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Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Miljokrav i offentlig upphandling —
dr styrningen mot klimatmalet effektiv? (RiR 2011:29).

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens overgripande
iakttagelse att styrningen av arbetet med miljokrav i offentlig upphand-
ling behdver stérkas i syfte att 0ka effektiviteten. Det i rapporten berdérda
omréadet dr dock for ndrvarande foremal for ett flertal initiativ. Rege-
ringen har bl.a. tillsatt tvad utredningar som berdr flertalet av Riksrevi-
sionens iakttagelser och rekommendationer. Omréadet berdrs dessutom av
det pagaende arbetet inom EU med utarbetande av nya upphandlings-
direktiv.

Regeringen anser att det, infor det vidare arbetet med styrmedlet, &r av
vikt att beakta de fordndringar av upphandlingslagstiftningen som pagér
pa unionsniva, samt att, i berdrda delar, invéinta betdnkanden i de utred-
ningar som for nédrvarande genomfors péd upphandlingsomradet.
Regeringen bedomer att regeringens handlingsplan for 6kade miljokrav
vid offentlig upphandling hérefter bor ses dver. Det kan da ocksa vara
relevant se dver om handlingsplanen kan och bor knytas tydligare till
miljokvalitetsmélen och riktas mer mot prioriterade miljoproblem.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksdagen 6verlamnade rapporten Miljokrav i offentlig upphandling — ar
styrningen mot klimatmalet effektiv? (RiR 2011:29) till regeringen den
22 december 2011, se bilagan. Syftet med granskningen har varit att
utreda om regeringen, Naturvardsverket och AB Svenska Miljostyrnings-
radet anvinder styrmedlet miljokrav i1 offentlig upphandling pa ett
effektivt sitt sd att det bidrar till etappmalet for ar 2020 for det nationella
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan. Aven Konkurrensverket,
Kammarkollegiet och Transportstyrelsen har berorts av granskningen i
vissa delar.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens overgripande slutsats dr att styrningen av arbetet med
miljokrav i offentlig upphandling behover stirkas i syfte att oka effek-
tiviteten.

Riksrevisionen konstaterar att granskningen visar att det &r en krdvande
uppgift att stdlla miljokrav i offentlig upphandling. Riksrevisionen drar
slutsatsen att flera grundlidggande forutséttningar for styrmedlet miljo-
krav i offentlig upphandling behdver utvecklas och stirkas for att upp-
handlaren ska kunna anvidnda miljokrav i upphandlingen péa ett effektivt
sétt. Riksrevisionen anser hirvid att det bland annat &r viktigt med ett
enkelt upphandlingsstod och en tydligare riktning i arbetet med miljokrav
i offentlig upphandling.

Riksrevisionen drar slutsatsen att regeringen inte i tillricklig utstrack-
ning styrt och samordnat miljokrav i offentlig upphandling pa ett tydligt
sitt. Riksrevisionen papekar att regeringens handlingsplan for att 6ka
miljékrav vid offentlig upphandling' saknar en tydlig inriktning mot att
bidra till det nationella etappmalet for ar 2020 for Begrdnsad klimat-
paverkan och vriga prioriterade miljokvalitetsmal.” Inriktningsmalen i
handlingsplanen &r processinriktade och ger inte underlag for att bedéma
vilka produktgrupper som upphandlas eller hur ménga upphandlingar
som resulterar i kdp av miljéanpassade produkter. Uppfoljningen ger
diarmed heller inte underlag for att beddma klimatpéverkan eller paver-
kan pa andra miljomal. Riksrevisionen anser att handlingsplanen bor
knytas tydligare till etappmalet for ar 2020 for Begrinsad klimat-
paverkan. Riksrevisionen anser vidare att en starkare styrning och hogre
effektivitet skulle kunna nés genom att peka ut flera prioriterade produkt-
grupper i forordning och att en sadan prioritering skulle kunna lyftas
fram i handlingsplanen.

