KONKURRENSVERKET

Swedish Competition Authority

Att upphandla med miljohdnsyn

- nar, hur och varfor?

Hanna Lindstrom och Sofia Lundberg
p& uppdrag av Konkurrensverket

UPPDRAGSFORSKNINGSRAPPORT 2022:5




Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport, Maj 2022
Forfattare: Hanna Lindstrom, Sofia Lundberg
Foto: Scandinav



Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att fraimja forskning pa konkurrens- och upphandlings-
omradet. Konkurrensverket har gett professor Sofia Lundberg och fil.dr. Hanna Lindstrém
vid Handelshodgskolan vid Umed universitet i uppdrag att, inom ramen f6r Konkurrens-
verkets uppdragsforskning identifiera och forklara den offentliga upphandlingens forut-
sattningar att vara ett verksamt miljopolitiskt styrmedel; det vill saga ha en effekt pa ett
miljo-, klimat- eller energiproblem.

Den offentliga sektorn i Sverige upphandlar arligen varor, tjanster och entreprenader for
drygt 800 miljarder kronor, vilket utgoér nastan en femtedel av Sveriges BNP. Omfattningen
av den offentliga sektorns inkdp gor att det finns en utbredd uppfattning om att miljohéansyn
inom offentlig upphandling kan vara ett verkningsfullt och kostnadseffektivt miljopolitiskt
styrmedel.

Tidigare forskning om offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel har framst foku-
serat pa kostnads- och maleffektivitet. I den hér rapporten berors aven rattvisa, flexibilitet
och transparens i diskussionen kring olika styrmedel. Rapporten utgar i huvudsak fran ett
samhallsekonomiskt perspektiv, men beror d&ven verksamhetsmaéssiga aspekter.

Sammantaget visar rapporten pa potentialen med miljohénsyn i offentlig upphandling, men
ocksa pa dess komplexitet. Forfattarna pekar pa vikten av att dels bedéma miljohénsynens
potential till effekt utifrdn marknadens utseende och det aktuella miljoproblemet, dels ta
hénsyn till den egna verksamhetens forutsattningar for att upphandla med miljohansyn.
Rapporten bidrar konkret med en checklista som upphandlande myndigheter kan anvanda
for att battre forsta nar, hur och varfor de bor beakta miljohansyn i offentlig upphandling.

Till projektet har det knutits en referensgrupp bestdende av professor Kirsi-Maria Halonen
(University of Lapland), professor Lars Henriksson (Handelshogskolan i Stockholm), ek.dr.
Christian Jorgensen (Lunds universitet), Sebastian Nordgren (Nacka kommun), Monica
Sihlén (Upphandlingsmyndigheten). Fran Konkurrensverket har Mattias Berger, Ann
Fryksdahl, Stefan Jonsson och Joakim Wallenklint deltagit.

Forfattarna ansvarar sjdlva for bedomningarna och slutsatserna i rapporten.

Stockholm, maj 2022

Rikard Jermsten
Generaldirektor
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Sammanfattning

Den offentliga sektorn i Sverige upphandlar arligen varor, tjanster och entreprenader for
drygt 800 miljarder kronor, vilket utgdr nastan en femtedel av Sveriges BNP (Upphand-
lingsmyndigheten, 2021a). Omfattningen av den offentliga sektorns ink&p gor att det finns
en utbredd uppfattning om att miljohansyn inom offentlig upphandling kan vara ett verk-
ningsfullt och kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel (Europeiska kommissionen, 2008).
De politiska ambitionerna kring miljohénsyn i offentlig upphandling har tilltagit under de
senaste 20 aren och syns bland annat i Sveriges klimatpolitiska handlingsplan (Prop.
2019:20/65), i Sveriges upphandlingsstrategi (Regeringskansliet, 2016), samt i flertalet EU-
initiativ, sdsom gemensamma miljokriterier (Europeiska kommissionen, 2008), samt EU:s
Grona Giv (Europeiska kommissionen, 2020a).

Nuvarande regelverk anger i 4 kap. 3 § LOU att upphandlande myndighet bor beakta miljo-
hinsyn vid offentlig upphandling om upphandlingens art motiverar detta. Aven om vissa
regelskarpningar som ska gora det mer tvingande att ta miljohansyn eventuellt dr pa gang,
ar det i hog grad upp till upphandlande myndighet att bedéma nér, varfor och hur den ska
beakta miljohénsyn.

Syftet med denna rapport &r att, med utgangspunkt i nationalekonomisk forskning, beskriva
och analysera miljohansyn i offentlig upphandling och de forutsattningar under vilka det
kan vara ett andamalsenligt och effektivt miljopolitiskt styrmedel. Rapporten riktar sig till en
bred malgrupp som inkluderar, men ar inte begrénsad till, politiker, beslutsfattare och upp-
handlande tjansteman. Rapporten utgér huvudsakligen fran ett samhaéllsekonomiskt pers-
pektiv, men berdr dven verksamhetsmaéssiga aspekter. Mer specifikt adresseras foljande:

1. de kriterier mot vilka ett miljopolitiskt styrmedel kan utvérderas,

2. marknadsmadssiga forutséttningar for att miljohansyn inom offentlig upphandling ska
paverka det avsedda miljoproblemet, samt

3. upphandlingssidans forutsattningar for att ta miljohansyn i offentlig upphandling.

De kriterier som anges inom samhallsekonomisk forskning for att utvardera miljopolitiska
styrmedel utgdrs huvudsakligen av maleffektivitet och kostnadseffektivitet, samt styr-
medlets flexibilitet och férdelningspolitiska potential (Hanley med flera, 2007). Ett annat
viktigt kriterium utgors av styrmedlets transparens vad géller planering, genomférande
och uppfodljning (Bennear och Stavins, 2007). D& det kommer till miljohénsyn i offentlig
upphandling ar det viktigt att halla isdr styrmedlets effekt och dess samhaéllsekonomiska
effektivitet. Utifran befintlig forskning pa omradet dr miljohéansyn i offentlig upphandling i
forsta hand att betrakta som ett administrativt styrmedel. Det kan ddrmed inte ses som
kostnadseffektivt, med mindre att upphandlande myndigheter inhdmtar information om
och stéller leverantorsspecifika krav inom ramen f6r upphandlingen. Eftersom det star
leverantorer fritt att delta i upphandlingar, och darmed gora de eventuella miljdanpass-
ningar som kravs, dr styrmedlet inte heller att betrakta som maleffektivt.



Trots att miljohansyn i offentlig upphandling inte kan ses som mal- eller kostnadseffektivt
kan de offentliga inkdpen dnda ha effekt pa en bransch, eller bidra till att politiska malsatt-
ningar nas. Miljohansyn i offentlig upphandling kan d& motiveras utifran kriterier som
flexibilitet eller rattvisa. Dels kan styrmedlet erbjuda flexibilitet vad géller hantering av
exempelvis lokala miljdproblem som &r svara att adressera via nationella skattesatser och
gransvarden. Dessutom finns det mojlighet att fordela ansvar och kostnader for miljoarbetet
genom att upphandlande myndigheter har olika riktlinjer for att ta miljohansyn, utifran
exempelvis finansiella forutsattningar.

Oavsett om en upphandlande myndighet véljer att implementera miljohénsyn utifran
kriterier om rattvisa eller flexibilitet (eller ndgot annat kriterium) &r det viktigt att bedoma
dess potential till effekt. Tidigare forskning visar att den offentliga upphandlingens foérut-
sattningar att bidra till avsedd effekt pd miljon beror pa hur den specifika marknaden ser ut.
Det handlar bland annat om marknadens utseende vad géller offentlig sektors kdpkraft,
privata konsumenters priskénslighet, befintlig miljoprestanda bland potentiella leverantdrer,
samt leverantorers villighet att stilla om till en mer miljdanpassad produktion. Alltfor tuffa
miljokrav i forhallande till marknadsmakt och befintlig miljoprestanda riskerar att paverka
konkurrensgraden sa att deltagande leverantdrer begrénsas till de som redan gjort omstall-
ningen. Rapporten betonar vikten av att upphandlande myndigheter f6r en kontinuerlig
dialog med den aktuella marknadens aktorer avseende dessa faktorer for att kunna utforma
en s& andamalsenlig och effektiv upphandling som mojligt.

Implementering av miljchansyn i offentlig upphandling behover praglas av transparens. Det
handlar dels om att redogora for kopplingen mellan mal och medel, det vill saga, mellan det
miljoproblem som ska adresseras och den miljohédnsyn som anges i den specifika upphand-
lingen. Upphandlarsidan bor dven vara transparent vad galler uppskattade och faktiska
kostnader férenat med att ta miljohansyn, for att kunna gora avvagningar mellan nyttor och
kostnader, samt jamfora med andra relevanta styrmedel. Aven upphandlingsdokumenten
behover vara transparenta i termer av krav och kriterier, utvarderingsmodell och uppfolj-
ning relaterat till miljohénsyn, i syfte att ge potentiella leverantorer férutsittningar att lamna
konkurrenskraftiga anbud.

Utan att ga in pa alla detaljer inom upphandlingsdesign visar rapporten att beslutet om att
ta miljohansyn beror samtliga faser av upphandlingen. Forberedelsefasen bor innehalla en
kartlaggning av miljoproblemet och dess koppling till upphandlingsforemalet, samt dialog
med marknaden. Under framfor allt genomforandefasen anpassas upphandlingens utform-
ning i relation till marknadens foreliggande miljoprestanda och malen med miljohdnsynen.
Rapporten betonar betydelsen av krav och kriterier i kombination med tilldelningsgrund
och utvarderingsmodell, liksom kontraktsvillkor som kan hantera osakerhet om kostnader
och kvalitet. I realiseringsfasen bor 6vervakning och uppfoljning ske, bade med avseende pa
kvalitet och med avseende pé indikatorer kopplade till verksamhetsmaéssiga och samhills-
madssiga mal med miljohansynen.

En upphandlande myndighet som stér i begrepp att implementera miljohansyn behover
dven fundera 6ver den egna verksamhetens forutsittningar for detta. Offentlig upphandling
ar, till stor del, en decentraliserad uppgift som utfors av tjdnsteman med varierande forut-
sattningar att bedriva miljoarbete. Svensk och internationell forskning visar att det i huvud-
sak ar ekonomiska, kompetensmassiga och politiska faktorer som paverkar om och hur upp-
handlande myndigheter beaktar miljohdnsyn (Cheng med flera, 2018; Lindstrom med flera,
2022; Michelsen och de Boer, 2009).



Rapporten avslutas med en illustration av hur miljohédnsyn inom offentlig upphandling
kan se ut for en specifik marknad genom att presentera resultat frdn empiriska studier av
svenska kommuners ekologiska livsmedelsupphandling mellan 2003-2016. Resultaten av
dessa studier visar pa stor skillnad i andel ekologiska livsmedelsinkép mellan kommuner,
och att denna andel paverkas av politiska, ekonomiska och, i viss utstrackning, kompetens-
massiga faktorer (Lindstrom med flera, 2022). En studie som gjorts av Lindstrém med flera
(2020) pa effekter av offentlig sektors ekologiska livsmedelsupphandling visar pa vikten av
att offentlig sektor har erforderlig kopkraft for att miljohansynen ska fa avsedd effekt, i det
hér fallet pa svensk ekologisk jordbruksmark.

Sammantaget visar rapporten pa potentialen med miljohansyn i offentlig upphandling, men
ocksé pa dess komplexitet. I slutdiskussionen sammanfattas de viktigaste fragorna i ett kon-
kret medskick, vilket kan anvdndas som en checklista for upphandlande myndigheter som
star i begrepp att implementera miljohdnsyn i offentlig upphandling. Forfattarna ser aven att
det foreligger ett behov av mer forskning om nar och hur miljohénsyn i offentlig upphand-
ling bor anvandas i syfte att vara ett andamalsenligt och effektivt styrmedel. Denna forsk-
ning kan med foérdel anta en jamférande ansats och utga ifran sdval ekonomiska som juri-
diska och miljomassiga aspekter.



Summary

The Swedish public sector purchases goods, services and works for about 800 bn Swedish
crowns (SEK) per year, which makes up roughly a fifth of Sweden’s GDP (Upphandlings-
myndigheten, 2021a). Due to the size of the public sector’s purchases, green public procure-
ment (GPP) is widely considered to be both an effective and cost-effective instrument of
environmental policy (Europeiska kommissionen, 2008). The political ambitions regarding
green public procurement have grown stronger during the last 20 years and are materialized
in, for example, the Swedish climate policy action plan (Prop. 2019/20:65), the Swedish
procurement strategy (Regeringskansliet, 2016), and in several EU initiatives, such as the
common GPP criteria (Europeiska kommissionen, 2008) and the European Green Deal
(Europeiska komissionen, 2020a).

Sweden’s current regulatory framework states, in 4 kap. 3 § LOU, that the procuring agency
ought to take environmental considerations if it can be motivated by the nature of the pro-
curement. Although suggestions have been put forward on making GPP more of a manda-
tory practice, it is still, to a large extent, up to the procuring agency to decide on when, why
and how to take environmental considerations within a procurement.

The aim of this report is to, from an economic perspective, describe and analyze GPP and
the conditions under which it can be a suitable and effective instrument of environmental
policy. It is aimed at a broad group of readers which includes, but is not restricted to, poli-
ticians, policy makers, and procurement agents within the public sector. The report takes
mainly a socio-economic approach, but also touches upon organizational aspects. More
specifically, the following is addressed:

1. the criteria against which an instrument of environmental policy can be evaluated,
2. market conditions for GPP to have the intended environmental effect, and

3. the procuring agency’s capacities to implement GPP.

The criteria commonly used within socioeconomic research to evaluate environmental policy
instruments mainly include objective-effectiveness and cost-effectiveness, as well as its flexi-
bility and redistribution potential (Hanley et al., 2007). Another important criterion is the
policy instrument’s transparency regarding planning, implementation, and evaluation
(Bennear and Stavins, 2007). When it comes to green public procurement, it is important to
separate the policy instrument’s effect, from its socio-economic effectiveness. According to
previous research, green public procurement is first and foremost regarded as an admini-
strative policy instrument. Therefore, GPP does not live up to the criteria of cost-effective-
ness, unless procuring agencies are able to collect information on and set producer specific
criteria within the procurement. Since it is voluntary for potential suppliers to participate in
a procurement, and thus to make the necessary green adjustments, GPP neither meets the
requirement of being an objective-efficient environmental policy instrument.

Even though green public procurement does not meet the criteria of cost-effectiveness or
objective-effectiveness, it can still have an effect on a sector or contribute to environmental
objectives. Taking environmental considerations can then be motivated based on criteria of
flexibility or fairness. Green public procurement offers flexibility when it comes to handling,
for example, local environmental problems which are difficult to address using national
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environmental taxes or threshold values. It is also possible to redistribute responsibilities
and costs of environmental policy work, by differentiating targets or guidelines for pro-
curing agencies based on, for example, financial conditions.

Regardless of whether GPP is motivated based on criteria of flexibility or fairness (or other
criteria), it is pivotal to assess the potential effect of taking environmental considerations
within the procurement. Previous research shows that the potential of public purchases to
have the intended environmental effect depends on characteristics of the specific market.
These characteristics include the purchasing power of the public sector /procurement
agency, the price sensitivity of private consumers, the incumbent environmental perfor-
mance of potential suppliers, and their willingness to transform their production to become
more environmentally friendly. If the environmental criteria stipulated by the procurement
agency are too strict in relation to its purchasing power or the incumbent environmental
performance, competition may suffer and lead to a situation where the only potential sup-
pliers participating in the auction are the ones that have already made the transformation.
The report stresses the importance of procurement agencies maintaining a dialogue with the
market regarding these factors in order to implement GPP in an effective manner.

Procuring agencies that seek to use GPP should maintain transparency while doing so. This
concerns, for example, clarifying the relation between the environmental objective and the
means, that is between the environmental objective that is to be addressed and the environ-
mental criteria stipulated within the procurement. The procuring agency should also main-
tain transparency regarding the estimated and actual costs pertaining to taking environmen-
tal considerations, in order to balance costs and benefits, and make comparisons to other
relevant policy instruments. In addition, transparency must also characterize the procure-
ment documents, in terms of quality criteria, evaluation models, and monitoring related to
the environmental criteria in order for potential suppliers to place competitive bids.

Without addressing all details within procurement design, the report shows that the deci-
sion to take environmental considerations concerns all phases of the procurement. The pre-
paration phase should include an overview of the environmental problem and its relation to
the procurement objective, as well as a dialogue with the market. Within the implementation
phase, the procurement design is shaped according to the incumbent environmental perfor-
mance of the market and the objective of the procurement. The report stresses the impor-
tance of the quality criteria stipulated within the procurement, in combination with tender
evaluation and scoring rules, as well as contract conditions that handle uncertainty about
costs and quality. In the realization phase, monitoring and evaluations should be performed,
with respect to quality as well as with respect to indicators related to organizational and
societal goals of taking environmental considerations.

A procuring agency that is planning to implement GPP should also consider the organi-
zation’s capacity to do so. Public procurement is, to a large degree, carried out at a decen-
tralized level by civil servants with varying capacities to pursue environmental policy.
Swedish and international research show that the main factors affecting if and how public
authorities implement GPP concerns financial restrictions, political goals and organizational
structure, and environmental knowledge and awareness (Cheng et al., 2018; Lindstrom et al.,
2022; Michelsen and de Boer, 2009).



The report concludes with an illustration of GPP within a specific market, by presenting re-
sults from empirical studies of Swedish municipalities” organic food procurement between
2003-2016. The results of these studies show a large degree of variation between municipa-
lities” organic food purchases, and that they are largely determined by political, financial
and, to some extent, awareness factors (Lindstrom et al., 2022). A study by Lindstrom et al.
(2020) on the impact of municipalities” organic food purchases points to the importance of
the public sector having considerable purchasing power in order for GPP to have the in-
tended effect, in this case on agricultural land.

In conclusion, the report illustrates the potential of GPP, but also the complexity of using
GPP as an instrument of environmental policy. We provide a concise description of ques-
tions that the procuring agency should consider, which can be used as a checklist by pro-
curing agencies that are planning to implement GPP. The authors also point to the need for
more research on when and how to use public procurement in order for it to be a suitable
and effective instrument of environmental policy. This research may preferably take a
comparative approach and address economic and legal, as well as environmental aspects.
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1. Inledning

Den offentliga sektorn i Sverige upphandlar arligen varor, tjanster och entreprenader for
drygt 800 miljarder kronor, vilket utgdr nastan en femtedel av Sveriges BNP. Under 2020
annonserade statliga myndigheter, regioner, kommuner, statliga och kommunala bolag
néstan 18 000 upphandlingar (Upphandlingsmyndigheten, 2021a). Den offentliga sektorns
storlek gor att det finns en utbredd uppfattning om att miljohansyn inom offentlig upphand-
ling kan vara ett verkningsfullt och kostnadseffektivt instrument i arbetet med att na miljo-
kvalitetsmal. Intresset for offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel har 6kat kraf-
tigt sedan borjan av 2000-talet, bade i Sverige och internationellt. Inom Europeiska unionen
(EU) definieras miljdanpassad offentlig upphandling som “ett férfarande for de offentliga
myndigheternas upphandling av varor, tjdnster och arbeten med lagre miljopaverkan 6ver
hela livscykeln, jamfért med varor, tjanster och arbeten med samma primarfunktion som
annars skulle ha upphandlats.” (Europeiska kommissionen, 2008, s.4). Genom att stilla
miljokrav pa leverantorer och producenter anses den offentliga sektorns marknadsmakt
kunna leda till utveckling av marknader for mer miljovanliga produkter, samt forma hall-
bara produktions- och konsumtionstrender och fradmja den europeiska industrins kon-
kurrenskraft (Europeiska kommissionen, 2008).

Redan 2007 presenterade Sveriges regering en handlingsplan i vilken man angav att miljo-
krav inom offentlig upphandling bor 6ka (Regeringens skrivelse 2006/07:54). I Sveriges upp-
handlingsstrategi frdn 2016 kvarstar detta inriktningsmal och det betonas att miljohédnsyn
och ett livscykelskostnadsperspektiv bor beaktas genom hela upphandlingsprocessen, fran
forberedelse till genomforande av kontrakt (Regeringskansliet, 2016). De svenska politiska
ambitionerna om att féra klimatpolitik via offentlig upphandling uttrycks aven i den klimat-
politiska handlingsplanen fran 2019 (Prop. 2019:20/65). I planen framhalls den offentliga
upphandlingens potential att bidra till minskade utslapp, fraimja innovativa och klimat-
smarta losningar, och darigenom bidra till att na klimatpolitiska méal. Utover det svenska
miljokvalitetsmalet om begransad klimatpaverkan uppges offentlig upphandling kunna
bidra till flertalet av de 15 &vriga miljokvalitetsmalen, samt generationsmalet (Miljomals-
radet, 2008; Naturvardsverket, 2019). Ett annat exempel pé de miljopolitiska ambitionerna
med offentlig upphandling ar den svenska livsmedelsstrategin och de mal for ekologiska
livsmedelsinkdp som beslutades 2006 (Regeringens skrivelse 2005/06:88) och som revide-
rades 2017 (Regeringskansliet, 2017).

I 4 kapitlet i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) anges att en upphandlande
myndighet bor beakta miljohansyn vid offentlig upphandling om upphandlingens art moti-
verar detta. Den enskilde upphandlaren kan d& behova stélla sig frdgan: Nar ar miljohansyn
motiverat? Detta inbegriper ocksa en bedomning av varfor den upphandlande myndigheten
ska beakta miljohédnsyn i den aktuella upphandlingssituationen — vilket miljoproblem ska
adresseras och finns det andra relevanta styrmedel som hanterar detta problem? Varierande
resurser, och skiftande marknadsférhéllanden beroende pé vad som upphandlas innebar att
upphandlande myndigheter behover fundera pa hur dessa upphandlingar ska utformas for
att genomfdras sa effektivt och andamalsenligt som mdjligt (Ds 2021:31). Sammantaget &r
det en komplex uppgift att upphandla med miljohdnsyn. Det kraver kunskaper om de miljo-
problem som produktionen och konsumtionen av upphandlingsobjektet ger upphov till,
kunskaper om andra politiska styrmedel som adresserar samma miljoproblem (Lundberg
med flera, 2009), kunskaper om marknaden f6r upphandlingsobjektet (Lindstrom med flera,
2020), om den egna verksamhetens forutsattningar (Lindstrom med flera, 2022), samt om
upphandlingsregelverkets strategiska utrymme for att beakta miljohansyn. Dessutom bor



miljohédnsyn i offentlig upphandling ses i ljuset av att det finns andra omraden dn miljé inom
vilka den offentliga upphandlingen férvantas bidra, vilket kan leda till malkonflikter. Exem-
pelvis anger lagstiftningen dven att upphandlande myndigheter bor ta sociala eller arbets-
rattsliga hansyn om upphandlingens art motiverar detta. Pa senare tid har sysselsattnings-
krav (Anxo med flera, 2017) och tillganglighet lyfts fram som omraden dar offentlig sektor
bor ga fore, och sedan tidigare finns uttalade ambitioner kring att framja innovationer och ge
smé- och medelstora fOretag battre forutsattningar for att gora affarer med offentlig sektor.

I sin arliga miljdekonomiska rapport belyser Konjunkturinstitutet (2020) den offentliga upp-
handlingens roll for att na klimatpolitiska mal, med utgangspunkt i regeringens klimatpoli-
tiska handlingsplan. I en litteraturdversikt av forskning kring miljohansyn i offentlig upp-
handling konstaterar Cheng med flera (2018) att de flesta studier pa omradet utgors av fall-
studier och studier med ett verksamhetsperspektiv, men att det behdvs mer forskning som
inkluderar ett samhallsekonomiskt perspektiv. Litteraturen kring miljdanpassad offentlig
upphandling ur ett samhallsekonomiskt perspektiv ar under framvéxt (se till exempel
Lindstrom med flera, 2020, 2022; Lundberg med flera, 2009; Lundberg och Marklund, 2011,
2013a, 2013b 2018; Lundberg med flera, 2015; Lundberg med flera 2016; Marron, 1997). Det
ar var bedomning att det dven finns ett behov av mer forskning och rapporter riktade till en
bredare malgrupp som inkluderar, men &r inte begransad till, politiker, beslutsfattare och
praktiker.

1.1  Syfte och metod

Den hir rapportens Overgripande syfte &r att beskriva offentlig upphandling som ett miljo-
politiskt styrmedel och analysera dess potential att nd miljomal. Rapporten utgér i huvudsak
fran ett samhaéllsekonomiskt perspektiv, men belyser d@ven verksamhetsmassiga aspekter pa
att beakta miljohdnsyn i offentlig upphandling. Med det senare avses hur miljopolitiska
ambitioner kan operationaliseras utifran upphandlingsregelverket och vad det innebar for
den enskilda myndigheten i termer av exempelvis administration, kompetenskrav och
kostnader. Mer specifikt analyseras under vilka villkor offentlig upphandling ar ett sam-
hallsekonomiskt effektivt styrmedel och vad som maste gélla for att det ska ha effekt pa
miljoproblem - med andra ord nér dr miljohédnsyn i offentlig upphandling &ndamalsenligt
och effektivt?

Att begrepp som effektivitet och effekt ar centrala for analysen av miljohénsyn i offentlig
upphandling som styrmedel motiveras av hur politiska ambitioner formuleras i olika styr-
och policydokument och regelverk. Miljomalsradet (2008) skriver exempelvis att nationella
konsumtionsmal f6r miljdanpassad offentlig upphandling ska tas fram for de produkter dar
offentlig sektor har sadan kopkraft att den kan paverka marknadens aktorer. I regeringens
upphandlingsstrategi frdn 2016 betonas att miljéanpassad offentlig upphandling bor 6ka sar-
skilt for produkter med stor miljppaverkan. Aven i regeringens klimatpolitiska handlings-
plan fran 2019 betonas ett fokus pa upphandlingar med stor klimatpaverkan, men att de
upphandlingsinsatser som ger storst klimatnytta for pengarna ska prioriteras.

Forskningslitteratur inom miljé- och klimatomradet anger kriterier for utvardering av poli-
tiska styrmedel. Huvudkriterierna &r kostnads- och maleffektivitet, flexibilitet och rattvisa
(Hanley med flera, 2007). Samhaéllsekonomisk mal- och kostnadseffektivitet skiljer sig fran
motsvarande begrepp i en verksamhet (exempelvis en myndighet eller ett foretag). En sam-
hillsekonomisk ansats véger, till skillnad fran en verksamhetsmassig ansats, samman samt-
liga positiva och negativa effekter i samhillet. Detta inkluderar miljoeffekter, effekter pa
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marknaden (exempelvis konkurrenseffekter) och paverkan pa enskilda verksamheter. Det
samhaéllsekonomiska perspektivet tar darmed fasta pa den aggregerade effekten av en policy
och om de mal som samhdllet satt upp nas till en sa lag kostnad som méjligt. Utgangspunk-
ten ar att alla resurser dr begransade (annars skulle vi inte ha miljoproblem och inte heller
behov av politisk styrning) och att de darfor alltid har en alternativ anvandning. Inférandet
av kostnadsineffektiva styrmedel leder till ett storre resursuttag dn nédvandigt fran andra
hall i samhallet. Nar samhallet véljer att infora styrmedel som inte ar kostnadseffektiva bor
de kunna motiveras utifran andra kriterier, som maleffektivitet, rattvis resursfordelning,
eller flexibilitet. Var gor medlen storst nytta med hénsyn till olika samhalleliga méal? Detta
kommer att forklaras mer ingdende langre fram i rapporten.

Den offentliga upphandlingens potential som miljopolitiskt styrmedel beror pa hur den
utformas och under vilka forutsattningar upphandlande myndigheter verkar. Rapportens
verksamhetsmaéssiga perspektiv tar fasta pa att offentlig upphandling i sitt genomférande &r
decentraliserat. I normalfallet ar det tjanstemé&n som forbereder, genomfor och realiserar
upphandlingar vid statliga myndigheter, kommuner och regioner. I rollen som upphandlare
hanterar tjansteman politiska malsattningar, finansiella och marknadsspecifika forutsatt-
ningar, samtidigt som de ska tillhandahalla samhallsservice pa ett effektivt satt inom givna
tidsramar (Gains, 2004). Mer specifikt har forskning identifierat tre typer av verksamhets-
massiga forutsattningar for att implementera miljdanpassad offentlig upphandling:

(1) erforderliga finansiella resurser, (2) kompetens och/eller medvetenhet i fragor som ror
miljdanpassad offentlig upphandling, och (3) politiska malsadttningar inom organisationen
(Cheng med flera, 2018).

