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Abstrakt

Syftet med rapporten har varit att analysera erfarenheterna av miljéanpassad upphandling
och innovationsupphandling, samt hur dessa styrmdel kan bidra tll uppfyllandet av olika
politiska mélsdttningar. Rapporten redogdr bla. f6r malsittningarna f6r upphandling,
betydelsen av en efterfragedriven innovationspolitik, samt hur upphandling kan samverka
med andra styrmedel pd miljdomréidet.

Nir det giller upphandlingens maleffektivitet och kostnadseffektivitet pekar ett flertal studier
pad metodproblem som leder till svérigheter i utvirderingarna av grén upphandling, bl.a.
beroende pd bristande statistik och svdrigheter att uppskatta kostnader och vinster &ver
lingre tidsperioder. Vissa studier anfér att det behovs mer fallstudier av enskilda
produktgrupper for att bittre forsta dynamiken och innovationsaspekterna. Nir det giller
teknikupphandling och andra typer av innovationsupphandling dr det dnnu mer komplicerat
att faststdlla mal- och kostnadseffektivitet. Detta beror bla. pa tidsaspekter, betydelsen av
indirekta effekter, och att vissa upphandlingar bor ses som investeringar med hég risk men
ocksa med héga potentiella samhillsvinster; dessa investeringar kan normalt sett inte goras av
den privata sektorn.

En analys av litteraturen visar bl.a. att maleffektiviteten fér upphandling kan vara mycket hég
men att detta varierar beroende pa produktgrupp; infrastruktur och byggnation, mobilitet,
och ICT framstar som omraden dir det finns stora mojligheter till att bidra till miljdmal och
spara pengar, speciellt om driftskostander och andra livscykelkostander ingir i kalkylen. Det
framstir som att det finns stora skillnader mellan Europeiska linder avseende mal- och
kostnadseffektiviteten. Det dr dock fa studier som tar ett helhetsgrepp pa frigan om
kostnadseffektiviteten hos miljéanpassad upphandling. Aven nir studier diskuterar kostander
och nytta, och om upphandlingen leder til vinster eller merkostander, gérs sillan en
jimférelse med andra styrmedel. Aven om det ir svart att faststilla kostnadseffektiviten av
upphandling per se, diskuterar ett flertal studier atgdrder som kan 6ka kostnadseffektiviten i
upphandlingarna.

Det 6vergripande intrycket dr att kostnadseffektiviteten — liksom maleffektiviteten — troligen
skiljer sig starkt at beroende pa miljéproblem och produktgrupp. Det finns dock fa studier
som starkt ifragasitter kostnadseffektiviteten hos upphandling. Nagra évergripande slutsatser
fran storre europeiska studier dr att gréna krav i upphandlingen inte behdver paverka
konkurrensen negativt mer dn pa kort sikt, och att vissa miljokrav kan ge vinster for
upphandlande myndigheter, inte minst da driftskostnader tas med i berikningen.
Leverantorer vill framforallt ha krav som 4r konsistenta Over tid, liksom en mer
harmoniserad upphandlingsprocess, bade vad giller processer och kriterier. Leverantdrer dr
relativt positiva till innovativa upphandlingar liksom upphandlingar som anvinder LCC. Det



finns tecken pd att alltfler leverantdrer anser att upphandling kan vara ett niringspolitiskt
instrument som kan stirka industrins konkurrenskraft.

Vid intervjuer med personer i olika OECD-linder framkommer bl.a. att dessa anser att
upphandling kan vara ett maleffektivt styrmedel, att det dr svart att utvirdera
kostnadseffektiviteten hos miljéanpassad upphandling, att miljokrav kan férenas med
budgetneutralitet, samt att de i vissa fall anser att frigan om kostandseffektivitet 4r mindre
viktig da det saknas andra styrmedel som kan anvindas istillet f6r att na uppsatta miljémal.

En 6vergripande slutsats i studien dr att bdde mal- och kostnadseffektiviten hos upphandling
kan 6ka om sampelet med andra styrmedel fungerar vil, samt om arbetet med att stilla
miljokrav dr langsiktigt och konsistent och ingér i en storre strategi. Det torde finnas risker
for malkonflikter i upphandlingarna, speciellt om dessa innefattar ett stérre antal kriterier
rérande milj6 och sociala fragor.



Forord

Denna rapport redogdr for resultaten av en utvirdering som genomforts av Internationella
miljdinstitutet (IIIEE) vid Lunds universitet pa uppdrag av Upphandlingsutredningen.
Forfattarna ansvarar f6r innehallet i rapporten och de dsikter som framférs.

Forfattarna vill tacka alla som stillt upp pa intervjuer och/eller bidragit med virdefulla
synpunkter.

Lund, oktober 2012
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Sammanfattning
Bakgrund, syfte och avgrinsningar

I remissvaren pd Upphandlingsutredningens delbetinkande P4 jakt efter den goda affiren”
(SOU 2011:73) har en hel de fragestillningar rests kring upphandlingens roll som styrmedel
for att na vissa samhillspolitiska mal och befrimja gron tillvixt och innovation. Frigetecken
har ocksd rests angiende om upphandling 4r ett styrmedel som effektivt kan befrimja
“transformativa 16sningar” och om detta kan styrkas med referenser och exempel.
Internationella Miljdinstitutet har darfdr fitt i uppdrag att

1. genomfdra en 6versiktlig genomging av viktigare forskning pa temat Offentlig
Upphandling som politiskt styrmedel, samt

2. kartligga, beskriva och analysera viktigare f6rsok med s.k. teknikupphandling — dér
milj6krav varit styrande — och resultaten av dessa.

Syftet med uppdraget har varit att identifiera viktigare studier, med prioritet given till OECD-
linderna, samt att géra en sammanfattning av viktiga resultat och slutsatser. Denna rapport
haft som syfte att komplettera och férdjupa den analys som gjorts tidigare rapporter inom
omridet, bl.a. genom att ta upp ytterligare frigestillningar kring upphandlingens roll i en
styrmedelsmix. De 6vergripande malen f6r undersékningen har varit att:

e Analysera hur innovationsupphandling kan bidra till svenska malsittningar inom
hallbarhetsomridet;

e Diskutera upphandlingens roll i miljépolitiken, inklusive samspelet med andra
miljépolitiska styrmedel;

e Redogora f6r erfarenheterna av miljéanpassad upphandling respektive
innovationsupphandling, med betoning pa maleffektivitet och
kostnadseftektivitet.

Rapporten bygger pa litteraturstudier. Intervjuer eller mejl-formulir har dven anvints for att
fa in synpunkter fran 12 personer med stor erfarenhet inom omradet i Sverige och andra
OECD-linder.

Definitioner och utgdngspunkter

Olika  upphandlingsprocesser ~ skiljer sig 4t bla. ndr det giller syftet och
innovationspotentialen. 1 rapporten diskuteras biade 1) miljdanpassad upphandling av
existerande produkter och tjdnster (“fran hyllan”) och; 2) innovationsupphandling. Det
senare begreppet inkluderar ett flertal olika upphandlingsformer — inkl. teknikupphandling
och férkommersiell upphandling — inbegripande:

e upphandling av i férvig okidnda l6sningar pa ett definierat problem, eller behov,
for vilka det ibland inte etablerats ndgon marknad, och/eller

! Se kap. 2 for en redogérelse for olika typer awirationsupphandling.



e upphandling som syftar till att tidigareligga marknadsintroduktionen av nya
l16sningar som dnnu inte kommersialiserats, eller att 6ka marknadsandelen av
l6sningar som kommersialiserats men har en liten marknadsandel, och/eller

e upphandling som avser att utveckla befintlig teknik sa att den far hogre
miljoprestanda och ligre produktions- och installationskostnader.

Inom ramen f6r denna rapport anvinds begreppet znnovation i en bred bemirkelse:
Innovationer innefattat inte bara nya teknik, wutan dven affirsmodeller och
marknadsforingsmetoder, infrastrukturlésningar, tjansteinnovationer, och 16sningar for att
torbittra medborgarnas vilfird.

Upphandlingens roll inom miljo- och innovationspolitiken

Mycket av debatten har rért hur upphandling kan bidra till att de svenska miljémaélen nis.
Samtidigt finns stora forvintningar kring att upphandling ska bidra till andra malsittningar
inom milj6- och niringspolitiken, t.ex. utvecklandet av ny miljéteknik ddr Regeringen har
som malsittning att Sverige ska vara en ledande exportnation. Overlappningen mellan
hillbarhets- och innovationspolittken har &6kat pd senare dr, inte minst p.g.a.
tillvixtpotentialen inom milj6- och energisektorerna. Innovation utgér bryggan mellan
miljomal och kommersialisering och det ¢kande intresset for sk. “efterfragedriven
innovation” inom OECD-linderna har ocksd 6kat intresset f6r upphandling som padrivare
av innovativa 19sningar.

Vi har i rapporten identifierat generella funktioner genom vilket upphandling kan bidra till
svenska malsittningar inom miljdomradet — relaterade till bl.a. miljomal, bittre offentlig
verksamhet och kommersialisering av miljéteknik — nds: 1) marknadsomstillningen (nya
produkter och tjinster, stérre volymer av hdllbara produkter); 2) ny miljéteknik och nya
exportldsningar; 3) forbittring av offentlig verksamhet; 4) radikala innovationer. Rent
generellt kan sigas att den fOrsta kategorin ovan frimst relaterar till det som brukar
benimnas miljéanpassad upphandling, d.v.s. ”normal upphandling” av existerande produkter
och tjanster, medan punkterna 2-4 frimst relaterar till olika typer av innovativ upphandling
som avser att fa fram — eller dtminstone tillita — nya losningar. Forskare anfor att dessa tva
typer av upphandling ofta bor ses som helt olika aktiviteter da de stiller olika krav pa
kompetens och resurser. Inom den privata sektorn anvinds ofta upphandling som ett
strategiskt instrument f6r att forbittra verksamheten och bidar till I1énsamhet och innovation.
Detta dr mer sillan fallet i offentlig verksamhet dir upphandling ofta ses som en ren
térvaltningsfunktion. Vi ser dock en tendens inom OECD-linderna att detta synsitt hdller pa
att forindras; allt fler linder jobbar med en efterfrigedriven innovationspolitik.

Upphandling som styrmedel inom miljépolitiken

I rapporten diskuteras varfor fragan kring om upphandling r ett mal- och kostnadseffektivt
styrmedel f6r att nd miljdmalen och andra miljépolitiska mélsdttningar inte ér helt enkel att
besvara. Manga utvirderingar tenderar att jimfora resultat frin verkligheten — dir inga
styrmedel infdrs pa ett “optimalt” sitt — med ett teoretiskt sett mojligt utfall med alternativa
styrmedel. Forskningen kan dock inte ge ndgra sidkra svar pa vad som dr en optimal
kombination av styrmedel 1 en virld som kidnnetecknas av marknadsmisslyckanden, lobbying,
m.m. Forskare som jobbar med praktisk implementering av styrmedel 4r generellt sett
tveksamma till att det gér att faststilla vad om dr “optimalt”, och pekar ocksd pi att det ir



svirt att utvdrdera mal- och kostnadseffektiviteten — atminstone pd kort sikt - p.g.a.
osikerheter, dynamiska effekter m.m. Det dr ocksa ovanligt med studier som jimfor olika
styrmedel med varandra. Det dr viktigt att uppmirksamma att #pphandling inte alltid fyller samma
Sfunktion som andra styrmedel, utan de olika styrmedlen spelar olika roller i en styrmedelsmix. Detta
innebidr att 1 vissa avseenden utgdt inte styrmedlen alternativ till varandra, utan de bér
samverka. Nagra exempel dr:

Tvingande lagkrav vara nédvindiga f6r att de minst innovativa aktérerna ska ta
fram mer miljévinliga produkter, samtidigt som lagkrav har liten betydelse f6r de
producenter som har de mest miljévinliga produkterna.

Det finns manga exempel pa att upphandling kan leda till teknikutveckling och
innovation. Diremot saknas empiriska beldgg f6r att férindrade relativpriser
skulle spela en central betydelse f6r mer grundldggande teknikskiften. Detta
innebir att det behdvs en styrmedelsmix med generella och selektiva styrmedel.

Upphandling kan anvindas for att atgirda miljéproblem och sociala frigor som
inte kan dtgirdas genom generella styrmedel, t.ex. beroende pa att problemen
sker utanfér EU:s jurisdiktion.

Upphandling ir ett styrmedel som snabbt kan dtgirda problem och astadkomma
forindring, medan generella styrmedel ofta tar ling tid att infora.

Upphandling kan anvindas pa lokal och regional niva i syfte att na politiska
malsittningar, i de fall centralt beslutade styrmedel av relevans inte finns.

Upphandling kan befrimja nya 16sningar och affirsmodeller som dr svara att
stimulera med andra styrmedel, t.ex. nya I'T- och mobilitetslésningar.

Vidare har upphandling har vissa férdelar som styrmedel, jimfért med andra styrmedel, vilka
inte framgar vid “typiska” utvirderingar av styrmedel. I en svensk kontext kan bl.a. féljande

namnas:

Minga av de styrmedel som — atminstone i teorin — kan utgdra ett bittre
alternativ till upphandling (avseende exempelvis maleffektivitet och
kostnadseffektivitet) kan troligen inte inféras 1 den nuvarande politiska kontexten.

Det finns mycket som tyder pa att Sverige har tappat sin ledarposition inom
miljéomradet. I den mén vi leder utvecklingen torde det frimst bero pa tidigare
politiska beslut och styrmedel, eller pd de dtgirder som vidtas pa regional och
lokal niva. En férdel med upphandling som styrmedel pa miljdomradet ér att den
kan genomfdras av progressiva aktorer pa olika nivaer for att na uppsatta
politiska malsdttningar, oavsett stod fran nationella initiativ eller EU.
Ovanstaende 4dr dock inte oproblematiskt da det kan innebira olika typer av krav
och dirmed innebir en risk f6r spretande och godtyckliga inkdpskrav hos
kommuner/regioner. Detta visar pa behovet av bl.a. riktlinjer, metodstdd och
goda exempel.

Det kan finnas férdelar med olika upphandlingssatsningar som inte framgar vid
traditionella utvirderingar. Exempelvis kan satsningar pa
innovationsupphandlingar, liksom strategiska demonstrations- och pilotprojekt



for ny teknik, bidra till att viktig forskning forldggs i Sverige i konkurrens med
lokalisering andra linder.

Begreppsforvirring kan pdverka debatten kring upphandling som styrmedel

Ibland rader en viss begreppsforvirring kring fragan om huruvida miljdanpassad upphandling
ir ett mal- och kostnadseffektivt styrmedel, beroende pa att det dr svért att definiera exakt
vad en miljéanpassad upphandling dr i vissa fall. Exempelvis verkar det finnas ett ganska stort
samforstind kring att upphandlingar som utgdr fran 6nskad funktion, eller frin LCC-
berdkningar, i de flesta fall kan ge ekonomiska fordelar f6r upphandlande verksamhet, i
termer av kostnadsbesparingar och/eller bittre 16sningar som ger bittre kvalitet i den
offentliga verksamheten.

I studien har vi analyserat litteraturen om: 1) teknikupphandlingar och andra typer av
innovativ upphandling, och; 2) miljéanpassad upphandling av existerande produkter och
tjanster “fran hyllan”. Vissa upphandlingar kan ligga i en “grazon” mellan ovanstaende

kategorier.

Utvirderingar av innovationsupphandling

Nagra huvudsakliga slutsatser kring teknikupphandling och innovationsupphandling ar:

Teknikupphandling kan vare ett bide mal- och kostnadseffeketivt styrmedel, med flera
rapporterade succéer, t.ex. 1 termer av ny teknik, marknadsandelar 61 grén teknik,
eller minskade kostnader £6r miljéteknik p.g.a. Skande volymer. Alla processer
har inte varit framgangsrika, men det ér heller inte att férvinta i denna typ av
projekt; ett visst matt av risktagande dr oundvikligt, men de potentiella vinsterna
ir ocksa mycket stora. I vissa typer av upphandlingsprocesser dr ockséd en
birande idé att den offentliga sektorn ska ta risker som den privata sektorn inte dr
beredd att ta.

I de flesta fall har initiativen utvirderats utifran kriterier som relaterar till
teknikutveckling, 6kad marknadsandel, och kostnaden f6r alternativ teknik.
Endast i vissa fall har miljéeffekten utvirderats. Ofta ir de indirekta effekterna -
kunskap om nya designlésningar, nya branschstandarder, och bittre interaktion
mellan olika aktorer - vid teknikupphandling lika viktiga som de direkta
effekterna.

Det kan ta ett antal dr innan teknikupphandlingarnas fulla effekt fir genomslag,

Innovativ upphandling kan spela en stor roll framéver f6r utveckling av IT-
16sningar som dr mer miljévanliga, liksom metodutveckling inom byggnation och
renovering.

Vad giller de upphandlingar och tekniktivlingar som genomférts i Sverige inom
“héllbara stider”/”hallbara stadsdelat”-projekt, s verkar resultatet vara blandat;
en del framgangar rapporteras men ocksa problem. Posentialen att driva pa radikala
innovationer genom upphandling inom denna sektor ar mycket stor, om vi lir av misstagen.
Utvirderingen visar att en del av de upphandlingar som gjorts hittills har haft
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brister ndr det giller stimulans till innovation och 16sningar som ger bittre
miljéprestanda, dven nir miljéinnovationer varit ett uttalat syfte. Délig
uppfoljning, felaktig incitamentsstruktur, bristande innovationskompetens hos
upphandlare m.m. ir delforklaringar till detta.

e F6rinnovationsupphandlingar utanfér miljdomradet rapporteras flera succéer,
vilka i vissa fall lett till radikalt nya l6sningar och i vissa fall exportframgangar.
Detta visar pa innovationspotentialen i upphandling, liksom statens centrala roll
for radikala teknikskiften. Troligen kan vissa lirdomar dras fran militdra
upphandlingar men det 4r oklart hur dessa kan appliceras pa andra sektorer. I
USA ser vi dock att samarbeten mellan férsvarsdepartementet/ NASA och andra
myndigheter sdsom energidepartementet har startats upp i syfte att bl.a. beivra
miljéinnovation genom upphandling,

Vir 6vergripande slutsats dr att olika typer av innovationsupphandling har en stor potential
att befrimja innovation, men att det inte dr helt enkelt att realisera denna potential da
framgang kriver stor kunskap och kompetens, liksom resurser och forarbete; processerna ir
komplexa. Vidare bor fokus ligga pa just innovation som huvudmal. Dock finns mycket som
tyder pa att innovationsupphandling dr ett styrmedel som passar i en svensk kontext.

Vi vill dock poingtera att vi anser att det finns en Gvertro hos vissa aktorer till att alla typer
av upphandlingar ska vara innovationsbefrimjande genom att ex.v. utga mer frain behov och
funktion. Med beaktande av de stora problem/osdkerheter som finns angiende
upphandlings-regelverket och tolkningen — och konsekvenser vid 6verklaganden — sa dr det
orealistiskt att tro att de flesta upphandlingar kan vara innovationsbefrimjande; detta giller i
dn hogre grad i de fall extra resurser krivs for ex.v. utvirdering av anbud. Om situationen
inte forindras kan “riskminimering” snarare dn innovation, hallbarhet och forbittrad
offentlig service bli den ledande principen vid de flesta framtida upphandlingar. Detta
innebdr att: 1) vissa centrala myndigheter boér fi som sirskilt uppdrag att jobba med
innovationsupphandling och grén upphandling; 2) risker relaterade till innovativ upphandling
maste minskas, tex. genom stod till kommuner som gemensamt vill driva sidana
upphandlingar.

Nir det giller nya affirsmodeller dr en Gvergripande slutsats att upphandling definitivt kan
vara ett limpligt styrmedel f6r att befrimja nya affirsmodeller, och olika typer av funktions-
forsiljning. Upphandling av EPC ir ett relevant exempel. I USA finns ett intresse att
upphandla innovativa I'T-16sningar dir nya affirsmodeller troligen blir en central komponent.

Om man ser pa fragan nir teknikupphandling och andra typer av innovationsupphandling ér
ett limpligt styrmedel £6r att befrdmja innovativa l6sningar sd finns det olika kriterier som idr
tillimpliga. Dessa skiljer sig delvis fran kriterierna f6r miljéanpassad upphandling fran
hyllan” (se nedan). Exempelvis kan stora framtida samhillsutmaningar med stora framtida
kostnader, men ocksi en stor hillbarhetspotential och/eller kommersialiseringspotential hos
intressanta l0sningar, legitimera innovativa upphandlingar. Sddana utmaningar kan inkludera
’renovering av miljonprogrammen’, “utvecklandet av smarta elnit’, ’bittre sjukvard for att
mota demografiutmaningar’, ’en giftfri vardag’, ’sikra stider’, ’bittre miljé 1 innerstider’ m.m.
De stora potentiella vinsterna - riknat i ex.v. pengar, bittre offentlig verksamhet, eller bittre
infrastruktur — i kombination med de stora osikerheterna/riskerna vilka forhindrar privata
satsningar, kan gora att det dr rimligt att satsa offentliga resurser pa olika typer av innovativa
upphandlingar. Dock dr det viktigt att framtida projekt har en kommersialiseringspotential,
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dtminstone pa sikt. Olika typer av upphandlingsprocesser kan vara aktuella beroende pa
komplexitet och teknikmognad inom olika sektorer.

Nir det giller teknikupphandling och innovationsupphandling har de flesta utvirderingar
utférts  av  ingenjérer och innovationsforskare. Detta innebidr att innovation,
marknadsdynamik, minskade kostnader f6r miljéteknik m.m. har statt i centrum snarare dn
bedémningar av kostnadseffektiviteten hos styrmedlet i sig, och jimfdrelser med andra
styrmedel 1 detta avseende. Detta dr en svaghet i utvirderingarna. Dock finns flera
egenskaper hos innovativa upphandlingar som gor att det dr svdrt — och i vissa fall kanske
inte ens relevant - att utvirdera kostnadseffektiviteten. Diremot kan det vara ytterst relevant
att utvirdera om dessa upphandlingar har genomférts pa ett relevant sitt, samt om de
samordnats med andra styrmedel och processer, sa att vi inte slosar med offentliga resurser. I
Sverige bor vi bla.:

e Se till att tekniktdvlingar, férkommersiella upphandlingar, demonstrationsprojekt
och upphandling samordnas i den man det dr mojligt..

e Projekt ska inte drivas opportunt — exempelvis p.g.a. att medel finns tillgdngliga
under en viss period — utan ingd i en stdrre strategi.

e I vissa fall 4r den svenska marknaden troligen f6r liten f6r att ge de volymer som
behdvs f6r att nya 16sningar ska vara kommersiellt intressanta; dd kan
samarbetsprojekt inom Norden och/eller EU vara av intresse.

Utvirdering av miljéanpassad upphandling (kép fran hyllan”)
Nagra huvudsakliga slutsatser kring miljéanpassad upphandling dr:

e Upphandling kan vara ett maleffektivt styrmedel, oavsett om man definierar detta
utifrin:
0 Okningen av volymen miljéanpassade produkter och tjinster pa
marknaden;

0 Om offentlig upphandling paverkar volymerna pa den privata marknaden;
0 Konkreta miljGeffekter.

e Ovanstiaende kan bevisas genom olika fallstudier och kvantitativa uppskattningar
men innebir inte att upphandling alltid 4r ett maleffektivt styrmedel; detta beror
pa ett flertal faktorer. Det finns dock indikationer pa att nir upphandling inte
anses maleffektivt beror det pé att miljokraven dr vaga, ej konsistenta, olimpliga,
otillrickliga, eller inte £8ljs upp.

e Inom omraden dir offentlig upphandling har stora volymer och dirmed en stor
marknadsandel kan upphandling vara ett maleffektivt styrmedel och paverka
marknadsutvecklingen: detta giller bade produkter och sektorer.

e Flera studier visar att upphandlingar baserad pa LCC-berikningar i vissa sektorer
(t.ex. byggnation, transport, I'T) kan ge betydande kostnadsbesparingar. I vissa
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studier anférs att man borde rikna pé de belopp den offentliga sektorn férlorar
pa att inte anvinda LCC.

e Det finns studier som uttrycker tvivel om att det gar att utvirdera
upphandlingens mal- och kostnadseffektivitet — eller hur man genomf6r mal- och
kostnadseffektiva upphandlingar — pa en aggregerad niva: de anfor att fallstudier
tor specifika produkter och tjanster krivs £6r utvirderingar.

e Det verkar som om kostnadsékningar vid grén upphandling frimst uppstér p.g.a.
firre anbud vilket ger bristande konkurrens och dirmed hégre pris.
Erfarenheterna fran pionjirlinderna inom upphandling visar dock att fa anbud
frimst dr ett problem under en initial period, varefter konkurrensen 6kar.
Miljéanpassade ink6p Okar kostnaderna pa kort sikt, men detta kompenseras pa
sikt genom fordelar med LCC-berikningar och genom att fler leverantérer
anpassar sitt sortiment.

e Vissa kostnader minskar troligen inte nimnvirt 6ver tid. Dessa innefattar
eventuellt kostnader for verifiering, och kompetensuppbyggnad hos upphandlare
och leverantorer.

e Leverantorer idr relativt positiva till innovativa upphandlingar liksom
upphandlingar som anvinder LCC; minga leverantdrer har insett att upphandling
kan var ett ndringspolitiskt instrument som kan stirka industrins konkurrenskraft.
Leverantorer vill dock ha krav som dr konsistenta 6ver tid, liksom en mer
harmoniserad upphandlingsprocess.

e Det kan ocksa finnas exempel dd miljéanpassade produkter och tjinster dr
visentlig dyrare 4n andra alternativ, dven om studier inte pavisar att upphandlare
upplever detta som ett stort problem for de produkter/kriterier som hittills varit
foremal for upphandling. Det kan ocksa vara ett problem att andelen
upphandlingar med vildefinierade miljékrav minskar medan upphandlingar med
svagt definierade miljokrav Okar.

Den sammanfattande slutsatsen hir dr att det finns bevis fOr att upphandling kan vara ett
maleffektivt styrmedel, atminstone f6r vissa produktgrupper. Kostnadseffektiviteten ar
svarare att utvirdera da en jimférelse med andra styrmedel, analys kring alternativkostnader
m.m. sillan gérs. V7 ar dock tveksamma till att det gir att objektivt faststilla kostnadseffektiviteten.
Detta beror bade pa att det saknas statistik, pa att antaganden och virderingsmetoder torde
paverka utfallet, pda att det finns osdkerheter kring dynamiska effekter och
marknadsutveckling, pa att det finns skilda asikter om bade vilka ekosystemtjianster som ska
inga i en kalkyl och hur dessa ska prissittas, pa att kostnadseffektiviteten torde variera starkt
mellan olika produkter och tjanster, pa att antaganden som gors i ex.v. en LCC-berikning
starkt paverkar utfallet, och pa att en korrekt utvirdering av kostnadseffektivitet torde kriva
en relevant jimférelse med andra styrmedel.

Hir bor dock papekas att mwdnga studier dr relativt okritiska till upphandling som styrmedel pa
miljoomradet. Fokus ligger frimst pa hur praxis kan forbdttras, inte pa en kritisk granskning av
styrmedlet i sig. Vidare stills sillan fragor for att identifiera produktgrupper dér miljokrav
och sociala krav kan ge stora extrakostnader. Implikationerna av litteraturgenomgangen ir

bl.a.:
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Det dr eventuellt mer produktivt att identifiera kriterier f6r nir upphandling ir en
bra strategi fOr att nd miljémal dn att utreda kostnadseffektiviteten f6r
upphandling generellt.

Overhuvudtaget finns metodproblem vad giller att utvirdera upphandling. Hir bér
dock piapekas att detta inte bara giller upphandling utan ocksd andra styrmedel.

Forutsittningarna dndras beroende pd om analysen ser till det enskilda styrmedlet
eller styrmedelsmixen; upphandling dr mest effektivt i kombination med andra styrmedel.

Det finns ett starkt stod for att upphandling inom omridena transport/mobilitet,
infrastruktur/byggnation, och IT kan ha stora miljéférdelar, och dven innebira
besparingar f6r upphandlande myndighet. En intressant iakttagelse ér att det
finns stora variationer avseende miljéférdelar och vinster mellan olika linder,
vilket tyder pd att det finns en stor f6rbittringspotential vad giller praxis,
kriterier, LCC-berdkningar m.m.

Upphandling kan ha stora effekter pd marknadsdynamiken: det kan ge starka
incitament f6r utvecklandet av nya produkter, och snabbt 6ka marknadsandelen
av dessa, genom volymupphandling som ofta leder till sinkta priser. Offentlig
upphandling kan dven ge starka incitament till upphandling inom den privata
sektorn.

Huruvida upphandling generellt sett dr ett ”optimalt” styrmedel for att nd miljémalen gar inte
att visa, anser vi. Det ar dock relevant att diskutera bur miljoanpassad upphandling kan bli mer miil- och
kostandseffektivt. 1 litteraturen dterfinns olika férslag, bl.a:

Mer harmoniserande lagstiftning pa EU-niva: detta minskar behovet av att stilla
krav inom upphandlingen.

Inom Sverige kan hallbarhetskrav vid upphandlingar f6r fler produktgrupper
regleras genom forordningar, liksom har gjorts 61 miljobilar; detta kan minska
transaktions-kostnaderna. Det dr frimst aktuellt f6r produktgrupper dir det finns
en stor potential att bidra till miljomalsuppfyllelse (volymer i kombination med
miljépdverkan) eller dir LCC-metoder kan ge stora besparingar.

Mer stéd och riktlinjer: detta innefattar riktlinjer f6r LCA, LCC, produktkriterier
m.m. f6r olika varor och tjinster; goda exempel; trining av upphandlare, liksom

utbildning i innovationsdrivande upphandling. Pagiende och planerade insatser
hos MSR och VINNOVA utgér relevanta exempel.

Samordning av upphandlingsprocesser som syftar till att nd olika samhallsmal:
Upphandling anvinds av olika aktSrer £6r att nd olika mal (milj6, innovation,
utveckla offentlig sektor osv.); dessa processer kan samordnas bittre.

Mer anvindning av miljokriterier i ramavtal, for att avlasta myndigheterna.

Finns det en risk for att olika typer av mdl motverkar varandra vid upphandling?

Det kan finnas en risk att olika typer av mil inom upphandlingen kan vara delvis
motverkande. Ex.v. anférs inom den akademiska litteraturen att innovationsupphandling
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som avser att fa fram nya, innovativa losningar blir mindre effektiv som miljopolitiskt
styrmedel om andra typer av hdnsyn tillats influera processen i alltfér hég grad. Detta innebir
att det kan vara klokt att :

1) wvara tydlig med malen for en viss upphandling;

2) lata mdlen péverka process och kriterier, och vilken expertis som anvindas, och;

3) undvika att blanda ihop olika malsittningar, och eventuellt undvika att sitta alltfor
manga starkt skilda krav relaterade till milj6 och social hillbarhet.

Vi tror inte att hirda miljokrav/sociala krav i upphandlingarna behéver vara en nackdel for
smd och medelstrora foretag (i vissa fall dr det troligen tvirtom, de ger affirsmojligheter)
men ddremot kan stéllandet av manga olika typer av krav med tillhérande krav pa verifiering
vara ett problem. Detta kan innebira att selektivitet avseende hdllbarhetsmalen — firre men
mer striktare krav - 1 upphandlingen kan vara en férdel i vissa fall.

Ndgra 6vriga frigor

Att anvinda LCA som en utgangspunkt vid upphandling kriver ett pragmatiskt angreppssitt.
LCA kan ge ett bra underlag for prioriteringar medan en ambition att anvinda sig av LCA
som ett underlag f6r “optimering” av krav kan vara problematiskt. Nir det giller anvindning
av LCA som underlag f6r bedémningar, och LCC-berdkningar som omfattar fler delar av
livscykeln, liksom uttkade sociala krav, kan det var bra att ’skynda lingsamt”. I USA ser vi
hur de utékade kraven pd miljokrav i federala upphandlingar stiller stora krav pa riktlinjer,
verifiering m.m. Mer internationellt samarbete dr ddrfor ett naturligt steg framéver.

Till detta kommer fridgor som r6r inverkan pé handeln, bl.a. kravens éverensstimmande med
WTO-regelverket och vissa politiska fragestillningar. Dirmed kan det vara limpligt att
anvinda sig mer av LCA och relaterade verktyg som miljévarudeklarationer (EPD) m.m.
framdver, men detta bér inte goras alltfér godtyckligt. Vidare dr det omdijligt f6r de flesta
upphandlande myndigheter att tillgodogéra sig LCA-resultat utan nagon typ av vigledning.
Mer riktlinjer och verktyg kommer sikerligen att behovas.

Frigan om tillatligheten av vissa krav i upphandlingen i relation till EU:s minimlagstiftning
respektive harmoniserande lagstiftning pd miljdomradet har utretts i en sirskild rapport, samt
tillhorande kommentarer. Hir kan tilliggas att ndr man ser pa upphandling som del i en
styrmedelsmix sd dndra forutsittningarna for fragestillningen. Vidare dr fragan kring
harmonisering inte alltid relevant vid innovativ upphandling, da varor och tjanster som
upphandlas inte specificeras 1 forvig.

Vad giller diskussionen om sparbarhet och verifiering anser vi att de krav som stills i princip
bor vara uppfoljningsbara, men att vissa fragor bor beaktas sirskilt, t.ex.:

e Vihiller med om att frigan om spérbarhet och verifikation dr central. Krav bor
foljas upp — atminstone i den man kostnaderna for detta ér rimliga - och de krav
som stills upp bér i princip kunna utvirderas. Men hir foreligger en “kyckling-
dgg”-problematik: krav maste ibland stillas for att det ska finnas incitament att
utveckla sparbarhets- och verifikations-metoder. Det ir inte alltid som ett
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verifikationssystem finns pa plats nir krav stills. Hallbarhetsarbetet bryter ofta ny
mark bl.a. genom ”trial-and-error”-processet.

e Den daliga uppféljningen av satta krav ar ett internationellt problem. Det ir inte
helt enkelt att f6lja upp krav pa ett kostnadsetfektivt sitt och det behdvs mer
metodutveckling angiende detta..

Intervjuer

Ett antal intervjuer har genomférts med personer som jobbar med grén upphandling i olika
OECD-linder. Ndgra av synpunkterna som framférdes var:

e Allmint sett ses upphandling som ett maleffektivt styrmedel frutsatt att:
0 Myndigheter har kunskap/kompetens om det som upphandlas.

0 Man jobbar konsistent med miljékraven sa att féretagen far tydliga
spelregler.

¢ Upphandling dr mycket maleffektivt om det interagerar vil med andra styrmedel,
sasom miljémirkning, energimirkning, och tvingande lagkrav.

e Generellt sett anses det svart att utvirdera kostnadseffektiviteten hos grén
upphandling; flera linder har férsékt gora detta men stott pa metodproblem.
Nigra av de intervjuade menade att ndgon definitiv sanning om
kostnadseffektiviteten inte gar att faststilla; i slutindan dr den en virderingsfriga.

e [ vissa linder har man frimst fokuserat pa grén upphandling som ger
kostnadsbesparingar; frigan om kostnadseffektiviteten anses da mindre relevant.

e Upphandlarnas kapacitet till miljéanpassad upphandling dr starkt linkad till
produktgrupp. Detsamma giller upphandlarnas uppfattning om kostnader £6r
upphandling. Upphandlingar med miljékrav och sociala krav — liksom innovativa
upphandlingar — édr vanligare ndr upphandlarna ser klara méjligheter till vinn-
vinn”-situationer, och mindre troligt nir dessa dr oklara.

e Flera av de intervjuade menade att kostnadseffektiviteten inte alltid 4r sa relevant
att analysera p.g.a. bristen pa mdjligheter att inféra andra styrmedel.

Framtida krav inom upphandlingen

Studierna tyder inte pa att miljdkrav och sociala krav nédvindigtvis behéver vara starkt
térdyrande, atminstone 6ver tid. De flesta linder anvinder ocksd mekanismer —sisom
policies — som hindrar starkt fordyrande krav. Men troligen finns det krav som ger stora
merkostnader. Transaktionskostnader for att ta fram kriterier m.m. har inte undersékts i
denna rapport.

Det dr viktigt att podngtera att hallbarhetskrav i upphandling i de flesta fall relaterar till frigor

dir det gar att mita och — atminstone i viss man - folja upp hallbarhetsaspekter. Om vi ska
stilla fler hallbarhetskrav framéver — som relaterar till miljéaspekter och sociala fragor i hela
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livscykeln — och applicera LCC 6ver hela livscykeln, 6kar komplexiteten; det finns ddrmed en
risk att kriteriearbete, uppféljning m.m. blir kostsamt. En méjlig vig framat dr att:

e Utga frin viktiga produktgrupper och prioritera ett mindre antal
hallbarhetsaspekter.

¢ Ge tydliga mandat till utarbetande av kriteriedokument pd central niva.

I ljuset av ovanstaende dr det inte realistiskt att begira att man ska faststilla under exakt vilka
férutsittningar upphandling dr ett optimalt” styrmedel utifrdn utvirderingskriterier som mél-
och kostnadseffektivitet; diremot kan det vara wer konstruktivt att diskutera Rriterier for ndr
upphandling kan och bir wvara ett lampligt stymmedel utifrin kriterier som mal- och
kostnadseffektivitet och innovationspotential, liksom vilka miljéparametrar och livscykelfaser
som dr mest limpliga att paverka med upphandling. Négra exakta kriterier torde vara svara
att stilla upp, men 1 ett antal studier har kriterier tagits upp som pekar pa nir upphandling
kan vara ett kostnadseffektivt styrmedel fOr att na miljomalen.

Vidare idr frigan 7dr upphandling ett effektivt styrmedel f6r att nd miljdmalen?” troligen
mindre relevant dn fragan “hur kan upphandling i samspel med andra styrmedel bidra till upppyllandet
av miljomalen?’. Vad giller frigan om huruvida en mix av styrmedel 4r “optimal” med
avseende pa mal- och kostnadseffektivitet sd dr var asikt att detta mojligen gar att diskutera
pad en teoretisk nivd, men att vi knappast kan sdga ndgonting siker i en virld som
kinnetecknas av marknadsmisslyckanden m.m. Diremot kan litteraturen ge viss
vigledning/riktlinjer f6r en vil utformad politik.

Avslutningsvis vill vi anf6ra att:

e Miljéanpassad upphandling har en storre potential att bidra till miljdmalens
uppfyllande dn vad som hittills realiserats. Likasa har innovationsupphandling en
enorm potential att astadkomma olika typer av innovation, som inte dnnu
realiserats.

o Mycket tyder pa att upphandling dr ett bra styrmedel i en svensk fontext, bla. pa grund av
att vi i Sverige har ett system som kinnetecknas av samarbetstérmdga, flexibilitet
och lag korruption. Det stora problemet i Sverige relaterar till framforallt regelverke och

Juridiska processer, vilka f.n. riskerar att starkt férsvaga upphandlingens roll som
strategiskt styrmedel f6r att nd olika samhallsmal.

e De svenska teknikupphandlingar ses allmint som framgingsrika, enligt bade
utvirderingar och intervjuer med olika akt6érer. Samtidigt sa visar detta ocksd pa
vikten av langsiktighet och resursstyrka i satsningarna.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund, syfte och metod

I remissvaren pd Upphandlingsutredningens delbetinkande P4 jakt efter den goda affiren”
(SOU 2011:73) har en hel de fragestillningar rests kring framférallt upphandlingens roll som
styrmedel f6r att nd vissa samhillspolitiska mal och befrimja grén tillvixt och innovation.
Frigetecken har rests kring bl.a. om upphandling 4r ett styrmedel som effektivt kan befrimja
“transformativa 16sningar” och om detta kan styrkas med referenser och exempel, samt om
upphandling dr ett limpligt styrmedel for att na uppsatta samhillsmal pa miljdomradet i
jimforelse med andra styrmedel.

Internationella Miljbinstitutet har dérfdr fitt i uppdrag att

e ocenomfbra en Sversiktlig genomgang av viktigare forskning pa temat Offentlig
Upphandling som politiskt styrmedel, samt

e kartligga, beskriva och analysera viktigare férs6k med s.k. teknikupphandling — dir
milj6krav varit styrande — och resultaten av dessa.

Syftet med uppdraget har varit att identifiera viktigare studier, med prioritet given till OECD-
linderna, samt att géra en sammanfattning av viktiga resultat och slutsatser. I arbetet har
ocksa ingdtt att kontakta myndigheter och organisationer inom OECD-linderna.

De 6vergripande milen f6r undersdkningen har varit att:

e Analysera hur innovationsupphandling kan bidra till svenska malsittningar inom
hillbarhetsomridet;

e Diskutera upphandlingens roll i miljopolitiken, inklusive samspelet med andra
miljépolitiska styrmedel;

e Redogdra for erfarenheterna av miljdanpassad upphandling respektive
innovationsupphandling, med betoning pa maleffektivitet och kostnadseffektivitet.

Rapporten bygger pa litteraturstudier. Vidare har sex intervjuer gjorts med representanter fér
svenska myndigheter. For att fa mer information om hur andra OECD-linder ser pa fragan
om upphandling 1 en styrmedelsmix och upphandlingens mal- och kostnadseffektivitet
genomférdes intervjuer eller web-formulidr med sammanlagt sex personer: en person inom
Kommissionen och fem representanter f6r olika OECD-linder (Kanada, Japan,
Storbritannien, Australien och Nya Zeeland). Samtliga personer har stor erfarenhet av att
jobba med miljéanpassad upphandling. Intervjuer och web-enkiter genomférdes anonymt da
ett flertal kdnsliga fragor behandlades.

1.2 Avgransningar och 6verviganden

Forst bor konstateras att remissvaren visar pa stora asiktsskillnader bland myndigheterna
inom ett flertal centrala fragor. Det finns ocksd en viss sammanblandning av argument som
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beror:
1) upphandling fran hyllan” av existerande produkter, respektive

2) olika typer av innovationsupphandling som syftar till att f4 fram nya produkter, tekniker
och tjinster eller 6ka dessas marknadsandel (dessa begrepp definieras i nista kapitel).

Inom ramen f6r denna begrinsade studie har det varit omdjligt att ingdende besvara alla
fragestillningar som aterspeglas i remissvaren. Samtidigt anser vi att det dr viktigt att
redogdra for vissa faktorer som gor att fraigan om upphandling som styrmedel inte dr sa
sjalvklar att besvara, och att framtida forskning inte nédvindigtvis kommer att ge ett entydigt
svar pa alla de fragor som finns, oavsett satsade resurser. Detta dd svaren kan péverkas av
synen pd upphandling som styrmedel, bland annat féljande frigor:

e Ska miljanpassad upphandling respektive innovationsupphandling ses som ett
alternatip till andra styrmedel eller som styrmedel som gompletterar dessa i en stérre
styrmedelsmix, dir styrmedlen fyller delvis olika roller;

e Olika forskningsdiscipliner kommer till olika resultat angdende styrmedlens utfall
(ex.v. maleffektivitet, kostnadseffektivitet, transaktionskostnader,
distributionseffekter m.m.), bl.a. beroende pa skilda ntgangspunkter och
utvdrderingsmetoder,

e Huruvida styrmedel amplementeras pa ett korrekt satt. Risken ir att man jamfor ett
styrmedel som inférts sub-optimalt med styrmedel som teoretiskt sett dr bittre men
som i praktiken ocksa kommer att infOras pa ett sub-optimalt sitt;

e Huruvida ett styrmedel dr politiskt mijligt att inféra. Risken dr annars att ett teoretiskt
sett limpligt styrmedel som dr omdijligt att inféra ses som alternativ till ett styrmedel
som ir mindre optimalt men omdijligt att inféra.

Vi tolkat uppdraget om teknikupphandling (diven bendmnt katalytisk upphandling i
akademisk litteratur) lite vidare och diskuterar dven andra typer av innovationsupphandling i
rapporten. Hir bor betonas att det finns en viss begreppstorvirring i litteraturen, varfér kap.2
innehdller definitioner 1 detta avseende. Mer diskussioner kring begreppen och
innovationsupphandling i stort aterfinns i Innovationsupphandlingsutredningens
slutbetinkande.”

En tydlig avgrinsning f6r denna studie ér att den frimst berér miljéfragor i upphandlingen,
inte sociala frigor. Vad giller de dvriga rapporter som bestillts av Upphandlingsutredningen
avser denna rapport frimst att komplettera dessa, snarare dn att diskutera samma friagor och
ga igenom samma litteratur. Framforallt sd har Miljostyrningsradets (MSR) underlagsrapport
gatt igenom ett antal studier med syfte att utvirdera upphandling som styrmedel utifrin
typiska utvirderingskriterier. Det finns ingen anledning att upprepa tidigare studier, utan vi
avser snarare att fordjupa analysen samt gi in péd nya frigor och studier.

2 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.
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1.3 Rapportens uppliagg

I nista kapitel diskuteras olika begrepp och definitioner som berér miljéanpassad
upphandling och innovationsupphandling, samt innovation.

Kapitel tre diskuterar det Skande intresset fér efterfragedriven innovationspolitik. Vidare
diskuteras innovationsupphandling, dess potentiella férdelar, och varfér olika aktérer har
lobbat 61 en utékad anvindning av innovationsupphandling i Sverige.

I kapitel fyra diskuteras hur upphandling kan bidra tillmdlen f6r miljépolitiken, hur
upphandlingen kan passa in 1 en styrmedelsmix, och ett antal fragor som 4r problematiska vid
utvirdering av upphandling som styrmedel.

