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Offentlig upphandling som

miljopolitiskt styrmedel

. LANGTGAENDE KRAV KAN STYRA - MEN GER INTE
ILJOKRAV vanligare vid EFFEKTIVITET. Om upphandling ska fungera som styr-
offentlig upphandling. P4 medel och bidra till minskad milj6belastning maste de
senare tid har det blivit miljokrav som stélls vara tuffare 4n den lagstiftning och
vanligt att stilla miljokrav miljopolitik som reglerar de varor och tjanster som upp-

vid offentliga upphandlingar. Tanken ar att handlingen avser. Dessutom krivs att minst en leveran-

offentlig sektor som stor kopare kan paverka tor anpassar sig till de krav som stills. En studie baserad pa

produktionen och konsumtionen sé att svenska stadtjanster tyder pa att miljokraven ar for lagt sat-

miljémél uppnas. Denna skrift underscker ta for att paverka potentiella leverantorers beteende.
den offentliga upphandlingens majligheter

att fungera som ett miljopolitiskt styrmedel.
Analysen utgar fran nationalekonomisk
teori och en empirisk studie av hur miljokrav

LANGTGAENDE MILJOKRAV KAN LEDA TILL

FARRE ANBUDSGIVARE. Lingtgiende miljokrav inne-
bar anpassningskostnader for potentiella leverantorer som
maste investera i renare produktionsteknik. Om kostnader-

paverkat leverantorers beteende vid
upphandlingar av stadtjanster.

na blir hoga finns risken att inte tillrackligt ménga leveran-
torer gor anpassningen och deltar i upphandlingen. Det far
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De miljokrav
som stdlls mdste
vara tuffare dn
befintlig lagstift-
ning och miljopo-
litik.

Trend att stalla miljokrav vid
offentlig upphandling

Den offentliga sektorns ink6p motsvarar i
genomsnitt 16 procent av BNP bland EU:s med-
lemsliander. I Sverige uppgar siffran for offent-
lig upphandling till cirka 600 miljarder kronor
perar.!

Runt omivéarlden, och inte minst inom EU,
finns en tydlig trend att anvanda offentlig upp-
handling som ett politiskt styrmedel inom en
rad politikomraden, varav miljo ar ett.2

Det som ofta kallas gron offentlig upphand-
ling (offentlig upphandling med miljohéansyn, i
kortform GPP)3 definieras av Europeiska kom-

missionen som:

... ett forfarande for de offentliga myndigheter-
nas upphandling av varor, tjanster och arbeten
med lagre miljopéverkan 6ver hela livscykeln,
jamfort med varor, tjanster och arbeten med
samma primarfunktion som annars skulle ha
upphandlats.

Argumentet for att stélla miljokrav vid offent-
lig upphandling dr att den offentliga sektorn pa
manga marknader anses vara en stor kopare.
Den antas ddrmed ha formagan att dels ge pro-
ducenterna incitament att bli mindre miljobe-
lastande, dels stimulera privata konsumenters
efterfragan i en mer miljomedveten riktning. Pa
sd satt anses gron upphandling kunna bidra till
att miljomal uppfylls.>

Miljokrav som ar tuffare an befintlig
lagstiftning kravs

For att gron upphandling ska fungera som
miljopolitiskt styrmedel maste den verkligen
styra, det vill saga fa foretag och konsumen-

ter att stélla om till ett mindre miljobelastande
beteende. De miljokrav som stélls méaste alltsa
vara tuffare dn den lagstiftning och miljopolitik
som redan reglerar produktionen och konsum-

1 Konkurrensverket (2014).

2 Fischer (2010), Swanson m.fl. (2005), McCrudden
(2004), Qiao och Wang (2011), Europeiska kommissionen
(2008; 2011a).

3 GPP ir en internationellt vedertagen akronym for
gron offentlig upphandling (efter engelskans Green Public
Procurement).

4  Europeiska kommissionen (2008, s. 6).

5 Europeiska kommissionen (2011a).

tionen av de varor och tjinster som upphand-
lingen avser.

Det ar av flera skil problematiskt att forli-
ta sig pa styrmedel som inte har avsedd effekt.
Till exempel kan det finnas alternativa styrme-
del som har samma eller hogre miljoeffekt, kan-
ske ocksé till en lagre kostnad.® Darfor behovs
vetenskapliga studier som undersoker om gron
upphandling ar ett effektivt styrmedel eller
inte. De politiska ambitionerna till trots dr detta
namligen ett relativt outforskat omrade.”

Syftet med den héar skriften ar att ge en bild
av den offentliga upphandlingens mdjligheter
att fungera som ett maleffektivt miljopolitiskt
styrmedel. Viredogor forst for olika katego-
rier av styrmedel och forklarar vilken kategori
gron offentlig upphandling tillhor. Vi stude-
rar direfter om upphandling som styrmedel
paverkar leverantorernas beteende. Slutligen
presenteras en empirisk studie baserad p4 data
fran svenska stadtjanstupphandlingar. Studien
undersoker om miljokraven vid dessa upphand-
lingar haft effekt pa leverantorernas intresse for
att deltaiupphandlingarna samt om det paver-
karleverantorernas mojlighet att mota de krav
som stélls (kvalificering).®

Analysen har ett nationalekonomiskt
perspektiv. Vi utgar fran att miljopolitik via
offentlig upphandling syftar till att né specifi-
ka miljomal. Vi analyserar inte dessa mal i sig,
utan tar dem for givna och antar att de ar opti-
mala.?

Varfor behovs miljopolitik?
Resurser ar begransade och nationalekonomi
handlar om hur dessa fordelas pa ett for sam-
héllet basta mojliga sétt.

Nir ett foretags produktion eller en indi-
vids konsumtion har miljoeffekter somisin tur
péverkar andra foretags produktion och indi-

6 Marron (2003; 1997), Lundberg och Marklund (2013b),
Lundberg, Marklund och Strémbick (2015).

7 Testa m.fl. (2012).

8  Skriften bygger till stor del pa Lundberg m.fl. (2015). Se
dven Lundberg och Marklund (2013b).

9 Enligt nationalekonomisk teori uppfyller ett optimalt
satt miljomal villkoret att miljonyttan av den sist reducerade
enheten utslapp, till exempel ton koldioxid, ska vara lika
med kostnaden att reducera denna enhet. Atgirderna for
miljon ska motsvara samhallsmedborgarnas viardering av
miljon.
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viders konsumtion negativt, och det inte utgar
nagon kompensation for detta, uppstar enligt
miljéekonomisk teori miljoproblem.*°

Exempelvis kan ett foretags produktion ha
sidoeffekteriform av utslapp i ett narliggan-
de vattendrag som forstor fisket. Om foretaget
inte kompenserar de som lider skada av detta,
sdsom boende eller sportfiskare i omradet, upp-
star en skillnad mellan foretagets produktions-
kostnader och samhéllets kostnader for denna
produktion. Samhillets kostnader inkluderar
ocksé den kostnad som de boende eller sport-
fiskarna far nir de inte 1angre kan njuta av eller
fiska i vattendraget. En sidan kostnad kan vara
resekostnaden for att ka till en annan sjo lang-
re bort for att fiska. I ett miljoekonomiskt per-
spektiv ar darmed foretagets kostnad for att
producera for 1ag.

Péliknande sitt kan priset for privat kon-
sumtion vara for 1agt om den paverkar andra
manniskor negativt, till exempel om djur
och natur lider skada. Generellt giller att om
maéanniskor viardesatter miljo och allt som hor
naturen till, uppstar en samhallskostnad om de
inte kompenseras for de negativa miljoeffekter
som foljer av produktion och konsumtion.

Sidoeffekter utan synligt pris

Produktion och konsumtion kan alltsé leda till
kostnader som inte beaktas i enskilda aktorers
privatekonomiska kalkyler. Varfor sker det?
Den grundldggande orsaken dr att de sidoef-
fekter som genereras inte kops och séljs pa en
marknad. Darmed satts det inte heller ndgot
synligt pris pa dessa effekter.

For att ta fiskeexemplet ovan kan inte sport-
fiskarna kriva foretaget pa ersiattning for 6kade
resekostnader. Kunde de gora det skulle foreta-
gets produktionskostnader bli hdgre. D4 skul-
le foretaget ha ekonomiska motiv till att minska
utsldppen, till exempel genom att investera i
renare produktionsteknik.

Miljopolitik handlar om att utifran sam-
haillsekonomiska motiv styra producenter och
konsumenter i en mindre miljoskadlig riktning.
Detta sker genom att direkt eller indirekt sétta

10 Miljoekonomi utgor en gren av den nationalekonomis-
ka teorin, som visentligen bygger pa teorin om fordelning av
knappa resurser, se Brannlund och Kristrém (2012).

pris pa de negativa sidoeffekter som produktion
och konsumtion ger upphov till. Det finns tre
huvudkategorier miljopolitiska styrmedel:

1. ekonomiska

2. administrativa och kvantitativa

3. informationsbaserade.