Till analysen av offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel hor att beakta den upp-
handlande myndighetens forutsattningar (och ambitioner) att ta miljohénsyn i upphand-
lingen, med utgangspunkt i sdvél den egna verksamheten, som i konkurrenssituationen pa
den berérda marknaden. En bedémning av dess andamalsenlighet bor dessutom beakta
andra relevanta styrmedels potential att bidra till reducerad belastning pa miljo och klimat.
Sammantaget gor detta att beddmningen av huruvida miljohénsyn i offentlig upphandling
har potential att bidra till ett mer hallbart samhalle, blir en relativt komplex och marknads-
specifik uppgift.

For att beskriva under vilka férutsattningar som miljohénsyn inom offentlig upphandling
har potential att vara ett &ndamalsenligt och effektivt styrmedel kommer rapporten att, med
hjalp av teoretisk och empirisk forskningslitteratur, policyer pa omradet, samt upphand-
lingsregelverket, utgé fran foljande tre dimensioner:

1. de kriterier mot vilka ett miljopolitiskt styrmedel kan utvarderas,

2. marknadsmadssiga forutsattningar for att miljohdnsyn inom offentlig upphandling ska
paverka det avsedda miljoproblemet, och

3. upphandlingssidans forutsattningar for att ta miljohansyn i offentlig upphandling.

Baserat pa de tre dimensionerna diskuteras miljchdnsyn i offentlig upphandling fran ett
samhaéllsekonomiskt perspektiv med beaktande av regelverk och verksamhetsmassiga
forutsattningar. For att illustrera den offentliga sektorns potential att, via miljohansyn i
offentlig upphandling paverka marknadens aktorer i en specifik upphandlingssituation,
innehaller rapporten dven en beskrivning av empirisk forskning baserad pa upphandling av
ekologiska livsmedel.



Valet av livsmedelsomradet for det empiriska exemplet motiveras av flera skal. For det
forsta pekas ekologisk livsmedelsforsiljning ut som ett viktigt medel for att 6ka méngden
ekologisk jordbruksmark, och ses som en indikator i arbetet med uppfoljningen av flera av
Sveriges miljomal (Sveriges Miljomal, 2019). I den klimatpolitiska handlingsplanen pekas
aven livsmedel ut som ett av de omrddena med storst klimatpaverkan hos offentlig sektor
(Prop. 2019/20:65). For det andra finns det relativt mycket information om bade privat och
offentlig konsumtion inom livsmedelsomradet i Sverige, vilket ger goda forutsattningar for
att kunna analysera och diskutera potentiella marknadseffekter av miljdanpassad offentlig
upphandling utifran aspekter om kopkraft och priskanslighet. For det tredje har Sveriges
regering varit tydlig med att kommunicera mal for offentlig sektors konsumtion av eko-
logiska livsmedel, vilket kommuner och regioner (tidigare landsting) implementerat i olika
utstrackning. Denna variation gor det mojligt att analysera om kommunernas politiska,
finansiella och kompetensmassiga forutsittningar paverkat inkdpspolicys och andel eko-
logiska livsmedelsinkdp. Den empiriska illustrationen baseras pa tva vetenskapliga studier
(Lindstrom med flera, 2020, 2022) kompletterat med data 6ver kommun- och regionkarak-
taristika fran Statistiska centralbyran, data 6ver ekologisk jordbruksmark fran Jordbruks-
verket, upphandlingsstatistik fran Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket samt
enkédtdata over livsmedelsupphandlingar som i huvudsak ar hdmtat fran Ekomatcentrum.

En malsattning med rapporten ar att den ska beakta den komplexitet som kan pragla en
upphandling genom att beskriva avvagningar som kan behva goras mellan politiska
ambitioner, forutsattningar att attrahera anbudsgivare, tankbara marknadseffekter och
potential till effekt pa identifierat miljoproblem. Var férhoppning &r att den samlade dis-
kussionen i kombination med exempel och en empirisk illustration kan ge vagledning i
frdgan om nar miljohansyn i offentlig upphandling kan antas ha en positiv effekt pa ett
miljoproblem och hur upphandlingen ska utformas darefter. Rapporten kan darmed ligga
till grund for en analys av andamalsenligheten i mer specifika upphandlingssituationer och
vara till nytta for politiker, beslutsfattare, praktiker och forskare.

1.2  Avgransningar

I rapporten gors ett antal avgransningar. Att ta miljohdnsyn i offentlig upphandling kan
sdgas falla under det 6vergripande konceptet “hallbar offentlig upphandling”, vilket &ven
brukar inkludera social, ekonomisk och i vissa fall arbetsrittsliga hansyn. I denna rapport
avgransar vi oss till att fokusera pa miljohdnsyn och utgar darfor fran ett samhallsekono-
miskt ramverk ddr nyttan av miljoforbattringar stalls mot kostnaderna for att stadkomma
detta. Detta bor dock inte forstas som att det inte ocksa finns sociala, hdlsomaéssiga eller
andra nyttor av en miljoforbattring.1 Vi avgransar oss aven till att i forsta hand anvanda
termen “miljohénsyn” i rapportens text, samt till 6vergripande termer sdsom miljomal,
miljoproblem och miljonytta, &ven om dessa hansyn, mal, problem och nyttor dven kan
inbegripa klimat och energi. I ett aktuellt lagforslag foreslas det att “klimathansyn” ocksa
ska inkluderas i lagtexten (Ds 2021:31).

1 En relativt ny rapport skriven av Anxo med flera, (2017) inom ramen f6r Konkurrensverkets uppdragsforsknings-
serie fokuserar pa social hansyn vid offentlig upphandling och utvarderingsmetoder for sysselséttningskrav.
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Framstallningen bygger pa det svenska regelverket, som foljer av EU-direktiv pa omrédet. I
huvudsak relaterar rapporten till LOU (2016:1145) och lagen (2016:1146) om upphandling
inom forsorjningssektorerna (LUF). Inom dessa tva lagstiftningar bendmns den upphand-
lande parten som upphandlande myndighet, respektive som upphandlande enhet. I texten
kommer vi dock i huvudsak anvidnda oss av begreppet upphandlande myndighet. Begrepp
som upphandlarsidan, upphandlaren, upphandlande part anvands synonymt. Nar referen-
ser till lagstiftningen gors kommer texten stundtals hanvisa till regelverket i allménhet. Detta
paverkar inte giltigheten i rapportens slutsatser.

Da vi beskriver potentialen med att anvanda miljohdnsyn inom offentlig upphandling i
arbetet med att nd miljomal utgar vi, i likhet med Lundberg med flera (2009), fran att dessa
miljomal ar optimalt satta ur ett valfardsperspektiv. Darmed utgar vi fran att det bor be-
drivas ett aktivt miljdarbete for att nd dessa mal, samt att det kan finnas andra styrmedel
som ocksa syftar till att bidra i arbetet med att na miljomalen. Vi analyserar alltsa inte malen
i sig i ndgon ndrmare mening.

Att bestimma hur en upphandling som tar miljohdnsyn ska se ut innebar méanga val for den
upphandlande myndigheten. I var beskrivning av upphandlingsprocessens olika delar och
hur miljohénsyn kan genomsyra dessa delar amnar vi ge en Oversiktlig bild, men inte en
fullodig beskrivning av dessa olika val. Vi kommer darfor inte heller ge ndgon detaljerad
beskrivning av eller diskutera de miljokriterier som Upphandlingsmyndigheten tillhanda-
haller. Rapporten beskriver inte heller i detalj de regelverk som finns pa omrédet och hur
dessa regelverk relaterar till miljohansyn.

1.3  Rapportens struktur

Rapporten ar strukturerad sa att kapitel 2 ger en bakgrundsbeskrivning till vad offentlig
upphandling ar, hur upphandlingslagstiftningen ar organiserad, samt vad samhallseko-
nomisk effektivitet innebar i upphandlingssituationen. I kapitel 3 beskrivs olika kriterier
som kan anvéndas for att utvardera ett miljopolitiskt styrmedel, samt olika kategorier av
styrmedel. Kapitel 4 inleds med en bakgrund till hur miljohansyn i offentlig upphandling
vuxit fram sedan borjan av 2000-talet. Kapitlet beskriver dven potentialen hos miljdanpassad
offentlig upphandling utifrén de kriterier som beskrivits i kapitel 3, samt de marknads-
massiga forutsattningar som krivs for att realisera denna potential. Aven upphandlings-
sidans verksamhetsmassiga forutsattningar for att genomféra miljdanpassad offentlig
upphandling beskrivs i kapitel 4. I kapitel 5 gar vi igenom de olika upphandlingsfaserna
och beskriver pa vilket sdtt miljohdnsyn kan tas i de olika faserna, samt vad det kan fa for
effekter i termer av miljonytta och konkurrens. I kapitel 6 illustreras miljdanpassad offentlig
upphandling med ett empiriskt exempel i form av ekologisk livsmedelsupphandling.
Kapitel 7 sammanfattar och presenterar rapportens slutsatser.



2. Bakgrund

I det héar kapitlet ges en 6vergripande beskrivning av upphandlingsregelverket med for-
klaring av nagra grundlaggande begrepp. Kapitlet innehéller ocksé en beskrivning av vad
regelverket syftar till och vad som kan anses vara upphandlingens mal fran ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv. Vad avses egentligen med samhallsekonomisk effektivitet och vilken
betydelse har tilldelningsgrund och utvarderingsmodell i detta sammanhang?

2.1  Upphandlingsregelverket, definitioner och syfte

Nar offentlig sektor star i begrepp att tillhandahélla samhallsservice i form av exempelvis
snorojning, hemtjanst, kopieringspapper, eller installation och drift av IT-system, kan de
vilja mellan egen regi och att kopa in dessa varor och tjanster via externa leverantorer.
Upphandlingsregelverket reglerar kop fran externa leverantorer, men omfattar inte alla
inkop i offentlig sektor. Mycket forenklat kan inkdpen delas in i fyra kategorier: inkdp diir
direktupphandling dr tilldten (inkSp upp till en viss grans? omfattas i princip inte av regel-
verket dven om de ska tillampa EU:s fem grundprinciper), inkdp som regleras av svenskt
regelverk men inte EU-direktiv (upphandlingens véarde understiger sa kallade troskelvarden?),
inkdp vars virde dverstiger EU:s triskelvirden och dirmed styrs av EU-direktiv och motsvarande
svenska regelverk, och till sist inkdp inom produktkategorier som inte omfattas av upphandlings-
lagstiftningen (exempelvis kop och hyra av fast egendom, viss militdrmateriel, radio- och
tv-program).

Upphandling definieras, enligt lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU), som en
process som genomfdrs av upphandlande myndighet i syfte att anskaffa varor, tjanster eller
byggentreprenader via kontraktstilldelning. Om upphandlingen sker inom omréadena
vatten, energi, transport eller posttjanster regleras processen istéllet av lagen (2016:1146)
om upphandling inom férsorjningssektorerna (LUF), och den upphandlande verksamheten
bendamns da upphandlande enhet. Ytterligare lagstiftning pa omradet utgors av lagen
(2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK), vilken reglerar tilldelning av bygg-
och tjanstekoncessioner, och lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sakerhets-
omradet (LUFS). Foreliggande rapport kommer att bortse fran LUK och LUFS. Vidare
kommer rapporten, for enkelhetens skull, att anvanda begreppen upphandlande myndighet
och upphandlande enhet synonymt, 4ven om begreppen skiljer sig mellan LOU och LUF.
Den diskussion och analys som genomfors kring miljohansyn i offentlig upphandling fran
ett samhallsekonomiskt perspektiv dr inte avgransad till vissa delar av upphandlings-
regelverket.

2 Denna grans faststills i 19 kap. 7 § i LOU och LUF.

3 Dessa troskelvarden ar olika for olika produktgrupper och skiljer sig ocksa mellan typ av upphandlande
myndighet/enhet.

17



18

Svensk upphandlingslagstiftning grundas i EU:s gemensamma regelverk, och EU:s
upphandlingsdirektiv finns inforlivade i LOU, LUF och LUK.# Dessa direktiv innehaller
foljande fem allmanna grundprinciper, vilka syftar till att sédkerstélla en fungerande
konkurrens pa EU:s inre marknad:

1. Icke-diskriminering. Forbud mot diskriminering av potentiella leverantorer efter
nationalitet, exempelvis genom att stilla krav som enbart svenska leverantorer kan

uppfylla.

2. Likabehandling. Samtliga potentiella leveranttrer ska ha samma forutsattningar och
behandlas lika, exempelvis ska de f& samma information vid samma tidpunkt.

3. Proportionalitet. De krav som stills i upphandlingsdokumenten ska vara rimliga i
forhallande till det som upphandlas.

4. Oppenhet. Grunderna for kontraktstilldelning ska framga tydligt, exempelvis vad
géller krav och utvarderingsmodell.

5. Omsesidigt erkdnnande. Intyg/certifikat som utfirdats av berdrd myndighet i ett EU-
land ska gélla dven i 6vriga EU-/EES-lander.

Dessa principer anges i 4 kap. LOU och 4 kap. LUF, déar det ocksa framgar att en upphand-
lande myndighet bor beakta miljohdnsyn, sociala och arbetsréttsliga hansyn vid offentlig
upphandling om upphandlingens art motiverar detta.

Malsattningen med den offentliga upphandlingen skiljer sig at beroende pa om utgangs-
punkten ar regelverkets skrivningar, politiska ambitioner i exempelvis regeringens upp-
handlingsstrategi (se nedan), eller nationalekonomisk forskning (samhéllsekonomisk
effektivitet). I det svenska regelverket (Kap. 4, LOU) kan man utldsa att det framst &r
leverantdrernas intressen som lagstiftningen avser att skydda och tillvarata. EU:s upp-
handlingsdirektiv och svensk upphandlingslagstiftning syftar framst till, som namndes
ovan, att sla vakt om den inre marknaden, det vill sdga att underldtta for handel mellan EU:s
medlemsstater (se exempelvis artikel 3.3. Fordraget om den Europeiska unionen (FEU)).
Moijligheten att ta miljchdnsyn vid offentlig upphandling fanns med redan i 2004 ars
upphandlingsdirektiv fran EU (2004/18/EG), som inforlivades i svensk upphandlingslag-
stiftning 1 januari 2008. I de reviderade upphandlingsdirektiven fran 2014 skrevs detta fram
annu tydligare. Ett av syftena var att, i linje med Europa 2020-strategin, ytterligare forbéttra
mojligheterna f6r upphandlande myndigheter att anvénda offentlig upphandling for
gemensamma samhallsmal, sdsom exempelvis skydd av miljon, hogre resurs- och energi-
effektivitet, motverka klimatférandringar, samt frimjande av innovation (Prop. 2015/16:195).

Bade LOU och LUF utgor sa kallad forfarandelagstiftning, vilket innebér att den reglerar
processen for hur upphandlingen gér till, men inte vad som ska kdpas in. Trots ett omfat-
tande regelverk lamnar badde LOU och LUF utrymme f6r upphandlande myndigheter att
fatta strategiska beslut kring utformningen av upphandlingen. I kapitel 5 beskrivs narmare
upphandlingens olika faser och de strategiska verktyg som kan anses vara av sdrskild
betydelse vid miljohéansyn.

4 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om
upphévande av direktiv 2004/18/EG (LOU-direktivet), Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU av den
26 februari 2014 om upphandling av enheter som ar verksamma p& omradena vatten, energi, transporter och post-
tjanster och om upphavande av direktiv 2004/17/EG (LUF-direktivet), samt Europaparlamentets och radets direktiv
2014/23/EU av den 26 februari 2014 om tilldelning av koncessioner (LUK-direktivet).



2.2  Den goda affaren — samhéllsekonomisk effektivitet

Det 6vergripande inriktningsmalet i regeringens upphandlingsstrategi fran 2016 ar att
offentlig upphandling ska ses som ett strategiskt verktyg for en god affar. Sex inriktningsmal
beskriver vilka delar som ska ingd for att n& detta mal. Sammantaget anger inriktningsméalen
att offentlig upphandling ska vara effektiv, rattssdker och tillvarata konkurrensen pa mark-
naden, samtidigt som den ocksa ska framja innovativa l6sningar och ta miljohansyn och
sociala hdnsyn i beaktande (Regeringskansliet, 2016). Sveriges upphandlingsstrategi grundas
till stor del pa Upphandlingsutredningens slutbetankande (SOU 2013:12). I betankandet
anges mer specifikt att en god affir innebar att den upphandlande myndigheten:

1. “Tillgodoser verksamheternas behov genom att stélla och f6lja upp krav pa kvalitet
dér servicen till medborgarna star i fokus.

2. Tillgodoser behoven till lagsta mojliga totalkostnad vilket innebér att, sa langt som
mojligt, hansyn tas till livscykelkostnaden.

3. Tar ansvar for en miljomassigt och socialt hallbar utveckling nar upphandlingens art
motiverar detta.

4. Beaktar mojligheterna att ta tillvara nya och innovativa 16sningar som moter verksam-
heternas behov, samt

5. Tillvaratar och vardar konkurrensen pa de aktuella upphandlingsmarknaderna vilket
bland annat inbegriper att 6vervaga atgarder for att underldtta de mindre foretagens
deltagande.” (SOU 2013:12, s.19).

EU:s upphandlingsdirektiv 2014/24/EU, samt Sveriges nationella upphandlingsstrategi anger
ett mal om att den offentliga upphandlingen ska sakerstélla att offentliga medel utnyttjas sa
effektivt som mojligt. Detta mal beaktar dock inte den samhéllsekonomiska effektiviteten
(Lundberg med flera, 2022).

Fran ett samhallsekonomiskt perspektiv kan mélet med den offentliga upphandlingen illu-
streras i enlighet med figur 1. Genom konkurrensutsittning via anbudsgivning ges forut-
sattningar att tilldela kontraktet till den leverantdr som har den lagsta produktionskost-
naden och né& hogre kvalitet samtidigt som priserna kan héllas nere. Malet med upphand-
lingen, oavsett om vi utgar fran verksamhetens perspektiv eller samhéllsekonomiska villkor,
resulterar i att verksamhetens preferenser for pris och kvalitet (exempelvis miljo) motsvarar
produktionssidans kostnader for att leverera denna kvalitet. Som representant f6r medbor-
garna har upphandlande myndighet preferenser for pris och kvalitet, vilka kan illustreras
med indifferenskurvor. Ju langre ut till hdger i figuren vi befinner oss, desto hogre ar nyttan,
vilket illustreras av den nedatgéende pilen i figuren. Vid ett givet pris (p*) representerar
indifferenskurvan med beteckningen U? den hogsta kvaliteten och indifferenskurvan med
beteckningen U’ den lagsta kvalitetsnivan. Det &r ett rimligt antagande att myndigheten
foredrar hogre kvalitet framfor lagre kvalitet till ett givet pris (kostnad). Utifrdn samma
resonemang kan vi konstatera att myndigheten till en given kvalitetsniva (Q*) foredrar ett
lagre pris framfor ett hogre pris. Samtidigt ar det rimligt att anta att myndigheten har en
avtagande marginalnytta av kvalitet. Det betyder forenklat att ju hogre kvalitetsnivan ar,
desto mindre dr myndigheten beredd att betala for ytterligare kvalitetshojningar. Detta
forklarar indifferenskurvornas form. P4 samma sétt ar produktionskostnaden tilltagande i
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kvalitet — ju hogre kvalitetsniva som produceras, desto mer kostsam ar ytterligare kvalitets-
hojning. Under antaganden om perfekt konkurrens® utgodr punkten (p*, Q) utfallet aven
samhaéllsekonomiskt effektiv upphandling.

Figur 1. Samhaillsekonomiskt effektiv upphandling. Killa: Bergman med flera, 2011.

Pris, kostnad
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I denna punkt sammanfaller behov och leverans, det vill sdaga myndighetens preferenser f6r
pris och kvalitet motsvarar pa marginalen leverantorens kostnader for att producera denna
kvalitet och i denna punkt dr det ocksa leverantdren med lagst produktionskostnad for en
given kvalitet som erhéller kontraktet.

En viktig skillnad mellan figur 1 och en verklig upphandlingssituation ar att villkoren for
perfekt konkurrens i normalfallet inte &r uppfyllda. Det dr mer rimligt att utga fran att olika
aktorer har olika mycket information om det som upphandlas, att informationen om pris och
kvalitet dr ofullstandig eller osdker, att upphandlingen &r forenad med transaktionskost-
nader® och att potentiella leverantorer skiljer sig at i bade storlek och produktionsteknologi.
Grundprinciperna for vad som bor efterstravas ar dock i realiteten giltiga — givet att upp-
handlingen attraherar tillrackligt manga och ritt anbudsgivare finns forutsattningar for att
kontraktet tilldelas den leverantdr som kan fullgora detta till lagst kostnad vid en given
kvalitet. Hur stor skillnaden blir mellan produktionskostnad (p* i figuren) och anbudspris
(som vi utgar fran ocksa blir avtalat pris)” forklaras i litteraturen bland annat av hur manga

5 Marknader med perfekt konkurrens karaktariseras av fullstindig och symmetrisk information for bade kopare och
séljare, av att kopare, respektive siljare &r flera till antalet och homogena, samt att det inte finns nagra kostnader for
att ta sig in pa eller lamna marknaden. Det forutsitts ocksa att det inte forekommer nagra externa effekter, det vill
saga icke prissatta sidoeffekter av produktion eller konsumtion (Lundmark, 2020).

6 Transaktionskostnader ar kostnader férenade med att organisera och genomféra en upphandling. Aven anbuds-
givarsidan har transaktionskostnader forenade med sjdlva anbudsprocessen.

71 Lundberg med flera (2022) behandlas den situation och det problem som uppstar nar anbudspriset inte ater-
speglas i avtalat pris.



som konkurrerar om kontraktet. I normalfallet® innebar fler anbudsgivare lagre priser till en
given kvalitet och hogre kvalitet till ett givet pris.

En annan aspekt av samhillsekonomisk effektivitet berdér anvandningen av offentlig upphand-
ling som ett instrument for att frimja gemensamma samhallsintressen, och handlar om nir
exempelvis miljohansyn bor beaktas vid offentlig upphandling for att ge mest miljonytta per
investerad krona. Den klimatpolitiska handlingsplanen (Prop. 2019/20:65) framhaller vikten
av att prioritera de upphandlingsinsatser med klimathansyn som ger storst klimatnytta for
pengarna, och Konjunkturinstitutet (2020) betonar att samhallskostnaden fér den klimat-
nytta som offentlig upphandling kan ge dven bor stéllas i relation till den samhaéllsekono-
miska kostnaden for andra styrmedels klimatnytta. Kostnadseffektivitet vid bedémning av
miljopolitiska styrmedel i allménhet, och miljdanpassad offentlig upphandling i synnerhet,
forklaras narmare i kapitel 3 och 4.

2.3  Konkurrensgrad — om anbudsgivares beslut att delta i
offentlig upphandling

Att effektivisera de offentliga inkdpen kan potentiellt leda till stora kostnadsbesparingar for
offentlig sektor. Av Upphandlingsutredningens slutbetankande framgar att de offentliga in-
kopens stora belopp innebér att om prisnivan pressas bara nagra procent i snitt, med bibe-
hallen kvalitet, skulle resurser motsvarande cirka 10 miljarder kronor kunna frigéras (SOU
2013:12). Den nationella upphandlingsstrategin betonar att en val fungerande konkurrens &r
grundldaggande for att effektivitetsvinster i upphandlingen ska uppnas och i normalfallet ar
det, som namndes ovan, efterstravansvart att attrahera manga och rétt typ av anbudsgivare.

Statistik fran Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket visar att det genomsnittliga
antalet anbud per upphandling var 4,9 under 2020 i Sverige. I Figur 2 illustreras att under
perioden 2009 till 2020 har genomsnittligt antal anbud minskat fran 5,3 till 4,9 och som lagst
varit 4,1. Den streckade linjen &r en linjar anpassning av utvecklingen for tidsperioden och
den visar pa en svagt negativ trend. Fran 2016 och framat kan en positiv utveckling skonjas
vilket, enligt Upphandlingsmyndigheten, framst tillskrivs ett 6kat intresse for kommunernas
upphandlingar.

8 Nar foremalet for upphandlingen karaktériseras av osdkra kostnader som ér lika for alla potentiella leverantdrer
finns risk for att nagot som kallas vinnarens férbannelse uppstar (Wilson, 1969, 1977). Det innebér att den som
underskattat kostnaden mest dr den som kommer att fa kontraktet (Kagel och Levin, 2015). Det finns studier som
visar att antalet anbudsgivare, vid forekomst av vinnarens férbannelse, kan ha motsatt effekt pa priset. Exempelvis
finner Hong och Shum (2002) i en studie av amerikanska upphandlingar av vagunderhall ett positivt samband
mellan antalet anbudsgivare och vinnande anbud.
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Figur 2. Antal anbud per upphandling per ar. Killa: forfattarnas bearbetning av
Upphandlingsmyndighetens och Konkurrensverkets arliga statistik
(www.upphandlingsmyndigheten.se).
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Baserat pa svenska data analyserar Tukiainen och Halonen (2020) orsaker till det 1dga antalet
anbud. Av studien framgar att framfor allt sma och medelstora féretag upplever att det ar
alltfor betungande att delta i offentliga upphandlingar. Battre kommunikation och férenk-
lade upphandlingsprocesser pekas ut som faktorer som kan bidra till 6kat intresse hos po-
tentiella anbudsgivare for att limna anbud. Baserat pa data 6ver svenska upphandlingar av
stddtjanster analyserar Hyytinen med flera (2018) effekten pa konkurrensgrad av tydligare
reglering kring tilldelningsgrund och utvarderingsmodell genom att jamféra tva tidsperio-
der med delvis olika regelverk (LOU 1992:1528 och LOU 2007:1091). De finner bland annat
att antalet unika anbudsgivare och antalet anbudsgivare per delkontrakt har minskat och en
ndrmare analys visar att det i huvudsak dr sma och medelstora stidbolag som upphort med
att lamna anbud. En del av forklaringen, menar studiens forfattare, dr att komplexiteten i
regelverk och tillampning (exempelvis 6kad forekomst av sarskilda hansyn) har 6kat mellan
de tva tidsperioderna.

Att ta miljohansyn vid offentlig upphandling kan potentiellt bidra till att nya anbudsgivare
tillkommer, men det kan ocksd innebéra en reduktion i antalet anbudsgivare pa grund av att
dessa inte nar upp till miljokriterierna, eller att den administrativa kostnaden for att redo-
gora for information relaterat till miljokriterier blir for hog. Inriktningsmalen inom ramen for
upphandlingsstrategin kan darmed innebéra en viss motstridighet, exempelvis da det stipu-
leras att den upphandlande myndigheten bor ta miljohansyn nar upphandlingens art moti-
verar detta, samtidigt som den ska tillvarata konkurrensen pa den aktuella marknaden.



Vad dr det da som bestdmmer antalet anbudsgivare? Baserat pa forskningslitteraturen (se
Lundberg med flera (2022) med referenser) kan det beskrivas som ett resultat av enskilda,
potentiella leverantorers, beslut att delta i upphandlingen eller inte. Om en upphandling
bestar av flera delkontrakt fattas d&ven beslut om vilka delkontrakt som leverantoren vill
lagga anbud pa.

Beslutet att lamna anbud kan forenklat beskrivas som en funktion av den forvantade av-
kastningen som dr anbudet minus kostnaden for att producera eller genomféra kontraktet
(inklusive normal avkastning), avdrag for kostnader forenade med att forbereda anbudet
och gora eventuella anpassningar i forhallande till krav och kriterier och férvantan om hur
manga andra som kommer att vara med och konkurrera om samma (del)kontrakt, det vill
sdga sannolikheten att vinna:

Figur 3: Beslutet for potentiella leverantdrer att delta i anbudsgivningen.
Kostnader for
Forvantad A Genomférande- Forvantatantal anpassning till
avkastning - ke = kostnad 5 konkurrenter - krav & kriterier =0
Ex. miljo

Som framgar av Figur 3 kommer en potentiell leverantor att delta i upphandlingen och
lagga ett anbud pa ett kontrakt eller delkontrakt om den férvéntade avkastningen fran att
gora sa ar minst noll, det vill sdga ersdttningen kommer att ticka bade genomférande-
kostnad (inklusive normal avkastning), samt eventuella kostnader f6r anpassning (se
exempelvis Krasnokutskaya och Seim 2011; Li och and Zheng 2009; Lundberg med flera,
2015; Milgrom, 2004). Anbudet bestdms i sin tur av egenskaper hos féremalet for upp-
handlingen, krav och kriterier, kontraktsvillkor och antalet delkontrakt.

