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Sammanfattning

Milj6anpassad offentlig upphandling (MAOU) kan fungera som ett instrument for att
minska utsldpp av koldioxid, och milj6hdnsyn i offentlig upphandling blir allt
vanligare 1 Sverige och internationellt. Tva produktomraden som pekats ut som
speciellt viktiga dr transporter och elenergi, dér offentlig sektors mojligheter till
utsldppsminsknigar dr relativt stora. I denna uppsats studeras MAOU som syftar till
att minska utslépp, framst av koldioxid, genom miljokrav inom dessa tva
produktomraden. En teoretisk analys gors med avseende pé kostnadseftektivitet,
transaktionskostnader och effekter pa teknisk utveckling, foljt av en nirmare studie av
hur dessa aspekter ser ut i1 praktiken inom MAOU.

Resultaten tyder pé att en kostnadseffektiv fordelning av utsldppsmal mellan de tva
produktomradena i dagslidget troligen uppnds om huvuddelen av utslappsminskningen
sker genom miljokrav pa elleveranser. Kostnaden for utsldppsminskning inom
transportomradet &r relativt hog, speciellt for tunga transporter.

Inom transporttjdnsteomridet skulle troligen en tydligare fokusering pa mer generella
krav pa utsldappsnivéer kunna ge storre miljovinst, men férekomsten av
transaktionskostnader styr miljokraven mot mer teknikspecifika former. Ett storre
utbud av miljomaérkta transporter skulle troligen underlétta anvindningen av miljokrav
inom detta omrade. Bra Miljoval el dr det vanligaste valet inom MAOU av el, vilket
ger forhéllandevis laga transaktionskostnader eftersom en tredje part kontrollerar
uppfyllelse av miljokrav. Det kan dock ifragaséttas om kriterierna for Bra Miljoval ér
den bista utformningen av miljokrav om huvudsyftet d&r minskade utsldpp av
koldioxid, eftersom vissa produktionstekniker med potentiellt laga kostnader for
utsldppsminskningar inte tillats.

Offentliga upphandlare har forhéllandevis stora mojligheter att paverka den tekniska
utvecklingen av tunga transportfordon och strategiska satsningar inom detta omrade
kan darfor vara ldmpliga. Den prispremie som betalas for Bra Miljoval el verkar inte
bidra till att framja mindre mogna elproduktionsteknologier som idag har
forhallandevis hoga marknadspriser. Mer specifikt inriktade upphandlingsprogram
kan behovas om teknisk utveckling inom fornyelsebar elproduktion &r en del av
malsittningen.

Studiens huvudsakliga slutsats dr att bristen pa statistik och uppfoljningar i1 dagsléget
gor det svart att utféra mer overgripande miljoekonomiska analyser och utvirderingar
av MAOU. Nationella system for regelméssig uppfoljning och inrapportering av
resultat bor darfor prioriteras for att underldtta framtida studier och utvérderingar.

Nyckelord: Miljokrav, offentlig upphandling, kostnadseffektivitet,
transaktionskostnader, teknisk utveckling, transporter, el
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Summary

Green public procurement (GPP) can be used as an instrument to reduce carbon
dioxide emissions, and consideration of environmental aspects within public
procurement is becoming more common in Sweden and internationally. Two product
groups that have been pointed out as especially important are transports and
electricity, where the opportunities for public purchasers to reduce emissions are
relatively large. This paper studies GPP which aims at reducing emissions, primarily
of carbon dioxide, through environmental requirements within these two product
groups. A theoretical analysis of cost-effectiveness, transaction costs and effects on
technological development is performed, followed by a closer study of how these
aspects appear in practice within GPP.

The results indicate that a cost-effective allocation of reductions between the two
product groups is most likely to be attained if the main part of emission reduction is
achieved through environmental requirements on electricity. The cost for emission
reduction within transports is relatively high, especially for heavy transports.

For transportation services, more generally focused requirements on emission
reductions could probably give greater environmental gains, but the existence of
transaction costs steer the environmental requirements towards more technology
specific types. A greater supply of environmentally labelled transports would
probably facilitate the use of environmental requirements within this area. The label
‘Bra Miljoval’ electricity is the most common choice of electricity under GPP, and the
transaction cost for public authorities can be kept comparably low in this case since a
third party verifies real environmental performance. However, it can be questioned if
Bra Miljoval is the best composition of environmental requirements if the main
purpose is to reduce carbon dioxide emissions, since some techniques of electricity
production with potentially low costs for emission reductions are not allowed.

Public procurers have proportionately large opportunities to affect technological
development within heavy transportation vehicles and strategic efforts within this area
could therefore be recommended. The price premium paid for Bra Miljoval electricity
does not seem to promote less developed electricity production techniques that are
marketed at relatively high prices today. GPP programs more specifically directed at
immature technologies might be necessary if technology development within
renewable electricity production is desired.

The main conclusion of the study is that the lack of statistics and follow-up of results

make it difficult to perform more comprehensive environmental economic analysis of
GPP. Systems on national level for regular follow-ups and reporting of results should
therefore be prioritized in order to facilitate future studies and assessments.

Key terms: Environment, public procurement, cost-effectiveness, transaction costs

technological development, transports, electricity
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Inledning

1.1 Bakgrund

En omfattande mangd forskningsresultat visar pé att utslapp av viaxthusgaser, frimst
koldioxidutslapp till f6ljd av ménskliga aktiviteter, ger upphov till global
uppvirmning av atmosfaren (t.ex. Stern, 2006). De snabbast viaxande kdllorna for
dessa utslipp ar transporter och elproduktion. Utsldppen av vixthusgaser har okat
med ca 70% mellan 1970 och 2004. Atgirder for att minska utslédppen har redan
gjorts, men omfattningen av dessa atgirder har inte varit tillrdcklig for att motverka

Okningen av utslédppen (IPCC, 2007).

Internationella samarbeten och avtal har initierats for att atgirda utslédppen av
vaxthusgaser. I Kyotoprotokollet, som trddde 1 kraft 2005 och undertecknats av mer
an 155 lander, lovar industrildnderna att minska sina utsldpp med i genomsnitt drygt
5% under dren 2008-2012, jaimfort med 1990 ars niva av utslépp. Sverige har dtagit
sig att minska utsldppen under 2008-2012 till 96% av 1990 ars niva, och har dartill
satt upp mal om ytterligare minskningar till &r 2050 (internet, Energimyndigheten,

2007).

En rad dtgérder har redan gjorts for att uppna ovanstaende malsittningar, exempelvis i
form av utsldppshandel, koldioxidskatter och klimatinvesteringsprogram. Men
ytterligare atgérder kravs for att skynda pa utsldppsminskningen. En typ av atgird
som blivit alltmer aktuell under senare ar, bade i Sverige och internationellt, &r att
anvinda miljoanpassad offentlig upphandling (hddanefter forkortat MAOU) som en

form av miljéstyrmedel.

Den svenska offentliga konsumtionen stér for ca 16% av de totala utsldappen av
koldioxid i Sverige (Carlsson et al. 2006). I monetéra termer uppgér svensk offentlig
konsumtion till ca 344 miljarder kronor per ér, vilket utgor ca 13,5% av Sveriges BNP
(Nutek, 2006). Det kan darmed finnas en stor potential till utsldppsminskningar

genom fordandrade konsumtionsmonster for offentliga myndigheter, och den offentliga



kopkraften kan anvindas for att styra samhéllet och marknadens utbud i en mer

hallbar riktning.

Anvindningen av MAOU ér redan utbredd i Sverige och vissa andra ldnder inom EU.
Samarbete pa lokal, nationell och internationell niva har véxt fram for att utveckla vl
fungerande och verkningsfulla former av MAOU. Eftersom MAOU bygger pa
anvindning av offentliga medel ar det viktigt att styrmedlet faktiskt anvénds pé ett
kostnadseffektivt sétt och att resultat uppnas. I dagslidget saknas dock dvergripande
utvirderingar av svensk MAOU. Fler studier behdvs darfor kring
kostnadseftfektiviteten for MAOU, samt om vilka effekter offentlig upphandling har

pa innovationer och teknisk utveckling av miljovénligare produkter och tjdnster.

1.2 Syfte

Det finns ett behov av att studera hur MAOU kan utformas pa bésta sétt. Ett kriterium
for bra styrmedel 4r att vissa utsldppsminskningar uppnas till 14gst kostnad. En annan
aspekt ar s.k. transaktionskostnader, d.v.s. hur kostsamt det ar att inféra och
uppratthalla MAOU. Exempel pa transaktionskostnader ar tillsyn av att avtal foljs. En
tredje frdga 4r om och hur MAOU kan utformas for att frimja innovationer och
teknisk utveckling som kan ge mer miljévanliga produkter och tjanster. Om MAOU
inte utfors pa ett effektivt sitt drdjer mojliga utslappsminskningar och de blir
sannolikt mer kostsamma dn nddvindigt. Om kostnaden blir hog och effekten liten
riskerar detta att urholka stédet for MAOU i sig. En effektiv anvindning av MAOU
kan dessutom ge nationella konkurrensfordelar, exempelvis inom nischade marknader

for miljoanpassade produkter.

Syftet med denna studie &r séledes att bidra med forklaringar och rekommendationer
som kan vara till anvindning for lokal och nationell vidareutveckling av MAOU som
miljopolitiskt styrmedel. Denna studie kommer déarfor att undersoka foljande

fragestéllningar:

e Hur péaverkar olika sammansittningar och utformningar av MAOU

kostnadseftfektiviteten for att uppna minskade utslépp av koldioxid?



e Vilka transaktionskostnader dr forknippade med MAOU, och hur kan de

minimeras?

e Hur kan MAOU utformas for att ge 6kade incitament till innovationer och

teknisk utveckling som kan ge minskade utslédpp av koldioxid?

1.3 Avgransning

P& grund av bristen pé utvirderingsdata och utforlig statistik rorande miljokriterier,
kostnader och effekter av MAOU, kan denna begrinsade studie inte baseras pa mer
precisa empiriska data. Studien kommer istéllet att, utifran miljoekonomisk teori med
vissa anpassningar, analysera hur olika utformningar av MAOU kan ge bést forvéntat
resultat under svenska forhallanden. Slutsatser och data fran andra studier av MAOU

kommer att anvéndas for att belysa frdgestillningarna och ge viss empirisk grund.

De produktomraden som studeras dr transporter och elenergi. Urvalet av
produktomraden bygger pa de forhéllandevis stora andelar, av den totala mangden
koldioxidutslapp fran offentlig sektors konsumtion som dessa produktomraden utgér.
Fokus kommer att ligga pd kostnadseffektivitet, transaktionskostnader och frdmjandet
av innovationer och teknisk utveckling. Studien kommer endast att studera hur
MAOU kan anvéndas for att ge minskade utslépp av véixthusgaser, huvudsakligen
koldioxid, och bortser frén alla andra typer av miljopaverkan som offentlig
konsumtion kan tdnkas ge upphov till. Studien beskriver eller analyserar inte heller de
juridiska och praktiska forutséttningar som omgérdar MAOU och offentlig
upphandling i allménhet.



2 Miljdanpassad offentlig upphandling

Detta kapitel forklarar kortfattat vad MAOU innebér och hur den kan utformas.

Vidare redogors for vilken potential MAOU har nér det géller minskade utsldpp av
vaxthusgaser, med betoning pa koldioxidutsldpp. Sist 1 kapitlet ges en overgripande
bild av omfattningen av MAOU i Sverige, frimst med avseende pd forekomsten av

miljokrav relaterade till energianviandning och koldioxidutslapp.

2.1 Hur miljoanpassas offentlig upphandling?

Offentlig upphandling omfattar situationer nir offentliga myndigheter kdper in, hyr
eller leasar varor, tjdnster eller entreprenader. Offentliga myndigheter i Sverige utgors
av statliga myndigheter, kommuner och landsting, samt deras tillhérande bolag.
Offentlig upphandling regleras av tre olika lagar: Lagen om offentlig upphandling
(LOU 1992:1528), Lagen om ingripande mot otillborligt beteende avseende offentlig
upphandling (LIU 1994:615) och Konkurrenslagen (1993:20). Dessa lagar syftar till

att sikerstélla en transparent och korrekt anvéindning av allménna medel.

