson anfor att man ofta har ett alltfor snavt synsatt pa fordelarna med upphand-
ling av hogteknologiska produkter och system, och att innovativa upphandlingar
till viss del kan kompensera den underinvestering i FoU som finns i den privata
sektorn.i77 Aven om vissa beddmare menar att Gripen-projektet var dyrt for skatte-
betalarna sa anser Eliasson genom berakningar av bland annat spillover-effekter
(teknik, kunnande m.m. sprids till nya sektorer, och ger upphov till nya produkter,
tillverkningsprocesser och tjanster), att Gripen-investeringarna inte bara betalat sig
utan varit en lonsam investering for skattebetalarna.

Med andra ord sa ser vissa forskare upphandlingar som en del av en industri- och
innovationspolitik — vilken dven innehaller andra element sasom stod till
innovativa foretag och riktade forskningsinsatser — och som en typ av statlig
investering. Detta gor dem mindre bendgna att sarskilja effekterna av en viss
upphandling, och de ser ofta pa langsiktiga, dynamiska effekter inom en sektor;
ofta tar det manga ar innan satsningarna betalat sig. Andra forskare — som inte ser
pa upphandlingarna som en del av en storre industri- eller innovationspolitik, och
ar mindre bendgna att se statlig intervention pa marknader som nédvandig — ser
ofta pa varje upphandling som en separat intervention. De har mer sallan ett
langsiktigt perspektiv.

Naturligtvis finns det en skillnad mellan hogteknologiska upphandlingar och andra
typer av upphandlingar, men dven nar det galler vanlig “gron” upphandling s& kan
dessa fragor aktualiseras. Ett exempel ror studien om offentlig upphandling av
LEED-certifierade byggnader (se nedan): studien visar att den offentliga

praxisen “spiller 6ver” pa privat sektor, och utan offentlig upphandling av LEED

175 Mazzocato 2013.
176 Rodrik 2014.
177 Eliasson 2010.
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hade det kanske inte uppstatt nagon privat “marknad” for energieffektiva
byggnader i alla regioner. Detta dr detta som avses nar forskare menar att offentlig
upphandling — i samverkan med andra styrmedel — kan vara marknadsskapande.
Nar det galler energieffektiva byggnader kan andra styrmedel vara exempelvis
stod till utarbetandet av certifieringssystem (sasom LEED) och stdd till projekt for
innovativa byggnadstekniker.

Vi kan konstatera att offentlig upphandling kan paverka den privata marknaden pa
olika satt. I vissa fall kan innovativa upphandlingar, i kombination med andra
insatser, bidra till skapandet av nya marknader.i7s Detta géller exempelvis
teknikupphandlingar (se nésta avsnitt), som i kombination med tekniktavlingar,
subventioner till pionjaranvandare med mera har bidragit till ny teknik. Militara
upphandlingar leder ofta till ny teknik som exploateras av den privata sektorn.iz

Det finns ganska fa studier som specifikt studerar hur standarder, certifieringar
eller markningssystem som anvands vid miljoanpassad offentlig upphandling
paverkar anvandandet av dessa pa den privata marknaden. Ett dokumenterat
exempel ror hur kommunala upphandlingar av LEED-certifierade hus i USA ”spillt
over” pa den privata marknaden.iso Enligt studien sa spred sig anvandandet av
LEED-certifieringar bland de privata byggprojekten dubbelt sa fort i de kommuner
dar myndigheter upphandlat LEED-byggnader jamfort som i andra kommuner,
aven nar faktorer som befolkning, demografi och miljopreferenser (exv. genom-
snittligt 4gande av Toyota Prius) kontrollerades genom kontrollgrupper. En av
studiens slutsatser var att det offentliga kan vara pionjiranvindare, och bidra till lsandet
av den s.k. kyckling-igg-problematiken pd en marknad dir den privata sektorn tvekar att
investera i nya losningar. Det offentligas upphandlingssatsningar kan 6ka medveten-
heten om olika verktyg och agera som katalysator for investeringar inte bara hos
byggbolag utan dven hos arkitekter och leverantorer av byggnadsmaterial.

Ett annat exempel pa ett system som framst togs fram for att vara behjalplig vid
offentlig upphandling men som nu anvéands i stor utstrackning av den privata
sektorn ar EPEAT1s1, ett amerikanskt system for utvardering av miljoprestandan
hos elektroniska produkter.

Ett mojligt problem nér det offentliga satter standarden ar forstas att de kan satsa
pa “fel hast” (till exempel ett certifieringssystem som har brister) vilket kan leda till
inlasningseffekter, men risken ar att om det offentliga inte gor ndgonting s hander
ingenting alls. Ett visst experimenterande kan ddrmed vara befogat. Nar det géller
upphandlingens paverkan pa innovation papekar Marron att offentlig upphandling
fungerar bast for att fa fram nya innovationer; den slutliga effekten beror pa hur

178 Mazzucato 2013; Kiss 2013.

179 Mazzucato 2013; Eliasson 2012.
180 Simcoe och Toffel 2012.

181 http://www.epeat.net/
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dessa innovationer sprids pa marknaden.is2 Som ndmndes i foregaende avsnitt kan
det offentliga agera pionjaranvandare for att darefter genom subventioner och
riktade informationskampanjer till privata konsumenter och foretag dven oka
konsumtion av miljoanpassade produkter pa den privata marknaden.

3.5 Effekter fran teknikupphandlingar

Péa senare ar har intresset for den efterfragedrivna innovationspolitiken okat, 1s3
liksom intresset for en “gron” industripolitik.iss Uppfattningarna om hur stater bor
stodja den senare — exempelvis genom finansiellt stod till cleantech-foretag, mer
riktat stod till grundforskning, eller genom olika typer upphandlingar — rader det
dadremot delade meningar om.

Olika typer av innovationsupphandlingar ar viktiga inslag i en efterfragedriven
innovationspolitik. I denna rapport berors framst traditionell upphandling; for
information om resultat av innovationsupphandlingar hanvisar vi till andra
rapporter.iss Rent allméant kan ségas att det finns manga exempel pa nar upphand-
ling, framforallt amerikanska upphandlingar f6r militdra andamal, lett till innova-
tioner; det ar dock inte enkelt att genomféra innovationsupphandlingar som avser
leda till ny miljovanlig teknik eller mer miljoanpassade produkter, da detta ar
resurskrdvande.

Aven nir det géller innovationsvinlig upphandling, dir upphandling ofta ingar i
ett styrmedelspaket for att introducera ny teknik (pionjarmarknader), finns det
metodproblem vad géller utvarderingarna.iss Dessa innefattar problemet med att
faststalla marknadsutveckling med och utan interventioner, tillgang till relevant
statistik, och mojligheten att fanga upp utvecklingen i olika relevanta sektorer.

Aven om innovationsupphandlingar inte omfattas av denna studie kan det vara
relevant att kortfattat diskutera resultaten av utvarderingar av teknikupphand-
lingar, da de ofta haft ett langsiktigt perspektiv. De svenska teknikupphandling-
arna har utvarderats i ett antal studier, dar utvarderingar skett genom kombina-
tioner av kvalitativa och kvantitativa metoder och ddr utvarderarna har
dokumenterat forandringar 6ver tid.is7

182 Marron 2003.
183 Rolfstam 2013.
184 Rodrik 2014; Mazzucato 2013.

185 T.ex. Edquist 2014; Edquist och Zabala-Iturriagagoitia 2012; Dalhammar och Leire 2012; COWI 2009.
186 Edler m.fl. 2014.

187 Persson 2004; Bauer m fl. 2008; Suvilehto och Overholm 1998; Neij och Ofverholm 2001; Lund 2006. En
metastudie av bla. svenska och amerikanska teknikupphandlingar aterfinns i COWI 2009.
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Perssoniss har i en analys av 5 svenska teknikupphandlingar anfort bland annat:
"Tre ... har haft mycket goda direkta teknikutvecklings-effekter, de indirekta effekterna kan
inte bedomas dnnu.... Det femte exemplet ledde inte till nigra direkta effekter i form av
utveckling av ny teknik, diremot har det spelat en stor roll for effektivare energianvindning
och spridning av ny teknik genom de indirekta effekter som projektet ledde till.”

De olika studierna visar att effekten av teknikupphandlingar sker 6ver langa
tidsperioder och innehédller bade direkta och indirekta effekteriss, dar de senare kan
vara minst lika viktiga som de direkta effekterna. Bland direkta effekter namns
teknikutveckling, 6kad marknadsandel for ny teknik, och kostnadsutveckling for
ny teknik. Bland de indirekta effekterna aterfinns kunskap om nya designldsningar,
nya branschstandarder, utveckling av leverantors- och bestallarkompetens, och
battre interaktion mellan olika aktorer.

Teknikupphandlingar omfattar ofta produkter, processer eller system i konsument-
ledet och effekterna kommer dd i praktiken fran tusentals enstaka objekt fordelade
over hela marknaden. I vissa fall kan dven den utlindska marknaden paverkas.is
Utvarderingar ar darfor svart att gora jamfort med till exempel energiproduktion
dar effekten kan relateras till avsevart farre objekt. Utvarderingar gors ofta med en
blandning av kvantitativa och kvalitativa (till exempel intervjuer med tillverkare
och bestdllargrupper) metoder. Ett problem med utvarderingarna ar ocksa att
avgora om nya losningar tagits fram eller om upphandlingen fraimst paskyndat
marknadsintroduktionen av teknik som troligen inforts, fast under en senare
period. Att genomfora teknikupphandlingar ar relativt kostsamt, men de har ett
starkt stod hos svensk tillverkningsindustrin, som generellt sett har goda
erfarenheter.io

Overlag sa ar utvarderingarna av teknikupphandlingar intressanta i samband med
denna studie da de pekar pa vikten av att mata langsiktiga effekter, bade direkta
och indirekta. Upphandlingarna anses ocksa fa bast genomslag — till exempel i
termer av marknadsvolymer for energieffektiva produkter — om de samordnas med
andra styrmedel. Dessa kan innefatta subventioner, informationssatsningar,
standardisering, miljo- och energimarkning, certifieringssystem och kvalitets-
sakring.192

188 Persson 2004.

189 Persson definierar inte termerna ”direkta” respektive “indirekta” effekter; de senare likstiller hon med
”sekunddra” effekter. Ddrmed torde “indirekta” effekter i Perssons studie innefatta bade “indirekta effekter” och
”sidoeffekter” enligt definitionerna i tabellen i avsnitt 2.1.

190 Se COWI 2009 for exempel pé detta. Exempelvis anses den svenska teknikupphandlingen av kylskap/frys, och
ugnar, och efterféljande upphandlingar pa bl.a. EU-niva, ha haft stor betydelse for Electrolux utveckling, och dven
paverkat teknikutvecklingen pa den internationella marknaden.

191 SWECO 2014; Dalhammar m.fl. 2011.
192 Bauer m fl. 2008. I COWI 2009 diskuteras forutsattningar for att genomfora framgangsrika teknikupphandlingar.
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3.6 Synergier och konflikter mellan offentlig upphandling
och andra styrmedel

Ett stort antal studier ndmner omfattande synergier mellan upphandling och
miljomarkning.10s Markningskriterier kan bland annat anvandas av upphandlare
som inspiration vid sittande av upphandlingskriterier, samt som verifikat for att
visa att kraven uppfylls. Inte minst kunde markning tjana som inspiration under
det tidiga arbetet med miljoanpassad upphandling innan mer omfattande
upphandlingskriterier utarbetades.

Det finns ocksa studier som pekar pa vikten av att koordinera lagkrav pa produkter
med krav inom upphandling och miljomarkning, och den tvingande energimark-
ningen, i syfta att undvika att konsumenter blir férvirrade, och med avsikt att ge
incitament for miljoforbattringar hos alla producenter pa marknaden.19: Tidsaspek-
ten blir da viktig eftersom alla typer av krav — inklusive lagkrav, miljoméarknings-
kriterier och upphandlingskriterier — maste uppdateras i takt med teknik- och
marknadsutvecklingen. I vissa fall har detta inte fungerat. Exempelvis har vissa
miljomarkningssystem inte uppdaterat kriterierna fort nog for att halla takten med
lagkrav och marknadsutvecklingeniss, och den tvingande europeiska miljomark-
ningen har inte uppdaterats fort nog i takt med marknadsomstallningen.is

Som namnts i tidigare avsnitt sa kan olika upphandlingar, inte minst upphand-
lingar som avser framja ny teknik, kombineras med konsumentsubventioner och
riktade informationskampanjer i vissa fall.

3.7 Slutsatser
De 6vergripande slutsatserna fran litteraturstudien ar:

e Overlag ar det fa studier som specifikt har studerat de langsiktiga effekterna
av miljoanpassad upphandling pa ett metodiskt satt. Nar langsiktiga effekter
omnamns ar det fraimst forvantade effekter som diskuteras. Dessa effekter
innefattar mal som i princip kan kvantifieras och matas — till exempel ett 6kat
utbud av produkter och framtagandet av nya produkter — men d&ven mal som
ar svarare att kvantifiera, sdisom signaler pa marknaden, andrat kopbeteende,
okad kunskap hos marknadens aktorer, och ett storre engagemang bland
underleverantdrerna.

193 Se framforallt Thidell 2009.
194 Jfr Dalhammar 2015.
195 Ibid.

196 Ofta har kategorier som A+, A++, och A+++ fatt inforas, nir det istéllet hade varit dnskvart med en skala fran A-
F, for att undvika att konsumenterna blir forvirrade. Det 4r mycket vanligt att marknaden stéller om till mer
miljoanpassade produkter snabbare dn vad som forvéntats nar markningen inforts.
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Det finns ingen etablerad metod for hur de langsiktiga effekterna bor
utvarderas. Teknikupphandling utgdr ett undantag: dar finns exempel pa mer
systematiska utvarderingar av langsiktiga effekter. I vissa fall visar ”"vanliga”
utvarderingar, med mer kortsiktiga perspektiv, pa effekter som ar relevanta —
och troligen forstarks — pa langre sikt, till exempel framtagandet av nya
produkter, mojligheter for leverantorer att skala upp verksamheten, och
spridandet av upphandlingskriterier/praxis till allt fler upphandlande
organisationer.

De studier och den statistik som finns ger exempel pa foljande langsiktiga
effekter: ett 6kat utbud av miljdanpassade produkter; storre volymer pa
miljoanpassade produkter; priset pa miljdanpassade produkter gar ner nar
volymerna okar, och; praxis och kriterier i offentlig upphandling sprids till den
privata marknaden.

Utvarderingarna av teknikupphandlingar pavisar effekter pa sikt. Nar det
gdller inférandet av ny teknik inkluderar dessa effekter: teknikutveckling,
okad marknadsandel for ny teknik, och kostnadsutveckling for ny teknik.
Bland andra typer av effekter aterfinns: forbattrad kunskap om nya
designlosningar, nya branschstandarder, utveckling av leverantors- och
bestdllarkompetens, och battre interaktion mellan olika aktorer

Studierna indikerar att mojligheterna till att upphandlingarna ska fa onskat
utfall och ge forutsebara langsiktiga effekter 6kar om kraven ar konsistenta
over tid, om leverantdrerna informeras om den framtida inriktningen hos
kraven, och om tillit byggs upp mellan upphandlande organisation och
leverantorerna.

