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Forord

Virdet av de offentliga upphandlingar som varje ir gors i Sverige
uppskattas till ca 600 miljarder kronor, vilket motsvarar runt 15
procent av BNP. Den sammantagna storleken pd upphandlingarna
gor att de har kommit att uppfattas som ett tilltalande instrument
for att forverkliga olika politiska ambitioner. Det dr dirfér inte
ovanligt att upphandlingarnas huvudsakliga syfte — att sikerstilla
en vil fungerande konkurrens — kompletteras med sociala, miljs-
missiga och andra krav. P& miljdomridet férekommer t.ex. att
myndigheter stiller sirskilda krav i livsmedelsupphandlingarna. En
grundliggande friga ir om det ir en dndamdlsenlig och kostnads-
effektiv miljopolitik.

I denna rapport till ESO analyserar docent Sofia Lundberg och
fil. dr Per-Olov Marklund férutsittningarna for att s.k. grén
offentlig upphandling ska fungera som ett mél- och kostnads-
effektivt miljopolitiskt styrmedel. Forfattarnas slutsats ir att gron
upphandling har smd forutsittningar att vara ett effektivt
instrument 1 miljépolitiken. For att upphandlingar ska kunna
fungera bra som styrmedel miste vissa marknadsférutsittningar
vara uppfyllda. Den offentliga sektorn méste vara en betydande
aktdér pd marknaden foér det som ska upphandlas, leverantérernas
utbud mdste vara priskinsligt och konsumenternas efterfrigan
okinslig for prisforindringar. Om foérutsittningarna inte ir upp-
fyllda uppnds inte dnskat resultat och effekterna av 6kad offentlig
efterfrigan pi grona varor kan till och med bli ¢kad miljs-
belastning.

Med utgingspunkt 1 ekonomisk forskning framhéller forfattarna
att gron upphandling inte ir ett effektivt styrmedel om den
offentliga sektorns okade efterfrigan leder till en minskad privat
efterfrdgan. Det blir fallet om det finns {8 mojliga leverantorer och
de privata konsumenternas efterfrigan ir priskinslig. Empiriska
studier visar ocksd att den privata efterfrigan pd just ekologiska
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livsmedel ir priskinslig. Om de potentiella leverantérerna dess-
utom har olika produktionsteknologier ir gron upphandling inte
heller ett kostnadseffektivt styrmedel eftersom det inte ir tilldtet
att stilla olika krav pd olika leverantérer. Upphandling ir ocks3 ett
mindre kraftfullt styrmedel jimfért med t.ex. en miljoskatt
eftersom det ir frivilligt for leverantdrerna att delta i anbud-
sprocessen. Sammantaget leder analysen fram tll att forfattarna
inte kan rekommendera offentlig upphandling som ett miljo-
politiskt instrument.

Arbetet med denna rapport har foljts av en referensgrupp
bestiende av personer med god insikt i dessa frigor. Gruppen har
letts av Lars Hultkrantz, ledamot 1 ESO:s styrelse. Som alltid 1
ESO-sammanhang ansvarar forfattarna sjilva f6r innehdll, slut-
satser och forslag 1 rapporten. Det dir min férhoppning att
rapporten ska bidra till de allt intensivare diskussionerna om
mojligheterna att nd olika politiska mdl genom offentlig upp-
handling.

Stockholm 1 december 2013

Hans Lindblad
Ordfoérande 1 ESO



Forfattarnas forord

Den hir rapporten behandlar miljohinsyn 1 offentlig upphandling
som miljopolitiskt styrinstrument och frigan om detta instrument
ir att betrakta som ett vilfirdsekonomiskt effektivt sddant. Virt
svar pd frigan ir i korthet att det dr det inte. Vi visar att de mark-
nadsmekanismer som ofta anvinds som argument fér ambitionerna
att inféra miljohinsyn 1 offentlig upphandling generellt inte stodjer
dessa ambitioner.

Hur kan den politiska idén att anvinda den offentliga sektorns
koéparmakt till att paverka samhillets produktion och konsumtion
till att blir mindre miljobelastande vara annat dn god? Kan den, eller
bér den ens kritiseras?

Det enkla svaret ir att 1 en demokrati ir det sjilvklart att den
politik som fors ska utvirderas med jimna mellanrum, detta giller
idven politiska styrinstrument. Véra resurser ir begrinsade och som
sidana har de en alternativ anvindning. Aven om vi inte kan n§ vad
som kallas mil- eller kostnadseffektiv miljépolitik bér vi dt-
minstone foérsoka vilja de styrmedel som dr minst diliga. Det
limnar mer resurser over till annat, inklusive ytterligare miljodc-
girder.

Som styrmedel ir miljohinsyn 1 offentlig upphandling associerat
med en rad brister, och under nuvarande férhillanden rekom-
menderar vi det inte. Vi forstdr attraktionskraften i upphandlingen
som styrmedel. Det ir inte transparent och dirmed ir kostnaderna
for dess inforande inte tydliga, och vem tycker inte att ”vi képer
gront” l3ter bra? Faran ligger 1 att lita pd ett styrmedel som inte har
onskvird miljseffekt, och dirmed kanske bara ir transaktions-
kostnadsdrivande. Det leder oss bort frin alternativ som i hogre
grad, och mer resurseffektivt, kan bidra till reducerad
miljébelastning.

Vi vill tacka de personer som deltagit 1 vir referensgrupp och
personal vid ESO. Ni har kommit med goda och insiktsfulla férslag
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till férbittringar. Hur de har inférts i rapporten ir helt vért ansvar,
och vi ber om ursikt f6r den hindelse vi inte gjort dem rittvisa. Vi
vill dven framfora vart tack till VISMA/OPIC {6r hjilp med data.

Sofia Lundberg och Per-Olov Marklund
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Sammanfattning

I den hir rapporten analyseras foérutsittningarna fér att offentlig
upphandling ska fungera som ett mil- och kostnadseffektivt
miljopolitiskt styrmedel. T anslutning till detta diskuteras ocksd
ambitionen att 25 procent av de livsmedel som offentlig sektor
upphandlar ska vara ekologiska. Frigan ir om offentlig upp-
handling av ekologiska livsmedel ir ett effektive medel for att nd
mélet om att 20 procent av den odlingsbara marken 1 Sverige ska
vara certifierad for ekologiskt jordbruk.

Bakgrund

Ambitionen att via den offentliga upphandlingen bedriva miljo-
politik bygger pd att den offentliga sektorns inkép 1 ménga linder
utgor en betydande del av ekonomin. Bland EU:s medlemslinder
uppskattas den offentliga sektorns upphandlingar av varor, tjinster
och entreprenader i genomsnitt uppgd till 16 procent av BNP.
Genom att ta miljdhinsyn 1 upphandlingarna, s.k. grén upp-
handling, antas myndigheter och enheter (fortsittningsvis myndig-
heter) kunna péverka den privata produktionen och konsumtionen
1 mer hillbar riktning. Hur vil gron upphandling fungerar beror
dock 1 grunden p& hur producenter och konsumenter pi olika
marknader reagerar pid den gréna upphandlingen. I den hir
rapporten diskuterar vi férhillandet mellan de politiska argument
som anvinds foér att motivera gron offentlig upphandling och de
marknadsmekanismer argumenten hinvisar till.

Offentlig upphandling ir inte primirt ett miljopolitiske
styrmedel. Vid en upphandling ir det huvudsakliga syftet att
tillgodose ett behov (av en vara, tjinst eller entreprenad) som
myndigheten har for att kunna bedriva sin verksamhet. Det ir med
andra ord inte att minska miljdbelastningen. Det juridiska
ramverket, t.ex. de EU-direktiv och allminna rittsprinciper som
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reglerar den offentliga upphandlingen, har inte heller primirt fokus
pd miljon. Rittsprinciperna ska 1 stillet sikerstilla en fungerande
konkurrens genom att bland annat ge potentiella leverantérer inom
EU lika villkor 1 konkurrerensen om offentliga kontrakt. Det leder
inte nédvindigtvis till att reducerad miljobelastning nis till s lig
kostnad som mojligt for samhillet. Det ir inte ens sikert att
upphandlingen reducerar miljébelastningen.

Offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel

Som politiskt styrmedel fungerar grén upphandling som en
substitutions- och/eller omstillningspolicy. I det forsta fallet
substituerar myndigheter en mindre miljobelastande (fortsittnings-
vis kallad gron) produkt fér en annan, mer miljébelastande
(fortsittningsvis kallad konventionell) produkt. En omstillnings-
policy har ambitionen att direkt styra leverantdrernas produktions-
processer och syftar tll investeringar 1 mindre miljébelastande
teknologier (produktion).

For att svara pd frigan om offentlig upphandling ir ett effektivt
miljopolitiskt styrmedel utgdr vi frin tvd olika effektivitetsbegrepp;
méleffektivitet och kostnadseffektivitet. Med maéleffektivitet avses
en miljépolicy som leder till utslippsminskningar som pd férhand
ir forutsigbara och énskvirda. Med kostnadseffektivitet menas att
den utslippsreduktion som en policy leder tll sker tll ligsta
mojliga samhillsekonomiska kostnad.

Med utgdngspunkt i tidigare forskning redovisar vi att gron
upphandling har mycket begrinsade férutsittningar att fungera
som ett méleffektivt miljopolitiskt styrmedel. En forklaring ir att
leverantérerna sjilva viljer om de ska delta 1 en upphandling. Det
kommer de bara att géra om kostnaden fér att leverera foremalet
for upphandlingen och den investering som eventuellt krivs for att
mota den miljomissiga standard som efterfrigas ir mindre in den
férvintade avkastningen frin att vinna kontraktet.

En annan férklaring till att gron upphandling har en liten
potential att fungera som ett maileffektive styrmedel, dr att
marknadskrafterna sannolikt kommer att verka &t motsatt hall.
Givet att den upphandlande myndigheten ir en betydande
marknadsaktdr kommer nimligen marknadspriserna pd bdde grona
och konventionella produkter att pdverkas av inképen. Myndig-
hetens minskade efterfrigan pd konventionella produkter leder till

10
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att priset pd dessa varor sjunker, medan efterfrigan och priset pa
grona produkter stiger. Det innebir att bland 6vriga konsumenter
okar efterfrigan pd konventionella produkter samtidigt som den
minskar fér grona produkter. Myndighetens grona inkép far alltsd
en motverkande effekt bland 6vriga konsumenter. Det kan inte
heller uteslutas att myndighetens miljohinsyn leder till att
samhillets totala konsumtion av gréna och konventionella
produkter 6kar, potentiellt med 6kad miljobelastning som f6l;d.

Sammanfattningsvis bestims den gréna upphandlingens netto-
effekt pd miljon av hur priskinsliga konsumenter och producenter
ir, hur stort inflytande den upphandlande myndigheten har som
képare och hur miljébelastande de konventionella respektive grona
produkterna ir.

Avsikten med offentlig upphandling som omstillningspolicy ir
att 8 leverantorer att sluta producera for den konventionella
marknaden och 1 stillet producera fér den grona marknaden. For
att leverantdrerna ska gora det miste det vara Iénsamt. Om
myndighetens inkdp enbart utgdr en liten del av leverantdrernas
omsittning ir sannolikheten for omstillning relativt 13g.

Gron offentlig upphandling kan inte heller anses vara ett
kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel, dvs. det leder inte till
att potentiella leverantérer reducerar utslipp till den fér samhillet
ligsta kostnaden. Detta féljer av att upphandling ir ett
administrativt och/eller kvantitativt styrmedel och inte ett
ekonomiskt styrmedel. Administrativa styrmedel stiller t.ex. krav
pa att en viss teknik eller ett visst material anvinds 1 produktionen
medan kvantitativa styrmedel syftar tll att direke reglera
utslippskvantiteter. Dessutom innebir EU:s upphandlingsdirektiv
viktiga juridiska restriktioner foér mojligheten att stilla de
leverantérsspecifika administrativa och kvantitativa krav som ir
nddvindiga (men inte tillrickliga) for ett kostnadseffektivt utfall.
Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv ir ekonomiska styrmedel att
foredra eftersom de prissitter utslippen sd att leverantdrerna
anpassar sig pd det sitt som ir kostnadsminimerande fér dem, dvs.
var och en minskar utslippen tills dess att marginalkostnaden fér
ytterligare minskningar ir lika med priset for ytterligare utslipp.
Detta kriver, till skillnad frdn grén upphandling, inte fullstindig
information om leverantérernas produktionsteknologier.

11
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Styrmedel for livsmedelsmarknaden

Sverige har ett miljopolitiskt mil om att 20 procent av den
odlingsbara marken ska vara certifierad fér ekologiskt jordbruk.
For att uppnd detta finns en inriktning om att 25 procent av den
offentliga sektorns livsmedelsinkép ska utgoras av ekologiska
livsmedel. Ursprungligen var ambitionen att bdda mélen skulle vara
uppfyllda 2010. De uppniddes dock inte, men anstringningarna fér
att nd dem fortsitter.

Formuleringen av 25-procentsmailet innebir att den offentliga
sektorn betraktas som en foregingare pd livsmedelsmarknaden.
Genom att upphandla ekologiska livsmedel 1 stillet for
konventionella antas offentlig sektor kunna skapa incitament fér
svenskt jordbruk att stilla om frin konventionell ull ekologisk
produktion. For att relatera till den generella diskussionen om
styrmedel ovan idr detta primirt en substitutionspolicy dir
myndigheter byter ut konventionella livsmedel mot ekologiska.
Det ir siledes inte friga om en omstillningspolicy 1 den meningen
att myndigheterna kriver att leverantérerna ska stilla om uill
ekologisk produktion, dven om den ldngsiktiga ambitionen ir att
substitutionen ska leda till det.

Den offentliga sektorns konsumtion utgér ungefir 4 procent av
den totala livsmedelsmarknaden och sektorn kan alltsd inte
betraktas som en betydande aktér pd marknaden. Méjligheterna att
piverka den privata produktionen och konsumtionen madste
dirmed anses vara starkt begrinsade.

En majoritet av Sveriges kommuner, landsting och regioner har
maélsittningar for sina inkdp av ekologiska livsmedel och eko-
logiska produkter betingar ofta ett hogre pris dn konventionella.
For att ticka de merkostnader som de ekologiska inképen medfor,
miste dirfér myndigheterna antingen indra livsmedelsinkdpens
sammansittning och/eller kvalitet, omférdela resurser frin andra
delar av verksamheten eller hoja skatter och avgifter.

En anledning till att det genom offentlig upphandling av
ckologiska livsmedel kan vara svirt att nd milet om ekologisk
certifiering av den odlingsbara marken 1 Sverige ir att en betydande
andel (omkring hilften) av de ekologiska livsmedel som upp-
handlas ir importerade. En annan anledning som finns
dokumenterad i den empiriska forskningen ir att de privata
konsumenternas efterfrigan pd ekologiska livsmedel ir relativt
priskinslig, 1 vissa fall mycket priskinslig.

12
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Sammanfattningsvis kan sigas att det finns lite som talar f6r att
offentlig upphandling ir ett verksamt medel {or att styra mot milet
om en dkad ekologiskt odlingsbar markareal 1 Sverige. Detta beror
frimst pd att:

(1) den offentliga sektorn ir en liten aktdér pd livsmedels-

marknaden,

(i) andelen ekologiska livsmedel som importeras ir relativt

hog,

(1) de privata konsumenterna ir relativt kinsliga for

prisférindringar pd ekologiska livsmedel.

Slutsatser - rekommendationer

Vir centrala slutsats ir att offentlig upphandling inte bér anvindas
som ett miljopolitiskt instrument. Detta giller generellt oavsett
marknad, dvs. dven for det den studerade livsmedelsmarknaden.

Marknadsférutsittningarna  fér att grén upphandling  ska
fungera som ett maileffektive miljopolitiskt styrmedel ir inte
uppfyllda. Aven om de vore det har grén upphandling liten
mojlighet att vara ett kostnadseffektivt styrmedel. Till detta ska
ocksd liggas att myndigheternas gréona upphandlingar riskerar att
ske p& bekostnad av méjligheten att via upphandlingsinstrumentet
nd mélen f6r den egna verksamheten.

13






Summary

This report analyses the prerequisites for enabling public
procurement to work as agoal- and cost-effective environmental
policy instrument. The ambition that 25 per cent of the food
procured by the public sector is to be organic is also discussed in
connection with this. The question is whether public procurement
of organic food is an effective means of achieving the goal that 20
per cent of the arable land in Sweden is to be certified for organic
agriculture.

Background

The ambition of pursuing environmental policy via public
procurement is based on the fact that in many countries, public
sector purchases account for a considerable share of the economy.
Among EU Member States, public sector procurement of goods,
services and contracts amounts on average to 16 per cent of GDDP.
By taking environmental considerations into account in
procurements, known as ‘green public procurement’, public
authorities and entities (hereafter authorities) are assumed to be
able to influence private production and consumption in a more
sustainable direction. How well green public procurement works,
however, is basically dependent on how producers and consumers
in various markets react to these procurement procedures. In this
report, we discuss the relationship between the political arguments
used to justify green public procurement and the market
mechanisms to which the arguments refer.

Public procurement is not primarily an environmental policy
instrument. The main aim in any procurement is to satisfy a need
(i.e., a product, service or contract) an authority has in order to
conduct its activities. In other words, the main aim isnot to reduce
stress on the environment. Nor does the legal framework, such as

15
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the EU directives and general legal principles regulating public
procurement, have the environment as its primary focus. Rather,
legal principles are to secure effective competition by ensuring
equal terms for potential suppliers within the EU in the
competition for public contracts. This does not necessarily imply
reduced environmental impact at the lowest possible cost to
society. It is not even certain that the procurement will reduce
impact on the environment.

Public procurement as an environmental policy instrument

As a policy instrument, green public procurement works as a
substitution and/or transition policy. In the first instance,
authorities substitute a less environmentally harmful (henceforth
called green) product for another, more environmentally harmful
(henceforth called conventional) product. The purpose of a
transition policy is to directly steer suppliers’ production processes
with the aim of encouraging investments in less environmentally
harmful technologies (production).

To answer the question of whether public procurement is an
effective environmental policy instrument, we have used two
different effectiveness concepts: goal-effectiveness and cost-
etfectiveness. Goal-effectiveness concerns an environmental policy
that leads to emissions reductions that are predictable and desirable
in advance. Cost-effectiveness means that the emissions reduction
resulting from a policy occurs at the lowest possible socio-
economic cost.

Based on previous research, our report shows that green public
procurement has very limited potential to function as a goal-
effective environmental policy instrument. One explanation for
this is that suppliers themselves choose whether they will
participate in a procurement procedure. They will only do so if the
cost for delivering the object of the procurement and any
investment that may be required to meet the environmental
standards demanded are less than the expected return from
winning the contract.

Another explanation why green public procurement has a small
potential to work as a goal-effective instrument is that the market
forces are likely to work in the opposite direction. Given that the
procuring authority is an significant actor in the market, the

16
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market prices of both green and conventional products will be
affected by the purchases. Reduced demand for conventional
products by authorities will lead to the price of these goods falling,
while the price of green products will rise. This means that the
demand among other consumers for conventional products will
rise at the same time as it will fall for green products. Authorities’
green purchases will consequently have a counterproductive effect
among other consumers. Nor can it be ruled out that authorities’
environmental considerations could lead to a rise in society’s total
consumption of green and conventional products, potentially
resulting in an increased impact on the environment.

In summary, the net effect of green public procurement on the
environment is determined by how price sensitive consumers and
producers are, how strong an influence the procuring authority has
as a purchaser, and how large the environmental impact is of the
conventional product versus the green product.

The intention of public procurement as a transition policy is to
encourage suppliers to stop producing for the conventional market
and instead produce for the green market. In order for suppliers to
do this, it must be profitable. If the authority’s purchases only
account for a small part of the suppliers’ turnover, the likelihood of
transition is relatively low.

Nor can green public procurement be considered a cost-
effective environmental policy instrument, i.e. it does not lead to
potential suppliers reducing their emissions at the lowest possible
cost to society. This is the result of procurement being an
administrative and/or quantitative instrument and not an economic
instrument. Administrative instruments require, for example, that a
certain technology or a certain material is used in production, while
quantitative instruments aim to directly regulate emissions
quantities. Furthermore, the EU procurement directive involves
important legal restrictions concerning the possibility of setting
supplier-specific administrative and quantitative requirements that
are necessary (but not sufficient) for a cost-effective outcome.
From a cost-effectiveness perspective, economic instruments are
preferable as they put a price on emissions so that suppliers adapt
to minimise their costs, i.e. each one reduces its emissions until the
marginal cost for further reductions is equal to the cost of
additional emissions. Unlike green public procurement, this does
not necessitate complete information about the suppliers’
production technologies.

17
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Policy instruments for food markets

Sweden has an environmental policy goal that 20 per cent of its
arable land is to be certified for organic farming. To achieve this,
there is an aim that 25 per cent of public sector food purchases
consist of organic foods. Originally, the ambition was that both
goals would be achieved by 2010. This did not happen, however,
but the efforts to achieve them are ongoing.

The wording of the 25 per cent goal implies that the public
sector is considered a pioneer in the food market. By procuring
organic rather than conventional foods, it is assumed that the
public sector can create incentives for Swedish agriculture to make
the transition from conventional to organic production. To relate
to the general discussion about policy instruments above, this is
primarily a substitution policy in which authorities substitute
organic foods for conventional ones. It is consequently not a
question of a transition policy in the sense that authorities demand
that suppliers transfer to organic production, even though the
long-term ambition is that substitution should lead to this.

Public sector consumption accounts for approximately 4 per
cent of the total food market and thus the sector cannot be
considered a significant actor in the market. The possibility of
influencing private production and consumption must therefore be
considered severely limited.

A majority of Sweden’s municipalities, county councils and
regions have goals for their purchases of organic foods, and organic
products often command a higher price than conventional ones. To
cover the additional costs involved in purchasing organic foods,
authorities must therefore change the composition of their food
purchases and/or its quality, reallocate resources from other parts
of their activities or raise taxes and fees.

One reason why it may be difficult to achieve the goal of
organic certification of arable land in Sweden through public
procurement of organic foods is that a significant proportion
(approximately half) of the organic foods procured are imported.
Another reason documented in empirical research is that private
consumer demand for organic foods is relatively price sensitive,
and in some cases very price sensitive.

In summary, it can be said that there is little evidence that
public procurement is a viable tool for moving towards the goal of
increased organic arable land in Sweden. This is primarily due to:
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(i)  the public sector being a small actor in the food market,

(1))  the share of organic foods that are imported is relatively
high, and

(1)  private consumers are relatively sensitive to fluctuations
in the price of organic foods.

Conclusions — recommendations

Our central conclusion is that public procurement should not be
used as an environmental policy instrument. This applies in general
and regardless of market, i.e. even for the food market examined
here.

The market conditions needed to enable green public
procurement to function as a goal-effective environmental policy
instrument have not yet been fulfilled. Even if they had been, green
public procurement has limited potential to be a cost-effective
instrument. It should also be added that there is a risk of
authorities’ green public procurements taking place at the expense
of the possibility of achieving the organisation’s own goals through
procurement instruments.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och syfte

Det o6vergripande syftet med denna rapport dr att utifrdn ett
vilfirdsekonomiskt perspektiv analysera forutsittningarna for
offentlig upphandling att verka som ett mil- och kostnadseffektivt
miljopolitiskt styrmedel. Denna analys ir i huvudsak teoretisk.
Vidare analyseras mer specifikt om ekologiska hinsyn i offentliga
upphandlingar av livsmedel ir ett effektivt sitt att nd méilet om att
20 procent av den odlingsbara marken 1 Sverige ska vara certifierad
for ekologisk produktion. For att nd detta mél faststillde Sveriges
Riksdag 2006 att den offentliga sektorns konsumtion av ekologiskt
certifierade livsmedel vid utgdngen av 2010 skulle uppgd till 25
procent av sektorns totala livsmedelskonsumtion (Miljo- och
jordbruksutskottet, 2005; Skr. 2005/06:88). Inom ramen for
analysen av offentlig upphandling som styrmedel for att nd detta
mal kopplas den teoretiska analysen till deskriptiv statistik, enklare
regressionsanalys och tidigare empirisk forskning.

De politiska ambitionerna med offentlig upphandling bygger pd
tanken att upphandlande myndigheter som betydande marknads-
aktorer via sina inkdp kan piverka produktionen och konsumt-
ionen i mer héllbar riktning. P4 s8 sitt antas den offentliga sektorn
bidra till att miljémal pd nationell och EU-nivd kan nds. Tanken ir
att genom att 6ka den offentliga sektorns “gréna” inkodp skapas ett
storre utbud av miljévinligare produkter, vilket forvintas stimulera
privata konsumenters efterfrigan p8 motsvarande produkter och
forstirka producenternas incitament att bli mindre miljobelastande.

Forstdelsen fér upphandlingens potential som styrmedel miste
dirfér kopplas till marknaders funktionssitt, det vill siga hur
privata konsumenter och producenter reagerar pd effekterna av
upphandlande myndigheters o6kade inkép av mindre miljs-
belastande produkter. Vi kommer dirfér att diskutera matchningen
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mellan politiska argument fér offentlig upphandling som
miljopolitiskt styrmedel och de marknadsmekanismer som hinvisas
till. Dirutdver krivs att upphandlingens potential som styrmedel
kopplas till sjilva upphandlingsprocessens olika faser, vilka bland
annat inkluderar vilfirdsekonomiska och juridiska aspekter.

Vad ir di offentlig upphandling? Enligt lagstiftningen ir det
dtgirder som vidtas av en upphandlande myndighet (eller enhet)
for att tilldela ett kontrakt eller ingd ett ramavtal {6r varor, tjinster
eller byggentreprenader (2 kap. 13 § LOU). Grén offentlig upp-
handling' definieras av EU-kommissionen som ”... ett forfarande
for de offentliga myndigheternas upphandling av varor, tjinster och
arbeten med ligre miljopadverkan éver hela livscykeln, jimfért med
varor, tjinster och arbeten med samma primirfunktion som annars
skulle ha upphandlats” (EC, 2008, s. 6). Av samma killa framgdr att
“Miljoanpassad offentlig upphandling har allt mer kommit att ses
som ett politiskt styrmedel” (s. 3). Grén offentlig upphandling kan
dirmed tolkas som en situation dir myndigheter gir frin en
inképspolicy riktad mot konventionella produkter till en policy
riktad mot mindre miljobelastande produkter. I fortsittningen
kommer vi, fér enkelhetens skull, att skriva gron produkt om den
vara, tjinst eller entreprenad som ir mindre miljébelastande in
motsvarande konventionella alternativ. En konventionell produkt
kan mycket vil ha gréna egenskaper, men belastar miljén mer in
den grona produkten. Produkternas negativa miljopdverkan syns
inte helt och hillet i priserna, vilket innebir att det finns anledning
att infora miljopolitiska styrmedel.

De politiska ambitioner och riktlinjer som omger miljohinsyn 1
offentlig upphandling omfattar tll stor del skrivelser som ir
synonyma med det som normalt definieras som klimat- och energi-
politik. T féreliggande rapport betraktar vi emellertid miljéhinsyn
mer generellt, vilket innebir att hinsynen dven kan omfatta andra
miljoproblem in de som specifikt hirrér frin energiférbrukning
och vixthusgaser.

Offentlig upphandling som miljépolitiskt styrinstrument pd
europeisk nivd kan dateras till 1999 och den s kallade Cardift-
processen dir det fattades beslut om att miljohinsyn ska beaktas 1
EU:s samtliga beslut.” I samband med detta identifierades offentlig

! Det motsvarande engelska uttrycket 4r “Green Public Procurement”, med den
internationellt vilkinda férkortningen GPP.

2 Enligt McCrudden (2004) kan de férsta nationella och internationella miljépolitiska
ambitionerna med offentlig upphandling hinféras till 1990-talet. Miljépolitiska ambitioner i
form av multilaterala avtal finns sedan 1994 inom WTO, vilka sedan 1 januari 1996
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upphandling som ett strategiskt styrmedel. Cardiffprocessen
foljdes upp 2001 med ett tilligg till upphandlingsdirektiven om
mojligheterna att tilldela kontrakt baserat pd miljokriterier. Frin
EU meddelades att den offentliga upphandlingen ansdgs ha god
potential att bidra till uppfyllelse av EU:s miljomal (SOU 2013:12).
EU:s ambitioner kom 2003 att kompletteras med nationella
handlingsplaner (NAP) for miljdanpassad offentlig upphandling
(EC, 2003). Sverige antog sin plan 2007 (Skr. 2006/07:54) och i dag
har s3 gott som samtliga EU-linder infért NAP:s (Kahlenborn,
Moser, Frijdal och Essig, 2011).

Med ambitionen att miljohinsyn 1 offentlig upphandling ska
leda till miljoférbittringar féreslog den Europeiska kommissionen
(EC, 2008) initialt tio prioriterade sektorer som speciellt limpliga
att fokusera pd, sisom “Mat och cateringtjinster”, *Transporter
och transporttjinster” och ”Energi” (frin férnybara energi-
killor).»* Foér att harmonisera och underlitta upphandlings-
processen foreslogs dessutom gemensamma kriterier f6r miljo-
hinsyn. Tanken idr att kriterierna for respektive prioriterad sektor
ska passa upphandlande myndigheter av olika slag och oberoende
av nationalitet.

Kriterierna for miljdhinsyn delas in kdrnkriterier och éver-
gripande kriterier. Kirnkriterier ir inriktade pd de mest centrala
miljéproblemen och dess tillimpning ska, enligt definitionen, inte
medféra nigon betydande kostnadsékning fér myndigheten (EU,
2011). Overgripande kriterier kan diremot leda till kostnads-
okningar d& de avser de miljomissigt bista produkterna. Ar 2008
lanserade kommissionen mélet att till 2010 ska 50 procent av all
upphandling inom EU uppfylla alla de gemensamt godkinda kirn-
kriterierna f6r den prioriterade sektor som upphandlingen omfattar
(EC, 2008). P4 uppdrag av kommissionen genomforde Ballesteros

kompletteras med plurilaterala avtal i "Government Procurement Agreement (GPA). Det
senare ir ett avtal som tecknats mellan 27 medlemsstater inom EU, Hong Kong, Island,
Israel, Japan. Korea, Liechtenstein, Aruba, Norge, Singapore, Schweiz och USA. GPA ir det
enda bindande avtal inom WTO som avser offentlig upphandling (http://www.wto.org), och
de miljpolitiska ambitioner som anges i GPA piverkar dirmed skrivningarna i EU:s
upphandlingsdirektiv.

’ De prioriterade sektorerna valdes ut pd basis av potentialen att leda till miljéforbittringar.
Detta inkluderade: ”... offentliga utgifter, potentiella effekter pd utbudssidan, férebild for
privatkonsumenter och foretag, politisk kinslighetsgrad, férekomsten av relevanta och
lattillimpade kriterier, marknadstillginglighet och ekonomisk effektivitet” (EC, 2008, s. 9).”
* Antalet prioriterade sektorer ir i dag 19 stycken, se
http://ec.europa.eu/environment/gpp/eu_gpp_criteria_en.htm.
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och Zirnhelt (2012) en studie vars resultat emellertid visade att 50-
procentsmilet generellt sett inte uppfyllts.

EU:s ambitioner att 6ka den offentliga upphandlingens miljs-
hinsyn befists 1 Europa 2020-strategin (EC, 2010), dir miljo-
anpassad offentlig upphandling och exempelvis utslippsritter
nimns som marknadsbaserade instrument som bér implementeras i
okad omfattning. I strategin anges vidare att den offentliga upp-
handlingen har en betydande roll i arbetet med att skapa en resurs-
sndl ekonomi med l8ga koldioxidutslipp. Se dven SOU (2011:73).
Aven i den gronbok som publicerades 2011 signaleras tydliga och
héga politiska ambitioner med den offentliga upphandlingen (EC,
2011).

Offentlig upphandling betraktas officiellt som ett viktigt,
flexibelt och kraftfullt sitt att nd vad som kallas en hallbar
utveckling (Tarantini, Loprieno, och Porta, 2011). Den hir
rapporten syftar till att ge en forstdelse for upphandling som
miljopolitiskt styrmedel genom att i huvudsak studera problemet
teoretiskt med fokus pd& mal- och kostnadseffektivitet °
Maleffektivitet syftar till styrmedlets forméga att nd ett miljomal
och kostnadseffektivitet till kostnaden att nd detta mil. Den friga
vi stiller, ir féljande: Ar offentlig upphandling ett sambhills-
ekonomiskt effektivt miljopolitiskt styrmedel?

Valet att fokusera pd offentlig upphandling som miljépolitiskt
styrmedel utan att explicit jimféra det med alternativa styrmedel
motiveras av att vi anser att innan sidana jimforelser kan goras
miste vi forst forstd den offentliga upphandlingens egenskaper som
styrmedel.

I rapporten kommer miljdhinsyn 1 offentlig upphandling
antingen att ta formen av en substitutions- eller omstillningspolicy. 1
det forra fallet tinker vi oss en myndighet som gir frin
upphandling av en konventionell produkt till ett gronare alternativ.
I det senare fallet anvinds upphandlingen 1 syfte att formd
potentiella leverantérer av den konventionella produkten att stilla
om till en groénare teknologi. Detta ir, i férhdllande till tidigare
litteratur, ett nytt angreppsitt.

Miljshinsyn i offentlig upphandling utdvas 1 regel av enskilda
myndigheter eller en grupp av myndigheter som gér en gemensam

upphandling. Vi har den enskilda myndigheten som utgdngspunkt 1

> Enligt Hanley, Shogren och White (2009) kan ett styrmedels anvindbarhet och
funktionalitet utvirderas pa basis av mdl- och kostnadseffektivitet, samt rittvisa (“equity”)
och flexibilitet.
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analysen. Men resultaten kan appliceras pd delar av eller hela den
offentliga sektorn. Det ullfér dock ytterligare en dimension,
nimligen koordination av enskilda myndigheters miljdinsatser for
att nd en samhillsekonomiskt effektiv gron offentlig upphandling.

Miljomal kan vara lokala, regionala eller globala. Oavsett typ av
styrmedel bor dess tillimpning vara inriktad pd ett visst miljomal.
En enskild upphandling kan knappast leda till att regionala eller
globala miljomal uppnds. I det perspektivet ir aggregatet av flera
upphandlingar och flera myndigheters insatser mer relevant. Hir ir
utgdngspunkten att miljéhinsyn i enskilda upphandlingar utformas
med avseende pd ett specifikt miljom4l, som kan vara en del av ett
lokalt, regionalt eller globalt méal. Poingen ir att det frin ett
styrmedelsperspektiv. miste finnas ett syfte med den enskilda
upphandlingens miljohinsyn.

Rapporten visar att miljéhinsyn 1 offentlig upphandling har
liten potential att verka som ett mil- och/eller kostnadseffektivt
styrmedel. Detta forklaras av marknadens reaktioner, juridiska
hinder och komplexiteter i den praktiska tillimpningen. Skatte-
betalarna riskerar att drabbas tvdfaldigt; dels blir miljopolitiken
ineffektiv och dirmed kostsam, dels finns en risk att upphandlande
myndigheter f&r ckade kostnader tll f6ljd av hogre transaktions-
kostnader, simre transparens och ligre konkurrensgrad. Dirmed
riskerar ocksi myndigheterna att goéra verksamhetsmissigt
ineffektiva ink&p.

Om det trots detta finns en politisk vilja att tillimpa offentlig
upphandling som miljépolitiskt styrmedel visar rapporten pd
overviganden som bor goras innan ett sidant beslut tas. Det ir
overviganden av samhillsekonomisk karaktir som ocksd har med
sjilva utformningen av upphandlingen att gora.