Dessa styrmedel presenteras i de kommande
avsnitten. Darefter beskrivs vilken typ av styr-
medel som gron offentlig upphandling dr i mil-
joekonomisk mening.

Miljoekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska, eller incitamentsbaserade, styr-
medel utnyttjar egenintresset. Det r den egen-
skap hos marknadens aktorer som till viss

del kan forklara att miljoproblem uppstar.
Foretagen vill maximera sin vinst och konsu-
menter ser forst och framst till sin egen ekono-
mi eller livssituation.

Exempel pa ekonomiska styrmedel ar
miljoskatter och -avgifter, subventioner,
utslappsratter och pantsystem. De reglerar
marknadsaktorernas beteende genom att for-
dndra marknadens relativpriser. Om exempel-
vis koldioxidskatten pa bensin hojs tillrackligt
mycket kan det bli ekonomiskt intressant att
byta ut den bensindrivna bilen mot en elbil,
eftersom priset for att anvidnda bensinbilen har
stigit relativt priset for att anvdnda elbilen.

Ekonomiska styrmedel skapar incitament
for att ett miljomal ska nds, men de siger ing-
et om hur malet ska nas. Marknadsaktorerna
far sjalva bestimma hur de ska anpassa sig till
styrmedlet. I stillet for att byta ut bensinbilen
mot en bil som drivs med el eller nigot annat
drivmedel kan konsumenter vélja att behélla
bensinbilen, men anvinda den mer sillan. De
kanske viljer att cykla eller &ka kollektivt i stor-
re utstriackning. Alternativt vill de fortsatta kora
bil som tidigare men drar ner pé ndgot annat i
stillet. Foretag har & sin sida att vilja mellan att
draner pa produktionen eller att utveckla sitt
produktionssitt till att bli mindre miljobelas-
tande.

Miljopolitik
handlar om att
styra producen-
ter och konsu-
menter 1 mindre
miljoskadlig
riktning.



En miljopolitik
som bygger

pa ineffektiva
styrmedel tar
mer resurser

an noédvdndigt
fran andra hall i
samhdllet.

Administrativa och kvantitativa styrmedel
Administrativa och kvantitativa regleringar
representerar en typ av styrmedel som i jam-
forelse med ekonomiska styrmedel paver-

kar marknadsaktorernas beteende mer direkt.
Kvantitativa regleringar anger exempelvis
gransviarden som foretag méste uppfylla. I det-
ta fall ar det ocksé upp till foretagen hur de ska
anpassa sig till dessa gransvarden.

Ett administrativt eller tekniskt styrmedel
anger daremot direkt hur foretaget ska anpas-
sa sig. Till exempel att det maste anvianda en
viss teknik eller att den produkt som det till-
verkar maste ha vissa egenskaper. Ett exempel
pé ett tekniskt styrmedel ar férbudet mot glod-
lampor till forman for mindre energikravande
lampor, som infordes stegvis under perioden
2009—2012.

Informationsbhaserade styrmedel
Syftet med informationsbaserade styrmedel
ar att upplysa foretag och konsumenter om vil-
ka miljoproblem som dr forknippade med deras
beteende. Tanken dr att informationen ska leda
till att de tar storre hansyn till miljo och natur
nar de gor sina produktions- och konsumtions-
val. Det handlar ocksé om att paverka dessa val
genom att h6ja manniskors varderingar av mil-
jo- och naturresurser generellt.
Informationsbaserade styrmedel kallas
ibland mjuka styrmedel. Exempel ar kampanjer
for mindre miljoskadlig handel, frivilliga mil-
joavtal och miljokonsekvensbeskrivningar.*
Denna typ av styrmedel bor kanske forst och
framst ses som komplement till ekonomiska
och administrativa/kvantitativa styrmedel.'?

Val av styrmedel

Miljopolitiska styrmedel kan bedomas utifran
olika kriterier, sdsom maél- och kostnadseffek-
tivitet.'s Maleffektivitet syftar till huruvida en
miljopolicy far métbara positiva miljoeffekter
som pa forhand ar forutsagbara, och darfor kan
anvandas for att styra mot specifika miljomal.

11 SCB (2005).
12 Konjunkturinstitutet (2012).

13 Andra kriterier ar till exempel réttvisa (equity) och
flexibilitet, se Hanley, Shogren och White (2007) eller
Brannlund och Kristrom (2012).

Med kostnadseffektivitet avses huruvida
den utslappsreduktion som en policy leder till
sker till for samhaillet lagsta mojliga kostnad.™#
En miljopolitik som bygger pa ineffektiva styr-
medel tar mer resurser 4n nodvandigt fran
andra halli samhallet.

Ett samhallsekonomiskt argument for att
anvianda ekonomiska styrmedel dr att de ar
kostnadseffektiva. Det dr emellertid inte kor-
rekt att utgd ifran att de alltid ar det basta alter-
nativet. Styrmedel har skilda egenskaper och
olika 6verviganden bor goras nir styrmedel
viljs. Ett 6vervigande dr maluppfyllelsegraden,
det vill sdga i vilken grad styrmedlet far miljo-
effekt och leder till att ett miljoméal uppfylls.s

Vissa administrativa och kvantitativa styr-
medel anses ha god méluppfyllelsegrad efter-
som de stiller kvantitativa krav. De kan darfor
ha storre precision dn ekonomiska styrmedel.
Som vi senare kommer att visa dr gron offent-
lig upphandling narmast att betrakta som ett
administrativt och kvantitativt miljopolitiskt
styrmedel, men dess precision kan begrinsas av
bland annat juridiska omstandigheter."”

Offentlig upphandling som

miljopolitiskt styrmedel
Offentlig upphandling kan beskrivas som en
process dér potentiella leverantorer konkur-
rerar om kontrakt genom att lamna slutna
anbud.® En och samma upphandling kan inne-
hélla mer an ett kontrakt.

Processen borjar genom att myndigheten
identifierar en vara, tjanst eller entreprenad
som behovs for att bedriva verksamheten. Om
myndigheten bestdmmer sig for att gd vidare
med en upphandling formuleras forutsattning-
arna for deni ett sa kallat forfragningsunderlag.
Detta dokument utgor underlag till potentiella
leverantorer och beskriver bland annat vad som

14 Bréannlund och Kristrom (2012).

15 Brénnlund och Kristrom (2012) diskuterar méaluppfyl-
lelsegrad och négra ytterligare 6verviganden: Vilken typ av
miljoproblem ar det som styrmedlet ska atgirda? Hur osiaker
ar kunskapen om de kostnader och intékter som styrmedlet
leder till? Vilka administrations- och kontrollkostnader kan
relateras till styrmedlet? I vilken grad stimulerar styrmedlet
till teknisk utveckling? Vilka blir férdelningseffekterna?

16 SCB (2005), Brannlund och Kristrom (2012).
17 Lundberg, Marklund och Strémbéck (2015).
18 Bergman och Nilsson (2012).
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Tva typer av kriterier for miljoanpassad offentlig upphandling

Karnkriterier ar utformade for att passa alla upphandlande myndigheter och enheter inom EU och &r

inriktade pa de mest centrala miljoproblemen. De dr utformade sa att det ska kréva sa lite resurser som

mojligt avden som upphandlar att kontrollera att anbudsgivarna lever upp till dessa kriterier. Inte heller

ska karnkriterierna vara forenade med nagon betydande kostnadsckning.

Overgripande kriterier riktar sig mot de myndigheter och enheter som vill upphandla de miljoméssigt

basta produkterna pd marknaden. Kontrollen av anbudsgivarnas forméga att leva upp till dessa ar, jamfort

med kirnkriterier, mer resurskriavande. Att kopa produkter baserat pd 6vergripande kriterier kan, enligt

kommissionens handbok, medféra en (mindre) kostnadsokning jamfort med en motsvarande produkt

med samre miljoprestanda.

upphandlas, hur anbudsutvarderingen ska gé
till samt vilka kontraktsvillkor som finns. I for-
fradgningsunderlaget specificeras dven kvalitets-
relaterade krav och kriterier.

Det ar via krav och kriterier som den miljo-
politiska styrningen i upphandlingen sker. Om
myndigheten tar miljéhénsyn dr kraven och kri-
terierna miljo-, klimat- eller energirelaterade.”
EU-kommissionen2° har definierat tva huvud-
typer av kriterier for miljohansyn: karnkriterier
och 6vergripande kriterier (se faktaruta ovan).

De krav som stélls i forfragningsunderlaget
kan vara obligatoriska eller upptriada som
utvirderingskriterier. I det forsta fallet maste
anbudsgivarna uppfylla kraven for att den upp-
handlande myndigheten 6ver huvud taget ska
utvardera deras anbud.

Anbuden utvarderas antingen utifran lagsta
pris eller ekonomiskt mest fordelaktiga pris.