Det ar uppenbart att offentlig upphandling paverkar den privata marknaden
pa olika sétt, till exempel genom att praxis eller certifieringssystem sprids till
den privata marknaden eller att den offentliga upphandlingen &r en inkorsport
for produkternas intrdde pa den privata marknaden. Nagra exempel pa dessa
effekter aterfinns i litteraturen. Men dven har ar var kunskap begransad.
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4 Langsiktiga effekter for mobler, IT och
sjukvardsartiklar

Mot bakgrund av den begréansade litteraturen kring langsiktiga effekter genom-
fordes en empirisk undersokning pa nagra utvalda produktgrupper i Sverige. Till
en borjan kontaktades svenska lan och landsting/regioner for att fa in forslag pa
relevanta produktgrupper. I synnerhet efterfragades exempel pa produktgrupper
dar de har noterat langsiktiga effekter pa marknaden som relaterar till stallda
miljokrav inom upphandlingen. Sammantaget foreslog kontaktade regioner och
landsting f6ljande produktgrupper som relevanta: fordon, livsmedel, godstransport
tunga fordon, bussar, ambulanser (bradnsle, kemikalier), sjukvardsartiklar (till
exempel handskar), mdobler, IT och leksaker.

Utifran dessa valdes tre produktkategorier: Mobler, IT-produkter och sjukvards-
artiklar. Dessa produktgrupper valdes dels da upphandlare som hade 6versikt 6ver
den langsiktiga utvecklingen av miljokrav fanns tillgangliga for intervju, och dels
da de relevanta produkterna upphandlas i volymer som gor att miljokrav kan antas
ha en relativt stor effekt. Urvalet gjordes ocksa med héansyn till hur pass dominanta
miljoaspekterna har varit i stiallda krav jamfort med andra hallbarhetsaspekter.
Vidare valdes nagra produkter bort &ven om de kunde uppfylla ovannamnda krav,
sasom fordon, transporter och livsmedel; detta beroende pa bland annat produk-
tens komplexitet, drivkrafterna for stéllda krav, och ibland for att kravfokus var for
centrerat pa exempelvis klimatpaverkan.

I de tre utvalda produktkategorierna var Stockholms lans landsting den upphand-
lande organisationen i tva av fallen; i det tredje fallet var Vastra Gotalandsregionen
den upphandlande organisationen.

Inledningsvis utformades ett grundlaggande formuldr med 6vergripande fragor,
framst baserat pa det som framkommit i denna rapport kring maojliga effekter av
upphandling. Frageformularet inneholl fragor om exempelvis prisutveckling och
produktutbud &ver tid, drivkrafter, och forandringar som kan héarledas till
miljokrav i offentlig upphandling. Vidare ingick fragor om effekten av andra
styrmedel och standarder.

Formularet anpassades till den intervjuade organisationen. Forutom upphandlare
intervjuades minst en tillverkare/producent samt foretradare for bransch-
organisation och/eller foretradare for aterforsaljare; information om detta ges i
respektive avsnitt. Syftet var att fa in underlag fran flera olika aktdrer.

En till tvd intervjuer genomfordes med upphandlande organisation, ver Skype
eller via telefon. Ytterligare material erholls via epost. Intervjuerna tog ca tva
timmar. Intervjuerna med producenter och aktorer i distributionskedjan for
respektive produktkategori var mindre tidskravande, 6verlag mellan en halv och
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en timme per intervju. Dessa utfordes via Skype, personlig kontakt, eller telefon.
Viss uppfdljning skedde via mejl.

Intervjupersonerna ombads ocksa ldsa sammanfattningarna atergivna i rapporten
innan publicering. De fick da ocksa mdojlighet att komplettera uppgifterna.

De tre foljande avsnitten redogor for de huvudsakliga tradarna/budskapen fran
intervjusvaren; ett avsnitt for varje produktgrupp. Avsnitten innehéller dels en
bakgrund, dels en redogorelse for upphandlarnas huvudbudskap, en redogorelse
for de andra intervjuade organisationernas asikter, samt en tabell med en
sammanstdllning av resultateten fran de intervjuade aktorerna.

Tabellerna redogor f6r den upplevda utvecklingen i respektive produktgrupp vad
betrdffar omfattning, tillampning och férandringar av stdllda krav samt de effekter
som aktorerna noterat for marknaden och i leverantorskedjan. Tabellerna aterger
och sorterar de tydligaste effekterna sdsom de kommunicerats fran de intervjuade
aktorerna. Notera att en aktor kan ha beréttat om effekter som ror en annan aktor
vilket innebar en effekt som star listad under en viss aktor inte nddvandigtvis har
kommunicerats av samma aktor.

4.1 Mobler

Fallet bygger pa intervjuer med en person pa Vastra Gotalandsregionen, ett inred-
ningsforetag (som da dven fungerar som aterforséljare) och en mobeltillverkare.

Vistra Gotaland (VG) dr Sveriges nast storsta region med en befolkning pa drygt
1,6 miljoner personer. VG upphandlar inredning och mébler. Det som VG upp-
handlar i form av inredning och mobler omfattar textilier, mobler och belysning.
Informationen som foljer fokuserar pa mobler och textilier. VG upphandlar framst
fran nagra storre inredningsforetag och inte direkt fran tillverkare. VG har stallt
miljokrav i upphandlingen av mdobler och textilier sedan 2002. Miljokraven har
bland annat relaterat till aromatiska l6sningsmedel och ravarors ursprung.

Maijlighet till tredjeparts miljoméarkning (ISO typ I) f6r mobler finns bland annat
hos Svanen och Mdobelfakta. Svanens kriterier staller krav pa ravaror som tra,
metall, stoppning och plast och det stélls d&ven krav pa de kemikalier som anvands i
tillverkningen av mobeln. VG har under langre tid anvant Svanens kriterier for
bade kravformulering och verifikat. Mobelfakta ar branschens referenssystem for
kvalitetsbestdimning av mobler anpassad till europeiska standarder (EN-
standarder) eller ISO-standarder, och ger ocksa tillverkare mgjligheten att marka
sina mobler med en logo. Mobelfakta stéller krav pa kvalitet, miljo och socialt
ansvar.

Framfor allt Svanen efterfragas i “Grona Listan”. Det ar en forteckning fran VG
over utvalda miljopanpassade mobler och inredning och som riktar sig till
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inredningsforetag och underleverantorer. I utvecklingen av Grona Listan har
manga aktorer deltagit, bland annat foretagen i branschen. Grona Listan innefattar
bade generella krav (foretagsniva) fran Upphandlingsmyndigheten (UHM) samt
specifika produktkrav vilka till storsta del baseras pa Svanens kriterier (f6r mobler)
och kriterier frdn EU-blomman, Bra Miljéval och Svanen (for textilier).
Upphandlingsmyndighetens baskrav stalls pa hela sortimentet.

For att komma med i Grona Listan mdste produkterna uppfylla de produkt-
relaterade miljokraven f6r Svanen, EU-blomman eller Bra Miljoval. De produkter
som dr miljomarkta har aktuell miljomarkning angiven i Grona Listan. Foretaget
verifierar kraven med en miljomarkningslicens eller att genom att en annan
oberoende tredje part intygar att kraven uppfylls.

VG foljer delvis upp effekterna av miljokrav i upphandlingen. Vissa bitar i miljo-
arbetet dokumenteras redan, exempelvis andelen inkpen mobler fran Gréna
Listan, och omfattningen av produkter i Grona Listan. De har ocksa ett system for
begagnade kontorsmdbler, Tage, ddr det ocksa fors statistik. Det kommande miljo-
programmet kommer att ha fokus pa kemikalier och resurseffektiv konsumtion.
VG har for avsikt att bli battre pa att dokumentera effekterna fran stallda miljokrav
med utvarderingssystem och kriterier. De vill kunna utvardera miljokraven mer
systematiskt.

4.1.1 Aktorernas erfarenheter fran miljokravens effekter

Nedan redogor vi for erfarenheterna och synpunkterna fran de intervjuade
aktorerna betradffande effekter (daribland langsiktiga) fran miljokrav stdllda i den
offentliga upphandlingen under de senaste 5-10 aren.

Upphandlande organisation (VG)

VG har noterat en rad langsiktiga effekter fran stdllda miljokrav i upphandlingen
av mobler. Upplevda effekter fran stallda miljokrav inkluderar ett stirre sortiment
och utbud av hdllbara produkter som illustrerat av Grona listan nuvarande omfattning.
Deras inkop har stadigt 6kat av produkter fran Grona listan och ar idag 60 procent
av den totala volymen i kr. De har ocksa noterat en okad andel miljomarkta eller miljo
och hdllbarhetscertifierade produkter med Mobelfakta som dominerar, darefter Svanen.
I vissa fall anvands miljovarudeklarationer (Environmental product declarations,
EPD, ISO typ III).

VG har haft som mal att minst 50 procent av all inredning som kops in av egna
verksambheter ska viljas fran Grona listan och detta mal har uppnatts. Grona listan
har sedan 2006 vuxit fran 20 sidor till 140 sidor, har 6kat i omfattning fran 25 till 60
foretag och antalet produkter har 6kat fran knappt 50 till 450.
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VG upplever ett Okat intresse fran andra regioner eller kommuner {6r hallbarhets-
kraven pa mobler, inklusive fran Goteborg kommun och dess kranskommuner som
nu upphandlar pa samma sédtt som VG. Mer begransat intresse har markts fran
inkopare i privata sektorn.

Fran borjan var foretagen skeptiska och trodde inte VG skulle anvanda Grona
Listan, vilket det de facto har.

Vanligtvis ger VG leveranttrerna ett ars respit innan dessa behover skicka in
verifikat. Nagra leverantorer har fallit ifrdn under dren men andra har tillkommit.
Enligt VG upplever foretagen att det ar jobbigt att fa fram verifikat pa uppfyllda
krav och hade féredragit egendeklarationer.

VG har gjort ett omfattande paverkansarbete i branschen. Ar 2004 fanns inte sa
mycket produktrelaterad information och sdljarna hade inte mycket kunskap, och
aven tillverkarna hade bristfallig kunskap om miljoprestandan hos sina produkter.
VG upplever att deras arbete med miljokrav har lett till ett 6kat intresse och
engagemang bland leverantorer kring dessa fragor. VG upplever att féretagens
kunskap om miljofragorna har forbattrats 6ver tid men forklarar att detta kan bero
pa att foretagen inte alltid hade ndgon miljoansvarig tidigare. VG kan ocksa notera
att referenssystemet Mdobelfakta har kommit langt och det &r manga foretag som
anammat det.

VG tillampar en passus i upphandlingen om att anbudsgivare kan uteslutas om
inte deras upplysningar stimmer. Detta gav tidigare upphov till diskussion men
inte langre. Under aren har bara en leverantor blivit ertappade med detta, dock tog
de till sig anmarkningen och atgardade bristen.

VG har genomfort flera produktutvecklingsprojekt for att fa produkter att na upp
till Svanens kriterier. Anledningen till att VG borjade anvianda Svanens kriterier i
kravstdllandet var for att underlatta for de mindre insatta bestéllarna att sakerstalla
relevanta miljokrav. Svanen fungerade da som verktyg for bade bestéllare och
produktutvecklare. Dock har VG hort att manga foretag tycker Svanen ar for dyrt
och undviker att skaffa licens.

Aven for Grona Listan fordes dialoger med miljomarkningsorganisationerna. Nar
Grona Listan skulle testas for forsta gangen 2005, skedde det i dialog med TCO,
Svanen och SNF. De inledde med en marknadsundersokning for att se om
tillverkare kunde uppfylla kraven.

VG har ocksa dialog med andra upphandlande organisationer om hur de lagger
upp upphandlingar. De anordnar utbildningsdagar for bland annat underleveran-
torer. VG besoker ocksd mobelmassan sedan tio ar och diskuterar omstéllningen till
ett miljdanpassat utbud med flertalet mobelforetag. Till skillnad fran tidigare
upplever VG att dessa nu dar mer intresserade, kunniga och medvetna an forr. VG
marker nu att alltfler foretag har stallt om produktion eller tagit fram verifikat. VG
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ar Overtygat om att dnnu fler foretag uppfyller kraven men inte har verifikat och
gissar att anledningen ar att foretagen tanker att det ar for fa kunder som staller de
kraven.

VG har dven jobbat med bestdllarkompetens och utbildningar. Under &ren 2002 -
2010 utbildade de arkitekter med konceptet “Design med Omtanke”. Det var ett
satt att arbeta med mobelbranschen for att 6ka efterfragan pa grona mobler. VG
utvecklade en metod for bestéllare for hur de kan tanka nar de utformar med
hallbart i atanke. Aven arkitekter anvander Grona Listan.

Grona listan ar kand for dem som handlar offentliga mdbler, till stor del for att ”det
dr den sammanstillning som finns”. VG vill ocksa att andra aktorer ser och anvander
den. Den ligger ute som offentlig verktyg och sidan ar en valbesokt. Hela
Goteborgs Stad och dess tio kranskommuner anvander Grona Listan, dock skiljer
sig deras upphandling till viss del at i fraga om produkterna. VG har for avsikt att
behalla Grona Listan ett tag till men det ocksa mgjligt att de snart blir mindre
beroende av den. Goteborg med flera kommuner i Vastra Gotaland har egna avtal
pa produkter i Grona Listan.

VG har noterat en begransad prisokning for hallbara produkter/tjanster under aren
som har gatt. Pa produktmarknaden erbjuds alternativ pa flera olika kvalitets-
nivéer. De produkter som finns i grona listan ar inte de billigaste pa marknaden
men héller lite hogre kvalitet.

VG ser utvecklingen till f6ljd av de nya upphandlingsreglerna som problematisk
eftersom det handlar om en mer begransad konkurrens i branschen. Tidigare fanns
fler leverantorer vilket innebar fler majligheter att stédlla miljokrav. VG hade da
ramavtal med manga olika leverantorer, vilket upplevdes som gynnsamt for bade
dem och for branschen. Numera knyter de avtal med inredningsforetag, och det
finns farre sddan an tidigare; bara fyra inredningsforetag jamfort tidigare tio-
femton stycken.

VG listar flera aspekter kring sarbarheten i branschen som den ser ut nu. Om de
exempelvis skulle stélla krav pa kriterier i enlighet med Svanen pa alla produkter
skulle det finnas ett for litet utbud. Vad galler mobeltillverkarna sa har de begran-
sad mojlighet att fa insikt i upphandlingen, det vill siga de kan inte krava att fa
veta vilka kunder som moblerna ska ga till. For upphandlarna ar problemet att de
har begransat forhandlingsutrymme; det vill sdga blir de for “kravande” riskerar de
forlora sin, i dagslaget, nastan enda aterforsaljare. Detsamma géller utifran fran
foretagens perspektiv; har man bara en enda aterforsaljare s riskerar att g i
konkurs om det blir problem. Mindre konkurrens beskrivs kunna vara en risk dven
for upphandlarna.

VG ser som en mdjlighet att aterinfora ramavtal dar flera foretag kan delta utan att
man maste gora fornyad konkurrensutsattning. Nu far VG och andra offentliga
upphandlare anvanda oforsvarbart mycket tid for att gora forfragningsunderlag



68

som ska vara klockrena for att inte 6verprovas (vilket gor att manga fragor de vill fa
svar pa kanske inte gar att anvanda), eller fornyad konkurrensutsattning. Det har
helt enkelt blivit en absurd situation som ingen gynnas av. Atminstone inte fér dem
som kunder eller tillverkarna i mobel- och inredningsbranschen.

