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
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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.
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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.
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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.
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