! Miljanpassad offentlig upphandling, skr. 2006/07:54.
2 Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377 samt prop. 2008/09:162, bet.
2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.
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Riksrevisionen konstaterar att det &r otydligt vilka uppdrag i rege-
ringens handlingsplan for okade miljokrav vid offentlig upphandling
2007-2009 som fortfarande giller for Naturvardsverket, Miljostyrnings-
radet och Konkurrensverket. Riksrevisionen menar att uppdragen i
handlingsplanen samt dgardirektiv for Miljostyrningsradet behdver upp-
dateras, samt att en tydligare inriktning och uppdatering av uppdragen ar
en ndédviandig men inte tillricklig forutsdttning for att effektivisera
arbetet med styrmedlet.

Miljostyrningsradets dgardirektiv géller framst for aren 2007-2009.
Regeringen har paborjat en oversyn av dgardirektivet men négon upp-
datering har dnnu inte skett. Enligt rapporten &r en foljd av att dgar-
direktivet inte har uppdaterats att inriktningen pa Miljostyrningsradets
arbete numera inte helt foljer den gillande handlingsplanens riktlinjer,
sasom &gardirektivet anger, utan dven i viss grad foljer inriktningen i det
forslag till reviderad handlingsplan som regeringen avskrivit.’

Riksrevisionen pépekar att kvarstaende uppdrag i handlingsplanen bor
genomforas. Riksrevisionen konstaterar att dversynen av forordningen
(1998:796) om statlig inkdpssamordning &nnu inte har genomforts.
Oversynen ingdr som en &tgird i handlingsplanen och syftet var att
undersdoka mojligheten att komplettera forordningen med krav pa att
stilla kostnadseffektiva och vélformulerade miljokrav i de statliga ram-
avtalen.

Riksrevisionen papekar att ingen aktor har samordningsansvaret for
styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling. Flera departement och
myndigheter samt Miljostyrningsradet arbetar pa nagot sétt med miljo-
krav i offentlig upphandling. Omradet &r dessutom i utveckling med nya
tillkommande mél och uppgifter badde nationellt och inom EU. Riks-
revisionen goér beddomningen att en béttre samordning skulle kunna
tydliggora vilka mal som miljokrav i offentlig upphandling ska bidra till
och effektivisera arbetet med styrmedlet.

Riksrevisionen konstaterar att den information som Miljéstyrnings-
radet och Konkurrensverket ger om styrmedlet inte dr helt samstdmmig.
Regeringen har tillsatt en sérskild utredare med uppdrag att utreda hur
upphandlingsstodet bor samordnas 1 syfte att 6ka kompetens, tillganglig-
het, enhetlighet och synlighet gentemot upphandlingsmarknadens aktd-
rer. Riksrevisionen anser att den bristande samordningen pa omradet
riskerar att skapa en otydlighet i den information som ges till upphand-
lande myndigheter och darmed minska effektiviteten i arbetet och delar
dérfor regeringens beddmning att upphandlingsstddet bor samordnas.

Riksrevisionen anfor att regeringens reglering av inkdp av miljobilar &r
ett exempel pa ett omrdde dir prioritering av en produktgrupp har
lyckats, trots vissa brister i styrning och uppfoljning. Fdrordningen
(2009:1) om miljo- och trafiksékerhetskrav for myndigheters bilar och
bilresor (miljobilsférordningen) anvinds dven i stor utstrackning i kom-
muners och landstings upphandlingar av miljobilar eftersom forord-
ningens miljokrav upplevs som ett stod till upphandlare. Riksrevisionens
skattningar av totala livscykelkostnader om tre ar for statens miljobilskop

3 Forslag till reviderad handlingsplan for miljanpassad offentlig upphandling,
Naturvardsverket, Rapport 6329, januari 2010.
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visar att frigan om det dr en besparing eller kostnad att kopa miljobilar
inte kan besvaras med ett entydigt ja eller nej. Riksrevisionens berék-
ningar visar vidare att minskningen av utslédpp som f6ljd av miljobilskop
i stat, kommuner och landsting ar relativt begrinsad. Riksrevisionen
konstaterar dock att styrmedlet ocksa syftar till en langsiktig omstéllning
av konsumtion och produktion. Ett syfte med miljobilsforordningen &r att
oka andelen miljobilar ndr staten koper och leasar personbilar. Enligt
Riksrevisionens utredning pévisar inte andelen kopta och leasade miljo-
bilar mellan aren 2006 och 2010 négon tydlig trend, trots att kraven pa
hur stor andel av bilarna som ska vara miljobilar successivt har skérpts
under dessa ar. Det dr oklart om den uteblivna 6kningen beror pé utokade
mojligheter till undantag frén forordningen, pa att myndigheter inte foljer
forordningens krav eller pd bristande inrapportering. Riksrevisionen
menar att aterrapportering och uppfoljning av miljobilsférordningen be-
hover forbattras.