I det forsta fallet vinner den anbudsgivare som
erbjuder det ldgsta priset, givet att alla obligato-
riska kvalitets- och miljokrav ar uppfyllda. I det
senare fallet av utviarderingsgrund vinner den
anbudsgivare som lamnat det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet med hénsyn tagen till
utvirderingskriterierna, varav pris kan vara ett.
For att identifiera det ekonomiskt mest fordel-
aktiga anbudet anvinds en utvarderingsmodell
dar miljomassiga egenskaper viarderas i forhal-
lande till andra kvalitativa egenskaper och pris.

19  Lundberg och Marklund (2013b).

20 Europeiska kommissionen (2011b).

21 Det engelska uttrycket &r Economically Most Advan-
tageous Tender, darfor anvands ofta akronymen EMAT.
Ibland forekommer dven forkortningen MEAT (Most Econo-
mically Advantageous Tender).

Budgivningsforfarandet i offentlig upp-
handling kan vara, och dride fall som studeras
hér, simultant. Det innebar att potentiella leve-
rantdrer lamnar in budets bada delar — kvali-
tetsredogorelse och pris — samtidigt.?2 Detta
innebar dessutom att om upphandlingen inne-
héller mer an ett kontrakt, sa bjuder potentiella
leverantorer pa dessa samtidigt. En leveran-
tor behover inte bjuda pa alla kontrakten — det
arvalbart. Men en anbudsgivare far alltsd inte
veta hur det gétt pa ett kontrakt innan de lagger
anbud pa nésta.

Sjalva utvarderingen av anbudet skeri tvé
steg. Forst granskas anbudsgivarna i forhal-
lande till obligatoriska krav. Om anbudet god-
kianns gar de vidare till nésta steg dar anbudets
uppfyllelse av utvarderingskriterierna utviarde-
ras. Om utvirderingsgrunden dr 14gsta pris sker
utvardering i detta steg enbart med avseende pa
pris, som dé dr enda utvarderingskriterium.

En upphandling dar 14gsta pris i kombina-
tion med obligatoriska krav tillimpas behdver
inte reflektera en lagre kvalitet eller grad av mil-
j6hansyn an en upphandling med utvarderings-
grunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud.
Det kan vara precis tvirtom. P4 samma satt ar
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud inte all-
tid synonymt med att kvalitativa aspekter till-
delas stor betydelse vid anbudsutvirderingen.
Det dr namligen fullt mojligt att specificera tuf-
fa miljokravien upphandling, men samtidigt
tilldela miljokraven lag betydelse i utvarde-
ringsmodellen. Foljden ar att miljostyrningen

22 Lundberg och Marklund (2011), Bergman och Lund-
berg (2013).

Tuffa miljokrav
behover inte
vara synonymt
med miljohdan-
syn, kraven kan
namligen ha ldg
betydelse i utvdr-
deringsmodellen.



Ineffektiva och
icke-transparen-
ta utvdrderings-
modeller kan
innebdra att
gron upphand-
ling blir ett
ineffektivt styr-
medel.

Exempel. Kriterier for rengoringsmedel

Kdrnkriterier i form av obligatoriska kemiska krav: "Ingen ingrediens (dmne eller beredning) i

produkten far 6verstiga 0,01 viktprocent av slutprodukten som klassificeras med nagon av de risker, eller

kombinationer av dessa, som anges i f6ljande tabell i enlighet med direktiv 67/548/EEG i dess senaste

lydelse eller direktiv1999/45/EG i dess senaste lydelse. Dessa kriterier géller inte biocider, som behandlas

separat nedan: R31 (giftig gas utvecklas vid kontakt med syra). R40, 45, 49 (cancerframkallande)...”

Verifiering: ”Alla produkter med EU:s miljomérke anses uppfylla kraven. Om produkten saknar EU:s

miljomarke maste foljande upplysningar tydligt framga: For varje produkt i anbudet maste alla &mnen som

overstiger 0,01 viktprocent av slutprodukten anges, tillsammans med deras CAS-nummer (i forekommande

fall) och den riskfras som eventuellt hor till klassificeringen.”

Kdrnkriterier for forpackningar: ”Alla produkter maste levereras med tydliga doseringsanvisningar.

Sprayer som innehaller drivgas fir inte anvindas. De olika material som ingéri forpackningen ska vara ltt

separerbara. Pappforpackningarna ska besta av > 80 % atervunnet material.”

Kalla: Europeiska kommissionens utbildningspaket i miljoanpassad offentlig upphandling, Modul 3:
Inkopsrekommendationer. Rengoringsmedel och stadtjanster — slutversion.

blir svag.2s Sammanfattningsvis erbjuder méj-
ligheten att kombinera obligatoriska krav med
utvarderingskriterier relativt stora majlighe-
ter att anpassa anbudsutvirderingen till speci-
fika behov.

Om valet av utvirderingsgrund och -modell
skaleda till ett effektivt utfall bor det baseras pa
foljande:

« detupphandlade féoremalets kvalitativa
egenskaper

« hur osiker kostnaden &r for att producera
och leverera foremaélet

« hurstort inképsbeloppets virde ar i forhal-
lande till enhetens/myndighetens budget.?+

Tidigare studier pa svenska data visar att det
ipraktiken relativt ofta forekommer att upp-
handlande myndigheter anviander utvarde-
ringsmodeller som riskerar att vara ineffektiva
och icke-transparenta, ndgot som vi aterkom-
mer till langre fram.?> Det innebar ocksé att
gron offentlig upphandling kan bli ett ineffek-
tivt eller snarare ett godtyckligt miljopolitiskt
styrmedel i den meningen att upphandlingens
utfall inte speglar det varde som den upphand-

23  Den komplexitet som tillfors gron offentlig upp-
handling nédr ekonomiskt mest fordelaktiga pris anvands
som utvarderingsgrund beskrivs utforligt i Lundberg och
Marklund (2011).

24  Se Bergman och Lundberg (2013).

25 Lunander och Andersson (2004), Lunander (2009),
Bergman och Lundberg (2013; 2009).

lande myndigheten vill ge miljon i férhallande
till priset och andra kvalitativa aspekter som ror
foremalet for upphandlingen. Valet av grund
och modell f6r anbudsutvirdering ar darfor av
central betydelse for den offentliga upphand-
lingens funktion som miljopolitiskt styrmedel.2°

Vilken typ av styrmedel ar gron
offentlig upphandling?

Miljokrav och -kriterier angeriregel hur en
vara, tjanst eller entreprenad ska produceras
eller levereras. Upphandlingen kan ocksé ange
att foremalet for upphandlingen ska ha en viss
funktion. Krav och kriterier kan dven rikta sig
mot konsumtionen av det som upphandlas, till
exempel en viss energiférbrukning eller krav pa
att material ska kunna &tervinnas. Exemplet i
rutan ovan visar hur gron offentlig upphandling
kan praktiseras vid upphandlingar av rengor-
ingsmedel. Som visas anger kriterierna bland
annat strikta gransviarden for hur stora mang-
der av skadliga amnen som fér férekommaien
produkt. Det illustrerar den administrativa/
kvantitativa karaktdren hos upphandling som
styrmedel.

Offentlig upphandling ari forsta hand att
betrakta som ett administrativt eller kvan-
titativt styrmedel. Fran ett samhallsekono-
miskt perspektiv betraktas generellt den har

26 Lundberg och Marklund (2011).
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EU:s grundprinciper for offentlig upphandling

All offentlig upphandling inom EU méste f6lja fem grundlaggande principer:

1%

Icke diskriminering — alla potentiella leverantorer inom EU ska ha samma majlighet att limna anbud.
Diskriminering pa grund av till exempel geografisk tillhorighet eller nationsspecifika standards far inte
forekomma.

Likabehandling — alla potentiella leverantorer ska ges samma forutséttningar i upphandlingen. Detta
géller till exempel information om upphandlingen.

Proportionalitet — krav och kriterier som stills i upphandlingen ska sta i rimlig proportion i forhallande

till foremalet for upphandlingen.

4. Oppenhet och tydlighet (transparens) — sjilva upphandlingen ska priglas av 6ppenhet och

forutsagbarhet. Av detta foljer bland annat krav pa annonsering och att anbudsgivarna ska informeras

om resultatet av upphandlingen.

5. Omsesidigt erkinnande — denna princip anger bland annat att certifikat och intyg som utfirdatsien

medlemsstat i EU ocksé méste godtas i 6vriga EU/EES-ldnder.

Det ar inom ramen for dessa principer mojligt att stdlla miljohansynsrelaterade krav och kriterier.

typen av styrmedel inte som kostnadseffekti-
va. Det beror pé att ett nodvandigt villkor for
att dessa styrmedel ska vara kostnadseffekti-
va ir att upphandlande myndigheter kan stélla
olikalangtgaende administrativa och kvanti-
tativa krav pa olika potentiella leverantorer.?”
Kraven ska anpassas till varje enskild leveran-
tors produktionsteknik, sa att marginalkost-
naden for utslappsreduktion ar lika for alla
leverantorer som bidrar till utslappet. Detta ar
inte bara informationskravande utan sannolikt
aven svart att kombinera med likabehandlings-
principen.