Rapporten disponeras enligt féljande. I inledningen ges, 1 tilligg
till bakgrundsbeskrivning och syfte, en oversikt av tidigare
forskning 1 damnet samt tillginglighet till data. Det andra kapitlet
behandlar offentlig upphandling som ett miljopolitiskt styrmedel i
generell mening. Kapitlet innehiller dven ett avsnitt om de juridiska
ramarna for offentlig upphandling och miljéanpassad upphandling.
Kapitel 3 handlar om miljéstyrning via offentlig upphandling i
praktiken. Sambhillsekonomisk effektivitet och, mer specifike,
méleffektivitet behandlas i kapitel 4 f6ljt av kapitel 5 dir frigan om
kostnadseffektivitet diskuteras. I kapitel 6 sammanfattas den
samhillsekonomiska analysen baserad pd mail- och kostnads-
effektivitet. Kapitel 7 innehdller information om livsmedels-
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marknaden foljt av kapitel 8 om den offentliga sektorn och
livsmedelsmarknaden. T kapitel 9 analyseras specifikt upphandling
som ett medel att uppnd maélet att 25 procent av alla livsmedels-
inkép till offentlig sektor ska utgéras av ekologiska livsmedel.
Inkdpsmilet ir egentligen ett medel for att nd méilet om att 20
procent av all odlingsbar mark 1 Sverige ska vara certifierad for
ekologisk produktion, varfor dven detta mil kommer att beréras.
Sammanfattning och slutdiskussion 4terfinns 1 det tionde och sista
kapitlet.

1.2 Tidigare studier

Det finns f3 tidigare studier som betraktar gron offentlig
upphandling som ett verktyg foér att uppnd sambhillspolitiskt
faststillda miljomal. An mer sillsynt 4r studier som jimfor gron
offentlig upphandling med andra miljépolitiska instrument for att
uppnd samma mal (se dven Testa, Iraldo, Frey och Daddi, 2012).
I Lundberg, Marklund och Strémbick (2013) gors en genomging
av den litteratur som behandlar offentlig upphandling och styr-
medelsfragan Genomgdngen sker med utgangspunkt 1 vilfirds-
teori, och det visar sig att studier med rétter 1 vilfirdsekonomiska
avvigningar mellan samhillets kostnader och intikter ir sillsynta.
En stor del av den tillgingliga forskningslitteraturen utgdr frin att
myndigheter ska ta miljohinsyn 1 upphandling eftersom de kan
gora det. Huvudfokus ligger pd den potentiella nytta eller intikt
som miljohinsynen kan generera f6r den enskilda verksamheten,
snarare dn for samhillet.®

Det finns dock undantag. I en statisk partiell jimviktsanalys
modellerar Marron (1997) marknads- och miljéeffekter av den
offentliga sektorns 6verging frin konventionell till grén
konsumtion. Den generella slutsatsen ir att offentlig upphandling
ir ett ofullkomligt miljépolicyinstrument och dess potential som
sddant dr starkt beroende av hur producenter och privata
konsumenter reagerar pd de relativprisforindringar som myndig-

¢ Exempel pd sddana studier ir Sterner (2002), Erdmenger (2003), Swanson, Weissman,
Davis, Socolof och Davis (2005), Cerin (2006), Thomson och Jackson (2007), Bolton
(2008), Geng och Doberstein (2008), Parikka-Alhola (2008) och Qiao och Wang (2011).
Andra studier tittar pd hur stor andel av offentliga upphandlingar som inkluderar nigon
form av miljéhinsyn i forfrigningsunderlagen, exempelvis Kippo-Edlund, Hauta-Heikkils,
Miettinen och Nissinen (2005), Nissinen, Parikka-Alhola, och Rita, (2009), Palmujoki,
Parikka-Alhola och Ekroos (2010) och Oruezabala and Rico (2012).
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hetens 6kade grona konsumtion leder till. Bland annat visar Marron
att det dr rimligt att foérvinta sig att den privata efterfrigan pd
grona produkter minskar. Hur stor minskningen blir ir en empirisk
frdga och varierar sannolikt beroende pd vilken marknad som
studeras. Vi kommer att dterkomma till detta lingre fram.

I Lundberg och Marklund (2013) granskas argumentet att
miljohinsyn 1 offentlig upphandling ir ett kostnadseffektivt sitt att
reducera sambhillets negativa inverkan pd miljén, och finner att
argumentet saknar stéd 1 ekonomisk teori. Lundberg m.fl. (2013)
utvirderar den grona offentliga upphandlingens méjlighet att
uppni reella positiva miljoeffekter och finner att den ir begrinsad i
jimforelse med andra typer av styrmedel.

I Lundberg och Marklund (2011) studeras med utgingspunkt 1
sjilva upphandlingsprocessen hur miljohinsyn praktiseras genom
offentlig upphandling. I studien diskuteras bland annat de tvd
utvirderingsgrunderna for offentlig upphandling som en myndig-
het kan anvinda fér att avgoéra vilket anbud som ska tilldelas ett
kontrakt, nimligen ligsta-pris och ekonomiskt mest fordelaktiga
anbud (EMAT).” Inom ramen fér den senare utvirderingsgrunden
visar forfattarna pd forekomsten av utvirderingsmodeller med mer
eller mindre oénskade egenskaper och finner att upphandlingen
snabbt kan bli ett komplext och icke-transparent miljgpolitiskt
styrmedel.

Samhillsekonomiska studier som explicit fokuserar pd effekter
av upphandling med specificerade krav pa ekologiskt producerade
livsmedel dr ocksd sillsynta. Jérgensen (2012) visar dock, 1 likhet
med Marron (1997), att marknadsforhillandena ir viktiga for
utfallet. Den offentliga myndighetens inkép av ekologiska
produkter kan leda till minskad privat efterfrigan pd motsvarande
produkter. Detta forklaras delvis av att den offentliga sektorn, med
sitt uttalade 25-procentsmdl f6r ekologiska livsmedel, driver upp
priserna for alla konsumenter. Milet 1 sig signalerar att den
offentliga sektorn ir villig att betala ett merpris f6r ekologiska
livsmedel. En annan del av férklaringen ir begrinsad konkurrens i
distributionsledet.

Till sist, i en rapport har Riksrevisionen (2011) granskat om
regeringen, Naturvirdsverket (delvis ocksi Konkurrensverket,
Kammarkollegiet och Transportstyrelsen) samt Miljéstyrnings-

7 Det engelska uttrycket dr Economically Most Advantageous Tender”, dirfér akronymen
EMAT. Ibland férekommer dven férkortningen MEAT ("Most Economically Advantageous
Tender).
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ridet anvinder miljokrav i offentlig upphandling si att det pd ett
effektivt sitt bidrar tll det svenska miljomalet Begrinsad
klimatpdverkan. Den 6vergripande slutsatsen ir att styrningen av
myndigheternas arbete med miljéanpassad upphandling maéste
stirkas sd att miljohinsynen effektiviseras, t.ex. genom att peka ut
prioriterade produktgrupper. Riksrevisionens berikningar visar att
statens, kommunernas och landstingens inkép av miljébilar lett till
en relativt begrinsad reduktion av utslipp pd kort sikt. Inga
berikningar har genomférts f6r de ldngsiktiga effekterna. Till detta
kan tilliggas att Riksrevisionen (2011) konstaterat att: ”Det ir i dag
inte mojligt att samlat berikna vad styrmedlet miljokrav i offentlig
upphandling kostar riknat som kronor per ton minskade kol-
dioxidutslipp” (s. 77).

Sammanfattningsvis kan sigas att det fital teoretiska studier
som finns att tillgd ger en indikation pd vilka faktorer som ir
avgorande for gron offentlig upphandling och dess potential att
fungera som ett miljopolitiskt styrmedel. Dessa faktorer rér bland
annat marknaders funktionssitt, men ocksd den gréna offentliga
upphandlingens inneboende egenskaper som styrmedel.

Denna rapport har gemensamt med Marron (1997), Jérgensen
(2012), Lundberg och Marklund (2013), samt Lundberg, m.fl.
(2013) att analysen baseras pd vilfirdsekonomisk teori. Rapporten
har ett unikt angreppssitt i den meningen att Marrons och
Jorgensens teoretiska diskussion kring den offentliga sektorns
omstillning till gronare konsumtion (det vi nedan kommer att
benimna substitutionspolicy) kompletteras med det faktum att
sektorn kan initiera en upphandlingsprocess med syfte att utova
miljéstyrning via krav och kriterier pd potentiella leverantérer och
sjilva féoremélet for upphandlingen (produkten). Detta innebir att
potentiella leverantérer tvingas miljdanpassa produktionsprocessen
och/eller den produkt de tillhandahiller (omstillningspolicy). I och
med det speglas de miljopolitiska ambitionerna med offentlig
upphandling samtidigt som vi ger en bild av marknadens reaktioner
och vilka nettoeffekter miljohinsyn i offentlig upphandling fér.
Dirmed ger rapporten, jimfért med tidigare litteratur, en mer
samlad bild 6ver problematiken kring miljéhinsyn i upphandling
som ett miljopolitiskt styrmedel.

28



€ 2013:10

1.3 Data

Det ir inte litt att gora kvantitativa empiriska studier om offentlig
upphandling. Anledningen ir att det saknas officiella databaser for
offentlig upphandling 1 Sverige (SOU 2011:73). Data méste dirfor
samlas in av den enskilda forskaren och baseras pd de dokument
som ligger till grund fér en upphandling. Viss information kan f&s
frdin de kommersiella annonsdatabaser dir upphandlingarna
annonseras. Dessa databaser innehiller 1 regel dven de dokument
som omger sjilva upphandlingen (forfrigningsunderlag med
bilagor). Generellt giller att alla upphandlingar ver den si kallade
direktupphandlingsgrinsen mdste annonseras." Upphandlingar
understigande EU:s troskelvirden méste annonseras 1 Sverige och
om de overstiger troskelvirdena ska de annonseras i Tenders
Electronic Daily (TED).

VISMA/OPIC ir en av de stdrsta kommersiella annons-
databaserna i Sverige (SOU 2011:73), och pd eget initiativ samlar
VISMA/OPIC iven in uppgifter pd avslutade upphandlingar. De
data vi har frdin VISMA/OPIC omfattar samtliga annonserade och
avslutade livsmedelsupphandlingar fér &ren 2009-2011 som ingdr i
databasen. Totalt ingdr 584 upphandlingar. Dessa fordelar sig dver
dren enligt diagram 1.1.

VISMA/OPIC ber upphandlande myndigheter att pd frivillig
basis skicka in anbudssammanstillningar och beslutsprotokoll.
Frin dessa sammanstillningar skapas bland annat variabler som
beskriver anbudsgivarnas identitet, vem eller vilka som erhdllit
kontrakt och antalet anbudsgivare. Denna information finns
tillginglig f6r ungefir 40 procent av de upphandlingar som ingir i
vdra data. Data kommer 1 forsta hand att anvindas 1 deskriptivt
syfte for att visa pd enkla samband med relevans for vir
frigestillning. Baserat pd annonserna innehdller vira data uppgifter
om vilka typer av livsmedel som upphandlats, dret fér upphand-
lingen, upphandlande myndighet, férfarande samt utvirderings-
grund.

¢ Direktupphandlingsgrinsen f6r upphandlingar gir vid 284 631 kronor, utom fér
upphandlingar inom det som kallas foérsérjningssektorerna, dir grinsvirdet ir 569 262
kronor.

? TED ir EU:s gemensamma elektroniska databas dir annonsering och efterannonsering av
offentliga upphandlingar sker.
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Diagram 1.1 Antal upphandlingar férdelat pa ar
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S& lingt har vi gett en bakgrund och de grundliggande forut-
sittningarna for denna rapport. Bland annat konstaterar vi att
vetenskapligt granskad forskning med rotter 1 vilfirdsekonomiska
avvigningar mellan samhillets kostnader och intikter av 6kad gron
offentlig upphandling till stor del saknas. Inte minst saknas
empirisk forskning och en av orsakerna till detta ir bristen pd data.
Att skapa databaser for att empiriskt testa hypoteser ir mycket
tidskrivande. Sammantaget ligger detta ocksd restriktioner for vad
som ir mojligt att dstadkomma inom ramen fér denna rapport, inte
minst empiriskt.
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2 Offentlig upphandling som
miljopolitiskt styrmedel

Detta kapitel syftar tll att, utifrdn ett sambhillsekonomiskt
perspektiv, diskutera den offentliga upphandlingen som miljo-
politiskt styrmedel. Inledningsvis ges en 6versiktlig bild av de
juridiska ramarna for offentlig upphandling och dess forut-
sittningar att utgdra ett verksamt miljdpolitiskt styrmedel.
Direfter diskuteras avvdgningen mellan faktorerna pris och
miljokvalitet och hur upphandlingen kan utformas foér att
avvigningen pd ett si bra sitt som mojligt ska reflektera den
offentliga sektorns prioritering mellan dessa tvd faktorer och
samtidigt leda till anbud som matchar denna prioritering. Om inte
riskerar den offentliga upphandlingen att ta formen av ett
godtyckligt miljopolitiskt styrmedel.

2.1 Juridiska ramar for miljéhansyn i offentlig
upphandling

Nir vi beskriver de grundliggande juridiska férutsittningarna for
miljohinsyn 1 offentlig upphandling gor vi det utan ambition att
gora ndgon mer avancerad juridisk tolkning eller analys.
Beskrivningen av de juridiska férutsittningarna kompletteras med
en kort beskrivning av upphandlingsprocessen och de moment i
denna dir det finns mojlighet att ta miljohinsyn. Avsnittet syftar
tll att ge lisaren en oversiktlig forstielse for upphandlings-
processen och de ekonomiska incitament som denna karaktiriseras
av.

I Sverige regleras offentlig upphandling av varor, tjinster och
byggentreprenader av lagen (2007:1091) om offentlig upphandling
(LOU) och lagen (2007:1092) om upphandling inom omridena
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vatten, energi, transporter och posttjinster (LUF)."* LOU féljer av
EU direktiv (2004/18/EU), som reglerar den klassiska sektorn, och
LUF féljer av direktiv (2004/17/EU), som reglerar upphandlings-
forfaranden for foérsorjningssektorerna. Med forsorjningssektorer
menas omrddena vatten, energi, transporter och posttjinster.
Organisationer som omfattas av LOU benimns upphandlande
myndighet medan motsvarande begrepp inom LUF ir upp-
handlande enhet. For enkelhetens skull anvinds fortsittningsvis
begreppet upphandlande myndighet eller bara myndighet, oavsett om
det ir LOU eller LUF som ir tillimplig."

Den offentliga upphandlingen omfattas inte bara av EU:s
upphandlingsdirektiv utan ocksd av EUF-fordraget (férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt). Enligt bestimmelserna i EUF-
fordraget miste den offentliga upphandlingen respektera bestim-
melserna om fri rorlighet fér varor och tjinster samt etablerings-
frihet (ritten for ett foretag frin en medlemsstat att bedriva
verksamhet 1 andra medlemsstater). Det bakomliggande syftet med
fordraget dr att skapa en gemensam inre marknad dir handel med
varor och tjinster sker &ver nationsgrinserna.”” Det ir enbart
upphandlingar 6verstigande troskelvirdena som omfattas av EU-
direktiven. I Sverige regleras dock dven de upphandlingar vars virde
understiger troskelvirdena.

Den offentliga upphandlingen inom EU och dess medlemsstater
omfattas av bl.a. EU-direktivens fem allminna rittsprinciper, vars
grundliggande uppgift ir att sikerstilla en fungerande konkurrens
genom att bland annat ge alla féretag inom EU lika villkor att vinna
ett offentligt kontrakt (Konkurrensverket, 2008). Rittsprinciperna
ir foljande: "™

(1) Icke-diskrimineringsprincipen  innebir att upphandlande
myndigheter inte fir diskriminera potentiella leverantorer pd
grund av nationalitet. Det ir inte heller tillitet att i samband
med upphandlingen stilla sddana krav som endast svenska

% Det finns dven en lag som reglerar upphandling inom férsvarssektorn och lagar som
reglerar valfrihetssystem inom vdrden men de behandlas inte hir.

"' Se Konkurrensverkets hemsida och mer specifikt "ordlista” for fullstindig definition av
begreppen. www.konkurrensverket.se.

2 Det ir EUF-fordraget som ligger till grund f6r att upphandlingar vars virde dverstiger
troskelvirdena miste annonseras i TED.

21 kap. 9 § LOU, 1 kap. 24 § LUF. Se dven SOU (2011) fér en beskrivning av grund-
principerna.

" Se Kammarkollegiets eller Konkurrensverkets hemsida f6r en utférligare genomging av
EU:s upphandlingsdirektiv och de fem grundprinciperna: www.konkurrensverket.se
respektive www.kammarkollegiet.se.
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foretag kan antas kinna till. Detta giller dven i de fall
upphandlande myndigheter inte férvintar sig anbudsgivare
frén andra linder. En upphandlande myndighet fir inte heller
diskriminera potentiella leverantérer pd grund av geografisk
tillhérighet inom Sveriges grinser.

(1) Likabebandlingsprincipen innebir att alla potentiella leverants-
rer ska ges samma férutsittningar i upphandlingen. Detta tar
sig till exempel uttryck 1 att de ska f3 tillging till samma
information samtidigt. Principen syftar alltsd till att sd lingt
som mdojligt minimera informationsasymmetrier och i den
dimensionen skapa lika férutsittningar for alla potentiella
leverantorer.

(ii1) Proportionalitetsprincipen reglerar att krav och villkor som
stills 1 upphandlingen ska std 1 rimlig proportion till féremélet
fér upphandlingen. Upphandlande myndighet fir alltsd inte
stilla. krav som gir utdver vad som kan anses rimligt,
exempelvis 1 syfte att kunna vilja en speciell leverantor.

(iv) Transparensprincipen (Gppenbet och forutsebarbet) avser att
sjilva upphandlingen ska priglas av oppenhet och
forutsebarhet. Detta betyder bland annat att uppgifter som
giller upphandlingen inte fir hillas hemliga. Det ir denna
princip som reglerar att offentliga upphandlingar ska
annonseras offentligt, inom EU (eller Sverige beroende pa
upphandlingens virde). Transparensprincipen innebir dven att
potentiella leverantérer som deltagit i anbudsférfarandet ska
informeras om resultatet. Upphandlingarna ska vara offentliga
och férfrigningsunderlaget ska vara foérutsebart, det vill siga
klart och tydligt formulerat och innehilla samtliga krav som
stills. Transparensprincipen ir komplex. A ena sidan avser den
att forhindra korruption och mildra asymmetrisk information
mellan anbudsgivarna. A andra sidan kan transparenta
budgivningsprocesser underlitta for anbudskarteller (se
Bergman, Indén, Madell och Lundberg, 2011).

(v) Principen om Omsesidigt erkinnande reglerar att intyg och
certifikat som har utfirdats av en medlemsstats behoriga
myndigheter iven mdiste godtas 1 6vriga EU/EES-linder.
Detta betyder till exempel att om en upphandlande myndighet
stiller krav pd viss miljomirkning som giller i det landet méste
dven liknande mirkningar utfirdade 1 andra EU/EES linder
anses giltiga.
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S& lange upphandlande myndighet inte bryter mot ovanstdende
principer ir det fullt méjligt att stilla miljomissiga krav och
kriterier som exempelvis specificerar att foremdlet for upp-
handlingen endast fir belasta miljon upp till en viss nivd, att en viss
typ av insatsfaktorer miste/inte fir anvindas i produktionen av
foremilet, eller att en viss produktionsmetod méste anvindas (EU,
2011).

EU (2011) definierar i sin handbok fér miljoanpassad offentlig
upphandling tvd typer av kriterier fér miljohinsyn: kdrnkriterier
("Core criteria”) och dvergripande kriterier (?Comprehensive
criteria”). Kirnkriterier passar enligt handboken alla upphandlande
myndigheter inom EU och ir inriktade mot de mest centrala
miljoproblemen. Dessa kriterier ir designade s att det ska krivas
minimalt med resurser for att verifiera att potentiella leverantdrer
lever upp till dem och de sigs inte heller medféra ndgon betydande
kostnadsokning. Overgripande kriterier r enligt handboken till for
de myndigheter som vill képa de miljomissigt bista produkterna pd
marknaden. Den hir typen av kriterier anges vara mer resurs-
krivande nir det giller verifikation och kan medféra en mindre
kostnadsékning jimfort med produkter med samma funktion. Var
tolkning ir att den férsta typen av kriterier inte kriver ytterligare
investeringar frin potentiella leverantérers sida, medan den andra
typen kan medféra kostnadshéjande investeringar.

Generellt reglerar EU-fordraget (artikel 3.3) och EUF-fordraget
(artikel 11) att upphandlingsdirektiven ska klargéra hur de
upphandlande myndigheterna kan bidra till miljoskydd och hillbar
utveckling men samtidigt beakta foérhdllandet mellan pris och
kvalitet. I svensk upphandlingslagstiftning har detta éversatts till
en “boér-regel”, som siger att upphandlande myndigheter bir ta
miljé- och social hinsyn vid tilldelning av offentliga kontrakt."

2.2 Upphandlingsprocessens faser

En upphandlingsprocess kan férenklat beskrivas som bestiende av
tre faser: forberedelse, upphandling och avtalsperiod (SOU,
2011:73). I och med att myndigheten identifierar ett inkdpsbehov,
foranlett av myndighetens uppdrag, inleds upphandlingens
forberedelsefas. Denna fas kan exempelvis innehdlla moment dir

5 For mer information och referenser gillande upphandlingslagstiftning och EU-férdrag se
www.kkv.se.
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myndigheten underséker marknaden f6r den aktuella produkten,
identifierar eventuella miljo-, klimat- eller energiproblem férenade
med produktionen eller konsumtionen av produkten (detta
kommer 1 det fortsatta att benimnas miljokvalitet), samt infor-
skaffar information om i vilken min miljéhinsyn kan bidra till en
forbittrad miljokvalitet.

Givet att inkopets virde overstiger grinsen for direktupp-
handling organiseras direfter en upphandling.'® Denna fas av den
offentliga upphandlingen bestir i sin tur av moment som vi viljer
att beskriva mer utforligt, nimligen avvigningen mellan pris och
kvalitet, samt anbudsférfarandet och utvirderingen av anbud.
Dessa moment har nimligen en stor betydelse fér upphandlingens
praktiska potential som styrmedel.

2.2.1  Avvagningen mellan pris och kvalitet

Nir myndigheten 1 upphandlingsfasen formulerar krav och
kriterier f6r den vara, tjinst eller entreprenad som ska upphandlas
och/eller pd potentiella leverantérer, ir en vilfirdsekonomiskt
korrekt utgdngspunkt att myndigheten organiserar upphandlingen
sd att utfallet 6verensstimmer med preferenserna i den del av
samhillet som myndigheten representerar. Hir miste alltsi en
korrekt avvigning mellan den upphandlade produktens pris och
kvalitet ske. Det innebir att myndighetens inképsbehov tillgodoses
och att utfallet representerar en avvigning mellan den upphandlade
produktens pris (p) och kvalitet (Q), som leder till att hogsta
mdjliga samhillsnytta (U) uppnds. Denna avvigning illustreras med
hjilp av indifferenskurvor i figur 2.1.

Kvalitet (Q) kan betraktas som miljokvalitet, allt annat lika,
alternativt som en korg bestiende av olika kvalitetsegenskaper. I
det senare fallet uppstdr dock en problematik kring att en produkts
olika kvalitetsegenskaper kan vara bide komplement och substitut
till varandra. I det fortsatta kommer vi f6r enkelhets skull dirfor
enbart att fokusera pd miljokvalitet i forhdllande till pris, givet
produktens ovriga kvalitetsegenskaper. Vid ett givet pris p*
kommer myndigheten (sambhillet) att foredra en hogre kvalitet
framfor en ligre (Q°<Q’<Q?) eftersom det ger en hogre nytta
(U°<U'<U?). Alternativt kan detta illustreras fér en given

1 En direktupphandling kriver, till skillnad frin 6vriga upphandlingsférfaranden, ingen
formaliserad anbudsprocess.
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kvalitetsnivd (Q* = Q?), dir hogsta méjliga nytta nis till det ligsta
priset.

Figur 2.1 Maximal samhallsnytta - Avvagning mellan pris och kvalitet

. U%<Ui<u?
Pris, p

yo
Ul

2
p* /

@ a @ Kvalitet, Q

Kalla: Bergman m.fl. (2011).

Vilken nyttonivd som i slutindan nds bestims av interaktionen
mellan vad det kostar att leverera kvalitet och samhillets
preferenser for pris och kvalitet. Fér en matchning mellan vad
potentiella leverantérer kan erbjuda och vad samhillet 6nskar krivs
att myndighetens specifikation i form av krav och kriterier” pd
leverantér och produkt dr adekvat. Det krivs ocksd att myndig-
heten utvirderar inkomna anbud enligt en modell som gor att
potentiella leverantdrer bjuder pris och kvalitetskombinationer
som stimmer 6verens med vad samhillet 6nskar. Som Bergman
m.fl. (2011, s.167) skriver "I ett kommande steg méste naturligtvis
den upphandlande myndigheten ocksd formulera ett avtal som ser
till att den kontrakterade leverantéren ocksd levererar den kvalitet
som budet utfister, ...” Detta ir iven viktiga férutsittningar for
den offentliga upphandlingens funktion som verksamt miljo-

17 Krav ir generellt obligatoriska och masta vara uppfyllda for att ett anbud ska utvirderas.
Kriterier fsrekommer i tilldelningsprocessen och utgor en del av utvirderingen av ett anbud.
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politiskt styrinstrument. Med avseende pd det miljomil som
miljohinsynen syftar till méste ritt krav och kriterier formuleras,
ritt utvirderingsmodell viljas och avtal med anpassade incitament
skrivas.

I normala fall presenteras krav och kriterier i ett si kallat
forfrigningsunderlag (eller i annonsen). Dir kan myndigheten
specificera krav 1 form av urvalskriterier (kvalificeringskrav),
teknisk specifikation, tilldelningskriterier och/eller 1 form av
kontraktsvillkor. Utrvalskriterierna avser krav pd leverantdren
medan kraven pd sjilva féremélet f6r upphandlingen finns 1 den
tekniska specifikationen. Tilldelningskriterierna avser egenskaper
hos sdvil foremdlet som leverantéren (utvirdering av anbud i flera
dimensioner under EMAT). Sirskilda kontraktsvillkor avser dirut-
over tillkommande krav, se t.ex. SOU (2011:73). Sirskilda villkor
behover inte vara uppfyllda vid anbudstillfillet och berér endast
den anbudsgivare som vinner kontraktet." I férfrigningsunderlaget
anges ocksi andra formalia, exempelvis hur anbuden kommer att
utvirderas. Direfter annonseras upphandlingen och foérfrignings-
underlaget med eventuella bilagor i syfte att géra upphandlingen
ullginglig for potentiella anbudsgivare.

2.2.2  Anbud och utvardering av anbud

Den information som finns 1 férfrigningsunderlaget utgér grunden
for de potentiella leverantdrernas utformning av anbuden och ger
dem en indikation pi vad det kommer att kosta att genomfora
kontraktet. Denna kostnadsindikation ir behiftad med viss
osikerhet beroende pd hur vil myndigheten utformar férfrignings-
underlaget och pd vad som upphandlas (svirigheterna med att
beskriva och specificera en vara eller tjinsts egenskaper varierar f6r
olika typer av varor och tjinster).

Anbudsforfarandet ir 1 det generella fallet slutet utan mojlighet
fér anbudsgivarna att revidera sina anbud. Inte heller fir innehllet i
forfrigningsunderlaget indras under upphandlingsprocessen. Nir

'8 Sirskilda villkor kan méjligen generellt sett uppfattas som mindre intressanta i ett miljo-
politiskt perspektiv, eftersom de inte berdr alla potentiella anbudsgivare. I vissa sammanhang
kan ind3 sidana villkor vara motiverade, exempelvis om villkoren stiller stora och kost-
samma omstillningskrav pd den anbudsgivare som vinner kontraktet. Villkoren kan di
specificeras sd att de ger den anbudsgivare som vinner kontraktet chansen att gradvis anpassa
sig till den miljgkvalitet som myndigheten efterfrigar. I den fortsatta diskussionen
uteldmnar vi analysen av sirskilda villkor i gron offentlig upphandling.
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anbudstiden gitt ut 6ppnas och utvirderas anbuden och en eller
flera vinnare utses.

Frin anbudsgivarnas sida kan anbuds- och utvirderingsfasen
betraktas som en simultan process. De limnar in slutna anbud som
utvirderas vid samma tillfille (som dock tidsmissigt kan ta ling
tid). Frdn den upphandlande myndighetens sida kan upphandlings-
processen betraktas olika beroende pi vilken grund som
utvirderingen av anbuden sker. Anbuden kan exempelvis utvirde-
ras baserat pd en av tvd foljande grunder (se EU-direktiven): (i)
ligsta-pris eller (i) ekonomiskt mest fordelaktiga anbud (EMAT).

Ligsta-pris innebir att den anbudsgivare vars anbud har det
ligsta priset och uppfyller eventuella obligatoriska krav, i form av
urvalskriterier och tekniska specifikationer, kommer att tilldelas
kontraktet. S& kallade ligsta-pris upphandlingar ska alltsd inte
forvixlas med ligsta kvalitet. En ligsta-pris upphandling med
obligatoriska krav kan mycket vil vara férenad med en hog
kvalitetsniva.

EMAT innebir att de inkomna anbuden utvirderas i tv4 skilda
steg. I det forsta steget utvirderas anbuden mot eventuella
obligatoriska krav som specificerats 1 férfrigningsunderlaget eller
annonsen, precis som i fallet nir ligsta pris anvinds som utvirde-
ringsgrund. Om anbudsgivarna uppfyller kraven gir anbuden vidare
till nista steg dir utvirderingen ocksd sker mot tilldelnings-
kriterier. Dessa tilldelningskriterier refererar till grader av
kvalitativa egenskaper hos den vara eller tjinst som upphandlas,
exempelvis driftskostnader, miljdegenskaper eller slitstyrka, men
ocksd till de potentiella anbudsgivarnas egenskaper, exempelvis
formiga att leverera i tid och producera miljovinligt. Steg tvd 1
EMAT-processen innebir dirmed att anbuden utvirderas i flera
dimensioner dir priset pd varan eller tjinsten kan vara en
dimension och olika kvalitativa egenskaper andra.

Priset pd den upphandlade varan eller tjinsten behéver inte
nddvindigtvis vara en av de dimensioner som utvirderas. Den
upphandlande myndigheten kan nimligen specificera ett pris (en
fast ersittning till leverantdren) som anges i férfridgningsunderlaget
och utvirdera anbuden med avseende pd andra egenskaper in pris.
Sammanfattningsvis kan potentiella leverantorer alltsd konkurrera
om kontraktet 1 form av (se Bergman och Lundberg, 2013, eller
Bergman m.fl., 2011):

(1) Ren priskonkurrens (Ligsta pris)

38



€ 2013:10 Offentlig upphandling som miljopolitiskt styrmedel

(11) En kombination av kvalitet och pris (EMAT)
(1)  Ren kvalitetskonkurrens (EMAT)

I princip kan en utvirderingsmodell under (i1) antingen utgd frin
en situation dir pris omvandlas till poing vilket sammanvigs med
de kvalitetspoing som anbudet tilldelats. Alternativt omvandlas
anbudskvalitetsdimensioner till monetira termer vilka sedan
adderas eller subtraheras frin anbudspriset. En sddan modell, med
monetira paslag, eller avdrag kan vara absolut eller relativ.

Om EMAT ullimpas som utvirderingsgrund krivs ndgon form
av utvirderingsmodell som beskriver hur de olika tilldelnings-
kriterierna prioriteras 1 forhdllande till varandra. Upphandlande
myndighet ir relativt fri att sjilv utforma utvardermgsmodell
Utéver EU-direktivens fem allminna rittsprinciper anges i
lagstiftningen att olika kriterier ska viktas (om upphandlingens
virde overstiger troskelvirdena) eller fd@r viktas (om upphandling-
ens virde understiger troskelvirdena). Om viktning inte ir mojligt
ska kriterierna anges 1 prioritetsordning.

Nir ett kontrakt har tilldelats en leverantér och detta har
tillkinnagivits finns méjlighet for andra leverantorer att dverprova
kontraktstilldelningen, men det behandlas inte nirmare hir. Nir
overprévningstiden 16pt ut och avtalet undertecknats féljer upp-
handlingsprocessens tredje fas, avtalsperioden, di vinnaren av
kontraktet fullgér sitt dtagande. Myndigheten har ocksd mojlighet
att 1 tilligg till avtalsperioden specificera en eller flera options-
perioder. Det ger myndigheten mdjlighet att férlinga avtalet utan
ny upphandling. Optionsperioden kan iven anvindas fér att
forstirka incitamenten for leverantdren att prestera i enlighet med
kontraktsvillkoren.
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3 Miljostyrning via offentlig
upphandling i praktiken

3.1 Verksam miljopolitik

For att offentlig upphandling ska kunna fungera som ett verksamt
miljopolitiskt styrmedel krivs (allt annat lika) att s& mainga
potentiella anbudsgivare som mojligt viljer att delta 1 upp-
handlingen, och att de ocksd dirfér tvingas investera i mer milj6-
vinliga produktionsprocesser och produkter. Dessa investeringar
bér dessutom vara genomforda vid anbudstillfillet.

Om upphandlande myndighet néjer sig med att ullita att
anbudsgivare vid anbudstillfillet endast utlovar leverans av en viss
miljokvalitet, givet att denna vinner upphandlingen, férsvagas
forutsittningarna for offentlig upphandling att leda till positiva
miljoeffekter. Frin ett miljoeffektperspektiv ir det alltsd bittre for
samhillet att kriva att samtliga anbudsgivare uppfyller kraven vid
anbudstillfillet, in att kriva att endast vinnaren av kontraktet
anpassar sig efter att avtalet tritt 1 kraft. Det férra ger nimligen
incitament for miljéforbittrande investeringar hos fler anbuds-
givare,” inte bara vinnaren av upphandlingen. Detta férebygger
dessutom moraliskt riskbeteende (moral hazard) fr&n anbuds-
givarnas sida. Om kravuppfyllnad inte krivs vid anbudstillfillet kan
anbudsgivarna ha incitament att lova leverera en hégre miljokvalitet
in vad som faktiskt kommer att levereras. Detta riskbeteende
forstirks av att incitamenten for den upphandlande myndigheten
att byta leverantdr under avtalsperioden ir svaga, dd det for

1 Givet att potentiella anbudsgivare inte redan innan upphandlingen har en produktions-
process och kan leverera en produkt som matchar den miljéstandard som kraven anger.
Offentlig upphandling kan inte, med avseende pd anbudsgivare som redan uppfyller angiven
miljéstandard, betraktas som ett verksamt styrmedel eftersom de inte behéver anpassa sig till
miljokraven. De uppfyller dem redan. Frin ett miljdstyrningsperspektiv dr de anbudsgivare
som inte initialt lever upp till den efterfrigade miljostandarden av primirt intresse.
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myndigheten ir f6érenat med transaktions- och omstillnings-
kostnader.

