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Forord

Konjunkturinstitutet har regeringens uppdrag att arligen ta fram en miljéekonomisk
rapport. Offentlig sektors upphandlingar motsvarar rligen ca en sjittedel av BNP.
Den nationella politiska ambitionen dr att offentlig upphandling ska bidra visentligt
till minskade utsldpp av vixthusgaser. I arets rapport analyseras ddrfér upphandling
med extra klimathidnsyn.

Vi vill tacka Naturvardsverket, Svenskt Niringsliv och Upphandlingsmyndigheten
som bidragit med betydelsefull input i arbetet med rapporten. Dessutom vill vi rikta
ett sarskilt tack till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rdd som bestéir av professor
Runar Brinnlund (ordférande), docent Anni Huhtala, professor Caroline Leck, pro-
fessor Sotia Lundberg, professor Annica Sandstrém och professor Patrik S6derholm.
Rédet har kontinuerligt under arbetets gang limnat mycket virdefulla synpunkter. I
rapporten limnar det vetenskapliga ridet en kommentar pa rapporten och en utblick
6ver vad de tror kommer att bli intressant for svensk miljopolitik framéver.

Rapportens analys och slutsatser svarar Konjunkturinstitutet for.

Enligt uppdraget ska Naturvardsverket ges tillfille att limna synpunkter och eventu-
ella avvikande meningar ska framga av rapporten. Vi har valt att biligga Naturvards-
verkets synpunkter i sin helhet, se bilaga.

I arbetet har Camilla Andersson, Bjérn Carlén, Anna Dahlqvist, Svante Mandell och
Pelle Marklund medverkat.

Arbetet med rapporten har letts av enhetschef Svante Mandell.

Stockholm i december 2020

Urban Hansson Brusewitz

Generaldirektor
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Sammanfattning

Enligt den klimatpolitiska handlingsplanen (Prop. 2019/20:65) ir offentlig upphand-
ling ett effektivt verktyg for att (a) frimja konkurrens och (b) astadkomma en sund an-
vindning av skattemedel samt (c) bidra till att véra klimatpolitiska mal nés. Den tredje
punkten dr utgdngspunkten fér denna rapports tre fragestillningar:

1. Under vilka forutsittningar kan upphandling vara ett kostnadseffektivt klimat-
politiskt styrmedel?

2. Om klimathinsyn ska tas, hur bér dd upphandlingen utformas?

3. Kan upphandling med syfte att sprida ny utslippssnal teknik vara ett kost-
nadseffektivt komplement till Gvrig klimatpolitik?

Rapporten utgir fran att de svenska klimatmalen ska nas. Den i dagsliget beslutade
politiken ricker sannolikt inte for det. Det rader emellertid bred politisk enighet om
det klimatpolitiska ramverket och de utslippsmal som dir anges. En rimlig premiss dr
dirfor att riksdag och regering kommer att besluta om styrmedel som leder till
maluppfyllelse. Det hir utgdr en viktig utgangspunkt f6r analysen. Den innebir att om
mer klimathinsyn tas i offentliga upphandlingar behéver inte den generella klimatpoli-
tiska styrningen stirkas lika mycket for att malen ska nas.

Det faktum att det finns en klimatpolitisk styrning pa plats som dessutom sannolikt
kommer att stirkas fram&ver gor att upphandlande myndigheter redan har incitament
att ta klimathédnsyn i sina upphandlingar. Nir klimathandlingsplanen siger att offentlig
upphandling ska bidra till att de klimatpolitiska malen ska nis avses ddrfor rimligen att
upphandlande myndigheter ska vidta dtgirder utéver vad som kan motiveras av be-
fintlig och férvintad politik. I rapporten bendmns sadana atgirder klimatpolitiska ex-
trasteg eller extra klimathdnsyn. Att upphandlande myndigheter, likvil som alla andra
aktorer 1 ekonomin, dndrar sitt beteende till £6ljd av den generella klimatpolitiken 4r
férvintat och 6nskvirt. Fokus f6r rapporten ér snarare under vilka omstindigheter ex-
tra klimathidnsyn kan bidra kostnadseffektivt till att Sveriges klimatmal nds.

Sveriges och EU:s klimatpolitiska ramverk baseras pa kvantitativa utslippsmadl, ett f61-
hallande som har viktiga implikationer f&r effekten av extra klimathdnsyn i offentlig
upphandling. Om offentliga upphandlingar medf&r stora utslippsminskningar beho-
ver politiken inte stirkas lika mycket framdver f6r att malen ska nas. Ur den synvin-
keln omférdelar offentlig upphandling utslippsminskningar — men de totala utslippen
forblir desamma. Frdgan blir dd om extra klimathdnsyn vid upphandling kan minska
kostnaderna for att nd de svenska utslippsmalen och/eller om den kan motiveras ge-
nom att det bidrar pa ett mer indirekt sitt, som genom spridning av ny teknik.

Den svenska klimatpolitiken 4r redan 1 dagsldget timligen heltickande. Detta ger hus-
hall, féretag och upphandlande myndigheter incitament att minska sina koldioxidut-
slipp. Efter denna anpassning ar utrymmet fOr att genom klimatpolitiska extrasteg vid
upphandling bidra kostnadseffektivt till de klimatpolitiska malen begrinsat. For att bi-
dra kostnadseffektivt bor klimathidnsyn riktas mot utsldpp i Sverige frin sektorer dir
den generella klimatpolitiken dr relativt svag. Ett potentiellt problem 4r att upphand-
lande myndigheter soker ta klimatpolitiska extrasteg till sa laga kostnader som mojligt
for den egna verksamheten och saknar dirmed incitament att ta de klimatpolitiska ex-
trasteg som ér férknippade med ligst samhillsekonomisk kostnad.



Den svenska klimatpolitiska ambitionen inbegriper dven att upphandling ska bidra till
de svenska klimatmalen genom storskalig spridning av utslippssnal teknik. Den be-
fintliga klimatpolitiken och vetskapen om att den sannolikt kommer att skidrpas framo-
ver skapar redan incitament att investera 1 klimatvinlig teknik och, mer generellt, i att
skaffa kunskaper om hur kostnaderna f6r framtida utslippsminskningar kan hallas
nere. Aven hir krivs siledes en distinktion mellan verksamhetsmissigt motiverade in-
vesteringar och extrasteg. Det tillkommer emellertid en dimension, jimfort med di-
rekta utslappsminskningar, i form av nirvaron av lireffekter och kunskapslickage som
kan motivera att upphandlingen riktar sig mot innovationer.

Offentlig upphandling med extra klimathdnsyn kan piverka genom att den produkt
som upphandlas ersitter en produkt med samma funktion men med hoégre vixthus-
gasutslapp (sa kallad substitutionspolicy) och/eller genom att leverantéren som till-
handahéller produkten f6rmas dndra sin produktion att bli mer utslippssnal (sa kallad
omstillningspolicy). Distinktionen dr viktig eftersom alternativen paverkar vad som
hinder pd marknaden f6r konkurrerande produkter med sdmre klimatprestanda.

Potentiella leverantérer deltar 1 upphandling pa frivillig basis. Som styrmedel skiljer sig
dirfor upphandling fran mycket annan klimatpolitisk styrning. Frivilligheten leder till
en risk att de som limnar anbud 4r de féretag som redan uppfyller de klimatkrav som
stills i upphandlingen snarare dn att ytterligare foretag stiller om sin produktion — vil-
ket riskerar att urholka effekten.

Att ta extra klimathdnsyn stiller stora krav pd upphandlaren. Det krévs inte bara kin-
nedom om den relevanta marknaden utan dven om ridande, och férvintad, klimatpo-
litik samt tillgdng till en stor mingd information. For att offentlig upphandling ska bi-
dra till att de svenska klimatmadlen nds pa ett kostnadseffektivt sitt krivs att de extra
anstringningarna triffar svenska utslippskallor med férhallandevist 1aga samhillseko-
nomiska minskningskostnader. Detta férutsitter koordinering mellan en stor mingd
upphandlande myndigheter. Det tas fram verktyg som stdd £6r processen, varav en del
baseras pa livscykelberdknade utsldpp. Sidana berdkningar skiljer sillan pad utsldpp i re-
spektive utanfor Sverige. Endast utslippsminskningar i Sverige kan bidra till malupp-
tyllelse klimathandlingsplanen efterstrivar.

Vad giller utformningen av sjilva upphandlingen avrader vi ifrdn att anvinda sa kal-
lade poingmodeller vid utvirdering av inkomna anbud och sirskilt sidana dir en an-
budsgivares prispoing beror pa andra anbudspriser. Sddana modeller har nackdelen att
det blir otydligt hur klimatkvalitet virderas i forhallande till andra kvaliteter och an-
budspriset. Monetira kvalitetsvirderingsmodeller (ddr biade anbudspriset och kvalitets-
egenskaperna uttrycks 1 kronor) bor anvindas i stillet. Ddarmed blir upphandlingen
mer transparent och det blir tydligare vad extrastegen kostar. Det underlittar dven for
medborgarna att bilda sig en uppfattning om vad de maste avsta for att myndigheter
ska kunna ta extrastegen. Generellt bér man striva efter att utforma sa enkla upp-
handlingar som moijligt.

Slutligen bor det noteras att nir upphandlare tar extra klimathdnsyn stir den upphand-
lande myndigheten f6r en del av minskningskostnaderna, vilket i slutindan belastar
skattebetalarna. Detta utgor ett avsteg frin principen om att férorenaren betalar.



1 Inledning

Den offentliga sektorns upphandling av varor, tjinster och byggentreprenader dr om-
fattande och bedéms uppgi totalt till ca 700 miljarder kronor arligen, eller ca en sjitte-
del av BNP (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket 2019). Av flera skal
finns det regler for offentlig upphandling. En del av dessa handlar om att frimja kon-
kurrens och astadkomma en sund anvindning av skattemedel.! En annan del handlar
om att frimja EU:s inre marknad.

Av den nationella upphandlingsstrategin fran 2016 framgar politiska ambitioner om
att anvinda offentlig upphandling f&r att styra samhillet 1 en mer hallbar riktning (Fi-
nansdepartementet 2016). Detta manifesteras dven i den klimatpolitiska handlingspla-
nen (Prop. 2019/20:65), som menar att offentlig upphandling ir ett effektivt verktyg
inte bara for att (a) frimja konkurrens och (b) astadkomma en sund anvindning av
skattemedel utan dven for att (c) bidra till att véira klimatpolitiska mal nis.

Det huvudsakliga syftet med offentlig upphandling dr dock att astadkomma en verk-
samhetsmissigt effektiv anvindning av offentliga medel. Aven f6r klimatpolitiken?
finns effektivitetskrav. D4 handlar det emellertid om att uppna Sveriges klimatpolitiska
mal till ldgst kostnad f6r samhillet.3 Att utslippsmalen nas till sd laga samhilleliga
kostnader som mdijligt dr viktigt av flera skil. Dels blir det mer resurser dver till andra
angeligna 6nskemal, diribland 6kade klimatpolitiska ambitioner. Dels torde en mindre
kostsam politik i lingden fa ett storre std frin befolkningen 4n en mer kostsam.

Ridande regelverk anger att offentlig upphandling bér, om det 4r motiverat, ta miljo-,
sociala samt arbetsrittsliga hinsyn. I denna rapport dr fokus pd utslipp av vixthusga-
ser. En upphandlare kan ta “klimathidnsyn” p4 flera sitt. Hir skiljer vi pa utslapps-
minskningar som f6ljer av den upphandlande myndigheten eller enheten anpassar sig
till de incitament som ges av den nationella klimatpolitiken och de som kommer av att
myndigheten eller enheten tar extra klimatpolitiska steg.

I den klimatpolitiska handlingsplanen uttrycks stora férhoppningar om att offentlig
upphandling med klimathidnsyn visentligen kan bidra till att uppfylla de svenska kli-
matmadlen. Denna rapport fokuserar pa tre fragestillningar. De tva fOrsta ar:

1. Under vilka férutsittningar kan upphandling vara ett kostnadseffektivt klimat-
politiskt styrmedel?
2. Om klimathinsyn ska tas, hur bér d4 upphandlingen utformas?

Den klimatpolitiska handlingsplanen tillskriver dven sa kallad innovationsupphandling
en sarskild roll. Med detta avses exempelvis upphandling av en ny teknisk 16sning som
pa sikt ska gbra det littare att minska vixthusgasutslippen. Innovationsprocessen ar

mingfasetterad och kan avse allt ifrin grundforskning, upprittande av pilotprojekt till

1 Offentlig upphandling “.. ska sékerstélla att offentliga inkép 6ppnas upp fér konkurrens och att offentliga me-
del anvénds s§ effektivt som méjligt.” (Konkurrensverket 2020, s 7).

2 Aven de klimatpolitiska malen kan ses som klimatpolitik. Med klimatpolitik avses dock primart har den klimat-
politiska styrningen, det vill séga styrmedlen.

3 Klimathandlingsplanen anger (sid 28) att en viktig prioritering for regeringen &r att ”... skapa férutsattningar
for en ambitios, 18ngsiktig, samhéllsekonomiskt effektiv och stabil klimatpolitik...” (v8r understrykning). Sam-
héllsekonomisk effektivitet forutsatter kostnadseffektivitet.
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marknadsspridning av ny teknik. Relativt fi av de upphandlingar som genomférs i
Sverige ber6r de tidiga faserna av denna process. Fér upphandlande myndigheter i ge-
men, frimst kommuner och regioner, dr det rimligen spridning av ny teknik som ér
mest aktuellt. Rapportens tredje centrala fragestillning dr dirfor:

3. Kan upphandling med syfte att sprida ny utslippssnal teknik vara ett kost-
nadseffektivt komplement till Gvrig klimatpolitik?

Analyserna 1 denna rapport utgar fran att de svenska klimatmalen ska nas. Den i dags-
liget beslutade politiken ricker sannolikt inte f6r det. Da det rader bred politisk enig-
het om det klimatpolitiska ramverket och de utslippsmal som dir anges 4r det emel-
lertid en rimlig premiss att riksdag och regering kommer att besluta om férstirkt styr-
ning s att mdlen nas. Detta utgdr en viktig utgangspunkt f6r analysen i denna rapport.
Den innebir att om mer klimathinsyn i offentliga upphandlingar minskar utslippen i
Sverige behover inte den generella klimatpolitiska styrningen stirkas lika mycket f6r
att nd malen.

Svensk klimatpolitik 4r en del av EU:s och kan dérfor inte betraktas eller bedémas iso-
lerat fran denna. Det giller 4ven konsekvenserna av klimatpolitiska extrasteg vid upp-
handling. I kapitel 4 redogér vi darfér for det klimatpolitiska landskapet ur ett bredare
geografiskt perspektiv och diskuterar nagra implikationer det har f6r effekterna av att
upphandlande myndigheter och enheter har egeninitierade klimatambitioner.

Litteraturen kring upphandlingens roll som klimat- och innovationspolitiskt styrmedel
ir liten med spretiga slutsatser. F4 studier anammar ett samhillsekonomiskt perspek-
tiv.+ Ofta fokuserar de pd verksamhetsperspektivet och stiller frigan hur upphandling
med extra klimathdnsyn bor utformas och utékas. Med sina delvis annorlunda frage-
stallningar och sin samhillsekonomiska ansats kompletterar denna rapport dirmed ti-
digare litteratur. Ambitionen ér att bidra med ett nyanserat och vetenskapligt grundat
bidrag till debatten om upphandling som klimat- och innovationspolitiskt styrmedel.

Att upphandla med klimathinsyn kan i manga fall vara ckonomiskt férsvarbart dven
ur ett renodlat verksamhetsperspektiv. En kommun kan till exempel vilja att upp-
handla elbilar istéllet f6r konventionella bilar dven om elbilen kostar mer i inkép, om
detta bedoms betala sig genom ligre framtida drivmedelsutgifter. P4 motsvarande sitt
kan en kommun tinkas vara villig att ta en extra kostnad om det bedéms leda till ldr-
domar som ddmpar framtida kostnader f6r den egna verksamheten. Radande och f61-
vintad klimatpolitik kan vintas inducera en stor mingd sidana anpassningar. Den hir
rapporten fokuserar emellertid pa anpassningskostnader som gér utéver vad som ér
rent verksamhetsmassigt motiverat. Vi refererar till detta som klimatpolitiska extrasteg
eller extra klimathdnsyn. Det 4r i det ndrmaste oméjligt f6r en utomstdende att studera
en upphandling och avgéra om den klimathidnsyn som tas ir rent verksamhetsmassigt
motiverad eller om den, helt eller delvis, kan anses utgora ett sidant extrasteg. Nir den
klimatpolitiska handlingsplanen anger att offentlig upphandling ska bidra till att na kli-
matmdlen 4r det dock rimligen extrasteg som avses — de verksamhetsmissigt 16n-
samma stegen har upphandlande myndighet eller enheter incitament att vidta anda.

4 For en litteraturgenomgéng, se Cheng m.fl. (2018).



Befintlig och férvintad klimatpolitik paverkar den upphandlande myndighetens eller
enhetens beslut. Att elbilen i exemplet ovan kan vara ett ekonomiskt férdelaktigt alter-
nativ f6r en kommun beror mycket pa att existerande nationell styrning — energi- och
koldioxidbeskattning, reduktionsplikt och bonus-malus — redan dndrat relativpriserna
till elbilens férdel. Det hir understryker vikten av att analysera upphandling med kli-
mathinsyn 1 kontexten av befintlig och férvintad klimat- och innovationspolitik.

Rapportens uppligg ir som foljer. Kapitel 2 ger en introduktion till offentlig upphand-
ling. Kapitel 3 redogor kort fér det samhillsekonomiska perspektivet och karaktirise-
rar kostnadseffektiv klimatpolitik. Kapitel 4 beskriver raidande klimatpolitiska landskap
pa EU-niva och i Sverige och diskuterar nagra implikationer det har fér konsekven-
serna av extra klimathidnsyn vid upphandling. Kapitel 5 diskuterar under vilka f6rut-
sittningar klimatpolitiska extrasteg vid upphandling kan bidra kostnadseffektivt till att
de svenska klimatmaélen nds. I kapitel 6 6vergar rapporten till att diskutera hur upp-
handlingar bér utformas givet att klimatpolitiska extrasteg ska tas. Kapitel 7 diskuterar
principiellt ndr sa kallad innovationsupphandling kan vara motiverad. Kapitel 8 redovi-
sar nagra exempel pa upphandlingar som har haft ambitionen att leverera klimatpoli-
tiska extrasteg genom direkta utslippsminskningar och/eller teknikspridning. Kapitel
9 ger en avslutande diskussion.



2 En introduktion till offentlig upphandling

Detta kapitel ger en kort introduktion till offentlig upphandling. Fokus &r pa de all-
madnna rattsprinciperna (avsnitt 2.1), utvarderingsgrunder (avsnitt 2.2) och inrikt-
ningsmal (avsnitt 2.3) som styr offentlig upphandling i Sverige. Kapitlet avslutas med
att diskutera ndgra av de utmaningar upphandlande myndigheter och enheter stills

infor nar de ska ta extra klimathansyn (avsnitt 2.4).

2.1 Regelverket kring offentlig upphandlings

I grund och botten syftar upphandling till att tillgodose ett behov hos den upphand-
lande myndighetens, till exempel stidning av en skola eller installation och service av
IT-system. Ambitionen bor vara att tillfredsstilla behovet till en s lag kostnad som
mojligt £6r den egna verksamheten.” Nagot annat ir inte férenligt med en effektiv och
sund anvindning av skattemedel. Detta utesluter inte att upphandlande myndighet
samtidigt kan vara villig att betala extra for att erhélla en viss kvalitativ egenskap.

I och med Sveriges EU-medlemskap har de regler som omgirdar offentlig upphand-
ling utkats och utvecklats successivt. Offentlig upphandling av varor, tjdnster och
byggentreprenaders regleras i lagen om offentlig upphandling (LOU) samt lagen om
upphandling inom f6rsérjningssektorerna (LUF). Vilken av lagarna som tillimpas be-
ror pd om offentlig aktdr rdknas som myndighet respektive enhet med verksamheter
inom vatten, energi, transport etc. Noteras bor att vi 1 denna rapport bortser fran
verksamhet som faller under Lagen om upphandling av koncessioner (LUK) och La-
gen om upphandling pa férsvars- och sikerhetsomriden (LUES).

EU:s upphandlingsdirektiv innehéller fem allménna réttsprinciper, vars grundlidggande
uppgift dr att sikerstilla en fungerande konkurrens genom att bland annat ge alla po-
tentiella leverantérer inom EU lika villkor att vinna ett offentligt kontrakt (KKonkur-
rensverket 2020). Dessa ir:

1. Icke-diskriminering. Det dr forbjudet att diskriminera potentiella leverant&rer
efter nationalitet. Exempelvis att stilla krav som enbart svenska leverantorer
kan uppfylla.

2. Likabehandling. Alla potentiella leverantorer ska méta samma forutsittningar
och behandlas lika. Exempelvis f4 samma information samtidigt.

3. Transparens. Genom krav pa 6ppenhet ges potentiella leverantérer méjlighet
att forutse grunderna for kontraktstilldelning. Exempelvis att alla krav och ut-
virderingsmodeller framgar tydligt i upphandlingsdokumenten.

5 Detta avsnitt ger en kort beskrivning av regelverket. Fér en mer utférlig beskrivning hénvisas lasaren till
https://beta.upphandlingsmyndigheten.se/regler-och-lagstiftning/.

6 Harefter avses med "upphandlande myndighet” b&de statliga myndigheter, regioner och kommuner och deras
enheter.

7 Kostnad ska har tolkas brett och i nettotermer. Detta betyder inte att alternativet med l&gst initial kostnad
alltid bor véljas utan hénsyn behdver &ven tas till alternativets kostnad 6ver dess livscykel. Att anvanda be-
greppet samhallsekonomisk kostnad har &r daremot tveksamt. Nar till exempel en kommun upphandlar n8got
som skulle innebara en negativ extern effekt (som allts8 inte &r prissatt eller hanterad p& ndgot annat vis) pd
dess egna kommuninv8nare bér kommunen rimligen beakta detta. Men det &r inte uppenbart att kommunen
ska ta hansyn till en negativ extern effekt som drabbar ndgon utanfér kommunen.

8 Harefter anvénder vi termen “produkt” som en samlingsbeteckning fér varor, tjdnster och byggentreprenader.
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4. Proportionalitet. De krav som stills maste vara rimliga i forhallande till det
som upphandlas.

5. Omsesidigt erkinnande. De intyg/ certifikat som har limnats av berérda myn-
digheter i ett EU-land ska ocksa gilla i 6vriga EU-/EES-linder.

Dessa rittsprinciper giller dven f6r upphandlingar som regleras av nationell upphand-
lingslagstiftning och direktupphandlingar (se vidare appendix A).

2.2 Utvirderingsgrunder

Alla dokument som beskriver innehéllet i en upphandling bendmns upphandlingsdo-
kument. I dessa dokumentet ska tydligt framga pa vilken grund upphandlande myn-
dighet kommer att anta det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet (se kapitel 6):%.10

e Pris,
e Bista forhallandet mellan pris och kvalitet, eller
e Kostnad.

Oavsett vilken av dessa grunder som anvinds for tilldelning av kontrakt bér miljéhin-
syn beaktas om: ”...upphandlingens art motiverar detta” 1t Med milj6hiansyn asyftas déd
dven det vi hir kallar klimathdnsyn.

Nir upphandlande myndighet utvirderar anbud baserat pa pris dr anbudspriset det
enda tilldelningskriteriet. Hinsyn till kvalitativa egenskaper kan tas i form av obligato-
riska krav. Potentiella leverantSrer mésta uppfylla dessa f6r att deras anbud ska utvir-
deras. Vid exempelvis upphandling av stidtjinster kan kravet vara att leverantoren ska
anvinda utslippssnala bilar vid forflyttning mellan de lokaler som ska stidas. Givet att
kravet uppfylls vinner den leverantér som limnat det ligsta anbudet. Alternativt kan
samma krav stillas via ett sirskilt kontraktsvillkor. I detta fall behdver endast den vin-
nande leverantéren uppfylla “bilkravet” nir stidtjdnsten levereras.!2

Viljer upphandlande myndighet istillet utvirderingsgrunden bdsta forballandet mellan pris
och kvalitet krivs ndgon form av utvirderingsmodell som speglar hur myndigheten vir-
derar produktens pris och kvalitetsegenskaper i férhéllande till varandra. Klimathéin-
syn kan da tas via sd kallade tilldelningskriterier. Potentiella leverantérer maste inte an-
passa sig till kriterier men vid utvidrderingen av inkomna anbud gynnas leverantorer
med relativt hég klimatkvalitet.

Slutligen, dven utvirderingsgrunden £ostnad kriver en utvirderingsmodell. Modellen
ska dd beakta anbudens kostnadseffektivitet 6ver den upphandlade produktens

9 Kapitel 15 1§ LUF och Kapitel 16 1§ LOU.

10 Beskrivningen av utvédrderingsgrunder kompliceras ytterligare om vi dven beaktar ramavtal, dar de enskilda
avropsavtalen kan tilldelas pd ett lite annorlunda satt. I denna rapport bortses fran ramavtal.

11 Kapitel 4 3§ LOU och LUF.
12 se till exempel Upphandlingsmyndighetens kriteriebibliotek, www.upphandlingsmyndigheten.se.
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livscykel.» Aven externa “miljeffekter” far inkluderas vid utvirderingen om effek-
terna kan ... faststillas till ett belopp i pengar som kan kontrolleras” 1+

Klimathinsyn i upphandling kan alltsa tas via obligatoriska krav, sdrskilda kontrakts-
villkor och/eller tilldelningskriterier. I kapitel 6 analyserar vi dessa mer utforligt.

2.3 Inriktningsmal for offentlig upphandling

Ar 2014 reviderades EU:s upphandlingsdirektiv for att underlitta for upphandlande
myndigheter att ta bland annat klimathdnsyn.!> Dessutom antog FN 2015 handlings-
planen Agenda 2030 som bland annat anger att hdllbara upphandlingsmetoder ska
frimjas och att det 4r upp till varje medlemsland att med hinsyn till nationella férut-
sdttningar formulera nationella mal utifran den globala ambitionsnivan (SOU 2019:13).
Sveriges nationella upphandlingsstrategi anger att offentliga ink&p spelar en avgbrande
roll £6r Sveriges genomférande av Agenda 2030 och att Sverige i detta avseende ska
’ligga i framkant” samt vara ett “féredome” (Finansdepartementet 2016, s 20).

Den svenska upphandlingsstrategin innehaller sju inriktningsmal, se figur 1. Det f6rsta
malet dr det 6vergripande, medan &vriga sex ska bidra till att det f&rsta uppfylls.

Figur 1 Den svenska upphandlingsstrategins sju inriktningsmal

O

1. Offentlig upphandling som strategiskt verktyg for en god affar

© v 6 @

3. 5. 6. 7.

2. . En méngfald av __4' . En offentlig En offentlig
Effekflva foéretag och en val En rattse{ker upphandling miljomassigt upphandling
inkdp fungerande offentllg som framjar ansvarsfull som bidrar
konkurrens upphandiing innovationer offentlig till ett socialt

och alternativa upphandling hallbart
l6sningar samhalle

Kalla: Upphandlingsmyndigheten.se.

Det 6vergripande malet 4r alltsd att uppnd vad som kallas en god affir. Enligt den
svenska upphandlingsutredningen (SOU 2013:12; sid 19, 74-75) innebir den goda af-
firen att upphandlande myndighet:

e 7. . .tillgodoser verksamheternas behov genom att stilla och f6lja upp krav pa
kvalitet ddr servicen till medborgarna stir i fokus,

e tillcodoser behoven till ligsta méjliga totalkostnad vilket innebir att, si langt
mojligt, hinsyn tas till livscykelkostnaden,

13 Kapitel 15 3§ LUF och 16 3§ LOU.
14 Kapitel 15 4 § LUF och 16 4 § LOU.
15 Dir. 2014/24(och /25)/EU.
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e tar ansvar for en miljémassigt och socialt hallbar utveckling nir upphandling-
ens art motiverar detta,

e  beaktar méjligheterna att ta tillvara nya och innovativa l6sningar som moter
verksamheternas behov, samt

e tillvaratar och vardar konkurrensen pa de aktuella upphandlingsmarknaderna
vilket bland annat inbegriper att Gvervidga atgirder fOr att underlitta de
mindre foretagens deltagande.”

Aven om utredningen inte betonar det, torde risken for potentiella milkonflikter mel-
lan ovanstdende punkter vara verhingande, nigot vi diskuterar i avsnitt 3.3.

2.4 Decentraliserat beslutsfattande och dess utmaningar

Som framgar av tidigare avsnitt betraktas upphandling bland annat som ett styrmedel
for att bidra till att klimatpolitiska malsittningar nds. Argumentet ér att den offentliga
sektorn har marknadsmakt via summan av alla upphandlingar och ddrfér kan bidra till
att de svenska klimatmalen nas, dels genom att minska sektorns egna vixthusgasut-
slipp, dels genom att paverka privata marknadsaktSrer att minska sina.

Att upphandlande myndigheter pa detta sitt ska bedriva klimatpolitik stéller stora krav
pé koordinering, inte bara myndigheter emellan utan ocksa mellan enskilda myndig-
heters alla olika upphandlingar. Det dr mdjligen i det perspektivet som central stod-
verksamhet som exempelvis bestillarnitverk, inképscentraler och Upphandlingsmyn-
dighetens kriteriebibliotek bor betraktas. Eftersom koordinering dr informations- och
kunskapskrivande stills stora krav péd centrala stddverksamheter av det hir slaget.

Ungefir 4 100 organisationer omfattas av upphandlingslagarna och i Sverige genom-
fors arligen ca 20 000 upphandlingar 6ver de s kallade tréskelvirdena.is Att ta klimat-
hinsyn i upphandling ir frivilligt och beslutet hur det gbrs dr upp till varje enskild
myndighet i varje enskild upphandling att fatta. Utéver att bemistra en komplex upp-
handlingslagstiftning behéver tjansteminnen ha marknadskompetens vilket hir inte
minst innebdr att ha specifik kunskap om hur féremailet £6r upphandlingen bidrar till
klimatproblemet och om radande klimatpolitik. For att fa avsedd effekt behéver upp-
handlingens klimathidnsyn anpassas till befintlig klimatpolitisk styrning.

Vilka resurser tjainsteméinnen har till férfogande kan variera stort, exempelvis bero-
ende pd om den enskilda tjdnstemannen arbetar pa en sirskild upphandlingsavdelning
eller har flera andra arbetsuppgifter. Upphandlingskompetensen skiljer sig mellan upp-
handlande myndigheter, samtidigt som behovet av en 6kad kompetens tenderar att
vixa med tiden (SOU 2020:8). Detta till £6ljd av en 6kad andel privat utférda vilfirds-
tjdnster savil som krav pa kompetens inom ett utvidgat antal omrdden sdsom klimat-
politik. Utmaningarna kan vara sirskilt stora 1 exempelvis mindre kommuner och
mindre statliga myndigheter som kan vara mer sarbara f6r om nyckelpersoner med
specifik kompetens slutar.

16 Med organisationer avses bland annat kommuner, regioner, statliga myndigheter samt offentligt styrda aktie-
bolag eller kommunalférbund (Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket 2019, s 67).
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Figur 2 Offentlig upphandling som decentraliserat styrmedel

FN:
Agenda 2030
EU:
Den grona given
s
PP X & medlemslander
strategi
) Ovriga
Myndighet 1 myndigheter
Upphandlings-
avdelning

“ Enskilda tjgnsteman och medborgarna

Kéllor: Lundberg och Marklund (2013) samt egen bearbetning.

Nir upphandlingar genomférs lingt frin de nationellt beslutsfattande politikerna, jam-
tor figur 2, finns en risk f6r godtyckliga tolkningar av de politiska ambitionerna
(Lipsky 1980). Hall m.fl. (2016) menar att avstindet mellan politiska ambitioner och
faktiskt genomférande idr sirskilt stort 1 Sverige, som har ett av de mest decentrali-
serade systemen f6r offentlig férvaltning inom EU. Utbver att beakta informella not-
mer och strukturer pa arbetsplatsen, personspecifika kompetenser samt budgetbe-
grinsningar maste ocksd ’gatunivabyrikraterna” férhalla sig till otydliga regelverk. Att
exempelvis nationell upphandlingslagstiftning anger att klimathdnsyn bor beaktas nir
upphandlingens karaktir motiverar det ger liten praktisk vigledning. Hall m.fl. (2016)
framhdller dock att nationellt framtagna hallbarhetskriterier!” kan underlitta f6r upp-
handlande myndigheter att ta mer samstimmig klimathdnsyn.

Statsvetenskaplig forskning om offentlig férvaltning, policy och implementering har
sedan linge uppmirksammat rollen hos offentliga tjidnstemin pd ligre administrativa
nivaer (Hill 2007; Cairney 2011; Lipsky 1980). De har identifierats som nyckelaktorer
da de ofta har stor sjilvstindighet och stort eget tolkningsutrymme (Hjern och Hull,
1982). Det giller inte minst miljorelaterade beslut eftersom dessa ofta fattas 1 ett sam-
manhang som karaktiriseras av betydande osikerhet, bide vad giller problemets ka-
raktir och vad giller de mal och regler som kringgirdar hanteringen av problemet, se
Koppenjan och Klijn (2004). Komplexiteten och osidkerheten bidrar till ett 6kat tolk-
ningsutrymme, och dirmed till ett 6kat inflytande 6ver beslutens innehall, f6r de an-
svariga tjinsteméinnen langt ut i den decentraliserade kedjan.

Insikten att tjinstemdn pé ligre administrativa nivéer dr viktiga aktorer i beslutsproces-
sen har foranlett forskning som férs6kt forklara vad som styr tjinsteminnens age-
rande. Tre forklaringsfaktorer lyfts ofta fram som sirskilt viktiga, nimligen tjanste-
minnens forstaelse av regelverket, deras befintliga implementeringsresurser samt deras

17 Se till exempel Upphandlingsmyndighetens kriteriebank (www.upphandlingsmyndigheten.se)
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egen policyovertygelse (Tummer m.fl. 2012; Hill 2013; May och Winter, 2007; Sand-
strém m.fl., 2016). Férenklat kan detta sammanfattas med tre ord: 1) firsta, 2) kan och
3) vill (Lundqvist, 1992).

Det dr tydligt att det stills stora krav pa kompetens bland de tjdnstemin som genom-
f6r upphandlingar med klimathidnsyn. Detta giller ocksa f6r innovationsupphand-
lingar. Hir krivs dock en annan typ av kunskap eftersom det problem som upphand-
lingen ska atgirda dr ett annat, 1 det hir fallet ndgon form av innovationsmisslyckande
(se kapitel 7). Baserat pa en enkitundersékning finner Thérn (2018) att kommuner
endast i en begrinsad omfattning genomfér innovationsupphandlingar och att en f61-
klaring kan vara kunskapsrelaterad.

Nir det giller just innovationsupphandling utvecklas ”bestillarnitverk” som ska fun-
gera som stdd till exempelvis kommuner. Tanken édr att upphandlande myndigheter
genom att samordna sin k&pkraft, kompetens och resurser i nitverkssamarbeten ska
péverka marknaden. Enligt Upphandlingsmyndigheten (2019a) karaktiriseras dessa
nitverk av hég marknadskinnedom. De féljer utvecklingen och har en kontinuerlig
dialog med innovativa och ledande aktérer.

Avsnittet i korthet

e Regelverket anger att upphandlande myndighet ska anta det ekonomiskt
mest foérdelaktiga anbudet utifrdn en av tre grunder; pris, bista férhéllandet
mellan pris och kvalitet, eller kostnad.

e Lagstiftningen sdger vidare att miljéhdnsyn bor tas om ”...upphandlingens
art motiverar detta”. Med miljéhdnsyn asyftas dd d4ven hdnsyn till klimatet.

e Den svenska upphandlingsstrategin innehaller sju inriktningsmal, ddr det
Overgripande malet anger att offentlic upphandling ska vara ett strategiskt
verktyg fOr en god affir.

e Ambitionen att offentliga upphandlingar med klimathinsyn gemensamt ska
bidra till Sveriges klimatmal kriver koordinering.

e Koordinering kriver en méingd information och kunskap om marknader och
det radande klimatpolitiska landskapet. Det 4r i det perspektivet som centrala
beslutsstéd sdsom bestillarndtverk och inképscentraler kan betraktas.

e Aven om centrala beslutsstdd finns ér offentlig upphandling med klimathin-
syn frivilligt och ménga beslut tas bland myndigheter pa lokal niva. Enskilda
tjdnstemdn har dirmed mdijlighet att paverka besluten.

e Statsvetenskaplig forskning har dirfor sedan linge forsékt forklara vad som
styr agerandet hos offentliga tjinsteman pa ligre administrativa nivder. Fak-
torer som paverkar beslutet kan sammanfattas med att upphandlande tjans-
temin maste 1) firszd den politiska ambitionen 2) gunna genomfora den (ha
kunskap, resurser, tid) och 3) vijja.
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3 Det samhillsekonomiska perspektivet

Denna rapport diskuterar klimathansyn i offentlig upphandling ur ett samhallsekono-
miskt perspektiv. I detta kapitel diskuteras principiellt vad som karaktariserar en kost-
nadseffektiv klimatpolitik (avsnitt 3.1). Inneborden av kostnadseffektivitet ar att ut-
slappsmal nas till minsta mojliga resursuppoffring och att det darmed blir mer resur-
ser Over for att tillfredsstdlla andra angeldgna behov och 6nskemal sdsom sjukvard,
socialt skyddsnat och god miljo. Dessutom belyses hur en kostnadseffektiv klimatpoli-
tik kan implementeras samt dess betydelse for effekterna av klimathansyn vid upp-
handling (avsnitt 3.2). Ett viktigt medskick d@r ocksa att klimatpolitiska "extrasteg” via
upphandling med klimathdnsyn kostar (avsnitt 3.3).

3.1 Kostnadseftektiv klimatpolitisk styrning

Analysen i denna rapport utgar fran att det finns en 6nskan hos statsmakten att maxi-
mera hushillens konsumtionsutrymme. Konsumtion ska hir forstas i vid mening. Den
omfattar inte enbart de produkter som hushallen inhandlar pa marknaden utan ocksa
fritid, god hilsa och milj6 samt varor och tjinster som tillhandahalls av den offentliga
sektorn. Konsumtionsutrymmet bestdms alltsa inte enbart av hushillens inkomster
fran arbete och dgande av f6retag utan dven av den offentliga sektorns konsumtion
och produktion (som finansieras direkt och indirekt av hushéllen) samt milj6tillstan-
det. Det senare innebir att en stat som séker maximera hushéllens konsumtionsut-
rymme har skdl att beakta miljéproblem som paverkar hushillens vilbefinnande.

Nir det giller vara utsldpp av vixthusgaser fir dessa konsekvenser frimst for hushall i
andra delar av virlden. Foljden blir att var planerare spontant gor for lite ur ett globalt
perspektiv. Andra linder dr i samma sits. FOr att jordens linder ska minska utslippen
sd att det samlade utfallet blir vilavvigt globalt sett krivs internationell koordinering,.
Sverige har ingatt internationella 6verenskommelser om att minska utslippen av vaxt-
husgaser (se kapitel 4). Nationellt har Sverige stillt upp dn mer ambitiésa utslipps-
mal.1s Uppgiften f&r politiken blir ddrmed att maximera hushillens konsumtionsut-
rymme inom ramen f6r dessa mél. Eller annorlunda uttryckt, att minimera konsumt-
ionsbortfallet f&r de svenska hushillen av att minska utslippen till malnivan.

En klimatpolitik som dstadkommer detta dr kostnadsetfektiv. Innebdrden ér att ut-
slippsmalet nds till minsta mojliga resursuppoffring och att det dirmed blir mer resur-
ser Over fOr att tillfredsstilla andra angelidgna behov och 6nskemal sdsom sjukvard, so-
cialt skyddsnit och god miljo. Det dr bland annat dirfér Klimathandlingsplanen
(Prop. 2019/20:65) anger att den svenska ambitionen ir att bedriva en samhillsekono-
miskt effektiv klimatpolitik (sid 28) samt att Sverige inte bara ska fasa ut de fossila
brinslena utan bli virldens forsta fossilfria vilfirdsland (sid 7). En 6nskan att kombi-
nera minskade utslipp med god ekonomisk utveckling 4r ocksa 1 linje med den kost-
nadseffektiva globala klimatpolitik FN:s Klimatkonvention eftetlyser.