I kapitel fem redogdrs f6r olika studier kring innovationsupphandling, och vilka slutsatser
som kan dras av dessa, vad giller bland annat upphandlingens roll inom miljépolitiken och

som padrivare av teknikutveckling och affirsmodeller.

I kapitel sex analyseras huruvida miljéanpassad upphandling (kép ”fran hyllan”) dr ett mal-
respektive kostnadseffektivt styrmedel.

I kapitel sju diskuteras ett antal ytterligare frdgor som relaterar till upphandling som
styrmedel, t.ex. anvindningen av LCA som verktyg i upphandlingen.

Kapitel atta redogdr £6r intervjuer med olika aktrer och slutsatserna fran intervjuerna.

Kapitel nio innehaller en avslutande diskussion.
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2 Definitioner

2.1 Upphandling: processer och definitioner

Miljoanpassad offentlig upphandling bor generellt sett baseras pd principen att képa de produkter
och tjdnster som har bidst miljoprestanda, ger stérsta mojliga minskning av miljépéaverkan,
samtidigt som detta sker pa ett affirsmaissigt sitt. Normalt sett avses da en upphandling en
upphandling av existerande produkter och tjinster ”fran hyllan”, vilka tillhér de miljémassigt
sett bésta i sin kategori, inte en upphandling som avser att stimulera till exempelvis
teknikutveckling eller nya affirsmodeller som kan ge héllbarhetsférdelar.

Termen nnovationsupphandling kan definieras pa olika sitt, t ex enligt f6ljande:

e upphandling av i f6rvig okiinda 16sningar pa ett definierat problem, eller behov, f6r
vilka det ibland inte etablerats ndgon marknad, och/eller

e upphandling som syftar till att tidigarelidgga marknadsintroduktionen av nya lésningar
som dnnu inte kommersialiserats, eller att 6ka marknadsandelen av 16sningar som
kommersialiserats men har en liten marknadsandel, och/eller

e upphandling som avser att utveckla befintlig teknik sa att den far hogre
miljéprestanda och ligre produktions- och installationskostnader.

Detta kan ske pa flera sitt (se tabell 1-1), inom ramen f6r olika upphandlingsférfaranden,
forkommersiell upphandling, tivlingar m m.” Bland de olika upphandlingsférfaranden som
star till buds ingar Oppet och selektivt forfarande, konkurrenspriglad dialog, férhandlat
forfarande,  projekttivlingar,  och  férkommersiell ~— upphandling av  FoU.
Innovationsupphandling omfattar inte bara angreppssitt som syftar till att fi fram produkter
och tjanster f6r offentliga behov, utan myndigheter kan dven anvinda sig av strategier fOr att
fa fram bittre l6sningar till den privata marknaden; detta brukar ofta benimnas
teknikupphandling eller katalytisk upphandling,*

Tabellen nedan redogdr fér olika upphandlingskategorier och deras Gvergripande
innovationspotential. Det dr dock viktigt att notera att begreppen ofta anvinds pa olika sitt,
dven inom forskningen.

% For en mer djupgdende beskrivning av dessa se Z50:56.
4 Edler, J. och Georghiou, L. (2007). Public procurement and innovation-Resurrecting the demand side.
Research Policy (36) 7, 949-963; SOU 2010:56.
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Typ av upphandling

Innovationspotential

Traditionell upphandling (’off-the shelf”)

Upphandlande myndighet képer upp existerande produkter
och tjinster pd marknaden. Denna typ av upphandling ir
normalt sett inte innovationsdrivande. Genom den
inriktning som upphandlingen tar ges dock signaler om att
det finns en marknad f6r nya l6sningar, vilket kan ge
incitament for utvecklingen av nya produkter och tjinster.

Innovationsvinlig

upphandling:

Traditionell upphandling som tillater eller
uppmuntrar innovativa 16sningar

Innovativa l6sningar tillits genom de kravspecifikationer
som gors, t ex genom att specificera “funktioner”, eller
”behov”, som ska uppfyllas snarare dn produkter och
tjdnster, och undvika detaljkrav som hindrar innovativa
l6sningar. Vidare bor de vara Oppna for att préva nya
16sningar.

Innovativa 16sningar hindras inte; 1 bista fall kan
upphandlingen utformas sé att de uppmuntras.

Offentlig innovationsupphandling

Denna brukar kategoriseras som upphandling av i férvig
okinda 16sningar pé ett definierat problem eller behov, for
vilka det ibland inte etablerats ndgon marknad.

Den typ av upphandlingsform som viljs paverkar
moijligheten  till interaktion mellan upphandlare och
leverantorer.

Forkommersiell upphandling av FoU

Upphandling av forsknings- och innovationstjinster for
offentliga behov. Denna typ av upphandlingsform tilliter
offentlig finansiering av utvecklingen av nya l6sningar, och
ger utrymme f6r samarbete mellan myndigheter och foretag.
Detta forutsatt att upphandlingen utférs under fri
konkurrens, i enlighet med principerna i EU-férdragen, och
i enlighet med EU:s statsstodregler.

Katalytisk
handling

upphandling/teknikupp-

Myndigheter stimulerar uppkomsten av nya lésningar och
innovationer, och/eller spridningen av nya varor och
tjdnster, genom ett systemetiskt arbete, for att paverka
marknaden en bestimd riktning. Losningarna efterfrigas
inte alltid av den/de myndigheter som héller i
upphandlingen, utan kan vara avsedd f6r bruk av
kommuner, féretag och privatpersoner.

Upphandlingsformen kan innebira ett avsteg frin principen
att offentliga organ inte ska férorda varor och tjanster frin
vissa producenter.

Katalytisk upphandling faller inte allid under regelverket
for offentlig upphandling (LOU, LUF); detta beror pi
utformning och villkor.

Tekniktavlingar

Tekniktdvlingar avser att stimulera ny teknik eller forbattra
existerande tekniska 16sningar. De kan vara en del av en
process for katalytisk upphandling eller offentlig
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upphandling, inklusive férkommersiell upphandling.

Aven andra typer av tivlingar (t ex avseende ny formgivning
och design) kan vara en del av en strategi fOr att ta fram
Andra tavlingar 16sningar f6r framtida upphandlingar

Avsiktsforklaringar avseende kommande Upphandlande myndigheter/enheter gor en utfistelse om

upphandling att de kommer att képa in nya 16sningar med forbittrade
egenskaper, forutsatt att de uppfyller relevanta krav pd
funktion, pris osv. En sidan forklaring kan ge incitament till
olika marknadsaktérer att ta fram nya lOsningar.
Avsiktsforklaringar dr endast moraliskt forpliktande, inte
juridiskt bindande.

Tabell 1. Olika angreppssétt inom innovationsvinlig upphandling

En vanlig uppfattning ir att all typ av offentlig upphandling bér vara innovationsvinlig, i den
man det dr mojligt, med beaktande av de resurser som krivs. Eller kanske snarare att
upphandlingar ska tillita innovativa losningar i den man det dr mijligt’ Detta kan t ex gbras genom
att specificera efterstrivade funktioner i upphandlingen, snarare dn att detaljkrav och tekniska
16sningar. Ett studerat exempel rér stadsbussar:’ upphandlingen av busstransporter i Sverige
ir starkt villkorad och reglerad genom avtal, vilket innebir att bussbolagen mdste kora stora
bussar pa strickor dir det hade rickt med mindre bussar. Alternativa 16sningar som sparar
pengar och koldioxidutslipp finns redan, men kan inte anvindas. En méjlighet finns att bade
spara pengar och miljé (upp till 40 % av COZ2-utslippen) genom att utgd fran
funktion/behov i upphandlingarna, och detta kan gynna bide bestillare och utforare.

Det finns dven nya affirslisningar som dr beroende av funktionsupphandling i nagon form. Ett exempel
0t upphandling av energitianster (s k Energy Performance Contracting, EPC). Det dr en
funktionsupphandling av energibesparing med prestandagaranti. Detta innebir att
entreprendren har ansvar f6r slutresultatet och garanterar en viss energibesparing som giller
under hela kontraktstiden.” Kontrakt kan utformas si att bigge parter har incitament att
astadkomma ytterligare energibesparingar. Denna typ av projekt leder inte bara till

5 Killa: Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering
av potentialen for innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet.
IIIEE Report 2011:04, Lund University.

6 Detta betonas i Innovationsupphandlingsutredningens slutbetinkande (SOU 2010:56); dock kan det vara svért for
flertalet upphandlande myndigheter att dstadkomma detta i praktiken, p.g.a. begrinsade resurser, mojliga juridisk
konsekvenser m.m., se Dalhammar, C, Tojo, N och Lingstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft.
En utvirdering av potentialen fér innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och
miljéomridet. IIIEE Report 2011:04, Lund University.

7 Se Lidestam, H. och Abrahamsson, M. (2010). Optimerad offentlig upphandling av busstjanster.
Miljokonsekvenser av dagens detaljerade upphandling av busstrafik. Rapport, Linképings universitet;
Abrahamsson, M. och Andersson, J. (2010). Stelbent upphandling ¢kar utslippen. GP Debatt oktober 2010;
Helene Lidestam och Mats Abrahamsson, (2010). Environmental evaluation of public procurement for bus
transports. Management of Environmental Quality: An International Journal, Vol. 21 Iss: 5 pp. 645 — 658.

8 Miljéstyrningsradet har gett ut en vigledning om miljéanpassad upphandling av EPC.
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energibesparingar och ligre energikostnader utan kan ocksa leda till andra positiva effekter, t
ex ett hilsosammare inomhusklimat och nya innovativa lésningar.”

Ovanstdende exempel visar dock pd problemen kring att exakt definiera vad som dr en
miljéanpassad upphandling; en upphandling kan leda till miljébesparingar utan att detta dr ett
uttalat syfte. Likasd kan det vara svirt att veta 1 f6rvig om de eventuella innovativa 16sningar
som kan erbjudas vid en funktionsbaserad upphandling dr mer hallbara 4n andra 16sningar.

Att jobba med /Zuscykelkostnader i npphandlingen kan ocksa vara ett sitt att bade spara pengar
och hjilpa miljén, dven om de livscykelkostnader som relaterar till upphandlande myndighet
eller enhets kostnader (eller kostnader foér annan upphandlande enhet inom samma
huvudman) d4r mer relevanta i det forstnimnda avseendet 4n andra typer av
samhillsekonomiska kostnader under produktens livscykel.

Nir det giller definitionerna kring innovationsupphandling kan det vara viktigt att papeka att det
finns en stor begreppsforvirring inom litteraturen. Aven inom Sverige kan begrepp som
forkommersiell upphandling, teknikupphandling, katalytisk upphandling, SBIR-program m m
anvindas olika av olika aktérer. Innovationsupphandlingsutredningen har dock klargjort
vissa begrepp. Om begreppet innovationsupphandling anférdes:"

1 direktivet anges vad som menas med innovationsupphandling. Dar star att "Med innovationsupphandling
avses i dessa direktiv upphandling av i forvdg okénda lisningar pa ett definierat problem eller behov for vilka
det ibland dannn inte har etablerats nagon marknad.” Av direktivet framgdr att det ska rira sig om i forvig
okdnda losningar. Vi vill har vidga synséttet till att forutom okdnda lisningar dven inbegripa losningar som
ar oprovade och dérmed inte helt kdinda! Begreppet innovationsupphandling dr inte etf juridiskt begrepp, utan
ar snarast en beteckning pa en process som just syftar till att mijliggora att nya losningar ntvecklas. Det
innebdr att nar vi i vid mening talar om innovationsupphandling handlar det om en process dir olika element
mycket  val kan  falla  utanfor  regelverket  for offentlis  upphandling.  Sdledes  dr  begreppet
innovationsupphandling bredare dn det juridiska begreppet offentlig upphandling.”’

I vissa sammanhang likstills begreppen teknikupphandling och innovationsupphandling,
medan begreppen sirskiljs i andra sammanhang.' Nedan foljer nigra viktiga begrepp.

Forkommersiell upphandling

I internationella sammanhang brukar beteckningen ”pre-commercial procurement”
(térkommersiell upphandling) innefatta stegvisa processer fér offentlig upphandling som
omfattar FoU."> Metoder fér sadana processer har sedan linge anvints i USA och Asien.
Teknikupphandlingen i Sverige har ibland kategoriserats som en typ av férkommersiell
upphandling, da den byggt pa stegvisa konkurrenspriglade faser dir FoU ir grunden. Dock
[finns starka skdl att skifja mellan forkommersiell upphandling och teknikupphandling, av flera skal.
Exempelvis dr FoU inte alltid en nédvindig ingrediens i teknikupphandling (t ex kan FoU
redan ha utférts av annan aktor), och fokus inom teknikupphandling ligger snarare i
spridandet av by teknik (produkter, system, processer) och marknadsomstillningen.

9 Danish Enterprise and Construction Authority/Notdic council of Ministers/FORA. (2010). Green business
models in the Nordic Region. Green Paper, October 2010.

10 SOU 2010:56, s. 62.

11 Detta diskuteras i SOU 2010:56. Se framforallt s. G6.

12 Ytterligare definitioner aterfinns i SOU 2010:56, och KOM (2007) 799.
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Med férkommersiell upphandling avses normalt en metod som bygger pa ett
trestegsforfarande.

I den férsta (explorativa) fasen goérs ett urval bland konkurrerande leverantbrer som
inkommit med férlag pa mojliga 16sningar. Direfter féljer en prototypfas, dir utvalda
leverantdrer far moijlighet att utveckla parallella prototyper. Dessa utvirderas stegvis och
antalet leverantrer reduceras. Det bor betonas att den trestegsmodell som ofta dr den
principiella utgingspunkten nirmast bor ses som en “idealmodell” och dirfor inte dr avsedd
att anvindas slaviskt. Grundprincipen kan istillet anpassas efter limplighet 1 de specifika
processer i vilka de skall anvindas.

Teknikupphandling/ katalytisk upphandling

Teknikupphandling dr (dtminstone i Sverige) en viletablerad process, som normalt sett f6ljer
forloppet nedan.

Projektplan

Teknikupphandling

Tekniktaviing

Gemensam
upphandiing

e

Figur 1. Schematisk illustration dver ingaende arbetsetapper i teknikupphandling, tekniktavling och
gemensanm upphandling.’’

Teknikupphandlingen och des element beskrivs i ett flertal studier.'* En teknikupphandling
ir en anbudsprocess som ska stimulera och skynda pa utveckling av ny teknik. Anledningen
till teknikupphandling 4dven benidmns katalytisk upphandling” beror pd att den ofta
administreras av en statlig myndighet som dock inte képer in produkter f6r eget behov utan
agerar som en katalysator, som samordnar leverantbrer och kunder. Syftet med
teknikupphandlingen dr att fi fram nya produkter, system eller processer som bittre

¥ Killa: Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel — metodik och exempel. Rapport.
14 T ex Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel — metodik och exempel. Rapport; FourFact.
(2003). Experiences with Technology Procurement. A report for the China Greenlight Project.
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tillgodoser koparnas krav dn de som finns pa marknaden. Teknikupphandlingen kan ses som
ett styrinstrument for att pabérja en marknadsomstillning mot en ny energieffektiv teknik —
nya produkter, system eller processer. Det ricker dock inte med att bara ta fram tekniken, det
krdvs dven dtgirder fOr spridning och anvindning av de nya produkterna, systemen eller
processerna.

For att driva teknikupphandlingen kridvs marknadskinnedom och marknadskontakter.
Teknikupphandlingar gér att grupper av bestillare kan samlas, och bestillargruppens samlade
képvolym ger incitament for tillverkare att ta fram nya produkter, speciellt i de fall en viss
forsiljningsvolym garanteras. For tillverkarna kan méjligheten att na nya marknader och fa
uppmirksamhet for sina produkter vara anledningar till att delta i teknikupphandlingar.

I Sverige har teknikupphandlingen frimst varit inriktad pa teknikutveckling. Den pagiende
upphandlingen om virmeatervinning flerbostadshus dr dock mer komplex, da den syftar till
integrering av flera tjinster och aktorer (se kap. 5), och har mer av en ’systemorientering’.

Innovationsupphandling och dess syfte

Innovationsupphandling kan ses som ett samlingsbegrepp fO6r olika typer av innovativa
upphandlingar, men kan ocksa ha en snivare betydelse. F6r en djupare diskussion se ex.v.
Edquist och Zabala.” T den akademiska litteraturen avses med begreppet ofta en process dir
en upphandlade offentlig myndighet avser att fa fram nya lésningar som inte finns pa
marknaden. De olika syftena med upphandling f6r innovation diskuteras mer utforligt 1 bl.a.
Innovationsupphandlingsutredningens slutrapport och i den akademiska litteraturen. Dessa
syften inkluderar:

e Utvecklingen av nya 16sningar (inkl. teknik, produkter, tjdnster, och affirsmodeller)

e Utveckling av produkter och tjinster som bittre svarar mot upphandlande
myndigheters krav dn existerande erbjudanden

e Utvecklingen av 16sningar som kan hjilpa till att I6sa stora samhillsutmaningar

I vissa fall bedéms leverantdrer kunna leverera sidana I6sningar. I andra fall kan FoU,
forkommersiell upphandling, pilotprojekt m m vara nédvindiga for att faststdlla om nya
16sningar kan tas fram dverhuvudtaget. Traditionellt har stora teknikgenombrott — t.ex. inom
internet- och telekomteknologi, elektronik, halvledare, hard- och mjukvara, och genteknik —
drivits fram av en kombination av satsningar pa FoU och upphandling; frimsta padrivare har
varit upphandling for militdra indamal i USA.'

Adaptiv innovationsupphandling kan forstids som att en l0sning existerar ndgonstans i virlden
men att den kan beh6va anpassas till den kontext dir den upphandlas och att upphandlingen

1 Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, J.M. (Fortcoming). Public Procurement for Innovation (PPI) as
Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research Policy.

16 Edquist, C. & Chaminade, C. (2006) Rationales for public policy intervention from a systems of innovation
approach: the case of VINNOVA. Electronic Working Paper Series. Lund, CIRCLE; Catlsson, B. & Jacobsson, S.
(Eds.) (1997) In Search of Useful Public Policies: Key Lessons and Issues for Policy Mafkers, Dordrecht, Kluwer Academic
Publishers; Mowery, D. C. (2005) National security and national innovation systems. Paper presented at the
PRIME/PREST workshop on Re-evaluating the role of defence and security R&>D in the innovation system, University of
Manchester, September 19 — 21.
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dirfor leder till modifieringar, medan wivecklande innovationsupphandling kan forstds som en
upphandlingsprocess som leder till virldsledande produkter.'’

Edquist och Zabala-Iturriagagoitia beskriver stegen i en innovationsupphandlingsprocess.'®
Det dr dock inte en linjir process. Vidare kan det férekomma tekniktivlingar och annat som
ett mer eller mindre planerat inslag i en upphandlingsprocess. Exempelvis sa kan en tivling
som ’Framtidens tvittstuga’’ leda till nya 16sningar med stor kommersialiseringspotential
som sedan kan upphandlas.

2.2 Innovation och transformativa losningar: definitioner och begrepp
Transformativa I6sningar
I Upphandlingsutredningens delrapport diskuterades upphandling som ett styrmedel for

“transformativa 16sningar”. En tidigare underlagsstudie gjorde en uppdelning av olika typer
av upphandling enligt féljande kategorier (som dock inte 4r 6msesidigt uteslutande):*’

o Grin upphandling: Bidra till att nuvarande produkter blir bittre

o [nnovationsupphandling: Bidra till att driva fram nya (tekniska 16sningar) inom nuvarande
omriden (inte nddvindigtvis med uttalat miljéfokus)

o Transformativ upphandling. Stédja ett skifte fran produkt till service och
resurseffektivitet pa 80% eller mer (i vissa fall kan ett problem renat av bli en
moijlighet, t ex plusenergihus)

Tranformativa 16sningar definieras i rapporten som lésningar som bidrar till minst 80%
(faktor 5) mindre resursanvindning och CO2 utslipp 1 forhallande till hur en
funktion/service konventionellt sitt tillhandahélls. Det innebdr lésningar som ofta
tillhandahiller service/funktioner pd nya sitt.

Vidare definieras transformativa 16sningar som:

1. Nya tekniklisningar som videomdéten och telearbete, och e-bdcker.

2. Nya integrerade losningar som e-hilsa, e-skola och e-férvaltning.

3. Nya systemlosningar dir problem kan vindas till mgjligheter, t ex plusenergihus.

Gemensamt for ovanstiende dr att de innebdr bl a krav pd nytinkande, behovsanalys m m.
Ofta behévs nya affirsmodeller som utgar frin funktion, med optimering av

livscykelprestanda.

Kategorierna ovan skiljer sig frin de kategorier/definitioner som vanligen anvinds i

o Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, ].M. (Fortcoming). Public Procurement for Innovation (PPI) as
Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research Policy.
181

Ibid.
Y http:/ /www.mkbfastighet.se/templates/ Article.aspx?id=174427 [2012-05-23]
20 21st Century Frontiers. (2012). Transformativa 16sningar och offentlig upphandling. Att uppna samhallsmal i
en virld som snabbt férindras. Notera att vi har férkortat texten i underlagsrapporten i var definition ovan.
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litteraturen om innovationsupphandling. Definitionen ovan av transformativa losningar
ligger huvudfokus vid affirsmodellen och relaterar starkt tll litteraturen om
funktionstérsiljning  och  produkt-servicesystem. WBCSD  har identifierat nya,
funktionsorienterade affirsmodeller som en nyckel fér en hallbar framtid,”' och det finns

pagiende forskningsprojekt om hur olika styrmedel kan beivra sidana affirsmodeller inom
bl.a. Norden och hos OECD.”

Samtidigt bor pdpekas att det dr svart att utvirdera hur nya typer av funktionslésningar och
affirsmodeller gynnar miljién,” och i manga fall har milj6férbittringen hittills inte varit si
stort som forvintats.” Typiskt sett dr faktor 1-4 ett vanligt utfall medan faktor 10 torde vara
ytterst ovanligt.”” Detta dr relativt blygsamma resultat i jimforelse med de faktor-
torbittringar som kan antas krivas framéver; dessa berdknas ofta ligga i spannet faktor 20-50
och kriver stora systeminnovationet.

Den allmidnna uppfattningen torde vara att det krivs ett stort antal styrmedel och en mer
progressiv styrning for att uppna forindringar av denna dignitet. Upphandling kan vara en
del av 16sningen, i kombination med andra styrmedel. Upphandlingar som stimulerar till biade
fram ny teknik och nya affirsmodeller har en mycket hég potential.

Begreppet innovation och olika innovationer

Inom ramen f6r denna rapport anvinds begreppet innovation brett: Innovationer innefattat
inte bara nya teknologiska landvinningar, de kan ocksa vara nya affirsmodeller och
marknadsféringsmetoder, nya infrastrukturlésningar, serviceinnovationer, och nya lésningar
tor att forbittra medborgarnas vilfird. Innovation kan drivas fram av minga olika aktérer pa
manga olika sitt.

Inom innovationslitteraturen gors vissa typer av uppdelningar av innovation utifran olika
distinktioner. Det finns inte anledning att gd in alltfér djupt i denna fraga hir, men néigra
distinktioner kan goéras.” Inkrementella innovationer brukar vara mindre genomgripande,
och innebir ofta modifieringar av existerande 16sningar, medan radikala innovationer brukar
innebdra stora teknikskiften, och/eller omdefinieringar av marknader och/eller
affirsmodeller.

Z\WBCSD. (2011). A vision for sustainable consumption. Report.

22 Danish Enterprise and Construction Authority/Nordic council of Ministers/FORA. (2010). Green business
models in the Nordic Region. Green Paper, October 2010,;

http:/ /www.oecd.org/document /56/0,3746,en_2649_37417_49522552_1_1_1_37417,00.html ;

http:/ /www.oecd.org/document/37/0,3746,en_2649_37417_40695077_1_1_1_37417,00.html [2012-06-02].
% Detta oaktat betydelsen av rekyleffekter (rebound effects’), vilka dock inte berérs i denna rapport.

24 Tukker, A. (2004). Eight types of product-service system: eight ways to sustainability? Experiences from
SusProNet. Business Strategy and the Environment 13(4), 246-260. Notera dock att det finns metodologiska
problem vid utvirderingarna

25 Tukker/Tischner har diskuterat férutsittningarna for att en viss typ av produkt ska limpa sig for
funktionsférsiljning,se Tukker, A. and U. Tischner (2006). New Business for Old Europe. Sheffield, Greenleaf
Publishing,.

% For en genomgdng se t.ex. Ashford, N.A. and and Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced
Innovation for Sustainable Development. Sustainability 2011, 3, 270-292. Ofta definieras begrepp som ‘radical
innovations’ och ‘disruptive innovations’ pd olika stt i litteraturen.
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3 Efterfragedriven innovationspolitik och
upphandling?”

3.1 Upphandling och efterfragedriven innovationspolitik:
forutsattningar i Sverige

Sverige rankas som virldens nist mest konkurrenskraftiga land 1 World Economic Forums
(WEF) senaste utvirdering” vilket visar pa potentialen i svensk ekonomi. Samtidigt finns
oroande tendenser. Vira nordiska grannlinder har ett bittre utfall inom flera omraden” och
Sveriges marknadsandel f6r varor och tjinster pid den globala marknaden har minskat
snabbare 4n bide EU-linderna i genomsnitt och i vira nordiska grannlinder.”” Den svenska
vilstindsutvecklingen (t ex uttryckt som BNP per capita) dr svag jimfért med exempelvis
BU15-linderna.”

Ett flertal brister i det svenska systemet, som kan paverka Sveriges framtida konkurrenskraft
negativt har identifierats i ett antal rapporter.”” Analys och visioner fér hur Sverige ska
forbittra sig inom olika omraden saknas inte, men det har saknats en strategisk ansats inom
svensk innovationspolitik. I debatten hidvdas ofta att det finns ett politiskt ointresse att
diskutera hur Sverige ska konkurrera i den globala ekonomin i framtiden.” Linge var Sverige
ir en av fi OECD-linder utan en Overgripande nationell innovationsstrategi, men arbetet
med en svensk innovationsstrategi har nu paborjats.

Flera studier diskuterar den s k ”svenska paradoxen”: stor input (resurser till forskning och
utbildning) ger relativt liten output (forvintat utfall avseende exempelvis innovationer,
patent, och 6kad specialisering inom kunskapsintensiva verksamheter och nya teknikdrivna
niringar).” Huruvida en sidan paradox férekommer” och hur betydelsefull den ir, ir

27 Delar av detta kapitel bygger pé rapporten Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011).
Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning
mot systemlsningar inom energi- och miljdomréadet.

28 Wotld Economic Forum 2010.

29 Exempelvis slir Finland Sverige inom flera delomriden inom kategorin "innovation 1) samspelet mellan
niringsliv och universitet inom FoU; 2) offentlig innovationsupphandling; 3) tillgang till forskare och
ingenjorer;  4) antal patent per million invanare.

30 Edling, J.(2010). Agenda for Sverige. Ekerlids Forlag,

31 Ibid.

32 Se t ex Andersson, T. m fl. (2006). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag; Braunerhjelm m fl. (2009).
Utvecklingskraft och omstillningsférméga. En globaliserad svensk ekonomi. Slutrapport frain
Globaliseringsrddets kansli. Regeringskansliet 2009; Edling, J. (2010). Agenda for Sverige. Ekerlids Forlag;
Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output: Sweden. I
Edquist och Hommen. (2008). Small country innovation systems.

33 Andersson, T. m fl. (2006). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag; Alsér, K. m fl. (2009). Halvhjirtat
agerande av regeringen. Dagens Nyheter debatt, september 2009; Braunerhjelm, P. (2010). Nedtystade
reformf6rslag borde plockas fram igen. DI Debatt 7 oktober 2010; Brogren, C. (2010). Till skillnad fran
konkurrentlinderna saknar Sverige en innovationspolitik. Debattartikel, NEWSMILL 10 mars 2010; Bergstrom,
H. (2010). Dags for framtiden. Dagens Nyheter 29 sep 2010.

34 For mer detaljer se Edquist, C. och McKelvey, M. (1998). High R&D Intensity Without High Tech
Products: A Swedish Paradox? I Nielsen, K. and Johnson, B. (eds.). Institutions and Economic Change: New
Perspectives on Markets, Firms and Technology, Edward Elgar Publishing Ltd, Cheltenham UK; Bitard, P,
Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output: Sweden. I Edquist och
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téremal f6r viss debatt, men det finns en viss samsyn om att Sverige bér kunna prestera
bittre. Paradoxen har bl a forklaras med att det svenska innovationssystemets olika delar inte
hiinger ihop (d v s att Sverige saknar en ”sammanhingande” innovationspolitik).*

En omstindighet som diskuteras i ett antal rapporter dr att alltfér stort fokus inom svensk
forsknings- och innovationspolitik liggs pa ’input’-sidan; resurser till utbildning och
forskning ger en bra grogrund fér innovationer och tillvixt, men ger inte nédvindigtvis
upphov till kommersialiserbara innovationer. Avtagande avkastning pi input-sidan’” gir att det kan
vara intressant att sdtta mer resurser pa  efferfrigesidan”, och utveckla den  efterfragedrivia
innovationspolitiken. Atgirder pa pa efterfrigesidan ir av stor betydelse, da de signalerar att en
marknad finns fér nya innovationer. En tydlig efterfrigan pa nya 16sningar brukar féljas av
innovation 1 avsikt att ta fram kommersialiserbara 18sningar. Samspelet mellan
kunder/anvindare och leverantorer/producenter kan t o m vara den mest avgorande faktorn
for volymer/ framging i innovationsprocessen.” Vad giller export av nya l6sningar brukar
den ”ideala” situationen anses fOreligga nidr inhemsk industri ligger steget fore”
konkurrenterna, och utvecklar produkter och tjinster i virldsklass som leder till 6kande
marknadsandelar pi  viktiga exportmarknader.”” “Sofistikerade” konsumenter pi
hemmamarknaden dr ofta en forutsittning f6r att inhemska foretag tidigt ska ta fram nya
16sningar och utgdra “pionjirmarknader” (Lead Markets). Farutom den efterfragan som uppstir
naturligt pa den inbemska marknaden, fran konsumenter och foretag, sa kan offentliga initiativ pa
upphandlingssidan ocksd ge incitament for foretag att ta fram nya lisningar. Historiskt sett kan det

Hommen. (2008). Small country innovation systems. Se ocksa Andersson, T. m fl. (2006). Det svenska miraklet
i repris? SNS Forlag;

35 Intressant dr att en liknande ”paradox” noterats i Nederlinderna (dir man anvint utrycket *den nederlindska
paradoxen’), se EZ (Economische Zaken [Dutch Ministry for Economic Affairs]). (2003). “Analysis of the
Dutch innovation position”, patt II of the innovation letter ‘Action for innovation’, presented to the Chairman
of the Second Chamber of Parliament on October 2003. Tillginglig:

ftp:/ /ftp.cordis.europa.cu/pub/nethetlands/docs/innovation_pos.pdf [januari 2011]. Liknande tendenser har
noterats i Tyskland, d v s en méjlig ‘tysk paradox,” se Kuhlmann, S. (2003). Evaluation of research and
innovation policies: a discussion of trends with examples from Germany. International Journal of Technology
Management 26 (2/3/4), pp. 131-149). I sjilva verket har paradoxen noterats i ett flertal linder, vilket tyder pd
att det finns orealistiska férvintningar pd investeringar i FoU; i likhet med andra investeringar minskar
avkastningen 6ver tid. Se Ejermo, O. m fl. (2007). Offentlig forskning och utveckling och tillvixt. Rapport,
Lunds universitet.

36 Se t ex Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output:
Sweden. I Edquist och Hommen. (2008). Small country innovation systems. Ett antal debattartiklar har nyligen
skrivits i dmnet, se t ex Brogren, C. (2010). Till skillnad frin konkurrentlinderna saknar Sverige en
innovationspolitik. Debattartikel, NEWSMILL 10 mars 2010.

37 Se Ejermo, O. m fl. (2007). Offentlig forskning och utveckling och tillvixt. Rapport, Lunds universitet.

38 Lundwall, B-A. (1985). Product innovation and use-producer interaction. Aalborg University Press.

39 Inte minst Michael Porters teorier har fitt stor spridning, se t ex Porter, M. (1990). The competitive
advantage of nations. Free press, New York. Pionjirmarknadernas betydelse f6r innovationer pi miljdomradet
diskuteras i bl a Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations:
Theses from the viewpoint of ecological modernization theory. Global Environmental Change, Volume 18,
Issue 3, pp. 360 — 367.

viewpoint of ecological modernisation theory. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986; Carrillo-
Hermosilla J., del Rio Gonzilez P. and Kénnéla T. (2009). Eco-innovation: When sustainability and
competitiveness shake hands. Palgrave MacMillan: Basingstoke (UK) and New York.
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mirkas att ett positivt samspel mellan offentlig efterfrigan/behov och kreativitet och
innovation i niringslivet kan ge mycket positiva effekter pa linders utveckling.”’

Marknader fungerar inte perfekt. Etft problem ar bristen pa matchning mellan potentiell tillgang och
efterfragan. Olika typer av efterfrigedtgirder, och inte minst innovationsupphandling och
tillhérande processer, kan bidra till att I6sa ett antal problem, exempelvis:

e Bristande interaktion och kommunikation mellan anviandare och leverantorer av
. . . . 41
innovativa 16sningar;

e Bristande kunskap om efterfragan pa nya l6sningar (bland potentiella leverantérer)
och bristande kunskap om existerande och/eller realiserbara 16sningar (bland
potentiella kunder)*

e Otillrickligt definierad efterfragan;”

Innovationsupphandlingens olika moment kan bland annat skapa interaktion mellan olika
aktorer, definiera och precisera efterfraigan pa nya lésningar genom att klargéra brukarbehov
och efterfrigade funktioner, samt minska riskerna genom olika typer av stdd, samt
marknadsskapande dtgirder (t ex skapandet av en “kritisk massa” vilket reducerar risken for
leverantOrerna).

Staten kan sdledes — i rollen som upphandlare for eget bruk och/eller katalysator vid
teknikupphandling - agera som en “framsynt konsument” genom att medverka till att ny
teknik tas fram och introduceras pa marknaden genom dtgirder pa efterfragesidan.

For nérvarande mirks ett intresse hos flera linder att jobba mer strukturerat med dessa fragor, och med en
efterfragedriven  innovationspolitik (demand side measures)” vilken kan komplettera den
utbudsorienterade politiken (medel till bl a forskning och utbildning). Denna trend omfattar
bide OECD-linderna och snabbvixande ekonomier.” Generellt mirks ocksi en trend mot
fler riktade, selektiva styrmedel som kan komplettera generella styrmedel. Dessa innefattar
upphandling, olika typer av regleringar, standardisering, och anvindardrivna
innovationsprocesset, ofta med syfta att skapa s k pionjirmarknader. Upphandling ér saledes
ett av flera styrmedel inom efterfrigedriven innovation. Enligt OECD har det 6kande
intresset for efterfrigedriven innovationspolitiken bla. féljande férklaringar:*

40 IVA. (2005). Utmaningar for staten, naringslivet och forskningen. Om kunskap, strategier och
tillvixtfrimjande aktiviteter pd avreglerade marknader. Slutrapport frin IVA-projektet Samverkan for tillvixt;
SOU 2010:56. Innovationsupphandling.

41 Se Moors, E., Enzing, C., van der Giessen, A. and Smits, R. (2003). User-producer interactions in functional
genomics innovations. Innovation Management, Policy & Practice, 5, 2—3; Smits, R.E.H.M. (2002). Innovation
studies in the 21st century: Questions from a user’s perspective. Technological Forecasting and Social Change,
Volume 69, Issue 9, pp. 861-883.

42 Edler, ]. and Georghiou, L (2007). Public procurement and innovation — Resurrecting the demand side.
Research Policy, 36, pp. 949-93.

43 Ibid.

44 Se exempelvis OECD. (2011). Demand-side Innovation Policies. Report; IVA/VINNOVA. (2008).
Nationell policy fér forskning och innovation. En framtidsinriktad omvirldsanalys; SOU 2010:56.

45 OECD. (2011). Demand-side Innovation Policies. Report.

46 Ibid.
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¢ Den utbudsdrivna innovationspolitiken har inte gett 6nskat resultat, och behéver
samordnas med mekanismer som relaterar till efterfragan.

e Nya angreppssitt behovs for att fa fram nya 16sningar pa stora samhillsproblem;
speciellt pd omraden som kinnetecknas av marknadsmisslyckanden.

e Det finns ett intresse att anvinda offentliga medel {6t att beivra innovation inom
omriden dir samhillet efterfragar bittre 16sningar, sisom hiélsovird, demografi- och
miljéutmaningar och sikerhet.

De olika angreppssitten inkluderar standardisering, regleringar m m. Upphandlingar som kan
stimulera innovation ir de styrmedel som rént storst intresse.”’” Innovationsupphandling bor
da som en del av den nationella innovationsstrategin och samordnas med andra styrmedel
och strategier pa utbuds- och efterfragesidan. Technopolis anfér att det beh&vs mer
holisitiska angreppssitt om efterfrigedriven innovationspolitik ska fa effekt, och att det finns
tendenser till detta:*® ”There are indications of more systemic policies, combining different demand based
instruments or even demand and supply side approaches. This ranges from demand led supply side policies,
whereby supply support is focused on areas with a clearly defined demand (e.g. societal challenge) to lead
market type of mixes focused largely on the demand side itself with some underpinning supply side support.
This points in the right direction, indicating that in the future interventions nright be designed in a more
holistic approach, focusing on the specific context of challenges and sectors rather than launching trendy but
isolated innovation policy initiatives.”

Ett antal studier indikerar en stor potential hos innovationsupphandling som ett
verkningsfullt styrmedel inom innovationspolitiken.” Bdquist anfor: “...he potential of nsing
public procurement for innovation (PPI) as an instrument to satisfy hitherto unsatisfied humans needs and to
solve societal problems is enormous””’ Upphandling har ocksd potential att driva fram viktiga,
radikala innovationetr. Det har hévdats att storskaliga, radikala teknologiskiften sallan kommer till
Stand utan offentlig inblandning dar offentligfinansierad FoU och offentlig upphandling kan spela en stor

roll> Stéd fér denna asikt finns i forskning om elektronik, halvledare och genteknik,” och

47 Ibland sitts likhetstecken mellan innovationsupphandling och teknikupphandling, men
innovationsupphandling anses ofta vara ett bredare angreppssitt, se t ex diskussionen i SOU 2010:56.

48 Technopolis. (2011). Trends and Challenges in Demand-Side Innovation Policies in Europe. Report

49 Bl a Edler, J. och Georghiou, L. (2007). Public procurement and innovation-Resurrecting the demand side.
Research Policy (36) 7, 949-963; Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, ].M. Fortcoming). Public Procurement
for Innovation (PPI) as Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research Polic; Edquist,
C, Hommen, L. och Tsipouri, L. (eds.) (2000). Public Technology procurement and innovation. Kluwer
Academic Publishers; Rolfstam, M.. (2008). Public Procurement of Innovation. Lunds universitet: Eliasson, G.
(2010). Synliga kostnader osynliga vinster. Offentlig upphandling som innovationspolitik. SNS Forlag,

50 Edquist, C. (2009). Public Procurement for Innovation (PPI) — a Pilot Study, s.18. CIRCLE Electronic
Working Paper Series, WP 2009/13, tillginglig:

http:/ /www.citclelu.se/upload /CIRCLE/workingpapers/200913_Edquist.pdf [30 november 2010)].

51 Edquist, C. och Chaminade, C. (2006) Rationales for public policy intervention from a systems of innovation
approach: the case of VINNOVA. Electronic Working Paper Series. Lund, CIRCLE; The Breakthrough
Institute. (2010). Where good technologies come from. Case studies in American innovation. Report

52 Catlsson, B. och Jacobsson, S. (Eds.) (1997) In Search of Useful Public Policies: Key Lessons and Issues for
Policy Makers. Dordrecht, Kluwer Academic Publishers.
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forsvarssektorn.”® Det har bl.a. hivdats att all teknik som anvinds i en iPhone har utvecklats
med amerikanska skattemedel.”*

Men dven om potential hos styrmedlet dr stor, sa dr det komplicerat att driva framgingsrika
innovationsupphandlingar, och det dr dirfér styrmedlet inte anvinds 1 hogre omfattning. Det
ir ett styrmedel som fungerar bist i linder med hég tillit och etablerade samarbeten mellan
olika aktérer.” Vidare krivs talamod, resurser och en tydlig, lingsiktig strategi for att lyckas.

Sverige dr ett av de linder som har mest erfarenhet av instrumentet och det anses ha bidragit
till centrala innovationer vid flera stora svenska foretag, vilka bidrog till deras
exportframgingar under efterkrigstiden. Innovationsupphandlingsutredningen menar att
innovationsupphandling bidrog till framgangar for svensk export, dven om andra faktorer var
viktigare.”

Efter EU-intridet har flera faktorer bidragit till att utrymmet och intresset for
innovationsupphandlingar minskat i Sverige.”” Det har funnits en tilltro till att internationell
efterfraigan ska leda till nya innovationer, och det har varit mindre fokus pa att skapa
pionjirmarknader inom landet. Privatisering och uppdelning av offentlig verksamhet har lett
till minskade FoU-budgetar, och troligen ocksa till simre bestillarkompetens, vilket dr en
forutsittning for framgangsrika innovationsupphandlingar. EU:s upphandlingsdirektiv har
ofta anses vara ett hinder, liksom ett mer uttalat fokus pa bista pris och fri konkurrens i
upphandlingarna, snarare ér innovation och 6ppenhet f6r nya I9sningar.

Inom EU har innovationsupphandling sillan diskuterats i olika policydokument, och endast
ett fital EU-initiativ har initierats inom omradet. Detta har berott pd bide pa bristande
kunskap och pa politisk ovilja.”® Miljiékrav i offentlig upphandling har beivrats i ett flertal
EU-policies, men dessa har sillan diskuterat behovet av mer innovativa element i
upphandlingen. Detta torde delvis bero pa att politiken fér den Inre Marknaden har
fokuserat pa fri konkurrens och icke-diskriminering, vilket ocksd framgir tydligt vid en
lisning av upphandlingsdirektiven. Det anfdrs ofta att den formella upphandlingsprocess som
forordas vid normal offentlig upphandling kan hamma den interaktion mellan anvindare/ kipare leverantir
som ofta dr nidvindig for att ta fram nya anvandarvinliga losningar. Inom senare ar mirks dock en
viss insikt om problematiken pa EU-niva. Pionjirmarknadsinitiativet (Lead Markets
Initiative) inkluderar element av innovationsvinlig upphandling. Kommissionen har initierat
forskning kring innovationsupphandling, och intresset f6r férkommersiell upphandling har
Okat. Vidare diskuteras behovet av dndringar 1 EU:s upphandligslagstiftning i den grénbok
som utkom i januari 2011.”” Dir diskuteras behovet av dndringar fér att upphandlingar ska
kunna anvindas for att befrimja innovationer, bl a behovet av en 6kad interaktion mellan

53 Mowery, D. C. (2005) National security and national innovation systems. Paper presented at the
PRIME/PREST wotkshop on Re-evaluating the role of defence and security R&D in the innovation system,
University of Manchester, September 19 — 21.

54 The Breakthrough Institute. (2010). Where good technologies come from. Case studies in American
innovation. Report.

55 Stigh, L. (2007). Technology procurement in Sweden. Subreport. Jegrelius Research Centre.

56 SOU 2010:56, s.15-16.

57 Edquist, C. och Hommen, L. (2008). Small country innovations sytems; Edquist, C. (2009). Public
Procurement for Innovation (PPI) — a Pilot Study. CIRCLE Electronic Working Paper Series, WP 2009/13;
Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster

58 Edquist et al. (2000). Public Technology procurement and innovation.

59 KOM(2011) 15 slutlig.

35



képare och siljare. Men slutresultatet av pagiende EU-initiativ dr oklart, och tidigare EU-
initiativ inom nirliggande omraden sisom miljéteknikomradet har haft tva stora brister:
bristande resurser samt otillricklig samordning med andra initiativ (ndgra exempel ir
Environmental Technologies Action Plan, ETAP, och den integrerade produktpolitiken,
IPP).

En 6kning av initiativ rérande innovationsupphandling pa EU-nivd vore 6nskvird, men
Sverige bor inte rakna med att effektiva EU-initiativ utvecklas framover. Innovationsupphandling
ar ett omride dar Sverige bar kunskap och kompetens och kan ntveckla egna nationella strategier, oavsett
vad som hdnder pa den europeiska arenan. Lokala och regionala initiativ finns ocksa, men en tydligare
nationell agenda, och en mer uttalad stodstruktur till regional och lokala initiativ, hade varit dnskvdrd.

3.2 Innovationsupphandling som "investering”

For nirvarande finns ett starkt intresse for att upphandlingar ska utgdra ett styrmedel i den
svenska innovationspolitiken. I litteraturen har anférts att upphandling kan fylla flera olika
roller. Bl.a. har akademiker anfért att “den svenska paradoxen” delvis kan forklaras av brist
pa atgirder pd efterfragesidan, och att zumovationsupphandling kan vara marknadsskapande och
Vinnovationstriggande """ Tillvixtverket har pekat pa betydelsen av att anvinda upphandling som
ett instrument fOr att stimulera systemlGsningar inom miljéomradet i Sverige, och hjilpa
mindre foretag att fi fram marknadslésningar.”’ Systemlosningar dr komplexa. De innebar att

ett visst martt av visktagande dr ofrankomligt, och att misstag kommer att ske.