Efter att ha intervjuat omkring 20 upphandlare gor Riksrevisionen be-
domningen att den s.k. bor-regeln inte tycks péaverka upphandlande
myndigheter och enheter att stilla miljokrav i praktiken. Riksrevisionen
menar att regeln visserligen skapar legitimitet for att stilla miljokrav men
att den inte tydligt styr mot att stilla miljokrav. Den styr inte heller mot
utpekade eller 6vergripande miljokvalitetsmal.

Riksrevisionen menar att granskningen visar pa vikten av att upphand-
lande myndigheter beaktar livscykelkostnader vid upphandling, eftersom
inkdpspriset for en produkt endast dr en del av den totala kostnaden.
Aven driftskostnader kan vara visentliga. Det kan ocksa underlitta en
mer dndamaélsenlig uppfoljning av kostnader, exempelvis for varor och
tjdnster som upphandlas med miljokrav. Riksrevisionen anser att beak-
tande av livscykelkostnader vid upphandling kan vara ett sétt att bidra till
god hushallning med statens och det offentligas medel.

Riksrevisionen konstaterar vidare att uppfoljningen av styrmedlet
miljokrav i offentlig upphandling foérsvaras pa grund av bristande sta-
tistik pa upphandlingsomradet. Viss uppféljning av styrmedlet ar dock i
dagslidget mojlig, exempelvis ndr det géller upphandling av miljobilar
och betriffande uppgifter som myndigheter inrapporterar enligt miljo-
ledningsforordningen.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer till regeringen
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vidta foljande atgérder.

— Handlingsplanen bér knytas tydligt till klimatmdlet och évriga prio-
riterade miljékvalitetsmal sa att det klart framgdr att syftet med miljo-
krav i offentlig upphandling dr att minska negativ miljopdverkan. Med
nuvarande inriktningsmal styrs arbetet mot sjdlva processen med att
stdlla miljokrav i stéllet for mot att nd minskad miljopaverkan. Miljo-
maélen utgdr grund for det nationella miljoarbetet. En tydligare inriktning
mot dessa mal i handlingsplanen kan bidra till det nationella etappmalet
for ar 2020 for miljokvalitetsmélet Begransad klimatpéverkan och andra
miljokvalitetsmal.
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— Ett tydligt ansvar for samordning av arbetet med miljékrav i offentlig
upphandling bor utpekas, for att styra mot gemensamma mal pd om-
rddet. Ett sddant samordningsansvar saknas trots att flera departement,
myndigheter och Miljostyrningsradet dr involverade i arbetet med milj6-
krav i offentlig upphandling. Omradet ar dessutom i stark utveckling
bade nationellt och inom EU.

— Uppdragen i handlingsplanen bor uppdateras for att tydliggora vilka
uppdrag som giller for berorda myndigheter och Miljostyrningsrddet.
Regeringen bor dven genomfora den Gversyn av forordningen (1998:796)
om statlig inkdpssamordning som faststilldes i samband med att hand-
lingsplanen presenterades &r 2007.

— Den information om styrmedlet som ges till upphandlare bér vara
samstdmmig. Den information som ges till upphandlande myndigheter av
Miljostyrningsradet och Konkurrensverket ar i dag inte helt samstimmig.
Det kan bidra till osdkerhet hos upphandlande myndigheter och ddrmed
medfora bristande effektivitet i arbetet.

— Mijligheten att utse flera prioriterade produktomrdden i forordning
bér utredas. En sadan prioritering kan lyftas fram i handlingsplanen i
syfte att tydligare knyta handlingsplanen till de nationella miljokvali-
tetsmélen. Granskningen visar att miljokrav i offentlig upphandling kan
bidra till minskad miljopaverkan till laga kostnader genom att produkt-
grupper med betydande negativ miljopaverkan och stora upphandlings-
volymer pekas ut. Det har regeringen gjort pd miljobilsomradet. Upp-
handlare har ocksa efterfrdgat flera prioriterade omraden dér staten gar
fore. En tydligare prioritering bor inte forhindra att dven en bred inrikt-
ning i kriteriearbetet behalls for att kunna tillgodose exempelvis lokala
miljomal och prioriteringar.