VG menar att det dr av vikt att foretagen tillhandahaller produktspecifik informa-
tion. Dock stéller sig VG skeptisk till att anbudsgivarna (inredningsforetagen)
"verkligen har koll pd att alla deras underleverantorers produkter verkligen uppfyller de
krav som stills” néar de har ett 50-tal underleverantorer. Men det dr ocksa darfér som
produkter man valjer ndr man gor avrop blir den absolut viktigaste insatsen.
Eftersom det sdkert finns tusen produkter i avtalet blir det svart om inte féretagen
miljomarker, vilket ocksa ar anledningen till att Grona Listan skapades.

VG kommenterar att upphandlingen bara &r en del i miljdarbetet. Med upphand-
lingen som ramverk kan miljomassiga ambitioner ge tydliga signaler. Daremot ar
det fOrst nere pa produktniva vid avrop som de avgorande besluten fattas.

En anledning till att marknaden inte har reagerat mer dn den redan gjort ar att det
inte ar tillrackligt manga upphandlare som staller tillrackligt hoga miljokrav; de
flesta ar nojda med baskraven och mobelfakta. Det finns en stor svarighet nar man
upphandlar fran foretag, som séklart anger att de uppfyller alla baskrav utan att
VG vet om det stimmer. Dock upplever VG att utan Grona listan hade de inte haft
”sd bra koll pd produktnivi”. VG menar ocksa att de har skiftat upphandlare for
inredning ofta vilket har medfort svarigheter i att uppratthalla en bra dialog med
foretagen.

Fran VGs sida verkar foretagen uppskatta enhetliga krav eftersom det ar "mindre
kringligt”. Foretagen har tidigare ocksa klagat pa att krav stdlldes utan uppfdljning,
men sa ar det inte langre.

Inredningsforetag

Inredningsforetaget dr en oberoende aterforsaljare som séljer till ménga organisa-
tioner inom sina fyra affirsomraden 1) vard, omsorg, vantrum och dldreboende;
2) skola, forskola och universitet; 3) naringsliv; 4) hotell och restaurang inklusive
arenor. Detta innebar att de sdljer ett stort spann av produkter, fran leksaker till
utrustning for sportarenor, och att de salufér manga varumarken. Detta innebar i
sin tur att de far ta emot méanga olika krav for inkopare och upphandlare.

Inredningsforetaget har sedan langre tid haft ett organiserat miljoarbete och har
aven jobbat med att paverka sina leverantorer i riktning mot miljovanligare
produkter. Miljohansyn, kundkrav och teknisk utveckling av miljovénligare
kemikalier var anledningarna till att aterforsdljaren borjade med att utveckla mer
miljdanpassade produkter. Inredningsforetaget har anvént sig av Mobelfakta,
framfor allt sedan sex ar tillbaka da Mobelfakta lade till socialt ansvar och miljo till
kvalitetskraven.
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Aven om det rdder delade meningar om saken s& menar inredningsforetaget att i
det stora hela ar den storsta miljopaverkan fran mobler kopplade till tillverkningen.
Inredningsforetaget jobbar déarfor mest med miljdaspekter i produktionen och vad
galler produktens livslangd. Ibland kommer dessa tva faktorer att sta i motsats-
stallning, till exempel ar krom positivt for livslingden men suboptimalt f6r miljon.
Detta innebar att i vissa fall ar krom ett krav, medan i andra fall ar det ett krav att
inte anvanda krom. Som inredningsforetaget beskriver det: ”i slutindan handlar det
om att fatta beslut”. Nar VG inte vill ha krom sa blir det sa. Ett annat typiskt problem
vad géller mdobler och inredning &r att krav pa estetiken kan sté i viss motsattning
till miljokrav.

I sitt produktorienterade miljoarbete har inredningsforetaget hitintills jobbat
framfor allt med lack, lim och textilier. Losningsmedel har fasats ut och bytts ut och
kemikalier har beaktats.

Kraven fran landsting har bland annat gallt spritning och antibakteriella medel men
ocksa produktens sammansattning och majligheterna f6r hanterbar atervinning;; till
exempel marks alla plastkomponenter i enlighet med plastsorten. Krav pa dessa
aspekter finns med i CE-mérkningen och Mdobelfakta. Inredningsforetaget menar
att det stélls méangder med detaljkrav. I nya produkter anvands mycket atervunnen
plast och krav stélls d4ven pa metallerna.

Foretaget menar att miljokraven frin den offentliga upphandlingen spelat stor roll och de
har drivit processen framit. Krav i den offentliga upphandlingen har ocksd pdverkat
hur de jobbar med produktutveckling, till exempel med textilier. Inredningsforetaget
jobbar inte langre s mycket med nya materialslag. Snarare tvartom, de ar mer
begransade vad galler den biten nu. Man far till exempel inte anvanda trd som inte
kommer fran hallbart skogsbruk, vilket ar ett direkt resultat fran offentliga
upphandlingars krav.

Andra aktorer har ocksd paverkat dterforsaljaren miljoarbete, bland annat miljomark-
ningar sdsom Oko-tex och EUs Miljémarkning. Mobelfakta har fatt en betydande
stallning i upphandlingar och det gor det enklare i kommunikationen med till-
verkarna da kraven ar likande i de flesta upphandlingar. NGOs har haft indirekt
paverkan genom att de fatt upp miljon pa agenda och hjalpt miljovanliga produkter
att bli mer attraktiva pa marknaden. Grona listan ar ett bra exempel pa ett miljo-
sortiment som fatt mycket uppmarksamhet da det kdps en stor del darifran.

Inredningsforetaget sdager att ocksa Mobelfakta har bidragit till framstegen med
miljoarbetet pa marknaden. TMF ar branschorganisation som dger Mobelfakta och
de tilldter enbart mobeltillverkare att vara med; dock kan aterforsdljare vara med i
referensgrupper och detta dr deras chans att paverka miljokraven. Inrednings-
foretaget sitter ocksa med i Upphandlingsmyndighetens grupp for miljokriterier.

Inredningsforetaget beskriver det som att Mobelfakta narmar sig Svanen, men har
mindre omfattande redovisningskrav. De tacker samma produktkategorier.
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Mobelfakta motsvarar Upphandlingsmyndighetens kriterier och svanen motsvarar
deras spjutspetskriterier. Sa det blir enklare att verifiera nar dessa ar lika.
Mobelfakta har ocksa hjalpt till att ta fram en krav matrix som de flesta kan forsta
och borja jobba med. Tidigare gick kraven pa tvars och krockade. Mobelfakta har
knutit ihop motsagelsefulla krav.

Paverkan fran den offentliga sektorn har ocksa gett stod till Grona Listan vilket
inredningsforetaget upplever har fungerat bra. Upphandlingsorganisationerna
koper fran listan, vilket gor att listan blir intressant for foretaget. Inrednings-
foretaget menar att det ar vart allt jobb att fa med sin produkt med i Grona Listan.

Flertalet av aterforsaljarens produkter har varit listade i Grona Listan sedan tio ar
tillbaka.

En reflektion fran inredningsforetaget ar att det kan vara svart att ange hur mycket
av utveckling mot miljoanpassade produkter som &r teknikdriven respektive krav-
styrd. Foretaget uppskattar att det ar en kombination av bagge faktorerna. Som
exempel namns ljushdardande lacker som kraver mindre l6sningsmedel, och
vattenbaserat limmer vilket dr pa ingdng.

Offentlig upphandling dr en drivkraft pid grund av mingderna som upphandlas, men ocksi
dad offentliga upphandlare ir bittre dn privata inkOpare pd att stalla krav. Detta leder till
att aterforsdljaren behover stélla krav bakat i kedjan. De jobbar tillsammans med

sina underleverantdrer, till exempel har de tillsammans sett till att producenten bytt
lack.

Lagstiftning och styrmedel har paverkat i mindre utstrackning, &ven om utfasade
amnen (till exempel 16sningsmedel) innebar forandringar for produktionen. De
anvander ocksa forteckningar 6ver lacker och limmer.

Det ses som fordelaktigt om kommuner och landsting stiller samma krav eftersom det
underlittar arbetet. Dock har den offentliga upphandlingen blivit tuffare pa senare
tid i och med att spannet pa kraven har 6kat (nu ingdr dven sociala krav), att man
staller verifieringskrav (tidigare behdvdes bara en ruta kryssas i) och att kraven
foljs upp. Inredningsforetaget upplever att det ibland blir extremt hoga krav pa
verifiering vilket leder till att det blir mdnga dokument. Inredningsforetaget menar
att offentlig upphandling &r ganska ”brutal” och det ar latt att “dka dit”.

Inredningsforetaget upplever att mobeltillverkare har stor nytta av Mobelfakta men
att de likval saknar djuplodande kunskaper om krav. Da kan inredningsforetaget
behova “kitta emellan” med forklaringar kring kraven. Aterforsaljaren upplever en
bristande kunskap bland tillverkarna, och framfdrallt saknar de ofta kunskap pa
detaljniva. Till exempel kravs numera intyg for markta plaster, och vilket gor att
tillverkarna stéller sig frdgande eftersom de aldrig behovt anvanda markning forut,
de vander sig da till aterforsaljaren for forklaring.



71

Inredningsforetaget anser att det interna arbetet och malsattningarna hanger ihop
med externa aspekter. De deltar i olika ndtverk och kdnner av forvantningar vilka
sedan omsatts till interna krav och malsattningar. Nagra exempel ar transporter,
elforbrukningar etcetera. Inredningsforetaget sager ocksa att de inte hade vuxit om
de inte hade tagit hansyn till miljofragor.

Konkurrenterna bidrar till att inredningsforetaget gor rétt, till exempel granskar de
sakerhetsdatabladen och blir det inte ratt finns risk for 6verklagande. Det dr en
slags ”trippel-koll”, det vill saga konkurrenterna har ju samma tillverkare uppat
(for till exempel textilier), alla produkter dr kdnda i branschen, och inrednings-
foretaget kan ddrmed inte anvanda vilka ravaror eller material som helst, eftersom
det da finns en risk att en konkurrent tipsar den upphandlande organisationen.

Inredningsforetaget ser en skillnad i hur de kommunicerar med upphandlare
jamfort med privata inkdpare. Inredningsforetaget traffar den upphandlande
organisationen relativt ofta och diskuterar kravstallning med mera: detta ar dock
lite beroende pa person. Med inkopare fran privata foretag kan aterforsaljaren hélla
en mer “aktiv” diskussion. Till offentliga upphandlare svarar de pa det som efter-
fragas medan de kan diskutera aktivare gentemot privata foretag. Likasa skickar de
mer begransad information till offentliga upphandlare.

De huvudsakliga utmaningarna for inredningsforetaget har inte varit ravaru-
kostnader, men dédremot att det tar lite lingre tid att jobba med vattenbaserad lack, det
vill siga en mellanslipning krivs. En annan orsak till 6kade kostnader dr Svanen-licenser.

Produktkvaliteten har inte utgjort ett problem. Tillgdng och efterfragan pa ater-
vunnen plast skulle kunna vara ett problem men an har de inte behovt tanka pa
det. Daremot kan aterforsaljaren uppleva problem med miljokrav om dessa gir pd tvirs
mot tekniska krav och brandkrav etcetera. Inredningsforetaget ser ocksa att Mobelfakta
hinvisar till svenska standarder vilket de menar kan vara ge konkurrensbegrinsande eller
protektionistiska foljder. Inredningsforetaget beskriver det som hur man gor i Sverige
ar inte alltid bast, utan att det finns andra sétt.

Inredningsforetaget anvinder inte Grona Listan nimnvdrt i sin marknadsforing. De ligger
mer vikt vid att agera in att synas och ser dessutom sitt miljoarbete som en konkurrens-
fordel vilken de helst inte informerar om i detalj.

Mobeltillverkare

Foretaget tillverkar mobler och andra produkter for interidr och inredning dér
kontorsmobler utgor en stor andel. Tillverkaren ar familjedgd och har fran borjan
tagit fasta pa kvalitet och fokuserat pa “sunt fornuft”. Vidare har de sedan starten
ocksa fokuserat pa medarbetare som en resurs, ett fokus som lett till satsningar pa
sociala fragor. De miljoforbattringar som tillverkaren har jobbat med de senaste
fem-tio aren har framst varit relaterade till rdvaror, men mycket av det arbetet
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ligger bakom dem nu. Idag jobbar de med fragor rorande textil, plast, elektronik
och kemikalier.

Tillverkaren borjade arbeta med 16sningsmedelsfria UV-lacker redan 1998 och
gjorde det i samarbete med fargbranschen. Sedan 2012 har de reducerat anvand-
ningen av 16sningsmedel med 41 procent. Tillverkaren vann pris for framtagningen
av den nya produktionstekniken med UV-lacker som ocksa blev till en slags
standard pa marknaden. De har ocksé arbetat med miljopaverkan fran den egna
verksamheten. Sedan ca 20 ar eldar de med briketter tillverkade av eget spill och
har nu borjat atervinna sitt restmaterial ocksa genom materialdtervinning. Likasa
har de jobbat med transportfragor och férpackningar i syfte att reducera emballage.
De staller krav pa CE-mérkning och sager sig har varit padrivande i branschen med
FSC-markningen.

Tillverkaren anser att de ofta gér fore lagstiftningen och haller utkik efter vad som
de tror ska komma framover, och att de jobbar med backcasting. Deras fokus pa
miljofragor okade efter ar 2015, bade i termer av malsattningar och aktiviteter.
Exempelvis inforde de 2015 krav pa att konfliktmineraler inte far inga i elektro-
nikenuyr. Syftet var att forsdkra sig om att de inte anvander elektronik som inne-
héller tenn, tantal, volfram eller guld som utvunnits illegalt eller vars utvinning
bidrar till konflikter. For ravarorna har tillverkaren nu 94 procent FSC-markt
traravara. De har som ambition att nd 100 procent men upplever att bristande insikt
och kontroll for foradlade produkter fran vissa lander ar ett hinder. De jobbar dven
med kemikalier, och vill ha “rena” material for att kunna atervinna den. Detta
paverkar ocksa deras tank kring affarsmodellen. Vidare arbetar tillverkaren med
overgangen till miljofordon for vilket de har satta mal. De har redan minskat
utslappen fran transporterna med 18 procent sedan 2013.

Den offentliga upphandlingen har bidragit till foretagets fokus pd renare material och
paverkat nya affirsstrategier. Foretaget har borjat anvinda Svanens kriterier som riktlinjer
eftersom just VG efterfrigade detta (det ar inte alla offentliga upphandlare som
efterfragar detta). Ocksa fokuset pa kemikalier i den offentliga upphandlingen har
paverkat miljoarbetet, till exempel arbetet med formaldehyd i spanskivor och att
Svanens kriterier anvands som riktlinjer i produktionen. Nu tror marknaden att allt
ar formaldehydfritt vilket inte ar helt sakert med tanke pa att mycket importeras.
Offentliga upphandlingens krav dr bara en del av det som tillverkaren tittar pd nir de
utvecklar en produkt. I linder som Frankrike och Tyskland stdlls ibland dnnu hogre krav.
Tillverkaren tror att den offentliga upphandlingens pdverkan dr pd uppging och att den
kommer ”dra med sig” den privata sektorn dnnu mer.

Tillverkaren ser sig sjdlva som lyhorda i forhéllande till krav fran inkdpare och
upphandlare fran olika sektorer. De blickar dven utat mot resten av Europa och kan
jamfora de svenska kraven med krav som stélls i andra europeiska lander. Vidare
upplever de att kraven i Sverige tenderar att skilja sig dt mellan olika upphandlande

197 Vissa av inredningsprodukterna innehaller elektriska eller elektroniska produkter,
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organisationer och hur man fragar efter miljoarbetet hos tillverkarna brukar ocksd spreta.
Begreppen som anvinds i kraven upplevs ocksd som luddiga: vad menas till exempel med
”atervunnet” och ”aterbruk”? De ser att det ofta finns bristfdllig kompetens inom
offentliga organisationer vad galler kravstallandet.