Utfallet under en kostnadseffektiv klimatpolitik kinnetecknas av att den samhillseko-
nomiska kostnaden for ytterligare utslippsminskningar (vid malnivan) dr lika f6r alla

18 Uppenbarligen ser planeraren ett sarskilt varde i att Sverige gar snabbare fram &n andra. For en diskussion
om vad detta vérde bestar av och om den svenska politikens utformning ar lamplig for att realisera detta, se
exempelvis Konjunkturinstitutet (2017) och Konjunkturradet (2020).
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utsldppskillor och att denna kostnadsniva vixer Gver tid sa att den i nuvirdestermer
halls konstant (Hotelling 1931, Salant 2016). Det 4r da inte méjligt att vare sig rumsligt
eller tidsmissigt férdela om utslippsutrymmet sa att malet nas till en ldgre kostnad.

3.2 Implementering av en kostnadseffektiv klimatpolitik

Problemet att minska utslippen av vixthusgaser och da frimst koldioxid skiljer sig pa
flera sitt fran flera av de miljéproblem som historiskt kunnat 16sas genom reglering av
ett fatal stora utslippskillor. Nu handlar det bokstavligen om att dagligen paverka mil-
jontals aktérers beslut i en utslippsminskande riktning och att gbra det givet bristande
information om hushillens och f6retagens kostnader f6r att minska utsldppen. Att hir
styra genom framforhandlade regleringar av enskilda utsldppskillor skulle helt enkelt
bli f6r omstindligt och kostsamt. Prissittning av koldioxidutslipp har i en sidan situ-
ation stora fordelar.®

Prissittning av koldioxidutslipp, exempelvis genom koldioxidbeskattning, innebir att
det uppstar en pekuniir kostnad f6r hushall och féretag att slippa ut. Hushall och {6-
retag kan undvika denna kostnad genom att genomféra utslippsminskande dtgarder.
De kan férmodas vidta ytterligare sidana sd linge kostnaden f6r detta i termer av kro-
nor per kg utslippsminskning inte Sverstiger nivan pa koldioxidskatten. En heltick-
ande och likformig koldioxidbeskattning ger dirmed att alla aktSrer efter anpassning
har samma kostnad for att minska utslippen med ytterligare en enhet (marginalkostna-
den for utslippsminskningar).

Staten kan alltsd genom koldioxidbeskattning styra kostnadseffektivt mot ett givet ut-
slippsmail utan att behdva sirskild information om enskilda hushalls eller féretags
kostnader for att minska utslippen. I en perfekt fungerande ekonomi leder en sidan
beskattning till att hushall och foéretag moéter priser som till fullo avspeglar resursit-
gangen, dir koldioxidutslipp virderas till utslippsmalets skuggpris. Hirigenom styrs
dven upphandlande myndigheter till att ta 6kad klimathidnsyn. Politiken arbetar genom
att styra den individuella verksamhetsoptimeringen s att mer klimathinsyn tas.

I verkligheten har vi dock flera samtida problem eller snedvridningar.?> Minskningar av
koldioxidutslipp kan da ge upphov till betydande samhillsekonomiska sidonyttor, till
exempel forbittrad luftkvalitet eller lireffekter. Ett annat exempel dr klimatpolitikens
interaktion med den fiskala beskattningen.2! En kostnadseffektiv klimatpolitik beaktar
sddana sidoeffekter och kan leda till att olika utslippskallor méter olika koldioxidskat-
tesatser.”2 Aven férekomsten av s kallat utslippslickage och konkurrenskraftsfragor
kan gora att planeraren viljer att avvika frin en enhetlig prissittning.

19 prissattning férenklas avsevért av att koldioxidutsldppen &r proportionella mot brénslenas kolinnehall.

20 Det kan handla om kvarstaende externa effekter fran exempelvis utslapp av hélso- och miljoskadliga &mnen,
kunskapslackage och snedvridningar som féljer av fiskal beskattning.

21 Den s8 kallade skattevaxlingslitteraturen har fokuserat pa tva sadana interaktioner som gar i motsatt riktning
(se exempelvis Fullerton och Metcalf, 2002). Dels att intékterna fran koldioxidbeskattningen kan anvéndas for
att sanka andra snedvridande skatter. Dels att koldioxidbeskattningen h&jer prisnivén i ekonomin och darmed
sanker hushallens realléner. Om detta leder till minskat arbetsutbud kan staten, for att halla sina intékter pa en
given nivad, behova hoja skatten pa arbetsinkomster och darmed 6ka snedvridningen p8 arbetsmarknaden.

22 politiken séker utjdmna de samhéllsekonomiska marginalkostnaderna fér utslappsminskningar, vilket har be-
st8r av utslappskallans privata marginalkostnad plus relevanta sidoeffekter. Fér en diskussion om hur sidoeffek-
ternas storlek kan bero p8 var, nar, hur utsldppen minskas och av vem, se Konjunkturinstitutet (2018).
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Det finns dven andra skil till att det inte inférs en heltdckande och enhetlig koldioxid-
beskattning. Dels kan planeraren bedéma att en enhetlig beskattning leder till f6rdel-
ningspolitiskt o6nskade utfall som inte kan hanteras med tillgingliga instrument. Dels
kan planeraren vara férhindrad att infora en heltickande och enhetlig beskattning, pa
grund av begrinsningar av verktygsladan som féljer av viart EU-medlemskap (se kapi-
tel 4) eller ofullstindig information.

Att vi inte observerar en heltickande och enhetlig koldioxidbeskattning ir alltsd inte
nédvindigtvis ett tecken pé att planeraren saknar ambition att bedriva en kostnadset-
fektiv klimatpolitik. Detta betyder dock inte att vilken politikutformning som helst ar
foérenlig med kostnadseffektiv klimatpolitik. Som vi illustrerar i avsnitt 4.2 ger den
svenska klimatpolitiken mycket starka incitament for vissa utslippsminskande atgirder
och inga eller betydligt svagare incitament f6r andra och det dr det svart att virja sig
fran slutsatsen att kostnadseffektiviteten i den svenska klimatpolitiken kan &kas.

3.3 Upphandling med extra klimathansyn kostar

Att ta extra klimathdnsyn kan 6ka kostnaden f6r offentlig upphandling av frimst tva
skil. For det forsta, extra klimathidnsyn 6kar i sig kostnaden om den kréiver till exem-
pel mer kostsamma tekniker. For det andra kan klimathdnsyn leda till firre budgivare i
upphandlingen och dirmed férsdmra konkurrensen och i férlingningen innebiéra att
vinnande anbud blir hégre.

UPPHANDLINGSPRIS KONTRA KLIMATHANSYN

Att klimathinsyn i upphandling kan 6ka kostnaderna innebir dock inte att sd alltid 4r
fallet. Det vill siga, valet av ett alternativ med hogre klimatkvalitet kostar inte alltid
mer dn motsvarande alternativ med ligre klimatkvalitet. Men om alternativet med
hégre klimatkvalitet dr billigare bor rimligen det alternativet viljas dven nir verksam-
heten optimeras utan ndgon sirskild klimathdnsyn. P4 motsvarande sitt kan det vara
optimalt att ta en extra kostnad i en upphandling idag f6r att — till exempel genom att
tillskansa sig nya lirdomar — fa ldgre kostnader lingre fram, men dven detta ligger re-
dan i verksamhetsoptimeringen. Det vi dr intresserade av hdr dr situationer dd upp-
handlande myndigheter tar pa sig kostnader utdver vad som annars ir verksamhets-
missigt optimalt f6r myndigheten. Detta fOr att ytterligare minska utslippen av vixt-
husgaser — det vill siiga ta det vi bendmner klimatpolitiska “extrasteg”.

Nettokostnaden for sidana klimatpolitiska extrasteg dr per definition positiv.2? Extra-
stegen kan ytterligare 6ka de potentiella leverantSrernas anpassningskostnad. De
kanske maste investera i ny teknik med ldgre klimatpaverkan, vilket éverfors pd anbu-
den med 6kade kostnader f6r upphandlande myndigheter som f6ljd.>* 1 Sverige finns,
oss veterligen, ingen statistik eller studier pa hur mycket extra klimathénsyn i offentliga

23 studier baserade pa sa kallade bottom-up-metoder visar ofta att betydande utsldppsminskningar kan ske till
negativa nettokostnader. Dessa analyser har dock kritiserats bland annat for att de anvénder ett for snavt kost-
nadsbegrepp (Soderholm, 2012), for att inte beakta osdkerhet, vara icke-transparanta och for att inte beakta
interaktioner mellan olika &tgérder (varfor utslappsminskningar dubbelraknas) samt fér att baseras pd icke-
konsistenta referensscenarier (Kesicki och Ekins 2011).

24 Att ge incitament till att investera i ny teknik kan vara sjélva syftet med upphandlingar. Podngen hér &r att
det ocksd kan 6ka myndigheternas kostnader.
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upphandlingar 6kar kostnaden f6r upphandlingen.?s I ett nirligegande filt finner Lind-
strtéom m.fl. (2020) att svenska kommuner som, i enlighet med den svenska livsmedels-
strategin (Niringsdepartementet 2019), upphandlar ekologiska livsmedel betalar en
premie for detta. Jorgensen (2012) finner att priset fOr en given varukorg ekologiska
livsmedel i genomsnitt var ca 65 procent hégre dn motsvarande varukorg konvention-
ella livsmedel.

En kommun miéste kompensera f6r 6kade kostnader pa ndgot sitt, genom att minska
omfinget pa eller kvaliteten i andra delar av verksamheten och/eller hoja den kommu-
nala skattesatsen. Det finns alltsd en avvigning att géra mellan 6nskan att hushalla
med skattemedel och klimatpolitiska extrasteg.

KONKURRENSMAL KONTRA KLIMATHANSYN

En 6kad grad av klimathinsyn 1 upphandlingar kan 6ka foretagens kostnader for att
delta i upphandlingar och dirmed medf6ra att firre féretag viljer att gbra sd. Detta dr
problematiskt da ett delsyfte med den lagstadgade processen f6r offentlig upphandling
ar att virna god konkurrens. Férsdmrad konkurrens kan i sin tur leda till att de vin-
nande buden blir hégre och didrmed ytterligare héja kostnaderna f6r upphandlande
myndigheter.

Investeringar i ny teknik kan vara férknippade med hdga kostnader och en hégre grad
av osikerhet. Fér en del potentiella budgivare kan det verka avskrickande dven i de
fall d4 sjdlva syftet med upphandlingen ir att ge incitament att investera i sidan ny tek-
nik. Dessutom kan potentiella leverantorer dven behova sitta sig in 1 komplexa klimat-
relaterade fragor. Aven det kan vara 6nskvirt, men inda méjligen avskricka potenti-
ella budgivare. Sammantaget kan detta paverka graden av konkurrens negativt. Lund-
berg m.fl. (2009) menar dock att det inte gir att utesluta att konkurrensen kan forbitt-
ras. Detta om fler potentiella leverantérer som redan gjort klimatrelaterade anpass-
ningar i hégre grad viljer att delta 1 anbudsprocessen. Utfallet beror alltsa pa vilken av
dessa motstridiga effekter som dominerar.

Huruvida 6kade milj6- och klimatrelaterade krav i offentlig upphandling dimpar kon-
kurrensen 1 Sverige idr ett ndrmast outforskat omréade. Sa vitt vi vet finns endast en sa-
dan studie pa svenska upphandlingar. I en analys av miljéhdnsyn i stidtjainstupphand-
ling finner Lundberg m.fl. (2015) att exempelvis krav pa milj6ledningssystem minskar
sannolikheten f6r potentiella leverantorer att delta 1 upphandlingen, 6kar sannolik-
heten att potentiella leverantSrers anbud diskvalificeras samt minskar antal anbud.

Det bor hirvidlag noteras att empiriska studier indikerar att konkurrensen i svensk of-
fentlig upphandling minskat under 10-talet. Under perioden 2012-2018 inkom tre eller
firre anbud 1 mer 4n hiften av de svenska upphandlingarna och 1 mer 4n var femte
upphandling kom det inte in nagot anbud alls (Tukiainen och Halonen 2020). Att kon-
kurrensen 4r svag 1 offentliga upphandlingar giller Sveriges alla regioner, de flesta sek-
torer och for alla typer av férfaranden. Bristande konkurrens som driver upp anbuds-
priserna borde 6ver tid locka fler anbudsgivare och gbra problemet temporirt. Men

25 Internationellt finns till exempel Wang m.fl. (2020) som indikerar att upphandlande myndigheter kan f& be-
tala en prispremie for miljo- och klimathansyn, men d8 baserad p8 kinesiska data och grén upphandling i stort.
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det verkar alltsa inte ha skett hittills. En méjlig forklaring kan vara att det ligre kon-
kurrenstrycket hirstammar frin allt hdgre och bestiende intridesbarridrer.

Upphandlande myndigheter kan motverka denna utveckling genom att ligga mer re-
surser pa att annonsera upphandlingarna och/eller genom att i hogre grad anpassa
upphandlingen till smé féretag samt till den sektor dir upphandlingen sker (Tukiainen
och Halonen 2020).26 Utvidgad annonsering leder dock inte nédvindigtvis till fler
budgivare om deras franvaro beror pa att det dr £6r komplicerat och tidskrivande sna-
rare dn pd bristande information (Féretagarna 2016 och Svenskt Niringsliv 2019).

3.4 Kommentar

I det hir kapitlet har vi diskuterat vad som menas med en samhillsekonomiskt kost-
nadseffektiv klimatpolitik, hur en sddan ser ut och kan implementeras. Prissittning av
koldioxidutslipp (exempelvis genom koldioxidbeskattning) gér det l6nsamt £6r hus-
hall och foretag att minska sina utslipp, 16nsamt i meningen att det 4r mer kostsamt
att inte minska utslippen och betala skatten. Beskattningen dndrar relativpriserna i
ekonomin och ger hushall och féretag (inklusive upphandlare) skil att styra sin efter-
fragan i en mer utslappssnal riktning. Att efter en sidan anpassning ta extra klimathin-
syn 6kar den upphandlande myndigheters nettokostnader. Att sidana klimatpolitiska
extrasteg medfoér 6kade kostnader betyder i sig inte att extra klimathdnsyn inte ska tas.
For att avgora det behdver kostnaden vigas mot nyttan, det vill siga hur mycket ytter-
ligare utslippen minskar. Hur stor denna nytta ér beror pa hur den generella klimatpo-
litiken ser ut. I nista kapitel beskriver vi ddrfér £f6rst det klimatpolitiska landskapet i
Sverige respektive EU. Direfter diskuterar vi konsekvenser av att rikta extra klimat-
hinsyn mot aktorer 1 olika sektorer.

Avsnittet i korthet

e Prissittning av vaxthusgasutslipp ger hushall och féretag incitament att
minska sina utsldpp och leder till att upphandlare tar klimathdnsyn i sin sed-
vanliga verksamhetsoptimering. Detta kostar men att inte ta ndgon hinsyn ar
mer kostsamt.

e  Extra klimathansyn medfér merkostnader f6r upphandlaren och 6kar upp-
handlingens komplexitet.

e  Okad komplexitet kan innebira att firre potentiella leverantérer finner det
virt att limna anbud, med férsimrad konkurrens som f6ljd.

e Det tycks alltsd finnas potentiella konflikter mellan extra klimathédnsyn och
onskemailen att hushélla med skattemedel samt frimja konkurrens. Avvag-
ningar behéver saledes goras.

e Att ta extra klimathdnsyn leder till 6kade kostnader f6r den upphandlande
verksamheten. Huruvida dessa merkostnader kan anses vara motiverade be-
ror pa hur stor intdktssidan ar, det vill siga hur mycket den extra klimathan-
synen faktiskt minskar utslippen.

26 Ett dkat antal budgivare riskerar dock att leda till fler verprévningar med projektférseningar och ékade kost-
nader som féljd (Tukiainen och Halonen 2020).
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4 Det klimatpolitiska landskapet

Som framgick av foregdende kapitel kan upphandling med extra klimathansyn medféra
okade kostnader. F6r att avgora om denna hinsyn dnd& ska tas mdste extrakostnaden
vdgas mot den extra nytta som uppkommer. Hur stor denna nytta &r beror pd hur den
generella klimatpolitiken ser ut. I detta kapitel beskriver vi darfor det klimatpolitiska
landskapet i EU och Sverige (avsnitt 4.1 respektive 4.2). Darefter diskuteras konse-
kvenser av att rikta extra klimathansyn mot aktorer vars utsldapp regleras av olika sy-
stem (avsnitt 4.3). En viktig slutsats ar att utformningen av befintlig klimatpolitik
inom EU och Sverige kan innebdra att upphandling med extra klimath&nsyn inte bidrar
till minskade utslapp i den omfattning som debatten ofta forutsatter. Kapitlet avslutas

med ett par kommentarer.

4.1 EU:s klimatpolitik

Koncentrationen av vaxthusgaser i atmosfiren paverkas lika mycket oavsett var ut-
slippen av vixthusgaser sker. En klimatpolitik med ambitioner att kostnadseffektivt
minska den globala uppvirmningen kriver dirfor en globalt samordnad politik som
leder till att marginalkostnaden f6r virldens samtliga utslippskallor sammanfaller nir
det globala klimatmalet uppfyllts. I teorin 4r detta enkelt att 4stadkomma, exempelvis
med en global enhetlig skatt pa utsldppen.

Trots behovet av global koordinering dr det svart f6r virldens alla linder att enas kring
en global enhetlig skatt eller ett globalt utslippsmal. Det finns heller ingen Gverstatlig
vitldsregering som kan klubba igenom ett sidant beslut.?” Det dr i detta perspektiv
som Parisavtalet ska ses.?8 Avtalet bygger pi frivillighet och ldter linderna sjilva ange
sina utslippsmal. Hirmed prissitts vixthusgaser vildigt olika 1 olika delar av virlden,
men ocksa mellan nirliggande linder och mellan olika sektorer nationellt. Virlden ir
sdledes langt ifran en optimal 16sning pa klimatproblemet. I sammanhanget dr det vik-
tigt att notera att Sverige inte har ett eget atagande gentemot Parisavtalet utan omfat-
tas av EU:s klimatpolitik.

EU:s klimatpolitik dr uppbyggd kring tre sektorer, se figur 3. Dessa dr EU:s utslapps-
handelssystem (EU ETS), ett bérdeférdelningsavtal £6r 6vriga utslipp (ESR) och den
sa kallade landanvindningssektorn (LULUCFE2).

EU ETS omfattar energiintensiv industri och storre energianliggningar samt flyg inom
det europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES). Milet dr att sektorns utslipp pa
EU-nivd ska minska med 43 procent till 2030 jamfért med 2005. Den sa kallade ESR-
sektorn och omfattar utsldpp som sker i de delar av ekonomin som inte ingar i EU
ETS. Hit hor till exempel landbaserade transporter, litt industri samt bostdder och
service. For ESR-sektorn har EU som mal att utslippen ska minska med 30 procent
till 2030 jamfort med 2005. Detta mal har férdelats ut pa medlemsstaterna, visentligen
med hinsyn till BNP per capita. Sverige har tillsammans med Luxemburg dlagts det

27 Detta &r utgdngspunkten fér en omfattande litteratur kring internationella klimatavtal, se Konjunkturinstitu-
tet (2015, 2017) for referenser.

28 parisavtalet hittas pd Klimatkonventionens hemsida. P& svenska finns avtalet dtergivet i Prop. 2016/17:16.
29 Land Use, Land-Use Change and Forestry.
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hogsta betinget, att minska de nationella utslippen med 40 procent relativt 1990 ars
niva. Den tredje sektorn, LULUCF, omfattar f6rindringar i utslipp och upptag i mark
och skog som foljer av markanvindningen och férindringar diri. Sektorn regleras ge-
nom att ingen medlemsstat fir dindra markanvindningen sa att nettoupptaget i sektorn
minskar jimfért med ett referensscenario.®

Figur 3 Det klimatpolitiska landskapet i EU

{ ) ( ETS \
\\ - #40lprocent 2030,vs 2005 / “\-43 procent 2030 vs 2005 |

y LULUCF N
| Nettoupptaget
far inte minska

Anm. Pilarna illustrerar olika typer av flexibilitet. Exempelvis tilldts ESR-sektorn 1&na av framtida utslappstilldel-
ningar (max 5 procent av foljande fem rs tilldelning), och har dven méjlighet att spara utsléppstilldelningar till
framtida perioder i de fall som mé&len évertraffas. Siffran for ESR-sektorn (-40 procent) avser EU:s beting p8 for
Sverige. Motsvarande siffra for hela EU ar -30 procent.

Som illustreras i figur 3 finns det vissa méjligheter att 6verféra utslippsutrymme mel-
lan sektorerna.

Utover den 6vergripande politiken inom EU finns flera styrmedel som paverkar en-
skilda linders méjligheter att ytterligare bidra till att minska klimatproblemet. Ett par
exempel pd detta dr EU:s avgaskrav £6r nya litta fordon och EU:s energiskattedirektiv.

4.2 Sveriges klimatpolitik

Sverige har hégre ambitioner dn vart dtagande gentemot EU, vilket framgér av de fyra
nationella utslippsmal som stillts upp (Prop. 2016/17:146). Sveriges lingsiktiga mal ar
att vixthusutslippen inom landets grinser dr 2045 ska vara minst 85 procent ligre dn
1990 éars niva. Detta mal omfattar utslipp fran bade ESR- och EU-ETS-sektorn och
ar betingat pa att ambitionerna f6r EU ETS stirks. Dirtill finns tva etappmal som
anger att utslippen fran den svenska ESR-sektorn aren 2030 och 2040 ska vara 63 re-
spektive 75 procent ligre dn 1990 ars nivd. Det finns dven ett sdrskilt mal £6r inrikes
transporter (exklusive inrikes flyg, som ingir i EU ETS). Till 2030 ska dessa utsliapp
minska med minst 70 procent jamfért med 2010.

De stora arbetshidstarna for att styra mot ovan nimnda mal 4r priset pa utsldppsritter
inom EU ETS och, vad giller ESR-sektorns utslipp, koldioxid- och energibeskatt-
ningen. Tillsammans ticker dessa system omkring 95 procent av Sveriges

30 LULUCF-férordningen definierar exempelvis referensniva for skog som en uppskattning av de genomsnittliga

&rliga nettoutslappen/nettoupptagen frén brukad skogsmark pd medlemsstatens territorium under perioderna
2021-2025 och 2026-2030 (EU 2018/841).
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fossilbaserade koldioxidutsldpp.3t Koldioxidskatt liggs pa forbrinning av fossilt brins-
len. Vidare atnjuter anvindning av biobrinslen generella nedsittningar av energiskat-
ten. For att kunna differentiera beskattningen pé detta sitt har Sverige behdvt séka
undantag fran EU:s statsstodsregler. For att undanréja denna osidkerhet har Sverige in-
fort sd kallade reduktionsplikter f6r bensins och diesel. Dessa plikter innebdr i korthet
att drivmedelsleverantdrer aliges att blanda in en viss mingd biobaserat brinsle i fossil
bensin och diesel (se Konjunkturinstitutet 2019a).

Den svenska koldioxidskatten ér betydligt hogre dn det koldioxidpris som EU ETS-
féretagen moter — 1,18 kronor per kg mot ca 25 6re per kg. Aven om det gir att moti-
vera stora delar av denna prisskillnad utifrdn aspekterna risk f6r koldioxidlickage och
konkurrenskraft (se till exempel Konjunkturinstitutet 2017) rimmar skillnaden daligt
med ett kostnadseffektivt uppfyllande av Sveriges lingsiktiga utslippsmal.

Nir det giller utsldpp fran den svenska ESR-sektorn finns utéver ovan nimnda be-
skattning och reduktionsplikter flera andra styrmedel sdsom bonus-malus f6r litta for-
donx, stéd till utbyggnad av laddinfrastruktur och st6d till lokala klimatinvesteringar
(Klimatklivet). Denna flora av styrmedel innebir att politiken ger kraftiga incitament
till vissa utsldppsminskande dtgirder exempelvis att vilja en miljébil som enligt Riksre-
visionen (2020) sker till en samhillsekonomisk kostnad om 5,3 — 6,5 kronor per kg ut-
slippsreduktion. Betydligt svagare incitament ges till andra dtgirder, sisom att minska
dieselanvindningen inom jordbruk, jirnvig och sjofart. Detta dr bland annat ett resul-
tat av att Sverige dven har ett specifikt transportsektorsmal, men dven inom transport-
sektorn finns stora variation i styrkan i de incitament politiken ger. Till exempel bed6-
mer Trafikverket (2020) att den samhaillsekonomiska marginalkostnaden ar 2030 £6r
att minska koldioxidutsldippen genom minskat trafikarbete dr 1,3 — 2,6 ganger hogre in
att marginalkostnaden for elektrifiering och energieffektivisering och 2 — 4 ganger
hogre dn att minska utslippen genom 6kad anvindning av biodrivmedel.

For att summera: samtidigt som det férekommer dubbelstyrning inom delar av den
svenska ESR-sektorn dr styrningen svag inom andra delar. Det tycks siledes finnas en
betydande potential att 6ka kostnadseffektiviteten i den svenska klimatpolitiken.

4.3 Effekten av lokala klimatpolitiska extrasteg

Minga kommuner har satt upp egna ambitiésa klimatmal, ndgot som uppmuntras av
den svenska klimatpolitiska handlingsplanen (Prop. 2019/20:65, s 69). Upphandling
anges ofta som ett viktigt verktyg for att bidra till att dessa mal nas. Det verkar siledes
finnas en ambition frin lokala aktérer, till exempel kommuner, att vidta klimatdtgirder
som gir utéver vad som enbart ir verksamhetsmissigt 16nsamt ur deras synvinkel. At-
girderna sker dock inom ramen for det relativt komplexa klimatpolitiska landskap
som beskrevs ovan.

31 Egna berakningar baserade pd SCB:s Miljorakenskaper och energistatistik.

32 Det kan noteras att det svenska bonus-malus-systemet laggs ovanpa EU:s avgaskrav pa& nya personbilar och
stimulerar den inhemska konsumtionen av utsldppssnéla bilar extra. I forlangningen innebér detta ett 6kat ut-
rymme under EU:s avgaskrav att sélja utsldppsintensiva bilar i andra delar av EU (se Konjunkturinstitutet
2019b).
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Sveriges och EU:s klimatpolitiska ramverk har ett antal viktiga implikationer for effek-
ten av klimatpolitiska extrasteg hos enskilda upphandlande myndigheter. Inte minst sd
till vida att:

1) fOrutsittningarna fOr att dessa atgirder ska minska de samlade vixthusgasut-
slippen paverkas av om utslippen sker inom EU-ETS-sektorn eller ESR-sek-
torn, samt

2) beroende pa om det dr EU:s eller Sveriges klimatmal som ska uppnis.

KLIMATUTSLAPP SOM OMFATTAS AV EU ETS

De totala utslippen frin EU ETS 6ver systemets livslingd ges av antalet utslippsritter
som har och kommer att tilldelas systemets aktorer. Knappheten pa utslippsritter
skapar en kostnad f6r att sldppa ut, 1 dagsliget ca 250 kronor per ton koldioxid. Akto-
rerna inom EU ETS tjinar alltsa pa att vidta utslippsminskande dtgirder som kostar
mindre dn 250 kronor per ton utslippsminskning. Om priset pa utsldppsritter stiger
blir det I6nsamt att vidta mer kostsamma atgirder f6r att minska utslippen. De kost-
nader foretagen har for utslippsritter och/eller atgirder for att reducera sina utslipp
kommer helt eller delvis resultera i 6kade priser fér de produkter de tillverkar. Syste-
met gor saledes att till exempel cement, som medfér koldioxidutsldpp ndr det produ-
ceras, blir dyrare 4n vad det hade varit utan nagon utslippshandel. Den prissignalen
kommer potentiella cementkSpare svara pa genom att till exempel képa mindre ce-
ment och substituera mot utslippssnala alternativ. Det giller dven kép som sker inom
ramen for offentlig upphandling. Klimataspekten ér saledes redan prissatt.

Aven om utslippen inom EU ETS ir prissatta kan det finnas en 6nskan hos upphand-
lande myndigheter att vidta extrasteg. Sidana steg paverkar dock inte mingden ut-
sldppsritter. Som utslippshandelssystemet dr konstruerat, kommer en utslippsminsk-
ning ndgonstans i systemet leda till att utslippsritter som skulle anvints dér frigors
och istillet kan anvindas ndgon annanstans i systemet (den sé kallade vattensingset-
fekten). Effekten av extrastegen begrinsas da till att bara flytta utslappen i tid och/el-
ler rum. EU ETS har nyligen reformerats och dven om det grundliggande sambandet
att de totala utsldppen ges av den totala mingden utsldppsritter som tilldelas mark-
naden fortfarande giller sd paverkas for nirvarande den framtida tilldelningen av da-
gens utsldppsnivier. Detta punkterar, dtminstone delvis och f6r en tid, vattensingen.
Vi aterkommer till detta nedan.

Vattensiangseffekten begrinsar moéjligheten for extra klimathinsyn i offentlig upp-
handling att paverka de totala utslippen frin EU ETS. Ar ambitionen med klimathin-
syn primdrt att bidra till att Sveriges klimatmal uppnds kan slutsatsen bli annorlunda.
Genom att 1 Sverige ha tillrickligt stringenta klimatambitioner 1 upphandlingar riktade
mot foretag 1 ETS-sektorn far de incitament att minska utslippen ytterligare. EU:s
rittsprinciper férbjuder dock diskriminering av foretag utifran nationalitet. Om vi
emellertid antar att det primirt dr svenska féretag som inkommer med anbud kan det
eventuellt bidra till att uppfylla svenska klimatmal.

Atminstone under en period si fungerar inte vattensingseffekten fullt ut. I och med
den senaste reformeringen av EU ETS har systemet nimligen utrustats med en sd kal-
lad annulleringsmekanism (se till exempel Carlén m.fl. 2019). Mekanismen dr kompli-
cerad, men i korthet betyder den att om det finns ett stort Gverskott av utslippsritter
pa marknaden sa kommer en del av dessa flyttas 6ver till en sa kallad marknadsstabili-
tetsreserv dir de sedan under vissa omstindigheter kan annulleras. Det vill siga, det
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kan férsvinna utslippsritter frin systemet utan att de har anvints for att ticka ndgot
utslipp. De totala utslippen dver handelssystemets livslingd bestims fortfarande av
den totala mingden utsldppsritter, men annulleringsmekanismen gor att mingden ut-
slappsritter kan bli mindre. Det dr svért att sia om hur kraftfullt annulleringsmekan-
ismen kommer att verka och 6ver hur ling tid. Med sidkerhet kan man dock sdga att ju
ndrmare i tid en utslippsminskning sker desto mer bidrar det till att minska de totala
utslippen. Vid nigon tidpunkt, nir mingden utslippsritter som finns i omlopp sjunkit
till ett troskelvirde, dtergir handelssystemet till sin ’rena” ursprungliga form och vat-
tensingseffekten fungerar fullt ut igen. Da kommer yttetligare utslippsreduktioner via
exempelvis extra klimathdnsyn i offentlig upphandling aterigen ersittas med exakt lika
stora utslippsokningar nagon annanstans i systemet. Med andra ord; det dr viktigt att
upphandlande myndigheter noga tinker igenom vad man vill uppnd med klimathinsyn
1 upphandlingar riktade mot utslipp som omfattas av EU ETS. Extrasteg riktade mot
ETS-utslipp kommer sannolikt att gbra att upphandlingen blir mer kostsam samtidigt
som systemets konstruktion begrinsar utslippsettekten pa EU-niva.

Det kan finnas andra skil till att rikta klimathinsyn mot EU-ETS-utsldpp till exempel
att underldtta marknadsintroduktion av ny teknik, men dé 4r det snarare ett innovat-
ionsmisslyckande som motiverar kravet och inte direkta utslippsminskningar. Det bor
1 ssmmanhanget noteras att eventuella nya innovationer som kan minska utslippen
inom EU ETS inte i sig paverkar systemets grundldggande struktur. Fortfarande be-
stims de totala utslippen av den totala tilldelningen av utslippsritter. Innovationer el-
ler andra lirdomar som goér det enklare att minska utslippen kommer dérfér resultera i
ligre ETS-priser, men de totala utslippen paverkas inte3 med mindre 4n att systemet
reformeras. Att sa sker dr mojligen mer sannolikt om ETS-priserna ar ldga.

KLIMATUTSLAPP SOM OMFATTAS AV ESR

ESR-sektorn omfattar de delar av ekonomin som inte ingar i EU ETS. Hit hor landba-
serade transporter, litt industri samt bostider och service. Medlemsldndernas rege-
ringar kan handla ESR-kvotenheter med varandra. Huruvida detta system uppvisar en
vattensingseffekt av den typ som finns inom EU ETS beror pa regeringarnas bete-
ende. Extrasteg riktade mot ESR-sektorn kan dérfor sdgas ha en storre potential att
minska de globala utslippen. Men det finns dndd problem som maste beaktas.

De enskilda EU-staterna dlidggs krav pa hur stora utslippsminskningar de maste astad-
komma i sina respektive ESR-sektorer. Kraven revideras med jamna mellanrum. Det
rader osikerhet om vilken effekten blir pd EU:s samlade ESR-utslipp om Sverige via
offentlig upphandling minskar sina utslipp mer dn vad EU kriver. Det kan leda till att
EU:s utslipp sjunker snabbare dn planerat. Men, det kan dven tdnkas leda till att EU
staller lite ldgre krav pd andra medlemslinder som har svart att minska sina utslapp.
Det skulle motverka effekten av de svenska anstringningarna. I vad man det kommer
att ske dr inte kint i f6rvig utan kommer bli ett utfall av férhandlingar.

Kanske mer intressant dr hur man ska se pd alternativet. Det vill sidga, de utslipps-
minskningar som uppstar som en f6ljd av extra klimathénsyn i offentliga upphand-
lingar maste relateras till vad som hade skett utan siddan hinsyn. Hir blir det viktigt
vad man tror om politikens méjlighet att styra mot de uppsatta klimatmalen. I den hir

33 Givet att vattensangseffekten fungerar fullt ut. Aven har kan annulleringsmekanismen ha betydelse. Fér
detta méaste innovationen leda till utslappsminskningar innan 6verskottet av utslédppsratter natt troskelvardet.
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rapporten utgir vi fran att klimatmalen ska nas. Det 4r dels ett analytiskt grepp — det
blir svirt att féra en diskussion kring kostnadseffektivitet om inte malen tas f6r givna.
Men det finns dven en bakgrund 1 den reella politiken. Det rader trots allt bred politisk
enighet om det klimatpolitiska ramverket och de utslippsmal som dir anges.> Didrmed
ar det rimligt att anta att riksdag och regering kommer att klubba igenom styrmedel
som leder till att de nationellt uppsatta malen nds. Det betyder att yttetligare styrning
sannolikt kommer att behévas — den befintliga styrningen bedéms inte som tillrickligt
kraftig fOr att na hela vigen fram (Konjunkturinstitutet 2017; 2018; 2019a, Klimatpoli-
tiska radet 2020). Klimatpolitiska extrasteg vid offentlig upphandling som leder till
ldgre klimatutsldpp kan dé leda till att generella styrmedel sdsom till exempel koldiox-
idskatten inte beh6ver hojas lika mycket som annars f6r att malen ska nas. Upphand-
lingskrav blir i denna mening substitut till annan generell klimatpolitisk styrning.

Det kan finnas en politisk logik i att f&rséka dstadkomma utslippsminskningar genom
extra klimathédnsyn i offentliga upphandlingar — dir kostnaderna ér relativt svira f6r
skattebetalaren att 6verskdda — och ddrmed kunna reducera de utslippsminskningar
som behéver frammanas genom mer direkt observerbara kostnadshéjningar av till ex-
empel brinslepriser. Det kan komma att 6ka den totala kostnaden f6r att nd malet,
men den politiska kostnaden kan bli ligre. Det har emellertid en begrinsande effekt pa
de extrasteg som upphandlarna tar. Om klimatmélen ska néss blir effekten av extra-
stegen, dtminstone i méldret, helt raderade. Malen ska ju nds oavsett om extra klimat-
hinsyn tas i offentlig upphandling eller inte. Om upphandling ska bidra till ligre kli-
matutslipp krivs dirfor att de nationella klimatmalen Gvertriffas i motsvarande man.

4.4 Kommentar

Diskussionen ovan leder fram till slutsatsen att klimatpolitiska extrasteg i offentlig
upphandling inte sjalvklart leder till ligre utslipp av vixthusgaser, varken inom Sverige
eller pd4 EU-niva. Det kan emellertid finnas andra skil att ta extra klimathinsyn i upp-
handlingar.

For det forsta kan klimatpolitiska extrasteg 1 offentlig upphandling leda till att den to-
tala kostnaden for att nd Sveriges klimatmal blir ldgre. Aven om upphandlingen inte
paverkar de totala utslippen (eftersom den generella klimatpolitiken justeras i motsva-
rande grad) kan den under vissa omstindigheter leda mot ett mer kostnadseffektivt ut-
fall. Detta diskuteras nidrmare i nésta kapitel.

For det andra kan extrasteg, dven om de inte leder till direkta utsldippsminskningar,
leda till indirekta utslippsminskningar. Ett exempel pd en mer indirekt effekt kan vara
att extrasteg 1 offentlig upphandling, genom att 6ka efterfrigan pa produkter som inte
natt stor marknadsspridning eller att skapa nya lirdomar, kan gora att kostnaderna for
framtida utslippsminskningar halls nere. Aven pi detta sitt finns siledes en méjlig vig
tor extra klimathdnsyn 1 upphandling att bidra till 6kad kostnadseffektivitet. Om extra-
stegen sinker kostnader férknippade med framtida utslippsminskningar kan det dven

34 Sju av atta riksdagspartier stod bakom ramverket nar det togs fram.

35 Klimatmalen ar utformade som malnivder som minst ska nds (malet om 85 procent lagre utslapp till 2045
och delmalet for transportsektorn &r formulerade sd) eller bér nas (etappmalen till 2030 respektive 2040). Det
finns ingenting som hindrar Sverige frén att dvertraffa de mal som satts upp. Med "nds” avses har en situation
da utslappen hamnar precis pd malnivan.
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bidra till att de nationella utslippsambitionerna skirps 6ver tid. Att sa dr fallet 4r dock
langt ifran sjilvklart.

Vi aterkommer till marknadsspridning och lirande i kapitel 7 nedan. Det kan dock re-
dan hir konstateras att det finns en intern och en extern aspekt, och det giller sirskilt
lirande. Det kan mycket vil ligea i den upphandlande myndighetens intresse att inve-
stera lite extra i ett projekt som har potential att ge viktiga lirdomar om man bedémer
att dessa lirdomar kommer sidnka kostnaden i framtida projekt. Det kan ocksd vara sd
att lirdomarna kan komma andra till del, vilket da skulle vara en extern aspekt pa la-
randet — sa kallat kunskapslickage. En privat vinstmaximerande aktdr har inga incita-
ment att beakta dylika sa kallade positiva externaliteter. Det dr inte helt uppenbart hur
man ska betrakta en upphandlande myndighet i den hir fragan.

A ena sidan borde den upphandlande myndigheten ha samhillets intresse f6r 6gonen
— inte enbart det “verksamhetsmissiga” — och alltsa viga in kunskapslickage i sina be-
slut. A andra sidan blir det relevant att fraga sig vilken systemgrins myndigheten ska
anligga. En kommun som upphandlar en produkt ska rimligen ta hidnsyn till upphand-
lingens alla konsekvenser f6r de egna kommuninvanarna. Att ta en liten stérre kostnad
i en upphandling idag som kan leda till stora kostnadsbesparingar i framtiden (till ex-
empel for att kommunen lir sig under processen) ér helt i linje med detta. Fragan blir
mer komplicerad nir kommun A tar pa sig extra kostnader for att skaffa sig lirdomar
som gynnar kommun B. Ur ett 6vergripande samhillsekonomiskt perspektiv kan det
forstis vara 6nskvirt att kommun A pa detta sitt dven beaktar effekter som uppstar i
andra kommuner. Det 4r emellertid inte uppenbart att invdnarna i kommun A upp-
skattar att deras skattemedel anvinds for att gynna andra kommuner. Dessutom dr det
tveksamt om det ens dr férenligt med kommunallagen.’ I mangt och mycket dr detta
en juridisk och statsvetenskaplig fragestallning som vi inte kan 16sa hdr. Nir vi 1 ett se-
nare avsnitt diskuterar lirande och kunskapslickage sd visar vi hur offentlig upphand-
ling kan bidra till innovationer och lirande och anvindas f6r att kompensera f6r nir-
varon av kunskapslickage.