Vid offentlig upphandling kan alltsd EU:s
upphandlingsdirektiv och de fem grundprin-
ciperna begriansa hur langtgaende krav upp-
handlande myndigheter kan stélla (se rutan
ovan) och majligheten att utforma dessa s
att en kostnadseffektiv miljopolitik bedrivs.2®
Regelverket kan utgora ett hinder for kostnads-
effektiv miljopolitik, till exempel innebar prin-
cipen om likabehandling att alla leverantorer

27  Detta dr logiskt eftersom leverantorer i regel inte
anvinder exakt likadan teknik och produktionsprocess och
darfor har olika kostnad for att reducera utslapp. Kostnads-
effektivitet betyder att atgarder ska séttas in dar en given
utslappsminskning uppnas till lagsta kostnad for samhallet.

28 Se Kammarkollegiets eller Konkurrensverkets webb-
platser for en utforligare genomgang av EU:s upphand-
lingsdirektiv och de fem grundldggande principerna: www.
kammarkollegiet.se respektive www.konkurrensverket.se.

ska ges samma forutsattningar i upphandling-
en.?? Som tidigare nimnts anses ddremot den
har typen av styrmedel ha god maluppfyllelse.
Tolkas detta som att de dr méleffektiva betyder
det att de anses ha miljoeffekter som pa forhand
ar forutsagbara och i efterhand matbara.3°

GPP och miljopolitik

Miljopolitik via offentlig upphandling kan gene-

rellt bedrivas som substitutionspolicy och/eller

som omstdllningspolicy:

 Substitutionspolicy: Den offentliga sektorn
andrar sin konsumtion s att den belastar
miljon mindre, utan att direkt forsoka stimu-
leraleveranttrerna till att stdlla om sin pro-
duktion.

« Omstillningspolicy: Den offentliga sek-
torn férsoker genom upphandlingen direkt
stimulera leverantorer till att stilla om sin
produktion sa att den blir mindre miljo-
belastande.

Ett exempel pa tillimpning av substitutions-
policyn dr om en myndighet byter frin en leve-
rantor av konventionella livsmedel till en
leverantor av ekologiska livsmedel utan att
nagon av leverantorerna dndrat sin produk-

29 Lundberg och Marklund (2013a; 2013b).
30 Hanley, Shogren och White (2007).
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tionsteknik. Omstéllningspolicyn syftar till en
situation dar myndigheten forsoker forma pro-
ducenten av det konventionella livsmedlet att
stilla om sin produktion mot ekologiska livs-
medel. En sddan policy kan innebédra att myn-
digheten koper fran samma leverantor som
tidigare, men att leverantéren nu produce-

rar ekologiska i stéllet for konventionella livs-
medel.3' I praktiken kan bade substitutions- och
omstéllningspolicy utovas inom en och samma
upphandling. I den empiriska studie som pre-
senteras langre fram ligger fokus i huvudsak pa
upphandling som omstillningspolicy, eftersom
den syftar till att direkt styra potentiella leve-
rantorers produktion i en mindre miljobelas-
tande riktning. Darfor beskriver vi mer i detalj
vad denna policy innebar.

Grona och bruna produkter
Gron offentlig upphandling kan tolkas som en
situation dar myndigheter gar fran en inkops-
policy riktad mot konventionella produkter
till en policy riktad mot mindre miljobelastan-
de produkter. I fortsattningen kommer vi for
enkelhetens skull att skriva gron produkt om
den vara, tjanst eller entreprenad som ar min-
dre miljobelastande &n motsvarande kon-
ventionella alternativ. Det konventionella
alternativet beskrivs hadanefter som brun pro-
dukt. Pa motsvarande siatt kommer produ-
center (och leverantorer) av konventionella
produkter att bendmnas bruna, medan produ-
center (och leverantorer) av ett mindre miljo-
belastande alternativbenimns som grona.
Om den offentliga upphandlingen ska ha
potential att via en omstéllningspolicy bidra
till mindre miljobelastning kravs ett par saker.
Dels méste de miljokrav och -kriterier som
stills vara strangare dn den lagstiftning och
miljopolitik som redan reglerar motsvarande
produktion och konsumtion. Dels méste upp-
handlingen attrahera minst en potentiell leve-
rantor som ar brun, det vill sdga en leverantor
som behover investera i mindre miljobelastan-
de produktion for att dennes anbud ska mota
de grona krav och kriterier som upphandling-
en anger.

31 Notera att tiden for omstéllning inte beaktas i detta
exempel. En substitutionspolicy dr mindre tidskrdvande
an en transformationspolicy eftersom omstallning tar tid.
Alternativt uttryckt, en politik som styr tar tid.

Om en leverantor dr brun eller gron
bestdms av hur stranga miljokrav och -kriterier
som stills i den offentliga upphandlingen. Detta
illustrerasifigur 1 for tre olika nivaer pa miljo-
krav, vilka bendmns GPP-standard.

Miljoprestandaiforhallande till kravniva
Vi tdnker oss en marknad med fyra potentiella
leverantorer (foretag A, B, C och D). Det dr sam-
ma leverantorer oavsett hur stranga miljokrav
och -kriterier som specificerats i upphandling-
en. Det enda som varierar ar hur stranga miljo-
kraven ar, det vill siga GPP-standarden.
GPP-standarden arldgstiniva 1 och blir

successivt hogre nar vi gar till nivé 2 och 3.
Pilarnas langd illustrerar den kostnad som de
potentiella leverantorerna har for att anpassa
sig till upphandlingens miljokrav. Ju langre pil,
desto langre ar leverantorens nuvarande miljo-
prestanda ifrén att uppfylla de krav och kriterier
som upphandlingen stéller, och desto brunare
ar leverantoren. Ju brunare leverantoren ar,
desto storre investeringar kravs for att na GPP-
standarden, med stigande anpassningskostnad
som foljd.

Vid niva 1 maste foretag B och C investera
ien mindre miljobelastande produktion for
attleva upp till de miljokrav och -kriterier som
stillsiupphandlingen. Féretag A och D upp-
fyller redan denna GPP-standard. De dr grona.
Darmed har upphandlingen ingen miljostyran-
de funktion nér det géller foretag A och D. Det
har den ddaremot for foretag B och C. Om GPP-
standarden skirps till niva 2 kommer foretag B
och Catt vara d&nnu brunare med 6kade anpass-
ningskostnader som foljd. Dessutom kommer
foretag A inte langre betraktas som gront efter-
som foretaget inte uppfyller den skérpta stan-
darden. I det har fallet méste dven A investera
ien mindre miljobelastande produktion for
attleva upp till miljokraven. Vid en ytterligare
skarpning, till niva 3, 4r samtliga foretag bruna.

Utifrén diskussionen till figur 1 kan det
tyckas enkelt att dra slutsatsen att stringa mil-
jokrav och -kriterier leder till att manga foretag
investerar i mindre miljobelastande produk-
tionsprocesser och att den offentliga upphand-
lingens miljostyrning darfor starks. Men det ar
mer komplext &n sa.
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Figur 1. Illustration av omstallningspolicy via offentlig upphandling for tre nivéer pa den miljostandard
(GPP-standard) som efterfragas i form av krav och kriterier.

Anpassningskostnad ‘

NIVA 1

I—‘—\
B -————— >
C -———»

GPP-standard

NIVA 2
A >
® +
C -———— === >
®
GPP-standard
NIVA 3
- - - - - - >
________________________ >
____________________ >
D ----»

GPP-standard

Stranga miljokrav och -kriterier leder till iupphandlingen eller inte begransar den offent- Langtgdende
anpassningskostnaders? for de bruna foreta- liga upphandlingens potential att som politiskt miljokrav kan
gen. Det innebér att de kan gora bedémningen styrmedel bidra till miljomalsuppfyllelse. innebdra anpass-
att det inte blir Ionsamt for dem delta i upp- ningskostnader
handlingen, och darfor avstar fran att limna Beslutet att delta i upphandling for leverantorer
ett anbud. De bruna féretag som viljer att avsta Vi har s hir 1angt bendmnt foretagen poten- som madste in-
behover darmed inte gora nagra anpassningar. tiellaleverantorer, eftersom de ar potentiella vestera i renare
Leverantorernas frihet att vilja mellan att delta anbudsgivare. Leverantor blir den anbudsgiva- teknik.

re som vinner upphandlingen och far kontrak-

32 Om det vore kostnadsfritt att anpassa sig till mindre tet. Figur 1illustrerar hur fyra foretag forhaller
milj6obelastande produktionsprocesser behévs inga miljo-

politiska styrmedel. sig till olika nivaer pa GPP-standard. Det ar inte



Det hjdlper inte
att myndigheten
forsoker kom-
pensera bortfal-
let av leveran-
torer genom att
stdlla annu tuf-
fare miljokrav.