Okad offentlig upphandling av svenska demonstrationsanliggningar gor att svenska foretag
har fungerande exempel (referensanlidggningar) att peka pa vid export. Det har anfdrts att det
ir viktigt att géra misstagen pd hemmaplan, si att 19sningarna sedan kan exporteras.
SVENTEC anfér att samverkan mellan forskningssamhillet och SMEs i samband med
innovationsupphandlingar kan vara fordelaktigt.”

Eliasson anfér att man ofta har ett alltfér sndvt synsitt pa fordelarna med
innovationsupphandling av hdogteknologiska produkter och system.” Han anfér att
innovationsupphandling till viss del kan kompensera den underinvestering i FoU som finns i den privata
sektorn,” och att upphandling av avancerade produkter (inklusive katalytisk upphandling av
produkter avsedda f6r den privata sektorn) bor ses som en investering i infrastruktnr. Nuvarande
berikningsmetoder av samhillets kostnader och nytta vid offentliga investeringar, samt var
dessa konteras, kan utgdra ett problem i sig, och medféra att debatten snedvrids. Exempelvis
anses Gripen vara ett mycket dyrt projekt fér skattebetalarna, och flera politiska debattérer
menar att dessa pengar bor gi till annan offentlig verksamhet. Enligt Eliasson har dock
Gripen-projektet inte bara betalat sig utan varit en 16nsam investering; des dr ett exempel pa att
upphandling av avancerade produkter ger stora spillover-effekter (teknik, kunnande m m sprids till nya

60 Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output: Sweden;
Edquist, C. (2009). Public Procurement for Innovation (PPI) —a Pilot Study.

61 Tillvixtverket. (2010). Dokumentation fran seminariet Export av systemlésningar inom miljbomradet — En
succé med forhinder?

62 SWENTEC. (2008). Svenska strategier och initiativ £6r frimjande av miljéteknik. En nationell éversikt f6r
genomférande av EU:s miljéteknikplan ETAP.

63 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster.

64 Aven inom de brittiska processerna fér férkommersiell upphandling har det anférts att férkommersiell
upphandling delvis kan kompensera f6r underinvesteringen i FoU i den privata sektorn.
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sektorer, och ger upphov 1ill nya produkter, tillverkningsprocesser och tianster), och att linsambeten pa giorda
investeringar darfor dr mycket god jamfort med andra offentliga investeringar i t ex industrintveckling och
infrastruktur. Eliasson menar ocksa att stora upphandlingar kan leda till att deltagande féretags
verksamhet bildar en ’teknisk hégskola”, som inriktar all kraft pa att 16sa specifika problem.

Enligt Eliasson kan kép av existerade produkter (frin hyllan, off-the-shelf) vara dyrare for
samhillet 4n bestillning av nya produkter. Han skriver att den ofta odelat positive
instillningen till koép fran hyllan och ”standardiserad priskonkurrens” fran offentliga
bestillare, oavsett typ av produkt, dr problematisk. Han menar ocksd att idén om
“upphandling som vilfirdsmaximerande” kan vara problematisk pa marknader som
kinnetecknas av innovativt entreprendrskap och dynamik.

I Luset av ovanstiende kan det vara av intresse att visa pd spillover-effekter frin
upphandlingsprojekt, och prissitta dem. For politiker och offentliga beslutsfattare dr det
dock viktigt att spillover-effekterna kommer regionen, eller dtminstone Sverige, till godo.
Men  detta  kommer  bara att ske om de  faktorer som = avgor
“kommersialiseringskompetensen” - sdsom entreprendrskap och tillgang till kapital — dr
gynnsamma. Inom innovationsupphandling, inklusive férkommersiell upphandling, finns
inga garantier fOr att inhemska f&retag gynnas. Stéd till svenska foéretag kan dock ges genom
andra mekanismer.

3.3 Nar och hur bér man anvianda innovationsupphandling?

All upphandling bér vara innovationsvinlig (t ex genom att fokusera pa behov och
funktioner snarare dn utga fran existerande l0sningar), eller atminstone inte
innovationshindrande, om detta finns en ganska stor samsyn inom Sverige.” Frigan ir nir
riktad innovationsupphandling av mer progressiv natur bor initieras, d.v.s. storre
upphandlingar som syftar till:

e att ta fram nya, okdnda I9sningar, genom att stimulera aktSrer att kommersialisera
existerande kunskap genom framtagandet av nya produkter och/eller affirsmodeller;

e att forbittra existerade teknik, och/eller paskynda marknadsintroduktionen av kinda
16sningar.

I de flesta fall innebidr ovanstiende att storre innovationsupphandlingar genomfors, vilket
innebir stora kostnader. Da resurserna inte ar obegrinsade dr det viktigt att identifiera ritt projekt.
Detta kan bl a gbras genom att anvinda sig av brukar- och bestillargrupper som specificerar behov.
Upphandlingen kan ocksa baseras pa stirre samhéllsutmaningar, d v s med syfte att bidra tll att
nda en politisk malsittning (inom miljdomradet kan detta vara ren luft, foérbattrad
energieffektivitet, — minskade  koldioxidutslipp,  kemikaliefria ~ produkter  osv.).
Samhillsbehoven kan variera starkt och innefatta vitt skilda omraden. Ndgra behov som
foranlett forkommersiella upphandlingar - med syfte att fa fram innovativa idéer och
l6sningar - i Europa pa senare ar innefattar behov av minskade koldioxidutslidpp, problemet
med 6kad bakterieresistans, och behov av ett jimnare trafikfléde.

En annan mojlighet vid prioriteringen dr att utga fran /Jovande marknader och tekniker,
exempelvis utifrdn kriterier som férvintat framtida exportvirde och svenska féretags

65 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.
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position pa marknaden.” Oavsett kriterier dr det viktigt att det finns ett #ydligt och uttalat behov

av den lisning som efterfragas i en upphandling. Detta kan vara ett behov pa den privata marknaden,
eller inom den offentliga sektorn.”’

En annan huvudfriga 181 ndr det dr befogat att myndigheter paverkar marknaden genom olika typer
av  progressiva upphandlingar, sisom storre innovationsupphandlingar, katalytisk
upphandling, och tivlingar. Det har ofta anfbrts att innovationsupphandling frimst ir
pakallat nir det finns ett tydligt behov hos anvindarna (privata och/eller offentliga) vilket
inte tillgodoses av existerande marknadslésningar.”® Vidare kan katalytisk upphandling vara
av extra stort intresse pa fragmenterade marknader, ddr képarna ofta fir n6ja sig med de
l6sningar som finns, och utbudet frimst 4r leverantorsstyrt. Pa dessa marknader dr det svart
tor koparna att gemensamt kommunicera behovet av nya 16sningar. Firetag som levererar pa
[fragmenterade marknader dr ofta positiva till innovationsupphandling, framforallt katalytisk npphandling,
di en katalysator behivs fir att identifiera mijliga kipare och de lisningar som dessa efterfragar.” 1 de fall
inga sidana initiativ finns, maste de sjdlva finna former for att kommunicera med starka
képare.

Syftet med upphandlingen kan ocksa vara uttalat naringspolitiskt: att fa fram nya kommersiella
l6sningar, och ny kunskap, hos féretag, och skapa pionjirmarknader. Syftet bakom
innovationsupphandlingar kan vara ett uttalat behov av att ta fram nya I6sningar och skapa
nya erfarenheter inom ett visst omrade. Ett exempel r6r byggandet av ligenergihus, dir vi
behdver fa igang ett antal svenska pilotprojekt fér att kunna testa nya l9sningar, skaffa
erfarenheter och bygga upp kompetens.

Typ av produkt kan ocksd ha betydelse f6r innovationspotentialen och dirmed de
samhillsekonomiska fordelarna. FEliasson™ menar exempelvis att  innovationsupphandling  inom
hogteknologiska sektorer kan ge stora spillover-effekter, medan upphandling inom lagteknologiska omraden
sdllan ger upphov till stora spillovers. Dock bir podngteras att innovationsdrivande upphandling — inklusive
Sunktionsupphandling — eventuellt kan ge upphov till vissa typer av innovation, t ex serviceinnovationer, dven
inom lagtefenologiska sektorer. Aven dir bor det finnas mojligheter till spillover-effekter, om in
av en annan karaktir. Vidare kan serviceinnovationer leda till stora kostnadsbesparingar, och
6kad kundnytta, dven om de inte ger stora spillover-effekter.

66 Enligt tillvixtverket dr Sverige ledande inom bl a fjirrvirme, kommunal avfallshantering, biogasframstillning
ur slam, organiskt avfall och grédor, och byggande av hillbara stadsdelar som Hammarby Sjéstad, BOO1 m.m.
Aven inom vattenrening har vi minga féretag som ligger langt framme. Ett problem som identifierats ir bristen
pa stérre lokomotivféretag som kan silja in 16sningarna till stora svenska kunder. Ett alternativ som dr moijligt i
vissa fall 4r att mindre féretag gar ihop. Idéer f6r hur detta ska géras finns inom bl a projektet Miljéteknik for
Tillvixt. Se t ex Jonsson, P. m fl. (2010). AffirsSkridderi och andra forslag att ka tillvixten. Méjligheter att
accelerera smd och medelstora milj6teknikféretags export. Rapport inom projektet Miljéteknik £6r Tillvixt.

67 Eliasson anfor att upphandling av systemlésningar framférallt har en roll att spela nér det giller kollektiva
nyttigheter som inte kan tillgodoses pa den privata marknaden; Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga
vinster. Det nationella forsvaret dr det mest typiska exemplet pa en sidan nyttighet. En god milj6 kan ockds var
ett exempel pa en sidan nyttighet; detta diskuteras i kapitel 3.

68 Detta argument kan vara problematiskt. Dels kan det finnas potentiella, bittre 16sningar som anvindarna
inte lyckats identifiera, dels ir inte bara brukarnas behov utan dven samhillsbehov av intresse. Minga
akademiker menar att samhillet bor styra marknaden mer: de féretag som levererar hallbara 16sningar ska
belénas pa marknaden. Se t.ex. diskussionen i Cerin, P. (2005). Environmental strategies in industry. Turning
business incentives into sustainability. Report 5455. Swedish EPA, Stockholm.

69 Nilsson, H. (2004). Teknikupphandlingar. Erfarenheter och framtidsmdjligheter. Rapport, FourFact.

70 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster.
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3.4 Varfor finns ett sa stort intresse for innovationsupphandling inom
EU och Sverige?

OECD™ och Edler och Georghiou noterar det starkt dkande intresset for att anvinda
offentlig efterfragan som en drivkraft fér innovation under senare ar.

I litteraturen diskuteras upphandling som ett mijligt styrmedel for att fa fram lisningar pa stora
samhillsutmaningar (‘grand challenges’) och tillfredsstélla ménskliga behor.” Dessa inkluderar global
uppvirmning, demografiutmaningar, energiutmaningar, hilsoproblem, vattenbrist, mobilitet,
sikerhet m m. Aho-gruppens utredning bidrog till att 6ka intresset i detta avseende.”
Problem av en sadan dignitet och skala kriver naturligtvis ett flertal olika dell6sningar, vilka i
sin tur kriver ett antal styrmedel pd olika nivder. Upphandling kan dock bidra till
framtagandet av dellésningar pa problemen. F.n. pigir upphandlingsprojekt inom EU:s
medlemsldnder som kan bidra till nya 16sningar pé vissa av dessa samhillsutmaningar (se kap.

5).

Vidare kan upphandlingar bidra til] en bittre offentlig sektor genom att stimulera till nya losningar, inte
minst genom funktions- och behovsorienterade upphandlingar dir leverantSrerna har
moilighet att utveckla nya l6sningar.”

Det finns f6r nirvarande en hég grad av samsyn hos minga akademiker, politiker och
tjdnstemdn att innovationsupphandling bér fa en central roll inom svensk innovationspolitik.
Industrirepresentanter, akademiker, och olika organisationer och myndigheter sdsom
VINNOVA, IVA, Tillvixtverket, SWENTEC m fl har uttryckt stéd for
innovationsupphandling som ett sitt att nd uppsatta samhallsmal, utveckla nya tekniska
16sningar, och stirka svensk industris konkurrenskraft.”” En anledning till den relativa samsyn
som finns kan vara att innovationsupphandling ir en relativt konkret atgird inom
innovationspolitiken, som gett resultat tidigare.”” Innovationsupphandling dr ocksi politiskt
moijligt att genomfdra, d v s motstindet fran olika aktorer dr relativt lagt 1 jamforelse med
andra initiativ.

Nagra idéer kring hur innovationsupphandling kan bidra till svensk innovations- och
miljépolitik dr:

" OECD. (2011). Demand-side Innovation Policies. Report.

"2 Edler, J. och Georghiou, L. (2007). Public procurement and innovation-Resurrecting the demand side.
Research Policy (36) 7, 949-963

» Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, J.M. Fortcoming). Public Procurement for Innovation (PPI) as
Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research Policy; Edler, J. och Georghiou, L.
(2007). Public procurement and innovation-Resurrecting the demand side. Research Policy (36) 7, 949-963.

7 Aho, E., Cornu, J., Georghiou, L., Subira, A., January 2006. Creating an Innovative Europe. Report of the
Independent Expert Group on R&D and Innovation appointed following the Hampton Court Summit. Luke
Georghiou, Rapporteur

> SOU 2010:56. Innovationsupphandling.

76 T ex Edling, J. (2010). Agenda f6r Sverige; IVA m fl. (2010). Sverige behover fler offentliga
innovationsupphandlingar. Forslag fran IVA-projektet Innovation for tillvaxt.

77 En liknande samsyn finns inte rérande alla potentiella dtgirder inom innovationspolitiken (vare sig bland
akademiker eller offentliga beslutsfattare), och det bristande politiska intresset for att utveckla svensk
innovationspolitik dr naturligtvis en indikation p4 att alla aktérer inte har samma syn pa behovet av olika
atgirder.
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o Utveckling av ny miljiteknik. Bx.v. har SVENTEC anfort att™ ... teknik- och
innovationsupphandling behdver utvecklas vidare. Resurser behover avsdttas si att tempot kan okas,
och tydligare ambitioner och mal formuleras. Dessa upphandlingsinstrument - som skapar nya
miljotekniska losningar, bor kunna ntvecklas i samverkan med bade forskarsambillet och smidi och
medelstora foretag.”

o Systemlisningar. Det kommer troligen att bli allt viktigare att tillhandahalla
systemlisningar £6r milié- och energitjanster i framtiden.” Sidana I6sningar kriver
normalt att ett stort antal miljéteknikféretag med olika kompetens gar ithop. For
SME:s ir det viktigt att det finns en hemmamarknad dér olika 16sningar kan provas,
och det maste finnas referens- och demonstrationsanliggningar som kan visas for
utlindska kunder. Vistra Hamnen i Malm6 och Hammarby-Sjéstad i Stockholm idr
exempel pa projekt som ront internationell uppmirksamhet, och som kan fylla en
sddan roll. Lokomotividretag som agerar huvudleverantdr dr ocksa viktiga f6r att
samordna aktérerna.”’ Krivande kunder och ett tydligt regelverk ir centrala for att fa
fram systeml6sningar. Fragan dr hur innovationsupphandling i ett systemperspektiv
kan passa in i ett sidant sammanhang, och bidra till framtagande av
demonstrationsanligeningar och pilotprojekt f6r nya tekniska system, t ex storre
infrastruktursatsningar, stadsdelsutveckling, och gréna korridorer. Tillvixtverket har
anfort:® "Staten och andra myndigheter bir i Gkad utstrickning anvinda upphandling som ett
instrument for att stimnlera systemldsningar inom miljoomradet i Sverige. Detta skulle dven kunna
omfatta olika typer av innovationsupphandlingar.”

o Bidrag till konkurrens och export: 5kad innovationsverksamhet baserad pa efterfragan
inom offentlig sektor kan fa positiva effekter pa féretagens konkurrensférmdga och
exportméiligheter.”

o Samspel med OPS-lisningar for att ika takten i teknikomvandlingen. IVA har anfort: *
"Erfarenbeten visar att bade OPS-losningar och innovationsupphandlingar verkar katalytiskt sa
att ny infrastruktur, nya tianster och ny teknik kommer snabbare ut pa marknaden. ... Okad
Samwerkan genom partnerskap i genomforande- och driftsskedena ger dven incitament att dela risker
och att effektivisera genomforandet i syfte art minska kostnaderna. Detta giller inte minst for
kommuner och regioner. En strukturerad innovationsprocess (som till exempel forkommersiell
upphandling) kan resultera i battre beslutsunderlag som underldttar den demofkratiska
beslutsprocessen.”

78 SWENTEC. (2008). Svenska strategier och initiativ £6r frimjande av miljéteknik. En nationell éversikt f6r
genomférande av EU:s miljéteknikplan ETAP, s. 77.

79 For diskussion och exempel se Tillvaxtverke®1(®. Export av systemlésningar inom energiomradet.
En succé med férhinder? Rapport. Det forvantadedd&aehovet av systemldsningar bekréaftas av de
industriféretradare som intervjuats under projektet

80 Mindre foretag har oftast inte de resurser sgakfor att samordna stérre projekt, bl a d& tekan ta
ekonomiska risker.

81 Tillvaxtverket. (2010). Export av systemlésningem energiomradet. En succé med forhinder?, s.15
%2 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.

83 IVA. (2011). Transportsystem for hallbar utvémgloch konkurrenskraft. Slutrapport fran projektet
Transport 2030. IVA, Stockholm.
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3.5 Innovationsupphandling: nagra konkreta svenska initiativ pa
senare ar

Konkreta atgirder de senaste dren innefattar:

e Innovationsupphandlingsutredningen tillsattes i december 2009 och redovisade sitt
slutbetdnkande i1 augusti 2010. Detta innehaller ett flertal forslag for att underlitta for,
och oOka tillimpningen av, innovationsupphandling i Sverige.

e  VINNOVA bygger f.n. upp en verksamhet kring innovationsupphandling och
térkommersiell upphandling, dock med begrinsad budget (speciellt i jimférelse med
den offentliga upphandlingens totala virde, och de summor som satsas i ex.v.
Storbritannien).

e Regeringen gav i april 2012 Energimyndigheten och Vinnova i uppdrag att arbeta
med innovationsupphandling inom miljéteknik, med fokus pa energieffektiva
16sningar f6r lokaler med hog energianvindning, stadsplanering och hallbart
byggande (inklusive gatubelysning), siker vattentérsérjning och effektiv
avfallshantering. De medel som avsatts dr dock blygsamma.

e Teknikforetagen har initierat ett forskningsprojekt om innovationsupphandling
utvirdering av potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot
systemlésningar inom energi- och miljdomradet.™

3.6 Varfor efterfragar naringslivet mer fokus pa
innovationsupphandling?

Teknikforetagens projekt (ovan) drevs fram av det stora intresset bland medlemsféretagen
tor att Sverige ska jobba mer med innovationsupphandling. Intervjuer med féretridare f6r
féretag och branschorganisationer, dir de bla. tillfrigades varfér de ville ha mer fokus pé
innovationsupphandling har hallits i samband med tidigare forskningsprojekt™ samt vid
skrivandet av denna rapport. De olika argument som framférdes var bl.a.:

e Sverige riskerar att tappa mark pa miljdomradet och tillhérande teknikutveckling,
speciellt om man ser pd de satsningar som gors i bla. linder 1 Asien. Sverige behéver
satsa pa nya angreppssitt och innovationsupphandling dr ett styrmedel som kan passa
i en svensk kontext, dd vi har lag korruption och ir bra pa att samarbeta. Vidare
spelade samspelet mellan statliga bestillare och stora svenska f6retag en stor roll £6r
produktutvecklingen under Sveriges industriella ’guldilder” och det finns ddrmed
beldgg t6r att upphandling kan leda till innovationer.

e I andra linder har de nya satsningar pa innovationsupphandling, och det finns en risk
att Sverige halkar efter.

e Industrin vill ha fler demonstrationsprojekt fOr att visa pa nya systemldsningar.
Upphandling kan vara ett bra styrmedel £6r marknadsintroduktion. D4 det dr svart att

84 Se Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlosningar inom energi- och miljbomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.
85 1.

Ibid.

41



dra ihop pengar till demonstrationsprojekt kan upphandling vara ett sitt att fd in
medel till nya l6sningar.

Existensen av program fér innovationsupphandling, liksom olika typer av
demonstrationsprojekt, kan vara viktiga faktorer for att forskning och
produktutvecklingen hos stora foretag ska stanna i Sverige, och dven spela in vid
beslut om etablering av verksamhet.
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4 Upphandlingen och miljopolitiken

4.1 Upphandlingens roll i miljopolitiken
Mdlen for miljopolitiken

En kirnfraga r6r vilka malen f6r miljépolitiken ska vara? I en svensk kontext dr de nationella
miljokvalitetsmalen rimligen utgangspunkten f6r olika strategier, liksom bindande respektive
inte bindande mal inom EU:s miljépolitik och i lagstiftningen. Samtidigt har flera andra
malsittningar kommit in som visar pa ett tydligare samband mellan innovations- och
milj6politik. Bland annat:

e Gron tillvixt dr ett utpekat omrade i Framtidskommissionens arbete: det relaterar till
nya marknadsmoijligheter och miljéteknikexport. Hir finns manga olika pagiende
initiativ, ddr ndgra exempel ar:

0 Tillvixtverket jobbar med ett program f6r Miljédriven tillvaxt.

0 Tillvixtanalys har nyligen genomfort ett uppdrag om Miljédriven
niringslivsutveckling,

0 Bygginnovationen och VINNOVA har nyligen lanserat ett program for att
frimja svensk miljoteknikexport.

e Regeringen har lanserat en strategi for miljéteknikutveckling, med mialet att Sverige
ska bli en ledande miljéteknikexportor.™

Ovetlappningen mellan hallbarhets- och innovationspolitiken har ékat pi senare ar, inte
minst p.g.a. tillvixtpotentialen inom milj6- och energisektorerna, dir det stills alltmer
forhoppningar till milj6 och cleantech som tillvixtmotorer. 1 taket med att
innovationspolitiken har fokuserat mer pa affirsmodeller och utvecklingen av servicesektorn
har ocksd frigan om hur upphandling kan bidra till nya affirsmodeller blivit aktuell.
Innovation utgér bryggan mellan miljémal och kommersialisering och det 6kande intresset
for efterfragedriven innovation inom OECD-linderna har ocksid oOkat intresset for
upphandling som padrivare av innovativa 16sningar.

Vi har identifierat nagra generella funktioner genom vilka upphandling kan bidra till svenska
malsittningar inom miljidomradet:"’

1. Oka takten i marknadsomstillningen till grinare produkter och ticnster. offentliga inkép ger
volymer pa marknaden, pressar priserna, och leder till 6kande kunskap om nya
16sningar vilket paverkar volymerna dven pa den privata marknaden.

2. Oka innovationstakten och bidra till grin tillvixt och excport.

Fa fram nya lisningar som kan bidra #ill ikad kvalitet i offentlig verksambet.

4. Bidra till radikala innovationer i syfte att losa stora samhallsutmaningar.

Sl

& hitp://lwww.regeringen.se/sb/d/11869 [2012-06-03]
8 Listan avser inte att vara uttémmande; vidaredetrfinnas dverlappningar mellan kategorierna.
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Rent generellt kan sigas att den firsta kategorin ovan framst relaterar till det som brukar bendmmnas
miljoanpassad upphandling, d.v.s. “normal upphandling” av existerande produkter och tjinster,
medan punkterna 34 frimst relaterar till olika tper av innovativ upphandling som avser att fi fram —
eller atminstone tillata — nya lisningar. Forskare anfor att dessa tva typer av upphandling ofta bér
ses som helt olika aktiviteter, di de senare dr en strategisk verksamhet som avser att na
samhillsmal och forbittra kvalitén i offentlig sektor, och stiller relativt stora krav pd resurser
och kompetens. Extra resurser kan da behévas for att bla. ta fram underlag for
kravspecifikation, sikerstilla juridisk kompetens, och sikerstilla expertis vid utvirdering av

anbud.

Inom den privata sektorn anvinds ofta upphandling som e## strategiskt instrument for att forbattra
verksambeten och bidar till lonsambet och innovation. Detta dr mer sillan fallet i offentlig verksamhet
dir upphandling ofta ses som en ren forvaltningsfunktion. Vi ser dock en tendens inom OECD-
linderna att detta synsdtt haller pa att fOrdndras; allt fler linder jobbar med en
efterfrigedriven innovationspolitik ddr olika upphandlingsprocesser ses som en méjlighet att
befrimja innovation som syftar till att f4 fram bittre 16sningar och 16sa samhillsproblem.

Som diskuterades i féregdende kapitel liggs stora forboppningar vid mdjligheten att befrimja ny
miljoteknike och olika systemlisningar inom miljdomridet genom upphandling. Vidare kan upphandling
bidra till uppkomsten av s.k. pionjirmarknader. En kritisk massa kan dia vara viktig for
experiment och lirande. Sverige har t ex. foretag som har stora moijligheter att vara
framgangsrika inom “smarta elnit”, infrastruktur for elbilar och relaterade omriden.”® Vi har
ocksa startat upp pilotprojekt inom smarta nit inom stadsdelar och pa Gotland. Vad giller
infrastruktur f6r elbilar sa torde det kridvas en kritisk massa av elbilar f6r att effektivt kunna
testa olika 16sningar. Sverige har dock ett litet antal miljébilar jimfért med andra europeiska
linder och Norge/Danmark. Initiativ som “den stora elbilsupphandlingen™ kan bidra med
att fa upp volymen bilar i Sverige och testa olika 16sningar.

Av ovanstdende framgir att upphandling kan bidra till att nd miljémalen, men dven bidra till
andra malsittningar inom omraden som ligger i grinslandet mellan milj6- och
innovationspolitik: ndmligen genom att bidra till grén tillvixt och miljGteknikexport genom
att bidra till framtagandet av nya tekniker, produkter och tjanster.

4.2 Innovationsupphandling inom miljo- och energiomradet

En rapport fran Technopolis anférs att efterfragedriven innovationspolitik ofta fokuserar pa
miljdomradet: ” There are certain sectors in which demand-based policies inducing innovation or diffusion
of innovation are more important and which are more likely to benefit from horizontal demand-side
innovation policies. Clearly the areas in which demand side measures to stimulate innovations are m0st
common are environmental and energy technologies, followed by healthcare, mobility, education, communication
and security””’

88 Detta bl.a. enligt niringslivsforetridare, intervjuade i Dalhammar, C, Tojo, N och Lingstrém, P. m fl. (2011).
Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av potentialen for innovationsupphandling med inriktning
mot systemlsningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE Report 2011:04, Lund University.

89 http:/ /www.elbilsupphandling.se/ [2012-05-29]

90 Technopolis. (2011). Trends and Challenges in Demand- Side Innovation Policies in Europe. Report
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Det finns ett flertal faktorer som talar for att innovationsupphandling dr av extra stort intresse inom miljo-
och energiomradet. De grona  sektorerna (klimat, energi och milj¢) 4r en av stora
framtidsbranscherna. Den framtida globala marknaden f6r milj6tjdnster 4r enorm och
beriknas vara en av de sektorer dir det kommer att skapas minga nya jobb i framtiden.”" Allt
fler foretag inser ocksa att de maste leverera hallbara I6sningar for att bli framgangsrika i en
virld med begrinsade resurser.

Miljéteknikexport dr en stor potentiell marknad och dir finns en viss “sikerhet” avseende
utvecklingen (ekonomisk utveckling, befolkningstkning, férvintad vatten- och révarubrist,
stindigt Okande avfallsmingder, nationella, existerande och férvintade europeiska och
internationella policies, behov av energisikerhet m m), vilket minskar osidkerheten for
investeringar. Inom vissa sektorer finns tydliga ”6ppningar” for nya 16sningar; ett exempel dr
byggnadssektorn dir ny EU-lagstiftning’ skapar nya marknader inom EU, samtidigt som
utvecklingen internationellt eventuellt kommer att leda till fler marknadsméijligheter ocksa pa
den internationella arenan.” Export av miljdtekniktjinster kan i vissa fall vara intressant
ocksi for offentligigda bolag.”

Ett flertal linder har darfér initierat strategier for att bygga upp kunskap och
industriverksamhet inom den inhemska industrin inom miljo- och energiomridet.”
Gemensamt for dessa linder dar att statens roll anses central: ndringslivet kan inte genomfora en radikal
omléiggning till en gron ekonomi utan statlig intervention. Kina har initierat ett antal framgingsrika”
strategier, varav vissa dr juridiskt tveksamma. Exempelvis misstinks Kinas subventioner av
cleantech-féretag strida mot WTOs regelverk.” Det finns dven exempel pa andra linder vars
strategier fOr att skapa gréna jobb och attrahera teknikféretag kan bryta mot det
internationella regelverket. Exempelvis har en WTO-process mot Kanada har pabdrjats av
Japan, di4 Ontario-regionens program for férnyelsebar energi anses strida mot WTOs

91 Clean Edge. (2010). Clean tech job trends 2010; UNEP. (2011). Towards a green economy.

92 Frimst de nyligen beslutade dndringarna om byggnaders energiprestanda som inforts genom dndringar i
Direktiv 2002/91/EG av den 16 december 2002 om byggnaders energiprestanda.

93 T ex de férhandlingar som férs inom Green Goods-initiativet.

94 Falck anf6r exempelvis att svenska kommunala renhallningsbolag dr virldsledande inom avfallsomradet och
borde exportera sina tjanster, men hills tillbaka av ett fordldrat tinkande i styrelserna. Se Falck, R. (2010). Sitt
fart pd sopbolagens export. DI Debatt 7 oktober 2010.

95 Tillvixtanalys. (2009). Politik f6r en eko-effektiv ekonomi. Rapport 2009:02. Det talas allt oftare om ett
’green race’, se t.ex. Stigsson, B. [Head of WBCSD] (2011). Business and sustainable development — the green
race is on. Presentation during the European Union’s Green Week, Brussels, May 24-27, 2011. Retrieved from
http:/ /ec.europa.eu/environment/ greenweek/sites/default/files /Stigson.pdf ; Ng, S.H. och Mabey, N. (2011).
Chinese challenge or low carbon opportunity? The implications of China’s 12th five-year plan for Europe.
Report, E3G.

96 Bl air 6 av de 10 storsta foretagen inom férnybar energi fran Kina; se Clean Edge. (2010). Clean tech job
trends 2010. Det finns indikationer pa att Kina kommer att fi en ledande position bide politiskt (bl 2 inom
klimatférhandlingarna) och inom miljéteknikomradet, se t ex Garman, J. (2010). Obama’s new fear is a clean-up
China. Commentary, The Independent 12 December 2010.

97 Bradsher, K. (2010). On clean energy, China skirts rules. NY Times 8 Sep 2010. Vidare har ett flertal
cleantech-féretag flyttat till China for att £ fordel av bittre skatteregler (t ex beskattas vissa ravaror om de gar
pa export, men inte om de anvinds i inhemsk produktion; ndgot som anses strida mot WTO:s regelverk), se
Bradsher, K. (2010). US called vulnerable to rare earth shortages. NY Times 15 December 2010.
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regelverk, framférallt kraven pa att en viss mingd komponenter ska vara producerade
regionalt.”

Med andra ord ér det minga linder som hiller pa att positionera sig inom miljo- och energiomridet, ofta i
avsikt att ta marknadsandelar pa framtida exportmarknader. Det dr viktigt att Sverige har en tydlig strategi
inom detta omrade. Sverige ir ett litet land vilket minskar mdjligheten till atgirder, varfor vi
dven mdste verka genom EU och nordiska samverkansprojekt i vissa fall. Fér EU:s del 4r det
viktigt att inte tappa takten inom hallbarhetsomridet, och att behalla sin stillning som
virldsledande inom miljéteknikexport. Kinas planer pa grén omstillning  ger
marknadsmoijligheter f6r ecuropeiska féretag, men langsiktigt dr  innovationer - och
innovationspolitiken - avgirande for att EU ska kunna bebilla en tatposition.”

Svenska foretag efterfragar f n att myndigheterna tar en mer aktiv roll i syfte att fd fram
systemlosningar da fOretagen sjilva ofta inte kan astadkomma den nddvindiga
samordningen, och koordinera (potentiell) tillgang och efterfragan. Da systemlésningar inom
miljbomradet kriver ett utdkat samarbete mellan olika aktérer, och det finns en hég
riskfaktor (t.ex. hoga utvecklingskostnader, kombinerat med stora potentiella vinster), kan
statlig’ medverkan ibland vara nédvindig fO6r att fi fram nya lOsningar och nya
samarbetskonstellationer. Vidare kan demonstrationsprojekt avseende storre systemlésningar
bli mycket kostsamma, och offentlic medverkan kan bli nédvindig bade f6r hjilp med
finansiering och/eller samordning av aktérer och finansiirer.

Innovationsupphandlingen identifierade miljdomridet som ett av de omridden dir
innovationsupphandling kan spela en viktig roll. Bl.a. anférdes (5.269):'"

PGrin upphandling kommer att vara en viktig fraga som far allt vidare spridning. Saval arbetet med
kriterier for miljoanpassad upphandling som katalytisk innovationsupphandling dr viktiga instrument.
Huvuddelen av volymen kommer att finnas inom ramen for kommunala myndigheters verksambet och
ddrmed kommer arbetet till betydande del att ha karaktiren av katalytisk upphandling med kommuner som
tankta kopare. Arbetet med att stirka medvetenbeten om miljdanpassad npphandling miste fortsitta och
framforallt miste det finnas ett stod for upphandlande myndigheter och enbeter att gora relevanta
prioriteringar.”’

4.3 Upphandling som styrmedel inom miljopolitiken

I remissvaren diskuteras frigan huruvida upphandling dr ett mal- och kostnadseffektivt
styrmedel pa miljdomradet. I detta avsnitt diskuteras detta utifrin nagra olika perspektiv.

98 Detta krav dr framst satt i syfte att skapa jobb inom regionen, och har inneburit att flera féretag planerar att
flytta produktion till Ontario. Se t ex REUTERS. (2010). Japan starts WTO dispute with Canada on clean
power. REUTERS online 13 Sep 2010.

99 Ng, S.H. och Mabey, N. (2011). Chinese challenge or low carbon opportunity? The implications of China’s
12th five-year plan for Europe. Report, E3G. Att verka pa den kinesiska marknaden innebir dock uppenbara
risker fér europeiska foretag, se t ex Gapper, J. (2010). China takes a short-cut to power. Financial Times web 8
december 2010.

100 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.
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Inledning

I teorin torde de samhillsmal som upphandling ska bidra till att uppna kunna uppnis genom
andra styrmedel dn upphandling, atminstone i vissa fall. Fragan har behandlats i vissa
rapporter. 1 Mifjohinsyn i offentlic upphandling®’  diskuteras nir miljohinsyn i offentlig
upphandling kan anvindas som ett miljopolitiskt styrinstrument bland annat utifran
kostnadseffektivitet och férutsittningarna att uppritthélla en vil fungerande konkurrens vid
upphandlingen. Av rapporten framgar att detta bland annat beror pa om de miljiproblem som
upphandlingen avser att reducera redan ar foremal for andra miljopolitiska atgirder eller inte. Dir
analyseras manga fragor som ror forutsittningarna att ta miljohinsyn vid upphandling och
nir detta kan vara effektivt eller inte for att nd givna mal. Den upphandlande myndigheten
boér exempelvis underséka om det aktuella produktomridet redan omfattas av sirskilda
lagregler eller om andra styrmedel (skatter, utslippsrittigheter, subventioner m.m.) é4n
sirskilda krav vid upphandling ér effektivare f6r att nd malen.

I rapporten Effektivt offentligt indkoeb'” anférs att den offentliga sektorns inkép endast kan
paverka utbudet pd en viss marknad, till exempel i miljéhinseende, om den stir f6r en
betydande del av omsdttningen pa denna marknad. Om sd dr fallet kan den offentliga sektorn piverka
konkurrenssituationen pa den aktuella marknaden och den offentliga sektorn bir da dvervaga vilka
konsekvenser som kan bli foljden av en viss inkopspolitik. Ett exempel dr méjligheten £6r sma och
medelstora foretag att delta i upphandlingar.

I en MSR-rapport frin 2012'” anférs bla. att den miljéanpassade offentliga upphandlingen
ska ses som eft mycket vardefullt komplement till befintliga styrmedel och kan betraktas vara ett
mdleffeketivt samballsekonomiskt styrmedel. Vidare podngteras att miljoanpassad offentli upphandling kan
vara av stort virde sdrskilt i de fall andra typer miljipolitiska styrmedel inte gett forvintat resultat. Det
anfors att fragan hurnvida upphandling dr ett samballsekonomiskt effektive styrmedel — d.v.s. fragan om
kostnadseffektivitet — anses svar att besvara entydigt.

Vi har ingen anledning att betvivla de slutsatser som framkommit i tidigare studier om
upphandling som styrmedel. Som framgir av analysen 1 senare kapitel kan det finnas ett antal
exempel pd att miljéanpassade upphandlingar kan ge vinster at upphandlande myndighet,
men detta torde variera stort mellan olika produktgrupper och bero pi typen av krav och
berikningsmetoder; detsamma giller hur stor miljdpotential upphandlingen har pa kort och
lang sikt. Vidare kan vi bara spekulera om alternativkostnader i olika scenarion. Ddremot dr
alla studier som gors inom omridet begrinsade genomr de metoder och teorier som appliceras, och de
antaganden som gors. Hir avser vi komplettera de nimnda studierna genom att ytterligare belysa
upphandling som styrmedel ur ett innovationsperspektiv och dess roll i en styrmedelsmix,
och ta upp fragor som bara delvis belysts i tidigare studier.

101 Konkurrensverket. (2009). Mijjohansyn i offentlig upphandling. Uppdragsforskningsrapport 2009:1.

102 Konkurrence- och Forbrugerstyrelsen. (2010). Effektivt offentligt indkoeb. Rapport.

103 Miljsstyrningsradet. (2012). MILJO-, EKONOMISKA OCH SOCIALA HANSYN I OFFENTLIG
UPPHANDLING. Rapport 2012:1.
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Kan upphandling erséittas av andra styrmedel eller fyller de olika roller i en
styrmedelsmix?

I manga rapporter diskuteras andra styrmedel som ett alternativ till upphandling. Vi tror dock
att dessa alternativa styrmedel bara i undantagsfall kan utgéra ett reellt alternativ till
upphandling, och nedan redogér vi fér varfor.

Det idr viktigt att uppmiarksamma att upphandling ofta  inte fller samma funktion som andra
styrmedel, utan de olika styrmedlen spelar olika roller i en styrmedelsmix. Dirmed dr styrmedlen inte
alltid alternativa, utan snarare komplement till varandra. Nagra exempel ges nedan.

1) Olika styrmedel for olika aktorer, i syfte att fa fram nya lisningar: Tvingande lagkrav kan vara
nédvindiga f6r att de minst innovativa aktérerna ska ta fram mer miljévinliga
produkter, samtidigt som lagkrav har liten betydelse f6r de producenter som har de
mest miljovinliga produkterna. Upphandling kan da vara ett laimpligt styrmedel for att fa
[fram dnnu béttre produkter dn vad som finns pa marknaden, eller ika marknadsandelen av de
bdsta produkterna, och fyller da en belt annan roll én ex.v. tvingande standarder. Inom
produktpolitiken har frigan kring samspelet mellan styrmedel linge varit féremal £6r
diskussion och analys." Figuren nedan visar p4 ett exempel dir en produktgrupps
miljéprestanda férbittras Gver tid, genom att lagkrav tvingar bort de simsta
produkterna frin marknaden, medan andra typer av styrmedel — sisom upphandling,
teknikupphandling och energi- och miljémirkning - kan ge incitament f6r
produktutveckling for att fa fram dnnu bittre produkter. Styrmedel som Top Runner-
programmet (i Japan) och Ekodesigndirektivet (i Europa) gor att de bésta 16sningarna
blir lagkrav &ver tid. M.a.o. bor det finnas en dynamik dir de olika styrmedlen samverkar.

104 T ex. CSES/Oxdord Research. (2012). Evaluation of the Ecodesign Directive (2009/125/EC). Final Report
to the European Commission. March 2012; Dalhammar, C. (2007). Product and life cycle issues in European
environmental law: A review of recent developments. Yearbook of Eurgpean Eny Law 170l 7., Oxford Univ. Press.
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2)

3)

4)

Vissa losningar dr svdra att stimnlera med andra styrmedel: Om vi tinker oss en situation dir
en myndighet vill ha en innovativ IT-16sning som ev. kan ge bittre service och spara
pengar och milj6é sa kan de involvera nigon typ av funktionslésning. Detsamma
giller om en myndighet vill upphandla en optimal mobilitetslésning som passar
behoven, snarare 4n specificera exakt vilka fordon eller transporter som ska
upphandlas. I dessa fall kan det finnas bra 16sningar (t.ex. en I'T-I6sning med s.k.
’tunna klienter”) som dr svara att stimulera med andra styrmedel. Bl.a. ir bindande
standarder sillan anpassade till att reglera affirsmodeller och servicefunktioner, utan
kan frimst stilla krav inom etablerade produktgrupper.

Vissa livscykelfaser/ problem ar svart att dtgirda med andra styrmedel. Upphandling kan
anvindas for att dtgirda miljoproblem och sociala frigor som inte kan atgirdas
genom generella styrmedel.'”” Detta kan t.ex. bero pa att problemen sker utanfor
EU:s jurisdiktion. Genom krav i upphandlingen blir producenter “surrogat-
regulatorer”'” som atgirdar problem i produktkedjan vilka ex.v. lagstiftningen inte
kan atgirda p.g.a. geografiska begrinsningar. Bauer m.fl. menar att upphandling kan
utgd frin en analys av vilka milj6frigor som inte dtgirdas av andra styrmedel.'”

I vissa fall dr upphandling troligen det enda sittet att na uppsatta mal. Exempelvis dr det svirt
att se hur en kommun kan uppnd mal relaterade till rittvise- eller kravmirkt mat med

105 Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: incorporating the life cycle

perspective. Doctoral dissertation, IIIEE, Lund University.
106 Se t.ex. Bauer et. AL (2009). Benefits of green public procurement. TemaNord 2009:593.

107 Gunningham, N. et al. (1999). Harnessing third patties as surrogate regulators: achieving environmental

outcomes by alternative means. Business Strategy and the Environment, Volume 8, Issue 4, pp. 211 — 224,
108 Bauer et. AL (2009). Benefits of green public procurement. TemaNord 2009:593.
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andra styrmedel (iven om det rent teoretiskt torde vara méjligt). I det fallet far man
snarare diskutera om malet i sig dr optimalt, vilket leder till en svér diskussion om
legitimitet, demokrati, och kostnadseffektivitet (som vi inte ska ge oss in pa hir).

5)  Styrmedel har olika effekt vad géller teknikutveckling: Det finns ett flertal exempel pd att
upphandling kan leda till teknikutveckling och innovation (se kapitel fem). Diremot
saknas empiriska beligg for att fordndrade relativpriser skulle spela en central
betydelse fér mer grundliggande teknikskiften."”” Detta innebir att det behévs en
styrmedelsmix dir selektiva styrmedel — sasom upphandling som befrimjar
innovation - anvinds 1 kombination med ekonomiska styrmedel och lagstiftning som
kan ge incitament fér spridning av nya innovationer.' '’

6) Lidsfaktorn: Upphandling ir ett styrmedel som snabbt kan dtgirda problem och
istadkomma forindring, medan generella styrmedel ofta tar lang tid att infora.'"

7)  Uppbandling kan anvindas pa lokal och regional niva i syfte att na politiska malsdttningar. 1 de
fall centralt beslutade styrmedel av relevans inte finns eller ger otillrickliga incitament
tor forindring, dr upphandling ett styrmedel som ger méjligheter pé regional och
lokal niva.""? Forskningen visar ocksi at# anvindandet av nya styrmedel och strategier inom
internationell miljopolitik bygger pa dynamik, i flera avseenden: vissa linder gar fére och visar
att ett styrmedel ir effektivt,'” vilket gor att andra linder och EU ocksi
implementerar dessa styrmedel; ny teknik som kommer fram genom ex.v.
upphandling och kan spridas genom att de befrimjas genom ex.v. lagkrav. Detta
torde innebira att ju fler aktorer som jobbar med att f6ra miljéarbetet framat, och ju
fler styrmedel som anvinds, desto bittre dynamik i miljarbetet pa nationell och
internationell niva.

En annan svar fraga rir ndr styrmedel dr optimala i teori och praktif: Styrmedel har olika f61- och
nackdelar bl.a. med avseende pd maleffektivitet, kostnadseffektivitet, och politisk acceptans.
Minga utvirderingar tenderar att jaimfora resultat fran verkligheten — dir inga styrmedel
infdrs pa ett “optimalt” sdtt — med ett teoretiskt sett mojligt utfall med alternativa styrmedel.
Forskningen kan dock inte ge nagra sikra svar pd vad som dr en optimal kombination av
styrmedel i en virld som kinnetecknas av marknadsmisslyckanden, lobbying, m.m.'**
Bennear och Stavins anfdr att an ”second-best” mix av policies kan vara optimalt under vissa

109 Tillvixtanalys. (2012). Miljodriven ndringslivsutveckling. Nagra grundliggande utgdngspunkter f6r en
verksam, effektiv och lirande politik. Rapport 2012:02.