Det kan noteras att Konjunkturradet (2020) konstaterar, pd motsvarande sitt som vi
argumenterar ovan, att om syftet dr att bidra till minskade globala eller nationella ut-
slipp maste enskilda kommuner se lokala klimatrelaterade insatser som en del av ett
storre sammanhang dir sidana dtgirder atminstone mdste bidra till att minska Sveriges
totala utsldpp for att vara relevanta.

Ovanstdende resonemang ger en relativt komplex bild. Extra klimathdnsyn kan bidra
till direkta utslippsminskningar i upphandlarens virdekedja, men i stor utstrickning
motverkas denna effekt av den befintliga generella klimatpolitiken. Offentlig upphand-
ling har méjligen en storre roll att spela nir det giller indirekta utslappsminskningar.
Aven da aterstar i vilken utstrickning en politik som r6r ett globalt problem, och dar-
med egentligen kridver en global koordinering, ska élidgga enskilda (ofta av varandra
oberoende) upphandlingar en roll. Om klimathidnsyn 4nda tas 1 offentliga upphand-
lingar behéver det klargbras om syftet dr direkta utslippsminskningar eller om syftet ér
att indirekt bidra till utslippsminskningar, exempelvis genom teknisk utveckling

36 Andra kapitlet, andra paragrafen, kommunallagen lyder; "Kommuner och regioner f&r inte ha hand om s&d-
ana angeldgenheter som enbart staten, en annan kommun, en annan region eller n8gon annan ska ha hand
om". Det &r for oss oklart om den formuleringen betyder att kommun A inte kan ta pa sig extra kostnader fér
att sénka kostnaderna for kommun B p& det satt som beskrivs ovan.
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(innovation). Genom att tinka igenom och vara tydlig med varfér klimathidnsyn tas

Okar rimligen sannolikheten att upphandlingar utformas pa ett limpligt sdtt och fak-

tiskt leder mot underliggande malséttningar.

Avsnittet i korthet

Den generella klimatpolitiken i EU och Sverige styr mot kvantitativa ut-
slippsmil och kan dirmed vintas motverka de utslippsminskningar som of-
fentlig upphandling med extra klimathinsyn leder till (jimf&r den sa kallade
vattensingseffekten inom EU ETS).

Klimatpolitiska extrasteg vid offentlig upphandling minskar i sig inte Sveri-
ges eller EU:s utslipp pé det sitt som debatten ofta férutsitter. For detta
krivs att malnivderna f6r Sverige respektive EU justeras nedat i takt med att
upphandlare tar extra klimathidnsyn.

I franvaro av sadan justering beh6ver motiven for offentlig upphandling
med klimatpolitiska extrasteg sdkas pa annat hall 4n direkta utslippsminsk-
ningar.

Sadana skil kan vara att extrasteg bidrar till att de svenska malen nas till ligre
samhillsekonomisk kostnad genom att i) hitta billigare direkta utsldpps-
minskningar och/eller ii) generera indirekta utslippsminskningar (exempelvis
via teknikspridning).
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5 Nar kan extra klimathansyn vid upphandling
vara kostnadseffektivt?

Som namndes i kapitel 1 finns stora forhoppningar om att offentlig upphandling ska
bidra till att Sveriges utslappsmal nds. Ndarmast i fokus dr etappmalet 2030 for den
svenska ESR-sektorn och det inom ESR sirskilda mélet for inhemska transporter. For
att upphandling med klimatpolitiska extrasteg ska kunna bidra kostnadseffektivt till
dessa mal krdvs att stegen traffar utslapp inom den svenska ESR-sektorn.3? I detta ka-
pitel diskuteras vilka dvriga villkor som behdver vara uppfyllda for att extra klimathan-
syn vid upphandling ska kunna bidra till att sanka de samhallsekonomiska kostna-
derna for att nd nyss ndamnda utslappsmal. Fokus ligger dirmed pé direkta utsldpps-
minskningar. Vi inleder med att diskutera konsekvenserna av klimatpolitiska extrasteg
givet en heltdckande och enhetlig prissattning av koldioxidutslapp (avsnitt 5.1). Daref-
ter studeras konsekvenserna givet en klimatpolitisk styrning som ger vissa aktorer
starkare incitament att minska utslappen @n andra (avsnitt 5.2). Kapitlet avsiutas med
nagra kommentarer (avsnitt 5.3). En viktig slutsats fran kapitlets analys &r att utrym-
met for att genom upphandling bidra kostnadseffektivt till de svenska klimatpolitiska

malen ir mycket begrinsat.

5.1 Klimatpolitiska extrasteg ovanpa enhetlig prissattning
av utslapp

Med en vil fungerande prismekanism3 och likformig beskattning av utslapp kan kli-
matpolitiska extrasteg vid upphandling inte bidra kostnadseffektivt till att na ett givet
utslippsmal. Anledningen ér att utslippsminskningen som frammanas av upphand-
lingen kommer att kosta mer dn vad motsvarande minskning skulle kosta om den ge-
nomférdes genom en hdjning av den enhetliga beskattningen.

I figurruta 1 visas, med hjilp av ett férenklat exempel, att utslippsmalet nas till ligsta
moijliga kostnad genom uniform beskattning av utslippen.

Figurruta 1: Likformig koldioxidbeskattning

Exemplet utgir frin en tdnkt situation med tva féretag — .4 och B — vars totala
utslipp (#1 + #P) ett givet ar i framtiden inte far Gverstiga nivan ¢. For att styra
mot detta utslippsmal anvinder regleraren en uniform koldioxidskatt (7). Nar det
ar nagra dr kvar till malaret beh6ver regleraren bedéma hur mycket skattesatsen
miste hojas (fran dagens niva #) f6r att utslippen ska hallas vid malnivén.

Beddmningen g6rs pa basis av reglerarens férvintning kring den samlade efter-
fragan pa utslipp (MAC-funktionen i figuren langst till hoger).® Givet

37 Utslappsminskningar utanfér denna sektor tar oss inte ndrmare nyss némnda utslappsmal och kan dérmed
inte vara kostnadseffektiva. Detta betyder inte att sddana utsl&ppsminskningar inte vardesétts. De uppsatta
malen innebér dock att de vérderas lagre &n utslappsminskningar inom den svenska ESR-sektorn.

38 Och i avsaknad av andra snedvridningar pd marknaden.

39 Denna bestdr av den horisontella summan av de tva féretagens efterfragefunktioner (MAC* och MAC?® i figu-
ren). Regleraren antas endast ha en diffus uppfattning om dessa, men kan utifrn marknadsdata skatta den
aggregerade efterfrégan med hyfsad precision. Det ska noteras att foretagens efterfrégan pa utslépp &ven av-
speglar kostnaden for att genom volymanpassning minska utslappen, till skillnad fran atgardskostnadskurvor
som skattats givet att produktionsvolymen hélls konstant.
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forvintningsbilden bedéms det att en skattehdjning fran # till # kommer att gbra
jobbet. Foretagen kommer dirmed att minska sina utslipp ytterligare (fran ug till
uf! respektive fran uf till u?). Hirmed halls utslippen vid malnivan (uf + uf =
q). Vid de resulterande utslippsnivaerna ér foretagens kostnader for ytterligare
utslippsminskning lika. Den uniforma beskattningen leder alltsd till att mélet nds
till ligsta m&jliga kostnad. I franvaro av betydande sidoeffekter (se avsnitt 3.2) dr
detta liktydigt med ldgsta mojliga samhillsekonomiska kostnad.

Kr/kg Kr/kg Kr/kg

A A A

> >

A
Utslappg up +ug Up Utslappass

Utslappa

Den kostnad som beskattningen pafor foretagen paverkar dven andra marknadsakto-
rer via férindring av prisnivder och relativpriser. Dirmed styrs dven konsumenternas
ink6p i en mer utsldppssnl riktning. Detta giller d&ven upphandlande myndigheter.

Betink nu situationen dir en myndighet vill ta klimatpolitiska extrasteg (det vill siga
minska utslippen mer 4n vad den generella politiken ger incitament till) och att de kli-
matkrav eller kriterier som stills vid upphandlingen leder till att féretag B viljer att
minska sina utslipp med ytterligare enheter.#0 Detta gor att skatten inte behdver vara
lika h6g som annars for att malet ska nas.

Eftersom upphandlingen fran féretag B leder till ytterligare utslippsminskningar sa
miste dessa utslippsminskningar kosta mer per enhet dn skatten. Annars hade skatten
gjort sa de genomfordes redan i utgangsliget och upphandlingens klimatkrav hade dé
inte haft nagon inverkan pa utslippen. Kostnaden £6r den sista” enheten utslapps-
minskning skiljer sig siledes 4t mellan féretag .4 och B vilket inte kan vara en kost-
nadsminimerande 16sning. Detta visas mer detaljerat i figurruta 2.

Figurruta 2: Extra klimathansyn under likformig koldioxidbeskattning

Antag att upphandlingen leder till att foretag B minskar sina utslipp fran u? till
08 (se mittersta figuren). Detta paverkar utseendet pa den aggregerade efterfra-
gan pé utslapp i den hogra figuren. Den 6vre delen forblir densamma, men vid
en viss punkt knicker funktionen nu till och faller brantare 6ver ett visst intervall
tor att direfter aterta samma lutning som tidigare men nu i ett férskjutet ldge.
Givet denna nya efterfraigefunktion leder den tankta skattesatsen # till att de
samlade utslippen uppgar till 14, vilket 4r ligre 4n mélnivan. Regleraren kan dir-
med tillimpa en ligre skattesats (# istillet f6r #) och dnda klara utslippsmalet.

40 vi antar att de stéllda klimatkraven i upphandlingen leder till faktiska utsléppsminskningar hos det féretag
som vinner upphandlingar. Vidare bortser vi frén ev. rekyleffekt pd den bruna marknaden (se kapitel 6).
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Utslappa 4 Utsldppa:s

Att det nu ricker med den ldgre skattesatsen # gor att foretagen far svagare inci-
tament att minska utslippen. Féretag A4 undviker dirigenom en anpassningskost-
nad motsvarande den streckade ytan i den vinstra figuren.# Motsvarande giller
for foretag B 1 mittersta figuren, dir anpassningskostnaden f6r det klimatkrav
som stills i upphandlingen motsvarar den rutiga ytan. Det kan visas att de streck-
ade ytorna tillsammans dr mindre 4n den rutiga ytan.# Med andra ord, kostnaden
f6r extra klimathdnsyn vid upphandling verstiger den anpassningskostnad som
undviks annorstides. Hirmed 6kar samhaillets kostnad f6r att nd utslippsmalet.

Analysen ovan visar att om det finns en heltdckande och likformig klimatpolitik pa
plats kan klimatpolitiska extrasteg vid upphandling inte bidra kostnadseffektivt till att
ett givet utsldppsmal nés. Analysen kan forefalla vil enkel, men principiellt fingar den
vad som sker vid de klimatpolitiska kontrollstationerna. Infér dessa gér bland annat
Naturvardsverket sd kallade gap-analyser vilka informerar hur lingt ifrdn malnivan de
framtida utslippen foérvintas vara givet den beslutade styrningen. Utifrdn detta och
andra underlag bedémer riksdag och regering hur politiken behdver justeras for att vi i
férvintan (med en viss sdkerhetsmarginal) ndr utslippsmalen.

Det ska noteras att analysen forutsitter 1) vil fungerande prismekanism, ii) frinvaron
av andra snedvridningar och iii) enhetlig prissittning av koldioxidutslipp.

En relevant invindning mot det allmingiltiga i resonemanget ovan ir att Sverige inte
har en heltickande och uniform prissittning. Aven om den svenska politiken tagit
stora kliv mot mer enhetlig prissittning, bland annat genom beslutet att industrin ut-
anfér EU ETS samt gruvindustri med flera ska betala den generella koldioxidskattesat-
sen, sa finns det aktdrer som fortsatt atnjuter nedsittning av eller beftielse fran koldi-
oxidskatten. Dessa aterfinns emellertid inom férhallandevist smala verksamheter och
bestér frimst av dieselanvindning inom jirnvig, sjofart och jordbruk. Samtidigt, som
vi redogjorde for i féregiende kapitel, férekommer det styrning ovanpa koldioxidbe-
skattningen, och da sirskilt inom transportomradet i form av bland annat reduktions-
plikt och bonus-malus. Politiken ger hirigenom starkare incitamenten till vissa former
av anpassningar dn andra. Det finns dérfor skil att studera konsekvenserna av klimat-
hinsyn vid upphandling dven i det fall klimatpolitiken inducerar incitamenten av varie-
rande styrka.

41 Foretagets utgifter for koldioxidskatten minskar ocksa, men detta &r enbart en transferering.

42 summan av de tv3 streckade ytornas baser &r lika med basen for den rutiga ytan samtidigt som de streckade
ytornas hojd ar lagre én den rutiga ytans.
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5.2 Klimatpolitiska extrasteg ovanpa icke-enhetlig
prissittning av utslapp

For att llustrera effekterna av klimatpolitiska extrasteg nir olika aktérer méter olika
incitament att minska sina utslipp bygger vi vidare pa det férenklade exemplet ovan.
Vi antar att variationen i de incitament till utslippsminskningar som politiken induce-
rar beror pa att olika koldioxidskattesatser anliges f6r de tva féretagen, trots att de lig-
ger under ett och samma utsldppsmal. Antag att foretag .4 ddrmed méter en ligre kol-
dioxidskattesats (z4) dn foretag B (7). Skattesatserna ér sidana att de sammanlagda ut-
slippen (uf + u¥) halls vid malnivan 4.

I franvaro av andra snedvridningar innebir dessa skattesatser att den samhillsekono-
miska kostnaden for ytterligare utslippsminskning varierar mellan fretagen. Det dr
dirmed méjligt att na utslippsmilet till ligre kostnad genom att kriva mer utsldpps-
minskning av féretag 4 och mindre av féretag B. Vi antar att regleraren av nigon an-
ledning inte kan héja skatten £6r A4, exempelvis £6r att man vill undvika utsldppslidck-
age frin detta foretag. Situationen illustreras i figurruta 3.

Figurruta 3: Extra klimathdnsyn under icke-enhetlig koldioxidbeskattning

Figuren nedan illustrerar fallet da foretag .4 méter en ligre koldioxidskatt dn £6-
retag B (24 < #3).

Kr/kg Kr/kg

A A

>
>

Utslapps

Den samhillsekonomiska kostnaden av att sinka utslippen fran u? till u5 ges av
ytan under MACs mellan de bida utslippsnivaerna. Nettokostnaden for foretag
B ges dock bara av den streckade triangeln i det hogra diagrammet eftersom f6-
retaget undviker koldioxidskatter nir det sinker sina utslipp. Implikationer av
denna skillnad diskuteras i texten nedan.

Antag nu att en kommun vill ta extra klimathdnsyn vid sin upphandling och att detta
leder till att féretag B minskar sina utslipp med ytterligare uf — u¥ enheter.

Upphandling med extra klimathénsyn ovanpa den generella klimatpolitiken (skattesat-
serna Z4 och 73) leder till att de férvintade samlade utslippen blir ldgre 4n malnivan g.
Regleraren kan svara pi detta genom att sinka bigge skattesatserna eller bara ndgon av
dem. 84 linge regleraren viljer att i ndgon man sinka skattesatsen f6r foretag A4 (som
redan i utgingsliget moter den lagre skattesatsen), resulterar de extra klimathdnsynen i
forlingningen till att samhillsekonomiskt mer kostsamma minskningar 1 féretag B er-
sitter mindre kostsamma utsldppsminskningar i féretag 4. Endast i det fall regleraren
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viljer att enbart justera skattesatsen for foretag B, undviks att den extra klimathinsy-
nen vid upphandlingen 6kar samhillets kostnader for att nd utslippsmalet ¢. D4 tar
klimathidnsynen och justeringen av skattesatsen for féretag B ut varandra. Utslippsma-
let nds dd med férdelning av utsldppen precis som utan den extra klimathdnsynen.
Den slutliga effekten av klimatpolitiska extrasteg vid upphandling beror saledes pa hur
reglereraren svarar pa att utslippen blir ligre.

Det ska noteras att figuren ovan dr ritad sa att extra klimathinsyn vid upphandling
som minskar utslippen i féretag B obonhérligen leder till ett simre samhillsekono-
miskt utfall. Anledningen dr att skatten, som dr hégre f6r féretag B, redan frammanat
utslippsminskningar som (pd marginalen) kostar mer 4n i féretag 4. Hade upphand-
lingen 1 stillet f6rmétt foretag 4 att minska sina utsldpp i motsvarande man och regle-
raren till £6ljd av detta justerade ned skattesatsen fOr féretag B sd skulle vi 4 ett bittre
utfall i meningen ligre samhillsekonomiska kostnader f6r att nd utslippsmalen.

Diskussionen visar att for att extra klimathdnsyn vid upphandling ska sinka kostna-
derna for att na vara nationella utslippsmal nir klimatpolitiken inte skapar uniforma
incitament krivs dels att upphandlande myndighets klimatkrav eller kriterier riktas mot
aktérer med forhallandevist laga (samhillsekonomiska) kostnader fér att minska ut-
slipp, dels att regleraren inte svarar pé sitt som motverkar den utslippsminskning
som féljer av klimathinsynen.

Det dr sannolikt svért £6r upphandlande myndigheter att férutse hur regleraren kom-
mer att svara pa eventuella utslippsminskningar som foljer av klimatpolitiska extrasteg
vid offentlig upphandling. Dessutom ir det inte sidkert att myndigheterna alltid har in-
citament att vilja de f6r samhillet minst kostsamma anpassningarna nir de stéller kli-
matkrav. Det sistndimnda dr virt en diskussion. En rimlig utgingspunkt dr att de séker
ta klimathdnsyn pé sitt som maximerar bedémd yttetligare utslippsminskning fér en
given merkostnad eller omvint minimerar merkostnaden f&r att fa en viss ytterligare
utslippsminskning.

For att illustrera vilka konsekvenser detta kan leda till bygger vi vidare pa det férenk-
lade exemplet ovan genom att anta att en kommun vill ta extra klimathinsyn vid sin
upphandling och att detta gbrs genom att sidga att det av foretagen .4 och B som kan
leverera upphandlad produkt# till ldgst pris vinner upphandlingen, men att detta fore-
tag via ett sdrskilt kontraktsvillkor (se kapitel 6) miste minska sina utslipp med ytterli-
gare x enheter.

Da foretag B moter en hégre koldioxidskatt dn foretag A4 har det ocksd hogre anpass-
ningskostnader for ytterligare utslippsminskningar dn féretag A. Trots detta kan fore-
tag B ha ett ligre reservationspris fOr att minska sina utslipp med ytterligare x enheter.
Anledningen idr nir det foretag som vinner upphandlingen minskar sina utslipp sa
minskar de dven sina kostnader f6r koldioxidskatten i motsvarande man. Vilket fore-
tag som har ldgst reservationspris avgors av nettokostnaderna det har f6r den efterfra-
gade utsldppsreduktionen.

43 For att inte komplicera exemplet mer &n nédvéndigt antas att de bdda féretagen kan leverera efterfrdgad
produkt. Det &r knappast ett realistiskt antagande givet att de beskattas olika. Det p8verkar emellertid inte den
insikt vi vill f8 fram.
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Detta kan beskrivas med hjilp av figurruta 3. Kostnaden f6r att minska utslippen med
yttetligare x enheter motsvaras 1 den hdgra figuren av ytan under MAC i intervallet

uf — uf. Samtidigt innebir minskningen att foretaget slipper betala koldioxidskatt for
dessa enheter. Féretag Bs nettokostnad motsvarar den streckade ytan. Som figuren ar
ritad dr nettokostnaden for foretag A4 att genomféra motsvarande utslippsminskning
(den streckade ytan i den vinstra figuren) storre.# Om inte féretagens kostnader 1 6v-
rigt skiljer sig at kan foretag B saledes ligga ett ligre bud dn .4 och ddrmed vinna upp-
handlingen. Detta trots att den samhaillsekonomiska kostnaden (ytan under MAC in-

tervallet x = u? — uf) ir hégre om B gor utslippsminskningen 4n om A gor det.

Exemplet visar att det kan finnas en skillnad mellan vad som 4r bra ur den upphand-
lande myndighetens verksamhetsperspektiv och vad som idr bra ur ett samhillsekono-
miskt perspektiv.

En sidan skillnad behover inte finnas, men det 4ar inte svart att finna situationer dir
risken f6r det 4r hég. Den svenska klimatpolitiken innehdller manga regleringar, sub-
ventioner och skatter som sammantaget ger mycket starka incitament till vissa dtgar-
der. Som vi redovisade i fr 1 avsnitt 4.2 sa ger politiken kraftiga incitament f6r hushall
och foretag att vidta vissa anpassningar, exempelvis att vilja elbil i stillet f6r en ben-
sindriven bil. Riksrevisionen (2020) beriknar den samhillsekonomiska kostnaden f6r
denna dtgird till 5-6 kr per kg. Samtidigt innebir politiken att féretagens nettokostnad
for att genom ytterligare en elbil méta extra klimatkrav vid upphandling dr nira noll.

Sammantaget verkar klimatpolitiska extrasteg vid offentlig upphandling ha mycket be-
grinsad potential att bidra kostnadseffektivt till att de svenska klimatmalen nas, och
kan till och med vara kontraproduktiva. Det 4r inte litt att se ndgon enkel dtgird som
kan dndra pa detta. Att informera om vilka dtgirder som ér férknippade med laga
samhillsekonomiska kostnader ricker inte. Sd linge de upphandlande myndigheterna
s6ker optimera sina verksamheter kommer de att leta efter de utslippsminskningar
som ur detta perspektiv kostar minst. Att genom sirskilda statliga bidrag skapa incita-
ment f6r upphandlande myndigheter att rikta klimatpolitiska extrasteg mot atgirder
som kostar minst f6r samhillet forefaller var komplicerat. Det dr i sammanhanget virt
att upprepa att en kraftfull och likformig nationell klimatpolitik skapar incitament f6r
alla — inklusive upphandlande myndigheter — att vidta klimatvinliga dtgirder. En vil
utformad nationell klimatstyrning som aktGrerna svarar pa ricker for att klimatmalen
ska nds pd ett kostnadseffektivt sitt.

Oavsett om klimathdnsynen vid upphandling sinker eller h6jer (de samhaillsekono-
miska) anpassningskostnaderna for att na utslippsmalet, si innebir den 6kade kostna-
der f6r den upphandlande enheten och ligre nettokostnader f6r de upphandlade leve-
rantOrerna. Anpassningen mot minskade utsldpp finansieras nu inte lingre enbart av
utslipparna. Klimathinsyn vid upphandling innebir alltsd ett avsteg fran principen om
att fororenaren ska betala. Vidare leder den tagna klimathdnsynen till att statens intik-
ter frin koldioxidbeskattningen minskar.

44 Galler s8 lange foretag A:s efterfrdgekurva ar brantare an foretag B:s.
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5.3 Summering och kommentar

Diskussionen ovan pekar pa att utrymmet f6r att upphandling med extra klimathdnsyn
ska bidra till att vara klimatpolitiska mal nas kostnadseffektivt dr kraftigt begrinsade.
Med heltickande och likformig prissittning av koldioxidutslipp finns det inte nagot
utrymme for det. Den svenska klimatpolitiken dr emellertid inte uniform. Olika utslap-
pare moter olika kraftiga incitament att minska sina utslapp.

For att upphandling med extra klimathdnsyn ska sinka sambhillets kostnader f6r att na
vira utslippsmal krivs att den omfordelar anstringningarna for att minska utslippen
pé ett sidant sitt att anpassning med ligre kostnad ersitter mer kostsam anpassning,
Men de enskilda upphandlarna har varken information eller incitament att rikta sin kli-
mathinsyn mot de dtgirder som har ldgst samhillsekonomisk kostnad. De letar rimli-
gen efter den klimathdnsyn som kostar minst ur den egna verksamhetens perspektiv.

Diskussionen ovan fokuserar pa den offentliga upphandlingens roll f6r att kostnadsef-
fektivt bidra till att de klimatpolitiska malen nas. Det kan férstds finnas andra skil att
ta extra klimathidnsyn vid offentlig upphandling. Till exempel att det kan vara 6nskvirt
ur férdelningspolitisk synvinkel att man dérigenom kan dimpa de koldioxidskattehdj-
ningar som annars skulle behévas f6r att nd vara klimatmal. Samtidigt ska det noteras
att detta sannolikt leder till hogre kostnader fér att na malen. En politisk bedémning
kan komma fram till att detta 4r ett pris virt att betala. Denna avvigning behéver be-
akta att den extra klimathdnsynen finansieras via den upphandlande myndighetens
budget. Analys av de férdelningspolitiska implikationerna kriver siledes information
om bade hur staten eller en kommun finansierar 6kade utgifter och f6r vilka regleraren
justerar ned styrkan i koldioxidskatten.

Ett annat skil kan vara att astadkomma indirekta utslippsminskningar exempelvis ge-
nom att bidra till en snabbare teknikspridning, nagot vi diskuterar i kapitel 7.

Avsnittet i korthet

e Den svenska klimatpolitiken dr relativt heltickande och ger samhillets akt6-
rer incitament att minska sina koldioxidutslipp. Utrymmet f6r att genom kli-
matpolitiska extrasteg vid upphandling bidra kostnadseffektivt till de klimat-
politiska malen dr ddrfSr kraftigt begrinsat.

e Ett tillkommande potentiellt problem ir att upphandlande myndigheter s6-
ker ta klimatpolitiska extrasteg till sa laga kostnader som méjligt £6r den egna
verksamheten. Da saknas incitament att ta de klimatpolitiska extrasteg som
ir torknippade med ligst samhaillsekonomisk kostnad.

e Klimatpolitiska extrasteg vid upphandling maste alltsa ofta motiveras med
andra skil dn att de kostnadseffektivt skulle minska koldioxidutslippen. Ett
sadant skal kan vara att de bidrar till lirande och teknikspridning.

e Upphandling med extra klimathinsyn innebdr ett avsteg fran principen om
att férorenaren ska betala.
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6 Hur bor upphandling med extra
klimathansyn utformas?

Kapitel 5 visade att utrymmet for att upphandling med extrasteg ska bidra kostnadsef-
fektivt till de svenska klimatmalen &r begrédnsat. I detta kapitel diskuteras fragan: gi-
vet att extra klimathédnsyn ska tas vid upphandling, hur bér d& upphandlingen utfor-
mas? Avsnitt 6.1 illustrerar hur upphandling med extra klimathinsyn kan paverka
marknaden. Avsnitt 6.2 analyserar principiellt utvardering av anbud. Avsnitt 6.3 visar
att upphandling inte &r ett uniformt styrmedel och belyser att det i praktiken dr svart
att utvdrdera vilken effekt som extra klimathansyn faktiskt har och vad det kostar. I
kapitlet diskuteras dven Miljospend, ett verktyg som ar tankt att underldtta for upp-
handlande myndigheter att ta extra klimathdnsyn (avsnitt 6.4). Slutligen lamnas, i av-

snitt 6.5, ett par rekommendationer.

0.1 Potentiell utslappseftekt

Det argument som huvudsakligen anvinds f6r att motivera offentlig upphandling som
klimatpolitiskt styrmedel dr att offentlig sektor dr en stor marknadsaktdr och darfor
kan driva marknaden i en mer klimatvinlig riktning. Aven om en enskild upphandling
ar liten kvantitetsmissigt sett i forhallande till den totala marknaden har sektorn mark-
nadsmakt via summan av alla upphandlingar. En relevant fragestillning r da vilka fo1-
utsdttningar som maste rida pa marknaden fOr att argumentet ska hélla. Nedan analy-
serar vi denna fragestillning utifrin tvd olika policyansatser f6r extra klimathdnsyn i

upphandling.

Utgédngspunkten for analysen ér en ”grén” och en ”brun” produkt med samma funkt-
ion. Det innebir att de ér sinsemellan utbytbara med avseende pd den offentliga sek-
torns verksamhet, men inte med avseende pa utsldppen. Den grona produkten dr mer
utsldppssndl 4n den bruna och produktionskostnaden dr dirfér hégre £6r den grona
produkten. Den gréna produkten antas redan vara tillganglig pd marknaden.

SUBSTITUTIONSPOLICY KONTRA OMSTALLNINGSPOLICY

Oftentlig upphandling som substitutionspolicy analyseras teoretiskt i Marron (1997). En
substitutionspolicy syftar till att den offentliga sektorn 1 sin verksamhet byter ut (sub-
stituerar) en brun produkt mot en gron. I ett analytiskt perspektiv kan didrmed substi-
tutionspolicyn ses som att myndigheter gor ink6p direkt fran “hyllan”. Primdrt dr syf-
tet att 6ka marknadens efferfragan pa den grona produkten. Betraktat som klimatpoli-
tiskt styrmedel handlar det dd frimst om att vara ett féredéme genom att ”gd fére”
och visa privata konsumenter vigen.

Offentlig upphandling betraktat som omstallningspolicy diskuteras 1 Lundberg och Mark-
lund (2013) samt Lundberg m.fl. (2016), och 4r en vidareutveckling av den substitut-
ionspolicy som diskuteras i Marron (1997). Omstillningspolicyn handlar primirt om
att 6ka utbudet av den gréna produkten via upphandling. Med andra ord, den offentliga
sektorn har ambitionen att med klimathinsyn direkt styra potentiella leverantdrer via
krav, villkor och kriterier till att 1 hégre utstrackning producera och leverera den grona
produkten.
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Marron (1997) faststillde forutsittningarna f6r att substitutionspolicyn ska ha ut-
slappseftekt, och i Lundberg m.fl. (2016) fastlades att dessa dven giller £6r omstill-
ningspolicyn. Tabell 1 sammanfattar villkoren.

Tabell 1 Villkor for att extra klimathansyn i upphandling ska ha utslappseffekt

Okad mingd gron produkt efter upphandling Minskad mangd brun produkt efter upphandling

Offentlig sektor: betydande kdpare p8 gron Offentlig sektor: betydande kopare p& brun
marknad efter upphandling marknad fére upphandling

Privata producenter: priskansliga Privata producenter: priskansliga

Privata konsumenter: icke-priskansliga Privata konsumenter: icke-priskansliga

Anm. Privata konsumenter avser sdval hushall som féretag som anvénder den grona eller bruna produkten.
Kélla: Lundberg och Marklund (2013)

Det ir siledes inte sdkert att den offentliga sektorn kan bidra signifikant till att de
svenska klimatmalen nds, dven om sektorn dr en stor aktér pa marknaden. De relativ-
prisférindringar som en stor marknadsaktdr orsakar via sitt forindrade beteende, det
vill siga hur priset pa den gréna produkten férindras i férhéllande till priset pa den
bruna, har ocksé betydelse. Detta eftersom privata konsumenter och potentiella leve-
rantOrer 1 sin tur kommer att anpassa sitt beteende till dessa relativpristérindringar.

Om vi antar att forutsittningarna i tabell 1 hiller, och dessutom bortser ifran utma-
ningar férenade med sjilva upphandlingsprocessen och den lagstiftning som reglerar
offentlig upphandling, har omstillningspolicyn storre férutsittningar att bidra till
svenska klimatmal. Det frimsta skilet dr att relativpriset paverkas pa olika sitt. I fallet
med substitutionspolicyn riskerar offentliga sektorns upphandling av den gréna pro-
dukten att motverkas av privata konsumenters beteende. Anledningen ér att nir den
offentliga sektorn borjar upphandla den gréna produkten istillet f6r den bruna sd dri-
ver det upp priset pa den grona produkten. Priskdnsliga privata konsumenter har dé
incitament att ga over till att konsumera den bruna produkten i stillet. Den totala kon-
sumtionen pa den grona och bruna marknaden Skar respektive minskar dirfér inte
lika mycket som den offentliga sektorns konsumtion 6kar respektive minskar. Detta
illustrerar betydelsen av att styra producenter mera direkt via omstillningspolicy.

Om omstillningspolicyn leder till att tillrickligt minga producenter stiller om fran
brun till grén produktion kan priset pd den grona produkten bli ldgre i f6rhdllande till
priset pa den bruna produkten. En del privata konsumenter kan dérfor ga 6ver till att
konsumera den grona produkten och dirmed férstirka den offentliga sektorns om-
stallningspolicy. En mer teoretisk beskrivning av substitutions- och omstillningspoli-
cyn ges i figurruta 4.

45 Detta foljer av att producenter flyttar frdn den bruna marknaden till den grona vilket pdverkar det aggrege-
rade utbudet p& respektive marknad. I diskussionen antas inte att det finns stordriftsférdelar. I ndrvaro av sad-
ana kan effekten forstérkas ytterligare, se Marron (1997).
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Figurruta 4: Substitutions- och omstdllningspolicy

Substitutionspolicy
Nir den offentliga sektorn gar 6ver till att konsumera den grona produkten, g, i
stillet for den bruna, b, 6kar den totala konsumtionen pa den grona marknaden.
Detta illustreras av att efterfrigekurvan skiftar frin E 91 till E ;. Priset pa den
grona produkten stiger fran p; till pé och att den kvantitet som totalt produceras
och konsumeras pa marknaden 6kar frin qéll till g 5. P24 den bruna marknaden far
substitutionspolicyn motsatt effekt.
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Anta att upphandling med extra klimathinsyn leder till att ett antal bruna poten-
tiella leverantdrer stiller om till grén produktion och att de alla dérefter kan silja
sina produkter pa den grona marknaden. Detta illustreras med att utbudskurvan
skiftar fran Ug1 till ng. Eftersom myndigheten nu ocksé gér 6ver till att konsu-
mera den grona produkten skiftar efterfragekurvan frin Eg1 tll E, g (amfor figur
ovan). Sammantaget innebdr det att priset pd den grona produkten sjunker frin
p; till pé och den kvantitet som totalt konsumeras pa marknaden 6kar fran q ;
till q ; P4 den bruna marknaden fir omstillningspolicyn motsatt effekt. Avgo-
rande for detta utfall r att utbudskurvorna skiftar mer dn efterfragekurvorna
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Kallor: Lundberg och Marklund (2013) samt Lundberg m.fl. (2016).
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Diskussionen ovan indikerar att extrasteg via offentlig upphandling har olika forutsitt-
ningar att vara verksamt som klimatpolitiskt styrmedel beroende pa sektorns mark-
nadsandel samt de privata producenternas och konsumenternas priskinslighet. Hur
stora fOrutsittningarna 4r varierar frin marknad till marknad och 4r en empirisk fraga.

Analysen av offentlig upphandling som substitutions- och omstillningspolicy handlar i
huvudsak om att identifiera nédvindiga villkor f&r att extra klimathdnsyn i offentlig
upphandling ska minska utslippen. De villkor som listas i tabell 1 4r dock snse tillrick-
liga f6r att offentlig upphandling ska vara ett verksamt klimatpolitiskt styrmedel. Detta
beror bland annat pa att potentiella leverantdrer deltar i upphandlingar pa frivillig ba-
sis. I sammanhanget dr det ddrfor relevant att diskutera faktorer som péverkar leveran-
torers beslut att delta eller inte i en upphandling.

BESLUTET ATT DELTA ELLER INTE

Enligt auktionsteori beslutar potentiella leverantdrer att delta i en upphandling om den
torvintade vinsten av att gbra det atminstone inte dr negativ. Beslutet att delta kan
dirfor sigas bero av (Lundberg m.fl. 2016): 4

a) nettot av leverantdrens anbudspris och kostnad f6r att genomféra kontraktet,
givet att leverantdren uppfyller den klimathidnsyn som myndigheten kriver,

b) den sannolikhet med vilken leverantéren bedémer sig kunna vinna upphand-
lingen#, samt

¢) den extra kostnad som pédfors en initialt brun leverantdr nér denna anpassar
sig till klimathdnsynen i syfte att delta i upphandlingen.

Extrakostnaden beror pa hur stringent klimathdnsyn upphandlande myndighet tar i
forhallande till den klimatkvalitet som leverantSrer redan héller. Ju storre anpassning
de midste gbra for att delta i upphandlingen desto hégre blir extrakostnaden. Det dr
ocksa rimligt att anta att kostnadsékningen blir stérre och storre allteftersom klimat-
hinsynen skirps. Om en leverantdr gor de investeringar som krivs men inte vinner
upphandlingen kan denna eventuellt silja sin produkt till privata konsumenter pa den
gréna marknaden istillet. Om det innebdr att leverantren férvintar sig en hégre vinst
jamfort med att inte géra investeringarna och istallet fortsitta silja till privata konsu-
menter pd den bruna marknaden si bidrar det till att sinka extrakostnaden. Mojlig-
heten att alternativt sélja till privata konsumenter hdjer i detta fall den férvintade vins-
ten av att anpassa sig till den klimathidnsyn som stalls i upphandlingen.

Relevant ir vilka potentiella leverantorer som faktiskt deltar sa till vida att de som re-
dan uppfyller uppstilld klimathidnsyn kan ha en konkurrensférdel, sirskilt om de redan
fatt avkastning pé klimatrelaterade investeringar och dirfor redan betalat investerings-
kostnaderna. Den forvintade vinsten av att delta i upphandlingen blir dirfér hogre.
Samtidigt kan bruna leverantdrer uppleva extra klimathinsyn 1 upphandling som ett
hinder. Ju tuffare hinsynen dr desto stérre dr sannolikheten att de avstar ifrin att ga
med i upphandlingen. De leverantdrer som med stérsta sannolikhet gar med 4r de
som redan uppfyller den upphandlande myndighetens klimathinsyn samt de som

46 For en mer teknisk beskrivning av beslutsvillkoret, se appendix B.

47 sannolikheten antas given. I praktiken kan den bero p8 ett antal faktorer, exempelvis minskar nettot av le-
verantdrens anbudspris och kostnad med antalet budgivare. Om en potentiell leverantér forvantar sig en hég
konkurrens minskar darfér den bedémda sannolikheten att vinna budgivningen.
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endast behdver géra mindre investeringar f6r att uppfylla hinsynen. Dirmed finns det
en risk att offentlig upphandling som klimatpolitiskt styrmedel inte dr verksamt.

Ovanstiende diskussion belyser den offentliga upphandlingens unika egenskap som
klimatpolitiskt styrmedel — det dr de potentiella leverantérerna som bestimmer om de
ska lata sig styras av myndighetens extra klimathdnsyn eller inte. Denna unika egen-
skap fir konsekvenser f6r den offentlig upphandlingens méjligheter att vara ett effek-
tivt klimatpolitiskt styrmedel. Detta framgar dn tydligare i nésta avsnitt.

6.2 Utvirdering av anbud

Som tidigare nimnts kan en upphandlande myndighet anta det ekonomiskt mest f&1-
delaktiga anbudet utifrin utvirderingsgrunden pris, bista férhallandet mellan pris och
kvalitet eller kostnad. I det hir avsnittet diskuteras dessa grunder principiellt, baserat
pé Bergman och Lundberg (2013) samt Bergman m.fl. (2011). Ambitionen dr att f6ra
en diskussion som inte kriver djupare teoretiska férkunskaper. Fér lisare som utdver
detta Onskar teoretiskt mer tekniska beskrivningar hinvisas till appendix C.

Diskussionens utgangspunkt dr antagandet att den upphandlande myndigheten maxi-
merar nyttan hos den del av Sveriges befolkning som myndigheten representerar. Ut-
tryckt i ekonomiska termer innebir det att det finns en nyttofunktion# som speglar
befolkningens preferenser f6r den produkt som upphandlas.# Vidare har potentiella
leverantdrer olika kostnader for att leverera den produkt som myndigheten upphand-
lar. Det innebir att om myndigheten kriver att produkten exempelvis haller en viss
klimatkvalitet kommer leverantérerna ha olika kostnader £6r att leverera produkten.

Om extra klimathdnsyn tas genom att myndighetenen stiller ett obligatoriskt klimat-
kvalitetskrav som alla potentiella leverantérer miste uppfylla £6r att fa vara med i upp-
handlingen, eller ett sirskilt kontraktsvillkor som endast vinnande leverantér maste
uppfylla under kontraktstiden, dr utvirderingsgrunden pris. Den utvirderingsmodell
som da anvinds for att utse vinnaren bendmns ren priskonkurrens. Nér utvirderings-
grunden dr bista forhallandet mellan pris och kvalitet eller kostnad kompliceras ana-
lysen eftersom det till anbudspriset ldggs ytterligare tilldelningskriterier i form av kvali-
tets- respektive kostnadskriterier. Detta krdver mer detaljerade utvirderingsmodeller.
Nedan f6rs en generell diskussion kring tva olika modellansatser.

MONETAR ANSATS

Nir den upphandlade produktens klimatkvalitetsegenskaper kvantifieras i antal kronor
kan ett anbuds kvalitetsjusterade utvirderingspris beriknas med en &valitetsvérderingsmo-
dell. D4 justeras anbudspriset med antingen absoluta avdrag eller péslag utifran en vir-
dering av anbudets klimatkvalitet. Det pris som upphandlande myndighet betalar f6r
kontraktet 4r dock fortfarande anbudspriset. En férdel med absoluta paslag eller

48 For att ett auktionsteoretiskt effektivt utfall ska uppnds, det vill sdga att den leverantér som lamnar det for
myndigheten ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet vinner upphandlingen, méste ett antal ekonomiska egen-
skaper vara uppfyllda. Se appendix C.