2.4  Tilldelningsgrund och utvarderingsmodell

Inom ramen f6r upphandlingsregelverket kan valet av leverantor ske baserat pa nagon av
foljande tre tilldelningsgrunder: (1) pris, (2) bésta forhdllande mellan pris och kvalitet, och (3)
kostnad. Nar anbudsutvardering sker pa grunden bésta forhillandet mellan pris och kvalitet ska
den upphandlande myndigheten bedoma anbudet utifran tilldelningskriterier. Dessa kri-
terier kan utgoras av pris, av olika typer av kvalitativa kriterier som exempelvis miljo-
madssiga egenskaper, service och stod, samt tid for genomforande. Tilldelningskriterier viljs
av upphandlaren, men ska ha anknytning till det som anskaffas och sakerstélla en effektiv
konkurrens. Valet av tilldelningsgrund, och dven valet av utvarderingsmodell (vilket vi ater-
kommer till nedan), bor baseras pa graden av osdkerhet om kostnader och kvalitet, upp-
handlingens véarde i forhallande till budget och hur viktigt det ar att en viss budget halls
(Bergman och Lundberg, 2013). I Bergman (2021) ges, baserat pa forskningslitteraturen, en
sammanstallning av nér vilken tilldelningsgrund &r att féredra. Sammanfattningsvis visar
forskningen att en tilldelning baserad pa bista forhdllande mellan pris och kvalitet alternativt
kostnad generellt ar att foredra framfor pris, men att det under vissa forutsdttningar kan vara
att foredra en tilldelning pa pris i kombination med obligatoriska krav, alternativt design-
tavling eller kvalitetskonkurrens till ett pa forhand last pris.

23



24

Av de upphandlingar som annonserades under 2020 tillimpades pris som tilldelningsgrund
i 59,1 procent av fallen, och motsvarande siffra for tilldelningsgrund bésta forhdllande mellan
pris och kvalitet var 40,7 procent (Upphandlingsmyndigheten, 2021a). Kostnad som tilldel-
ningsgrund anvands foljaktligen hogst marginellt (0,2 procent), och 2019 ar forsta aret som
den tilldelningsgrunden rapporteras i statistiken.

Vid utvdrdering av ett anbud enligt ndgon av tilldelningsgrunderna bista forhdllande mellan
pris och kvalitet eller kostnad kan bedomningen dven utga fran livscykelkostnader®. Med livs-
cykel avses hela livslangden for en vara, tjanst eller byggnadsverk, fran ravaruanskaffning
till bortskaffande efter att den tagits ur bruk (LOU 1 kap. §17). Livscykelkostnader kan dven
inkludera kostnader for externa miljoeffekter’®, om dessa effekter kan faststallas till ett mo-
netdrt belopp (LOU 16 kap. §4). Om livscykelkostnader anvands som bedémningsgrund ska
upphandlingsdokumenten ange vilka uppgifter leverantorerna behdver tillhandahélla, samt
vilken metod f6r berdkning av livscykelkostnader som upphandlarsidan anvénder sig av.

Oavsett val av tilldelningsgrund kan detta kombineras med obligatoriska krav, dven kallade
ska-krav eller skallkrav, pa produkt, leverans och leverantdr. Aven obligatoriska krav kan
inkludera kvalitativa egenskaper sdsom miljokrav, eller krav pa viss service. Uteslutnings-
grunder forekommer ocksa, dar vissa grunder for att utesluta leverantorer ar obligatoriska,
medan andra &r frivilliga for upphandlarna att inkludera. Reglerna om uteslutningsgrunder
syftar till att motverka osund konkurrens och val av leverantorer som dgnar sig at exempel-
vis organiserad brottslighet och mutbrott.

2.4.1 Utvarderingsmodeller

Om tilldelningsgrund utgors av bista forhillande mellan pris och kvalitet eller kostnad kravs en
inbordes vardering av de olika tilldelningskriterierna, vilken ocksa ska anges i upphand-
lingsdokumenten. Denna inbordes vardering gors genom en utvarderingsmodell, vilken kan
beskrivas som en matematisk princip for bedémning av olika tilldelningskriterier. I utvar-
deringsmodellen bor de krav och kriterier som utgor grund for tilldelning f& en betydelse
som aterspeglar den upphandlande myndighetens (monetéra) vardering av dessa krav och
kriterier (Asker och Cantillon, 2008, 2010; Bergman och Lundberg, 2013; Che, 1993). Modell-
en ska med andra ord beskriva upphandlande myndighets preferenser for pris och olika di-
mensioner av kvalitet. Samtidigt ska utvarderingsmodellen vara sa tydlig (transparent) att
den gor det mojligt f6r anbudsgivarna att valja sitt basta anbud (mest konkurrenskraftiga
kombination av pris och kvalitet), vilket kréver att modellen &r oberoende av irrelevanta
alternativ (Andersson och Lunander, 2004; Bergman och Lundberg, 2009, 2013). Detta for-
klaras ndrmare nedan.

9 Skillnaden mellan livscykelkostnader (LCC) och livscykelanalys (LCA) ar viktig. En kalkyl éver LCC inkluderar
ekonomiska kostnader i monetéra termer som framfor allt belastar verksamheten, medan en miljomassig LCA
berdknar miljomassig paverkan sett 6ver hela livslangden (Upphandlingsmyndigheten, 2021b)

10 Kostnader som kan tillskrivas externa miljoeffekter kan inkludera exempelvis kostnader f&r utslapp av
vaxthusgaser och andra férorenande d&mnen, samt kostnader for klimatanpassning (2014/24/EU).



2.4.2 Utvarderingsmodeller, dnskvéarda egenskaper

Utvarderingsmodellens matematiska egenskaper har betydelse for upphandlingens férut-

sattningar att na ett samhallsekonomiskt effektivt utfall (Bergman och Lundberg, 2009; 2013).

Ineffektiva modeller riskerar att leda till godtycklig kontraktstilldelning. Det ar ett generellt
problem och motverkar de intentioner som kan finnas med sarskilda hdnsyn. Utvarderings-
modeller kan utformas pa olika sitt sa lange de lever upp till EU:s fem juridiska grundprin-
ciper (se avsnitt 2.1). Fran ett samhaéllsekonomiskt perspektiv bor modellen dven omfatta
foljande matematiska principer (Lunander och Andersson, 2004):

1. Rationell beslutsmetod: Vid lika kvalitet ska ett anbud med l&gt pris féredras framfor
ett anbud med hogt pris, vid lika pris ska ett anbud med hog kvalitet foredras framfor
ett anbud med lag kvalitet.

2. Transitiv: Anbuden ska kunna rangordnas, sa att om ett anbud A foredras framfor ett
anbud B som i sin tur féredras framfor ett anbud C sa ska dven anbud A foredras
framfor anbud C.

3. Oberoende av irrelevanta alternativ: Rangordningen av anbud A i forhallande till
anbud B ska vara oberoende av anbud C, och vice versa.

4. Icke mattnad: Modellen ska ge ett utfall dar hogre kvalitet foredras framfor lagre
kvalitet till ett givet pris. Omvént ska modellen ge ett utfall dar ett ldgre pris foredras
framfor ett hogre pris vid en given kvalitetsniva.

5. Avtagande marginalnytta: Ju hogre kvalitetsniva desto mindre dr upphandlande
myndighet beredd att betala for ytterligare marginell kvalitetshojning (rorelse langs
indifferenskurvan i figur 1).

Vid tilldelning baserat pa bista forhdllande mellan pris och kvalitet &r utvarderingsmodeller
med monetara paslag och avdrag utifran bedomd kvalitet att foredra framfor modeller dar
anbudspris omvandlas till podng (vi aterkommer till detta nedan). Anledningen &r att de
lever upp bade till de juridiskt och samhallsekonomiskt énskvarda egenskaper som listats
ovan. Utan att ga in pa detaljer innebér detta att upphandlarna pa forhand bestammer vér-
deringen i kronor av olika kvalitativa aspekter, exempelvis energi- eller bransleforbrukning.
Har kan samhallsekonomiska aspekter komma in i utvarderingsmodellen genom att inklu-
dera positiva eller negativa externa effekter (exempelvis kan modellen specificera ett skugg-
pris pa bransleforbrukning). For att kunna jamfora anbud tas ett jamforelsepris (dven kallat
utvarderingspris) fram genom att justera anbudspriset genom paslag eller avdrag. I det
forsta fallet vinner den som har det hogsta jamforelsepriset och i det andra fallet den som
har det lagsta. Det spelar alltsa ingen roll om paslag eller avdrag tillampas, vid samma
vardering av kvaliteten ger paslag eller avdragsmodeller samma utfall. Vid denna typ av
utvarderingsmodell bor viktning i procent undvikas da det enbart tillfér komplexitet och
viktning redan ingar i modellen genom den monetéra varderingen av kvalitativa aspekter
(se Bergman och Lundberg (2013)).
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I praktiken forekommer dven modeller, s& kallade podngvagningsmodeller, dar pris om-
vandlas till podng for att sedan i ndgon form viktas mot kvalitetspoang. Prispoangen berak-
nas genom att jamfora varje anbudspris med exempelvis lagst inkomna anbudspris!! vid en
given podngskala. Lagsta anbudspris tilldelas den hdgsta poangen och alla andra anbud
tilldelas en prispoéng som reflekterar avvikelsen fran lagst inkomna anbudspris. Poang-
véagningsmodeller lever inte upp till de kriterier som kravs for en samhallsekonomiskt effek-
tiv modell som listades ovan och de riskerar att leda till godtycklig kontraktstilldelning
(Andersson och Lunander, 2004; Bergman och Lundberg, 2009, 2013; Lundberg och
Lundberg, 2020) och modellens utformning har central betydelse for upphandlingens
potential som miljopolitiskt styrinstrument (Lundberg och Marklund, 2011).

2.5 Sammanfattande kommentar

Sammantaget visar detta kapitel att de politiska malsadttningarna med offentlig upphandling
ar flera och kan i vissa fall leda till malkonflikter. Vidare innebar upphandlingsregelverket
begransningar for den upphandlande myndigheten, men &dven strategiska mojligheter, vilka
vi aterkommer till i kapitel 5. En annan slutsats av detta kapitel &r att de krav och kriterier
som den upphandlande myndigheten stéller, exempelvis i relation till miljchansyn, kan
innebédra kostnader f6r den upphandlande myndigheten utifrdn atminstone tva aspekter.
Dels kan det uppsté kostnader for anpassning till miljokraven, vilka laggs pa anbudsgiva-
rens priser och dels kan kostnader uppsta till foljd av att farre anbudsgivare deltar i upp-
handlingen pé grund av att de ser det som olonsamt att anpassa sig till de uppstéllda kraven
och/eller att upphandlingens komplexitet medfor for stora administrativa kostnader for fore-
taget i samband med anbudsskrivning. I kommande tva kapitel ges en beskrivning av miljo-
politiska styrmedel i allmanhet, samt av miljohansyn i offentlig upphandling i synnerhet.

11 Det finns varianter pa denna modell dér jamforelsen gors med exempelvis median eller medelvéarde - vilket inte
16ser problemet med den hér typen av modeller (Andersson och Lunander, 2004; Bergman och Lundberg, 2009).



3. Miljopolitiska styrmedel

For att kunna bedoma dandamalsenligheten med att anvanda offentlig upphandling som ett
miljopolitiskt styrmedel, behover vi bedoma styrmedlets potential att leva upp till olika kri-
terier for samhaéllsekonomisk effektivitet, samt dess potential att paverka det aktuella miljo-
problemet. Vi behover dven ta hdnsyn till huruvida det finns andra relevanta styrmedel,
sdsom skatter, subventioner och utslappsratter, som adresserar det aktuella miljoproblemet,
och stélla dessa i relation till de nyttor och kostnader som miljohansyn i offentlig upphand-
ling innebar. Detta kapitel ger en 6versikt 6ver ekonomiska begrepp sasom externa effekter
och kostnadseffektivitet. Kapitlet beskriver dven olika kategorier av styrmedel, och kriterier
for att utvardera dessa.

3.1  Miljoekonomiska dvervaganden

Nationalekonomi handlar om att studera hur samhallets begransade resurser anvands pa ett
for samhallet basta satt. Genom att anldgga ett samhallsekonomiskt perspektiv utgar vi i
denna rapport fran att upphandlaren, pa uppdrag av politiker, har som mal att maximera
valfarden (nyttan) for sina medborgare. Under de antaganden som giller for perfekt kon-
kurrens kommer de nivaer av produktion och konsumtion i jamvikt, som ges av att utbudet
motsvarar efterfrdgan, att motsvara en samhallsekonomiskt optimal - valfardsmaximerande
- resursfordelning (Lundmark, 2020). I jimviktspunkten sdkerstdller marknadsdynamiken
att marginalkostnaden for produktionen motsvarar konsumenternas marginalnytta. Detta
betyder att vi har effektivitet i bade produktion och konsumtion, det vill saga resursanvand-
ningen dr optimerad i forhallande till tillgangliga resurser och méalsattningar, och produk-
tionen dr anpassad efter konsumenternas preferenser.

Behovet av miljopolitiska styrmedel har sin grund i att samhaéllets resurser ar begransade
och att de darmed har en alternativ anvandning. Sa lange som ingen pa produktions- eller
konsumtionssidan paverkar ndgon annans produktion eller konsumtion beh6vs ingen styr-
ning. Under antaganden om perfekt konkurrens forekommer inte nagra icke prissatta sido-
effekter och det samhallsekonomiskt optimala utfallet nas. I realiteten forekommer det dock
vanligt med icke prissatta sidoeffekter av konsumtion eller produktion, sa kallade externa
effekter.? Da effekterna inte &r prissatta ar det svart for de drabbade att stélla krav pa och
erhalla kompensation, och den aktor som orsakar problemet har ddrmed inte nagra incita-
ment att dndra sitt beteende och beakta effekterna i sina produktions- eller konsumtions-
beslut. Anta exempelvis att ett foretag genererar fororeningar i vattendrag genom sin pro-
duktion, och att ménniskors vélfard paverkas negativt av den miljoskada som uppstar. Om
de drabbade individerna inte kompenseras for detta uppstar en negativ extern effekt. Ur ett
samhaéllsekonomiskt perspektiv ar foretagets produktionskostnad “for 1dg” da den inte
inkluderar samhallets kostnad for miljoskadan, och foretaget anses darfor producera “for
mycket” i forhallande till den samhéllsekonomiskt optimala nivdn. Grundpremissen for att
fora miljopolitik &r att styra icke-optimal resursanvandning mot nivaer dér externa effekter
internaliseras och valfarden forbattras (Brannlund och Kristrom, 2012; Lundmark, 2020).

12 Externa effekter kan vara antingen positiva eller negativa. Innovationer utgor ett exempel pa nagot som kan ha
positiva externa effekter.
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For att rétta till det marknadsmisslyckande som en icke-optimal resursanvandning innebér
behover beslutsfattare hantera det faktum att vi har knappa resurser, och besluta om hur
dessa resurser ska anviandas pa ett for samhallet optimalt satt. Detta kraver korrekta varder-
ingar av samhallets kostnader fOr externa effekter, samt en analys av vilket styrmedel som ar
mest andamalsenligt. Ett samhallsekonomiskt effektivt miljoarbete kan sagas besta av tva
delar. Den ena delen handlar om att besluta om optimala miljomal, och den andra delen
handlar om att nd dessa miljomal till en f6r samhallet s& 1ag kostnad som mdjligt - det vill
sdga pa ett kostnadseffektivt satt. Mycket forenklat kan detta uttryckas som att samhallet vill
maximera miljonyttan per investerad krona.

Att besluta om optimala nivaer pa miljomal innebar en komplex process, dar icke prissatta
externa effekter for det forsta behover varderas pé ett korrekt satt (Lundmark, 2020). Besluts-
fattare bor sedan jamfora varderingen av miljoforbattringen mot den kostnad som ér for-
enad med dessa forbattringar. Den malniva dar samhallets marginella nytta av en miljo-
atgard sammanfaller med den marginella kostnaden som denna atgérd innebar ar, ur ett
samhallsekonomiskt effektivt hanseende, den optimala nivan pa miljomalet (Brannlund och
Kristrom, 2012). Detta dr i realiteten en komplex, for att inte sdga omojlig uppgift, dd kun-
skaper om kostnader forenat med skador och nyttor ofta ar ofullstandiga. Oavsett om miljo-
malet dr optimalt satt eller ej, behover beslutsfattaren sedan besluta om val av styrmedel for
att uppna miljomalet. Utifran ett effektivitetsperspektiv bor detta val grundas pa en bedom-
ning av styrmedlets kostnadseffektivitet, det vill siga dess formaga att uppna det politiskt
satta malet till en s 1ag kostnad som mojligt (Brannlund och Kristrém, 2012). Andra kriterier
for val av styrmedel kan innefatta styrmedlets maleffektivitet, flexibilitet, rattviseaspekter
samt transparens (Bennear och Stavins, 2007; Brannlund och Kristrom, 2012; Hanley med
flera, 2007).

I kommande delar av kapitlet ges en kortfattad beskrivning av miljomal pa olika nivéer, och
Sveriges miljomalsarbete. Darefter beskrivs olika styrmedel for att n& dessa mal, samt krite-
rier utifran vilka dessa styrmedel kan utvarderas.

3.2  Olika typer av miljomal

Vid beslut om val av styrmedel behover, som ndimndes ovan, den reglerande parten ha kan-
nedom om kéllan till miljoproblemet och hur det aktuella miljomalet &r formulerat. Detta av-
snitt ger darfor en oversiktlig beskrivning av mal pé olika rumsliga nivéer, samt av Sveriges
miljomalsarbete.

Utifran ett rumsligt — geografiskt - perspektiv delar Brannlund och Kristrém (2012) in miljo-
problem i tre kategorier, eller nivaer:

1. Globala miljoproblem
2. Regionala miljoproblem

3. Lokala miljoproblem

Globala miljoproblem &r sddana som paverkar hela jordens befolkning, oavsett var kallan till
miljoproblemet &r lokaliserad. Ett exempel ar global uppvarmning, dér halten av klimatpa-
erkande gaser i atmosféaren blir densamma oavsett var utslappen av gaserna sker — de kan



inte avgransas geografiskt. Det gor att det ar svart att identifiera effekten av en klimatpoli-
tisk atgard i ett land eller i en del av ett land. Notera att i den har rapporten begransas inte
miljoproblem till utslapp. Det kan aven handla om andra typer av negativ paverkan péa miljo
eller klimat, exempelvis biodiversitet.

Regionala miljoproblem &r sadana dér paverkan, i viss utstrackning, &r begransad till dar
kéllan till problemet &r lokaliserad. Ett exempel dr 6vergddning av sjoar och hav, dar ut-
sldppskallan kan vara lokaliserad till en viss plats, men den skada som 6vergddningen ger
upphov till paverkar samtliga regioner som angrénsar till det drabbade vattnet. En miljo-
atgdard som riktar in sig pa ett regionalt miljoproblem behover alltsa ta hénsyn till att kéllan
till miljoproblemet inte nddvandigtvis befinner sig inom samma jurisdiktion. Har ar det
viktigt att podngtera att vad som betecknar en region ar inte helt entydigt. Exempelvis
tenderar enskilda lander, eller landomraden, i en internationell kontext att betraktas som
regioner, medan regioner i en svensk kontext ofta syftar pa de administrativa geografiska
indelningar som tidigare var landsting.

Med lokala miljoproblem avses sddana problem vars paverkan ar begrénsad till den plats
dar kéllan till problemet ar lokaliserad. Nagra exempel dr en kommun eller del av den-
samma som har specifika problem med trafikbuller, luftkvalitet till f5ljd av utslapp av av-
gaser, eller minskad biodiversitet till foljd av utbredd anvandning av bekdmpningsmedel
inom jordbruket.

3.2.1 Sveriges miljomalsarbete

Sveriges nationella miljomal beslutades av riksdagen 1999 och bestér av det 6vergripande
generationsmalet, 16 miljokvalitetsmal, samt ett antal etappmal. Miljokvalitetsmalen anger
tillstandet i svensk miljo som arbetet siktar mot, medan etappmalen anger delmal som ska
nas pa vagen mot uppfyllandet av generationsmalet och ett flertal av miljokvalitetsmalen.
Tidigare har miljoméalen stamts av mot att nas ar 2020. Nasta hallpunkt f6r miljoméalen &r satt
till ar 2030. Samtliga miljomal har ett antal indikatorer som anvénds i det arliga uppfolj-
ningsarbetet. For narvarande &r det dnnu langt kvar i arbetet med att na de flesta av miljo-
malen, och i flera fall gar utvecklingen at fel hall (Sveriges Miljomal, 2022).

Att Sveriges 16 miljokvalitetsmal beskriver ett framtida tillstdnd i svensk miljo betyder inte
att vissa av méalen inte kan ha béring pa miljon bortom Sveriges granser. Samtidigt kan vissa
av malen ha liten betydelse for den lokala eller regionala miljon i vissa delar av Sverige. Da
kommuner och regioner har majlighet att versatta Sveriges nationella miljomal till lokala
mal och atgérder i linje med lokala forutsattningar, ar det viktigt att forsta hur miljoproblem
och formuleringen av ett miljomal relaterar till varandra, da detta har betydelse for val av
styrmedel.

Aven om vi i denna rapport utgar ifran att miljomalen r optimalt satta ar det av vikt att den
reglerande parten har kdnnedom om kaéllan till miljoproblemet och hur det aktuella miljo-
malet dr formulerat, da kunskap om detta bor styra valet av styrmedel i praktiken. Kdnne-
dom om det miljomal som styrmedlet dr avsett att “traffa” bidrar till ett mer informerat val
av styrmedel, men utgor dven en forutsittning for att kunna f6lja upp och utvardera ett styr-
medel. De styrmedel som utgor den miljopolitiska verktygsladan beskrivs i nédsta avsnitt.
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3.3  Miljopolitiska styrmedel
Vanligtvis delas miljopolitiska styrmedel in i f6ljande tre kategorier:

1. Administrativa styrmedel
2. Ekonomiska styrmedel

3. Informationsbaserade styrmedel

I avsnitten nedan beskrivs de olika kategorierna av styrmedel ndrmare.

3.3.1 Administrativa styrmedel

Administrativa styrmedel kallas pa engelska f6r command-and-control och innebar att den
reglerande parten ger tydliga anvisningar for marknadens aktorer att efterleva. Administra-
tiva styrmedel kan utgoras av regleringar som faststéller krav pa bruk av viss teknologi, eller
att producenter ska uppna en viss miljomassig standard. De kan dven utgoras av kvantita-
tiva regleringar, som exempelvis specifika gransvarden for tillatna utslapp eller malnivaer
for luftkvalitet. I normalfallet anges administrativa styrmedel inom ramen for miljolagstift-
ning, och kan kombineras med ndgon typ av sanktion, exempelvis boter eller vite (Kolstad,
2000). Samtliga administrativa styrmedel karaktariseras av ett centraliserat beslutsfattande
vilket ger den fororenande parten begransad mojlighet att sjélv fatta beslut om konsumtions-
och produktionsnivéer, eller produktionsmetoder.

3.3.2 Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska, eller marknadsbaserade, styrmedel inkluderar exempelvis skatter, subven-
tioner, avgifter, samt utslappsratter som handlas pa en marknad (Hanley med flera, 2007).
Utgangspunkten for denna typ av styrmedel dr att de skapar incitament f6r marknadens
aktorer att &ndra beteende utan att nédvandigtvis ange hur anpassningen ska ske eller hur
stor anpassningen ska vara. Med exempelvis en procentuell skatt kan marknadens aktorer
valja mellan att dra ner pa konsumtion respektive produktion, eller investera i gronare tek-
nologi. Aktorens val paverkar hur mycket den kommer betala i skatt. Utgangspunkten &r att
skatten internaliserar kostnaderna for de negativa externa miljceffekterna, och att aktorer
behover beakta storleken pa skatten ndr de maximerar sin egen nytta vid beslut om konsum-
tion och/eller produktion. Subventioner fungerar pa liknande satt som skatter, men med
skillnaden att aktorer erhaller en ersattning for att reducera sin miljobelastning. Ekonomiska
styrmedel verkar genom att fordndra relativpriset, det vill sdga gora konsumtionen eller pro-
duktionen av en vara eller tjanst dyrare i forhallande till ett jamforbart alternativ. Detta kan
exempelvis illustreras med koldioxidskatten pa drivmedel (Lundberg och Marklund, 2015).
Vid en tillrackligt hog skatt pa bensin kommer priskédnsliga konsumenter att kdra mindre bil
och aka kollektivt istallet, eller kanske till och med byta ut den bensindrivna bilen mot en
elbil eftersom priset for att anvanda bensinbilen har stigit relativt priset for att aka buss eller
kora elbil. Jamfort med administrativa styrmedel har ekonomiska styrmedel en indirekt
paverkan pa marknadens aktorer eftersom skatter generellt sett kan undvikas genom att
aktorerna avstar konsumtion eller produktion.



3.3.3 Informationsbaserade styrmedel

Informationsbaserade styrmedel syftar till att upplysa marknadens aktérer om hur konsum-
tion och produktion paverkar miljon, och ange mdéjliga 16sningar till problemet (S6derholm
och Hammar, 2005). Mélet med informationsbaserade styrmedel ar att bidra till 6kad med-
vetenhet och hdnsynstagande till miljé och natur nér aktorerna fattar sina produktions- och
konsumtionsbeslut. En annan malsattning ar att hoja aktdrernas varderingar av miljo- och
naturresurser (Lundberg och Marklund, 2015). Informationskampanjer, miljomarkningar
och certifieringar av olika slag utgor exempel pé informationsbaserade styrmedel.

Informationsbaserade styrmedel &r frivilliga i sin styrning, medfor inga belningar eller
bestraffningar och ldmnar helt till den enskilde att bestimma om denne vill dndra sitt be-
teende. De dr inte direkta pa det satt som administrativa styrmedel &r, och verkar inte heller
indirekt pa relativpriset som ekonomiska styrmedel gor. Litteraturen beskriver darfor in-
formationsbaserade styrmedel som en signal till producenter och konsumenter och som ett
komplement till ekonomiska styrmedel (Stern, 1999). Informationskampanjer om exempelvis
investeringar i utslappsreducerande teknologi kan bidra till att marknadens aktorer viljer
investeringen framfor neddragen produktion (eller konsumtion) och kan ddrmed kom-
plettera ett ekonomiskt styrmedel i form av en utsldppsskatt.

3.3.4 Vilket slags styrmedel ar offentlig upphandling?

Nar vi analyserar offentlig upphandling som styrmedel betraktar vi det i forsta hand som
ett administrativt styrmedel. Det kan dock ocksa ha karaktadren av ett informationsbaserat
styrmedel med syfte att skapa forstaelse hos potentiella leverantorer for att de krav och
kriterier som stélls kan krdva anpassningar och investeringar. Parallellt kan informationen
om att myndigheter stéller miljokrav leda till 6kad medvetenhet hos privata konsumenter —
som eventuellt valjer att folja efter och stdlla om sin efterfragan till mindre miljobelastande
alternativ.

3.4  Kriterier for val av styrmedel

Valet av styrmedel bor vila pa ndgon form av kriterier. Utifran ett samhaéllsekonomiskt per-
spektiv ar det framfor allt kriterier om kostnadseffektivitet och maleffektivitet som brukar
betonas. Inférandet av mal- och kostnadsineffektiva styrmedel kan dock motiveras av andra
kriterier, sasom flexibilitet, rattvisa och transparens. I detta avsnitt beskrivs dessa kriterier,
utan inbordes rangordning, i syfte att ge ldsaren en bild av pa vilka grunder ett styrmedel
kan utvarderas. Dessutom ger vi en bild av hur de styrmedel som presenterades i avsnittet
ovan lever upp till dessa kriterier. I kapitel 4 ges en beskrivning av miljohansyn i offentlig
upphandling utifran kriterierna.
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3.4.1 Kostnadseffektivitet

Med ett kostnadseffektivt styrmedel menas ett styrmedel som astadkommer reduktionen i
miljoproblem till ldgsta mojliga kostnad f6r samhaillet (Hanley med flera, 2007). Ett mer
formellt kriterium for nar kostnadseffektivitet kan sdgas rada ar att den marginella kost-
naden for ytterligare reduktion av miljoproblemet &r lika stor f6r samtliga kéllor till pro-
blemet, samt att nivan pé kostnaden fordndras 6ver tid sa att den i nuvardestermer &r kon-
stant (Hotelling, 1931; Salant, 2016; Brannlund och Kristrom, 2012). Ar detta uppnatt finns
det ingen majlighet att i tid eller rum omf&rdela kostnaderna sa att en reduktion av miljo-
problemet nas till en lagre kostnad. Darmed anvédnds samhallets begransade resurser op-
timalt. Konkret innebar kriteriet om kostnadseffektivitet att tvad produktionsanldaggningar
som ger upphov till samma typ av miljéskadliga utslapp, skador pa biodiversitet eller hot-
ade arter kommer, vid den uppnadda malnivan, ha samma marginella kostnad for ytter-
ligare reduktion av dessa problem. Om teknologierna (kostnaderna) for att reducera miljo-
paverkan skiljer sig mellan anldggningarna innebér denna definition av kostnadseffektivitet
att de kommer reducera sin belastning pa miljo eller klimat olika mycket, men till en kostnad
som for den sist producerade enheten éar lika. En produktionsanldggning med relativt laga
marginalkostnader f6r reduktion kommer reducera sin belastning i hdgre utstrackning jam-
fort med en anldggning som har en annan teknologi med hogre marginalkostnader for re-
duktion. Genom att anpassa rening utifran kostnadseffektivitetskriterier optimeras sam-
hallets resurser och vi nar storsta mojliga reduktion till lagsta mojliga samhallskostnad.