Tillverkaren har som ambition att ligga forst i forhallande till konkurrenterna.
Tillverkarens miljoarbete har inte varit forenat med manga stora risker, mojligtvis
hade en hogre prissattning kunna utgora en risk. Kostnader f6r rdvarorna har varit
en utmaning eftersom de har lagt mycket arbete pa produktkvaliteten. Leveran-
toren anser att deras konkurrenter fortfarande lyckas sélja billigare produkter till
offentliga upphandlare. Tillverkaren har vunnit affirer tack vare miljoarbetet och detta
har de belyst i sin marknadsforing.

En utmaning enligt tillverkaren &r bristande kunskap i den offentliga upphand-
lingen. For textilier ar det idag problematiskt att hitta aterbrukat som haller mattet,
sa det blir mycket nyproduktion. Istéllet gar tillverkaren ofta over till ull och andra
starkare material. De ser dock nya mojligheter med att den nya trenden att “re-
make” vilket kraver mer fokus pa produktdesign och end-of-life.

Tillverkaren har varit delaktiga i det utvecklingen av Mdbelfakta och upplever det
som positivt att Mobelfakta ocksd inbegriper socialt ansvar. Detta for att tillverk-
aren foredrar det bredare perspektivet, till skillnad fran ett snavare fokus pa
exempelvis enbart kemikalier. De betalar inte for ndgon licens men i stort sett alla
deras produkter uppfyller kraven och den informationen anvéands sedan for att
svara pa upphandlarnas krav.

Tillverkaren berattar ocksa att offentliga upphandlare ibland har problem med att
be om verifikat och med att vikta miljokriterier; i stallet nojer de sig for ofta med
ikryssade rutor. Tillverkaren skulle vilja se en hogre stringens i miljokraven vilket
de uppmuntrar upphandlare till. Anledningen &r att de anser sig vara battre
rustade att svara pa miljokraven an sina konkurrenter. Vidare sager tillverkaren att
de ofta far mer gehor for detta bland inkopare i privata sektorn, eventuellt ar
anledningen att det ar viktigare for dessa att kunna visa pa nyttan med sitt miljo-
arbete. Tillverkaren upplever ocksa att offentliga upphandlare kan vara radda for
att ta rad fran dem, trots att dessa hade kunnat hjialpa dem att slippa 6verklag-
ningar.

4.1.2 Sammanfattning kring effekter, mobler
Nedan sammanfattas de effekter fran miljokrav i upphandlingen som framkommit

i intervjuerna. Efter tabellen foljer nagra ytterligare kommentarer om effekterna
som utkristalliserats i intervjuerna for den studerade produktkategorin.
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Tabell 1.1 Langsiktiga effekter av miljokrav pa mobler

Effekt Upphandlare Inredningsforetag Tillverkare
Leverantdrers Uppfdéljning har blivit  Offentlig upphandling har ~ Jobbar aktivt med
acceptans och mer acceptabelt &n drivit processen framat. visioner for
kunskap tidigare. Gréna Listan ha anvants ~ Miljdarbetet,

Uteslutning av for att sétta tydliga mal. anvander

anbudsgivare pga Grona Listan har backcasting.

falsk information har betydelse eftersom off.

blivit nt]etr) " upph. koper frén den.

a(.:.ceE) abett Okad risk for att

Férbattrad konkurrenter tipsar

mlljokun§kap bland upphandlare vid

leverantorer ev. pga. glampliga val av révaror

flera milidansvariga.  gjier material.

Offentliga

upphandlare anses

ha béttre kompetens

an privata inképare

pa att stélla krav.
Produkternas Hoga krav pa hallbart Hoga krav pa

miljoprestanda

Utbud av
miljdanpassade
produkter

Miljorelaterad
information pa
marknaden

Utveckling
miljokrav

Marknadsforing
eller profilering

Spridning till andra
offentliga
organisationer

Antal produkter i
Grona Listan har
Okat fran 50 till 450
pa tio ar.

Andelen miljémarkta
produkter i Grona
Listan har tkat.

Battre tillgang till
produktinformation,
dokumentation och
verifikat bland lev.
Miljdmaérkning
fungerar som verktyg
bland bestallare och
produktutvecklare.

Grona Listan bidrar
till enhetliga krav.

Hela Goéteborg Stad
och tio
kranskommuner
staller samma krav.

skogsbruk.

Grona Listan ar kravande
och drivande.

Foredrar att behalla ett
storre perspektiv och
menar att det som gors i
Sverige inte alltid ar bast;
finns ocksé andra végar.

Okade krav pé verifikat
har paverkat
produktutvecklingen.

Krav frdn kommun och
landsting ar enhetliga,
har har Mébelfakta hjalpt.

Preferens att héalla lag
profil i marknadsféringen
for att behalla
konkurrensfordelar.

Mobelfakta har varit
drivkraft for miljdarbetet.

Foretaget tagit rollen som
informator och
férmedlare mellan
upphandlare och
tillverkare med bristfalliga
miljékunskaper.

hallbart skogsbruk,
féretaget har nu
94% FSC-markta
produkter.

Off. upph. har varit
padrivande i
branschen med
FSC-markning.
Miljdmaérkning
anvands som
underlag i
miljdarbetet.

Kraven skiljer sig at
och det saknas ofta
entydighet i hur man
fragar.

Belyser miljdarbetet
i marknadsféringen
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Forts.
Effekt Upphandlare Inredningsforetag Tillverkare
Prisutveckling 6ver  Marginella Viss kostnadsokning
tid prisuppgangar pga

forbéattrad

Andra styrmedel
och standarder

Branschen

Forutsebarhet i
miljdutvecklingen

miljoprestanda;
prisékning hanger
mer p& kvaliteten.

Grona listan har
bidragit kunskap om
miljopaverkan pa
produktniva.

Samarbete med
aktorer i branschen i
syfte att 6ka kunskap
och efterfrdgan pa
gréna mobler.

Manga aktorer
inklusive arkitekter
anvander Grona
Listan

Mobelfakta har bidragit
till framstegen med
miljoarbetet pa
marknaden.

Nastan all trardvara ar
hallbarhetsmarkt (FSC).

Efterfragan pa
miliomarkningar paverkar
foretagets miljdarbete.

Mdbelfakta har fatt en
betydande stéllning i
upphandlingar vilket
forenklar i
kommunikationen med
tillverkarna.

Aven andra aktérer har
paverkat utvecklingen i
miljparbetet, t.ex. Oko-
tex och EUs Miljomaérke.

Svanens kriterier
anvands som
riktlinjer eftersom
just VG efterfragar
detta.

Inga produkter med
amnen fran
REACHSs
kandidatlista.

Ny
produktionsteknik
har blivit standard i
branschen

De ser bristfallig
kompetensen i
offentliga
organisationen pa
att stalla krav

Odefinierade
begrepp forsvarar
planering.

Tittar aktivt pd andra
branscher och
utomlands efter
kommande
miljofragor/krav.

4.1.3 Slutsatser

Fallet mobler visar att miljokrav stdllda i offentlig upphandling pa flera satt
bidragit till positiva effekter. Effekter inbegriper ett storre produktutbud,
marginella prisokningar, och hogre acceptans for miljokrav. Offentlig upphandling
bidragit till en omstallning till en mer miljéanpassad produktion och hogre inkop
av FSC-markt skogsravara. Det finns tydliga synergier med miljoméarkningssystem
for mobler och textilier vad géller krav och verifiering, och likasa till FSC-markning
for skogsravara.

Den offentliga upphandlingen har haft en direkt paverkan pa den miljdanpassade
produktutveckling for mobler och inredning, men den har dven haft en indirekt
paverkan da VG och branschen tagit fram referenssystem som verktyg for flera
olika behov: Mébelfakta och Grona Listan. Dessa system kompletterar varandra i
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och med att det ena ar avsett for kravstadllare och det andra for tillverkande foretag;
samtliga intervjuade aktorer hanvisar till de tva systemen och menar att de haft stor
betydelse for utvecklingen.

I studien kan ocksa ndgra negativa, eller begrinsande, effekter mirkas. Nar det galler
aterforsdljarna sa har ckade krav pa verifikat drivit pa miljoarbetet men dven lett
till att informationshanteringen blivit mer kravande. Det berattas ocksa att
Mobelfakta hanvisar till svenska standarder vilket upplevs som konkurrens-
begransade eller protektionistiskt. Ett annat problem ar manga begrepp som
anvands i upphandlingen - till exempel atervunnet, ateranvant och aterbruk — ar
svara att definiera och tolka. Detta forsvarar dialoger och planering av miljoarbetet.
Ytterligare ett problem med stédllda miljokrav ar att de ibland kan sta i konflikt med
tekniska krav eller sakerhetskrav.

Vidare framkommer asikter om hur aktorer skulle kunna bidra till 6kade effekter.
Till exempel sdgs det att inte &r tillrackligt manga som stéller tuffa miljokrav an,
utan de flesta ar ndjda med baskraven och Mdbelfakta, och att det kan vara en
bidragande orsak till varfér marknaden inte har reagerat mer. I vdra intervjuer med
dterforsiljaren och tillverkaren for mobler och inredning framkommer dock en hogre
relevans av miljokrav fran VG dn fran andra offentliga organisationer. De intervjuade
framfor dock delvis motstridiga budskap kring vilka aktorer som besitter
miljokompetens och kunskap om kravstallning.

Effekterna fran upphandling paverkas av andra aktiviteter. Till exempel ndmns att
frivilligorganisationer och miljororelsen har bidragit till att fa miljon pa agenda och
gora miljovanliga produkter mer attraktiva. Tekniks utveckling gor ocksa att det ar
enklare att svara upp till miljokraven, och det ar ibland svart att siga om upphand-
ling eller teknik utveckling drivit pa omstallningen.

Utifran intervjuerna vagar vi pasta att kravstallningen fran offentliga sektorn har
forankrats under aren. De intervjuade leverantorerna anser sig ha jobbat fram en
bra miljogrund i sina produktsortiment och tanker alltmer i termer av holistiska
forbattringar utifran bland annat cirkuldr ekonomi och resurssnalhet, samtidigt
som sociala krav blir alltmer aktuella. Med detta moter aktorerna ocksa fler hinder
uppstroms i leverantorskedjan och de sédger att deras miljokrav inte riktigt nar &nda
fram till underleverantdrerna, och att de har otillracklig kontroll pa importerade
foradlade produkter.

4.2 IT-produkter

Fallet bygger pa intervjuer med tre personer pa Stockholms Lans Landsting (SLL),
en aterforsaljare och en producent.

SLL:s upphandling av IT-produkter omfattar i huvudsak elva produktkategorier:
Datorer, skdrmar, servrar, dokumenthanteringsprodukter, multifunktionsskrivare,
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smaskrivare, faxar, scanners, surfplattor, patientnara PC, och tunna klienter. SLL
har arbetat med miljokrav i upphandlingen av IT sedan ar 2001 och intensifierat
detta arbete sedan ar 2010.

Miljokraven i SLL:s upphandlings handlar om miljopolicy, miljdledningssystem
och produktrelaterade krav: till exempel mjukgorare, flamskyddsmedel, energi-
prestanda, farliga amnen, atervunnen plast, halogen, kvicksilver och energi-
prestanda. Andra aspekter som tas upp ar avfall och retursystem. SLL anvander
ocksa en uppforandekod som sdger att man ska folja miljolagstiftning som galler
tillverkningslandet. Detta f6ljs upp i revision och tillstdnd, och avfallshantering och
sakerhet kontrolleras.

For IT-produkter tillampar SLL oftare borkrav &n skallkrav, framfor allt nar det
galler produktrelaterade krav. Daremot tillampar de skallkrav for energirelaterade
krav samt krav pa RoHS-direktive och TCO-markningskriterierna. Kravet pa
miljoledningssystem stalls som avtalskrav. Dessa ingar i de tekniska specifika-
tionerna. Som kontraktsvillkor stélls vanligtvis sociala krav. For tillfallet tillampas
inga incitamentklausuler men troligtvis kommer detta att introduceras framover.
En kommentar som SLL gor om kraven ar att det kan vara direkt felaktigt att stélla
skall-krav ddar man vet att det inte gar att fa in svar, eftersom leverantorer da
tenderar att ge felaktiga svar.

For produkter som inte kops in “i position” utan efter uppkommit behov (till
exempel switchar eller 6vrigt-sortiment) upplever SLL att det ar svarare att stilla
miljokrav. Anledningen &r inte bristande tillgdng utan det har att géra med hur
upphandlingen sker for sddana inkop.

Kravet pa miljoledningssystem hos leverantor eller tillverkare har skarpts pa det
viset att numera maste detta vara kopplat till det som levereras. P senare tid har
miljo fatt sta tillbaka och mer fokus har hamnat pa sociala aspekter. En spekulation
ar att sociala krav for IT-produkter kan komma 6ka annu mer.

4.2.1 Aktorernas erfarenheter fran miljokravens effekter
Upphandlande organisation

SLL menar att de vid det har laget kommit ganska langt med miljokrav/miljofor-
battringar for de storre produktkategorierna (datorer, skdarmar mm). SLL har
kdnnedom om andra regioner/kommuner som siktar pa langre livslangd och de har
for avsikt att sjdlva ocksa jobba mer mot langre livslangd for produkterna. SLL:s
erfarenhet dr att IT-produkternas komplexitet forsvarar jobbet med att formulera
och stélla krav. Kraven kan galla till exempel vissa plastdetaljer med specifika
dimensioner vilket gor det valdigt svart att formulera kraven.
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For IT-produkter har SLL hjalpt driva fram produkter med bra energiprofil och hog
miljoprestanda vad galler farliga amnen och atervunnen plast. Nu mérker de att
atervunnen plast 6kar i omlopp och att det hander mycket dar.

SLL upplever att offentliga upphandlingar har spelat stor roll for utfasningen av
amnen. Kraven har gett effekt pa vissa kemikalier som till exempel tetrabromo-
bisphenol (bromerat flamskyddsmedel) i kretskorten (till viss del férbjudna). SLL
har anvant sig av borkrav for tetrabromobisphenol vilket det flesta produkter
numera uppfyller. Likasa med PVC i kablar, hir har borkraven frin SLL tillsammans
med krav frin andra upphandlande organisationer lett till att dterforsiljare har plockat bort
dessa frin sortimentet. SLL har noterat att &ven om leverantorer har olika inrikt-
ningar i sitt miljoarbete lever majoriteten av dem upp till de flesta stdllda bor-
kraven. SLL menar att avtalstrohet har spelat viss roll for effekterna frin upphandlings-
kraven, det vill siiga att leverantirer kan rikna med att SLL kommer att kdpa frin dem.

Som en mojlig forklaring till varfor har SLL inte markt mer forandring pa
marknaden anges storleken, narmare bestamt att de dir smd i jimforelse med den
mycket storre konsumentmarknaden. SLL berattar ocksa att deras linje for gron
upphandling av IT-produkter ar att premiera marknadssegmentet med bittre prestanda
snarare in att driva pd innovation.