10

Figur 2. Sambandet mellan antal anbudsgivare (konkurrensgrad) och GPP-standard.

Konkurrensgrad, antal anbudsgivare

0 GPP1 GPP2 GPP3

sdkert att alla fyra foretagen faktiskt kommer
attdeltaiupphandlingen. Fran grundlaggande
auktionsteori vet vi att potentiella leverantorer
ldmnar anbud om de forvintar sig att ga minst
plus minus noll pa kontraktet.s Ju fler foretag
som kan forviantas delta i upphandlingen, desto
storre blir konkurrensen. Detta kan pressa ner
priset pd den vara eller tjdnst som upphandlas,
vilket innebér att vinstmarginalen for det fore-
tag som vinner blir lagre. Konkurrensgraden
har alltsé betydelse for prisnivén.
Leverantorens uppskattade (forvintade)
vinst av att delta i en upphandling kan forenk-
lat beskrivas som det pris som denne vill ha for
att utfora uppdraget minus kostnaden for att
genomfora detta och eventuella kostnader for
att anpassa produktionen till den miljostandard
som anges. Leverantorens beslut att delta i upp-
handlingen paverkas alltsa av hur hogt stall-
da miljokraven ari forhéllande till dess aktuella
produktionsteknik.34 Detta illustreras i figur 2.
Antalet bruna potentiella leverantorer ar
n. For att nd ett visst miljomal anpassas upp-
handlingens kravniva, GPP 1, baserat pa att n
leverantorer forvintas delta. Utifran tidigare

33 Milgrom (2004).
34 Samuelson (1985), Levin och Smith (1994).

» GPP-niva

studier3s vet vi att det inte kan uteslutas att en
delleverantorer far s hoga anpassningskostna-
der att den forvantade vinsten av att delta i upp-
handlingen blir negativ. I figur 2 viljer darfor
n-n°bruna leverantorer att avsta (stracka A).
Detta resulterari att utsldppen inte reduceras
iden utstrackning som kravs for att nd miljo-
mélet.

Figur 2 visar att det inte heller hjalper om
myndigheten forsoker kompensera bortfallet av
potentiella leverantorer med att stilla &nnu tuf-
fare krav. Om GPP-standarden h6js kommer
annu fler leverantorer att finna det olonsamt att
deltaiupphandlingen.

Kurvans form visar att anpassningskost-
naden vixer med tilltagande hastighet alltef-
tersom miljokraven skarps. Av detta foljer att
antalet bruna foretag som véljer att avsté fran
att deltaiupphandlingen vixer med tilltagan-
de hastighet allteftersom GPP-standarden hojs.
I figur 2 askadliggors detta genom att striacka B
arlangre dn stracka A. Detta illustreras dven i
exemplet pa nista sida. Notera att de olika krav-
nivdernaifigur 2 svarar mot samma miljomal.

Nar den upphandlande myndigheten for-
soker kompensera for bortfallet av anbudsgiva-
re genom att skiarpa GPP-standarden uppstéar

35 Lundberg, Marklund och Strombéck (2015).
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Exempel. Sambandet mellan antal anbudsgivare och GPP-niva

Utga fran att den upphandlande myndigheten i en upphandling utformar miljokrav och miljokriterier med
sikte mot ett specifikt miljokvalitetsmél. Detta mal ar forenat med en utsldppsreduktion som svarar mot sta-
pelns yta. Reduktionskravet per foretag kommer att vara mindre ju fler anbudsgivare som deltar. Anta att
marknaden bestar av fem foretag (A-E). Foretag A och B ligger langst ifran den miljostandard som krivs och
har de hégsta anpassningskostnaderna. Om fem foretag deltar fordelar sig den utslappsminskning som kréavs
for att nd mélet enligt den vénstra stapeln. Om kostnaderna i forhéallande till intdkterna ar for hoga (negativ

forvantad avkastning) for foretag A, kommer foretaget inte att limna anbud, foretaget utgar darmed.

Kvantifierat miljokvalitetsmal — utslappsreduktion

Foretag C

Foretag B

Foretag A

5 foretag — potentiella
anbudsgivare (GPP 1)

Foretag D

Foretag C

Foretag B

4 foretag - potentiella
anbudsgivare (GPP 2)

Om myndigheten har full information om vad som hinder pa marknaden kommer den att kénna till det-
ta. En tdnkbar strategi for att uppna miljokvalitetsmalet vore att stélla mer langtgdende krav och kriterier,
och 6ka utslappsreduktionen per foretag (B—D). Men inte heller detta leder till att myndigheten nér sitt mal.
Foretagens utsldppsreduktion och anpassningskostnader har nu 6kat och minst tva av foretagen kommer att
avsta fran upphandlingen. Det kan alltsé finnas en motsittning mellan den offentliga upphandlingens pri-
maira mélséattning att uppratthalla god konkurrens och malsattningen att den ska fungera som miljopolitiskt

styrmedel.

dessutom i sig en tilltagande anpassningskost-
nad. Det beror pa att den anpassningskostnad
som foretag B—E hari stapeln till hoger i exem-
pletinte bara ar hogre pa grund av att GPP-
standarden ar hogre, utan ocksa pa grund av att
det ar farre foretag som ska dstadkomma den
totala utslappsreduktionen. Kvar blir eventuellt
bara de leverantdrer som redan uppfyller miljo-
kraven som har stillts i upphandlingen och de
leverantorer som, relativt 6vriga, behover gora
mindre anpassningar for att uppfylla kraven.
De mer miljobelastande (bruna) leverantorer-
na kommer emellertid att avsta fran att delta i
upphandlingen och fortsitta att producera som

forr. Foljaktligen kommer upphandlingen inte
attha paverkat den totala miangden utslapp i
den utstrackning som krévs for att nd miljoma-
let. Annorlunda uttryckt blir upphandlingens
miljoeffekter smé i forhallande till det miljomal
som upphandlingen riktades mot.

Juridiken kan vara ett hinder for miljokrav
Det utfall som illustrerasifigur 2 och exem-
pel ovan, att potentiella leverantorer kan vilja
att avsta pd grund av att miljokrav och -kriteri-
er ar mer langtgaende dn vad de finner I6nsamt
att anpassa sig till, kan ocksa vara ett problem
ur juridiskt perspektiv. Krav och kriterier som
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stills i en upphandling maste sta i proportion
till det som upphandlas. Det ar darfor inte
uppenbart att upphandlingsreglerna tilldter
tillrackligt 1angtgdende miljokrav. Avgoranden
fran svensk och europeisk domstol visar att
detta kan vara problematiskt.3®

Hur paverkar miljokrav

upphandling av stadtjanster?
For att miljopolitik via omstallningspolicy ska
leda till minskad miljobelastning méste miljo-
kraven ga lingre 4n den standard som potenti-
ellaleverantorer redan uppfyller. For att méta
kraven maste darfor bruna leverantorer invest-
eraimindre miljobelastande produktionspro-
cesser. Darmed uppstar anpassningskostnader
som i sin tur kan paverka potentiella leveran-
torers beslut att delta i upphandlingen. Om det
gar att pavisa en sédan effekt, sa ar det ett teck-
en pd att ett n6dvandigt (men inte tillrackligt)
villkor for att politiken ska fungera ar uppfyllt.
Darfor ar det intressant att studera hur miljo-
hansyn i offentlig upphandling paverkar poten-
tiella leverantorers intradesbeslut, och hur det i
sin tur paverkar det totala antalet anbudsgivare.

Fran ett miljopolicyperspektiv ar det ock-
sa intressant att studera om miljokraven bidrar
till 6kad komplexitet. For det forsta kan kost-
naden for att ta fram och 1amna anbud 6ka av
manga och langtgdende krav, dir potentiella
leverantérer méste ldmna in relativt omfattan-
deredovisningar som visar att de tillhandahal-
ler den standard som myndigheten efterfrégar.
Detta kan resulterai att konkurrensen mins-
kar, vilket i sin tur, som beskrivits tidigare, kan
innebéra att miljomalen inte uppnas och att pri-
serna okar.

For det andra ar det utifran ett miljoper-
spektiv viktigt att leverantoren forstéar vad kra-
ven innebar. Om en leverantor misstolkar
inneborden av ett krav finns risk for att den gor
ett felaktigt val betraffande att delta i upphand-

36 Hogsta forvaltningsdomstolens dom av den 14 septem-
ber 2012 (mél nr 4933-11), Hogsta forvaltningsdomstolens
dom av den 14 september 2012 (mal nr 6737-11) och EU-
domstolen (mél nr C-305/08): "Domstolen har funnit att ett
av syftena med gemenskapsbestimmelserna pa omrédet for
offentlig upphandling &r att det 6ppnas upp for sa bred kon-
kurrens som majligt ... och att det dr ett gemenskapsréttsligt
intresse att det sikerstalls att sd ménga anbudsgivare som
mojligt deltar i en anbudsinfordran”.

lingen eller inte. Dessutom finns det en risk for
attleverantorer som deltar i upphandlingen
missforstar inneborden av ett krav och darfor
inte genomfor de grona investeringar som kravs
alternativt vidtar fel tgarder. Detta kan resul-
teraiatt anbuden inte moter de obligatoriska
kraven och diskvalificeras. Med andra ord kan
graden av komplexitet pdverka upphandlingens
forméaga att fungera som ett miljopolitiskt styr-
medel. Ett satt att studera om miljokrav bidrar
till 6kad komplexitet dr att undersoka samban-
det mellan att anbud diskvalificeras och olika
typer av miljokrav. Om det finns ett sddant sam-
band kan det vara ett tecken pé att kraven ar
alltfor komplexa och svéra att tolka.