Under senare ar har intresset for miljoanpassad offentlig upphandling vaxt, bade i
Sverige och internationellt. Miljdanpassad upphandling, dven kallad gron
upphandling eller uthallig upphandling, innebir kortfattat att upphandlare tar
miljohdnsyn och stiller miljokrav i upphandlingen av varor och tjénster. FN och EU
lyfter bada fram MAOU som ett viktigt marknadsbaserat medel for att frimja
miljovénligare produkter genom att efterfragan for dessa okar (Kippo-Edlund et al.,
2005). EU-kommissionen forsoker bl.a. sporra medlemslédnderna att upprétta tydligare
strategier och atgirdsplaner for att 6ka anvindningen av MAOU (internet, European

Commission).

Miljoanpassad upphandling kan ses som en mix av olika miljostyrande verktyg,
beroende pé hur den utformas. For att underlitta analysen av MAOU kan den liknas
vid négra av de miljostyrande verktyg som Perman et al. (2003. s.207) beskriver. De
verktyg for utformning av MAOU som i detta fall ter sig mest relevanta ar enligt min

tolkning:



1. Utveckling av socialt ansvarstagande — i form av utbildning och information
till allménheten, samt frimjande av miljoméarkning.

2. Krav pé miljocertifiering — i form av miljéledningssystem, exempelvis ISO
14001 eller EMAS.

3. Kontroll av omfattning och/eller sammanséttning av insatsprodukter — i form
av bestimmelser om vilka insatsprodukter som far anvéndas och 1 vilken
omfattning. Inom MAOU kan detta innebira exempelvis krav om vilka
brénslen som fir anvéndas for energiproduktion eller transporter, i syfte att
frimja substituerande insatsvaror och/eller att direkt minska miljopaverkan.

4. Kontroll av utslédppsnivéer — i form av krav pé hur stora utslédppen far vara av
exempelvis koldioxid eller andra luftfororeningar.

5. Teknikkrav — i form av krav om att vissa arbetssétt, tekniker eller standards
ska anvdndas. Inom MAOU kan det handla om krav pé viss motorteknologi
for transportfordon eller viss typ av fornyelsebar elproduktionsteknologi.

6. Subventioner for rening eller resurssparande — i form av monetédr ersittning for
att minska skadliga utsliapp eller minska resursanvéndningen. Exempelvis kan
det ske genom att upphandlare viljer att betala mer for en miljovénligare
produkt &dn for motsvarande konventionell, eller att bonus ges for ytterligare
utsldppsminskningar frin foretagens sida. Dessa typer av subventioner innebar
att kostnaden ldggs huvudsakligen pa skattebetalare vilka vanligen finansierar
offentlig upphandling.

7. Avgifter vid icke-uppfyllelse — vilka inom MAOU kan utformas som avdrag
pa betalningen av en vara/tjanst om det visar sig att miljokraven inte uppfylls.
For detta kravs dock att upphandlaren foljer upp miljokraven och utvérderar

resultaten.

Krav pa miljocertifiering forklaras hér lite ndrmare eftersom de ar vanliga inom
MAOU. Certifiering i form av exempelvis ISO 14000 eller EMAS inriktas pa sjdlva
driften av foretag och innefattar sddana aspekter som rér administrativa rutiner och
strukturer inom foretag. De anger inte specifika miljostandards eller
miljomalsuppfyllelse i sig. For att bli miljocertifierat méste ett foretag uppfylla vissa
krav om exempelvis upprittande av miljopolicy, utredning om produktionens
miljopaverkan, och att foretaget planerar och succesivt uppfyller egna méatbara

miljomal. Miljocertifiering kan ocksa vara ett viktigt verktyg for foretaget i sig



eftersom den sétter press pa den inre organisationen att uppfylla vissa kvalitetskrav.
Ett foretags miljoarbete blir genom certifieringen mer trovérdigt och tillgangligheten
av miljorelaterad information kan forbattras (Sterner, 2003. s.123). En ytterligare
effekt kan vara att foretaget viger in miljoaspekter i sin egen upphandling for att
kunna bli miljocertifierade, vilket dirmed kan driva underleverantorer och relaterade

produktionskedjor mot 6kad miljohdnsyn (Gunther & Scheibe, 2005. s.113).

Ovanstaende typer av verktyg kan inkluderas i olika faser under
upphandlingsprocessen. Miljokrav kan anvédndas for att stinga ute leverantorer som
inte uppfyller kraven och anges dé i anbudsforfragan som annonseras av
upphandlaren. Miljokriterier kan ocksd végas in i urvalsprocessen, nir inkomna anbud
utvdrderas. Ett annat sdtt dr att inkludera miljoaspekter i det slutgiltiga kontraktet

mellan upphandlare och leverantér.

2.2 Potential till minskade utslapp av koldioxid genom MAQOU

Enligt Delegationen for ekologisk héllbar upphandling (EKU-delegationen,
huvudman AB Svenska Miljéstyrningsradet) dr den offentliga sektorns upphandling
av varor och tjanster med energiinnehéll stor. Inom omradet kontorsutrustning,
belysning, vitvaror, brunvaror ventilation och fonster upphandlas arligen drygt 1,6
TWh. Om offentlig upphandling skulle stélla hogre krav pad minskad
energianviandning skulle detta kunna ge en minskning av energianvindningen till ca
0,7TWh inom ovan nimnda produktgrupper (EKU-delegationen, 2000), vilket
motsvarar ca 6% av offentlig sektors totala elkonsumtion. For andra produktomraden
ar det svarare att berdkna mojliga energibesparingar genom MAOU. Nodvéndiga data
for att berdkna den offentliga upphandlingens andel av transportsektorn (och darmed

ocksa energianvédndingen) &r svara att finna (EKU-delegationen, 2001).

Erdmenger et al. (2003) har gjort teoretiska berdkningar kring den uppskattade
potentialen for minskade utslépp av véaxthusgaser for offentlig konsumtion i Europa.
Berédkningar har ocksa gjorts for enskilda enheter av olika produkter, med
utgangspunkt 1 livscykelanalyser. Nedan foljer varden for skillnader 1 utslépp av
vixthusgaser mellan standardprodukter och miljovénligare alternativ for olika

produkter:



Tabell 1: Berdknade minskade utslédpp av viaxthusgaser for olika produktgrupper

Produktgrupp Gron produkt Konventionell produkt | Funktionell Skillnad i
enhet utslépp per
funktionell
enhet
Persondatorer Mest energieffektiva Inga Anvindning av 483 kg
(desktop) med TFT-skdrm energibesparingar; kontorsdator CO2-
CRT-monitor under fem ér ekvivalenter

Bussar Motor som uppfyller Motor som uppfyller En miljon 40000 extra
kraven fér EURO IV kraven for EURO II busskilometer kg CO2-
och har katalysator (kort avstand ekvivalenter

under bussens
livsléangd)

Kopiatorskrivare | Kopiator av Kopiator av 1,500 kopior per | 663 kg
medelkapacitet med medelkapacitet utan arbetsdag under | CO2-
energisparfunktioner energisparfunktioner ett ar ekvivalenter
och dubbelsidig och franvaro av eller
utskriftsfunktion urkopplad dubbelsidig
standigt anvand utskrift

Elektricitet Gron elektricitet Genomsnittlig En 435 kg
(2000) europeisk (2000) megawatttimme | CO2-

(MWh) ekvivalenter

Killa: Erdmenger et al. (2003), egen Overséttning till svenska

Ovanstaende viarden utgér frin miljostandards som ér etablerade och uppfylls av

manga produktalternativ pd marknaden. Ytterligare minskningar av utsldpp kan

uppnas om hardare miljokrav stélls i upphandlingen.

Totalt sett kan offentlig upphandling av gron el 1 EU-ldnderna ge ca 60 miljoner ton

minskade utslapp av CO2, vilket motsvarar 1,5% av EU:s totala utslédpp (Erdmenger

et al, 2003. s.123). Den svenska offentliga sektorns elkonsumtion uppgar till ca 12,2

TWh per &r, vilket motsvarar ca 8,5% av den totala elanvdndningen i Sverige. Av

denna el uppfyller ca 30% redan kraven for Bra Miljoval, dvs Svenska

naturskyddsforeningens miljomérkning for el (Naturvardsverket, 2005b). Darmed




aterstar 70%, eller motsvarande ca 8,54 TWh el som 1 dagslédget inte uppfyller kraven
for Bra Miljoval. Om denna el istéllet skulle utgoras av Bra Miljoval el sa skulle det
innebira en reduktion av CO2-utslipp om ca 1,4 miljoner ton CO2', vilket utgér ca

2,4-3,2% av de totala svenska CO2-utsléppen.

Offentlig sektors direkta utsldpp fran mobila killor, dvs transporter, gav under 2002
upphov till utslépp av ca 0,5 miljoner ton CO2. Detta kan jimforas med den privata
konsumtionen, dir de direkta utsldppen fran mobila kéllor var ca 11 miljoner ton
CO2. Den storsta delen utsldapp av CO2 sker som en indirekt f6ljd av offentlig
konsumtion av olika varor och tjdnster (Carlsson et al. 2006). Totalt bidrog transporter
med ca 20 miljoner ton CO2-utsldpp under 2002, vilket utgjorde ca 29% av de totala

svenska utsldppen (internet, Naturvardsverket, Klimatpaverkande utsldpp).

Troligen utgors en del av de indirekta CO2-utsldppen fran offentlig konsumtion ocksa
av transporter, vilket gor att den totala potentialen for utslappsminskning dverstiger
0,5 miljoner ton. Det dr dock svart att siga mer exakt hur stora utsldppen fran

offentlig sektors transporter dr, och tillforlitliga data saknas kring detta.

2.3 Faktisk anvandning av miljokriterier vid MAOU, relaterade

till energi och koldioxid

Ett flertal studier, i form av exempelvis enkdtundersokningar och analyser av
insamlade upphandlingsdokumentationer, har gjorts under senare ar for att undersoka
1 hur stor omfattning miljokriterier faktiskt anvénds vid offentlig upphandling.
Naturvérdsverket (2005a) genomforde en enkétstudie (svarsfrekvens ca 77%) som
riktades till alla Sveriges kommuner, landsting och myndigheter. Av de svarande
angav 61% att de alltid eller oftast stéller miljokrav i upphandling, och ytterligare
27% angav att de gjorde det ibland. Endast 25% av de svarande angav att de i mycket
eller ganska hog utstrackning stéller krav om energiforbrukning vid anvénding av
upphandlade produkter. De vanligaste produktomriddena déir krav om

energiforbrukning anvénts var datorer/tillbehor, fordon, kopiatorer, kontorsmaskiner,

! Baserat p4 att nordisk elmix ger 170 g CO2/KWh, och Bra Miljoval ger 0,338 g CO2/KWh



vitvaror och belysning. Kravet var i dessa fall vanligen att energiférbrukningen skulle

vara lag.

En internationell studie om offentliga upphandlare i EU visade att ca 50% av svenska
upphandlare anvinde MAOU (Erdmenger & Ochoa, 2003). Av dessa angav ca 35%
att de krdvde 5% eller hogre andel fornyelsebar energi nir de upphandlade elenergi.
Vidare visade studien att svenska MAOU:ar efterfragade olika typer av
miljoledningssystem relativt ofta, jaimfort med offentlig upphandling i andra EU-

lander.