Viktigt att notera ir att om miljohinsyn 1 offentlig upphandling
leder tll att wutslipp reduceras pid ett sambhillsekonomiskt
ineffektivt sitt, och att hinsynen ocksi leder till att andra
samhillsekonomiska ineffektiviteter uppstar, kan det vara samhills-
ekonomiskt fordelaktigt om endast vinnaren av kontraktet anpassar
sig till miljékraven. Minskat utbud av konventionella produkter till
formén for okat utbud av gronare alternativ ir ett exempel pd en
annan samhillsekonomisk ineffektivitet, vilket kan verka
paradoxalt. Om konsumenter som virderar det konventionella
alternativet hogre inte lingre har ndgon marknad att gi till, eller
moter ettt minskat utbud av  detta alternativ, uppstir en
ineffektivitet 1 form av minskat konsumentéverskott pd denna
marknad.

Enligt domar frin italienska (C-226/04 och C-228/04, La
Cascina m.fl., 2006) och svenska domstolar® tolkas upphandlings-
direktiven emellertid s& att krav generellt sett inte behdver vara
uppfyllda vid anbudstillfillet. Domar frin Hégsta forvaltnings-
domstolen 1 Sverige visar dessutom att krav som innebir orimliga
kostnader fér leverantorerna anses strida mot proportionalitets-
principen (Hogsta foérvaltningsdomstolens dom av den 14
september 2012 (mil nr 4933-11); Hogsta forvaltningsdomstolens
dom av den 14 september 2012 (mél nr 6737-11)). En tolkning ir
att om krav ska anses vara proportionerliga fir de inte gd lingre in
de definierade kirn- och 6vergripande kriterierna (se t.ex. EU,
2011). En dom frin EU-domstolen (i mal C-305/08) gor ocksd
gillande att ”... ett av syftena med gemenskapsbestimmelserna om
offentlig upphandling ir att det dppnar upp for s& bred konkurrens
som mojligt och att det ir ett gemenskapsrittsligt intresse att det
sikerstills att s& minga anbudsgivare som mojligt deltar 1 en
anbudsinfordran.” Av resonemanget ovan féljer att en upp-
handlande myndighet vid utformningen av ett forfrigningsunderlag
ska se till att de krav som stills 6ppnar upp for sd bred konkurrens
som mojligt. Om ett krav inskrinker konkurrensen méiste det
proévas om detta dr forenligt med proportionalitetsprincipen.

% Domstol Svea Hovritts dom av den 19 juni 2003 (mél nr T 567-02), Linsrittens i
Stockholm dom av den 14 juli 2006 (mél nr 13496-06), Kammarrittens i Stockholm dom av
den 14 februari 2009 (mil nr 8930-08) och Kammarrittens i Géteborg dom av den 11
november 2012 (mal nr 6247-12).
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Det finns en risk att ovanstiende domar motverkar EU:s
miljopolitiska ambitioner med offentlig upphandling. Eftersom
exempelvis kirnkriterierna per definition inte ska innebira nigra
betydande kostnadsékningar fér anbudsgivarna medfér de sanno-
likt liten eller ingen miljdanpassning av deras produktion och
dirmed blir miljéhinsynen i princip verkningslés. Detta kommer
att diskuteras mer i detalj i avsnittet om méleffektivitet.

3.2 Krav och kriterier — designmdjligheter

Som framgitt av tidigare diskussion kring obligatoriska krav och
modeller fér utvirdering av anbud ir offentliga myndigheter
relativt fria nir det giller hur de utévar miljohinsyn. Detta innebir
att upphandlande myndigheter har méjlighet att utforma hinsynen
efter ridande marknadsforutsittningar (befintliga produktionstek-
nologier, antal potentiella leverantérer etc.) och specifika miljs-
problem. I figur 3.1 illustreras hur olika nivier pd kvalificeringskrav
och tilldelningskriterier kan kombineras och vad detta potentiellt
betyder 1 reducerad miljébelastning. Med 13g nivd avses krav och
kriterier som de flesta potentiella leverantérer lever upp till redan
innan upphandlingen, exempelvis kirnkriterier (ingen styrning).
Med hég niva avses krav och kriterier som for de flesta potentiella
leverantorer kriver en omstillning (styrning). Denna omstillning
antas di vara férenad med en kostnad 1 form av investeringar i
produktionsprocesser och produkter (inklusive leveranser).
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Figur 3.1 Kombinationsméjligheter mellan kvalificeringskrav och
tilldelningskriterier
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Givet att vi studerar de potentiella leverantdrer som valt att delta i
upphandlingen ir miljéstyrning via tilldelningskriterier, till skillnad
frdn via kvalificeringskrav och tekniska specifikationer, férenad
med ett element av frivillighet nir det giller miljédtgirder. Till-
delningskriterier baseras pd att myndigheten graderar potentiella
leverantdrers och/eller produktens egenskaper, exempelvis miljs-
egenskaper. Det innebir att det ir upp till den potentiella
leverantéren huruvida denna miljémissigt vill graderas exempelvis
hogt eller ligt. Denne kanske viljer att 1 huvudsak konkurrera via
ett l3gt pris pd den produkt som ir féremadl f6r upphandlingen och
inte via goda miljdegenskaper. En foérutsittning foér ett sidant
beslut ligger delvis i den utvirderingsmodell som myndigheten valt,
det vill siga 1 hur myndigheten virderar milj6 i férhillande till
priset pd den produkt de upphandlar. Utvirderingsmodellen kan
utformas si att ett anbud som baseras pd en obetydlig
miljokvalitetsférbittring, men pd ett mycket konkurrenskraftigt
pris, vinner kontraktet. Incitamentet for ett sidant anbudsbeteende
okar nir myndigheten tillskriver miljorelaterade tilldelnings-
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kriterier relativt liten betydelse 1 férhillande till priset pd den vara
eller tjinst som ir foremdl f6r upphandlingen.

I praktiken varierar utformningen av utvirderingsmodellerna
och en del av de modeller som tillimpas har frin ett samhills-
ekonomiskt perspektiv mindre ©nskvirda egenskaper (se
Andersson och Lunander, 2004; Bergman och Lundberg, 2009;
Lunander, 2009; Lundberg och Marklund, 2011, Bergman och
Lundberg, 2013).

En modell som ir relativt vanligt féorekommande nir kvalitet
och pris utvirderas 1 foérhillande till varandra dr den s& kallade
relativa poingvigningsmodellen.”’ T denna modell betingas utvirde-
ringen av priset pd ligsta inkomna pris (prisdelen i anbudet). Ligsta
inkomna pris utgdr di ett referenspris som bestims endogent i
utvirderingsmodellen, vilket kan leda tll godtycklig kontrakts-
tilldelning. I praktiken innebir det ocksd att det finns risk for att
sjilva utévandet av miljohinsynen blir godtycklig, vilket knappast
kan anses vara en oOnskvird egenskap hos ett miljopolitiskt
styrmedel (Lundberg och Marklund, 2011). Modellen ir dessutom
inte transparent och vissa former av den dr dppna for strategisk
manipulation (Bergman och Lundberg, 2013).

Relaterat tll figur 2.1 bér vi striva efter att specificera en
utvirderingsmodell som leder till ett utfall dir kontraktet tilldelas
den anbudsgivare vars produktionskostnad och kvalitet bist
overensstimmer med sambhillets preferenser for pris och kvalitet.
En forutsittning for ett sddant effektivt utfall dr att utvirde-
ringsmodellen ir linjir i priset,” fullstindig (att det ir mojligt att
avgora vilket av tvd anbud, A eller B, som ir det bista, eller om de
ir lika bra), transitiv (att det ir mojligt att avgdra att anbud A ir
bittre ian C om A ir bittre B och B ir bittre in C), samt
oberoende av irrelevanta alternativ. Det sista innebir att endogena
referenspriser inte bor tillimpas.”

Givet att kvalitet faktiskt kan kvantifieras och verifieras skriver
Bergman och Lundberg (2013) att utifrin ett transaktions-
kostnadsperspektiv ir utvirderingsgrunden ligsta-pris att foredra i
situationer med flera potentiella anbudsgivare som kan leverera den

! Denna typ av utvirderingsmodell kallas ibland dven den relativa modellen.

2 Detta innebir att anbudens procentuella avvikelse frin maximal kvalitet ska vara linjirt i
forhéllande till priset.

2 Ett endogent referenspris ir ett anbud, exempelvis ligsta inkomna anbud, mot vilket alla
inkomna anbud jimférs. Referenspriset dr dirmed inte kint pa férhand, vilket skapar ett icke
dnskvirt beroende mellan alla de inkomna anbuden. Se t.ex. Bergman m.fl. (2011), eller
Andersson och Lunander (2004).
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stipulerade kvalitetsnivdn, och nir kostnaden for att producera en
given kvalitet dessutom antas vara kind. Nir s inte ir fallet ir
nigon form av EMAT att foredra som utvirderingsgrund.
Exempelvis ir kvalitetskonkurrens (designtivlingar) att féredra nir
de budgetmissiga begrinsningarna fir anses avgoérande. Nir de inte
ir avgdrande bor istillet myndigheterna specificera tilldelning-
skriterier och utvirdera dessa baserat pd en modell dir absoluta
monetira pdslag eller avdrag for olika kvalitetsaspekter tillimpas.
Myndigheten bér alltsd inte anvinda den relativt vanligt
forekommande relativa poingvigningsmodellen som nimndes
ovan. En av férdelarna med en absolut modell ir att den inte kriver
nigon procentuell viktning av pris och kvalitet. Myndighetens
betalningsvilja for olika kvalitativa aspekter framgdr tydligt av
pislagen/avdragen. I den relativa poingvigningsmodellen leder
procentuell viktning till att de faktiska vikterna blir kinsliga for
den poingskala som myndigheterna viljer att anvinda. Med andra
ord, 1 relativa modeller kommer miljéns betydelse att viktas olika i
forhéllande till pris och andra kvalitetsaspekter beroende pd vilken
poingskala som myndigheterna viljer.”*

Baserat pd ett stratifierat urval av upphandlande myndigheter 1
Sverige omfattande 651 upphandlingar inom olika produktgrupper
forekommer utvirderingsgrunden ligsta-pris 1 38 procent av
upphandlingarna. Bland de upphandlingar dir EMAT tillimpats
som utvirderingsgrund foérekommer relativa poingvignings-
modeller 1 82 procent av fallen (Bergman och Lundberg, 2013). I en
studie som omfattar stidtjinstupphandlingar genomforda av
svenska myndigheter under 2009 férekommer den relativa poing-
virderingsmodellen 1 ungefir en tredjedel av upphandlingarna.
Bland just dessa upphandlingar togs nigon form av miljohinsyn i
70 procent av upphandlingarna. Det innebir att en modell med
endogent referenspris som kan leda till godtycklig miljéhinsyn
anvindes oftare 1 upphandlingar dir upphandlingen var tinkt att
fungera som ett miljépolitiskt styrmedel (Lundberg och Marklund,
2011).

Bland de livsmedelsupphandlingar ~som  annonserades 1
VISMA/OPIC:s databas under 2010 tillimpades utvirderings-

2 Upphandlingsfasen ir komplex, inte minst med avseende pi utvirderingsprocessen. En
detaljerad beskrivning av utvirderingsgrunder och utvirderingsmodeller och deras énskvirda
och icke-onskvirda egenskaper blir omfattande och ligger utanfér det uppdrag som
specificerats infér denna rapport. Foér en djupgiende diskussion kring dessa aspekter
generellt hinvisar vi till Bergman m.fl. (2011), och specifikt f6r grén offentlig upphandling
till Lundberg och Marklund (2011).
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grunden ligsta-pris 1 49 procent av de annonserade upphandling-
arna. I 8 procent av upphandlingarna saknas information om
utvirderingsgrund. Det innebir att minoriteten av upphandling-
arna, 43 procent, utvirderade anbuden baserat pi EMAT.
Livsmedelsupphandlingarna skiljer sig i detta avseende frin det
allminna monstret for samma &r. Tittar vi pd alla annonserade
upphandlingar (10 442 stycken) tillimpades EMAT 1 en Kklar
majoritet, 54 procent, av upphandlingarna. For att dra slutsatser
kring upphandlingarnas potential att skapa incitament ill
investeringar i miljévinligare produktionsteknologier och produk-
ter bland potentiella leverantdrer behévs information om vilka
miljokrav och kriterier som myndigheterna specificerat i forfrig-
ningsunderlagen. Detta inkluderar de obligatoriska kvalificerings-
kraven och de tilldelningskriterier som ingitt i de utvirderings-
modeller som tillimpats inom ramen fé6r EMAT. Givet att EMAT
tillimpats som utvirderingsgrund krivs ocksd information om hur
de miljorelaterade kriterierna bedémts 1 foérhillande till andra
kriterier, det vill siga hur myndigheterna virderade miljon i
forhallande till pris och andra kvalitativa aspekter sdsom tekniska
fordelar, estetiska och funktionella egenskaper, teknisk support,
leveranstid etc. (EU, 2011).

Miljépolitik via upphandling kan dven ske i form av s kallade
”bid-preference” program eller ”set asides”. Det innebir att den typ
av leverantérer som myndigheten vill premiera ges en fordel i
upphandlingen. Det kan praktiseras genom att kontrakt eller
delkontrakt viks fér anbudsgivare som ingdr 1 den premierade
gruppen (se t.ex. Klemperer, 2002, {6r en illustration av detta) eller
att dessa premieras genom rabatter. Den befintliga litteraturen pd
omridet omfattar i huvudsak amerikanska myndigheters upp-
handlingar av motorvigar med syfte att stimulera deltagande frin
smd och medelstora féretag (se t.ex. Marion, 2007; Krasnokutskaya
och Seim, 2011) eller amerikanska licensauktioner med syfte att
prioritera foretag dgda av minoriteter eller kvinnor (se t.ex. Ayres
och Cramton, 1996; Yoon, 2006). De allminna rittsprinciper som
omfattar EU:s upphandlingsdirektiv (se ovan) begrinsar dock
mojligheten f6r myndigheter inom EU att tillimpa denna form av
policy (Spagnolo, 2009).
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3.3 Vem ar det som styr?

I jimforelse med traditionella styrmedel ir offentlig upphandling
som styrmedel 1 sitt genomférande timligen decentraliserat. Medan
den enskilde upphandlaren utformar och genomfér upphandlingen
uttrycker politiker, pd olika nivier, en vilja att anvinda upp-
handlingen som styrmedel. Detta illustreras i figur 3.2.

Figur 3.2 Genomfdrande av miljohdansyn
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Som nimndes ovan ir det internationella avtalet om offentlig
upphandling (GPA) ett avtal mellan WTO och EU. Detta avtal
reglerar den politiska ambitionen att via offentliga inkép reducera
miljobelastningen 1 virlden. De politiska ambitionerna uttrycks
vidare pd EU-niv4 i direktiv, meddelanden och handbécker vilka pd
nationell nivd (Riksdag och regering) sedan éversitts till riktlinjer
och nationell lagstiftning. Politiska viljeyttringar med den
offentliga upphandlingen som styrmedel uttrycks dven pd lands-
tings- och kommunal nivd. Detta dr i figuren likstillt med
myndighet. I realiteten utgor ett landsting eller en kommun en nod
mellan den nationella politiska nivin och den specifika myndighet
som genomfér upphandlingen, exempelvis en forvaltning eller
skola.

De som 1 slutindan ska oversitta det overgripande maélet att
anvinda den offentliga upphandlingen som miljopolitiskt styr-
instrument ir de tjinstemin som ansvarar foér det praktiska
genomférandet av upphandlingen. Beroende pi myndighetens
storlek kan dessa utgéras av personal vid upphandlingsavdelningen,
en forvaltningschef eller exempelvis rektor vid en grundskola. Det
ir alltsd dessa tjinstemin som utifrdn en mer centraliserad
miljopolitisk ambition ska formulera miljomissiga krav och
kriterier 1 forfrigningsunderlaget. De ska ocksd vilja utvirderings-
grund och utvirderingsmodell i enlighet med diskussionen ovan. I
praktiken sker alltsd miljéstyrningen i upphandlingsprocessens
andra fas dir tjinsteminnen specificerar miljokrav och kriterier,
faststiller avvigningen mellan pris och miljékvalitet, hur anbuden
ska utvirderas, kontraktsvillkor och rutiner fér uppféljning av
dessa. Detta stiller héga krav pd den eller de som genomfér sjilva
upphandlingen. Deras kompetens bor inte bara ticka den lag-
stiftning som omger offentlig upphandling utan iven incitaments-
strukturer inom ramen for kontraktsutformning och uppféljning,
identifikation av de miljoproblem som foremilet for upp-
handlingen ir associerade med och méjliga [8sningar pd detta. Det
senare bor dessutom ske med hinsyn till uppsatta miljomal.
Tjinsteminnen bor ocksd kinna till om det redan finns verksamma
styrmedel inriktade mot samma miljéproblem som den enskilda
upphandlingen avser att styra mot. Om si ir fallet ska
upphandlingens miljéhinsyn anpassas 1 férhdllande tll dessa.
Sammantaget ir detta en komplex och kompetenskrivande uppgift.
Kompetensens betydelse for tillimpningen av miljéhinsyn 1
offentlig upphandling betonas i en studie av Testa m.fl. (2012).
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Baserat pd italienska data, identifierar forfattarna tjinsteminnens
kompetens och medvetenhet om upphandlingsstod som centrala
komponenter fér 1 vilken utstrickning miljdhinsyn tas 1 olika
upphandlingar.

Det finns minst 891 utdvare av miljépolitik via offentlig upp-
handling i Sverige. Denna siffra baseras pd det antal upphandlande
myndigheter och enheter som ingick i en enkitstudie inom ramen
for Upphandlingsutredningen (SOU 2011:73). Sjilva genom-
forandet av miljopolitiken sker alltsd relativt l8ngt frin besluts-
fattarna (politikerna), av relativt manga utévare och pd nigot som
nirmast ir att betrakta som gatunivd. Lipsky (1980) definierar
politik, eller byrakrati, pd gatunivd som de tjinstemin eller kvinnor
pd forvaltningsnivd som faktiskt utfor sjilva politiken. Dessa
byrikrater ir autonoma i forhdllande till de politiker som angett
tonen. I praktiken ir det alltsd ett relativt stort avstind mellan den
politiska ambitionen och dess faktiska genomférande. Enligt
Lipsky medfor detta en viss risk for skénsmissiga tolkningar av de
politiska ambitionerna, med ett genomférande som avviker frin det
mél som politikerna satt upp.

Ett av de problem som Lipsky identifierade med denna typ av
politik dr att personalen ofta arbetar med fér smd resurser 1
forhdllande till uppdraget. Det dr ocksé férenat med resurskrivande
och kontinuerliga férhandlingar fér att fi utfallet av politiken att
stimma Sverens med de uttalade ambitionerna.

Resursproblematik 1 samband med miljohinsyn 4r nigot som
dven Jorgensen (2012) uppmirksammar med avseende pd myndig-
hetens egen verksamhet. Med utgdngspunkten att en ekologisk
produkt kostar mer dn motsvarande konventionella alternativ,
menar Jorgensen att den offentliga upphandlingen som styrmedel
mot okad ekologisk jordbruksareal innebir merkostnader. Dessa
méste kompenseras genom att resurser tas frdn annat hill i
ckonomin. En strategi f6r 6kad ekologisk konsumtion kan dirmed
fd konsekvenser fér den upphandlande myndighetens 6vriga
verksamhet. Om inte den enskilda myndigheten, exempelvis en
kommun, kompenseras via statens budget miste kommunen ta
resurser frdn annan verksamhet. Inom exempelvis ildreomsorg,
barnomsorg och skolbespisningar skulle ekologiska livsmedel
kunna konsumeras i en 6kad omfattning, men till kostnaden av
exempelvis personalnedskirningar eller ligre kvalitet pd férbruk-
ningsartiklar. Detta resonemang kan foéras fér andra produkt-
omrdden in livsmedel. Resursproblematiken ir med andra ord
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generell for all typ av upphandling dir det finns plagor om viss
standardhéjning (och kostnadshojning) utan att det ges tydliga
direktiv om hur merkostnaden ska hanteras.

34 Offentlig upphandling - vilken typ av styrmedel?

Med offentlig upphandling vill myndigheten primirt upphandla en
vara, tjinst eller entreprenad 1 syfte att kunna tillhandahélla
samhillet en faststilld tjinst, exempelvis utbildning, sjukvard, etc.
Utover krav och kriterier pd sjilva foremdlet f6r upphandlingen
kan myndigheten stilla miljokrav och kriterier som bdde riktar sig
mot ekonomins produktionssida (potentiella leverantérer) och
konsumtionssida. Det ir alltsd via upphandlingen, som inte primirt
ir ett miljopolitiskt styrmedel, som den offentliga sektorn vill styra
marknadens aktdrer mot ett mer miljovinligt beteende. Grén
offentlig upphandling ir dock belagd med restriktioner som
piverkar dess potential att verka effektivt som styrmedel.
Exempelvis miste de tidigare diskuterade allminna rittsprinci-
perna, vars syfte ir att sikerstilla en sund konkurrens mellan
potentiella leverantorer, vara uppfyllda. Omvigen via upphand-
lingsprocessen och dess specifika regelverk for konkurrens
foranleder oss att betrakta gron offentlig upphandling som ett
indirekt  miljépolitiskt  styrmedel.  Traditionella  styrmedel,
exempelvis en miljoskatt, betraktar vi diremot som direkta styr-
medel i den meningen att deras primira uppgift ir att reducera
miljoskadliga utslipp. Offentlig upphandling som indirekt miljs-
politiskt styrmedel illustreras 1 figur 3.3.

Myndighetens miljékrav och kriterier kan alltsd rikta sig mot
bide ekonomins konsumtionssida, Box (2), och dess produktions-
eller leverantorssida, Box (3). Med produktionssidan avses alla
delar 1 potentiella leverantdrers produktionsled, frin rivara till
slutleverans av det upphandlade féremélet. Med konsumtionssidan
avses foremdlets hela livscykel frin att det tas 1 bruk tll att det
avvecklas av myndigheten. Om myndigheten exempelvis stiller
krav och kriterier pd produktionen av féreméilet f6r upphandlingen
kan de sigas reglera utslipp, Box (6), och/eller resursanvindningen
i produktionen, Box (7).

Om miljéhinsynen 1 stillet riktar in sig pd myndighetens egen
konsumtion berdr den ofta den egna resursanvindningen, Box (5).
Hinsynen kan i detta fall avse exempelvis myndighetens egen
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energiforbrukning. Aven om detta medfér att foéremilet for
upphandlingen betingar ett hégre pris kan inkdpet andd motiveras
av en ligre energiférbrukning pd lingre sikt, det vill siga under
foremdlets hela livscykel frén det att det tas 1 bruk, férbrukas och
avvecklas.

Mer konkret kan grén offentlig upphandling betraktas som ett
kvantitativt och/eller administrativt styrmedel. Ett kvantitativt
styrmedel avser krav och kriterier som specificerar en grins for
utslippsmingder, vilket limnar till leverantdren att bestimma exakt
hur utslippsminskningen ska gd till. Ett administrativt styrmedel
diremot reglerar hur utslippsminskningen ska gi till, exempelvis
via tekniska specifikationer. Nir potentiella leverantdrer vil
uppfyllt de kvantitativa och administrativa kraven innebir de inte
lingre ndgon restriktion pd produktionen. Ett ekonomiskt, eller
marknadsbaserat styrmedel, sdsom en miljoskatt, reglerar inte
direkt utslippsmingder eller tekniska specifikationer. Miljéskatten
anger kostnaden per utslippsenhet och limnar till leverantéren att
sjilv bestimma om hon vill fortsitta slippa ut som tidigare (och
betala relativt mycket skatt), minska sina utslipp genom att dra ner
produktionen (och betala lite mindre i skatt) eller rena sin
produktion och pi sitt reducera den totala skattekostnaden.
Oavsett vad leverantdren viljer, miste hon fortsatt betala skatt for
de utslipp som fortfarande sker (sitillvida hon inte viljer att ligga
ner verksamheten).
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Figur 3.3 Miljohansyn i offentlig upphandling (se Lundberg och Marklund,
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tex. 18genergilampor
Miljshansyn

(1)

Kvantitativ
tex. CO; utslapp

Externalitet

- Klimatféréndring
(6)

Administrativ

tex. biogas

Produktion
(3]

Kvantitativ

tex. maxgrans for

Resursanvéndning miljafarliga kemikalier

- Insatsfaktor
7)

Administrativ

tex. farbud mot
miljafarliga kemikalier

oy f

3.5 Verksamheten eller samhallet? LCC och LCA
Offentlig upphandling och styrmedelsfrigan diskuteras och utreds

fér nirvarande intensivt, inte minst inom ramen fér den nyligen
genomforda svenska upphandlingsutredningen (SOU 2013:12;
SOU 2011:73). Ett vanligt férekommande begrepp i samband med
att miljohinsyn 1 offentlig upphandling diskuteras och motiveras ir
livscykelkostnadsanalys, LCC*. EU-kommissionen argumenterar
for att upphandlande myndigheter ska beakta produktens LCC vid
tilldelning av kontrakt (EU, 2011). Det innebir att myndigheter
uppmuntras att budgetera f6r samtliga kostnader under produktens
livscykel, vilket inkluderar inkdpskostnaden, driftskostnader och
avyttringskostnader. LCC ir d& i forsta hand ett analysverktyg som
kan anvindas i syfte att kostnadsminimera myndighetens egen
verksamhet (Box (5) i figur 3.3).

» Fran engelskans ”Life Cycle Cost™.
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EU (2011) framhdller ocksd att det ir mojligt att inkludera
externa miljokostnader i LCC (Box (4) och (6) i figur 3.3), givet
att de uppfyller kraven fér tilldelningskriterier.”® Exempel pd sidana
kostnader ir exempelvis sambhillets kostnader foér klimatfor-
indringar och férsurningar. Hinsyn till externa miljoeffekter kan
relateras till livscykelanalys (LCA, frin engelskans ”Life Cycle
Assessment”). LCA ir ett analysverktyg som avser en produkts
totala inverkan pid miljén frin rdvaruutvinning, via produktens
tillverkning, myndighetens konsumtion av produkten och till dess
produkten avvecklas. Analysen omfattar dirmed alla utslipp 1
mellanleden, exempelvis under transporter av varor. Nir alla
externa effekter kvantifierats i livscykelanalysen ska de kostnads-
beriknas och adderas till de kostnader som ges av LCC-analysen.”’
Det innebir sammantaget att den upphandlande myndigheten 1i
princip genomfdr en samhillsekonomisk kostnads- nyttoanalys
(CBA), dir ocksd kostnaderna for att genomféra analysen bor
ingd.”

For att ta ett exempel frin livsmedelssektorn: Om upp-
handlande myndighet képer brod baserat pd vete innebir en LCA
att myndigheten kvantifierar externa effekter vars ursprung
spanner frin sddden av vetet till dess att brédet ir uppitet och
eventuella forpackningar hanterats. LCA mdste 1 detta fall
inkludera alla rdvaror 1 brodet, inte bara vetet, och férpackningar
for brodet sivil som insatsfaktorer (jist, smor, salt etc.) samt
transporter.”’

Det idr uppenbart att det dr omfattande och komplext att addera
samhillets alla kostnader for miljomissigt negativa externa effekter
till livscykelkostnaden, och frigan ir om det dr rimligt att ligga
denna boérda pd den enskilda upphandlande myndigheten eller
tjinstemannen. Inte desto mindre ir det en viktig aspekt nir den
grona offentliga upphandlingens funktion som miljopolitiske
styrmedel analyseras. Exempelvis ir det vid upphandling av ekolo-

% Nigra viktiga regler for tilldelningskriterier dr enligt EU (2011) att: (i) De méste vara
kopplade till féremalet f6r upphandlingen; (ii) De fir inte medféra obegrinsad valfrihet; (iii)
De méste ha offentliggjorts 1 forvig; (iv) De fir inte vara urvalskriterier; (v) De méste folja
EU-lagstiftningen och de allminna rittsprinciperna.

¥ LCC som ocksd inkluderar kostnader fér negativa externa effekter pi miljén benimns
ibland ”whole-life costing” (WLC) (EU, 2011).

# Det engelska utrycket dr "Cost-Benefit Analysis”, dirav férkortningen CBA. For en
introduktion se till exempel Hanley and Barbier (2009).

# En LCA analys ir informationskrivande oavsett vilken typ av produkt som upphandlas.
Tarantini m.fl. (2011) genomfér exempelvis en LCA analys fér att illustrera den omfattande
information som krivs vid upphandling av fénster.
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giska livsmedel viktigt att ha kunskap om skillnader i externa
effekter jimfort med konventionella livsmedel. Beslutet att kopa
ekologiskt bor dirfér inte tas for givet utan foregds av en CBA dir
de tvd alternativen jimférs. CBA kan ocksd vara motiverat vid en
jimforelse mellan tvd ekologiskt odlade livsmedel — exempelvis nir
den ena ir lokalt producerad och den andra inte. Nirproducerat
bér nimligen inte tas for givet som det samhillsekonomiskt bista
alternativet.

Miljéstyrningsrddet menar att LCC limpar sig bist vid upp-
handling av produkter som ir associerade med ett hogt energiuttag
i samband med konsumtionen. Pi sin hemsida listar Miljs-
styrningsridet byggentreprenader, rengéring, transporter, belys-
ning, kontorsprodukter och ventilation som produktgrupper
limpliga fé6r LCC. Med en sidan utgdngspunkt blir LCC 1 férsta
hand ett analysverktyg som kan anvindas i syfte att kostnads-
minimera myndighetens egen verksamhet. Detta kan forvisso ha
indirekta positiva miljoeffekter, exempelvis nir LCC-analysen
leder till att myndigheten koper in produkter som kriver mindre
energi. Miljostyrningsrddets rekommendation stéds ocksd av den
nyligen avslutade Upphandlingsutredningen (SOU 2013:12), som
menar att analysen blir komplicerad om myndigheten ocksd ska
inkludera externa effekter. Myndigheterna rekommenderas 1 foérsta
hand ”koncentrera sig pd att beakta de interna livscykel- eller
totalkostnaderna” (s. 467). Baserat pd detta ir det tveksamt om vi
kan betrakta miljshinsyn 1 offentlig upphandling som ett
miljépolitiskt styrmedel, eftersom det primira med miljéhinsynen
inte dr att internalisera negativa externa effekter.
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Vi inleder analysen av miljohinsyn i offentlig upphandling och dess
férutsittningar att verka som ett miljopolitiskt styrmedel med att
behandla frigan om det ir ett madleffektivt styrmedel. Direfter
beskriver vi marknadens respons pd miljéhinsynen och vilken
betydelse responsen har fér den offentliga upphandlingens
potential att bidra till att miljomalen uppfylls. Den potentialen
beddms, baserat pa tidigare studier och egen analys, som liten.

Diskussionen kring den offentliga upphandlingens marknads-
effekter baseras pi egen analys kompletterat med resultat frin
Marron (1997). I Marron’s studie stiller myndigheten egentligen
inte ndgra krav pd potentiella leverantérer att idndra sin
produktionsteknologi. I stillet viljer myndigheten att konsumera
mer av en redan existerande gron produkt och mindre av ett
motsvarande konventionellt alternativ. Eventuella miljoeffekter
uppstdr via myndighetens eget forindrade beteende och indirekt
via marknadens reaktion pd detta forindrade beteende. Analysen 1
Marron saknar emellertid tvd viktiga aspekter pd den offentliga
upphandlingens funktion som miljépolitiskt styrmedel, nimligen:
(1) upphandlingsprocessen och miljéstyrning av alla potentiella
anbudsgivares teknologier och/eller produkter, samt (ii) huruvida
myndighetens miljostrategi leder till att miljoproblem reduceras pd
ett samhillsekonomiskt effektivt sitt.

Nedan diskuteras dirfér styrmedelsfrdgan med avseende pd mél-
effektivitet utifrin tvd olika sitt; dels baserat pd Marron’s modell
att den offentliga sektorn gir frin konventionell konsumtion till
konsumtion av ett gronare alternativ (substitutionspolicy), dels
baserat pd att den offentliga sektorn strivar efter att direkt styra
potentiella leverantérer till att investera 1 miljovinligare teknologier
och produkter (omstillningspolicy). Oavsett om det ir
substitutions- eller omstillningspolicy som diskuteras utgdr vi
hidanefter ifrdn det som beskrivits tidigare, nimligen att
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myndigheten initierar en formaliserad upphandlingsprocess och
dirigenom foérsoker utéva miljostyrning genom att stilla miljokrav
och ta hinsyn tll miljgrelaterade utvirderingskriterier vid
tilldelning av kontrakt.

For att forenkla den teoretiska diskussionen gor vi féljande
antaganden (vilka inte piverkar de generella slutsatserna):

(i) De tvd policyalternativen illustreras f6r tvd produkter som ir
nira, men inte perfekta, substitut. Det innebir att for
upphandlande myndighet 4r produkterna sinsemellan
utbytbara med avseende pi den egna verksamheten. De ir
dock inte perfekt utbytbara eftersom den gréna produkten
(indexerad med g) ir mindre miljébelastande, men kost-
sammare, att producera in den konventionella (indexerad
med k). Ett exempel ir ekologiskt och konventionellt
odlade tomater.

(1) Produktionen antas vara férenad med en typ av utslipp som
omfattas av ett specifikt miljomal.

(iii) Det finns privata konsumenter som foredrar den gréna
produkten och det finns privata konsumenter som féredrar
den konventionella produkten.

(iv) Vi utgdr fr&n en situation dir myndigheten antingen
upphandlar en konventionell eller en grén produkt. Det
resonemang som férs nedan kan emellertid 6versittas till en
situation dir myndigheten upphandlar bida produkttyperna.

Genomggende kommer initialt pris (p), kvantitet (g), utbud (U)
och efterfrigan (E) p& marknaderna fér de gréna och konvention-
ella produkterna att indexeras med en etta, medan de indexeras med
en tvda efter att miljdhinsyn i offentlig upphandling tillimpats.”

4.1 Substitutionspolicy

I figur 4.1 illustreras vad som hinder nir myndigheten initialt
upphandlar enbart den konventionella produkten men bestimmer
sig for att g8 over till inkop av ett gronare alternativ — det vill siga

% Formellt innebir detta att vi gor ett antagande om att produktionskostnaden fér
konventionell respektive gron produkt féljer olika kostnadsférdelningar och att kostnaden
vid vilken det blir 16nsamt att delta i upphandlingen ir densamma fér alla potentiella
leverantérer. Se Konkurrensverket (2011a) {6r ett exempel frdn livsmedelsmarknaden p& hur
detta antagande kan motiveras.

! Notera att U nu betecknar utbud och inte nyttoniva som tidigare i figur 2.1.
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en situation dir upphandlingen tar formen av en substitutions-
policy. Det innebir att krav och kriterier formuleras pé ett sidant
sitt att det 1 forsta hand ir potentiella leverantérer som redan
producerar den gréna produkten som kommer att limna anbud.
Leverantorer av den konventionella produkten viljer att inte delta i
upphandlingen, eftersom de inte finner det l6nsamt att stilla om
produktionen pi ett sidant sitt att de kan leva upp till den
miljéstandard som efterfrigas.

P& marknaden fér den gronare produkten betecknas de initiala
utbuds- och efterfrigekurvorna Uy respektive Eg. Det initiala
priset pd produkten samt den producerade och konsumerade
kvantiteten ir, pg respektive g, vilket ges av den partiella
jimvikten dir utbuds- och efterfrigekurvorna skir varandra.”” P&
marknaden fér den mindre miljévinliga och konventionella
produkten illustreras utbud och efterfrigan pid motsvarande sitt,
och initialt 4r pris och kvantitet i jimvikt pj. respektive qj.