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser
3.1 Regeringens bedomning av Riksrevisionens

overgripande slutsats

Regeringen framfor i handlingsplanen for 6kade miljokrav vid offentlig
upphandling att miljéanpassad offentlig upphandling &r ett marknads-
baserat och kraftfullt styrmedel i arbetet med att styra samhillet mot en
langsiktigt hallbar konsumtion och dirmed produktion.* Aven i proposi-
tionen En sammanhéllen klimat- och energipolitik beskrivs miljéanpas-
sad offentlig upphandling som ett styrmedel for att styra i forsta hand
offentlig konsumtion och produktion mot lingsiktig hillbarhet.’

4 Miljéanpassad offentlig upphandling, skr. 2006/07:54, rskr. 2006/07:186.
’ Prop. 2008/09:162.
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Regeringen instimmer i huvudsak med Riksrevisionens dvergripande
slutsats att styrningen pa omradet behover stirkas. Det i rapporten
berdrda omradet dr dock for nirvarande foremal for ett flertal initiativ.

Ett arbete med utarbetande av nya direktiv pa upphandlingsomradet
har inletts pé unionsnivd. Europeiska kommissionen limnade den
20 december 2011 forslag till nya upphandlingsdirektiv.® Forslagen
innehéller bestimmelser om miljéhdnsyn samt om styrning avseende
tillsyn och végledning for upphandlande myndigheter och for leveran-
torer. Forslagen ger bl.a. upphandlarna mojlighet att bygga sina till-
delningsbeslut pa livscykelkostnader, stdlla krav pa produktions-
processen och under vissa forutséttningar utesluta aktdrer som har &sido-
satt bl.a. miljokrav. Medlemsstaterna ska vidare utse en enda nationell
myndighet som ska ansvara for 6vervakning, genomforande och kontroll
av offentlig upphandling. Vidare ska medlemsstaterna bygga upp
kunskapscentra. Forslagen dr for ndrvarande foremal for forhandling
mellan medlemsstaterna i radet.

Regeringen har hirutover, i flera avseenden, redan vidtagit atgarder for
att hantera de fragor som Riksrevisionen har uppmarksammat genom att
tillsétta tva utredningar pa upphandlingsomradet. Den ena utredningen,
Utvérdering av upphandlingsregelverket och &versyn av upphandlings-
statistiken, som har antagit namnet Upphandlingsutredningen 2010, har i
uppdrag att géra en utvédrdering av upphandlingsregelverket ur ett
ekonomiskt och samhillspolitiskt perspektiv.” Utredningen limnade ett
delbetinkande i november 2011% och ska redovisa sitt uppdrag i ett slut-
betdnkande i december 2012. Upphandlingsutredningens delbetéinkande
belyser bl.a. fraigan om offentlig upphandling som ett styrmedel for att né
samhillspolitiska mal pa hallbarhetsomradet.” Utredningen anfor att
kostnadseffektivitet ar en viktig utgangspunkt nar det géller att avgora i
vilken utstrickning offentlig upphandling ska utnyttjas som politiskt
styrmedel, men dven andra aspekter maste noga 6vervagas. Utredningen
konstaterar att det manga ganger saknas vetenskapligt underlag for att
beddma kostnadseffektiviteten i samband med att miljokrav stélls.
Utredningen anfor vidare att forskningen samtidigt, nir det géller manga
typer av miljopaverkan, visar att de beslut som hittills fattats inte racker
for att mota uppstillda mal. Nar det giller klimatutslippen &r den
officiella mélsdttningen inom EU att minska utsldppen med §0-90% till
2050, vilket gor att krav pa klimathdnsyn inom upphandlingen i det stora
flertalet fall borde kunna ge positiva bidrag i arbetet med att nd mélen.
Den andra utredningen, Ett samordnat och effektivare statligt upphand-
lingsstdd, som har antagit namnet Upphandlingsstédsutredningen, ut-
reder frigan om hur upphandlingsstddet bor samordnas i syfte att oka
kompetens, tillgdnglighet, enhetlighet och synlighet gentemot upphand-
lingsmarknadens aktorer.'® Utredningen ska redovisa sitt uppdrag i ett
beténkande i maj 2012.