En ytterligare studie, som genomfordes 2005, undersokte upphandlingsdokumentation
fran 258 upphandlingar gjorda i Sverige, Norge, Finland och Danmark (Kippo-Edlund
et al. 2005).. Resultatet visade att miljokriterier forekom i ca 60% av de svenska
offentliga upphandlingar som studerats. Totat sett var forekomsten av kriterier

relaterade till energiforbrukning lag

Utifran ovanstdende studier gar det inte att dra nagra specifika slutsatser om vilka
produktomraden man véljer att anvinda energirelaterade miljokriterier for. Det gér
heller inte att dra nagra direkta slutsatser om huruvida energirelaterade miljokriterier
faktiskt har betydelse for upphandlande enheters val av produkter, men en antydan ges
om att kriterierna forekommer 1 olika utstrickning. Enligt en undersokning som TV4
gjorde 1 april 2007 anvédnder 4 av 10 tillfrdgade kommuner s.k. gron el (internet,

TV4), vilket ger en antydan om forekomsten av miljokrav i elupphandlingar.

Enligt Charlotta Frenander pa AB Svenska Miljostyrningsradet dr forekomsten av
specifika miljokrav relaterade till koldioxid dnnu sa lange ovanliga inom svensk
offentlig upphandling (Frenander, pers. komm.). I den mén de férekommer bestar de
oftast av krav om 1ag energianviandning. Nér fordon och transporter upphandlas
forekommer 1 storre utstrickning krav och malsittningar om minskad anvindning av
fossila brianslen, men den dkade kostnaden for att kopa miljobilar har i vissa fall
hindrat kommunala upphandlare att vilja mer miljovénliga alternativ (Ahlstedt, pers

komm.).



3 Teoretisk analys av MAOU

Detta kapitel utgor en teoretisk diskussion och ram for senare analys av MAOU. De
aspekter som diskuteras ar kostnadseffektivitet, transaktionskostnader och MAOU:s
inverkan pa innovationer och teknisk utveckling. Fréan kapitel 2.1 kan vi identifiera
huvudsakligen tva olika typer av utformningar av MAO som kan relateras till
miljopolitiska styrmedel. Den ena kan hinforas till klassen ekonomiska styrmedel dar
foretagens beteende paverkas genom ekonomiska incitament. Ett exempel utgors av
extraersittningar for sarskilt miljovanliga produkter. Den andra klassen innebér att
man stiller specifika krav pa teknologi, bransleférbrukning m.m. och ar mer vanligt
forekommande. Dessa krav kan ocksa utformas pé olika sétt och vara mer eller
mindre specifika. I detta kapitel jamf{ors darfor olika utformningar av MAOU. Sist i

kapitlet summeras de viktigaste slutsatserna frdn den teoretiska analysen.

3.1 Kostnadseffektivitet

For att studera kostnadeffektiviteten for MAOU krdvs en ekonomisk teori som
definierar och beskriver hur foretagen i sig agerar. Teorin utgar fran ett foretag vars
produktion ger fororeningar, och dér priset pa foretagets produkter och insatsvaror
antas vara givna. Foretaget viljer d& produktionsniva och utsldppsniva sd att vinsten
maximeras. Om upphandlaren stiller krav pd utsldppsbegrinsning s innebar detta en
kostnad for foretaget. Det kommer ddrmed att maximera sin vinst genom att minimera
kostnaderna for utslappsminskning (och eventuellt dndra produktionsmingden).

Nedanstaende enkla modell forklarar hur denna maximering av vinst (IT) sker:

Max [1=pQ-C2(Q)-C*(A) E=E(QA), EL0,E,0 (1)
Q.A

Dir p och Q #r pris respektive kvantitet, C?(Q) 4r kostnaden for produktionen och

C*(A) ir kostnaden for reningsitgirder. Den totala méingden rening, E, beror pa

storleken pa produktionen, Q, och reningsatgérder, A. Nar Q okar s& minskar

reningen, och omvint géller att reningen 6kar nér A dkar.
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Om krav stélls om att en specifik miljovanligare teknik ska anvéndas for att uppna ett
visst reningsmaél for foretaget, E > E , maximerar foretaget vinsten i (1) under

bivillkoret A> A, dir A= E. Genom Lagrangemetoden finner vi da

vinstmaximering enligt f6ljande:

L=pQ-C%Q)-C"(A)+a(A-A) @)
a =p-C3=0

oL =Cr+a=0

OA

Ovan star a 1(2) for den kostnad pa marginalen som teknologikravet innebér, dvs hur
mycket vinsten minskar till foljd av en 6kning av A vid uppfyllt teknikkrav.
Produktionen (Q) minskas inte i detta fall, eftersom teknikkravet sitts sa att hela
utslappsminskningen uppnés. Om krav istillet stills pa att en viss storlek pa
utslippsminskning ska uppnas, sa attE > E, si ger det vinstmaximering enligt

foljande:

L=pQ-C*Q)—-C"(A)+B(EQ,A~E) (3)

oL
% :p—Cg‘f‘ﬂEQ:O
oL
% :—CAA+ﬂEA:O

Dessa bada kombineras sedan och ger:

p-Cg Ch
—— === )

E, E,

11



Losningen i (4) innebér att marginalkostnaderna for bada typer av atgarder (Q och A)
likstélls och da motsvarar, § vilket dr kostnaden pa marginalen for utslappskravet. En
jamforelse av utformningen av MAOU enligt (2) och (3) visar att 16sningen i (4) ger
den mest kostnadseffektiva kombinationen av dtgirder for att minska utslappen.

Vilket illustreras i nedanstdende figur:

Figur 1: Kostnadseffektiva atgarder for utslappsminskning for ett foretag

rn|<

I figuren ovan utgér kurvanC ;' /E, marginalkostnaden for att minska utslipp genom

anvéndning av en viss teknik (A). Kurvan (p-Cg) / E, utgdr marginalkostnaden for
att minska utsldppen genom andra typer av atgiarder (Q), exempelvis minskad

produktion. E ir den totala utsldppsminskning som mélséttningen innebdr.

Marginalkostnaden for bada typer av atgirder ar lika ( £ ) dir kurvorna korsas, vilket

ger en kostnadseffektiv fordelning av utsldppsminskande dtgérder och en kostnad
motsvarande yta b i figuren. Om krav istillet hade stdllts om att utslappsminskningen
endast skulle ske genom anvindning av en viss teknik, (motsvarande verktyg nr. 3
och/eller 5 1 listan pa s. 5) sd hade marginalkostnaden blivit hogre (« ) och dirmed
gett en hogre totalkostnad motsvarande ytorna b+c i figuren. Slutsatsen av detta ar att
utsldppsminskningen inte blir kostnadseffektiv om krav stills angaende anvindning
av viss teknologi eller annan typ av specifika krav om atgérder for att minska
utsldppen. En kostnadseffektiv 16sning uppnas da foretaget sjalv ges mojlighet att
vilja metod for att uppna utsldppsminskningen, vilket ndrmast uppfylls om verktyg nr.

4 1 listan pa s. 5 anvénds.
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En fordel med teknikkrav dr dock att de kan vara kraftfulla for att uppna ett visst
miljomal snabbt, speciellt nér tekniska 16sningar redan finns tillgéngliga pa

marknaden men som inte blivit sdrskilt vdlanvinda dnnu (Perman et al. 2003. s. 213).

Enligt Sterner (2003. s.77) gor anvandningen av teknikkrav (A) det vanligen svarare

att uppfylla specifika mélséttningar om totala utsldppsminskningar (E ), eftersom
dessa i sig inte regleras. Skil som édnda kan gora det fordelaktigt att anvénda
teknikkrav kan omfatta exempelvis:
1. Att information kring tekniker och ekologiska aspekter dr komplex
2. Att den miljostyrande myndigheten besitter relevant kunskap som saknas pa
foretagsniva
3. Att foretag dr okénsliga for prissignaler och att investeringar har 1angsiktiga
irreversibla effekter
4. Att standardisering av teknologi har stora fordelar
5. Om endast ett fatal tekniker konkurrerar med varandra, varav en teknik ar
Overldgsen de andra
6. Att 6vervaknings- och uppfoljningskostnader dr hoga, da det dr svarare att
Overvaka uppfyllelse av utsldppsmal dn att dvervaka anvéndningen av en viss

teknologi

For att minimera totalkostnaden for att uppna ett visst mal for utsldppsminskningar
fran flera foretag eller produktgrupper krévs ocksa att marginalkostnaden for
reningsarbetet dr lika for alla involverade foretag. De foretag som har ldgre kostnader
for rening ska utfora storre utsldppsminskningar dn andra foretag (Perman et al. 2003.
s.205). For samhallets del kan kostnadeffektiv MAOU uppnds genom att krav om
utsldppsminskningar fordelas sé att marginalkostnaden for rening blir lika f6r alla
involverade foretag inom alla produktomraden dir MAOU sker. Detta illustreras 1

nedanstdende figur:

Figur 2: Kostnadseffektiv fordelning av utslappsmal mellan produktomraden
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Produktomrade 1 Produktomrade 2

Marginalkostnadskurvorna bestar hér av de kostnader som utsldppsminskning innebér

inom respektive produktomrade ndr malséttningen utgors av den totala

utsldppsminskningen Emt . For en kostnadseffektiv MAOU krévs det att
utslappsminskningen fordelas mellan de tvé produktomridena pa sa vis att
marginalkostnaderna likstélls och alla andra fordelningar leder till hogre totalkostnad.
Ur ett nationellt perspektiv skulle denna kostnadseftektiva fordelning kunna uppnas
genom att sitta en skatt eller subvention motsvarande A pa den typ av utslipp man

avser att minska.

3.2 Transaktionskostnader

Transaktionskostnader omfattar saidana kostnader som uppstér i samband med att:

e Samla relevant information

e Skapa, 6vervaka och genomdriva kontrakt

e Implementera och uppdatera de verktyg som anvénds

e Overvaka utforande och uppfyllelse av miljokrav
Transaktionskostnader uppstar pga osdkerheter, exempelvis sddana som ror
uppfyllelse av miljokrav och utsldppsmal. Specifika krav om anvindning av viss
reningsteknik (A) &r littare att Overvaka och &r ett flexibelt verktyg for den
miljostyrande parten, vilket kan ge relativt ldga transaktionskostnader. I vissa fall kan

transaktionskostnaderna bli mer betydande @n de eventuella effektivitetsvinster som
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ett visst instrument innebdr, vilket kan paverka val av verktyg for att uppna ett

miljomal (Perman et al. 2003. s.261).

Den méngd information som krivs for att en miljostyrande myndighet ska kunna
avgora hur insatserna ska fordelas kan vara mycket stor. Ekonomiska styrmedel ar
darfor ofta att foredra, eftersom de verkar genom prissignaler som ger incitament till
att dtgirda utsldpp och samtidigt ger flexibilitet for aktorerna att vilja typ av atgérder
(Soderholm & Hammar, 2005. s.22). Offentliga upphandlare kan samordna

utformning och utforande av MAOU for att pa s vis dela pa transaktionskostnaderna.

Niér transaktionskostnader rdknas med i den kostnad som utsldppsminskande atgérder
kan innebira sa paverkas ocksa storleken pa den utsldppsminskning som ér
ekonomiskt optimal att gora. Om det innebdr stora transaktionskostnader att anvdanda
MAOU inom vissa produktomrdden sa kan detta paverka utfallet i form av
fordelningen av utsldppsminskningar. Detta illustreras i nedanstdende figur, dér tk star

for transaktionskostnader, vilken antas vara rorlig:

Figur 3: Transaktionskostnader — effekter pa kostnadseffektiv fordelning av

utslappsmal

Produkt- Produkt-
omrade 1 ~ . omrade 2
MC*®* +tk MC ' +tk
N 7
N s
N ~ _ s
E2 El .
| MC o .o > Z~MC™ | ainkl.tk
~N
——————————— 7 — —— o —— _\—i— — | a
P 7 Z N
7
L~
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- EV _A E ~ J
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I exemplet ovan antas transaktionskostnaden, for att uppna utsldppsminskning genom
MAOU vara hégre inom produktomrade 2 4n motsvarande transaktionskostnad inom
produktomrade 1. Detta ger en forskjutning uppéat i marginalkostnadskurvorna, vilket
innebdr att den optimala fordelningen av utslippsminskning &ndras sa att en storre
andel av utsldppsminskningen bor ske inom produktomrade 1. Marginalkostnaden for
att utfora utsldppsminskningen paverkas ocksa, vilket visas ovan i1 form av ett skift

uppat av till & inkl. transaktionskostnader.