Med ekonomiska styrmedel sasom skatter dr intentionen att kostnaden for miljoproblemet,
exempelvis utsldapp, ska inkluderas - prissattas - i den utslappande partens kostnadskalkyl,
och att varje enskild aktér som genererar utslapp sedan véljer sin egen vinstmaximerande
niva av utslappsreduktion, vilket ddrmed ger ett samhaéllsekonomiskt kostnadseffektivt
utfall.

Administrativa styrmedel, a andra sidan, ger begrdansat utrymme for den enskilde aktdren
att avgora hur reduktionen av det som leder till miljoproblem ska ga till eller hur stor reduk-
tionen ska vara (aktoren far dock viélja att slappa ut mindre an vad gransnivan foreskriver).
Om vi antar att de producenter som orsakar ett miljoproblem har olika produktionstekno-
logier kommer inférandet av en enhetlig reglering, i form av exempelvis ett gransvarde for
utslapp eller bevarande av biodiversitet, innebara att marginalkostnaderna for de forbatt-
rande atgarderna skiljer sig at mellan producenterna. Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv
ar det onskvart att den som har laga marginalkostnader for att reducera sin belastning pa
miljo eller klimat star for en relativt stor reduktion, medan den som har hoga marginal-
kostnader for rening star for en mindre reduktion. Detta dr dock inte mojligt i fallet med ett
enhetligt gransvarde som géller for samtliga producenter.

Samma situation uppstér om det administrativa styrmedlet bestar av krav pa anpassning till
en viss produktionsstandard f6r producenter med heterogena produktionsteknologier. I
teorin ar det mojligt att utforma administrativa styrmedel sa att kravet om kostnadseffek-
tivitet 4r uppfyllt, aven i fallet med olika produktionsteknologier. Detta kraver dock att
nivan for exempelvis utsldppsreduktion, eller produktionsstandard, dr individuellt bestimd
for varje producent, sa att marginalkostnaden for ytterligare utslappsreduktion ar den-
samma for samtliga producenter. Da detta skulle vara mycket resurskravande blir det i
praktiken omdgijligt. Det skulle namligen kréva att varje producent tillhandahaller sannings-
enlig och detaljerad information om sina egna marginalkostnader for utslapp (Kolstad,
2000). Aven om ett strikt krav pa kostnadseffektivitet dr svart att uppnd inom ramen for
administrativa styrmedel, dr det relativt vanligt att administrativ reglering ser olika ut for



olika branscher, men dven for foretag inom samma bransch. Detta innebar att styrmedlet
ndrmar sig ett kostnadseffektivt utfall (Helfand med flera, 2003). Vid en jamforelse mellan
olika typer av administrativa styrmedel som syftar till att reducera utslapp (begransningar
for utslapp, begransningar for utslapp per enhet, begransningar i insatsfaktorer, krav pa
specifik teknologi, etc.) konstaterar Helfand med flera (2003) att gransvarden for utslapp ar
det alternativ som ligger ndrmast att vara kostnadseffektivt, da det ger relativt mest flexi-
bilitet f{6r den foérorenande parten.

3.4.2 Maleffektivitet

Forutom kostnadseffektivitet kan miljopolitiska styrmedel beddmas utifran deras forméaga
att leda till att uppsatta mal for klimat och miljo nas, det vill sdga styrmedlets mileffektivitet.
Med maleffektivitet avses mer formellt huruvida ett styrmedel far matbara positiva miljo-
effekter, som ar mojliga att forutsdga pa forhand och leder till att uppsatta miljomal nas
(Hanley med flera, 2007; Brannlund och Kristrém, 2012). Maluppfyllelsegraden handlar om i
vilken grad styrmedlet har effekt och bidrar till att ett visst miljomal uppfylls (Brannlund
och Kristrom, 2012).

Da administrativa styrmedel normalt sett inte (lagligt) kan undvikas, brukar man tala om att
de har en direkt paverkan pa marknadens aktorer. Av denna anledning anses administrativa
styrmedel generellt ha potential till uppfyllelse av miljomal (Brannlund, 2018). Ekonomiska
styrmedel har fordelen att de &r kostnadseffektiva, men nackdelen att det kan vara svart att
pa forhand berdkna deras miljoeffekter, det vill sdga i vilken utstrackning de bidrar till mal-
uppfyllelse. Exempelvis kan en miljoskatt leda till att de fororenande aktorerna drar ner pa
produktionen, investerar i utslappsreducerande teknologi eller helt enkelt fortsatter som
tidigare. Sammantaget gor detta att det dr svart att forutsaga skattens potential att na upp-
satta miljomal. Aven i fallet med informationsbaserade styrmedel, som &r ett hogst frivilligt
styrmedel, dr det svart att forutsdga miljoeffekter. I tilligg ar informationsbaserade styr-
medel generellt sett svara att folja upp effekter av, da det inte alltid star klart om aktorer
tillgodogjort sig informationen eller ej.

3.4.3 Flexibilitet

Kriteriet om flexibilitet kan enklast beskrivas som ett styrmedels formaga att anpassas efter
olika forutsittningar i syfte att reducera osakerhet i utfall och 6ka méaluppfyllelsen (Helfand
med flera, 2003). Ett styrmedel, eller en kombination av styrmedel som préglas av flexibilitet
kan ddrmed vara att foredra da det rader stor osdkerhet om exempelvis foretagens kostnads-
funktioner for reduktion av miljobelastning eller da det rader osdkerhet om hur foretag kom-
mer svara pa miljoreglering (Helfand med flera, 2003). I en situation med producenter bidrar
till miljéféroreningar i olika grad och den reglerande parten ar osdker pa hur en skatt eller
subvention ska utformas for att reducera miljobelastning till en viss niva, utgor administra-
tiv reglering i form av ett gransvarde ett flexibelt instrument i det avseendet att det redu-
cerar osdkerheten i utfall (Kolstad, 2000). I andra situationer kan en kombination av styr-
medel vara att foredra ur flexibilitetssynpunkt, exempelvis en kombination av gransvarden,
skatt, och subvention, dér foretaget betalar en skatt ifall det slapper ut mer &n vad grans-
vardet tillater, och erhaller en subvention ifall det slapper ut mindre &n vad gransvardet
tillater. Roberts och Spence (1976) argumenterar for att en sidan kombination gor att valdigt

33



34

hoga utslappsnivéaer kan undvikas tack vare de faststidllda gransvardena, medan subven-
tioner ger incitament till ytterligare utslappsminskningar i de fall dar marginalkostnaden for
ytterligare utslappsreduktion ar lag.

Flexibilitet kan ocksa avse huruvida ett styrmedel kan anpassas efter exempelvis lokala
forutsattningar, i syfte att battre “tréffa” ett miljoproblem, eller battre spegla preferenserna
hos de som paverkas lokalt (Lundberg med flera, 2009). Ur detta perspektiv ses styrmedel
som beslutas om pa nationell nivd, sdsom miljolagstiftning, skatter och subventioner, som
exempel pa icke-flexibla styrmedel. Styrmedel som kan anpassas och beslutas om pa lokal
niva, sasom miljdanpassad offentlig upphandling, ses daremot som mer flexibla.

3.4.4 Réttvisa

Nar man talar om rattvisa som ett kriterium for att motivera ett miljopolitiskt styrmedels
inférande handlar det om att styrmedlet bor uppfattas som réttvist ur ett férdelnings-
perspektiv, for att aktorer ska ha en vilja och motivation att delta i miljdarbetet (Helfand
med flera, 2003; Bennear och Stavins, 2007). Fordelningen avser vanligtvis kostnader for att
komma till ratta med eller reducera de negativa effekterna av ett miljoproblem. Ekonomiska
styrmedel har generellt potential att uppfattas som rittvisa. Exempelvis kan intdkterna av en
miljoskatt omfordelas till att kompensera de som har lite mojlighet att undvika skatten
(Bréannlund, 2018). En miljoskatt uppfyller generellt ocksa fororenaren betalar-principen da
kostnaden for miljobelastningen ldaggs pa den belastande aktoren.

Tva kostnadseffektiva styrmedel, sdsom skatt och subvention, kan dock ha olika paverkan
pa foretagens vinstutfall och ddrmed uppfattas olika ur ett fordelningsperspektiv, dven om
utfallet i termer av miljobelastning dr detsamma. I en situation dar en producent ger upp-
hov till ndgon form av skada pa miljo eller klimat i sin produktion innebér en beskattning att
producenten har incitament att reducera sin paverkan pa miljo eller klimat sa lange dess
marginalkostnad for reduktion dr mindre dn skattens storlek. Nar marginalkostnaden for
reduktionen Overstiger skatten ar det billigare for producenten att betala skatten &n att re-
ducera ytterligare. Producentens totala kostnader under denna regim utgors darmed av
kostnader for reduktion plus skatt. Under en regim med subvention erhaller producenten
istdllet en betalning for varje enhet reduktion den bidrar med. Sa ldnge den betalningen
overstiger marginalkostnaden for reduktion kommer producenten att reducera sin belast-
ning pa miljo eller klimat och samtidigt tjana pengar pa det. Betalningsstrommarna skiljer
sig alltsa mellan en skatt och en subvention.

Ett administrativt styrmedel i form av exempelvis ett enhetligt gransvarde for utslapps-
nivéer innebadr att producenterna tar kostnaden for utslappsreduktionen direkt utan att
betala ndgon skatt for utslapp, eller erhalla ndgon subvention for utsldppsreduktion (givet
att utsldppen enbart regleras via gransvardet). Detta betyder att 4&ven om ett uniformt gréans-
varde leder till hdgre samhallskostnader {6r utslappsreduktion, aggregerat 6ver samtliga
producenter, kan producenterna sjédlva foredra ett uniformt gransvarde framfor en skatt
utifrén sitt eget vinstperspektiv (Helfand med flera, 2003). Att subventioner och admini-
strativa styrmedel i form av gransvarden kan innebéra lagre kostnader for utslappsreduk-
tion for den enskilde producenten jamfort med en skatt, gor att dessa styrmedel kan upp-
fattas som politiskt mer gangbara jamfort med skatter (Helfand med flera, 2003).



3.4.5 Transparens

Ett kriterium som brukar bendmnas som icke-ekonomiskt, men som likafullt kan ha baring
pa val av miljopolitiskt styrmedel utgors av huruvida styrmedlets funktionssétt préaglas av
transparens (Bennear och Stavins, 2007). Detta kriterium handlar i huvudsak om i vilken ut-
strackning process och metoder for planering, genomforande, och uppfdljning av olika styr-
medel préglas av 6ppenhet och tydlighet. Transparens pa planeringsstadiet handlar om att
tydliggora koppling mellan mal och medel, vilket innebar att redovisa vilka miljoeffekter
som kan forvantas av ett styrmedel, och vilket eller vilka miljomal dessa effekter avser att
bidra till. Transparens handlar ocksa om att tydliggora uppskattade och faktiska kostnader
som &r forenade med de atgarder som vidtas, exempelvis miljohansyn. Tidigt i processen
bor man planera f6r hur och nar uppfoljning av ett styrmedel ska ske. Metoder och processer
for uppfoljning kan se olika ut for olika styrmedel, och kan krava mer eller mindre arbete i
form av datainsamling och analys. En uppfoljning som praglas av tydlighet och 6ppenhet ar
en forutsattning for att kunna forbattra ett styrmedels méaluppfyllelse, men dven for att
kunna gora jamforelser med andra styrmedel bade fore och efter inférandet, for att séker-
stélla att resurser anvands pa ett, for samhallet, basta mojliga sétt.

Kriteriet om transparens kan dven handla om den institutionella kapaciteten i ett land, och
huruvida det finns forutsittningar for myndigheter att bedriva exempelvis tillstdndsprov-
ning, kontroll av industrier, eller utfirdande av skatter och avgifter utan att varningsflaggor
for korruption och nepotism hojs (Russel och Powell, 1996). Ifall det saknas institutionell
kapacitet att genomdriva ett kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel, kan det tjana sitt
syfte att vélja ett styrmedel som forvisso inte leder till hogsta moéjliga miljonytta till lagsta
mojliga kostnad, men som stéller lagre krav pa exempelvis myndigheters kontrollfunktion,
eller att myndigheter ska vara fria frdn korruption (Russel och Powell, 1996).

3.5 Sammanfattning

Sammanfattningsvis har de kategorier av styrmedel som presenterats i kapitlet olika egen-
skaper, och deras styrkor och svagheter beror pa vilka kriterier som anvéands for att motivera
och utvardera dem. Utifran de kriterier som vanligtvis anvéands vid inférande av miljépoli-
tiska styrmedel sammanfattas dessa egenskaper i tabell 1 nedan.

Medan ekonomiska styrmedel ar det enda styrmedlet som kan ses som samhallsekonomiskt
kostnadseffektivt, har administrativa styrmedel potential att vara badde maleffektiva och flex-
ibla. Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv dr informationsbaserade styrmedel flexibla,
men relativt svaga nér det kommer till mal- och kostnadseffektivitet, samt nédr det kommer
till majligheter att f6lja upp med avseende pa effekt. Samtliga styrmedel har potential att
vara bade rattvisa och transparenta. Huruvida denna potential realiseras beror pa utform-
ningen av styrmedlet i férhdllande till marknadens egenskaper och dess avsedda verkan.
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Tabell 1.  Beskrivning av styrmedel utifran de olika utvirderingskriterierna

Ekonomiska Administrativa Informationsbaserade
styrmedel styrmedel styrmedel
Kostnadseffektivitet Ja Nej Nej
Maleffektivitet Nej Kan vara Nej
Flexibilitet Nej Kan vara Ja
Réttvisa Kan vara Kan vara Kan vara
Transparens Kan vara Kan vara Kan vara
Har matbar effekt Ja Ja Nej

Utifran styrmedlets egenskaper gar det dven att dra slutsatser om huruvida det bor anvan-
das som ett komplement eller substitut till andra existerande styrmedel. En beslutsfattare
som stér i begrepp att infora ett styrmedel bor ndmligen inleda detta arbete med att under-
sOka huruvida det redan existerar andra styrmedel som avser atgarda miljoproblemet ifraga,
samt i vilken grad det i sa fall ar framgangsrikt i detta (Lundberg med flera, 2009).

Forenklat ar tre scenarion mdjliga. I scenario 1 atgérdas, internaliseras, de negativa miljo-
effekterna fullt ut av existerande styrmedel, och det finns d& ingen anledning att inféra
ytterligare styrmedel da det innebar ett 6verutnyttjande av befintliga resurser. I scenario 2
hanterar existerande styrmedel till viss del de negativa miljoeffekterna. Om det av nagon
anledning inte gar att skédrpa det befintliga styrmedlet (exempelvis genom att hdja en skatt
eller infora mer strikt reglering) kan ytterligare atgarder i form av andra styrmedel, vidtas.
En mix av styrmedel bor utformas med beaktande av styrmedlens férmaga att komplettera
varandra. I scenario 3 &r de negativa miljoeffekterna inte alls hanterade med hjalp av befint-
liga styrmedel. Om det beror pa att nivan av styrning ar for lag och det av nagon anledning
inte gar att skérpa styrningen finns det skél att Overvaga att ersitta det befintliga styrmedlet
med nagot annat.

Som namnts tidigare ar miljohénsyn i offentlig upphandling i forsta hand att betrakta som
ett administrativt styrmedel. En stor del av dess potential till miljoeffekt ligger ddrmed i hur
upphandlingen utformas, exempelvis med avseende pa vilka miljokrav som stélls i forhal-
lande till den miljoprestanda som redan finns pa marknaden, vilken betydelse de har f6r
valet av leverantdr, och hur detta hanteras i kontraktsvillkor och rutiner for uppfoljning. I
kapitel 4 analyseras offentlig upphandling utifrdn de kriterier som beskrivits i detta kapitel
med beaktande av marknads- och verksamhetsmassiga forutsattningar. Kapitel 5 visar vad
upphandlarsidan behdver tanka pa i en situation da den star i begrepp att beakta miljo-
hénsyn, och kapitel 6 illustrerar och diskuterar potentialen med miljohénsyn i offentlig
upphandling med hjélp av ett empiriskt exempel.



4. Miljohansyn i offentlig upphandling

Foregdende kapitel har beskrivit olika kategorier av miljopolitiska styrmedel, samt de krite-
rier som dessa styrmedel generellt brukar utvarderas mot. Med utgéngspunkt i dessa kri-
terier avser foreliggande kapitel beskriva och diskutera andamalsenligheten och effektivi-
teten med det miljopolitiska styrmedel som miljohédnsyn inom offentlig upphandling utgor.
I anslutning till detta diskuteras de konkurrenseffekter miljohansyn i offentlig upphandling
kan leda till. Kapitlet inleds med en kort beskrivning av hur miljdanpassad offentlig upp-
handling vuxit fram de senaste decennierna, samt hur det dr avsett att fungera i praktiken.

4.1  Framvéxten av miljohé&nsyn i offentlig upphandling

Sedan millennieskiftet har fokus pa miljohdnsyn i offentlig upphandling 6kat, och ett flertal
strategier pa omradet har lanserats, framfor allt inom EU, men dven bland 6vriga OECD
lander (Europeiska kommissionen, 2008). Ar 1997 skrevs hdllbar utveckling in som ett av EU:s
grundlaggande mal i fordraget. I EU:s strategi for hallbar utveckling fran 2001 gavs miljo
gavs ytterligare vikt (Europeiska Kommissionen, 2001). Ar 2002 nzmns miljchansyn i offent-
lig upphandling uttryckligen i planen for att uppna hallbarhetsmalen och med strategin om
en integrerad produktpolitik gors en uttalad satsning pa miljohdnsyn i offentlig upphand-
ling (Europeiska kommissionen, 2003). Medlemslanderna uppmanas att ta fram handlings-
planer for att 6ka antalet upphandlingar med miljohénsyn och det ledde bland annat fram
till att en handlingsplan f6r Sverige togs fram 2007 (Regeringens skrivelse 2006/07:54). Innan
dess hade Sverige haft en delegation for ekologiskt hallbar offentlig upphandling, som ge-
nomforde utbildningar och stottade offentliga inkopare i dessa fragor (Regeringens skrivelse
2006/07:54). Sverige inradttade ar 2015 Upphandlingsmyndigheten i syfte att stdarka den stra-
tegiska betydelsen av offentlig upphandling och samla upphandlingsstodet under en myn-
dighet (SOU 2013:12).13 For att bista upphandlande myndigheter i att upphandla mer hall-
bart tillhandahaller Upphandlingsmyndigheten bland annat kriterier for olika produkter och
tjanster vid beaktande av miljohdnsyn, samt vagledning vid berdkning av livscykelkostnader
(LCC) och kostnader for externa miljoeffekter.

I kommissionens meddelande KOM(2008)400 Upphandling for en bittre miljé angavs ett flertal
strategier for att 0ka forekomsten av miljohénsyn i offentlig upphandling bland medlems-
staterna. Strategierna inkluderade gemensamma miljokriterier, férenklad berdkning av livs-
cykelkostnader, samt politiska mal (Europeiska kommissionen, 2008). Flera europeiska lan-
der har antagit specifika konsumtionsmal for offentlig sektor vad galler miljohédnsyn inom
offentlig upphandling. Inom exempelvis livsmedelsomradet antog Sveriges regering ett in-
riktningsmal 2006 om att konsumtionen av ekologiska livsmedel i offentlig sektor bor oka till
25 procent ar 2010, i syfte att stimulera marknaden for ekologisk livsmedelsproduktion och
bidra till malet om ekologiskt certifierad odlingsbar mark i Sverige och dartill hdrande miljo-
kvalitetsmal (Regeringens skrivelse 2005/06:88). I livsmedelsstrategin fran 2017 hojdes ambi-
tionen till att 60 procent av den offentliga sektorns livsmedelsinkdp ska vara ekologiska ar
2030, for att bidra till ett mal om 30 procent ekologisk certifierad odlingsbar mark i Sverige
(Regeringskansliet, 2017). Nationella konsumtionsmal for ekologiska livsmedel finns dven i
exempelvis Finland, Frankrike och Italien (Europeiska regionkommittén, 2018).

13 Innan dess hade Kammarkollegiet och Miljostyrningsradet parallellt ansvar for stod och vagledning i upphand-
lingsfragor, medan Konkurrensverket ansvarade for tillsynsfragor (SOU 2013:12).
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I direktivet om fraimjande av rena och energieffektiva vagfordon (2009/33/EG) fran 2009
staller EU krav pa att medlemsstaterna beaktar energi- och miljépéverkan vid upphandling
av vagtransportfordon. Under 2019 dndrades direktivet till att ange minimikrav vad géller
andelen rena'* och energieffektiva fordon som upphandlas inom varje medlemsstat
(2019/1161/EU). For Sverige galler exempelvis att 38,5 procent av offentligt upphandlade
personbilar ska vara rena frdn och med 2023 och motsvarande siffra for bussar ar 45 procent
(Prop. 2019/20:65). Liknande konsumtionsmal, men av mer dvergripande och frivillig ka-
raktdr finns exempelvis i Norge, dér regeringen har som mal att klimat- och miljohénsyn ska
beaktas i 30 procent av de offentliga inképen och i hogre utstrackning dar det kan vara
relevant (Regjeringen, 2021).

Regelverket gallande miljohdnsyn vid offentlig upphandling bygger i stor utstrackning pa
frivillighet, och upphandlande myndigheter har stor frihet att sjdlva avgora vilka samhalle-
liga intressen de prioriterar och hur upphandlingen ska utformas. Under de senaste aren har
det framforts forslag pa tillagg till EU:s lagstiftning som ska gora det mer tvingande for upp-
handlande myndigheter att ta miljohansyn i offentlig upphandling. Mer konkret handlar for-
slagen om att gora det obligatoriskt att anvanda EU:s miljokriterier for olika produkter och
tjanster, att lagstiftaren reglerar att en viss procentuell andel ska upphandlas med miljo-
hénsyn, samt att anvandningen av livscykelkostnader inom offentlig upphandling ckar
(Halonen, 2021). I linje med detta foreslog kommissionen inom ramen for EU:s Gréna giv ett
inférande av obligatoriska minimikriterier och mal for miljdanpassad offentlig upphandling
(Europeiska kommissionen, 2020a). Det finns dven planer pa att gora rapportering kring
miljdanpassad offentlig upphandling obligatorisk, i syfte att folja upp dess anvandning.
Bakgrunden till dessa skdrpningar pa EU-niva ar att den frivilliga implementeringen av
miljohénsyn i offentlig upphandling anses vara ineffektiv, och att implementeringen skiljer
sig i hog utstrackning mellan medlemslénder (Europeiska kommissionen, 2020b; Andhov
med flera, 2021).

Aven i Sverige fors diskussioner om att skirpa skrivningarna kring sarskilda hansyn i
svensk upphandlingslagstiftning. Nuvarande lagtext i 4 kap. LOU och 4 kap. LUF anses ha
karaktdren av en malsittning da den anger att upphandlande myndighet/enhet bir beakta
miljohédnsyn om upphandlingens art motiverar detta. I skrivande stund ligger det ett lag-
forslag dar skrivningen &r skarpt till att upphandlande myndighet/enhet ska beakta klimatet
vid offentlig upphandling, och att den aven ska beakta miljon nér det &r relevant med hén-
syn till upphandlingens syfte (Ds 2021:31).

De politiska malsattningarna med miljohénsyn i offentlig upphandling dr med andra ord
hoga, och sd ar dven forvantningarna. Utover en potentiell miljonytta finns det forvant-
ningar om att miljdhdnsynen kan bidra till att exempelvis stimulera innovation och utveck-
ling, stirka ekonomin, bidra till béttre hédlsa samt 6ka medvetenheten kring miljofragor
(Europeiska kommissionen, 2008, 2020a; Upphandlingsmyndigheten, 2021c). Utover de
konkreta konsumtionsmaélen f6r miljohansyn i offentlig upphandling kommer dessa for-
vantningar till uttryck i flertalet svenska policyforslag. Exempelvis ser regeringen ett 6kat
beaktande av hallbarhet inom offentlig upphandling som ett verktyg i arbetet med genom-
forandet av Agenda 2030 och de globala malen for hallbar utveckling (Prop 2019/20:188). I
regeringens klimatpolitiska handlingsplan anges dessutom att offentlig upphandling kan
vara ett effektivt instrument for att nd klimatmaélen (Prop 2019/20:65), ndgot som Konjunk-
turinstitutet (2020) dock stéller sig kritiska till i sin miljdekonomiska rapport fran 2020.

14 Med avseende pa utslapp av koldioxid, kvaveoxider och partiklar, samt med avseende pa drivmedel.



Aven inom OECD har olika linder antagit strategier och stottar med vigledande material i
syfte att 0ka forekomsten av miljohansyn i offentlig upphandling. OECD betonar dock mal-
konflikten i att balansera sekundéra (exempelvis miljopolitiska) mal mot offentlig upphand-
lings primara mal, vilket &r att leverera varor och tjanster nodvandiga for att utfora den of-
fentliga sektorns uppdrag i god tid och pa ett ekonomiskt och effektivt satt. Inom OECD
rekommenderas darfor att offentlig upphandling bor ses som ett mojligt verktyg i arbetet
med att uppnd miljopolitiska mal, samt att dess effektivitet bor utvarderas och jamféras med
andra miljopolitiska styrmedel (OECD, 2016).

4.2  Att styra via miljohansyn

Inom EU definieras miljdanpassad offentlig upphandling som ”ett férfarande foér de offent-
liga myndigheternas upphandling av varor, tjanster och arbeten med ldgre miljopaverkan
over hela livscykeln, jamfort med varor, tjanster och arbeten med samma primarfunktion
som annars skulle ha upphandlats.” (Europeiska kommissionen, 2008, s.4). Den politiska
idén bakom miljohansyn i offentlig upphandling &r att upphandlande myndigheters efter-
fragan pa produkter med lagre miljopaverkan, med hjdlp av den offentliga sektorns mark-
nadsmakt, ska leda till utveckling av marknader for mer miljovanliga produkter, samt forma
hallbara produktions- och konsumtionstrender (Europeiska kommissionen, 2008).

Upphandlande myndigheters efterfrdgan pa mer miljovanliga produkter kan antingen ta
formen av en substitutions- eller omstallningspolicy (Lundberg med flera, 2016). Med en
substitutionspolicy substituerar den upphandlande myndigheten en produkt med battre
miljoprestanda for en produkt med samma funktion, men med samre miljoprestanda. En
omstallningspolicy fungerar sa att den upphandlande myndigheten stéller miljokrav som
gor att leverantdren maste dndra sin produktion for att nd den miljoprestanda som efter-
fragas (Lundberg och Marklund, 2013b; Lundberg med flera, 2016). Medan en omstallnings-
policy har ambitionen att direkt styra leverantdrerna mot en mindre miljobelastande pro-
duktion, har en substitutionspolicy en mer langsiktig ambition. Tanken ar att genom att i
forsta hand bidra till 6kad efterfrdgan pa befintliga produkter skapas incitament f6r om-
stdllning. Det ar ocksa mojligt att en och samma upphandling har formen av bade sub-
stitutions- och omstéallningspolicy. For potentiella leverantdrer, som utan anpassningar
uppfyller de miljokrav som upphandlande myndighet efterfragar, utgoér miljohansynen en
substitutionspolicy. For potentiella leverantdrer som masta stilla om for att mota kraven
antar miljohdnsynen istéllet formen av en omstallningspolicy.

4.3  Kiriterier for att utvardera miljohéansyn i offentlig
upphandling

I det har avsnittet analyseras offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel utifran
kriterier om kostnads- och maleffektivitet, flexibilitet, rattvisa och transparens.

4.3.1 Kostnads- och maleffektivitet

Att stélla miljokrav inom offentlig upphandling kan bast beskrivas som ett administrativt
styrmedel, d& miljohédnsynen i normalfallet gor sig géillande genom krav och kriterier som
upphandlarsidan anger i upphandlingsdokumenten (Lundberg och Marklund, 2013b). En
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och samma upphandling anger i normalfallet samma krav och kriterier for alla potentiella
anbudsgivare och for alla i upphandlingen ingdende delkontrakt. Av detta foljer att for att
miljohansyn i offentlig upphandling ska vara ett kostnadseffektivt styrmedel, det vill saga
leda till att alla anbudsgivare pa marginalen har samma kostnad for att anpassa sig till efter-
fradgad miljostandard maste de a priori ha samma — identiska — produktionsteknologi. Pa de
flesta marknader &r det dock rimligt att utgé fran att leverantorernas produktionsteknologi
skiljer sig &t beroende pa exempelvis storlek eller kompetens. Darmed kommer de ocksa
uppvisa olika kostnader, bade totalt och pa marginalen, for att anpassa sig till den miljo-
standard som efterfragas (Lundberg och Marklund, 2013a). Som styrmedel kan miljohansyn
i offentlig upphandling dérfor inte anses vara samhallsekonomiskt kostnadseffektiv.