S KOM(2011) 895 slutlig, KOM(2011) 896 slutlig samt KOM(2011) 897 slutlig.

" Dir. 2010:86.

¥ P4 jakt efter den goda affiren — analys och erfarenheter av den offentliga upphandlingen
(SOU 2011:73).

’SOU 2011:73, 5. 194 £.

" Dir. 2011:78.
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Regeringen anser att det i nuldget vore oldmpligt att, i berdrda delar,
foregripa ovan ndmnda utredningar samt forslag.

3.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens slutsatser
och rekommendationer

3.21 Grundliggande forutsiittningar for styrmedlet

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser om att det
finns behov av ytterligare stdd och en tydligare riktning i arbetet med
miljokrav i offentlig upphandling.

Regeringen konstaterar inledningsvis att det d&r mycket viktigt att se till
att upphandlaren ges goda forutséttningar att stilla miljokrav. De i rap-
porten intervjuade upphandlarna ndmner det 6kande antalet overprov-
ningar inom upphandlingsomradet i stort'' samt det delvis oklara ritts-
laget som hinder mot att stilla miljokrav. Aktuell problematik berdrs i
Upphandlingsutredningens delbetinkande.'” Upphandlingsutredningens
arbete omfattar visserligen inte en dversyn av de rdttsmedel som géller
enligt lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU) och lagen
(2007:1092) om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter
och posttjanster (LUF) eller de s.k. rittsmedelsdirektiven. Utredningen
kommer dock, enligt delbetidnkandet, i sitt fortsatta arbete att ndrmare
analysera fragor om domstolarnas handlaggningstider, patalade problem
om spretig kammarittspraxis och, vid behov, ldmna forslag pa forbatt-
ringsatgarder.

Regeringen noterar i sammanhanget att Upphandlingsutredningen i sitt
delbetdnkande konstaterar att en svag ledningsférankring av upphand-
lingsverksamheten i de upphandlande myndigheterna riskerar att leda till
att upphandlarnas uppdrag blir oklart samt till ett valhidnt genomférande
av bla. miljomissiga mal.” Regeringen anser att de upphandlande
myndigheter dven har ett eget ansvar att se till att férutsittningarna for att
stilla relevanta miljokrav dr gynnsamma.

Nér det géller rekommendationen att utreda mojligheten att utse fler
prioriterade produktomraden hénvisas till avsnitt 3.2.3 nedan.

'!'Se Sveriges Domstolars arsredovisning 2011, s. 39. Domstolsverkets statistik visar p ett
minskat antal ansokningar om 6verprovning i mal om offentlig upphandling under &r 2011
jamfort med ar 2010.

230U 2011:73,5. 79 f.

¥'SOU 2011:73, 5. 139 .
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3.2.2 Styrning och samordning av miljokrav i offentlig
upphandling

Styrning mot etappmdlet for Begrdinsad klimatpaverkan och andra
miljokvalitetsmal

Riksrevisionens granskning utgar bl.a. fran propositionen En samman-
hallen klimat- och energipolitik (klimatpropositionen).'* I klimatproposi-
tionen lade regeringen fram forslaget att utsldppen for Sverige ar 2020
bor vara 40 procent lagre &n utsldppen ar 1990. Malet géller for de verk-
samheter som inte omfattas av systemet for handel med utsldppsritter. I
propositionen redovisar regeringen bedomningar av hur stora utsléapps-
minskningar olika &tgérder kan leda till. Ingen enskild bedomning gors
av hur stora utsldppsminskningar som miljéanpassad offentlig upp-
handling kan leda till, utan regeringen redovisade beddmningen att detta
tillsammans med en rad andra icke kvantifierade nationella atgarder kan
ge en utsldppsminskning om ca 0,3 miljoner ton till ar 2020. I samma
proposition betonar regeringen att miljoanpassad offentlig upphandling
framfor allt kan ha en teknikdrivande verkan och frimja innovationer
inom miljoteknikomradet.