Forekomsten av transaktionskostnader kan 1 sig betyda att valet av miljostyrande
verktyg péverkas i ett storre perspektiv. Om transaktionskostnaderna for att
genomdriva andra typer av miljostyrmedel, exempelvis skatter pa nationell niva, dr
hoga samtidigt som transaktionskostnaderna for att uppna samma utslippsminskning
genom MAOU ér laga, sa kan det innebéra en samhéllsvinst att anvinda MAOU som

huvudsakligt verktyg.

3.3 Innovationer och teknisk utveckling

Vissa atgdrder kan vara dyra pa kort sikt, men ge dkad kostnadseffektivitet pa ldng
sikt. Darfor ar det viktigt att vdga in s.k. tidsmassig snedvridning i valet av verktyg
(Soderholm & Hammar, 2005. s.23), vilket &r ett sitt att bendmna effekten av
innovationer och teknisk utveckling. Miljopolitik har en viktig roll i frimjandet av
pionjdrer som skapar och implementerar nya miljovanligare teknologier. Styrmedel
inom miljépolitiken kan anvindas for att 6ka spridningen av dessa teknologier, vilket
ar noddviandigt for att minska den totala miljopéverkan (Schubert & Sedlacek, 2005).
Flera studier pekar pé att offentlig upphandling har stor potential att stimulera
innovationer (Nutek, 2006). I dessa pekas foljande skil ut:
e Att offentliga verksamheter kan vara en krdvande kund
e Att offentliga verksamheter i vissa fall kan vara mer villiga att betala de
forhallandevis hogre priser som géller 1 borjan av en innovationscykel
(prispremie)
o Att offentlig efterfrdgan snabbt kan ansamlas till en betydande kraft om flera

myndigheter foljer liknande efterfraigemonster (marknadskraft)
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e Att offentlig efterfrdgan kan inspirera och pavisa anviandbarheten, for privata
konsumenter, hos innovativa produkter (spridning)
o Att offentlig efterfrdgan leder till direkta kopplingar till marknaden och

efterfrdgan

Schubert & Sedlacek (2005) definierar innovation som ett foretags svar, i form av en
16sning, pa ett specifikt problem. Olika typer av innovationer delas vanligen upp i
radikala och inkrementella innovationer. Teknologiska innovationer innebér oftast att
bada typer av innovationer sker, dvs bade produkt- och processinnovation.
Innovationer som syftar till att minska miljopaverkan kan klassificeras som:

e Teknologier for utsldppskontroll — vilka endast paverkar produktionen eller
tillverkningsprocessen i sitt slutskede. Kontrollen sker i form av end-of-pipe
kontroll eller sanering av tidigare gjorda utslépp.

e Teknologier for forebyggande av utslapp — vilka innebér att genomgripande
forandringar sker 1 en produkt eller de processer som anvinds for
produktionen, i syfte att minska miljopaverkan. Denna typ av teknologier
inkluderar bade produkt- och processfordndringar.

e Ledningssystem — vilka innebér insatser 1 infrastruktur och integration som
stodjer kontroll och forebyggande teknologier eller fordndrar driften inom
foretaget. I detta fall betecknar teknologin sddana generella aspekter som ror
personalens avfallshantering, fordndrade arbetssitt eller utveckling av

matsystem. EMAS och ISO ar exempel pé ledningssystem.

Den huvudsakliga skillnaden mellan traditionella angreppssitt pa innovationer och de
som ror miljorelaterade innovationer ar skillnaden i1 styrmedelsstrukturerna. Cleff &
Rennings (1999) definierar de olika drivkrafterna till miljorelaterade innovationer
enligt f6ljande:
e Technology Push — materialeffektivitet, produktspektra, produktkvalitet,
energieffektivitet
e Market Pull — marknadsandel, konkurrens, nya marknader, efterfragan fran
konsumenter, image, lonekostnader
e Regulatory Push — befintlig milj6lagstiftning, arbetsmiljolagar, forvintad

miljolagstiftning
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Vanligen betonas market pull och technology push som de viktigaste faktorerna for
innovationer, men for miljdinriktade innovationer kan miljostyrmedel ha en speciell
betydelse. Dessutom har marknadsaspekter i form av utbud och efterfrdgan samtidigt
inverkan pa teknologiutvecklingen (Shubert & Sedlacek, 2005). Genom att offentliga
upphandlare efterfrdgar produkter med béttre miljoprestanda kan utbudet pé
marknaden pa sikt fordndras och marknadsvolymen for miljovénligare produkter dka,

vilket illustreras i nedanstaende figur:

Figur 4: Transformering av marknader genom MAOU

Marknads-

volym 1

M , g prestanda
Ej acceptabelt Goda exempel

Effekten pd marknaden blir storre nér offentlig upphandling utgdr en storre andel av
den totala konsumtionen. Om den offentliga upphandlingen endast utgdr en mindre
del av den totala konsumtionen av en produkt, sd kan myndigheterna forlita sig pa att
att andra drivkrafter driver pa innovationer. I detta fall kan myndigheten fokusera pa

att inhandla de produkter som dr mest effektiva och prisviarda (Nutek, 2006).

Technology push kan ske genom att en miljostyrande myndighet identifierar den bésta
metoden for miljovanlig produktion av en viss vara/tjanst, och direfter anger den
lagsta niva pa teknikkrav som ska gélla (Perman et al., 2003. s.236). Effekten kan da
bli:
e att tekniken sprids
e att indirekta effekter uppstar, 1 form av att foretagens upplevda hinder f6r att
anamma en ny teknik blir mindre viktiga

e att kravet innebér en katalysator for ytterligare innovationer
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Enligt Nutek (2006) kan upphandlingssituationer delas upp i tvd dimensioner —

innovationsgrad och tidshorisont, vilket illustreras i nedanstaende figur:

Figur 5: Innovationsgrad och tidshorisont for offentliga behov

Radikal T

Mede

Innovatio nsgrad

Mo

Tidshorisont Lﬂl'g

Kalla: Nutek, 2006

Kortsiktiga offentliga behov utgdrs 1 huvudsak av redan definierad verksamhet och
innefattar befintliga varor och tjénster som ofta har 1&g innovationsproblematik och
lag osdkerhet. Nér tidshorisonten forldngs kan for nidrvarande obefintliga varor och
tjénster tdnkas bli efterfragade, vilket 6kar innovationsproblematiken och osédkerheten.
Hogre innovationsgrad medfor ocksé 6kade krav pa utvecklings- och eventuellt
forskningsinsatser. Vanligast forekommande inom offentliga myndigheter &r att man
vill uppfylla kortsiktiga behov, och att forsoka uppnd mer langsiktiga behov innebar

ofta stor osédkerhet och risker for felinvesteringar.

Erdmenger et al (2003. s.108) urskiljer vissa faser under teknik- och
marknadsutvecklingen som &r viktiga att ta hinsyn till for offentliga upphandlare. En
viktig fas kallas launching customer stage, under vilken avsaknad av skalekonomier
gOr att priserna dr hoga, vilket ger lag forsdljning och kan leda till att produkten inte
utvecklas vidare. En annan viktig foreteelse ar s.k. nischade marknader, vilket bygger
pa att marknadsforhdllandena kan skilja sig inom samma produktomrade. Offentlig

upphandling kan inrikta sig pa att frimja nischade marknader for vissa typer av
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miljévanligare produkter och pa sa vis hjilpa till att utveckla och expandera nischen.
Kemp (2000) pekar pa att strategiska nischmarknader (SNM) kan skapas for att
skydda teknologier under utveckling. SNM kan vara speciellt anvdndbara for att
utveckla s.k. pathway technologies vilka kan 6ppna upp for utveckling av andra

miljévanligare produkter.

Om MAOU ger upphov till 6kad efterfrdgan, och ddrmed produktion av miljévénliga
produkter sa kan s.k. larandeeffekter och skalekonomier ge upphov till snabba
minskningar i produktionskostnader (Gross et al. 2002). Den ansamlade efterfragan
fran MAOU kan ocksaé bidra till att foretagen kan 6verkomma kostnadsméssiga
trosklar som annars hindrar utveckling av nya teknologier. Fragan dr da om olika
utformning av MAOU innebér olika incitament for foretagen att infora ny teknik?
Forenklat kan sdgas att ju dyrare en viss rening dr, desto storre dr vinsterna av ny

teknologi vilket innebér incitament till teknikutveckling. Detta illustreras 1 figur 6:

Figur 6: Teknisk utveckling och MAOU

Kostnad

MC MC’

MA:OU Rening

I figuren ovan visar kurvan MC marginalkostnaden for rening i utgangslaget. Om
marginella betalningsviljan for MAOU ér t, och upphandlingen sker i tillrdcklig
omfattning, si kan foretaget gora besparingar genom att utveckla ny reningsteknologi
som skulle innebéra att marginalkostnaden sinks till MC'. Forutséttningen for att den
nya teknologin ska utvecklas &r att besparingen, vilken utgors av yta a i figuren,
overstiger de fasta kostnader som utvecklingen innebir. Resultatet kan jimforas med
anvéindningen av en skatt pa utslépp, eller subvention pa reningsatgarder (pa nivan t).
I dessa tva senare fall skulle foretaget tjana pé att minska utsléppen ytterligare nér den
nya teknologin inforts, till den niva dér t=MC’. Om MAOU utformas si att den

kréver en viss nivd av rening ges inga incitament till foretaget att minska utslappen
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mer dn kravet. Ett sétt att uppmuntra ytterligare rening ar att MAOU inkluderar
bonussystem for vidare utsldppsminskningar, exempelvis 1 form av monetér ersittning

for varje ytterligare kg minskade utslépp av CO2.

En annan typ av innovationsfrimjande &tgérd ir att sitta progressivt hardare
miljokrav. Denna typ av atgird ar framst anvéndbar for statliga och internationella
myndigheter, men inom vissa produktomrdden kan @ven lokala standards ge liknande
effekt. Lokala upphandlare kan ocksa bidra till att snabba upp
marknadsintroduktionen for produkter som uppfyller framtida miljostandards

(Erdmenger et al., 2003. s.108).

Incitament till innovationer kan ges i olika former och faser under
upphandlingsproceduren. Erdmenger et al. (Erdmenger et al. 2003. s.109) listar
foljande exempel:

e Upphandling som baseras pé fordefinierade miljokrav som utestdnger de
leverantérer som inte uppfyller kraven.

e Upphandling som baseras pa att utviarderingsprocessen (och urvalsprocessen)
ger incitament till leverantorerna att uppfylla vissa miljokriterier. Dessa
kriterier méste annonseras till leverantdrerna infér anbudsgivningen.

e Upphandling dér incitament ges i det slutgiltiga kontraktet mellan upphandlare
och leverantdr. I detta fall kan priset for produkten kopplas till hur vil
leverantéren uppfyller miljorelaterade malséttningar, dvs ett ekonomiskt
incitament liknande subvention t 1 figur 6.

e Strategiska offentliga utgifter, som i sig inte inriktas pa traditionella behov for
den upphandlande enheten utan snarare handlar om att satsa specifikt pa
utveckling eller spridning av nya teknologier som dr av betydelse for

upphandlaren.