110 Se ibid. f6r en diskussion om detta.

111 Ibid.

112 Ibid,; Riksrevisionen. (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — ér styrningen mot klimatmalet effektiv?
RiR 2011:29

113 Janicke visar att nya styrmedel tenderar att uppsta pa nationell nivé, och att nationell miljépolitik dirmed ér
central for att ta det internationella miljéarbete framat, se Janicke, M. (2005). Trend-setters in environmental
policy: the character and role of pioneer countries. European Environment 15, 129-142. Flera studier visar
ocksd att existerande eller planerade styrmedel inom EU:s medlemslinder ofta leder till att Kommissionen
foreslar att EU-policies, i syfte att undvika problem pa den inre marknaden (se bl.a. Onida, M. (2004).
Environmental protection by product policy: Focus on dangerous substances. ELNI Review No 2/2004;
Dalhammar, C.. Product and life cycle issues in European environmental law: A review of recent developments.
Yearbook of European Env Law Vol. 7., Oxford Univ. Press.).

114 Se t.ex. diskussionen i Bennear, L.N. and Stavins, R.N. (2007). Second-best theory and the use of multiple
policy instruments. Environ Resource Econ (2007) 37:111-129; Séderholm, P. (2012). Ett mal flera medel.
Styrmedelskombinationer i klimatpolitiken. Naturvardsverkets rapport 6491, april 2012; OECD. (2008).
Promoting Sustainable Consumption. Good practices in OECD countries. Report.
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forutsittningar, men ocksa att vi normalt sett vet alltfor lite om olika marknadsmisslyckanden
och olika styrmedel funktion fér att kunna uttala oss sikert om en optimal miljépolitik.'™

En friga som blivit alltmer komplicerad r6r ddrmed hur de olika styrmedlen ska samverka,
alternativt komplettera eller ersitta varandra, men det finns inga enkla svar.

Pa ett mer Svergripande plan kan konstateras att det rader delade meningar om fortriffligheten hos
olika styrmedel. Mianga policydokument férordar ekonomiska styrmedel som bittre dn
tvingande styrmedel i de flesta fall, d4 eckonomiska styrmedel bittre befrimjar likabehandling
och forutsebarhet, och i de flesta fall 4r (dtminstone i teorin) mer kostnadseffektiva. Denna
positiva syn pa ekonomiska styrmedel har dock alltmer ifrigasatts.''® Problemet med skatter
och avgifter som sitts lagt dr att den styrande effekten blir liten, vilket innebidr att
instrumenten som sidana ses som mindre pélitiga for att nia uppsatta mal.'"" Inom
klimatpolittken — har  marknadslésningars  (ddr ett pris  sitts pa  koldioxiden)
innovationsdrivande effekt varit féremal for viss debatt, déir en viss polarisering mirks mellan
(neoklassiskt skolade) ekonomer och innovationsforskare.''® Huber anfor att strikta
standarder - som dr teknikneutrala och anger mal snarare dn medel - dr det styrmedel som ger
starkast incitament foér miljinnovationer,’”” och att andra styrmedel frimst har en
kompletterande roll. EU:s ekodesigndirektiv och det japanska Top runner-programmet
brukar anses vara exempel pi smarta utformningar av regleringar.””’ Aven Hinnells och
McMahon anfér ex.v. att lagkrav kan vara mer kostnadseffektivt 4n ekonomiska styrmedel i
visa fall for att befrimja energieffektiva produkter.'” Stéd for detta finns i litteraturen.
Exempelvis anses tvingande standarder f6r energieffektivisering ofta ge stora fordelar i
termer av pengar och milj6 (se tabell nedan) till ytterst lag kostnad,'” och de anses dven ha
jobbskapande effekter.'*’

115 Ibid.

116 Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses from the
viewpoint of ecological modernisation theory. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986; Carter, N. (2001).
The politics of the environment. Ideas, activism, policy. Cambridge University Press.

117 KPMG. (2008). Taxation and the environment. Report. Detta dr dock inte ett bra argument mot
ckonomiska styrmedel i sig utan snarare att internaliseringen otillrdcklig.

118 Se exempelvis Sandén, B. and Azar, C. (2005). Near-term technology policies for long-term climate targets-
economy wide versus technology specific approaches. Energy Policy 33, 1557-1576; Dalhammar, C. m fl.
(2009). Advancing technology transfer for climate change mitigation: considerations for technology orientated
agreements promoting energy efficiency and carbon capture and storage (CCS). Report prepared for the
Swedish EPA. IIIEE reports 2009:3. Lund University.

119 Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses from the
viewpoint of ecological modernisation theory. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986.

120 Jédnicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the
Nation State. Global Environmental Politics 4(1), 29-46.

121 Hinnells, M. and McMahon, J.E. (1997). Stakeholders And Market Transformation: An Integrated Analysis
Of Costs And Benefits. Paper, ECEEE proceedings.

122 Se CSES/Oxdord Research. (2012). Evaluation of the Ecodesign Directive (2009/125/EC). Final Report
to the European Commission. March 2012; Boardman, B. (2004). Achieving energy efficiency through product
policy: the UK experience. Environmental Science and Policy, Volume 7, Issue 3, pp. 165 — 176; ECOFYS.
(2012). Economic benefits of the EU Ecodesign Directive. Report.

123 ECOFYS. (2012). Economic benefits of the EU Ecodesign Directive. Report.
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Adopted implementing measures Estimated savings (yearly by
2020)

Standby and off mode losses of electrical and electronic equipment | 35 TWh

(household and office)

Simple set top boxes 9 TWh

Domestic lighting 39 TWh

Tertiary sector lighting (office and street) 38 TWh

External power supplies 9 TWh

Televisions 43 TWh

Electric motors 135 TWh

Circulators 23 TWh

Domestic refrigeration 8 TWh

Domestic dishwashers 2 TWh

Domestic washing machines 1.5 TWh

Fans 34 TWh
=376 TWh
= 14% of the electricity
consumption of the EU in
2009

Expected savings under the first 12 implementing measures adopted under the Ecodesign Directive
2005/ 32/ EC. (Killa: European Commission 2012)

Vidare kan tvingande lagkrav ge forbittringar hos produktgrupper dar konsumenter dr relativt ointresserade
av  wmiljgprestanda.  Exempelvis  viljer i konsumenter =~ PC/laptop/TV  utifrin
milj6éverviganden, dven i de fall produkterna kan sta f6r en betydande energianvindning
(vilket t.ex. dr fallet med vissa TV-apparater).

Andra fordelar med upphandling som styrmedel

Upphandling har ocksa vissa férdelar som styrmedel, jimfért med andra styrmedel, vilka inte
framgar vid “typiska” utvirderingar av styrmedel:

1) Vilka styrmedel kan inforas i den politiska kontexten? Manga av de styrmedel som —
atminstone i teorin — kan utgdra ett bittre alternativ till upphandling (avseende
exempelvis maleffektivitet och kostnadseffektivitet) kan troligen inte inforas i den
nuvarande politiska kontexten. Férslag pa styrmedelsmix med realistiska
policyalternativ med syfte att nd miljdmalen — med st6d fran ett flertal centrala
svenska myndigheter - har tidigare presenterats, men inte funnit gehér.'™ En realistisk

124 Ett bra exempel pa detta dr den s.k. EEA-strategin, som utvecklades av sju centrala myndigheter inom
ramen for miljéomalsarbetet. Strategin innehdll ett vil avvigt forslag pa inférande av olika styrmedel for att na
miljémilen inom frigor relaterade till energi- och transportomradet, med stark betoning pa ekonomiska och
informativa styrmedel. Rapporten forefaller dock ha gett f6ga avtryck pd departementsnivd. Se Banverket,
Energimyndigheten m fl. (2007). Strategin f6r effektivare energianvindning och transporter, EET.
Naturvédrdsverkets rapportserie, Rapport 5777.
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miljopolitik miste ocksa utgd fran vilka styrmedel som faktiskt gir att infora. Forskningen
diskuterar ocksd hur marknadsmisslyckanden, politisk kontext, lobbying m m géra att
en styrmedelsmix kan vara ett acceptabelt alternativ £Or att reglera ett miljéproblem,
jAimfért med exempelvis en skatt som direkt adresserar externaliteter.'” Nilsson och
Stenqvist har anfort att marknadsmisslyckanden kan goéra att en styrmedelsmix kan
bli n6dvindig for att uppna energieffektiviseringsmal. De tar ocksa upp flera problem
vid avvigningen mellan styrmedel, t.ex. tidsperspektivet som anliggs vid byggnation:
”Det som i ndgon mening dr optimal energieffektivitet med dagens energipriser och skatter dr
Jormodligen inte optimala for 2030 eller 2040. Att i efterband vidta dtgirder for ligre
energiforbrukning blir mycket dyrare dn att bygga ritt fran borjan.”’, samt: Ldreffefter och
Skalfrdelar i produktionen ger en dynamifk i Rostnadsutvecklingen som gor det svart att gora
Jamforelser.”

2) Upphandling kan genomforas av dem som vill leda utvecklingen: Det finns mycket som tyder
pé att Sverige har tappat sin ledarposition inom miljisomradet.'” I den man vi leder
utvecklingen torde det frimst bero pa tidigare politiska beslut och styrmedel, eller pa
de dtgirder som vidtas pé regional och lokal nivd. Vi ser ocksd hur den regionala och
lokala nivan ofta stir f6r en mer progressiv miljépolitik 4n den centrala nivan i
Sverige, och ofta har en aktiv politik fér gron tillvixt och ny teknik."”” En firdel med
upphandling som styrmedel pa miljdomradet dr att den kan genomforas av progressiva aktorer pa
olika nivaer for att nd uppsatta politiska mdilsattningar, oavsett stod fran nationella initiativ eller
EU."” Férutom att den lokala/regionala nivan ir ytterst viktig for att Sverige ska
ligga i framkant i miljGarbetet,' si kan det faktum att lokal/regional niva kan gi fore
ses som positivt utifran bl.a. behovet av att flera aktSrer jobbar aktivt med héllbarhet,
samt att det kan anses stodja lokal/regional demokrati och, mer allmint,
subsidiaritetsprincipen. Fragan dr dock inte oproblematisk di det kan innebdra olika typer av
kray och dérmed innebar en risk_for spretande och godtyckliga inkipskray hos
kommuner/regioner, med anvindning av mer eller mindre relevanta
héllbarhetskriterier vid upphandling. Detta visar pa behovet av bl a riktlinjer,
metodstéd och goda exempel.

3) Det kan finnas ytterligare fordelar med olika upphandlingssatsningar som inte framgar vid vanliga
utvarderingar. Exempelvis dr en anledning till att manga representanter for svensk

125 Se t ex Bennear, I.N. and Stavins, RN. (2007). Second-best theory and the use of multiple policy
instruments. Environ Resource Econ (2007) 37:111-129.

126 Det finns ett antal olika indikationer pa att sa dr fallet, vilka sammantaget ger en sidan bild. Dessa
inkluderar:

1. Debattinligg och presentationer som anfor detta (t.ex. http://www.dn.se/debatt/ vi-ska-fa-manniskor-att-
vaxa-och-bestamma-sjalva ) ; 2. Den politiska diskursen handlar mindre om att Sverige ska ga fére, och mer om
att vi ska uppfyllla EU:s lagkrav; 3. Det dr inte lingre sjdlvklart att Sverige uppfyller kraven i stérre EU-direktiv
(detta giller bl.a. Ramdirektivet for avfall och det kommande Industridirektivet); 4. Cleantech-sektorn klagar
ofta pa daligt stéd frin den centrala nivan i Sverige, se t.ex. Miljéaktuellt nummer 4, maj 2012; 5. Svenska
kommuner anfér att de har en betydligt battre miljopolitik 4n staten (t.ex.

http:/ /miljoaktuellt.idg.se/2.1845/1.456662 / hemligheten-bakom-sveriges-miljobasta-kommun ).

127 Detta ir inte unikt f6r Sverige. Mycket tyder pa att allt fler intressanta hillbarhetsinitiativ uppstir pi
lokal/regional nivi, samtidigt som multilaterala forhandlingar och nationell politik utvecklas lingsamt. Se ex.v.
Hoffman, M.]. (2011). Climate Governance at the Crossroads. Experimenting with a Global Response after
Kyoto. Oxford Univ. Press.

128 Behovet av flexibilitet diskuteras dven i. Riksrevisionen. (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr
styrningen mot klimatmalet effektive? RiR 2011:29

129 Huruvida detta dr 6nskvirt kan naturligtvis diskuteras, men i debatten framstar det som att svenska
politiker vill att Sverige ligger lingt framme i det internationella miljGarbetet.
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industri vill ha ytterligare satsningar pa innovationsupphandlingar att denna typ av
satsningar, liksom strategiska demonstrations- och pilotprojekt f6r ny teknik, kan
bidra till att viktig forskning forldggs i Sverige i konkurrens med lokalisering andra
linder.

Ndgra ytterligare faktorer som fOrsvdrar utvirderingarna av upphandling som
styrmedel

D

2)

3)

Svarigheten med att forutse kostnader och nytta i forvdg vid skapandet av nya marknader. Inom
bl.a. avfallspolitiken har det visat sig svart att f6rutse kostnader och nyttor med
dtervinning i f6rvig, da det dr svart att uppskatta bl.a. insamlings-, transport, material-
och atervinningskostnader, liksom 1 vilken méan producenterna kan sinka
kostnaderna genom innovativa I6sningar och effektivisering. Likasa dr det svart att i
forvig uppskatta hur atervunnet material kan anvindas och dess marknadsvirde.
Inom upphandlingar visar erfarenheterna fran ex.v. Data fran Japan visar att
upphandling kan 6ka mingden gréna produkter pa marknaden i signifikant
omfattning, liksom att prisen darmed gar ner 6ver tid f6r miljéanpassade produkter.
Bl.a. indikerar siffrorna att dtervunnet papper initialt var dyrare dn annat papper, men
att efter 5 ar var atervunnet papper istillet billigare."” En intressant sidoeffekt av
denna typ av upphandlingar ir att de kommer att ge incitament for ex.v.
dtervinningssystem, vilka ofta visar sig vara kostnadseffektiva nir de vil startats upp.
Detta dr en anledning till att det kan vara svart att 1 f6rvig faststilla optimala
atervinningsmal. Det kan ddrmed vara bittre att stilla upp rimliga mal och lita
marknadsakt6rerna finna de mest kostnadseffektiva 16sningarna genom en limplig
incitamentsstruktur. Detta visar pd problematiken med att uppskatta kostnader och
nytta med upphandling; ofta kan dessa bara uppskattas &ver lingre tidsperioder. Nir
miljéanpassade upphandlingar haft som syfte att 6ka marknadsandelen av
miljdanpassade produkter, har ett hogre pris ansetts var rimligt i en forsta fas."
Utvérderingsmetoder: Det ir inte sjdlvklart att traditionella utvirderingsmodeller inom
ex.v. innovationspolitiken passar £6r passar for utvirderingar inom efterfrigedriven
innovation, dir serviceinnovationer och nya affirsmodeller ir av central betydelse.'”
Vrdet av enstaka fall: En fraga dir det kan rada delade meningar r6r huruvida virdet
av olika styrmedel kan bevisas av fallstudier som visar att dessa stimulerat till ny
teknikutveckling eller haft andra pavisade effekter pa innovation och milj6, dven om
aggregerade studier pd makroniva inte visar pa sidana effekter f6r industrin i stoxt.
Enligt vissa innovationsforskare kan vi, om man utgér fran att olika aktérer inte dr
lika innovativa, frimst férvinta sig att vissa aktérer kommer att ta fram nya
innovativa 16sningar. Dessa 16sningar sprids genom olika mekanismer saisom
branschstandarder, lagstiftning m.m. dven till Svriga aktSrer. Ddrmed dr det viktiga

1

130 Ministry of the environment. (2009). Green public procurement in Japan. Tillginglig:
http:/ /www.globalecolabelling.net/docs/japan2009/09kobejapan_the_green_purchasing law__and_promotin
g green.pdf [2012-06-04]

131 Se t.ex. Fischer, E. (2010). Green Procurement: Overview and Issues for Congress. Report, Congressional

Research Service.
132 Soete, L. (2010). The costs of a non-innovative Europe: the challenges ahead. Paper, UNU-MERIT,

Brussels.
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att upphandling och andra styrmedel stimulerar till nya 16sningar, som kan spridas
genom olika tgirder och styrmedel, inte att samtliga aktorer paverkas.'”

Upphandling i en samhillspolitisk kontext: ytterligare faktorer som kan pdverka
synen pd upphandling

Synen pa upphandling som styrmedel pa miljdomradet kan paverkas av ytterligare ett antal
faktorer, vilka diskuteras nedan.

1) Fungerande marknader. Fr den som anser att marknader i stort sett fungerar vil kan
upphandling som avser att uppna vissa samhillsmal anses som ett problem i vissa
fall. Den som istillet anser att marknaden dr behiftad med ett antal brister har ofta en
annan uppfattning. En fordel med ex.v. teknikupphandling anses vara att den kan ge ett bittre
uthud av produkter och tidnster pa en fragmenterad marknad dar brukarna inte kan uttrycka sitt
bebov av bittre losningar. Om upphandling kan pdaskynda marknadsomvandlingen kan detta i
ovanstdaende situation anses som positivt snarare an negativt. 1 denna situation dr det inte
sjalvklart att generella styrmedel som skatter, subventioner och lagstiftning 4r mer
limpliga — och mindre konkurrenshimmande — atgirder (jfr. t.ex. debatten om
effekten av miljobilspremier); katalytisk upphandling gir diremot ut pa att ta fram
efterfragade produkter som fyller ett marknadsbehov vilket efterfragas av
brukare/konsumenter.

2) Tekniknentralitet och "pick the winners™ 1 den man det dr mojligt ska alla upphandlingar
vara teknikneutrala. Dock kan olika typer av innovativ upphandling (tekniktivlingar,
teknikupphandling, forkommersiell upphandling m.m.) inkludera stéd for
utvecklandet av specifika tekniker. Hir bor noteras att den radande nppfattningen om att
Staten inte ska pick the winners” kan behiva nyanseras. Tillvixtanalys anfor att selektiva
styrmedlen kan frimja en bredd i teknikutvecklingen och skapa forutsittningar for ett
brett startfilt av potentiellt viktig teknik - de olika teknikerna dr alla potentiella
framtida vinnare — dven om staten naturligtvis bor vara fOrsiktiga i att alltfér tidigt
satsa pa vissa tekniker som “vinnare”."’* Sanden och Azar anfor att argumentet om
teknikneutralitet inte dr s viktigt som framgar av diskursen,”” medan Mazzucati pekar pa att
vissa offentliga organ i vissa stater (framst USA) har ett ytterst bra “track record” vad géiller “pick
the winners”; 1 sjdlva verket har det offentliga bidragit till utvecklandet av virldsledande
tekniker."”® Det viktigaste torde snarare vara att snabbt “get rid of the losers”, d.v.s.
snabbt avsluta paborjade offentliga satsningar nir projekten visar pa délig potential.
Vad giller upphandling bér man géra en distinktion mellan upphandling som
eventuellt gynnar en viss teknik, och upphandling som syftar till att f6rbattra
existerande, relativt mogen teknik. I vissa fall kan upphandlingar genomféras som
samtidigt provar potentialen hos flera konkurrerande tekniker.

133 For en diskussion se Ashford, N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced
Innovation for Sustainable Development. Sustainability, 3, 270-292.

134 Tillvixtanalys. (2012). Miljédriven niringslivsutveckling. Nagra grundliggande utgangspunkter for en
verksam, effektiv och lirande politik. Rapport 2012:02.

135 Azar, C. och Sanden, B. (2011). The elusive quest for technology-neutral policies. Environmental
Innovation and Societal Transitions, Volume 1, Issue 1, pp. 135 —139.

136 Mazzucato, M. (2011). The entrepreneurial state. Soundings, Issue 49, p. 131.
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3) G fore-argumentet”, Porter-hypotesen och pionjarmarknader: Olika svenska regeringar har
pladerat fr att Sverige ska gir f6re 1 miljé- och klimatarbetet. Ofta motiveras idén
om att gi fére med ett antal argument, vilka bl.a. relaterar till teknikutveckling och
pionjiarmarknader (Sverige kan ta fram l6sningar som virlden efterfragar),
konkurrenskraft (en klokt utformad politik kan férena ekologisk hallbarhet,
konkurrenskraft genom innovationer, och f61sdrjningstrygghet), och
térhandlingsargumentet (genom att ta ledningen stirks Sveriges méjligheter att vara
padrivande 1 det internationella arbetet). Bade idén om att Sverige ska ga fére och
stodargumenten for detta har ifrigasatts, ofta med relevanta motiveringar.”’ Bl.a. har
anforts att det finns svagt stdd 1 forskningen f6r konkurrensargumentet ovan. Detta
relaterar starkt till den s.k. Porter-hypotesen: att intelligent utformade styrmedel kan
befrimja kostnadsbesparingar och innovation. Denna har initierat mycket forskning
och debatt. Idén att lagstiftning och andra typer av styrmedel inom miljépolitiken -
ritt utformade - kan befrdmja innovation och leda till kostnadsbesparing f6r féretag
lanserades av bl.a. MIT under 70- och 80-talen,"® men det var en artikel av Michael
Porter och Claes van der Linde som startade en storre debatt inom omradet."” Frin
ett foretagsperspektiv dr snarare frigan: ndr och hur kan féretaget tjdna pa att
utveckla och marknadsfora hallbara 16sningar, och vilka strategier — t ex
lobbyverksamhet, strategiska allianser m m - kan anvindas for att férbittra
positionen gentemot konkurrenter.'"’ Porter-hypotesen har ifrigasatts, bl.a. da fa
studier visar pa nagot samband mellan féretagens miljéinvesteringar och
produktionens effektivitet.*! 1 enskilda fall kan man se att féretag haft férdelar av att
ga fore 1 miljdarbetet, men pa en aggregerad niva gar det inte alltid att urskilja férdelar
t6r inhemsk industri. Dock har virdet av dessa studier ifrigasatts, i vissa fall p.g.a. de
metoder som anvinds, men ocksa av andra skil. Studier pa aggregerad niva ger
naturligtvis en bild av om industrin i sin helhet kan vinna pa - eller 4tminstone
kompensera f6r - stringenta krav genom framtagandet av nya 16sningar. Men vad
giller stimulerandet av innovationer ir inte bara aggregerade studier av intresse. Frin
ett innovations- och hallbarhetsperspektiv kan t ex ett argument vara att
milj6politiska styrmedel leder till att vissa foretag tar fram nya, hallbara l6sningar, vilka
sedan sprids.'* Alla foretag ir inte lika innovativa, och mer fundamentala
innovationer kan bara uppstd inom vissa organisationer.

Det 4r intressant att notera att innovationsforskare/ingenjorer respektive ekonomer tenderar
att nd olika slutsatser angiende Porter-hypotesen, frimst p.g.a. att de gor olika antaganden

137 T.ex. Samakovlis, E. (2011). Klimatpolitikens utmaningar under mandatperioden. Specialstudier nummer
25, Konjunkturinstitutet.

138 Ashford, N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced Innovation for Sustainable
Development. Sustainability, 3, 270-292.

139 Porter, E.M. and van der Linde, C. (1995). Towatrds a New Conception of the Environment —
Competitiveness Relationship. Journal of Economic Perspectives 9(4), 97-118.

140 Orsato, R. (2009). Sustainability strategies. INSEAD.

141 Broberg, T. m fl. (2010). Does environmental leadership pay off for Swedish industry? - Analyzing the
effects of environmental investments on efficiency. WORKING PAPER NO 119, JUNE 2010,
Konjunkturinstitutet. Ett problem med denna typ av studier dr bl a att innovationsperspektivet férsvinner,
liksom att de tenderar att utgd frin existerande industrier, inte moéjliga nya aktorer pa marknaden. Se Ashford,
N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced Innovation for Sustainable Development.
Sustainability 2011, 3, 270-292.

142 Se Ashford, N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced Innovation for Sustainable
Development. Sustainability 2011, 3, 270-292.
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och anvinder olika metoder.'* Inom innovationsforskningen har ett flertal studier visat att
olika typer av styrmedel — under ritt forutsittningar — kan ge fordelar f6r inhemska foretag.
" Blind kommer bla. fram till att vissa typer av lagstiftning ger konkurrensférdelar till
inhemska foretag. Detta giller framférallt produktlagstiftning. En mojlig férklaring dr att
lagstiftningen ger en bra riktning for innovativa aktiviteter; FoU-verksamheten styrs in pa en
produktiv vdg. Vidare kan féregingslinder inom miljbomradet ha en férdel dd andra linder
foljer efter; denna effekt dr extra tydlig for produktrelaterad lagstiftning: lagstiftning inom
EU:s medlemslinder leder ofta till lagstiftning pa EU-nivén, och andra linder foljer efter.'*
Aven andra argument for att Sverige ska gi fore har ifrdgasatts. Dock finns starkt empiriskt
stod fOr vissa av argumenten. Bla. si har det pdvisatts att uppkomsten av nya styrmedel
inom miljépolitiken frimst sker pa nationell nivd, och att dessa sedan sprids till andra
linder.'*" Sverige har varit en pionjir i detta avseende, d.v.s. minga av de olika styrmedel som
anvinds i miljopolitiken har svenskt ursprung.'*’” Utvecklingen av nya hallbara 16sningar sker
frimst pa nationella pionjirmarknader.'*® Sverige anses ligga lingt framme bade vad giller
nya typer av styrmedel i miljdpolitiken och utvecklandet av nya I6sningar.' Sverige har den
typ av forutsittningar (politiskt system, kapacitet, krivande kunder m.mm) som krivs for att
vara ledande inom hallbarhetsarbetet.”’

Huruvida detta har lett till konkurrensférdelar for svenska foretag - pa en generell niva - kan
naturligtvis diskuteras, men det gir att finna ett antal exempel pa att vissa svenska foretag har
tjdnat pa statlig intervention. Vidare pekar flera studier pa att en vil utformad miljépolitik
kan ge inhemska foretag konkurrensfordelar, liksom att féretag med en bra miljéprestanda
tenderar att ocksa sta sig vil i konkurrensen.”’

Det finns fin. en diskussion om groén tillvixt och the “green race” de underliggande
huvudidéerna 4r det kommer att finnas en stor framtida marknad fér nya héllbara 16sningar
och att vissa stater — eller snare dess industri - kan bli vinnare genom att satsa pa cleantech

143 Costatini, V. och Mazzanti, M. (2012). On the green and innovative side of trade competitiveness? The
impact of environmental policies and innovation on EU exports. Research policy 41, 132-153.

144 Négra exempel innefattar ibid; Blind, K. (2012). The influence of regulations on innovation: A quantitative
assessment for OECD countries. Research Policy 41, 391-400; Bohringer, C. et al. (2012). Clean and
productiver Empirical evidence from the German manufacturing industry. Research Policy 41, 442-451.

145 For en genomging av litteraturen se t.ex. Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in
environmental law: incorporating the life cycle perspective. Doctoral dissertation, IIIEE, Lund University.

146 Jédnicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the
Nation State. Global Environmental Politics 4(1), 29-46; Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global
diffusion of environmental innovations: Theses from the viewpoint of ecological modernisation theory. Journal
of Cleaner Production 16, 1980-1986.

147 Jéanicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the
Nation State. Global Environmental Politics 4(1), 29-46.

148 Ibid.; Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses
from the viewpoint of ecological modernisation theory. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986.

149 Jinicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the
Nation State. Global Environmental Politics 4(1), 29-46;

150 Ibid.

151 Se World Economic Forum; Yale Center for Environmental Law and Policy; Yale University; Center for
International Earth Science Information Network; Columbia University. (2002). 2002 Environmental
Sustainability Index: An Initiative of the Global Leaders of Tomorrow Environment Task Force, World
Economic Forum; World Economic Forum: Geneva, Switzetland, 2002. I rapporten star bl.a. att ’good
economic management and good environmental management are related”, och ”firms which succeed in
developing innovative responses to environmental challenges benefit both environmentally and economically

3]
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och gron tillvixt. Vi ser att ett flertal linder initierar strategier for att deras industrier ska bli
vinnare.'” I stort sett samtliga OECD-linder stéttar sin cleantech-industri pa olika sitt. Vissa
linder har mer lingtgiende satsningar.'”  Tillvixtanalys'™ konstaterar att Sydkoreas enorma
satsning pa gron tillvixt, dir ny miljdteknik med exportpotential ir ett uttalat mal, innebir
risker och att dessa kan vara relaterad till osikerheter kring framtida internationell efterfrigan
pé de nya l6sningarna. Men samtidigt som det finns risker i innovativa investeringar finns det
ocksi en risk med att 1ita bli. Det kan finnas ett virde i att vara forst, som Mazzucati anfor,
V... the bistory of innovation tells us that being first matters. The US is still the leader today in IT as
Germany is still the leader in machine tools. Leaders in green technology today include China, South Korea,
Germany and Finland. Not making a mark today in what promises to be the "next internet” - green
technology will mean the UK stays bebind for years to come.”'

Ovanstdende fragor dr komplicerade och det finns inte utrymme att diskutera dem mer
utférligt 1 denna rapport. Huvudbudskapet vi vill framféra dr att det inte finns nagra enkla
svar om hur och nidr Sverige ska ga fére i miljdpolitiken. Den som anser att det finns enkla svar pa
dessa fragor bor betraktas med viss misstro. Sveriges rykte som en framstiende nation bade vad
giller miljéarbete och sociala fragor kan vara virt mycket f6r svenska féretag, om vi virdar
det. Detta kriver att vi gir fore, pa olika sitt.

Det allmanna intrycket dr dock att svensk miljopolitik, och tillborande dtgirder, bar tappat fart pa den
centrala nivin.”* Mycket av de intressanta 16sningarna kommer fram pa kommunal nivd, och
ibland pd regional niva. Sverige tappar mark inom hallbarhetsarbetet, och att andra linder ar
pa vig ikapp, eventuellt forbi. Aven svenska politiker har borjat diskutera hur Sverige kan
aterfd en titposition inom hallbarhetsarbetet.”” Sverige har fortfarande ett gott rykte som
foregingsland inom milj6- och vilfirdsomradet, men for att bevara detta forsprang krivs
troligen mer aktiva insatser fran centrala myndigheter.

Ovanstiaende besvarar dock inte fragan hur Sverige i sa fall ska ga fore, och vilka styrmedel
som ska anvindas for detta syfte. Vidare finns det inga sjilvklara svar pa fragan vilka
styrmedel som frimst bér implementeras pd Europeisk respektive svensk niva. Valet av
styrmedel dr en problematisk friga som ofta paverkas av betraktarens utbildningsbakgrund
och erfarenheter.

Rimligen b6r upphandling i kombination med andra styrmedel kunna bidra tll att Sverige
ligger langt framme i utvecklandet av nya l6sningar med stor kommersiell potential.

152 Tillvaxtanalys. (2009). Svensk miljéteknik i en virld av handelshinder och nationellt frimjande. Working
paper/PM 2011:34.

153 Ibid; Tillvixtanalys. Politik f6r en eco-effecktiv ekonomi.

154 Tillvixtanalys. (2012). Miljodriven narigslivsutveckling. Ndgra grundliggande utgangspunkter f6r en
verksam, effektiv och lirande teknik. Rapport 2012:02.

155 Mazzucati, M. (2012). Building the entrepreneurial state. How the state can create markets as well as fix
them. New Statesman web March 2012.

156 Detta har diskuterats tidigare I detta kapitel.

157 Loof, A. (2011). Vi ska fd minniskor att vixa och bestimma sjilva. DN debatt 8 augusti 2011.
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Statens roll inom hillbarhetsarbetet

storskaliga, radikala teknologiskiften kommer sillan till stand utan offentlig inblandning dir
offentlig upphandling spelar stor roll tillsammans med offentligfinansierad FoU. '**
Technopolis (2011) anfér:"" > Famous success stories, where regulation, standards or public procurement
Played a critical role in spurring innovation, are for example the Internet, the GSM for mobile telephony,
aircraft jet engines, high-speed rail technology, or recent eco-innovative developments”. Detta ir anledningen
til att méinga akademiker vill att staten ska gripa in och vara den aktér som stimulerar
radikala teknikskiften, vilka sillan sker naturligt pd en marknad som kinnetecknas av hog
konkurrens, och ofta fokus pa kostnadsbesparingar snarare in dyra forskningssatsningar.'®’
Innovationsupphandling i kombination FoU-satsningar, riskkapital till de entreprendrer som
har svart att fa tillgang till vanligt riskkapital, samt regleringar som garanterar en marknad, dr
de strategier som fiar mest uppmirksamhet. Just nu ser vi ett 6kande intresse f6r statens roll
inom nirings/innovationspolitiken. Vi ser ocksa att staten har en mer “entreprendriell” roll i
flera sammanhang. Staten bér framforallt ha en roll att spela nidr den privata sektorn
underinvesterar i teknikutvecklingen, eller nir det giller att fi fram l6sningar f6r stora
samhillsutmaningar. Det finns ett visst samférstind om att £6r lite privat kapital investeras i
miljétekniksektorn, varfér manga linder gar in med offentligt riskkapital.

Tillvixtanalys har bla. anfért:'*!

"Statens roll motiveras av marknadsmisslyckanden som bromsar innovation och miljodrivna marknader fran
att utvecklas. Eftersom problemen dr globala finns det ocksa stora ekonomiska mijligheter for de linder som
Jorst lyckas utveckla framtidens eko-effektiva losningar.”

” Svensk miljopolitik har dock under senare dr efterstravat och i huvndsak anvinda sig av generella
ekonomiska styrmedel sasom koldioxidskatt och utslippshandel da dessa anses mest kostnadseffetiva. Den
miljoekonomisk teori man da baserar sig pa menar att styrmedel bir riktas mot kdillan och belst bara besta
av ett enda styrmedel — et mal, ett medel”. 1 praktiken midste man dock ta hansyn till fler mal vilket ofta
innebdr att en optimal policy landar i en kombination av styrmedel for att vara sa traffsiker som mijligt.”

Angaende upphandling har Edquist och Hommen anfort: “In capitalist economic systems, where
markets are effective mechanisms for articulating and satisfying most economic needs or demands, the point of

158 Se ex.v. Mazzucato, M. (2011). The entrepreneurial state. Soundings, Issue 49, p. 131.; MOWERY, D. C.
(2005) National security and national innovation systems. Paper presented at the PRIME/PREST wotkshop on
Re-evaluating the role of defence and security R&D in the innovation system, University of Manchester,
September 19 — 21.; Fuchs, E. (2009). Cloning DARPA successfully. ISSUES IN SCIENCE AND
TECHNOLOGY, Fall 2009; Technopolis. (2011). Trends and Challenges in Demand-Side Innovation Policies
in Burope. Report; The Breakthrough Institute. (2010). Where good technologies come from. Case studies in
American innovation. Report.

159 Ibid.

160 I sjilva verkat kan hog konkurrens pi en marknad hindra innovation snarare dn befrimja den, se t.ex.
Aghion, P. et al. (2005). Competition and innovation: an inverted-U relationship. Quarterly Journal of
Economic 120(2), 701-728.

161 Tillvixtanalys. (2012). Miljédriven niringslivsutveckling. Nagra grundliggande utgingspunkter for en
verksam, effektiv och lirande politik. Rapport 2012:02.
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departure in the application of public technology procurement must be the satisfaction of gennine social needs -
in other words, specific societal needs unlikely to be met by the market.” '

Dessa satsningar maste d4 vara langsiktiga.'” Det innebir att i den man upphandling — och

framforallt innovativ upphandling — far en central roll i en svensk miljéteknikstrategi sa
maste satsningarna vara langsiktiga, vilfinansierade, konsekventa, och ingad som en del i ett
storre paket dir de olika delarna samverkar. Ett problem kan bli att ett kortsiktigt fokus i
politiken, med fokus pa atgirder som snabbt betalar sig eller dir man kan visa pa tydlig
payback, prioriteras.'**

En annan skiljelinje i debatten r6r den globala miljdsituationen: de personer som anser att
den globala miljdsituationen 4r kritisk Overlag mer positiva till statlig intervention pi
marknaden — inklusive anvindandet av styrmedel som upphandling — 4n andra personer.'®
Vissa forskare menar ocksa att hallbarhet borde vara en starkare ledstjirna for nirings- och
innovationspolitiken.'* Trots diskussion om grén tillvixt 4r detta dnnu inte fallet.

162 Edquist, C. & Hommen, I.. (2000). Public Technology Procurement and Innovation. Kluwer Academic
Publishers, p. 5.

163 Se linder som satsar betonar vikten av langsiktighet, se t.ex. Tillvixtanalys. (2009). Svensk miljéteknik i en
vitld av handelshinder och nationellt frimjande. Working paper/PM 2011:34.

164 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlosningar inom energi- och miljbomradet. IIIEE

Report 2011:04, Lund University.

165 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlosningar inom energi- och miljbomradet. IIIEE

Report 2011:04, Lund University.

166 Se diskussionen i Foxon, T. and Pearson, P. (2008). Overcoming barriers to innovation and diffusion of
cleaner technologies: some features of a sustainable innovation policy regime. Journal of Cleaner Production,
Nov 2007, 148-161.
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5 Erfarenheter av innovations- och teknikupphandling

5.1 Introduktion

I detta kapitel redogdrs £6r erfarenheterna av svenska och internationella

teknikupphandlingar och andra typer av innovationsupphandlingar. Nagra sammanfattande
slutsatser om den internationella utvecklingen ar:

Innovationsupphandling - 1 olika former - har genomf6rts i ett stort antal linder.
Intresset har 6kat pa senare dr; detta beror pa att upphandling 4r det central
styrmedlet i en efterfrigedriven innovationspolitik.

Begrepp och processer kan skilja sig 4t mellan olika linder, vilket kan leda till
begreppstorvirring.

Ofta laggs finns skillnader mellan linder/program vad giller det uttalade syftet med
innovationsupphandlingen, liksom varf6r offentlig intervention pa marknaden ir
onskvird.

Vad giller redogorelsen f6r innovations- och teknikupphandlingar i detta kapitel bér ndmnas

att:

Distinktionen mellan "teknikupphandling’ och ’innovationsupphandling’ inte alltid ar
sjalvklar. Ofta utgdr teknikupphandlingar fran existerande, ofta mogen
teknik/etablerade produktgrupper, medan innovationsupphandlingar limnar filtet
helt 6ppet £6r olika 16sningar, inklusive nya sddana; d.v.s. fokus ligger pa att kbpa
“nigonting nytt”.'"” Dock ir teknikupphandlingar ofta teknikneutrala nir s ir
méjligt, varfor distinktionen inte alltid 4r ldtt att gbra i praktiken. I detta kapitel gér vi
inte en tydlig distinktion i varje enskilt fall mellan teknik- och
innovationsupphandlingar.

Férkommersiell upphandling ér inte i fokus i denna rapport, men vi diskuterar
kortfattat ndgra initiativ i olika linder och styrmedlets potential pa
hallbarhetsomradet.

Framstillningen fokuserar pa miljéfragor och upphandlingar som relaterar till dessa,
men kortfattat redogdrs dven fOr resultaten av ytterligare négra
innovationsupphandlingar d4 dessa visar pa potentialen hos upphandling att initiera
radikalt nya 16sningar.

Da de flesta utvirderingar fokuserar pd marknadsomstillningen (market
transformation) ligger fokus ofta pa teknikutveckling, antal silda enheter m m; mer
sillan utvirderas den direkta miljoeffekten i termer av ex.v. sinkta CO2-utslépp.

167 Detta diskuteras mer utforligt i ex.v. Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, J.M. (Fortcoming). Public
Procurement for Innovation (PPI) as Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research

Policy
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e Det finns relativt f4 utvirderingar tillgdngliga pa svenska och engelska. Vidare dr det
svirt att lokalisera alla utvirderingar. D4 denna rapport utforts under en begrinsad
period kommer bara ett begrinsat antal studier att redovisas. Yttetligare studier finns
men att ga igenom samtliga skulle kriva mer resurser. Vi har valt att koncentrera
framstillningen pa upphandling som frimst fokuserar pa energieffektivisering och
“hallbara stider”- initiativ. Fler exempel frin bl.a. kemikalicomradet finns

dokumenterade men berors inte har.

e Ofta ingir teknikupphandling som en del av stérre program f6r marknadsomstillning
(market transformation), se figur nedan for exempel pa vilka styrmedel som kan
anvindas 1 olika faser. Da kan upphandling — t ex teknikupphandling fér att fa fram
bittre teknik och/eller upphandling av miljéanpassade produkter for att f4 volym och
pressa priserna — ingd som en del av en arsenal av dtgirder. Andra styrmedel som
ingar som en del av programmet kan vara energimirkning och tvingande
energistandarder. Utvirderingar visar att feknikupphandlingen dr som mest effektiv nar den
samordnas med andra styrmedel och processer. Ofta idr teknikupphandlingen den forsta fasen

i ett program f6r marknadsomstillning.

Table 3. 1 Innovation theory and market transformation

Stages of innovation | Policy objective Appropriate policy Market share of
instruments *efficient’
products
exploration encourage innovation R&D, 0-2% market share
(new technologies) procurement for new technology
consolidation give the more efficient labels and advice, 2-20% market share
products an advantage tax differentials or rebates | for new technology
maturity overcome structural 20%+ market share
barriers to new technologies for new technology
minor innovation discriminate between labels, 100% market share
(optimise existing products on the market first round standards for optimuised
technology) existing technology
replacing old and threaten the survival of the | second round standards 100% market share
inefficient technologies | worst products for new technology

Source: Hinnells and McMahon (1997)

Killa: Hinnells och McMahon 1997.'%®

e T utvecklingslinder torde det vara mer ovanligt med teknikupphandling, da det dr ett
styrmedel som kriver relativt stora resurser, men diremot vanligt att myndigheter gér
volymupphandlingar av de mest miljdanpassade produkterna (t.ex. glédlampor) £6r
att fa upp volymerna och fi ner priset, i syfta att 6ka marknadsvolymen f6r privata

168 Hinnells, M. and McMahon, J.E. (1997). Stakeholders And Market Transformation: An Integrated Analysis

Of Costs And Benefits. Paper, ECEEE proceedings.
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konsumenter. Vissa typer av upphandlingar visar mycket goda resultat i detta
169
avseende.

5.2 Behovet av innovations- och teknikupphandlingar for att befriamja

miljoteknik?

Det finns numera en ganska omfattande litteratur kring upphandlingens roll inom bl.a.
innovationspolitiken. Denna har berérts 1 tidigare kapitel. Hir ska vi redogtra kortfattat f6r
nagra ytterligare argument for innovationsupphandling f6r ny miljéteknik, som framfors i
litteraturen:

Det finns en underinvestering i utvecklandet av miljoteknik. Det finns ofta en “kyckling-dgg”-
problematik som dr problematisk: " leverantérer har utvecklat nya 16sningar men vill inte
bérja producera dem forrin de vet att en efterfragan finns, medan képarna girna vill
ha bittre produkter men a) inte visar tydligt vad de vill ha, och/eller b) vill se en ny
produkt pa marknaden innan de visar att efterfragan finns. I sadana situationer kan
offentligt ingripande genom olika upphandlingsprocesser vara limpligt och leda bade
till mer miljdanpassade produkter och till produkter med bittre prestanda ocksd i
andra  avseenden.  Siledes kan ex.w. teknikupphandlingar  paskynda
marknadsomvandlingen och samordna utbud och efterfragan.

Statens roll som upphandlare kan vara viktig i ett flertal avseenden, och Romplettera privat
efterfiigan, tex:'"

0 Det offentliga ir ofta en mer krivande kund 4n den privata sektorn, och i
manga innovativa, dynamiska industrisektorer har upphandlingskrav fran det
offentliga stimulerat en dynamisk utveckling. Det offentliga dr ofta en s.k.
’lead user” for nya 16sningar.

0 Det offentliga dr mer villigt att initialt betala mer f6r nya innovativa
l6sningar dn andra aktérer, nir ny teknik har en langsiktig potential.

0 Det offentliga kan bidra till att snabbt skapa en “kritisk massa” pa
marknaden f6r nya 16sningar.

0 Offentlig efterfrigan har ofta en mycket stor paverkan pd den privata
efterfragan, som snabbt hakar pa utvecklingen.

0 I de fall kostnaderna for en fOrsta produktserie 4r héga kan upphandling
vara ett sitt att stimulera marknadsintroduktion. Detta giller framforallt for
SMFs.'™

Offentlig efterfrigan kan anvindas for att starta upp en marknad for miljoteknik, pd flera satt,
bla.:

169 Birner, S. and Mattinot, E. (2005). Promoting energy-efficient products: GEF experience and lessons for

market transformation in developing countries. Energy policy Volume 33, Issue 14, September 2005, Pages
1765-1779.

170 COWL. (2009). Bridging the Valley of Death: public support for commercialisation of eco-innovation.
Report to the European Commission.

171 Rolfstam m fl. Literature Review: Innovation and Public Procurement: Review of Issues. Tillginglig:
ftp:// ftp.cordis.europa.cu/ pub/innovation-policy/studies/ chapter2_literature_review.pdf
[2012-05-30]

172 COWL (2009). Bridging the Valley of Death: public support for commercialisation of eco-innovation.
Report to the European Commission.
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0 Initiering av marknad (en marknad uppstar p.g.a. offentlig efterfragan)

0 Etablering av marknad (offentlig efterfragan leder till att en ny l6sning far
volym pa marknaden, vilket 4r nédvindigt for att driva ner priset)

0 Marknadskonsolidering (genom att efterfrigan harmoniseras genom t.ex.
teknikupphandling kan utbud och efterfrigan pa fragmenterade marknader
samordnas)

Det torde ofta finnas alternativa styrmedel till upphandling for att tex. stimulera
utvecklandet till ny miljéteknik. Dessa innefattar lagstiftning, FoU-satsningar m.m.
Upphandling har dock i flera fall férdelar jimfért med andra styrmedel, tex. ger
upphandling mer direkt stimulans till féretag att utveckla kompetenser relaterade till
kommersialisering och produktionskapacitet in FoU-satsningar.'”