Figur 4.1 Substitutionspolicy
Gron produkt (g) Konventionell produkt (k)

Pris, p (gron) E = Efterfragan Pris, p (konventionell) E = Efterfragan

U = Utbud U = Utbud

Ui

e
Ej X E}
| E?
I p k

| . Kvantitet 1 Kvantitet

grén konventionell
ag aj produkt, g @ qt produkt, k

Nir myndigheten gir 6ver till en miljovinligare upp-
handlingspolicy 6kar den totala konsumtionen av den gréna
produkten, vilket 1 figur 4.1 illustreras av ett skift utdt i
efterfrigekurvan, frin El till EZ. Nir efterfrigan okar svarar
producenterna med att 6ka produktionen, och i1 den nya jimvikten

32 Begreppet “partiell” syftar till att det avser endast just denna marknad. Att en marknad ir i
jamvikt betyder inte nddvindigtvis att andra marknader i ekonomin ir det.
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ir priset hogre och den totalt producerade och konsumerade
kvantiteten storre, det vill siga pé > pg respektive qé > qg. Det
innebdr att myndighetens och de privata konsumenternas
sammanlagda utgifter for den grona produkten har okat, vilket i
figuren huvudsakligen férklaras av att priset stigit relativt sett mer
in kvantiteten okat.

Myndighetens 6vergdng frin en konventionell tll en gron
produkt innebir ocksi att den totala efterfrigan p& den
konventionella produkten minskar. Detta illustreras av att efter-
frigekurvan skiftar indt, frin E} till EZ. Producenterna svarar med
att minska produktionen och i den nya partiella jimvikten omsitts
dirfor den mindre kvantiteten g till det ligre priset pz.

I den hégra delen av figur 4.1 kan vi emellertid se att pris-
sinkningen pd marknaden f6r konventionella produkten har lett till
att den privata efterfrdgan pd denna produkt 6kat. Det horisontella
avstindet A, mellan de tvd efterfrigekurvorna, representerar
nimligen de enheter myndigheten upphandlade av den konvention-
ella produkten innan bytet till det gronare alternativet. Den privata
konsumtionen innan den offentliga sektorn limnar den konvent-
ionella marknaden ges vid den tjockare streckade linjen. I den nya
jimvikten efterfrigar de privata konsumenterna alltsd fler enheter
(q#) in tidigare. Forklaringen till den 6kade privata konsumtionen
ir att priset pd den konventionella produkten har blivit ligre.

P& motsvarande sitt kan vi i den vinstra delen av figuren se att 1
den nya jimvikten representeras myndighetens andel av den gréna
konsumtionen av strickan markerad med ett B, och att den privata
konsumtionen nu ir ligre. Den indrade inképspolicyn har medfort
en prisdkning pid den gronare produkten och dirmed minskad
privat gron efterfrigan.

Den substitutionspolicy som illustreras 1 figur 4.1 fir alltsd en
motverkande effekt bland de privata konsumenterna, eftersom den
leder ull att de konsumerar mer av den konventionella produkten
och mindre av den gréna produkten. Vilken ir d& nettoeffekten av
myndighetens substitutionspolicy pd vilfirden? For att svara pd
denna friga krivs empiriska studier. For det forsta miste vi
faststilla den vilfirdsekonomiska nettoeffekten av  okade
konsument- och producentdverskott pd marknaden for den
gronare produkten respektive minskade éverskott pd marknaden
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for den konventionella produkten,” f6r det andra méste vi faststilla
nettomiljdeffekten och dess virde.

Marron (1997) visar ocksd att en substitutionspolicy kan leda
till att den totala konsumtionen av den grénare och konventionella
produkten kan &ka, och ir 6kningen tillrickligt stor kan det
tvirtmot myndighetens ambition leda till kad miljébelastning.

4.2 Omstallningspolicy

Miljohinsyn 1 offentlig upphandling kan dven ta formen av en
omstillningspolicy. I detta fall initierar myndigheten en upp-
handlingsprocess 1 syfte att utéva miljéstyrning via krav och
kriterier 1 forfrigningsunderlaget, vilka innebir att minst en av de
potentiella leverantérerna tvingas miljoanpassa sin produktions-
teknologi och/eller produkt.

Innan vi 1 detalj beskriver den offentliga sektorns omstillnings-
policy ir det emellertid viktigt att reflektera dver férutsittningarna.
En omstillningspolicy kriver att dtminstone en av de potentiella
leverantérerna goér den omstillning eller miljdanpassning som
efterfrigas 1 upphandlingens férfrigningsunderlag. En relevant
friga dr di varfoér en potentiell leverantér pd den konventionella
marknaden skulle vilja att géra denna anpassning? Grundliggande
ir att potentiella leverantérer viljer att delta 1 myndighetens
upphandling endast om den férvintade avkastningen av att géra det
ir icke-negativ (se t.ex. Vickrey, 1961). I fallet med en omstill-
ningspolicy innebir detta att leverantérer pid den konventionella
marknaden gér de miljdanpassningar som myndigheten kriver om
de finner att det ir mer lonsamt att befinna sig pd den gréna
marknaden in pd den konventionella. En foljdfrdga blir d&, om det
ir ldnsamt, varfér har di inte rationella leverantdrer redan gjort
denna miljéanpassning? En méjlig férklaring kan vara att de agerar
under s kallad bounded rationality (se t.ex. Simon 1957; 1990;
1991), vilket exempelvis kan férklaras av att de har begrinsad
information om mll]omvestermgars lonsamhet. En annan for-
klaring skulle kunna vara att de inte har tillricklig information fér

3 Konsumentoverskottet utgdrs av skillnaden mellan konsumenternas marginella betalnings-
vilja fér en produkt och priset pi denna. Betalningsviljan 4r i normalfallet avtagande i
kvantiteten medan priset per enhet dr detsamma for alla enheter. Priset och den marginella
betalningsviljan sammanfaller i jimvikten och fér alla andra enheter &verstiger
betalningsviljan priset. Producentéverskottet utgérs pd motsvarande sitt av skillnaden mellan
enhetspriset och marginalkostnaden fér produktionen.
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att forstd marknaderna och vad som ir bist for dem avkast-
ningsmissigt. Detta ir alltsd den typ av antaganden den offentliga
sektorn miste gora for att éverhuvudtaget finna nigon anledning
till att bedriva omstillningspolicy via upphandling. Det vill siga, att
offentliga myndigheter har information och kunskap som
leverantorerna inte har. Skulle detta inte vara fallet ir miljéstyrning
via en omstillningspolicy meningslos och dvergdr 1 stillet till att
vara en substitutionspolicy, vars brister som styrmedel illustrerades
1 figur 4.1.

Offentlig upphandling som miljépolitiskt styrmedel via en
omstillningspolicy diskuteras hir fér tvd olika situationer. Forst
behandlas en situation dir myndigheten initialt ir en konsument pd
bide den konventionella och grénare marknaden, men vill 6ka
konsumtionen av den grénare produkten. I syfte att gora det stills
krav och kriterier som kriver en omstillning bland de
konventionella leverantdrerna (se figur 4.2). Direfter illustrerar vi
en situation som, likt Marron (1997) och Jérgensen (2012), utgdr
frdn att myndigheten initialt enbart konsumerar den konventionella
produkten. Skillnaden ir att myndigheten vill gd 6ver till gronare
konsumtion via en omstillningspolicy, och inte via en substi-
tutionspolicy (se figur 4.4). Vi visar att upphandlingens potential
att verka som ett maileffektivt styrmedel via omstillningspolicy
varierar beroende pd vilken situation som rdder initialt.

4.2.1 Myndigheten &r redan en aktor pa den gronare
marknaden

I figur 4.2 illustreras en omstillningspolicy givet att myndigheten
redan frin borjan konsumerar bide den gronare och konventionella
produkten. Om nigra av de potentiella leverantdrerna pd den
konventionella marknaden viljer att anpassa sig till den miljo-
standard som upphandlingen kriver kan de potentiellt vilja att bli
aktorer pd den grona marknaden. Det innebir att utbudet av den
konventionella produkten minskar, vilket illustreras som ett skift
indt av utbudskurvan p3 den konventionella marknaden, frin U} till
UZ. P4 marknaden fér det gréna alternativet 6kar utbudet, vilket
illustreras av ett skift utdt i utbudskurvan, frdn Uj till UZ. I den nya
jimvikten dr priset pd den gréna produkten ligre samtidigt som
kvantiteten har o6kat. P4 marknaden fér den konventionella
produkten har priset stigit och kvantiteten minskat.
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Notera att det politiskt ¢nskvirda utfall som illustreras i figur
4.2 forutsitter ett antagande om att de potentiella leverantorer som
stillt om sin produktion men inte vunnit kontraktet fir avsittning

for sin produktion p& den gréna marknaden. Till vinster 1 figur 4.2

innebir det att den tkade efterfrigan pd den gréna marknaden

ocksd miste drivas av okad efterfrigan frdn privata konsumenter,

som till f6ljd av det ligre priset koper fler enheter in tidigare. Som
vi tidigare klargjorde méste vi ocksd anta att leverantdrerna finner
det l6nsamt att limna den konventionella marknaden fér den
gronare. For att de ska finna det [énsamt méste avkastningen pd

den grénare marknaden minst uppgi till den de skulle f& om de

stannat kvar pd den konventionella marknaden, och avkastningen

méste dessutom ticka kostnaden f6r miljdanpassningen.

Figur 4.2 Omstallningspolicy - myndigheten ar redan en aktor pa den
"grona marknaden”

Gron produkt

Pris, p (grén)

Pg
v5

E = Efterfragan
U = Utbud

Kvantitet

a5 9§

gron
produkt, g

Konventionell produkt

Pris, p (konventionell)

% qi

Aven om det uppstir en signifikant positiv miljoeffekt liknande
den som férutspds i figur 4.2 méste vi, precis som i fallet med den
substitutionspolicy som illustrerades 1 figur 4.1, beakta de
vilfirdsekonomiska vinsterna och forlusterna av att konsumtionen
av den gronare och konventionella produkten okar respektive
minskar. Aterigen ir den vilfirdsekonomiska nettoeffekten i
termer av miljdeffekt och férindrade konsument- och producent-
dverskott pd de bdda marknaderna en empirisk friga.

Givet ett antal grundliggande antaganden visar vi i figur 4.2 att
miljohinsyn 1 offentlig upphandling kan resultera 1 reducerad
miljobelastning. Vi miste emellertid stilla oss frigan om den
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reducerade miljobelastningen sker pd ett effektivt sitt. Nirmare
bestimt: Ar den offentliga myndighetens omstillningspolicy ett
miéleffektivt miljopolitiskt styrmedel 1 den meningen att det fir
signifikanta miljoeffekter som pd férhand ir férutsigbara, det vill
siga kan anvindas for att styra mot ett exakt specificerat miljomal?
Med utgdngspunkt 1 litteraturen kring kostnadsdrivande investe-
ringar (Barnett och Sakellaris, 1999), och s& kallade endogena
intridesbeslut (Piccione och Tan, 1996; Arozamena och Cantillon,
2004; Gong, Jianpei, McAfee, 2012), visar Lundberg m.fl. (2013)
att den offentliga sektorns omstillningspolicy inte ir att betrakta
som ett mileffektivt styrmedel. Anledningen ir att ju mer
stringenta miljokrav den upphandlande myndigheten specificerar,
desto fler potentiella leverantdrer kommer att avstd frin att limna
anbud 1 upphandlingen, det vill siga konkurrensgraden urholkas.
Av denna anledning ir det svért att nd miljdmal med upphandling
som styrmedel. For att relatera till figur 4.2 kommer skiften i
utbudskurvorna inte att bli tillrickligt stora 1 forhillande till de
miljomil som myndigheten har fér avsikt att uppnid med
miljohinsynen 1 upphandlingen.

Figur 4.3 Relationen mellan konkurrensgrad och niva pa den
miljostandard som kravs i upphandlingen

Faktiskt antal anbusgivare, n
i=1,...,,N = Potentiella

anbudsgivare

Miljéstandard (T)

max

Kalla: Lundberg m.fl., 2013.
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Konkurrensgraden i form av antal anbudsgivare ir central fér
upphandlingens potential att vara ett maéleffektivt miljopolitiskt
styrmedel. Att potentiella leverantdrer kan vilja att avstd frin att
miljéanpassa sig och dirfor inte delta 1 upphandlingen leder till att
miljobelastningen inte reduceras i ¢nskad utstrickning. Av figur
4.3 framgdr att det inte heller hjilper om myndigheten férsoker
kompensera ett bortfall i anbudsgivarantal med att stilla tuffare
miljokrav och pd si sitt {8 storre positiv miljoeffekt. Anta t.ex. att
den upphandlande myndigheten héjer miljokravet frin 7° till 77 i
figur 4.3. Det leder nimligen till att dnnu fler potentiella
leverantdrer avstdr frin att anpassa sig och delta i upphandlingen. I
detta fall minskar antalet anbudsgivare ytterligare, nirmare bestimt
med n°n’. Detta resultat forklaras av att deltagande i offentlig
upphandling och medféljande anpassningskostnad ir frivillige.**
Potentiella leverantérer som redan innan upphandlingen ir
relativt miljovinliga kan ha en konkurrensférdel 1 upphandlingen,
eftersom de har ligre kostnader for att leverera den miljokvalitet
som krivs. Leverantdrer vars produktion initialt ir mindre
miljévinlig kan uppfatta miljokraven som ett hinder och kommer
dirfér med storre sannolikhet att avstd frin att delta 1
upphandlingen. Kvar blir eventuellt bara de leverantérer som redan
uppfyller de miljokrav som stills i1 forfrigningsunderlagen och de
leverantdrer som bara behéver géra mindre investeringar for att
uppfylla kraven. Foljaktligen kommer den gréna upphandlingens
miljoeffekter bli smi i férhillande till det miljdmal som myndig-
hetens miljohinsyn riktades mot. Den gréna upphandlingens
potential att bidra till att miljomal upptylls ir dirmed begrinsad.

4.2.2 Myndigheten &r inte sedan tidigare en aktoér pa den
grénare marknaden

I figur 4.4 illustreras en omstillningspolicy givet att den upp-
handlande myndigheten initialt inte konsumerar den grénare
produkten. I den 6vre delen av figuren antas myndigheten vara en
liten aktor 1 forhillande till ekonomins totala konsumtion av den
grona och konventionella produkten. I den nedre delen av figuren
antas myndigheten vara en relativt stor konsument. Precis som

** Att kurvan i figur 4.3 4r konkav bygger pd att de potentiella leverantdrernas kostnader fér
att anpassa sig till miljokraven antas &ka i tilltagande takt allteftersom miljékraven blir mer
stringenta. Miljdanpassningskostnaderna kan sigas vara konvexa 1 miljokravens stringens.
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tidigare antar vi att de potentiella leverantérer som stiller om mot
gron produktion och inte fir kontrakt med myndigheten far
avsittning for sin produktion bland privata konsumenter pd den
grona marknaden, samt att dessa leverantérer finner detta [énsamt.

Om nigra av de potentiella leverantérerna pd den konvention-
ella marknaden viljer att anpassa sig innebir kravet pd miljo-
anpassning, allt annat lika, att utbudet pd den gréna marknaden
okar (utbudskurvan skiftar utdt, frin Ug1 till ng), medan mot-
svarande utbud pi den konventionella marknaden minskar
(utbudskurvan skiftar indt, frin U} till U?). Om myndigheten ir en
relativt liten aktdr tinker vi oss att skiftet 1 utbudskurvan blir
mindre in om myndigheten ir en relativt stor konsument.

Till skillnad frén illustrationen i figur 4.2 sker hir ocks3 ett skift
1 efterfrigekurvorna, eftersom myndigheten ocksd gir frin att
konsumera den konventionella produkten till det gronare
alternativet. I likhet med den substitutionspolicy som illustrerades 1
figur 4.1, skiftar efterfrigekurvan pa den gréna och konventionella
marknaden utdt, frin Ej till EZ, respektive int, frdn Ef till EZ.

Figur 4.4 Omstéllningspolicy — myndigheten &r inte sedan tidigare en aktor
pa den "gréna marknaden”

Gron produkt — liten aktor Konventionell produkt - liten aktor

Pris, p (gron) E = Efterfrégan Pris, p (konventionell) E = Efterfragan
U = Utbud U U = Utbud

Ej;

E}

Kvantitet ; Kvantitet

L , grén konventionell
a5 g produkt, g ¢  q produkt, k
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Pris, p (gron) E = Efterfragan Pris, p (konventionell) Uz E=

U =Utbud

Kvantitet

gron
a3 ag produkt, g a ak

Om myndigheten idr en relativt liten aktor innebir om-
stillningspolicyn att priset pd den gronare produkten stiger, medan
det sjunker pd den konventionella motsvarigheten. I likhet med en
substitutionspolicy har den gréna produkten blivit relativt dyrare,
men omstillningspolicyns skift 1 bide utbuds- och efterfrige-
kurvorna leder emellertid till att prisékningen dimpas. Precis som 1
fallet med en substitutionspolicy 6kar den totala konsumtionen pd
den gréna marknaden, men de privata konsumenternas andel av
denna minskar. P8 den konventionella marknaden sker det
motsatta, det vill sidga priset stiger, konsumtionen minskar och de
privata konsumenternas andel av konsumtionen 6kar.

Oavsett om myndigheten f6r en substitutions- eller
omstillningspolicy 6kar konsumenternas totala utgifter for den
grona produkten medan utgifterna minskar f6r den konventionella
produkten. En skillnad ir att vid en omstillningspolicy ir det
férindringen i kvantitet som i huvudsak férklarar konsumenternas
totala utgiftsokning. I detta perspektiv foredrar de konsumenter
som befinner sig p8 marknaden fér den gréna produkten
omstillningspolicyn  framfér — substitutionspolicyn. P8 den
konventionella marknaden giller det motsatta, det vill siga att en
substitutionspolicy dr att féredra eftersom det dd ir prissinkningen
som 1 huvudsak férklarar konsumenternas minskade totala utgifter.

Om myndigheten ir en stor aktor 1 férhillande till de privata
konsumenterna, kan emellertid utfallet bli ett annat. Som
betydande kopare tinker vi oss att myndigheten kan skapa
incitament for fler potentiella leverantdrer att miljdanpassa sig.
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Dirmed blir skiften i utbudskurvorna storre, allt annat lika. I detta
fall leder politiken till en prissinkning och kvantitetsékning pd
marknaden for den grénare produkten. P4 marknaden for det
konventionella alternativet dr utfallet det motsatta. Priset stiger
medan kvantiteten minskar.

Gemensamt for illustrationerna i figur, 4.1, 4.2 och 4.4 ir att
nettoeffekten i kvantitet, och dirmed miljébelastningen, bestims
av produktions- och efterfrigeférhillandena samt av produkternas
egenskaper pa respektive marknad. I figur 4.4 reflekterar efterfrige-
kurvan pi respektive marknad samma priskinslighet och givet
skiften i utbuskurvorna minskar kvantiteten pd den konventionella
marknaden 1 samma utstrickning som den 6kar pi den gréna
marknaden Men, som Marron (1997) skriver, det behéver inte vara
sd och det ir sannolikt inte s& heller i realiteten. Vi kommer att
dterkomma till detta.

Notera att om den offentliga sektorns grona upphandlings-
policy kan pdverka en del privata konsumenter till att borja
konsumera den grénare produkten i stillet f6r den konventionella
blir skiftet 1 efterfrigekurvorna storre, vilket forstirker de
kvantitetsforindringar som identifierats 1 figur 4.4, det vill siga
férindringarna frin qj till qﬁ och frén g3 till g2 blir storre.

S& lingt har vi antagit att myndighetens upphandling tagit
formen av antingen en substitutionspolicy eller en omstillnings-
policy. T realiteten kan dock en och samma upphandling ta bida
formerna. For de leverantdrer som redan uppfyller de miljokrav
och kriterier som myndigheten specificerar 1 férfrigningsunder-
laget och dirfor inte behover anpassa sig blir miljhinsynen en
substitutionspolicy. Det ir enbart gentemot den del av marknaden
som har en kostnad fér att anpassa sig som upphandlingen ir att
betrakta som en omstillningspolicy. Till skillnad frin en
omstillningspolicy forutsitter substitutionspolicyn att det finns
bide en konventionell och grén produkt. Den férra kan till och
med syfta till att skapa en marknad f6r ett grénare alternativ.

4.3 Den grona offentliga upphandlingens
marknadseffekter och maleffektivitet

Som vi visade i foregdende avsnitt krivs forstdelse for vilka
marknadseffekter upphandlingen ger upphov till. Marknads-
effekterna bestims 1 sin tur bland annat av hur kinsliga
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producenter och konsumenter ir f6r indrade marknadspriser. Rent
grafiskt speglas graden av priskinslighet av efterfrdge- och utbuds-
kurvornas lutningar; ju brantare/flackare en efterfrige- och utbuds-
kurva ir, desto mindre/mer priskinsliga ir konsumenter respektive
producenter. Nedan ger vi ytterligare perspektiv pd priskinslighet
och dess betydelse for upphandlingens potential att bidra till att
miljomalen nds. Vi kommer idven att beréra andra aspekter med
betydelse fér upphandlingens potential att vara maéleffektivt.
Analysen visar att upphandlingens element av frivillighet och
svirigheter att koordinera decentraliserade insatser pd upp-
handlings- och myndighetsnivd, i kombination med miljémissigt
motverkande effekter i1 privat och offentlig konsumtion, inte talar
tll férdel for miljohinsyn 1 offentlig upphandling som
miljopolitiskt styrmedel. Dess potential till signifikanta miljs-
effekter dr begrinsad, vilket gor att vi kan ifrigasitta dess potential
att verksamt bidra till uppsatta miljomal.

4.3.1 Priskanslighet

Oavsett om en myndighet tar miljohinsyn i offentlig upphandling
via substitutionspolicy eller omstillningspolicy dr marknadsakto-
rernas kinslighet f6r dndrade marknadspriser avgérande fér ut-
fallet. Konsumenternas priskinslighet bestims av deras inkomster
och virdering av miljékvalitet, men ocksd av priserna. Producenter-
nas priskinslighet bestims exempelvis av i vilken grad det existerar
stordriftsfordelar 1 produktionen (Marron, 1997; Jérgensen, 2012).
Stordriftsférdelar upptrider nir féretagets genomsnittliga kostnad
for att producera en enhet av produkten sjunker vid ett ¢kat antal
producerade enheter. Antalet producenter pd marknaden kan i sin
tur delvis vara kopplat tll graden av stordriftsfordelar i
produktionen. Vid relativt omfattande stordriftsférdelar, exempel-
vis till foljd av att produktionen kriver betydande fast kapital
(infrastruktur) 1 form av maskiner och byggnader, ir antalet
aktorer i regel relativt sett firre.

Om vi utgdr frin att miljohinsyn 1 offentlig upphandling utévas
via en substitutionspolicy och att den leder till 6kad konsumtion av
den gronare produkten samt att producenterna av denna inte ir
priskinsliga, det vill siga att utbudskurvan lutar brant (oelastiskt
utbud) ir férutsittningarna fér positiva miljdeffekter relativt sma.
Detta beror pd att det resulterande skiftet 1 efterfrigekurvan leder
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fram till en ny jimvikt dir prisdkningen ir stor i férhédllande till
okningen 1 efterfrigad kvantitet. Detta dr en situation som kan
uppstd nir foretagens marginalkostnader for att producera den
kvantitet som myndigheten efterfrigar ir hoga, vilket ir realistiske
pd kort sikt. Det ir inte orimligt att féretagen méste gora storre
investeringar for att snabbt kunna méta den 6kade efterfrigan pd
den gréna produkten. Priset kan stiga ytterligare pd grund av att
det rider ofullstindig konkurrens bland producenterna, det wvill
siga nir marknaden karaktiriseras av att producenterna ir stora
och fi. De har di8 marknadsmakt som de kan utnyttja fér att
begrinsa utbudet av den gronare produkten i syfte att hoja priset.

Nir producenterna dr priskinsliga har utbudskurvan en flack
lutning (elastiskt utbud) och det finns forutsittningarna for en
positiv effekt pd miljon. I detta fall kommer den nya marknads-
jamvikten att bestimmas av en 6kning 1 efterfrigad kvantitet som
ir relativt stor 1 forhdllande till prisékningen. Detta ir en situation
som kan uppstd nir producenternas marginalkostnad fér att mota
den o6kade efterfrigan pd den grona produkten ir 18g. Detta ir
realistiskt pd ling sikt nir etablerade féretag gjort de flesta
investeringar som ir nodvindiga fér att méta de miljokrav som
stills av konsumenterna, men ocksd nir nya féretag med grénare
produktionsteknologier har etablerat sig. Férutsittningarna for att
myndighetens gronare inkopsstrategi ska leda till 6kad total
konsumtion pd den grénare marknaden ir hir storre dn 1 fallet d&
producenternas utbud inte dr priskinsligt. Som Jérgensen (2013)
papekar, kan utbudet emellertid f6rbli priskinsligt dven pi lingre
sikt om det rider ofullstindig konkurrens pi marknaden.

Som vi tidigare visat mdste vi 1 fallet med en omstillningspolicy
ocksd ta hinsyn till de privata konsumenternas priskinslighet och,
om dessutom myndigheten trider in som en ny konsument pd
marknaden f6r den grona produkten, kommer en samverkan mellan
producenternas och konsumenternas priskinslighet att bestimma
det slutliga utfallet. Sammantaget visar detta pd en komplexitet som
1 stort sett forbisetts 1 samband med politiska beslut att pd bred
front inféra miljohinsyn i offentlig upphandling.
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4.3.2  Frivillighet

Lundberg m.fl. (2013) visar att gron offentlig upphandling som ett
miljépolitiskt instrument har ett par egenskaper som traditionella
miljopolitiska styrinstrument inte har.

Som tidigare nimnts finns, pd producentsidan, ett element av
frivillighet. Potentiella leverantorer viljer om de vill delta 1 offentlig
upphandling eller inte och kan dirmed undvika att omfattas av
styrmedlet samtidigt som de fortsitter att bidra till miljoproblemet.
En potentiell leverantérs beslut att delta 1 en upphandling pdverkas
av kostnaden for att anpassa sig till den miljéstandard som anges i
upphandlingens férfrigningsunderlag. Frin auktionsteori (t.ex.
Vickrey, 1961) vet vi att potentiella leverantérer endast kommer att
anpassa sig miljdmissigt och delta i upphandlingen om den
forvintade avkastningen frin att gora det ir icke-negativ.
Potentiella leverantdrer avstdr frin att delta 1 upphandlingen om de
investeringar som krivs foér att uppfylla den miljéstandard som
efterfrigas dr for stora 1 forhillande till ovriga produktions-
kostnader och den férvintade intikten av att vinna kontraktet. Om
det dessutom finns en alternativ privat (eller offentlig) marknad,
dir de kan fi avsittning for sin konventionella produktion finns
ytterligare skil till att avstd frdn att delta 1 upphandlingen.

Som vi sdg 1 figur 4.2 har dven reaktionen fr8n konsumenterna
pd den gréna marknaden betydelse for potentiella leverantorers
beslut att delta 1 upphandlingen. Om potentiella leverantérer som
stiller om sin produktion frin konventionellt till grént men
forlorar upphandlingen, inte har en chans att 8 avsittning for sin
produktion pi den gréna marknaden kommer de inte att anpassa
sig. Dirmed reduceras den énskade miljseffekten. A andra sidan
uppstér inte en vilfirdstorlust 1 form av minskat konsumentover-
skott pd den konventionella marknaden.

4.3.3 Decentraliserat genomférande och komplexa
leverantorsled

Gron offentlig upphandling kan i vissa avseenden férknippas med
koordinationsproblem, vilket starkt komplicerar upphandlingen
som miljopolitiskt styrmedel. I detta avsnitt belyser vi ett par
exempel pd sidana.

71

Maleffektivitet



Maleffektivitet @ 2013:10

I sitt genomférande som miljopolitiskt styrmedel dr offentlig
upphandling decentraliserat, det vill siga att det minga ginger ir
den lokala tjinstemannen som utformar och genomfér miljo-
politiken (se kapitel 3). Denna egenskap kan vara bra eftersom det
gor det mojligt att anpassa styrningen mot lokala och regionala
miljomal. Bidde pd kommunal nivd och pd linsnivd specificeras
miljomal. Den decentraliserade strukturen kan dock gora det svért
att  koordinera styrningen si att den Overensstimmer med
nationella miljomal (Lundberg, Marklund och Brinnlund, 2009).
Rubrikmissigt foljer de lokala och regionala mélen de nationella,
men de lokala och regionala aktiviteterna 1 form av t.ex.
utslippsminskningar summerar inte nédvindigtvis kvantitets-
missigt till den nationellt satta nivdn. Koordinerad styrning okar
forutsittningarna for att de decentraliserade insatserna ska leda till
en nationellt mileffektiv miljépolitik. Det dr emellertid viktigt att
betona att det inte innebir att det ska faststillas gemensamma
miljokrav och kriterier som upphandlande myndigheter standard-
missigt kan anvinda. I stillet handlar det snarare om att den ena
upphandlaren vet vad den andre gor, och att de tar hinsyn till
varandra nir de specificerar miljokrav och kriterier 1 forfrignings-
underlagen. Detta ir en komplicerande faktor.

En annan komplicerande faktor ir att de krav och kriterier som
formuleras i en upphandling i regel riktar sig till den leverantér som
fir kontraktet, medan de miljoproblem som hoér ithop med
foremdlet for upphandlingen kan uppstd pd minga stillen i
produktionskedjan. Produktionskedjan inkluderar exempelvis
produktionsprocesser bland underleverantérer av olika bestinds-
delar i slutprodukten och ménga transportled. Det ir en delikat
uppgift att formulera ett kontrakt som t.ex. skapar incitament for
alla inblandade underleverantérer att minska utslippen.

Detta illustrerar dven hur komplex en LCA 1 samband med
miljohinsyn 1 offentlig upphandling ir. I varje produktionsled, frén
forsta steg 1 produktionsprocessen till att produkten ir helt
forbrukad, ska nimligen varje negativ effekt pd miljén beaktas i
analysen. Detta innebir att varje insatsfaktors negativa miljoeffekt i
varje steg 1 livscykeln ocksd miste ing4.

Ett annat problem ir att priset pd slutprodukten bestims via
budgivningsmekanismen och att betalningen gir frin den upp-
handlande myndigheten till den leverantér som vinner kontraktet.
Detta pris speglar inte ndédvindigtvis de miljoférbittrande om-
stillningar som underleverantérer gér och dirfér fir de knappast
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heller ersittning foér dessa omstillningar. Den offentliga
upphandlingen har dirfér potentiellt svirt att miljomissigt styra
underleverantorer, vilka kan std f6r en stor del av de totala utslipp
som kan forknippas med den produkt som ir foremadl for
upphandlingen. Detta visar pid en annan typ av koordinations-
problem och pd ytterligare svirigheter att genomféra en indirekt
miljopolitik via den offentliga sektorns konsumtion.

4.3.4  Maleffektivitet och dynamik

I Marron (1997) och Jérgensen (2012) ir det endast den upp-
handlande myndighetens miljépreferenser som har dndrats, vilket
ir anledningen till att myndigheten bestimmer sig foér att indra
inképspolicy och bli mer gron. Motsvarande preferensférindring
sker inte pd den privata marknaden. Dirmed virderar konsumen-
terna inte de grona egenskaperna hos produkten lika hoégt som
myndigheten och reagerar dirfér pd det stigande priset med att
minska sin efterfrigan. Detta ir ett statiskt forhdllningssitt.

En alternativ utgdngspunkt ir ett dynamiskt forhdllningssitt.
Myndigheten kan di betraktas som en féregdngare med en énskan
att paverka de privata konsumenternas preferenser till f6rman for
den gronare produkten. Om myndigheten, genom en grén
upphandlingspolicy, lyckas pdverka privata konsumenter att indra
sina preferenser till f6rman f6r den gronare produkten forstirks de
resultat som illustrerades 1 figur 4.4. Skiften i efterfrigekurvorna
blir, i enlighet med tidigare diskussion stérre men har samma
riktning. Detta utfall uppnds om myndighetens beteende faktiskt
leder till att privata konsumenter 1 hogre grad bryr sig mer om
produktens miljdegenskaper (Andreoni, 1989; 1990), men ocksd
om de privata konsumenterna av enbart imageskil fir starkare
preferenser for det gronare alternativet (Bernheim, 1994; Glazer
och Konrad, 1996; Harbaugh, 1998). Friedrichsen (2012) visar
emellertid att si linge som myndighetens virdering av en
forbittrad miljo overstiger de privata konsumenternas virdering
finns det alltid risk for att de privata konsumenternas respons pd
den offentliga myndighetens 6kade konsumtion av den grénare
varan kan ge upphov till en motverkande miljoeffekt.
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4.3.5  Nettoeffekt pa miljén

Vilken typ av miljohinsyn 1 offentlig upphandling ir bittre for
vilfirden, en substitutionspolicy eller en omstillningspolicy?
Svaret pd denna friga ir inte sjilvklart och hinsyn méste tas till
vilfirdsekonomiska faktorer sisom effekter pd de tidigare
diskuterade konsument- och producentéverskotten, samt pd miljo-
belastningen. Nir det giller dverskotten visar vir diskussion i
avsnitt 4.1 och 4.2 att f6r konsumenterna pd den gréna marknaden
ir en omstillningspolicy att féredra. For producenterna ir diremot
en substitutionspolicy att foredra. P38 den konventionella
marknaden ir det precis tvirtom. Sammantaget visar detta att
huruvida nettovilfirdseffekten med avseende pd konsument- och
producentdverskott dr positiv, negativ eller oférindrad ir en
empirisk friga. Avgorande for nettoeffekten pd vilfirden dr hur
priskinsliga producenterna och konsumenterna pi de béda
marknaderna ir.

Vilka nettoeffekter pd miljon kan vi férvinta oss 1 realiteten?
Som vi tidigare visat pdverkar miljohinsyn 1 offentlig upphandling
dven de privata konsumenternas efterfrigan pd bide den grona och
den konventionella marknaden. Priserna pd gronare produkter
stiger, vilket normalt leder till att privata konsumenter minskar
efterfrigan dessa produkter. I stillet dkar de efterfrigan pd den
konventionella produkten eftersom den blivit relativt billigare (se
figur 4.1 och 4.4). Den offentliga sektorns miljopolicystrategi far
allts3 en kontraproduktiv substitutionseffekt bland privata
konsumenter, som blir stérre ju mer priskinsliga de privata
konsumenterna ir (Marron, 1997). Okad miljohinsyn i offentlig
efterfrigan fir alltsd effekter som gir mot den politiska
ambitionen, och det 1 tvd dimensioner. Dels tringer den okade
offentliga efterfrigan pid den grénare produkten undan privat
konsumtion av just denna produkt, dels leder den till en 6kad
privat konsumtion av den konventionella produkten.

Baserat pd en modell som utgdr frin fullstindig konkurrens
identifierar Marron (1997) ett antal férutsittningar som méste gilla
for att en gronare inképspolicy ska ge en nettoeffekt som talar till
dess fordel.”” Se tabell 4.1. Enkelt uttryckt, vid fullstindig
konkurrens har en sidan policy inga eller mycket begrinsade

> En marknad med fullstindig konkurrens karaktiriseras bland annat av minga konsumenter
och producenter med sm3 marknadsandelar. Fér en mer detaljerad beskrivning av begreppet
fullstindig konkurrens, se t.ex. Axelsson, Holmlund, Jacobsson, Lofgren och Puu (1998).
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forutsittningar att leda till positiva miljdeffekter. Fér omfattande
positiva effekter krivs 1 princip marknadsférhillanden som 1 sig
innebir samhillsekonomiska problem, t.ex. att den upphandlande
myndigheten ir en stor konsument pd marknaden.