Enligt SLL har IT-marknaden forutsattningar som skiljer sig fran andra produkt-
kategorier. P4 IT-marknaden sker det standigt nagot, “produktutvecklingen lever sitt
eget liv”, och modeller byts regelbundet ut. Till exempel har den reducerade
anvandningen av kvicksilver inte drivits fram av offentlig upphandling utan den
har istallet varit en del av marknadsutveckling som sadan (marknadsdriven
teknikutveckling). Utbudet ar relativt homogent och dven om produkter erbjuds i
olika prisklasser s ar skillnaderna inte sa stora pa vare sig pris eller produkt. SLL
menar att kostnadsokning for IT-produkter med hogre miljoprestanda forekommer men att
denna dr relativt begrinsad vilket underlattar i beslutet att stdlla krav jamfort med
andra produktkategorier; ett exempel ar sjukvardsartiklar dar prisskillnaden ar
storre.

SLL anvinder sig av flertalet system for miljorelaterad produktinformation: Eco
Deklaration/ECMA 370, TCO Development, produktblad, Energy Star och REACHs
forteckning. Vad géller den produktrelaterade markningen upplever SLL att det ar
svart att avgora vilket som galler for en produkt, kraven ar ju inte heltackande och
olika delar av produkter kan kréva olika verifikat (hdar namndes som exempel
externa och interna kablar). SLL har noterat att TCO:s portf6lj har vuxit och
markningen nu aven innefattar sociala krav.

SLL utvarderar produkter utifran verifikaten. Under var och host gors uppfolj-
ningar med konsulter som tittar pa verifikaten. Efter 2014 har SLL foljt upp upphand-
lingen med ndstan alla leverantorer; tidigare gjordes sporadiska kontroller. Sociala
krav {6ljs upp. Alla samordnade upphandlare foljer upp alla produkter. Pa IT-
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avdelningen finns en férvaltningsgrupp som utvarderar alla tekniska specifika-
tioner.

Overlag uppfattar SLL inte kravstéllningen i den offentliga upphandlingen som spretig
utan snarare ganska likartad. Daremot har de uppfattat att vissa organisationer kinner
sig osikra pd vilka krav som kan anvindas och hur de kan stillas, och att de dd frigar SLL
till rads. SLL erfarenhet ar att upphandlande organisationerna i allménhet hjalper
varandra i upphandlingsarbetet.

Emellanat halls moten med tillverkande foretag. De traffas ocksa i expertgrupper,
fast d& med begrénsat fokus pa miljofragor. Overlag upplever SLL att det tenderar att
vara littare att prata med tillverkare in dterforsiljare. Aterforsiljare behover kontaktas
infor byte av system eller produktmodell eftersom det da &r viktigt att aterfor-
saljaren forstar att avtalade miljokrav galler hela avtalsperioden och inte bara for en
specifik produktmodell. Dock diskuteras inte med aterforsaljare om fragor rérande
produktutvecklingen.

Aterforsiljare

Foretaget ar en av de storre IT-aterforséljarna i Europa. Aterforséljaren anser sig ha
varit tidigt med miljoarbetet; de inférde miljoledningssystem under tidigt 2000-tal.
For tio ar sedan borjade de dven satta fokus pa gron IT och atervinning av elektro-
nik, och runt 2007 lanserades atervinningskonceptet ”GOITLOOP”. Dérefter stod
det ganska still i miljdarbetet fram till 2012-13 da klimat- och energifragor kom upp
pa agendan. Transporter blev viktiga. Sedan blev det mer fokus pa uppforande-
koder, och metoder utvecklades for leverantorsgranskningar. Det blev ocksa fokus
pa konfliktmineraler och sociala etiska aspekter. Dock hade man da “ingenting for
det” miljoarbete som gjordes da man inte blev belénad p& marknaden. For tvd dr
sedan borjade dock en skillnad mérkas dd miljo kunde viiga lika tungt som pris i
upphandlingen.

De viktigaste faktorerna for foretagets arbete med att miljobanpassa produkterna har
varit efterfragan pa den privata marknaden (konsumenter och foéretag) samt kraven
i offentlig upphandling. De senare har gett stirre internt mandat att bedriva miljoarbete
inom foretaget. Nar det galler miljokrav i upphandling stiller globala svenska foretag och
de progressiva myndigheterna den svenska offentliga sektorn ungefir samma krav, och har
samma ambitionsnivd. For andra svenska foretag, och ibland vissa myndigheter, ar
det ett glapp i frdga om miljoambitioner. Mindre viktiga faktorer f6r utvecklingen
har varit lagstiftning och andra styrmedel..

Aterforsiljaren anser att miljoarbete har forandrats 6ver tid och menar att det gar
trender i hdllbarhetsfragorna vilket speglas i kunders efterfragan. Till exempel har
produkters energiprestandan forbattrat under tidigare ar, medan fokuset pa kemi-
kalier okar. Aterforsaljaren tror ocksa pa fortsatt fokus pa etiska och sociala fragor i
leverantorskedjan. Miljoaspekter kopplade till ravarubiten ligger for narvarande
mer i fokus &n exempelvis produkters sluthantering. Aterforsaljaren ser ett
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begynnande fokus pa atervunnet material men detta ingar inte i upphandlings-
kraven annu.

Aterforsiljaren menar att utan SLL:s krav hade miljoarbetet inte gatt lika snabbt. Fokuset i
kraven fran SLL har ocksa forandrats 6ver tid. Ar 2011 kravde SLL att foretaget
skulle anvanda en uppférandekod. Foretaget har noterat att SLL:s krav har blivit
tuffare, vilket de menar har bidragit till ett 6kat fokus pd miljoarbetet for bide foretaget och
dven bland sina underleverantorer. Tidigare har det rickt med verifikat som dokumentation
i upphandlingen men nu forvintats uppfoljning och upphandlarna testar mer nu. Detta
har varit trenden ett tag. Aterforsiljaren menar att SLL dr relativt mogna i sina
kravstillningar och de vrider dt sakta men sikert, vilket dr att foredra jamfort med andra
organisationer som gdr frdn inget till allt i sin kravstillning. Vidare skiljer sig SLL:s
upphandling i fraga om uppféljning. SLL har genomfort denna pa ett systematiskt
sitt och anvander sig av revisorer. Aterforsiljaren har mirkt av att kraven frin olika
offentliga organisationer kan skilja sig dt och dven att de ligger pa olika nivder, och da blir
det tidsodande for dterforsiljaren att ge anpassade svar pd olika forfragningar.

Aterforsiljaren anser sig ligga i framkanten med sitt miljcarbete vilket ar avsiktligt.
Aterforsiljaren ser att deras konkurrenter kopierar anbud rakt av, men att de anda
ligger efter. Daremot har aterforsaljaren varit en “plog” speciellt angdende sociala
etiska fragor. De lagger dven fokus pa att informera sina kunder om viktiga
héllbarhetsaspekter i branschen.

De senaste fem-tio aren har aterforsaljaren arbetat med bland annat riskbedomning
i leverantdrskedjan med bland annat platsbesok. De har dven jobbat med en spar-
barhetsprocess for att adressera sociala fragor i relation till mineralbrytning. De
jobbar ocksa mycket med att paverka tillverkarna och bedriver ett aktivt lobby-
arbete mot politikerna for att driva lagstiftningen vidare. Aterforsiljaren menar att i
sin roll som aterforsaljare ar de paladsta och har bra “koll pa laget”.

Aterforsiljaren anvander samma informationsmaterial for inkdpare i privata och
offentliga sektorn. De forser inkipare med endast den information som dr efterfrigad
forutom nir inkdpare dr osikra pd vad de fragar om; da de far mer information.
Aterforsiljaren anvander bade miljiomérkningar och produktdeklarationer: CE,
TCO, EPEAT och Energy Star. De for en dialog med TCO.

Aterforsiljaren har valt att satsa pa att uppfylla kraven och mer dartill, vilket de
inte hade behovt, de hade kunnat klara dem pa miniminiva. De ser nyttan av att
informera utdt om sitt miljoarbete och vad de uppnitt. Detta har bland annat lett till att de
fitt Konkurrensverkets Award forra dret: “utmdrkt hillbar leverantor” 2014. De har tagit
initiativ och anordnat seminarium om etiska krav med bland andra Sveriges
kommuner och landsting (SKL) och SLL.
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Producent

Foretaget tillverkar IT-produkter for privat och offentlig sektor. Pa den europeiska

marknaden ar 40 procent av affarerna med offentlig sektor och darfor ar miljokrav i
upphandlingen viktigt for foretaget. Med det nya upphandlingsdirektivet kommer
troligen fler lander att driva pa utvecklingen genom upphandling.

Fran foretagets perspektiv har manga aspekter paverkat miljoarbetet och produkt-
utvecklingen. Vad géller lagstiftning ar detta ett krav for att vara med alls i upp-
handlingar, sa det dr baseline men inte mer. Fran tillverkarens perspektiv ar det
miljomarkningskriterier och upphandling som driver pa marknaden, i ungefar lika
hog grad. De siger att gron upphandling definitivt har betydelse for att pidverka
marknaden, dven om det dar svdrt att uppskatta exakt hur.

Vissa lander mycket mer drivna &n andra i kravstallandet, till exempel Sverige,
Danmark, Tyskland, Frankrike, Norra Italien och Nederldnderna. Foretaget ser
framforallt pd det som sker i Sverige, Danmark och Tyskland, for dér stalls ofta de mest
progressiva hallbarhetskraven. Privata nédringslivet staller tuffa krav vid inkop av
IT numera, ibland tuffare krav dn den offentliga sektorn. Sammantaget si har krav-
stallandet i bdde privata sektorn och den offentliga sektorn stor betydelse for tillverkarna.
Bland privata konsumenter finns ddaremot nastan inget intresse, sa fokus ligger pa
att uppfylla hallbarhetskrav gentemot offentliga organisationer och foretag;
produkterna for dessa marknader miljdanpassas forst, och de brukar komma ut pa
den privata konsumentmarknaden med nagra ars efterslapning.

Foretaget marker att TCO éar ett populédrt markningssystem just nu, vilket kan bero
pa att TCO - till skillnad fran de flesta miljomarkningssystem — har integrerat
sociala fragor.

En del kriterier i gron upphandling dr mindre genomtinkta. Upphandlare tar ofta in
kriterier frin flera olika méirkningssystem, vilket innebdr extra jobb for foretaget som mdste
kolla upp alla. Exempelvis dr Bla Angelnsiss och Svanens krav ar sa pass olika (ca 30
procent olika) att det kravs tva parallella processer for att leva upp till bagge
systemens krav. Svanen ar kostsamt och de kan inte alltid kdpa licens @ven om de
uppfyller kraven. Global Ecolabelling Network (GEN) har pratat lange om harmo-
nisering av miljomarkningskriterier, men an sa lange har lite hant. Industrins
egendeklaration ger svar pa 80-90 procent av kundernas fragor, och denna ar
mycket anvandbar.

Foérutom att myndigheterna ofta stéller olika krav sa stéller vissa myndigheter
mindre genomtanka krav, och de far dd ibland bara en leverantdr som kan leva upp
till kraven. Ofta genomfor myndigheterna ingen uppfoljning och kontroll av
kraven. Mer harmonisering av kraven skulle bide minska kostnaderna hos leverantirerna

195 Bla Angeln &r det storsta tyska miljoméarkningssystemet.
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och ge bittre genomslag pd marknaden. Foretaget menar att SLL dar en av de upphandlings-
organisationer som har "kloka genomtinkta kravstillningar” och som foljer upp upphand-
lingarna.

Foretaget upplever att manga myndigheter nu har hojt ribban pa miljokraven for
att leverantoren alls ska vara kvar i upphandlingen. Dérefter, nar ca tre leveran-
torer ar kvar ar kvar, gar upphandlare framst pa pris. Foretaget menar att de ofta ar
foérvanande att se att hallbarhetskraven inte ar viktade sa hogt, till exempel

8 procent. Den hogsta viktning de har sett dr 35 procent. Foretaget upplever det som
positivt att SLL skickar ut forfragan pd remiss innan. Dock behovs dnnu mer harmonisering
och bittre viktning, och dven mer samtal, innan upphandlingen gors.

Sociala krav innebdr nya utmaningar. Dessa drivs just nu, och TCO har hogst krav
pa sociala sidan (till exempel konfliktmineraler) vilket kan vara anledningen till att
storre leverantorer satsar pa TCO. Vidare ar det ar svart for kunden att veta vad
man ska stélla krav pa och hur man foljer upp dessa. Néar sparbarhet ar ett krav ar
det troligt att det kommer att paverka vilken information som behdvs fran
underleverantdrer, och som da blir offentlig; sparbarheten, var tillverkas det?
etcetera. Man maste da som tillverkare 6vertala underleverantorerna att ge ut
information om var extraktion och tillverkning sker for att foretaget ska kunna
informera sina kunder.

Nar det géller kemikalier sa &r tillverkaren tveksam till en del krav som stalls
eftersom substitution kan leda till ersattningskemikalier som kanske inte ar battre
ur hallbarhetssynpunkt.

Inte alla myndigheter jobbar pi ett sitt som friamjar forutsebarhet och planering av produkt-
utveckling. I ndgot fall har en region tagit emot forslag pa maojliga krav. Privata
ndaringslivet och offentliga sektorn stiller delvis samma krav. Men foretaget efterlyser
harmoniserande krav bide inom offentlig sektor och mellan privat och offentlig sektor. Det
dr vildigt tidskrivande for dem att jobba med de olika kravstillningarna och de tror att
harmoniserade krav skulle ge storre genomslag pd marknaden.

Foretaget ar forsiktigt med anvanda miljoforbattringar i marknadsforingen, om
man berédttar om hur bra arbete ar ”blir det litt greenwash” .
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Nedan sammanfattas de effekter fran miljokrav i upphandlingen som framkommit

1 intervjuerna.

Tabell 1.2 Langsiktiga effekter av miljokrav pa IT

Effekt Upphandlare Aterforséljare Producent
Leverantorers Nu lever de flesta Okat mandat att driva ForfrAgan skickas ut pa
acceptans och leverantdrer upp till de miljdarbetet internt remiss innan upphandling
kunskap stallda borkraven Paskyndat miljdarbetet.

Forandring over tid i

fokuset i miljokraven.

Okad stringens i kraven

over tid, vilket bidragit till

Okat miljdarbete aven

bland underleverantorer.

Tidigare rackt med verifikat

men nu forvantats

uppféljning
Produkternas Utfasning av amnen.
milj6profil Fler borkrav an

skallkrav.

Utbud av For IT-produkter har Det gar trender kring Tuffare som kvalificeringskrav
miljdanpassade SLL hjalpt driva fram fokuset pa miljoaspekter. i offentlig upphandling
produkter produkter med bra Just nu &r det mycket

Miljérelaterad
information

Enhetliga krav

Marknadsforing eller
profilering

Spridning till andra
offentliga
organisationer

Prisutveckling 6ver
tid

energiprofil, jobbat
med farliga &mnen och
atervunnen plast.
Hjalpt driva
miljoférbattringar i
storre
produktkategorier

Ganska enhetliga krav
fran offentliga
upphandlare.

Kravet pa
miljoledningssystem
har skarpts och
preciserats

Upphandlande
organisationerna
hjéalper varandra

Kostnadsokning for
gronare IT &r relativt
begrénsad

fokus pa sociala krav.

Kraven skiljer sig at. SLL
relativt mogna i
kravstallningarna och
reviderar kraven mer
systematiskt.