Som namnts ovan avser maleffektivitet huruvida ett miljopolitiskt styrmedel far méatbara
positiva miljoeffekter, som ar mojliga att forutsdga pa forhand och leder till att uppsatta mal
nas (Hanley med flera, 2007), medan maluppfyllelsegraden handlar om i vilken grad styr-
medlet har effekt och bidrar till att ett miljomal uppfylls (Brannlund och Kristrom, 2012).
Administrativa styrmedel anses generellt ha hog grad av maluppfyllelse, genom att ange en
viss standard eller kvantitativ niva for aktoren att forhalla sig till (Brannlund, 2018). Med
den utgangspunkten skulle man kunna forvénta sig att miljohansyn inom offentlig upp-
handling praglas av bade maleffektivitet och hog maluppfyllelsegrad.

En avgorande faktor i sammanhanget ar dock att deltagande i en offentlig upphandling ar
frivilligt for potentiella anbudsgivare, och darmed ocksé anpassning till de miljokriterier
som upphandlingsdokumentet foreskriver. De foretag som inte lever upp till efterfragad
miljoprestanda behover salunda inte gora nagra miljdanpassningar savida de inte véljer att
delta i upphandlingen. Dessutom &r det endast i de fall dar miljokriterier dr angivna som
skallkrav som det krévs att de foretag som valjer att delta i upphandlingen gor anpassningen
for att vara kvalificerade for anbudsutvardering. Foretagens frihet att vélja mellan att delta i
upphandlingen eller inte gor det svart att forutsaga om styrmedlet kommer att fa méatbara
positiva miljoeffekter, vilket innebar att offentlig upphandling inte kan betraktas som ett
maleffektivt styrmedel.



Figur 4: Maleffektivitet. Killa: Lundberg och Marklund (2015).
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I figur 4 illustreras sambandet mellan maleffektivitet och beslutet att delta i offentlig upp-
handling. I Lundberg och Marklund (2015) beskrivs detta med hjdlp av staplarna som
illustrerar ett kvantifierat miljokvalitetsmal, nirmare bestdmt en utslappsreduktion som
kravs for att nd malet. I analysen utgar forskarna fran antagandet om att det dr fem poten-
tiella leverantdrer (foretag) som orsakar problemet. Foretagens sétt att tillhandahalla varan,
tjansten eller entreprenaden skiljer sig at, de har med andra ord olika produktionsteknologi,
och darmed skiljer sig deras del av utslappen sig at. Foretag A har den miljomaéssigt simsta
produktionsteknologin och storst del i utsldppen.

For enkelhetens skull antas att det ar endast en upphandlande myndighet som genom
miljohéansyn i en upphandling har for avsikt att na miljokvalitetsmalet?, det vill saga den
utslappsreduktion som illustreras av staplarna i figuren. Om myndigheten kédnner till fore-
tagens produktionsteknologi (har perfekt information) kan den, teoretiskt, anpassa miljo-
héansynen sa att den rening som krévs for att na malet blir proportionell mot féretagens
andel av utsldppen. I stapeln till vanster ar det foretag A som ligger langst ifrdn den miljo-
standard som efterfragas, niva 1. For att motsvara kraven maste A, genom investeringar i
renare produktionsteknologi, minska sina utsldapp motsvarande den svarta ytan i stapeln.
Foretag A kommer ocksa att ha hogst kostnader for att anpassa sig till miljostandarden. I
kapitel 2 sag vi att ju hogre anpassningskostnaderna ér, allt annat lika, desto mindre ar
sannolikheten att foretaget kommer att lamna anbud. Om A inte deltar 6kar reduktions-
kraven pa de ovriga fyra potentiella leverantdrerna, da de maste kompensera for att A inte
tar sin del av reningen. Miljohdnsynen skérps da till niva 2. Med ambitionen att na malet och
darmed vara maleffektivt kommer reduktionskravet per foretag att 6ka nar antalet anbuds-
givare gar ner. Detta illustreras med den hogra stapeln i figur 4. Nar kravet pa foretag B
Okar, stiger anpassningskostnaden for foretag B och darmed 6kar sannolikheten att 4ven B
avstar upphandlingen. Eftersom varken A eller B deltar och sannolikt inte C heller (som vid

15 En analys baserad pa flera myndigheter och flera upphandlingar blir mer komplex utan att tillfra nagot annat an
att visa pa det koordineringsproblem som uppstar vid offentlig upphandling i férhallandet till maleffektivitet.
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niva 2 pa miljohdnsynen har en reningskostnad av minst samma storlek som A), ar inte upp-
handlingen maleffektiv. Med det sagt kan den dndé leda till utslappsminskning, det vill sdga
ha en effekt, om minst en av de andra potentiella leverantdrerna (D eller E) deltar i upp-
handlingen. Se Lundberg och Marklund (2015) f6r mer detaljer.

Sa har langt har vi beskrivit varfor offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel
varken &r kostnads- eller maleffektivt. De kommande tre avsnitten beskriver kriterier som
kan motivera inforandet av ett styrmedel som i 6vrigt inte uppfyller kriterierna om mal- och
kostnadseffektivitet. De forutsdttningar som kravs for att miljohansyn i offentlig upphand-
ling ska bidra till positiva effekter pa miljon, det vill sédga, vara ett verksamt styrmedel, och
vad utfallet kan bli ifall dessa férutsattningar inte galler, beskrivs ndrmare i avsnitt 4.4.

4 .3.2 Flexibilitet

Miljohéansyn i offentlig upphandling dr som politiskt styrmedel i hog utstrackning frivilligt
for upphandlande myndigheter att implementera. Det star alltsa svenska upphandlande
myndigheter relativt fritt att vélja om de vill ta miljohénsyn, nivin pa miljoambitionerna och
hur de ska utforma upphandlingen.’® En upphandlande myndighet, exempelvis en kommun,
kan alltsé vélja att “ga langre” i sina miljdambitioner dn vad ovrigt gallande styrmedel fore-
skriver, eller jamfort med miljoambitioner hos andra upphandlande myndigheter. Ur den
aspekten kan miljohédnsyn i offentlig upphandling ses som ett relativt flexibelt styrmedel,
jamfort med exempelvis en bensinskatt eller ett administrativt styrmedel i form av ett kvan-
titativt gransvarde for utsldpp. De dr desamma i hela landet och for alla aktorer som bidrar
till problemen.

I en situation dér exempelvis en kommun upplever ett lokalt miljoproblem i form av dalig
luft pa grund av trafiksituationen kan det behévas lokalt anpassade styrmedel. Den enskilda
kommunen har dock generellt ingen mdjlighet att inféra en lokal skatt eller subvention i
syfte att minska biltrafiken (trdngselskatt anvands generellt i hart trafikerade storstads-
omraden). Den har formodligen en begransad majlighet att paverka miljolagstiftningen sa
att det blir mer strikta lagar och regler for bilar som framfors i den enskilda kommunen. Da
ett beslut om bilfria omraden kan vara politiskt svart att genomfora, aterstar for kommunen
att anvénda sig av mjukare, frivilliga styrmedel. Ett sddant kan vara informationskampanjer
som syftar till att minska biltrafiken. Ett annat kan vara att ta miljohénsyn och stélla krav pa
att de transporter som kommunen upphandlar ska uppfylla verksamma miljokrav. Huru-
vida detta far en reell effekt pa miljoproblemet kommer bland annat bero pa hur stor andel
kommunens transporter utgor av de totala transporterna.

Pa samma satt kan det finnas omstandigheter dar svenska upphandlande myndigheter, via
miljohansyn, kan paverka och ta ansvar for miljoproblem péa andra platser dn i Sverige. Vi
aterkommer till detta under avsnittet om réittvisa.

I sammanhanget bor nimnas att miljohansyn i offentlig upphandling f6rs fram som ett satt
att stimulera innovation inom miljdomradet (Europeiska kommissionen, 2008; Regerings-
kansliet, 2016). Offentlig upphandling kan méjligen leda till innovation genom en sa kallad
funktionsupphandling. I en funktionsupphandling beskriver upphandlingsdokumenten inte
en viss produkt eller tjanst som ska upphandlas, utan snarare ett visst problem (exempelvis

16 Noteras bor (igen) att det ar dven frivilligt for potentiella leverantdrer att delta i upphandlingen (Lundberg med
flera, 2009).



miljomassigt), eller en viss funktion som leveranttren ska tillhandahalla (Edqvist, 2019). I en
funktionsupphandling specificeras alltsa inte en viss teknologi eller standard vilket kan
anses vara innovationsframjande och flexibelt. An s lange dr dock funktionsupphandling
pa ett tamligen tidigt utvecklingsstadium, varfor forskning och praktiska erfarenheter inom
omradet dr begransade (Edquist, 2019).

4 .3.3 Rattvisa

Miljohansyn i offentlig upphandling kan anses ha potential att uppfattas som rattvist ur
atminstone tva aspekter. Dels dr det mojligt att anpassa specifika malnivaer for miljohan-
synen utifran ett lands eller regions specifika forutsittningar, och darmed férdela kostna-
derna for densamma pa ett satt som uppfattas som réttvist. Sa ar exempelvis EU:s direktiv
for upphandling av rena véagfordon (2019/1161/EU) utformat. EU har angett obligatoriska
minimimal for varje medlemsstat som ar faststallda utifrdn landets ekonomiska kapacitet
(BNP per capita) och dess exponering for fororeningar (befolkningstéthet i tatorter). En om-
fordelning av kostnader och ansvar for att beakta miljohansyn kan dven ske utifran upp-
handlande myndigheters skilda forutsattningar att paverka leverantorer utifrdn exempelvis
sin kopkraft, kompetens och konkurrenssituation.

Rattviseaspekten ryms ocksd i det faktum att de miljokrav som en svensk upphandlande
myndighet stéiller pa en vara eller tjanst, indirekt kan paverka miljon i ett annat land till det
bittre, utan att kostnaden for detta faller pa landet i fraga. Ett exempel utgors av livsmedels-
upphandlingar dar svenska upphandlande myndigheters krav pa ekologiskt producerat
kaffe paverkar svensk jordbruksmark i liten eller ingen utstrdckning, men kan mojligtvis fa
effekt pa jordbruksmarken i det kaffeproducerande landet. Det ska dock betonas att dessa
effekter far ses som indirekta och relativt trubbiga, da det inte finns nagon juridisk méjlighet
for en svensk upphandlande myndighet att stipulera att en vara ska produceras i ett visst
land. Om dessa indirekta effekter ska tas som intakt for svenska myndigheters miljchansyn
bor man ta i beaktning huruvida det redan finns miljopolitiska styrmedel pa plats i landet
som fullt ut hanterar det specifika miljoproblemet pa ett mer effektivt satt. I annat fall finns
en risk for ineffektivt resursutnyttjande genom att dubbla kostnader uppstar.

4.3.4 Transparens

Kriteriet om transparens vad galler funktionssétt ar viktigt att belysa i fallet med miljo-
hénsyn i offentlig upphandling, d& det praglar flera aspekter av styrmedlet.

For det forsta behover det finnas en transparens vad géller koppling mellan mal och medel, i
likhet med andra miljopolitiska styrmedel. I fallet med miljdanpassad offentlig upphandling
ar det viktigt att upphandlarsidan stéller sig fragan: Vilka miljoeffekter forviantas kunna nas

genom att beakta miljchdnsyn i den aktuella upphandlingen? Vidare behdver man faststélla

nagon typ av indikator for dessa miljoeffekter. Detta kravs for att kunna folja upp och utvér-
dera upphandlingens effekter och avsedda miljopaverkan. Indikatorer kan dven vara en del

av analysen i syfte att forbattra kommande upphandlingar. Om miljohénsynen forvéntas ha

en utjimnande effekt, utifran ett férdelningsperspektiv, bor dven dessa effekter redovisas.
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For det andra behover det dven finnas en transparens vad galler kostnaden for att beakta
miljohdnsyn. Dels dr det viktigt att redan i forberedelsefasen ha en rimlig uppfattning vad
miljohansynen kommer att kosta for att sdkerstdlla att resurserna racker till detta och
anpassa hansynen till andra styrmedel med samma mal. Dels ar det viktigt att upphand-
lande myndigheter i efterhand kan redogora kostnaderna for att kunna stialla dem mot
eventuella miljoeffekter.

For det tredje behover dven upphandlingsdokumenten vara transparenta, bade vad galler
krav och kriterier som berér miljohansynen, men dven i beskrivningen av hur en eventuell
utvdrderingsmodell kommer att se ut och hur avtalet kommer att f6ljas upp efter paborjad
leverans. Detta ar av vikt for att potentiella anbudsgivare ska veta vad som forvéantas av dem
och kunna avgora om de ska delta i budgivningen eller ej, samt for att de ska kunna ldgga sa
konkurrenskraftiga anbud som méjligt. Om potentiella anbudsgivare uppfattar uppfolj-
ningen som vag eller icke-existerande finns det risk for att ett beteende som i litteraturen
benamns moralisk risk (pa engelska: moral hazard) uppstar. I denna kontext innebar moralisk
risk att leverantoren valjer att inte fullfolja avtalad kvalitetsleverans ifall den tror att den inte
blir straffad for det. Forutom sémre levererad kvalitet kan detta leda till att seriosa anbuds-
givare avstar fran att lamna bud om de forvéntar sig att oseridsa anbudsgivare lamnar lagre
anbud pa grund av detta beteende.

Generellt kan man sdga att miljohdnsyn inom offentlig upphandling tenderar att préaglas av
vissa svagheter nar det kommer till kriteriet om transparens enligt aspekterna ovan. Detta
kan bero pa att det ofta saknas koppling mellan mal och medel, samt att det kan saknas en
redogorelse for vad miljohédnsynen kan komma att kosta, eller har kostat efter att upphand-
lingen ar genomford. I tilldgg saknas det ofta indikatorer f6r uppfoljning av miljohéansyn
inom ramen for kontraktsvillkoren, och f6r uppfdljning av avtalet i allménhet. En omfat-
tande genomgang av svenska kommuners upphandling av stddtjanstkontrakt fran aren
2009-2010 visar att det i endast 10 procent av upphandlingarna med miljohansyn férekom
nagon form av beskrivning av hur miljohdnsynen skulle f6ljas upp (Lundberg med flera,
2015). Inom ramen for EU:s Grina giv foreslas det, utdver obligatorisk miljohansyn i form av
minimikriterier och mal for miljdanpassad offentlig upphandling, 4ven bli obligatoriskt for
upphandlande myndigheter att redovisa siffror kring miljéanpassad offentlig upphandling
(Europeiska kommissionen, 2020b). Detta ar tankt att skapa battre forutsattningar for data-
insamling kring och utvardering av miljohénsyn i offentlig upphandling. Det finns dock en
risk att forslaget missar malet, da miljomarkningar och krav i offentliga upphandling inte
nodvéndigtvis kopplas till specifika miljoproblem och att miljohansynens effekt pa pro-
blemet kan vara svar att mata. For att faststdlla effekter av miljohénsyn i offentlig upphand-
ling bor utvarderingar fokusera pa eventuell koppling mellan medel (krav och kriterier) och
mal (effekt pa miljo- eller klimatproblem).

4.4  Marknadsmassiga forutsattningar for att miljohansyn ska
ha miljoeffekt

Trots att miljohdnsyn i offentlig upphandling varken kan ses som kostnads- eller mal-
effektivt, kan det under vissa forutsattningar dnda ha en positiv effekt p4 miljon. Teoretisk
och empirisk forskning visar att den offentliga upphandlingens férutsattningar att na, eller
bidra till, avsedd effekt pa miljon beror pa hur den specifika marknaden ser ut (Lundberg
med flera, 2016; Marron, 1997). I ett scenario ddr man tanker sig att potentiella leverantorer
kan erbjuda en produkt som antingen ar miljdanpassad eller inte och det finns tva typer av



konsumenter - de som efterfradgar miljoanpassningen och de som inte gor det - beror férut-
sdttningarna for miljopaverkan pa: (1) hur stor den offentliga sektorn ar som kopare pa den
specifika marknaden, (2) hur kénsliga de privata konsumenterna ar for prisférandringar, pa
bade den miljoanpassade och icke miljdanpassade varianten av produkten, och (3) hur
villiga marknadens leverantorer ar att stidlla om eller 6ka sin produktion av den miljéan-
passade respektive icke miljdanpassade varianten av produkten. Oavsett om miljohdansynen
tar formen av en substitutions- eller omstéllningspolicy, bor dessa kriterier vara uppfyllda
for att undvika att miljohéansyn i offentlig upphandling leder till en kontraproduktiv effekt
pa miljon.

Det dr ndmligen inte givet att den offentliga sektorns efterfrdgan pa miljdanpassade pro-
dukter bidrar till en positiv miljoeffekt, &ven om offentlig sektor utgor en stor kopare pa
marknaden. Detta beror pa att den offentliga sektorns 6kade efterfragan pa miljoanpassade
produkter kan leda till hgre priser pa dessa och driva upp priset pa dem i férhéllande till
priset pa de mindre miljovénliga alternativen. Med andra ord paverkas relativpriset mellan
produkterna. Priskdnsliga konsumenter har da incitament att rora sig frdn de mer miljo-
vanliga produkterna till de, nu relativt billigare, mer miljobelastande alternativen. Marron
(1997) visar att denna kontraproduktiva effekt kan uppsta i fallet med en substitutionspolicy
och Lundberg med flera (2016) finner att samma kontraproduktiva effekt kan uppsta i fallet
med miljoanpassad offentlig upphandling som en omstallningspolicy.

Huruvida dessa forutsittningar dr uppfyllda eller ej utgor en marknadsspecifik, och till stor
del empirisk, fraga. Ett fatal studier pa omradet har analyserat effekter av miljohéansyn i
offentlig upphandling. Simcoe och Toffel (2014) studerar konstruktionssektorn i Kalifornien,
dédr kommuner utgor en betydande kdpare. De finner att miljohansyn inom offentlig upp-
handling kan utgora I6sningen pa ett koordinationsproblem genom att skapa en samsyn
kring vilken branschstandard som ska rdda, och darmed forenkla spridningen av en mer
miljovanlig byggnadsstandard (LEED) inom den privata sektorn. Rietbergen och Blok (2013)
studerar ett program inriktat pa miljohdnsyn inom offentlig upphandling i den neder-
landska infrastruktur- och jarnvagssektorn, déar den offentliga sektorn har betydande kop-
kraft. De drar slutsatsen att programmet kan reducera arliga utsldapp av koldioxid bland
deltagande foretag med mellan 0,8-1,5 procent.

Det torde ligga i beslutsfattares intressen att identifiera produkter och marknader dér miljo-
hénsyn i offentlig upphandling kan antas bidra till positiva miljoeffekter utifran de mark-
nadskaraktéristikor som anges ovan. Av beskrivningen ovan foljer att en fullodig sadan
identifiering kraver god kannedom om ett flertal faktorer, inte bara om den offentliga sek-
torns storlek som kopare, utan dven om priskénsligheten hos de privata konsumenterna,
samt kunskaper om hur villiga leverantdrerna &r att stélla om eller 6ka sin produktion. Av
dessa faktorer ar de sista tva i hog grad en empirisk fraga, vilket talar for att marknads-
analyser och dialog med marknadens aktorer ar viktiga for att astadkomma en effektiv och
andamalsenlig upphandling.

Det bor betonas att &ven om den enskilda upphandlande myndigheten, exempelvis en
kommun, har begransad kopkraft pa den nationella eller lokala marknaden, &r det fullt
mojligt att den samlade kopkraften hos samtliga kommuner ar stor nog for att kunna bidra
till positiva miljoeffekter. Har finns det utrymme f6r en koordinerande verksamhet som kan
samordna offentlig sektors inkop i syfte att utnyttja dess kopkraft (vi kommer att dterkomma
till samordnad upphandling i kapitel 5). Den enskilda kommunen kan dock dnda behéva
gora en avvagning mellan hur langtgaende miljokrav den ska stélla i den specifika upp-
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handlingen i férhallande till forvantad miljoeffekt, och vilken effekt dessa miljokrav for-
véantas fa pa upphandlingens konkurrensgrad och anbudspriser. Denna malkonflikt mellan
miljohansyn och konkurrensgrad beskrivs narmare i kommande avsnitt.

4.5  Miljohansyn kontra konkurrensgrad

Den potentiella mélkonflikten mellan miljohansyn (ambitionsniva) och konkurrensgrad
illustreras i Figur 5. I normalfallet uttrycks miljohdnsyn i form av krav, kriterier och kon-
traktsvillkor. Dessa kan vara olika ambitidsa eller svara mot olika miljostandard, men ar
desamma for alla anbudsgivare. I figuren illustreras miljohansynen av de vertikala linjerna.
Miljostandarden i den vénstra delen av figuren, niva 1, dr lagre an den standard som nivé 2 i
figurens hogra del illustrerar. Om vi utgar fran att leverantorer har olika sétt att producera en
vara, tjanst eller entreprenad kommer de, innan eventuella anpassningar till efterfragad
miljostandard, att befinna sig pa olika avstand i férhallande till denna.

I figuren illustreras en situation med 4 olika potentiella leverantorer, féretag A, B, C och D,
med en given miljoprestanda. Foretag D ar den som har den “gronaste” produktionstekno-
login och B den minst grona. De streckade horisontella linjerna illustrerar omfattningen pa
den anpassning som maste goras. Bland de 4 foretagen kommer B, allt annat lika, att ha den
storsta omstallningskostnaden oavsett om ambitionsnivdn motsvarar niva 1 eller 2. Fér B
kommer omstallningskostnaden vid niva 2 att 6verstiga densamma vid niva 1.

Om vi tanker oss att kraven och kriterierna dr bindande, det vill siga maste vara uppfyllda
vid anbudstillfallet, kommer miljohénsynen vid niva 1 att anta formen av en substitutions-
policy for féretag A och D medan den antar formen av en omstallningspolicy for foretag B
och C. Vid en mer ambitios miljohansyn, det vill sdga niva 2, omfattas dven foretag A av om-
stéllningspolicyn. I en och samma upphandling kan alltsa, vilket ndamndes tidigare, bade en
substitutions- och omstéillningspolicy forekomma. Ambitionsnivan pa miljohéansynen i for-
hallande till potentiella leverantorers miljoprestanda (innan eventuella anpassningar gors)
avgor alltsa vilken typ av policy som miljohansyn i offentlig upphandling utgor.

Figur 5. Foretags anpassningskostnader till upphandlingens miljokrav. Killa:
Lundberg och Marklund (2015).

NIVA 1

NIVA 2
Anpassnings A A 7
B O -
C ---- O -
Ll 0

Ambitionsniva,

P Ambitionsniva,
miljéhénsyn

miljéhénsyn

I avsnitt 2.3 beskrivs antalet anbudsgivares betydelse for konkurrensmekanismens effekt pé
pris och kvalitet. Antalet anbudsgivare har dven betydelse for miljohansynens forutsatt-
ningar att bidra till minskade miljoproblem. Om vi avgréansar analysen till att enbart omfatta
miljoeffekten med malsdttningen att den ska bli stor som mojligt, vill vi att sa manga som



mojligt av de potentiella leverantorer som bidrar till problemet ska anpassa sig till de krav
och kriterier som anges i upphandlingsdokumenten. Vi vill dessutom — om vi enbart foku-
serar pa miljoeffekt och bortser fran effekt pa pris och annan kvalitet — att ratt anbudsgivare
deltar. Storst effekt pa miljoproblemet nas namligen om foretag B och C deltar i upphand-
lingen i scenariot i den vénstra delen av figuren. Om bara A och D deltar har upphandlingen
inte bidragit med nagon direkt reduktion eftersom dessa foretag inte behovt anpassa sin
produktionsteknologi for att mota efterfrdgad miljostandard. P4 samma satt ar det, i figurens
hogra del, A, B och C som kan bidra till reducerad miljopaverkan.

Paradoxalt nog ar foretaget som har storst potential till reduktion det som minst sannolikt
deltar i upphandlingen, det vill sdga foretag B. I egenskap av det foretag med den hogsta
anpassningskostnaden gor det, allt annat lika, att det &r svart for B att ldmna ett konkurrens-
kraftigt anbud. Ett rimligt antagande ar att det i forsta hand &r de foretag med lagst anpass-
ningskostnad (foretag A) som kommer att stilla om till den ambitionsniva som den upp-
handlande myndigheten foreskriver. Ur ett maluppfyllelseperspektiv ar det dock foretag B
och C som utgor de storsta “miljobovarna” och de vi helst vill se anpassar sig till upphand-
lingens miljoambitionsniva. Eftersom anpassning till miljokriterier &r frivillig finns det en
risk att effekten med miljoanpassad offentlig upphandling urholkas, om det enbart &r fore-
tag som redan uppfyller miljokraven som ldmnar anbud. For att driva pa omstallning hos
foretag kan upphandlande myndigheter behdva stilla hogre miljokrav. Samtidigt kommer
det att leda till hogre kostnader f6r den upphandlande myndigheten, d4 anbuden pressas
uppét pa grund av hogre anpassningskostnader och formodat farre antal anbudsgivare.

4.6  Verksamhetens forutsattningar for att ta miljohansyn i
offentlig upphandling

Vi har sett ovan att graden av maluppfyllelse vid miljohénsyn i offentlig upphandling be-
gransas av det faktum att deltagande i budgivningar é&r frivilligt for potentiella leverantorer.
En annan faktor som kan begrénsa effekten av miljdanpassad offentlig upphandling &r att
det &r, i regel, frivilligt for upphandlande myndigheter att bestimma om och hur de ska
beakta miljohénsyn vid offentlig upphandling (Europeiska kommissionen, 2012; Michelsen
och de Boer, 2009). Offentlig upphandling dr dessutom, i stor utstrackning, en decentrali-
serad uppgift och utfors av tjansteman vars formaga att implementera miljohdnsyn balan-
seras mot politiska mal, finansiella restriktioner och marknadsspecifika forutsattningar
(Gains med flera, 2004).

De faktorer som paverkar implementering av miljohansyn i offentlig upphandling har stu-
derats i bade svensk kontext och internationellt (Brammer och Walker, 2011; Cheng med
flera, 2018; Lindstrom med flera, 2021, Michelsen och de Boer, 2009; Testa med flera, 2012).
Sammantaget visar denna forskning att de huvudsakliga faktorerna som paverkar om och
hur upphandlande myndigheter beaktar miljohansyn ar:

1. Ekonomiska faktorer
2. Kompetensmadssiga faktorer

3. Brist pa politiska ambitioner och organisatoriska mal och riktlinjer
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Forenklat kan dessa faktorer beskrivas som ekonomiska, kompetensmdssiga, och politiska. Inom
statsvetenskaplig forskning om offentlig forvaltning har man lange studerat den roll som
offentliga tjanstemén pa lagre administrativa nivaer har for implementering av policy (se
exempelvis Lipsky, 1980). De tre faktorer som listas ovan speglar de forklaringsfaktorer som
statsvetenskaplig forskning lyfter som centrala fOr tjanstemannens agerande, namligen att
kunna, forstd, och vilja (Lundqvist, 1992).

Med ekonomiska forutsattningar avses huruvida det finns tillrdckliga finansiella resurser for
att implementera miljohansyn i offentlig upphandling. Det kan dels handla om investeringar
i bestédllarkompetens och framtagande av strategier for att beakta miljohansyn, men kan
ockséd handla om resurser for att mota de kostnader som tenderar att uppsta till f6ljd av att
anskaffningskostnader blir hogre. Nagot Konjunkturinstitutet (2020) lyfter i sin rapport ar att
det i manga fall kan vara ekonomiskt forsvarbart att upphandla med miljohansyn, dven ur
ett renodlat verksamhetsperspektiv. Exempelvis kan en kommuns inkop av elbilar innebara
lagre kostnader &n konventionella bilar sett ver ett livscykelperspektiv, ifall kommunen
raknar in framtida utgifter for drivmedel. I Upphandlingsutredningen SOU 2013:12 betonas
ocksa att ett bristande livscykelkostnadsperspektiv kan leda till att produkter och tjanster
med lagt inkopspris valjs, trots att egenskaper i form av hallbarhet och kvalitet for dessa
varor innebar hogre totala kostnader over livscykeln jamfort med varor med hogre inkdps-
pris. Vanligtvis uppfattas dock miljdanpassade varor, tjanster och arbeten som dyrare dn de
icke miljoanpassade alternativen (Bouwer med flera, 2006), och dessa hogre anskaffnings-
kostnader faller normalt sett pa den upphandlande myndigheten. Hur den upphandlande
myndigheten hanterar denna potentiella kostnadsokning utifran ett finansieringsperspektiv
utgor en intressant, men hittills tamligen ostuderad fraga. En potentiell implikation av att
upphandlande myndigheter inte far ndgon erséttning for att beakta miljohansyn vid offent-
lig upphandling, ar att det ger incitament till att ta miljohansyn till sa ldga kostnader som
mojligt for den egna verksamheten, vilket inte nodvandigtvis motsvarar den niva pa miljo-
hénsyn som &r forknippad med lag samhallsekonomisk kostnad, eller hog maluppfyllelse-
grad (Konjunkturinstitutet, 2020). Med andra ord, vad som ar verksamhetsmassigt onskvart
att fokusera pa behover inte nédvandigtvis vara onskvart fran ett samhallsekonomiskt pers-
pektiv, och vice versa.