3.4 Teoretiska slutsatser

Utifrén den teoretiska diskussion som redogjorts for ovan kan vissa slutsatser dras om

MAOU. Generellt sett kan MAOU antas uppfylla sitt syfte och fungera vil nir:
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e kostnadseffektivitet uppnds, nir upphandlaren fokuserar sina miljokrav pa
utsldppsnivaer i sig och inte specificerar hur dessa ska uppnas

o kostnadseffektivitet mellan foretag och produktgrupper uppnas, da
utslappsmal fordelas mellan produktomraden sé att marginalkostnaderna for
utsldppsminskningen blir lika

e transaktionskostnader kan reduceras, exempelvis genom samverkan mellan
upphandlare 1 utformning av miljokrav och genomforande av upphandling
samt att miljokrav utformas sé att upphandling och uppf6ljning har laga
kostnader

e uppfoljning av miljokrav sker med avseende pd uppfyllelse och miljoeffekter

e offentliga upphandlare har forhallandevis stor kdpkraft inom produktomridet i
frdga, och kan didrmed paverka utbudet av miljovénligare produkter

e miljovinliga produkter och marknader frimjas, exempelvis under launching
customer stage och inom nischade marknader

e fOretagen ges incitament till teknologisk utveckling, exempelvis genom att
tillrackligt stora forsdljningsvolymer avtalas eller att bonussystem anvénds for
att uppmuntra ytterligare reningsatgirder

e progressivitet i miljokraven kommuniceras tydligt till féretagen pa marknaden

4 Empirisk belysning av MAOU

Detta kapitel syftar till att aterge vissa erfarenheter och empiriska undersékningar av
hur MAOU anvénts, vilka resultat det gett och hur de kan relateras till de tre
kriterierna for bra upphandling i kapitel 3. Kapitlet inleds genom att produktomradena
elenergi och transporter studeras, 1 syfte att uppskatta potentiella utsldppsminskningar
och kostnader. Déarefter anvinds de uppskattade marginalkostnadskurvorna for
respektive produktomréade for att diskutera mdjliga kostnadseffektiva fordelningar av
malsittningar for utsldppsminskningar. Kapitlet fortsétter sedan med en diskussion
om transaktionskostnader och deras inverkan pa den kostnadseffektiva fordelningen
av utsldppsmal. Slutligen studeras MAOU och dess inverkan pa innovationer och

teknisk utveckling, inom respektive produktomrade.
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4.1 Kostnadseffektivitet for MAOU av elenergi och

transporter

4.1.1 MAOU av elenergi — uppskattning av kostnader och

utslappsnivaer

Naturvardsverket (2005b) har berdknat den ungefarliga kostnaden for att minska
utslipp av CO2 genom offentlig upphandling av Bra Miljéval el’, vilket 4r den
vanligaste typen av miljomarkning for el pd den svenska marknaden. Bra Miljoval el
innefattar flera olika typer av fornyelsebar energiproduktion (Internet, SNF') vilket i
praktiken betyder att koparen betalar ungefar samma prispaslag for den miljomarkta
elen oberoende hur elproduktionen sker. Marginalkostnaden for att minska utslappen
av CO2 genom kop av Bra Miljoval el 4r med andra ord mer eller mindre konstant,
om man bortser frdn eventuella priseffekter av 6kad efterfrdgan. Enligt
Naturvardsverkets berdkningar (Naturvardsverket, 2005b) kostar
utsldppsminskningen, genom Bra Miljoval el, mellan ca 90 kr — 1830 kr per ton
reducerade utslépp av CO2. Resultatet, i form av minskade utsldpp, beror framst pa
hur elmarknaden reagerar pa den 6kade efterfrdgan av gron el. Skillnaden i kostnad
beror saledes pa huruvida den upphandlade elen (referens given av nordisk elmix) till
fullo ersétts av Bra Miljoval el, vilken innebar ldgre utslapp av CO2. Om ingen
konventionell elproduktion fasas ut till f6ljd av den 6kade efterfragan av Bra Miljoval
el sa sker ingen reduktion av utslédppen. I denna forenklade studie antas det av
Naturvérdsverkets scenarios gélla diar 50% av den upphandlade grona elen ersitter
konventionell el (nordisk elmix), vilket skulle ge en kostnad pé ca 180 kr/ton

minskade utsldpp av CO2.

? Bra Miljoval 4r Svenska Naturskyddsforeningens (SNF) miljomarkningssystem. Som en f6ljd av
Lagen om offentlig upphandling kan offentliga upphandlare i praktiken inte stélla krav om en viss
miljomérkning. Daremot kan man stédlla miljokrav som motsvarar kriterierna som géller for en viss
miljomarkning, om vissa forutséttningar dr uppfyllda (LOU, 8 kap. 9§). Bra Miljoval anvidnds dédrmed
ofta som en referens for de miljokrav upphandlare stiller med avseende pa elproduktion, men dessa

krav behover inte bevisas i form av miljomaérket i sig.
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Priset for Bra Miljoval el och annan miljomaérkt el kan tdnkas 6ka pa kort sikt om
efterfrdgan blir storre dn utbudet. Det svenska elcertifikatsystemet kan anvindas for
jamforelse, eftersom detta system delvis liknar Bra Miljoval el. Energimyndigheten
(2006) beskriver marknadsutvecklingen for elcertifikat sedan systemet infordes 2003,
och visar att utbudet hittills varit storre dn efterfragan. Det framtida utbudet av gron el
ar enligt Energimyndigheten svért att forutspd. Utbudet av fornyelsebar
energiproduktion (i de nordiska ldnderna) uppskattas komma att ka fran ca 29 TWh
2001 till ca 55 TWh 2010 (Midtun & Gundersen, 2003). I relation till denna
uppskattade totala produktion av gron el sa kan en 6kad efterfragan fran svenska
offentliga myndigheter, som maximalt omfattar ca 8,54 TWh, komma att ge hojda
priser for Bra Miljoval el. Den kortsiktiga marginalkostnaden kan ddrmed antas vara
okande i takt med 6kad efterfragan, dock &r det svart att sdga hur stor padverkan skulle

kunna bli.

Totalt sett uppskattas dirmed marginalkostnaden for utslippsminskningar av CO2,

genom upphandling av gron el, se ut som nedan:

Figur 7: Marginalkostnad pa kort sikt for utslappsminskning genom MAOU av

elenergi

MC (kr/
ton CO2)

180 kr/ton CO2 (scenario 2) —————/

— _/
~

E el=total potential = ca 710 000 ton CO2

I figuren ovan dr den totala potentialen for utsldppsminsking inom elupphandling
710 000 ton, vilket baseras pa att 50% av de totala utsldppen om ca 1420 000 ton (se

berdkning i avsnitt 2.2) elimineras.
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4.1.2 MAOU av transporter — uppskattning av kostnader och

utslappsnivaer

CO2-utsldpp fran den offentliga sektorns transporter utgors av huvudsakligen av
utslapp fran persontransporter och varutransporter. Hur utslippen férdelas mellan
olika typer av transporter ar svart att avgora, och i denna studie saknas data for att
avgora en mer exakt fordelning. Daremot kan nagot sdgas om skillnaderna i kostnader

for att minska utsldappen fran transporter.

Bahr (2005) har berdknat ungefarliga kostnader for att minska utsldppen av CO2
genom inkdp av miljéfordon. I vissa fall kan kostnaden bli negativ, dvs en besparing,
bl.a. eftersom driftskostnaderna kan sinkas. Inkdp av etanolbilar ger enligt dessa
berdkningar en negativ kostnad (dvs en vinst) pa ca 100 kr per ton CO2. For litta
lastbilar med biogasdrift anges kostnaden till ca 1300 kr/ton CO2, och f6r tunga
fordon blir kostnaden ca 4000 kr/ton CO2. Liknande dversiktliga skillnader i
kostnader (med betoning pa inkdpspris) redovisas av Miljofordon.se (internet,
Milj6fordon.se), dir inkdpspriset for ett miljofordon av den tyngre klassen anges vara
ca 200 000-500 000 kr hogre dn for konventionella fordon. Férutom skillnader i
kostnader for miljéfordon 1 olika viktklasser finns ocksa skillnader mellan olika
miljofordonsalternativ inom samma viktklass. Naturvardsverket (2005b) har genom
forenklade berdkningar kommit fram till att kostnaden for att reducera utslapp av CO2
genom upphandling av miljobilar (ej tyngre fordon) ligger mellan ca 425 — 540 kr/ton
CO2.

I figur 8 omsitts ovanstaende resultat i en enkel och grovt uppskattad
marginalkostnadskurva som omfattar kostnader for att minska CO2-utslapp frén
offentlig konsumtion av transporter. Den totala potentialen for utsldppsminskningar
inom transportomradet uppskattas hér till ca 0,5-0,75 miljoner ton CO2 (se avsnitt

2.2).

Figur 8: Marginalkostnad for utslappsminskning genom MAOU av transporter
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MC miljéfordo n

.

_/

~
E transporter =total potential ca 0,5-0,75 miljoner ton

I figuren ovan 6kar marginalkostnaden, for att minska utsldppen av CO2, eftersom
kostnaden for miljofordon dr hogre inom tyngre fordonsklasser. En mer réttvisande
marginalkostnadskurva hade troligen tagit en trappstegsform, men for att forenkla
analysen antas hér att marginalkostnaden 6kar gradvis. Detta antagande bygger pd att
det inom varje fordonklass kan tinkas finnas ett stort antal olika produktalternativ
som erbjuds till olika priser av foretagen. Vidare bygger marginalkostnadskurvan
ovan pa ett antagande om att offentlig upphandling avser direkta inkdp av
miljofordon, eller direkta krav pé tjdnsteleverantorer att de ska anvinda miljofordon
for upphandlade transporttjinster vilket innebér en typ av teknikkrav. Andra typer av

miljokrav och atgarder mot utsldpp diskuteras senare i studien.

Ju hogre mélséttning den offentliga sektorn sétter med avseende pa
utsldppsminskningar, desto fler typer av transportfordon maste uppfylla miljokrav. Att
helt eliminera CO2-utslépp fran transporter &r 1 dagsldget tekniskt sett mycket svart.
Kostnaden for den miljofordonsteknik som skulle krdvas for denna malséttning kan

dérfor tinkas vara mycket hog, vilket illustreras MC-kurvan 1 figuren.
4.1.3 Kostnadseffektiv fordelning av utslappsminskningar mellan

transporter och elenergi

Dé ovanstaende uppskattningar om marginalkostnaderna for minskade utslapp av
CO2 anvinds i kostnadseffektivitetsmodellen (se figur 2 ovan) for analys sé ges vissa

indikationer om hur utslappsminskningarna kan fordelas pé ett kostnadseffektivt sitt.
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Figur 9: MAOU:s kostnadseffektiva fordelning av utslappsmal mellan elenergi

och transporter

MC E transporte r

Transporter Elenergi
MC Eel
180 kr/ton CO2
— — _
E E transporter* E E elenergi*
— —— _

E-ca 0,5-0,75 miljoner ton

Utsléppsreduktionen kan har maximalt uppga till ca 0,5-0,75 miljoner ton CO2, vilket
utgor den uppskattade totala miangden utslipp frén offentlig sektors transporter.
Resultatet beror huvudsakligen pé vilka antaganden som gors om hur mycket
produktionen av konventionell el minskar till f61jd av den 6kade efterfragan av gron
el, vilket paverkar den uppskattade kostnaden for att minska utsldpp av CO2. Figuren
visar hur en kostnadseffektiv fordelning av utslappsmal kan fordelas, och antyder att

huvuddelen av utsldppsminskningen bor ske genom upphandling av gron el.

I praktiken syftar mélséttningar om minskade utsldpp frin transporter dven till att
minska andra negativa miljo- och hélsoeffekter, i form av exempelvis forsurning,
utsldpp av cancerogena dmnen, marknéra ozon och hilsofarliga luftpartiklar. Darmed
delas kostnaden for utsldppsminskningen mellan flera typer av miljomal. Detta
innebdr sdledes att marginalkostnaden for CO2-minskning som &terges ovan i
realiteten torde vara ldgre, eftersom andra typer av utslappsminskningar ocksé
vardesitts. Samma princip géller ocksé for elproduktion, déar bade utslépp av
luftféroreningar, naturviarden, biologisk méngfald och halsorisker spelar in. Om
hénsyn tas till dessa aspekter i ovanstdende uppskattningar av kostnadseffektiva
fordelningar av utsldppsmal skulle bada marginalkostnaderna vara légre, vilket ger en

lagre totalkostnad.
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4.1.4 Analys av miljokrav — effekter och kostnader

I kostnadseffektivitetsanalysen ovan antas att vissa typer av styrmedel, huvudsakligen
teknikrelaterade krav, anvinds inom MAQU for att uppna utsldppsminskningar. Om
perspektivet breddas och fler typer av miljostyrande verktyg anvinds, dvs andra typer
av miljokrav, sd kan marginalkostnadskurvorna komma att dndras vilket ger en

annorlunda fordelning av utslidppsminskning 1 figur 9.