49 Befolkningens preferenser for produktens pris och kvalitet. Har bortser vi frdn andra kvalitetsdimensioner
forutom extra klimatkvalitet. Detta ar ett forenklande, men inte begrénsande, antagande.
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avdrag dr att de direkt signalerar hur mycket myndigheten virderar ytterligare klimat-
kvalitet. I det avseendet 4r modellen transparant.

Nir utvirderingsgrunden “’biasta férhallandet mellan pris och kvalitet” anvinds ska
torhallandet mellan pris och kvalitet viktas i enlighet med EU:s upphandlingsdirektiv
och svensk lagstiftning. Det innebir att det i upphandlingsdokumenten ska framgi om
myndigheten anser att nigot av tilldelningskriterierna dr av sirskilt stor betydelse vid
utvirderingen av anbuden. Nir en monetir utvirderingsmodell anvinds f6r att utse
det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet 4r dock viktning onddigt eftersom det
egentligen inte tillfér ndgot. Snarare bidrar viktning till minskad transparens da det gor
myndighetens virdering av olika kvalitetskriterier mindre tydlig. Detta illustreras med
ett exempel i exempelruta 1, dir en kvalitetsvirderingsmodell med absoluta avdrag an-
vinds. For att uppfylla regelverkets krav pa viktning och samtidigt bidra sé lite som
moijligt till minskad transparens bor alla tilldelningskriterier viktas lika.

Exempelruta 1: viktning ar onodigt i kvalitetsvarderingsmodeller

Utgangspunkten hir ér ett anbud som uppfyller ett obligatoriskt klimatkrav och
darfor kvalificerats f6r utvirdering,.

Utan viktning

Anta att en potentiell leverantor limnar ett anbud pa 600 000 kronor. Anta vi-
dare att upphandlande myndighet anvinder en kvalitetsvirderingsmodell med
absolut avdrag dir klimatkvalitet graderas utifrin en i f6rvig given poingskala.
Ligsta accepterade klimatkvalitet ger noll poing. Vatje yttetligare klimatkvalitets-
poing utéver ligsta accepterade klimatkvalitet virderas till 30 000 kronor. Topp-
kvalitet ger tio poing, och virderas sdledes till totalt 300 000 kronor. Om anbu-
det haller toppkvalitet kommer utvirderingspriset bli: EP = 600 000 —

[(10 — 0) - 30 000] = 300 000.

Med viktning

Anta istallet att myndigheten ger anbudspriset viktningskoefficienten 0,7 och kli-
matkvalitet viktningskoefficienten 0,3. Anta vidare att myndigheten i detta fall
virderar en yttetligare kvalitetspodng till 40 000 kr. D4 dndras inte utvirderings-
ptiset, det vill siga: EP = 0,7 - 600 000 — 0,3 - [(10 — 0) - 40 000] = 300 000.

Genom att justera bade den marginella virderingen av klimatkvalitet och den re-
lativa vikten f6r klimatkvalitet respektive pris, kan ett odndligt antal modeller
som ger samma utfall utformas.

Kallor: Bergman och Lundberg (2013), Bergman m.fl. (2011) samt egen bearbetning.

POANGANSATS

Ett i praktiken ofta férekommande alternativ till den monetira ansatsen dr podng-
ansatsen, dir anbudspriset och kvalitetskriterier podngsitts. Om ambitionen ir att ut-
virderingsmodeller ska uppfylla de 6nskvirda ekonomiska egenskaperna och att det
vinnande anbudet ska vara det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet kan emellertid
poingansatsen vara problematisk. Férutom att varje anbud tilldelas en poing i kvali-
tetsdimensionen Gversitts ocksa varje anbudspris fran kronor till podng baserat pa en i
torvig given poidngskala. Enligt regelverket ska dven pris- och kvalitetspodngen viktas
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i férhallande till varandra. Ett problem med podngvigningsmodellen dr dock att den
faktiska viktningen beror av de poingskalor som anvinds for att gradera pris och kli-
matkvalitet. Se exempelruta 2.

Exempelruta 2: faktisk viktning beror pa poangskalan

Anta att det ligsta inkomna anbudet tilldelas 10 prispoing. Upphandlande myn-
dighet vill ta relativt stor extra klimathidnsyn och ger darfér anbudspriset vikt-
ningskoefficienten 0,4 medan klimatkvalitet ges viktningskoefficienten 0,6. Anta
vidare att det ligsta anbudet ocksé haller hogst klimatkvalitet.

Exempel: klimatkvalitet graderas enligt en 10-gradig poangskala

Hogsta klimatkvalitet ger 10 podng. Den totala anbudspoingen, S, som tilldelas
anbudet blir d4: S = 0,4-10 + 0,6 - 10 = 10 poing. I detta fall stimmer den fak-
tiska relativa vikten mellan pris och klimatkvalitet, (0,4 - 10)/10 < (0,6 - 10)/10,
med den vikt som myndigheten signalerar med vikterna 0,4 och 0,6. Klimatkvali-
tet star £6r 60 procent av den totala podngen.

Excempel: klimatkvalitet graderas enligt en 5-gradig podngskala

Givet att anbudspriset dven 1 detta fall tilldelas 10 prispoing blir den totala an-
budspoingen: S = 0,4-10 + 0,6 - 5 = 7 podng. Hir ir den relativa vikt som upp-
handlande myndighet faktiskt ligger pd klimatkvalitet ligre eftersom

(0,4-10)/7 > (0,6 - 5)/7. Det innebir att myndigheten tillskriver extra klimat-
hinsyn mindre betydelse vid utvirderingen dn vad som signaleras via viktkoeffi-
cienten 0,6 1 upphandlingsdokumenten. I det hir fallet star klimatkvalitet f6r 43
procent av den totala podngen.

Kallor: Bergman och Lundberg (2013), Bergman m.fl. (2011) samt egen bearbetning.

En modell som ofta anvinds for att 6versitta anbudspriset till prispodng, PP, ir f6l-
jande prispoingmodell:

PP, =w- (@), i =1, ...,n potentiella leverantérer 1]

dér alla inkomna anbudspris, P;, jimférs med det ldgsta inkomna anbudet, Ppsgstq-
Kvoten multipliceras direfter med en maximal poing, w. Det ligsta anbudspriset till-

delas w poing och ju hogre ett anbudspris ar 1 férhallande till det ldgst inkomna desto
nirmare noll kommer prispoingen att ligga.

I tabell 2 illustreras med ett exempel hur anbud kan utvirderas nir en poingansats till-
limpas och anbudspriset poingsitts enligt modellen i ekvation [1]. I exemplet dr fem
den maximala prispodngen. Ett anbuds klimatkvalitet bedéms utifrdn en liknande po-
dngskala, dir en poing tilldelas anbud som haller ldgsta accepterad kvalitetsniva och
dir fem poing ges till maximal kvalitetsniva. Slutligen antas att tilldelningskriterierna
pris och kvalitet viktas lika.

Nir budgivningen har avslutats har det kommit in fem anbud (kolumn A1). Leveran-
tor 1 och 2 har limnat samma ligsta anbud a 4,5 miljoner kronor, vilket innebir att de
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béida ges hdgsta méjliga 5 prispoing (kolumn PP1).50 Leverantér 3 har limnat det nést
ldgsta priset och erhiller 4,5 podngst, och si vidare. De klimatpoing som redovisas for
respektive leverantor ligger mellan 1,5 och 4,5 poing. Anbudet med hogst viktad
summa av pris- och klimatpodng vinner kontraktet. I detta fall limnas det av leveran-
tor 3 som erhaller 4,35 totalpodngs? (kolumn TP1).

Tabell 2 Exempel: utfall podngansats
Anbudspris i MSEK

Potentiell leveranor Al A2 Klimatpodng PP1 PP2 TP1 TP2
1 4,5 3 1,5 5 5 3,25 3,25
2 4,5 4,5 3,5 5 3,33 4,25 3,42

3 5 5 4,2 4,5 3 3,60
4 5,5 5,5 4,5 4,09 2,73 4,30

5 6 6 3 3,75 2,50 3,38 2,75

Kallor: Andersson och Lunander (2004) och egen bearbetning.

Anta nu att leverantdr 1 hade inkommit med ett anbud pa 3 miljoner istillet f&r 4,5
miljoner kronor (kolumn A2). Samma podngutvirdering leder nu till att leverantor 4
far den hégsta totalpodngen 3,61 och dirfér vinner kontraktet. Detta trots att inget
annat har férindrats. Att ett icke konkurrenskraftigt anbud fran leverantér 1 paverkar
vilket anbud som vinner upphandlingen visar att utfallet ar beroende av irrelevanta anbud.

Nir utfallet 4r beroende av irrelevanta anbud dr utfallet inte nédvindigtvis det ekono-
miskt mest férdelaktiga. Det grundliggande problemet dr att upphandlande myndighet
i detta fall bedomer ett anbud utifrdn hur bra det 4r i forhdllande till andra anbud, och
inte primdrt i férhéllande till vad som efterfrigas i upphandlingsdokumenten. Alla
prispodngmodeller dir ett anbudspris podngsitts genom att jaimféra det med ett annat
anbudspris, det vill siga nir referenspriset dr endogent, innebir att utvirderingsmo-
dellen ér beroende av irrelevanta anbud. Det gér ocksd att utvirderingsmodellen inte
ir forutsdgbar eller transparent, varken f6r myndigheten eller de leverantérer som po-
tentiellt ska delta i upphandlingen. Dessutom 6ppnar det upp fOr strategisk manipulat-
ion. Tva potentiella leverantorer kan gd samman och enas om att den ena leverantéren
ligger ett irrelevant anbud till f6rdel f6r den andra leverantoren.

Trots att problem med att basera prispoing pd endogena referenspriser uppmirksam-
mades tidigt (se Andersson och Lunander 2004) har det varit vanligt férekommande.
Exempelvis analyserar Lundberg m.fl. (2015) upphandlingar av stadtjinster i Sverige
baserat pd upphandlingsdokument fran 2009 och 2010. I ca en tredjedel av upphand-
lingarna anvindes prispoangmodellen 1 ekvation [1]. Att denna typ av modell fortfa-
rande anvinds for att podngsitta anbudspriset framgar ocksa av kapitel 8.

Prispodngmodellen i ekvation [1] leder till att utvirderingsmodellen blir ytterligare
mindre transparent med avseende pa faktisk viktning av pris- och kvalitetspoing. Vil-
ken betydelse myndigheten faktiskt tillskriver klimatkvalitet vid utvirderingen av

50 5. (£5) — )
5 (4}5) =5 poéng
Sls. (%’) = 4,5 poéng
52.(0,54,5) + (0,5 - 4,2) = 4,35 poang
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anbud 4r inte bara beroende av podngskalor, se exempelruta 2, utan ocksa av referens-
priset. Detta illustreras i exempelruta 3.

Exempelruta 3: faktisk viktning beror p& referenspriset

Ldgre referenspris

Anta att referenspriset dr det ligsta inkomna anbudet, och att det uppgar till 4,5
miljoner kronor (kolumn A1, tabell 2). D4 far leverant6r 3 den hogsta utvirde-
ringspodngen: 4,35 varav 52 procent (=0,5%4,5/4,35) fordelas pa ptis och 48 pro-
cent (=0,5%4,2/4,35) pa klimatkvalitet.

Om ldgsta anbudspris istillet 4r 3 miljoner kronor, allt annat lika (kolumn A2) far
leverantor 3 istillet totalt 3,60 poing, av vilka 42 procent (=0,5%3,00/3,60) forde-
las pa pris och 58 procent (=0,5%4,2/3,60) pa klimatkvalitet. Ett ligre referens-
ptis leder siledes till att klimatkvalitet ges storre betydelse i utvirderingen av
varje enskilt anbud.

Ldgre referenspris i kombination med ett beroende av irrelevanta anbud

Som visades i tabell 2 vinner i stillet leverantdr 4 nir det ldgsta anbudspriset 4r 3
och inte 4,5 miljoner kronor, allt annat lika. Denna fér totalt 3,61 podng, av vilka
38 (=0,5%2,73/3,61) och 62 (=0,5%4,5/3,61) procent fordelas pa ptis respektive
kvalitet.

Exemplet visar att det ldgsta anbudspriset paverkar vilken relativ betydelse som
upphandlande myndighet 1 slutdndan tillskriver klimatkvalitet. Nar ldgsta anbuds-
pris dr 4,5 miljoner kronor star klimatkvalitet f6r 48 procent av den totala utvir-
deringspodngen for vinnande anbud. Om ldgsta anbudspriset istéllet dr 3 miljo-
ner kronor dr motsvarande procenttal f6r vinnande anbud 62 procent.

Kallor: Bergman och Lundberg (2013), Bergman m.fl. (2011) samt egen bearbetning.

Sa lingt har vi antagit fullstindig information och att det inte rider nigon osikerhet
kring kostnaderna f6r kvalitet. Nir det finns sddan osikerhet kan valet av utvirde-
ringsgrund och utvirderingsmodell ha stor betydelse f6r en upphandlings utfall.

OSAKERHET

Bergman och Lundberg (2013)% visar att om osikerhet rader angiende leverantorers
kostnader for att leverera en viss kvalitetsniva, och upphandlande myndigheter dirfor
underskattar kostnaderna, kan upphandlingens utfall variera stort beroende pa val av
utvirderingsgrund och utvirderingsmodell.

Vilken utvirderingsgrund och modell som boér viljas for att utse det ekonomiskt mest
tordelaktiga anbudet beror pa férhallandet mellan leverantorernas kostnad for att leve-
rera yttetligare klimatkvalitet och myndighetens nytta av detta. Intuitivt 4r utvirde-
ringsgrunden pris och utvirderingsmodellen ren priskonkurrens att rekommendera nir
det 4r viktigt att upphandlingen atminstone leder till en viss klimatkvalitet och dar
upphandlande myndighet virderar ’extra” kvalitet relativt hogt. Ren priskonkurrens ar
limplig om upphandlingen avser produkter vars klimatkvalitativa egenskaper ar litta

53 De baserar analysen p& Weitzman (1974).

44



att beskriva, mita och Oversitta till obligatoriska krav och sirskilda kontraktsvillkor
(Bergman m.fl. 2011). A andra sidan ar utvirderingsgranden basta firhéllandet mellan pris
och kvalitet och utvirderingsmodellen ren kvalitetskonkurrens att téredra om det inte ar sd
viktigt att upphandlingen resulterar i en viss klimatkvalitetsniva, och nir det finns en
pataglig risk att det pris som myndighet far betala f6r hogre klimatkvalitet stiger
snabbt. Den hir typen av utvdrderingsmodell 4r limplig nir upphandlingen avser pro-
dukter vars klimatkvalitativa egenskaper dr komplexa att beskriva och svira att mita
och 6versitta till obligatoriska krav (icke-verifierbar klimatkvalitet) (Bergman m.fl.
2011).

Avslutningsvis, givet bista f&r hillandet mellan pris och kvalitet, dr gvalitetsvirderingsmo-
deller ett alternativ om leverantérernas kostnader for ytterligare klimatkvalitet dr hog
och myndighetens nytta av ytterligare kvalitet minskar snabbt (Lundberg och Mark-
lund 2011). Nir en upphandlings virde utgdr en betydande del av myndighetens bud-
get kan det exempelvis finnas anledning f6r myndigheten att tydligt signalera sin betal-
ningsvilja for klimatkvalitet.

En mer teoretisk beskrivning av valet av utvirderingsgrund och utvirderingsmodell
ges 1 figurruta 5.

Figurruta 5: osdkerhet

Pa vertikal och horisontell axel graderas anbudspris respektive klimatkvalitet.
MC-kurvan beskriver budgivarens faktiska kostnad f6r ytterligare klimatkvalitet,
givet 6vriga kostnader £6r produktion och leverans av upphandlad produkt,
MC*-kutvan hur mycket upphandlande myndighet tror att yttetligare klimatkvali-
tet kostar och MB-kurvan hur mycket myndigheten virderar en ytterligare enhet
klimatkvalitet.

Pris, Kostnad
4 MC mc*

» K, Klimatkvalitet

Anta att myndigheten viljer utvirderingsgrunden pris och utvirderingsmodellen
ren priskonkurrens. 1 tron att MC*-kurvan speglar den sanna kostnaden staller
myndigheten ett obligatoriskt krav motsvarande K*. Myndigheten bedomer att
man fir betala priset P* for den upphandlade produkten. Det pris som myndig-
heten far betala ir dock P’, vilket ges av leverantérens faktiska kostnad, P’ =
MC. Leverantéren kommer visserligen att leverera den kvalitet som myndigheten
efterfrigar men till ett hogre pris dn beriknat, det vill siga P' — P* > 0.

Hade myndigheten kint till leverantérens kostnad hade den stillt ett krav mot-
svarande klimatkvalitetsniva K och betalat anbudspriset P. Den samhillsekono-
miska kostnaden f6r myndigheten felaktiga kostnadsbedémning, den si kallade

45



effektivitetsforlusten, motsvaras av den streckade ytan ovanfér MB-kurvan.

Anta att myndigheten istillet viljer utvirderingsgrunden bdsta forhallandet mellan
pris och kvalitet samt utvirderingsmodellen ren kvalitetskonkurrens. 1 tron att den
sanna kostnaden for att producera och leverera upphandlad produkt speglas av
MC*-kurvan sitter myndigheten ett fast anbudsptis P*. Givet detta pris anpassar
leverantdren sitt beteende utifran sin faktiska produktionskostnad, det vill siga
P* = MC, och levererar en klimatkvalitet motsvarande K™*. Myndigheten betalar
det fasta priset men far en ligre klimatkvalitet 4n efterfragat. I detta fall leder den
felaktiga kostnadsbedémningen till en effektivitetsférlust motsvarande den rutiga
ytan nedantér MB-kurvan, vilken i detta exempel dr mindre dn den streckade
ytan i fallet ndr budgivare konkurrerar med ldgsta pris.

Kallor: Bergman och Lundberg (2013), egen bearbetning.

6.3 Upphandling som styrmedel

Ambitionen med det hir avsnittet dr att illustrera hur upphandling fungerar som styr-
medel och vad det innebir f6r dess eventuella roll i en styrmedelsmix. Det visas att
upphandling inte 4r ett uniformt styrmedel och belyser att det 1 praktiken dr svart att
utvirdera vilken effekt som extra klimathdnsyn faktiskt har och vad det kostar.

Under perioden maj 2019 till och med april 2020 utgjorde ’pris” utvirderingsgrund i
58 procent av de svenska upphandlingar som éversteg direktupphandlingsgrinsen.
Resterande 42 procent anvinde utvirderingsgrunden ”bista forhallandet mellan pris
och kvalitet”. Utvirderingsgrunden “kostnad” tillimpades inte 1 ndgon av de ca 20 000
upphandlingar som annonserades och publicerades i Visma Opic under 2019 (se kapi-
tel 8). Nedan diskuteras de tre utvirderingsgrunderna utifrin perspektivet att stilla ex-
tra klimathidnsyn i upphandling.

UTVARDERINGSGRUND: PRIS

Ren priskonkurrens - obligatoriska klimatkrav

Med obligatoriska klimatkrav menas att alla potentiella leverant6rer som vill delta i
upphandlingen maste uppfylla kraven i samband med att de limnar anbud. I figur 4
illustreras detta med ett enkelt exempel dér det antas att:

e det finns fyra potentiella leverantérer A, B, C och D som kan limna anbud
tor leverans av en viss produkt,

e deras produktionsprocesser dr identiska, férutom i klimatkvalitetsdimens-
ionen, K,

e upphandlande myndighet stiller ett obligatoriskt klimatkrav, K1, och

e Jeverantorernas kostnader fOr att leverera ytterligare klimatkvalitet 4r tillta-
gande.

I vért exempel uppfyller leverantr A och D redan klimatkravet K1, medan B och C
inte gor det. Om enbart A och D viljer att delta resulterar upphandlingen inte i nigon
positiv klimatkvalitetseffekt i form av omstillningspolicy, eftersom de inte behéver
gbra nagon forindring. For att upphandlingen som omstillningspolicy ska ha en posi-
tiv effekt maste atminstone B eller C anpassa sig till kravet och delta i upphandlingen,
det vill siga AK}, > AK; > 0. Upphandlingen kan dock verka som en
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substitutionspolicy om myndigheten med denna upphandling gar ver fran att konsu-
mera en produkt med relativt l4g klimatkvalitet, som exempelvis B levererade, till att
konsumera en produkt med relativt hég klimatkvalitet, exempelvis om leverantér D
vinner upphandlingen (se avsnitt 6.1).5+

Figur 4 Exempel: obligatoriska utslappskrav

AKg AKp
I4 \ Leverantér
Leverantér A pr——————e )
B
AKc
Leverantor
AKp
Leverantor »l
D
K K K Klimatkvalitet

Anm. AKs > AKa > AKc > AKp.
Kallor: Lundberg och Marklund (2015, 2020), samt egen bearbetning.

Som styrmedel har offentlig upphandling en problematisk egenskap. Det 4r de poten-
tiella leverantbrerna som bestimmer om de ska lata sig styras eller inte. En skatt som
styr mot klimatkvalitetsnivan K2 fir storre effekt 4n en skatt som styr mot klimatkvali-
tetsnivan K1, eftersom all fyra leverantérerna maste vidta atgirder f6r att anpassa sig
till skatten. Samma slutsats édr inte nédvandigtvis korrekt f6r offentlig upphandling
som styrmedel.

Anta att myndigheten istillet for att stilla ett klimatkrav som motsvarar K stiller ett
tuffare krav som motsvarar K 2. T detta fall uppfyller initialt ingen potentiell leverantér
kravet. Det innebir inte nédvindigtvis att upphandlingen far storre effekt. For det
torsta kan det medfora att ingen leverantdr viljer att anpassa sig och delta 1 upphand-
lingen eftersom det ér frvilligr. For det andra kan den anpassning som B och C eventu-
ellt valjer att gora nir kravet motsvarar K1 ha stérre direkt klimatkvalitetseffekt 4n den
anpassning som A och D eventuellt gér om kravet dr K 2.5

Dessutom kommer en investerad krona sannolikt ge storre positiva effekter om kravet
ir K1 och leverantér B och C viljer att uppfylla kravet jimfort med att kravet ar K2
och A och D viljer att uppfylla det (men B och C viljer att ligga kvar pd sina ur-
sprungliga nivier). Leverantdr A och D har redan ”plockat de lagt hingande fruk-
terna”. Om syftet dr att skapa positiva klimatkvalitetseffekter till ligst kostnad kan det
dérfor vara bittre att stilla det mindre tuffa klimatkravet eftersom det kan leda till att
fler foretag stiller om. Som framgar av diskussionen i avsnitt 6.1 kan det ocksé leda till
relativprisférindringar sa att den privata konsumtionen forstirker den offentliga sek-
torns upphandlingspolicy.

54 Upphandlande myndighet definierar via det obligatoriska kravet skiljelinjen mellan en grén och brun produkt.
55 Givet att leverantér B och C inte anpassar sig till K2.
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Notera dock att upphandlande myndighet inte maste stilla obligatoriska klimatkrav.
Dessutom ir det upp till myndigheter att bestimma hur tuffa kraven ska vara. Det ér
fullt méjligt att stilla ett krav som motsvarar klimatkvalitetsnivin K i figur 4. Utfallet
ar da i bista fall en substitutionspolicy. Detta under férutsittning att myndigheten
med just denna upphandling dirmed gar 6ver fran att konsumera en produkt med
ligre klimatkvalitet till en med hégre.

Ren priskonkurrens - sarskilda kontraktsvillkor

Sdrskilda kontraktsvillkor innebdr att endast den leverantér som vinner budgivningen
behéver uppfylla kravet, och dé i samband med att kontraktet genomférs. Det kan
innebira att antalet budgivare blir fler. Aven om upphandlande myndighet via ett
siirskilt kontraktsvillkor stiller det relativt tuffa klimatkvalitetskravet K2 i figur 4 kan
de potentiella leverantSrerna B och C bedéma att den férvintade vinsten av att delta i
upphandlingen ir positiv. Detta eftersom extrakostnaden for de atgirdsinvesteringar
som klimatkvalitetskravet medfor i stérre utstrickning ticks upp av de sikra intdkter
som kontraktet genererar.’ En hogre konkurrensgrad kan ocksé sinka det anbudspris
som myndigheten far betala f6r upphandlad produkt (se avsnitt 3.3).

Sammantaget visar diskussionen att offentlig upphandling som styrmedel ar
oberikneligt nir utvirderingsmodellen dr ren priskonkurrens. En myndighet kan aldrig
1 férvig veta exakt vilka effekter som upphandling med extra klimathdnsyn fir. Utifrin
den upphandlande myndighetens perspektiv blir utfallet i det ndrmaste godtyckligt.
Det dr dessutom omdjligt att i efterhand utvirdera de faktiska effekterna. Utfallet
beror bland annat pa vilka de potentiella leverantérerna r och vilka av dem som
kommer att delta eller inte. Detta férindras ocksd beroende pé hur stringenta krav

myndigheten stiller i férhillande till den klimatkvalitet som leverantbrererna redan
haller.

UTVARDERINGSGRUND: BASTA FORHALLANDE MELLAN PRIS OCH KVALITET

Utover klimathdnsyn i form av obligatoriska krav och sirskilda kontraktsvillkor kan
upphandlande myndigheter i detta fall f6rs6ka ge potentiella leverantdrer ytterligare
incitament till 6kad klimatkvalitet via kvalitetskriterier. I detta fall anvinds kvalitetsvir-
deringsmodeller for att utvirdera anbud. Nedan illustreras denna typ av modell med
ett enkelt exempel.

Kvalitetsviarderingsmodell

Anta att en myndighet ska upphandla en tjinst och att potentiella leverantdrer i sam-
band med att de limnar anbud maste kunna visa att de 1 tjdnsten anvinder personbilar
med maximalt specifikt koldioxidutslipp motsvarande 70 gram per kilometer (g/km),
det vill sidga klimatbonusbilar.5” Detta dr ett obligatoriskt krav som de méste uppfylla
for att fa konkurrera om det kontrakt som upphandlas. I exemplet antas att det finns
fyra potentiella leverantdrer; A, B, C och D, se figur 5.

56 Se avsnitt 6.1 samt ekvation [B.1], Appendix B.
571 enlighet med Férordning (2017:1334) om klimatbonusbilar.
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Figur 5 Exempel: utvdardering med absoluta avdrag

AKg=20 .

Leverantér .
A

Leverantér
B

Leverantor
©

AKp=10

Leverantor ”
D

95 70\ /0 9COLkm

Obligatoriskt krav Tilldelningskriterium

Kéllor: Lundberg och Marklund (2015, 2020), samt egen bearbetning.

Leverantér A och D uppfyller redan kravet och tar beslutet att delta i upphandlingen.
Leverantérerna B och C viljer att inte delta eftersom den férvintade vinsten av att
gora det dr negativ (se avsnitt 6.1). I detta fall leder det obligatoriska klimatkravet inte
till att ndgon potentiell leverantér stiller om.

For att ge de leverantérer som uppfyller det obligatoriska kravet incitament att minska
de specifika utslippen ytterligare specificerar myndigheten ett klimatkriterium enligt en
fyra-gradig poingskala. Varje ytterligare klimatpodng motsvarar ett intervall f61r speci-
fikt koldioxidutslipp under 70 g/km som myndigheten virderar till 15 000 kronor.

Den kvalitetsvirderingsmodell med absoluta avdrag som tillimpas pa anbud som upp-
fyller det obligatoriska kravet ar:

EP; = P; — 15000 * Kiklimat , 1 = 1,...n kvalificerade potentiella leverantérer  [2]
K, iklimat ir antal klimatpoing som tilldelas le-
verant6r I. Tilldelningskriterierna pris och klimatkvalitet ges lika relativa betydelse.ss
Utfallet presenteras i tabell 3.

dir P; dr leverantor i’s anbudspris och

Tabell 3 Absolut avdrag baserat pd specifikt utslapp

Klimatpoang COz-intervall, g/km Absolut avdrag (TSEK)
4 0 60
3 1-23 45
2 24-46 30
1 47-69 15
0 70 0

Den leverantér som exempelvis kan visa att tjdnsten kommer att genomféras med
laddhybrider med specifikt utslipp motsvarande 24—46 g/km tilldelas 2 poing. Det

58 Modellen i ekvation [2] uppfyller EU:s viktningskrav, &ven om inga viktningskoefficienter skrivs ut. Som tidi-
gare visats &r det egentligen dverflédigt (se exempelruta 1), och gér modellen mindre transparent. Exempelvis
om bé&de pris och kvalitet ges vikten 0,5 och varje ytterligare kvalitetspoang varderas till 30 000 kr s&tts
samma pris pa en ytterligare poéng. Givet att anbudet &r det samma kommer modellen att ge samma utfall.
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innebdr att dess utvirderingspris, EP;, sinks med 30 000 kronor. Anvinds elbilar
sanks utvirderingspriset med 60 000 kronor.

Den poingskala som presenteras i tabell 3, med absoluta avdrag vid anbudsutvirde-
ringen, kan liknas vid bonusen som utgir till bilar med laga specifika koldioxidutslipp
(g/km) i det svenska bonus-malus-systemet,* se figur 6.

Figur 6 Tilldelningskriterium som gynnar lagre specifika utslapp

TSEK
A
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0 » g/CO,/km
15 47-69

30
45
60

24-46
1-23

Utformningen av kvalitetsvirderingsmodellen i ekvation [2] ger potentiella leveranto-
rer incitament att pd marginalen minska de specifika koldioxidutslippen ytterligare. 1
den meningen kan offentlig upphandling verka som ett ekonomiskt styrmedel och £61-
stirka bonus-malus-systemet. Det innebir dock inte att en upphandling utformad som
ett bonussystem dr effektiv klimatpolitik, eftersom den inte styr direkt mot minskade
koldioxidutsldpp.

Syftet dr primirt att paverka potentiella leverantdrer till att képa nya bilar med ldgre
specifikt utslipp, och inte att dessa ska anvinda sina bilar mindre och minska utsldp-
pen. Konjunkturinstitutet har vid ett flertal tillfallen pekat pa brister med den hir ty-
pen av styrning, bland annat att minskad specifik brinsleférbrukning kan stimulera till
Okad korstricka (rekyleffekt). Systemet styr indirekt och 4r dirmed inte ett kostnadset-
fektivt styrmedel £f6r minskade koldioxidutsldpp inom svenska transportsektor (Kon-
junkturinstitutet 2019a, b).

Att offentlig upphandling inte styr direkt mot minskade koldioxidutslipp kan i
ovanstiende exempel mojligen motiveras i perspektivet av teknikupphandling. Att ge
potentiella leverantorer incitament att minska de specifika koldioxidutslippen utéver
minimikravet pa 70 g/km ir ett teknikneutralt incitament i den meningen att det 4t
upp till leverantérerna att vélja vilken teknik inom kategorin klimatbonusbilar de kom-
mer att anvinda om de vinner upphandlingen — bilar med nollutsldpp sasom el- eller
vitgasbilar eller bilar med utslapp sisom laddhybrider.

I detta sammanhang ir den sé kallade Elbilsupphandlingen som genomférdes 2011 in-
tressant. Detta elbilsprojekt initierades av Stockholms stad, Miljéfrvaltningen och
Vattenfall och medfinansierades av Energimyndigheten. Syftet med upphandlingen
var att med “hénsyn till miljon” paskynda omstillningen till eldrivna person- och

59 Notera att har gors kopplingar till nuvarande utformning av bonus-malus-systemet och inte till férslaget om
revidering av systemet som aviseras i drets hostbudget (Prop. 2020/21:1), och som féreslas trada i kraft 1 april
2021. Exempelvis féresl@s en hojning av bonusen till elbilar frén 60 000 till 70 000 kronor. For analys av det
svenska bonus-malus-systemet se Konjunkturinstitutet (2019a, b).
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transportbilar 1 Sverige. Med eldrivna bilar avsdgs laddbara bilar, bide laddhybrider
och rena elbilar upp till 3,5 ton.

Av projektets slutrapport®® framgar att Elbilsupphandlingen resulterade i 900 fler ladd-
bara bilar i Sverige under perioden 2010-2014. Till drygt 600 av dessa utgick ersitt-
ning pa upp till 100 000 kronor per bil. I utvirderingen av projektet ingick 500 bilar.
Fram till oktober 2014 hade de kérts 2,7 miljoner elkilometer och didrmed bedémdes
att 325 ton koldioxidutslipp hade undvikits (s 5).

Om vi antar att dessa bilar erh6ll en merkostnadsersittning fran projektet om 90 000
kronor i genomsnitté! si innebdr det en totalkostnad om i 500¥90 000 = 45 miljoner
kronor. Det innebir att varje minskat kilo koldioxidutslidpp kostade 138 kronor (= 45
miljoner kronor/325 ton). For att sitta den siffran i perspektiv kan det noteras att kol-
dioxidskatten pa drivmedel i dagsldget ér ca 1,18 kronor per kg koldioxid. Motsva-
rande siffra inom EU ETS ir cirka 0,25 kronor per kg.

Elbilsupphandlingens utfall kan relateras till det totala antalet personbilar i trafik i Sve-
rige under 2010-2014 da projektet pdgick. Under denna period 6kade antalet bilar i
trafik frin ca 4,3 till ca 4,6 miljoner, alltsa med drygt 60 000 per ar i genomsnitt.©2 Be-
traktat som politik med syfte att bidra till direkta utslippsminskningar blir Elbilsupp-
handlingen en kostsam historia. I ett storre perspektiv dr utslippsminskningarna sma,
samtidigt som kostnaden for ett kilo minskat utsldpp ér hog.

Elbilsupphandlingens syfte var dock att paskynda omstillningen till laddbara bilar, och
det kan finnas andra motiv till detta 4n att direkt bidra till minskade koldioxidutslipp,
sdsom att bidra till 6kad spridning av ny teknik. Det blir d4 centralt att ocksa beakta de
risker och kostnader som dr férenade med att st6dja en viss teknik. Ett alternativ till
elbilar dr exempelvis vitgasbilar.

Kvalitetsvdarderingsmodell - Ren kvalitetskonkurrens

En upphandlande myndighet kan ocksd bestimma ett fast pris som den 4r villig att be-
tala f6r en produkt. I detta fall anges det fasta priset i upphandlingsdokumenten och
direfter konkurrerar potentiella leverantérer enbart i kvalitet.» Aven hir kan obligato-
riska kvalificerande krav stillas och som leverantérerna maste uppfylla for att deras
anbud ska g vidare till utvirdering. Bland de anbud som uppfyller de obligatoriska
kraven tilldelas kontraktet den leverantdr vars anbud reflekterar hégsta kvalitet.

Anta att utan klimathinsyn 4r upphandlande myndighet villig att betala ett fast pris om
P kronor for en produkt. Myndigheten har dock for avsikt att ge potentiella leveranto-
rer incitament till ytterligare klimatkvalitetsrelaterade investeringar. For att astad-
komma detta dr myndigheten villig att betala ett hogre pris, P = P + t. Det vill sdga,
myndigheten 4r villig att betala en klimatpremie motsvarande t kronor for att potenti-
ella leverantorer ska investera i klimatrelaterade dtgarder.

60 https://elbilsupphandling.se/app/uploads/Elbilsupphandling-slutrapport-mars-2015-6-mb.pdf.
61 Den vanligaste bilmodellen i Elbilupphandlingen erhéll en ersattning om 100 000 kronor.

62 www.trafa.se.

83 Detta framgar av forarbeten till LOU och LOU (Prop. 2015/16:195, s 788). Se ocksa Dir. 2014/24/EU Artikel
67.2 och Dir. 2014/25/EU Artikel 82.2.
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Givet det fasta priset P utformar myndigheten en kvalitetsvirderingsmodell med abso-
Inta avdrag som 1 detta exempel inkluderar tva klimatkvalitetskriterier:

EP; = —(Kvy; + Kvy;), i, ..., n kvalificerade potentiella leverantorer  [3]

dir Kvq; och Kv,; betecknar den upphandlande myndighetens virdering av det tvi
kriterierna, uttryckt i kronor. Ju hégre klimatkvalitetsniva ett anbud haller desto hogre
monetirt virde ger myndigheten anbudet enligt en i upphandlingsdokumenten given
skala. Det anbud som erhiller det ldgsta utvirderingspriset, EP;, tilldelas kontraktet.
Ur den upphandlande myndighetens perspektiv bor strivan vara att klimatkvalitetskri-
terierna utformas och prissitts sd att det vinnande anbudet kommer att motsvara kli-
matpremien, t.

Ren kvalitetskonkurrens kan vara en limplig utvirderingsmodell om (Bergman m.fl.
2011):

e det som upphandlas dr komplext och den upphandlande myndighetens efter-
fragan pa kvalitet dr svér att Gversitta till exempelvis obligatoriska krav, och

e det finns en risk for att kostnader for ytterligare kvalitetsférbittring stiger
snabbt samtidigt som det inte dr avgérande att en viss kvalitetsniva uppnas (se
avsnitt 6.2, figurruta 5).

Ren kvalitetskonkurrens limnar relativt fritt f6r potentiella leverantérer att bestimma
vilken ytterligare kvalitetsniva deras anbud ska halla och hur de astadkommer detta.
Det minskar ocksa pressen pa upphandlande myndighet nir det giller kunskap om
vad marknaden kan erbjuda. Exempelvis nir extra klimatkvalitet via kvalitetskriterier
belénas kan det ppna upp f6r innovativa klimatrelaterade initiativ bland leverantéret.

UTVARDERINGSGRUND: KOSTNAD

Som nidmndes ovan tycks inte denna utvirderingsgrund anvindas sirskilt ofta. Ett skil
till detta kan vara att det i grund och botten inte 4r ndgon storre skillnad mellan utvir-
deringsgrunderna kostnad och bista férhallandet mellan pris och kvalitet. I bada fallen
kan upphandlande myndighet stilla obligatoriska klimatrelaterade krav som potentiella
leverantorer maste uppfylla for att kvalificera for anbudsutvirdering och/eller sit-
skilda kontraktsvillkor som vinnande leverantér maste uppfylla under kontraktstiden.

Kostnadsvarderingsmodell

Nir utvirderingsgrunden kostnad tillimpas ingir utver eventuella obligatoriska krav
och sirskilda kontraktsvillkor dven tilldelningskriterier i form av enbart kostnadskrite-
rier 1 utvirderingsmodellen. En modell kan utéver kostnadskriterier dven inkludera
kvalitetskriterier. I detta fall ska utvirderingsgrunden var bista férhallandet mellan pris
och kvalitet (Prop. 2015/16:195, s 785). Detta ir en anledning till att det i Visma Opic
inte gdr att finna ndgon upphandling som anvinder kostnad som utvirderingsgrund. I
praktiken kombineras kostnadskriterier med kvalitetskriterier.
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Utvirderingsgrunden kostnad tillkom i samband med den nya upphandlingslagstift-
ningen som borjade gilla 2017 (kapitel 15 och 16 1 LUF respektive LOU 3§):64

"Nar en upphandlande enhet/ myndighet utvérderar ett anbud pa grunden kostnad, ska
myndigheten bedoma anbudets effekter i fraga om kostnadseffektivitet, sdasom en analys av
kostnaderna under livscykeln for varan, tiansten eller byggnadsverker.”

Verksamhetsmissigt innebidr det minimering av verksamhetens samtliga kostnader
som hor till den upphandlade produkten under hela dess nyttjandetid. Det kan exem-
pelvis inkludera en produkts inképskostnader, dess energikostnader i samband med
anvindning, kostnader f6r produktens underhill och reparationer och avyttring (f61-
sdljning eller skrotning). En kommun kan till exempel géra bedémningen att totalkost-
naden for en elbil dr ligre jamfért med en bensinbil under en given period, d4ven om
elbilens inkOpspris dr hogre.

Av regelverket framgir att dven livscykelkostnader (LCC) £6r upphandlingens externa
’miljéeffekter” far inkluderas i anbudsutvirderingen om de har anknytning till den
produkt som upphandlas och (kapitel 15 och 16 i LUF respektive LOU 4 §):

. om miljoeffekterna kan faststéllas till ett belopp i pengar som kan kontrolleras.”

Det innebir att upphandlande myndigheter ocksa kan ta hinsyn till produktens milj6-
paverkan 6ver hela dess livscykel 1 syfte att betala samhillsekonomiska kostnader som
inképet orsakar. I exemplet med en elbil kan dd avses de utslipp som inte bara upp-
star vid anvindning utan dven utsliapp férknippade med allt fran ravaruutvinning, till-
verkning, leverans tills den siljs vidare eller skrotas.