Bejakar nyttan av
miljdarbete i
marknadsféringen

Foretaget har frivilligt valt
att satsa pa hogre mal an
stallda krav (sa de
anvander kraven som
jamfoérelse)

Upphandlare tar ofta kriterier
fran flera olika
markningssystem, kan bli
komplext och inte alltid
genomtéankt.

Tyvarr &r inte alla
upphandlare lika bra pa att
stélla genomténkta krav. Blir
problem nar de valjer kriterier
fran olika markningssystem.
Aven nar det galler
uppfdljning finns stora
skillnader. Mer harmonisering
av krav och praxis vore
onskvart.

Vill undvika greenwash i
marknadsforingen.
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Forts.

Effekt

Upphandlare

Aterforsaljare

Producent

Relation till andra
styrmedel och

Anvander flertalet
miljémarkningar och

Miljdmarknings-kriterier i
kombination med

standarder produktdeklarationer. upphandlingskrav fran bade
offentlig och privat sektor
driver p&
marknadsutvecklingen.
Lagstiftning ar en "license to
operate” men inte mer.
Upphandlare tar ofta in
kriterier fran olika
markningssystem.
Branschen Begrénsat samarbete Krav fran privata
mellan upphandlare och konsumenter slapar efter.
leverantor.
Dialog med TCO.
Forutsebarhet i For tva ar sedan borjade Inte alla myndigheter jobbar

miljoutvecklingen

skillnad markas fr.a. da
miljé kunde vagas in lika
mycket som pris i
upphandlingen.

pa ett satt som framjar
forutsebarhet och planering
av produktutveckling. Manga
myndigheter nu har hojt

ribban pa miljokraven

4.2.3 Slutsatser

I studien framkommer att offentlig upphandling tillsammans med upphandling
fran foretag drivit pa marknadsomstallningen, tillsammans med miljomérkningen.
Fokus har andrats over tid och omfattar energifragor, kemikalier, resurskrav, och
numera dven sociala fragor. I framtiden kan nya fragor hamna i fokus, till exempel
hallbarheten hos produkterna.is SLL har inte en sa stor marknadsandel att de kan
paverka marknaden i stort, men de kan genom upphandlingen “beléna” de leve-
rantorer och producenter som ligger langt framme i miljoarbetet, och tillsammans
med andra upphandlande myndigheter och privata foretag kan de driva pa utveck-
lingen i hela branschen. Mer harmonisering av krav och uppféljningsarbete kan
eventuellt leda till en dnnu storre paverkan pa branschen. Miljokrav innebar ingen
storre extrakostnad nar det galler IT.

Aven nagra negativa effekter och hinder for storre effekter beskrivs. Bada foretagen
i studien menar att offentliga sektorernas miljokrav pa IT-produkter behéver
harmoniseras mer. Dessutom behover kraven stéllas fran flera upphandlande
organisationer snarare an fran de som ligger i framkanten. De beskriver att det ar
viktigare att den sammanlagda upphandlingen ger mer effekt &n om nagon enstaka
offentlig upphandlingsorganisation ligger i braschen.

Upphandlingsproceduren spelar i dagslaget en viktig roll for hur offentliga
myndigheter utvecklar och tillampar miljokrav. Intervjuerna pekar pa ramavtalens

199 I och med att den Cirkuldra Ekonomin har blivit ett viktigt policyomrade sa ligger alltmer fokus pa hallbarhet
och upphandling av atertillverkade produkter. Flera svenska kommuner kdper numera IT-16sningar baserade pa
atertillverkade datorer av Inrego, www.inrego.se. SLL har dock inte gjort detta dannu.
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vikt for offentliga upphandlares hallbarhetskrav. Produkter som upphandlas
utanfor ramavtal verkar kunna hamna utanfor miljoarbetet.

Tillverkaren efterlyser mer harmonisering av miljokraven fran olika offentliga upp-
handlare samt battre vikining av dessa. Utan vikining har stéllda krav begransad
paverkan. Vidare menar foretaget att inte alla myndigheter jobbar pa ett satt som
framjar forutsebarhet och planering av produktutveckling.

Intervjusvaren tyder pa att miljomarkningen underlattar gron upphandling for IT-
produkter (liksom i andra produktkategorier); dock kan det bli for mycket av det
goda nar kriterier fran flera olika markningssystem anvénds vid kravformu-
leringen; detta leder till mycket extraarbete for foretagen.

Den upphandlande organisationen arbetar aktivt med att ge forhandsinformation
och forbereda leverantorer pa miljokrav for kommande upphandling. De skickar ut
forfragningsunderlaget pa remiss innan upphandlingen vilket upplevs som positiv
hos den intervjuade leverantdren. Dock efterlyser samma aktor annu mer samtal
innan upphandlingen gors.

4.3  Sjukvardsartiklar

Fallet bygger pa intervjuer med tre personer pa SLL, samt intervjuer med ett
foretag som ar tillverkare och aterforsaljare, och intervju med en tillverkare.

SLL koper in bland annat diverse forbrukningsprodukter inom varden, sasom
handskar, sopsdckar, saxar, OP-sugset, katetrar, muggar etcetera. De har arbetat
med miljokrav i upphandlingen av sjukvardsartiklar sedan 1997.

I borjan rorde kraven framst kemikalier i produkterna, men 6ver tiden har detta
utvecklats till krav som bland annat ror biobaserade produkter, forfragningar om
flergangsprodukter, och produkter med ldngre hallbarhet. SLL stéller 4ven krav pa
PVC-fritt, krav relaterade till ftalater och andra kemikalier; detta arbete &ar baserat
pa en egen utfasningslista Over &mnen.

Kraven formuleras i forarbetet, darefter utvecklas de genom hearings och “requests
for information”. SLL anvéander framst skall-krav med lagsta pris som urvals-
kriterium, men ibland dven borkrav i syfte att stimulera till mer innovativa
produkter. SLL har borjat stdlla nya typer av krav genom incitamentsklausuler i
kontrakten, till exempel krav pa LCA och stindig produktutveckling. De har ocksa
en dialog med producenter om dessa fragor. Vissa krav géller bara om en viss
mangd produkter salts.

SLL anvénder sig av parallella positioner for anvinda en del av upphandlingen till att
stimulera till nya miljoanpassade produkter, som annars blir for dyra att kopa in. Parallella
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positioner anvinds for att skapa en marknad for nya produkter utan att belasta inkips-
budgeten alltfor hdrt. Parallella positioner innebar att tva forfragningsunderlag
forbereds for samma upphandling och att leverantdrerna kan valja vilka de ska
svara mot.

4.3.1 Aktorernas erfarenheter fran miljokravens effekter
Upphandlande organisation

SLL beskriver att de har premierat och stimulerar utveckling av férbruknings- och
sjukvardsprodukter av fornybar ravara (sopsackar, pasar, engangsmuggar, pack-
skynke, operationslakan m m). De har ocksa verkat for att PVC och vissa kemikalier
har uteslutits i vissa produktgrupper, till exempel ar handskar med PVC nu nastan
utfasade. Vidare sdger SLL att de har bidragit till att nya produkter har tagits fram av
leverantorer, till exempel biobaserade sopsackar, pappmuggar, och plastskynken;
flergangscontainrar istdllet for papper, och de har drivit substitution av miljo- och
hélsofarliga amnen i sjukvardsmaterial och forbrukningsartiklar ("beyond
legislation”).

SLL forklarar att det ar vanligt att miljéanpassade produkter kostar mer initialt men
priset gdr ner over tid. PVC-fria handskar var fyra ggr dyrare initialt, men efter fyra
upphandlingar lag de pa samma pris som handskar med PVC. Pappersmuggar var
initialt tre ganger dyrare an plastmuggar, men nu har prisskillnaden sjunkit till ca
10 procent. Enligt SLL ar deras upphandlingar i sig stora nog att pdverka marknaden,
men anser ocksd att pdverkan forstirks av att andra svenska regioner stiller ndgorlunda
liknande krav.

SLL:s tillampning/praxis med parallella positioner gor att nya dyrare produkter kan
kopas i mindre méingder (till exempel 5 procent), vilket gor att extrakostnaden blir relativt
liten i de flesta fall. Fordyrningen beror ocksa pa antal inkopta produkter och hur
ofta de anvands. Vid inkop dar flergangsprodukter prioriteras behdver upphand-
lingen av miljéanpassade produkter inte innebara nagon merkostnad; i vissa fall kan
det innebira besparingar. I de fall en upphandling kan bli starkt fordyrande eller om bara en
leverantir kan leva upp till miljokraven sd avstdr SLL ibland frin att stilla dessa miljokrav.

Biobaserade produkter kan bli bade billigare och dyrare; det beror pa konkurrens
och prisbild pa rdvarumarknaderna. Initiala problem brukar rattas till 6ver tid.
Tester i praktiska situationer kan gora att obehagliga 6verraskningar undviks.

I vissa produktgrupper kan det vara svart att dtgarda alla problem over tid, till
exempel PVC-fria produkters elasticitet. Darfor foredrar en del personal de
traditionella produkterna. SLL menar att det &r svart att kopa flergdngsprodukter
for vissa applikationer, till exempel nar det inte gér att tvdtta dem utan risk for
hygienproblem.
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SLL menar att svenska regioner ofta dr ledande 1 stillandet av miljokrav vid upphandling av
sjukvdrdsartiklar. SLL anser sig ligga vildigt ldngt framme med sina miljokrav, inte bara i
Sverige utan dven i ett europeiskt perspektiv. Vissa leverantérer vill triffa SLL och fi en bild
av mdjliga framtida krav. Det dr ocksd alltmer vanligt att leverantorer skickar information
om nya, miljoanpassade produkter direkt till SLL. SLL anser att en leverantdr som klarar
SLL:s krav bor klara samtliga krav som andra offentliga upphandlare staller.

SLL foljer upp avtalen sedan 2012 och tar in verifikat. Sammanlagt ca 80 procent av alla
avtal foljs upp. I vissa fall gors laboratorietester. De flesta leverantorer har reagerat
positivt pd uppfoljningen och de dr dverlag mer samarbetsvilliga nu dn tidigare. Dock har de
olika mognadsgrad angdende hur bra information de kan tillhandahilla. Det har dock inte
alltid varit smartfritt med leverantOrerna; SLL har behovt ta till viteshot och moten
och i ett fall ndstan avbrutit ett kontrakt. Numera fungerar det battre med leveran-
torerna, dels vad géller produktinformationen, dels hur aktiva de dr under RFL:n
(“request for information”).

SLL upplever att EU:s kemikalielagstiftning kan vara ett stod, till exempel kravet pa
markning av produkter med DHEP. Men ménga sjukvardsprodukter dr undan-
tagna fran EU:s regelverk om kemikalier, varfor det ar relevant att driva kemikalie-
krav genom upphandling.

Relativt fa av de sjukvardsprodukter som upphandlas omfattas av den miljomark-
ning som ér tillganglig pa marknaden. SLL har ett eget mirkningssystem med negativ
mirkning (exempelvis nar produkter innehéller vissa kemikalier) och positiv
mirkning (exempelvis ndr produkter har positiva egenskaper). Systemet anvinds
internt av upphandlarna; leverantorerna kinner till listan och arbetar ofta aktivt med att fd
bort den negativa méirkningen pa produkterna.

Vissa enheter inom SLL kan ha interna hallbarhetsmal eller interna bonussystem
som paverkar stillandet av miljokrav.

Da upphandlingar genomfors i olika perioder sa kan en upphandling hos en region
leda till att nya produkter kommer ut pd marknaden. Andra regioner kan dd upphandla
dessa vid nista upphandling. Om leverantorer vinner en upphandling i en svensk region
kommunicerar leverantoren ofta detta i andra regioner i samband med upphandlingar diir.
Tidigare fanns samarbete inom Sverige genom Miljostyrningsradet och dess
kriterier. Detta kommer eventuellt att aterupptas.

Nar det giller uppfoljning har andra svenska regioner och kommuner visat stort intresse
for SLL:s arbete; eventuellt blir det ett fordjupat samarbete framover dar en viss
harmonisering av uppfdljningsarbetet kan bli en effekt.

I Sverige ar det framforallt den offentliga sektorn som upphandlar sjukvards-
produkter sa den privata sektorn ar inte drivande i att stdlla miljokrav. Den privata
varden i Stockholm (till exempel Capio) anvander ofta SLL:s upphandlingsavtal.
Overlag anser SLL att marknaden utvecklas genom kraven eftersom SLL dr stora nog att fi
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genomslag pd marknaden och kan ge incitament till produktutveckling hos leverantorerna.
Det faktum att andra stora svenska regioner (Viistra Gétaland, Skine) stiller liknande krav
gor att genomslaget pd marknaden dr biittre.

Ofta kostar miljdanpassade produkter mer initialt, men efter ett antal upphand-
lingar brukar de ligga relativt ndra konventionella produkter i pris. Nar priset pa
miljdanpassade produkter ligger i paritet med konventionella produkter finns det
utrymme att bara efterfraga de forra i upphandlingarna. Typiskt sett finns ocksi en
del kvalitetsproblem i borjan nir miljéanpassade produkter introduceras pd marknaden, men
genom att testa produkter i forvig kan de virsta problemen undvikas. Generellt sett si
forbittras kvalitén hos produkterna dver tid.

SLL menar att ldngsiktighet, resurser och tdlamod dr viktiga ingredienser i ett framgings-
rikt upphandlingsarbete, och att alla offentliga organisationer inte har de resurser som
kriivs. Overlag anser SLL att det var littare att snabbt fa till forbattringar genom
upphandling forr, medan det numera ar lattare att fa in miljofragan i samtliga
upphandlingar. Idag ar miljofragan mycket mer komplex och kraver mer for- och
efterarbete.

SLL ar generellt ndjda med arbetet med uppfdljning; de har varit pionjarer i Sverige
och tror att deras arbete kommer att delvis spridas till andra svenska regioner och
kommuner. SLL menar att vissa foretag framfor i sin marknadsforing att de fitt
kontraktet i upphandlingar med miljokrav.

Tillverkare/dterforsiiljare

Tillverkaren ar baserad i Sverige och séljer och distribuerar medicintekniska
produkter i Norden. Deras produktsortiment bestar av egna produkter samt
produkter fran utvalda leverantorer. De exporterar ocksa egna produkter till 6vriga
varlden. Deras produkter omfattar engangsprodukter savél som avancerade
produkter inom atta sjukvardsomraden.

Tillverkaren har framst arbetat med att fi fram PV C-fria produkter. De viktigaste faktorerna
for deras arbete den utfasningen efterfragan i upphandlingar frin den offentliga sektorn
(landsting). Det dr definitivt ingen kostnadsbesparing eftersom PV C-fria produkter kostar
ca 30-40 procent mer att tillverka.

Den offentliga upphandlingen har spelat stor roll for att paverka/driva miljoarbetet. Men sd
linge de upphandlade myndigheterna inte stiller samma krav sd mdste flera produkt-
alternativ (till exempel PVC-fria respektive konventionella produkter) finnas. Tillverkaren
menar att det handlar om att fi upp volymerna for att fi ner tillverkningskostnaderna, och
att bist vore om alla landsting/regioner upphandlade fler PV C-fria produkter for att fi upp
volymerna och fi ner priset per enhet.
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Problemet i upphandlingarna ar att man ofta kan offerera bade med och utan PVC i
produkterna och att priserna viktas, men tyvirr viktas det ofta inte tillrickligt for att
PVC-fritt material ska kunna vinna.

Foretaget upplever 6verlag att offentliga upphandlare mycket séllan “jobbat”
tillsammans med dem for att ta fram gronare produkter?