Miljdomradet préaglas generellt av stor komplexitet och osdkerhet (Koppenjan och Klijn,
2004). Vad giller kompetensmassiga faktorer ar det viktigt att den upphandlande myndig-
heten har kompetens om miljofragor for att implementera miljohansyn i offentlig upphand-
ling. I tilldgg behdver upphandlande tjansteméan kompetens inom upphandling i allménhet,
och miljohdnsyn i offentlig upphandling i synnerhet (Testa med flera, 2012). Att forsta hur
miljokrav och kriterier ska utformas for att astadkomma sa stor miljonytta som mojligt utgor
en komplex uppgift och kan dven krdava kdnnedom om befintliga miljoatgarder pa omradet.
Den nédvandiga kompetensen beror ocksad pa marknad och produkt, och hur enkelt det &r
att upphandla med miljohénsyn pé den specifika marknaden (Brammer och Walker, 2011).
Nissinen med flera (2009) beskriver detta som att varor har olika nivaer av “greenness”
beroende pa huruvida det finns tydliga miljokriterier att stélla pa varan, samt i vilken ut-
strackning miljdanpassade alternativ for varan finns tillgéngliga pa marknaden. Som namns
i stycket ovan kan upphandlarsidans kompetens i hog grad ses som en kostnadsfraga.

Nar det kommer till politiska faktorer pekar forskningen pa att det kravs tydliga strategier
och en politisk uppbackning inom den upphandlande myndigheten for att framja imple-
mentering av miljohadnsyn i offentlig upphandling (Bouwer med flera, 2006; Iraldo med
flera, 2007). Det ar dock viktigt att poangtera att den frivilliga och decentraliserade aspekten



av miljdanpassad offentlig upphandling, tillsammans med de ekonomiska och kompetens-
massiga forutsdttningarna som kravs, ger vid handen att enbart férekomsten av en policy
vad avser miljohdnsyn i offentlig upphandling inte, per automatik, innebér att policyn
kommer att genomforas eller resultera i mindre miljopaverkan.

I Sverige omfattas ungefar 4100 organisationer av upphandlingsregelverket. Detta antyder
att upphandlande myndigheters finansiella, kompetensmaéssiga, och politiska forutsatt-
ningar kan se véldigt olika ut, beroende pa exempelvis uppdrag och storlek. Exempelvis kan
kommunernas skatteintdkter och utgifter skilja sig at beroende pa medborgarnas utbild-
ningsniva, sysselsittningsniva, dlderssammanséattning och kommunens naringslivssamman-
sdttning. Vidare ansvarar upphandlande tjansteméan vid mindre myndigheter oftast for en
storre mangd arbetsuppgifter och fler typer av upphandlingar, och mindre myndigheter
tenderar ocksa vara mer sarbara for kompetensbortfall.

4.7  Sammanfattning

Sammantaget har vi i detta kapitel redogjort for forskning som visar att offentlig upphand-
ling som styrmedel inte lever upp till kriterierna for kostnads- eller maleffektivitet. Daremot
kan styrmedlet under vissa marknadsférutsattningar ha effekt pa miljoproblem. Implemen-
teringen av miljohansyn i offentlig upphandling kan d& motiveras utifran kriterier som flexi-
bilitet eller réttvisa. Kapitlet har ocksé beskrivit vilka faktorer rorande miljohénsyn, mark-
nad och verksamhet som beslutsfattare och upphandlande tjansteméan bor ta hansyn till for
att den potentiella effekten ska kunna realiseras.

I ndsta kapitel fokuserar vi mer specifikt pa sjdlva upphandlingssituationen och visar pa det
strategiska utrymme som ryms inom ramen for regelverket nar miljohansyn beaktas i upp-
handlingsprocessen.
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5. Miljohansyn i upphandlingsprocessen

Upphandlingsprocessen beskrivs av Upphandlingsmyndigheten som uppdelad i tre faser:
planeringsfasen (fas 1), genomforandefasen (fas 2) och realiseringsfasen (fas 3).1” I det har
kapitlet gar vi igenom hur miljohansyn kan inkluderas i olika faser, och vi avgransar oss till
hur miljéhdnsyn kan komma att paverka utfallet med avseende pa klimat- eller miljopro-
blem fran ett samhallsekonomiskt perspektiv. Upphandlingsprocessen illustreras i figur 6
och i figuren anges de strategiska beslut som har direkt baring pa upphandlingens féormaga
att bidra till minskade klimat- och miljoproblem (enkelt uttryckt som utslapp).

Figur 6. Upphandlingsprocessens tre delar. Killa: Upphandlingsmyndigheten.se och
Lundberg med flera (2022) med egen bearbetning.
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5.1 Miljohansyn i forberedelsefasen

Den forsta fasen bestéar, enligt Upphandlingsmyndigheten, av planering, sammansattning av
arbetsgrupp, framtagning av tids- och aktivitetsplan, samarbete med andra organisationer
(om upphandlande myndighet exempelvis har for avsikt att samordna upphandlingen med
andra myndigheter, kartldggning och analys av behov, marknad och risker och till sist val av
upphandlingsforfarande (vi aterkommer till detta nedan). Vi lagger ocksa till att myndig-
heten redan hér bor planera for avtalsform (leverantors- eller ramavtal) och 6vervdga om
upphandlingen ska delas upp i flera mindre upphandlingar, alternativt i delkontrakt inom
en och samma upphandling (Lundberg med flera, 2022).

17 Se https://www.upphandlingsmyndigheten.se/inkopsprocessen/ (per 2021-11-28)
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5.1.1 Samhallsekonomiska motiv

En fOrsta fraga att ta stallning till ar att upphandla eller producera i egen regi. I Lundberg
med flera (2022) sammanfattas valet mellan egen regi och inkdp eller upphandling till att
baseras pa: (1) i vilken utstrackning egenskaperna hos féremaélet f6r upphandlingen medger
att det gar att skriva tydliga kontrakt (kontrakterbarhet). Graden av kontrakterbarhet be-
stams av i vilken utstrackning kostnader och kvalitativa egenskaper ar osékra eller kdnda pé
forhand. (2) Om foremalet for upphandlingen utgor karnverksamhet eller inte och (3) om
foremalet dr en standardiserad produkt eller medfér speciallosningar. Beslutsgrunderna kan
Oversattas till beslutet om miljohdnsynstagande. Om exempelvis miljokrav och kriterier inte
later sig Oversattas till tydliga kontraktsvillkor kommer det att vara svart att sakerstalla
effekt pa miljon. Vi dterkommer till detta nedan.

I den hér fasen bor en myndighet som har for avsikt att upphandla en vara, tjdnst eller entre-
prenad och i samband med detta ta miljohénsyn, bilda sig en uppfattning om vilka klimat-
eller miljoproblem i produktion eller konsumtion (leverans och férbrukning) som &r for-
knippade med foremaélet f6r upphandlingen och potentiella leverantorers miljoprestanda.

Detta arbete har betydelse for valet av krav och kriterier som ska inkluderas, vilken paver-
kan det kan ha pa potentiella leverantorers beslut att ldimna anbud (se &ven avsnitt 4.5) och
hur hansynen kan motiveras utifrdn bade det verksamhetsmassiga och samhallsekonomiska
perspektivet. Om syftet &r att hantera ett lokalt miljoproblem motiveras hansynen fran ett
samhallsekonomiskt perspektiv av flexibilitet. Om syftet daremot ar att skapa incitament till
omstéllning i produktions- och leveransled i andra lander, motiveras hansynen i férsta hand
av rattvisa, det vill sdga omfordelning av ansvarstagande for problemen. Det senare staller
krav pa kravstallande och uppfdljning i leveranskedjan (det som pé engelska benamns sup-
ply chain management). Réttvisekriteriet kan 6verlappa flexibilitetskriteriet d& hansynen
langre upp i leverantorsledet riktar in sig mot lokala problem utanfor Sveriges gréns. I fallet
med réttvisa kan hansynen vara miljomassig samtidigt som den bidrar till sociala mal som
béttre arbetsforhéallanden. Det kan illustreras med ett exempel dér krav pa hur hanteringen
av kemikalier i infargning av klader ska ga till gynnar bade miljo, manniskors hélsa och
leder till battre arbetsforhallanden f6r de som arbetar med infargningen.

En annan viktig fraga fran ett samhaéllsekonomiskt perspektiv dr om problemet redan han-
teras av andra styrmedel. Om sa ar fallet kommer miljchdnsynen att inga i en styrmedelsmix
och da ar det viktigt att forsta hur miljohansynen ska utformas for att sa andamalsenligt som
mojligt komplettera redan existerande styrmedel. Det finns forskning som visar att det i den
hér fasen &r viktigt att upphandlingsavdelningen (om sadan finns) tar hjilp av andra kom-
petenser inom eller utanfor organisationen. Se exempelvis Cheng med flera (2018) f6r en
sammanstdllning av forskningslitteraturen kring hinder f6r implementering av miljohéansyn.

5.1.2 Samordning och ramavtal

Genom att flera upphandlande myndigheter eller enheter gar samman och organiserar
gemensamma upphandlingar finns potential till samordningsvinster. Samordning kan
innebéra lagre transaktionskostnader for administration, starkare képarmakt och for-
starkning av kompetens. Samordning kan ske mellan exempelvis sma- och medelstora
kommuner som rent resursmassigt kan ha svart att uppratthalla den kompetens som kravs
for att genomféra upphandlingar.
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Samordnade upphandlingar kommer dock till kostnaden av att de myndigheter som sam-
arbetar maste enas om en och samma kravspecifikation och kontraktsvillkor. Detta kan
innebéra en indirekt kostnad i form av samre matchning mellan vad myndigheten efter-
fragar och leveransen, med undantag for nar myndigheterna &r helt lika i sina behov (vilket
ar osannolikt).

Vid miljohédnsyn med syfte att skapa incitament till omstéllning kan samordning vara anda-
malsenligt eftersom flera myndigheter genom samarbetet stirker sin position pa marknaden.
Nar kontrakten blir storre, blir ocksa incitamenten att investera i mindre miljobelastande
teknologi starkare. A andra sidan kan det reducera potentialen att bidra till lokala miljo-
problem. Med gemensamma kravspecifikationer och kontraktsvillkor minskar forutsatt-
ningarna att bidra till lokala och specifika miljoproblem.

5.1.3 En upphandling, flera upphandlingar och delkontrakt

Ungeféar motsvarande resonemang som vid samordnad upphandling kan foras gallande att
organisera en stor upphandling, en stor upphandling med flera delkontrakt eller att gora en
uppdelning i flera upphandlingar. Uppdelning i delkontrakt eller flera upphandlingar kan
stimulera deltagande frdn sma och medelstora foretag och ge en positiv effekt pa antalet
anbudsgivare och konkurrensmekanismens potential att bidra till lagre priser och hogre
kvalitet (se Lundberg med flera, 2022 med referenser). Uppdelning i flera upphandlingar och
uppdelning i delkontrakt kommer dock till kostnaden av 6kade transaktionskostnader pa
upphandlarsidan, och de administrativa samordningsvinsterna av att genomfora en upp-
handling med ett kontrakt uteblir.

Fréan ett miljostyrningsperspektiv dr uppdelning i flera upphandlingar potentiellt att foredra
framfor uppdelning i delkontrakt. Orsaken dr densamma som i fallet med samordnade upp-
handlingar. Om miljoproblemen &r sa specifika att de skiljer sig at mellan delkontrakten
minskar férutsattningarna for effekt eftersom alla delkontrakt omfattas av samma kravspeci-
fikation och kontraktsvillkor. Med uppdelning i flera upphandlingar kan anpassning till
specifika miljoproblem ske och dédrmed ge potential till effekt.

5.1.4 Forfaranden

Forskningslitteratur pa omradet visar att budgivning &r att foredra framfor forhandling om
foremalets kvalitativa egenskaper dr enkla att beskriva, det vill sdga kan verifieras (Bulow
och Klemperer, 1996). I de fall dar kvalitativa egenskaper hos foremalet inte sé latt later sig
beskrivas kan dock forhandlingar 6ppna upp for mer dynamik eller dialog &n vid en bud-
givningssituation (Lundberg med flera, 2022). I en forskningsstudie av Herweg och Schmidt
(2017) dras slutsatsen att forhandlingar kan vara att foredra framfor traditionell upphand-
ling med budgivning (1) vid hoga kostnader for omforhandling i ett senare skede (2) nar det
kan finnas innovativa ldsningar som &r svéra att beskriva pa forhand och (3) om den upp-
handlande parten har stor forhandlingsstyrka. Fran ett miljohansynsperspektiv bor upp-
handlande myndigheter ge sig sjdlva mdjlighet till forhandling nér man vill na innovativa
l6sningar pa miljo- eller klimatproblem som &r férenade med féremalet for upphandlingen
och det kan anses motiverat fran ett samhéllsekonomiskt- eller verksamhetsmassigt per-
spektiv (givet att kostnaden for genomforande av upphandlingen &r hog, férhandlingsstyrka
finns och att regelverket medger detta).



Om upphandlingen 6verstiger troskelvardena anger upphandlingsregelverket olika forfa-
randen (se exempelvis upphandlingsmyndigheten.se). Valet av forfarande styr bland annat
tidsfrister och utrymme f6r férhandling med anbudsgivare. Innan de nya reglerna for upp-
handlingar understigande troskelvéardena tradde i kraft angav regelverket tre olika forfaran-
den. Sedan 1 februari, 2022 &r det nya regler och de anger inga specifika forfaranden annat
an att upphandlaren maste specificera hur upphandlingen kommer att g till, det vill sdga
hur forfarandet ar utformat.

Oaktat om upphandlingen vardemadssigt ligger under eller dver troskelvardena foregas
forhandling av anbudsgivning. Om férhandling medges far den inte omfatta de obliga-
toriska kraven eller tilldelningskriterierna, men kan avse alla aspekter av foremalet f6r
upphandlingen inklusive miljomaéssiga och innovativa egenskaper. Varken tilldelnings-
kriterierna eller minimikraven far dock dndras under upphandlingens gang, vilket ska
sakerstalla att potentiella leverantorer och anbudsgivare behandlas lika. Férhandlingarna
kan @nda avse bade kvalitativa aspekter och priset.

5.2  Miljohansyn i genomforandefasen

Genomfoérandet av sjalva upphandlingen inkluderar, enligt Upphandlingsmyndigheten,
framtagande av upphandlingsdokument med bland annat kontraktets langd, eventuella
optioner, krav och kriterier samt grund for uteslutning av leverantér.

Det &r framfor allt i den har fasen som myndigheten skapar forutsattningar for miljohan-
synen att faktiskt bidra till exempelvis minskade utslapp, 6kad biodiversitet eller bevarandet
av arter (lds klimat- eller miljoproblem). Det sker genom att krav och kriterier, och den bety-
delse de far i utvarderingen av anbuden och avtalsvillkoren, anpassas — riktas in — mot miljo-
problemen. Krav och kriterier samt avtalsvillkor bor, utifran ett samhallsekonomiskt per-
spektiv, aterspegla huruvida problemet &r kopplat till produktionen (och var i produktions-
kedjan), leveranssitt (exempelvis transporter) eller sjdlva konsumtionen (férbrukningen) av
foremalet for upphandlingen. Ambitionerna med miljohdnsynen bor balanseras mot den
Okade komplexitet den kan medfora, da detta kan leda till farre anbudsgivare och darmed
hogre priser och lagre kvalitet. I Lundberg med flera (2022) och Lundberg och Marklund
(2018) diskuteras just detta, att anpassa miljohénsyn (medel) efter mal och balansera han-
synen mot komplexitet for att ge basta majliga forutsattningar till effekt pa problemet.

5.2.1 Kontraktets langd

Hur langt ett kontrakt ar kan paverka potentiella leverantdrernas intresse for att investera i
renare teknologi i syfte att mota de krav och kriterier som miljohansynen anger. Om en upp-
handling inom ramen f6r miljohdnsynen kraver specifika “grona” investeringar (anpass-
ningar av produktion och leverans) kravs sannolikt langre kontraktstid for att investerin-
garna, tillsammans med &vriga produktions- och intradeskostnader, i forvintan ska l6na sig
(se exempelvis Bandiera, 2007 och Lundberg med flera, 2015). Langre kontrakt kan med
andra ord vara att foredra vid upphandlingar med hoga miljoambitioner. Samtidigt kan inte
kontraktet vara for langt da det riskerar att underminera konkurrensen pa lang sikt, det vill
sdga ndr kontraktet 16pt ut och det dr dags att upphandla igen. Kontraktet kan dven inklu-
dera option pé ytterligare tid som kan aktiveras om leveransen varit tillfredsstéllande. I
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Lundberg med flera (2022) betonas vikten av att aktivt anvanda optioner for att skapa incita-
ment att uppratthalla kvalitet och det géller &ven miljorelaterad kvalitet. Med aktiv tillamp-
ning av optioner avses i det hér fallet att med automatik inte forlanga avtalet. Om leveran-
sen i ndgon dimension, exempelvis miljodimensionen, brustit bor inte optioner aktiveras.

5.2.2 Tilldelningsgrund och utvarderingsmodell

I kapitel 2 presenterades grunderna for valet av leverantor och vilka egenskaper hos utvar-
deringsmodellen som &r dnskvarda fran ett ekonomiskt perspektiv. Tilldelningsgrund och
utvarderingsmodell har en central betydelse for offentlig upphandlings potential att ha en
positiv effekt pa miljon (Lundberg och Marklund, 2011). S& kallade podngvéagningsmodeller
(se kapitel 2) dar anbud utvarderas betingat pa exempelvis lagst inkomna anbud for att
sedan vdgas samman med kvalitetspodng riskerar att leda till godtycklig kontraktstill-
delning. Det dr en modell dér det &r svart for potentiella anbudsgivare att optimera sin basta
kombination av pris och kvalitet. I korthet kan det férklaras av att pris omvandlas till podng
och varje enskild anbudsgivares podng ar beroende av lagst inkomna anbud. Om miljokri-
terier ingar i en undermaligt utformad utvarderingsmodell minskar férutsattningarna for att
upphandlingen ska ha 6nskad effekt pa miljon. En godtycklig utvarderingsmodell kan inne-
bdra godtycklig miljostyrning. Utvarderingsmodeller som baseras pé bade pris och kvalitets-
kriterier bor istallet utga fran absoluta avdrag eller paslag, se kapitel 2.

Vid tilldelningsgrunderna basta férhéllande mellan pris och kvalitet samt kostnad, ar det
viktigt att miljokriterierna tilldelas tillrackligt stor betydelse i forhallande till pris for att
skapa incitament att investera i grona produktionsteknologi. Om miljoprestandan far for
liten betydelse i forhallande till andra kvalitativa egenskaper och pris kan ett anbud med lag
(eller ingen) miljoprestanda erhélla kontraktet och da har miljchansynen varit verkningslds,
det vill sdga inte haft effekt pa problemet.

Det kan dérfor vara mer verksamt att utforma miljohansynen i form av obligatoriska krav
som maste vara uppfyllda vid anbudstillfallet. Det minskar risken for att anbudsgivarna
utlovar investeringar i miljoprestanda som, nér de val har kontraktet, uteblir. Det 6kar ocksa
héansynens effekt pa miljon eftersom fler anbudsgivare, inte bara vinnaren, minskar sina
utslapp. Hansyn via tilldelningskriterier kan, beroende pa vilken betydelse de har i utvar-
deringsmodellen och att de maste vara uppfyllda vid anbudstillféllet, na samma effekt.

Miljohénsyn i utvarderingen av anbudet illustreras med ett exempel pa upphandling av
livsmedel och drycker (CPV-kod 15000000)* ddr upphandlande myndighet ar Inkops-
samverkan Motala (kommunerna Boxholm, Vadstena, Ydre och Odeshég). Kontrakts-
perioden ar fyra ar och upphandlingens viarde uppskattas till 45 MSEK. Upphandlingen
annonserades med sista anbudsdag den 22 februari 2022. I korthet baseras anbudsutvar-
deringen pa absoluta avdrag ddr anbudspriset justeras med tva mervardesavdrag varav ett
tar sikte pa livsmedelsdistributionen (transporten). Detta benamns som miljovanlig trans-
port och ger ett avdrag om 250 000 SEK om 85 till 100 procent av transporterna sker med
biobransle och 200 000 SEK om 71 till 85 procent av transporterna sker med biobréansle.
Kriteriet kombinerades med ett obligatoriskt krav som kan anses vara relaterat till miljo-
hénsyn. Kravet var att 70 procent av transporterna ska ske med biobransle. Med de har
kriteriet och kravet antas upphandlande myndighet ha som mal att bidra till minskade
utslapp av véxthusgaser fran fossila branslen.

18 CPV star for Common Procurement Vocabulary och ar ett europeiskt klassificeringssystem som anvéands av upp-
handlande myndigheter for att beskriva féremalet for upphandling. Se https://simap.ted.europa.eu/web/simap/cpv.



Det andra mervardesavdraget kan inte betraktas som en del av miljohdnsyn da det benamns
kommunikation med transportér. Om anbudet innehaller ett erbjudande om mdjlighet att
via telefon kommunicera med chaufféren av inkommande livsmedelsleverans gors ett mer-
vardesavdrag motsvarande 100 000 SEK. Kontraktet tilldelas den anbudsgivare som erhaller
det lagsta utvarderingspriset. Utvarderingspriset berdknas (forenklat med avseende pa att
det &r en varukorg) enligt figur 7 nedan.

Figur 7. Ilustration av utvarderingsmodell i exemplet med Inkdpssamverkan Motala.
» . . Mervardesavdrag Mervardesavdrag
Utvéarderingspris Anbud o
— = S transport - kommunikation
SEK SEK

Maximalt mervérdesavdrag, det vill sdga varderingen av hogsta kvalitet ar 350 000 kronor
eller ungefar 0,8 procent av det berdknade kontraktsvardet. I den har utvarderingsmodellen
far pris med andra ord en relativt stor betydelse i forhallande till kvalitet. Det betyder inte
per automatik att myndigheten har ett ensidigt (starkt) fokus pa pris da de obligatoriska
kraven innehéller kvalitetsdimensioner som kan anses ambitiosa med avseende pd exem-
pelvis miljohansyn (se ovan).

5.3  Miljohansyn i realiseringsfasen

Under leveransfasen, realiseringen av upphandlingen, konsumeras foremalet for upphand-
lingen. Hér realiseras kontraktet och det handlar, enligt Upphandlingsmyndigheten, om
forvaltning och uppfdljning av avtalet. Férutsattningarna for en bra leverans skapas i hog
utstrackning genom bra forberedelser och under genomférandet av sjdlva upphandlingen.

5.3.1 Kostnadsavvikelser

Lundberg med flera (2022) skriver, med hanvisning till forskningslitteraturen, att kostnads-
avvikelser dr ndgot som upphandlande myndighet i normalfallet far radkna med. Kostnads-
avvikelser uppstar pa grund av att det finns kvalitativa aspekter som &r svara att pa férhand
beskriva, men ocksa for att information kan tillkomma, ovdntade héandelser kan uppsta, och
behov kan férdandras under leveranstiden. Kostnadsoverskridanden kan ddarmed vara av tva
slag, sadana som kan forklaras och motiveras for att leverantor och bestéllare dr Gverens om
anpassningar utover vad som initialt avtalats. Den andra typen av kostnadsoverskridanden
ar sadana som uppstar pa grund av att den osidkerhet som kontraktet ar forenat med inte
hanterats pa adekvat satt via de kontraktsvillkor som anges i avtalet.

Fréan ett miljohdnsynsperspektiv dr det viktigt att tanka pa att eventuell osdkerhet kring de
delar av leveransen som hor ihop med miljo- eller klimatambitioner ocksa hanteras i kon-
traktet. Sddana investeringar kan ocksa vara forenade med osakerhet.
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Litteraturen beskriver olika kontraktsformer och det typiska leveransavtalet ar ett fastpris-
avtal dar 6verskjutande kostnader, risken, bor vara tydligt reglerad i avtalet. Vid sa kallade
kostnadsdelningskontrakt delas risken for 6verskjutande kostnader mellan leverantdr och
bestallare och det har en positiv effekt pa bade anbud och agerande under leveransen.
Anbuden kommer att battre spegla de faktiska produktionskostnaderna och samtidigt ges
incitament att halla kostnaderna nere under leveransen.

5.3.2 Ersattningsmodeller

I en del upphandlingar anger kontraktet ersattningsmodeller dér utbetalningarna foljer pre-
stationer. I sa fall bor den fasta ersattningen vara sé pass lag att den ger incitament att halla
hog kvalitet genom hela leveransperioden. Det vill sdga, ersattningsmodeller kan, ratt utfor-
made, skapa incitament att uppratthalla hog kvalitet. Prestationsbaserade modeller bér dock
bara anviandas i upphandlingar dér leverantoren faktiskt kan paverka utfallet (Lundberg
med flera, 2022). Detta resonemang galler 4ven ersattning relaterat till miljokvalitativa
prestationer.

Om miljohansyn har varit en del av tilldelningsprocessen ska krav och kriterier rérande
miljohénsyn dven aterspeglas i kontraktsvillkoren, da det finns en risk att mélsattningarna
med miljohdnsynen inte kommer uppfyllas annars. Det géller exempelvis ramavtalsupp-
handlingar med varukorgar. Om ursprungsprodukten har en viss miljoprestanda bor avtalet
ange att ersattningsprodukter ska halla minst motsvarande miljoprestanda.

Kontraktsvillkoren bor dven ange sanktioner (viten) eller beloningar for att skapa incitament
for leverantoren att uppratthalla minst utlovad kvalitet. I fallet med miljohansyn kan man
tanka sig att en beloning faller ut om mer rening &n utlovat gors och vice versa, det vill sdga
att ett vite faller ut om leverantoren inte nar den miljoprestanda som utlovats. Som
Lundberg med flera (2022) skriver med héanvisning till forskningslitteratur p4 omradet, &r
dock beldéningar och viten inte alltid att rekommendera. Om féremaélet f6r upphandlingen
innehaller bade matbara och icke-métbara dimensioner, och beloningen (eller sanktionen) &r
kopplad till det som gar att maita, finns en risk att leverantdren fokuserar i alltfor hog grad
pa den delen av leveransen.

5.3.3 Oséakerhet om kvalitet - ryktesmekanismen

Till skillnad frén privata verksamheter eller privatpersoner har upphandlande myndigheter
begransade mojligheter att ta hdnsyn till tidigare prestationer vid kontraktstilldelning.
Regelverket ger ett mycket begransat utrymme att ta tillvara vad som brukar kallas “ryktes-
mekanismen”. Det medger ett antal uteslutningsgrunder som inte motsvarar den mojlighet
som exempelvis ett ratingsystem i likhet med det som foreslas i Dini och Spagnolo (2005)
och Dellarocas med flera (2006) skulle ge.

Vid osdkerhet om kvalitet, det vill sdga svarmaitbara egenskaper hos tjansten, varan eller
entreprenaden, visar forskningen att just ryktesmekanismen ar det basta sittet att hantera
detta pa. Ratingsystem for exempelvis hotell — och restaurangtjénster dr organiserade
former av ryktesmekanismen. Miljoprestanda skulle, om den &r svér att beskriva, kunna
vara en av beddmningsgrunderna i systemet. Ratingsystem ger en samlad bild av flera
kvalitativa egenskaper och mgjliggor subjektiva beddmningar av svarmatbara kvalitativa



egenskaper pa hela skalan fran undermaligt till utmarkt. Regelverket for offentlig upp-
handling mojliggor enbart hansyn till mycket allvarliga avvikelser nedat (se exempelvis
Lundberg med flera 2022).

Ett samlat och offentligt ratingsystem for offentlig upphandling skulle gora det mojligt att ta
tillvara ryktesmekanismen genom att lata ratingen inga i obligatoriska krav (rating av en
viss niva anges som minimum) eller som ett kriterium i utvarderingsmodellen. Ett samlat
och nationellt system ger forutsdttningar att ta tillvara ménga och olika myndigheters erfa-
renheter av leverantdrer och leda till att seridsa leverantorer i hdgre grad deltar i offentlig
upphandling (vi aterkommer till detta nedan).