5.3 Allmant om utvirderingar av innovations- och teknikupphandling

Det ir inte helt oproblematiskt att utvirdera innovativa upphandlingar. Vad giller

utvirderingarna av innovationsupphandlingar generellt kan sdgas:

Ett antal innovationsupphandlingar har utférts inom OECD under senare ar. Ett
flertal fall har direkt miljorelevans. Endast en mindre del av dessa dr analyserade i
litteraturen.

I mdnga fall har fallen dokumenterats men utan en mer djupgdende analys. I manga
fall har det varit for tidigt att uttala sig om effekterna av upphandlingarna. I vissa
utvirderingar belyser man bara vissa frigor. Ofta utvirderas paverkan pid pris,
marknadsvolym, och i vilken man en ny I6sning skiljer sig tekniskt frin tidigare
16sningar. Mer sillan utvirderas direkt miljopaverkan, bla. dd detta kriver att en analys
gors lingt i efterhand. Att utvirdera teknikupphandlingar dr inte enkelt, och en
fullstindig utvirdering — med alla relevanta parametrar - skulle bli mycket dyr."™ Ofta
ir det inte relevant att utvirdera en teknikupphandling f6rrdn 5-10 ér efter att denna
avslutats

Det  dr  svart  att  wtvirdera  kostnadseffektiviteten  hos  teknikupphandlingar  och
innovationsupphandlingar. Férutom de problem som diskuterats i féregiende punkt sa
tillkommer vissa andra svarigheter. En svarighet dr att det offentliga i vissa fall medyetet
betalar ett higt pris for en produkt som initialt har simre prestanda, eftersom detta kan
ctablera en ny marknad och ge incitament teknikutveckling som kan betala sig p4 sikt.
Ett exempel dr Koépenhamns upphandling av vitedrivna fordon och relaterad
investering i en infrastruktur.'” Syftet var bla. att initiera en testmarknad och ge
incitament for produktutveckling. Fragan dr dock vad som ska utvirderas vid en
sidan upphandling, och hur? En lyckad upphandling — och en dndamélsenlig
anvindning av offentliga medel — torde frimst bevisas genom att upphandlingen

173 Rolfstam m fl. Literature Review: Innovation and Public Procurement: Review of Issues. Tillginglig:

ftp:// ftp.cordis.europa.cu/ pub/innovation-policy/studies/ chapter2_literature_review.pdf

[2012-05-30]
174 Energimyndigheten. (2004). Metoder och mitt f6r att f6lja upp information och andra styrmedel f6r

energieffektivisering; Neij, L. (1999). Dynamics of energy systems — methods of analysing technology change.

Sissertation, Lunds universitet.

175 Se COWL (2009). Bridging the Valley of Death: public support for commercialisation of eco-innovation.

Report to the European Commission.
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bidrog till en ny marknad, men eftersom detta avgérs av fler faktorer 4n den aktuella
upphandlingen ir detta problematiskt att avgéra. Dessutom bér man rikna med att
endast vissa upphandlingar ger Onskat resultat. Vidare bor de  offentliga
upphandlingsprocesser som syfar till radikal innovation forstis som ett slags statligt komplement till
riskkapital de investeringar som gors kan leda till misslyckanden i vissa fall samtidigt
som beldningen kan vara mycket hég vid lyckade processer (nya produkter och nya
marknader etableras). I dessa fall kan en lyckad process kompensera for ett flertal
misslyckanden. Men hur ska detta utvirderas pé ett bra sitt?

e Det finns manga exempel pa succéer, i termer av exempelvis helt ny teknik med
minskad miljépaverkan. Radikala innovationer dr dock relativt ovanliga inom traditionel]
teknikupphandling. inkrementella innovationer och innovationer som kombinerar
existerande tekniker dr mer vanliga. Dessa ger dock ofta upphov till billigare
16sningar 4n de som tidigare var etablerade pd marknaden, vid vil utformade
upphandlingar.

o [ vissa fall har upphandlingarna lett till radikala innovationer, och/eller stora forindringar pi
marknaden, och/ eller exportsuccéer. Detta dr dock mer vanligt for militira och strategiska
upphandlingar, och upphandlingar inom t.ex. telekom, dn vid teknikupphandlingar
for energieffektivisering. Detta torde delvis bero pa att teknikupphandlingar sillan
syftat till radikala innovationer.

o Militira upphandlingar ér ofta de mest innovationsdrivande. Flera studier fran bl.a. USA visar
att dessa oftast ger "spillovers” i form av att den civila sektorn exploaterar innovationerna.

5.4 Erfarenheter avinnovationsupphandlingar och
teknikupphandlingar pa miljoomradet176

Allmant

Den kanske mest omfattande metaanalysen av olika upphandlingar har genomfdrts av COWI
i en studie it Kommissionen.”” Studien gir igenom litteraturen kring ett antal
teknikupphandlingar och innovationsupphandlingar i USA, Sverige, och olika OECD-
program, och genomf6r dven intervjuer med olika aktérer. De sammanfattande slutsatserna
ar:

176 Olika upphandlingar finns dokumenterade i ett storre antal studier, inklusive: OMC-PTP. (n.d.). Exploring
Public Procurement as a Strategic Innovation Policy Mix Instrument. Report; Edler, J. och Georghiou, L. (2007). Public
procurement and innovation-Resurrecting the demand side. Research Policy (36) 7, 949-963; Edquist, C. (2009).
Public Procurement for Innovation (PPI) — a Pilot Study. CIRCLE Electronic Working Paper Series, WP
2009/13.; Edquist, C., Hommen, L. och Tsipouri, L. (eds.) (2000). Public Technology procurement and
innovation. Kluwer Academic Publishers; Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster. Offentlig
upphandling som innovationspolitik. SNS Forlag; Rolfstam, M. (2008). Public Procurement of Innovation.
Avhandling, Lunds universitet; Vinnova. (2008). Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och
fornyelse. VINNOVA 2008:2; Astrém, T. (2006). Innovationsfrimjande offentlig upphandling. En férstudie av
internationella erfarenheter. Faugert & Co; Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, J.M. Fortcoming). Public
Procurement for Innovation (PPI) as Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research
Policy.

177 COWL (2009). Bridging the Valley of Death: public support for commercialisation of eco-innovation.
Report to the European Commission.
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De olika upphandlingarna anses generellt sett vara framgangsrika vad giller att
stimulera till ny teknik. Det finns dock skillnader mellan upphandlingarna vas giller
att simulera till 6kade volymer pa marknaden. En framgangsrik upphandling handlar
lika mycket om marknadens profil — och potentialen f6r volymer av nya l6sningar -
som att fa fram en béttre produkt.

En nyckel till en bra process anses vara att pa ett Zdigt stadium analysera marknader och
produfkter for att avgira om upphandling dr ett limpligt angreppssatt.

Processen bir vara driven av kiparnas krav och bebov; dessa dr centrala £f6r hela processen.
Motiverade och kompetenta upphandlare dr nyckeln till en framgangsrik process.

En framgangsrik upphandling kraver tid och resurser. Ibland tar det nagra dr innan képarna
ir redo att inhandla produkter som tas fram.

Det finns generellt sett en stor vilja bland leverantorer att delta i upphandlingar iven nir det
innebir mycket jobb p.g.a. av omfattande tekniska specifikationer.

Ofta krips inte garanterade forsaljningsvolymer for att fa ett higt deltagande hos leverantirerna.
LeverantOrer har ofta andra intressen av att delta, t.ex. att oberoende tester av
produkterna gors, och/eller implikationer for foretagets prestige, differentiering pa
marknaden och méjligheten till marknadsforing,

Ofta beh6ver leverantorerna inte pengar till utveckling av nya l6sningar. Men for
manga féretag — frimst sma och medelstora féretag — kan upphandling vara
nodvindigt for marknadsintroduktionen av nya 16sningar/ existerande men icke
kommersialiserade 16sningar.

Studien anfor att det finns en stor potential for att introducera nya lisningar genom upphandling.
Framforallt ses upphandling som limplig inom produktgrupper med hoga
utvecklingskostnader och langa utvecklingstider; genom att garantera volymer kan det
offentliga stimulera till innovation.

Studien diskuterar ocksd olika forutsittningar for att innovationsupphandling ska vara
effektivt, t.ex. limplig typ av produkt och marknad m.m.

Studien diskuterar kostnader i termer av bla. kostnader for deltagande foretag och
riskhantering, men drar inga generella slutsatser fkring kostnadseffektiviteten hos upphandling som
styrmedel, eller jimfér med andra styrmedel. Diremot diskuteras att andra styrmedel 1 manga
fall inte dr ett alternativ till upphandling. Vidare diskuteras hur upphandlingarna kan bli mer
kostnadseffektiva, t.ex. genom att initiera upphandlingar pa EU-niva istillet f6r nationella
initiativ.

Nagra exempel pa intressanta resultat som lyfts fram i studien ar:

Den svenska teknikupphandlingen av vattenblandare ledde till att leverantéren
(Gustavsberg) fick incitament att kommersialisera en existerande 16sning, som var 40
% mer energieffektiv dn existerande 16sningar. Féretaget sdg framforallt den
oberoende utvirderingen /testningen som intressant och som en del av
marknadsforingen och som ett sitt att stirka foretagets anseende. Produkten
subventionerades i bétjan, men forsiljningen har varit stark dven efter att
subventionerna togs bort.
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e En svensk teknikupphandling av kontroll- och mitsystem f6r kontorsbyggnader gav
Larmia tilltrdde till nya marknader. Larmias konkurrenter har utvecklat produkter
som nar samma prestanda. De tekniska specifikationerna i upphandlingen anses ha
bidragit starkt till produktutvecklingen inom omradet. Oberoende tester och
utvirdering var viktigt f6r Larmia som en del av marknadsforingen.

e En svensk teknikupphandling av solavskirmning ledde till en 6kad dialog mellan
leverant6rer och offentliga kunder, och anses ha paverkat marknadsspridningen i hog
grad, inte minst da kunderna hade litet intresse av produkterna innan upphandlingen

pabdrjades.

e Den svenska teknikupphandlingen av kylskap/frys, och ugnar, och efterféljande
upphandlingar pa bl.a. EU-niva, anses ha haft stor betydelse f6r Electrolux, bl.a. med
avseende pa varumirket. De produkter som togs fram anses ha banat vig f6r flera
framgangsrika produkter.

e En finsk teknikupphandling av elektriska motorer vanns av ABB. Upphandlingen
anses ha lett till signifikanta innovationer. Den stora férdelen fér ABB uppges vara
de interna kunskaper/kompetensutveckling som deltagandet gav, samt att foretaget
ir bittre forberett 61 framtida kund- och lagkrav.

Svenska teknikupphandlingar
Allmiént om svenska upphandlingar

Svenska erfarenheter av innovationsupphandling inom #iljo- och energiomradet utgérs frimst av
Energimyndighetens teknikupphandlingar, och ett antal kommunala/regional upphandlingar
inom bl.a. hilsovard, stadsutveckling och transporter. En del av dessa analyseras nedan.

Energimyndigheten har genomfért éver 50 teknikupphandlingar (katalytiska upphandlingar)
mellan 1990 och 2005. Flertalet av dessa ledde till att en eller flera vinnare utsigs. I ett fall
uppfylldes mdlen utan att nigon vinnare utsags. I ett annat fall avbrots teknikupphandlingen
efter forstudien. I ndgra fall saknas uppgifter om resultat.

Som exempel pa lyckade processer brukar bl.a. nimnas upphandlingar av virmepumpar for
smahus, kyl/frysar med ligre energifotluster, fonster med ligre energifotluster,
luftbehandlingsaggregat f6r forskolor, smd solvirmesystem fO6r tappvattenvirmning,
energieffektiva tappvattenarmaturer f6r bostider och hogfrekvensdon (mer om dessa nedan).
I en teknikupphandling om s.k. ”nirvarogivare” deltog ett antal storre fastighetsigare
inklusive landstingen i S6rmlands lin.

Milj6teknikdelegationen har initierat tva teknikupphandlingar (brinsleflexibla smabilar och
IT-stod for godstransportforetag). Aven stider och kommuner har bedrivit
innovationsupphandlingar med milj6- och energiinriktning. Stockholms stad drivit ett
tjugotal teknikupphandlingar inom de lokala investeringsprogrammen (LIP), liksom
exempelvis Vixjo. Malmé stad jobbar ocksa med innovationsupphandlingar och
tekniktdvlingar. En del av dessa projekt diskuteras i senare kapitel.
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Nigra av lirdomarna av svenska och nordiska teknikupphandlingar ir:'™
e Vikten av att ha en central organisation som agerar som nationell ledare, och ansvarar
for bl a visioner och mal;
e En nationell vision avseende olika samhallsmal, t ex hallbarhet;

e En tydlig strategi fr att inkorporera olika samhillsmal, t ex pd miljdomradet, 1
upphandlingsprocessen;

e  FEitt tydligt ramverk £f6r upphandlarna, som méjliggdr kreativitet och innovation i
upphandlingsprocessen;

o Atgirder som sikrar motivation och kompetens hos upphandlande myndigheter;
e Supportfunktioner, t ex riktlinjer, fallstudier, och olika verktyg;

o De indirekta effekterna av teknikupphandlingar kan vara lika viktiga som de direkta effekterna.
Direkta effekter innefattar t ex att en ny produkt togs fram, medan indirekta effekter
som kan ske pa kort och lang sikt kan inbegripa:

forandrade branschstandarder,
ett 6kat utbud av effektiva produkter och system,

6kad kunskap bland olika aktérer,

O O O o

ett 6kat samspel mellan olika grupper av aktorer,

0 Okad efterfrigan pa effektivare produkter och system

o Upphandlingarna far bist genomslag — t ex i termer av marknadsvolymer for energieffektiva
produfkter — om de samordnas med andra styrmedel. Dessa kan innefatta subventioner,
informationssatsningar, standardisering, milj6- och energimirkning,
certifieringssystem och kvalitetssikring.

Energimyndighetens teknikupphandlingar
I detta avsnitt ser vi frimst pa de teknikupphandlingar som dokumenterats i litteraturen.

Persson'” har analyserat 5 svenska teknikupphandlingar., och anger ” Tre av dessa exempel dr
projekt som har lett till utveckling av ny teknik med goda resultat bade i direfta och indirekta effeketer. Ett
av projekten har baft mycket goda direkta tefnikutvecklingseffekter, de indirekta effekterna kan inte
bedimas dnnu eftersom projektet har avsiutats relativt nyligen. Det femte exemplet ledde inte till nagra
direkta effekter i form av utveckling av ny teknik, ddiremot har det spelat en stor roll for effektivare
energianvandning och spridning av ny teknik genom de indirekta effekter som projektet ledde till.”

Inom de fem studerade grupperna angvs bl.a. féljande som huvudsakliga resultat:

e Fonster: Projektet ledde till direkta effekter i form av kommersialisering och
marknadsintroduktion ay fonster med 45 procent liigre virmegenomgangsforiuster dn gallande

178 Se Bauer, B. m fl. (2008). Technology procurement. TemaNord 2008:567. Nordic Council of Ministers.
179 Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel- metodik och exempel. Rapport.
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marknadsstandard och indireta effekter i form av totalt sett genomsnittligt lagre energiforiuster for
de produfkter som fonsterbranschen i dag tillverkar och siljer. Det dr intressant att notera att en
senare tekniktdvling/upphandling av energieffektiva fonster i samband med
Hammarby-Sjéstadprojektet ledde till produktionsinnovationer vilka — i kombination
med volymen i upphandlingarna - innebar att energieffektivare fonster kunde siljas
for ett pris som ligger i niva med konventionella fénster.™ M.a.o. sa ledde den férsta
upphandlingsprocessen av fonster till nya produkter, medan den senare
upphandlingen ledde till en sinkning av produktionskostnaden.

Kyl/frys: Projektet ledde till direkta effekter i form av kommersialisering av kyl/ frysar med
50 procent ldgre energiforiuster och indirekta effekter i form av generellt ligre energiforiuster for
andra produkter inom vitvaruomradet. I teknikupphandlingen utsags Electrolux till
vinnare. Teknikupphandlingen ledde dven till att samtliga storre vitvarutillverkare
fokuserade mer pa produkternas energianvindning, utbudet av energieffektiva
produkter 6kade snabbt och branschstandarden forskéts i riktning mot mer
energieffektiva produkter. Neij och Ofverholm anfér att branschen i stort paverkades
av upphandlingen, och att andelen kyl/frysar pa den svenska marknaden med i
energiklass A och B 6kande signifikant mellan 1996 och 1999.""! Det har anfirts att
upphandlingen medforde att bade vinnande foretag, och hela branschen, giorde betydande
teknikspring i en snabbare takt."™” Bn amerikansk utvirdering av upphandlingen ger
ytterligare siffror:'™ > Cumunlative savings throngh 1994 for the Electrolux model alone are
more than 1 GWh and NUTEK estimates that annual savings from all of its market
transformation initiatives will be 1 TWh by the year 2010”. Vidare stadgas att ” ... the market
share for efficient refrigerator/ freezers has increased from less than 1% to 5% in a matter of a few
years, showing the leverage that incentives to a single manufacturer can cause.”’

Luftbehandlingsaggregat: Denna teknikupphandling uppnddde inte de direkta effeketer som
efterstravades i projektet. Detta berodde sannolikt pa att bestillargruppen felaktigt
bestimde sig for att stilla krav pa en specifik aggregatstorlek i stillet for en serie
stotlekar. Endast ett fatal aggregat av den vinnande sorten har blivit installerade i
verkligheten. Projektet har emellertid dnda bidragit till effektivare energianvindning genom
att vinnaren, Svenska Flikt AB, efter teknikupphandlingen tog fram en serie
ventilationsaggregat som i stort sett uppfyller de krav som stilldes i projektet och
ledde ddrmed marknaden i riktning mot 6kad energieffektivitet. Projektet bidrog dven
till effektivitetstal som specific fan power (SFP) uppmirksammades i branschen och
att livscykelkostnadskalkylering (LCC) kom att anvindas mer.

Sma solvirmesystem: Projektet har haft direkta effekter i form av en klar ikning av
antalet installerade solvdrmeanliggningar. Vidare har projektet som indirekt effekt haft en
avgirande betydelse i form av forindring av solvarmebranschen med 6vergang fran en
hantverksbetonad tillverkning till mer industriell tillverkning. Projektet har ansetts

180 Kalvet, T. and Lember, V. (2010). Risk management in public procurement for innovation: the case of
Nordic Baltic Sea cities Innovation - The European Journal of Social Science Research Vol. 23, No. 3,
September 2010, 241-262.

181 Neij, L. and Ofverholm, E. (2001). Strategies for improving energy efficiency. In. Silveira, S. (Ed.) Building
sustainable energy systems. Swedish national energy administration.

182 http:/ /www.offentligaaffarer.se/index.phproption=com_content&view=article&id=115:dags-att-reda-ut-
begreppen&catid=54:debatt&Itemid=97 [2012-06-10]

183 The Results Center. (n.d.). Swedish refrigerators procurement. Tillginglig:

http:/ /www.ecomotion.us/results/ pdfs/108.pdf [2012-06-02]
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vara mycket framgangsrikt framfor allt tack vare att man lyckades ta fram visentligt
billigare solvirmesystem (25 till 30 procent ligre investeringskostnader) och att
systemen dr enkla att installer

e Tappvattenarmaturer f6r bostadssektorn: Projektet har lett till direkta effekter i form
av kommersiellt tillgangliga tappvattenarmaturer for bostadsandamal som dr i genomsnitt cirka 40
procent (mellan 5 och 55 procent) mer energieffektiva in de mest kopta ettgreppsprodukterna
pa marknaden. Eftersom teknikupphandlingen nyligen hade genomférts vid
utvirderingstillfillet var det dnnu for tidigt att uttala sig om vilka indirekta effekter
projektet hade; projektet férvintades leda till att andra tappvattenarmaturtillverkare
ocksa skulle vidareutveckla sina produkter i riktning mot béttre energieffektivitet.

Studierna visar att energieffekten fran teknikupphandlingar sker dver langa tidsperioder och innebdller bide
direkta och indirekta effekter, dir de senare kan vara minst lika viktiga som de direkta effekterna.
Teknikupphandlingar omfattar ofta produkter, processer eller system i konsumentledet och
effekterna kommer dé i praktiken fran tusentals enstaka objekt fordelade 6ver hela
marknaden. I vissa fall kan dven den utlindska marknaden paverkas. Utvirderingar dr dirfor
svirt att gora jAimfort med till exempel energiproduktion dir effekten kan relateras till
avsevirt firre objekt. Utvirderingar gérs ofta med en blandning av kvantitativa och
kvalitativa (t.ex. intervjuer med tillverkare och bestillargrupper) metoder. Ett problem med
utvirderingarna dr ocksa att avgéra om nya I6sningar tagits fram eller om upphandlingen
frimst pdskyndat marknadsintroduktionen av teknik som troligen infdrts, fast under en
senare petiod.

I stort sett samtliga studier dr positiva till upphandlingarna. Intervjuer med ett antal svenska
aktorer inom industti/akademi/myndigheter visar ocksi att Energimyndighetens
upphandlingar har vildigt stort stéd bland de personer som jobbar med miljé och innovation
i Sverige."™ I innovationsupphandlingsutredningen'™ anges att vissa aktirer har anfirt att
teknikupphandling dr ett kostsamt styrmedel att anvinda, men inga referenser anférs och det finns
inga dokumenterade studier som direkt diskuterar kostnadseffektiviteten och gor jimforelser
med andra scenarion och styrmedel. Om man utgar frin siffrorna i tabellen nedan kring
energibesparingar fran svenska teknikupphandlingar sd torde dessa framstd som l6nsamma
oavsett el- och energipris, men en analys av detta kriver mer diskussion kring olika
forutsittningar och scenarion, liksom mer berdkningar.

Vad giller miljopaverkan fran teknikupphandlingarna visas en uppskattning i tabellen nedan.

Tabell - Sammanstillning éver de bedémda effekterna av 10 stycken genomférda

teknikupphandlingar [GWh/ar]'*

184 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlosningar inom energi- och miljbomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.

185 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.

186 Lund, P., 2006. Redovisning av de kvantitativa effekterna av minskad primirenergianvindning frin 10
teknikupphandlingar. SOLPROS OY, Helsingfors, Finland.
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Fnergibesparing
Besparings- ,J\rllgn ackumulerad som lever 2010 | Energibesparing sox Trend for framtida
Upphandlingen AV y‘lutni_nhrs;\r livskingd energibesparing( 2003, GWHir) (GWNWiar) lever 2016 (GWhir) Kiilkige energieff.
PE=1.00 PE=25

Virmepumpar 1995/96 >204r 1356,6 33914 33914 33914 god statistil -
Motorer 1998 8ar 0.0 0,0 0.0 0,0 lagt skattad f
Kyldiskar 1996 8ar 2197 549.3 3300 0.0 lagt skattad -
FTX 1999 17ar 38 9.4 94 94 ligt skattad 7
Ind.virmemétning 1999 24r 02 0.6 0.0 0,0 lagt skattad 7
50 2006 10ar 1,2 2,1 2,1 2,1 lagt skattad ?
Narvarogivare 1996 104r 33 83 15 0,0 lagt skattad f
Kopiatorer 1999 3ar 5,0 124 0.0 0.0 lagt skattad f
Tappvattenarmaturer 2002/03 15ar 20,0 50,0 50.0 50.0 god statistil by
Kyl/Frys 2001/03 15 ar 1,3 3,2 3.2 3,2 god statisti f
TOTALT 1611,0 40275 37816 3456,1 (med virmepumpay

2544 636,0 396.1 64.7 (utan virmepumpay

Resultatet visar att det dr virmepumparna som hittills har haft den storsta effekten avseende
effektivare energianvindning. Energimyndigheten anférde 2007 att ”flera av dessa upphandlingar
har siutforts under senare ar varfor trenden for infor framtida effektivisering bor vara starkt dkande for
manga av produkternd’, samt att den potentiella energieffektiviseringen dr 2010 och 2016 kan
vara betydligt stérre an vad som uppges.'”’ Vidare pekas pa svirigheten att fi fram
torsiljningsstatistik 6ver de produkter som inte vann teknikupphandlingen men som har tagit
fram egna produkter med motsvarande energiprestanda. Teknikupphandlingarna bér i manga
fall ha haft en spridningseffekt som varit positiv men som dr svir att mita och folja upp.

Pidgdende upphandling av virmedtervinning i flerbostadshus

I byggsektorn har zeknikupphandlingar med bestillargrupper praktiserats under lingre tid.
Detta arbete bedoms som framgangsrikt 1 utvirderingarna. For nirvarande pagir
teknikupphandlingsprojekt om virmeatervinning i flerbostadshus. Upphandlingen ér inte
utvirderad men vissa information finns om utfall under pilotfasen.”® Upphandlingen ir
intressant bl.a. for att den kriver systemtinkande 1 hogre grad dn tidigare upphandlingar, och
en huvudaktér som tar ansvar for resultatet, d v s en aktoér som dr huvudansvarig. Arbete i
pilothus haller pa nu, och en kommande ramupphandling planeras. Anbuden var inte
baserade pa ny teknik utan snarare pa att man sitter ihop tva existerande tekniker i en ny
applikation. Men de I8sningar som tas fram ir lovande och kommer troligen att leda till ldgre
kostnader vid renovation dn tidigare p.g.a. av de volymer det handlar om.

Noterbart dr att det finns pigiende/nyligen avslutade tekniktivlingar/forkommersiella
upphandlingar inom hallbara stider, t.ex. Framtidens tvittstuga’ som avser fa in forslag pa

spjutspetstvittstugor’.*’

Amerikanska teknikupphandlingar

190

Erfarenheter av teknikupphandling i USA visar bl.a.:

187 Energimyndigheten. (2007). Effektivare energianvindning. ER 2007:21.

188 Se Wahlstrom, A. (2011). Teknikupphandling av virmeatervinningssystem i befintliga flerbostadshus. Rapport,
BeBO m fl;; Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrom, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En
utvirdering av potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och
miljéomridet. IIIEE Report 2011:04, Lund University.

189 http:/ /www.mkbfastighet.se/templates/ Article.aspx?id=174427 |

http:/ /www.sydsvenskan.se/bostad /framtidens-tvattstuga-ndash-en-social-traffpunkt/ [2012-06-17]

190 Se t.ex. Holloman et al. (n.d.). Seven Years Since SERP: Successes and Setbacks in Technology Procurement.
Conference paper. Tillginglig:
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e Det tar ofta tid innan upphandlingarna kan utvirderas eftersom det kan ta tid innan
de nya produkterna fatt en signifikant marknadsandel.

e I de fall de nya produkterna dr dyrare 4n andra pa marknaden kan férsiljningen vara
begrinsad. Dock finns det mycket som tyder pa att de nya produkter som tagits fram
haft en stark indirekt paverkan pa marknaden, t.ex.:

0 Den nya tekniken fick genomslag hos andra modeller hos vinnande tillverkare
eller andra tillverkare, vilket gav energieffektivare produkter pa marknaden.

0 Branschstandarder och upphandlingskrav paverkades i mer miljévinlig
riktning,

0 Aven nir upphandlingarna inte nidde uppsatta mal visas pa starka indirekta
effekter, vilka — férutom de som nimnts ovan — inkluderar forbittrad
kunskap och interaktion hos deltagande aktérer.

e [ flera fall f6rvintas kostnaden f6r ny teknik sjunka signifikant inom en nira framtid;
produktutvecklingen brukar fortsitta efter att en upphandling dar avsiutad.

e I de flesta tivlingarna hade de vinnande anbuden en signifikant bittre prestanda dn
vad som angetts som mal. Vidare var prestandan ofta vildigt god oavsett vilken
jamforelse som gjordes.

e [ Vissa upphandlingar anses vara stora succér, t ex “Super-Efficient Apartment-Sized
Refrigerator Initiative” vilket ledde till stora volymer f6r de nya produkterna, som
hade 30-50 % mindre energiférbrukning dn existerande standarder. I ”sub-CFL”-
programmet sdldes 6ver tre miljoner glédlampor av de tillverkare som deltog i
teknikupphandlingen (mdlet var 1 miljon) och priset pd de nya energisnala
produkterna minskade drastiskt.191

e  Garanterad inképsvolym dr naturligtvis ett starkt incitament fOr att leverantSrer ska
delta i tivlingar, men i flera fall naddes goda resultat dven utan storre garanterade
volymer.

e Tillit mellan inblandade aktérer dr viktigt. Detta kan innebéra att utvecklande av nya
testmteoder m.mm 4r nédvindigt; det dr dd viktigt att se till att kostanderna halls
nere.

I USA ingir teknikupphandlingar som en del strategin for att fi fram mer miljévinlig
byggteknik och mer energieffektiva byggnader. Detta giller bade byggnader och ingiende
tekniker, sasom  belysningslosningar. Det faktum att  byggsektorn dr  relativt
forindringsobenigen gor att olika typer av statlig intervention anses nodvindig. Vidare
fastslas att teknikupphandlingar kommer att leda till sinkta kostnader for energisnal teknik.'”

http:/ /web.mit.edu/parmstr/www/pubs/FortGordonUACdemo.pdf

191 Vid programstarten 1999 kostade 15W-lampor mellan 15 och 28 USD; I augusti 2001 man képa sub-CFLs for
6.99 USD (se ibid).

192 Se t.ex. US Department of energy. Research and development. Tillginglig:

http:/ /appsl.eete.energy.gov/buildings/publications/pdfs/ corporate/ mypO8research_ch2.pdf [2012-06-01]
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Internationella erfarenheter av teknikupphandlingar

Inom IEA:s DSM-program rapporteras évergripande resultat fran nationella upphandlingar
liksom samarbetsprojekt mellan olika linder."”” Dir rapporteras goda resultat verlag av
upphandlingarna. 1 flera fall kunde nya produktkoncept utvecklas med betydande
energibesparingar jaimfért med existerande produkter, t ex 50 % f6r torktumlare, for
clektriska motorer med 25-40 % f6r elektriska motorer och 25 % f6r kopiatorer.

Utvirderingar av olika upphandlingar — ”héllbara stider”

Flera studier har diskuterat innovativ upphandling som ett styrmedel for hallbar
stadsutveckling."”* Mélen kan vara sikerhet, bittre transportldsningar, utvecklandet av ny
teknik och referensprojekt m.m. (jfr figur). Ofta ingir en medveten marknadsforing av
staden, support av kluster inom miljéteknik m.m. som en del av motiven bakom projekten.
Upphandling kan ses som en del av en O&vergripande strategi f6r att Oka stiders
attraktionskraft genom att mojliggéra nya utkomstmoijligheter och skapa jobb (jfr. figur).

193 Se bl.a. IEA. (2000). Final Management Report, Annex III: Co-operative Procurement of Innovative
Technologies for Demand- Side Management, IEA, May 2000; Westling, H. (1999). Technology Procurement for
Efficient Systems. Report.

194 Lember, V. et al. (2011). Urban competitiveness and public procurement for innovation. Urban Studies
48:1373; Kalvet, T. and Lember, V. (2010). Risk management in public procurement for innovation: the case of
Nordic Baltic Sea cities Innovation - The European Journal of Social Science Research Vol. 23, No. 3, September
2010, 241-262; Neves, E. (n.d.) Using public procurment to drive skills and innovation in urban communities. The
Utbact Tribune.
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Transplant cities, industrial
satellites, export zones
Innovation as cost-effectiveness,
outsourcing, FDI-led growth,
increasing returns, weak feedback

;

Number of economic activities with
higher than (national/regional)

\ average productivity; diversity

Import replacing cities, cluster
cities, hub-and-spoke cities,
university towns

Feedback linkages, increasing
returns, positive externalities

Number of jobs with higher than
(national/regional) average wages

~

Slums, cities on dole, gated
communities
Deindustrialization, high
inequality, very low skills,
increasing poveny

Kalla: Lember et al.

4

Supplier cities, resource- and
tourism-based cities

Innovation based on technology
transfer and imitation, growing
inequality, consumption-led
arowth, weak feedback, constant or
diminishing returns, high
dependency on outside resources

I de nordiska staterna och Baltikum har olika upphandlingsprojekt dokumenterats av bl.a.

195

Lember m.fl. (Se figur).

195 Lember, V., Kalvet, T., Kattel, R. et al. (2007) Public procurement for innovation in Baltic metropolises.

Research report to BaltMet Inno Organization

(http:/ /www.inno.baltmet.org/uploads/filedir /File/BM%20Inn0%20Procurement%20for%20Innovation. pdf)
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Table 2. A typology of innovative public technology procurement

Role in relation to market

Initiation Escalation Consolidation
(development) (adaptation) (standardisation)
Direct procurement: based Journey planner ID-ticket for the Education software
on needs intrinsic to the for public public transportation  (Copenhagen)
procuring organisation transportation system (Tallinn)
(Helsinki) Mobile ticketing
for public transport
(Helsinki)
Cooperative procurement: Ethanol-fuelled Photovoltaic system
based on shared needs, pick-up cars for municipality-
congeneric to public- and (Stockholm) owned premises
private-sector users (Malmd)

Catalytic procurement: based  Development of the
on needs of other end-users,  environmental city
extrinsic to the procuring district Hammarby
organisation Sjostad (Stockholm)

Kalla: Lember et al.

Tre av de sju upphandlingarna i tabellen ovan anses ha drivit fram nya I6sningar (radikal
innovation). Enligt Lember m.fl. kan denna typ av upphandlingar ha stora fordelar for leverantirerna, och
myndigheterna kan bidra till skapandet av nya marknader.””’ Men samtidigt noteras att upphandlingarna
inte ingatt som en del av en storre innovationsstrategi, utan att dessa upphandlingar uppstatt p.g.a.
tillfalligheter eller di de 4r ndédvindiga fOr att 16sa ett problem dir ingen bra existerande
16sning finns. Bristande kunskap om innovationsfrigor hos upphandlare, liksom om
sambandet mellan upphandling och innovation, kombinerat med en ovilja att ta risker, goér
att potentialen i upphandling som padrivare av innovation inte realiserats i den utstrickning
som dr moijlig.

Bilden ovan bekriftas av de studier som gjorts av flaggskeppsprojekt i Sverige inom
energieffektivisering i byggnader och hallbar stadsutveckling. Inte minst “flaggskeppsprojekt”
som Hammarby-Sjéstad och Norra Djurgirdsstaden i Stockholm, och Vistra Hamnen i
Malmé har rént internationell uppmairksamhet. Norra Djurgirdsstaden dr det pégdende
projekt som fatt storst uppmirksamhet, frimst pa grund av de progressiva miljéambitioner
som uttrycks och de innovativa demonstrationsprojekt som kommer att genomforas. Norra
Djurgardsstaden och andra stdrre satsningar kan spela en central roll som arena f6r nya
l6sningar och integration av olika 16sningar i en storre systemlosning. Vidare kan de fungera
som referensprojekt vid exportsatsningar; genom att férst testa (och géra misstagen) i
Sverige, kan foretagen visa pa en fungerande l6sning som kan visas upp for potentiella

196 Lember, V. et al. (2011). Urban competitiveness and public procurement for innovation. Urban Studies 48:1373
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képare. Det pagar ocksd intressanta pilotprojekt kring exempelvis hallbarhetscertifiering av
stadsdelar.”” Dir mirks ett Skande intresse for sociala fragor.

En allmin kritik av pagiende satsningar inom hallbar stadsutveckling ér att det statliga stédet
till innovativa stadsdelsprojekt ir for lagt,"™ att en liten del av FoU-finansidrernas anslag gir
til projekt inom hdllbar stadsutveckling, att det finns brister i samordning mellan
forskningsfinansiirer, samt en brist pa samlat ansvar och éverblick inom omradet ."”

Det finns vissa utvirderingar kring arbete med héllbara stider, t.ex. de tekniktivlingar/
hallbarhetskrav/systemlsningar/energikrav f6r nybyggnation som varit aktuell i samband
med olika projekt. De tidigare projekten i Hammarby-Sjostad och Vistra Hamnen har
utvirderats.” Storst kritik har riktats mot att de uppsatta energimalen inte uppnatts. 1 fallet
Hammarby-Sjostad anfér Sandins och Brandt:

e Miljéprogrammet kom in sent i planeringsprocessen. Detta kan bidra till
motsdttningar mellan olika malsittningar 1 projektet och till att implementeringen av
miljéprogram fGrsviras.

e De operationella inriktningsmalen var orealistiska och svagt externt férankrade.

e Styrningen vid implementeringen av miljdprogrammet var otydlig, och kraven pa att
folja malen i miljdprogrammet var inte tydligt formulerat i avtalen med byggherrarna.

e Uppfdljningen av de operationella inriktningsmadlen visar att det inte funnits ndgon
systematisk insamling av resultat kopplat till de operationella inriktningsmalen.

e Det framgar inte av miljéprogrammet hur malen skulle utvirderas och vem som hade
radighet 6ver respektive mal.

Green har anfért en mer fundamental kritik mot projekten i Vistra Hamnen och Hammarby-
Sjéstad:

e De inblandande energibolagen verkar ibland ha mer intresse av att finna
marknadsforingsméjligheter 4n av att finna nya energiférsérjningslosningar. Ofta har
man satsat pa synliga tekniker snarare dn de som ger den bista 16sningen.
Avreglerade marknader kan vara ett problem, dd 16sningarna blir kortsiktiga. Detta
stiller krav pa tydlighet och bestillarkompetens hos kommunerna, men ofta har det
brustit i dessa delar.

197 Bl a pdgar projekt om BREEM-certifiering. BREEAM Communities ér ett klassnings- och certifieringssystem
for hallbar stadsutveckling. Systemet omfattar social, ekologisk och ekonomisk hallbarhet och bedémer 4tta
kategorier (Climate & Energy, Resources, Place shaping, Transport & Movement, Ecology & Energy, Buildings,
Business & Economy, Community) och innovationer. Inom dessa dtta kategorier finns det cirka 50 fragor framtagna
for att underlitta och styra klassningen..

198 Delegationen f6r Hillbara Stider. (2010). Rapport om verksamhet 2008-2010.

199 Nolmark, H., Jarnhammar, M. och Edfeldt-Sjoling, S. Kartliggning av forskning om stider och héllbar
stadsutveckling; Nolmark Development. (2010). Delegationen for héllbara stidder ser ett behov av utékade
forskningsanslag till hillbar stadsutveckling. PM Oktober 2010.

200 Det finns ett antal utvirderingar, se bl a Green, A. (2006) Hallbar energianvindning I svensk stadsplanering.
Avhandling, Tema teknik och social férindring, Link&pings universitet; Sandis, S. och Brandt, N. (2009).
Utvirdering av Hammarby Sjéstads miljoprofilering - vilka erfarenheter ska tas med till nya stadsutvecklingsprojekt i
Stockholm? Rapport, Avd f6r industriell ekologi, KTH.

76



e Byggforetagen har fa incitament att anvinda innovativa tekniklésningar. Generellt
sett 4r det kombinationen av tekniker som i vissa fall dr nyskapande, mer sillan har
man fatt fram nya teknikl6sningar.

¢ Konsumentbeteendet har inte tagits med i planeringen i tillricklig man.

e Det finns delvis motstridiga agendor hos de inblandade aktérerna, men helst vill man
se allt i ett positivt ljus och svepa problemen under mattan. Ibland blir det alltfér
mycket tal om det positiva med samarbete, och man I16ser inte problemet med
konkurrerande agendor och mal.

e Det kan finnas ett en motsittning mellan viljan att fa med ménga byggherrar i
processen och att fa fram de mest innovativa l6sningarna.

Forhoppningen har varit att vi ska ldra oss av de misstag som gjorts i tidigare projekt nir vi
initierar nya.

I en nyligen genomford intervjustudie™' angiende de svenska erfarenheterna inom omradet
framkom att vissa frigor behéver uppmirksammas sirskilt i samband med stérre
upphandlingar av infrastruktur, byggnation m.m., och andra “systemorienterade”
upphandlingar:

e Olika typer av tekniktdvlingar och upphandlingar (t.ex. de som gjordes in
Hammarby-Sj6stad) bor inga i en stirre genomtinkt strategi, exempelvis genom att
lovande 16sningar utvecklas genom nya upphandlingsprocesser. Detta kriver
langsiktigt tinkande och att medel finns tillgingliga under hela den aktuella perioden.

e Intelligenta upphandlingar kan kriva samarbete mellan sektorsmyndigheter, och involvera
myndigheter med liten erfarenhet av upphandlingar. Detta kan innebira att resurser
och kompetensbyggande dr nédvindigt, liksom bildandet av konstellationer av
myndigheter.

e Inom vissa projekt har det funnits feltink. Ett exempel dr nér byggherrar fir ansvar
tor energildsningarna i stadsdelsprojekt. Incitamentsstrukturen dr viktig, liksom att de
offentliga kravstillarna sikrar spetskompetens 1 syfte att stilla ritt typ av krav.

e Om nya losningar provas finns det stora risker inblandade. Detta talar for att ett
offentligt organ bor ta huvudansvaret f6r storre upphandlingar, och finna bra sdtt art
hantera risker och beloningar. Bl.a patentfrigorna kan bli problematiska: vem dger
l6sningarna som tas fram inom ett inom konsortium? Strategier for att 16sa detta
maste utvecklas.

e [ vissa fall ir nyckeln att upphandlingarna bidrar till att fa fram nya affirsmodeller som
klarar av stora ntmaningar dir flera tekniker infegreras, t ex for att far fram 16sningar f6r
renovering av miljonprogram. Man bor fa fram en systemlsning med en aktér som
ar huvudansvarig. De ingiende aktérerna har kunskap om olika delar av systemen,
och utmaningen ir att en aktor tar huvudansvar och koordinerar processen. Den
pagiende teknikupphandlingen om virmeaterforing i flerbostadshus visar att det

201 Dalhammatr, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.

77



finns méjligheter att fa i nya aktorer med nya l6sningar, och att teknikupphandling
kan bidra till en sadan utveckling. En stor utmaning dr att finna aktorer som vill ta
ansvar 1 ett konsortium.

e Intervjuerna indikerar att stdllda miljokrav i projekt som ofta marknadsférts som
virldsledande (Hammarby Sjéstad, Norra Djurgirdsstaden, Karolinska sjukhuset m
fl) kunde stillas hégre, och att férordade 16sningar ér langt ifrdn optimala. Dirmed
finns en stor forbittringspotential infér framtida projekt. De intervjuade har bl a
anfort att miljohdansyn och innovationer tyvérr prioviterats lagt i projekten i praktiken, oavsett
retoriken. Hardare krav fran bestillaren dr ett maste, liksom 6kad kompetens om
innovationsfragor hos bestillaren. Hir mdste man dock inse att det kan uppsta
konflikter. En stor offentlig bestillare maste uppenbarligen ta ett antal olika hinsyn.
Exempelvis kan det finnas en avvigning i ett storre stadsdelsprojekt mellan att 1) fa
fram innovativa 16sningar och 2) fi med ménga storre byggherrar i processen. Den
akademiska litteraturen 4r dock tydlig: innovationer och i férlingningen spillover-
effekter blir stérst om de bista leverantérerna vinner ett uppdrag. De kompromisser
som gors kommer att urholka upphandlingens mdéjligheter att driva innovationer.

For att skapa en marknad kring hallbara stider krivs bland annat nigon aktor tar pa sig
“systemintegratorsrollen” och far olika aktérer att samverka, liksom att det finns tillging till
finansiering. Vi kan férvinta oss nya affirsmodeller i framtiden. Sverige har férutsittningar
att vara ledande, da vi betraktas som ett foregangsland, och har tillging till en
innovationsmilj6 och en hemmamarknad. Progressiva kommuner liksom féretag och
produkter med miljéprofil ger férutsittningar att lyckas.””> Men samtidigt som det finns flera
svenska styrkor finns det ocksd problem. Exempelvis dr de svenska stiderna sma i
internationell jimforelse, vilket ger begrinsade erfarenheter av storskaliga projekt med
omfattande finansiering. Vidare dr de svenska behoven och férutsittningarna annorlunda 4n
de vi ser pa snabbt vixande marknader.””

Andra svenska innovationsupphandlingar pd miljéomradet

Andra svenska upphandlingar r6r bla. virldens férsta biogasdrivna ambulans,
hissinnovationer och innovativa belysningslésningar, samt minskad kemikalieanvindning vid
byggnation.*”

5.5 Erfarenheter utanfor miljo- och energiomradet

Exempel pa vilkidnda “klassiska” svenska innovationsupphandlingar rér bestillningar at
térsvarsmakten och stora infrastrukturprojekt som t.ex. vigar, jirnvigar, eldistribution och
telefontrafik. Innovationsupphandlingsutredningen gir igenom ett antal intressanta
upphandlingar som anses ha gett konkurrensfordelar fér svensk industri.”” Nagra kinda
exempel pa upphandlingar ir:

202 Vinnova. (2011). Framtid med vixtvirk. Vinnova analys 2011:2.
203 Ibid.

204 Se bl.a. MSR. (2012) Milj6, ekonomiska och sociala hinsyn i offentlig upphandling. Rapport. De flesta av dessa

upphandlingar ir inte slutligt utvirderade.
205 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.
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e [MV:s upphandlingar, t ex, av stridsledningssystem, motorcyklar, terringfordon,
stridsvagnssystem, robotsystem, u-batssystem och flygplanssystem.

e Televerkets upphandling av telesystem.
e Statens jarnvigars upphandling av X2000.
e Vattenfalls upphandling av likstromskabel till Gotland.