Anta att en upphandlande myndighet har 61 avsikt att utse det ekonomiskt mest fot-
delaktiga anbudet utifrin utvirderingsgrunden kostnad. I detta fall skulle ett generellt
exempel pd en LCC-utvirderingsmodell®> f6r berikning av utvirderingskostnad, UK,
uttryck 1 kronor, kunna vara féljande kvalitetsvirderingsmodell med absolut pdslag:

UK; = P; + DK; + SK;, i = 1, ..., n kvalificerade potentiella leverantérer  [4]

dir P; betecknar leverantor i's anbudspris, DK; nuvirdet av myndighetens framtida
driftskostnader, till exempel de forknippade med energiférbrukning, och SK; de sam-
hillsekonomiska kostnaderna orsakade av koldioxidutsldpp frin myndighetens egen
konsumtion. Den potentiella leverant6r som limnat anbudet med den ldgsta utvirde-
ringskostnaden vinner budgivningen och tilldelas kontraktet.

Det finns ingen generell standardiserad metod som myndigheter kan tillimpa fOr att
berdkna externa miljeffekter ur ett livscykelperspektiv, SK;.¢¢ For att gbra utvirde-
ringsmodellen i ekvation [4] praktiskt tillimpbar krivs nigon form av verktyg som ir
littillgangligt £6r de tjdnstemin som ska genomftéra upphandlingen, exempelvis nigon
form av transparent indikator. Att utforma en sidan indikator sa att varje enskild upp-
handling pa ett samhillsekonomiskt korrekt sitt faststiller mingden icke-

64 SFS 2016:1145 respektive SFS 2016:1146.

65 https://frageportalen.upphandlingsmyndigheten.se/org/upphandlingsmyndigheten/d/att-anvanda-kostnad-
Icc-som-tilldelningsgrund-ista/.

66 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/omraden/lcc/lcc-och-externa-miljoeffekter/.
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internaliserade koldioxidutslipp som upphandlingen orsakar i ett livscykelperspektiv dr
en krdvande uppgift. Sdrskilt som det maste finnas en indikator for alla typer av pro-
dukter.

Dessutom maste varje indikator utformas med hinsyn till redan existerande styrmedel.
Det bor vara av intresse f6r upphandlande myndigheter att inte betala mer dn en gang
for samma sak. Exempelvis kan leverantéren ha brinslekostnader i samband med den
upphandlade produkten levereras. Brinslekostnaden bestims delvis av skatten pa leve-
ransens koldioxidutsldpp. Detta ir en kostnad som upphandlande myndigheter fir be-
tala via hogre ink6pskostnad (anbudspris).

0.4 Indikator: Milj6spendanalys

Upphandlingsmyndigheten haller pa att utveckla ett verktyg som 4r tinkt att underldtta
for upphandlande myndigheter att pd olika sitt ta miljo- och/eller klimathinsyn bade
vad giller direkta utslippsminskningar och strategibeslut (Upphandlingsmyndigheten,
2019b). Verktyget heter Miljéspend och diskuteras i detta avsnitt.

BESKRIVNING AV METODEN OCH VAD DEN SYFTAR TILL

Metoden utgér frin en sedvanlig sd kallad spendanalys, som ir ett sitt att férdela ut
faktiska utbetalningar pa olika grupper av varor, tjanster och entreprenader (inképska-
tegorier). Genom att aggregera undergrupper skapas ett si kallat kategoritrdd som syf-
tar till att ge en viss form av sparbarhet och 6verblickbarhet och ddrmed underlitta
analys och styrning av ink&pen. Med Miljospendanalys séker man integrera milj6- och
klimataspekter i denna typ av allmén inkSpsanalys. Syftet dr att fa en bild av vad ink6-
pen kvantitativt betyder i termer av miljépaverkan.s?

Miljéspend bestér av tre delar: i) kategoristruktur, ii) utsldppsfaktorer och iii) f6rdel-
ningsnyckel.

Kategoristrukturen har fyra nivier och bygger in det sd kallade CPV-systemet.s8 P4 ligsta
nivan finns 9 454 CPV-benidmningar av olika varor, tjanster och entreprenader. Dessa
aggregeras upp till ett antal underkategorier, vilka i sin tur adderas till mellankategorier.
Mellankategorierna slds ithop till sju 6vergripande kategorier. Tabell 4 illustrerar upp-
byggnaden av en sidan Svergripande kategori.

67 Upphandlingsmyndigheten har ambitionen att inkludera olika sorters miljopaverkan av gjorda inkép, allt frdn
utslapp av vaxthusgaser, av miljé- och halsop8verkande d&mnen till markanvéndning. De hittills presenterade
rapporterna om Miljéspendanalys stannar dock vid att arbeta med utslapp av vaxthusgaser.

68 CPV l&ses ut som common procurement vocabulary (ungefar: gemensam upphandlingsvokabulér). CPV-koder
anvéands av upphandlande aktérer for att beskriva och tydliggora ett upphandlingsférema&l. De anvénds dven for
att fylla i upphandlingsanmalan (och har darmed visst juridiskt inneh3ll) och for att soka i vissa databaser.
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Tabell 4 Kategoristruktur i Miljospend

Nivan bestar av Exempel
Niva 1 Overgripande Mark o byggnad
Niva 2 Mellankategori Entreprenad o tekniska konsulter
Niva 3 Underkategori Anskaffning byggnad,

anldggning, moduler

Niva 4 CPV-benamning Monteringshus

Kalla: Upphandlingsmyndigheten (2019b).

Utslappsfaktorer asitts de underliggande CVP-grupperna av produkter. De utslippsfak-
torer som anvinds avser de livscykelberiknade utslippen av vixthusgaser (i termer av
koldioxidekvivalenter). Med detta menas att de omfattar utslipp forknippade med ut-
vinning av det material en vara ir gjord av, produktion och distribution av varan samt
hantering av den uttjinta varan. Miljéspend anligger dock ett sd kallat vagga-till-grind-
perspektiv, det vill siga utslipp férknippade med anvindningen av varan samt hante-
ringen av den uttjinta varan omfattas inte. Ett undantag gors hirvidlag och det dr f6r
brinsle. Utslippen fran férbrinning av brinsle for transporttjanster inkluderas. Vidare
anliggs ett si kallat inkdpsperspektiv med vilket man menar att man beaktar all milj6-
paverkan associerad med ink&pen utan att eventuell forsiljning eller export riknas av.

Det finns vildigt manga livscykelberidkningar 6ver olika varors vixthusgasutslipp. Inte
sillan gbrs berdkningarna med olika systemgrinser och metoder, varfér det inte utan
vidare dr limpligt att plocka utslippsfaktorer fran olika studier nidr man vill jimf&ra
olika materials eller produkters livcykelutsldpp. For att behjilpa detta problem har det
utvecklats standarder f6r denna typ av data. En siddan dr Standardiserad miljévarude-
klaration (EPD¢). Fér EPD av typ 111 finns olika datorprogram som anvinds av kon-
sulter. I Sverige dr IVL en sadan konsult.”

IVL:s utslappsfaktorer anger beridknade utslipp per fysisk enhet produkt (kg/vo-
lym/energi). Ink6pen i spendanalys mits dock i kronor. Dirfér har Upphandlings-
myndigheten latit IVL transformera sina utsldppsfaktorer till utslapp per kr inkép av
respektive CPV-bendmning. Detta har gjorts genom anvindning av data &ver den
svenska importens och exportens virde samt vikt/volym/energi. Dock har man inte
lyckats dsitta alla 9 454 CPV-benidmningar (pa nivd 4) egna utsldppskoefficienter. Fér
att 4nda kunna aggregera uppat anvinds sa kallade defaultvirden pd niva 3. Varje kate-
gori pa niva 3 har fatt ett defaultvirde himtat fran en férmodat representativ post pa
niva 4.7t Hirmed sikerstills att niva 3 alltid far ett utslippsvirde.

Da vare sig de ursprungliga utslippsfaktorerna eller de transformerade presenterats™
ar det inte moijligt att granska de anlagda utsldppsfaktorerna och bedéma hur traft-
sdkra och adekvata de dr for svensk offentlig upphandling av varor och tjinster.

69 Environmental Product Declaration.
70 www.environdec.com/sv
71 Hur detta urval gdtt framgar inte av rapporterna.

72 Som skal anges att IVL &ger delar av datamaterialet.
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Fordelningsnyckel. 1 en del fall har CPV-bendmningarna inte tillrickligt hog upplosning,.
Som exempel kan ndimnas att bendimningen Brinsle omfattar sivil fossila som biogena
drivmedel. For att det inte ska bli missvisande dyker man hir ned och studerar brins-
lemixen och férdelar ut inképet pa de olika ingdende komponenterna. Enligt Upp-
handlingsmyndigheten ska férdelningen utga frin inképarens faktiska brinslemix.

For att sammanfatta:

1. For vatje produkt-/tjanstegrupp asitts en utslippskoefficient (kg utslipp per
inképskrona).

2. Ink6paren matar direfter in sina utgifter (kr).

3. For varje produkt-/tjdnstegrupp med utgift beriknas vagga-till-grind utslipp.

4. Beridknade utslipp redovisas for olika aggregat.

Miljéspendanalys har anvints f6r att berdkna utslippen férknippade med upphandling
vid tre férvaltningar i G6teborgs stad (Upphandlingsmyndigheten, 2020). Upphand-
lingsmyndigheten ser berdkningarna som ett test av metoden och drar slutsatsen att ar-
betet visar ”...att det dr mojligt att integrera miljéaspekter 1 inkdpsanalyser (s 7)”. Om-
doémet frin Milj6forvaltningen 1 Goteborg dr ndgot mer aterhéllsamt och pekar pd att
begrinsningen frimst ligger i utslippsfaktorernas kvalitet.

Det kan vara virt att notera att berdkningen i Géteborg inte kan ses som ett egentligt
test av metoden i meningen att studera hur de av Miljdspendanalysen beriknade ut-
slippen skiljer sig at frin de faktiska utsldppen eller pa annat sitt som en rimlighets-
granskning av de antagna utslippsfaktorerna. Dessa redovisas inte, och kan dérfor inte
granskas. Innan sddana test skett, dr det svart att bedéma metoden.

DISKUSSION

Miljéspend syftar till att ge en bild av vad ink6pen kvantitativt betyder i termer av mil-
jopaverkan (hir klimatpaverkan) och pa si sitt ge underlag till bade strategiska ink&ps-
beslut som beslut kring vilka typer av inkép som organisationen bér fokusera pa att
minska (Upphandlingsmyndigheten 2019b). Oavsett vilken typ av beslut som 6nskar
vigledning dr det av vikt att Miljéspendanalysens berdkningar nagorlunda val speglar
de faktiska utslippens utveckling.

Det finns en rad vilkinda problem med den typ av utslippsberikningar som produce-
ras av Miljéspend, bland annat att de utsldppskoefficienter som berikningarna bygger
pa dr 6gonblicksbilder givet den teknik och brinslemix som radde under den tidspe-
riod statistik samlades in samt att dessa sillan uppdateras. Bristen pa transparens hur
koefficienterna ér beridknade 4r hirvidlag pafallande. Det finns emellertid d4ven andra
problem som behéver adresseras.

Den svenska klimatpolitiska mélen avser utslapp i Sverige. Vanligen gor berdkningar
av varors och materials liveykelutsldpp inte nagon skillnad mellan utslipp inom re-
spektive utanfér Sveriges grianser. Berdkningar enligt Miljospendanalys kan ddrmed in-
dikera att en viss fordndring av ink&pen ger utslippsminskningar utan att de svenska
utslippen faktiskt minskar. Denna typ av anpassning av upphandlingar kan inte bidra
kostnadseffektivt till att de svenska utslippsmalen nis.

Vanligen fokuserar denna typ av livscykelberdkningar pa enskilda produktkedjors ut-
slipp och ser dessa utsldpp liktydigt med 6kat klimatavtryck. Berdkningarna bortser
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fran att den befintliga klimatpolitiken kan stilla krav pa en utsldppate att kompensera
for detta genom utslippsminskningar nidgon annan stans i systemet. Den si kallade
vattensingseffekten under EU ETS ir ett vilkdnt exempel pa detta. Radande klimat-
politiska landskap 1 Sverige och EU ger emellertid upphov till liknande effekter dven
utanfér EU ETS. Hirigenom riskerar Miljospendanalys felaktigt komma att peka pa
att ett inkdp Okar utsldppen nir de totala utslippen genom politiken halls of6randrade.

Den i Sverige och inom EU anlagda politiken har prissatt stora delar av vixthusgasut-
slippen. Detta ger marknadens akt6rer kontinuerligt incitament att minska sina ut-
slapp. Hiarmed sjunker 6ver tid olika varors och tjanster koldioxidinnehall samtidigt
som deras priser stiger. D4 den typ av utslippsfaktorer som ingar i Miljéspend séllan
uppdateras finns det en risk att 6kade inképsutgifter (delvis pa grund av klimatpoliti-
ken) ger intrycket att kommunens utslidpp 6kar fastdn det egentligen dr tvirtom.

Vigledning enligt Miljéspend kan fi kontraproduktiva effekter globalt sett. Detta hin-
der om en kommun, for att minska sina utgifter, och didrmed ocksa sitt av Miljéspend
beriknade klimatavtryck, viljer att kpa en vara frin linder utan fixerade utslippstak.
Utsldppen okar da i dessa linder samtidigt som utslappen i Sverige/EU halls vid de
uppsatta malnivaerna.

0.5 Nagra rekommendationer

Att anvinda offentlig upphandling som klimatpolitiskt styrmedel 4r komplext. Det
krivs bade bred kunskap kring den aktuella marknaden och om hur upphandlingar pd
bista sitt utformas och koordineras mot de gemensamma klimatmalen. Vilket i sin tur
kriver kontinuerlig insamling och hantering av en stor mingd information.

Om upphandlande myndigheter vill ta extrasteg genom att upphandla med klimathédn-
syn, vad bor de da tinka par

For det forsta torde syftet med svensk klimatpolitik vara att na uppstillda svenska kli-
matmél. Om upphandling med klimathidnsyn ska ses som en del av radande styrme-
delsmix bor dirfér upphandling med klimathidnsyn riktas mot svenska utsldppskallor.
Det innebir bland annat att upphandlande myndigheter inte ska ta hansyn till livscy-
kelkostnader f6r upphandlingens “externa klimateffekter”. Det finns heller inga bra
verktyg som upphandlande myndigheter kan anvinda for att ta sidan hinsyn. Exem-
pelvis skiljer Miljéspend inte pa inhemska och utlindska utslippskallor. Att inte traff-
sikert styra mot de svenska klimatmalen ér inte kostnadseffektivt, varken f6r myndig-
heternas egen verksamhet eller f6r samhillet 1 stort.

For det andra bor de svenska utslippskillorna dessutom inte redan vara f6remal {6r hel-
tickande styrning. Det vill sdga att de bor vara undantagna, eller dtminstone delvis un-
dantagna, en kostnadseffektiv generell politisk styrning i form av till exempel en koldi-
oxidskatt. I kapitel 5 framgick att det giller forhallandevis smala verksamheter och be-
star frimst av dieselanvindning inom jarnvig, sjofart och jordbruk.

Givet att det finns inhemska utslippskillor som inte redan dr f6remadl f6r den gene-
rella klimatpolitiken, samt att upphandlande myndigheter tar egna initiativ i form av
extrasteg fOr att minska utslippen fran dessa kallor, dr vara huvudsakliga rekommen-
dationer att myndigheter ska:
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1) Strdva efter transparens, det vill siga vara tydliga med vad extrastegen faktiskt
kostar och vad medborgarna dirfdr betalar f6r extrastegen. Det underlittar
ocksa f6r medborgarna att bilda sig en uppfattning om vad de maste avsta f6r
att myndigheter ska kunna ta extrastegen, samt

2) Striva efter att utforma okomplicerade upphandlingar. Detta f6r att inte
skapa on6diga extrakostnader i samband med att extrasteg tas.”

Under punkt 1 avrader vi frin att anvinda poidngmodeller vid utvirdering av anbud,
och sdrskilt inte 1 kombination med prispodngmodeller dir alla anbudspriser jaimf&rs
med ett annat anbudspris. Det 4r da inte tydligt hur klimatkvalitet virderas i f6rhal-
lande till andra kvaliteter och anbudspriset, varken f6r upphandlande myndigheter, po-
tentiella leverantérer eller medborgarna. Nir kvalitetsvirderingsmodeller anvinds bor
de vara monetira, dir anbudspriset och kvalitetsegenskaperna uttrycks i kronor.

Under punkt 2 kan det noteras att klimatrelaterade krav, villkor och kriterier som syf-
tar till att paverka utbudet (via en omstillningspolicy) riskerar att skapa mer komplice-
rade upphandlingar. Ur den synvinkeln finns férdelar med att f6rséka paverka mark-
nadens efterfragan pa utslippssnila produkter via en substitutionspolicy. Da tar upp-
handlande myndighet extrasteg genom att direkt fran “hyllan” vilja en mer ut-
slippssnal produkt framfér en mer utslippsintensiv.

Samtidigt har, som visas i 6.1, en omstillningspolicy potentiellt storre effekter ef-
tersom den dven péaverkar utbudssidan. Om upphandlande myndighet vill stimulera
utbudet av en mer utslippssnél produkt via omstillningspolicy dr en rekommendation
att utvirdera anbud utifran grunden pris och ta klimathdnsyn via obligatoriska krav.
Mpyndigheten styr d4 mer direkt leverantérerna till att producera och leverera den mer
utslippssnala produkten.

Att vinnande anbud utses utifran principen ldgsta pris” betyder inte att detta anbud
haller ldg kvalitet. Myndigheter kan stilla tuffa obligatoriska klimatkvalitativa krav.
Detta dr ocksa det argument som ligger bakom att den svenska lagstiftningen tillater
utvirderingsgrunden “pris” (Prop. 2015/16:195, s 787). Ju tuffare obligatoriska kvali-
tetskrav eller -villkor desto hogre pris 4r att vinta. Det vinnande anbudet utses dock
fortfarande baserat ldgsta pris.”

Om en upphandlings monetira virde utgdr en stor del av myndighetens budget blir
det viktigare att i ett tidigt skede ha kontroll 6ver vad kostnaden for extra klimatkvali-
tet faktiskt blir. Hir dr rekommendationen att anvinda en monetir kvalitetsvirde-
ringsmodell ddr myndigheten tydligt specificerar sin betalningsvilja for ytterligare kli-
matkvalitet uttryckt i kronor. Dirigenom begrinsar myndigheten risken for att kostna-
den f6r klimatkvalitet blir h6gre dn férvantat.

73 1 praktiken implementeras offentlig upphandling som klimatpolitiskt styrmedel huvudsakligen i upphandlings-
processens genomférandefas, det som Upphandlingsmyndigheten bendmner zon 2 (Fér en beskrivning av zo-
nerna se exempelvis Upphandlingsmyndigheten 2018).

74 Upphandlingsdirektiven ger medlemsstaterna méjlighet att férbjuda anvéndandet av enbart pris eller enbart
kostnad som utvarderingsgrund (artikel 67.2, skal 90 i Dir. 2014/24/EU och artikel 82.2, skal 95 i Dir
2014/25/EU). Detta for att “...uppmuntra en stérre inriktning mot kvalitet i den offentliga upphandlingen...” Att
endast tilldta utvarderingsgrunden bésta forhallandet mellan pris och kvalitet utesluter dock inte att ett vin-
nande anbud utses utifrdn ldgsta pris. Kvalitetskriterier paverkar inte nddvandigtvis utfallet, se exempel 4 i ka-
pitel 8. Har spelar ocksd den faktiska relativa viktningen av tilldelningskriterier en roll.
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Sammanfattningsvis, hur upphandlande myndigheter ska ta extra klimathinsyn beror
till stor del pa vilken marknad upphandlingen gérs. Genom att tinka igenom och vara
tydlig med varfor klimathdnsyn tas 6kar rimligen sannolikheten att upphandlingar ut-
formas dndamalsenligt.

Avsnittet i korthet

e Som styrmedel kan offentlig upphandling med klimathidnsyn paverka genom
att 6ka marknadens efterfragan pa utslippssnala produkter (substitutionspo-
licy) och/eller 6ka utbudet av utslippssnala produkter (omstillningspolicy).

e Med en substitutionspolicy tar upphandlande myndigheter extrasteg genom
att upphandla en utslappssnal produkt istillet f6r en utslippsintensiv pro-
dukt med samma funktion. Exempelvis att en kommun byter ut sina fossil-
brinsledrivna bilar mot elbilar.

e Med en omstillningspolicy stiller myndigheter klimathansyn via krav, villkor
och kriterier, vilket kan innebira att potentiella anbudsgivare stiller om till
en mindre utslippsintensiv produktion. Ett exempel pd krav kan vara att le-
verantOrer ska anvinda elbilar nir den upphandlade tjdnsten utfors.

e DPotentiella leverantSrer deltar i upphandling pa frivillig basis. I det avseendet
skiljer sig offentlig upphandling som klimatpolitiskt styrmedel frin annan
styrning som till exempel koldioxidskatten.

e  Nir kvalitetsvirderingsmodeller anvinds for att utvirdera anbud, rekom-
menderas en monetir ansats. Podngansatser bor undvikas, eftersom de inte
ar transparenta.

e Beroende pa hur och nir i upphandlingsprocessen som klimathidnsyn tas va-
rierar férutsdttningarna att verka som styrmedel. Upphandling med klimat-
hinsyn styr dirigenom inte uniformt.

e Att minimera de berdknade livscykelutslippen f6r upphandlingen triffar inte
nédvindigtvis bara svenska utsldppskillor, och riskerar dirfér att ge en dalig
triffbild om syftet 4r att bidra till svenska klimatmal.
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7 Innovationsupphandling

Det finns en politisk ambition att offentlig upphandling ska bidra till att de svenska
klimatmalen nds genom storskalig spridning av utsldppssndla tekniker. I detta av-
snitt studeras darfor effekter av klimathansyn i offentliga upphandlingar relaterade
till lareffekter och kunskapsldackage. Kapitlet inleds med en beskrivning av innovat-
ionsprocessen (avsnitt 7.1), foljt av en diskussion kring samhallsekonomiska motiv
till innovationspolitisk styrning (avsnitt 7.2). Baserat pa en enkel modell féljer dar-
efter en analys av den offentliga upphandlingens roll for spridning av utsldppssnéla
tekniker (avsnitt 7.3). En slutsats ar att offentlig upphandling i princip kan anvan-
das som ett styrmedel for att internalisera kunskapsldckage. I praktiken ar det

dock ett styrmedel som &r mycket svart att utforma pa ett triffsikert sitt.

7.1 Innovationsprocessen

Som framgick i kapitel 1 dr Sveriges klimatpolitiska férhéllningssatt att offentlig
upphandling visentligt ska bidra till att de svenska klimatmalen nas, bide genom
att stimulera till direkta sdvil som indirekta utslippsminskningar. Med indirekta ut-
slippsminskningar avses exempelvis de som uppstar pa lite lingte sikt och/eller de
som f6ljer som en ’sidoeffekt” av annan styrning exempelvis att NOx-avgiften in-
direkt paverkar koldioxidutslippen. Med “indirekta” avses hir utslippsminskningar
som dstadkoms via att (Prop. 2019/20:65, s 66):

.. .det offentliga bidrar till att framja innovationer som bidrar til] minskad klimatpdver-
kan”. (Var understrykning.)

Inneb6rden av begreppet “innovation” dr inte entydig. Begreppet tillimpas ibland
som ett samlingsnamn f6r den process 1 vilken nya tekniker och kunskap genereras
och ibland som en specifik fas av detta mingfasetterade system. Att en entydig de-
finition saknas betyder att innovationsrelaterade upphandlingar kan ha olika inne-
bérd. Det dr ddrfor viktigt att vi tydligt definierar vad vi hir avser fokusera pa.

Tidig innovationsforskning beskrev den tekniska utvecklingen som en linjir process
bestiende av tre faser (Schumpeter 1934): uppfinning — innovation — spridning (znzvent-
don — innovation — diffusion). Den fOrsta fasen syftar till satsningar pa grundforskning och
framtagandet av uppfinningar (énvention) och i den andra fasen implementeras en del av
dessa uppfinningar (men inte alla) pa marknaden i form av innovation (snnovation). 1
den tredje fasen nar en del av dessa innovationer storskalig spridning (diffusion).

I nyare innovationsforskning betonas betydelsefulla aterkopplingar mellan varje fas,
vilket innebdr att innovationsprocessen inte ir linjir utan istillet kan illustreras sdsom i
figur 7. Figuren belyser ett komplext samspel mellan forskning, utveckling och sprid-
ning av innovationer. Under hela processen genereras 6kad kunskap dir forskare, pro-
ducenter av ny teknik och konsumenter bidrar till ett 6kat lirande och successiv fram-
vixt av nya marknader (Hellsmark och Séderholm 2015). Ett annat viktigt tilligg, uto-
ver aterkopplingarna, 4r marknadsformeringsfasen.

60



Figur 7 Exempel pa innovationsupphandlingar i innovationsprocessens olika faser
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Anm. Notera att praktiska exempel pd upphandlingar i tidiga delar av innovationsprocessen, sdsom upphandling
av forskning och utveckling av elvégar, inte diskuteras ytterligare i denna rapport.
Kallor: Hellsmark och Séderholm (2015) samt egen bearbetning.

I detta kapitel dr fokus pa den typ av upphandling som syftar till spridning av:
"...nya losningar i stor skala genom offentlig npphandling”™s

Hir avses saledes primirt den fas i figur 7 som bendmns ”’Spridning”. Upphandlingar
som relaterar till denna fas bendmns ibland som ”innovationsvinliga” eller “utveckl-
ingsfrimjande” upphandlingar och ir den typ som dr mest aktuell f6r upphandlande
myndigheter i gemen, exempelvis kommuner och regioner. Det innebir emellertid inte
att vi anser att innovationsupphandlingar som berdr tidigare delar av den innovativa
processen ir irrelevant f6r teknisk utveckling. De genomférs dock i stor utstrickning
av statligt finansierade myndigheter, till exempel Trafikverket.s

Det dr ocksé viktigt att notera att denna rapport fokuserar pa spridning av fekniska
innovationer. Rapporten beror siledes inte spridning av innovationer som inte ir
teknikbaserade, exempelvis de som handlar om nya innovativa sitt att organisera
en verksamhet. Det innebir att vi fokuserar pa upphandlingar vars syfte ér att 6ka
efterfragan pd nya tekniska l6sningar vars marknadsspridning bedéms vara viktig
tor samhillet. Ambitionen kan vara att upphandlande myndigheter, genom att ef-
terfraga exempelvis elbilar, stimulerar till ett 6kat tekniskt lirande bland biltillver-
kare med avseende p4 batterier och hur lingt elbilen kan kéras pa en laddning, vil-
ket 6kar spridningen av tekniken ytterligare.”

En generell innovationspolitisk utmaning dr att stodja spridning av ritt” tekniker.
Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv betyder det att styrningen triffsikert ska

75 Upphandlingsmyndigheten (2018 s 6), var understrykning.

76 Eftersom vi avgransar analysen till spridning av ny teknik finns det ingen anledning att redogéra fér andra

former av upphandling som s8ledes beror andra delar av den innovativa processen. Ddrmed undviker vi ocks8
den bitvis snariga begreppsapparat som féljer av att upphandling, som p3 ndgot sétt &r innovationsrelaterad,
ibland sorteras i olika underkategorier sdsom férkommersiell upphandling”, “innovationsparternskap”, “kataly-
tisk upphandling” etc., vars innebérd kraver en relativt omfattande diskussion. For intresserade lasare, se ex-

empelvis SOU 2010:56 och Upphandlingsmyndigheten (2018).

771 linje med detta maste enligt ett EU direktiv 38,5 procent av de latta fordon som upphandlas av offentlig
sektor i Sverige vara “rena”. Med ren personbil avses fram till och med 2025 fordon som sldpper ut mindre &n
50 gram koldioxid per kilometer och fr&n 2026 avses fordon med nollutslapp (Dir. 2019/1161/EU).
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korrigera f6r empiriskt faststillda marknadsmisslyckanden i spridningsfasen som
dessutom ska vara av visentlig magnitud (se vidare nedan).

7.2 Sambhallsekonomiska motiv till innovationspolitik

Innovationspolitik 4r motiverad nir det féreligger nagon form av innovationsrelaterat
marknadsmisslyckande. En rad marknadsmisslyckanden kan upptrida inom innovat-
ionsprocessens alla faser (figur 7). Ett av dessa dr kunskapslickage fran lirande i pro-
duktionsprocessen (learning by doing). Ny kunskap som genereras av féretag i produkt-
ionsprocessen ger upphov till sd kallade lireffekter som exempelvis sidnker kostna-
derna att producera en viss ny teknik. Att denna typ av lireffekter uppstar dr dock
inte ett samhillsekonomiskt motiv till politisk styrning. Ett motiv kan ddremot vara
om lirandet genererar kunskap som licker till andra foretag, som da kan dra nytta av
denna kunskap.

Kunskapslickage innebir siledes att ndr ett féretag vil har genererat kunskap sd kan
andra fOretag anvinda sig av kunskapen till en lag kostnad. Nir sd dr fallet kommer
varje foretags produktion att vara férknippad med en positiv extern effekt som det en-
skilda féretaget inte tar hinsyn till. Den samhillsekonomiska nyttan av produktionen
ir dirmed storre dn nyttan for det enskilda fretaget. Vi fokuserar pd detta kunskaps-
lickage och dess betydelse f6r spridningen av ny teknik, och om upphandling kan bi-
dra till att avhjilpa detta marknadsmisslyckande.” Detta 4r i linje med den klimatpoli-
tiska handlingsplanen, dir det framgar att (Prop. 2019/20:65, s 64):

"Staten, kommunerna och regionerna |...| kan genom medvetna inkdp framja marknader
[for mindre utslappsintensiva produkter och tianster [...|. Utdver den direkta klimateffekten
kan sadan offentlig upphandling bidra til] att de foretag som erbjuder klimatsmarta tianster
och produkter genom skalfordelar, och for ny teknik dven lareffekter, kan sinka kostna-
derna for mer klimatsmarta alternativ varmed konkurrenskraften for dessa okar for hela
marknaden.” (Vir understrykning.)

Citatet ber6r en ytterligare aspekt, nimligen kopplingen mellan klimat- och innovat-
ionspolitiken. Med en korrekt prissattning av koldioxid har savil privata som offent-
liga aktOrer incitament att investera i tekniska l6sningar med ldgre koldioxidutslapp.
Studier visar emellertid att kostnaden fOr att nd ambititsa klimatmal kan bli ligre da
prissittande styrmedel sdsom en koldioxidskatt kompletteras med adekvata stod till
teknisk utveckling (se exempelvis Jaffe m.fl. 2005; Fischer och Newell 2007). Denna
slutsats dr dock villkorad pa att det férekommer tvd marknadsmisslyckanden, ett som
relaterar till utsldppen och ett till teknikutveckling, hir i form av kunskapslickage f6r
klimatrelaterad teknik. Det dr utifrin denna premiss som vi analyserar om upphand-
ling med syfte att sprida teknik dr ett bra komplement till klimatpolitiken.

78 Vi avgransar s8ledes bort andra typer av marknadsmisslyckanden som &r relevanta for teknisk utveckling
sdsom asymmetrisk information, begransad kreditgivning (som inte foljer av en rimlig riskbedémning), nat-
verksexternaliteter och avsaknad av léankar mellan relevanta systemaktorer och institutionella hinder. Av dessa
skal diskuterar vi inte heller styrmedel som kan vara aktuella for att avhjalpa dessa marknadsmisslyckanden,
exempelvis patentlagstiftningen och anslag till FoU och demonstrationsanlaggningar, tillhandahllande av infra-
struktur eller stdd till uppbyggnad av lankar i form av samarbetsplattformar och allianser. For den intresserade
lasaren finns en stor mangd (aldre och nyare) litteratur pd omradet, se exempelvis Akerlof (1970), Stiglitz och
Weiss (1981), Geroski (1981), Edler och Georghiou (2007) samt Soderholm (2018).
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7.3 Lareffekter, kunskapslickage och teknikspridning

I detta avsnitt £f6r vi en diskussion kring vilken betydelse lirande och marknadsmiss-
lyckandet kunskapsidckage har t6r en upphandlings potential att bidra till en 6kad pro-
duktion av en viss teknik.

Diskussionen bygger pa en vidareutveckling av den substitutionspolicy som diskutera-
des i avsnitt 6.1, dir upphandling pa den gréna marknaden och dess effekter pa bade
den gréna och bruna marknaden analyserades. I detta avsnitt analyserar vi enbart ef-
fekterna pa den grona marknaden eftersom vi antar att det marknadsmisslyckande
som motiverar innovationsupphandling enbart existerar pa den marknaden.” Det be-
tyder inte att innovationsupphandling, som den definieras i detta avsnitt, inte paverkar
produktionen och konsumtionen pé den bruna marknaden. Med syftet att béttre fO1-
std upphandlingens roll pa en marknad dir det finns lireffekter begrinsar vi dock ana-
lysen till den gréna marknaden.

I analysen antas att det i samband med produktionen av den gréna produkten genere-
ras lirande som leder till effekter i form av att framtida produktionskostnader minskar
(sé kallade ldreffekter). Till skillnad fran diskussionen i avsnitt 6.1 tillits ddrmed upp-
handlingen ha dynamiska effekter pd utbudet av den gréna produkten. Mer specifikt
antas tva perioder, dér foretagets kostnad for att producera den grona produkten i pe-
riod tvd beror pa foretagets kunskap som genereras i den egna produktionen i férsta
perioden, samt den kunskap som lickt Sver frin andra féretag.

Diskussionen nedan bygger pa den modell 61 lireffekter och kunskapslickage som
presenteras i Reichenbach och Requate (2012). Samtliga antaganden och matematiska
berikningar som ligger till grund £6r analysen presenteras i appendix D.

Som ett férsta steg studerar vi effekten av 6kad upphandling av en grén produkt som
ir forknippad med lirande i samband med produktionsprocessen. Fér att férenkla an-
tas det bara finnas tvi perioder och att den offentliga upphandlingen sker i den forsta
perioden. Genom att upphandla en grén teknologi sa Skar efterfrigan pi teknologin i
period 1, vilket ddrmed leder till att producenterna av den gréna teknologin lir sig mer
an vad de skulle gjort 1 om upphandlingen inte gjorts och darfor blir producenternas
kostnader ldgre i period 2. Att kostnaden att producera den grona teknologin sjunker i
period 2 leder 1 sin tur att det blir 16nsamt att tillhandahalla mer av teknologin da.

791 6.1 analyserades offentlig upphandling som ett styrmedel vars syfte &r att reducera negativa externa klima-
teffekter som uppstar i produktionen och konsumtionen av b&de den gréna och bruna produkten.
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Figurruta 6: effekten av en 6kad upphandling av en produkt som ar for-
knippad med lareffekter

I figuren illustreras den grona marknaden i tva perioder.

Period 1 Period 2

Pris, pg1 Pris, pg
A A Ulz

Egz

ngz ngz Kvantitet, Qg

En 6kad offentlig konsumtion av den gréna produkten i den férsta perioden
skiftar efterfrigekurvan fran E7 till EZ, vilket medfor att jamviktskvantiteten
Okar frin Q ;1 till Q 51. Eftersom den 6kade produktionen i fétsta perioden
skapar kunskap som kommer till nytta i den andra perioden sa leder det till att
féretagens kostnader for att producera ytterligare en enhet av den gréna produk-
ten kommer att vara ligre i den andra perioden. I sin tur leder det till att utbudet
pa den grona marknaden skiftar frin U3 till UZ. Dirmed 6kar jamviktskvantite-
ten frin Qg till Q7.

Eftersom 6kad produktion av ny gron teknik leder till att f&retag lir sig mer om pro-
duktionen av just den tekniken sa kommer 6kad upphandling i den forsta perioden
inte bara att 6ka produktionen av den grona tekniken i den perioden utan dven indi-
rekt ytterligare i den andra perioden. Pa sa sitt bidrar upphandlingen till spridning av
den nya tekniken. Detta skiljer sig frin den substitutionspolicy vi diskuterade i avsnitt
6.1, ddr fokus dr pa den direkta effekten av offentlig upphandling.

I nista steg studerar vi hur upphandlingens potential for teknikspridning paverkas av
lireffektens och kunskapslickagets storlek. Det dr viktigt att hélla isir de bada koncep-
ten. Lireffekten édr intern” i bemarkelsen att det avser att fOretaget lir sig ndgot nir
det producerar i period 1 som sidnker dess kostnader i period 2. Kunskapslickaget ar
diremot, som namnet antyder, “externt” — nir det enskilda fretaget lir sig nagonting
sd kan dven andra féretag (delvis) observera detta och dirmed ocksa lira sig.

Det ”interna” lirandet ir inte férknippat med ndgot marknadsmisslyckande utan det
kan det enskilda foretaget tinkas hantera pa ett korrekt sitt. Nér foretaget producerar i
den forsta perioden sa vet det att lireffekten kommer att leda till ligre kostnader 1
nista period. Foéretaget har alltsd anledning att 6ka sin produktion till en niva Gver den
niva det skulle valt i frinvaro av lireffekter, eftersom det sinker kostnaderna i nasta
period och dirmed Okar vinsten 1 den perioden.
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Med kunskapslickage dr det annorlunda. Det enskilda féretaget har ingen anledning
att vdga in att dess egen produktion kan sinka framtida kostnader f6r andra féretag.s
Ur samhillsekonomisk synvinkel — ddr inverkan pa samtliga foretag skall vigas in — sa
leder detta till att foretaget dirfor producerar for lite. Till skillnad fran det ”interna”
lirandet sa leder alltsd nirvaron av “externt” lirande, kunskapslidckage, till en effektivi-
tetsforlust. Eftersom det enskilda foretaget inte tar hinsyn till alla positiva effekter av
sin produktion, det vill siga kunskapslickaget, si viljer det en ineffektivt lag produkt-
ionsniva.

Grafiskt kan effekten av lireffekter och kunskapslickage illustreras genom att de pa-
verkar lutningen pé utbudskurvan. Négot férenklat utgors ett féretags utbudskurva av
foretagets marginalkostnader, det vill sdga kostnaden for att producera ytterligare en
enhet.s! I normalfallet lutar utbudskurvan uppat eftersom varje ytterligare enhet kostar
lite mer att producera (marginalkostnaden stiger). Om det finns lireffekter sa vet fore-
taget emellertid att om det 6kar sin produktion s uppstir en positiv effekt i form av
lirande som ger ldgre kostnader nista period. Det innebir att nir foretaget 6kar sin
produktion sa stiger dess marginalkostnad, men lirandet blir ocksa stérre. Sammanta-
get kan det visas att ju storre lireffekten ér desto flackare dr utbudskurvan pa den
grona marknaden i bida perioderna (se appendix D).

Nir dven kunskapslickage existerar uppstir en motsvarande effekt som ytterligare
flackar ut utbudskurvan desto starkare kunskapslickaget dr. Detta illustreras i figurruta
7. Eftersom det enskilda féretaget inte beaktar kunskapslickage nir det véljer sin pro-
duktionsniva s representerar detta emellertid inte foretagets utbudsfunktion utan sna-
rare den samhillsekonomiskt optimala utbudsfunktionen (se appendix D).

Figurruta 7: Upphandlingars teknikspridningspotential beror pa kun-
skapslackagets (KL) storlek

I nedanstdende figurer illustreras ovanstdende resonemang genom att jimfora tva
grona marknader i period 1. Beteckningarna i figurerna indikerar att det 4r
samma marknad som illustreras med tva olika lutningar pd kostnadskurvan.

P4 den ena marknaden existerar inget marknadsmisslyckande i form av kun-
skapslickage, vilket illustreras med en brant lutande utbudskurva, U;. Den andra
marknaden karaktiriseras diremot av ett betydande kunskapslickage, vilket illu-
streras med en flack utbudskurva Uy . I ursprungsliget produceras jimviktskvan-
titeten Q;l pa bdda marknaderna. Vid en 6kad offentlig konsumtion av den
grona produkten skiftar efterfragekurvan fran E7 till EZ, vilket i sin tur medfor
att den nya jimviktskvantiteten blir Q) 51. Eftersom utbudskurvan pa marknaden
med kunskapslickage har en flackare lutning bidrar ett skift 1 efterfrigekurvan till
storre teknikspridning 1 period 1 dn pa marknaden dir inget kunskapslickage exi-
sterar (jAmfor AQgq).