Det ratingsystem som foreslas i litteraturen (Dini och Spagnolo, 2005; Dellarocas med flera,
2006) hanterar den svara fragan om hur nya potentiella leverantorer till offentlig sektor ska
hanteras. Dellarocas med flera (2006) menar att det i alla fall pA mogna marknader skulle
fungera med ett system dar potentiellt nya leverantorer tilldelas genomsnittet av den rating
som leverantorer i samma bransch har i systemet. En for 1ag rating riskerar att inte locka till
sig seri0sa leverantOrer. Att ge nya leverantorer en hog ingéngsrating ar inte ratt mot de som
redan befinner sig i systemet och har arbetat upp en hog rating. Det riskerar att urholka
vardet av att leverera hog (miljo)kvalitet. Medelvardet undviker bada dessa problem sam-
tidigt som det ger nya leverantorer incitament att minst upprétthélla sin ingangsrating.

5.3.4 Uppfoljning och effekt

Starka kontrakt med beloningar eller sanktioner, kostnadsdelning och avvéagda ersattnings-
modeller kan ge leverantorer incitament att uppréatthalla minst utlovad kvalitet. National-
ekonomisk forskning (Laffont och Martimort, 2009) visar att leverantdrer som kan vinna pa
att underprestera, det vill sdga leverera lagre kvalitet &n utlovat utan att det upptacks,
kommer att gora det. Bra rutiner for avtalsuppfoljning ger forutsattningar for att sdkra att
leveransen motsvarar minst efterfrdgad kvalitet och undvika problem med moralisk risk.
Detta dr daven viktigt om miljohansynen syftar till att leda till anpassning mot mindre miljo-
belastande produktionsteknologi. For att undvika det bor upphandlaren sikerstalla att
anbudsgivarna lever upp till den miljostandard som efterfrégas redan vid anbudstillfallet.
Av samma skal bor detta kombineras med 16pande och oanmalda inspektioner av leveran-
sen och de bor inkludera miljo- och klimatrelaterade delar av densamma.

Tydliga upphandlingskrav och tydliga mél med upphandlingen och sérskilda hénsyn
underldttar uppfoljning, oavsett om miljohénsynen riktar sig till verksamhetsmassiga
(exempelvis lagre energiforbrukning) eller samhéllsméassiga mal (exempelvis minskade
utslapp vid energiproduktion). Malen bor anges i upphandlingsdokumenten for att
underldtta for bade leverantorer och bestillare.

Kontraktsuppfoljning kan ocksa paverka antalet potentiella anbudsgivare. Akerlof (1970)
beskriver hur leverantdrer som haller lag kvalitet kan driva bort leverantdrer som produce-
rar hog kvalitet fran marknaden. Det beror pa att deras narvaro pa marknaden driver ner
genomsnittkvaliteten vilket gor det svart for leverantorer av hog kvalitet att f& kostnadstack-
ning for sina produkter. Resonemanget kan foras 6ver till upphandlingssituationen. Oron
for att leverantorer som haller lag kvalitet kan komma undan med det i genomforandet av
offentliga kontrakt kan leda till att mer seridsa leverantorer avstar fran att lamna anbud.
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Baserat pa en pilotstudie genomfoérd pa uppdrag av Konkurrensverket beskriver Andersson
(2020) just detta, att det finns en oro for att brist pa uppfoljning kan ta sig uttryck i att foretag
véljer att inte lamna anbud i offentlig upphandling. Bristfallig eller utebliven uppfdljning
blir i detta fall ett konkurrensproblem. Om det dessutom &r sa att de potentiella leverantorer
som avstar ar de vi helst vill ska vara med utifran ett miljohéansynsperspektiv spas proble-
met pa ytterligare. Vikten av att attrahera seriosa leverantorer ar dven ett argument for ett
nationellt och oberoende ratingsystem (se ovan). Genom att beakta tidigare prestationer vid
kontraktstilldelning far leverantdrer som haller minst utlovad kvalitet en signal om att detta
varderas, vilket i sin tur kan ha en positiv paverkan pa beslutet att lamna anbud.

Uppfoljning kraver kompetens och resurser och maste vara en prioritering fran upphand-
lande myndighets sida. I den enkaétstudie riktad mot upphandlare som genomférdes av
Lundberg med flera (2022) svarar upphandlarna att genomforandefasen ar viktigt for att
sakerstdlla leveransen. Samtidigt anger de att det ar den av de tre faser i Figur 6 som far
minst tid. De beskriver ocksa att avtalsuppfoljning ar den utmaning som ar svarast for att
sakerstdlla leveransen. Losningen anges vara battre kommunikation och dialog i forbere-
delsefasen. Detta dr ndgot som ocksa leverantorssidan lyfter som 6nskvart (Almega, 2021;
Lundberg med flera, 2022).

5.4  Sammanfattning

Sammanfattningsvis visar det har kapitlet pa att de 6vervaganden som &r férknippade med
miljohansyn i offentlig upphandling finns i upphandlingens alla tre faser. Redan i forbere-
delsefasen ldggs grunden for miljohénsynen i form av kartldggning och dialog med mark-
naden i férhéllande till de miljo- eller klimatproblem som eventuellt kan forknippas med
foremalet for upphandlingen. Under bade forberedelse- och genomférandefasen anpassas
utformningen av upphandlingen och miljchdnsynen till marknadens foreliggande miljo-
prestanda i forhallande till malen med hdnsynen. Under realiseringsfasen bor uppfoljning av
kontraktet ske allmanhet men dven med avseende péa vilken effekt miljohansynen haft i
forhallande till bade verksamhetsmaéssiga- och samhallsmassiga mal. I kapitlet har betydel-
sen av krav och kriterier i kombination med tilldelningsgrund och utvarderingsmodell
betonats liksom kontraktsutformning for hantering av osakerhet i kostnader och kvalitet.
Det ratingsystem som foreslas i Lundberg med flera (2022) kan inkludera miljédimensioner
som dr svara att beskriva.



6. Offentlig upphandling av ekologiska livsmedel

I detta kapitel visar vi pa ett empiriskt exempel ddr miljohansyn tillampats inom offentlig
livsmedelsupphandling i syfte att bidra till miljopolitiska mal. Kapitlet dr avsett att illustrera
forutsattningar for offentlig sektor att beakta miljohansyn inom ett specifikt produktomrade,
samt dess potential att paverka marknadens aktdrer mot en mindre miljobelastande produk-
tion (utan att analysera malet i sig). De resultat som presenteras hérror fran ett forsknings-
projekt om offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel inom livsmedelsomradet.
Projektets resultat har publicerats i internationella, vetenskapligt granskade tidskrifter.

6.1  Miljohansyn inom livsmedelsupphandling

Under de senaste decennierna har ekologisk odling kommit att ses som ett viktigt redskap
for att realisera svenska och europeiska miljoambitioner, och dess roll aktualiseras bland
annat i EU:s grona giv (Europeiska Kommissionen, 2004; 2014; 2021; Regeringens skrivelse,
2006; Regeringskansliet, 2017). En 6kad omstallning till ekologisk jordbruksmark forvantas
dels bidra till en rad miljomal och 6kad djurvalfard, men ses dven som en viktig konkurrens-
faktor for europeiska jordbrukare da ekologisk odling kan mota konsumenters ckade efter-
fradgan pa en mer hallbar mathallning.

Ekologisk produktion inkluderar begrédnsad anvandning av vaxtskyddsmedel, en varierad
vaxtfoljd, samt ett storre inslag av vallodling och av hogre krav pa djurvélfard. Ur ett
svenskt perspektiv forvantas en 6kad ekologisk produktion bidra till flera av de svenska
miljomalen, framfor allt Ett rikt odlingslandskap och Ett rikt vixt- och djurliv (Jordbruksverket,
2022). Att mineralgodsel ar forbjudet inom ekologisk produktion anses kunna bidra till lagre
naringslackage och lagre utslapp av véaxthusgaser. Avkastningen per hektar dr dock gene-
rellt sett lagre inom ekologisk odling jamfort med konventionell, vilket gor att utslapp och
néaringslackage per kilo skord oftast ar lika hog eller till och med hogre inom ekologisk
odling (Andersson med flera, 2021).

De strategier som finns pa plats inom EU for att 6ka produktionen av ekologiska livsmedel
inkluderar i huvudsak en gemensam ekologisk markning for livsmedel, samt subventioner
till ekologiska jordbrukare. Sedan borjan av 2000-talet har den offentliga konsumtionens roll
for att Oka efterfragan pa ekologiska livsmedel och dérmed bidra till 6kad ekologisk jord-
bruksmark betonats fran politiskt hall (Europeiska kommissionen, 2004). Detta till trots, &r
Sverige relativt ensam om att lansera en nationell strategi for okad ekologisk livsmedels-
upphandling. Strategin fran 2006 anger ett mal om 25 procent ekologiska livsmedel i offent-
lig sektor ar 2010, vilket i sin tur ska bidra till ett mal om 20 procent ekologiskt certifierad
jordbruksmark i Sverige samma ar (Regeringens skrivelse, 2006). Sedan dess har strategin
uppdaterats och 2017 lanserades en ny version dar regeringen anger mal om 60 procent
ekologiska livsmedel i offentlig sektor &r 2030 och 30 procent ekologiskt certifierad jord-
bruksmark samma ar (Regeringskansliet, 2017). Det 6vergripande mélet med de svenska
strategierna ar saledes att 6ka andelen ekologisk jordbruksmark i Sverige, och den offentliga
sektorns konsumtion av ekologiska livsmedel kan ddarmed ses som ett medel for att na detta
mal. Hur policyn ar tankt att fungera illustreras i figur 8 nedan.
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Figur 8. Ilustration av hur Sveriges livsmedelsstrategi dr tinkt att fungera. (Kalla:

forfattarna)

Ett uttalat mal med regeringens strategi fran 2006 var att lata marknaden direkt ta en storre
del av de kostnader som jordbrukare moter nér de stéller om sin produktion (Regeringens
skrivelse, 2006). Strategin kan saledes ses som ett komplement till de befintliga styrmedel, i
det hér fallet subventioner som funnits pa plats sedan 1990-talet inom EU och bestams inom
ramen fOr varje medlemsstats Landsbygdsprogram. Storleken pa subventionerna varierar
dérfor mellan lander, produkter, och 6ver tid. Subventionerna betalas ut per hektar och
avser tacka upp for att ekologisk produktion i normalfallet innebér hogre arbetsintensitet,
lagre avkastning och storre variation i skord jamfort med konventionella produktions-
metoder (Jorgensen, 2012; Tranter med flera, 2009).

Primart utgor Sveriges strategier fran 2006 och 2017 exempel pa miljohénsyn i offentlig upp-
handling i form av en substitutionspolicy pa kort sikt, med ambition om att vara en omstall-
ningspolicy pé langre sikt (Lundberg och Marklund, 2013b). Genom att substituera ekolo-
giska livsmedel f6r konventionella livsmedel ar tanken att offentliga sektorn “gar fére” och
bidrar till att avsattningsmojligheterna for ekologiska producenter dkar, samtidigt som den
skickar en signal till konventionella producenter av livsmedel att stdlla om sin produktion.
De miljokriterier som upphandlande myndigheter stipulerar i syfte att upphandla ekolo-
giska livsmedel bestar néstan uteslutande i att livsmedelsprodukten ska vara markt med
antingen EU:s ekologiska markning, eller KRAV:s méarkning, det vill saga att livsmedels-
produkten ska vara framstalld enligt en viss produktionsmetod. KRAV:s villkor for eko-
logisk méarkning inbegriper reglerna for EU:s ekologiska méarkning, men har mer strikta
regler vad géller exempelvis djurvalfard (Regeringens skrivelse, 2006). Kostnader for
ekologiska livsmedelsprodukter kan darmed variera beroende pa typ av markning.



6.2  Att upphandla livsmedel

Potentialen hos ekologisk livsmedelsupphandling som miljopolitiskt styrmedel beror bland
annat pa marknadens utseende och den offentliga sektorns betydelse som kopare. Effekten
pa odlingsbar mark beror pa vilka typer av livsmedel som myndigheterna kdper och deras
ursprung. Det sager sig sjilvt att importerade livsmedel, oavsett om de &r ekologiska eller
inte, knappast har en direkt effekt pa svenska bonder. Hur importen ser ut kan ddremot ha
en indirekt effekt pa svenskt jordbruk via relativprisforandringar och om importerade livs-
medel ersdtter inhemska motsvarigheter. Detta avsnitt beskriver marknaden for livsmedel i
Sverige, upphandlarsidans betydelse som kopare av ekologiska livsmedel och forutsatt-
ningar for ekologiska livsmedelsinkop i offentlig sektor.

Sveriges offentliga sektor star for ungefar 4 procent av livsmedelskonsumtionen i Sverige.
Marknaden domineras ddarmed av den privata aktorer i form av dagligvaruhandel, restau-
ranger, hotell, med mera (Konkurrensverket, 2011). Under 2017 lag andelen ekologisk livs-
medelsforsiljning i Sverige pa ungefar 9,1 procent inom dagligvaruhandeln, vilket da var
den néast hogsta siffran globalt sett (Willer och Lernoud, 2019). Det finns ingen officiell stati-
stik over hur stor del av efterfrdgan pa ekologiska livsmedel som utgors av import, men
uppskattningar indikerar att andelen ekologiska livsmedel som &dr importerade har 6kat fran
20 procent ar 2003 till 57 procent ar 2016 medan ungefar 1 procent av svensk livsmedels-
export utgors av ekologiska livsmedel (Jorgensen, 2012; KRAV, 2016). Detta innebér att
Sverige ar en nettoimportor av ekologiska livsmedel, i likhet med de flesta 6vriga EU-lander
(Europeiska kommissionen, 2010).

6.2.1 Offentlig upphandling av (ekologiska) livsmedel

I en fordjupad analys av offentlig sektors livsmedelupphandlingar anger Konkurrensverket
(2018) att det annonserades totalt 268 upphandlingar i Sverige inom produktgruppen livs-
medel och drycker (CPV kod 15000000) under 2017. Av dessa annonser stod kommuner for
ungefar 80 procent, och ungefar 65 procent avsadg ramavtal. Det totala vardet av den offent-
liga sektorns utbetalningar till leverantorer av livsmedel uppgick ar 2017 till ungefar 9,7
miljarder kronor, diar kommuner stod for ungefar 86 procent av utbetalningarna. Samma ar
tilldelades cirka 40 procent av de kontrakterade anbuden stora foretag, och 16 procent till-
delades medelstora foretag. Mer specifikt erh6ll Martin & Servera AB ungefar 35,1 procent
av offentlig sektors utbetalningar till livsmedelsleverantorer under 2017, medan Menigo
Foodservice AB som naést storsta leverantor erholl ungefar 27,7 procent av dessa utbetal-
ningar. Konkurrensverkets fordjupade analys for 2017 visar ocksa att av anbudsgivarna ar
Martin & Servera AB, respektive Menigo Foodservice AB de som lamnar flest anbud i livs-
medelsupphandlingar. Var for sig lamnar de nastan dubbelt s& ménga anbud som den tredje
mest frekventa anbudsgivaren Svensk Cater AB.

Generellt har det genomsnittliga antalet anbudsgivare i offentliga livsmedelsupphandlingar
minskat under de senaste dren. Medan det genomsnittliga antalet anbudsgivare for samtliga
upphandlingar har legat mellan 4 och 5 sedan 2012 och visat en positiv trend de senaste
aren, ligger genomsnittligt antal anbudsgivare inom livsmedelsupphandlingar mellan 2,5
och 3,3 under samma period. Utvecklingen visas i figur 9 nedan.
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Figur 9. Antal anbudsgivare per upphandling i genomsnitt for alla upphandlingar
respektive livsmedelsupphandlingar. Killa: statistik frin Upphandlings-
myndigheten och Konkurrensverket (rapporterna 2013, 2016, 2017, 2018, 2019
och 2020)
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I grossistledet karaktariseras, som nimndes ovan, livsmedelsmarknaden av ett fatal stora
aktorer (Konkurrensverket, 2018) och det &r i huvudsak de som deltar i offentliga upphand-
lingar av livsmedel. I ndsta led, leverantdrerna till grossisterna, ar antalet aktorer betydligt
fler. Eventuella miljokrav i offentlig upphandling har dirmed en formodat liten effekt pa
antalet anbudsgivare medan det kan antas ha en storre effekt pa underleverantorerna.

Samtidigt som antalet anbudsgivare minskar i de offentliga livsmedelsupphandlingarna har
den offentliga sektorns konsumtion av ekologiska livsmedel stadigt 6kat sedan borjan av
2000-talet. Utvecklingen for Sveriges 290 kommuner illustreras i figur 10. I figuren kan vi
utldsa att den genomsnittliga andelen inkopta ekologiska livsmedel 6kat fran ungefar 1 pro-
cent 2003 till ungefar 25 procent under 2016. Andelen inkdpta ekologiska livsmedel varierar

dock i hog grad mellan kommuner, mellan 0 procent och ungefdr 80 procent, med en 6kande
variation over tid.



Figur 10.  Andel ekologisk livsmedelsupphandling i svenska kommuner for aren 2003—
2016. Killa: Lindstrom med flera, 2022.
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Nya siffror i en rapport fran Ekomatcentrum (2021) visar att 6kningstakten for andelen eko-
logiska livsmedelsinkop stagnerat fran 2019 och framat, vilket forklaras av att offentlig
sektor borjat prioritera svenskt och nérproducerade livsmedel framfor ekologiska. Rappor-
ten visar ocksa att trots att andelen ekologiska livsmedel fortfarande okar, sett till vardet,
minskar volymandelarna nagot. Detta forklaras av att priser pa ekologiska livsmedel stigit,
medan den upphandlade volymen har stagnerat.

Den till synes stora variationen i inkdp av ekologiska livsmedel visar pd kommunernas olika
forutsattningar for att upphandla med miljohénsyn. Detta diskuteras mer utforligt i néasta
avsnitt.

6.2.2 Verksamhetens forutsattningar for att upphandla ekologiska livsmedel

Den analys som presenteras hér fokuserar pa livsmedelsupphandling fran Sveriges 290 kom-
muner. Detta motiveras av att de, vilket ndmndes tidigare, dr den del av offentlig sektor som
stor for den storsta andelen livsmedelsupphandlingar. Kommunerna har ett omfattande val-
fardsuppdrag, och en del av detta bestar i att tillhandahalla maltider f6r kommunens skolor,
vard- och dldreomsorg. Aven om kommunernas vélfardsuppdrag ér relativt likartat, ser for-
utsdttningarna och preferenserna for att organisera valfardstjanster olika ut. I detta avsnitt
diskuteras upphandlarsidans forutsattningar att upphandla ekologiska livsmedel med ut-
gangspunkt i de faktorer som listas i avsnitt 4.5, namligen (1) Ekonomiska, (2) Kompetens-
maéssiga och (3) Politiska/organisatoriska faktorer.

Vad giller ekonomiska forutsdttningar star det klart att ekologiska livsmedel har ett hogre
pris @n konventionella livsmedel, allt annat lika. Denna ekologiska prispremie varierar
mellan produkter och beror pa hogre kostnader inom produktion och hantering av ekolo-
giska livsmedel jamfért med konventionella. Jorgensen (2021) uppskattar att prispremien for
ekologiska livsmedel inom svensk dagligvaruhandel uppgar till ungefér 33 procent under
2018. I en studie over svensk offentlig livsmedelsupphandling uppskattar Jorgensen (2012)
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att offentlig sektor i Sverige moter en genomsnittlig prispremie pa ungefar 66 procent, det
vill sdga att totalpriset for en ekologisk varukorg &r i genomsnitt 66 procent hogre an total-
priset f6r en konventionell varukorg, allt annat lika. Trots en forvéantad kostnadsokning for
kommuner i samband med 6kad andel ekologiska livsmedelsinkdp har regeringens livs-
medelsstrategier inte innehallit nagra erséattningar fran statligt hall.

Eftersom den ekologiska prispremien varierar mellan olika livsmedel kan kommunen han-
tera 6kade livsmedelskostnader genom att tillimpa nagon av foljande strategier: (1) Stanna
inom den givna budgeten och dndra sammanséattningen av varukorgen, exempelvis genom
att ersatta kott med ekologiska gronsaker, och prioritera ekologiska produkter med relativt
laga prispremier; (2) Utoka budgeten och ersatta konventionella livsmedel med ekologiska,
men borja med de produkter som har relativt 1dga ekologiska prispremier; eller (3) Tillfor
resurser och ersitt alla konventionella livsmedel i korgen med dess ekologiska motsvarig-
heter. Den forsta strategin indikerar att det kan vara majligt att 6ka andelen ekologiska livs-
medel utan att 6ka kommunens utgifter. Att na hoga andelar ekologiska livsmedel med
denna strategi kommer dock krdva nya menyer eftersom korgen omkomponerats. De andra
tva strategierna innebar okade utgifter som kraver finansiering, antingen via avgifter eller
skatter, eller via omfdrdelning av resurser fran 6vrig kommunal verksamhet. Notera att
medan den sista strategin innebadr en genomsnittlig prisokning om nagonstans mellan 33 och
66 procent (Jorgensen, 2012; 2021), leder den andra strategin till att kostnadsokningen okar
successivt i takt med att kommunen 6kar andelen ekologiska livsmedel, allt annat lika.

Med variation i den ekologiska prispremien for olika livsmedel foljer att kommuner kan
behéva vaga miljonytta mot kostnader. Fran verksamhetens sida kan det vara motiverat att
borja med att plocka “lagt hdngande frukter” och upphandla produkter med relativt laga
ekologiska prispremier, sdsom exempelvis mjolk, kaffe och bananer. De tva senare av dessa
produkter dr dock inte nodvéndigtvis de som har storst potential att leda till omstallning av
svenskt jordbruk. Det samhaéllsekonomiska vardet av den eventuella miljonytta som finns
med detta tillfaller istéllet det land dar kaffet eller bananerna odlas.

Nar det kommer till kompetensmaéssiga faktorer bedomer Nissinen med flera (2009) att det
ar relativt enkelt, ur ett svenskt perspektiv, att ta miljohansyn inom produktgruppen livs-
medel da utbudet av ekologiska produkter ar relativt stort och dessa produkter bar en tydlig
ekologisk markning. For att upphandla med storsta mojliga miljoeffekt per investerad krona
kravs dock d@ven kunskaper om miljoproblemet och miljomalet, samt om marknaden och
produkter. Da upphandlande myndigheter inte far stalla krav pa produktens ursprungsland
kan det exempelvis handla om att inhdmta kunskap om vilka ekologiska livsmedel som ger
storst miljonytta, att &andra sammanséattningen pa varukorgen for att spegla sdasongsvaria-
tionen i det inhemska utbudet, eller att upphandla i delkontrakt for att underlétta deltagan-
det for lokala leverantorer. Bland 290 kommuner kan det forekomma skillnader i hur upp-
handlingsavdelningar &r organiserade och i kompetensens sammanséttning.

Nar det kommer till politiska och organisatoriska faktorer star det de svenska kommunerna
fritt att sdtta egna mal for sin ekologiska livsmedelsupphandling. De svenska kommunernas
sjalvbestimmande i forhallande till staten dr namligen relativt langtgaende, och i linje med
detta kan regeringen uppmuntra och inte tvinga kommuner att sdtta mal. I livsmedelsstra-
tegin fran 2006 har regeringen satt ett nationellt mal som den offentliga sektorns aktorer
uppmuntras bidra till (Regeringens skrivelse, 2006). Huruvida kommunerna kommer att
satta egna mal, vilken niva de i sa fall bestams till och i vilken utstrdackning de efterlevs &r
upp till den enskilda kommunen.



I egenskap av ett frivilligt styrmedel kommer en antagen policy om 6kad andel ekologiska
livsmedel inte nodvandigtvis leda till faktiskt 6kade ekologiska inkop. Det uppstar inte
heller nagra sanktioner eller konsekvenser for en kommun som inte uppfyller en sddan
policy, forutom mojligtvis misstro fran medborgarna. Analogt med detta krdvs inte heller att
en kommun faktiskt har ett politiskt mal for ekologiska livsmedelsinkop for att upphand-
laren ska kunna stélla krav pa detta i upphandlingen. Utifran en genomgang av policys pa
kommunal nivé och enkéter distribuerade och insamlade av Ekomatcentrum finner
Lindstrém med flera (2022) att svenska kommuners politiska malsattningar for andelen
ekologiska livsmedelsinkop 6kat under aren 2003 till 2016. Denna utveckling visas i figur 11
nedan. Den genomsnittliga malnivan 6kat fran ungefar 0,5 procent ar 2003 till nastan 25 pro-
cent ar 2016. Antalet kommuner som angett ett mal om minst 25 procent ekologiska livsme-
delsinkop har 6kat frdn 1 kommun ar 2006 till 172 kommuner ar 2016. Variationen ar dock
stor, under aret 2016 varierade de procentuella malsattningarna mellan 0 och 90 procent,
med en standardavvikelse pa ungefér 13 procent.

Figur11.  Politiska malsattningar f6r andel ekologiska livsmedelsinkop for svenska
kommuner under aren 2003-2016. Milnivan édr den som giller for det aret.
Kailla: Lindstrom med flera (2022)
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I Lindstrom med flera (2022) studeras vilka faktorer som paverkar svenska kommuners eko-
logiska livsmedelsinkdp under aren 2003-2016. De finner att politiska malsattningar har en
statistiskt signifikant och positiv effekt pa kommunens andel ekologiska livsmedelsinkop,
vilket indikerar att ekologiska livsmedelsstrategier implementeras trots att de ar frivilliga. I
kronor kan effekten tolkas som att kommuner med politiska malsattningar om minst 10 pro-
cent ekologiska livsmedelsinkop for innevarande &r, 6kar sina livsmedelsutgifter med unge-
far 20 procent jamfort med kommuner med légre eller inga malsattningar. Forfattarna finner
aven, i likhet med tidigare studier, att ekonomiska faktorer (sasom sysselséttning) och kom-
petensmassiga faktorer (sasom utbildningsniva) paverkar storleken pa kommunens ekolo-
giska livsmedelsinkop.

Att Sveriges 290 kommuner tagit till sig regeringens uppmaning om att sdtta mal for och 6ka
andelen ekologiska livsmedelsinkdp, star alltsa klart. Huruvida styrmedlet i sig kan ses som
mal- eller kostnadseffektivt, eller om 6kad andel offentliga inkop av ekologiska livsmedel
faktiskt bidragit till en 6kad andel svensk ekologisk jordbruksmark diskuteras i nasta
avsnitt.
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6.3  Ekologisk livsmedelsupphandling som miljopolitiskt
styrmedel

For att ge en bild av offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel i en specifik situa-
tion, diskuterar detta avsnitt potentialen hos ekologisk livsmedelsupphandling utifran de
kriterier for utvardering av styrmedel som presenterades i kapitel 3.

6.3.1 Begransade forutsattningar for mal- och kostnadseffektivitet

Generellt har miljohansyn i offentlig upphandling begrénsade forutsattningar att vara ett
kostnadseffektivt styrmedel, da det i forsta hand har de egenskaper som gor det till ett admi-
nistrativt styrmedel. For att malet om en viss andel ekologisk jordbruksmark ska nas pa ett
kostnadseffektivt sétt, det vill sdga till lagsta mojliga kostnad f6r samhallet, kravs att jord-
brukare stéller om sin produktion i den utstrackning som ar kostnadsminimerande f6r dem
och att alla har samma omstéallningskostnad pa marginalen. For att offentlig upphandling
ska dstadkomma detta krédvs att upphandlaren dels har kunskap om potentiella leveran-
torers produktionsteknologi, och dels har mdjlighet att stalla leverantorsspecifika krav i upp-
handlingsdokumenten. Férutom att en sdidan informationshantering skulle vara enormt
komplex och tidskravande, strider individuellt anpassade krav och kriterier mot likabehand-
lingsprincipen i EU:s upphandlingsdirektiv.

Med ett ekonomiskt styrmedel i form av en subvention, som om den &r procentuell &r kost-
nadseffektiv, moter jordbrukaren istallet “priset” for omstéllning av en extra enhet hektar,
och kan dérmed fatta beslut om sin egen kostnadsminimerande niva av ekologiskt certi-
fierad jordbruksmark. I teorin kommer jordbrukare da stilla om till dess att kostnaden f6r
att stélla om en extra hektar jordbruksmark (eller annan produktionsenhet) &r lika med
subventionen. Detta medfor att jordbrukare som har laga omstallningskostnader kommer
stdlla om sin jordbruksmark i storre utstrackning jamfort med jordbrukare med relativt hoga
omstallningskostnader, allt annat lika.

Liksom i den generella upphandlingssituationen &r det frivilligt for potentiella leverantorer
att delta i livsmedelsupphandlingar. Detta ger en begréansad majlighet att forutse effekterna
pa odlingsbar mark (eller miljo) av att kommuner stéller krav pa ekologiska livsmedel, och
darmed en begransad maleffektivitet. Styrmedlet praglas ocksa av en svag koppling mellan
mal och medel, da det &r svart att forutse effekten av ekologiska livsmedelskrav pa jord-
bruksmarkens sammansattning, da det inte &r majligt att pa forhand sédga att de livsmedel
som den upphandlande myndigheten kdper in kommer vara producerade i Sverige eller om
kraven i sig leder till mélet med andelen odlingsbar mark.