De tidiga upphandlingarna kinnetecknades ofta av storre bestillare som kunde driva en
innovationsupphandling i egen regi. Ett sidant foérfarande var mojligt da
bestillare/upphandlare fanns inom statliga monopol, vilka hade starka affirsrelationer med
stora inhemska leverantorer, och bildade s.k. “utvecklingspar” (t ex Vattenfall - Asea,
Televerket - LM Ericsson, Forsvarets Materielverk - Bofors, och SJ - Asea). Fére 1990
skedde fa innovationsupphandlingar i privat regi.’” Tidigare har det funnits fi exempel pi
kommunala teknikupphandlingar i Sverige,”” men under senare 4r har vi sett storre

kommunala satsningar, t.ex. Hammarby-Sjéstadprojektet och Vistra Hamnen i Malmé.

Syftet med svensk innovations- och teknikupphandling har varierat genom aren, vilket har
paverkat metoderna. Malen f6r upphandlingen har bl.a. varit att frimja svenskt niringslivs
konkurrenskraft, att sinka kostnader fér frimst kommuner och landsting genom samverkan
vid upphandling, stddja energipolitiska mal, och inte minst att stimulera
milj6teknikutveckling och miljéinnovationer.

De kanske storsta framgangarna inom innovations- och teknikupphandling finns utanfér
miljbomradet. De relaterar till militir/strategisk upphandling (se nedan) samt andra typer av
upphandlingsprojekt for civila applikationer.

Upphandling for civila dndamal

Det finns flera intressanta dokumenterade upphandlingar for civila indamal.””® Edquist och
Zabala-Tturriagagoitia®” och Edler m.fl. *‘analyserat ett antal intressanta upphandlingar,
avseende bdde miljéinnovationer och andra applikationer, sisom telefonvixlar,
belysningssystem, radiokommunikation m.m. De gor flera intressanta distinktioner kring bl.a.
vem som var bestillare, vilken den tinkta marknaden var, om innovationen var “new-to-the-
world” eller ”new-to-the-market” m.m.

206 Nagra dokumenterade undantag dr SAS, Securitas, Goteborgs taxi, Norrtorp och SAKAB.

207 Stigh, L. (2007). Technology procurement in Sweden.

208 T.ex. Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, ].M. (Fortcoming). Public Procurement for Innovation (PPI) as
Mission-oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research Policy; OMC-PTP. (n.d.). Exploring
Public Procurement as a Strategic Innovation Policy Mix Instrument. Report; SOU 2010:56.
Innovationsupphandling; Fridlund, M. (1999): Den gemensamma utvecklingen Staten, storforetaget och samarbetet
kring den svenska elkrafttekniken. Symposion; Gavras et al. (n.d.). Procurement as an innovation instrument.
Report, available: http://www.inno-utilities.org/ public/ Documents/Inno-Udlities-Book.pdf

209 Edquist, C. and Zabala-Iturriagagoitia, ].M. Fortcoming). Public Procurement for Innovation (PPI) as Mission-
oriented Innovation Policy. Accepted for publication in Research Policy.

210 Edler, J. et al. (2006). Innovation and Public Procurement. Review of Issues at Stake. Report, Fraunhofer
Institute.
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Bland de dokumenterade exemplen ingdr ndgra verkligt stora succéer, i termer av
innovationskraft eller marknadsandel. Exempelvis anfér Palmberg”' med exempel fran
telekomsektorn att kompetent upphandling starkt kan bidra till framvixten av multinationella
toretag. Berggren och Laestadius anfor att det finns exempel pd att myndigheter insisterat pa
teknikutveckling ndr den privata sektorn varit motstrivig i vissa fall, och att det offentliga ddrmed
“tvingat fram” innovation hos den privata sektorn och lagt grunden for fortsatt framging.*'?

Upphandling for militira/strategiska indamal

Det kan vara relevant att referera kortfattat fran erfarenheterna frin militira upphandlingar.
Detta frimst da de visar pa potentialen f&r upphandling som ett styrmedel f6r radikala
innovationer. Strategiska upphandlingar drivna av olika myndigheter har ofta statt fér de
stora tekniska genombrotten.””” Detta giller inte minst i USA, och den myndighet som ir
mest kind 4r DARPA. Fuchs anfér:®" ”Today, DARPA'’s success is legendary. Staffed with ronghly
100 program managers and an annual budget of about §3 billion, DARPA has been credited with founding
everything from the Internet to the personal computer to the laser”” Flera forfattare pekar pd hur
militira upphandlingar har drivit fram bla. Internet, GPS, halvledare, och jetplan.””
Ovanstiaende projekt har ofta anvint en kombination av FoU och upphandling for att
stimulera till teknikskiften. Ofta har upphandlingarna varit av militdr natur, dir innovationer
spillt 6ver till den civila sektorn. Eliasson har pavisat liknande effekter av JAS-upphandlingen
I Sverige, d.v.s. att den lett til nya innovationer och affirsmdjligheter inom den civila
sektorn.”'

Noterbart ir att olika regeringar inte varit lika framgangsrika i att stimulera innovation genom
upphandling, da de haft olika angreppssitt.”'” Bla. framstar det som om USA varit vildigt
framgangsrikt 1 detta avseende medan exempelvis Storbritannien ofta misslyckats.

De militira upphandlingarna dr intressanta eftersom de pavisar att det gar att stimulera till omwdilvande
teknikskiften genom FoU och upphandling. 1 sjalva verket ifragasdtts ofta om radikala innovationer kan

211 Palmberg, C. (2002) Technical systems and competent procurers — the transformation of Nokia and the Finnish
telecom industry revisited? Telecommunications Policy, vol. 26, pp. 129—148.

212 Berggren, C. & Laestadius, S. (2003): Co-development and composite clusters — the secular strength of Nordic
telecommunications. Industrial and Corporate Change, vol. 12 (1), pp. 91-114.

213Mazzucato, M. (2011). The entrepreneurial state. Soundings, Issue 49, p. 131; MOWERY, D. C. (2005) National
security and national innovation systems. Paper presented at the PRIME/PREST workshop on Re-evaluating the
role of defence and security R&D in the innovation system, University of Manchester, September 19 — 21; The
Breakthrough Institute. (2010). Where good technologies come from. Case studies in American innovation. Report.
214 Fuchs, E. (2009). Cloning DARPA successfully. ISSUES IN SCIENCE AND TECHNOLOGY, Fall 2009.
215 Cabral, L., Cozzi, G., Denicolo’, V., Spagnolo, G., and Zanza, M., 2006. Procuring innovations. In: N. Dimitri,
G. Piga, and G. Spagnolo, eds. Handbook of procurement. Cambridge: Cambridge University Press, 483-528;
Ruttan, V.W., 2006. Is war necessary for economic growth? Military procurement and technology development.
New York: Oxford University Press.

216 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster. Offentlig upphandling som innovationspolitik. SNS
Forlag.

217 Morris ger ett exempel avseende utvecklingen av halvledare, se Morris, P.R. (1990): A History of the World
Semiconductor Industry. London: Peter Perigrinus.
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komma till stind utan stirre offentliga satsningar”"® En idé som framforts ir att liknande strategiska
satsningar som DARPA borde gbras pd klimatomradet; den enorma utmaningen kan
legitimera stora statliga satsningar. Men férutom fragan om var finansiering ska tas s menar
Fuchs att vi dels maste dra ritt lirdomar fran framgangsrika program, och dels att
marknadsperspektivet inte fir glommas bort; nya innovationer maste ha en marknad.*”’
Intervjuer med svenska aktrer har ocksa pavisat att manga frimst vill satsa pa
innovationsupphandlingar dér det finns en tydlig marknadspotential, oavsett om det ér pa
den privata eller offentliga marknaden.”” Vi bor undvika att satsa stora medel pa 16sningar
med liten kommersiell potential.

Erfarenheterna fran de militira upphandlingarna torde framf6rallt vara av intresse inom
omréiden dir stora belopp omsitts inom offentlig upphandling. Omraden dér det finns stora
resurser och stora méjligheter att stimulera innovation i upphandling i framtiden inkluderar
nybyggnation och renoveringar, stadsdelsprojekt, smarta elnit, och inom omraden som
sjukvérd och sikerhet. Om stérre EU-projekt kunde initieras skulle potentialen vara dnnu
storre, eftersom det handlar om stérre volymer.

Troligen kan vissa lirdomar dras fran militira upphandlingar men det dr oklart hur dessa kan appliceras
pd andra sektorer. 1 USA ser vi dock att samarbeten mellan forsvarsdepartementet/ NASA och
andra myndigheter sisom energidepartementet har startats upp i syfte att bla. beivra
miljsinnovation genom upphandling, och genom att militiren testar nya innovationer.””' Vi
anser att Sverige noga bor folja vad som hinder i andra linder och fundera pd vad som kan
fungera 1 en svensk kontext.

218 Mowery, D. C. (2005) National security and national innovation systems. Paper presented at the
PRIME/PREST wotkshop on Re-evaluating the role of defence and security R&D in the innovation system,
University of Manchester, September 19 — 21.

219 Fuchs, E. (2009). Cloning DARPA successfully. ISSUES IN SCIENCE AND TECHNOLOGY, Fall 2009

220 Dalhammar, C, Tojo, N och Lingstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen fér innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE

Report 2011:04, Lund University.
221 Se t.ex. http://sustainablebusinessforum.com/greeneconomy/ 52415/ government-agencies-required-go-95-
green-all-purchases och tillhérande linkar [2012-06-12].
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5.6 Erfarenheterna av forkommersiell upphandling och framtida
potential inom hallbarhetsomradet

I internationella sammanhang brukar beteckningen “pre-commercial procurement”
(torkommersiell upphandling) innefatta stegvisa processer fér offentlig upphandling som
omfattar FoU.”” USA spenderar ungefir 20 ggr si mycket resurser pa uppkép av FoU som
EU, vilket anses motsvara ca 50 % av skillanden pa satsningar inom FoU inom USA/EU.**

Med férkommersiell upphandling avses normalt en metod som bygger pa ett
trestegstorfarande. 1 den f6rsta (explorativa) fasen gdrs ett urval bland konkurrerande
leverantdrer som inkommit med forlag pd mojliga 16sningar. Direfter fljer en prototypfas,
dir utvalda leverantbrer fir mdijlighet att utveckla parallella prototyper. Dessa utvirderas
stegvis och antalet leverantérer reduceras. I den slutliga fasen — produktionsanpassning - ska
minst tva konkurrerande leverantorer finnas kvar for att sikra framtida konkurrens. Det bor
betonas att den trestegsmodell som ofta 4r den principiella utgangspunkten nirmast bor ses
som en “idealmodell” och dirfér inte dr avsedd att anvindas slaviskt. Grundprincipen kan
istillet anpassas efter limplighet i de specifika processer i vilka de skall anvindas.

En tydlig trend dr att ett antal europeiska linder har boérjat initiera program for
forkommersiell upphandling, och att Kommissionen utvirderar olika strategier for att stodja
detta arbete, och koordinera utvecklingen i olika EU-linder.”** Detta kan i framtiden leda till
mer samarbete mellan olika linder, och eventuellt till gemensamma férkommersiella
upphandlingar.

SBIR-programmet i USA har gett inspiration till EU-lindernas arbete. Detta program har
uppnatt bra resultat i ett flertal utvirderade kategorier som relaterar till maélen for
programmet. “* 1 stort sett samtliga utvirderingar ir positiva, och det betonas att de féreta
som fitt medel visar pd goda resultat i termer av féretags- och produktutveckling. Dock bor
man avvakta en slutlig utvirdering av neutral part innan man kan siga nagonting definitivt.

Vad giller teknikutveckling och bidrag till att fi fram losningar som kan upphandlas av

226

offentliga myndigheter har bl a anforts:

“The SBIR program helps to meet the procurement needs of diverse federal agencies. At the Department of
Defense, the Navy has achieved significant success in improving the insertion of SBIR-funded technologies into
the acquisition process. The commitment of upper management fo the effective operation of the program
appears to be a key element of this success. Teaming among the SBIR program managers, agency procurement
managers, the SBIR awardees, and, increasingly, the prime contractors is important in the transition of
technologies from projects to products to integration in systems.”

222 Ytterligare definitioner dterfinns i SOU 2010:56, och KOM (2007) 799.

223 BEuropean Commission. (2006). ‘Pre-commercial procurement: A missing link in the innovation cycle.”
Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities.

224 For en 6versikt 6ver pdgdende initiativ, se dokumentation samt presentationer frain Konferensen ”Innovation
procurement by SBIR programs”, 2nd International expert meeting, The Hague, The Netherlands. Tillginglig via
www.technopolicy.net.

225 Den mest omfattande utvirderingen ir troligen Wessner, C.W. (2008). An Assessment of the SBIR Program.
Report, Committee on Capitalizing on Science, Technology, and Innovation.

226 Ibid. s. 5.
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Audretsch m fl har anfort; ?7

V... broad-based statistical analysis of SBIR recipients demonstrates that two of the program’s objectives -
Stimulating technological innovation and increasing private sector commercialization of innovations derived
[from federal research and development - are being met. In addition, the case-based analyses demonstrate that
the SBIR Program redirects the efforts of award recipients toward commercial activity that wonld not othervise
have taken place, and that commercial activity and its attendant spillover effects generate substantial positive
net social benefits.”

Dock ir SBIR-liknande program, liksom férkommersiell upphandling, bara nagra av de
pusselbitar som krivs for att fa till kommersialiserbara innovationer. Vidare ligger nyckeln till
USA:a framgangar troligen i synergierna mellan olika upphandlingsprogram.”®

De mest utvecklade PCP-programmen inom EU dr troligen programmen i Nederlinderna
och Storbritannien.”” Storbritannien har satsat stora resurser pa forkommersiell upphandling.
Minga projekt har fokus pa att finna bittre l6sningar for sambhillsproblem och Oka
servicenivan 1 offentlig sektor. Exempel pa projekt inkluderar patientsikerhet, minskad
infektionsrisk inom sjukvarden, minskad Gvervikt hos unga, hallbar renovering i
bostadsomraden, och minskat vald pa offentliga platser.” De pigiende satsningarna ir inte
utvirderade, men delutvirderingar menar att de pagdende projekten har stora méjligheter att
bidra med nya 16sningar.*”

Aven Nederlinderna har satsat rejilt pa forkommersiell upphandling. Minga av de
identifierade utmaningarna relaterar till hallbarhet.*”

VINNOVA har nu startat upp ett program for férkommersiell upphandling. Vidare har
VINNOVA och Energimyndigheten pabérjat forkommersiell upphandling inom milj6- och
energiomradet. Satsningarna dr dn sd linge relativt blygsamma. De torde bli mest effektiva
om de samordnas med myndigheternas Gvriga arbeten inom relevanta omriden. Det finns
flera omraden i en svensk kontext dir férkommersiell upphandling kan bidra med nya
intressanta lOsningar. Ett omriade som identifierats i intervjuer dr smarta elndt, dir
forkommersiell upphandling kan bidra med nya l6sningar inom allt fran IT-sikerhet till
interaktiv konsumentkommunikation och prissittning.””

227 David B. m fl. (2002). Public/ptivate technology partnerships: evaluating SBIR-supported research. Research
Policy 3, 145-158, s. 157.

228 The Council for Industry and Higher Education. (2007). Using Public Procurement to Stimulate Innovation.
Report.

229 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.

230 NESTA [National Endowment for Science, Technology and the Arts]. (2010). Buying Power? Is the Small
Business Research Initiative for procuring R&D driving innovation in the UK? Report.

231 Ibid; Technopolis. (2011). Trends and Challenges in Demand-Side Innovation Policies in Europe. Report.

232 Se Ministry of Economic Affairs, Agriculture and Innovation [Netherlands] (2011). SBIR. The power of public
procurement: innovative solutions to societal challenges

233 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen fér innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.
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5.7 Upphandling och affirsmodeller

Det finns ett 6kande intresse f6r hur olika styrmedel kan leda till nya affirsmodeller. F.n.
pagar ett antal forskningsprojekt om detta.”* Upphandling kan vara ett centralt styrmedel for
att fi fram nya affirsmodeller och finansieringslosningar.’> Framfirallt kan upphandling som
utgar fran bebov och funktion dppna upp marknaden for nya affarsmodeller som baseras pa ex.v.
funktionsforsilining, leasing m.m. Aven inom niringslivet anses funktionsférsilining och liknande
angreppsitt vara centrala for att kunna leverera vilfird med en dkande befolkning och en
krympande resursbas.*’

En 6vergripande slutsats dr att upphandling definitivt kan vara ett centralt styrmedel f6r att
befrimja nya affirsmodeller, och olika typer av funktionsférsiljning. Nagra exempel pé detta:

¢  Upphandling av EPC ir ett relevant exempel, dir det ocksa finns siffror pd besparing
i termer av energi och pengar, och andra typer av positiva effekter.””’

e OPS-upphandlingen av Karolinska sjukhuset™ - vilket r en upphandling med
funktionsinslag som innebir en annorlunda incitamentsstruktur jamfoért med
traditionella upphandlingar av offentlig infrastruktur — visar pa potentialen hos
upphandling att stimulera till nya affirsmodeller och akt6rskonstellationer med stor
potential att befrdmja innovationer och miljé- och kostnadsbesparingar.

e Det finns exempel pa innovativ upphandling som drivit pa t.ex. nya affirsmodeller
for vattentjinster i stader.””

e Pigdende upphandling om virmeatervinning i flerbostadshus (diskuterad tidigare i
detta kapitel) 4r intressant bl.a. for att denna typ av upphandlingar kan leda till nya
typer av affirsmodeller dir ett flertal aktOrer gemensamt levererar den efterfragade
16sningar. I vissa fall dr nyckeln att upphandlingarna bidrar till att fa fram nya
affiarsmodeller som klarar av stora utmaningar dar flera tekniker infegreras, t ex fOr att far fram
16sningar for renovering av miljonprogram. Man bor fa fram en systemldsning med
en aktor som dr huvudansvarig. De ingaende aktdrerna har kunskap om olika delar
av systemen, och utmaningen ir att en akt6r tar huvudansvar och koordinerar
processen. Den pagiende teknikupphandlingen om virmeaterforing i flerbostadshus
visar att det finns mdjligheter att f4 i nya aktérer med nya 16sningar, och att

234 Se bl.a. :http:/ /www.oecd.otg/document/37/0,3746,en_2649_37417_40695077_1_1_1_37417,00.html ;

http:/ /www.oecd.org/document /56/0,3746,en_2649_37417_49522552_1_1_1_37417,00.html ;

http:/ /www.oecd.org/dataoecd/7/34/49537036.pdf ; Danish Enterprise and Construction Authority/Notdic
council of Ministers/FORA. (2010). Green business models in the Nordic Region. Green Paper, October 2010.
235 Se t.ex. IVA. (2011). Transportsystem f6r hallbar utveckling och konkurrenskraft. Slutrapport frin projektet
Transport 2030. IVA, Stockholm; Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och
konkurrenskraft. En utvirdering av potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemldsningar
inom energi- och miljomradet. IIIEE Report 2011:04, Lund University.

236 WBCSD. (2011). A vision for sustainable consumption. Report.

237 Danish Enterprise and Construction Authority/Notdic council of Ministers/FORA. (2010). Green business
models in the Nordic Region. Green Paper, October 2010.

238 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.

239 Neves, E. (n.d.) Using public procurement to drive skills and innovation in urban communities. The Urbact
Tribune.
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teknikupphandling kan bidra till en sadan utveckling. En stor utmaning dr dock att finna
aktirer som vill ta ansvar i ett konsortinm.

e ] USA finns ett stort intresse att upphandla innovativa I'T-16sningar, dir nya
affirsmodeller troligen blir en central komponent.”’ Overhuvudtaget borde
potentialen vara mycket stor inom IT-omradet.

e Det verkar ocksd som om funktionsfdrsiljning har varit nyckeln till 6kad
marknadsandel for solceller i USA,*' och dven p4 miljobilssidan har den héga initiala
investeringskostanden lett till nya typer av affirsmodeller.”*

Det ir tydligt att upphandling har en stor potential att bidra till framtagandet av nya
affirsmodeller. Ofta har generella styrmedel begrinsningar i detta avseende; t.ex. dr det svirt
att befrimja funktionsférsiljning genom lagstiftning.”” Det bér finnas massor med
intressanta mojligheter att befrimja nya affirsmodeller genom offentlig upphandling. Vidare
kan upphandling "6ppna upp” f6r nya affirsmodeller som annars har svirt att gbra sig
gillande pa marknaden. Ex.v. kan kommunen stilla krav pa transporter i upphandlingar som
Oppnar upp marknader f6r utsldppsfria stadstransporter; nigon typ av intervention dr ofta
nédvindig p.g.a. av de smi marginalerna inom transportsektorn.”*

Diremot rader ibland en viss osikerhet om hur mycket bittre nya affirsmodeller dr ur
hallbarhetssynpunkt. Siffror torde frimst finnas for EPC-upphandlingar, dir resultaten ér
mycket positiva.”* En preliminir analys av OPS-upphandlingen av Karolinska sjukhuset™*’
visar dock att miljéinnovationer kan komma langt ner pa prioriteringslistan i praktiken dven
nir detta dr ett uttalat mal i upphandlingen. Detta visar pa vikten av att prioritera och folja npp miil
relaterade till hallbarbet och innovation. Om de nya affirsmodellerna ska vara hallbara krivs att

incitamenten ar starka.

5.8 Sammanfattande diskussion

Nir det giller teknikupphandling och innovationsupphandling har de flesta utvirderingar
utférts  av  ingenjérer och innovationsforskare. Detta innebidr att innovation,
marknadsdynamik, minskade kostnader f6r miljéteknik m.m. har statt i centrum snarare dn
bedémningar av kostnadseffektiviteten hos styrmedlet i sig, och jimfdrelser med andra

240 Se t.ex. http:/ /www.epa.gov/fec/publications.html#case

241 Milj6 & Utveckling Web 2012-06-05. (2012). Bankerna knicker héllbar affarsmodell.

242 http:/ /www.oecd.otg/dataoecd/7/34/49537036.pdf

243 Dalhammar, C., van Rossem, C., Remmen, A. and Andersen, R.D. (2010). Resource efficiency and the
Ecodesign Directive — future options. Brief prepared for the Workshop ”Ecodesign and resource efficiency’
Copenhagen 26 November 2010.

244 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.

245 Danish Enterprise and Construction Authority/Notdic council of Ministers/ FORA. (2010). Green business
models in the Nordic Region. Green Paper, October 2010.

246 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.
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styrmedel i detta avseende.”’’” Dock finns flera egenskaper hos innovativa upphandlingar som
gor att det dr svart — och ibland kanske inte ens relevant - att utvirdera
kostnadseffektiviteten. Didremot kan det vara ytterst relevant att utvirdera om dessa
upphandlingar har genomforts pa ett relevant sitt, samt om de samordnats med andra
styrmedel och processer.

Rapporterna indikerar att potentialen f&r olika typer av innovationsupphandling att na vissa
mal (minskade kostnader, minskad miljépaverkan, hégre marknadsandel gréna produkter,
nya innovativa l0sningar m.m.) kan variera beroende pa sektor. Vidare har olika typer av
upphandling olika relevans beroende pa sektor. Exempelvis kan férkommersiell upphandling
vara relevant inom omriden ddr kommersialiserbara 16sningar dnnu inte 4r pa plats (t.ex.
smarta elnit) men dér vissa fragor (t.ex. IT-sikerhet) behover 16sas vilket 6ppnar f6r nya
idéer och I6sningar. Inom andra omraden som infrastruktur kan det viktigaste vara att tillata
de smarta 19sningar som redan finns, t.ex. genom klokt utformade upphandlingar, LCC-
berikningar m.m.***

Vir dvergripande siutsats dr att olika typer av innovationsupphandling har en stor potential att befrimja
innovation, men att det inte dr belt enkelt att realisera denna potential da det krdver stor kunskap och
kompetens, liksom resurser och forarbete. Innovationsforskare pekar pa den stora potentialen att
beivra innovation med upphandling, men processerna dr komplexa. Vidare bor fokus ligga pa
just innovation som huvudmadl. Dock finns mycket som tyder pa att innovationsupphandling
ir ett styrmedel som passar i en svensk kontext. Vidare har vi ett bra utgingslige p.g.a. de
erfarenheter som gjorts, och det stora intresset som finns bland myndigheter och niringsliv.
Vi stiller oss dirfor positiva till en 6kad satsning pa innovationsupphandling.

Vi vill dock poingtera att vi anser att det finns en overtro hos vissa aktirer till att alla typer av
upphandlingar ska vara innovationsbefrimjande genom att ex.v. utgd mer frin behov och
funktion. Med beaktande av de stora problem/osikerheter som finns angiende
upphandlingsregelverket och tolkningen — och de stora potentiella konsekvenser som ett
6verklagande av en upphandling kan fa — sia dr det orealistiskt att tro att de flesta
upphandlingar kan vara innovationsbefrimjande; detta giller i 4n hogre grad i de fall extra
resurser krivs £6r ex.v. utvirdering av anbud. O situationen inte fordndras kan “riskminimering”
snarare dn innovation, hallbarbet och forbittrad service bli den ledande principen vid de flesta framtida
upphandlingar. Detta innebdr att det ar viktigt att: 1) vissa centrala myndigheter far som sidrskilt
uppdrag att jobba med innovationsupphandling; 2) risker relaterade till innovativ
upphandling minskas, t.ex. genom stod till kommuner som gemensamt vill driva sidana
upphandlingar.

Nir det giller nya affarsmodeller ir en Svergripande slutsats att upphandling definitivt kan vara
ett limpligt styrmedel f6r att befrimja nya affirsmodeller, och olika typer av
funktionsférsilining. Upphandling av EPC ir ett relevant exempel.™ 1 USA finns ett intresse

247 NUTEK har jimfért teknikupphandling med andra styrmedel och jimfért dess styrkor och svagheter, men
utvirderingen dr endast 6vergripande dgde rum innan det fanns empiriskt material att tillgd, se NUTEK. (1995).
Technology procurement as a policy instrument — a comparative study. 1995:16.

248 Ibid.

249 Se bl.a. SOU 2010:56. Innovationsupphandling.

250 Danish Enterprise and Construction Authority/Notdic council of Ministers/ FORA. (2010). Green business
models in the Nordic Region. Green Paper, October 2010.
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att upphandla innovativa IT-16sningar didr nya affirsmodeller troligen blir en central
komponent. Diremot rader ofta en viss osikerhet om hur mycket bittre nya affirsmodeller
ar ur hallbarhetssynpunkt. Siffror torde frimst finnas f6r EPC-upphandlingar. En preliminir
analys av OPS-upphandlingen av Karolinska sjukhuset®' - vilket ir en upphandling med
funktionsinslag som innebdr en annorlunda incitamentsstruktur jaimfort med traditionella
upphandlingar av offentlig infrastruktur - visar ocksa att miljéinnovationer kan komma langt
ner pa prioriteringslistan i praktiken dven nir detta dr ett uttalat mal i upphandlingen. Detta
visar pa vikten av att prioritera och folja upp mal relaterade till hallbarbet och innovation.

Om man ser pa fragan nir teknikupphandling och andra typer av innovationsupphandling ér
ett limpligt styrmedel £6r att befrdmja innovativa l6sningar sd finns det olika kriterier som idr
tillimpliga. Dessa skiljer sig delvis fran kriterierna for miljéanpassad upphandling fran
hyllan” (se nedan). Exempelvis kan stora framtida samballsutmaningar med stora framtida kostnader,
men ocksd en stor hallbarhetspotential och/ eller kommersialiseringspotential hos intressanta lisningar,
legitimera  innovativa  upphandlingar. Sidana utmaningar kan inkludera ’renovering av
miljonprogrammen’, ’utvecklandet av smarta elnit’, ’bittre sjukvard for att mota
demografiutmaningar’, ’en giftfri vardag’, ’sikra stider’, ’bittre milj6 i innerstider’ m.m. De
stora potentiella vinsterna - rdknat i ex.v. pengar, bittre offentlig verksamhet, eller bittre
infrastruktur — i kombination med de stora osikerheterna/riskerna vilka forhindrar privata
satsningar, kan gdra att det dr rimligt att satsa offentliga resurser pa olika typer av innovativa
upphandlingar. Hir bér noteras att de belopp som hittills avsatts £6r att centrala myndigheter
ska jobba med olika typer av innovationsupphandlingar i Sverige ir ytterst blygsamma (med
undantag av tidigare program f6r teknikupphandling). Dock dr det viktigt att framtida projekt har
en kommersialiseringspotential, datminstone pa sikt. det ska finnas en marknad f6r det som tas fram
(inom offentlig och/eller privat sektor). Projekt av typen “’kul-att-visa-upp” bor undvikas.

Olika typer av upphandlingsprocesser kan vara aktuella beroende pa komplexitet och tefenikmognad inom
olika sektorer; exempelvis dr systemlésningar inom smarta elnit dnnu inte redo for fullskalig
upphandling, men férkommersiell upphandling kan vara en viktig del av utvecklingen som
komplement till pagiende demonstrationsprojekt. Inom ex.v. infrastruktur 4r det viktigaste
framforallt att upphandlingen tilliter att de intelligenta l6sningar som redan finns kan
konkurrera och man anvinder relevanta metoder sisom LCC.

Nir det giller teknikupphandling och innovationsupphandling har de flesta utvirderingar
utférts  av  ingenjérer och innovationsforskare. Detta innebdr att innovation,
marknadsdynamik, minskade kostnader f6r miljéteknik m.m. har statt i centrum snarare dn
bedémningar av kostnadseffektiviteten hos styrmedlet i sig, och jimfdrelser med andra
styrmedel 1 detta avseende. Detta dr en svaghet i utvirderingarna. Dock finns flera
egenskaper hos innovativa upphandlingar som gor att det dr svdrt — och i vissa fall kanske
inte ens relevant - att utvirdera kostnadseffektiviteten. Diremot kan det vara ytterst relevant
att utvdrdera om dessa upphandlingar har genomforts pa ett relevant sitt, samt om de samordnats med andra
styrmedel och processer, si att vi inte slésar med offentliga resurser. I Sverige bt vi bla.:

e Se till att tekniktavlingar, férkommersiella upphandlingar, demonstrationsprojekt och
upphandling samordnas i den man det 4r mdjligt. Risken finns annars att man satsar

251 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrém, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.
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resurser pa att ta fram 16sningar som inte efterfrigas.”” I Nederlinderna finns tecken
pé att nya I6sningar tas fram som inte efterfrigas pa marknaden.””

e Projekt ska inte drivas opportunt — exempelvis p.g.a. att medel finns tillgingliga
under en viss period — utan ingd i en stérre strategi.

e [ vissa fall ir den svenska marknaden troligen for liten for att ge de volymer som
behdvs £6r att nya l6sningar ska vara kommersiellt intressanta; da kan
samatbetsprojekt inom Norden och/eller EU vara av intresse.

252 Ibland finns potentiell efterfrigan men en osidkerhet hos inkGpare, vilket pekar pa behovet av kommunikation
och olika marknadsskapande étgirder.

253 Stuijt, C. (2012). Public Procurement for Innovation as a tool for stimulating sustainable innovation — a cross-
country comparison. Master thesis, Utrecht University/Lund University.
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6 Erfarenheterna av miljoanpassad upphandling

6.1 Inledning

Som framgar av den diskussion som forts i tidigare sa tror vi inte att det ér helt enkelt att
utvirdera nir upphandling dr ett mél- och kostnadseffektivt styrmedel pa miljdomradet.
Framforallt tror vi inte att det gar att visa nir upphandling dr “optimalt”. Diremot kan
erfarenheterna ge viss ledning for bl.a. diskussioner kring mal- och kostnadseffektivitet,
liksom vilka miljéfragor som dr mest limpliga att paverka genom upphandlingen.

Vad giller litteraturen om miljéanpassad upphandling kan féljande, dvergripande, slutsatser
dras:

o Litteraturen fokuserar frinmst pa bur miljdanpassad upphandling kan bli mer framgangsrik, t.ex.
avseende:

0  hur svarigheter ska Gvervinnas;

0 vilket st6d upphandlare behéver;

o Nar utvarderingar gors dr fragan om nar upphandling dr ett mal- och kostnadseffertivt styrmedel
sdllan i fokus. Litteraturen diskuterar ibland hur miljéanpassad upphandling ska
bedrivas i syfte att optimera maleffektivitet respektive kostnadseffektivitet, men mer
sillan om upphandling ir ett maleffektivt respektive kostnadseffektivt styrmedel i
jamforelse med andra styrmedel. Varfor sa dr fallet vet vi inte, men en anledning —
viken framférts av vissa forskare vi talat med — ér att det helt enkelt 4r krangligt, och
eventuellt inte meningsfullt att utvirdera detta (se kap. 8). I nista avsnitt diskuteras
nagra moéjliga anledningar till att dessa fragor inte kommer upp 1 diskussionen i USA.

e Nir det giller anvindningen av LCA i upphandlingar kan vi antagligen lira oss en del
av utvecklingen 1 USA i den nira framtiden, liksom en del av erfarenheterna inom
EU inom avseende bl.a. ramdirektivet f6r avfall och Ekodesigndirektivet (se nedan).

6.2 Litteraturgenomgang

Det finns hundratals studier inom miljéanpassad upphandling. Vi har inte kunnat gd igenom
samtliga utan framstillningen nedan bygger pa ett urval. Férst summeras nagra storre studier,
och direfter sasmmanfattas ett resultaten av ett flertal studier.

Resultat frin ndgra storre studier
Adelphi-studien

En stor studie fér Kommissionen frin 2011,”" baserat pa ett storre empiriskt underlag
inklusive intervjuer med upphandlare frin EU:s medlemsstater, ir av stort intresse. Négra
Overgripande slutsatser fran studien ir:

254 Kahlenborn, Walter; Christine Moser; Joep Frijdal and Michael Essig 2011: Strategic Use of Public Procurement

in Europe — Final Reportt to the European Commission. MARKT/2010/02/C. Betlin: adelphi.
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Miljokray stills frimst pa produktgrupper som bar stor miljipaverkan, t.ex. byggnation,
transporter, I'T.

Ofta saknas statistik Sver marknadsvolymer m.m. vilket f6rsvirar en dvergripande
analys.

Sociala krav tenderar att vara ad-hoc och infors inte genom koordinerade nationella strategier. Bara
ett fatal EU-medlemmar har stillt upp prioriterade produktgrupper for sociala krav.

Det éir svirt att kategorisera hur EU-medlemmar jobbar med innovativa inslag i upphandlingen.
Vidare ér det bara ett fatal linder som har nigon sorts nationell strategi inom detta
omrade. Ofta har upphandling med innovativa inslag som syfte att beivra miljomal
och/eller sociala mal. De produktgrupper som anses mest relevanta for innovativ
upphandling ar: 7. .environmental technology (for waste and water sectors), office I'T equipment,
renewable energy, energy-efficient technologies, transport, construction and urban planning, health
sector and medical equipment, and defence and security technology.”’

Endast 25 Y% av de svarande anforde att de foljde upp de miljokray som stillts hos
leverantérerna. Uppfoljning ses som ett problematiskt omrade som maste atgirdas,
men det dr inte helt enkelt att sdga hur detta bor goras.

Leverantirer dr relativt positiva till innovativa upphandlingar, framftorallt med inslag av LCC.
Leverantrer dr ocksd inférstaidda med att strategisk upphandling kan stirka
industrins konkurrenskraft.

Det anfors att bade miljokrav och sociala kray kan ha en stor effekt dven om denna inte
kvantifieras. En intressant iakttagelse dr att effeksen kan variera beroende pa vad som kips in.
Vad giller sociala krav anfors t.ex. att effekten pa inkép av varor ér store dn effekten
vid inkSp av tjinster. Som en méjlig férklaring anférs att varor ofta kops av
leverantdrer utanfér EU, medan tjdnster ofta képa av inhemsk producent: ... services
are provided primarily by domestic suppliers. For the countries analysed we can expect that those
suppliers recognize essential social criteria such as compliance with human and labour rights. In the
case of purchases of material goods, contracts are more likely to be awarded to foreign suppliers; and
we can assume that the labonr standards in developing conntries, such as those of Asia, differ from
those in the countries analysed in this study. consequently, the integration of SRPP policies is more
important in tenders for material goods than for services.”’

Studien anfér att vi fortfarande inte vet hur vi ska anvinda upphandling sa effektivt
som mojligt for att na uppsatta malsittningar, eller hur kostnader och nytta ska
jamforas. Fallstudier ses som en mdjlig vig att studera detta i mer detalj.

Upphandlare anfdr att de upphandlingskriterier som anvinds sillan uppmuntrar risktagande
och innovation.

Det beh6vs mer forskning om standarder och dess anvindning i upphandling;
Standarder bedoms kunna ge mer effektiva upphandlingar och en mer koberent upphandlingsprocess.

Forekomsten av vl utarbetade nationella handlingsplaner verkar ge ett battre utfall f6r en
effektiv miljdanpassad upphandling,

Vad giller kostnader associerade med miljokray anges:
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” When GPP requirements are included, 37.9% of the survey respondents reported cost increases, whereas
33.2% reported costs remaining constant. Only a minority of respondents indicated that costs may decrease
(half of the replies gave ‘no opinion’ or no response). In particular, nearly half of the respondents from
Finland, Norway and Spain (51.2%, 51.2% and 50% respectively) claim that GPP requirements have no
effect on costs. The interviews indicated that the purchase price is expected to be higher in the short term when
GPP requirements are included. The explanations given of constant costs reflect a long-term perspective.
Lower life-cycle costs of GPP-compliant goods and services and increasing competition over time as GPP
compliance initially gives a competitive advantage are assumed to restore the balance of the costs of goods and
services purchased with GPP requirements. ...

Factors offsetting or not balanced by long-run effects might include the costs of formal certification of
compliance and the necessity of building expert knowledge of GPP requirements. . ...

In terms of product availability, 43.1% of respondents noted that they usually receive a limited number of
offers, but are able to purchase what they need in the event that environmental requirements are included. In
contrast, 27% stated that they always receive plenty of offers. ... 9.4% reported difficulties attracting offers.

A significant correlation can be observed between countries that are especially advanced in  terms of GPP and
respondents from those countries reporting no negative effect on costs or product availability.”

Vidare anférs att miljéanpassade inkép Okar kostnaderna pa kort sikt, men att detta
kompenseras pa sikt genom fordelar med LCC-berikningar och genom att fler leveranttrer
anpassar sitt sortiment och tar fram miljéanpassade produkter och tjinster.

“The interviews showed that the purchase price is expected to be bigher under GPP requirements in the short
run. The GPP front-runners |=de linder som dr bist pa att stilla miljokrav] fend to evince a more
positive view, opting for a lower rate for cost increases. The explanations given of constant cost reflect a long-
run perspective. Better life-cycle costs of GPP~compliant goods and services, and increasing competition over
time as GPP compliance initially gives a competitive advantage are assumed to restore the balance of goods
and services purchased under GPP requirements.”

Vissa kostnader kan dock troligen inte ga ner over tid. Hir anfors: “ Factors offsetting or not
balanced by long-run effects — thus substantiating a general effect of cost increase — might include the costs of
Jormal certification of compliance, the necessity of building expert knowledge of GPP requirements.”

Ovanstdende antyder att kostnaderna f6r miljéanpassade varor och tjdnster gir minskar ver
tid. Upphandlarna menar att LCC-6verviganden, liksom 6kad konkurrens bland leverantdrer
dven bland miljéanpassade produkter och tjdnster Sver tid, gor att det inte blir dyrare att
képa miljéanpassat. I vissa fall gar dock antalet anbud ner vid miljékrav vilket torde innebira
en viss férdyring och minskad konkurrens i vissa fall. Vad giller risken f6r firre anbud, och
svirigheterna att fa in anbud, anfdrs: ... the experience of front-runner countries reveals distinctly
Sfewer problems with product availability, which supports the assumption that market forces lead to a
balancing of the market situation over time.”

Ovanstdende torde innebidra att nya typer av krav leder till firre anbud, och dirmed torde
konkurrensen minska och kostnaderna 6ka. Men samtidigt dr det uppenbart att
leverantdrerna anpassar utbudet 6ver tid, med stigande konkurrens och fler anbud dven for
upphandlingar med hallbarhetskrav.
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Nir det giller sociala krav framférdes att: ” Social responsibility requirements were considered by
31.9% of the respondents as having no effect on costs, while 21.3% reported experiencing cost increases. .. An
insignificant number of respondents (2%) reported decreased costs. Relatively large numbers of respondents in
the Netherlands, the UK and Norway reported no effect on costs. ... Regarding the availability of products,
30.6% indicated that, with SRPP aspects included, they nsunally receive a limited number of offers, but are
nonetheless able to purchase what they need, whereas 17.6% of respondents receive plenty of offers. A small
proportion (6.9%) indicated that they bave difficulties attracting suitable offers.”

Det ir relativt forvianande att 1/3 av de svarande inte anser att sociala krav okar
inképskostnaden, men detta torde variera starkt beroende pa produktgrupp och krav.

Nir det giller kostnader ¢ innovativa upphandlingar angavs: ”Requirements relating to innovation
were considered by 22.8% of respondents as increasing costs, while nearly the same percentage (22.3%)
reported constant costs. Only an insignificant number of respondents indicated the possibility of decreased costs.
Many respondents in the UK, Finland and Norway reported no effect on costs. Explanations for increased
costs included capacity building and lack of knowledge, as also cited with regard to GPP and SKPP. When
PPPI requirements are included, 30.6% reported that they usually receive a limited number of offers, but are
nonetheless able to purchase what they need, whereas 12.2% stated that they ahways receive plenty of offers.”

For samtliga typer av upphandlingar (milj6/sociala krav/innovativa upphandlingar) angavs:

“ In terms of the effect on time frames for procurement when GPP, SRPP or PPPI requirements are
included, nearly the same percentage of respondents indicated no effect on the procurement procedure (54.1%)
as those that reported more time consumption than usnal (43.3%). An insignificant number (2.5%) reported
reduced time consumption. The interviews show a clear bias to citing canses of more time consunmption than
usnal under GPP requirements, including legal aspects, pre-tendering explorations, implementing GPP
requirements, monitoring, increasing demands on bidding, lack of knowledge as well as training aspects. Of
the survey respondents, 55% believed the procurement procedure to be more complex, while 41.9% indicated
1o change in complexity and 3.2% of the participants experienced reduced complexity. A number of public
buyers argued that complexity increases becanse of the need to monitor suppliers’ compliance with GPP or
SRPP standards as well as the specialist excpertise involved in dealing with the additional requirements. Of
the respondents, 64.6% indicated no risk effects on the procurement procedure if environmental requirements
are included in calls for tenders. In contrast, 30.1% of the persons interviewed believed that such requirements
make the procurement procedure more risky. Only 5.3% of participants indicated reduced risks. Results from
the interviews indicate that risk can increase if public procurers apply the requirements incorrectly.
Furthermore, acceptance of legal liability might lead to an increase in risk. However, including GPP
requirements may also cause a decrease in risk as these requirements accompany a more complex and detailed
procurement process that narrows the margin of mistakes.”

Vad giller leverantdrerna, si angavs:

“New requirements on GPP, SRPP or PPPI potentially impose a significant administrative burden.
Suppliers also reported instances of rapid policy changes. This is perceived as a problem for the long-term
Planning of businesses. Consistency over time of GPP, SRPP and PPPI policies is seen as important. A
Sfurther challenge that suppliers perceive with regard to GPP, SRPP and PPPI is the lack of homogeneous
international or national procedures and sets of requirements. As they describe it, the development of
significantly djfferent tender procedures and criteria on a national, regional or even local level increases the
administrative burden, which in turn might lead to market entry barriers. With regard to the integration of
PPPI into the procurement process, the perceptions are that this category is most neglected but nonetheless has
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significant potential. The criterion that is adyocated by many suppliers is the use of LCC, since it allows for
high-quality and slightly more expensive products to demonstrate their advantage in the long run.”’

Siledes vill leverantdrer ha krav som ir konsistenta 6ver tid, liksom en mer harmoniserad
upphandlingsprocess, bade vad giller processer och kriterier. Vidare dr de relativt positiva till
innovativa upphandlingar och till LCC-6verviganden.

Studiens 6vergripnade slutsats om kostander f6r olika krav vid upphandling 4r:

” Al in all, results of both survey and interviews show that taking into account environmental, social and
innovation objectives is not necessarily considered to increase costs by experts in the field — at least not in terms
of monetary values. It can be assumed that training plays a major role in forming such perceptions. Further
investigations could be considered to assess how the costs of strategic procurement can be controlled. Again,
product groups appear fo be an adequate point of reference for such inguiries. In this regard, it conld be
investigated whether further mandatory requirements stipulated on the EU level wonld yield more
harmonization and thereby increase cost effectiveness.”

Vidare anférs att det vore intressant att studera 6kade kostnader p.g.a. LCC-berdkningar znte
anvinds.