80 Snarare tvartom. Narvaron av kunskapsldckage kan géra att foretag far fér svaga incitament for forskning
och utveckling eftersom en del av nyttan av detta tillfaller andra foretag. Detta ar ett motiv for, till exempel,
patentlagstiftning. Den typen av fr&gor ar emellertid inte i fokus har.

81 Om foretaget moter ett givet marknadspris kommer féretaget att producera alla enheter dér marginalkostna-
den &r lagre an priset, men inga dér marginalkostnaden &r hogre &n priset. Ett vinstmaximerande foretag kom-
mer sdledes producera upp till den punkt dar priset &r lika med marginalkostnaden.
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Gron marknad utan KL, period 1 Grén marknad med KL, period 1

Pris, pg1 Pris, pg1
A

A

Lireffektens och kunskapslickagets storlek har ocksa betydelse f6r utfallet i den andra
perioden. Ju storre kunskapslickaget och lirandet dr desto mer bidrar en 6kad upp-
handling av produkten till ytterligare teknikspridning i denna period.

Sammanfattningsvis far 6kad offentlig upphandling av en viss produkt storre effekt
om produkten ér férknippad med lireffekter och kunskapslickage in om produkten
inte dr det. Det dr dock viktigt att notera att analysen bygger pd minga férenklade an-
taganden. Bland annat antas att innovationsupphandling 4dr det enda styrmedlet. Resul-
tatet ska dérfor inte tolkas som att det ger stdd for att innovationsupphandling 4r det
bista sittet att dtgirda kunskapslickage. Det finns styrmedel som mer direkt triffar
detta marknadsmisslyckande. Detta diskuteras senare med en produktionssubvention
som exempel.

7.4 Sambhaillsekonomiskt effektiv styrning

Vi har tidigare konstaterat att kunskapslickage utgor ett marknadsmisslyckande ef-
tersom foretagen inte tar hinsyn till det fulla samhillsekonomiska virdet av sin pro-
duktion. Fran ett samhaillsekonomiskt perspektiv hade den optimala produktionsnivin
erhdllits om varje enskilt foretag beaktat bade sitt eget lirande samt vad andra féretag
lir sig av vad det egna fOretaget producerar. Detta innebir att f6r varje givet pris pa
den gréna produkten ir det samhillsekonomiskt optimala utbudet av produkten storre
an det foretagsekonomiskt optimala.

Om inte problemet med kunskapslickage atgirdas blir siledes produktionsvolymen
samhillsekonomiskt sett f6r ldg i den férsta perioden. Eftersom lirandet, som mo-
dellen 4r specificerad hir, dr en funktion av produktionsvolymen sé blir da dven liran-
det samhillsekonomiskt sett for ldgt. Detta 1 sin tur far foljdeffekten att kostnaderna i
period 2 — som blir ligre desto mer foretagen lir sig fran period 1 — inte sjunker lika
mycket som de skulle ha gjort givet den samhillsekonomiskt optimala produktionsvo-
lymen i period 1. Didrmed blir dven produktionsvolymen i petiod 2 ligre 4n den skulle
ha varit i ett samhallsekonomiskt optimum. Det uppstér siledes effektivitetsforluster i
béida perioderna pa grund av kunskapslickaget.
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For att nd den samhillsekonomiskt optimala produktionsvolymen kan olika styrmedel
anvindas. Ett alternativ 4r en produktionssubvention per producerad enhet. En sub-
vention som motsvarar virdet av kunskapslickaget kommer att ge féretagen incita-
ment att vilja den samhillsekonomiskt optimala produktionsvolymen. Offentlig upp-
handling 4r ett annat alternativ. Med innovationsupphandling kan efterfrigan pa den
grona produkten 6kas si att produktionsvolymen hdéjs till den samhillsekonomiskt op-
timala nivan — det vill siga den nivd som foretagen skulle valt spontant om de hade
beaktat kunskapslickaget. I figurruta 8 illustreras detta grafiskt.

Figurruta 8: styrmedel for att nd en samhéllsekonomiskt optimal pro-
duktionsniva

I den vinstra delen av figuren anvinds en produktionssubvention per produce-
rad enhet grén produkt i den forsta perioden. Detta medf6r att féretagens ut-
budskurva skiftar ner motsvarande subventionens stotlek och den samhillseko-
nomiskt optimala produktionsnivén, Q 51, erhills. I den hogra delen av figuren
anvinds upphandling i férsta perioden i syfte att skifta efterfrigefunktionen till
dess att le nas.

Subvention, Period 1 Offentlig upphandling, Period 1

Pris, pg; Pris, pg1
A Ugl A ¢ Ugl

-

Kvantitet, Qg1

Kvantitet, Qg

Figurruta 8 belyser en viktig skillnad mellan en produktsubvention och innovations-
upphandling. Dessa styrmedel paverkar relativpriserna pa olika sitt. I avsnitt 6.1 visa-
des att upphandling som substitutionspolicy héjer priset pa den gréna produkten och
sdnker priset pa den bruna. Skilet dr att policyn syftar till att paverka efterfrigan pa de
tvd produkterna. Det samma giller f6r innovationspolicyn som illustreras i den hogra
figuren i figurruta 8. Det innebir att om privata konsumenter édr priskinsliga kan en
del av dem ga Gver fran att konsumera den gréna produkten till att konsumera den
bruna, vilket motverkar ambitionen att ytterligare sprida den grona produkten. I av-
snitt 6.1, tabell 1, listas de marknadsegenskaper som ir nédvindiga for att offentlig
upphandling som klimatpolitiskt styrmedel i form av substitutions- och omstillnings-
policy ska vara verksamt. Det dr dven relevant att ta hdnsyn till dessa egenskaper i
samband med innovationsupphandling och spridning av den gréna produkten.

Som det ocksé framgar av figurruta 8 sinker en statlig produktsubvention initialt priset
pa den grona produkten, vilket kan ge bade den offentliga sektorn och privata konsu-
menter incitament att i 6kad utstrickning konsumera den gréna produkten. I det per-
spektivet kan en produktsubvention vara att foredra framfér innovationsupphandling
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om syftet dr att sprida den gréna produkten. I ett lingre perspektiv dr dock produkt-
subventionen inte nédvindigtvis bra. Det finns alltid en risk f6r att stodja 7fel” teknik
1 den meningen att andra linder valt att st6dja spridningen av en alternativ teknik som
visar sig vara den teknik som pd sikt tar 6ver den internationella marknaden. Den hir
problematiken giller givetvis ocksa inhemskt st6d av en viss teknik via innovations-

upphandling.

Aven om det ir teoretiskt méjligt att med upphandling eller en produktsubvention
korrigera fér ett kunskapslickage pa ett samhillsekonomiskt traffsikert sitt sa dr det i
praktiken vildigt svart. Anledningen 4r bland annat att det krdver information som
inte 4r littillgdnglig. Det giller exempelvis information om produktionskostnader, hur
stor lireffekten i produktionsprocessen dr och hur stort kunskapslickaget ér.

Exempelvis finner Rubin m.fl. (2015) i en litteraturéversikt att de skattade lirtakternas2
for solenergi varierar mellan 10 och 47 procent. Dessutom varierar lirtakterna mellan
olika tekniker, exempelvis har solenergi hdgre lirtakter dn vindkraft. Detta kan inne-
bira att stdden ska vara olika stora for olika tekniker for att vara kostnadseffektiva.

Samtidigt dr det viktigt att komma ihdg att teknikspecifika stod ofta ligger 1 enskilda
aktorers vinstintresse, vilket Sppnar upp for olika lobbygrupper att férsoka tillskansa
sig férdelaktiga stéd. Detta problem f&rstirks ocksa av att lobbygrupperna ofta har
tillgdng till information som regleraren inte har.

Ett annat problem med teknikspecifika stéd rér svarigheten att vélja den teknik som
pé lang sikt 4r den mest fordelaktiga f6r samhillet. Problemet med att vilja ut en viss
teknik som stodberittigad grundar sig i att valet skapar en inlasning. Nir en teknik vil
ar etablerad dr det kostsamt att byta inriktning, dels pd grund av att tekniskt ldrande
gOr att redan utvecklade tekniker 4r billigare dn ny teknik, dels f6r att styrmedlen ér
svara att revidera.s?

Att anvinda just offentlig upphandling som innovationspolitiskt styrmedel for att in-
ternalisera kunskapslickage innebir, precis som i fallet med klimathinsyn i offentlig
upphandling, att det stills stora krav pa den enskilda upphandlande myndighetens
kunnande. Dessutom innebir de manga mal som den offentliga upphandlingen f61-
vintas bidra till att politiken blir mindre transparent och svérare att utvirdera. Vidare
finansieras offentlig upphandling ofta av kommunala medel och eftersom den kom-
munala skattebasen 4r mindre dn den statliga skattebasen kommer den snedvridande
effekten av kommunal offentlig upphandling att vara storre dn en produktionssub-
vention som finansieras med statliga medel.

Sammanfattningsvis visar ovanstiende diskussion att upphandling som syftar till att
internalisera ett kunskapslickage skulle kunna vara ett komplement till ekonomiska
styrmedel riktade mot koldioxidutslipp. Om det exempelvis kan empiriskt faststillas
att det finns lareffekter och kunskapslickage forknippat med elbilsteknik, kan offentlig

82 | artakterna mater hur mycket produktionskostnaderna minskar (i procent) nar den totala produktionen eller
installerade kapaciteten fordubblas.

83 Mot bakgrund av dessa svarigheter finns en vaxande litteratur kring hur det institutionella ramverket kan
utformas pa ett satt som balanserar b8de informations- och politiska risker (se exempelvis Rodrik, 2014). S6-
derholm (2018) sammanfattar insikterna fran denna litteratur i fyra fundament. Det foérsta fundamentet ror ett
tydligt ansvarstagande och transparens fran statens hall dar det finns tydliga mal och idéer om vilken specifik
roll staten bor spela. I detta ingdr bland annat att identifiera de specifika marknadsmisslyckanden som politiken
&r tankt att 6verbrygga. Det andra fundamentet handlar om disciplin och uthdllighet och innefattar bland annat
att stod kan behdva dras in om uppsatta mal inte nds. Det tredje fundamentet &r att “besluten kring politikens
utformning och implementering inte sker oberoende av kompetens och erfarenhet i den berérda industrin”. Det
fjarde och sista fundamentet &r att politiken ska bygga p8 en god forstdelse for teknikutvecklingsprocessen.
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upphandling bidra till en samhillsekonomiskt motiverad snabbare 6kning i sprid-
ningen av elbilar. Upphandlingen 4r da att betrakta som ett innovationspolitiskt styt-
medel som kan vara ett komplement till klimatpolitiken, till exempel koldioxidskatten.
Det dr dock inte troligt att upphandling generellt 4r det bista innovationspolitiska styz-
medlet som stér till buds. Snarare torde en bredare statlig styrning ha klart stérre pot-
ential att I6sa problemet pé ett kostnadseffektivt sdtt. I manga fall finns dessutom re-
dan en sadan styrning pé plats, som till exempel bonusen till elbilar.

Avsnittet i korthet

e Det finns en klimatpolitisk ambition att upphandling ska bidra till de svenska
klimatmalen genom storskalig spridning av innovationer, sisom ut-
slappssnila tekniker.

e Ett generellt motiv till att bedriva innovationspolitik féreligger om ldrande
genererar kunskap som licker till andra féretag, som dé kan dra nytta av
denna kunskap.

e  Avsnittet tillimpar en tvaperiodsmodell f6r att studera effekten av upphand-
lingar av produkter f6rknippade med lireffekter och kunskapslickage.

e Resultaten indikerar att i nirvaro av lireffekter och kunskapslickage kom-
mer offentlic upphandling att paverka produktionssammansittningen, bade
idag och i framtiden.

e Ju storre lireffekter och kunskapslickage, desto storre effekt har offentlig
upphandling pa produktionssammansittningen.

e [ princip skulle offentlig upphandling kunna anvindas som ett styrmedel f6r
att internalisera kunskapslickage. I praktiken ér det ett styrmedel som ar
mycket svart att utforma pa ett traffsikert sitt.

e  Ofta torde en bredare statlig styrning ha stérre potential att 16sa problemet
pa ett kostnadseffektivt sitt. Sidan styrning finns, exempelvis bonus till elbi-
lar och st6d till utbyggnad av laddstolpar.
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8 Empiriska exempel

I den klimatpolitiska handlingsplanen anges att den offentliga sektorn har storst kli-
matpdverkan i sektorerna bygg- och anldggningsentreprenader, drift av infrastruktur
och fastigheter, transporter samt livsmedel. I detta kapitel presenteras darfor prak-
tiska exempel pd upphandlingar med extra klimathdnsyn genom direkta utslapps-
minskningar och/eller genom att sprida utslappssnal teknik i var och en av dessa sek-
torer. Exemplen ska inte betraktas som representativa for respektive sektor, utan sna-
rare som grund for diskussion och kommentarer som kopplar till tidigare avsnitt i
denna rapport. Vi inleder med att diskutera bristen pa offentlig statistik (avsnitt 8.1)
och urvalsprocessen for exemplen (avsnitt 8.2). Darefter presenterar vi i ndgra kom-
mentarer relevanta for alla exempel (avsnitt 8.3) och fortsatter darefter med detalj-
specifika redogorelser och kommentarer (avsnitt 8.4).

Av tabell 5 framgdr att 59 procent av de upphandlingar som genomférdes under peri-
oden maj 2019 till och med april 2020 understeg de sé kallade tréskelvirdena.s+ Sirskilt
stor dr andelen inom bygg- och anldggningsarbeten, dir 75 procent av dem hade ett
virde under 55 miljoner kronor.

Det framgir ocksa av tabellen att i de flesta fall antar upphandlande myndigheter det
ckonomiskt mest foérdelaktiga anbudet baserat pa utvirderingsgrunden pris. Det inne-
bir att myndigheter antar det ldgsta anbudet bland de kvalificerade.

Tabell 5 Andel upphandlingar under/odver troskelvarde samt utvarderingsgrund
Maj 2019 till och med april 2020

Samtliga Bxgg' & Transport Drift infra.struktur &
anldggning fastighet

>troskelvarde 59 % 75 % 38 % 51 %
<troskelvarde 41 % 25 % 62 % 49 %
Utvarderingsgrund

Pris 58 % 72 % 74 % 65 %
Pris och kvalitet 42 % 28 % 26 % 35 %
Kostnad 0 % 0 % 0 % 0 %

Anm. Branschévergripande information saknas for sektorn “Livsmedel”.
Kalla: Visma Opic.

Tabell 5 visar andelar i termer av antal. Det finns dock ingen offentlig statistik 6ver
hur den offentliga sektorns ink&p i kronor férdelas pa olika typer av upphandlingar.ss
Forutsittningarna att verka som styrmedel kan paverkas av upphandlingens virde, ex-
empelvis huruvida det dr direktupphandlingar eller om det dr upphandlingar under el-
ler 6ver tréskelvirdena. Om en myndighet gor ett gronare direktinkép 4dn tidigare sa 4r
det en substitutionspolicy (avsnitt 6.1). Upphandlingar under tréskelvirdena regleras i
huvudsak av den nationella lagstiftningen och bor i stérre utstrickning omfatta ut-
slappskillor i Sverige, medan upphandlingar 6ver tréskelvirdena regleras av EU

84 Det innebér att nationella upphandlingsregler tilldampades. I detta fall kan en myndighet vid upphandling an-
vanda ett forenklat forfarande eller ett urvalsforfarande och i vissa fall géra direktupphandling (se appendix A).

85 Detta bekréftas av Upphandlingsmyndigheten via mejlkorrespondens.
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upphandlingsdirektiv och kan i stérre utstrdckning omfatta potentiella budgivare utan-
tor Sveriges grinser. Detta giller atminstone inom samma produktkategori.

Generellt 4r bristen p4 lattillgidnglig statistik ett stort hinder f6r samhillsekonomisk
empirisk analys av offentlig upphandling. Detta diskuteras nirmare i nista avsnitt.

8.1 Bristen pa offentlig statistik

Bristen pa offentlig upphandlingsstatistik har uppmirksammats linge. For tio ar sedan
tillsattes Upphandlingsutredningen 2010. Syftet var bland annat att se &ver den
svenska insamlingen av upphandlingsstatistik, inte minst pa grund av behovet att fo1-
bittra mojligheten att f6lja upp och utvirdera den svenska upphandlingspolitiken. I
sitt delbetinkande konstaterar utredningen (SOU 2011:73, s 275):

"Bristerna i den befintliga statistiken och franvaron av statistik inom vissa delar av upp-
handlingen gor det svdrt att fi en korrekt bild av den offentliga upphandlingens omfattning i
Sverige. Det dir i dagsliget i det ndrmaste omajligt att svara pa sa grundldggande fragor som
vad och hur den offentliga sektorn upphandlar, vem som kiper vad och vérdet av den samlade
upphandlingen. Bristerna i upphandlingsstatistiken ar problematiska da det forsvirar upp-
Jolining, utvirdering och forskning pd npphandlingsomradet”.

I delbetinkandet podngteras att med 6kade politiska ambitioner att anvinda upphand-
ling som medel f6r att bidra till att samhilleliga mal nés sd maste det ocksa ga att ut-
virdera upphandling som styrmedel. Utredningen menar att bristen pa statistik forsva-
rar detta och det blir tids- och resurskrivande att utvirdera upphandling utifran bland
annat effekt och kostnadseffektivitet. I likhet med vad som framgir nir vi gar igenom
ett antal upphandlingar i avsnittet nedan s finner utredningen att det sillan framgar
av upphandlingsdokumenten varfér miljé- och klimathdnsyn tas. Det framgar heller
inte hur ”produkters miljéprestanda och hur miljdanpassade produkter skiljer sig frin
icke miljdanpassade produkter (s 293)”. Utan denna information gir det inte att utvir-
dera om upphandlingen dr ett verksamt medel f&r att atgirda ett problem och hur det
som styrmedel i detta perspektiv skiljer sig i forhallande andra styrmedel, exempelvis
skatter eller riktade teknikstod.

For att underldtta vetenskaplig analys av offentlig upphandling maéste det finnas littill-
gingliga och anvindarvinliga statistiska sammanstillningar ddr det bland annat fram-
gar om och vilken miljéhdnsyn som tagits, om den tagits via obligatoriska krav, sér-
skilda kontraktsvillkor, tilldelningskriterier, vilken utvirderingsgrund och utvirderings-
modell som anvints, etc. Denna information ér central for att exempelvis med ekono-
metrisk analys faststilla vilka effekter miljéhdnsyn har.

Sedan 1 juli 2020 giller en ny lag till st6d f6r upprittandet av en nationell databas f6r
statistik pa upphandlingsomradet (SFS 2019:668 och SFS 2020:332). Konkurrensver-
ket dr registermyndighet f6r annonsdatabaser och Upphandlingsmyndigheten ansvarar
for insamling av statistik. Upphandlingsmyndigheten far bland annat meddela fore-
skrifter om vilka uppgifter statistikdatabasen ska innehalla (se UFS 2020:1). Av Fi-
nansutskottets betinkande 2019/20:FiU16 framgar bland annat att miljokrav dr av
”stort intresse” ur ett statistiskt perspektiv och att EU:s standardformulir f6r offentlig

b2

upphandling, som just nu revideras, kan vara en: ”...utgangspunkt for den nationella sta-

tistikinsamlingen. ..( s 9)”. Huruvida Sveriges nationella databas kommer att innchdlla de
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uppgifter som behdvs f6r att analysera offentlig upphandling som klimat- och inno-
vationspolitiskt styrmedel aterstar emellertid att se.

Upphandlingar 6ver tréskelvirdena ska annonseras i Tender Electronic Daily
(TED)?36, men all information om en upphandling mdste inte rapporteras och det gors
dirfor inte alltid. Det kan gilla information som kan anvindas 1 forskningssyfte, exem-
pelvis vilka obligatoriska krav som stillts och vilka utvirderingsmodeller som anvints.
Sadan information finns tillginglig 1 férfragningsunderlagen, men f6r att samla in hel-
tickande information kridvs en genomgang av alla dokument f6r varje enskild upp-
handling. Det dr en mycket tidskrdvande uppgift. I Sverige uppgir antalet upphand-
lingar vars virde Overskrider grinsen f6r direktupphandlingar till ca 20 000 érligen.

8.2 Urvalsprocessen

Vi analyserar fyra upphandlingar med utgangspunkt i att de har ambitionen att an-
tingen bidra direkt eller indirekt till minskade klimatutsldpp. Vi har ett exempel {61 var
och en av de sektorer som Klimathandlingsplanen (Prop. 2019/20:65) anger ha storst
klimatpaverkan. Den statistikdatabas vi har tillgang till 4r den kommersiella Visma
Opic#”. Eftersom det inte hir gar att avgrinsa s6kningen till enbart upphandlingar som
tagit direkt eller indirekt klimathidnsyn har vi anvint oss av s6kord sdsom “klimat”,
”innovation”, ’elbilar”; etc. Direfter har vi laddat ner dokument f6r identifierade upp-
handlingar och uteslutit de som inte avser den klimathdnsyn vi soker, exempelvis kli-
matanldggningar for reglering av inomhustemperatur eller klimat som refererar till ’ar-
betsklimat”, men ocksd "milj6” som refererar till “kulturmilj6”.

De upphandlingar som presenteras hir dr dirfér slumpmissigt valda. Det vill sdga, nir
vi identifierat upphandlingar som avslutats i nirtid och vars upphandlingsdokument
innehéller klimatrelaterad hinsyn, till exempel ambitionen att sprida ny klimatrelaterad
teknik, och dir utvirderingsmodell, obligatoriska krav etc. framgér, har vi helt enkelt
betraktat dessa som en traff”. Det dr dirfor en ren slump att valda exempel omfattar
utvirderingsgrunden bista férhillande mellan pris och kvalitet”. Detta trots att pris
ir den vanligaste utvirderingsgrunden bland de upphandlingar som annonserades i
Visma Opic under analyserad period.

8.3 Generella kommentarer

Gemensamt f6r de upphandlingar som studerats dr foljande:

1) De ir inte transparenta med avseende pa utvirdering och analys. Exempelvis
kan det saknas nédvindiga underlag for att det ska framgi tydligt pa vilka
grunder ett anbud rankats hogre relativt ett annat anbud.

2) Det dr oklart om, eller pd vilket sitt, uppfoljning av avtalade dtaganden kom-
mer att ske.

86 TED &r ett tilldgg till EU:s officiella tidning.
87 Till skillnad fr&n TED omfattar Visma Opics databas &ven annonserade upphandlingar under troskelvardena.
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3) Det framgar inte hur mycket upphandlande myndighet férvintas kunna redu-
cera vixthusgasutslippen med klimatrelaterad hinsyn, varken direkt eller indi-
rekt.

4)  Det framgar ofta inte heller om syftet ir att direkt bidra till minskade klimat-
utslipp eller om det primira syftet dr att bidra till att ny teknik fir stérre
marknadsspridning.

Bristen pa transparens ir allvarlig inte bara f6r att det blir svart att utvirdera hur man
lyckas med den klimathdnsyn man 6nskar ta utan dven med tanke pa att det inte ér
foérenligt med en 6ppen hantering av offentliga medel.

De slutsatser vi drar om var och ett av de exempel vi presenterar i nista avsnitt base-
ras pd den information som finns tillginglig, och giller siledes ocksa dven om vi skulle
ha haft tillgang till all relevant information for respektive exempel.

8.4 Tyra exempel pa upphandling med extra klimathansyn

I det hir avsnittet redogdr vi f6r fyra olika upphandlingar som nyligen genomférts och
limnar mer specifika miljéekonomiska kommentarer till var och en av dessa.8

EXEMPEL 1: UPPHANDLING AV STADTJANSTER

Detta exempel avser en kommuns upphandling av daglig lokalvard, storstidning samt
ink6p och péfyllnad av stidkemikalier och 6vrigt f6rbrukningsmaterial.

Upphandlingen delas upp pié tvd olika typer av lokaler, och anbud kan limnas pa ett av
dem eller bida. Delkontraktens virde, exklusive moms, dr ca 1,02 respektive 1,30 mil-

joner kronor. For att utse det ekonomiskt mest térdelaktiga anbudet anvinds utvirde-
ringsgrunden bista férhdllandet mellan pris och kvalitet.s

Utover obligatoriska krav, bland annat relaterade till kemikalie- och avfallshantering,
maste den leverantdr som vinner upphandlingen uppfylla sirskilda kontraktsvillkor.
Ett kontraktsvillkor ér att de bilar som anvinds i samband med utférandet av stiad-
tjansten, enligt uppgift i vagtrafikregistret/motsvarande utlindska register, senast sex
manader efter avtalsstart, far slippa ut hégst 120 gram koldioxid per kilometer vid blan-
dad korning, eller vara typgodkinda for att drivas pa biodrivmedel eller el.

For att utse vinnande anbud anvinder myndigheten en podngansats av det slag vi dis-
kuterat i avsnitt 6.2. Férutom anbudspriset 4dr kvalitetssikring 1 form av referenser och
auktorisering ytterligare tilldelningskriterier. Varje tilldelningskriterium ges viktkoeffi-

cienten 0,6, 0,2 respektive 0,2.

For att Gversitta anbudspriset till prispodng, PP, (jimfor ekvation [1]) anvinds nedan-
stdende modell:

88 Upphandlingarna genomfordes fran 2018 och framat och a&r hamtade fr8n Visma Opics kommersiella statistik-
databas, www.opic.com.

89 Upphandlingen annonseras och genomfors med ett éppet forfarande, vilket innebér att samtliga foretag far
lamna anbud. Detta forfarande innebar ocks8 att forhandlingar inte far ske.
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PPL' — 100 - (légsta anbud),

anbud; i =1,..,n stidforetag [5]

Det innebir att ligsta inkommande anbud fér prispoingen 100. Ovriga anbud fir en
lagre prispoing.

Tva referenser pa genomforda lokalvardsuppdrag ska limnas. Dessa far ett antal fra-
gor som var och en poidngsitts fran 0 till 10 poing. Utifrin svaren beriknas en ge-
nomsnittspodng for anbudets referenskvalitet.

Budgivaren bor vara auktoriserad av en branschorganisation och ansluten till denna.
Om sd ir fallet tilldelas anbudet 100 poing, annars 0 poing. For att fa 100 poing ska
detta vara uppfyllt i samband med att budgivaren limnar in anbudet. For ett av de tva
kontrakten presenteras anbudutvirderingens utfall i tabell 6.

Tabell 6 Resultat fér ett kontrakt av totalt tva

Pris Kvalitet
Poéng Poéng Poéng Total
Budgivare Pris (SEK) Pris Viktat Referenser Viktat Auktorisering Viktat poang
1 2413 050 41,63 24,98 88 17,6 100 20 62,58
2 1004 543 100,00 60,00 91 18,2 0 0 78,20
3 1422 157 70,64 42,38 92 18,4 100 20 80,78
4 1017 653 98,71 59,23 75 15 100 20 94,23

Kélla: Visma Opic.

Budgivare 4 har enligt upphandlande myndighet inkommit med det ekonomiskt mest

férdelaktiga anbudet. Det dr dock inte det ligsta priset, vilket indikerar att kvalitetskri-
terierna paverkat utfallet. I detta fall 4r auktorisering avgérande. Hade budgivare 2 va-
rit auktoriserat, allt annat lika, hade kontraktet gatt till denna istillet. Myndigheten far

saledes betala en merkostnad om 1 017 653 — 1 004 543 = 13 110 kronor for auktori-

sering,.

Som vi visat i tidigare avsnitt beror den faktiska betydelse som upphandlande myndig-
heter tillskriver olika tilldelningskriterier inte bara pd de explicita viktkoefficienterna,
utan ocksa pd vilka podngskalor som anvinds for att gradera anbudsgivares uppfyllnad
av kriterierna samt pa ligsta priset 1 modellen i ekvation [5].

For att 6ka transparensen bor alla kriterier ges samma viktkoefficient och graderas
med samma poingskala. Myndigheten kan dock aldrig i f6rvig veta vilket anbudspris
som blir det ligsta priset (referenspriset) och ddrmed inte heller vilken betydelse som 1
slutindan tillskrivs olika kriterier. Exempelvis hade referens- och auktoriseringsvillko-
rets relativa betydelse varit ligre om budgivare 2 inte deltagit i budgivningen, allt annat
lika. Referenspriset hade hojts fran 1 004 543 till 1 017 653 och didrmed ocksd vin-
nande budgivare 4’s prispoing, samtidigt som dess poing f6r bade referenser och auk-
torisering dr oférindrade. Det har illustrerar att viktningen mellan pris och kvalitet be-
ror pé ligsta inkomna anbud (se exempelruta 3).

Vi har dessutom tidigare konstaterat att den podngvigningsansats som anvinds i
denna upphandling dr beroende av irrelevanta anbud (se tabell 2). Detta tillsammans
med ovanstdende problematik kring vilken relativ betydelse som faktiskt ges till olika
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tilldelningskriterier kan gbra det svart f6r potentiella budgivare att exakt forstd hur de-
ras anbud kommer att utvirderas. Det dr oklart hur detta ska tolkas i férhallande till
den grundliggande rittsprincipen om transparens, vilket exempelvis innebir att grun-
derna for kontraktstilldelning ska kunna forutses.

Effekt och effektivitet - miljoekonomisk kommentar

Upphandlingen av stadtjinster inkluderar ett sirskilt kontraktsvillkor att de bilar som
ska anvindas nir tjansten utfors fir ha ett maximalt specifikt koldioxidutslipp motsva-
rande 120 gram per kilometer, eller vara typgodkinda for el- eller biodrivmedelsdrift.

Av upphandlingsdokumenten framgir inte det underliggande motivet till detta villkor,
exempelvis hur det r till nytta f6r de medborgare som upphandlande myndighet re-
presenterar eller vilken policyambition som villkoret relaterar till. Syftar det exempelvis
till minskade koldioxidutslipp eller spridning av ny teknik?

Att bedéma huruvida myndigheten far betala extra f6r att stadtjansten ska levereras
med miljébilar, och i sa fall hur mycket, 4r svart. Eftersom vi inte heller vet om vin-
nande leverantor redan hade milj6bilar, eller om denna képte in miljébilar som ett re-
sultat av villkoren i upphandlingen, kan vi inte heller faststilla om upphandlingen bi-
dragit till minskade koldioxidutslipp i den svenska transportsektorn och bidragit till
spridning av miljobilar.

EXEMPEL 2: INNOVATIONSPROJEKT FOSSILFRI BYGGNATION

Detta exempel avser en kommuns ambition att bygga en helt fossilfri f6rskola. Kom-
munen betraktar upphandlingen av bygget som ett innovationsprojekt med ambit-
ionen att inga material som innehaller fossila ravaror ska anvindas och att den energi
som anvinds i de tillverkningsindustrier som berdrs ska vara fossilfri. Vidare framgar
av upphandlingsdokumenten att alla transporter som berérs ska ske med fossilfria
brinslen samt att livscykelanalys ska tillimpas sa att klimatpaverkan frin bygget av for-
skolan och den framtida driften blir minsta méjliga. Dessutom, £6r att na netto-noll
utslipp, framgar att de utsldpp som dndé sker ska kompenseras. Byggnaden ska std
firdig 2021 och ska uppfylla 6vriga funktions- och prestandakrav, som exempelvis re-
laterar till driftsikerhet.

For att utse det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet anvinds utvirderingsgrunden
bista forhallandet mellan pris och kvalitet.® Av tilldelningsbeslutet framgir att kon-
traktets totala virde dr 300 miljoner kronor, exklusive moms.

Utvirderingen av anbuden baseras pa en poingansats dér en del av poingsittningen
avser anbudspriset och den andra delen muntlig presentation. Utvirderingen framgar
av tilldelningsbeslutet, hir presenterat i tabell 7. Anbudsgivare 1 och 2 tilldelas den
hogsta totala utvirderingspoidngen och bjuds dirfor in till férhandling och ytterligare
klargérande av anbuden. Efter det tilldelas budgivare 1 kontraktet.

90 Upphandlingen genomférs med ett férhandlat forfarande (se Appendix A).
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Tabell 7 Resultat

Anbudsgivare Utvarderingspodng
Anbudspris Muntlig presentation Total poang
1 33 27 60
2 44 16 60
3 31 - -
4 36 16 52
5 22 - -

Kélla: Visma Opic.

Av de budgivare som erhillit en totalpodng har vinnaren inte lagt det ligsta anbudet
(ldgsta anbudspris far hogsta prispoing). Hir har dirfér kvalitetskriteriet muntlig pre-
sentation paverkat utfallet. Det framgar inte av tillginglica upphandlingsdokument hur
kvalificerade anbud utvirderats, utéver att utvirderingen baserats pa en poingsittning
av varje anbudspris respektive muntliga presentation. Det finns saledes inte redovisat
vilka poingskalor som anvints f6r dessa tva tilldelningskriterier och hur kommunen
avsdg att vikta dem i férhdllande till varandra.o

De pris- och presentationspoing som redovisas i tabell 7 summerar till en totalpoing,
och visar didrmed utfallets faktiska viktning. Fér det vinnande anbudet stdr prispo-
dngen for 55 procent av den totala kvalitetspodngen och f6r muntlig presentation ér
motsvarande andel 45 procent. Kriteriet muntlig presentation spelar en avgdrande roll
for upphandlingens utfall. Eftersom det medfor att det vinnande anbudet inte dr det
ligsta fir kommunen betala extra for detta kriterium. Exakt hur mycket extra gir inte
att bedéma utifrin det tillginglica underlaget dé det saknas information om hur an-
budspriset (i kronor) éversitts till prispodng.

Effekt och effektivitet - miljoekonomisk kommentar

Det uttalade malet med upphandlingen ir att uppna netto-nollutslipp i samband med
bygget och den framtida driften av en f6rskola. Det framgir inte hur. Ambitionen att
uppna detta mél genomférs inte explicit via obligatoriska krav, sdrskilda kontraktsvill-
kor eller kriterier. Méjligen kan kriteriet “muntlig presentation” tolkas som ett klimat-
relaterat tilldelningskriterium.2 Om det 4r sd kan ambitionen méjligen vara att poing-
sdttningen av muntlig presentation ska spegla budgivarnas férmaga att muntligt f6r-
medla och 6vertyga om vilken grad deras anbud uppfyller fossilfrihet. Detta framgar
dock inte av dokumenten.

For att nd netto-noll utsldpp anges att de utslipp som dnda sker ska kompenseras, vil-
ket stiller krav pa kommunen att i alla tidpunkter under uppférandet och driften av
forskolan folja upp alla aktiviteter i livscykelkedjan for alla produkter som upphand-
lingsprojektet kriver. Det framgér dock inte av de publicerade dokumenten hur detta
ska genomforas. Det framgar heller inte hur stor budget kommunen avsatt f6r detta.

91 Som vi visat i exempelruta 2 och 3 kan den faktiska viktning som upphandlingen resulterar i avvika fran de
viktningskoefficienter som uppges i upphandlingsdokumenten.

92 Det fanns dock ett icke klimatrelaterat obligatoriskt miljékrav som anger att anbudssékande ska ha ett miljo-
ledningssystem som tminstone uppfyller kraven enligt ISO 14001.
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Kommunen kan ha f6r avsikt att mer langsiktigt bidra till utslippsminskningar genom
att sprida lirande och kunskap om processer och ny teknik. Att sa dr fallet forefaller
rimligt, eftersom det framgar av upphandlingsdokumenten att den fossilfria skolan ér
att betrakta som ett innovationsprojekt. Medborgarna kan mycket vil anse det vara
virt pengarna, men for detta behdvs dock transparanta underlag att férhalla sig till. Av
publicerade dokument gar dock inte, som tidigare konstaterats, att utlisa vilken in-
formation som framkom i de muntliga presentationerna och dirfor inte heller hur
kommunen virderade eller poingsatte denna information. Budgivare 1 fick nistan
dubbelt si hég poing som den nist bista anbudsgivaren, utan att det framgér vad det
var som utmirkte just denna.

Med andra ord, om den primira anledningen till att en kommun upphandlar bygget av
en forskola dr att kommunen ér i behov av en férskola sd bor kostnaden pa 300 miljo-
ner kronor stillas mot kostnaden f6r att upphandla en motsvarande konventionell f61-
skola som kan tillhandahalla samma kvalitet med avseende pa barnens vistelse i fo1-
skolan. Detta illustreras nedan med ett rikneexempel.

Den fossilfria férskolan har en bruttoarea om 1 848 m?2.3 Kostnaden for att bygga en
konventionell férskola av samma storlek dr ca 40—60 miljoner.®* Detta innebir en mer-
kostnad om ca en kvarts miljard f6r att bygga fossilfritt. En alternativ anvindning av
skattemedlen hade exempelvis varit att uppfora ca sex konventionella férskolor.

Upphandlande myndighet representerar sina medborgare och merkostnaden bor stil-
las i relation till nyttan av att bygga den fossilfria férskolan. Detta dr grannlaga uppgift
eftersom uppskattningen av utslippsminskningen méste ta hinsyn till det klimatpoli-
tiska landskapet (se kapitel 4). Nagon sddan avvigning mellan nytta och kostnad fram-
gar dock inte av upphandlingsdokumenten.” Det dr anmarkningsvirt att upphand-
lingsprojektet inte férefaller ha féregitts av en konsekvensanalys didr man dtminstone
férsoker uppskatta de direkta, eller mer lingsiktigt indirekta, effekterna i form av hur
minga ton koldioxid man undviker nir fossilfria f6rskolor byggs istillet f6r konvent-
ionella.

Oavsett vilket argument, minskade klimatutslipp och/eller innovation, som anvinds
for att motivera projektet si uppstir merkostnader i ett kortsiktigt perspektiv, vilket
kommunens medborgare far betala.

EXEMPEL 3: UPPHANDLING AV TJANSTEFORDON

Detta exempel avser en kommuns upphandling av en bilpool som inkluderar sex bilar,
varav fyra ska vara eldrivna. Syftet dr att: “erlyuda en bilpoolstjanst som ger kommunens an-
stillda majlighet att pa ett smidigt och miljo- och kostnadseffektivt sdtt nyttja bilpoolsbilar i tjdns-

»

ten.

Av upphandlingsdokumenten framgar att samtliga fordon ska vara fossilbrinsleobero-
ende, inte dldre 4n tre 4r och inte uteslutande drivas pd rena biobrinslen. Anbuden

93 https://linkarkitektur.com/se/Projekt/Foerskolan-Hoppet?sp=14598%2C17314%2C18729%2C18758.
94 Uppgifter erhdlina efter mailkorrespondens med tv olika, av varandra oberoende, branschkunniga.

95 Konjunkturinstitutet har via mejl till berérd kommun stéllt ett antal frégor som berdr detta men inte fatt n&-
got svar.
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utvirderas enlig grunden bista férhallande mellan pris och kvalitet, och f6r detta an-
vinds en monetir kvalitetsvirderingsmodell (se avsnitt 0.2).

Fran anbudspriset gérs absoluta avdrag f6r de budgivare som kan uppfylla kontraktet
med fler elbilar 4n de obligatoriska fyra. Det framgir inte hur den upphandlande myn-
digheten viktar antalet elbilar i férhéllande till anbudspriset och dvriga tilldelningskri-
terier, men det absoluta avdraget motsvarar 20 000 kronor for vatje ytterligare elbil ut-
over de fyra obligatoriska, se tabell 8.

Tabell 8 Tilldelningskriterium - elbilar
Levererade fran avtalsstart

Antal och rackvidd Absolut avdrag (SEK)
6 elbilar, varav minst 2 bilar med rackvidd a 450 km 40 000
5 elbilar, varav minst en bil med réackvidd a 450 km 20 000
4 elbilar, en rackvidd om minst 300 km per laddning (obligatoriskt krav) 0

Kélla: Visma Opic.

Ytterligare tilldelningskriterier relaterar till kvalitetsegenskapen ”anvindarvinlighet”,
till exempel hur litt det ér att boka bil via dator och mobil, dir var och en av dessa kan
ge ett maximalt avdrag om 5 000 kr. Vidare utgér ett avdrag pd 10 000 kronor £6r bud-
givare som installerat ett alkolas i alla bilar senast sex manader efter avtalsstart. Slutli-
gen specificeras det hégsta accepterade anbudspriset, se tabell 9.

Tabell 9 Hogsta accepterade anbudspris (takpris/enhet)

Specifikation Kvantitet Enhet Takpris/enhet Totalpris
Klass 1: elbil med rackvidd p& minst 300 km 3 600 Timme 60 216 000
Klass 2: bil med en rackvidd pd minst 450 km 1700 Timme 60 102 000
Bokningsavgift (Pris/bokning) 1700 Bokning 100 170 000
Summa (SEK) 488 000

Kélla: Visma Opic.