Utifrén de elupphandlingar (i Véstra Gdtalands 14n) som annonserats hos foretaget
OPIC (Internet, OPIC) under de senaste dren gér att utldsa att det vanligaste séttet att
formulera miljokrav pa el dr att leverantérerna bedomas efter mojlighet att erbjuda el
som uppfyller Svenska naturskyddsforeningens (SNF) miljomérkning Bra Miljoval. I
vissa fall anges istillet att elleveransen ska utgdras av viss andel fran fornyelsebar
elproduktion. I flera fall stélls krav pa att elleverantoren ska kunna visa pa ett aktivt

miljéarbete, 1 form av miljocertifiering av nagot slag.

Om krav stélls om att levererad el ska uppfylla kriterierna for Bra Miljoval (Internet,
SNF - Kriterier Elleveranser) sé utgdr detta en typ av kontroll av (se lista over
miljostyrande verktyg pé s. 3):
e Hur stora utslédppen far vara — exempelvis 1 form av krav pa hur avfall och
restprodukter ska hanteras
e Vilka insatsprodukter som far anvindas — exempelvis 1 form av begransning
gillande vilka branslen som far anvéndas for kraftvarme fran biobrénslen.
e Teknikanvdndning — att elproduktion ur olja, kol och kdrnkraft och
vattenkraftverk byggda efter 1995 inte tillits. Aven hur stor andel av

elproduktionen som fér ske genom vattenkraft

Bra Miljoval el omfattar saledes krav om bade teknikanvianding (A) och vissa former

av utsldppsbegransningar (E ). Utsldppsbegriansningarna géller dock frimst andra
typer av miljopaverkan och utsliapp dn koldioxid. Dadrmed &r det framst teknikkraven i
Bra Miljoval som péaverkar utslédppen av koldioxid. Om storre vikt skulle ldggas vid
utsldpp av CO2 dn andra typer av miljopdverkan sa skulle formodligen fler typer av

elproduktion kunna inkluderas, exempelvis gaskraft med koldioxidavskiljning.
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Genom att tillata fler typer av elproduktion skulle marginalkostnaden for
utsldppsminskning troligen kunna bli ldgre dn kostnaderna som diskuterats i avsnitt
4.1.1. Valet av Bra Miljoval el ter sig darfor inte vara den mest kostnadseffektiva
typen av miljokrav nir det géller koldioxidutslédpp. Dock verkar andra miljokrav pa el

vara ovanliga.

Ett annat sitt att minska kostnaden for utsldppsminskningen av CO2 frén
elanvéndningen &r att upphandlaren inkluderar aspekter om energieffektivisering i
upphandlingen (internet, SNF, konferensdokumentation). Upphandlaren kan
efterfrdga radgivning och expertis fran elleverantorens sida vad géller dtgédrder for
energieffektivisering, vilket i vissa fall kan viga upp for den 6kade kostnaden for
miljomarkt el. Denna typ av krav riktar sig mer mot storleken pa
produktionen/konsumtionen (dvs Q 1 figur nr. 1). Exempelvis kan dndrade inkdp av
vissa andra produkter, exempelvis lagenergilampor (se avsnitt 2.2), bidra till minskad

elanvindning och dédrmed kostnadsbesparingar.

Inom upphandling av transporter stélls ofta krav pa fordon och deras miljoprestanda,

vilket kan tolkas som att fokus 14ggs pa utslappsnivaer (E ), och att leverantdren
didrmed kan erbjuda olika typer av fordon som uppfyller kraven. Om miljokravet
utformas sa att det hdnvisar till férordningen (SFS 2004:1364) om myndigheters
inkdp och leasing av miljobilar sd innebér det att flera typer av villkor ska uppfyllas.
Villkoren ror bl.a. typ av brinsle, brénsleforbrukning, utsliapp av CO2 och andra typer
av luftféroreningar. Denna typ av kravformulering dr med andra ord 6ppen for olika

typer av tekniker, i form av exempelvis motorer och avgasrening.

I ménga fall omfattar offentlig upphandling inte fordon i sig, utan istéllet
transportrelaterade tjanster. I detta fall kan andra typer av krav stéllas som omfattar
fler aspekter dn fordons miljoprestanda. Svenska lokaltrafikféreningen (SLTF, 2007)
anger ytterligare krav som kan stéllas vid trafikupphandling, vilka omfattar bl.a.

miljoledningssystem och rapportering av exempelvis bransleférbrukning.

Muren (1999) diskuterar eventuella priseffekter av att miljéledningssystem krévs 1

upphandling. Kostnaden for att infora milj6ledningssystem leder vanligen till att
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produktionen blir mer kostsam, vilket kan paverka prisnivén i upphandlingen.
Dessutom kan krav om miljocertifiering begriansa antalet anbud i upphandlingen, da
alla foretag inte uppfyller villkoren, och dirmed ge ytterligare hojda priser. Ur
kostnadseffektivitetsperspektiv 1dmpar det sig ddrmed bast att stilla krav om
miljocertifiering i sddana branscher dér anvéndningen av systemen ar utbredd,

eftersom storre konkurrens kan antas ge lagre priser.

Enligt EKU:s rekommendationer (EKU-delegationen, 2001) om miljokrav vid
upphandling av transporter kan det inom omréadet godstransporter vara lampligt att
stilla krav om effektivisering av transporterna, vilket da skulle motsvara en typ av
produktionsbegriansning (jamfor Q i figur nr. 1). Genom samlastning, 6kade
fyllnadsgrader och kombinationstransporter kan utslippen minska avsevirt. EKU
pekar ocksé pa att mdjligheter finns att minska brénsleférbrukningen for tunga
lastbilar genom att anvénda lagfriktionsdéck, spoilers och att genom utbildning i
snélare korstil ges till chaufforer. Erfarenheter frdn Varbergs upphandling av
skoltransporter (internet, Véstra Gotalandsregionen) visar bl.a. att utbildning i sndlare
korstil och effektiviserade logistikplanering kan ge minskade utsldapp av CO2. Ur ett
kostnadseffektivitetsperspektiv ar det dock inte lampligt att krdva vissa specifika
atgéarder enligt ovan, utan att leverantoren sjélv far vilja metod for utsldppsminskning.
Erfarenheter frdn Goteborg stads miljoanpassade upphandling av kollektivtrafik
bekréftar ovan ndmnda aspekter gillande miljokrav och kostnadseftektiva 16sningar
(ICLEI, 2003). I fallstudiens slutsatser rekommenderas upphandlare att stélla krav pa

utsldppsnivaer i sig, och inte kréva specifika typer av motorteknologier.

Med utgangspunkt i den teoretiska analys som beskrivits tidigare (se figur 1) kan vissa
slutsatser dras om kostnadseffektiviteten for ovan ndmnda miljékrav inom
transportomrddet. I detta fall utgdr A teknikkrav (motorteknologi) och Q betecknar
alternativa l6sningar som kan anvéndas for att minska omfattningen av transporter
(exempelvis snalkorning, 6kad samlastning, effektivare logistik etc.). Om krav stélls
p4 att uppna hela utslippsminskningen E , genom ett av atgirdsalternativen (A eller Q)
sa motsvarar kostnaden for detta omradena a+b eller b+c i figuren. Om kravet istdllet
formuleras sé att leverantdren av en transporttjdnst ska uppna den totala

utsldppsminskningen, utan specifika krav om hur detta ska ske, sa kan kostnaden
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reduceras till b i figuren. Leverantoren viljer da de typer av atgarder som minimerar
kostnaderna for utslappsminskningen genom att fordela atgirderna sa att

marginalkostnaderna blir lika.

Sammantaget innebér ovanstdende att kostnaderna for att minska utslédppen kan
sdnkas genom att fokusera miljokraven pa utsldppsnivaer i sig. Detta kan med andra
ord leda till ett skift neddt i marginalkostnadskurvan, for utsldppsminskningar inom

transporter, som beskrivits tidigare. Se figur nedan:

Figur 10: Miljokrav med fokus pa utslappsnivaer — effekter pa kostnadseffektiv

fordelning av utslappsmal mellan elenergi och transporter

MC E transporte r

Transporter Elenergi

— _

E=ca 0,5-0,75 miljoner ton

Om miljokraven formuleras med fokus pé utsldppsminskningar sé kan detta alltsd leda
till att den kostnadseffektiva fordelningen av utsldppsminskningar &dndras sa att en

storre andel av utslidppsminskningen ldmpligen sker inom transportomradet.
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4.2 Transaktionskostnader

Olika typer av miljokrav kan ha varierande inverkan pa eventuella
transaktionskostnader. Om upphandlare anviinder det s.k. EKU-verktyget’ s& kan
detta exempelvis innebéra ldgre transaktionskostnader jamfort med situationer dir
upphandlaren utformar egna miljokriterier och krav, vilket innebédr mer arbete med
insamling av information. Enligt Sofia Ahlstedt pA Kommunforbundet 1
Visternorrland (telefon, 2007-04-27) kan dock EKU-verktyget ibland vara svért att
applicera pa enskilda upphandlingar, exempelvis nér det géller transporter. Det kan 1
vissa ldgen vara nodvandigt att kombinera verktyg och rekommendationer for MAOU

frén olika parter, for att pé sé vis finna en ldmplig kravprofil.

For bade elenergi och fordon finns tydliga kriterier tillgdngliga i form av Bra Miljoval
el och bestimmelser om definition av miljobilar. P4 detta sétt kan kostnaden for
insamling av information och utformande av kriterier héllas nere. Om upphandlaren
véljer en miljomarkt produkt innebar detta troligen minskade kostnader for
overvakning av uppfyllelse av miljokraven, eftersom en tredje part kontrollerar att
miljokriterierna uppfylls. Erlandsson (2006) menar att denna typ av
tredjepartscertifikat dr mer trovardiga én sddana som kommer fran foretagen sjilva,

vilket starker argumentet for att upphandla miljomérkta produkter.

Aven gods- och persontransporter kan miljomérkas enligt Bra Miljéval (internet, SNF
— Bra Miljoval transporter). Kriterierna for denna miljdmérkning anvisar bl.a. hur
mycket icke fornyelsebar energi som far anvéndas for transporter och begrénsningen
giller energiforbrukning per person- eller tonkilometer. Kraven kan saledes uppfyllas
genom tekniska I6sningar men dven genom effektiviserade transporter i form av béttre
logistik, snalkérning och 6kade fyllnadsgrader. Bra Miljoval transporter verkar dérfor
vara en bra form av miljokrav, men i dagsléget erbjuder endast ett fital foretag

miljomaérkta transporter vilket gér dem sillsynta inom MAOU.

3 Verktyg for miljanpassad upphandling, se www.eku.nu
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For att miljokrav 1 upphandling ska ge effekt kravs att kraven gér att verifiera, och att
resultaten gar att folja upp. Uppfoljning av miljoeffekter och uppfyllelse av miljokrav
ar kostnadskrévande och i dagsldget sker uppf6ljning sdllan (Naturvardsverket
2005a). Ménga studier tyder pa att foretag oftast dndé efterlever miljokrav &ven om
Overvakningen fran myndighetens sida ar bristféllig och att straff sédllan utdoms
(Sterner, 2003. 5.198). Det dr dock oklart om samma sak géller inom MAOU.
Erlandsson (2006) skriver i en rapport frdn IVL att miljokriterier med hogre
miljorelevans ofta kan vara svérare att utvirdera i efterhand, vilket gor att det &r mer
kostnadseffektivt att forenkla miljokraven d&ven om de inte ger lika stor miljoeffekt.
Nar upphandling av transporter sker sa kan det exempelvis vara svart att stélla
utvirderingsbara miljokrav pa sddana aspekter som ror skotsel av fordon, korsitt eller
olika typer av logistiska ldsningar som kan minska utslipp (EKU-delegationen, 2001).
Dessa aspekter verkar paverka utformningen av miljokrav inom transporter i riktning

mot mer teknikrelaterade krav.