Tillverkaren upplever att SLL:s krav har skilt sig fran andra upphandlande
offentliga organisationer. SLL var forst ut med ett politikerbeslut om att fasa ut
PVC. Vad galler 6vriga miljokrav aberopar de inte bara EU-listor och forordningar
utan har till och med en egen lista med 163 amnen.

Krav stillda frin offentliga upphandlare har inte anviints for gron marknadsforing eller
stirkt konkurrenskraften hos foretaget.

Tillverkare

Den intervjuade representerar en tillverkare som specialiserar sig pa konverterande
material till slutprodukter. De koper in olika material/fiber fran tillverkare och tar
fram bland annat skyddslakan med en barridr av plast pa bottensidan som de i
huvudsakligen sdljer till den offentliga sektorn (sjukvarden). De tillverkar bade
pappersprodukter (“tissue”) och underlagg (“non-wowen”). Non-woven baseras
pa viskos, skogsprodukter, och (polypropylen) oljebaserade produkter. Nya
produkter dr under utveckling. Deras produkter salufors bland annat av grossister.

Den viktigaste drivkraften for tillverkarens arbete med miljoanpassade produkter ir deras
affirsidé samt marknadens utveckling och dirmed tillgingligheten till alternativa rdvaror.
Underleverantorerna (tillverkarna) av materialet siljer inom manga branscher och
for produktion av manga olika slutprodukter.

Tillverkaren menar att det huvudsakligen dr de sjidlva som har drivit pd sitt eget miljoarbete,
men delvis ocksa teknikutvecklingen i fiberindustrin som sadan. Den offentliga
sektorn har haft begrinsad piverkan. Upphandlingskrav av betydelse har bland annat berirt
PCR-mirkning, klorinfria produkter, biobaserad film eller andelen fornyelsebara rivaror i
produkten.

Tillverkaren menar att den offentliga sektorn har en viktig roll som pidrivare i framtiden
eftersom de koper in i stora volymer. Offentliga sektorn har stillt krav och har bidragit till
miljoutvecklingen fast dn sd linge i begrinsad omfattning och dirfor har effekten frin
upphandlingen varit relativt begrinsad. Tillverkaren skulle vilja beskriva det som att
det ar de sjalva som informerar den offentliga sektorn for att upplysa dem om
fordelarna och nyttan med de miljdanpassade produktalternativen, och inte
tvartom. De har dialog med upphandlare och traffas ocksa innan upphandlingar.
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Tillverkarens affarsidé har varit langsiktig och fokuserad pa en nisch. Det var ett
medvetet val de gjorde nar konkurrensen 0kade fran tillverkare i andra lander. De
tror dock pa en 6kad andel grona producenter i branschen framéver.

Offentliga sektorn har varit extremt prisfokuserad. Men de har mojlighet att stilla miljokrav
i hogre omfattning. Region Skdne har gitt forst och "vigat stilla krav” pd fornyelsebart
material. Region Skdne planerade detta i cirka tvd &r men nar kraven vl stélls sa gar
det fort. SLL har borjat stilla liknande krav men anvinder parallella positioner, vilket
foretaget ser som en typ av begrinsad miljoambition. Det dar ”som en bakdorr som halls
Oppen”, vilket ar till nackdel f6r de miljdanpassade produktalternativen nar
kostnadsskillnad foreligger. I slutindan dr di den negativa effekten av parallella
positioner att priserna inte drivs ner mer. Detta leder till begransad efterfragan pa det
grona alternativet vilket i sin tur leder till begransade volymer och darmed inte
driver ner priserna; detta innebaér i sin tur att det konventionella alternativet aven
fortsatt kommer att vara billigare. Foretaget menar m a o att parallella positioner ar
tankta att ge positiva effekter med att forbereda producenter pa kommande miljo-
krav eller att uppmuntra dem till miljéinnovation, men ar inte helt sakra pa att det
ger den effekten. Leverantoren anforde ocksa att prisskillnaden &r relativt liten
mellan konventionella och miljdanpassade produktalternativ. Skane har redan visat
att de att de kan klara att kopa produkter.

Tillverkaren anser att den offentliga upphandlingen kan resultera i betydligt storre
miljoeffekt. En viktig faktor ar att borja planeringen av upphandlingen med en
inventering av marknaden, detta for att ha en bra kinnedom om tillgangen pa
produkter och kunna stélla rimliga krav. Tillverkaren sager att upphandlingens
miljokrav kan forbattras ytterligare, att ambitioner och krav kan fortydligas, att
beslutskriteriet inte bor vara lagsta pris, och att skallkrav bor anvandas i 6kad
omfattning.

Miljokraven som offentliga upphandlare stéller skiljer sig at framst betraffande hur
kraven stédlls, men det ar inte s stor variation kring vilka miljoaspekter som ingar.
Sverige i sin helhet skiljer sig fran exempelvis Norge dar hardare krav stills; i
Sverige har kravstdllningen fran sjukhusen inom de relevanta produktkategorierna
bara borjat men foretaget tror att detta kommer att utvecklas snabbt framover.

Deras produkter ofta lite dyrare dn standardutbudet men foretaget tror att
anledningen till att de gronare produktvarianterna inte kops har mindre med priset att gora
och mer med kravstillningen.

Foretaget anvinder offentliga sektorn krav och utlitande om miljoprestanda i sin
marknadsforing.
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4.3.2 Sammanfattning av effekter, sjukvardsartiklar
Nedan sammanfattas de effekter fran miljokrav i upphandlingen som framkommit
i intervjuerna. Efter tabellen foljer nagra ytterligare kommentarer om effekterna

som utkristalliserats fran intervjuerna for den studerade produktkategorin.

Tabell 1.3 Langsiktiga effekter av miljokrav pa sjukvardsartiklar

Effekt Upphandlare Tillverkare/Aterforséljare  Tillverkare
Leverantérers Utfasning av PVC. Den offentliga Producenten
acceptans och Substitution av farliga upphandlingen spelat informerar den
kunskap amnen "beyond stor roll for att offentliga sektorn om

legislation”. paverka/driva fordelarna och nyttan

Leverantoérerna har miljoarbetet. m_e_d de

oS miljdanpassade
Leagfglr_aF posm\{‘t pa produktalternativen
pprojjningen, ar nu och inte tvartom

mer samarbetsvilliga.

Varierande

mognadsgrad bland

leverantorer for att

tillhandahalla

information/verifikat
Produkternas De har premierat och  Offentlig upphandling
miljoprofil stimulerar utveckling har varit stor drivkraften

grénare produkter. fér utfasningen av PVC.

SLL testar produkter i

férvag for att

férebygga problem.

Kvalitén har

forbattrats over tid.
Utbud av Utfasning av Miljbarbete sporrat
miljdanpassade kemikalier och PVC- av affarsidén
produkter plaster. tilsammans med

Miljorelaterad
information

Enhetliga krav

Marknadsfdring
eller profilering

Drivit fram nya
produkter.

SLL har utvecklat ett
eget
markningssystem for
produkter beroende
pa om de innehéller
vissa kemikalier.

Kraven skiljer sig mellan
off upph. Skillnaden kan
bero pa politikernas
beslut och
malsattningar.

Miljdarbetet som foljt
krav i upphandlingen
anvands inte i
marknadsfdringen.

teknikutveckling i
branschen.
Begransad paverkan
fran offentliga sektor.

Varierande typer av

krav, men i stort sett
beror de alla samma
miljdaspekter.

Foretaget anvander
offentliga sektorn
krav och utlatande
om produkternas
miljéprestanda i sin
marknadsfdring
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Forts.

Effekt

Upphandlare

Tillverkare/Aterforsaljare

Tillverkare

Spridning till andra
offentliga
organisationer

Prisutveckling éver
tid

Relation till andra
styrmedel och
standarder

Branschen

Forutsebarhet i
miljdutvecklingen

Stort intresse fran
andra regioner vilket
kan leda till
merharmonisering
framdover.

Priser initialt hégre,
men brukar narma sig
priset p&
konventionella
produkter dver tid.

| vissa fall lett till
besparingar.

Prisbild p& ravaru-
marknaderna ar
avgorande i vissa fall.

EU:s
kemikalielagstiftning
kan vara ett stod
eftersom det kraver
markning av
produkter med DHEP.

Ser sig som ledande i
stallandet av miljokrav
vid upphandling av
sjukvardsartiklar.

Vissa leverantorer
fragar om kommande
krav.

Deras PVC-fria
produkter kostar ca 30-
40% mer att tillverka.
Prissénkning kraver att
fler landsting och
regioner upphandlar
med samma krav vilket
inte har skett an.

Fa upphandlare gar
utdver EU-listor och
férordningar.

Offentliga upphandlare
jobbar séllan med dem
for att ta fram
miljoanpassade
produkter.

Deras produkter ofta
lite dyrare an
standardutbudet

Uttalad forvantan om
att gronare
produktalternativ
véaxer fran nisch till
mainstream.

Baserat pa intervjuresultat.

4.3.3 Slutsatser

Overlag sa visar fallet med sjukvardsartiklar att en offentlig bestillare med stor
marknadsandel kan paverka marknaden, och verkar delvis 6verensstimma med
den bild som ibland framfors i litteraturen: 1) priset pa miljoanpassade produkter
gar ner over tid; 2) kvaliteten forbattras 6ver tid; 3) om langsiktiga krav stalls som

en del av en langsiktig strategi sa kan leverantorerna vaga satsa pa nya typer av

produkter. Men samtidigt har detta inte varit problemfritt. I vissa fall dterstar vissa
funktionsproblem Over tid — vissa anvandare foredrar exempelvis produkter med
PVC inom vissa produktkategorier d& funktionen anses nagot battre — vilket inne-
bar att upphandlare far kdpa in bade konventionella och miljdanpassade produkter.
SLL anger att for vissa miljoanpassade produkter sa gar priset ner fort och att de

snabbt kan hamna i ett prislage som matchar konventionella produkter. Men

samtidigt anger den intervjuade distributoren att inom vissa produktkategorier ar
PVC-fritt vasentligt dyrare an konventionella produkter, och att volymerna som
upphandlas maste 6kan om priserna ska kunna minska.
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SLL tror att deras parallella positioner bidrar till att driva en gronare marknad utan
att priset blir for hogt, men de tva kontaktade tillverkarna pekar pa att parallella
positioner tvartom kan dampa utvecklingen. De forklarar detta med att sa lange de
upphandlade myndigheterna inte stiller miljokrav pa alla produkter (och driver pa
den grona marknaden) sa maste bada produktalternativen finnas. Har maste man
dock se skillnaden mellan SLL och féretagen: foretagen har ett intresse av att det
offentliga koper in deras produkter, men SLL vill inte riskera en situation ddr bara
en leverantor kan uppfylla kraven och dar priset fo6r upphandlingen blir for hogt.
Parallella positioner innebér att miljoanpassade produkter far en 6ppning pa
marknaden utan att den upphandlande organisationen tar en alltfor stor risk.

Den offentliga sektorn sdgs ha varit extremt prisfokuserad for sjukvardsprodukter,
men samtidigt hdavdar ett foretag att anledningen till att de gronare produkt-
varianterna inte kops har mindre med priset att gora och mer pa hur kraven stalls.
De menar att rdvarorna redan finns och andra offentliga organisationer koper de
gronare produkterna. Effekten i slutdndan ar att priserna pa de gronare
alternativen inte drivs ned.

I det har fallet visas tecken pa att offentliga upphandlare till viss del har en 6vertro
till sina miljpkrav och deras roll i att driva miljéutvecklingen. A andra sidan menar
leverantorer att miljokraven fran den offentliga upphandlingen bara ar i sin vagga

an sa lange.

4.4  Overgripande kommentarer om de tre fallen

De tre fallen ger vissa intressant insikter, bland annat féljande:

*  Fallstudierna visar tydligt pa skillnader mellan produktgrupperna: I vissa fall
(sjukvardsartiklar och mobler) kan en upphandlande myndighet fa relativt stor
paverkan pa marknadsutvecklingen, speciellt om andra upphandlande
regioner stéller samma typer av krav, och ge incitament till framtagandet av
nya produkter. I andra fall (IT) ar effekten hos en enstaka upphandlande
organisation begransad, men denna kan fa effekt dd manga andra upphand-
lande organisationer — offentliga och privata — driver samma krav.

*  Alla studier visar att ett langsiktigt upphandlingsarbete kan ge effekter: de kan
leda till bland annat andringar i produktionen, substitution av kemikalier, och
andring vad galler ravaror och insatsvaror. De kan dven leda till utvecklandet
av nya produkter och till att fler produkter miljomarks eller utformas for att
klarar miljomarkningskriterierna. Samtidigt sa menar VG att mobelupp-
handlingarna, trots de forandringar som skett, inte lett till den omvandling i
branschen som de hoppats, bland annat da andra aktorer inte stéller sa
progressiva krav i upphandlingarna. Nar det galler sjukvardsartiklarna sa har
krav stallt under ett antal ar, men en leverantdr menar att miljokraven i
upphandlingarna trots detta bara ar i en uppstartsfas nar det galler
biobaserade material.
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Fallet sjukvardsartiklar verkar bekrafta att priset kan ga ned och produkt-
kvaliten ga upp 6ver tid. Dock verkar prisutvecklingen vara olika inom
produktkategorierna, och bero bland annat pa hur stora volymer som upp-
handlas. Inom vissa produktkategorier kvarstar vissa funktionella problem
over tid; exempelvis sa vill personal inom sjukvarden anvianda produkter med
PVC inom vissa kategorier.

Vad giller det initiala priset for miljdanpassade produkter sa finns det
skillnader mellan fallen. Inom sjukvardsartiklar verkar nya produkter initialt
kunna ha en betydligt hogre kostnad an konventionella produkter, d&ven om
undantag finns. Néar det galler mobler sa kan en viss fordyring finnas, men i
huvudsak ar pris relaterat till kvalitet och inte till miljdanpassning. Nar det
galler IT torde prisskillanden vara mycket liten eller rent av obetydande.

Nar det galler mobler och IT stimmer den bild som upphandlare, leverantorer
och tillverkare formedlar relativt bra 6verens, dven om det finns vissa asikts-
skillnader. Nar det galler sjukvardsartiklar finns det storre asiktskillnader;
detta kan eventuellt bero pa att den intervjuade tillverkaren/leverantoren och
den intervjuade tillverkaren ligger relativt langt framme och vill ha mer
progressiva miljokrav.

I samtliga fall finns det nagon typ av samspel mellan upphandlingen och
andra styrmedel. Nar det géaller IT och mobler finns det miljomarknings-
kriterier av relevans och dessa anvands i upphandlingarna. I vissa fall ger
detta synergier, men det kan ocksa bli komplicerat f0r leverantdrerna om
upphandlare tar in kriterier fran manga olika markningssystem. I tva av fallen
hade upphandlande organisation sjdlva arbetat aktivt med att f& fram verktyg
som kunde anvéandas i upphandlingarna; i SLL togs det fram ett internt
markningssystem.

I nagra fall framfordes exempel pa att upphandlingskrav kan leda till negativa
effekter. Dessa inkluderar krav pa kemikaliesubstitution nér det inte ar sakert
att de alternativa kemikalierna ar battre, samt upphandlingskrav f6r mobler
som kan leda till konkurrensbegransingar, till exempel for att svenska
standarder anvands som riktmarke. Ett annat problem foreligger nar olika
standarder och markningssystem anviands som underlag for upphandlingar,
da detta ger mycket merarbete fOr leverantorerna.