Givet att offentlig upphandling inte medfér nigra s kallade
inkomsteffekter kan detta férenklat tolkas som att prissinkningen
pd den konventionella produkten inte fir vara fér omfattande
samtidigt som myndighetens minskade efterfrigan pd densamma
miste vara stor.” En betydande prissinkning lockar nimligen fler
privata konsumenter till att konsumera den konventionella
produkten med 6kad miljobelastning som féljd. Myndighetens
okade efterfrigan pd den gréna produkten méste ocksd vara stor,
samtidigt som den inte fir leda till nigon stdrre prisdkning pd just
denna produkt. En omfattande prisékning pd den gréna produkten
ger nimligen privata konsumenter anledning att gd over till den
konventionella varan.

Tabell 4.1 Férutsattningar fér en framgangsrik substitutionspolicy

Forutsattningar for minskad kvantitet av den Férutsattningar for dkad kvantitet av den

konventionella produkten grina produkten

- Myndigheten (offentlig sektor) &r en - Myndigheten (offentlig sektor) &r en
betydande képare av den konventionella betydande képare av den grona produkten
produkten

- Elastiskt utbud av den konventionella - Elastiskt utbud av den gréna produkten
produkten (priskansliga producenter) (priskansliga producenter)

- Oelastisk privat efterfragan pa den - Oelastisk privat efterfragan pa den grona
konventionella produkten (icke- produkten (icke-priskdnsliga
priskdnsliga konsumenter) konsumenter)

Vi har udigare ocks8 nimnt att perfekt konkurrens inte
noédvindigtvis rdder pi marknader, och att de i stillet kan
karaktiriseras av stordriftsférdelar i produktionen och ett fital
stora producenter med marknadsmakt. Vilka nettoeffekter pd
miljén myndighetens gréna inkdpspolicy fir beror bland annat pd
samspelet mellan dessa faktorer. Tvirtemot de argument som ofta
anvinds till f6rmén f6r miljohinsyn 1 offentlig upphandling, finner
Marron (1997) att stordriftsférdelar 1 gréon produktion gér den
offentliga upphandlingen till ett mindre attraktivt miljopolitiskt

** For att en myndighets upphandling inte ska medféra nigra inkomsteffekter krivs att
upphandlingen budgetmissigt ir liten i férhéllande till myndighetens totala budget.
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styrmedel, medan motsatsen giller fér konventionell produktion.
Huruvida myndighetens inképspolicy realiserar stordriftsfordelar i
produktionen beror pd produktionsteknologin fér den enskilda
produkten, omfattningen pd inkdpen samt i vilken utstrickning
inkdpen piverkar den privata konsumtionen (Marron, 2003). Har
producenterna marknadsmakt kan de agera strategiskt pA myndig-
hetens okade efterfrigan pd den gronare produkten genom att
begrinsa de privata konsumenternas tillgdng till produkten 1 syfte
att hdlla priset uppe. Detta syftar till att realisera s§ mycket som
mojligt  av  myndighetens och de privata konsumenternas
betalningsvilja f6r den grona produkten. Jérgensen (2012) skriver
ocksd att om myndigheten uppfattas som prisokinslig i sin
efterfrigan kan producenterna utnyttja sin marknadsmakt till att
hilla priset uppe.

Sammanfattningsvis kan vi s3 hir ldngt konstatera att lite talar
for att miljohinsyn i offentlig upphandling ir ett méleffektivt
miljopolitiskt styrmedel. Denna slutsats gir tvirtemot vad den
nyligen genomférda Upphandlingsutredningen (SOU 2013:12)
kommer fram till. T slutbetinkandets sammanfattande avsnitt skrivs
att “offentlig upphandling ir ett maleffektivt instrument nir det
giller miljohinsyn — det kan verksamt bidra till att Sverige uppnir
miljokvalitetsmilen och generationsmélet — medan kostnadseffekti-
viteten ir mer svirbedémd” (s. 35).
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I detta avsnitt diskuterar vi miljohinsyn 1 offentlig upphandling
och dess potential att fungera som ett kostnadseffektivt
miljopolitiskt styrmedel. T delar av vir diskussion har vi valt att
relatera miljohinsyn 1 offentlig upphandling och begreppet
kostnadseffektivitet till det globala klimatproblemet. En anledning
till detta dr att myndigheter kan uppmuntras att stilla krav och
kriterier baserat pd LCC-analyser i syfte att minska den egna
energiférbrukningen. Detta kan ses som en form av energi-
effektivisering som ocks3 bidrar till en 16sning av klimatproblemet.
En annan anledning ir att flera styrmedel redan ir verksamma p3
energieffektiviserings- och klimatomrddet. Det idr viktigt att
betrakta offentlig upphandling som ett av flera styrmedel som kan
anvindas 1 syfte att nd ett visst miljomal. Detta innebir att
ytterligare komplexiteter tillférs gron offentlig upphandling 1
praktiken.

Forst diskuterar vi den grona offentliga upphandlingens
potential att fungera som ett kostnadseffektivt styrmedel. Direfter
diskuterar vi upphandlingens potential under forutsittning att
andra politiska styrmedel redan anvinds och ir verksamma.
Analysen kommer att visa att miljohinsyn 1 offentlig upphandling
inte ir kostnadseffektiv.

5.1 Gron offentlig upphandling: ett kostnadseffektivt
styrmedel?

Med ett kostnadseffektivt styrmedel reduceras utslipp till den
ligsta mojliga kostnaden for samhillet. Ett nodvindigt villkor for
detta dr att styrmedlet leder till att samtliga utslippskillor har
samma marginalkostnad for utslippsreduktion, det vill siga samma
kostnad for den sist reducerade enheten, t.ex. ton, utslipp (se t.ex.
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Hanley m.fl., 2007).”” Baumol och Oates (1971) visar att en enhets-
skatt pd utslapp innebir just detta (se ocksd Baumol och Oates,
1988). Detta bygger 1 sin tur pd antagandet om att potentlella
leverantérer minimerar kostnaderna for att producera en given
kvantitet.

Det nédvindiga villkoret for kostnadsminimering kan relateras
till offentlig upphandling vars syfte ir just att uppritthdlla en viss
produktionskvantitet 1 sambhillet. Nir en omstillningspolicy
tillimpas kan det tex. ske i form av krav pd att potentiella
leverantérer ska producera och leverera den givna kvantitet som
efterfrigas pd ett miljovinligare sitt. Givet att omstillning sker
uppstir investeringskostnader och kostnadseffektivitet bygger pa
att leverantdrerna minimerar dessa kostnader. Det dr svirare att
relatera en substitutionspolicy till villkoret for kostnads-
minimering. Detta forklaras av att det bland potentiella leverants-
rer inte, givet den efterfrigade kvantiteten, sker nigon direkt
miljdanpassning. Avsikten med en substitutionspolicy ir att den
offentliga sektorn 6vergdr frin konventionell till mindre
miljobelastande konsumtion utan att direkt kriva att potentiella
leverantorer stiller om till miljévinligare produktionsteknologier.
Nir vi diskuterar miljohinsyn 1 offentlig upphandling och
kostnadseffektivitet ir utgdngspunkten dirfér den omstillnings-
policy som diskuterades i avsnitt 4.2.

Det som frimst talar emot att miljohinsyn 1 offentlig upp-
handling ir ett kostnadseffektivt styrmedel kan relateras till
informationskrav och juridiska begrinsningar. Lundberg och
Marklund (2013) faststiller att miljéhinsyn 1 upphandling ofta 1
praktiken fungerar som ett administrativt styrmedel, dir
exempelvis krav pd att potentiella leverantérer miste anvinda en
viss teknik dr vanliga (se figur 3.3). I litteraturen betraktas dock
administrativa och kvantitativa regleringar, si kallade ”command-
and-controls”, inte vara kostnadseffektiva utslippsitgirder 1
jimforelse med ekonomiska instrument, exempelvis miljoskatter,
subventioner och &verldtbara utslippsritter. Anledningen ir att
villkoret f6r kostnadseffektivitet kriver att upphandlande myndig-
het har tillging till fullstindig information och resurser att hantera
den, vilket stiller hoga krav p& de upphandlande tjinsteminnens
kompetens. Om potentiella leverantdrer inte producerar med exakt

7 Om villkoret f6r kostnadseffektivitet dr uppfyllt och om utslippskillorna dr heterogena,
det vill siga producerar med olika teknologier, foljer ocksd att de kommer att ha reducerat
utslippen olika mycket.
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samma produktionsteknologi, miste tjinsteminnen kinna till dessa
skillnader och anpassa miljokrav och kriterier si att kostnaderna
for att reducera den sista enheten utslipp sammanfaller for alla
leverantorer.

Aven om vi utgir frin att upphandlande myndighet har
fullstindig information kan offentlig upphandling ind3 inte
fungera som ett kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel. Detta
forklaras av juridiska restriktioner. Av EU:s upphandlingsdirektiv
och lika-behandlingsprincipen féljer att samtliga potentiella
leverantdrer mdste mota identiska miljokrav och kriterier, det vill
siga miljohinsynen fir inte anpassas individuellt till varje enskild
potentiell leverantdrs teknologi. Detta innebir att villkoret for
kostnadseffektivitet inte kommer att kunna uppfyllas. Givet att
potentiella leverantérer har olika produktionsteknologier forut-
sitter en kostnadseffektiv miljopolitik via offentlig upphandling
nimligen fullstindig information om samtliga potentiella
leverantérers produktionsteknologier samt att krav och kriterier
individuellt kan anpassas till dessa skillnader. Detta medfér,
jimfort med en situation dir potentiella leverantdrer moter
identiska krav och kriterier, sannolikt betydligt hogre transaktions-
kostnader fér den upphandlande myndigheten.

Mot bakgrund av ovanstiende kan vi lisa féljande 1 EU (2008):
”Undersdkningar visar att det finns stora mdojligheter for
kostnadseffektiv miljdanpassad offentlig upphandling, inte minst
inom sektorer dir miljovinliga produkter inte dr dyrare in
alternativen (om produktens livscykelkostnader tas med i
berikningen)” (s. 3). Det ir uppenbart att livscykelkostnaderna
(LCC) stdr i1 fokus idven nir kostnadseffektivitetsargumentet
anvinds. Enligt EC (2008) ska LCC inkludera produktens
ink6épspris och tillhérande kostnader sdsom leverans, installation,
och kostnader for att ta produkten i drift. Ingdr gér ocksd
driftskostnader 1 form av energiférbrukning, reservdelar, underhill,
samt kostnader for att avveckla, skaffa bort och omhinderta den
uttjinta  produkten. LCC-begreppet inkluderar alltsd inte
noédvindigtvis en analys av den upphandlade produktens och
alternativa produkters totala miljobelastning, och dirmed inte
samhillets totala kostnad foér att reducera belastningen via
upphandling. Att ta hinsyn tll total miljobelastning stiller
ytterligare starka informationskrav pd upphandlande tjinstemin,
och ir enligt Upphandlingsutredningen (SOU 2013:12, s. 467)
komplicerat fér en upphandlande myndighet. Myndigheter
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rekommenderas dirfér 1 férsta hand att analysera de interna
livscykelkostnaderna, dven om ett sddant fokus inte inkluderar
upphandlingens miljoeffekter och kostnader for att nd dessa.
Dirmed kommer viktiga bestdndsdelar i en analys av upphand-
lingen som ett kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel att
saknas.

5.2 Kostnadseffektivitet i flera dimensioner

Det ir viktigt att betrakta offentlig upphandling som ett av flera
alternativ for att nd ett visst miljomal. Vid inférandet av ett
styrmedel boér man beakta om miljomélet kan uppnis pi ett
effektivare sitt med nigot annat styrmedel.

Klimatmal och energieffektivitetsmal ir exempel pd politiska
ambitioner for vilka flera styrmedel redan ir verksamma. Nir det
giller klimatproblemet ir utslipp av vixthusgaser uniforma i den
meningen att koncentrationen i atmosfiren pdverkas lika mycket
oavsett var i virlden utslippen sker, vilket mdiste beaktas nir
klimatpolitiken utformas. Enligt Konjunkturinstitutet (2012, s. 7)
ir de viktigaste bestdndsdelarna i en effektiv svensk klimatpolitik
att:

(1) ”Arbeta f6r en internationell samordning av klimatpolitiken,

(1) Sitta ett pris pd utslippen av vixthusgaser, genom skatter
eller handel med utslippsritter, och

(ii1) Frimja forskning och teknikutveckling.”

Att vi i Sverige bor arbeta for internationell samordning syftar
exempelvis till en gemensam internationell skattesats pd koldioxid-
utslipp. En koldioxidskatt dr ett kostnadseffektivt instrument och
argumentet for en internationell skattesats baseras pa koldioxidut-
slippets uniforma egenskap. Viktigt att poingtera ir hir att
internationell samordning inte ir ett stéd for de gemensamma
miljokriterier som EU f6reslagit i syfte att harmonisera och
underlitta upphandlingsprocesserna runt om i medlemslinderna.
Som vi tidigare faststillt motverkar harmoniserade miljokriterier av
administrativ/kvantitativ karaktir den offentliga upphandlingens
mojligheter att vara kostnadseffektivt, eftersom dessa kriterier d&
inte anpassas till individuellt heterogena utslippskillor.

For att klimatpolitiken ska vara kostnadseffektiv ska den féras med
ekonomiska styrmedel sdsom skatter och handel med utslipps-
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ritter, vilka styr via producenternas och konsumenternas
ekonomiska incitament. Dessa styrmedel brukar ocksi benimnas
marknadsbaserade styrmedel. Administrativa och kvantitativa styr-
medel ingdr inte 1 denna kategori av styrmedel eftersom styrningen
sker direkt via regleringar och kontroll. Offentlig upphandling
tillhér den senare kategorin och kan dirfor inte betraktas vara ett
marknadsbaserat eller kostnadseffektivt styrmedel.

Forskning och teknologisk utveckling ir viktigt for att pd lite
lingre sikt nd dnnu mer ambitidsa miljomal till dnnu ligre
kostnader. Baserat pd det tvigradersmil som EU antagit beriknas
det vara nédvindigt att mer in halvera de globala vixthusgasut-
slippen fram till 2050 jimfoért med 1990. Ar 2100 méste dessa
utslipp dessutom 1 stort sett vara eliminerade. Att nd dessa mal dr
en omfattande uppgift som bland annat kriver ny och effektivare
teknik. I princip kan politiken utformas si att forskning och
teknikutveckling stimuleras pd tvd olika sitt. Dels kan styrmedel
som syftar till att reducera utslipp indirekt skapa incitament for
foretag att investera i forskning och utveckling av miljévinligare
teknik, dels kan staten omférdela resurser direkr till denna typ av
investeringar. Inom ramen f6r denna rapport ligger det nirmast till
hands att diskutera hur styrmedel kan piverka de indirekta
incitamenten, vilket sker mer detaljerat 1 avsnitt 5.3.

Férutom incitament till forskning och teknikutveckling bor
foljande dimensioner pd miljohinsyn i offentlig upphandling som
politiskt styrmedel beaktas:

(1) Ndir miljohinsyn i gron offentlig upphandling staplas pd andra
styrmedel: Om vi redan foér en klimatpolitik med kostnads-
effektiva styrmedel, sisom en koldioxidskatt och handel med
utslippsritter, ir det olyckligt att pd dessa styrmedel stapla ett
icke-kostnadseffektivt  styrmedel. P& det klimatpolitiska
omridet forstirks denna slutsats av att Sverige enligt
Konjunkturinstitutet (2012) sannolikt indi kommer att nd
klimatma&let f6r 2020. Det innebir att miljokrav och kriterier 1
den offentliga upphandlingens férfrigningsunderlag som syftar
till att reducera koldioxidutslipp ska undvikas.

(1) Ndr vi vill styra direkt mot miljomdletr: 1 upphandlingar dir
energikrav specificeras bor det primira med dessa krav vara att
minimera den upphandlande myndighetens egna energi-
kostnader. Detta boér dirfor betraktas som en form av
energieffektiviseringspolitik och inte klimatpolitik. Genom att
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undvika omvigen via energieffektivisering och 1 stillet med
klimatpolitik direkt styra mot vixthusgasutslippen okar forut-
sittningarna for politiken att vara kostnadseffektiv (Brinnlund
och Samakovlis, 2013).

(i) Betydelsen av tillging pd och hantering av information: De
informationskrav vi beskrev i féregiende avsnitt blir in mer
omfattande om vi forutsitter att andra styrmedel redan ir
verksamma. Det ricker nu inte med att upphandlande tjinste-
min kinner tll alla potentiella leverantérers produktions-
teknologier for att kunna stilla sidana miljokrav att det
nédvindiga villkoret f6r kostnadseffektivitet uppfylls. Nu méste
de dven kinna till vilka styrmedel som redan ir verksamma och
vilka kostnader leverantdrerna har fér den sist reducerade
enheten utslipp pd grund av dessa styrmedel. En forsvirande
omstindighet ir dessutom att det kan tinkas att leverantorer
inte méter exakt samma styrmedelsmix, exempelvis pd grund av
att potentiella leverantdrer kan ha sin hemvist i andra linder idn
Sverige.

Forskning och teknologisk utveckling kan bland annat stimuleras
via miljopolitiska styrmedel med mer eller mindre dynamiska
effekter som pd sikt kan leda till reducerade utslipp till ligre
kostnader. Dynamik ir alltsd ytterligare en dimension som kan
relateras till begreppet kostnadseffektivitet.

5.3 Kostnadseffektivitet och dynamik

Baserat pd den statiska modell som diskuterats tidigare antyder
Marron (1997) att om ambitionen dr att skapa incitament fér
innovationer och utveckling av grona teknologier finns det bittre
alternativ in miljdhinsyn i offentlig upphandling i form av en
substitutionspolicy. Med andra alternativ avses politiska &tgirder
som har direkt piverkan pi den offentliga och privata sektorns
incitament att konsumera gronare produkter.

Ett annat perspektiv pd denna friga fir vi om vi utgdr ifrin den
typ av miljopolitiskt styrmedel gron offentlig upphandling ir.
Upphandling kan, vilket nimnts tidigare, 1 praktiken anvindas som
ett kvantitativt och/eller administrativt styrmedel. Det senare
innebir t.ex. att myndigheten stiller krav som ir férenade med att
potentiella leverantorer miste anvinda en viss teknik nir de
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producerar och levererar foremdlet for upphandlingen. Detta
dimpar emellertid féretagens incitament till innovation av grénare
teknologier. En hypotes idr att kvantitativa och ekonomiska
miljopolitiska styrmedel ger starkare incitament till innovation av
gronare teknologier eftersom de inte explicit bestimmer hur
foretagen ska anpassa sig. Forklaringen dr att exempelvis en
utslippsskatt alltid orsakar féretagen kostnader for de utslipp som
de fortfarande gor efter det att de har anpassat sig till skattesatsen.
Dirmed ger skatten kontinuerliga incitament till process- och
produktinnovationer (se t.ex. Milliman och Prince, 1989; Porter
och van der Linde, 1995; Jung, Krutilla och Boyd, 1996).
Kvantitativa regleringar i form av exempelvis maximalt tillitna
utslippsmingder saknar motsvarande dynamik. Nir en producent
vil anpassat sig till den kvantitativa regleringen, det vill siga den
tillitna utslippsnivdn, upphér regleringen att ge incitament till
vidare utveckling av gronare teknologier och ytterligare
utslippsreduktioner. For att detta ska ske krivs att regleringen
(utslippsnivan) skirps.

Vilket miljopolitiskt styrmedel som bidrar mest till teknologisk
utveckling med minskade kostnader for utslippsreduktioner som
foljd kan nog sigas vara en empirisk friga, och ir svir att besvara.
Baserat pd ovanstiende diskussion ir dock en rimlig slutsats att
administrativa styrmedel, t.ex. offentlig upphandling nir den tar
sidan form, bor undvikas.
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6 Sammanfattande kommentarer
kring samhallsekonomisk
effektivitet

S8 hir l&ngt har vi analyserat offentlig upphandling som ett
miljopolitiskt styrmedel 1 generell mening, och en &vergripande
slutsats ir att det inte ir effektivt.

Miljohinsyn 1 offentlig upphandling ir inte ett mdleffektivt
styrmedel i den meningen att det generellt sett inte kan forvintas f3
signifikanta positiva miljdeffekter som dessutom pd forhand ir
forutsigbara. Den offentliga upphandlingen ir dirmed ett trubbigt
medel for att styra mot ett specificerat miljdmal. Med avseende pd
méleffektivitet kan vi sammanfattningsvis konstatera att miljs-
effekterna av myndighetens gréna offentliga upphandling beror pa:
(1) marknadsrelaterade faktorer; (i) hur upphandlingen ir
organiserad, vilket styrs av EU direktiven; och (iii) de gréna och
konventionella produkternas grad av miljébelastning.

Marknadsrelaterade faktorer dr bland annat producenternas och
konsumenternas  kinslighet for forindrade marknadspriser,
eventuella stordriftsférdelar 1 produktionen samt antalet producen-
ter, exempelvis om marknaden bestdr av ett fital stora producenter
med marknadsmakt. Vilken specifik situation som rdder ir en
empirisk friga och varierar sannolikt mellan produkter. Endast
under specifika forhillanden finns forutsittningar f6r grén
offentlig upphandling att fi betydande miljdetfekter. Om den
offentliga sektorns miljohinsyn 1 upphandling sker via en
substitutionspolicy visar Marron (1997) teoretiskt att detta
exempelvis forutsitter att myndigheten har betydande marknads-
makt, samt att privata konsumenter ir prisokinsliga medan
producenterna ir priskinsliga. Dessa forutsittningar méste gilla pd
bide den konventionella och den gréna marknaden.
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Hur en upphandling organiseras styrs av EU-direktiven och
allminna ritesprinciper. Alla leverantérer inom EU ska ha lika
mojligheter att vinna ett offentligt kontrakt. Bland annat visar
domstolsutsagor att det enligt proportionalitetsprincipen inte ir
sjilvklart att myndigheten kan stilla stringenta miljokrav eftersom
det anses reducera antalet leverantérer som ligger anbud och
dirmed inskrinka konkurrensen. Att inte {4 stilla stringenta krav
och kriterier utgér en substantiell férsvagning av den gréna
offentliga upphandlingens potential att {3 miljoetfekreer.

Till styrmedlets nackdel talar ocksd den unika egenskapen att
det dr frivilligt for potentiella leverantdérer att delta i upp-
handlingen. Dirmed ir det ocksd frivilligt att anpassa sig till den
offentliga myndighetens miljokrav och kriterier. Stringenta
miljékrav kan innebira att potentiella leverantérer avstdr frin
upphandlingen och dirmed férsimras mojligheterna for upp-
handlingen att 1 nigon storre omfattning bidra till reducerad
miljobelastning. De konventionella och gréna produkternas grad av
miljobelastning ir ocksd en faktor att ta hinsyn till nir syftet ir att
styra mot ett visst miljomil. Aven om miljohinsyn i offentlig
upphandling leder till att den gronare konsumtionens andel av den
totala konsumtionen 6kar leder det inte nédvindigtvis till malupp-
fyllelse. For att miljohinsyn 1 offentlig upphandling ska bidra till
miljomalsuppfyllelse fir inte den offentliga sektorns (eller
myndighetens) grona inkodpspolicy leda till for stora ékningar i
samhillets sammanlagda konsumtion av den gréna och
konventionella produkten.

Miljshinsyn 1 offentlig upphandling ir inte heller ett kostnads-
effektivt styrmedel 1 den meningen att det inte innebir att utslipp
reduceras till ligsta kostnad fér samhillet. Det faktum att offentlig
upphandling inom EU grundas pd allminna rittsprinciper, val av
utvirderingsgrund och modeller {6r utvirdering av anbud under
EMAT gor gron offentlig upphandling till ett komplext styrmedel.
Vi har bland annat pdpekat att enligt lika-behandlingsprincipen
miste alla potentiella leverantérer mota identiska miljokrav och
kriterier i forfrigningsunderlaget, vilket dr ett direkt hinder for
gron offentlig upphandling att fungera som ett kostnadseffektivt
styrmedel.

Lundberg och Marklund (2013) stiller sig ocksd tveksamma till
att anvinda kostnadseffektivitet som argument fér miljohinsyn 1
offentlig upphandling, men ir noggranna med att betona att dven
om det inte ir ett kostnadseffektivt sitt att minska miljéskador ir
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detta inte tillrickligt for att utesluta att myndigheter ska ta
miljohinsyn. Om det ir viktigt att miljomalen faktiskt nds och det
snabbt, kan administrativa/kvantitativa styrmedel anvindas istillet
for ekonomiska styrmedel. Det betyder emellertid inte nédvindigt-
vis att gron offentlig upphandling ir att féredra framfér andra
administrativa/kvantitativa styrmedel.

Om vi for en stund bortser frin de juridiska begrinsningarna
bor beslutet att tillimpa offentlig upphandling som miljépolitiskt
styrmedel baseras pd ett antal frigor som stills 1 féljande ordning:
(1) Vilka miljoproblem orsakar produktionen och konsumtionen av
foremélet f6r upphandlingen? (i) Omfattas denna konsumtion och
produktion redan av nigon annan form av miljéreglering? (iii) Om
svaret pi friga (i) ir ja; Ar denna reglering tillricklig for att nd i
forhillande till problemet relevanta miljomal? (iv) Om svaret pd
friga (1) ir nej; Kommer miljohinsynen i upphandlingen att vara
potentiellt konkurrensbegrinsande? Finns det andra miljépolitiska
styrinstrument som pd samma/kortare tid, men till ligre/samma
samhillsekonomiska kostnad, kan ni relevanta miljomal? Givet
detta; Ar nettoeffekten av miljchinsynen pi vilfirden positiv? (v)
Om svaret pd den sista frigan under punkt (iv) ir ja; ta miljohinsyn
1 upphandlingen. Se dven Lundberg, Marklund och Brinnlund
(2009).

Om miljshinsyn i offentlig upphandling, trots sina brister,
anvinds som styrmedel ir valet av utvirderingsgrund och
utvirderingsmodell av central betydelse fér dess potential att
dtminstone kunna bidra till miljdmélsuppfyllelse. Valet mellan
utvirderingsgrunderna ligsta pris och EMAT, och inom ramen fér
den senare, valet av utvirderingsmodell, kan baseras pd
budgetmissiga skil samt graden av osikerhet nir det giller pris
(kostnad) och kvalitet (se Lundberg och Marklund, 2011; Bergman
och Lundberg, 2013). Kombinationen av kvalificeringskravens och
utvirderingskriteriernas stringens bor ocksd viljas med omsorg (se
figur 3.1). Givet ett miljomal giller det att vilja ritt krav och
kriterier och att de sitts pd en limplig nivd men ocksi att viga
dessa val mot hur de eventuellt kan pdverka konkurrensgraden.

[ ett vilfird- eller samhillsekonomiskt perspektiv ir inte
offentlig upphandling ett effektivt styrmedel. En myndighet kan
emellertid ha verksamhetsmissiga skil till att beakta miljomissiga
aspekter vid tilldelning av offentliga kontrakt. Det ir dock viktigt
att komma 1hdg att det dr skillnad mellan egna och samhills-
ekonomiska argument. Det som ir bra f6r en enskild myndighet ir
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inte nddvindigtvis bra f6r samhillet. Om fokus enbart ligger pd
den egna verksamheten kan inte offentlig upphandling betraktas
som ett miljopolitiskt styrmedel.
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/ Upphandling av livsmedel och
25-procentsmalet for ekologiska
inkop

For att illustrera offentlig upphandling som ett miljopolitiskt
styrmedel i praktiken viljer vi att titta nirmare pd den offentliga
sektorns inkdp av ekologiska livsmedel. Den politiska ambitionen
med okade offentliga inkdp av ekologiska livsmedel dr att det ska
leda till en utokad areal av ekologiskt certifierad odlingsbar mark i
Sverige. Ekologiska produkter refererar till vad vi tidigare benimnt
den gronare produkten. Eftersom det finns bdde konventionella
och motsvarande ekologiska produkter pa livsmedelsmarknaden ir
det mojligt att utdva offentlig upphandling som substitutions-
och/eller omstillningspolicy. T kapitlet redogér vi ocksd fér den
svenska livsmedelsmarknaden och definitionerna av ekologiska
respektive nirproducerade livsmedel.

Sveriges Riksdag har satt f6ljande ekologiska mélsittningar (Skr
2005/06:88):% %

(i) vid utgingen av 2010 boér den svenska arealen for ekologiskt
certifierad odlad mark vara minst 20 procent av landets
totala jordbruksmark™®

(1)  vid samma tidpunkt bér den svenska offentliga
konsumtionen av ekologiska livsmedel uppga till 25 procent
av den totala offentliga konsumtionen.

Vidare framgdr att den ekologiskt certifierade produktionen av

(i1)  griskott och matfigel samt
(iv)  mjolk, dgg och kott fran idisslare bér 6ka markant.

% Se dven Miljé- och jordbruksutskottet (2010).

% Aven om dessa mélsittningar inte uppniddes vid den bestimda tidpunkten, det vill siga
vid utgingen av 2010, kvarstir mélsittningarna.

* Svensk jordbruksmark bestdr till 85 procent av dkermark och 15 procent betesmark (miljs-
och jordbruksutskottet, 2010).
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Utifrdn ovanstdende maélsittningar kan den offentliga konsumt-
ionen av livsmedel betraktas som ett medel att uppnd de 6vriga tre
maélsittningarna. Enligt Miljo- och jordbruksutskottet (2005)
motiveras milet om en andel ekologiska livsmedelsinkép 1 offentlig
sektor med en allmin 6nskan om att driva pd utvecklingen mot en
okad andel av ekologiska livsmedel i samhillet. Den offentliga
sektorn betraktas alltsi som en foregdngare. Genom att efterfriga
ekologiska livsmedel anses offentlig sektor kunna skapa incitament
for omstillning frin konventionell till ekologisk produktion, med
resultatet att den ekologiskt odlade markarealen 6kar (allt annat
lika).

I slutet av 2010 presenterade Miljé- och jordbruksutskottet en
rapport pd ett uppfoljningsprojekt av ekologisk produktion och
offentlig konsumtion (Miljo- och jordbruksutskottet, 2010). I
denna rapport konstateras att médlen (iii) och (iv) hade uppnitts.
Diremot skulle inte milen (i) och (ii), om att 20 procent av
jordbruksarealen ska vara ekologiskt certifierad respektive om att
25 procent av den offentliga sektorns livsmedelskonsumtion ska
vara ekologisk, uppnds vid 2010 &rs utging. Ar 2009 motsvarade
den ekologiskt certifierade arealen, exklusive areal 1 karens, inte
fullt 10 procent av jordbruksmarken.*

Nir det giller den offentliga konsumtionen hinvisar Milj6- och
jordbruksutskottet till Eko-Mat Centrum och konstaterar att 2009
utgjordes 1 genomsnitt drygt 10 procent av kommunernas och
landstingens livsmedelskostnader av kostnader for ekologiska livs-
medel.*”

Eko-Mat Centrum samlar pd uppdrag av Sveriges kommuner
och landsting (SKL) via enkit in uppgifter pd hur stor andel av
kommunernas, landstingens och regionernas livsmedelsinkép som
ir ekologiska. Andelen ekologiska livsmedel var 2010 och 2011
ungefir 14 procent® respektive 18 procent (se diagram 7.1).* Den
offentliga sektorns inkép av ekologiska livsmedel okar alltsd 6ver
tiden och, vilket vi kan se i diagram 7.1, med en tilltagande

I Inklusive mark i karens uppgick den ekologiska arealen som andel av jordbruksmark till
12,5 procent. Mark i karens ir sidan mark dir produktion sker enligt reglerna fér ekologisk
produktion men som inte ir certifierad eller ir i karens for att bli certifierad.

2 Eko-Mat Centrum ir en ideell férening och ett resurscentrum for hillbarhetsfrigor, med
en overgripande ambition att verka fér okad konsumtion av ekologiska livsmedel
(http://www.ekomatcentrum.se/ ).

* Enligt mitningar frin SKL (2010) var snittet fér Sveriges kommuner 8 procent (férdelat
mellan 1 och 34 procent), alltsi betydligt ligre din den siffra som ges nir regioner och
landsting inkluderas i redovisningen.

* Diagrammet ir baserat pd enkitresultaten.
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hastighet. Enligt Eko-Mat Centrum (2012) ir chanserna goda att
mélet uppnds till 2013. Detta betyder emellertid inte att det per
automatik bidrar till att Sverige uppndr mélet att 20 procent av
jordbruksmarken ska vara ekologiskt certifierad. Vi dterkommer till
detta.

Diagram 7.1 Andelen ekologiska livsmedel, svenska kommuner, landsting och
regioner. Diagrammet &r baserat pa de rapporter som pa uppdrag
av SKL publiceras av Eko-Mat Centrum (2011, 2012)

Procent

30

25 4

15 —MEDEL
am)\ALET

10

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 AR

Not: Andelen méts i monetéra termer, det vill saga hur stor del av de totala utgifterna for livsmedel som utgérs av
ekologiska livsmedel.

Enkitundersdkningen visar att en majoritet av de kommuner,
landsting och regioner som svarat har satt procentuella mil for
andelen ekologiska livsmedelsinkép. Bland de som inte satt nigot
sidant mdl férekommer krav-certifiering eller allminna rekom-
mendationer istillet. I Eko-Mat Centrums undersékning fér 2010
svarade 226 kommuner och landsting. Bland dessa uppgav 69
procent att de tagit beslut om att képa ekologiska livsmedel, varav
72 procent beslutat att en viss andel av de totala livsmedelsinkdpen
ska vara ekologiska (procentuella mil). Ovriga har mil i form av
t.ex. rekommendationer. I undersékningen f6r 2011 inkom 230
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svar. Antalet kommuner och landsting som uppgav att de tagit
beslut eller satt upp mil om att képa ekologiska livsmedel hade d&
okat till 76 procent. Av dessa hade 80 procent satt procentuella mél
for ekologiska inkdp (Eko-Mat Centrum, 2012).

Notera att Jorgensen (2012) identifierat ett antal allvarliga
brister med Eko-Mat Centrums presentation av siffrorna frin
undersdkningen. Det finns en stark korrelation mellan svars-
frekvens och andel ekologiska inkép dver dren. Detta indikerar att
myndigheter som har en verksam policy f6r ekologiska inkop ir
mer benigna att svara pd enkiten. Foljaktligen ir andelarna i
diagram 7.1 overskattade. Svarsfrekvensen varierar under under-
sokningsperioden, frin 50 procent till 75 procent (2003 till 2010).
De andelar som angetts 1 borjan av undersékningsperioden ir
dirmed mer 6verskattade dn senare siffror. Vidare dr detta ett
oviktat genomsnitt. Hinsyn har inte tagits tll att myndigheter
arbetar med olika stora livsmedelsbudgetar och det finns ingen
bortfallsanalys. Forfattaren presenterar en justering av andelen
ekologiska livsmedel f6r 2010 frin 13,8 procent till 12,3 procent.