For tjansteupphandling av transporter kan krav om rapportering av brinsleforbrukning
vara av stor betydelse. T.ex. kan upphandling av miljofordon ge begrdansad miljovinst,
eftersom vissa miljobilar kan drivas med bade fornyelsebara brénslen och fossila
branslen. Av Vigverkets uppfoljning av statliga myndigheters anvindning av
miljobilar (Véigverket, 2007) framgér exempelvis att ca 42 av 100 kdrda mil med

miljobil har anvéant bensin som drivmedel.

Om krav stélls om att leverantoren ska vara miljocertifierade sé kan detta bidra till att
underldtta uppfoljning av andra miljokrav som stélls vid upphandlingen. Dels kan
miljéledningssystemet oka trovérdigheten hos leverantérens anbud, och dels kan
tillgdngligheten av miljorelaterad information 6ka. Norstrom (1997) pekar exempelvis
pa att miljotillsynen underléttats i de fall dér foretag infort EMAS, som en foljd av att

miljolednings- och miljéredovisningssystem satts i bruk.

Sammantaget kan transaktionskostnaderna for att anvanda miljokrav 1 upphandling
antas vara hogre inom transportomradet &n for elenergi, speciellt d@ mer 6ppna typer
av miljokrav anvinds. Figuren nedan visar hur fordelningen av utslappsminskning kan

tdnkas komma att dndras om transaktionskostnader inkluderas i analysen:
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Figur 11: Transaktionskostnader — effekter pa kostnadseffektiv férdelning av

utslappsmal mellan elenergi och transporter
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Nar transaktionskostnaderna rdknas med skiftar bdda marginalkostnadskurvorna
uppat, vilket ger en hogre kostnad totalt sett for att uppna utslappsminskningen.
Resultatet bygger pa att validering och uppfoljning sker med avseende pa alla
miljokrav. Det skift neddt som skedde i figur 10 antas har motverkas av de
transaktionskostnader som dr sammankopplade med mer 6ppna typer av miljokrav

inom transportomradet och marginalkostnaden blir troligen hogre i detta fall.

Transaktionskostnaderna kan minskas genom att upphandlingen samordnas mellan
flera upphandlande enheter. Samordning kan minska kostnaderna for utbildning,
informationsinsamling, utférande av upphandling och utvardering. Samordnad
upphandling kan ocksa ge mer fordelaktiga priser som en foljd av den samlade
kopkraften (Erdmenger et al, 2003. s.75). I dagsldget sker samordnad upphandling pa
flera héll inom olika produktomriden, exempelvis 1 Vistra Gotalandsregionen,

Kommunforbundet i Visternorrland, Stockholmsregionen etc.

34



4.3 MAOU:s utformning och effekter pa innovationer

Med utgangspunkt i de olika typer av innovationer som Schubert & Sedlacek (2005)
beskriver kan man dra slutsatsen att innovationer for minskade utslépp av koldioxid,
inom produktomradena elenergi och transporter, huvudsakligen omfattar foljande:

e Teknologier for forebyggande av utslapp

e Ledningssystem

Av de drivkrafter till innovationer som beskrivits tidigare (se s.12) verkar MAOU av
elenergi och transporter framst ge effekt genom s.k. market pull. MAOU ger upphov
till 6kad efterfrdgan av miljovanligare produkter och tjinster, och kan ddrmed

stimulera innovationer.

Offentlig konsumtion av elenergi och transporter ter sig frimst vara inriktad pa
kortsiktiga varor och tjdnster som redan finns tillgéingliga pa marknaden, vilket
troligen innebdr forhdllandevis 14ga risker for felinvesteringar. Vissa exempel pa
upphandling med léngre tidsperspektiv och innovationsgrad finns dock. Detta giller
bl.a. for vissa teknikupphandlingar av miljobilar (Pohl & Sandberg, 2005) och tunga
transportfordon. Tidigare gjorda enkétstudier tyder pé att upphandlande enheter ser
den extra kostnaden for miljovianligare produktalternativ som ett viktigt hinder for att
anvinda MAOU (Naturvérdsverket, 2005a, Warner & Ryal, 2000, Miljosamverkan
Vistra Gotaland, 2000). Offentliga upphandlares budgetmassiga begrdnsningar gor
troligen att satsningar pa produkter med hdgre innovationsgrad och lédngre

tidsperspektiv forsvéras.

4.3.1 Transporter

Erfarenheter fran Japan pekar pa att offentlig MAOU kan bidra till att skapa nischade
marknader inom exempelvis transportomrddet. Genom statlig styrning har offentlig

upphandling i Japan kommit att aktivt efterfraga transportfordon med ldgre utslapp av
bl.a. CO2. Tillsammans med 6vrig styrning genom skatter har MAOU bidragit till att
marknadsandelen {6r miljéfordon, av nyregistrerade bilar, har 6kat fran 0,9% ar 2000

till 32,4% under 2002. Om ocksa kategorin brénslesndla bilar riknas med blir andelen
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annu hogre (Ahlner et al. 2006). Resultatet tyder pa att MAOU i Japan haft stor

inverkan for att transformera marknaden mot hogre miljoprestanda (jaimfor figur 4).

Exemplet fran Japan visar att MAOU kan ha inverkan bade under den s.k. launching
customer stage och for nischade marknader. Offentliga inkép av miljofordon bidrog
till att skapa skalekonomier inom produktionen, vilket kunde sénka priserna pa sikt
och ge vidareutveckling av produktionen. Genom att hybridfordon har frimjats i
Japan, genom MAOU, har man kunnat nd en ledande position i utvecklingen av
hybridfordon internationellt sett. Den omfattande satsningen pé& hybridfordon har
ocksa haft effekter pa utvecklingen av batterier, vilket troligen kan komma till

anvéndning for andra typer av produkter (frimjande av s.k. pathway technology).

Det ar svart att sdga hur stor effekt svensk MAOU kan ha pa marknaden for
miljéfordon. Enligt statistik fran Bil Sweden (internet, Bil Sweden) skedde 23 879
nybilsregistreringar under 2006. Naturvdrdsverket (2005, en mer miljdanp..)
uppskattar den offentliga sektorns inkop av bilar till ca 7000 per ar, vilket i sé fall
utgdr ca 30% av de totala nybilsregistreringarna. Aven om de offentliga inkdpen av
bilar utgor en stor andel av den totala forséljningen sa kan dess inverkan pa
innovationer antas vara begransad. Pohl & Sandberg (2005) pekar pa att bilmarknaden
ar globalt beroende och att storre teknologiska fordndringar darfor knappast kan
uppnas genom att svensk offentlig upphandling sjélvt efterfrdgar ny miljovénlig
teknik. Ddaremot kan MAOU anvindas som en del av den storre globala fordandring
som sker inom omréadet miljobilar. Detta innebér att svensk MAOU av miljobilar
huvudsakligen hjdlper til att utoka marknaden for, och oka spridningen av befintlig
miljobilsteknik men inte bidrar till mer radikala innovationer i ndgon storre
utstrackning. Pohl & Sandberg (2005) redogdr dock for ett exempel dir
teknikupphandling av etanolbilar haft stor betydelse for teknikutvecklingen. I detta
fall avtalades leverans av 4000 etanolbilar, vilket krdvdes av tillverkaren for att
utvecklingskostnaderna skulle kunna tickas. Detta dr ett exempel pd modellen som

beskrivits 1 figur nr. 6.

Offentlig MAOU av andra typer av transportfordon kan dock ha storre direkta effekter
pa teknologiutveckling. For arbetsfordon, lastbilar och bussar 4r marknaden mer

anpassad efter kundens behov och krav, och beror mindre av globala férandringar.

36



Déarmed kan MAOU av dessa typer av fordon ge upphov till utveckling av
fordonsteknologier som ger mindre utslédpp (Pohl & Sandberg, 2005). Géteborgs
kollektivtrafik &r ett exempel pa att MAOU kan ha betydande effekter nér det géller
teknikutveckling for bussar. Foretagen sig MAOU som en vixande marknad, da flera
offentliga upphandlare i Sverige borjade stélla hardare miljokrav. Detta gav upphov
till satsningar hos fordonsleverantdrerna for att tillmdtesgé kraven. Aven andra
offentliga upphandlare 1 Europa har borjat stilla liknande krav, vilket ytterligare drivit
pa utvecklingen av miljovianligare fordon. Upphandlaren i Gteborg gav ocksa
incitament till snabbare utveckling av nya teknologier genom att belona leverantéren
med en bonus om de uppfyllde utsldppsminskningar tidigare dn vad som foreskrevs i
kontraktet. Enligt leverantdren bidrog detta starkt till att foretaget satsade pé
ytterligare produktutveckling (ICLEI, 2003).

Forekomsten av progressivt hardare miljokrav dr svar att bedoma utifran tillgdngliga
studier och data. Generellt sett verkar miljokrav inom transportomradet ofta relateras
till miljoklasser for fordon, vilka i sig kontinuerligt fornyas. Ett exempel pé
progressiva miljokrav dr Stockholm ldns landstings upphandlingsavtal om transporter
(internet, Stocholm stad Milj6forvaltningen) dér leverantdren méste 6ka andelen

fornyelsebara branslen successivt under avtalsperioden.

I vissa fall har MAOU av transporter inneburit att inte bara nya produkter (fordon)
utvecklats, men ocksa kravt fornyelse inom omkringliggande system. Ett sddant
exempel dr upphandlingen av kollektivtrafik i Porto Alegre i Portugal dir stora
satsningar gjorts for att bygga ut och utveckla lokal spértrafik, med hinsyn tagen till
miljon. Upphandlingen hade en bred omfattning diar bade fordonsteknologi, arkitektur

och omkringliggande transportsystem berdrdes (ICLEI, 2007).

4.3.2 Elenergi
Fornyelsebar elproduktion sker idag baserat pa olika typer av teknologier. Flera typer
av fornyelsebar elproduktion har &nnu inte lyckats fa ndgon storre utbredning pa

marknaden, frimst pa grund av deras hdga produktionskostnader. Stora skillnader

rader ocksa 1 hur langt de olika teknologierna utvecklats. Nedan visas figur 12 som
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ger en indikation om hur utbredda olika typer av elproduktion dr pa marknaden, 1

relation till innovationsfas:

Figur 12: Uppskattningar av marknadspenetrering for olika typer av

fornyelsebar energiproduktion i Storbrittanien
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Figuren giller inte direkt for svenska forhdllanden utan grundas pé data frdn
Storbritannien, men kan &nda ge en antydan om hur det kan se ut pa den svenska
marknaden. Till vdnster i figuren aterfinns mindre mogna teknologier, exempelvis
vitgasbaserad energiproduktion och vagkraft, som i dagsldget inte fatt ndgon storre
utbredning pa marknaden for elproduktion. Mer mogna teknologier som idag redan ar
kommersialiserade, exempelvis landbaserad vindkraft och forbréanning av biomassa,
ses till hoger i1 figuren. MAOU skulle kunna utformas sa att den frimjar nya

teknologier for elproduktion, genom att skapa marknader for dessa.

Om fornyelsebar energi efterfrigas i storre utstrickning, och ddrmed ger upphov till
uttokad produktion, s& innebdr det sannolikt att produktionskostnaderna kommer att
minska efterhand. Detta beror till stor del pa s.k. ldrandeetfekter inom produktion och
anvindning av tekniker. Detta giller speciellt for teknologier som 1 dagsliget inte fatt
ndgon storskalig spridning, exempelvis solpaneler och véagkraft.