Nedan presenterar vi resultatet fran en stu-
die som undersoker hur svenska myndighe-
ters upphandlingar av stadtjanster paverkats
av olika typer av miljokrav och -kriterier.?” Vi
analyserar effekterna pa sannolikheten att fore-
tag beslutar attlagga anbud, det totala anta-
let anbudsgivare samt sannolikheten for att ett
anbud blir diskvalificerat.

337 upphandlingar och 722 kontrakt
Daglig stadning ar en tjanst som ofta upphand-
las. Det dr en tjanst som ar relativt enkel att
mata och den omfattas inte av starka budget-
restriktioner. Det underlattar att identifiera om
miljokrav och miljokriterier av olika slag paver-
kar potentiella leverantorers intresse for att
inkomma med anbud och om kraven 6kar upp-
handlingarnas komplexitets® (vilket visar sig i
kvalificeringssteget). Stadtjanster utgor dess-
utom ett av drygt 20 omraden dar Europeiska
kommissionen anser att potentialen for reduce-
rad miljopaverkan via offentlig upphandling ar
séarskilt god. Dessa skil motiverar att undersok-
ningen fokuserar pa stadtjanster.

Data ar baserade pa upphandlingsdoku-
ment frdn 2009 och 2010.3° Totalt ingér 337
upphandlingar, som i sin tur inkluderar 722

37 Lundberg m.fl. (2015).

38 Upphandlingar med méanga och ldngtgdende krav dar
potentiella leverantorer forviantas lamna in relativt omfat-
tande redovisningar av till exempel sin miljoprestanda ar
komplexa och kompetenskravande. Detta driver upp kostna-
den for att ta fram och lamna in anbud.

39 Data dr hamtade fran VISMA/OPICS databas. VISMA/
OPIC dr en kommersiell annonsdatabas for upphandlingar i
Sverige. Den har en tickningsgrad pé drygt 9o procent.
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Tabell 1. Kategorier av miljokrav.

Miljoledning Miljoledningssystem, ISO 14000-serien och liknande 61 %

Markning Miljomarkning av produkter, till exempel Svanen 62 %

Fordonsorienterat  Krav pa fordon, bransle eller dack 3 %

Kemikalier Kemikalieinspektionens begransningslistor, forteckningar dver 72 %
vilka kemikalier som anvands etc.

Uppfoljning Sarskilda rutiner for uppfoljning av att miljokraven efterlevs 10 %

Ovrigt Annat an det som ovan beskrivits 48 %

kontrakt. En upphandling innehéller alltsa i
genomsnitt ungefar tva kontrakt. Pa dessa kon-
trakt har totalt 4 699 anbud lamnats in av 341
foretag. Antalet anbudsgivare per kontrakt ar i
genomsnitt drygt sex.

Fran forfragningsunderlagen har 26
miljorelaterade krav identifierats. Kraven ar
desamma for alla kontrakt i en och samma upp-
handling. Vi har grupperat dem i sex kategorier
(setabell 1). Procenttalen anger hur stor andel
av kontrakten som har respektive kategori av
miljokrav.

Itillagg till information om miljokrav
omfattar data andra typer av kvalitetsrelaterade
krav (till exempel krav kopplade till leverantor
eller tjinstens utforande), om tillaggstjanster
efterfrigas (till exempel fonsterputs och stor-
stadning), utviarderingsgrund, utviarderings-
modell, vem upphandlande myndighet ar,
vilken typ av objekt som ska stddas och hur stort
detta dr, hur manga kontrakt som upphandlas
samtidigt, vem anbudsgivaren dr och om den-
ne kvalificerar sig till anbudsutvardering eller
inte. Tillgédngen till omfattande information om
upphandlingarna gor det mojligt att analysera
om det finns effekter av miljohansyn pa delta-
gandebeslut, konkurrensgrad och kvalificering,
och samtidigt kontrollera for och utesluta andra
tankbara forklaringsfaktorer.

I ungefir 50 procent av alla upphandling-
ar anges i forfragningsunderlaget att anbuden
ska utvirderas baserat pé lagsta pris och mot-
svarande siffra for kontrakten ar 46 procent.
Utfallet visar dock att 82 procent av kontrakten
tilldelats den som lagt 1agst pris. Detta forkla-
ras formodligen av att pris, i de fall en utvar-
deringsmodell med viktning tillampats, viktas

relativt hogt, i genomsnitt 54 procent.

I ungefar 40 procent av alla upphandlingar
tillimpas en utvarderingsmodell som kan vara
forenad med godtycklig kontraktstilldelning.
Den enskilt mest férekommande modellen nér
ekonomiskt mest fordelaktiga anbud tillampas
(30 procent av kontrakten) visas i exempel 3.

Statistisk analys av miljohdnsynen

Med hjalp av statistisk metod+° analyseras fra-

gan om och i sa fall hur de olika miljokraven

paverkar:

1. sannolikheten att den potentiella leveran-
toren (anbudsgivaren) beslutar att delta i
en upphandling
antalet anbudsgivare
sannolikheten att en anbudsgivare kvalifi-
cerar sig till utviarderingsfasen.

En potentiell leverantor definieras som ett fore-
tag som lagt minst ett anbud pa upphandling-
arinom en arbetsmarknadsregion (enligt SCB:s
definition av arbetsmarknadsregion). Detta gor
att viigenomsnitt observerar drygt 14 potenti-
ella anbudsgivare per region. Antalet potentiel-
laleverantorer varierar dock mellan 2 och 174.

I genomsnitt deltar drygt sju leverantorer
vid en upphandling av stadtjanster,* och typ-
iskt sett brukar tva av dessa inte kvalificera sig
for anbudsutvardering. Av de 341 foretagen
som forekommer i data dr det ungefér 45 pro-
cent som aldrig diskvalificeras.

40 Fréga 1 och 3 analyseras med logistisk regression.
Fréga 2 analyseras med hjalp av den sé kallade minsta-
kvadrat-metoden.

41 Notera att antalet anbudsgivare hir anges pa upphand-
lingsniva. P kontraktsniva var antalet i genomsnitt drygt 6.
Det forklaras av att alla anbudsgivare inte lagger anbud péa
alla kontrakt som upphandlas i en upphandling.

I ungefdr 40
procent av alla
upphandlingar
tillimpas en
utvdrderings-
modell som kan
vara forenad
med godtycklig
kontraktstilldel-
ning.
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Exempel pa modell som anvands for att berakna det ekonomiskt

mest fordelaktiga anbudet

Podngvdgningsmodell

PP=5xP,

Dar PP = Prispodng

dgsta

I'modellen far ett anbud P, en prispodng som visar i vilken utstrackning anbudet avviker fran ldgsta

inkomna anbud P,

lagsta

. Lagst inkomna anbud kommer att fa hGgsta majliga prispoing, det vill siga fem

poang. Poangskalan varierar i praktiken, hogsta majliga poang behover alltsa inte vara fem.

Olika kvalitativa kriterier poangsatts ocksa efter en pa forhand angiven skala. Kriterierna viktas ocksa

med procent.

Prispoéngen viktas (i procent) mot kvalitetspodng och den anbudsgivare som har hégsta

sammanvigda poiang erhaller kontrakt.

Summan av alla vikter dr 1 (eller 100 procent).

Denna modell dr forenad med flera olyckliga egenskaper. En dr att modellen inte ar transparent

eftersom ett anbuds pris utvarderas i forhéllande till ett annat anbuds pris. En effektiv modell &r oberoende

avirrelevanta alternativ. Det betyder att den inbordes rankningen av tva anbud inte paverkas av ett tredje

anbud. Den egenskapen saknas hos modellen ovan. Ett annat problem ar att det férsvarar matchningen

mellan den pris- och kvalitetskombination som foretagen kan erbjuda och det myndigheten efterfragar.