Som vi tidigare konstaterat krivs forstdelse f6r upphandlingens
potential som verksamt styrmedel, insikter i livsmedelsmarknadens
funktionssitt och de upphandlande myndigheternas roll pi
marknaden. Detta diskuteras nedan och 1 kommande kapitel. Vi
utgdr frin de teoretiska ramar som diskuterats 1 tidigare kapitel och
kompletterar detta med en beskrivande empirisk analys baserade pd
uppgifter frdn den svenska livsmedelsmarknaden och frin
genomférda livsmedelsupphandlingar.

7.1 Livsmedelsmarknaden i Sverige

Livsmedel kan enligt Delfi Foodserviceguide (2009) delas in 1 fem
huvudgrupper: (i) rivaror (ej beredda); (ii) beredda rivaror; (iii)
halvfabrikat; (iv) helfabrikat; och (v) drycker. Dessa kan dessutom
utgoras av konventionella eller ekologiska livsmedel. Livsmedel
kan, oavsett om de ir ekologiska eller inte, vara nirproducerade.
Konkurrensverket (2011a; 2011b) beskriver livsmedelskedjan
som timglasformad. Detta illustreras i figur 7.1. Jordbrukarna, som
producerar rdvarorna, ir minga och smi. Aven underleverantérerna
ir midnga och smd. De aktorer som befinner sig i kedjans mitt,
livsmedelstillverkarna, distributérerna (grossisterna) och daglig-
varukedjorna ir 1 regel stora féretag och marknaderna ir att
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betrakta som koncentrerade. Livsmedelsindustrin dr dirfér, relativt
rivaruproducenterna, starka 1 sin koparroll och de idr dven starka
som siljare och distributérer gentemot konsumenterna. Aven om
livsmedelsindustrin bestar av drygt 3 000 féretag och nistan hilften
av dessa dr enmansforetag domineras den av ett fital bolag. Detta
giller framférallt inom mejeri- och dryckesprodukter. Distribut-
ionsledet domineras av fyra fullsortimentsgrossister som till-
sammans har 75 procent av marknaden. Tre dagligvarukedjor har
cirka 90 procent av den del av livsmedelsmarknaden som riktas sig
mot privata konsumenter.

Figur 7.1 Livsmedelsmarknaden, fran producent till konsument (inspirerad
av Konkurrensverket 2011a)

JORDBRUKARE (PRODUCENTER RAVARA)

\\//

LIVSMEDELS-
TILLVERKARE
DISTRIBUTORER
DAGLIG-
VARUKEDJOR

7N

PRIVATA
KONSUMENTER

OFFENTLIG SEKTOR

I kedjans slut finns konsumenterna. Aven om vi bortser frin
privatpersoner och enbart betraktar den offentliga sektorn i sin roll
som konsument ir den att betrakta som sammansatt av minga och
relativt sm3 aktdrer. De upphandlande myndigheterna kan vara mer
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eller mindre samordnade i den meningen att de antingen upp-
handlar livsmedel var och en fér sig, alternativt samordnar sin
upphandling med en eller flera andra myndigheter. Med sam-
ordning har myndigheterna potential att stirka sin makt i egenskap
av kopare, se Konkurrensverket (2011b).

Den svenska offentliga sektorns upphandling av livsmedel sker 1
forsta hand frin nigon av de fyra fullsortimentsgrossisterna, medan
den privata konsumtionen riktas mot dagligvarukedjorna. Privata
konsumenter och offentlig sektor koper livsmedel som har sitt
ursprung pd samma rivarumarknader men féridlingen och
forpackningen sker 1 skilda linjer. Grossisterna férmedlar produkt-
sortiment och enskilda varor frin ett stort antal producenter och
stdr for samordning och distribution till upphandlande myndig-
heter. I en och samma myndighet kan det finnas ett stort antal s3
kallade bestillningspunkter (en férskola, ett dldreboende etc.)
vilket forstirker behovet av en samordnare av distributionen. Det
finns alltsd skalférdelar 1 grossistledet, det vill siga mellan
grossister och myndigheter.

I tlligg till de fyra fullsortimentsgrossisterna finns det
specialiserade  livsmedelsproducenter,  regionala  livsmedels-
grossister, mejerier och bryggerier. De specialiserade livsmedels-
producenterna utgér som grupp en liten aktdr som levererar
firskvaror, t.ex. kott och fisk, till den offentliga sektorn. De
samordnar ofta transporterna av sina varor med nigot av de fyra
grossistféretagen. De regionala livsmedelsgrossisterna levererar i
forsta hand frukt och grént samt verkar mot personalrestauranger.

Mejerierna ir organiserade 1 fem mejeriféreningar och
leveranserna till den offentliga sektorn bestdr uteslutande av
mejeriprodukter. Bland bryggerierna stir en aktor for drygt 50
procent av leveranserna till offentlig sektor.

Sammanfattningsvis kan marknaden f6r livsmedel sigas vara
karaktiriserad av god konkurrensgrad i tvd led: i produktionen av
rdvaran och underleverantorsledet. T grossist- och distributions-
ledet dr det diremot fitalskonkurrens dir ndgra aktdrer dessutom, 1
torhillande till konkurrenterna, ir att betrakta som dominanta
foretag. Koéparna, 1 form av privata konsumenter och upphandlande
myndigheter, ir diremot relativt sm& och ménga.
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7.2 Miljohansyn i livsmedelsupphandling

Miljohinsyn vid svenska myndigheters upphandling av livsmedel
miste folja samma bestimmelser som vid all annan upphandling
inom EU. For att underlitta f6r myndigheter att ta miljohinsyn
och férhindra férsimrad konkurrens pd den inre marknaden har
EU-kommissionen tagit fram EU-gemensamma miljokriterier (EC,
2008). Det finns ocksd en férordning om gemensamt miljomirke
”EU Eco-label”. Kriterierna f6r miljdmarkning av produkter ska
enligt kommissionen baseras pd vetenskapliga rén och 1 beaktande
av produktens hela livscykel.

Vid offentlig upphandling av livsmedel ir det tilldtet att stilla
krav pd EU:s miljdmirke och dven EU-mirket for ekologiska
livsmedel. Om upphandlande myndighet vill stilla krav pd annan
form av miljomirkning (eller annan mirkning &ver huvud taget)
eller certifiering mdiste det vara baserat pd vetenskapliga
undersokningar. EU-domstolen har dessutom slagit fast att de krav
som stills ska vara méojliga att foélja upp, se Konkurrensverket
(2011b). Vidare mdste mirkningen och certifieringen folja de fem
allminna rittsprinciperna vi tidigare diskuterat, det wvill siga
likabehandling, ©msesidigt erkinnande, proportionalitet, icke-
diskriminering och éppenhet.

EU-kommissionen har identifierat 19 olika prioriterade sektorer
for vilka de har utvecklat kriterier f6r miljohinsyn.* Syftet ir att
underlitta f6r upphandlande myndigheter att tillimpa miljohinsyn.
Kriterierna dr specificerade si att de direkt ska kunna inféras i
forfrigningsunderlaget och det finns idven riktlinjer for hur
kriterierna kan verifieras. Livsmedel (och cateringtjinster) ir en av
de 19 sektorerna. Enligt rekommendationerna bér upphandlande
myndigheter specificera en minimigrins fér den andel av
livsmedelinkdpen som minst ska utgdras av ekologiska livsmedel.
En potentiell leverantér som kan erbjuda en stérre andel in
minimigrinsen bor di belénas f6r detta i utvirderingsmodellen. P3
motsvarande sitt kan potentiella leverantérer belénas for ett fruke-
och gronsaksutbud som 4r anpassat efter sisong eller bra
djurskyddsstandarder. Vidare innehdller riktlinjerna tips om
kontraktsklausuler som stipulerar att livsmedelsavfallet och avfall
frdn forpackningarna ska minimeras och att prioritet bor ges till
potentiella leverantdrer vars organisation (inklusive personal) ir

* European Commission, http://ec.europa.eu/environment/gpp/eu_gpp_criteria_en.htm.
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miljésikrad (det som ibland kallas miljokvalitetssystem), se EC
(2008).

Nir det exempelvis giller miljshinsyn 1 offentlig upphandling
av livsmedel foreslir kommissionen obligatoriska krav for
produkterna frukt och grénsaker, vattenbruksprodukter, produkter
fran havet, kott- och mejeriprodukter och drycker. Kirnkriterierna
for dessa produkter refererar till ekologiska produktionsmetoder
och férpackningsavfall. De 6vergripande kriterierna omfattar
ytterligare aspekter sdsom att livsmedel ska produceras 1 enlighet
med integrerade produktionsstandarder, exempelvis att skadedjurs-
bekimpning ska ske med icke-kemiska metoder. Denna typ av
kriterier omfattar ocksd djurskydd. Angiende en detaljerad
presentation av kommissionens forslag pd kriterier for produke-
gruppen “Livsmedel och cateringtjinster”, se Appendix.

Gemensamma krav och kriterier kan mojligen betraktas som
motiverat med avseende pd transaktionskostnader och om det finns
en ambition att f§ myndigheter att borja ta miljéhinsyn i samband
med livsmedelsupphandlingar. Men bruket av standardmissigt
utformade krav och kriterier bor ske med hinsyn till i vilken
utstrickning dessa stimmer 6verens med lokala eller regionala
miljémal. Om inte, riskerar en av de fordelar som upphandlingen
har i forhdllande till andra styrmedel, nimligen méojligheten att
bidra till att lokala (t.ex. kommun) eller regionala (t.ex. lin)
miljoproblem, att reduceras.

Nir det giller djurskyddet dr den svenska lagstiftningen
stringare dn 1 EU:s 6vriga medlemsstater. Detta har visat sig vara
problematiskt nir svenska myndigheter vill stilla djurskyddskrav
enligt exempelvis KRAV-mirket, som baseras pd just svensk
djurskyddslagstiftning. Om vi betraktar djurskyddskrav 1 upp-
handling som ett styrmedel kan man hir tinka sig att svenska
myndigheter stiller krav enligt svensk lagstiftning med en
férhoppning om att det ocksd ska pdverka djurhillningen 1 6vriga
Europa. Ett par domar frin Kammarritten 1 Géteborg och
Forvaltningsritten 1 Stockholm gor emellertid gillande att detta
strider mot tre av de grundliggande rittsprinciperna, nimligen
icke-diskriminering, likabehandling och ©&msesidigt erkinnande
(Konkurrensverket, 2010).* En upphandling som stipulerar djur-
skyddskrav 1 enlighet med svensk djurskyddslagstiftning gynnar
svenska foretag pd bekostnad av leverantorer frdn andra EU-linder.

# Kammarritten i Goteborgs domar i mél nr 2216-2221-10 & Kammarritten i Goteborg,
mél nr 2921-2922-10. Férvaltningsritten 1 Stockholm mal nr 46844-10 och 46958-10.
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Att svenska producenter till foljd av den tuffare inhemska
lagstiftningen eventuellt har hoégre produktionskostnader och
dirmed svdrare att konkurrera om kontrakt motiverar, enligt
Konkurrensverket, inte att krav fir stillas enligt svensk djur-
skyddslagstiftning. Av principen om &msesidigt erkinnande féljer
att livsmedel som producerats eller saluférts inom nigon av
medlemsstater ska kunna siljas inom hela EU."

Detta bidrar till den offentliga upphandlingens begrinsningar
som miljopolitiskt styrmedel. Oavsett om det ir reducerad miljé-
belastning eller forbittrad djurhdllning som avses forsimras
férutsittningarna foér offentlig upphandling nir den av reglerings-
missiga skil inte kan utformas fér att uppmuntra till omstillning i
produktionen.

7.3 Ekologiska och narproducerade livsmedel

Miljshinsyn i livsmedelsupphandlingar omfattar ibland krav pd
ekologiska livsmedel och nirproducerade livsmedel. Nir det giller
ekologiska livsmedel ir bestimmelserna inom EU harmoniserade
via forordningar.” Dessa reglerar hur produktion, mirkning av
produkter och kontroll ska ske samt anger ocksd bestimmelser fér
import av ekologiska produkter utanfér EU-omradet. Motsvarande
férordningar finns inte fér nirproducerade livsmedel.

7.3.1  Ekologiska livsmedel

Ekologiska livsmedel ir livsmedel dir konstgédsel och kemiska
bekimpningsmedel ersitts med andra dtgirder.” Ekologiskt foder
produceras till exempel oftast pd den egna girden. Vidare bygger
ekologisk livsmedelsproduktion pd en restriktiv anvindning av

# 1 Dalarna har Rittvik, Leksand, Gagnef, Orsa, Alvdalen och Mora startat en utredning om
kommunerna sjilva kan satsa pd kottproduktion (nét). Egen regi ir ett alternativ till upp-
handling. Syftet med egen kottproduktion ir i det hir fallet att undkomma den problematik
som ges av upphandlingsdirektiven och samtidigt uppritthilla de produktionsférhillanden
som féljer svensk djurskyddslagstiftning. Se http://debatt.svt.se/2013/03/26/kommunagda-
kottkor-ar-raddningen-for-den-svenska-landsbygden/ eller
https://www.realisten.se/2013/03/25/kommuner-i-dalarna-vill-servera-eget-kott/.

* Réidets forordning (EG) nr 834/2007 av den 28 juni 2007 om ekologisk produktion och
mirkning av ekologiska produkter och om upphivande av férordning (EEG) nr 2092/91
samt Réddets férordning (EG) nr 967/2008 av den 29 september 2008 om indring av
férordning (EG) nr 834/2007 om ekologisk produktion och mirkning av ekologiska
produkter.

*# Se www.livsmedelsverket.se
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likemedel for djur. Djurhdllningen idr sidan att djuren fir utlopp
for sitt naturliga beteende och de vistas utomhus. Livsmedelsverket
anger ocksd att ekologiskt producerat livsmedel inte fir inkludera
genetiskt modifierade organismer eller bestrilas. Det finns inga
regler som siger att ekologiska livsmedel ska vara nirproducerade.

I Jorgensen (2012) kan vi lisa att den globala marknaden fér
ckologiska livsmedel uppskattades 2010 ll cirka 350 miljarder
svenska kronor. Den svenska andelen av den globala marknaden
beriknades for samma &r tll drygt 4 procent (7,7 miljarder
kronor), varav hilften ir importerade livsmedel. Av de ekologiska
livsmedel som konsumeras 1 Sverige dr 45 procent importerade. De
ekologiska livsmedel som 1 huvudsak importeras till Sverige ir
mejeriprodukter, spannmil och gronsaker. Aven frukt utgor en
betydande andel av de importerade ekologiska livsmedlen. Inom
denna grupp ir bananen mest férekommande som enskild produkt.
Bland importerade ekologiska drycker utgor kaffet cirka 50 procent
(fér 2009), men bland den totala mingd kaffe som siljs 1 Sverige
har det konventionella kaffet 95 procent av marknaden. Bland de
ekologiska livsmedel som konsumeras 1 Sverige utgérs den storsta
andelen av mjolk, dgg och ost (60 procent). Mjolk ir den enskilt
storsta produkten.

Kostnaden for att producera ekologiska livsmedel ir 1 genom-
snitt 20 procent hogre in kostnaden for att producera konvention-
ella livsmedel (Konkurrensverket, 2011a), och ekologiska livsmedel
produceras inte heller i samma omfattning. Berikningar av
Jorgensen (2012), dir hinsyn dven tagits till respektive produkt-
grupps budgetandel i en si kallad varukorg,™ visar att priset pi
ekologiska livsmedel 4r 1 genomsnitt 65,5 procent hogre 1 handels-
ledet. Oviktat dr prisdkningen i genomsnitt 79,5 procent. Skillna-
den mellan viktat och oviktat genomsnittspris forklaras av ligre
merpriser for varor som budgetmissigt viger relativt tungt i
varukorgen. Att skillnaden 1 pris pd ekologiska och konventionella
livsmedel ir stérre dn skillnaden i produktionskostnad indikerar 1
sig ett marknadsmisslyckande, som méjligen kan férklaras av att
konkurrensgraden pd marknaden ir for l3g.

I tabell 7.1 terges merpriserna for olika ekologiska livsmedel.
Merpriset illustrerar den procentuella skillnaden 1 pris mellan ett
ekologiskt och motsvarande konventionellt livsmedel, dir den enda
skillnaden mellan dessa tvd typer av livsmedel ir den ekologiska

0 Jimforelsen omfattar 203 produkter som grupperats i 42 kategorier baserat pi den
klassificering som SCB anvinder sig av vid berdkningar av konsumentprisindex.
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egenskapen. Merpriset varierar 6ver olika produktgrupper, eko-
logisk mjo6lk ir till exempel 27,7 procent dyrare in konventionell
mjolk medan merpriset for ekologiskt kétt dr 50,5 procent. Saft har
det ligsta merpriset (5,4 procent) medan gurka har det hogsta
merpriset (345,7 procent). Prismissigt viger dock gurka relativt
litt 1 varukorgen.

Tabell 7.1 Merpris for ekologiska livsmedel

Vara Merpris (i procent) | Vara Merpris (i procent)
Saft 54 | Agg 72,2
Vindruvor 12,3 | Potatisprodukter 72,8
Kaffe 15,1 | Kiwi 75,4
Smor 21,0 | Mjol, gryn 76,0
Yoghurt 25,8 | Lok 76,8
Mjolk 27,7 | Potatis 77,5
Graddfil, creme fraiche 29,8 | Mordtter 78,0
Banan 30,3 | Socker 78,8
Gradde 33,7 | Ris 89,3
Flingor och snacks 34,6 | Tomat 98,2
Sirap 37,8 | Apple 98,8
Bregott 42,0 | Kex 108,9
Juice och nectar 44,1 | Ovriga gronsaker 110,1
Hardostar 480 | Te 118,7
Kott 50,5 | Purjolok 122,4
Paprika 51,0 | Péron 1242
Arter och bonor 59,9 | Kryddor och séser 137.3
Apelsin 60,1 | Blomkal 158,8
Pasta 61,1 | Vitkal 319,1
Citron 62,2 | Gurka 3457
Viktat genomsnitt (avseende pa budgetandel) 65,5

Kalla: Jorgensen, 2012.

Enligt Eko-Mat Centrums undersdékning fér 2010 angav 69 procent
av kommunerna och landstingen att de hade tagit beslut om att
kopa ekologiska livsmedel (Eko-Mat Centrum, 2012). Antalet
ekologiska produkter i de offentliga inképen har 6kat och uppgick
2010 till 108 stycken. Enligt Jorgensen (2012) férklaras detta 1
forsta hand av att mjolk, kaffe och bananer ersatts av ekologiska
produkter. Detta ir produkter med relativt l3ga merpriser som
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ocksd forpacknings- och kvalitetsmissigt ligger nira sin
konventionella motsvarighet.

7.3.2  Narproducerade livsmedel

Enligt Jordbruksverket (2010b) saknas en allmint accepterad
definition pd vad som ir ett nidrproducerat livsmedel. F3
producenter anvinder sig av begreppet och bland dem som gor det
varierar definitionen. Enligt Livsmedelssverige® dr nirproducerat
"Mat dir sdvil produktion, féridling och distribution till
konsument sker inom ett visst avgrinsat omrade.” Det innebir att
nirproducerat inte nddvindigtvis maste vara entydigt med
smiskalig produktion. Inom EU och andra EU-linder in Sverige
forekommer inte begreppet nirproducerad mat, och dir anvinds
istillet lokal eller regional mat som begrepp. Inom EU finns tre
olika kvalitetsmirkningar f6r regionala livsmedel:

(1) Skyddad ursprungsbeteckning (SUB) - rivarorna eller
produktionssittet ir regionsspecifikt

(i)  Skyddad geografisk beteckning (SGB) — produktionssittet
ir regionsspecifikt och bir regionens namn

(i1)  Garanterad traditionell specialitet (GTS) - receptet ir
skyddat och fir endast anviindas 1 en viss region

Jordbruksverket (2009) menar att det inte gir att dra slutsatsen att
nirproducerat alltid dr att féredra ur miljdsynpunkt framfér det
som importerats eller odlats pd annat hill 1 Sverige. Detta forklaras
delvis av svdrigheten att definiera vad som menas med
nirproducerade livsmedel, Jordbruksverket (2010b). Férklaringen
dr delvis ocksd att transporterna utgor en liten del av de totala
utslippen av vixthusgaser vid livsmedelsproduktion. Enligt
Kungliga skogs- och lantbruksakademin (2008) visar livscykel-
analyser att produktionen av sjilva rdvaran stir fér den storsta
miljobelastningen (energianvindning, vixthusgaser, férsurning och
overgddning). Avetisyan, Hertel och Sampson (2013) skriver ocksd
att minskad import till f6rman f6r lokalproducerade livsmedel inte
kan motiveras med minskade transporter. I en rapport frén IVL
Svenska miljoinstitutet konstateras ocksd att nirodlat inte ir det
klimatsmartaste valet (Astrém m.fl,, 2013). I en ytterligare firsk

1 Livsmedelssverige har i projektet *Miljésmart Mat” definierat nirproducerat, se
Jordbruksverket (2010b).
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rapport frin Chalmers bekriftas detta vars resultat dven visar att
konsumtion av notkétt dr det storsta klimathotet (Bryngelsson,
Hedenus och Larsson, 2013).

Till detta kan tilliggas att det inte frin miljésynpunket ricker att
beakta om t.ex. kott eller mjdlk dr nirproducerat. Vid djurhdllning
mdste hidnsyn bland annat idven tas till varifrin djurets foder
kommer. Jordbruk ir dessutom olika effektiva. Den miljomissiga
vinsten av att kopa frin ett effektivt jordbruk lokaliserat pd ett
lingre geografiskt avstind frin koparen kan, jimfért med ett
ineffektivt men nirmare lokaliserat alternativ, mycket vil
kompensera for utslippen frin sjilva transporten.

Enligt Jorgensen (2012) 8beropar mdnga kommuner och lands-
ting den si kallade SMART-modellen nir de upphandlar livs-
medel.”” Modellen sigs stimulera till positiva miljé- och
hilsomissiga effekter, samtidigt som utgifterna for livsmedel hills
nere. Modellen foresprikar inkdp av nirproducerat, vegetabilier
och att kott, importerade produkter samt sd kallade tomma kalorier
ersitts med miljovinligare, billigare och bittre livsmedel. I Eko-
Mat Centrums (2011) undersdkning frdn 2010 framkommer att 19
procent av Sveriges kommuner och landsting (193 svarande) har
tagit beslut om att képa nirproducerade livsmedel. Under 2011
hade detta okat till 20 procent (229 svarande), se Eko-Mat
Centrum (2012).

Inom ramen fér upphandling ir emellertid besparingar 1 form av
minskade livsmedelsutgifter enligt SMART-modellen problema-
tiska. Anledningen dr frimst att de allminna rittsprinciperna inte
medger krav pd att livsmedlet ska vara nirproducerat. Detta kan
dock indirekt hanteras med att transportkostnader vigs in 1
utvirderingsmodellen. Tilldelning av kontrakt baserat pd transport-
kostnaden garanterar dock inte att geografiskt nirliggande
leverantorer erhdller kontraktet. Det férklaras nimligen av vilka
krav som anges 1 upphandlingen, vilken utvirderingsmodell som
tillimpas och vilken betydelse enskilda kriterier ges 1 férhillande
till varandra.

2 SMART ir en akronym for Storre andel vegetabilier, Mindre andel ”tomma kalorier”,
Andelen ekologiskt dkar, Ritt kott och gronsaker, samt Transportsndlt.
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8 Den offentliga sektorn och
livsmedelsmarknaden

I det hir avsnittet presenteras tillgingliga data pd den offentliga
sektorns andel av livsmedelsmarknaden, hur denna fordelar sig
mellan olika slags livsmedel, hur livsmedelsupphandlingarna ir
organiserade och observerad konkurrensgrad i dessa. Vir ambition
ir att ge en bild av hur dessa faktorer kan paverka den offentliga
upphandlingens potential som verktyg fér att nd 25-procentsmalet
tor ekologiska livsmedel.

Enligt Konkurrensverket (2011b) upphandlar kommuner och
landsting livsmedel fér uppskattningsvis 6,9 miljarder kronor pd
drsbasis (siffran avser 2009). Detta avser i kommunernas fall i
forsta hand livsmedel till storkok. I siffran ingdr inte livsmedel som
direktupphandlats, det vill siga virdemissigt smi inkdp under
direktupphandlingsgrinsen och som 1 regel sker i butik, inte heller
ingdr méiltidsverksamhet.

Statsforvaltningen koper inte livsmedel 1 samma omfattning som
kommuner och landsting och enligt Konkurrensverket (2011b)
saknas 1 princip statistik om dessa inkdp. Den information som
finns omfattar ett fital myndigheter; Forsvarsmakten, Statens
institutionsstyrelse och Kriminalvirden, som koéper méltidsverk-
samhet. Foér de tvd senare uppskattas detta motsvara ett virde av
170 miljoner kronor f6r 2009.

Enligt Konkurrensverket (2011b) uppgdr den totala offentliga
upphandlingen av livsmedel till cirka 8,4 miljarder kronor. Enligt
samma killa kan detta jimforas med den privata restaurang-
branschens utbud (restauranger, snabbmat, etc.) som under &r 2009
motsvarade en omsittning pd 19 miljarder kronor, samt daglig-
varuhandelns livsmedelsforsiljning som samma ar uppgick till 190
miljarder kronor. Detta gor att den offentliga upphandlingen av
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livsmedel motsvarar ungefir 4 procent av den totala livsmedels-
marknaden i Sverige.”’

En indikator pd hur vil offentlig upphandling fungerar som
miljopolitiskt styrmedel kan vara konkurrensgraden och hur den
paverkas av miljokrav och miljokriterier i offentlig upphandling.”
Styrférmdgan kan enkelt begrinsas om upphandlingen enbart
attraherar potentiella leverantérer som inte behéver anpassa sig. I
ett vilfirdsperspektiv dr dven konkurrensgradens betydelse av
intresse, eftersom priset 1 regel sjunker med antalet anbudsgivare.

Potentiella leverantdrers beslut om att delta i en upphandling
kan, utéver den miljostandard som efterfrigas, paverkas av t.ex.
vilken typ av livsmedel som upphandlas, om fler in ett livsmedel
efterfrigas 1 samma upphandling, om upphandlingen anger tilliggs-
ginster som t.ex. distributionstjinster, om upphandlingen ir
uppdelad i flera delkontrakt, totalt kontraktsvirde och hur detta
fordelar sig 6ver tiden. Transaktionsdrivande administrativa kom-
plexiteter i form av t.ex. antalet krav och kriterier, transparens 1
utvirderingsmodell och kontraktsvillkor kan ocksi piverka in-
tridesbeslutet och i slutindan prisnivin och effekten pd miljon.

Nir en myndighet annonserar en upphandling anger den en eller
flera s3 kallade CPV-koder.” Koderna beskriver féremélet f6r upp-
handlingen och ir gemensamma fér hela EU. Upphandlingar av
livsmedel kategoriseras under huvudgruppen ”Livsmedel, drycker,
tobak och dylikt” (CPV 15000000-8). Denna huvudgrupp inne-
hiller i sin tur nio grupper, vilka terfinns i tabell 8.1. Varje grupp
innehéller 1 sin tur ett antal undergrupper f6ljt av olika kategorier
(se Bergman m.fl., 2011). Dessa redovisas inte hir.

I tabellen redovisas dven hur ofta (andel av totala antalet CPV
koder inom huvudgruppen i procent) de olika CPV-koderna for
huvudgruppen ”Livsmedel, drycker, tobak och dylikt” férekommer
1 livsmedelsupphandlingar annonserade under 2009-2011.

5 Det finns i dagsliget ingen offentlig statistik om den offentliga upphandlingen (SOU,
2011:73), varfér det dr svirt att exakt veta virdet pd det som upphandlas inom olika
omriden.

>* Konkurrensgraden ir antalet anbudsgivare som faktiskt deltar i upphandlingen, vilket inte
ska férvixlas med antalet potentiella anbudsgivare.

> CPV-kod stir for "Common Procurement Vocabulary” och ir ett inom EU gemensamt
klassificeringssystem for att beskriva féremélet f6r upphandlingen. Koden ir niosiffrig och
beskriver en huvudgrupp, grupp, undergrupp och kategori. Se exempelvis Bergman m.fl.
(2011). CPV-koderna 3terfinns ocksi pd internet: http://simap.europa.eu/codes-and-
nomenclatures/codes-cpv/codes-cpv_sv.htm.
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Tabell 8.1 CPV-koder i livsmedelsupphandlingar, 2009 — 2011 (baserat pa
VISMA/OPIC annonser)

CPV-KoD Bendmning 2009 2010 2011

N % N % N %
15000000-8 Livsmedel, drycker, tobak o d 46 665 79 9,08 87 896
15100000-9 Animaliska livsmedel, kott & 26 3,76 60 690 51 525

kéttprodukter
15200000-0 Beredd & konserverad fisk 5 0,72 17 195 16 1,65
15300000-1  Frukt, gronsaker & liknande 41 592 64 736 49 505
produkter

15400000-2 Animaliska eller vegetabiliska 5 0,72 9 1,03 5 0,51
oljor & fetter

15500000-3  Mejeriprodukter 23 3,32 47 540 68 7,0

15600000-4 Spannmélsprodukter, starkelse 6 0,87 8 0,92 6 0,62
& starkelseprodukter

15700000-5 Djurfoder 8 116 1 011 4 041
15800000-6 Diverse livsmedel 210 30,35 264 30,34 248 25,54
15900000-7 Drycker, tobak & dylikt 31 448 37 425 48 494
Annan CPV-KOD &n Livsmedel,drycker,. .. 291 4205 284 32,64 389 40,06
Totalt 692 100 870 100 971 100

I genomsnitt férekom 4,3 CPV-koder per livsmedelsupphandling
(fordelat mellan 1 och 45 koder, med en standardavvikelse pd 4,7).
Detta illustrerar att livsmedelsupphandlingar 1 regel omfattar mer
in en produktgrupp. ”Diverse livsmedel” ir den mest fore-
kommande gruppen foljt av “Frukt, gronsaker och liknande
produkter”. Minga av upphandlingarna ir inte rena livsmedels-
upphandlingar eftersom det férekommer CPV-koder som inte
direkt har med livsmedel att goéra. Upphandlingarna innehller i
dessa fall produktkategorier och tilliggstjinster relaterade till
transport och distribution av livsmedel eller portionstérpackad
mat. I vdra data utgér 300 av 584 upphandlingarna rena livsmedels-
upphandlingar.

De data vi har frin annonsdatabasen innehiller tyvirr inte
kontraktsvirden, vilket gor det svirt att bedéma livsmedelsupp-
handlingarnas potential att pdverka marknadens produktions-
processer och val av produktionsfaktorer i den dimensionen. Vi vet
dock att nistan 63 procent av upphandlingarna éversteg troskel-
virdet for varor, det vill siga hade ett uppskattat kontraktsvirde
dverstigande 400 000 EUR eller cirka 3,8 miljoner kronor (se tabell
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8.2). Detta varierar lite mellan olika dr, men 1 princip kan vi siga att
minst hilften av upphandlingarna éversteg troskelvirdet for de tre
dr som studeras.

Tabell 8.2 Fordelning av upphandlingar under respektive dver troskelvardet

Troskelvarde 2009 2010 2011 Totalt

N % N % N % N %
Under 85 49,42 54 29,83 79 3420 218 31,33
Over 87 50,58 127 70,17 152 6580 366 62,67
Totalt 172 100 181 100 231 100 584 100

En och samma upphandling kan innehdlla flera delkontrakt, i
genomsnitt tvd stycken fér den period vi studerar. Som mest
innehdller en och samma upphandling elva delkontrakt. Upp-
handlingar med flera delkontrakt har potential att stimulera till
okad konkurrensgrad och 6kat deltagande frin sm& och medelstora
foretag. I vilken omfattning beror dock pa antalet delkontrakt och
om det ir tilldtet att limna anbud p3 valfritt antal delkontrakt.

For att analysera miljohinsynens effekt pd konkurrensgraden
jamfors 1 det ideala fallet upphandlingar med avseende p& om
miljohinsyn tagits eller inte och hur denna i s fall definierats. I det
hir fallet kinner vi till den observerade konkurrensgraden, men vi
kan tyvirr inte relatera den till upphandlingens miljopolitiska
dimension.

I genomsnitt uppgdr antalet anbudsgivare till ungefir fyra
stycken per upphandling (se tabell 8.3). I de fall upphandlingarna
innehdller information om anbudsgivarna observeras totalt 1321
anbud fordelat pd 325 upphandlingar (aggregerat for de tre dren).
Dessa fordelar sig pd 508 anbudsgivare. I genomsnitt ligger alltsd
varje foretag anbud pd 2,6 (del)kontrakt.”® Den mest frekvent
forekommande anbudsgivaren har lagt 103 anbud, f6ljt av tvd andra
storre foretag som lagt 75 respektive 61 anbud. I princip deltar
alltsd 1 regel minst en av de storre grossisterna. Drygt 97 procent av
alla anbudsgivare férekommer i endast en upphandling.

1321/508=2,6
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Tabell 8.3 Antal anbudsgivare

Alla upphandlingar i data Upphandlingar med enbart CPV
koder inom livsmedel

Ar 2009 2010 2011 2009 2010 2011
Min 1 1 0 1 1 1
Max 20 16 15 20 16 10
Medel 4,38 4,03 3,67 5,09 4,12 2,99
Standardavvikelser 3,31 3,37 2,91 441 3,78 2,01
N 71 115 139 32 59 70

Vi kan 1 data dven se att ndgra av de storre livsmedelsdterforsiljarna,
samt mejerier och bryggerier &terfinns bland anbudsgivarna, liksom
ett stort antal smd och medelstora livsmedelstéretag som 1 princip
byter plats med varandra i olika upphandlingar. Bilden speglar i
stort den som &tergetts i Konkurrensverket (2011a), och indikerar
att upphandlingarna karaktiriseras av fitalskonkurrens dir de
storre aktdrerna dominerar. Detta dr féretag som i sig sjilva
sannolikt dr okinsliga for krav pd ekologiska livsmedel i den
meningen att de behover inte anpassa sig for att kunna limna
anbud. Att hela eller delar av en livsmedelsupphandling ska utgéras
av ekologiska livsmedel ir mojligen problematiskt om under-
leverantérer eller producenter inte férmdr att leverera tillrickligt
med ekologiska livsmedel.

De stora livsmedelsgrossisterna (tre bolag) erhdller drygt 22
procent av de 667 (del)kontrakt dir vi kan identifiera vinnaren. I
ovrigt dr det i huvudsak smi leverantorer av specifika livsmedel
som erhéller kontrakt. Bland vinnarna 4terfinns i enstaka fall ndgon
av de stora livsmedelsdterforsiljarna.

I syfte att illustrera vad som pédverkar antalet faktiska anbuds-
givare, det vill siga konkurrensgraden i en upphandling, har vi
genomfort enklare regressionsanalyser, forst och frimst baserat pd
negativ binomial regression. For jimférelse har vi dven genomfort
en regression baserat pd minsta kvadrat-metoden. Resultaten
redovisas 1 tabell 8.4.

Resultaten visar att konkurrensgraden ir signifikant ligre i rena
livsmedelsupphandlingar, det vill siga dir portionsférpackad mat
samt tilliggstjinster och produktkategorier relaterade till transport
och distribution av livsmedel inte ingdr. Detta bekriftar den
deskriptiva bild som gavs ovan och indikerar att hogre konkurrens-
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grad kan tillskrivas upphandlingar dir livsmedel och tlliggstjianster
efterfrigas.