I denna upphandling har inkommit endast ett anbud som uppfyller de obligatoriska
kraven och tilldelas kontraktet. Utvdrderingen sammanfattas i tabell 10. Notera att an-
budet uppgar till 488 000 kronor vilket ocksa 4r det hogsta som accepteras.

Tabell 10 Resultat

Utvarderingsprocessen

1. Anbudsgivaren uppfyller samtliga ska-krav Ja
2. Anbudspris (SEK) 488 000 (= takpris)
3. Tilldelningskriterier Avdrag (SEK)
a) Fler an fyra elbilar: nej 0
b) Anvandarvanlighet 41 667
c) Alkhols: installeras under avtalsperioden: nej 0
Kvalitetsjusterat utvarderingspris 446 333

Kalla: Visma Opic.
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Effekt och effektivitet - miljoekonomisk kommentar

Precis som i tidigare exempel dr motiven till varfér vissa krav stills 4ven hir vaga, for-
utom att kommunens anstillda ska kunna anvinda miljéeffektiva bilar. Det framgar
inte om det i huvudsak ér for att direkt minska koldioxidutslippen i syfte att bidra till
regionala, nationella eller globala utslippsmal. Det framgir inte heller om motivet dr
att bidra indirekt till minskade utsldpp pa ling sikt genom att bidra till spridning av ut-
slippssnal teknik.

Av de exempel pa upphandlingar som nirmare studerats i denna rapport ir det enbart
upphandlingen av bilpool som explicit uttryckt “bristande konkurrens” som ett skl
for att avbryta upphandlingen. Det édr dirfor intressant att upphandlingen inte avbrots,
trots att det endast inkom ett anbud. En spekulativ férklaring skulle kunna vara att
kommunen upplever det som en stor kostnad att gbra det, trots att ett syfte med den
lagstadgade processen for offentlig upphandling 4r att frimja god konkurrens. Att
bara ett anbud inkom kan bero pa att det obligatoriska kravet att fyra av sex fordon
ska vara eldrivna uppfattas som tufft. Detta indikerar att det hir finns en potentiell
malkonflikt mellan klimat-/teknik- och konkurrensmal (se avsnitt 3.3).

Till skillnad mot de tvd féregdende exempel dr det dock positivt att en monetir kvali-
tetsvirderingsmodell anvindes for att utvirdera anbuden. Eftersom det enda anbud
som inkom uppfyllde det obligatoriska kravet om fyra elbilar men inte mer 4n sd, var
det inte berittigat till det absoluta avdraget pa 20 000 kronor t6r den femte och sjitte
elbilen. Detta tilldelningskriterium spelade dock ingen roll f6r utfallet eftersom budgi-
varen inte konkurrerade med nigon annan. Inte heller gir det att faststélla om budgi-
varen redan innan upphandlingen hade dessa elbilar, kanske som ett resultat av bonus-
malus-systemet. Om sa dr fallet bidrar inte denna upphandling till fler elbilar i trafik.

EXEMPEL 4: UPPHANDLING AV CATERING

Detta exempel avser en myndighets upphandling av catering och lunchlidor som om-
fattar tre skilda anbudsomriden pa tvd olika orter.% Myndigheten avser teckna ramav-
tal med endast en leverantdr pa varje anbudsomrade.”” For att anta det mest ekono-
miskt férdelaktiga anbudet anvinds utvirderingsgrunden bista férhéillandet mellan
ptis och kvalitet. Fér anbudsomrade 1 och 3 har endast varsitt anbud inkommit, bada
fran en och samma budgivare. Dessa har antagits. Virdet f6r anbudsomrade 1 och 3
anges inte 1 dokumentet. Nedan diskuteras darfér delkontraktet f6r anbudsomrade 2.
Kontraktets varde ar 450 000 kronor, exklusive moms.

Det finns ett antal obligatoriska miljo-/klimatrelaterade krav som budgivarna miste
uppfylla f6r att deras anbud ska utvirderas. Exempelvis ska en given andel av de livs-
medel som ingér i cateringtjansten vara ekologiska och allt kaffe och te som levereras
ska vara ekologiskt och tredjepartscertifierat. F6r sammansatta produkter med ett
kottinnehall 6ver 10 procent ska skriftlic information om var djuret dr uppfétt och
slaktat samt var kottet foradlats kunna limnas pa forfrigan, och om fisk/skaldjur dr en
komponent 1 ritten ska leverans ske i enlighet med Upphandlingsmyndighetens fisk-
lista. Vidare ska leverant6ren uppfylla kraven fér producentansvaret f6r forpackningar

96 Anbud kan ldmnas p& anbudsomrade (1), anbudsomrade (2) och eller/anbudsomride (3).

97 Varje kontrakt i upphandlingen har ett varde under tréskelvardet och annonseras och genomférs darfor uti-
fran ett forenklat forfarande i enlighet med nationella upphandlingsregler (se appendix A).
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enligt gillande lag och férordning och avfall ska tas om hand och killsorteras och lim-
nas till atervinning 1 enlighet med gillande lagar och férordningar.

For att utse vinnande anbud anvinder myndigheten en monetir kvalitetsvirderings-
modell. Férutom priset utgdr tidigare erfarenhet, leveranssitt och returemballage till-
delningskriterier. Det finns inga uppgifter i tillgingliga dokument om hur de olika krti-
terierna viktas.

Budgivarens tidigare erfarenheter méste styrkas med referenser dér referenspersonerna
svara pa fem fragor. Budgivaren betygssitts enligt podngskalan 1-5 och utifran en ge-
nomsnittspodng ges ett absolut avdrag om mellan 0—450 000 kronor. Vidare dr ambit-
ionen med kriteriet leveranssitt att leveranserna ska paverka miljén sa lite som méjligt.
I tabell 11 redovisas de fordonskategorier som belénas med avdrag,.

Tabell 11 Avdrag utifrdn leveranssiatt

Fordonstyp Absolut avdrag (SEK)
Miljobil (biogas, etanol, el) alternativt transport utan miljopaverkan 150 000
Miljobil (bensin/diesel), miljoklass 2005, & specifika utsléapp < 120 g/km 75 000
Annat transportsatt 0

Kélla: Visma Opic.

Slutligen signalerar myndigheten med kriteriet returemballage att portionstérpackade
maltider som levereras under avtalstiden bor vara férpackade i returlddor enligt i do-
kumentet uppgiven standard. Om budgivarnas anbud uppfyller detta kriterium sker ett
avdrag fran anbudets virde motsvarande 150 000 kronor.

Till upphandlingen har inkommit tre giltiga anbud. Tilldelningsbeslutet presenteras i
tabell 12. I detta fall spelar tilldelningskriterierna f6r olika kvalitetsaspekter ingen roll
for utfallet. Anbudsgivaren som inkommit med det ldgsta anbudet tilldelas kontraktet.

Tabell 12 Tilldelningsbeslut

Anbudsgivare

1 2 3
Anbudssumma 482 800 450 000 478 700
Snittpoang utvéarderingsuppdrag 4,8 4,3 4,3
Avdrag: utvérderingsuppdrag 450 000 450 000 450 000
Leveranssatt, uppfylls kriteriet? Nej Nej Nej
Avdrag: leveranssatt 0 0 0
Returemballage, uppfylls kriteriet? Nej Nej Nej
Avdrag: returemballage 0 0 0
Totalt avdrag 450 000 450 000 450 000
Kvalitetsjusterat utvérderingspris 32 800 0 28 700
Rank 3 1 2
Resultat = Vinnare

Kalla: Visma Opic.
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Effekt och effektivitet - miljoekonomisk kommentar

I denna upphandling anvinds en monetir kvalitetsvirderingsmodell med absoluta av-
drag for att utvirdera kvalificerade anbud.

Notera att avdraget for erfarenhet och kvalitet 4r néstan lika stort som upphandlingens
virde. Om anbudsgivare uppfyller detta sd innebdr det att det inte finns nagra ekono-
miska incitament att investera i bilar f6r miljévinligare leveranssitt och i system for
atervinning av returemballage. Detta hade inte férindrats d&ven om myndigheten hade
aviserat mycket storre avdrag f6r miljobilar och atervinningssystem. Givet att de po-
tentiella leverantrerna redan dr etablerade pa marknaden och dérfér har goda referen-
ser blir milj6kriterierna meningsldsa (sa linge ett negativt utvirderingspris inte tillats).

Avsnittet i korthet

e Brist pa offentlig upphandlingsstatistik férsvarar utvirdering av offentlig
upphandling med extra klimathdnsyn.

e I avsnittet analyseras fyra upphandlingar utifrdn att de har ambitionen att bi-
dra direkt eller indirekt till minskade klimatutslipp.

e Ingen av de analyserade upphandlingarna uppger varfor extra klimathidnsyn
tas. For att kunna utvirdera effekten av en upphandling behévs sadan in-
formation.

e Det framgar inte heller hur stor minskning av vixthusgasutslipp som for-
vintas uppnas direkt eller indirekt. Upphandlande myndigheter bor gbra en
uppskattning av den tinkta klimatnyttan och kostnaderna och redovisa detta

oppet.
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9 Avslutande diskussion

I denna rapport har offentlig upphandling analyserats som styrmedel fOr att nd de
svenska klimatmalen. Framstillningen har fokuserat pa tre fragestéllningar:

1. Under vilka férutsittningar kan upphandling med klimathinsyn vara ett kost-
nadseffektivt klimatpolitiskt styrmedel?

2. Om klimathéinsyn ska tas, hur bér dd upphandlingen utformas?

3. Kan upphandling med syfte att sprida ny utslippssnal teknik vara ett kost-
nadseffektivt komplement till 6vrig klimatpolitik?

I en virld utan klimatpolitik leder minskad upphandling av koldioxidintensiva produk-
ter till ligre lokala och globala utslipp av koldioxid. Vanligen bir detta med sig en ex-
tra kostnad f6r upphandlande myndigheter, men de f6érsta stegen kan ofta tas till lag
kostnad for savil upphandlare som samhallet. Nu har vi sedan ldnge en klimatpolitik
som levererar betydande utslippsminskningar bade i Sverige och stora delar av var
omvirld. Konsekvenserna av upphandling med extra klimathdnsyn blir dirmed mer
svaroverskadliga och ibland icke-intuitiva.

Den befintliga klimatpolitiken ser till att det kostar att slippa ut, en kostnad som re-
flekteras i de priser hushdll och féretag méter. Miljontals beslut styrs hirmed dagligen
1 det tysta mot ldgre utsldpp. S dven beslut som handlar om offentlig upphandling.
Denna anpassning f6ljer av sedvanlig verksamhetsoptimering. Att myndigheter tar kli-
mathidnsyn i sina upphandlingar kan sdledes vara en respons pa befintlig och férvintad
klimatpolitik. Det kan ocksa vara ett forsok att bidra till, direkta eller indirekta, ut-
slippsminskningar utéver vad den generella klimatpolitiken ger incitament till — hér
benidmnt klimatpolitiska extrasteg. Det dr rimligt att utgd ifrdn att, nir klimathandlings-
planen menar att offentlig upphandling ska bidra till att de svenska klimatmalen nas, sa
ir det just extrasteg som efterlyses. Utan att kdnna till upphandlande myndigheters
kostnader och intikter dr det emellertid nirmast oméjligt £6r en utomstdende att sir-
skilja extrasteg fran vad som fdljer av vanlig verksamhetsoptimering. Vidare dr det
svart att gbra empiriska analyser av fenomenet da offentlig upphandling kidnnetecknas
av ldg transparens och knapphet pa registerdata. Mot denna bakgrund gérs i rapporten
en mer principiell analys som fokuserar sirskilt pd de incitament som styr utfallet och
de informationsmingder som krivs.

UPPHANDLINGENS ROLL FOR EN KOSTNADSEFFEKTIV KLIMATPOLITIK

En forsta forutsittning for att upphandling med extra klimathidnsyn ska kunna bidra
kostnadseftektivt till att nd de utslippsmal riksdagen stillt upp ir att de klimatpolitiska
extrasteg som tas faktiskt triffar utslipp i Sverige. De uppstillda klimatmaélen gor skill-
nad pa utsldpp 1 Sverige och utsldpp i andra linder. Extra klimathdnsyn vid upphand-
ling tas ofta genom krav pa liga beriknade livscykelutslipp f6r de produkter som képs
in. Berdkningar av livscykelutsldppen skiljer sillan pa utslipp inom respektive utanfor
Sveriges tertitoriella grinser och beaktar vanligen inte sa kallade vattensingseffekter av
befintlig klimatpolitik. Hirmed riskerar denna typ av anpassning att ha dalig traffbild
med avseende pi de svenska mélen. Att svenska kommuners hinsyn leder till ut-
slippsminskningar i exempelvis Tyskland eller Kina, ir inte nédvindigtvis fel men det
hjilper oss inte att komma nirmare vara egna utslippsmal.
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Ett andra krav f6r att den extra klimathdnsynen kostnadseffektivt ska bidra till
maluppfyllelse 4r att dtgirden maste minska utslippen — antingen direkt idag, eller in-
direkt via till exempel teknikspridning — till en ligre samhillsekonomisk kostnad 4n
vad som ir méjligt med alternativa styrmedel (exempelvis energibeskattningen, redukt-
ionsplikten och olika former av teknikstéd). Den svenska klimatpolitiken dr timligen
heltickande och en politik som ir férenlig med de uppstillda malen kommer att inne-
béra kraftiga incitament till att minska utslippen av vixthusgaser. En myndighet (med
ansvar att utfora en given uppgift till ldgsta kostnad eller prestera sd bra som mojligt
under en given budget) kan antas anpassa sig till de relativpristérindringar som foljer
av denna politik. Verksam extra klimathdnsyn ovanpa detta minskar utslippen yttetli-
gare. Hirmed krdvs mindre av annan anpassning for att utslippen ska hallas vid malni-
van. For att detta ska minska Sveriges kostnader for att klara vart utslippsmal méste
den kostnad som undviks &verstiga den extra samhillsekonomiska kostnad som féljer
av myndighetens extra klimathdnsyn. I en virld dér den nationella klimatpolitiken ger
en nagorlunda enhetliga incitament till minskade vixthusgasutslipp och prismekan-
ismen fungerar dr utsikterna f6r detta sma och upphandling med extra klimathinsyn
kan didrmed inte vintas bidra till att utslippsmalen ns till ligre samhilleliga kostnader.

Men, den svenska klimatpolitiken 4r inte uniform utan innehéller bade undantag och
Overlapp som ger en incitamentsyta med savil toppar som dalar. Transportsektorn
moéter till exempel kraftigare incitament 4n andra delar av ESR-sektorn. Det finns dér-
f6r, dtminstone principiellt, ett utrtymme f6r att upphandling med klimathidnsyn kan
6ka klimatpolitikens kostnadseffektivitet genom att sikta in sig pd de delar av ekono-
min dir incitamenten fran den generella klimatpolitiken ér ldgre 4n 1 andra delar. Sa
sker exempelvis om hinsynen minskar utslippen fran lagt beskattade sektorer (exem-
pelvis jordbruk) och denna anpassning ersitter utslippsminskningar hos hogt beskat-
tade aktorer (exempelvis industrins uppviarmning). Samtidigt gir den svenska klimat-
politiken mot att bli mer och mer uniform till exempel genom att slopa tidigare ned-
sdttningar av koldioxidskatten f6r vissa aktorer.

Diskussionen pekar alltsd pa att utrymmet fr att genom extra klimathinsyn vid upp-
handling bidra till en kostnadseffektiv klimatomstillning dr timligen begridnsade. Vi-
dare kridvs det mycket information f6r att kunna ta sidana hinsyn pa sitt som Okar
kostnadseftektiviteten i den svenska klimatpolitiken, information som upphandlande
myndigheter inte har. Vilken styrmedelsjustering som foljer av en snabbare minskning
av utsldppen dn forvintat (till £6ljd av verksamma lokala extrasteg) bestims ju av riks-
dag och regering. Vidare saknar upphandlande myndigheter skil att vilja den extra kli-
mathinsyn som minskar utslippen till ligsta samhillskostnad. De s6ker snarare ta yt-
terligare klimathinsyn till lagst kostnad f6r den egna verksamheten. Risken for kontra-
produktiva utfall 4r betydande.

Den svenska klimatpolitiska ambitionen inbegriper dven att upphandling ska bidra till
de svenska klimatmalen genom spridning av utsldppssnal teknik. Till stor del ger den
generella klimatpolitiken incitament till detta. Den befintliga klimatpolitiken och vet-
skapen om att den sannolikt kommer att skirpas ytterligare framover skapar incita-
ment att investera i utslippssndl teknik (och mer generellt i att skaffa kunskaper om
hur kostnaderna fér framtida utslippsminskningar kan hallas nere). Aven hir krivs si-
ledes en distinktion mellan verksamhetsmassigt motiverade investeringar och extra-
steg. Det tillkommer emellertid en dimension, jamfért med direkta utslippsminsk-
ningar, i form av nirvaron av kunskapslickage som kan motivera att upphandlingen
riktar sig mot innovationer.
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Vi visar 1 rapporten att offentlig upphandling i princip kan anvindas som ett styrmedel
for att internalisera kunskapslickage. I praktiken dr det dock mycket svart att utforma
upphandling p4 ett triffsikert sitt. Det ska noteras att det pd vissa omraden finns en
nationell styrning — som stéd till solceller eller bonus till utslippssnala bilar — som san-
nolikt har en stdrre potential att pd ett kostnadseffektivt sitt leda till storskalig sprid-
ning av dessa tekniker dn offentlig upphandling.

Slutsatsen 4r saledes att extra klimathdnsyn vid upphandling kan bidra till en kostnads-
effektiv klimatpolitik, men villkoren f6r att detta ska ske dr ganska restriktiva. Detta
ska i grunden ses som nagot positivt. Anledningen 4r att Sverige har en vilutvecklad
och relativt heltickande och verksam klimat- (och innovations-) politik. Dagens gene-
rella klimatpolitik 4r f6rmodligen inte tillrickligt kraftfull £6r att leda till maluppfyl-
lelse. Vi bor dérfor forvinta oss att den skirps ytterligare framover. Detta kommer
gora att mer klimathdnsyn inom ramen for offentlig upphandling blir motiverad av
verksamhetsmissiga skdl — men det dndrar inte férhillandet att det ofta dr svart att
motivera extrasteg utéver detta ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv.

Rapporten utgir genomgiende frin att de svenska klimatmalen ska nas och att det sé-
ledes kommer att inféras styrmedel som uppnar det. Om riksdag och regering av na-
gon anledning inte dr férmdgna att stirka den generella klimatpolitiken tillrickligt £6r
att na malen sa blir alternativa vigar, som klimathinsyn i offentlig upphandling, intres-
santa. Samtidigt ter det sig rimligt att det frimsta hindret f6r en stirkt klimatpolitik dr
att den skulle f6ra med sig f6r hoga kostnader och méjligen att dessa skulle férdelas i
samhillet pa ett oonskat sitt. I det sammanhanget dr det virt att piminna om att av-
steg frin en uniform prissittning av utsldppen inte dr kostnadseffektiv. En politik som
forlitar sig pé stor draghjilp av extrasteg inom den offentliga upphandlingen kommer
dirfor att resultera i att de totala kostnaderna f6r att nd klimatmadlen blir hégre. Om
det dr férdelningseffekter av en kraftfull klimatpolitik som oroar bor det noteras att
det 4r langt frin uppenbart hur till exempel 6kade kommunala utgifter eller undan-
tringningar inom given budget slir férdelningspolitiskt.

OM ANDA KLIMATHANSYN TAS, HUR BOR DA UPPHANDLINGEN UTFORMAS?

Vi vill i sammanhanget limna tva grundrekommendationer. Den férsta foljer av reso-
nemanget ovan; rikta in den extra klimathdnsynen mot svenska utsldppskillor med ldg
samhillsekonomisk kostnad for ytterligare utslippsminskning. I allmanhet aterfinns
dessa i sektorer som inte belastas med nagon eller full koldioxidskatt eller som inte 4r
foremadl f6r annan generell styrning. Givet att den forsta rekommendationen uppfylls
blir den andra att s6ka ta den extra klimathinsyn som ger ldgst extra kostnad for verk-
samheten per kg ytterligare utslippsminskning.

Rapporten lyfter fram flera utmaningar med att ta extra klimathdnsyn i offentlig upp-
handling. Delar av dessa utmaningar dr kopplade till att det dr frivilligt att delta i upp-
handlingen. Som styrmedel skiljer sig darfér upphandling fran mycket annan klimatpo-
litisk styrning som till exempel koldioxidbeskattningen. Frivilligheten leder till en risk
att de som limnar anbud 4r de som redan uppfyller de klimatkrav som stills i upp-
handlingen. Det torde dock finnas incitament f6r aktSrer att jobba med sin klimatpre-
standa for att kunna delta i framtida upphandlingar.

Vad giller utformningen av sjilva upphandlingen avrader vi ifrdn att anvinda sa kal-
lade poingmodeller vid utvirdering av inkomna anbud och sirskilt sidana dér en
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anbudsgivares prispoidng beror pa andra anbudspriser. Sddana modeller har nackdelen
att det blir otydligt hur klimatkvalitet virderas i férhallande till andra kvaliteter och an-
budspriset. Monetira kvalitetsvirderingsmodeller (dir bade anbudspriset och kvalitets-
egenskaperna uttrycks i kronor) bor anvindas i stillet. Dirmed blir upphandlingen
mer transparent och det blir tydligare vad extrastegen kostar. Det underlittar dven f6r
medborgarna att bilda sig en uppfattning om vad de maste avsta for att myndigheter
ska kunna ta extrastegen.

Vidare bor man striva efter att utforma sa enkla upphandlingar som moijligt. Det finns
en risk att upphandlingsprocessen kompliceras av klimatrelaterade krav, villkor och
kriterier. Ur den hir synvinkeln finns en férdel med att upphandlande myndighet tar
extrasteg genom att vilja en produkt med potentiellt mindre klimatpaverkan framfor
en med storre paverkan (substitutionspolicy) snarare dn att f6rséka paverka hur pro-
dukten tas fram (omstillningspolicy). Samtidigt har en omstéllningspolicy potentiellt
storre effekter eftersom den dven paverkar utbudssidan.

For att ytterligare komplicera det optimala valet av upphandlingens utformning paver-
kas den av den osikerhet som f6ljer av att upphandlande myndighet inte kdnner till le-
verantorers kostnader f6r att leverera en viss kvalitetsnivd. Upphandlaren maste dérfér
gora en bedémning i f6rvig och om den bedémningen visar sig vara fel uppstér en
kostnad. Hur stor denna kostnad ir varierar beroende pa hur upphandlingen ér utfor-
mad. Vilken utvirderingsgrund och modell som bér viljas f6r att utse det ekonomiskt
mest férdelaktiga anbudet beror pd férhillandet mellan leverantdrernas kostnad for att
leverera ytterligare klimatkvalitet och myndighetens nytta av detta.

ETT PAR AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Det ir ofta 6nskvirt att decentralisera beslut. Prissittning av utslipp (via beskattning
eller utslippshandel) 4r ett bra sitt att fi marknadens aktSrer att minska utslippen av
koldioxid. Prissittningen ger bide existerande och potentiella utslippare skil att viga
detta pris mot den egna kostnaden for att minska utslippen. Det foreligger en stor
fordel att de med bist information om kostnaderna for att minska utsldppen fattar be-
sluten. Anpassningen blir kostnadseffektiv.

I sammanhanget kan nimnas att nir det giller miljéhdnsyn i offentliga upphandlingar
som motiveras av lokala miljdproblem si uppstér en ytterligare aspekt. Hir har sanno-
likt den lokala upphandlaren mer information om det lokala problemet 4n en central
planerare. Det dr ddrfér mycket enklare att argumentera for att en lokal upphandlare
stiller upp milj6krav, utifrin den lokala situationen, dn att det stills klimatkrav (utéver
vad som motiveras av den generella klimatpolitiken). Klimatet ér trots allt ett globalt
problem som 16ses bist och till ligst kostnad genom en sa samordnad politik som
mojligt.

Slutligen bor det noteras att extra klimathdnsyn i upphandlingar ligger en del av kost-
naderna for utslippsminskningen pa den upphandlande myndigheten och i slutindan
pa skattebetalarna. Om det till exempel 4r en kommun som genomfér upphandlingen
kommer kostnaden hamna hos kommunens invdnare, antingen genom hojd skatt eller
genom att annan service trings undan. Om utsldppsminskningen istillet hade framma-
nats genom en héjd koldioxidskatt skulle kostnaden hamna hos den som slidpper ut.
Att anvinda extra klimathidnsyn for att bidra till de svenska klimatmalen utgdr saledes
ett avsteg fran principen om att férorenaren betalar.
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Appendix A: Upphandlingsférfaranden

Innan en upphandling genomfors ska en uppskattning av upphandlingens monetira
virde, exklusive moms, goras. Det ir den upphandlande myndighetens samlade inkép
under avtalets hela 16ptid som ska ligga till grund £6r detta. Detta virde avgor vilka
upphandlingsregler som ska tillimpas. Upphandlingar vars virden understiger fast-
stillda troskelvirden genomfoérs enligt Sveriges nationella upphandlingsregler (kap 19
LOU och LUF samt kap 15 LUK®). Fér upphandlingar vars virden 6verstiger troskel-
virdet tillimpas direktivstyrda lagat.

UPPHANDLING ENLIGT SVERIGES NATIONELLA UPPHANDLINGSREGLER

For upphandlingar under troskelvirdet tillimpas nationella regler, vilket innebér att
upphandlande myndighet kan vilja mellan f6ljande upphandlingsférfaranden:®

e Forenklat forfarande
e  Urvalsforfarande
e  Direktupphandling

Vid ett férenklat forfarande har alla f6retag som Onskar rétt att Jimna anbud. Direfter
kvalificerar och utvirderar upphandlande myndighet anbuden som édven far férhandla
med budgivarna. Om myndigheten férvintar sig manga anbud kan istillet ett urvals-
forfarande tillimpas vid vilket alla féretag istillet har ritt att ansika om att fa limna
anbud. Efter kvalificering bjuds direfter vissa foretag in att limna anbud. Aven hir far
torhandling ske. Oavsett om ett férenklat eller ett urvalsfrfarande tillimpas ska upp-
handlingen annonseras och det finns inga i lagtext bestimda tidsfrister f6r att limna in
anbud. Istillet ska ett foretag ges “skilig tid” att inkomma med ett anbud. Vad som
kan anses vara skaligt beror pa upphandlingens komplexitet men den far inte under-
stiga tio dagar. Detta eftersom en £6r kort anbudstid riskerar férsimra konkurrensen.

Om en upphandling understiger ett visst belopp kan direktupphandling tillimpas
inom ramen f6r LOU, LUF och LUK. Nya beloppsgrinser inférdes 1 januari 2020
och de revideras vartannat ar.1° Foér direktupphandlingar finns inga sirskilda regler for
hur de ska géras, och de behdver inte annonseras.ot Oavsett om det upphandlade vir-
det under- eller 6verstiger beloppsgrinsen for direktupphandling sa maste dock EU:s
grundldggande rittsprinciper foljas.

98 SFS 2916:1147.

99 vid tilldelning av "sarskilt komplicerade kontrakt” far konkurrenspraglad dialog (se nedan) anvéndas i stallet
for forenklat férfarande och urvalsférfarande, och ndr myndigheten dnskar inratta ett dynamiskt inkdpssystem
ska ett selektivt forfarande tillampas (Konkurrensverket 2020, s 21).

100 pirektupphandling kan &ven tillampas om “synnerligen brédska” gér annonsering oméjlig eller om det finns
"synnerliga skal” sdsom nar sjukvardstjanster upphandlas och relationen mellan en specifik v8rdgivare och pati-
ent inte bor brytas. Eftersom direktupphandling innebar undantag frén krav p& annonsering och éppen konkur-
rens ska undantagsreglerna tolkas “restriktivt” (Konkurrensverket 2020, s 22).

101 Alla upphandlingar éver 100 000 kr ska dock dokumenteras och dokumentationen ska vara (Konkurrensver-
ket 2020, s 22): "... tillrdcklig fér att motivera de beslut som har fattats under upphandlingen”.
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UPPHANDLING ENLIGT DE DIREKTIVSTYRDA UPPHANDLINGSREGLERNA

For de upphandlingar vars virde 6verstiger troskelvirdet tillimpas de direktivstyrda
reglerna, vilket enligt LOU och LUF innebir att upphandlande myndigheter kan vilja
mellan féljande upphandlingsférfaranden:

e Oppet forfarande

e Sclektivt forfarande

e Forhandlat forfarande (med eller utan féregiende annonsering)
e Konkurrenspriglad dialog

e TForfarande f6r inrittande av innovationspartnerskap

Upphandling enligt LOU ska som huvudregel anvinda ett sa kallat Sppet férfarande,
vilket innebdr att samtliga féretag fir limna anbud pa den annonserade upphand-
lingen. Detta i kontrast till ett selektivt férfarande dér féretag forst far anséka om att
delta i en upphandling. Enbart de féretag som uppfyller utannonserade krav bjuds
direfter in till att limna anbud. Férhandlingar fir inte ske, varken under 6ppet eller se-
lektivt anbudsforfarande.

Upphandlingar i enlighet med LUF ska som regel anvinda &ppet, selektivt eller f61-
handlat férfarande med féregiende annonsering eller konkurrenspriglad dialog. I sam-
band med férhandlat férfarande annonseras upphandlingen, och alla féretag som Ons-
kar far anséka om att delta i upphandlingen. P4 samma sitt som vid selektivt férfa-
rande bjuds de féretag som uppfyller utannonserade krav direfter in till att limna an-
bud. Huvudregeln dr att férfarandet ska annonseras. Undantag frin annonsering ska
medges enbart i undantagsfall, till exempel om de produkter som upphandlas bara kan
produceras av ett specifikt féretag pa grund av ensamritt.

Konkurrenspriglad dialog dr ett férfarande som ger upphandlande myndigheter méj-
lighet att f6ra en dialog med utvalda potentiella féretag. Detta £6r att pa sa sitt urskilja
hur myndighetens behov bist tillgodoses. Konkurrenspriglad dialog kan, precis som
vid férhandlat férfarande, anvindas om det som ska upphandlas uppfyller ett eller
flera av de nedanstiende kriterierna (Konkurrensverket 2020, s 206):

1. kriver anpassning av littillgingliga 16sningar,
avser formgivning eller innovativa 16sningar,

3. forutsitter forhandling pa grund av dess art, komplexitet, rittsliga eller ekono-
miska utformning eller risker, och /eller

4. dr av sadant slag att det inte gir att ta fram praktiska tekniska specifikationer.

Slutligen, innovationspartnerskap far tillimpas nir upphandlande myndighet har be-
hov av 16sningar som dnnu inte ér tillgingliga pa marknaden. Partnerskapet innebir att
myndigheten kan tilldela ett kontrakt som avser forskning och utveckling och darige-
nom erhilla en produkt som utvecklas genom detta samarbete. P4 samma sitt som vid
torhandlat forfarande kan féretag gbra en anbudsansdkan och myndigheten gor ett ur-
val av féretag som sedan bjuds in att limna anbud. Vid urval ska myndigheten sirskilt
stilla krav pa foretags kapacitet inom forskning och utveckling samt f6rméga att ut-
veckla och genomféra innovativa 16sningar.
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Appendix B: Beslutet att delta eller inte

Potentiella leverantérer beslutar att delta i en upphandling om den férvintade vinsten,
E (1), av att gbra det dtminstone inte 4r negativ. For en given upphandling och i =
1, ..., n potentiella leverantérer kan detta mer formellt uttryckas i ett bes/utsvillkor enligt

foljande (Lundberg m.fl. 2016):

E(m) = n}Jax(Pi — C;(K")) - SAY™* —EC,(K*; K;, g) = 0 [B.1]

dir P; ir leverantor i’s anbudspris och C;(K™) dr kostnaden att genomfora kontraktet
givet att leverantoren uppfyller den klimatkvalitet, K*, som upphandlande myndighet
kriver.12 Kravet kan till exempel vara i form av ett obligatoriskt krav som potentiella
leverantSrer maste uppfylla for att deras anbud ska gd vidare till utvirdering. Vidare ar
SA; den sannolikhet med vilken leverantéren bedémer sig kunna vinna upphand-
lingen, medan EC;(K™; K;, g) ir den extra kostnad som pafors leverantoren nir denna
miste vidta atgirder for att uppfylla klimatkravet. Extrakostnaden beror pd hur strin-
gent kravet ir, K*, men ocksa pa vilken klimatkvalitet, K;, som leverantoren redan hal-
ler. Om leverantren gdr de investeringar som kridvs men inte vinner upphandlingen
kan denna eventuellt sdlja sin produkt till privata konsumenter pa den grona mark-
naden, g, istillet. Om det innebir en hégre f6rvintad vinst jJAmfort med att inte gora
investeringarna och istillet fortsitta leverera till privata konsumenter pa den bruna
marknaden si bidrar det till att sinka extrakostnaden.

Relevant dr vilka potentiella leverantrer som kommer att besluta sig f6r att ga med i
upphandlingen. De leverantérer som redan uppfyller klimatkravet kan ha en konkur-
rensfordel i upphandlingen eftersom EC;(K*; K;, X) = 0. De leverantérer som med
storst sannolikhet deltar i upphandlingen dr de som redan uppfyller myndighetens kli-
matkrav samt de som endast behdver géra mindre investeringar.

102 pet kan &ven finnas en transaktionskostnad forknippad med att sammanstalla anbudet. Denna kommer da
utgora ytterligare en negativ post i [B.1].
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Appendix C: Utvardering av anbud - teoretisk
analysm

I figur C.1 illustreras myndighetens nyttomaximeringsproblem i en situation dir tre f6-
retag deltar i upphandlingen av en produkt. Féretagens kostnader for att producera
och leverera produkten med olika klimatkvalitet illustreras av de kostnadsminimerande
funktionerna Cy (K; Z), C,(K; Z) och C3(K; Z).1+ Kostnaderna skiljer sig 4t bade for
klimatkvalitet, K, och vriga kvalitetsegenskaper, Z. Den hégsta kostnaden for att le-
verera andra kvalitetsegenskaper dn de klimatrelaterade har féretag 3, vilket illustreras
av att dess kostnadsfunktion, C3(K; Z), skir den vertikala axeln pa en hogre niva an
de tvd 6vriga foretagens kostnadsfunktioner.

Anta att den upphandlande myndigheten viljer att efterfriga klimatkvalitetsnivan K*.
Foretagens kostnader f6r att producera och leverera produkten ér i detta fall
C3<C,<C;. Det innebir att foretag 3 kan limna det ldgsta budet som i det hir fallet
exempelvis skulle kunna ligga strax under C,, det vill siga P; = C, — €, € > 0. Fore-
tag 3 vinner sdledes upphandlingen och tilldelas kontraktet till priset P3 > C3.

Hur mycket mer 4n C3 som myndigheten i slutindan behover betala beror bland an-
nat pa graden av konkurrens. I vart exempel fir myndigheten betala (P; — C3)K™ mer
for nyttan av klimatkvalitet K* 4n i en situation med fullstindig konkurrens da den op-
timala l6sningen ges av punkten (C3, K™), givet att foretag 3 dven i denna situation star
tor det ldgsta anbudet.

Figur C.1 Nyttan av att upphandla klimatkvalitet
Pris/kostnad

i Ci(K;2)

Pi=Cif === === ——————————— !

G2 k)

Indifferens-

kurvor
P2=C2 ————————————————

LY

*

C3 _____________

» K, Klimatkvalitet

Anm. Langs en indifferenskurva ar myndigheten indifferent mellan olika pris- och miljokvalitetskombinationer,
det vill saga valet av kombinationer Iédngs kurvan ger myndigheten samma nytta.
Kéllor: Bergman och Lundberg (2013), egen bearbetning.

103 piskussionen baseras pa Bergman och Lundberg (2013) och Bergman m.fl. (2011).

104 vi tanker oss att kostnaden 6kar snabbare och snabbare allteftersom kravet pa kvalitet 6kar, det vill saga
C'(K;Z) > 0,C"(K;Z) > 0. Denna kostnad ligger i normalfallet ocksa till grund for foretagets anbudspris P, dér P >
C(K;Z). Ett undantag kan vara om ett féretag med stor marknadsmakt satter ett pris som understiger kostna-
den, och darfor gor en kortsiktig forlust, for att sl8 ut sina konkurrenter och dérmed kunna ta ut ett hégre pris
vid ett senare tillfille (s& kallad “predatory pricing”).
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Figuren illustrerar ett auktionsteoretiskt effektivt utfall. For ett effektivt utfall antas
myndighetens nyttofunktion vara fullstindig, transitiv och oberoende av irrelevanta
anbud. Fullstandighet innebir att den upphandlande myndigheten kan rangordna de in-
komna anbuden, Py, P,, och P3. Med transitivitet menas att om myndigheten foredrar
anbud P3 framfor P, och anbud P, framfor Py si foredrar myndigheten ocksi anbud
P3 framfor Py. Oberoende av irrelevanta anbud ir relevant att diskutera i samband med att
exempelvis utvirderingsgrunden bista forhallande mellan pris och kvalitet viljs.

MONETAR ANSATS

Givet att produktens klimatkvalitetsegenskaper kvantifieras i antal kronor kan det kva-
litetsjusterade utvirderingspriset for foretag i’s anbud uttryckas enligt f6ljande gvalitets-
vdrderingsmodell15

EP; = P, —V(K;), i =1, ...,n kvalificerade budgivare [C.1]

det vill sdga nettot av anbudspriset, P;, och myndighetens virdering av den klimatkva-
litet, V (K;), som foretaget dmnar leverera om det vinner upphandlingen. Virderingen
antas vara avtagande i klimatkvalitet, det vill siga V'(K;) > 0 och V"' (K;) < 0.

Kyvalitetsjusteringen sker hir via absoluta paslag eller avdrag. Om avdrag tillimpas vin-
ner budgivare i med det ldgsta utvirderingspriset, EP;. Det pris som myndigheten be-
talar f6r kontraktet dr dock fortfarande P;.

En férdel med absoluta paslag eller avdrag ir att de direkt signalerar hur mycket den
upphandlande myndigheten tycker att ytterligare klimatkvalitet dr virt. I den meningen
ir modellen transparent. Nedan ges ett exempel pa kvalitetsvirderingsmodell med ab-
soluta avdrag som kan sdgas uppfylla de ekonomiska egenskaper som diskuterades
ovan. Med utgidngspunkt i den monetira utvirderingsansatsen i ekvation [C.1], kan en
sddan modell uttryckas enligt:

EP; = Bp - Pi — By [(K; — K)v], i = 1, ..., n kvalificerade budgivare [C.2]

dir P; dr foretag i's anbudspris vars klimatkvalitetsniva 4tminstone inte understiger
den minimumkvalitet, K, som myndigheten kriver, K; — K = 0. Varje enhet kvalitet
utover K virderas till v kronor. Slutligen betecknar Bp och Bo = (1 — Bp) den vikt-
ning av tilldelningskriterierna pris och klimatkvalitet som upphandlande myndighet
miste gora enligt EU:s upphandlingsdirektiv.

Uttrycket i ekvation [C.2] kan didrmed i princip skrivas:

_ (-Bp)+(-Bp)(K-K)v]

dar U )

Det anbud i med ligst utvirderingspris, EP;, vinner upphandlingen och myndigheten
betalar priset P; fOr att skriva kontrakt med foretag .

105 Har bortser vi fran andra kvalitetsegenskaper, Z.
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POANGANSATS

En alternativ utvirderingsmodell ér:
S;=a+b[P, —V(K))], i =1, ...,n kvalificerade budgivare [C.3]

dir S; betecknar foretag i’s utvirderade poing. I detta fall omvandlas alltsd anbudspri-
set P; frin kronor till poidng. Uttrycket i ekvation [C.3] 4r ett specialfall av uttrycket i
ekvation [C.1], och de sammanfaller nir a = 0 och b = 1.