Produktionskostnaden for vindkraftsel har sjunkit markant under senare artionden,
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och ytterligare kostnadsminskningar kan véntas (om &n inte 1 samma takt som
tidigare) om marknaden expanderar ytterligare (Gross et al. 2002). Erfarenheter fran
Kanada visar att 6kad offentlig efterfrdgan av gron el kan ge sinkta kostnader for
andra konsumenter och bidra positivt till spridning av gron elproduktion (Siemens,
2003). Satsningen pa gron el 1 Kanada, som innebar relativt hoga extra kostnader, kan
ses som ett exempel p4 MAOU som inriktar sig pa s.k. launching custormer stage och

har som strategiskt syfte att framja utvecklingen av produktion och marknader.

MAOU av elenergi kan grundas pa kriterier som liknar de for Bra Miljoval el, eller
andra liknande definitioner av s.k. gron el. Prispremien for Bra miljoval el och gron el
varierar, men i detta fall utgar vi fran att priset dr ca 1,5 6re/KWh hogre dn for
konventionell el. Detta ger visst utrymme for elleverantdrer att kopa in el frdn
fornyelsebara kéllor, men prispremien nér inte upp till de nivéaer dér det skulle bli
l6nsamt att kopa el fran vissa dyrare typer av elproduktion. Figur 13 visar en
uppskattning av framtida kostnader och priser for olika typer av fornyelsebar

energiproduktion:

Figur 13: Uppskattning av kostnader for férnyelsebar energiproduktion och
elcertifikatpriser for ar 2010
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I figuren anges uppskattade kostnadsintervall 1 6re/KWh f6r olika typer av

energiproduktion. De végrita linjerna anger uppskattningar av certifikatpriser for

fornyelsebar el i Sverige och Danmark. Figuren visar att endast vissa typer av
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energiproduktion forvintas kunna erbjuda s pass laga produktionskostnader att de
hamnar inom rackhéll for dagens prispremier for gron el. Prispremien ar inte
tillrackligt hog for att gora det 16nsamt for elleverantdrerna att kopa el frén
exempelvis vagkraft och solanldggningar. Alltséd bidrar MAOU, om den baseras pa val
av Bra Miljoval el, framst till att utoka marknaden och spridningen av den
fornyelsebara energiproduktion som redan idag har forhdllandevis ldga kostnader.

Detta ger dock ett tryck pé att sinka kostnaderna for fornyelsebar energiproduktion.

Om MAOU stiller krav som motsvarar Bra Miljoval el sa innebar detta en viss
progressivitet 1 miljokraven. Kéberger (2002) beskriver Bra Miljoval el som ett
dynamiskt instrument, eftersom kravnivéder och regler for miljomarket férdndras och
kan innebira skérpta krav. Denna effekt blir dock knappast sdrskilt stor om signalerna
kommer oberoende frén enskilda upphandlare. Att signalera fortsatta skarpningar 1
miljokraven bor darfor ske som en del av en storre process, dir d&ven andra styrmedel

inverkar (Erdmenger et al. 2003. s.110).

5 Diskussion och slutsatser

De teoretiska slutsatserna i studien pekar pa vissa aspekter som ar viktiga for att
kostnadseffektiviteten for MAOU. Analysen visar att miljokrav bor formuleras med
fokus pa utsldppsnivaer och inte specifiera vilken typ av tekniska eller andra atgirder
som ska vidtas for att uppfylla mélen. Dock kan det finnas skdl som gor det
fordelaktigt att anvénda teknikkrav i vissa fall (se lista s. 10). Dértill bor utslappsmal
fordelas mellan produktomrdden pé s vis att marginalkostnaderna for

utsldppsminskning likstélls.

MAOU ér informationskrdvande och kan saledes vara kostsam. For att gora vil
grundade avvégningar av miljokrav kréavs tillgdnglig information om miljoprestanda
for olika produkter. Detta kan till viss del underléttas om foretagen ar
miljocertifierade, vilken ocksé underlittar uppfoljning av miljokrav. Samarbete
mellan upphandlare kan ocksa bidra till att minska transaktionskostnaderna for

MAOU, om kunskapsresurser delas och miljokriterier utformas gemensamt.
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Om syftet med MAOU ér att frimja innovationer och teknisk utveckling bor
produktomraden viljas strategiskt och insatserna fokuseras inom omraden dér den
offentliga kdpkraften ar relativt stor. For att uppna mer radikala resultat kravs troligen
att utrymme ges for 6kade kostnader samt att offentliga upphandlare blir mindre
riskaverta. Detta kan 1 sig innebéra krav pa systeminnovation inom offentliga

myndigheters interna processer och normer.

MAOU kan ha en viktig inverkan pa nylanserade teknologier och nischade marknader
for miljovanligare produkter. Offentlig konsumtion kan bidra till 6kad produktion och
utveckling av teknologier, vilket kan ge minskade produktionskostnader pé sikt och
dérmed ytterligare spridning. Om upphandlingen av en miljovénligare produkt sker i
tillracklig omfattning kan kostnadsmaéssiga trosklar 6verkommas, vilket kan
mojliggdra utveckling av nya teknologier. Olika utformning av MAOU ger ocksa
olika incitament till innovationer, och bonussystem kan uppmuntra foretagen att

utfora ytterligare utsldppsminskningar.

Om MAOU signalerar progressivt hardare miljokrav kan detta ocksé ge incitament till
teknisk utveckling hos foretagen. Detta sker dock mest ldmpligen i storre skala,

exempelvis genom samordning pé nationell niva.

Den empiriska belysningen bekriftar till stor del ovanstaende slutsatser, och vissa
antydningar ges om vilka effekter olika utformade MAOU kan ge. Olika miljokrav
inom MAOU, som i praktiken anvénds i varierande omfattning, kan sammanfattat och

forenklat sdgas ha foljande fordelar och nackdelar:

Produktomrade Kostnadseffektivitet | Transaktionskostnader | Innovationer
& typ av &

miljokrav Teknisk utv.
El, Bra Miljéval - ++ -

El, specifika (viss | - - +

typ av

elproduktionstekn.)
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Transporter, ++ - ++
generella

Transporter, - + +
specifika

Miljokrav inom upphandling av el utformas oftast i linje med kriterier for Bra
Miljoval el. De miljokriterier i Bra Miljoval som paverkar utslapp av CO2 dr framst
teknikkrav som utesluter vissa typer av elproduktionstekniker som baseras pa fossila
branslen eller kdrnkraft. Bra Miljoval el kan dérfor sdgas bygga delvis pa specifika
miljokrav och vid ndrmare granskning verkar denna typ av miljomérkning inte vara
den mest ldmpliga om det huvudsakliga syftet dr att minska koldioxidutsldpp. Detta
beror frimst pé att vissa elproduktionsteknologier med laga utsldpp utesténgs, trots att

de potentiellt kan ge ldgre kostnader for utslippsminskningar.

Om Bra Miljoval el upphandlas kan transaktionskostnaderna for MAOU héllas nere,
eftersom en tredje part bevakar uppfyllelse av miljokraven. Ytterligare reducerade

transaktionskostnader uppnés av att upphandlare samordnar upphandling av elenergi.

Upphandling av Bra Miljoval el eller gron el bidrar framst till spridning och utdkad
produktion av sadan elproduktion som redan idag har forhallandevis laga
produktionskostnader. Prispremien for gron el nar inte de teknologier dér
produktionskostnaden fortfarande dr hog, exempelvis vigkraft och solel. Effekten pé
teknologisk utveckling bedoms dirfor vara begridnsad. Pa detta omrade ar det
intressant att notera att det svenska elcertifikatsystemet, som delvis liknar systemet for
Bra Miljoval el, inte heller verkar lyckas frdmja mindre mogna teknologier (se figur
13). For att MAOU ska framja utvecklingen av mindre vélutvecklade
elproduktionsteknologier krévs troligen att upphandlingen specifikt efterfragar dessa
och dr villiga att betala merkostnaden (specifika miljokrav). Dock ger denna typ av
mer specifikt inriktad upphandling troligen upphov till hogre transaktionskostnader

och samre kostnadseffektivitet.

Inom transportomradet dr kostnaden for utslippsminskningar relativt hog for tyngre

transportfordon. Upphandling av miljobilar &r betydligt billigare och offentlig

42




upphandling inom transportomradet verkar hittills framst inrikta sig pa dessa. Genom
hanvisning till den lagstadgade definitionen av miljobilar blir miljokrav péa fordon
huvudsakligen fokuserade pa utsldppsnivaer (generella miljokrav), vilket gor det

mojligt for foretagen av erbjuda flera alternativa produkter som uppfyller kraven.

For transportrelaterade tjansteupphandlingar skulle miljokrav inriktade pa
utsldppsnivaer (generella miljokrav) troligen kunna ge storre miljovinst till lagre
kostnad jamfort med mer teknikspecifika krav, om man bortser frén
transaktionskostnader. Svarigheterna med att f6lja upp och utvirdera vissa miljokrav
(transaktionskostnader) verkar dock gora det svart att 1 praktiken anvinda mer 6ppna
miljokrav, och fokus ldggs oftast pa fordonsteknologi (specifika miljokrav). Att
miljofordon anvinds garanterar dock inte alltid att miljopaverkan blir ldgre, eftersom
fossila brianslen i vissa fall fortfarande kan anvindas. Viss uppfoljning kréavs siledes

aven ndr specifika krav stills pa fordonsteknologi.

Att stdlla krav pa miljomaérkta transporter (Bra Miljoval) skulle troligen vara ett
kostnadseffektivt sétt att utforma MAOU. Bra Miljoval transporter kraver 14g
forbrukning av icke fornybara brénslen, rdknat per transportkilometer (person eller ton
gods), och dr dirmed Sppen for tekniska och andra 10sningar i form av effektiviserad
logistik, snalkorning, etc (generella miljokrav). Dock dr utbudet av miljomarkta
transporter idag begrinsat och forekommer dérfor sidllan i MAOU. For att underlétta
framtida MAOU av transporter kan det vara strategiskt viktigt att frimja Bra Miljoval

och andra typer av miljoméarkning av transporter for att dessa ska fé storre spridning.

Om syftet med MAOU ér att frimja teknisk utveckling inom transportomradet s&
verkar potentialen for detta vara storst inom upphandling av tunga transportfordon,
eftersom dessa ofta anpassas efter kunden. Dock medfor denna typ av specifika
satsningar ofta merkostnader som i vissa fall dr betydande. Mer samlade insatser, i
form av exempelvis teknikupphandling omfattande storre volymer, har visat sig ge

upphov till teknisk utveckling d&ven av miljobilar.

Totalt sett kan ségas att kostnaden for utsldppsminskningar genom upphandling av

gron el ar relativt 1dg, jimfort med transporter. Darmed borde upphandling av gron el

43



prioriteras, om malet dr kostnadseffektivitet pa kort sikt. Det &r dock svart att avgora

hur fordelningen ser ut i dagsléget.

Generellt sett rader stor brist pa uppfoljning av miljokrav i MAOU. Att stélla krav om
miljéledningssystem kan vara ett sitt att underldtta uppfoljning och utvardering, och
borde vara praxis dér s& dar mojligt. Dock kan 6verdriven tilltro till
miljoledningssystem leda till andra problem, eftersom trovérdighet inte alltid

garanteras av certifiering.

Slutligen bor poédngteras att battre uppfoljningsrutiner och rapportering av resultat
madste utvecklas for att underlétta framtida studier kring MAOU. Denna studie visade
sig svar att utfora eftersom nationell statistik och data dver den verkliga anvdandningen
av MAOU och dess resultat for nirvarande saknas. Overgripande
kostnadseffektivitetsanalyser forsvéaras av bristen pa empiriska data och generellt sett
saknas darfor mer omfattande studier om kostnadseffektiviteten hos svensk MAOU.
Ett underliggande skal till detta &r troligen ocksé att MAOU-program i Sverige ofta
omfattar flera typer av miljopaverkan for ménga typer av varor och tjénster, vilket
forsvarar bedomningar av kostnader och resultat. Bristen pa utvérderingsdata och
kostnadseffektivitetsstudier okar risken for godtycke i politiska och operativa beslut
som ror MAOU, vilket riskerar ge ineffektiv anvéindning av de skattemedel som

vanligen finansierar MAOU.
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