Resultaten visar ocksd att konkurrensgraden ir hégre nir upp-
handlingen innehéller fler delkontrakt och éverstiger troskelvirdet.
Detta kan tyckas trivialt. Men, bide upphandlingar under och 6ver
troskelvirdena mdste annonseras i Sverige. Om de potentiella
leverantdrerna 1 forsta hand terfinns i Sverige blir annonserings-
plikten 1 TED nirmast en indikator av kontraktsvirde.

Jimfort med jimforelsedret finns diremot inga tecken pd att
konkurrensgraden varierar 6ver den tidsperiod som data avser.

Tabell 8.4 Regression, antalet anbudsgivare

Variabel Negativ binomial regression |[Minsta kvadrat regression
Koef. VA P>z Koef. z P>z

Antal delkontrakt 0,20 14,41 0,00 1,26 18,96 0,00

Ren livsmedelsupph. -0,27 -4.10 0,00 -0,97 -4.09 0,00

Over troskelvardet 0,18 2,38 0,02 0,48 1,83 0,07

Ar

2010 -0,05 -0,55 0,58 -0,16 -0,49 0,62

2011 -0,07 -0,80 0,43 -0,19 -0,64 0,52

Konstant 0,89 10,46 0,00 1,69 5,52 0,00

/Inalpha -2,74 (0,34)

Alpha 0,06 (0,02)

N 325 N 325

LR chi2(5) 197,34

Log likelihood -698,50 | F(5, 339) 81,79

Pseudo R2 0,12 Adj, R2 0,54

Prob > chi2 0 Prob>F 0

Detta ir en vildigt enkel modell som inte siger oss ndgot om hur
ekologiska krav i1 offentlig upphandling paverkar konkurrens-
graden. For detta behdver modellen kompletteras med information
om denna typ av krav tagits och i sd fall hur de utformats. Detta ir
dock for resurskrivande fér att rymmas inom ramen foér denna
rapport.
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En mer omfattande analys av vilka eventuella marknads- och
miljoeffekter miljohinsyn i offentlig upphandling fir bor baseras
pd data som beskriver vilka hinsyn som tagits, och hur de tagits.
Analysen bor inkludera frigor som hur mycket miljghinsyn
piverkat konkurrensgraden, om det pdverkar vilka typer av aktdrer
som ligger anbud och vilken typ av aktér som faktiskt erhiller
(del)kontrakt, samt hur priserna pd exempelvis ekologiska
livsmedel pdverkas (dirmed fis en skattning av skuggpriset pd dessa
livsmedel). Vilken utvirderingsgrund som anvints, ligsta pris eller
EMAT, och hur anbud utvirderats nir EMAT tillimpats kan ocksd
piverka upphandlingens potential att vara ett verksamt styrmedel
(Lundberg och Marklund, 2011). I en majoritet av upphandlingarna
anvindes utvirderingsgrunden ligsta pris (261 av de totalt 461 upp-
handlingar dir typ av utvirderingsgrund registrerats i databasen).

Sammanfattningsvis kan vi s& hir l&ngt notera att for 2009 —
2011 omfattade livsmedelsupphandlingarna 1 regel fler in en
produktgrupp, oversteg troskelvirdet, kombinerades ofta med
transporter eller distributionstjinster, samt utvirderades enligt
ligsta-pris-principen. Anbudsgivarsidan tycks domineras av ett
fatal storre aktorer, vilket kan vara problematiskt ur ett miljs-
styrningsperspektiv. Detta diskuteras mer ingdende 1 nista kapitel.
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9 Kostnad och effekt pa 25-
procentsmalet —
styrmedelsfragan

Vi har tidigare konstaterat att den offentliga upphandlingen ses
som ett politiskt medel f6r att nd mailet “6kad ekologisk produkt-
ion”. Infor beslutet att via ett 25-procentsmél for den offentliga
sektorns ekologiska livsmedelsinkép nd 20-procentsmailet for
ekologiskt certifierad odlingsbar mark var politikernas argumentat-
ion att det realiserar stordrifisfordelar 1 produktionen och for-
idlingen av ekologiska livsmedel, leder till ett dkat och bredare
utbud av ekologiska livsmedel samt till en dkad efterfrigan riktad
direkt mot den ekologiske lantbrukaren. Okad efterfrigan ansigs
ocksd reducera den risk som jordbruken férvintar sig ir forenad
med ekologisk produktion. Risken bestdr dels av en omstillnings-
risk eftersom det tar tid att ligga om produktionen, dels en 6kad
risk for forstorda skordar. Ekologiskt jordbruk dr mer kinsligt for
angrepp av sjukdom och skadegorare av olika slag. Via det okade
utbudet av ekologiska livsmedel skulle dven efterfragan totalt sett
oka. 1 detta avsnitt kommer vi att analysera effekterna av denna
politik fran ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Vi har tidigare nimnt att den offentliga upphandlingen 1
praktiken realiseras som ett miljopolitiskt styrmedel pd decentrali-
serad nivd, vilket ligger nira det som Lipsky (1980) benimner
“byrdkrati p& gatunivd”. Det finns dirmed en risk for att upp-
handlingen 1 sitt praktiska genomférande och utfall avviker frin
den miljopolitiska ambitionen pé lokal, regional eller nationell niva.
Jorgensen (2012) menar dessutom att genomférandet och utfallet
kan variera beroende pi om den upphandlande myndigheten,
exempelvis en kommun, kompenseras eller inte fér den mer-
kostnad som inkdp av ekologiska livsmedel innebir (se avsnitt 3.3).
En myndighet som &liggs att 6ka andelen ekologiska livsmedels-
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inkép utan budgetmissig kompensation tvingas till att omprioritera
sina inkdp eftersom priset pd ekologiska livsmedel dr hogre (tabell
8.4). Enligt Eko-Mat Centrum (2012) kompenserades, under 2011,
21 procent av kommunerna och landstingen (222 svarade pa
enkiten det &ret). En klar majoritet kompenseras alltsd inte alls,
trots att politikerna i 76 procent av kommunerna och landstingen
fattat beslut om att 6ka de ekologiska livsmedelsinképen.

I Jorgensen (2012) dterges merkostnaden fér ekologiska livs-
medel givet olika andelar ekologiska inkép av de totala livsmedels-
inképen f6r den offentliga sektorn. Detta illustreras i tabell 9.1 for
ett urval av de andelar som finns med i Jérgensens rapport.

Tabell 9.1 Utgiftsokning vid olika upphandlingsprinciper

Miljoner SEK
Kompensation Ingen kompensation
Substitution Substitution
Andel ekologiska  Substitution ~ med avseende | Substitution  med avseende
inkdp oberoende av pa lagsta oberoende av pa ligsta
budgetandel madjliga merpris | budgetandel madjliga merpris
12,3 (2010) 388 139 369 136
25 832 373 750 355
50 1870 1220 1500 1050
100 4 966 4 966 2999 2999

Kélla: Jorgensen, 2012. 2010-4rs prisniva.

Forsta raden avser andelen 12,3 procent ekologiska inkép vilket
motsvarar det justerade genomsnittet for 2010. Den andra raden i
tabellen motsvarar 25 procentsmilet. Den ligsta utgiftsékningen
nds, oavsett andelsnivd, nir upphandlande myndigheter inte
kompenseras fo6r inkdp av ekologiska livsmedel och myndigheten
képer in dessa livsmedel enligt principen ligsta merpris. I detta fall
komponeras livsmedelskorgen si att nir 12,3 och 25 procent av
inképen ir ekologiska avser de ekologiska inképen exempelvis saft,
vindruvor, kaffe, smér, yoghurt, mjolk, banan och si vidare (se
tabell 7.1). For att hilla utgiftsdkningen s liten som méojligt krivs
samtidigt att myndigheten byter ut livsmedel som ir relativt
kostsamma och har relativt stor vikt i varukorgen. Priset pd vitkil
ir exempelvis ligre dn priset pd tomater. Konventionellt kott kan
bytas mot ekologisk yoghurt osv. En merkostnad p& 136 miljoner
kronor med oférindrade budgetanslag innebir att myndigheter
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méste ta resurser frin andra hill i verksamheten. Inom fér- och
grundskolan innebir detta exempelvis att det blir mindre resurser
over till sjilva utbildningsverksamheten, eller att lokalerna inte
standardmissigt kan héllas pd samma niv4.

Enligt Jorgensen (2012) medfoér denna politik dven kostnader i
form av informationskampanjer fér att upplysa myndigheter och
medborgare om att den 6kade andelen ekologiska livsmedel ir for
deras eget bista. Vidare tillkommer, enligt samma killa, kostnader
pd grund av att ekologiska livsmedel i regel har kortare héllbarhets-
tider och generellt dr i simre skick in konventionella livsmedel.

Jorgensen (2012) visar att en subvention till ekologisk
produktion ir att foredra framfér styrning via offentlig upp-
handling om mélet dr att nd 20-procent ekologiskt certifierad
skerareal. Okade ekologiska livsmedelsinkép i den offentliga
sektorn ir alltsd inte det mest effektiva sittet att nd detta mal. Dels
kan den offentliga sektorns kade konsumtion ge en motverkande
effekt 1 form av en ligre efterfrigan bland privata konsumenter,
och dels importeras en stor andel av de ekologiska livsmedlen.
Direkt styrning av jordbruket via en omstillningssubvention (héger
1 figur 9.1) idr att foredra framfor indirekt styrning via offentliga
livsmedsupphandlingar (vinster 1 figur 9.1).

I den vinstra delen av figur 9.1 illustreras effekten av den
offentliga sektorns tkade inkdp av ekologiska livsmedel i form av
ett skift utde i efterfrigekurvan (frin Ej tll EJ). Totalt sett leder
konsumtionsdkningen till att konsumenternas utgifter for
ekologiska livsmedel 6kar. Utgiftsokningen forklaras wll storsta
delen av en prisokning pd ekologiska livsmedel (frin pj till p2) och
inte av konsumtionsékningen (frdn qgtill q3), vilket i sin tur beror
pd att utbudet ir oelastiskt (jimfér med det scenario med oelastiskt
utbud som diskuterades i kapitel 4).

Jorgensen (2012) visar att samma konsumtionsékning kan nis
genom att direkt subventionera produktionen av den grona
produkten. Foérdelarna med subventionen ir bland annat att
subventionen inte tringer undan privat konsumtion av den gréna
produkten eftersom priset nu ir ligre och att den innebir en ligre
produktionskostnad, vilket gor att fler producenter finner det
l6nsamt att producera den gréna produkten.
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Figur 9.1 Subvention av ekologisk produktion kontra gron inkopspolicy
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Kalla: Jorgensen, 2012.

Med styrning via en subvention (illustreras av ett skift i
utbudskurvan frin U} till UZ) riktas politiken direkt mot det som
den faktiskt avser att styra — svenskt jordbruk. Dirmed finns
potentlal till ett 6kat utbud av ekolog1ska livsmedel (fran qg till
q;) och ligre priser (frdn pg till pg). Nir priset pd ekologiska
livsmedel sjunker dkar dven de privata konsumenternas efterfrdgan.
Detta dr en politik som ir tydlig och littare att utvirdera 1
jimforelse med den indirekta styrningen via offentlig upphandling.
Med en subvention fir vi en relativt tydlig referenstidpunkt, och vi
kan studera det svenska jordbruket fére och efter subventionens
inférande. Vi kan ocksd mita storleken pd subventionen, och det
blir dirmed enklare att jimféra politikens intikter och kostnader i
den samhillsekonomiska analysen. Men iven subventioner ir
férenade med transaktionskostnader och informationsproblem.

Vi har hir antagit att all produktion och konsumtion av bide
den grona och konventionella produkten sker inom landets
grinser. Om vi utgdr frin att vissa grona varor, exempelvis
ekologiska livsmedel, miste importeras, och givet att mélet ir att
oka arealen ekologisk odlingsbar mark 1 Sverige, ir sannolikt en
subvention till ekologisk produktion ocksi att foredra framfér en
skatt p& konventionell jordbruksproduktion.

Enligt Jérgensen (2012) utgér fitalskonkurrens i grossist- och
distributionsledet ytterligare hinder for l8ga marknadspriser pd
ekologiska livsmedel. For att hdlla uppe priset och vinstmarginalen
pa ekologiskt livsmedel kan exempelvis livsmedelsproducenterna

114



€ 2013:10 Kostnad och effekt pa 25-procentsmalet — styrmedelsfragan

hilla tillbaka utbudet av ekologiska livsmedel genom att anvinda
den ekologiska rivaran i produktionen av konventionella livsmedel.
Detta idr ett fenomen som, enligt samma forfattare, observerats
inom svensk mjdlkproduktion. Av tabell 7.1 framgdr att priset pd
ekologisk mj6lk dr 27,7 procent hogre i jimforelse med priset pd
konventionellt producerad mjélk. Detta merpris skulle kunna vara
ligre med bittre konkurrens 1 grossist- och distributionsledet.

I kapitel 4 beskrevs under vilka marknadsférhéllanden offentliga
inkdp har potential att £8 en viss miljoeffekt. Livsmedelsmarknaden
karaktiriseras emellertid 1 detta avseende av o6nskade egenskaper.
P& kort sikt kan utbudet av ekologiska livsmedel antas vara
oelastiskt, eftersom en omstillning frin konventionellt till
ekologiskt jordbruk ir férenad med hoga kostnader. P3 lingre sikt
finns dock potential att realisera stordriftsfordelar 1 produktionen.
Enligt Jérgensen (2012) stir den offentliga sektorn f6r en mindre
del av den efterfrigan som riktas mot ekologiska producenter,
vilket gor forverkligandet av stordriftsférdelar mindre troligt.
Mojligen finns, enligt honom, en sidan potential fér enskilda
produkter eller den del av produktionen som riktas mot offentlig
sektor (under antagande om produktdifferentiering mellan privat
och offentlig sektor). Men, om stordriftsférdelarna ir betydande
och efterfrigan elastisk finns risk fo6r en konsumtionsékning som
ir storre dn vad som dr miljomissigt onskvird (Marron, 1997).

Som tidigare nimnts rdder fitalskonkurrens 1 grossist-,
distributions- och 3terférsiljarledet inom livsmedelsbranschen
(Konkurrensverket, 2011a; 2011b). Det finns di en risk fér att en
stor del av det merpris som den offentliga sektorn faktiskt ir villig
att betala inte ndr fram till producenten, utan stannar i mellanleden.
En betydande del av merpriset pd ekologiska livsmedel ligger 1 just
uppsamling, foéridling och partihandel. De samhillsekonomiska
konsekvensernas omfattning av fitalskonkurrens (som jimfort
med perfekt konkurrens resulterar 1 ligre utbud och hégre priser)
beror pd hur priskinsliga konsumenterna ir, det vill siga hur
(o)elastisk deras efterfrigan ir. Detta illustreras i figur 9.2.

I figuren visas hur olika priskinslighet hos konsumenterna
paverkar prisdkningen for en given efterfrigeskning. Skillnaden
mellan den initiala mingden inkép av det ekologlska livsmedlet, qg,
och den mingd som ges efter ckat inkdp, g7, ir alltsd densamma i
bide den vinstra och hégra delen av figuren. I den vinstra delen ir
den offentliga sektorns efterfrigan pd ekologiska livsmedel relativt
prisokinslig (oelastisk). Konsumenterna 1 den vinstra delen ir

115



Kostnad och effekt pa 25-procentsmalet — styrmedelsfragan € 2013:10

allts8 mindre priskinsliga 4n konsumenterna 1 den hogra
(konsumenterna kan 1 det hir fallet utgéras av offentliga myndig-

heter).

Figur 9.2 Effekten av konsumenternas priskénslighet pa priset vid
marknadsmakt

Relativt oelastisk efterfrigan Relativt elastisk efterfrigan
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Av figur 9.2 framgir att konsumenterna 1 den vinstra delen av
figuren kommer att f betala ett hégre enhetspris in konsumen-
terna i figurens hogra del. Detta forklaras delvis av att vi har en
situation med fitalskonkurrens och marknadsmakt pd utbudssidan
och delvis av en relativ skillnad i priskinslighet pd konsumtions-
sidan. Ett mal om att 6ka andelen ekologiska livsmedelsinkép till
25 procent kan tolkas som en signal till marknaden om att képaren,
det vill siga den offentliga sektorn, ir relativt prisokinslig.”” De
marknadsmekanismer som de politiska besluten grundade sig pd
kommer dirfér sannolikt inte att ge nskad effekt.
Konsumenternas priskinslighet (efterfrigans priselasticitet) ir
med andra ord central for hur vil miljshinsyn i offentlig upp-
handling faller ut som styrmedel och 1 fallet med ekologiska
livsmedel, 1 vilken man detta leder till att vi ndr 25-procentsmailet.
P3 den gréna och den konventionella marknaden kommer
priskinsligheten att bestimma i vilken utstrickning pris och
kvantitet pd respektive marknad pdverkas av politiken. Den totala
effekten pd efterfrigan och dirmed miljén bestims av den relativa
priskinsligheten. Det senare innebir att hur priskinsliga konsu-

%7 Jérgensen (2012).

116



€ 2013:10 Kostnad och effekt pa 25-procentsmalet — styrmedelsfragan

menterna pid den grona marknaden ir i forhdllande till de
konventionella konsumenternas priskinslighet kommer att spela
roll f6r utfallet.

I kapitel 4 presenterades resultat frdin Marron (1997) som visar
att offentlig upphandling som fungerande styrmedel férutsitter en
oelastisk efterfrigan pd bide den konventionella och grona
marknaden. Hur ser det ut 1 realiteten? Empiriska studier visar att
efterfrigefoérhillandena pd livsmedelsmarknaden kan vara proble-
matiska i detta avseende. Efterfrigan pd konventionella livsmedel ir
nimligen 1 regel prisoelastisk (mellan 0 och |-1|) medan efter-
frigan pd ekologiska livsmedel ir elastisk (stérre dn |-1]|) och i
vissa fall mycket elastisk. Lin, Yen, Huang och Smith (2009) finner
att konsumenternas priskinslighet fér ekologisk frukt™ ligger
mellan |-1,06| och |-3,4| medan motsvarande intervall fér
konventionella alternativ ir |-0,49] och [-0,85|.”” Glaser och
Thompson (2000), Dhar och Foltz (2005), Jonas och Roosen
(2008), Alviola och Capps (2010) och Schréck (2010), visar pd
motsvarande samband nir det giller efterfrigan p& ekologisk
kontra konventionell mjolk. Bunte, van Galen, Kuiper och Bakker
(2007) finner att konsumenternas efterfrigan ir priselastisk nir det
giller ekologiska alternativ till dgg, mjolk, kottfirs, misli, svamp,
flisk, potatis och ris, medan efterfrigan ir prisoelastisk for
konventionella motsvarigheter. T studien ir dock inte samtliga
skattningar statistiskt sikerstillda. Foér en o6versikt av tidigare
litteratur se t.ex. Yiridoe, Bonti-Ankomah och Martin (2005) eller
Bunte m.fl. (2007).

Offentliga upphandlingar av ekologiska livsmedel kan vinda sig
till rdvaruproducenter eller till féretag 1 grossist- och distributions-
ledet. Rivaruproducenterna ir minga och smi och konkurrens-
graden dr dirfor potentiellt god. De har dock sannolikt begrinsade
mojligheter att leverera stora kvantiteter livsmedel, féridlade
produkter eller flera olika typer av livsmedel. Det kan emellertid de
till antalet {8 stora fullsortimentsgrossisterna i Sverige. Baserat pd
data frin VISMA/OPIC vet vi att livsmedelsupphandlingarna 1
regel omfattar relativt hoga kontraktsvirden och mer in en

*$ Forfattarna genomfér en scannerstudie omfattande amerikanska konsumenters efterfrigan
pa bananer, grapefrukt, dpplen, jordgubbar, apelsiner samt en kategori ”6vrig frukt”. En
scannerstudie innebir att hushillens faktiska inkép av livsmedel under en viss tidsperiod har
registrerats med avseende pd kvantitet och pris.
A dien framk B ioek iska fak jverkar k

v studien framkommer idven att socioekonomiska faktorer paverkar konsumenternas
preferenser for ekologisk kontra konventionell frukt. Inkomst, utbildning och kvinnans
sysselsittning har betydelse f6r sannolikheten att hushéllet konsumerar ekologisk frukt.
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produktgrupp, vilket gor foretag i grossist- och distributionsledet
mer troliga som malgrupp fér offentlig upphandling. Det ir ocksi
vad vi observerar 1 data. Krav pd att en viss del, eller hela delar, av
en upphandling ska utgéras av ekologiska livsmedel har nog dirfor
liten, eller ingen, konkurrensbegrinsande effekt hos potentiella
leverantérer i grossist- eller distributionsledet. I de fall leverantérer
1 grossist- och distributionsledet inte kan leverera till den offentliga
sektorn beror det snarare pd att producenterna i féregdende led inte
kan leverera till grossist- och distributionsledet.

Om en grossist inte kan leverera ekologiskt producerade
livsmedel 1 den utstrickning som den offentliga myndigheten wvill
och dirfér tvingas avstd frin upphandlingen, kan det indirekt bero
pd jordbrukets kostnad fér att anpassa sig till ekologisk
produktion. Om efterfrigan pa ekologiska livsmedel frin grossister
och distributérer overstiger jordbrukets utbud kan det finnas
incitament fér jordbrukare med relativt 13g anpassningskostnad att
stilla. om till ekologisk produktion, medan de med hog anpass-
ningskostnad kommer att avstd ifrdn denna anpassning och i stillet
vinda sig till den konventionella livsmedelsmarknaden. Men, som
nimnts tidigare, det finns ingen garanti f6r att detta leder till en
omstillning hos svenska jordbrukare. Det ir helt avhingigt om
efterfrigan avser inhemskt producerade eller importerade livs-
medel.

Kostnadseffektivitet behandlades 1 kapitel 5. Upphandlingens
mojligheter att styra mot en 6kad ekologisk certifierad dkerareal
innebir, 1 ett kostnadseffektivitetssammanhang, att det inte ricker
med att ekologiska krav leder till att ett antal jordbruk stiller om
till ekologisk produktion. Omstillningen méste ocksd ske bland de
jordbruk som kan utdka den ekologiskt certifierade arealen med
ytterligare en enhet (t.ex. hektar) till den ligsta kostnaden, vilket ir
ytterst komplicerat att stadkomma via offentlig upphandling.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att offentlig upphandling
endast pd mycket ling sikt mojligen, via 25-procentsmilet for
ekologiska livsmedelsinkép, kan bidra till att 20-procentsmilet
inom svenskt jordbruk nds. Vira generella resultat kring offentlig
upphandling som mal- eller kostnadseffektivt styrmedel hiller med
andra ord 1 férhéllande till 20- och 25-procentsmailen f6r ekologiskt

jordbruk.
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10  Sammanfattande diskussion och
slutsatser

I den hir rapporten analyseras forutsittningarna foér offentlig
upphandling att verka som ett effektive miljopolitiskt styrmedel.
Detta gor vi frin ett vilfirdsekonomiskt perspektiv och begreppen
kostnads- och méleffektivitet. Analysen ir 1 huvudsak teoretisk och
avser matchningen mellan de politiska argumenten och de
marknadsmekanismer som de hinvisar ull. Miljéstyrningen tar
antingen formen av en substitutions- eller omstillningspolicy. Vid
en substitutionspolicy byter upphandlande myndighet frin
konventionell produkt till en grén motsvarighet utan nigot
egentligt forsok att formd potentiella leverantérer att stilla om till
mindre miljobelastande produktion. En omstillningspolicy syftar
till att skapa direkta incitament till miljéinvesteringar.

I rapporten studeras iven offentlig upphandling som ett styr-
medel med syftet att bidra till att nd méilet om att 20 procent av den
odlingsbara marken 1 Sverige ska vara certifierad fér ekologisk
produktion. For detta indamail ir den politiska ambitionen att 25
procent av den offentliga sektorns livsmedelsinkép ska vara
ekologiska. Tanken ir att upphandlande myndigheter, via sina
livsmedelsinkép, 1 rollen som betydande marknadsaktorer kan
paverka produktionen och konsumtionen i samhillet i mer héllbar
riktning. P4 si sitt antas den offentliga sektorn bidra wll att
miljomal pd bide nationell och EU-nivd kan nds. Forstdelsen for
upphandlingens potential som styrmedel ir dirfor férknippad med
forstielse for marknaders funktionssitt, det vill siga hur
konsumenter och producenter reagerar pa forindrade relativpriser.

I rapporten visar vi att de marknadsmekanismer som den
politiska argumentationen bygger pd inte ir fullt férenliga med de
politiska ambitionerna och att offentlig upphandling som miljo-
politiskt styrmedel dr komplext. I korthet ir vira slutsatser att
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(1) Oavsett om en substitutions- eller omstillningspolicy
tillimpas kommer de privata konsumenternas reaktion pi
den forda politiken sannolikt att motverka dess syfte. Det
gor att den offentliga upphandlingen inte ir ett effektivt
miljopolitiskt styrinstrument.

(i) Omstillningspolicyn  forutsitter, till skillnad frin en
substitutionspolicy, att politiker och upphandlande myndig-
heter har bittre forstdelse fé6r marknader dn vad potentiella
leverantorer har sjilva. Substitutionspolicyn framstir dirfor
som ett mer realistiskt alternativ.

(ii1) Det juridiska regelverket kring offentlig upphandling
begrinsar dess potential att verka som ett effektivt styr-
medel.

(iv) Det faktum att det dr frivilligt att delta 1 offentlig
upphandling och att en omstillningspolicy ir kostsam fér
potentiella leverantérer begrinsar upphandlingens potential
att verka som ett effektivt styrmedel.

(v) Offentlig upphandling ir i sitt genomférande decentraliserat
vilket forsvdrar mojligheterna att koordinera lokala och
regionala insatser si att de summerar till de nationella
miljomélen. Den decentraliserade strukturen gor det svirt att
utvirdera den offentliga upphandlingen som miljopolitiskt
styrmedel.

I generella termer dr det alltsd svirt att visa att offentlig
upphandling ir ett effektivt styrmedel frén ett samhillsekonomiskt
perspektiv. P4 en marknad dir producenterna (féretagen) har olika
produktionsteknologier gor t.ex. enhetligt utformade miljokrav
och kriterier det svirt att uppfylla villkoret f6r kostnadseffektivitet.
Individuellt anpassade teknikneutrala krav och kriterier som utgir
frdn varje potentiell anbudsgivares befintliga teknologi kan
mojligen ge kostnadseffektiva utfall. Att anpassa krav och kriterier
individuellt ir emellertid sannolikt svirt i praktiken. Dels ir det
férenat med hoga transaktionskostnader, dels dr det svart att forena
med EU:s upphandlingsdirektiv, inte minst med de fem allminna
rittsprinciperna.

Huruvida ett styrmedel ir kostnadseffektivt eller inte hinger
inte nodvindigtvis samman med dess potential att vara médl-
effektivt. En utslippsskatt kan exempelvis leda till kostnads-
effektiva utslippsreduktioner men det betyder inte dessa
reduktioner ir tillrickliga for att nd médlet. Det dr svirt att pd
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forhand veta vilken miljdeffekt en given skattesats fir. Det kan
ocksd vara politiskt mycket svirt att sitta en tllrickligt hog
skattesats for att nd miljomalen.

Miljshinsyn 1 offentlig upphandling har, enligt véra slutsatser,
begrinsade mojligheter att verka som ett mileffektivt styrmedel.
Utfallet hinger samman med att en gronare upphandlingspolicy
frén offentliga myndigheters sida kan f8 kontraproduktiva effekter
1 den privata konsumtionen. Om antalet potentiella leverantorer ir
litet och om myndigheter och privata konsumenter ir relativt
priskinsliga leder 6kad ”gron” efterfrigan frdin myndigheternas sida
till hogre priser pd grona produkter for alla konsumenter. De
privata konsumenternas efterfrigan kommer dirmed att minska.
Nir den offentliga sektorn substituerar konventionella produkter
mot gréna svarar dtminstone en del av de privata konsumenterna
med att gora tvirtom.

Empiriska studier av konsumenters beteende visar ocksd att
konsumenternas efterfrigan pd ekologiska livsmedel ir priskinslig,
men prisokinslig nir det giller konventionella motsvarigheter.
Detta stdr 1 kontrast till en av de forutsittningar som Marron
(1997) listar fér att offentlig upphandling ska ge énskad effekt pd
miljén. Enligt hans teoretiska resultat, bygger detta nimligen pa att
efterfrigan ir prisokinsliga pd bdda marknaderna.

Jorgensen (2012) visar, nir det giller 25-procentsmilet for
ekologiska livsmedel, att en subvention direkt till livsmedels-
producenterna ir att féredra framfér styrning via offentliga inkop.
Subventionen har goda férutsittningar att, via marknads-
mekanismerna, leda till ett 6kat utbud, ligre priser och o6kad
efterfrigan frin alla typer av konsumenter.

I stillet for att tinka pd offentlig upphandling som ett styrmedel
som ska pdverka produktionen via en substitutionseffekt pd
konsumentsidan (substitutionspolicy), kan vi betrakta det som ett
styrmedel avsett att skapa incitament hos potentiella leverantorer
att stilla om till mindre miljébelastande produktion via de krav och
kriterier som stills (omstillningspolicy). Detta blir sirskilt tydligt
om miljéhinsyn formuleras som obligatoriska (intrides-) krav som
mdste vara uppfyllda fér att f& vara med 1 upphandlingen.
Problemet ir att om leverantdrerna upplever att kostnaden for att
anpassa sig till kraven ir f6r hog i férhéllande till den forvintade
avkastningen pd kontraktet kommer de att avstd frin att delta 1
upphandlingen. En problematisk faktor i sammanhanget ir alltsd
att deltagande i offentlig upphandling ir frivilligt (vilket det
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naturligtvis  ska  vara). Om inte leverantérer med mer
miljébelastande produktion viljer att anpassa sig fir vi en relativt
liten utslippsreduktion. Styrningen via intridesmekanismen i
offentlig upphandling ir dirmed svagare jimfért med mer
traditionella  styrmedel 1 form av tex. miljoskatter och
subventioner, vilka direkt berdr samtliga aktorer pd den reglerade
marknaden.

Aven om den offentliga upphandlingen inte kan sigas vara ett
kostnads- eller méleffektive miljopolitiskt styrmedel dr det dndd
tinkbart att den kan bidra till minskad miljobelastning. Detta
kriver dock att upphandlarna tillimpar krav och kriterier som
faktiskt leder till att minst en av de miljébelastande leverantérerna
finner det intressant att delta i upphandlingen och dirmed ir villiga
att stilla om wll en miljovinligare produktion. Hir kan dock
juridisk praxis utgora en begrinsning. Relativt nya svenska
avgoranden och avgoranden frdn EU-domstolen gor gillande att
krav och kriterier som leder till alltfér kostnadskrivande
anpassningar kan vara svdra att foérena med proportionalitets-
principen.

Offentlig upphandling har ocksi nackdelen att det som styr-
instrument ir svirt att koordinera och utvirdera, eftersom det ir
decentraliserat 1 sitt genomférande samtidigt som vi har centralt
satta miljopolitiska mal 1 Sverige. Det finns ingen garanti for att
olika myndigheters insatser gynnar det gemensamma maélet.
Parallellt med miljgpolitisk styrning via den offentliga upp-
handlingen 16per andra styrinstrument. Detta bidrar till att det ir
svart att bedéma 1 vilken utstrickning det ir miljohinsyn eller
andra styrmedel som bidrar till ett indrat beteende pd utbuds- och
efterfrigesidan. Detta illustreras i en rapport av Jordbruksverket
(2010a). Myndigheten konstaterar att svensk ekologisk produktion
har gitt 1 ritt riktning men att det inte gér att avgéra om det ska
tillskrivas den miljoersittning som utgdtt, eller den offentliga
sektorns 6kade efterfrdgan pd ekologiska livsmedel.

Sammantaget visar rapporten att en miljépolitik via miljohinsyn
i offentlig upphandling riskerar att drabba skattebetalarna
tvafaldigt; dels blir miljopolitiken ineffektiv och dirmed kostsam,
dels uppstdr for upphandlande myndigheter sannolikt kostnader 1
termer av exempelvis okade transaktionskostnader, simre
transparens och ligre konkurrensgrad. Dirmed riskerar ocksd
myndigheterna att gora verksamhetsmissigt ineffektiva inkop.
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Slutsatserna 1 denna rapport kan relateras till resultat 1 en
rapport av Rabinowicz (2013), dir det svenska landsbygds-
programmet 2007-2013 utvirderas. Det 6vergripande mélet med
programmet ir ekonomisk, ekologisk och socialt hillbar ut-
veckling, och tanken ir att programmet ska bidra till att de svenska
miljokvalitetsmdlen uppnds, exempelvis genom stdd och ersittning
till lokal och ekologisk mat.”® Rabinowicz (2013) ir generellt
kritisk till Landsbygdsprogrammet pd grund av den tveksamma
samhillsnyttan och oklarheter kring huruvida programmet faktiskt
bidrar till att mélen uppfylls. Bland annat stills frigan om det inte
ir effektivare att direkt stodja specifika miljonyttor istillet for att
stddja ett alternativt produktionssystem si3som ekologisk
produktion (s. 95). Rabinowicz ger dven forslag till forbittringar
infér den kommande programperioden, 2014-2020. Bland annat ir
forslaget att nya styrmedel bor inféras 1 Landsbygdsprogrammert,
och att den offentliga sektorn bér ”... ta en mer proaktiv roll
genom att vid behov upphandla miljétjinster. (s. 15)”. Baserat pd
utfallet 1 var rapport stiller vi oss tveksamma till férslaget rérande
upphandling. Mycket tyder pd att offentlig upphandling si som den
ir definierad i lagstiftningen® inte ir det styrmedel som bér
prioriteras och att direkta styrmedel bor dvervigas 1 stillet.

I rapporten har vi endast kort berért miljdhinsyn i offentlig
upphandling och dess relation till alternativa styrmedel. Det
motiveras med att innan sddana jimférelser kan géras miste vi
forstd hur upphandling fungerar som styrmedel. Den hir rapporten
syftar till att ge en sidan forstdelse och kan dirfor anvindas som en
utgdngspunkt i en strukturerad jimférelse av offentlig upphandling
och alternativa styrmedel. Men, det ir ett uppdrag for framtida
forskning.

¢ Jordbruksverkets hemsida: http://www.jordbruksverket.se/, 2013-08-27.
¢! Detta bor inte forvixlas med auktioner av s kallade konserveringskontrakt som syftar till
att uppritthélla en specifik miljstjinst t.ex. dppna landskap.
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La Cascina Soc. coop. arl,

Zilch Srl, (C 226/04) och Consorzio G. f. M. (C-228/04).

Svea Hovritts dom av den 19 juni 2003 (mdl nr T 567-02).

Linsrittens 1 Stockholm dom av den 14 juli 2006 (mal nr 13496-
06).

Kammarrittens 1 Stockholm dom av den 14 februari 2009 (mal nr
8930-08).

Kammarrittens 1 Géteborg dom av den 11 november 2012 (mal nr
6247-12).

Hogsta forvaltningsdomstolens dom av den 14 september 2012
(mél nr 4933-11).

Hogsta forvaltningsdomstolens dom av den 14 september 2012
(mil nr 6737-11).
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Appendix 1: Rekommendationer
gallande livsmedelsupphandlingar

Killa:
http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/toolkit/food GPP_pro
duct_sheet_sv.pdf

Livsmedel och cateringtjanster

— Miljéanpassad offentlig upphandling — Produktblad

1. Omfattning

Detta produktblad avser inkép av livsmedel och cateringtjinster.
Obligatoriska krav pd varan foreslds for en rad olika produkter:
frukt och grénsaker, vattenbruksprodukter, produkter frin havet,
kott- och mejeriprodukter och drycker samt utférandet av
relevanta cateringtjinster.