Forutom att varje anbud tilldelas en poing i kvalitetsdimensionen &versitts ocksa
varje anbudspris fran kronor till poing enligt en i f6rvig given poingskala. Ett kon-
struerat exempel pa denna poingutvirderingsmodell med tilldelningskriterierna pris,
P, och klimatkvalitet, K, kan skrivas:

Si =ap PP+ ayxKP;, i=1,..,n kvalificerade budgivare [C.4]
ddr PP; och KP; ir den pris- respektive klimatkvalitetspoing den upphandlande myn-

digheten ger varje anbud i. Enligt EU:s upphandlingsdirektiv ska ocksa alla tilldel-
ningskriterier viktas i forhédllande till varandra: ap respektive ag = (1 — ap).
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Appendix D: Lareffekter och kunskapsliackage

Vi antar att det finns tva typer av varor: bruna (b) och grona (g). Produktionen av
bruna varor antas vara férknippad med mer koldioxidutslipp dn gréna varor. De tva
varorna antas vara substitut, men inte perfekta substitut. Varutyperna indexeras med

k € {b, g}

Den bruna varan produceras av féretag som maximerar vinsten, 7, med avseende pé
produktionen, qp, i tvd petioder t € {1,2}. Vinstfunktion for foretag i ges av:

Thi = Pp1dp1i — Co1db1i + 6 (Pb2lbai = Co28bai),  § = 1,...,myp foretag [D.1]

dir py, ar priset och § ir en diskonteringsfaktor. Vidare ges produktionskostnaden av
CpqE, vilket innebir att marginalkostnaden (det vill siaga kostnaden for att producera
en ytterligare enhet) ges av 2¢p, qp,. Detta siitt att specificera kostnadsfunktionen inne-
bir att marginalkostnaden antas bli hégre ju mer som produceras.

Forsta ordningsvillkoret f6r vinstmaximering ges déd av:

p
p1i = Tbbll (D.2]
Samt

p
dp2i = ﬁ (D.3]

De aggregerade utbudsfunktionerna, QY, antas ges av en horisontell summering av de
n foretagens utbudsfunktioner enligt:

Uu _— — Db1
Qb1 =Mp * qp1i = Mp * [D.4]

b1

Uu _ — Db2
Qb2 =Mp * Qp2i = Mp * [D.5]

b2

Produktionen av den gréna varan antas vara forknippad med lireffekter och kun-
skapslickage och vinstfunktionen antas ges av:Tyj = Pg1qg1j — Cg1 qél it

5(pg2qg2j - (ngqézj - qung))»

j=1, e, Ng fOretag [D.6]

dir L dr den samlade erfarenheten som beror pi den egna produktionen i den férsta
perioden samt kunskapslickaget, €, fran de (ngy — 1) andra foretagens produktion i

den forsta perioden enligt:

L = (ng— 1)eqgume; + dg1; [D.7]

Vidare dr v ett matt pa hur mycket kostnaden minskar nir den samlade erfarenheten
Okar. Modellen dr specificerad pa ett sitt som innebar att ju storre den samlade erfa-
renheten frin den forsta perioden ir desto ligre blir marginalkostnaden f6r produkt-
ionen i den andra perioden.
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Foretagen som producerar den grona varan antas maximera vinsten med avseende pa
den egna produktionen, vilket ger f6ljande férsta ordningsvillkor: 106

PtV

g1j = 2¢g1 .
pgz+v((n—1)8q91m¢f+q91j)

. [D.9]

2¢g,

Vilket kan skrivas som:

N pgzv+v2 (n—1)sqglm¢j>

Pg1 2cg7
d91j = PR [D.10]
ZCgl
Pg1v
pg2+V(n_1)EQg1m=tj+%
dg2j = 2 2 [D.11]
g2j 4cgy?—v?
2(391

For att andra ordningsvillkoret!?” f5r féretagsekonomisk vinstmaximering ska vara
uppfyllt antas att 4C52 > 12, S4 linge andra ordningsvillkoret 4r uppfyllt kommer
nidmnaren i ekvation (D.10) respektive (D.11) vara positiv. For att andra ordningsvill-
koret f6r samhallsekonomisk vinstmaximering!%s ska vara uppfyllt antas dven att
degacgr > VEWEID

Under antagande att foretagen ar identiska, det vill sdga att G 41 = qg1m, kan mark-
nadens utbudskurva, QY skrivas som:

U Pg1 VPg2
U _ _ ngpg1+quZ _ 2cg1 4Cg1Cg2
Qg1 =Ngqg1j ==, =Ny ( 2w ) [D.12]
g1 1-—
4692691
v Pgz , YWbg1
U _ _ ngpg2+ungl _ 2¢g2  4Cg2Cg1
Qg2 =Ngqg2j = 2¢42 =Ny (1_ 2w ) [D.13]
4ngCg1

Dir w ar ((ng - 1)8 + 1).“0 Fran ekvation (D.12) och (D.13) syns att marknadens

utbudskurva i bade den f6rsta och den andra perioden fir en flackare lutning ju storre

106 vi antar har att & = 1, det vill sdga intakter och kostnader ar virda lika mycket i de tv8 perioderna. Detta
antagande p&verkar inte modellens kvalitativa resultat. Antagandet gors for att h8lla modellen s8 enkel som
mojligt.

oy oy ong ong

107 Andra ordningsvillkoret ges av - >0
9 9 Bxglale szzaxzz szlaxzz axzzale

108 samhallsekonomisk vinstmaximering beskrivs ndrmare i kommande stycke.

109 Qlikheten innebér, férenklat uttryckt, att den marginella kostnadsékningen som sker med anledning av en
6kad egen produktion méste vara tillréckligt stor i férhallande till den marginella kostnadsreduktionen som upp-
star till foljd av larandet i samband med produktionen for att en jamvikt ska n8s. Om en 6kad produktion alltid
skulle innebara 6kade intdkter och minskade kostnader skulle det I6na sig att expandera verksamheten i oand-
lighet och det skulle darmed inte finnas n8got optimum.

110 pet aggregerade utbudet &r positivt s8 lange 4cgycqn > V2w, vilket géller s8 lange antagandena ovan &r upp-
fyllda.
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kunskapslickaget och lireffekten 4r.11t Vidare beror produktionen i den ena perioden
pa hur mycket som produceras i den andra perioden. Detta kommer att i betydelse
for effekten av gron offentlig upphandling.

Pa konsumtionssidan antas den privata efterfrigan pa de tvd varorna ges av:
Dpt = a@ = Bebp1c + ﬁxpgltr Be=PBx>0 [D.14]
Dgt =a-— ﬁepglt + BxPp1t [D.15]

Detta innebir att efterfragan pa den bruna varan minskar med priset pa den bruna va-
ran och 6kar med priset pd den gréna varan och vice versa for efterfrigan pd den
grona varan. For enkelhetens skull antar vi att egenpriseffekten, B, och korspriseffek-
ten, Py, 4t densamma for de tva varorna samt att B, = [, = . Det sista antagandet
innebir att om priset pd den bruna varan stiger sd kommer den minskade konsumt-
ionen av den bruna varan vara lika stor som den 6kade konsumtionen av gréna varan.
Detta antagande gors f6r att modellen ska vara konsistent med Marron (1997) som an-
tar att den privata och offentliga konsumtionen (D respektive G) ir konstant och be-
stdr av konsumtion av den gréna och den bruna varan enligt:

Gy = Gge + Gpe [D.16]

Dt = Dgt + Dbt [D17]

Den offentliga aktéren kan hir paverka marknadsutfallet genom att vilja sammansatt-
ningen av den offentliga konsumtionen. Den offentliga konsumtionen antas ske ge-
nom offentlig upphandling.

Marknadsjamvikterna uppstar dir utbudet QF, méter efterfrigan Qf,:

Qpe = Dt + Gpr = Qb [D.18]
Qge = Dg¢ + Gge = Qg [D.19]
Genom att substituera in (D.16) och (D.17) 1 (D.18) 16ses ekvationssystemet besta-

ende av ekvation (D.4), (D.5), (D.12), (D.13), (D.15), (D.18) och (D.19) med hjilp av

Mathematica!2,113,

111 Marknadens utbud brukar skrivas p8 formen y = kx + m. P& denna form kan ekvation (D.12) och (D.13) skri-

2 1 v 1 ww 2 1
vas som Pg1 = Qg1 (1 - —)— — g2 respektive Pgz = Qg2 (1 - —)— - Pg1’ dar (1 - ﬂ) —

ng 2¢g2 ng 2¢g1 2cgt) ng

ar en lutningskoefficent. I b8da perioderna leder ett 6kat kunskapslackage och ett 6kat larande till en flackare
lutning. Larandet leder &ven till ett ldgre intercept i bada perioderna, medan kunskapslackage leder till ett lagre
intercept i den andra perioden.

112 For att géra modellen s3 enkel som méjligt antas vidare att n = n,, = ng, ¢=cp =cz 0ch §=1.

113 Koderna ar tillgangliga vid férfragan.
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For att studera effekten av grén offentlig upphandling i den f6rsta perioden péd den
grona produktionen i period 1 och 2 deriveras jamviktskvantiteterna, Qg, med avse-

ende pd den grona offentliga konsumtionen, vilket ger féljande uttryck:

0051 _ n(4Bc+n)

0Ggq T 8bpn+n2+B2(16c2—v2w) >0 [D.20]
6Q§2 _ Lnvw

9Ggy  8Bhn+nZ+p2(16c2—v?w) . [D.21]

Som syns 1 ekvation (D.20) och (D.21) leder en 6kad offentlig konsumtion av den
grona varan i den foérsta perioden till att den gréna produktionen i bada perioderna
6kar. Den bruna produktionen i de tva perioderna minskar i motsvarande utstrick-
ning.

I nidsta steg studerar vi hur effekten av den gréna offentliga upphandlingen paverkas
av kunskapslickage och lireffekter. Detta gbrs genom att derivera effekten av grén of-
fentlig upphandling i de tvd perioderna med avseende pa v och &, vilket ger féljande

uttryck:

o 2 2

agil - (sﬂfnfrl;i)zsz(éicc:r—?;w))z >0 [D.22]
Qg2 ;

6321 - (SBci(:lr:Z?ZE?f:;r?u:w))z 0 [D.23]
N 2

agil - (sﬁcnii;ig((iﬁi:fzzw)y >0 [D.24]
Qg2 L .

= m(l:;z(ffizjf,;ﬁ6(;6_::;);)) >0 [D.25]

Gron offentlig upphandling har alltsa stérre positiv effekt pa den grona produktionen
1 bada perioderna ju storre kunskapslickage och ju storre lireffekt det finns i den
grona produktionen. P4 motsvande sitt har den gréna upphandlingen stérre negativ
effekt pa den bruna produktionen ju storre lireffekter det finns i produktionen av den

grona varan.

Den samhdllsekonomiskt optimala produktionen

Vi har i tidigare konstaterat att kunskapslickage utgér ett marknadsmisslyckande ef-
tersom foretagen inte tar hinsyn till det fulla samhillsekonomiska virdet av sin pro-
duktion. I modellen syns detta genom att foretagen endast maximerar vinsten (ekvat-
ion D.6) med avseende pa sin egen produktion. Frin ett samhillsekonomiskt perspek-
tiv hade den optimala produktionsnivan erhillits om foretagen tagit hinsyn till det
egna lirandet och andra féretags lirande som uppstir med anledning av den egna pro-
duktionen. En social planerare hade saledes 6nskat att féretagen maximerar foljande
vinstfunktion:

Tyj = Pg1dg1j — Cg1da1; + 6(szquj — (Cg252j = v((ng —1)e+ 1)%11'%21')[1)'26]
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med avseende pa qgq.""* Forsta villkoret hade da kunnat skrivas som:

OT,
—6q;1]j =Pg1 — 2C41qg1j TV ((ng -1)e+ 1) qg2j =0 [D.27]
0y
sz]j = Pg2 — 2C42qg2j + v((ng - 1)8 +1)qq41; =0 [D.28]

Vilket innebir att de samhillsekonomiskt optimala utbudsfunktionerna f6r den gréna
varan hade kunnat sktivas som:

Sx +”ng2
s npg1+v((ng—1)s+1)ng _ Pg1 2¢q2 2
le = =n 2w [D.29]
2¢g1 (Zc ——)
g1 3¢ 2
Pg1 )
QS _ npg2+v((ng—1)s+1)Q3; o ng+UW(2cg1 D.30]
92 2¢g, 5 _(VZWZ) )
ng chl

Genom att jimfora ekvation (D.29) och (D.30) med ekvation (D.12) och (D.13) syns
att det samhaillsekonomiskt optimala utbudet dr stérre dn det féretagsekonomiskt opti-
mala utbudet pa en fri marknad.!15

114 pet vill séga p3 samma sétt som i ekvation D.6 men med skillnaden att g1, = 441,

S* 232
115 Den samhaéllsekonomiskt optimala utbudskurvan i period ett kan beskrivas som pg; = %(chl — %) —
g2

vWpg2
2¢g2

medan den féretagsekonomiskt optimala utbudskurvan ges av: pg; = %(2(}91 - :cw) - Zz—gz. Samtidigt kan
9 g2 g2

S+
den samhaéllsekonomiskt optimala utbudskurvan i period tva beskrivas som Pg2 = %(2%2 — (ﬂ)> —vw (:CL‘)
01 o1
och den féretagsekonomiskt optimala utbudskurvan i samma period ges av p,, = %(chz —%) —Vzwcﬂ. I bdda
g g1 g1
fallen har den samhéllets utbudskurva en flackare lutning. I period ett ar dessutom interceptet for samhallets
utbudskurva lagre.
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Vetenskapliga Radets utblick

Den offentliga sektorns inkdp av varor och tjdnster uppgar till cirka 15 procent av
BNP och spinner frian standardiserade varor, exempelvis A4-papper, till komplexa
tjdnster och entreprenader som till exempel byggande av vigar och jirnvigar. Med
andra ord dr den offentliga sektorns ink6ép betydande, och hur inképen gérs, och vad
som kops, blir ddrmed viktigt ur flera aspekter. Dels dr det viktigt ur skattebetalarnas
perspektiv, att pengarna anvinds effektivt, dels ur ett marknadsperspektiv, inte minst
pé grund av storleken pé inképen. Det dr ocksa detta som ér de grundliggande moti-
ven till de regler som omgirdar offentlig upphandling. Reglerna framgir i lagen om of-
fentlig upphandling (LOU), en lag som i méangt och mycket bygger pd EU-direktiv.
LOU syftar bland annat till att tillvarata och frimja konkurrensen pd marknaden,
frimja ett kostnadseffektivt anvindande av skattemedel, frimja fri rorlighet inom EU
och underlitta f6r foretag att gbra affirer med offentlig sektor. Under senare dr har
syftet vidgats till att &ven omfatta styrning mot ett héllbart samhille. UtSver frimjande
av konkurrens och effektiva anvindning av skattemedel ska offentlig upphandling en-
ligt Prop. 2019/20:65 nu dven anvindas som ett styrmedel i syfte att uppné de klimat-
politiska malen.

Det 6vergripande syftet med édrets miljéekonomiska rapport dr att analysera offentlig
upphandling som klimatpolitiskt verktyg. Mer specifikt stiller man sig féljande frigor;
(1) under vilka férutsittningar kan “klimathidnsyn” vid offentlig upphandling vara ett
kostnadseffektivt styrmedel? (2) om klimathidnsyn ska tas, hur bér da upphandlingen
utformas? (3) dr innovationsrelaterad upphandling ett kostnadseffektivt komplement
till den mer traditionella klimatpolitiken?

Vetenskapliga Radet menar att drets rapport fyller ett viktigt syfte, dels med tanke pé
storleken pa den offentliga sektorns inkép, dels med tanke pa klimatpolitikens bety-
delse och att dess utformning ska leda till att de mélen uppnas pé ett kostnadseffektivt
sitt, det vill siga till minsta mojliga kostnad. Vetenskapliga Rddet anser att rapporten
dven kan motiveras ur ett mer grundldggande kunskapsperspektiv. Det saknas helt en-
kelt i mangt och mycket forskningsbaserad kunskap kring offentlig upphandling som
klimatpolitiskt styrmedel relaterat till samhillsekonomisk effektivitet. I de studier som
finns dr utgangspunkten att man med offentlig upphandling &a# styra, och att man ska
gOra det, frigan dr snarare hur. Frigan om det 6verhuvudtaget finns samhillsekono-
miska motiv for en styrning via offentlig upphandling har sillan ber6rts. Sammantaget
menar Vetenskapliga Radet att drets rapport av dessa skal dr betydelsefull och viktig,
dels £6r att lyfta fragan kring den offentliga upphandlingens roll i allmidnhet, och dess
roll 1 ett klimatpolitiskt perspektiv i synnerhet. Rapporten ir ocksd viktig dd den sitter
fingret pa att det 1 stort sett helt saknas samhillsekonomiska utvirderingar av offent-
liga upphandlingar, vilket Vetenskapliga Radet finner anmirkningsvirt med tanke pa
de belopp som det handlar om.

Rapporten bestir av nio kapitel. I kapitel 1 ges en kort bakgrund och en beskrivning
av rapportens syfte. En introduktion till offentlig upphandling ges i kapitel 2.

Kapitel 3 ger det samhillsekonomiska perspektivet pa klimatpolitiken; hur styr och
implementerar man kostnadseffektivt f6r att nd de mal som bestimts? I kapitel 3 dis-
kuteras dven den roll offentlig upphandling kan spela i en samhillsekonomiskt effektiv
klimatpolitik. En viktig slutsats frin kapitel 3 dr att klimatpolitiken som den ér utfor-
mad ger hushall och f6retag incitament till utslippsminskningar. Upphandlingar som
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baseras pa pris och kostnader innebir siledes att klimathinsyn tas eftersom det redan
finns existerande styrmedel. Vill man i upphandlingar ta klimathdnsyn utover detta,
vad som i rapporten betecknas som “extrasteg’ leder det till merkostnader som maste
stillas mot motsvarande kostnader f6r att istillet utnyttja annan form av klimatpolitisk

styrning.

Kapitel 4 1 rapporten beskriver det klimatpolitiska ramverket och dess implikationer
for effekten av gron upphandling. Slutsatsen 4r att som klimatpolitiken 4r utformad i
Sverige och EU innebir en upphandling med klimatkrav inte nédvindigtvis att utsldp-
pen vixthusgaser minskar totalt sett. Man beskriver detta som “vattensingseffekten”
da minskningar pa ett hall leder till kningar pd ett annat. Vetenskapliga Ridet delar
uppfattningen att givet att det finns en klimatpolitik pa plats i Sverige och EU blir bil-
den komplex nir klimathdnsyn ska tas vid upphandling. Klimathinsyn i upphandlingar
kan visserligen bidra till direkta utslippsminskningar, men den effekten motverkas i
stor utstrackning av redan befintlig klimatpolitik.

I kapitel 5 stiller man sig friagan nir klimathdnsyn vid upphandling kan vara kostnads-
effektivt. Frigan som stills dr vilka villkor som behéver vara uppfyllda £6r att extra kli-
mathinsyn vid upphandling ska kunna bidra till att sinka de samhaillsekonomiska
kostnaderna for att nd de svenska utslippsmalen. En slutsats dr att med en klimatpoli-
tik som innebir heltickande och likformig prissittning av koldioxid kan klimathidnsyn
vid upphandling inte vara kostnadseffektivt. Nu dr dock inte prissittningen av koldi-
oxid fullstdndigt heltdckande och uniform, vilket innebir att det 1 vart fall teoretiskt
sett skulle kunna finnas en sidan méjlighet. Det kriver dock att vatje enskild upp-
handlare har information, och incitament, att finna de dtgirder/produkter som har
ldgst samhillsekonomisk kostnad. Den slutsats som dras i rapporten, som ocksd Ve-
tenskapliga Ridet delar, dr att upphandlare knappast har all den kunskap och inform-
ation som krivs, och att klimathdnsyn vid upphandling dirmed nippeligen kan vara
kostnadseffektivt.

I kapitel 6 stiller man fragan om upphandling med klimathinsyn kan bidra éverhu-
vudtaget till att klimatmaélen nds, det vill sdga om upphandling med klimathinsyn leder
till utslippsminskningar. En utgingspunkt i analysen ér att offentlig upphandling som
klimatpolitiskt styrmedel kan fungera som en substitutions- och/eller omstillningspo-
licy. Med substitutionspolicy menas att man upphandlar en produkt med hog klimat-
kvalitet som skall ersitta en annan produkt med lag klimatkvalitet. Med omstillnings-
policy avses att upphandlaren tar klimathdnsyn genom att stilla speciella krav och vill-
kor i syfte att fi potentiella leverantorer, det vill sdga leverantSrer som inte har en fir-
dig klimatvinlig produkt, att stilla om sin produktion. Analysen visar att en upphand-
ling som syftar till substitution inte nédvindigtvis leder till 6kad konsumtion av kli-
matvinliga (gréna) produkter totalt sett. Skilet dr att den offentliga sektorns ink6p ris-
kerar att driva upp priset pa grona produkter, vilket kan leda till att privata konsumen-
ter 1 storre utstrackning viljer bruna produkter (som blivit relativt sett billigare). Hur
stor den effekten dr beror fOrstas pd privata konsumenters priskdnslighet f6r respek-
tive vara, vilket 4r en empirisk friga.

Vidare visar analysen att med en upphandling som syftar till omstillning kan det vara
mojligt att undvika den relativprisetfekt som kan uppsta i substitutionsfallet. Omstill-
ningspolicyn innebir att man vill paverka utbudet av den gréna varan, vilket kan leda
till att priset pa den grona varan faller, vilket i sin tur 6kar konsumtionen av den gréna
produkten dven i den privata sektorn. Aven i detta fall visar analysen att resultatet 4r
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avhingigt priskdnsligheten. Vetenskapliga Radet delar i allt visentligt slutsatserna och
menar att den relativt enkla analytiska modellen som anvinds i rapporten pa ett
mycket pedagogiskt sitt illustrerar méjliga effekter av gron upphandling. Dock menar
Vetenskapliga Radet att skillnaden i resultat mellan substitutions- och omstillningspo-
licyn till viss del beror pd att analysen dr statisk och dirfor kan betraktas som kortsik-
tig. Det 6kade priset pa gréna produkter som f6ljer av substitutionspolicyn innebir att
l6nsamheten att producera grona produkter 6kar, vilket 6kar utbudet av dessa, vilket
kommer att ”ddmpa” den kortsiktiga Skningen av priset. For att fa en uppfattning om
de mer langsiktiga effekterna krivs siledes en dynamisk modell som beaktar bland an-
nat intridde och uttride pa marknaden.

Vidare i kapitel 6 diskuteras och analyseras olika utvirderingskriterier ndr klimat- eller
miljéhinsyn skall tas vid upphandling. Hur ska upphandlingen utformas i de fall myn-
digheter vill vidta tgirder utéver de som redan f6ljer av den generella klimatpolitiken?
Slutsatsen dr (1) att man skall striva efter transparens genom att vara tydlig med vad
kostnaden ér for att stilla krav utéver de som redan finns i den generella klimatpoliti-
ken, samt (2) att man skall striva efter att utforma okomplicerade upphandlingar. Fx-
empelvis betyder det att man bér anvinda utvirderingsmodeller dér pris och egen-
skaper uttrycks i kronor. Vetenskapliga Ridet stoder slutsatsen att upphandlingar bor
vara sd okomplicerade och transparenta som moijligt.

En ambition med upphandling ur ett klimatpolitiskt perspektiv dr att den ska bidra till
storskalig spridning av innovationer pa klimatomréidet. Detta brukar bendmnas inno-
vationsupphandling, vilket diskuteras och analyseras i kapitel 7. Ett mojligt samhillse-
konomiskt motiv till en upphandling som syftar till innovation ér att det finns ett kun-
skapslickage fran lirande. Konkret kan det beskrivas som att foretag drar nytta av att
andra foretag gatt fore och tagit fram ny kunskap om en process eller teknologi. Det
samhillsekonomiska virdet av sidan kunskapsutveckling dr dirmed hogre dn virdet
tor det enskilda foretaget, vilket innebir att det finns skal att stimulera nya processer
och teknologier. En slutsats som foljer fran en relativt stiliserad tva-periodsmodell 4r
att man kan motivera nagon form av stéd for produktion som idr kopplad till lirande
och kunskapslickage. Ett méjligt sddant stdd, bland flera, 4r upphandling. Ett alterna-
tiv till upphandling ir en direkt produktsubvention, vilket i alla fall pa kort sikt har
vissa fordelar gentemot upphandling.

En annan slutsats ér att dven om det finns teoretiska motiv till st6d i form av upp-
handling eller produktsubventioner, och att det ir teoretiskt mojligt att implementera
sadana st6d, dr det i praktiken vildigt svart. Skilet dr att det dr svart att veta om och
isafall var kunskapslickage existerar, och hur omfattande det dr. Ytterligare en aspekt
som talar mot specifika stod eller upphandling som ndmns 1 rapporten ir att man inte
kan veta vilken teknik som ar langsiktigt bést, och att specifika innovationsupphand-
lingar ddrfor riskerar att skapa en “inlasning” i en lingsiktigt délig teknik. Vetenskap-
liga Radet stoder de slutsatser som dras rérande innovationsupphandling. Aven om de
modeller slutsatserna delvis dr baserade pa ér stiliserade och bygger pa antaganden
som kan diskuteras sd dr resultaten i linje med litteraturen pa omradet. Vetenskapliga
Rédet vill tilligga att om det finns kunskapslidckage, sdsom det beskrivs i rapporten, sa
kan det inte uteslutas att det existerar dven inom andra omraden dn klimat- och milj6-
omridet. Att undanréja eller beakta detta genom specifik innovationsupphandling
som endast beaktar klimat- och miljéaspekter dr dirmed inte nédvandigtvis samhallse-
konomiskt effektivt.



I kapitel 8 ges fyra utvalda exempel pd upphandlingar med klimathdnsyn i bygg- och
anldggningssektorn, transportsektorn, fastichetssektorn och livsmedelssektorn. Anled-
ningen till att man valt exempel fran dessa sektorer ér att klimatpaverkan ir betydande
1 dessa sektorer. Exemplet fran fastighetssektorn dr upphandling av stidtjanster. Ex-
emplet fran byggsektorn giller en sd kallad innovationsupphandling dir en fossilfri
skola ska byggas, medan exemplet frin transportsektorn dr upphandling av tjinstefor-
don. Det sista exemplet ror livsmedelssektorn och upphandling av catering och
lunchlador. Ett antal generella slutsatser dras fran de upphandlingar som studerats.
Den forsta dr att upphandlingarna inte 4r transparenta och att det saknas nédvindiga
underlag f6r att kunna avgdra pa vilka grunder olika anbud rankats. En annan generell
slutsats 4r att det saknas underlag vad giller férvintad klimateffekt i form av minskade
utslipp. En tredje observation dr att det 1 underlagen inte 6verhuvudtaget framgar om
syftet dr att minska de direkta utslippen eller om upphandlingen ska bidra till lingsik-
tiga utsldppsminskningar genom innovationer och teknikspridning.

Vetenskapliga Radet finner de exempel som redogdrs £6r mycket intressanta. De visar
pa stora brister i savil vad som ska uppnds med upphandlingen som 1 sjilva upphand-
lingsférfarandet. Upphandlingen av en fossilfri férskola dr, menar Vetenskapliga Ra-
det, kanske det mest illustrativa exemplet pa problemet med upphandling som klimat-
politiskt styrmedel. Det uttalade malet med den upphandlingen var att uppna netto-
nollutsldpp i samband med bygget och driften av en férskola. Dock finns inte angett
négra till detta kopplade explicita krav, kriterier eller kontraktsvillkor som tilldelnings-
kriterium. Byggkostnaden f&r det vinnande budet uppgir till 300 miljoner kronor, vil-
ket kan jimféras med kostnaden 40—60 miljoner f6r en konventionell férskola av
samma storlek. Nagon beskrivning eller analys av effekter pa nytta och klimatnytta
mellan de tva alternativen finns inte. Vetenskapliga Radet menar att de exempel som
redovisas i rapporten visar pa stora brister i upphandlingarna och att det ddrfér finns
starka skal till mer omfattande utvirderingar av denna form av offentlig styrning. Men
som papekas i rapporten rader det stor brist pd upphandlingsstatistik, vilket mer eller
mindre omojliggér adekvata utvirderingar. Vetenskapliga Rddet menar att med tanke
pa omfattningen av offentlig upphandling borde ett minimikrav vara att upphandlings-
statistik och annan relevant information gérs tillgdnglic som en del av den offentliga
statistiken.

I kapitel 9 ges en kort sammanfattning och ndgra avslutande kommentarer presente-
ras. Hir understryks att klimathansyn i offentliga upphandlingar har sma eller inga f61-
utsdttningar att bidra till att svenska klimatmal uppnas kostnadseffektivt. Ett skal till
detta 4r att man i upphandlingar med klimathidnsyn ofta stiller krav p4 liga livscykelut-
sldpp dir man inte skiljer pa utslipp som sker 1 Sverige och andra linder. Med andra
ord ir det inte sikert att upphandlingen bidrar till minskade utsldpp i Sverige (och dir-
med till det svenska malet), utan kanske istillet i andra linder. Men ett mer fundamen-
talt skl ur ett effektivitetsperspektiv, vilket Vetenskapliga Radet stdjer, dr att det re-
dan finns en generell klimatpolitik som innebdr att utslipp redan har ett pris, vilket
rimligen reflekteras i anbudspris. En upphandling som stiller krav utéver det som {6l
jer av den generella politiken innebir att billigare atgirder trings undan.

Sammanfattningsvis menar Vetenskapliga Ridet att arets rapport behandlar ett angeld-
get omrade som hitintills inte analyserats och utvirderats i den omfattning som ir mo-
tiverat med tanke pa omfattningen av offentlig upphandling. En stor del av inképen 1
den offentliga sektorn sker i form av upphandling. Inképen uppgir till ca 15% av
BNP, ca 700 miljarder kr per dr, och bestar av allt frin stidtjanster till bygeande av
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vigar och jirnvigar. Vetenskapliga Radet menar att inte minst pa grund av detta fyller
arets rapport en viktig uppgift. Slutsatsen frin Vetenskapliga Radet 4r att genom-
gangen och analysen i rapporten ir relevant och haller hég vetenskaplig kvalitet. De
teorier och metoder som analysen bygger pd har vetenskapligt stod. Vetenskapliga Ra-
dets férhoppning ér att rapporten kan tjina som en startpunkt f6r en djupare diskuss-
ion om offentlig upphandling som klimat- och miljépolitiskt styrmedel, men dven som
en brygga till upphandlingsmyndigheten och andra berérda i diskussioner och analyser
av hur utformningen av den offentliga upphandlingen kan f&rbittras 1 syfte att siker-
stilla att offentliga ink&p att offentliga medel anvinds s effektivt som mojligt.

Vad giller analyser £f6r kommande ars rapport menar Vetenskapliga Radet att det vore
intressant och viktigt med en genomging och analys av skogens och markens roll i kli-
matpolitiken. Skogen och marken utgdr en betydande sinka/killa f6r koldioxid, savil
globalt som i Sverige, samtidigt som den utgér en viktig resurs 1 manga andra avseen-
den, inte minst som ravarukalla for skogsindustri, energikilla och bank f6r biologisk
mingfald. Idag kan man siga att upptag och utslipp av koldioxid pé grund av aktivite-
ter 1 skogen inte beaktas pd ett effektivt sdtt i klimatpolitiken. Exempelvis far en
skogsdgare som later skogen std kvar att vixa och binda in ytterligare kol ingen ersitt-
ning fér detta. Likaledes ér utslipp av koldioxid vid férbrinning av biomassa, bland
annat fran skogen, undantagen koldioxidskatt. Sammantaget innebir detta en f6rdy-
ring av klimatpolitiken. Vetenskapliga Ridet menar att det finns potentiellt stora vins-
ter med att pé ett korrekt sitt inkludera skogen och marken 1 klimatpolitiken. For att
gora det krivs dock en gedigen analys av allt frin hur man skall bokféra utslipp och
upptag relaterade till skog och mark till hur man ska utforma styrmedel som pa ett
kostnadseffektivt sitt.
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Naturvardsverkets yttrande 6ver Konjunkturinstitutets Miljoekonomiska
rapport 2020 — Upphandling med klimathinsyn

Arets miljoekonomiska rapport frin Konjunkturinstitutet (KI) fokuserar pa
upphandling med klimathénsyn. Naturvardsverket (NV) har beretts

mojlighet att meddela eventuella avvikande meningar i rapporten. Yttrandet
utgdr frin ett utkast daterat 2020-11-26. I yttrandet tar

viupp de mer dvergripande punkterna, vilket inte nddviandigtvis betyder att NV
instimmer 1 alla detaljer i dvriga slutsatser i rapporten.

En kritisk granskning av upphandling som styrmedel utifran ett
kostnadseftektivitetsperspektiv dr angelagen. KI:s rapport utgor hér ett viktigt
bidrag och kompletterar befintlig litteratur som primért utgér fran andra ansatser
an just kostnadseffektivitet. Rapporten beaktar ett segment av den upphandling
som sker med klimathdnsyn men exkluderar till exempel upphandling som syftar
till att frimja innovation 1 tidiga skeden. Det dr viktigt att rapporten ldses i denna
kontext. I ljuset av detta vill Naturvardsverket betona att vi ser offentlig
upphandling, ritt utford, som ett viktigt verktyg bland flera for att uppna de
klimatpolitiska malen.

Rapporten lyfter att den svenska klimatpolitiken bade inbegriper styrmedel som
syftar till direkta utsldppsminskningar och styrmedel med avsikt att adressera
marknadsmisslyckanden relaterade till innovation av klimatvéanlig teknik. I linje
med detta analyseras klimathénsyn i offentlig upphandling utifran bada dessa
mal, vilket &r bra. Perspektivet med upphandling for att generera direkta
utsldppsminskningar framstar emellertid som dverordnat. NV menar att det vore
mer relevant att primért utga frin innovationsperspektivet vad géller offentlig
upphandling.

Rapporten beaktar dven andra mdjliga motiv till att klimathidnsyn tas i offentlig
upphandling, sdsom att minska utsldpp pa marknader dér klimatstyrningen ar
bristfillig. Analysen exkluderar emellertid konsumtionsbaserade utslépp
utomlands. Detta ir i linje med svenska utslappsmal men inte med
generationsmalet som dr det Overgripande malet 1 miljoméalssystemet av vilket
klimatmélen utgdr en del. NV:s uppfattning dr att manga upphandlingar med
klimathinsyn beaktar utslipp utanfor Sveriges griinser. Aven inom regelverket
for upphandling beaktas denna typ av utslipp, t.ex. vad géller
utvdrderingsgrunden kostnad dér externa effekter av miljopaverkan av en
upphandlad produkt kan inkluderas i anbudsutvérderingen (kapitel 15 och 16 i
LUF respektive LOU 4 §). Diskrepansen mellan rapportens avgransningar och
praktisk upphandling tyder pa ett behov av storre politisk tydlighet kring om och
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nédr konsumtionsbaserade utslépp bor beaktas i offentlig upphandling med
klimathénsyn.

NV noterar att rapporten visar att offentlig upphandling med klimathénsyn kan
bidra till att minska utsldppen och framja spridningen av innovationer under
vissa forutsattningar. Men pé ett Gvergripande plan landar rapporten i
forhallandevis kritiska slutsatser kring offentlig upphandlings
kostnadseftektivitet. Mdnga av dessa dr viktiga och nagot som bor beaktas, bade
i den fortsatta utformningen av klimatpolitiken och i det praktiska
upphandlingsarbetet. Samtidigt menar vi att vissa av slutsatserna beror pd de
avgransningar och analytiska utgdngspunkter som valts.

Ett exempel ér antagandet om att alla verksamhetsmissigt [dbnsamma’
klimathénsyn skulle genomforas dven utan att upphandlingen aktivt tar
klimathénsyn. Med andra ord inkluderas enbart klimathédnsyn som kostar extra i
analysen av upphandling som styrmedel. Rapporten har en vid definition av vad
som utgdr verksamhetsmassigt lonsam klimathdnsyn. T.ex. ingér har krav som
kortsiktigt fordyrar men langsiktigt kan tédnkas sinka kommunens kostnader i
ljuset av framtida skérpningar av klimatpolitiken. Med denna vida definition
ifragasitter NV om det ar ett rimligt antagande att alla dessa hdnsyn skulle
beaktas utan de extrasteg som gors for att ta klimathénsyn i upphandlingen. Kan
vi t.ex. forvinta oss att ordinarie upphandling korrekt beaktar forvintade
prishojningar pd ETS utsldppsritter for koldioxid? Klimathdnsyn i offentlig
upphandling skulle tvirtom kunna vara en hjalp for upphandlare att beakta
sddana hdjningar och didrmed kan framtida skédrpningar av generella styrmedel
ske utan alltfor stora anpassningskostnader for exempelvis kommuner.

En annan avgriansning som paverkar rapportens resultat dr att upphandling i
tidiga innovationsfaser exkluderas. Utifrn bl.a. denna avgrinsning véljer KI
som vi forstar det att t.ex. inte beakta den offentliga upphandling med
klimathénsyn som sker pa Trafikverket. Trafikverket dr en stor aktdr som
upphandlar for stora summor och beskrivs ofta som en foregangare. De har dven
en betydande andel pa manga marknader vilket lyfts som en viktig faktor for att
offentlig upphandling ska vara ett kostnadseffektivt miljopolitiskt styrmedel av
Lundberg och Marklund (2013). Ca en tredjedel av den cement som produceras
och anvénds 1 Sverige idag upphandlas t.ex. indirekt med de krav Trafikverket
stéller (Fossilfritt Sverige, 2020). Det &r déarfor sarskilt olyckligt att rapporten
inte har inkluderat detta. Hur vil hade t.ex. en produktsubvention — vilket lyfts
som ett mer kostnadseffektivt styrmedel for att frimja spridande av innovationer
— kunnat uppnd detsamma som Trafikverket idag uppnér genom sitt
upphandlingsarbete?

Den politiska aspekten av klimathdnsyn och aspekter kopplat till genomforbarhet
beaktas till viss del i rapporten. Det ndmns att de kostnader som offentlig
upphandling innebér dr mindre synliga for medborgarna 4n kostnader for
utsldppsminskning genom t.ex. en koldioxidskatt. Déarfor kan klimatpolitisk
styrning genom offentlig upphandling vara mer politiskt gdngbart dven om det &r

! Aven referat till som verksamhetsmissigt motiverade.
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mindre kostnadseffektivt och dirmed innebir storre uppoffringar for samhéllet
som helhet. Utmaningar kopplat till acceptans och genomforbarhet ar hogst
reella och ndgot som bdr beaktas. I ljuset av detta delar NV t.ex. inte rapportens
pessimistiska syn pa betydelsen av utslappsminskningar inom ESR-sektorn.
Rapporten betonar det mojliga utfallet att utsldappsminskningar inom ESR-
sektorn bortom EU-kraven kan leda till att kraven pa andra ldnder sénks och
dérmed omintetgors nyttan av de svenska anstrangningarna. NV menar att ett
minst lika troligt utfall dr att utsldppsminskningar bortom kraven mdjliggér den
okade ambition pa EU-niva som krivs for att klimatmalen ska nés. Detta
perspektiv blir sérskilt relevant i ljuset av den pagéende revideringen av EU:s
klimatmal som med hogsta sannolikhet kommer innebéra en avsevérd skiarpning
av de dvergripande mélen, i riktning mot de svenska. Denna revidering lyfts inte
i rapporten.

En annan aspekt kopplad till flernivastyrning géller kommuners roll. Rapporten
argumenterar for att lokala aktorer (kommuner) inte bor driva en egen
klimatpolitisk agenda utan istillet svara pd nationell styrning, sa som
marknadens dvriga aktorer. NV delar inte denna slutsats. For det forsta har
lokala politiker i uppdrag att driva de fragor som de gétt till val pé, precis som
nationella politiker. For det andra finns det flera komponenter i den
klimatpolitiska styrningen som med fordel drivs pé lokal niva. Fysisk planering
och vissa former av innovationspolitik dr exempel pé detta.

En djupare analys av efterfragesidan hade rent generellt berikat forstaelsen for
offentlig upphandling som styrmedel. I diskussionen om upphandling som
substitutionspolicy menar forfattarna t.ex. att sddan typ av upphandling inte
leder till direkta utsldppsminskningar utan dess eventuella virde ligger enbart i
att ”gé fore” och agera gott foredome. Man utvecklar inte detta ndrmare. Att
agera gott foredome kan forstas som att bidra till normférandringar pa
konsumtionssidan och i lingden en fordndrad efterfrdga vilket potentiellt skulle
kunna vara betydelsefullt. Ett exempel 4r skolmaltidens roll for att 4stadkomma
forindring kopplat till matkultur. Aven i analysen av offentlig upphandling som
innovationsstyrmedel forblir aspekter kopplat till ldrande pé anvéndarsidan
underutforskat. Har en produktsubvention samma forméga att bidra till lirande
pa anvindarsidan?

Sammanfattningsvis menar NV att KI:s analys av offentlig upphandling med
klimathénsyn utifran ett kostnadseffektivitetsperspektiv dr ett vilbehovligt
komplement till befintlig kunskap pd omrédet och troligtvis kommer att gynna
en viktig debatt. Ovan har vi pekat pé en antal begransningar och deras betydelse
for resultaten. Dessa bor beaktas i den fortsatta diskussionen.
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