Anviandning av olika metoder som parallella positioner kan ge méjlighet till
upphandling av nya, grona produkter utan att den totala inkdpskostnaden
okar, och ger darmed mojlighet att pnna upp for innovativa produkter i
upphandlingarna med mindre risk for upphandlande organisation. Samtidigt
sa anfOr vissa aktorer att detta innebar att de konventionella produkterna ar
kvar, med effekten att det blir en mindre volym miljéanpassade produkter och
att priset da inte gar ner sa fort som hade kunnat ske.
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¢ Aven om miljdanpassad upphandling pagatt under ett antal ar, sa har det
séllan varit fokus pa uppfoljning, &ven om detta nu borjar dndras. Detta
innebar att den fulla potentialen knappast uppnatts, och att de signaler som
sénds till marknaden inte varit s starka. Overlag verkar samtliga intervjuade
aktorer valdigt positiva till det forbattrade fokuset pa uppfdljning.

*  En viss harmonisering hos myndigheterna av upphandlingsprocesser
relaterade till kravstallande och uppfoljning skulle kunna minska kostnaderna
for leverantorerna, och ge storre effekt pa marknaden. Total harmonisering ar
knappast onskvart

Vi kan notera att de intervjuade aktorerna ibland har motstridiga asikter om vem
pa marknaden som besitter kompetens for att driva miljdanpassningen av
produkter och stélla relevanta miljokrav.

Vi kan konstatera att olika branscher har fokuserat pa olika miljoaspekter och dessa
"betas av” Gver tid; till exempel ligger energiforbattrande atgarder bakom oss vad
galler vissa produkter, och lagstiftning innebar att det kan finnas mindre anledning
att jobba med vissa fragor i upphandlingen.2o0 Det gar och vissa trender i detta; de
intervjuade anfor att intresset for olika fragor dndras 6ver tid. Inom alla tre
produktgrupperna dr intresset f0r sociala fragor pa uppgang.

Olika produktkategorier har olika forutsattningar, vilket paverkar hur latt eller
svart det ar att stalla/formulera krav. Till exempel s& gor IT-produkternas
komplexitet forsvarar jobbet med att formulera och stilla krav. Nagot som
framkommit i studien ar ocksa att branschstruktur och férandringar pa marknaden
paverkar mojligheterna for offentliga upphandlare att formulera och stélla
progressiva krav. Det finns en risk for att alltfor fa leverantorer kan leva upp till
kraven om de ar for kravande; denna risk forefaller vara hogre for exempelvis
sjukvardsprodukter an for IT-produkter.

Forhallandet mellan upphandlingskrav fran offentliga respektive privata sektorn,
och paverkan pa konsumentmarknaden ar intressant. For IT-produkter stéller bade
myndigheter och stora foretag tuffa krav, medan privata konsumenter inte upplevs
som en drivkraft. Det beskrivs som att med nagra ars efterslapning spiller de
offentliga kraven 6ver pa produkter som kops av privata konsumenter. For mobler
och inredning &r det framst den offentliga sektorn som drivit arbetet med miljokrav
tor produkter, &ven om detta har skett parallellt med branschen i utvecklingen av
marknings- och referenssystemet Mobelfakta. For sjukvardsartiklar &r denna
jamforelse mindre relevant.

I intervjuerna har en rad punkter om mdgjligheten att 6ka effekten har tagits upp.
Upphandlingsforfarandet och de 6vergripande miljokraven (verktygen,
informationen, kriterierna) har beskrivits som ett ramverk foér upphandlande

200 Exempelvis sa regleras energieffektiviteten hos de flesta IT-produkter numera genom Ekodesigndirektivet.
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organisationer att stdlla miljokrav. Det ramverket maste vara pa plats for att sedan
formulera, tillampa och fdlja upp stdllda miljokrav. Men i praktiken ar den
viktigaste komponenten fOr att driva den produktrelaterade miljoutvecklingen
framat foretagens tillgang till information om produkterna och likasa upphand-
larnas mojlighet att utvardera denna. Dessutom ar uppfdljningen troligen mycket
viktig for att driva pa utvecklingen.

Upphandlare tvivlar pa att leverantdrerna, som i sin tur har manga underleveran-
torer, verkligen har “koll pi att alla deras underleverantirers produkter verkligen
uppfyller de krav som stills”. Detta ar ocksa en anledning till att de ser upphandling
pa produktniva (och darmed tillgéngligheten till produktinformation) som den
absolut viktigaste insatsen for att driva fram effekter.

Interna faktorer och forutsattningar i den upphandlande organisationen ar
avgorande i vissa fall. Till exempel sdgs att en “lagre omséttning” av upphandlare
ge battre mojligheter for att vidhalla en konstruktiv dialog med leverantdrer och
tillverkare.

Fran studierna framgar att upphandlare fran olika offentliga organisationer ofta
hjalper varandra, eller “drar at samma hall” (se speciellt sjukvardsartiklar). Effekten
av detta dr dock inte alltid markbar for exempelvis tillverkaren. Dessa har ofta en
motsatt uppfattning: att vissa offentliga upphandlare stéller ogenomtéankta krav,
anvander miljomarkningskriterier fran alltfér manga olika markningssystem, och
inte gor systematiska uppfoljningar. I viss man beror detta pa att vi intervjuat
upphandlande organisationer som o flera fall respekterar ”"best practice”. Nar det
galler exempelvis IT-upphandlingar sd nimnde flera intervjuade att SLL ar ett
foredome nar det galler utformning av krav och uppfdljningar.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Litteraturstudien indikerar att upphandling kan leda till langsiktiga effekter, men
det finns fa studier som specifikt studerat detta. De effekter som finns dokumen-
terade ar av olika karaktdr, sdsom prisutvecklingen for miljdanpassade produkter,
utbudet av grona produkter, och spridandet av upphandlingspraxis fran offentlig
till privat sektor. De effekter som tas upp i litteraturen aterges i figuren nedan.

Bild5.1  Miljokrav i upphandlingar
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Fallstudierna ger ocksa exempel pa langsiktiga effekter, men det dr uppenbart att
skillnader finns mellan olika produktgrupper, bland annat med avseende pa hur
mycket enskilda myndigheter kan paverka marknaden och interaktionen mellan
upphandling och andra styrmedel. Samtidigt som fallstudierna pavisar effekter sa
ar det vart att notera att effekterna ar inte alltid sa stora som den upphandlande
myndigheten hade hoppats pa. En majlig forklaring &r att andra myndigheter inte
stdllt samma typ av miljokrav, vilket minskar effekten pa marknaden.
Upphandlande myndigheter maste ocksa gora en avvagning mellan att a) dppna
upp for nya grona produkter och b) minimera risken i upphandlingen. Det kan
finnas en motsattning mellan dessa bada mal. SLL:s anvandning av parallella
positioner visar pa en mojlig vag att gd, men samtidigt sa anfor innovativa
leverantorer att dessa ger begransade majligheter till stérre volymer av grona
produkter som kan pressa ner priset.



98

Marron anfor att upphandling framfdrallt ar ett lampligt styrmedel om a) det
offentliga ar en stor inkdpare och b) utbudet ar elastiskt och/eller den privata
efterfragan ar inelastisk.2o1 De produktgrupper som studerats i fallstudierna
uppfyller det forsta kriteriet, framforallt halsovardsprodukter och mobler. Vi har
begransad kunskap om det andra kriteriet, men det finns vissa indikationer pa att
utbudet ar elastiskt for halsovardsprodukter, liksom att 6kade volymer miljo-
anpassade halsovardsprodukter kan leda till lagre kostnader per enhet. Annars sa
framstar det som att miljdoanpassad upphandling kan vara forknippad med mer-
kostnader i vissa fall, men att dessa inte nodvandigtvis behover vara signifikanta.

Sammantaget visar bade litteraturstudien och fallstudierna pa att upphandling kan
leda till 1angsiktiga effekter, och att samspelet mellan upphandling och andra styr-
medel, liksom hur upphandlingen samspelar med utvecklingen inom en bransch,
ar viktiga. Overlag kan upphandlingen ha ganska stor paverkan pa utvecklingen
inom en sektor, men hur mycket en enskild organisation kan paverka beror pa
omstandigheterna. Nar upphandling kombineras med branschdialoger, marknings-
och kvalitetssystem, och olika upphandlande organisationer samverkar, sa far
upphandlingarna storre genomslag. Interna faktorer och forutsattningar i den
upphandlande organisationen dr avgorande i vissa fall. Till exempel sédgs att en
“lagre omsattning” av upphandlare ge battre mojligheter for att vidhalla en
konstruktiv dialog med leverantorer och tillverkare.

Det bor poédngteras att de myndigheter som varit drivande i de tre fallstudierna
ligger langt framme vad géller kravstédllande och uppfdljning, och i vissa fall
representerar “best practice” vad galler dessa fragor. Leverantorer och tillverkare
kritiserar ibland andra upphandlande organisationer, vilka inte kommit lika langt i
det systematiska upphandlingsarbetet, for ogenomtankta krav och bristande
uppfoljningsarbete. Vi bor hdar komma ihdg att storlek har betydelse: flera studier
pavisar att det ar lattare for storre aktorer att ligga langt framme i upphandlings-
arbetet.2o. Darmed bor forvantningarna pa mindre regioner och kommuner
rimligen inte vara lika stora. Dock har mindre svenska kommuner i vissa fall varit
drivande inom upphandling, sa storlek ar inte det enda som har betydelse, utan
ocksa vilja, kreativitet, resurser och samarbete med andra aktorer. Vidare finns ju
mojligheter for olika kommuner och regioner att samarbeta mer kring hallbar
upphandling. Slutligen s& kan de storre regionerna och kommunerna ibland “bana
vag” for mindre aktorer som kan stilla samma typ av krav.

Inom FN-samarbetet om héllbar upphandling finns det reckommendationer om att
man bor gora fler utvarderingar enligt “best practice”, och rapportens forfattare
instimmer i detta. Samtidigt ar det en resursfrdga: manga lander har varken
resurser till omfattande utvarderingar eller tillgang till statistik som underlattar
utvarderingarna. Har finns en majlighet for Sverige att ga fore. Detta kan innefatta
utarbetandet av ett ramverk for utvarderingar av upphandlingar pa kort-

201 Marron 1997.
202 Michelsen och de Boer 2009.
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respektive lang sikt, dér olika kvantitativa och kvalitativa effekter ingar. Bland de
aktiviteter som kan vara relevanta att stodja framover ingar:

*  Ett projekt dar svenska myndigheter gemensamt tar fram riktlinjer kring hur vi
ska jobba med uppfoljning av upphandlingar och utvardera dess effekter pa
kort och lang sikt. Detta kan innefatta rekommendationer om insamling av
statistik, prisutveckling med mera och hur detta arbeta ska foljas upp,
inklusive metodik for dokumentering av effekter.

*  Mer nordiskt samarbete kring utvardering av effekter och framtagande av
statistik. Nordiska ministerradet har finansierat flera projekt om hallbar
upphandling, och ett nordiskt projekt om utarbetandet av ett gemensamt
ramverk for utvarderingar hade varit av stort intresse.

*  Offentlig finansiering av fler utvarderingar med langsiktiga perspektiv, dar
statistik och annat underlag kunde samlas in enligt “best practice”. Dessa
utvarderingar bor vara valfinansierade, sa att ett flertal metoder kan anvandas.
Detta kan framfdrallt vara relevant for produktgrupper som inhandlas i stora
volymer av offentlig sektorn.

*  Samtliga intervjuade vara positiva till ett 6kat fokus pa uppfoljning bland
upphandlande myndigheter. Detta bor stodjas genom exempelvis mer
information och spridning av ”best practice”. Det kan ocksa finnas anledning
att se Over upphandlingsprocessen med avseende pa vilka krav som bér stéllas
pa anbudsgivarna vid anbudstillfillet, for att undvika att dessa lovar mer an
de kan halla.20s

Det finns ett uppenbart behov av mer forskning kring den héllbara upphandlingens
langsiktiga effekter. Forutom de @mnen som diskuteras ovan sa behovs det mer
forskning om hur upphandlingskrav paverkar information och samarbete inom
leverantdrskedjor.

203 Se t.ex. Lundberg och Marklund 2015.
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Bilaga 1: Intervjufragor

En viss anpassning av frdgorna har skett for att passa aktuell intervjuperson/aktor.
Bakgrund

1. Vilka produkter tillverkar ni och hur ldnge har ni gjort det?
2. Naér borjade ni arbeta med produktrelaterade miljoforbattringar?

3. Vilka var de huvudsakliga anledningarna till att ni borjade med att utveckla
produktrelaterade miljoforbattringar? Har dessa anledningar forandrats dver
tid? Om ja, hur?

4. Hur viktiga har foljande faktorer varit for ert arbete med miljoanpassade
produkter?

e Internt arbete och malséttningar

e  Externa drivkrafter — lagstiftning och styrmedel

e  Konsumenter fragade efter miljoanpassade produkter
e  Efterfragan inom offentlig upphandling

e  Marknadens efterfragan/konkurrens

e Annat

Miljoforbattringar av produkter — framsteg och hinder

5. Vilka typer av miljoforbattringar har ni jobbat med f6r kontorsmobler de
senaste 5-10 dren (rangordna, kommentera, eller peka ut de viktigaste):

. Energi

. Kemikalier

. Ravaror

. Resurseffektivitet
e  Nya materialslag
e  Ovriga?

6. Kan ni kommentera de huvudsakliga drivkrafterna fér ovan listade?

7. Vilka har varit de huvudsakliga utmaningarna vad galler dessa
miljoférbattringar?

e  Kostnader (ravaror, process etc.)

e  Lagstiftning och osdkerhet

e  Bristande kunskap

e  Hoga risker

e  Produktkvaliteten (fran underleverantorer/utomlands)

e Osidkerheter pa marknaden (tillgang och efterfragan)

e  Foljdkostnader I form av omstruktureringar, nyanstallningar etc.
e Andra:
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Har ovanstdende utmaningar varit kortvariga eller langvariga och kan ni
berdtta om hur ni har jobbat med att 16sa vissa utvalda utmaningar varda att
beskriva?

Var i livscykeln har ni framst fokuserat arbetet med miljoforbattringar for
produkten?

Information om produkternas miljorelaterade miljoprestanda

10.

11.
12.

13.

14.

Vilken linje har ni hallit f6r miljorelaterad produktinformation?
Miljomarkning, EPD etc.?

Hur har detta forandrats over tid?

Vilken roll har den informationen spelat i dialoger med offentliga
upphandlare?

Vilken annan information tillhandahaller ni for offentliga upphandlare som
dessa inte fragat efter?

Hur skiljer sig informationen i dialoger med offentliga kontra privata
inkopare?

Upplevda resultat frain GPP

15.

16.

17.

18.

Ar det nagra miljoforbattringar som inte hade skett om det inte hade varit for
kraven i offentlig upphandling?

Hur upplever ni att miljokrav i upphandling har drivit miljoforbattringar i
produktgruppen, hos er jamfort med hos era konkurrenter?

I hur hog grad har kraven i offentlig upphandling paverkat var i produktens
livscykel som ni har fokuserat pa miljoforbattringar?

Hur har myndigheters information och arbete om gron offentlig upphandling
forutsebarhet som ni behover {or att planera er produktutveckling?

Affarsnytta

19.

Hur har krav stdllda fran offentliga upphandlare bidragit till ytterligare
mojligheter, expv gron marknadsforing eller konkurrensnytta?
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