Kirnkriterierna for livsmedel omfattar ekologiska produktions-
metoder och férpackningsavfall. De &vergripande kriterierna
omfattar dven andra aspekter, exempelvis upphandling av livsmedel
som producerats 1 enlighet med integrerade produktionsstandarder
och djurskydd.

Kirnkriterierna for cateringtjinster dr inriktade pd ekologiska
livsmedel, minimering av avfallet och killsortering. De &ver-
gripande kriterierna ir dven inriktade pd miljdmissiga urvals-
kriterier, anvindningen av papper och rengéringsmedel, koks-
utrustning och niringsinnehdll etc.
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2. Viktiga miljoeffekter

Effekter

*Overgddning, férsurning och gift
som péverkar minniskors hilsa och
miljon (vixter och djur) ull foljd
av rester av gdodningsmedel och
bekimpningsmedel i
luften, marken och livsmedel.
*Negativa effekter for jordbrukar-
nas arbetsmiljé till {6ljd av felaktig
hantering och anvindning av vissa

vattnet,

bekimpningsmedel och gddnings-
medel.

*Jorderosion, skogsskévling och
forlust av den biologiska ming-
falden till f6ljd av olimpliga jord-
alltfor
och

bruksmetoder, intensiv

djurproduktion intensiva
fiske- och vattenbruksmetoder.
*Djurpligeri pd grund av bristande

respekt for djurs vilbefinnande.

*Hog energi- och vattenfoérbruk-
ning 1 livsmedelsproduktion och
livsmedelsberedning.
*Forpackningsavfall.

*Hog forbrukning av rengérings-
medel och andra kemikalier som
kan ha negativa effekter pa koks-
personalens arbetsmiljo och pi
miljén via avloppsvattnet.

*Ho6g vatten- och energiférbruk-
ning frén koksmaskiner.

*Utslipp av koldioxid och andra
férorenande dimnen till f6ljd av de
transportmedel som anvinds for
att utfora cateringtjinsterna.
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Miljoanpassad upphandlingsstrategi
*Upphandling av ekologiska livs-
medel.

*Upphandling av livsmedel som
har producerats inom ramen fér ett
integrerat produktionssystem”

* Upphandling av vattenbruks- och
havsprodukter har
producerats eller fingats pd ett
hallbart sitt.

som

*Upphandling av kéttprodukter
frén djur som omfattas av bra djur-
skyddsstandarder.

*Upphandling av sisongsproduk-
ter.

*Upphandling i 16svikt eller i for-
packningar som till stor del bestdr
av dtervunnet material.

* Anvindning av bestick, porslin,
glas och dukar som kan &ter-

anvindas.
*Anvindning av  miljovinliga
pappersprodukter.

*Killsortering och utbildning av
personal.

*Minimering av anvindningen av
farliga kemikalier och anvindning
av miljovinliga rengérings- och
diskmedel

* Upphandling av vatten- och ener-
gieffektiva koksmaskiner.

*Bittre transportvigar, tkad ener-
gieffektivitet och minskade utslipp
frén de fordon som anvinds for att
utféra cateringtjinsterna.
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3. Livsmedel - Kriterier for miljdanpassad offentlig upphandling

3.1 Livsmedel — Kirnkriterier f6r miljéanpassad offentlig
upphandling

Omrade

Inkop av livsmedel (eller en viss grupp av livsmedelsprodukter) som
dtminstone delvis har ekologiskt ursprung.

Obligatoriska krav pd varan

1. [X] % av [antingen en bestimd produktgrupp som mejeriprodukter,
kott, gronsaker etc., eller en foérteckning dver specifika produkter som
potatis, tomater, notkott, dgg etc.] miste vara ekologiskt producerade i
enlighet med férordning (EG) nr 834/2007. Verifiering: Produkter med
gemenskapens eller ett nationellt ekologiskt mirke ska anses uppfylla
kraven.

Utvirderingskriterier

Extrapoing delas ut for f6ljande:

1. Ekologiska livsmedel: Ytterligare andel produkter av ekologiskt
ursprung utdver minimikraven i de obligatoriska kraven pa varan.
Verifiering: Samma som ovan.
2. Férpackningar: Procentandel produkter som
* levereras 1 sekundira férpackningar och/eller transportfér-
packningar som bestdr av mer 4n 45 % itervunnet material,
* levereras i férpackningsmaterial som baseras pa férnybara rivaror,
* inte levereras 1 individuella portioner (portionsférpackningar).

Verifiering: Leverantoren ska skriftligen intyga vilka av dessa kriterier
som den kan uppfylla. Under kontraktets 16ptid kommer den upp-
handlande myndigheten att verifiera att kraven uppfylls. Upptylls inte
kraven kommer limpliga, beskrivna, pdféljder att vidtas.

3.2 Livsmedel — Overgripande kriterier for miljoanpassad
offentlig upphandling

Omrade

Inkop av livsmedel (eller en sirskild grupp av livsmedelsprodukter) dir
en viss procentandel av produkterna ir ekologiskt producerade eller
kommer frin integrerade produktionssystem och si lite foérpackningar
som mdjligt anvinds.
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Obligatoriska krav pd varan

Produkterna ska uppfylla de obligatoriska kraven p& varan i

kirnkriterierna. Dessutom giller f6ljande:

2. Av de dterstdende icke-ekologiska produkterna miste [X] % av
[antingen en bestimd produktgrupp som mejeriprodukter, kott,
gronsaker etc., eller en forteckning over specifika produkter som
potatis, tomater, notkott, dgg etc.] ha producerats 1 enlighet med
kriterierna f6r integrerade produktionssystem eller likvirdiga system.

Verifiering: Produkter med regionalt/nationellt mirke for integrerad
produktion ska anses uppfylla kraven. Om produkterna inte ir
certifierade mdste anbudsgivaren pd limpligt sitt styrka (exempelvis
med hjilp av en foérteckning 6ver de kemikalier som anvinds 1
produktionen, djurskyddsférhillandena pd girden etc.) att varje
enskilt krav i regionala/nationella, integrerade produktionsstandarder

uppfylls.

Utvirderingskriterier

Extrapoing delas ut f6r produkter som uppfyller de tvi utvirderings-
kriterier som anges 1 kirnkriterierna.

Extrapoing delas dven ut foér de produkter som dessutom uppfyller
foljande utvirderingskriterier:

2. Integrerad produktion: Ytterligare andel produkter frn integrerad

produktion utéver minimikraven 1 de obligatoriska kraven p4 varan.

Verifiering: Produkter med regionalt/nationellt mirke for integrerad
produktion ska anses uppfylla kraven.

Om produkterna inte ir certifierade méste anbudsgivaren pd limpligt
sitt styrka (exempelvis med hjilp av en forteckning over de
kemikalier som anvinds i produktionen, djurskyddsférhillandena pd
gdrden etc.) att varje enskilt krav i regionala/nationella, integrerade
produktionsstandarder uppfylls.

3. Vattenbruks- och havsprodukter: Andelen vattenbruks- och havs-

produkter som fingas eller produceras pd ett hillbart sitt och med
hillbara metoder enligt definitionen f6r ett relevant mirke for hall-
bart fiske och vattenbruk.

Verifiering: Vattenbruks- och havsprodukter med ett mirke f6r hall-
bart fiske eller hillbara vattenbruksmetoder ska anses uppfylla kraven.
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Andra limpliga former av bevis ska ocksi godtas om det tydligt
framgdr att man uppfyller kriterierna for hillbart fiske eller
vattenbruk for ett relevant mirke for hillbart fiske och vattenbruk.

4. Djurskyddsstandarder: ~ Andelen  animaliska  produkter som
produceras med hoga djurskyddsstandarder enligt nationella
riktlinjer.

Verifiering: Produkter som anbudsgivaren pi limpligt sitt kan bevisa
uppfyller relevanta nationella frivilliga standarder som gir lingre in
den obligatoriska lagstiftningen, exempelvis certifiering frin ett
erkint organ, ska anses uppfylla kraven. Alternativt ska anbuds-
givaren pd annat limpligt sitt styrka att djurskyddsstandarderna

upplylls.

5. Forpackningar: Procentandel produkter som
* levereras 1 sekundira férpackningar och/eller transportfér-
packningar som bestdr av mer 4n 45 % itervunnet material,
* levereras i férpackningsmaterial som baseras pd férnybara rivaror,
* inte levereras i individuella portioner (portionsférpackningar).

Verifiering: Leverantdren ska skriftligen intyga vilka av dessa kriterier
som den kan uppfylla. Under kontraktets 16ptid kommer den upp-
handlande myndigheten att verifiera att kraven uppfylls. Upptylls inte
kraven kommer limpliga pafoljder att tillimpas.

3.3 Forklarande anmirkningar

Kriterier f6r integrerad produktion: Eftersom kriterierna for
integrerad produktion inte dr internationella ir det nédvindigt att 1
varje land veta vilka certifierade produkter det finns och att hinvisa
till limpliga standarder.

Vattenbruks- och havsprodukter: Med tanke p& det stora antal
mirken fér hillbart fiske och vattenbruk som finns fér vatten-
bruks- och havsprodukter har detta kriterium en relativt vid
definition. Alternativt skulle man kunna anvinda kriterierna frin
ett visst mirke (lis mer i bakgrundsrapporten), under férutsittning
att man iven godtar andra sitt att styrka att kraven uppfylls.

Djurskyddsstandarder: I vissa EU-linder har de nationella
regeringarna infort frivilliga certifieringssystem fér att forbittra
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djurskyddet. Dir sidana system finns utgdér de ett anvindbart
kontrollredskap for de upphandlande myndigheterna.

Procentandel ekologiska livsmedel: Den upphandlande
myndigheten miste specificera hur procentandelen ska faststillas,
antingen som volymprocent, viktprocent eller spenderade belopp.

Férpackningar: Enligt artikel 3 1 direktiv 94/62/EG av den 20
december1994 om férpackningar och forpackningsavfall omfattar
*forpackningar” endast

a) konsumentférpackningar eller primira férpackningar, dvs.
férpackningar som ir utformade pd ett sidant sitt att de pd
forsiljningsstillet  utgdér en  siljenhet fo6r den slutliga
anvindaren eller konsumenten,

b) grupptorpackningar eller sekundira forpackningar, dvs. for-
packningar som ir utformade pd ett sddant sitt att de pd
forsiljningsstillet omfattar en grupp av ett visst antal silj-
enheter, oavsett om dessa siljs som en sddan grupp till den
slutliga anvindaren eller konsumenten eller om de endast
anvinds som komplement till hyllorna pi forsiljningsstillet;
de kan tas bort frdn produkten utan att detta pdverkar
produktens egenskaper,

¢) transportférpackningar eller tertiira forpackningar, dvs.
forpackningar som ir utformade pd ett sidant sitt att de
underlittar hantering och transport av ett antal siljenheter
eller gruppférpackningar for att forhindra skador vid fysisk
hantering eller transportskador. Transportférpackningar
omfattar inte vig-, jirnvigs-, fartygs- och flygfrakt-
containrar.

Utvirderingskriterier: De upphandlande myndigheterna ska i
meddelandet om upphandling och anbudsdokumentationen ange
hur minga extrapoing som kommer att delas ut for varje
tilldelningskriterium. De miljémaissiga utvirderingskriterierna bor
sammanlagt std f6r minst 10-15 % av den mojliga totalpoingen.
Nir utvirderingskriteriet anges som ”bittre resultat in minimi-
kraven 1 de obligatoriska kraven pd varan” delas poingen ut i
forhéllande till hur mycket bittre resultat ir.
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4. Cateringtjanster — Kriterier for miljéanpassad offentlig
upphandling

4.1 Cateringtjinster — Kirnkriterier for miljoanpassad offentlig
upphandling

Omrade

Kontrakt for cateringtjinster med leverans av livsmedel dir en viss
procentandel ska ha ekologiskt ursprung och tjinsten ska utforas pd ett
miljovinligt sitt.

Obligatoriska krav pd tjinsten

Livsmedel

1. [X] % av [antingen en bestimd produktgrupp som mejeriprodukter,
kott, gronsaker etc., eller en forteckning dver specifika produkter
som potatis, tomater, notkott, igg etc.]] som ska anvindas vid
utférandet av tjinsten ska vara ekologiskt producerade i enlighet med
férordning (EG) nr 834/2007.

Verifiering: Leverantérer med ett miljomirke av typ I for
restauranger ska anses uppfylla kraven om de specificerar
procentandelen ekologiska livsmedel som kommer att anvindas 1 det
relevanta kontraktet. Alternativt ska leverantdrerna i anbudet ange
hur de tinker uppfylla detta krav. Produkter med ett EU-ekologiskt
mirke eller ett nationellt ekologiskt mirke ska anses uppfylla kraven.

2. [I de fall dir entreprendren bestimmer menyerna] De viktigaste
frukt-, gronsaks- och havsprodukter som kommer att anvindas vid
utférandet av tjinsten ska s [dngt det ir mojligt viljas ut beroende pa
sisong. De rekommenderade riktlinjerna 3terges i sisongskalendern 1
bilaga X [ska utarbetas av den upphandlande myndigheten].

Utvirderingskriterier

Extrapoing delas ut for f6ljande:
1. Ekologiska livsmedel: Ytterligare andel produkter av ekologiskt
ursprung utdver minimikraven 1 de obligatoriska kraven.

Verifiering: Leverantorer med ett miljdmirke av typ I for restauranger
ska anses uppfylla kraven om de specificerar procentandelen ekologiska
livsmedel som kommer att anvindas i1 det relevanta kontraktet.
Alternativt ska leverantérerna i anbudet ange hur de tinker uppfylla detta
krav. Produkter med ett EU-ekologiskt mirke eller ett nationellt
ekologiskt mirke ska anses uppfylla kraven.
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2. Forpackningar: Procentandel produkter som

e levereras 1 sekundira forpackningar och/eller transportfor-

packningar som bestdr av mer dn 45 % &tervunnet material,

* levereras 1 férpackningsmaterial som baseras pd férnybara rivaror,

¢ inte levereras i individuella portioner (portionsférpackningar).
Verifiering: Leverantorer med ett miljomirke av typ I f6r restauranger
ska anses uppfylla kriterierna om certifikatet innefattar ovanstiende krav.
Alternativt ska anbudsgivarna skriftligen intyga vilka av dessa kriterier
som de kan uppfylla. Under kontraktets 16ptid kommer den upp-
handlande myndigheten att Verifiera att kraven uppfylls. Uppfylls inte
kraven kommer limpliga, beskrivna, pféljder att tillimpas.
Sarskilda kontraktsvillkor
1. Avfallsgenerering:

* For att minska genereringen av avfall miste man vid servering av mat
och dryck i forsta hand anvinda bestick, porslin, glas och dukar som
kan &teranvindas och i andra hand anvinda bestick, porslin och annan
cateringutrustning som bestdr av férnybara rivaror.

e Avfall frin utférandet av tjinsten ska killsorteras enligt den offentliga
forvaltningens avfallsinsamlingssystem. Detta innefattar fraktioner av
[ange hir de sirskilda avfallsfraktioner som ska killsorteras, beroende
pd lokala forvaltningsforeskrifter].

2. Transport:
. . . Ses o M
*  De fordon som anvinds fér att utféra tjinsten ska dtminstone

uppfylla avgaskraven enligt Euro 4 eller IV. Leverantdrer ska
tillhandahilla en forteckning 6ver de fordon som ska anvindas
for att utfora tjinsten och teknisk dokumentation for respektive
fordon dir relevanta utslippsniver framgar.

4.2 Cateringtjinster — Overgripande kriterier for miljéanpassad
offentlig upphandling

Omride

Kontrakt fér cateringtjinster med leverans av livsmedel dir en viss
procentandel ska ha ekologiskt ursprung och tjinsten ska utféras pd ett
miljovinligt sitt.

Utvirderingskriterier

Entreprendren miste styrka sin tekniska och yrkesmissiga kapacitet att
uppfylla kontraktets miljdaspekter genom

142



€ 2013:10 Appendix 1: Rekommendationer géllande livsmedelsupphandlingar

* ettt miljdstyrningssystem (EMS) fér cateringtjinster (exempelvis
EMAS, ISO 14001 eller likvirdig standard, [ange andra officiella
nationella eller regionala system]), eller

* ettt miljdarbete inom cateringverksamhet med arbetsbeskrivningar
och rutiner fér att utféra tjinsten pd ett miljovinligt sitt, eller

e tidigare erfarenhet av att tillimpa miljdstyrningsdtgirder i liknande
kontrakt, eller

Obligatoriska krav p8 tjinsten

Cateringtjinsterna ska uppfylla de tvi Obligatoriska krav p3 tjinsten som
anges 1 kirnkriterierna.

Cateringtjinsterna ska dessutom uppfylla f6ljande obligatoriska krav:

Livsmedel:

Av de 3terstiende icke-ekologiska produkterna maiste [X] % av
[antingen en bestimd produktgrupp som mejeriprodukter, kétt,
gronsaker etc., eller en férteckning dver specifika produkter som potatis,
tomater, notkott, dgg etc.] ha producerats 1 enlighet med kriterierna for
integrerade produktionssystem eller likvirdiga system.

Verifiering: Leverantérer miste ange hur de tinker uppfylla kraven.
Produkter med regionalt/nationellt mirke f&r integrerad produktion ska
anses uppfylla kraven. Om produkterna inte ir certifierade miste
anbudsgivaren pid limpligt sitt styrka (exempelvis med hjilp av en
forteckning 6ver de kemikalier som anvinds 1 produktionen,
djurskyddsforhillandena p3 girden etc.) att varje enskilt krav 1
regionala/nationella, integrerade produktionsstandarder uppfylls.

Pappersprodukter:
Pappersprodukter som hushdllspapper eller pappersservetter som

kommer att anvindas for att utféra tjinsten miste vara tillverkade av
returfiber eller nyfiber frin hillbart skogsbruk.

Verifiering: Produkter med EU:s miljomirke eller nigot nationellt
miljomirke anses uppfylla kraven dven om andra limpliga former av bevis
ocksd godtas, exempelvis teknisk dokumentation frin tillverkaren eller
en analysrapport.

Utvirderingskriterier

Extrapoing delas ut for cateringtjinster som uppfyller de tvd kirn-
utvirderingskriterierna. Extrapoing delas dven ut for cateringtjinster
som uppfyller féljande Utvirderingskriterier:
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6.

Integrerad produktion: Ytterligare andel av produkter frin integrerad

produktion utdver minimikraven i de obligatoriska kraven
Verifiering: Leverantorer ska ange hur de tinker uppfylla kraven.
Produkter med regionalt/nationellt mirke for integrerad produktion
ska anses uppfylla kraven. Om produkterna inte ir certifierade méste
anbudsgivaren pd limpligt sitt styrka (exempelvis med hjilp av en
forteckning 6ver de kemikalier som anvinds 1 produktionen,
djurskyddsforhillandena pd girden etc.) att varje enskilt krav 1
regionala/nationella, integrerade produktionsstandarder uppfylls.

Vattenbruks- och havsprodukter: Andelen vattenbruks- och havs-
produkter som (jimfért med den totala volymen képta vattenbruks-

och havsprodukter) som ska anvindas {or att utféra tjinsten och som
fingas eller produceras pd ett héllbart sitt och med hillbara metoder
enligt definitionen fér relevant mirke for héllbart fiske och
vattenbruk. Verifiering: Leverantdrer ska i anbudet ange hur de
tinker uppfylla kraven. Vattenbruks- och havsprodukter med ett
mirke for hillbart fiske eller hillbara vattenbruksmetoder ska anses
uppfylla kraven. Andra limpliga former av bevis ska ocksd godtas om
det tydligt framgdr att man uppfyller kriterierna for hllbart fiske eller
vattenbruk fér ett relevant mirke f6r hllbart fiske och vattenbruk.

Djurskyddsstandarder: Andelen animaliska produkter som ska
anvindas for att utfora ginsten och som produceras med hoga

djurskyddsstandarder  enligt  nationella riktlinjer.  Verifiering:

Produkter som anbudsgivaren pd limpligt sitt kan styrka upptyller

relevanta nationella frivilliga standarder som gir lingre in den

obligatoriska lagstiftningen, exempelvis certifiering frin ett erkint
organ, ska anses uppfylla kraven. Alternativt ska anbudsgivaren pd
annat limpligt sitt styrka att djurskyddsstandarderna uppfylls.

Utrustning: Foljande kriterier ska uppfyllas:

- Kylar och frysar som anvinds for att utféra tjdnsten fir inte
innehilla imnen som skadar ozonskiktet (HCFC-féreningar) eller
HFC-féreningar.

- Utrustningen ska (i férekommande fall) uppfylla en eller flera av
foljande energistandarder: Energy Star, EU:s energimirke (klass
A), eller [andra nationella standarder] eller likvirdiga standarder.

- Den utrustning som anvinds mdiste uppfylla kraven fér vatten-
effektivitet enligt EU:s mirke (klass A) eller likvirdiga standarder.

Verifiering: Leverantdrerna ska tillhandahilla en forteckning 6ver den

utrustning som ska anvindas for att utfora tjinsten dir det framgdr
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vilken utrustning som har relevant effektivitetsmirkning, eller pd
annat limpligt sitt styrka att kriterierna uppfylls.
7. Rengéringsmedel: De rengéringsmedel som ska anvindas for att
utféra tjinsten ska uppfylla féljande kriterier:
(ange kdirnkriterierna frin produktbladet fér rengéringsmedel och
rengoringstjinster).
Verifiering: (ange Verifieringen av kirnkriterierna frin produktbladet for
rengoringsmedel och rengiringstjdnster).

Sarskilda kontraktsvillkor

Entreprendren ska tillimpa de tvd klausuler som rér fullgdrandet av
kontraktet som anges 1 kirnkriterierna.

Entreprendren ska dessutom tillimpa féljande kontraktsklausuler:

3.  Utbildning av personal:
Cateringpersonalen ska wutbildas 1 avfallsminimering, avfalls-

hantering och killsortering samt i produktinformation (produkter-
nas ursprung, miljdmissiga och sociala kvalitet). Nir kontraktet har
tilldelats ska entreprenéren ligga fram en utbildningsplan och vid
slutet av kontraktsperioden ska ett intyg &verlimnas till den
upphandlande myndigheten dir det framgir vilken utbildning som
bide ny och tillsvidareanstilld personal har genomgitt.

4. Utforande av tjinsten:

*  [Om urvalskriterier inte ingdr] Entreprenéren ska gora sitt bista for
att s ldngt det gir se till att de livsmedel som anvinds f6r att utfora
tjinsten produceras pd ett sitt som pdverkar miljon 1 si liten
utstrickning som mojligt. Senast sex minader efter tilldelningen av
kontraktet ska entreprenéren dirfér ha strukturerade och doku-
menterade arbetsrutiner f6r dtminstone féljande miljdomriden:

- Utvirdering av de mest betydande miljdeffekterna som den
utfoérda tjinsten leder till.

- Urval, tillredning och férvaring av livsmedel.

- Avfallsminimering och killsortering.

- Minskad energi- och vattenférbrukning vid tllagning och
transport av mat.

- Utbildning.
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4.3 Forklarande anmirkningar

Procentandel  ekologiska livsmedel: Den upphandlande
myndigheten miste specificera hur procentandelen ska faststillas,
antingen som volymprocent, viktprocent eller spenderade belopp.
Kriterier fér integrerad produktion: Eftersom kriterierna for
integrerad produktion inte ir internationella ir det nédvindigt att 1
varje land veta vilka certifierade produkter det finns, och att
hinvisa till limpliga standarder.

Sisongsbetonade produkter: Sisongsbetonade produkter ir
sidana produkter som vixer utomhus 1 den region dir
upphandlingen sker. Varje upphandlande myndighet miste i1 en
bilaga tll anbudet bifoga en “kalender” &ver sisongsbetonade
livsmedel i regionen som den sjilv har utarbetat eller som redan
finns. I denna kalender ska det markeras under vilka ménader de
viktigaste livsmedelsprodukterna (frimst frukt och grénsaker men
dven havsprodukter) vixer utomhus/fiskas i regionen. De
produkter som anvinds behéver dock inte komma frin regionen 1
friga.

Vattenbruks- och havsprodukter: Med tanke pd det stora antal
mirken f6ér héllbart fiske och vattenbruk som finns for
vattenbruks- och havsprodukter har detta kriterium en relativt vid
definition. Alternativt skulle man kunna anvinda kriterierna frin
ett visst mirke (lis mer 1 bakgrundsrapporten), under férutsittning
att man dven godtar andra sitt att styrka att kraven uppfylls.

Djurskyddsstandarder: I vissa EU-linder har de nationella
regeringarna infort frivilliga certifieringssystem for att foérbittra
djurskyddet. Dir sidana system finns utgdér de ett anvindbart
kontrollredskap f6r de upphandlande myndigheterna.

Forpackningar: Enligt artikel 3 1 direktiv 94/62/EG av den 20
december 1994 om foérpackningar och férpackningsavfall omfattar
*forpackningar” endast

a) konsumentférpackningar eller primira férpackningar, dvs.
forpackningar som ir utformade pd ett sidant sitt att de pd
forsiljningsstillet utgor en siljenhet fér den slutliga anvindaren
eller konsumenten,

b) gruppférpackningar eller sekundira foérpackningar, dvs.

forpackningar som ir utformade pd ett sddant sitt att de pd
forsiljningsstillet omfattar en grupp av ett visst antal siljenheter,
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oavsett om dessa siljs som en sidan grupp till den slutliga
anvindaren eller konsumenten eller om de endast anvinds som
komplement till hyllorna pa forsiljningsstillet; de kan tas bort frin
produkten utan att detta pdverkar produktens egenskaper,

c) transportférpackningar eller tertiira férpackningar, dvs.
forpackningar som idr utformade pd ett sidant sitt att de
underlittar hantering och transport av ett antal siljenheter eller
gruppforpackningar for att forhindra skador vid fysisk hantering
eller transportskador. Transportférpackningar omfattar inte vig-,
jirnvigs-, fartygs- och flygfraktcontainrar.

Utvirderingskriterier: De upphandlande myndigheterna ska 1
meddelandet om upphandling och anbudsdokumentationen ange
hur ménga extrapoing som kommer att delas ut fér varje
tilldelningskriterium. De miljémissiga utvirderingskriterierna bor
sammanlagt std f6r minst 10-15 % av den mojliga totalpoingen.
Nir tilldelningskriteriet anges som “bittre resultat in
minimikraven 1 de obligatoriska kraven” delas poingen ut 1
forhillande till hur mycket bittre resultat r.
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Forteckning Gver tidigare rapporter till
ESO

2013

- Biste herren pd tippan? En ESO-rapport om bostadsbyggande

och kommunala markanvisningar.

- Allmin nytta eller egen vinning? En ESO-rapport om

korruption pd svenska.

- Var skapas jobben? En ESO-rapport om dynamiken i svenskt

niringsliv 1990-2009.

- Transportinfrastrukturens ~ framtida  organisering ~ och

finansiering.

- Investeringar in blanco? En ESO-rapport om behovet av

infrastruktur.

- Bonde soker bidrag — en ESO-rapport om effektivitet i det

svenska landsbygdsprogrammet.
- The pension system in Sweden.

- Den offentliga sektorn — en antologi om att mita produktivitet

och prestationer.

- Utvinning f6r allmin vinning — en ESO-rapport om svenska

mineralinkomster.

2012

- Svingdérr i staten — en ESO-rapport om nir politiker och

tjinstemin byter sida.
- En god start — en ESO-rapport om tidigt stdd 1 skolan.

- Den akademiska frigan — en ESO-rapport om frihet 1 den hogre

skolan.

- Income Shifting in Sweden. An empirical evaluation of the 3:12

rules.
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Samhillsekonomin pé spiret — en ESO-rapport om att rikna pi
tunnelbanan.

Hjilpa eller stjilpa? En ESO-rapport om kontrollfunktionen 1
arbetsloshetstorsikringen

Lirda for livet? — en ESO-rapport om effektivitet i svensk
hogskoleutbildning

Forskning och innovation — statens styrning av hogskolans
samverkan och nyttiggérande

2011

UD 1 en ny sits — organisation, ledning och styrning i en
globaliserad virld.

Forsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter
frdn 20 &r av forsvarsreformer.

Kalorier kostar — en ESO-rapport om vikten av vikt.
Avtalsbestimda ersittningar, andra kompletterande ersittningar
och arbetsutbudet.

Sysselsittning foér invandrare — en ESO-rapport om arbets-
marknadsintegration.

Kollektivtrafik utan styrning

Vigval 1 virden — en ESO-rapport om skillnader och likheter 1
Norden

Att lira av de bista — en ESO-rapport om svensk skola i ett
internationellt forskningsperspektiv.

Rapport frin ett ESO-seminarium — decenniets framtidsfrigor.

2010

En kir pd ritt kurs? En ESO-rapport om férsvarets framtida
kompetensforsorjning.

Beskattning av privat pensionssparande.

Polisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning
och effektivitet.

Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges.
Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik.
Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-

het.
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- Virden 1 virden — en ESO-rapport om mélbaserad ersittning 1
hilso- och sjukvirden.

- Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtrygghet 1
vilfirdssystemen.

- Kiren och koerna. En ESO-rapport om den medicinska
professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvird.

2009

- Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?

- Regelverk och praxis 1 offentlig upphandling.

- Invandringen och de offentliga finanserna.

- Fyra dyra fonder? Om effektiv forvaltning och styrning av AP-
fonderna.

- Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursfordelning.

- En kir 1 klim - Liraryrket mellan professionella ideal och
statliga reform ideologier.

2003

- Skolmisslyckande - hur gick det sen?

- Politik pd prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.

- Precooking in the European Union - the World of Expert
Groups.

- Forginst och skicklighet — om utnimningar och ansvarsut-
krivande av generaldirektorer.

- Bostadsbyggandets hinderbana — en ESO-rapport om ut-
vecklingen 1995 —2001.

- Axel Oxenstierna — Furstespegel for 2000-talet.

2002

- "Huru skall statsverket granskas?" - Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

- What Price Enlargement? implications of an expanded EU.

- Den svenska sjukan - sjukfrinvaron i itta linder.

- Att bekimpa mul- och klovsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart imne.
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Lirobok fér regelnissar - en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

Att hilla balansen - en ESO-rapport om kommuner och budget-
disciplin.

The School’s Need for Resources - A Report on the
Importance of Small Classes.

Klassfrdgan - en ESO-rapport om lirartitheten 1 skolan.

Staten fick Svarte Petter - en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

Hoten mot kommunerna - en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

Mycket visen for lite ull - en ESO-rapport om partnerskapen 1
de regionala tillvixtavtalen.

I rikets tjinst - en ESO-rapport om statliga kérer.

Rittvisa och effektivitet - en ESO-rapport om idéanalys.

Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.
Betyg pd skolan - en ESO-rapport om gymnasieskolorna.
Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas
betydelse for de kommunala skolorna.

Priset for ett storre EU - en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

Att granska sig sjilv - en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

Bra triffbild, fast utanfér tavlan - en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

Utbildningens omvigar - en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet 1 svensk utbildning.

En svartvit arbetsmarknad? - en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

Privilegium eller rittighet? - en ESO-rapport om antagningen
till hégskolan

Med minga métt mitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.
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- Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

- Studiebidraget i det linga loppet.

- 40-talisternas uttdg - en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

- Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

- Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor.

- En akademisk friga - en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

- Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption.

- Sambhillets stod till de ildre i Europa - en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

- Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande.

- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv. - en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

- Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemlésa 1 folkhemmet.

- Att ta sig ton — en ESO-rapport om svensk musikexport 1974 —
1999.

- Med backspegeln som kompass — en ESO-rapport om
stabiliseringspolitiken som liroprocess.

- Med backspegeln som kompass — en ESO-seminarium om
stabiliseringspolitik som liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.

- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infér 2000-talet - rapport frin ett ESO-
seminarium.

- At se till eller titta pa - om tillsynen inom miljomradet.

- Arbetstormedlingarna - mél och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.
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Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

Fisk och Fusk - Mil, medel och makt i fiskeripolitiken.
Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
Lonar sig arbete?

Egenforetagande och manna frén himlen.

Jordbruksstodet - efter Sveriges EU-intride.

1996

Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.
Novemberrevolutionen - om rationalitet och maket i beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

Nista steg 1 telepolitiken.

Reglering som spel - Universiteten som forebild for offentliga
sektorn?

Hur effektivt ir EU:s stod tll forskning och utveckling? - En
principdiskussion.

1995

Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

Generationsrikenskaper.

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.
Hushéllning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.
Kostnader, produktivitet och maéluppfyllelse fér Sveriges
Television AB.

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

Hushédllning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.
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1994

En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

Skatter och socialférsikringar éver livscykeln En simulerings-
modell.

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nigra andra
linder.

Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

En Social Forsikring.

Valfrihet inom skolan Konsekvenser for kostnader, resultat och
segregation.

Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.
Bensinskatteforindringens effekter.

Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga ir de?

Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.
Kvalitet och produktivitet - Teori och metod for kvalitets-
justerande produktivitetsmatt.

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvirden 1960 —
1992.

Vartor kulturstdd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frin hilso- och sjuk-
vdrden och trafiken.

Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?
Presstddets effekter en utvirdering.

1992

Statsskulden och budgetprocessen.
Press och ekonomisk politik tre fallstudier.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO
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- Kommunerna som féretagsigare - aktiv koncernledning 1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att [8sa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra idr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomstillor.

- Vixthuseffekten slutsatser for jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmaner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- SJ, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- DPrestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik f6r ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder 1 forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Milstyrning och resultatuppfoljning i offentlig férvaltning.

1990

- Likemedelstérménen.

- Sjukvirdskostnader 1 framtiden vad betyder 8ldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt igande: exemplet Vattenfall.
- Skola? Férskola? Barnskola?

- Bostadskarriiren som en férmdgenhetsmaskin.
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1989

Arbetsmarknadsforsikringar.

Hur ska vi 8 rdd att bli gamla?

Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 forindring - city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Bostadsstodet - alternativ och konsekvenser.
Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.
Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infér 90-talet.
Bestillare-utférare - ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av l6neskillnader mellan privat och offentlig sektor.

Hur man miter sjukvérd - exempel pa kvalitet- och effektivitets-
mitning.

1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet i
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader 1 offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ i jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting.

Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frén en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beldningar 1 offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Frén patriark till part - spelregler och I6nepolitik fér staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

Integrering av sjukvird och sjukférsikring.

Produktkostnader f6r offentliga tjinster - med tillimpningar pa
kulturomridet.

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO
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Vigar ut ur jordbruksregleringen - ndgra idéskisser.
Att leva pd avgifter - vad innebir en 6vergdng till avgifts-
finansiering?

1986

Offentliga utgifter och sysselsittning.

Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

Regler och teknisk utveckling.

Kostnader och resultat i grundskolan - en jimférelse av
kommuner.

Offentliga tjinster - sokarljus mot produktivitet och anvindare.
Svensk inkomstfordelning i internationell jimforelse.
Byr&kratiseringstendenser 1 Sverige.

Effekter av statsbidrag till kommuner.

Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.
Samhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

Sociala avgifter - problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

Skatter och arbetsutbud.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?
Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.
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- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimforelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- DParlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas i nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstdd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader for véra skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- DPerspektiv pid budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet 1 privat och offentliga tandvard.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader fér ndgra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet 1 offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.
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- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Fordelningseffekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnst6d? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pa fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.

- Perspektiv pd besparingspolitiken.