Om ett foretag ska ldgga ett anbud i en upphandling dér béde pris och kvalitet viarderas i utvérderingen ar

det rimligt att tro att foretaget kan vélja mellan olika pris- och kvalitetskombinationer. Budet kan vara ett

hogt pris/hog kvalitet eller 1agt pris/lag kvalitet eller ndgot daremellan. Vilket bud som lamnas in bestams

av hur kvalitet varderas i forhéllande till pris. Om modellen for utvirderingen inte ar transparent forsvaras

valet avanbud och det som ter sig bést fran ett miljohansynsperspektiv kanske ar det som “ligger kvar pa

foretagets skrivbord”. Med en icke transparent modell riskerar politiken att leda till godtyckliga utfall.*

* Se Bergman och Lundberg (2009) for mer information om detta.

I tabell 2 visas hur olika miljokrav har
péverkat sannolikheten att leverantorer-
na beslutar att delta. Ett minustecken innebar
en negativ paverkan pa sannolikheten att en
potentiell leverantor limnar anbud. Detta anty-
der att kraven pafor bruna leverantorer en viss
anpassningskostnad. Det kan dé inte uteslu-
tas att miljokrav har en positiv miljoeffekt. Om
miljokraven daremot inte paverkar sannolikhe-
ten att leverantorer beslutar att delta, tyder det-
ta pd att det inte finns ndgon kostnad forbunden
med att anpassa sig till miljokraven. Kraven kan
da vara for lagt satta. I dessa sammanhang har
omstéllningspolicyn misslyckats med att skapa
incitament for leverantorer att stélla om till en
mindre miljobelastande produktion.

Paverkar miljokraven sannolikheten att
leverantorer beslutar att delta i positiv riktning
kan det emellertid tolkas som ett tecken pa att
leverantorer som redan uppfyller miljokraven

ges incitament att delta, eftersom myndigheten
signalerar att den vardesatter miljon och ar vil-
lig att betala for en hogre miljoprestanda. Med
andra ord har miljohdnsynen i upphandlingen
okat viljan att delta bland redan grona leveran-
torer med en hogre produktionskostnad. Om
detta sker dr det rimligt att se upphandlingen
som i huvudsak en substitutionspolicy snara-
re 4n som omstallningspolicy. Det vill siga, den
offentliga sektorn har dndrat sin konsumtion,
utan att direkt stimulera bruna leverantorer till
att stélla om sin produktion.

En annan viktig aspekt for att miljokra-
ven ska f4 avsedd effekt &r som namnts att upp-
handlare och leverantorer har samma forstaelse
for ett visst kravs innebord. Darfor undersoks
sambandet mellan olika kategorier av miljo-
krav och sannolikheten att leverantorer kvali-
ficerar sig. I tabell 2 visar ett negativt samband
att en viss typ av krav 6kar sannolikheten for att
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Tabell 2. Miljokravens effekt pa leverantdrers beslut att delta, sannolikheten for kvalificering

och antalet anbud.

Beslut att delta Kvalificering Antal anbud
Miljckrav med effekt Méarkning (+) Uppfdljning (+) Fordon (+)
positiv eller negativ Miljoledning (- Kemikalier (-] Miljoledning (-]
Miljoledning (-]
Miljokrav utan effekt Fordon Fordon Markning
Uppféljning Markning Kemikalier
Ovrigt Ovrigt Ovrigt
Kemikalier Uppfdljning

en leverantor ska diskvalificeras, vilket i sin tur
indikerar att miljokraven 6kar upphandlingens
komplexitet. Ett positivt samband kan 4 andra
sidan tolkas som att leverantorerna har forstatt
inneborden av stillda krav och att anbuden har
motsvarat det som upphandlaren har efter-
fragat.

Slutligen visar tabellen hur olika typer av
miljokrav paverkar det totala antalet anbud.
Miljokrav kan leda till att en del bruna leveran-
torer viljer att inte limna anbud, medan sam-
ma krav kan locka grona leverantorer som
redan uppfyller kraven. Om en viss typ av miljo-
krav har en negativ paverkan pa det totala anta-
let anbud antyder det darfor att de pafor bruna
leverantorer anpassningskostnader, och att de
véljer att avsta i en sddan omfattning att delta-
garantalet och konkurrensgraden minskar. Ett
positivt samband indikerar emellertid att de
grona leverantorer som redan uppfyller kraven
lamnar anbud i storre utstrackning och att del-
tagarantalet darfor okar.

Krav pa miljoledningssystem gor att fiarre
foretag deltar i upphandlingen

Det 6vergripande resultatet ar att den typ av
miljohénsyn som togs i de studerade stiad-
tjanstupphandlingarna sannolikt inte bidrar till
reducerad miljobelastning. Merparten av miljo-
kraven tycks ndmligen helt sakna effekt pa san-
nolikheten att leverantorer beslutar att delta.
Ett undantag &r att krav pd miljoledningssys-
tem har ett negativt samband till leverantorers
beslut att delta.+* Ett miljoledningssystem ar ett

42  Effekten &r statistiskt sékerstélld pa 10 procents niva.
Miljoledningssystem har alltsa en svagt statistiskt siker-
stélld negativ effekt pa foretagens beslut att delta i offentlig
upphandling.

verktyg for att organisera foretags miljoarbete.
Det handlar bland annat om att anpassa orga-
nisationens policyer, mél och rutiner. Det allra
vanligaste kravet ar att foretaget ska ha en cer-
tifiering enligt ISO 14001. Det dr ett samlings-
namn for ett antal internationellt accepterade
miljostandarder som tillsammans utgor grun-
den for ett miljéledningssystem. Det negativa
sambandet mellan kravet pa miljoledningssys-
tem och sannolikheten att leverantorer beslutar
att delta tyder pa att det finns vissa kostnader
forbundna med att implementera den har typen
av system. Detta samband slar ocksé igenom pa
antalet anbudsgivare. Aven hir har miljéled-
ningssystem en negativ paverkan.
Leverantorerna har ritt att visa att deras
miljoledning motsvarar den standard som
myndigheten efterfragat med egna dokument.
Det ar emellertid inte sékert att myndigheten
bedomer att leverantorens egna system mot-
svarar den formella standard som har efter-
fragats. Dessutom kan leverantorernas egna
dokument vara svara att tolka for myndighe-
ten. Darigenom kan ett krav om miljolednings-
system 6ka komplexiteten och minska
transparensen i en upphandlingsprocess. Detta
skulle kunna forklara att kravet pa miljoled- Den typ av miljo-
hdnsyn som togs
1 de studerade
stadtjanstupp-
handlingarna

ningssystem har en negativ effekt pa sannolik-
heten att leverantorer ska kvalificera sig.

Det negativa sambandet mellan kravet pa
miljoledningssystem och sannolikheten att
potentiella leverantorer ska delta i upphand- bidrar sannolikt
lingen och total konkurrensgrad kan, vilket inte till reduce-
namndes ovan, betraktas som ett nodvandigt rad miljobelast-
(men inte tillrackligt) villkor for att kravet ska ning.
ha miljeffekt. A ena sidan 4r det negativa sam-

bandet lovande eftersom det indikerar att det
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finns leverantorer som behover anpassa sig pa
ett eller annat sitt for att fa deltaiupphand-
lingen. Vissa kommer att gora sd, medan andra
avstar, eftersom kostnaden blir for hog. A andra
sidan syftar miljoledningssystem och certifikat
primart till att forbattra potentiella leveranto-
rers organisation, inte till att minska de faktis-
ka utslédppen frén produktionsprocessen. Detta
kombinerat med att kravet har en negativ effekt
pé sannolikheten att leverantorer ska kvalifice-
rasig, gor att vibedomer att kravet pa miljoled-
ningssystem ar ett vagt och otydligt styrmedel.

Komplext att stalla krav

En ndrmare granskning av resultaten visar att
krav pa miljoméarkning av rengoringsproduk-
terna gor foretagen mer positivt instillda till att
deltaien upphandling.3 Kraven pa miljomark-
ningar beror i huvudsak de produkter som leve-
rantorerna anviander. Upphandlingar med den
hiar typen av krav attraherar sannolikt leveran-
torer som redan anvander miljomarkta pro-
dukter. Det totala antalet anbudsgivare tycks
emellertid inte 6ka.

Studien visar dven att fordonsrelatera-
de miljokrav har en positiv effekt pa antalet
anbudsgivare. Det kan mgjligen forklaras av att
de krav som stills géller fordonsklasser, brans-
leklasser och krav pa att ddcken inte ska inne-
haélla HA-oljor. Svenska foretag lever redan upp
till dessa krav och det ar uteslutande svenska
foretag som deltar i de upphandlingar som stu-
deras har.

Krav som hor ihop med efterlevnad av
Kemikalieinspektionens foreskrifter (sa kallad
KIFS) har en negativ effekt pa sannolikheten att
ett anbud kvalificerar sig for utviardering. Om
krav av den hér typen hade haft samma effekt
pé sannolikheten att inkomma med anbud eller
antalet anbudsgivare hade vi inte kunnat ute-
sluta att de har en effekt pd miljon. Men nu blir
det snarare ett tecken pa att miljopolitiken ar
otydlig eller att det 4r komplext att i anbudet
redovisa hur man téanker leva upp till denna typ
av krav.