Studien ’Collection of statistical information on Green Public Procurement in the
EU**

Studien syftade tll att bl.a. kvantifiera miljdanpassad upphandling (volymer/omsittning) och
mita effekten i termer av pengar och CO2, bland 7 ledande linder inom grén upphandling.
Nagra slutsatser fran studien 4r att:

e Det finns variationer inom EU:s medlemslinder vad giller vilka produktgrupper som
prioriteras.

e For de 10 produktgrupper som ingick i studien berdknades upphandling spara 25 % i
medelvirde av CO2-utslippen for ett kalenderar. Detta anses visa pa en hog
effektivitet hos upphandling som styrmedel. Vidare anges: ” The average CO2 emissions
impact in 2006/ 2007 varies from -9% in Germany to 47% in the Netherlands, depending on the
country-specific levels of GPP per product group. Our study shows that for most product groups,
GPP results in a reduction of COZ2 emissions; construction, gardening, paper and textiles attaining
the bighest reduction percentages.” [Sverige ligger pa -39 %.

e Nir det giller kostnader £6r grén upphandling anges: "Iz contrast to common perception,
this study shows that GPP can lead to decreases in costs for the purchasing organisation instead of
increases. When using a Life Cycle Costing (LCC) approach in calenlating the financial impact of
GPP, the outcome is that with an average level of GPP of 45% (indicator 1), the average financial
impact of GPP is -1%. This means that although the use of environmental criteria in procurement
procedures can lead to higher direct purchasing costs, it can result into an average decrease of indirect
costs for public organisations of around 1%. The reason behind this is that higher purchasing prices
of green goods are compensated by lower operating costs. This is something to take into account when
evaluating proposals on costs. Up to now onr study shows that methods for LCC are not yet fully

255 PwC /ECOFYS (2009). Collection of statistical information on Green Public Procurement in the EU. Reportt.
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incorporated into the procurement process. Proposals are more often evalnated on purchasing costs
only.”

e Vid jimférelse av CO2-reduktion och kostnader, visade studien att 3 av de studerade
produktgrupperna kunde kombinera kostnadsbesparingar och CO2-minskingar: « The
result is that only for transport, construction and comprebensive green cleaning services, both the CO2
impact and the financial impact are negative.” (se tabell)

e Studien jimfor inte kostnadseffektiviteten i utfallet med mdjligt utfall f6r andra
styrmedel.

En 6vergripande slutsats ar att:

”Green Public Procurement in the Green-7 has led to average CO2 reductions of 25% and average life cycle
cost reductions of around 1%. Both results are very enconraging. It means that public purchasers have the
possibility to substantially reduce CO2 emissions, without this leading to extra costs of ownership. Althongh
direct purchasing costs are generally increased by GPP, this can be compensated by reductions in operational
costs in the long term.

From our financial impact analysis we can conclude that there are mainly two product groups leading to cost
reductions throngh GPP: construction and transport. This explains the differences on a country level, with
[figures varying from a cost decrease of 5,70% in the United Kingdom to a cost increase of 0,31 in Denmark.
The United Kingdom has a high level of GPP on green construction while Denmark has a low level of Green
Procurement on both construction and transport.”

Studiens resultat torde innebira att det finns stora skillnader mellan linder vad giller mal-
och kostnadseffektiviteten hos gron upphandling.

OECD-rapporten ” Improving the Environmental Performance of Public
Procurement: Report on Implementation of the Council Recommendations” ***

Rapporten bygger pa en enkitundersékning dir 19 av OECD-linderna har svarat. I
rapporten finns flera intressanta diskussioner om kostnadseffektiviteten hos upphandling.
Bla. anges att 8 av 19 linder anser att miljdanpassad upphandling alltid ger milj6f6rdelar,
medan de 6vriga linderna anger att de “oftast” ger milj6férdelar. Detta anses forvanande da
det innebir att majoriteten av de svarande inte anser att den grona upphandlingen alltid nar
sitt huvudmal. En méjlig férklaring som diskuteras dr att upphandlarna inte kan f6lja upp alla
krav som stillts.

I studien angav 8 av linderna att gron upphandling ofta ger kostnadsbesparingar medan 11
linder angav att de ibland gav kostnadsbesparingar.

Vidare anges att: "Fifteen [av 19 linder i studien] countries feel that GPP “always” or “often” reflects
best value for money. This response is somewhat surprising, given the more qualified responses to the two
previous guestions.”” M.a.o. verkar det inte som om svaren ir helt konsistenta, eller dtminstone
svirtolkade

256 OECD. (2007). Improving the Environmental Performance of Public Procurement: Report on Implementation
of the Council Recommendations. Report.
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I studien anférdes ocksa att olika OECD-linder har olika typer av krav avseende pay-back
och LCC: 3 linder angav att miljokrav ska l6na sig £6r upphandlande myndighet (vilket torde
innebira att miljokraven borde stillas dnd4 i syfte att spara pa publika medel); 3 linder angav
att miljokraven ska leda till besparingar f6r den offentliga sektorn i helhet (detta kan vara
relevant t.ex. om driftskostnader betalas av annan dn upphandlade enhet); 10 linder anférde
att miljoférdelarna av upphandlingen och dess férdelar f6r samhillet i stort ingick i
virderingen och kunde rittfirdiga miljdanpassad upphandling.

Linderna hinvisar ofta till “other commercial benefits” som en férdel vid grén upphandling.
11 av de ingdende dnderna anfér att miljdanpassad upphandling ofta skapar nya marknader
medan 12 linder anfdr att miljdanpassad upphandling ofta leder till produktinnovationer. 12
linder anger att offentlic upphandling ofta paverkar upphandlingspraxis i den privata
sektorn. Exempel pa framgangar inom dessa omraden dr "... iz Australia, it is felt that GPP has
encouraged the take-up of fuel-efficient vebicles, energy-efficient appliances, and lighting. Austria cited the case
of refilled toner cartridges and recycled paper. In the case of Switzerland, several products were mentioned:
metals for roofing and cladding, paints free of organic solvents, and various renewable energy options. The US
cited energy-efficient computers and appliances, alternative fuel vebicles, recycled paper, tires, and construction
materials.

Overlag hade de ingiende linderna ingen stérre uppfolining av hur de sociala kraven i
upphandlingar paverkade ex.v. arbetslésheten. Schweiz gav dock specifika exempel pa
hilsoférdelar p.g.a. upphandlingar.

Vad giller de storsta férdelarna med miljéanpassad upphandling angav 12 av 19 linder att
minskad miljépaverkan var den storsta fordelen, medan best value for money” (baserat pa
kostnader och fordelar f6r bade upphandlande myndighet och samhillet i stort) rankades
som den storsta fordelen av tre linder, och kostnadsfordelar f6r upphandlande myndighet
rankas hogst av ett land. Studien drar slutsatsen att svaren troligen avspeglar det faktum att
upphandlingen i stort inte genomsyras av kostnadseffektivitet. En annan slutsats dr att
miljéanpassad upphandling kan bidra indirekt till att upphandlingar blir mer
kostnadseffektiva. Dock dr dessa slutsatser inte helt sjdlvklara. En viktig slutsats i studien ér
dock att brist pa information om kostnadsférdelarna med miljdanpassad upphandling
upplevs som ett vildigt stort hinder f6r grén upphandling i de olika linderna.

Mer om mal- och kostnadseffektiviteten hos upphandling

Som sagts ovan sa finns ett fital studier som diskuterar mal- och kostnadseffektiviteten hos
upphandling. Ett undantag ir Coggburn.””’ Han anfor att:
e Gron upphandling inte behéver vara dyrare utan kan spara pengar, p.g.a.:
0 Kostnadsbesparingar;

0 Krav pa atervunnet material m.m. hero fat kostnadsbesparingar 6ver tid nir
marknader skapats;

257 Coggburn, J.D. (2004). Achieving Managerial Values through Green Procurement? Public Performance &
Management Review, ISSN 1530-9576, 12/2004, Volume 28, Issue 2, pp. 236 — 258.
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0 Om man ser pa den fullstindiga livscykelkostanden blir gron upphandling
ofta I6nsamt ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

e Tallstudier visar a upphandling kan definitivt vara effektivt; effektivitet kan innebdra
miljébesparingar (vatten, avfall, CO2 m.m.) eller stora férindringar bland
marknadsaktorer (t.ex. andel leverantdrer som salufér miljomarkta produkter,
atervunnet material m.m.).

e Aven om det ir ont om studier som diskuterar kostnaderna for grén upphandling i
relation till effekterna/vinsterna, bor upphandling kunna vara ekonomsikt effektivt,
bl.a. dd upphandling ér ett alternativ till langa, utdragna policyprocesser fOr att fa till
stind lagstiftning eller ekonomiska styrmedel.

Coggburn skriver: ”Properly conceived and designed, green procurement offers opportunities to acquire goods
and services needed by public agencies to achieve important public purposes(  effectiveness) in competitive and
streamlined ways (efficiency), and to realize cost savings (economy) in both the short-term in some instances
and in the long-term as evidenced by life-cycle considerations. Excamples previously mentioned provide evidence
(albeit anecdotal) to substantiate such an assertion. 1 n other words- and contrary to what might be commonly
assumed - one can make the case that green procurement affords the opportunity to achieve classic managerial
valnes”.

Angiende maleffektiviteten anfér Rolfstam m.fl.”° att upphandling kan vara ytterst
maleffektivt vad giller att skapa en kritisk massa av produkter pia marknaden, bla. da
offentlig upphandling kan ge volymer som ger incitament/minskar risken for utvecklande av
nya produkter. Vidare anfbrs att den offentliga upphandlingen sidnder starka signaler till
privata anvindare och ger spridningseffekter pa den privata marknaden. En fordel med
upphandling jimfért med FoU-bidrag till leverantérer dr att upphandling inte bara stirker
teknikkapaciteten utan dven produktionskapaciteten hos dessa.

Ytterligare perspektiv pd mal- och kostnadseffektiviteten aterfinns i litteratur och exempel.
Bl. anférs att genom stirre volymer i upphandlingarna p.g.a. offentliga upphandlingar kan konsumentpriset
sjunka och snabbt ta energieffektiv teknik frin nischprodukt till stirre marknadsvolymer. > Effekten har
mirkts i ett flertal utvecklingslinder, och vikten av upphandlingar som ger volym — t ex
teknikupphandlingar - har noterats av Birner och Martinot, som anfér att
volymupphandlingar har sinkt priset pa energilampor 1 detaljhandeln i signifikant
omfattning.* Data frin Japan visar att upphandling kan ika méngden grina produkiter pa marknaden i
signifikant omfatining, liksom att prisen déarmed gar ner over tid for miljdanpassade produkter, ibland i en
omfattning som gor att blir billigare dn icke miljoanpassade produkter. Bla. indikerar siffrorna att
dtervunnet paper initialt var dyrare dn annat papper, men att efter 5 ar var dtervunnet papper
istillet billigare.**' En intressant sidoeffekt av denna typ av upphandlingar ir att de kommer
att ge incitament fér ex.v. dtervinningssystem, vilka ofta visar sig vara kostnadseffektiva nir

258 Rolfstam m fl. Literature Review: Innovation and Public Procurement: Review of Issues. Tillginglig:

ftp:/ /ftp.cordis.europa.eu/pub/innovation-policy/studies/ chapter2_literature_review.pdf

259 Ett exempel r6r priset £6r ligenergilampot i mexiko, see Krause, M, Biro, Y, Sanchez, S, Vergara, W and Chapa,
L (2001) “Mexico country review”” Washington DC, Global Environment Facility.

260 Birner, S. and Martinot, E. (2005). Promoting energy-efficient products: GEF experience and lessons for market
transformation in developing countries. Energy policy Volume 33, Issue 14, September 2005, Pages 1765-1779.

261 Ministry of the environment [Japan]. (2009). Green public procurment in Japan. Tillginglig:

http:/ /www.globalecolabelling.net/docs/japan2009/09kobejapan_the_gteen_purchasing law__and_promoting_gre
en.pdf [2012-06-04]
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de vil startats upp. Detta dr en anledning till att det kan vara svirt att I f6rvig faststilla
optimala dtervinningsmal, det dr svart att veta i forvig vad kostanden fOr dtervinning
kommer att bli. Det kan dirmed wvara bittre att stdlla upp rimliga mal och lata
marknadsaktorerna finna de mest kostnadseffektiva losningarna genom en limplig
incitamentsstruktur.

I Japan anses upphandling ha varit en stark drivkraft for att 6ka volymen av olika grona
produkter, sisom miljébilar (jfr. figur).**
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Killa: Green Purchasing Network (GPN). (2006). Concept and Significance of GPP.
Conference presentation.

Kommissionen har anfort att:” > As a result of the policy on Green Purchasing and the Green
Purchasing Network (GPN) the market share of environmental business in Japan is rapidly increasing,
expected to reach 430 billion euro in 2010. The target is to have 30% of private companies applying green

purchasing principles.”’

En dsikt som framfOrs i litteraturen ar att vissa miljokray upphandlingar kan spara pengar dver tid at
upphandiande myndighet, medan andra ger extra kostnader, och att man déirfor bor koncentrera resurserna
pa att stilla relevanta miljokray och effektivisera processer och produkter snarare an att fundera pa — och
midta - hur varje enskilt krav paverkar inkips- och livscykelkostnaden’** Btt annat perspektiv dr att
vissa kommuner kan pévisa besparingar inom vissa produktgrupper p.g.a. miljékrav, medan
upphandlingen av miljéanpassade produkter leder till dyrare inkép inom andra
produktgrupper; en méjlighet r da att balansera dessa kostnader/besparingar i budgeten.”*

262 Green Purchasing Network (GPN). (2006). Concept and Significance of GPP. Conference presentation.

263 Press release “Resource-efficienct Europe”, Tillgingling:

http://europa.eu/rapid/pressReleases Action.dorreference=MEMO/11/43&format=HTML&aged =0&language=E
N&guil.anguage=en [2012-09-03].

264 Net Balance Foundation. (2009). Green purchasing in Australia 2009. Report.

265 Se Erdmenger, C. (2003). (Ed.). Buying into the environment. Greenleaf Publishing; chapter 14.

97



Flera nordiska studier finns som ger exempel pa att gron upphandling kan vara l6nsamt, **°

liksom kan LCC-6verviganden ge besparingar,”” liksom  funktionsorienterade
upphandlingar.”®  Grén upphandling i Wien anses spara stora pengar 4t staden.
Kommissionen anfotr:™” “The programme develops the tools for green procurement, covering for instance
paper; electrical and electronic appliances; construction; vebicles; and food. Intensive public relations work
mafkes the results available to the interested parties, such as public procurers, commercial enterprises and
citizens. The estimated results are savings for the City of Vienna of at least 17 million euro and 30000 ¢t of
CO2 emissions each year, whilst change to public buildings save 1.5 million enro thanks to reduced water

demand per year.”

Svérigheter i att gira relevanta berikningar firs fram som ett problem i flera studier. Riksrevisionens™"

skattningar av totala livscykelkostnader om tre ar for statens miljobilskép visar att fraigan om
det dr en besparing eller kostnad att képa miljébilar inte kan besvaras med ett entydigt ja eller
nej. Skattningarna indikerar att inkép av miljébilar under ar 2009 har lett till en merkostnad
medan inkép av miljobilar under ar 2010 har lett till en besparing, jimfért med att képa
konventionella bilar. Resultatet beror pa vilka miljobilar som upphandlas och i vilka volymer.
Miljoklassade dieselbilar har lett till en besparing medan etanolbilar har inneburit en kostnad i
Riksrevisionens exempel. Riksrevisionen belyser med nigra rikneexempel kostnader per ton
minskade utslipp som f6ljd av miljobilskop i staten. Riksrevisionens exempel visar att det
antingen kan vara en kostnad pa cirka 3 000 kronor eller en besparing pa cirka 12 000 kronor
per ton minskat utslipp. Dessa skattningar ska dock ses som exempel och tolkas med
forsiktighet eftersom de bygger pa flera antaganden och osikra faktorer. Riksrevisionens
berdkningar visar att minskningen av utslipp som f6ljd av miljébilskép i stat, kommuner och
landsting ér relativt begrinsad. Riksrevisionen noterar att upphandling ocksd syftar till en
langsiktig omstillning av konsumtion och produktion, men har inte mita sadana effekter.

I rapporten ”Mainstreaming GPP in the Nordic countries — a scoping study’”" diskuteras hur gron
offentlig upphandling fortfarande frimst 4r ett miljépolitiskt instrument i de nordiska
linderna och utvecklas separat fran annan politik for offentlig upphandling. Andra
polittkomraden som berdr offentlig upphandling dr tex. energi-, innovations- och
konkurrenspolitiken samt effektiviseringen av offentlig férvaltning. Studien visar pa betydande
potentiella kopplingar mellan grin upphandling och annan policyutveckling. Det anfors att miljéaspekter
och beaktande av livscykelperspektivet borde utgdra en del av denna utveckling genom att
erbiuda nodvindiga verktyg for att fa stirsta totalekonomiska nytta for spenderade offentliga medel, och
undyika forvirring pa marknaden. En central rekommendation dr att en dialog bér féras mellan

266 T.ex. Bauer et. Al. (2009). Benefits of green public procurement. TemaNord 2009:593; Nordiska Ministerradet.
(2009). Green procurement makes a difference! Prime example from the Nordic countries.

267 Goldstein & Helmersdotter Eriksson. Livscykelkostnader - Till vilken nytta f6r miljon

och planboken? Nordiska Ministerradet.; Johnstone, N. (2003). The Implications of Budget Systems for the
Environmental Characteristics of Public Procurement. I: The Environmental Performance of Public

Procurement: Issues of Policy Coherence. OECD.

268 T.ex. Lidestam, H. och Abrahamsson, M. (2010). Optimerad offentlig upphandling av busstjinster.
Miljokonsekvenser av dagens detaljerade upphandling av busstrafik. Rapport, Linkopings universitet.

269 Press release “Resource-efficienct Europe”, Tillgingling:

http://europa.eu/rapid/pressReleases Action.dorreference=MEMO/11/43&format=HTML&aged =0&language=E
N&guil.anguage=en [2012-09-03].

270 Riksrevisionen. (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — 4r styrningen mot klimatmalet effektiv? RiR 2011:29.
271 Bergman, I-M, m.fl. (2012). Mainstreaming GPP in the Nordic countries — a scoping study. TemaNord
2012:504.
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foretridare f6r miljOperspektivet och féretridare f6r andra polittkomriden om grén
upphandling, t.ex. med de som ansvarar for energi- och innovationspolitiken. En betydande
gemensam brist 1 alla de nordiska linderna rér den statistiska informationen om offentlig
upphandling. Det anférs att nationella databaser fér konkurrensutsittning och de
eUpphandlingssystem som ér under utveckling skulle kunna underlitta uppféljningen av
gron offentlig upphandling. Vidare rekommenderas att livscykelkostnader bor integreras i
savil generella som produkt- och sektorspecifika upphandlingsverktyg.

Allmint sett kan sdgas att dez ar littare att hitta studier som pekar ut de produkigrupper som det
Vlinar” sig (miljipaverkan och inkdipsvolym) att fokusera pa, alltsa si kallade *quick wins”’” dan tvértom.
Vidare dr det vildigt vanligt att i studier fraga inképare om vilka produktgrupper som
omfattas av miljokrav eller sociala krav i, mer sillan efterfriagas vilka produktgrupper de

undviker att jobba med.

OECD har anfért att det varit £6r mycket fokus pd de produktgrupper som ir littast att
adressera genom upphandling, och att det bor vara mer fokus pa produktgrupperna med
storst miljopotential.”” 1 en studie frin privata sektorn anférs bla. att fokus ibland ligger
alltfor mycket pd produkt/servicegrupper dir upphandlingsenheten kan kontrollera
upphandlingen, snarare in omriden dir det finns stora miljo- och kostnadsbesparingar.”™

Flera studier pekar pa bristen pa kostnads- och intdktskalkyler av grén upphandling som ett
hinder f6r mer avancerad praxis. Bla. anférs i en studie av Naturvirdsverket:”” Y #erljgare en
osdkerbet har att gora med vad kostnaden for att stilla miljokray uppgar till. Enligt flera av de interyjnade
ar savdil ekonomiska som miljorelaterade vinster mdijliga om kostnaderna for miljoanpassade produkter i
Storve utstriackning ses i eft langre perspektiv, och inte enbart riknades pa de initiala kostnaderna.
Ekonomisk kompetens spelar darfor ocksd en viktig roll for hur miljokrap stills.”

I samma studie anfors:

e Tintervjuerna med upphandlare/upphandlingsansvariga har bade 6kade kostnader till
foljd av stillda miljokrav, och det faktum att miljokrav himmar konkurrensen,
framforts som skal till att miljékrav inte stélls eller prioriteras ldgt.

e Den 6kade kostnaden sigs bero pa 6kade administrationskostnader och pa hogre
kostnader f6r miljéanpassade produkter i férhallande till ¢j miljéanpassade produkter.

e Den totala kostnadsbilden for att miljéanpassa upphandlingarna verkar i manga fall
vara okidnd inom de intervjuade organisationerna. Vissa anger att merkostnaderna
inte blivit sa stors som férvintats.

e Vissa upphandlare vill se en starkare koppling mellan kostnaderna f6r att képa in
miljéanpassade produkter och de vinster det kan generera, bade avseende
miljévinster och kostnadsbesparingar.

272 Se t.ex. CSR Europe. (2009). A CSR Europe Helpdesk Service for Epson Sustainable Public Procurement.
Report.

273 OECD: Improving the Environmental Performance of Public Procurement: Report on Implementation of the
Council Recommendation (2007)

274 INSEAD/Ecovadis/PwC. (2010). Value of sustainable procurement practices. Report.

275 Naturvirdsverket. (2010). Miljéanpassad offentlig upphandling En friga om att kunna, vilja och forstd.
RAPPORT 6326 . JANUARI 2010.
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e Vid intervjuerna framgir att de upphandlare som exempelvis anvinder sig av
livscykelkostnadsanalys for att visa pa totalkostnaderna, har kunnat paverka sin
ledning och fitt igenom mer avancerade miljokrav.

En studie frin Asien anfdr att gron upphandling kan ha en positiv paverkan pa
niringslivet:”"

> The case study of Hong Kong demonstrates great potential benefits for the private sector and society overall.
Pripate-sector organizations and other entities within Hong Kong and around the world can and should
actively embrace green purchasing to induce substantial and beneficial advancement of: (i) green purchasing
and consumption, (iz) green product production and provision, and (iii) green product promotion, awareness-
raising, marketing and sales.”’

Hur kan upphandling bli mer mal- och kostnadseffektiv?

I litteraturen aterfinns olika foérslag pa hur upphandling kan bli ett mer mal- och
kostnadseffektivt styrmedel pa miljbomradet. Olika méjliga strategier innefattar:

o Mer harmoniserande lagstiftning pi EU-niva”"" genom lagstiftning som tydligare stiller
minimikrav pa produkter och tjanster inom hallbarhetsomradet minskar behovet av
att stilla krav inom upphandlingen. Da finns det frimst behov av upphandlingar som
stimulerar till 4nnu bittre produkter och tjanster 4n vad som finns pa marknaden.

o Inom Sverige kan hallbarbetskray vid upphandlingar for fler produkigrupper regleras genom
[forordningar, liksom bar gjorts for miljobilar; detta kan minska transaktionskostnaderna.
Det dr frimst aktuellt £6r produktgrupper dir det finns en stor potential att bidra till
miljémalsuppfyllelse (volymer i kombination med miljopaverkan) eller diar LCC-
metoder kan ge stora besparingar. Hir krivs dock att en awwdgning girs mellan flexibilitet
och styming. Riksrevisionen har anfort:*™® Azt utpeka flera prioriterade produkigrupper bor
dock begrinsas till ett fatal omriden eftersom styrmedlets flexibilitet annars riskerar att ga forlorad.
Miljokray i offentlig upphandling anvands ocksa for att uppnd lokala miljomal och prioviteringar
och ddrfor behovs dven nuvarande bredd i kriteriearbetet.”’

o Mer generella miljokriterier i ramavtal. Detta underlittar arbetet f6r upphandlande
myndigheter som kan koncentrera sig pa andra element i upphandlingen.

o Mer stid och riktlinjer: detta innefattar riktlinjer f6r LCA, LCC, produktkriterier m.m.
for olika varor och tjdnster; goda exempel; trining av upphandlare, liksom utbildning
iinnovationsdrivande upphandling. Pagiende och planerade insatser hos MSR och
VINNOVA utgér relevanta exempel.

o Samordning av upphandlingsprocesser som syftar till att na olika sambéllsmal. Upphandling
anvinds av olika aktOrer f6r att nd olika mal (milj6, innovation, utveckla offentlig
sektor osv.); dessa processer kan samordnas bittre.

276 Ho, L. et al. (2010). Green procurement in the Asian public sector and the Hong Kong private sector.
NATURAL RESOURCES FORUM, ISSN 0165-0203, 02/2010, Volume 34, Issue 1, pp. 24 — 38.

277 Kahlenborn, W. mfl. (2011). Strategic Use of Public Procurement in Europe — Final Report to the European
Commission. MARKT/2010/02/C. Betlin: Adelphi.

278 Riksrevisionen. (2011). Miljokrav i offentlig upphandling — dr styrningen mot klimatmalet effektiv? RiR 2011:29,
s. 82.
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I en rapport frin Naturvirdsverket har anférts?™” VE#t genomgripande problem dr bristande
helbetssyn och processtinkande. Istillet for att basera miljokraven pa strategiska besint, miljomal, bebovs-
och marknadsanalyser, tenderar miljokraven att laggas till pa siutet, ndr forfragningsunderlaget dr i princip
klart. Uppfolining av vad de stillda miljokraven fatt for effekt dr ocksd en bristande link i
upphandlingsprocessen. Otydlig struktur for hur miljokray stills, speglas dven i att for flera av de interyjnade
ar det otydligt vem eller vilka i organisationen, som ansvarar for att miljokray stalls. Saknas tydligt ntpekat
ansvar blir fragan litt beroende av att eldsjalar driver den, eller att fragan faller mellan stolarna. Forbattrad
helbetstankande skulle sannolikt inte enbart underlitta for upphandlarna att stilla relevanta miljokrav,
utan det skulle ocksd forbittra resultatet av den miljoanpassade upphandlingen totalt i Sverige.”

Upphandling och styrmedelsmixen

Som diskuterades kapitel fyra finns det manga perspektiv pd upphandling i en styrmedelsmix.
Upphandling torde fungera bist nir det anvinds pa ett strategiskt sitt, som en del av en
storre styrmedelsmix. Dock finns det relativt fa studier som diskuterar detta. Ett undantag dr
Bauer at al. Som diskuterar vissa frigor. Dir anfors t.ex.:”

e Lagstiftning och ekonomiska styrmedel har vissa férdelar vad giller bl.a.
térutsebarhet och bredd. Men de tar ling tid att infdra och ér inte anpassade efter
behov osh malsittningar pa lokal niva, liksom lokala utmaningar. Upphandling kan
dérfér vara ett komplement.

¢  Upphandling ger marknadsdynamik och har en relativt hég acceptans — jamfort med
andra styrmedel — bland leverantérer och konsumenter.

e Upphandling kan anpassa efter en lokal kontext, vilken inte kan regleras pd nationell
niva.

¢ Upphandling uppmuntrar hallbarhetsarbetet pd lokal niva.

Samtidigt pdpekas i rapporten att upphandling har svagheter som styrmedel. Bla. kan
upphandling bara leda till stérre marknadsomstillningar om vissa fOrutsittningar dr for
handen (beloppen kan vara f6r liga), och f6r en progressiv omstillning krivas andra
styrmedel. Vidare kan uppahndling bara anvindas effektivt pa lokal nivi om det finns
visioner och ledarskap.

6.3 Starka mandat for gron upphandling: exemplet USA

I USA har Obama-administration 6kat kraven pa miljckriterier i federal upphandlingar, i flera
steg. I den senaste rundan dr kravet att varje departement ska tillse att: ““...95 percent of new
contract actions are for products and services that are energy efficient, water efficient, bio-based,
environmentally preferable or non-ozone depleting, adbering to criteria set out by the Environmental Protection
Agency and the Agriculture Departmen?”. **' Sedan tidigare finns krav fér federal upphandling: **

¢ 30% reduction in vehicle fleet petroleum use by 2020;

279 Naturvirdsverket. (2010). Miljéanpassad offentlig upphandling En friga om att kunna, vilja och f6rstd. Rapport
6326 . Januari 2010.

280 Bauer et al. (2009). Benefits of Green Public Procurement. TemaNord 2009:593.

281 Se kravet hir: http:/ /www.gpo.gov/fdsys/pkg/FR-2011-05-31/html/2011-12851.htm .

282 Se http:/ /www.whitehouse.gov/assets/documents/2009fedleader_co_rel.pdf
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e 206% improvement in water efficiency by 2020,

¢ 50% recycling and waste diversion by 2015;

o 95% of all applicable contracts will meet sustainability requirements;
¢ Implementation of the 2030 net-zero-energy building requirement;

o Implementation of the stormwater provisions of the Energy Independence and Security
Act of 2007, section 438; and

¢ Development of guidance for sustainable Federal building locations in alignment with the
Livability Principles put forward by the Department of Housing and Urban
Development, the Department of Transportation, and the Environmental Protection
Agency.

e Support sustainable communities

o Leverage Federal purchasing power to promote environmentally-responsible products
and technologies to foster markets in these sectors.

I mandaten diskuteras kostnadseffektivitet i ganska vaga termer, t ex: **

1t is further the policy of the United States that to achieve these goals and support their respective missions,
agencies shall prioritize actions based on a full acconnting of both economic and social benefits and costs and
shall drive continnous improvement by annually evaluating performance, extending or expanding projects that
have net benefits, and reassessing or discontinning under-performing projects.”’

I flera fall anf6rs att att livscykelperspektiv ska ligga till grund for utvirderingar, t.ex: “..7ake
into consideration environmental measures as well as economic and social benefits and costs in evaluating
projects and activities based on lifecycle return on investment;’

Noterbart dr att de héga kraven som stillts i viss man initierat en debatt om upphandling
som styrmedel pid miljbomradet, men att det inte verkar vara nigon storre diskussion om
kostnadseffektiviteten. Aven miljéforesprikare ir oroade 6ver att utvecklingen gatt si snabbt
att det kan bli problem att ex.v. identifiera gréna produkter, gbra prioriteringar mellan
kriterier (t.ex. atervunnet vs. biobaserat material nir inga riktlinjer finns), att kriterier som
stills 4r olimpliga m.m., och att det didrfér behévs mer riktlinjer och trining av
upphandlare.”® Det verkar som om de olika departementen och myndigheterna mer sillan
diskuterar kostnadseffektiviteten, eller gbr det pd en ytterst generell nivd, dir det stadgas att
investeringskostnaderna kan bli hégre men att ekonomiska férdelar kan inkludera ligre LCC-
kostnader, bittre hilsa m m. *** Mer generellt menar vissa studier att det behovs en stérre
diskussion om upphandling som styrmedel,” men menar att det finns fa studier som
utvirderar mil- och kostnadseffektivitet. Den &vergripande slutsatsen verkar vara att enstaka
fall visar att upphandlingar kan vara mal- och kostnadseffektiva, men att mer Gvergripande
resultat saknas.

283 http:/ /www.whitehouse.gov/assets/documents/2009fedleader_eo_rel.pdf

284 http:/ /greeneconomypost.com/government-green-purchasing-17669.htm

285 T.ex. http://205.153.241.230/P2_Opportunity_Handbook/16_1.html

286 Se t.ex. Fischer, E. (2010). Green Procurement: Overview and Issues for Congress. Report, Congressional
Research Service.
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Overhuvudtaget verkar det finnas mindre intresse av att diskutera kostnadseffektivitet hos
miljdanpassad upphandling i USA, liksom konkurrensaspekter. Det finns flera mdjliga
anledningar till detta, bl.a. :

0 Amerikanska myndigheters arbete med innovativ upphandling i kombination
med FoU har bidragit till virldsledande tekniker; detta dr relativt allmint
accepterat.

0 USEPA har sammanstillt massor med fallstudier 6ver upphandlingar som
inte bara haft miljéférdelar utan ocksa befrimjat innovation. Dessa inkluderar
miljkrav vid militira upphandlingar som lett till teknisk innovation.”’

0 Amerikanska féretag — med stéd av amerikanska myndigheter — gynnas av
inhemsk lagstiftning och praxis vid upphandling (t.ex. “domestic content”-
regler), och de fér dven stéd av amerikanska myndigheter att vinna
upphandlingar i andra jurisdiktioner.”® Vissa typer av krav — sdsom de
relaterade till ”domestic content” — torde vara mer kontroversiella dn
milj6krav 1 manga fall, och dessutom kan de vara relaterade till
kostnads6kningar i hdgre grad dn miljokrav. Men de kan bidra till att ge
térdelar it inhemsk industri. Weiss och Thurbon anfér:” ... governenmnt
procurement offers a powerful tool for national economic promotion in an era of openness.”;
detta trots WTO:s GPA-avtal och andra multinationella avtal. Vidare anférs:
> Government procurement has thus emerged as an important weapon in the arsenal of US
trade strategy”.

0 Det finns ett starkt imperativ att federal myndigheter ska leda utvecklingen
genom upphandlingar. Rent allmént dr det dnnu svérare att implementera
alternativa styrmedel 1 USA édn det dr inom EU, atminstone pa federal niva.
Det gor att det dr mindre relevant att jimfora olika styrmedel.

0 Miljéanpassad upphandling anses ge kostnadsfordelar dven i fall som troligen
ar mindre relevant i en europeisk kontext eftersom det finns fler regleringar
hir, t.ex. f6r avfallshantering,

6.4 Sammanfattande slutsatser och diskussion

Den sammanfattande slutsatsen hiir dr att dez finns empiriskt beldgg for att upphandling definitivt kan
vara ett maleffektivt styrmedel. Detta torde forutsitta att vissa forutsittningar finns for handen,
och inte minst att relevanta kriterier anvinds. Flera storre studier stoder slutsatsen att
upphandling kan vara maleffektivt, sa fragan dr varfér detta ofta ifragasitts? Troligen finns
flera forklaringar till detta, bl.a.:

e Det dr littare sagt dn gjort att stilla relevanta miljékrav. ”Grén upphandling” kan
innebira olika typer av krav, som dr mer eller mindre relevanta £f6r produktgruppen
ifraga.

287 Se http://205.153.241.230/P2_Opportunity_Handbook/16_1.html
288 For mer detaljer kring detta se t.ex. Weiss, L. and Thurbon, E. (2006). The business of buying American: public
procurment and trade strategy in the USA. Review of Int Political economy 13(5), 701-724.
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e Det ir avgorande ir vilken vikt miljokraven tillmits, kontra andra krav; d.v.s. hur ofta
tilldelas kontrakt ddr miljén faktiskt har beaktats?

e Tas milj6information in frin leverantérerna, och om sé, vad gors med
informationen?

e Hur f6ljer inképarna upp miljékraven? Finns skadestaindsklausuler?

Om miljokraven ingar i de tekniska specifikationerna, eller om de utgér tilldelningskriterier,
kan fi en avgdérande betydelse; i det senare fallet kanske de fir liten betydelse i praktiken.
Palmujoki m.fl. har gatt igenom olika typer av kriterier, med intressant resultat.”” Det verkar
som om relevansen hos och uppfdljningen av kriterierna ofta skiljer sig at. Ddirmed kan det
[finnas manga exempel pa nar gron upphandling far liten effekt. M.a.o. dr det inte nidvandigtvis styrmedlet i
$ig utan anvandningen av detsamma som ar avgorande.

Kostnadseffektiviteten dr svarare att utvdrdera. Detta beror bade pa flera faktorer det saknas
statistik, pd att antaganden och virderingsmetoder torde pdverka utfallet, pa att det finns
osikerheter kring dynamiska effekter och marknadsutveckling, pa att kostnadseffektiviteten
torde variera starkt mellan olika produkter och tjanster, och pi att en korrekt utvirdering av
kostnadseffektivitet torde kriva en jimforelse med andra styrmedel; det senare dr inte enkelt,
av flera skil. Vissa studier menar att fallstudier av specifika produkter/tjinstegrupper torde
krivas f6r att utvirdera kostnadseffektiviteten. Detta stdr i kontrast till det énskemal som
ibland framférs att pd generell niva wvisa att miljdanpassad upphandling dr ett
kostnadseffektivt styrmedel.

Tbland rader en viss begreppsforvirring kring fragan om buruvida miljoanpassad upphandling dr ett mal- och
kostnadseffektivt styrmedel, beroende pa att det ar svirt att definiera exakt vad en miljoanpassad
upphandling dr i vissa fall.” Exempelvis verkar det finnas ett ganska stort samforstind kring att
upphandlingar som utgar fran funktion, liksom upphandlingar som utgir fran LCC-
berdkningar, i de flesta fall kan ge ekonomiska fordelar f6r upphandlande verksamhet, i
termer av kostnadsbesparingar och/eller bittre 16sningar som ger bittre kvalitet i den
offentliga verksamheten.””' Vidare ger litteraturen indikationer pi att miljdanpassad
upphandling ofta kan ge stora miljébesparingar utan att leda till 6kade kostnader inom vissa
sektorer, t.ex. infrastruktur och transporter. I vissa fall kan milj6fokus i upphandlingen dven
ge besparingar for upphandlande myndighet, frimst i de sektorer dir driftskostnaderna idr

289 Palmujoki, A. et al. (2010). Green Public Procurement: Analysis on the Use of Environmental Criteria in
Contracts. RECIEL 19(2), 250-262.

290 Denna diskussionen finns dven i USA, se t.ex. tex. Fischer, E. (2010). Green Procurement: Overview and
Issues for Congress. Report, Congressional Research Service.

291 Se t.ex. SOU 2010:56. Innovationsupphandling; Kahlenborn, W. mfl. (2011). Strategic Use of Public
Procurement in Europe — Final Report to the European Commission. MARKT/2010/02/C. Betlin: Adelphi; PwC
/ECOFYS (2009). Collection of statistical information on Green Public Procurement in the EU. Report; Danish
Enterprise and Construction Authority/Notdic council of Ministers/FORA. (2010). Green business models in the
Nordic Region. Green Paper, October 2010; Lidestam, H. och Abrahamsson, M. (2010). Optimerad offentlig
upphandling av busstjianster. Miljokonsekvenser av dagens detaljerade upphandling av busstrafik. Rapport,
Link6pings universitet
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betydande. I vissa studier anférs rent av att man borde rikna pa de belopp den offentliga
sektorn férlorar pa att inte anvinda L.CC vid upphandling.®”

Hir bor dock papekas att mwdnga studier dr relativt okritiska till upphandling som styrmedel pa
miljoomradet. Fokus ligger frimst pa hur praxis kan forbittras, inte pa en kritisk granskning av
styrmedlet i sig. Vidare stills sillan fragor for att identifiera produktgrupper dér miljokrav
och sociala krav kan ge stora extrakostnader. Det dr svart att finna studier som pavisar att
miljoanpassade produkter och fianster dr vasentligt dyrare dn konventionella produkter, vilket dr lite
mirkligt. Atminstone vid sociala krav vid upphandling — t.ex. rittvisemirkt mat — bor det
finnas studier som visar att detta dr visentligt dyrare. Extra kostnader f6r upphandling
upplevs inte som ett stort problem i internationella studier. Viart intryck ér att
kostnadsékningar frimst uppstir p.g.a. firre anbud vilket ger bristande konkurrens och
dirmed hégre pris. Erfarenheterna frin pionjirlinderna inom upphandling visar dock att fi
anbud frimst dr ett problem under en initial period, varefter konkurrensen O&kar.
Miljéanpassade inkép 6kar kostnaderna pa kort sikt, men detta kompenseras pad sikt genom
térdelar med LCC-berdkningar och genom att fler leverantdrer anpassar sitt sortiment och
tar fram milj6anpassade produkter och tjinster

Det faktum att vissa linder vill genomféra starka program f6r gréon upphandling utan att de
totala kostnaderna foér upphandlingen fir stiga®™ fir anses vara en indikation pa att vissa
produktgrupper ger besparingar och dirmed kan kompensera £6r de produktgrupper som ger
merkostnader.

Sammanfattningsvis kan sigas att:

e Det ir troligen mer produktivt att identifiera kriterier f6r nir upphandling dr en bra
strategi fOr att nd miljémal och ge finansiella vinster dn att utreda
kostnadseffektiviteten f6r upphandling generellt. Flera studier anfor ocksa att

[Jorutsattningarna skiljer sig at vad giller olika produkigrupper, varfor generella studier kan vara av
begrinsat virde.

e Overhuvudtaget finns metodproblem vad giller att utvirdera upphandling. Hir bor
dock papekas att detta inte bara giller upphandling utan ocksé giller f6r andra
styrmedel pd miljdomradet. Vidare utférs ett begrinsat antal utvirderingar kring olika
miljéstyrmedel. Exempelvis finns fa utvirderingar av effekterna av den svenska
koldioxidskatten.

e Analysen beror pa om man ser till det enskilda styrmedlet eller styrmedelsmixen;
generellt sett finns brister bade vad giller forskningen och praxis vad giller hur
upphandling bist kan anvindas/ingi i en styrmedelsmix.

e Det finns ett starkt stod for att upphandling inom omradena transport/ mobilitet,
infrastruktur/byggnation, och IT kan ha stora miljofordelar, och dven innebira
besparingar f6r upphandlande myndighet. *** En intressant iakttagelse ér att det finns stora

292 Kahlenborn, W. et al.. (2011). Strategic Use of Public Procurement in Europe — Final Report to the European
Commission. MARKT/2010/02/C. Betlin: adelphi.

293 Sa verkar vara fallet i Japan, se t.ex. http://Www.env.go.jp/en/laws/policy/green/Z.pdf

294 Se t.ex. PwC /ECOFYS (2009). Collection of statistical information on Green Public Procurement in the EU.
Report.

105



variationer avseende miljifordelar och kostnader mellan olifa enropeiska linder, vilket tyder pa att
det finns en stor forbittringspotential vad galler praxis, kriterier, LCC-berdkningar m.m.

e Inom omriden dir offentlig upphandling har stora volymer och dirmed en stor
marknadsandel kan upphandling vara ett maleffektivt styrmedel da det kan paverka
marknadsutvecklingen: detta giller bide produkter (mdbler, transport, IT m.m.) och
sektorer (hilso- och sjukvird, utbildning)

o [everantorer ha krav som ar konsistenta 6ver tid, liksom en mer harmoniserad
upphandlingsprocess, bade vad giller processer och kriterier.

e Leverantorer dr de relativt positiva till innovativa upphandlingar och till LCC-
6verviganden. Leverantorer verkar ocksa ha tagit till sig budskapet inom den
efterfrigedrivna innovationspolitiken: medvetenheten om att strategiska krav i
upphandlingar kan stirka industrins innovationsférmaga och konkurrenskraft har
Okat.

e Upphandling kan ha store effekter pd marknadsdynamiken: det kan ge starka
incitament for utvecklandet av nya produkter, och snabbt 6ka marknadsandelen av
dessa, genom volymupphandling som ofta leder till sinkta priser. Detta forutsatt att
offentlig efterfragan utgor en stérre del av marknaden och att kraven dr konsistenta
6ver tid. Offentlig upphandling kan dven ge starka incitament till upphandling inom
den privata sektorn.

Ovanstiaende innebir att upphandling kan vars ett limpligt styrmedel i manga fall, atminstone
till den del kraven relaterar dll upphandlad produkt/dnst pa ett relevant sitt. Ofta torde en
prioritering av de miljémissiga och sociala aspekter som dr mest relevanta i termer av bl.a.

1. Miljorelevans; 2. Méjlighet att paverkan genom upphandling; 3. Merkostnader
Utgora limpliga Sverviganden.

P.g.a. ovanstiende samt de faktorer som diskuteras ovan under stycket Upphandling som
styrmedel inom milj6politiken, dr frigan om huruvida upphandling ir ett kostnadseffektivt
styrmedel svar att besvara generellt. Upphandling kan vara ett méleffektivt styrmedel under
vissa forutsittningar. Huruvida upphandling ar ett “optimalt” styrmedel for att na miljomalen gar saledes
inte att visa, anser vi. Vi har under projektet talat med ett antal forskare som jobbar med
upphandling och hur upphandling samverkar med andra styrmedel, och de bekriftar denna
bild. Detta kan vara en anledning till att de flesta studierna inom omradet diskuterar hur
upphandling kan bli mer effektiv, men mer sillan jimfér upphandling med andra styrmedel. I
vissa lander, t.ex. USA, anvinds upphandling mer aktivt som ett naringspolitiskt styrmedel, 1 syfte att
befrimja vissa mal. D4 kan man ocksa acceptera vissa “trade-offs”, t.ex. att miljékrav eller
andra krav (t.ex. “domestic content”) ger en dyrare upphandling men samtidigt gynnar
inhemska foretag pa olika sitt.

Overbuvudtaget kan det ibland saknas strategiska dverviganden kring hur upphandling ska anvindas och

[Jor vitka syften. Detta kan dven paverka utvdrderingar av upphandling. Det dr svart nog att faststilla i
vilken man ett visst styrmedel ledde till ett visst utfall, och dnnu svirare att utvirdera vilket
utfall som en styrmedelsmix hade.
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Wilkinson och Kirkup papekar att upphandling inte bara ska kvantifieras i monetira termer,
dd upphandling kan bidra till olika samhillsmél pd olika sdtt. Men det ricker inte med att
utveckla bra indikatorer, man méste ocksa se till att policy talar sitt tydliga sprak:*”

“The first key point of the review is that measurement and rigorous methodology are not a substitute for
clearly stated policy intentions and prioritisation. A methodology for measuring impact can be applied, but to
mafke it meaningful it needs to be used in the context of achieving the desired objective. It is this point that
both underpins the need for a strategic approach to procurement and is also the reason for the growth in
thinking about outcome based approaches.”’