Problemet &r att malet for offentlig sektors konsumtion anges som andel inkopta livsmedels-
produkter oavsett ursprung, medan malet f6r produktion anges som andel svensk jord-
bruksmark certifierad for ekologisk odling. I enlighet med EU:s upphandlingsdirektiv har
upphandlande myndigheter ingen méjlighet att stélla krav pa att en produkt ar producerad i
ett visst land. Jorgensen (2021) uppskattar att fran konsumtionsledet (privat och offentlig
sektor) tillfoll mindre &n 20 procent av den ekologiska merkostnaden till inhemska ekologi-
ska jordbrukare under 2018. Detta innebér att mer dn 80 procent av det som konsumenterna
betalar i ekologisk prispremie tillfaller producenter i andra ldnder. Orsaken &r att ungefar
hilften av den ekologiska livsmedelskonsumtionen samma ar bestod av importerade pro-



dukter och att den ekologiska merkostnaden inte enbart gar till att ticka kostnader for jord-
brukaren, utan dven till att ticka kostnader som uppstar under foradling och distribution
for andra aktorer i produktionskedjan. Systematisk uppfoljning i form av statistik 6ver in-
hemskt producerade respektive ekologiska livsmedel kan bidra till att utveckla livsmedels-
upphandlingar om syftet ar att i hogre utstrackning kopa sa kallat “svekologiskt”. Trots att
offentlig sektor inte far stdlla krav pa transportavstand eller tillverkningsplats finns det,
enligt Upphandlingsmyndigheten, d&ven andra satt att férenkla for lokala och inhemska pro-
ducenter att delta i upphandlingen. Upphandlingsmyndigheten (2022) nimner exempelvis
anbudsskolor och radgivning.

6.3.2 Kan ekologisk livsmedelsupphandling bidra till en positiv miljoeffekt?

Lindstrém med flera (2020) studerar férhéllandet mellan offentlig sektors ekologiska livs-
medelskonsumtion och andelen ekologisk jordbruksmark i Sverige. Studien baseras pa
kvantitativ analys och anvander sig av data pa Sveriges kommuner och lan under perioden
2003 till 2016. Mer specifikt hamtas information om kommunernas ekologiska livsmedels-
inkop fran arliga enkater som genomfors av organisationen Ekomatcentrum. I enkdterna
tillfrdgas kommunerna om sina livsmedelsinkdp och forekomsten av mal for ekologiska
livsmedelsinkop. For att studera sambandet mellan andel ekologiska livsmedelsinkdp och
andel ekologisk jordbruksmark behdvs information om det senare. Information om jord-
bruksmarkens sammanséattning i svenska lan har hdmtats fran Jordbruksverkets databas. I
analysen tas dven hansyn till forekomsten av andra styrmedel i form av ekologiska subven-
tioner pa nationell niva for olika produktionstyper. Detta dr en forutsattning for att statis-
tiskt kunna identifiera effekten av offentlig sektors ekologiska livsmedelsinkdp pa andelen
ekologisk jordbruksmark. Under den period som studeras férekommer flera olika ekolo-
giska subventioner, vilka varierar i niva over tid. I studien grupperas de till tva kategorier:
subventioner riktade till vaxtodling respektive djurhéllning, se figur 12.

Figur12.  Illustration av subventioner till ekologisk odling och djurhdllning. Killa:
Lindstrom med flera (2020) efter bearbetning av data fran Jordbruksverket.
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For att kontrollera {or, det vill sdga rensa bort, effekten av andra faktorer som ocksa kan pa-
verka omstéllningen till ekologisk produktion, inkluderas d@ven variabler f6r exempelvis kli-
matzoner, utbildningsnivéer, sysselsittning och populationstithet i den statistiska analysen.
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Forfattarna finner att offentlig sektors ekologiska livsmedelsinkdp har en statistiskt signi-
fikant och positiv effekt pa den svenska ekologiska jordbruksmarken. Det betyder forenklat
att om kommunernas andel ekologiska livsmedelsinkop 6kar s& dkar andelen ekologisk jord-
bruksmark. Denna positiva effekt identifieras i huvudsak pa nationell och aggregerad niva
vilket indikerar att det 4r den samlade kopkraften hos svenska kommuner som ger effekt pa
jordbruksmarken. Mer specifikt visar resultaten att andelen ekologisk jordbruksmark i ett
lan 6kar med mellan 0,4-0,6 procent da det viktade genomsnittet av 6vriga lans andel eko-
logiska livsmedelsupphandling 6kar med 1 procent. En kvantifiering av resultaten kan bidra
till forstaelse for storleksordningen. Den genomsnittliga andelen ekologisk jordbruksmark i
ett [dn motsvarade ungefdr 12,8 procent, eller 18 000 hektar, under den period som stude-
rades. En 6kning med 1 procent i det viktade genomsnittet av 6vriga lans ekologiska livs-
medelsupphandling ett givet &r &r darmed associerat med en genomsnittlig 6kning av eko-
logisk jordbruksmark i ett lan motsvarande mellan 72-108 hektar.

Med andra ord, trots att Sveriges offentliga sektor endast star for cirka 4 procent av den
totala efterfragan pa livsmedel, forefaller det som att upphandlande myndigheter tillsam-
mans utgor en tillrdckligt stor kopare for att pdverka marknadens leverantorer. Hur kan det
komma sig? Ett av de villkor som anges for att miljohansyn i offentlig upphandling ska ha
effekt dr att den offentliga sektorn dr en betydande kopare och 4 procent kan nog inte anses
motsvara villkoret. Svaret finns i hur stor den offentliga sektorn &r som kopare i forhallande
till grossisterna. Vid en narmare analys av livsmedelsmarknaden visar det sig att de tva
storsta aterforsiljarna av livsmedel erhaller ungefar 63 procent av offentlig sektors utbetal-
ningar till leverantdrer av livsmedel, och for dessa tva aterforsdljare utgor forsaljning till
offentlig sektor ungefar 30 procent av deras respektive totala omsattning (Konkurrensverket,
2011, 2018; Martin & Servera, 2017; Menigo Foodservice, 2017).

Resultaten visar ocks3, i likhet med tidigare studier pa omradet, att ekologiska subventioner
har en statistiskt signifikant och positiv effekt pa andelen ekologisk jordbruksmark. Denna
effekt dr stabil 6ver samtliga delar av den empiriska analysen. Mer specifikt visar resultaten
att en 6kning av subventionernas storlek med 1 procent ar associerad med en 6kning av ett
lans andel ekologisk jordbruksmark motsvarande ungefar 0,4 procent for subventioner rik-
tade till ekologisk vaxtodling, och ungefar 0,6 procent for subventioner riktade till ekologisk
djurhallning. Styrningen via den offentliga upphandlingen kan alltsa sdgas utgora ett kom-
plement till styrning via subventionerna.

Ibland fors det fram argument om att offentlig sektor ska forega med gott exempel och ge-
nom exempelvis miljohdnsyn inspirera privata konsumenter att folja efter. I studien analy-
seras dock inte effekten av offentlig sektors konsumtion pa privat efterfragan av ekologiska
livsmedel, vilket innebar en risk for underskattning av den offentliga sektorns effekt pa den
odlingsbara marken. I nagra av studiens analyser beaktar forfattarna darfor den direkta
effekten av privat efterfrdgan pa ekologiska livsmedel. De finner att denna har en statistiskt
signifikant och positiv effekt pd andelen ekologisk jordbruksmark (Lindstrom med flera,
2020). Det ar dock svart att med statistisk metod sékerstédlla om denna effekt ar kopplad till
den offentliga sektorns agerande.

En annan dimension att beakta &r att det kan finnas en undantrangande effekt av offentlig
sektors upphandlingar av ekologiska livsmedel. Forenklat kan det beskrivas som att krav pa
ekologiska livsmedel i offentlig upphandling kan leda till att priset pa ekologiska livsmedel
stiger i forhallande till priset pa konventionella livsmedel (relativpriset pa ekologiska livs-
medel stiger) vilket leder till att privata konsumenters efterfragan pa konventionella livs-
medel okar (i likhet med de teoretiska resultaten i Lundberg med flera, 2016; Marron, 1997).



Detta scenario skulle kunna uppsta ifall privata konsumenter ar priskansliga i forhallande
till bade konventionella och ekologiska livsmedel eller om producenterna av ekologiska livs-
medel ar okansliga for prisféorandringar.’

Producenternas priskanslighet pa livsmedelsmarknaden har inte studerats empiriskt isar-
skilt stor utstrackning. Jorgensen (2012) pekar dock pa att den svenska ekologiska livsme-
delspolicyn himmas av ett oelastiskt utbud fran producenternas sida, dtminstone pa kort
sikt, pd grund av begransningar i leverantorskedjan. Dessa begransningar relaterar till ut-
rustning och maskiner, kunskaper om ekologisk odling, samt den odlingsbara marken i sig
da det forekommer en omstallningsperiod under vilken produkterna produceras enligt eko-
logiska metoder, men saluférs som konventionella. Sammantaget innebér detta att &ven om
svenska producenter skulle vara priskansliga och reagera pé en 6kad efterfradgan fran konsu-
menter, kan det finnas teknologiska, kompetensmassiga, och juridiska hinder for dem att
snabbt 6ka utbudet av ekologiska jordbruksprodukter pa kort sikt.

Priskansligheten hos konsumenter vad galler ekologiska kontra konventionella livsmedels-
produkter har studerats f6r mdnga marknader och produkter (se exempelvis Bunte med
flera, 2007; Wier och Smed, 2000). Generellt finner dessa att konsumenters efterfragan pa
ekologiska produkter ar mer priskansligt jamfort med efterfragan pa konventionella livs-
medel. Priskédnslighet och skillnader i priskénslighet mellan konventionella och ekologiska
produkter tenderar dock att variera mellan marknader, produkter och over tid. Lindstrom
(2022) studerar privata konsumenters efterfrdgan pa ekologisk och konventionell mjolk i
Sverige for aren 2011-2017 och finner att efterfrdgan pa ekologisk mjolk ar mer priskénslig
an pa konventionell mjolk, atminstone for etablerade varumaérken. Skillnaden i priskanslig-
het mellan ekologisk och konventionell mjolk dr dock relativt mindre jamfért med manga
andra marknader for mjolk dar den ekologiska prispremien ar storre.

Sammantaget visar Lindstrom med flera (2020) att miljohansyn inom offentlig livsmedels-
upphandling kan bidra till en positiv effekt pa andelen mark certifierad for ekologiskt jord-
bruk dven om styrmedlet i sig inte kan ses som mal- eller kostnadseffektivt. Dock behover
denna miljoeffekt stallas i relation till kostnader for att upphandla ekologiskt samt stéllas i
relation till andra relevanta styrmedel pa omradet, sdsom subventioner. Potentialen hos
ekologisk livsmedelsupphandling bor d@ven beddmas utifrdn andra kriterier for styrmedel,
sasom rattvisa, flexibilitet och transparens. Detta diskuteras mer ingaende i nésta avsnitt.

6.3.3 Andra utvarderingskriterier - rattvisa, transparens, flexibilitet

Utifran kriteriet om réttvisa har ekologisk livsmedelsupphandling potential att medfora en
omfordelning av kostnader f6r omstéllning till ekologisk livsmedelsproduktion. Dels kan
denna omfordelning ske inom Sveriges granser, genom att de upphandlande myndigheter
som har battre ekonomiska forutsattningar for att hantera den ekologiska prispremien,
upphandlar en storre andel ekologiska livsmedel. Omférdelningen kan dven ske bortom
Sveriges granser ifall krav pa ekologisk méarkning leder till omstallning till ekologisk pro-
duktion i utlandet. Exempelvis kommer 6kad efterfrdgan pa ekologiskt certifierat kaffe inte

19 Med priskédnslig menas att efterfragan (eller utbud) férdndras mer dn vad priset dndras. Att vara okéanslig for
prisférandringar innebar att efterfragan (eller utbud) férandras mindre &n vad priset dndras.
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paverka svensk jordbruksmark i ndgon betydande utstrackning. Daremot kan 6kad efter-
fragan pa ekologiskt kaffe inom svensk offentlig sektor potentiellt bidra till omstallning till
ekologisk jordbruksmark i det land dér kaffet odlas. Omstéllningen av jordbruksmark i det
landet skulle da inte nédvandigtvis krdva inhemska subventioner eller stod for omstallning,
utan vara en effekt av en 6kad marknadsefterfragan.

Ekologisk livsmedelsupphandling kan ses som ett flexibelt styrmedel i den utstrackning att
upphandlande myndigheter sjdlva bestimmer om och hur mycket ekologiskt de vill upp-
handla, utifrén forutsattningar och preferenser hos den enskilda myndigheten. Daremot ar
ekologisk livsmedelsupphandling hogst begransat i sin formaga att vara ett styrmedel som
kan adressera platsbundna miljoproblem i det egna landet, d& EU:s upphandlingsdirektiv
inte tilldter upphandlande myndigheter att diskriminera leverantorer utifran nationalitet.
Exempelvis skulle vi kunna ha en situation dér en kommun motiverar sin ekologiska livs-
medelsupphandling med att de vill se en 6kad biodiversitet i kommunens eller lanets jord-
bruksmarker. Ur ett styrningsperspektiv saknas det dock koppling mellan mal och medel, da
det inte gér att pa forhand sakerstélla belagenheten f6r den jordbruksmark som péaverkas av
en O0kad efterfrdgan. Mojligtvis kan en lokal effekt av att exempelvis en kommun upphand-
lar ekologiskt vara att konsumenter och producenter i naromradet paverkas av den signal
det sénder och influeras att handla eller producera ekologiskt istdllet for konventionellt. En
kommun som motiverar sin ekologiska livsmedelsupphandling med detta som mal bor dock
faststélla pa forhand hur en potentiell effekt kan utvéarderas.

For att ekologisk livsmedelsupphandling ska praglas av transparens bor det finnas indika-
torer fOr att méta utfall kopplat till malet. En genomgang av kommuners livsmedelsstra-
tegier visar att den vanligaste indikatorn f6r kommuner att mata utfall ar den faktiska
andelen upphandlade ekologiska livsmedel i kommunen. Det ar i sig inte markligt, d&
regeringens mal for offentlig sektor ar att 6ka andelen ekologiska livsmedelsinkop. Denna
indikator tar dock inte fasta pa miljoeffekten med avseende pa malet om 6kad svensk eko-
logisk jordbruksmark. Indikatorer som syftar till att mata utfall kopplat till svensk jord-
bruksmark kan exempelvis formuleras som “Hur ménga svenska ekologiska anbudsgivare
deltar i livsmedelsupphandlingarna i genomsnitt?”, “Hur manga lokala ekologiska leveran-
torer deltar?”, eller “Hur manga av de ekologiska livsmedlen vi kdper in dr producerade i
Sverige?”. Aven pa ett nationellt plan bor det ligga i beslutsfattares intresse att fa informa-
tion om hur sammanséttningen av offentlig sektors livsmedelsinkdp ser ut i termer av im-
porterat, inhemskt, ekologiskt och konventionellt och vilken effekt ekologiskt jordbruk har
pa miljo och klimat. Sedan 2017 redovisar Ekomatcentrum &ven andelen “svekologiska”
livsmedel av kommunernas livsmedelsinkép (Ekomatcentrum, 2017).

Upphandlande myndigheter bor dven inhdmta och redovisa kostnader férenade med eko-
logiska livsmedelsinkdp i syfte att jamfora potentiell miljonytta med kostnader, samt stélla
dessa faktorer i relation till andra relevanta styrmedel. Da flertalet upphandlande myndig-
heter foljer upp andelen ekologiska livsmedelsink&p finns det ofta data pa kostnader for
ekologiska respektive konventionella livsmedel. Redovisning av dessa kostnader bor ske pa
ett tydligt och transparent sdtt. Att jamfora kostnad per kilo ekologiska livsmedel med kost-
nad per kilo konventionella livsmedel kan exempelvis vara missvisande da en férandrad
sammansattning av varukorgen kan krava storre volyminkop av ekologiska produkter.



6.4  Sammanfattning

Sammanfattningsvis har detta kapitel beskrivit ett exempel pa nér offentlig sektor tar miljo-
hénsyn vid offentlig upphandling. Med detta exempel pa hur miljohdnsyn i offentlig upp-
handling kan se ut i praktiken vill vi visa pa potentialen med miljohéansyn i offentlig upp-
handling, men ocksa pa dess komplexitet.

Kapitlet visar att &ven om krav pa ekologiskt inte kan anses uppfylla kriterier om mal- eller
kostnadseffektivitet kan kommunernas sammantagna kopkraft &ndé ha en positiv effekt pa
den ekologiska jordbruksmarken. Det finns dock andra styrmedel som ocksa kan styra mot
malet om en 6kad andel ekologisk jordbruksmark. Ekologiska subventioner ar ett av dessa
och utgor ett kostnadseffektivt styrmedel i det avseendet att “priset” for omstéllning av en
extra enhet jordbruksmark ar samma for alla jordbrukare, och dessa fattar ddrmed beslut om
sin egen kostnadsminimerande niva av ekologiskt certifierad jordbruksmark. For besluts-
fattare ar det darfor viktigt att kostnaderna och nyttorna for respektive styrmedel redovisas
och jamfors pa ett transparent satt. Bortsett fran att ekologisk livsmedelsupphandling kan ha
en positiv effekt pa den ekologiska jordbruksmarken pa en aggregerad niva, diskuteras
styrmedlets potential utifran kriterierna om réattvisa, flexibilitet och transparens.
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7. Slutdiskussion

I den hér rapporten beskrivs och analyseras, med utgdngspunkt i nationalekonomisk forsk-
ning, miljchdnsyn i offentlig upphandling och under vilka forutsattningar som detta kan
vara ett andamalsenligt och effektivt miljopolitiskt styrmedel. Fran politiskt hall finns tyd-
liga ambitioner om att anvanda den offentliga sektorns kopkraft for att skapa incitament for
producenter och konsumenter att stdlla om mot mindre miljobelastande produkter, framja
innovation inom miljdomradet, samt bidra till 6kad medvetenhet kring miljofragor. Givet
den framtrddande roll som miljohansyn i offentlig upphandling fatt de senaste decennierna
ar det av vikt att praktiker och beslutsfattare har kunskaper om ndr, hur och varfor det kan
vara dndamalsenligt att upphandla med miljohansyn.

Rapporten har huvudsakligen utgatt fran ett samhallsekonomiskt perspektiv, men dven
verksamhetsmaéssiga aspekter har berorts. Mer specifikt adresseras foljande:

1. de kriterier mot vilka ett miljopolitiskt styrmedel kan utvarderas,

2. marknadsmadssiga forutséttningar for att miljohansyn inom offentlig upphandling ska
paverka det avsedda miljoproblemet, och

3. upphandlingssidans forutsattningar for att ta miljohansyn i offentlig upphandling.

Rapporten beskriver olika kategorier av styrmedel, samt kriterier utifran vilka dessa styr-
medel generellt brukar utvirderas. Tidigare forskning om offentlig upphandling som miljo-
politiskt styrmedel har i huvudsak fokuserat pa kostnads- och maleffektivitet. I den har rap-
porten berdrs dven réttvisa, flexibilitet och transparens i diskussionen kring olika styrmedel.
Forskning inom milj6- och naturresursekonomi visar att medan ekonomiska styrmedel som
skatter, subventioner, och handel med utslappsratter i hog utstrackning kan vara kostnads-
effektiva, har administrativa styrmedel i form av lagstiftning och gransvérden i allméanhet
hogre potential att vara maleffektiva. Miljohansyn i offentlig upphandling &r i forsta hand
ett administrativt styrmedel och kan darmed inte anses uppfylla kriterier om kostnads-
effektivitet. Dess potential till maleffektivitet begransas av att det ar frivilligt for potentiella
leverantorer att delta i upphandlingar och ddarmed goéra de anpassningar som kravs for att
na den miljostandard som efterfragas. Ett annat potentiellt hinder ar att det i hog utstrack-
ning &r frivilligt for upphandlande myndigheter att avgora om och i vilken utstrackning
miljohansyn beaktas.

Miljohénsyn i offentlig upphandling kan motiveras pa andra grunder &n kriterier om mal-
och kostnadseffektivitet. Dels erbjuder det en flexibilitet vad galler att hantera exempelvis
lokala miljoproblem som ar svara att adressera genom nationella skattesatser och gransvér-
den. Miljohansyn i offentlig upphandling har dven potential att uppfattas som rattvist ifall
kostnader f6r upphandlande myndigheter att beakta miljohansyn fordelas pa grundval av
exempelvis finansiell forméaga eller storlek som kopare. Normalt handlar réttviseaspekten
om omfdrdelning av resurser fran en resursmassigt starkare part till en resursmassigt sva-
gare part. Som ett frivilligt styrmedel kan det dock d&ven uppsta situationer dar exempelvis
en resurssvags kommuns miljohénsyn far effekt pa ett miljoproblem i en resursstark kom-
mun, dér den senare inte tar motsvarade hinsyn. Kriteriet om transparens beskrivs ofta som
icke-ekonomiskt, men ar likafullt viktigt for att ett styrmedel ska kunna implementeras pa
ett andamalsenligt och effektivt sétt. I rapporten diskuteras att det dr viktigt med transpa-
rens kring miljohédnsyn i offentlig upphandling. For att forsta vilken effekt som upphandling



kan ha pa milj6 (och klimat) méste det finnas en koppling mellan mal och medel, det vill
sdga, mellan det miljoproblem som ska adresseras och den miljchdnsyn som anges i den
specifika upphandlingen. Dessutom bor upphandlarsidan redovisa uppskattade och faktiska
kostnader férenat med att ta miljohansyn, for att kunna gora avvagningar mellan nyttor och
kostnader, samt jimféra med andra relevanta styrmedel. Aven upphandlingsdokumenten
bor préglas av transparens vad galler exempelvis krav och kriterier, utvarderingsmodell och
uppfoljning i syfte att ge potentiella leverantorer férutsittningar att lamna konkurrens-
kraftiga anbud.

Oavsett om miljohadnsyn i offentlig upphandling motiveras utifran kriterier om réttvisa eller
flexibilitet (eller ndgot annat kriterium) dr det viktigt att bedoma dess potential till effekt, det
vill sdga, huruvida miljohédnsynen paverkar marknadens aktorer och det aktuella miljopro-
blemet i avsedd riktning. Tidigare forskning visar att foljande marknadskaraktaristika bor
vara uppfyllda for att miljchansyn i offentlig upphandling ska kunna ge positiv miljoeffekt:

1. den offentliga sektorn utgor en stor kopare, bade av den miljdanpassade och den icke
miljdanpassade produkten

2. de privata konsumenterna &r kansliga for prisférandringar, pa bade den miljoan-
passade och icke miljdanpassade varianten av produkten, och

3. leverantorerna ar villiga att stdlla om eller 6ka sin produktion av den miljoanpassade
respektive icke miljdanpassade varianten av produkten.

Att ensidigt fokusera pa de marknader dér offentlig sektor har stor kopkraft riskerar att fa en
kontraproduktiv effekt pa miljon. Denna kontraproduktiva effekt kan uppsta ifall offentlig
sektors okade efterfragan pa den miljdanpassade varan driver upp priset p4 densamma, och
det fordndrade relativpriset gor att privata konsumenter i hog utstrackning soker sig till den,
nu relativt billigare, icke miljdanpassade varan. Medan det ar en tamligen enkel uppgift att
identifiera marknader dar offentlig sektor &r en stor kdpare, kan empiriska studier bidra
med kunskaper om konsumenters priskénslighet och producenters utbudskénslighet for
specifika marknader. Vi betonar dven vikten av att upphandlande myndigheter for en kon-
tinuerlig dialog med den aktuella marknadens aktorer for att kunna utforma en sa dnda-
malsenlig och effektiv upphandling som mojligt.

Denna dialog med marknaden ar d@ven instrumentell for att inte de krav och kriterier som
stipuleras inom ramen for miljohansyn ska paverka konkurrensgraden i alltfor hog utstrack-
ning. Hoga miljdambitioner som utformas antingen som skallkrav eller tilldelningskriterier
har potential att skapa bred omstallning bland potentiella leverantdrer, men kan ocksa gora
att deltagande leverantorer begrénsas till de som redan gjort omstéllningen. Pa kort sikt
riskerar detta leda till 6kade kostnader (och potentiellt lagre kvalitet) for den upphandlande
myndigheten utan att det uppstar ndgra positiva miljoeffekter.

Sammantaget visar rapporten pa komplexiteten i att bedoma nér det ar &andamalsenligt och
effektivt att beakta miljohansyn i offentlig upphandling. De slutsatser som kan dras av rap-
portens innehall bor dock inte tolkas som att upphandlande myndigheter bor avsta fran att
beakta miljohénsyn. Rapporten visar pa vikten av att praktiker och beslutsfattare ar med-
vetna om denna komplexitet for att kunna tillimpa miljohansyn i sin upphandling sa &nda-
malsenligt som maijligt.
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De slutsatser som dras i rapporten kan tillsammans med tidigare forskning sammanfattas till
konkreta medskick i form av ett antal fragor som upphandlande myndigheter bor ta stall-
ning nar de funderar pa att upphandla med miljohansyn. Medskicken ar en utveckling av
den process som beskrevs i Lundberg med flera (2009) och kan anvandas som en checklista
for upphandlande myndigheter for att forsta ndr, hur och varfor de bor beakta miljohansyn i
offentlig upphandling.

1. Identifikation av miljoproblemet: Vilket miljoproblem avser den upphandlande
myndigheten adressera genom att beakta miljohénsyn i upphandlingssituationen?
Motiveras hansynen av verksamhetsmassiga mal eller av samhallet uppsatta miljo-
mal? I det senare fallet: Finns det andra styrmedel som adresserar samma problem
och hur motiveras miljohdnsyn i offentlig upphandling i férhallande till dessa?

2. Verksamhetens forutsattningar: Vad ar de uppskattade kostnaderna for att upphandla
med miljohdnsyn och hur finansierar verksamheten detta? Finns det erforderlig kom-
petens och politiska méal och riktlinjer for att upphandla med miljohansyn?

3. Marknadsforutsattningar: Hur ser den potentiella effekten ut i forhallande till den
specifika marknaden vad géller konkurrensgrad, miljoprestanda, priskanslighet hos
privata konsumenter, samt mdjlighet (och villighet) att stdlla om bland leverantorer?

4. Upphandlingsdesign: Hur ska upphandlingen utformas vad avser exempelvis krav
och kriterier, utvarderingsmodell, samordnad upphandling, kontraktsvillkor for att ge
storsta mojliga miljonytta for verksamheten och komplettera eventuella andra styr-
medel, samtidigt som konkurrenseffekten beaktas?

5. Uppfodljning: Hur ska faktiska kostnader och levererad kvalitet foljas upp? Samt, vilka
indikatorer ska anvéndas for att f6lja upp potentiella effekter pa miljon och vem gor
uppfdljningen?

I skrivande stund planerar man inom EU att gora det obligatoriskt for upphandlande myn-
digheter att ta miljohdnsyn vid offentliga upphandlingar, och skarpningar kring miljo- och
klimathénsyn &r dven pa gang i Sverige. Det dr dock viktigt att ha i atanke att &ven om det ar
tvingande for upphandlande myndigheter att beakta miljohénsyn &r det inte nodvandigtvis
ett tvingande styrmedel i relation till leverantorer. Potentiella leverantorer valjer sjdlva ifall
de vill lamna anbud, och styrningen intréffar endast ifall foretag behover anpassa sig for att
kunna delta i anbudsgivningen. Att gora det obligatoriskt atf ta miljohdnsyn i form av pro-
centuella mal, eller anvandning av EU:s miljokriterier, liamnar dessutom fortfarande ett
strategiskt utrymme for upphandlande myndigheter att avgora hur upphandlingen med
miljohansyn ska utformas. I Sverige ligger for narvarande ett lagforslag som anger en
skyldighet att beakta klimatet vid offentlig upphandling medan miljo, ménniskors halsa,
djuromsorg samt sociala och arbetsrattsliga aspekter ska beaktas nér det &r relevant med
hénsyn till upphandlingens syfte (Ds 2021:31). I fallet med miljchdnsyn visar forskningen
som beskrivits i den har rapporten pa potential till effekt. Lagforslaget om att beakta miljo-
héansyn nér det ar relevant kan ddrmed sédgas ha stdd i forskningen. Det har ddremot inte
den del av forslaget som stipulerar att klimatet ska beaktas i alla upphandlingar — det vill
sdga aven i de fall dar det inte kan anses andamalsenligt.

Aven i frénvaro av en regelskirpning ser vi ett behov av mer forskning kring nér och hur
miljohansyn i offentlig upphandling bor anvandas i syfte att vara ett andamalsenligt och
effektivt styrmedel. Generellt finns ett behov av forskning som antar en jamférande ansats
och utgar ifran ekonomiska, juridiska och miljomassiga aspekter nir styrmedel utvérderas.
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