43  Effekten &r statistiskt sékerstélld pa 10 procents niva.

Svag uppfdljning

I praktiken dr det inte bara vilka krav som
myndigheten stiller som paverkar huruvida
offentlig upphandling kan fungera som ett mil-
jopolitiskt styrmedel. Det &r dven viktigt att
myndigheten f6ljer upp de krav som har stallts.
Tyvarr tyder resultaten pé att detta sillan sker
vid upphandlingar av stadtjanster. Endasti 10
procent av de upphandlingar som studerats har
myndigheten varit tydlig med att man avser f6l-
jaupp miljokrav och -kriterier. Resultatet indi-
kerar att uppfoljningsrutiner i upphandlingen
okar sannolikheten att ett anbud kvalificerar till
utvardering, vilket kan tolkas som att leveran-
torer ser detta som en signal om seriositet och
darfor lamnar mer genomarbetade anbud med
hogre kvalitet.

Annat dan miljokrav spelar roll

Hittills har vi endast diskuterat hur miljo-

krav kan paverka leverantorers vilja att delta i
offentliga upphandlingar, hur konkurrensgra-
den paverkas och sannolikheten att ett anbud
kvalificerar sig. I praktiken kan dock en méngd
andra aspekter vara relevanta. Analysen visar
till exempel att det 4r mer sannolikt att sto-

ra foretag, mittiantal anstéllda, viljer att del-
taiupphandlingar. En naturlig fragestéallning ar
om miljokrav tenderar att 6ka sannolikheten att
deltaiupphandling mer bland stora foretag 4n
bland sm4. Var djupare analys visar att sd inte
arfallet.#

Véraresultat visar ddremot att egenska-
per hos tjainsten som upphandlas spelar roll for
deltagandet i offentlig upphandling. Att upp-
handlingen inkluderar krav pa att kunna leve-
rera tilldggstjanster till daglig stidning, till
exempel fonsterputs och storstddning, har en
negativ padverkan pé sannolikheten att 14g-
ga anbud. Objektets yta i kvadratmeter har en
motsatt effekt, storre yta tycks mer attraktivt.
Sammanfattningsvis tycks andra aspekter 4n
miljokravihogre grad paverka leverantorernas
beslut att deltai offentliga upphandlingar.

44 Lundberg m.fl. (2015).
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Slutsatser

Som vi konstaterade i borjan av skriften finns
en tydlig trend att anvinda offentlig upphand-
ling for att uppné miljopolitiska mal. Syftet med
skriften har varit att ge en bild av den offentliga
upphandlingens moéjligheter att fungera som ett
miljopolitiskt styrmedel. Myndigheternas mil-
jokrav maste skapa incitament for potentiella
leverantorer att producera mindre miljobelas-
tande, for att upphandling ska kunna fungera
som ett miljopolitiskt styrmedel. Detta forutsat-
ter att de krav som stélls dr tuffare dn den lag-
stiftning och miljépolitik som redan reglerar
produktionen och konsumtionen av de varor
och tjanster som upphandlingen avser.

Vi har dock, med utgédngspunkt i natio-
nalekonomisk teori, visat att det kan vara pro-
blematiskt att stélla langtgdende miljokrav pa
leverantorer. Anledningen ar att ju mer strin-
genta miljokrav den upphandlande myndig-
heten specificerar, desto farre leverantorer
kommer attlamna anbud i upphandlingen. Det
innebér att konkurrensgraden urholkas. Att
potentiella leverantorer kan vilja att 1ata bli
att miljoanpassa sin produktion kan resultera
iatt miljobelastningen inte reduceras i 6nskad
utstriackning.

Juridiken kan vara ett hinder for miljokrav

I analysen beskrivs dven att det juridiska ram-
verket, till exempel EU-direktiven och de all-
maéanna rattsprinciper som reglerar den
offentliga upphandlingen, kan hindra den gro-
na upphandlingens méjligheter att fungera som
ett mal- och kostnadseffektivt miljopolitiskt
styrmedel. Rittsprinciperna fokuserar primért
pa att sdkerstélla en fungerande konkurrens,
bland annat genom likabehandlingsprinci-
pen som foreskriver att potentiella leveranto-
rer inom EU ska behandlas pd samma sitt. Det
ar sannolikt juridiskt tveksamt att stilla oli-

ka administrativa och kvantitativa krav pé oli-
kaleverantorerien och samma upphandling.
En konsekvens av detta ar att reducerad miljo-
belastning inte nas till 1agsta kostnad for sam-
hallet. Samtidigt méaste krav och kriterier sta i
proportion till det som upphandlas. Det ar dar-
for inte uppenbart att langtgdende miljokrav

och -kriterier ar tilldtna. Vi kan séledes konsta-
tera att forutsattningar for att anvanda offentlig
upphandling som ett miljopolitiskt styrmedel dr
begransade.

Vi utesluter emellertid inte att miljohansyn
ioffentlig upphandling kan ha positiva miljoef-
fekter. Upphandlingens potential som styrme-
del méste kopplas till hur leverantorer reagerar
pa upphandlande myndigheters krav i prak-
tiken. Detta dr en empirisk frdga och varierar
sannolikt beroende pa vilken marknad som stu-
deras och om miljokraven ar tydliga, konsisten-
ta, lampliga, tillrackliga och om de f6ljs upp.

Den praktiska tillampningen tycks inte
motsvara de politiska forvantningarna

Vi har hér visat hur offentlig upphandling kan
fungera som ett miljopolitiskt styrmedel vid
inkop av stadtjanster. Resultaten tyder pa att
miljokrav generellt sett inte paverkar leveran-
torers beslut att 1amna anbud. En anledning

till detta kan vara att miljokraven och -kriteri-
erna ar for lagt satta. Ett undantag ar kravet pa
attleverantorer ska ha ett miljoledningssystem,
vilket tycks ha viss negativ inverkan pa leveran-
torers beslut att delta i upphandling. Det tyder
pa att vissa leverantorer behover anpassa sig for
att uppfylla detta krav.

Véra resultat tyder ocksa pé att vissa mil-
jokrav kan vara forbundna med 6kad kom-
plexitet. Detta yttrar sigi att vissa krav 6kar
sannolikheten for att anbud ska diskvalifice-
ras. Om en leverantor misstolkar inneboérden av
ett krav finns risk for att den gor ett felaktigt val
betraffande att delta i upphandlingen eller inte.
Foljden kan bli att leverantorer som skulle kun-
nat deltaiupphandlingen och anpassat sin pro-
duktion till att bli mer miljovanlig avstar fran
att gora sa pé felaktiga grunder. Dessutom finns
det enrisk for att leverantorer som faktiskt 1am-
nar anbud missforstar inneborden av ett krav
och darfor inte genomfor de grona investering-
ar som kravs.

Upphandlingens potential att fungera
som ett miljopolitiskt styrmedel forsvaras
aven sannolikt av att myndigheterna endast i
undantagsfall signalerar att de tinker folja upp
efterlevnaden av miljokraven. Resultaten tyder
séledes pa att den praktiska tillimpningen av

Begrdnsade
forutsdttningar
for att anvdanda
offentlig upp-
handling som
ett miljopolitiskt
styrmedel.
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offentlig upphandling som ett miljopolitiskt
styrmedel vid upphandling av stadtjinster inte
motsvarar de politiska forvantningarna.

Behov av fortsatt forskning

Eftersom forskningen om upphandlingens
potential att fungera som ett miljopolitiskt styr-
medel dr knapphéndig ar det svart att uttala sig
om vilka effekter som styrmedlet kan astad-
komma vid ink6p av andra tjanster eller varor.
De ovanstaende slutsatserna som vilar pa teo-
retisk grund och det juridiska regelverk som
omgirdar offentlig upphandling, och som avser
kostnads- och méleffektivitet, ar generellaiden
meningen att de dven giller upphandling av
annat dn stadtjanster. Den empiriska slutsatsen
angdende huruvida gron offentlig upphandling
styr géller endast for svensk upphandling av
stadtjanster. Studerar vi upphandling inom en
annan sektor, eller stadtjansteriett annat land,
kan resultatet i det fallet bli ett annat.

Vér slutsats ar emellertid att langtgéende
miljokrav kan leda till 6kade investeringskost-
nader bland potentiella leverantdrer, vilket i
sin tur kan resultera i ett hogre pris pa den vara,
tjanst eller entreprenad som upphandlande
myndighet efterfragar. Dessutom kan konkur-
rensgraden minska om leverantorer viljer att
inte medverka i upphandlingar pa grund av mil-
jokrav och -kriterier, vilket ocksa bidrar till ett
hogre pris. Om gron upphandling ska anvan-
das som ett miljopolitiskt styrmedel kan det
séledes vara nodvandigt att betala ett hogre
pris. Eftersom samhillets resurser ar begran-
sade behover ett hogre pris vigas mot 6vriga
ansvarsomraden inom den offentliga sektorn.
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