Det idr svirt att finna studier som pdvisar att miljdanpassade produkter och tjinster ir
visentligt dyrare 4n konventionella produkter, vilket ir lite mirkligt. Atminstone vid sociala
krav vid upphandling — t.ex. rittvisemirkt mat — bor det finnas studier som visar att detta ér
visentligt dyrare. Extra kostnader f6r upphandling upplevs dock inte som ett stort problem i
internationella studier. Virt intryck dr att kostnadsSkningar frimst uppstdr p.g.a. firre anbud
vilket ger bristande konkurrens och dirmed hégre pris. Erfarenheterna fran pionjirlinderna
inom upphandling visar dock att fa anbud frimst dr ett problem under en initial period,
varefter konkurrensen Okar. Miljéanpassade inkép 6kar kostnaderna pa kort sikt, men att
detta kompenseras pd sikt genom fordelar med LCC-berdkningar och genom att fler
leverantdrer anpassar sitt sortiment och tar fram miljéanpassade produkter och tjdnster

Det faktum att vissa linder vill genomféra starka program f6r gréon upphandling utan att de
totala kostnaderna fér upphandlingen far stiga™ far anses vara en indikation pi att vissa
produktgrupper ger besparing och dirmed kan kompensera £6r de produktgrupper som ger
merkostnader.

Vissa kostnader kan dock troligen inte ga ner over tid. Hir har anforts:™" “Factors offsetting or
not balanced by long-run effects — thus substantiating a general effect of cost increase — might include the costs
of formal certification of compliance, the necessity of building excpert knowledge of GPP requirements.”

Fa studier diskuterar mal- och kostnadseffektiviteten i upphandling i jimférelse med andra
styrmedel. Dock kan notera att denna typ av jimfdrande studier dr ovanliga for
miljéstyrmedel  Overhuvudtaget och  situationen dr  didrmed inte unik  f6r
upphandlingsomridet. Diremot dr det lite férvanande att fa studier tar upp frigan om hur
upphandling bist kan samverka med andra styrmedel pa miljdomradet.

Intressant dr att notera att i USA har den utékning av kraven pa miljéanpassade inkop lett till
en debatt kring upphandlingen som styrmedel. Vidare finns det problem p.g.a. de begrinsade
riktlinjerna fr hur upphandlingar ska skétas eller prioritering vid virdering av olika anbud.
Dock verkar det finns lite debatt — och begrinsad forskning — om upphandlingen effekter
och roll som styrmedel pd miljdomradet. Detta dr mirkligt. En mojlig forklaring dr att
upphandlingens roll som innovationsdrivande styrmedel torde vara grundmurat i USA p.g.a.

295 Wilkinson, A. and Kirkup, B. (2009). Measurement of sustainable procurement. Report

296 http:/ /www.env.go.jp/en/laws/policy/green/2.pdf [2012-06-21]

297 Kahlenborn, W. et al. (2011). Strategic Use of Public Procurement in Europe — Final Report to the European
Commission. MARKT/2010/02/C. Betlin: adelphi.

298 Ett exempel: det verkar som om riktlinjer f6r om biobaserat eller ateranvint material dr bist dterfinns f6r vissa
produktgrupper men inte andra, vilket kan ge problem fér upphandlare.
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de upphandlingar som gjorts av bl a DARPA och lett till ett antal banbrytande innovationer,
liksom att upphandling har ett mer uttalat niringspolitiskt perspektiv i USA.

Aven inom FEuropea finns det relativt lite forskning om man ser till virdet av
upphandlingarna. Vad giller Storbritannien anfér Trybus anfér att relationen mellan det som
traditionellt varit fokus i upphandlingarna (fri konkurrens, “value-for-money” osv.) och det
sekundira malet att anvinda upphandling uppndendet av andra samhillsmal har paverkats
starkt av regeringsinnehav och ridande politisk diskurs.”” Men mer sillan diskuteras
huruvida upphandling dr ett bra styrmedel for att na miljémassiga och social mal utifran
kriterier som mal- och kostnadseffektivitet.

Det dr noterbart att medan anvindning av upphandling f6r att nd miljomal kan diskuteras
utifran ett samhillsekonomiskt perspektiv, sa torde detta mer sillan gilla f6r upphandlingar
som utgir frin behov/funktion hos upphandlande myndighet, samt relevanta LCC-
virderingar, dd dessa upphandlingar torde kunna ge ett mervirde i from av
kostnadsbespatingar och/eller forbittrad offentlig service (detta giller forstds under vissa
férutsittningar).

299 Trybus, M. (2010). Sustainability and value for money: social and environmental considerations in United
Kingdom public procurement law. I Cranta, R. and Trybus, M (ed). The law of green and social procurement in
Europe. Djof Publishing, Copenhagen.
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7 Nagra ovriga fragor

LCA och LCC i upphandlingsprocessen

Att anvinda LCA i olika typer av beslutsprocesser dr inte enkelt. Liksom f6ér andra typer av
metoder utgar LCA fran ett i grunden vetenskapligt angreppssitt, men avgrinsningar m.m.
som gors paverkar starkt resultatet. Vidare tenderar resultaten av LCA-bedémningar att vara
svara att ta till sig och anvinda for olika indamal.’ Det finns dirfor ett behov av ett
pragmatiskt angreppsitt fOor att effektivt jobba med miljékrav och social krav vid
upphandlingar.™"

Inom EU har frigor kring ovanstiende aktualiserats vid ett flertal processer, och kanske
frimst vid produktkrav satta under Ekodesigndireftivet. Milj6krav £6r de produktgrupper som
hittills reglerats har frimst berort energiprestanda under anvindningsfasen. Att reglera andra
miljéparametrar under andra delar av livscykeln har visat sig problematiskt.””” Detta beror pa
ett flertal faktorer wvilka innefattar handelsregler, reglernas tydlighet, mdjligheten att
kontrollera regelefterlevnad, brist pid data/mitmetoder/indikatorer m.m. For nirvarande
pagar ett arbete med att utveckla metoderna for att kunna reglera andra miljdparametrar och
eventuellt dven andra delar av livscykeln.”

Rent allmint ser vi hur myndigheter och féretag har propagerat £6r livscykeltinkande som ett
kvalitativt angreppssitt, dir LCA ger vigledning f6r beddémningar, snarare dn att LCA-
resultaten ska vara alltfor vigledande.™

Ett tydligt exempel pa hur livscykeltinkande fatt praktiskt genomslag dr stadgandet i
Ramdirektivet for avfall, Artikel 4, dir det stadgas:

2. Nir avfallshierarkin enligt punkt 1 tillimpas, ska medlemsstaterna vidta
dtgirder fOr att frimja de alternativ som ger bést resultat f6r miljén som

300 Se t.ex. ANEC:s kritik: ANEC. (2012). Environmental assessment goes astray. A critique of environmental
footprint methodology and its ingredients. Report.

301 Se t.ex. Schmidt, A. and Frydendal, ]. Methods for calculating the environmental benefits of green products. In
Erdmenger, C. (Ed.) (2003). Buying into the environment. Greenleaf Publishing.

302 For en genomging av detta, och mer detaljer kring orsaker, se bl a CSES/Oxdord Research. (2012). Evaluation
of the Ecodesign Directive (2009/125/EC). Final Report to the European Commission. March 2012; Van Rossem,
C., Dalhammar, C. and Toulouse, F. (2009). Designing Greener Electronic Products: Building Synergies between
EU Product Policy Instruments or Simply Passing the Buck? Report: European Environmental Bureau (EEB),
Brussels.

303 Bla. hos JRC, se JRC. (2011). “Integration of resource efficiency and waste management criteria in the
implementing measures under the Ecodesign Directive. Report.

304 I fallet féretag anvinds ofta begreppet life cycle management’ fOr att beskriva ett kvalitativt angreppssitt, se
Remmen, A, Jensen, A. A, and Frydendal, J. 2007. Life Cycle Management — A Business Guide to Sustainability.
United Nations Environment Programme. Nir det giller myndigheters policyarbete si hinvisas allt oftare till
Tivscykeltinkande’ som en birande princip i miljpolitiken, men begreppet ir inte preciserat (se bl.a. Commission of
the European Communities. 2003. Integrated Product Policy. Building on Environmental Life-Cycle Thinking.
COM (2003) 302 final; Rubik, F. 2006. Integrated product policy: practices in Europe. In Scheer, D. and Rubik, F.
Governance of Integrated Product Policy. In search of sustainable consumption and production. Greenleaf
Publishing.; Dalhammar, C. 2007. Product and life cycle issues in European environmental law: A review of recent
developments. Yearbook of European Environmental Law Vol. 7. Oxford University Press.)
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helhet. Detta kan kriva att vissa avfallsfloden avviker fran hierarkin, nir det ar
motiverat med hinsyn till livscykelstinkandet vad avser den allmidnna
paverkan av generering och hantering av sadant avfall.

Saledes kan livscykelhdnsyn ge méjlighet att avvika fran den s.k. avfallshierarkin, nagot som
ir kontroversiellt. Det har uppstatt konflikter kring tolkningen av reglerna.’” Dock finns det
hittills ingen etablerad metodik f6r hur man kan jobba med fragan, dven om det star klart att
resultat fran LCA kan ge skl till undantag i vissa fall.

Ovanstdende exempel visar pd komplexiteten 1 att jobba med LCA wundetrlag f6r
upphandlingar utan vigledning. Vad giller livscykelkostnader bor beaktas att:

e Vissa livscykelkostnader ér lttare att berdkna dn andra. Exempelvis torde ink&pspris,
energikostnader, och kostnader for avfallshantering torde i de flesta fall vara littare
att berdkna dn t ex kostnader £6r kemikalieanvindning i andra linder. En LCC-
berdkning som avser att beakta hela livscykeln, med beaktande av samtliga miljomdssiga och sociala
kostnader, riskerar att kira fast. En sak som bor tas 1 beaktande ir att ekonomer och
ckologer ofta har olika asikter bade om Aur ckosystemtjinster sak prissittas och vilka
ekosystemtjinster som ska prissittas.’”

e En synpunkt som framférdes i remissvaren ér att om en externalitet redan
internaliserats genom prissittning genom ndgon typ av styrmedel sd bér den inte
riknas med 1 LCC vid en upphandling. En férutsittning for att detta ska stimma fullt
ut 4r forstés att full internalisering uppndtts genom annat styrmedel, vilket mycket
sillan torde vara fallet. I vissa fall, t.ex. nir ett fungerande system f6r
producentansvar finns for avfallet, kan det dock vara relevant att bortse fran vissa
LCC-kostnader vid upphandlingen. Risken dr dock att man ofta hamnar i ett
dilemma; vem ska avgora nivan pa externaliseringen nir vi kan anta att olika asikter
kring prissittningen av ekosystemtjinster finns, liksom vilka tjanster som ska
prissittas?’’

Ovanstdende bér enligt inte oss tolkas som att man ska avstd fran att utgd fran ett
livscykelperspektiv vid upphandlingar, eller att man ska avsta fran LCC-beridkningar (de
sistnimnda kan i sjilva verket vara avgdrande for att en I6sning som dr bade ekonomiskt och
miljomissigt bast kan erhillas). LCA/LCC-bedémningar och relaterade verktyg kan vara till
hjilp i upphandlingsprocessen. Men det innebdr att man bor iaktta stor forsiktighet ndr det
giller bl a:

e Vilka livscykelfaser som beaktas
e Vilka miljéparametrar som beaktas

o Vilka kostnader som tas med, och hur dessa har beriknats

305 Se t ex “Germany asked to rethink draft waste law”. ENDS Europe Monday 8 August 2011.

306 Norton, B.G. Modeling sustainability in economics and ecology. In: deLaplante, K. et al. (Eds.). Handbook of
the Philosophy of Science. Volume 11: Philosophy of Ecology. Elsevier.

307 Ibid.
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Det torde innebara bland annat att:

e Det behévs mer vigledning i dessa frigor. Inom Sverige bér MSR, som redan jobbar
med miljévarudeklarationer och vigledning/kriterier vid upphandlingar, vara bist
limpade for att utarbeta sadana.

e Inom EU pégir arbete med ovanstdende fragor, frimst inom ramen for
Ekodesigndirektivet, och férhoppningsvis finns inom en nira framtid mer underlag
for olika bedomningar, liksom verktyg, indikatorer, och industristandarder som ger
vigledning vid bedémningar.

Det dr knappast realistiskt att en upphandlande myndighet ska beakta alla sociala och
miljdmassiga aspekter under en varas livscykel i en upphandlingsprocess. Kriterier for
prioriteringar maste anvindas.

Spdrbarhet och verifiering

Problemet med spdrbarheten och verifieringen idr inte exklusiv f6r upphandlingsomradet.
Bristande marknadskontroll dr ett stort problem inom EU och dirfér dr lagefterlevanden
ofta dalig for vissa produktrelaterade direktiv och REACH-férordningen. Vidare ir det
vanligt att leverantOrer ger falska intyg angiende uppfyllandet av kraven. Nir det giller
handelssystemet £for utslidppsritter har det redan kantats av korruptionsskandaler.

Ovanstiende beror delvis pi det som ibland kallas “chicken-egg”-problematiken:” man

behdver frimst ha metoder {61 verifiering m.m. nir krav finns, men om kraven inte stills f6r
att det saknas metoder for verifiering sia kommer ingenting att hinda. Med andra ord
kommer det alltid att finnas problem vid inférandet av nya styrmedel. Detta ir inte specifikt
vid upphandling. Problemet blir mer uttalat om sparbarhets- och verifieringsprocesser ligger
alltfor langt efter kravnivan.

Upphandling och lagharmonisering

Da en studie om fragan kring méjligheten att stilla lingre gdende krav dn vad som féljer av
EU:s regelverk redan har utforts inom ramen f6r Upphandlingsutredningens arbete™ - samt
tilhérande kommentarer fran utlindska jurister - finns ingen anledning att diskutera de
rittsliga  fragorna hir. Vidare har vissa rittsliga fragor kring olika typer av
innovationsupphandling berérts i Innovationsupphandlingsutredningens — slutrapport.””

Nagra iakttagelser bor dock goras, vilka relaterar till mnet £6r denna rapport:

e En tolkning som innebir att krav 1 upphandlingar inte kan ga lingre dn EU:s
minimiregler ir inte rimlig, av flera skil. Det skulle rent av innebira att upphandling
som miljSstrategiskt styrmedel skulle kunna bli irrelevant. Men naturligtvis ska
principer 1 férdrag, férordningar och direktiv f6ljas vid upphandlingarna.

308 CSES/Oxdotd Research. (2012). Evaluation of the Ecodesign Directive (2009/125/EC). Final Reportt to the
European Commission. March 2012,

309 Se Hettne, J. (2012). Legal analysis of the possibilities of imposing requirements in public procurement that go
beyond the requirements of EU law, samt de kommentarer pa rapporten som begirts in av utlinska jurister.

310 SOU 2010:56. Innovationsupphandling.
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e En tolkning som innebir att krav i upphandlingar inte kan ga lingre dn de krav som
stills 1 harmoniserad lagstiftning dr problematisk, och kanske inte sa relevant i alla typer
av upphandlingar. Ndgra fragor dr av sirskild betydelse:

0 En sadan tolkning dr problematisk om man ser pa upphandlig som en del av
en styrmedelsmix, dir lagstiftning stiller minimikraven (’piskan”) medan
upphandling ger méjligheter for innovativa aktérer att utveckla och kom-
mersialisera nya hallbara I6sningar ("mordtter”) (jfr. diskussionen i kap. 4).

0 Tolkningen dr ocksd problematisk om man ser till Kommissionen’s 6vriga
strategier och skrifter. Exempelvis anses upphandling vara ett centralt
styrmedel inom Pionjarmarknadsinitiativet, och det fastslas ofta att
upphandling ska komplettera regelverket.”'' Rimligen bor da kriterier i en
upphandling kunna bidra med mer 4n att avspegla regelverket. Detta blir in mer
tydligt genom Kommissionens kommentarer till det féreslagna
upphandlingsregelverket dir det stadgas att upphandling bér kunna anvindas
for att nd samhillsmal.’"

0 Ofta dr det en mycket svar fraga att faststilla vad som 4r harmoniserat i
praktiken, da endast vissa funktioner/material m.m. hos en produkt regleras
genom lagstiftningen. Det dr av detta skil som vissa industrigrupper i vissa
fall 6nskat™” att det vid beslut om sittandet av produktregler inom EU inte
bara ska anges vilka miljdparametrar som regleras utan ocksa vilka parametrar
som inte behiver regleras; detta da ett sddant stadgande skulle ge tyngd till
argumentet att reglerna innebér en mer fullstindig harmonisering vid
eventuell framtida konflikt.

0 I det fall upphandlingar framst #zgir ifran behov och funktioner torde frigan om
lagharmonisering ofta bli mindre viktig vid utformning av
upphandlingsunderlaget; diremot maste de juridiska fragorna beaktas vid
bedémningen av anbud.

311 T ex i KOM(2008) 397 slutlig.

312 COM/2011/0896 final.

313 Ekodesigndirektivet dr ett exempel, se Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental
law: incorporating the life cycle perspective. Doctoral dissertation, IITEE, Lund University.
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8 Intervjuer

8.1 Introduktion

For att fa mer information om hur andra OECD-linder ser pa fraigan om upphandling i en
styrmedelsmix och upphandlingens mal- och kostnadseffektivitet genomférdes intervjuer
eller web-formulir med sammanlagt sex personer: en person inom Kommissionen och fem
representanter f6r olika OECD-linder (Kanada, Japan, Storbritannien, Australien och Nya
Zeeland). Sex intervjuer med personer inom svenska myndighter gjordes ocksa, muntligen
eller per telefon. Samtliga personer har stor erfarenhet av att jobba med miljoanpassad
upphandling. Intervjuer och web-enkiter genomférdes anonymt da ett flertal kinsliga fragor
behandlades. Fragor har stillts som berdr vissa central teman i denna rapport:

o Asikter om upphandlingens maleffektivitet (och i relevanta fall: om en debatt om
detta finns ilandet ifrdga).

o Asikter om upphandlingens kostnadseffektivitet (och i relevanta fall: om en debatt
om detta finns i landet ifrdga).

e Hur de ser pid méjligheten att anvinda LCA/social LCA/LCC for fler delar av
livscykeln hos produkter och tjdnster, och vilka problem som finns.

e Nir det var relevant fragades dven:

0 Hur de ser pa frigan om harmonisering av krav, samt verifieringsmetoder
m.m., pa EU-niva (denna fraga stilldes till personer som verkar i EU-linder
samt person inom Kommissionen).

0 Om det finns planer pa teknikupphandling och innovationsupphandling pa
nationell niva (de flesta av de intervjuade jobbar med grén upphandling, inte
innovationsupphandling)

Alla undersékningar har varit anonyma da detta torde vara en férutsittning f6r Sppenhet i
vissa linder, och for att at del av personliga erfarenheter. Dirfér gors inga referenser till
position eller land nedan. Samtliga intervjuade personer har stor erfarenhet av
upphandlingsfragor.

Understkningen har gjorts under en mycket kort tidsperiod och omfattar ett begrinsat antal
personer, och ska ddrfor inte ses som representativ £6r upphandlare i OECD-ldnder. Syftet
har enbart varit att fa in ytterligare synpunkter pa upphandling som styrmedel i enlighet med
uppdraget, av personer som har lang erfarenhet av upphandlingsfragor.

8.2 Sammanstillning av svar, OECD-ldnder och internationella
organisationer

Mileffektivitet

Upphandling anses generellt sett vara ett maleffektivt styrmedel, férutsatt att:
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e Myndigheter har djupa kunskaper om det som upphandlas (det dr enklare att géra
framgangsrika upphandlingar inom de omraden dir myndigheten har stor
kompetens)

e Man jobbar konsistent med miljokraven sa att féretagen inom en viss sektor far

tydliga spelregler

Nagra av de intervjuade anfdrde att upphandling dr mycket maleffektivt om det interagerar
med andra styrmedel, sisom miljémarkning, energimirkning, och tvingande lagkrav.

Nagra av de intervjuade anférde att de inte skulle jobba med upphandling om de inte ansag
att det dr ett mycket effektivt styrmedel.

En av de intervjuade menade att den offentliga upphandlingen har haft mycket stor paverkan
pé utbudet pd den privata marknaden i dennes land.

En av de intervjuade anférde att 20 ars erfarenhet av att jobba med upphandling hade lett till
insikten att “en hallbar organisation ir en framgangsrik organisation”, oavsett om det giller
den privata eller offentliga sektorn. Denne menade att hallbarhetskrav 1 offentlig
upphandling ir en naturlig del av en professionell offentlig verksamhet.

En av de intervjuade menade att f6r dem var problemet férekomsten av icke konsistent
tillimpning nationellt, vilket komprometterar effektiviteten.

Kostnadseftektivitet

e [ flera OECD-linder f6rs ingen aktiv diskussion om huruvida upphandling ir ett
kostnadseffektivt styrmedel.

e I vissalinder férs denna diskussion internt inom olika organisationer, men sillan som
en del av en stérre samhillsdebatt.

e En av de intervjuade anforde att de internt jobbat med att férs6ka utvirdera
kostnadseffektiviteten hos upphandlingen men att de hade problem att komma till
nagra definitiva svar.

e En av de intervjuade anférde att de frimst fokuserat pa grén upphandling som gav
kostnadsbesparingar varfor fragan inte var si relevant.

e Enav de intervjuade var tveksam till att traditionella ekonomiska bedémningar av
styrmedel ger en bra bild, och menade att nya typer av virderingsmetoder’'* kan
anvindas vid utvirderingar, vid LCC m.m.

e En av de intervjuade menade att vid all strategisk upphandling — oavsett om det giller
att beivra miljémal, allmin hilsa eller trafiksikerhet — gérs en bedémning av om
upphandling 4r det bista styrmedlet for att na malen; diskussioner om
kostnadseffektiviteten hos upphandling i relation till olika grupper av tjdnster och
varor gérs da: men denne menade att #dgon definitiv sanning om Rostnadseffektiviteten inte
gar att faststillay i siutandan ar den en virderingsfraga. Eftersom det ofta dr svarare att
implementera lagstiftning/ ekonomiska styrmedel dn upphandling, eftersom detta

314 Ett exempel som gavs var NEF:s metod, se http://www.neweconomics.org/ projects/social-return-investment
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leder till mer politiska strider, maste man se pa de olika kostnader och besvir som
tillkommer vid f6rséken att implementera dessa styrmedel.

Flera av de intervjuade menade att kostnadseffektiviteten inte alltid var sa relevant att
analysera p.g.a. bristen pa moijligheter att inféra andra styrmedel.

Det finns exempel pa balansering av budget f6r gron upphandling, i den bemirkelsen
att vissa produktgrupper ger besparingar, medan andra produktgrupper ger
kostnader, och att grén upphandling dirmed kan balanseras inom en given budget.

LCC-berdkningar kan ge stora kostnader; tyvirr gor avgrinsade budgetar och
nuvarande besparingskrav att J6nsamma gréna upphandlingar undviks pa inképs- och
driftskostnader ligger pa olika enheter. I vissa linder diskuteras inférandet av
merkostnadsfonder £6r att 16sa problemet.

Hogre kostnader ér ofta relaterade till

0 tillgangen pa grona produktalternativ; f6r f4 alternativ kan leda till £6r héga
priser

0 brist pa tillgdng till den produktrelaterade miljéinformationen

Upphandlarnas kapacitet till miljéanpassad upphandling dr starkt linkad till
produktgrupp. Vidare dr spphandlarnas uppfattning om kostnader for upphandling starkt
linkad till typ av produkt eller tianst. Upphandlingar med miljékrav och sociala krav —
liksom innovativa upphandlingar — dr vanligare nir upphandlarna ser klara
moijligheter till ”vinn-vinn”-situationer, och mindre troligt nir dessa ér oklara.

Synpunkter p4 alternativa styrmedel

I stort sett samtliga intervjuade anférde att andra styrmedel som kunde utgdra alternativ till
upphandling ir politiskt omdjliga att infora i de flesta fall. I flera linder 4r lagstiftning och
skatter ytterst svart att infora f6r nirvarande, varfér upphandling kan utgbra det enda
verkliga styrmedlet f6r vissa miljéproblem.

Som férdelar med upphandling angavs:

Snabbt och flexibelt styrmedel.
Bade politisk acceptans och acceptans hos niringslivet finns ofta £f6r upphandling.

Det kan vara mycket effektivt pa ritt marknad. I de fall regeringen kan tillse att
samtliga myndigheter képer in miljdanpassade produkter kan upphandling var ett bra
alternativ till ex.v. lagstiftning.

En av de intervjuade menade att skatter dr ett ’trubbigt” instrument och att
upphandling kan ge mer riktade resultat.

Bland nackdelarna med upphandling anférdes:

Det dr inte ett lika starkt styrmedel £6r forindring som lagar, skatter m.m.
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e DPivissa marknader ger offentlig upphandling begrinsad effekt p.g.a. bl.a. smé
volymer.

e [6r vissa linder 4r méjligheterna att sjilva driva utvecklingen genom upphandling
och utarbeta bl.a. kriterier och mirkningssystem begrinsat, de maste samarbeta med
ex.v. USA.

Fler miljékrav och sociala krav I upphandlingarna och mer avancerad anvindning av
LCA och LCC

e LCA ses allmint som ett bra verktyg f6r upphandlingen. Vissa av de intervjuade
anfor att det ibland finns en motsittning mellan olika miljoparametrar som
upphandlande myndigheter dé fir ta stillning till. Vidare anfors att data inte finns f6r
manga relevanta produktgruppert, frimst de produkter som har en ling
leverantdrskedja.

e LCC anses vara ett bra verktyg men nédgra av de intervjuade anfrde att de subjektiva
antaganden som gors avseende ex.v. investeringskalkyler far stor praktisk betydelse
tor utfallet, varfér man inte bara bor utgd frin LCC.

e De intervjuade var dverlag mycket skeptiska till att LCC kan anvindas for bela livscykeln; de
menade att LCA-data, och information om sociala frigor, ofta inte finns eller ér icke
tillforlitlig,

o Flera intervjuade anforde att 1.CA/LCC ne.m. inte kan lisa problemet med vad som ska

prioriteras; en vardering och priotitering méste alltid goras, dir LCA/social
LCA/LCC/andra metoder kan ge underlag.

e Rent allmint ansag flera intervjuade att det dr svart att jobba sig genom linga
leverantdrskedjor, och att det inta finns nagra “ritta svar”. En asikt var: ”Moving down
the supply chain to trace sustainability requirements is getting very tricky when you have long supply
chains. 1t can work when there are tracing systems in place, as for example on sustainable timber.
It's a question of how much we wonld trust self-declarations or if we want to set a system of checks
into place. The first one is open for abuse; the second one is getting costly. 1 have no real answer to
this.”’

e En asikt dr att LCC {61 den totala livscykeln kanske frimst kan anvindas innan man
avgdr vad som ska upphandlas (vilket material dr bast? Vilken avfallslosning ér bdst?
etc. Vilka implikationer far resultatet f6r vad som ska upphandlas).

e En av de intervjuade sa att denne jobbat med helt nya varugrupper och att det
viktigaste var att hélla processen pa en rimlig niva, t.ex.: gbéra nationella prioriteringar
och initial fokusera pa 5-6 hallbarhetsaspekter i upphandlingen; kombinera med
leverant6rsutbildningar, smarta och kostnadseffektiva verifieringsmetoder m.m.

e En av de intervjuade anférde att man nationellt bor gbra prioriteringar av i vilka
produktgrupper som man kan ha mest signifikant paverkan pa miljéaspekter och
sociala frigor, och prioritera att jobba med LCA och liknande verktyg £6r dessa.
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Vad giller information som dr problematisk att f4 in anférdes bla. féljande:

For ”off the shelf” produkter, inkl kemtech eller IT, sa dr det i stort omdjligt att fa
tag 1 information om kemikalier etc., delvis eftersom leverantérerna képer in
komponenter (och inte kemikalierna) fran sina leverantdrer.

Overlag sa 4r det svart att fi information (oavsett om det giller kemikalier eller inte)
fran leverantdrers leverantdrer.

Ett annat problem och hinder att uppna sjilva miljdeffekten av grén upphandling
kan vara i de fall da upphandlare bestiller fran aterférsiljare som endast anger att
produkten kommer med miljéinformation, men inte vilken information.
Aterforsiljaren kanske inte ens har granskat om informationen stimmer, alternativt
ger denne ett felaktigt intryck av att produkten dr miljéanpassad.

Bevisbirdan ligger idag pa uppkiparen och inte pa leverantiren. Flera interyjuade personer i Enropa
havdar att detta dr ett stort problens — men svdrt att dndra pa.

Likaledes dr egendeklarationer ett problem i upphandlingssammanbang, da de inte ir
verifierade och dirmed inte nédvindigtvis tillfStlitliga.

Teknikupphandling/innovationsupphandling

Endast nigra av de intervjuade hade erfarenhet av innovationsupphandling:

En av de intervjuade sa att det inhemska niringslivet hade efterfrigat mer
innovationsupphandling och att det fanns planer pd ett program f6r detta; fokus
kommer att ligga pa sektorer dir den inhemska industrin dr ledande i ett
internationellt perspektiv, samt pa storre infrastruktur- och byggnationsprojekt.

En av de intervjuade anfdrde att det fanns en nationell strategi 61 att jobba mer med
funktionsfokus i upphandlingarna for att befrimja innovation.

Harmonisering av krav och verifieringsmetoder pi EU-nivi

Nagra av synpunkterna var:

Det ir svart att sidga i vilken man EU bor foérs6ka harmonisera de olika initiativen pa
upphandlingsomradet.

Det kommer troligen att komma en del EU-initiativ i den néra framtiden. Om nagra
ar kommer vi att veta mer om hur vi bor jobba med detta. Fragan dr relevant inom
flera omraden inom EU:s miljpolitik, inte bara f6r upphandling.

Det kommer att ta flera ar £6r EU att fa fram ett mer harmoniserat arbete. Det vore
dock bra med fler EU-gemensamma krav som stater kan anvinda i de fall nationella
krav inte finns.

Det beh6vs mer samarbete inom EU kring ”’best practice”.
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8.3 Sverige

Nedan redogdrs kortfattat f6r nagra synpunkter som framférdes av de intervjuade:

Upphandling kan definitivt vara ett maleffektivt styrmedel enligt flera intervjuade,
[framforallt nar ratt bestillarkompetens finns. Lagstiftning ¢6r dock att formaliafragor blir sa
viktiga att de ldtt tar 6verhanden.

Det dr littare att driva innovativa upphandlingar och upphandlingar med progressiva
miljokrav i sektorer dir det ir liten Sppen konkurrens/hets mellan leverantorerna; dé
slipper man stindiga 6verklaganden.

Upphandling kan definitivt vara kostnadseffektivt. Det verkar dock finnas begrinsat
underlag avseende detta, sa flera av de intervjuade menade att det ir svart att besvara
fragan pa en generell niva.

Det rider ofta delade meningar bland personer inom myndigheterna rorande hur man kan anvinda
LCA/LCC for fler miljoaspekter/ sociala aspekter dn vad som gors idag. Inom bl.a.
Naturvirdsverket finns skilda asikter inom myndigheten, men ingen officiell
stindpunkt. Flera av de intervjuade anfor att det 4r viktigt att hitta en praktiskt
genomfdrbar strategi, sa att man kan stilla relevanta krav som kan f6ljas upp. Om si
ir fallet 4r de intervjuade 6verlag positiva till att fler krav stills framdver.

Flera personer uttryckte skepsis till att alternativa styrmedel — som kan anvindas i
stillet £6r upphandling f6r att na uppsatta mal - r politiskt genomforbara.

De akademiker som intervjuades anférde att det dr om6jligt att sdga om ett styrmedel
ir “optimalt”, samt att det ofta dr svirt att faststilla mal- och kostnadseffektiviteten
hos styrmedel pa miljdomradet. Vidare anfordes att det finns vildigt fa gedigna
utvirderingar av styrmedel éverhuvudtaget.

En intervjuad pa ett centralt verk menade att det ofta ir littare att fa gehor f6r
anvindandet av upphandling som styrmedel pd miljdomréidet, dn att fd gehdr f6r
anvindning av andra styrmedel. Ofta gir strategiska upphandlingar att “lyfta upp” till
ledningsniva pa myndigheterna.

Det dr framforallt viktigt att jobba med produktgrupper med stora volymer.

Harmonisering av upphandlingskrav ir ingen bra idé, det tar bort dynamiken pa
marknaden.

Klarare direktiv fran regeringen behévs om upphandlingen, t.ex. genom
regleringsbrev till myndigheter och verk.

Det finns nu stora problem att fullfélja det regelverk som nu finns, dven om dessa
redan nu ger utrymme f6r innovativa inslag i den offentliga upphandlingen. Hur kan
styrmedel t.ex. kriva att upphandlande myndigheter ska arbeta mer med innovativa
upphandlingar? Kan man t.ex. férespraka att en viss del av den offentliga
upphandlingen ska vara “innovativ’?
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Det dr viktigt att formulera realistiska mal som gar att £8lja upp. Manga av de
miljémal som sitts av offentliga organisationer vare sig de dr pa det lokala eller
regionala planet, dr formulerade pa ett sitt som gor de svara att f6lja upp. Hir behdvs
mer konkreta mal i form av reella utslippsminskningar m.m.

Det borde finnas en stor méjlighet £6r en nordisk samsyn som leder till en
sammanhallen samsyn mellan olika departement och verk, sa det leder till en
gemensam och sammanhalen syn pa innovativ upphandling.

Det finns ett stort behov av en sammanhallande ”Operating Agent”. I de
erfarenheter som hittills finns inom omradet teknikupphandling framkommer det
behov som finns att en accepterad offentlig aktér far det Svergripande ansvaret att
hélla samman fragestillningar kring innovativ offentlig upphandling och ser till att
detta leder till praktiska och realisteriska projekt.

Att forsoka inféra nya utmaningar for offentlig upphandlare med att vara “mer
innovativa” kan ju ocksd leda till risken £6r 6verprévningar. Hur kan staten ta ansvar
for detta?

Sverige for litet for att kunna paverka internationella leverantorer. Vilka méjligheter
finns f6r staten att férespraka aktorer inom den offentliga sektorn att bilda tillrickligt
ckonomiskt starka bestillargrupper som dr behdvligt £6r att kunna paverka stora
internationella leverantSrer? Beh6vs nordiska eller internationella samarbeten?

Substitution av kemikalier har svirigheter att fa ett praktiskt genomslag i innovativ
offentlig upphandling. Hir kan statliga styrmedel vara av sirskild vikt att beakta.

Att gemensamt, mellan offentliga och privata aktdrer, samarbeta med att bemistra
och reducera miljéproblem borde i storre utstrickning kunna upplevas om en “win-
win”-situation for bada parter.

Uppfoljning av ingangna kontrakt dr det 1 sirklass storsta problemet i
upphandlingssammanhang. Det dr oklart i vilken grad styrmedel av olika slag kan
bidra till att 16sa detta problem. For statliga myndigheten borde detta kunna
intfymmas inom ramen f6r den statliga férordningen om milj6ledning i statliga
myndigheter, i vilken dessa avkrivs information om i vilken grad miljékrav stills i
deras upphandlingar. Kanske finns hir méjligheter att inféra dven krav pa en viss
omfattning av innovativ upphandling?

Det stora problemet att offentlig upphandling inte tycks kunna kriva att leverantérer
ger information om produkters miljéprestanda. Alla de frigor som under senare tid
framforts om att klarldgea i vilken omfattning den offentliga upphandlingen bidrar till
att uppfylla de nationella miljdmalen har visat sig inte kunnat uppfyllas pga. ”brist pa
upphandlingsstatiskt”. Tyvirr upplevs generellt sett detta kunna I6sas genom att
upphandlande myndigheter bara redovisar omfattningen av de avrop de gor antingen
i termer av omfattning av volymer eller antal av inképta produkter. Detta dr ett stort
missforstind — det krivs ocksa information om produkternas miljéprestanda. Kan
nagon form av styrmedel hjilpa till att lokala eller regionala miljomal kan fa ett
legitimt utrymme i upphandlingssammanhang sa tillvida att sidana krav kan fa stillas
1 upphandlingssammanhang, dven om en viss 6nskad information om en viss
miljéaspekt inte 4r att betrakta som en visentlig miljéaspekt?
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Det finns ett stort behov av nya infallsvinklar i den innovativa offentliga
upphandlingen. Traditionellt férefaller det vara si att offentlig upphandling 4r ett
omrade for utbildade upphandlingsjurister att handha. I och med att nu pa senare tid
nya mer “mjukare” fragestillningar kommit mer i fokus med bl.a. sociala fragor, som
inte en jurist har kunskap om, finns ett behov av mer allsidig kunskap hos de statliga
instanser som i framtiden har att ansvara f6r utvecklingen av den offentliga
upphandlingen. Kan styrmedel rida bot pa detta?

120



9 Avslutande diskussion

Vikten av en sammanhdllen strategi

Det gir inte att fastsilla vad som ér ett optimalt styrmedel — och dn mindre en optimal mix
av styrmedel — fOr att nd uppsatta politiska mal, annat dn rent teoretiskt. Men det gar att
approximera en god styrmedelsmix baserat pd erfarenheter. Hir bor podngteras att manga
utvirderingar av upphandling ir relativt okritiska i sitt angreppssitt. Aven om de
utvirderingar som gjorts knappast tyder pa att strategiska upphandlingar ir starkt férdyrande
eller har stor negativ paverkan pa konkurrenssituationen Over tid, si kan nya typer av
miljokrav och sociala krav fa storre effekter i dessa avseende, varfér det kan vara klokt att
’skynda lingsamt”; och utveckla stéd £6r upphandlingarna.

Vir dsikt dr att bade innovationsupphandling och miljéanpassad upphandling har en viktig
roll att spela i miljépolitiken. Men de bér samordnas med andra strategier och styrmedel f6r
att fa ett bra wutfall. Vi anser att en vytterligare satsning pd olika typer av
innovationsupphandling kan vara vil investerade pengar, forutsatt att detta gors som en del
av en genomtinkt strategi ddr de olika delarna av systemet hinger ihop, och dir
kompromisser inte gérs mellan olika politiska malsittningar (se nedan).

Inom miljépolitiken samverkar upphandling med bl.a. tvingande produktkrav och olika typer
av mirkningssystem, samt subventioner, vilka kan samverka f6r att befrimja innovation och
6ka marknadsvolymen av miljéanpassade produkter och tjinster. Resultaten av strategiska
ansatser i upphandlingen kan férhindras av bla. kortsiktigt tinkande och en oférmaga att
integrera miljé- och innovationsprocesser. OECD (2011)" skriver:

2

..using public procurement as a policy instrument to promote innovation is challenging. The traditional
Jocus on value for money as well as the problem of fragmentation of public demand (often between different
levels of government) can limit the potential scale effects of innovative procurement. Furthermore, many agencies
or local governments with responsibilities for public procurement operate separately from line ministries or
Qovernment agencies with a remit to foster innovation.”

Ofta krivs ett intersektoralt tinkande. Technopolis anfor:’™

“...the few available evaluations of demand-oriented diffusion policies and innovative public procurement put
a spotlight on the need for demand-oriented policy measures to be designed with market and supply-side
conditions in mind for such policies to have a significant impact after a fairly long time span on innovative
market areas. Given that innovation policies are functionally and in time rather tightly intertwined with other
policies, the experience suggests that an integration or at least close co-ordination with related policies appears
indispensible.”

I den min upphandling — och framférallt innovativ upphandling — far en central roll i en
svensk miljoteknikstrategi sd maste satsningarna vara lingsiktiga, vilfinansierade,
konsekventa, och ingd som en del i ett storre paket didr de olika delarna samverkar. Ett

315 OECD. (2011). Demand-side Innovation Policies. Report.
316 Technopolis. (2011). Trends and Challenges in Demand-Side Innovation Policies in Europe. Report.
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problem kan bli att ett kortsiktigt fokus i politiken, med fokus pé dtgirder som snabbt betalar
sig eller dir man kan visa p4 tydlig payback, prioriteras.’"’

Finns det en risk for att olika typer av mdl motverkar varandra vid upphandling?

Det kan finnas en risk att olika typer av mil inom upphandlingen kan vara delvis
motverkande. Ex.v. anférs inom den akademiska litteraturen att innovationsupphandling
som avser att fa fram nya, innovativa l6sningar blir mindre effektiv som miljopolitiskt
styrmedel om andra typer av hinsyn — tex. sysselsdttningsmdl, regionalpolitiska
overviganden m.m. — tillits influera processen i alltfér hég grad. Om man ser pd de
upphandlingsprocesser som genomférts inom svenska flaggskeppsprojekt inom hallbar
stadsutveckling (t.ex. Hammarby-Sj6stad) och offentligt-publikt partnerskap (Karolinska
sjukhuset) sd verkar det som om innovationsperspektivet ofta kommit i skymundan, vilket
begrinsar méjligheten till mer radikala 16sningar. Detta innebir att det kan vara klokt att:

1) wvara tydlig med malen for en viss upphandling;
2) lata mdlen péverka process och kriterier, och vilken expertis som anvindas, och;

3) undvika att blanda ihop olika malsittningar, och eventuellt undvika att sitta alltfor
manga starkt skilda krav relaterade till miljé och social héllbarhet i upphandlingar
som fokuserar pa ny teknik.

Det finns naturligtvis dven en risk att olika typer av héllbarhetskrav kan komma i konflikt.
Exempelvis tror vi inte att harda miljokrav/sociala krav i upphandlingarna behover vara en
nackdel £6r SMFs (i vissa fall dr det troligen tvirtom) men diremot kan stillandet av minga
olika typer av krav med tillhérande krav pa verifiering vara ett problem. Detta kan innebira
att selektivitet avseende hallbarhetsmélen i upphandlingen kan vara en fordel 1 vissa fall.
Hellre firre men mer progressiva mal kanske dr en vig framat.

Framtida krav inom upphandlingen

Studierna tyder inte pd att miljdkrav och sociala krav nédvindigtvis behéver vara starkt
térdyrande, atminstone 6ver tid. De flesta linder anvinder ocksd mekanismer —sisom
policies — som hindrar starkt fordyrande krav. Men troligen finns det krav som ger stora
merkostnader. Transaktionskostnader for att ta fram kriterier m.m. har inte undersokts i
denna rapport.

Det dr viktigt att podngtera att héllbarhetskrav i upphandling i de flesta fall relaterar till frigor
ddr det gar att mita och — atminstone i viss man - folja upp hallbarhetsaspekter. Om vi ska
stilla fler hallbarhetskrav framéver — som relaterar till miljéaspekter och sociala fragor i hela
livscykeln — och applicera LCC &ver hela livscykeln, 6kar komplexiteten; det finns ddrmed en
risk att kriteriearbete, uppf6ljning m.m. blir kostsamt. En méjlig vig framdt ér att:

317 Dalhammar, C, Tojo, N och Langstrom, P. m fl. (2011). Upphandling och konkurrenskraft. En utvirdering av
potentialen f6r innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och miljdomradet. IIIEE
Report 2011:04, Lund University.
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Utgd fran viktiga produktgrupper och prioritera ett mindre antal hallbarhetsaspekter.

Ge tydliga mandat till utarbetande av kriteriedokument pé central niva.

Orealistiska synpunkter inom upphandlingsdebatten

Slutligen vill vi péapeka att det ofta framfors synpunkter som dr orealistiska i
upphandlingsdebatten. Nagra viktiga exempel ar:

Det vinns en 6vertro pa att man ska kunna fa in innovationsaspekter i de flesta
upphandlingar. Vidare utsigs ofta att ”det gir att uppnd malsittningar inom miljd,
innovation m.m. med nuvarande regelverk pa upphandlingsomradet”; dven om detta
ir sant i teorin sd maste man inse vilka oerhérda problem det dr f6r upphandlare att
gOra detta 1 praktiken. Expertis behover ofta tillkomma f6r att kunna stélla relevanta
krav, liksom f6r utvirdering av anbud, vilket dr kostsamt. Nuvarande juridisk kontext
upplevs som ytterst problematisk (i vissa fall anvinds uttryck som “ett totalt haveri”
av vissa upphandlare). Det maste vara enkelt att jobba med strategiska
upphandlingar.

Det finns ofta stora krav pa att alla upphandlingar ska f6ljas upp. Det ir viktigt med
uppfoljning, men det maste finnas en realistisk syn pa vad detta kostar. Alla krav i alla
typer av upphandlingar kan inte f6ljas upp.

Det gar inte att kriva att alla krav som stélls dr tydligt verifierbara: innan kravet stills
finns ofta inga incitament att ta fram verifieringsmetoder. Detta giller dven for
lagstiftningen inom miljdomradet (REACH-f6rordningen ir ett exempel).

I stort sett samtliga utvirderingsmetoder som anvinds fOr att faststilla miljopaverkan
och social paverkan under livscykeln (LCA/social LCA m.m.) och olika typer av
nytto/kostnadskalkyler (LCC/CBA osv.) utgir frin antaganden och avgrinsningar
vilka starkt paverkar utfallet. Man dir dirmed se dessa som goda hjilpmedel snarare
in som verktyg som ger en objektiv bild av verkligheten.

P.g.a. komplexiteten ovanstiende frigor dr det av yttersta vikt att upphandlare fir praktisk
hjilp att enkelt gbra strategiska utvirderingar vid upphandling. Miljéstyrningsradets och
VINNOVASs arbete, och annat nationellt upphandlingsstéd, kommer dirfér att vara centralt
framover, liksom internationellt samarbete.
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som styrmedel
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Syftet med rapporten har varit att analysera erfarenheterna av miljéanpassad
upphandling och innovationsupphandling, samt hur dessa styrmdel kan bidra till
uppfyllandet av olika politiska malséittningar. Rapporten redogor bl.a. f6r
malsittningarna for upphandling, betydelsen av en efterfragedriven innovationspolitik,
samt hur upphandling kan samverka med andra styrmedel pa miljdomradet.
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