I klimatpropositionen anges att arbetet for att nd klimatmalet ska foljas
upp 1 en kontrollstation: En kontrollstation genomfors ar 2015 i syfte att
analysera den faktiska utvecklingen av energibalans och kostnader samt
klimatpaverkan i forhallande till mélen, liksom kunskapsldget vad géller
klimatforandringar. Kontrollstationen géller inte politikens grund-
laggande inriktning men kan komma att leda till justeringar av styrmedel
och instrument.”

Regeringen noterar att Riksrevisionen bara gjort berdkningar av mins-
kade koldioxidutslapp till f6ljd av statens och hela den offentliga sek-
torns miljobilsinnehav for &ren 2008—2010. Regeringen vill erinra om att
ménga andra offentliga upphandlingsforfaranden sannolikt ocksa bidrar
med betydande utslappsminskningar. Regeringen instimmer i detta sam-
manhang i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelser nar det giller behovet
av att utarbeta ett bittre dataunderlag for att kunna f6lja upp effekterna
av atgdrderna och vill paAminna om att den av regeringen tillsatta Upp-
handlingsutredningen har fatt i uppdrag att se Oover upphandlings-
statistiken. Regeringen noterar att flera av de internationella studier Riks-
revisionen redogdr for visat pa betydande kostnadsbesparingar i samband
med anvéndande av miljoanpassad offentlig upphandling som samtidigt
minskat utslappen av véxthusgaser.

Sedan regeringen ar 2007 presenterade en handlingsplan for okade
miljokrav vid offentlig upphandling har flera initiativ tagits bade natio-
nellt och inom EU. Inom EU pégér nu forhandlingar i radet om de
forslag till upphandlingsdirektiv som Europeiska kommissionen presen-
terat. Regeringens prelimindra stindpunkt &r att det ar positivt att kom-
missionen i sina forslag utvecklar méjligheterna och friheterna att beakta
strategiska hénsyn. Under 2011 granskade kommissionen den nuvarande
situationen for miljokrav i offentlig upphandling i medlemsstaterna.

' Prop. 2008/09:162.
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Resultaten, som redovisades i slutet av mars 2012, kommer att ligga till
grund for att fastligga framtida mal. P& nationell niva inforlivades ar
2010 bor-regeln i upphandlingslagarna, vilket innebar att offentliga
upphandlare ”bor” stilla miljokrav och sociala krav om upphandlingens
art motiverar detta. Vidare ska Upphandlingsstodsutredningen och
Upphandlingsutredningen avrapportera i maj 2012 respektive december
2012. P& Naturvardsverket pagér arbetet med regeringens uppdrag att ta
fram en fordjupad utvirdering av miljokvalitetsmalen. Verket ska
rapportera uppdraget den 1 juli 2012. En del i uppdraget &r att géra en
analys och utvirdering av miljoeffekten av de styrmedel och atgérder
som har inforts for att nd miljokvalitetsmalen, dvs. om inforda styrmedel
och atgirder har medfort 6nskat resultat."

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att regeringens
handlingsplan inte &r tydligt inriktad mot etappmalet till ar 2020 for
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpéverkan eller mot andra miljokva-
litetsmal. Delmalet till 2020 for miljokvalitetsmalet Begransad klimat-
paverkan beslutades dock, precis som Riksrevisionen noterar, inte férran
2009'® medan handlingsplanen presenterades redan 2007. I den befintliga
handlingsplanen 4r malen inriktade pé sjdlva processen, dvs. att i forsta
hand se till att valformulerade miljokrav verkligen stélls och att det ar en
storre andel myndigheter inom stat, kommun och landsting som regel-
bundet stéller sddana krav. Det finns fortfarande utmaningar nér det gél-
ler denna del och regeringen bedomer att processmalen fortfarande har
viss relevans.

Regeringen bedomer dock att handlingsplanen bor ses dver efter det att
utredningarna redovisat sina uppdrag och Naturvirdsverket presenterat
sitt arbete. Det kan da vara relevant se 6ver om handlingsplanen kan och
bor knytas tydligare till miljokvalitetsmalen och riktas mer mot prio-
riterade miljoproblem. Regeringen har dven mgjligheten att aterkomma
till fragorna om miljéanpassad offentlig upphandlings roll for att na
klimatmélen i samband med den kontrollstation for klimatpolitiken som
ska genomforas 2015.

Uppdrag i handlingsplanen samt Miljostyrningsradets dgardirektiv

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att regeringen inte
uppdaterat uppdragen i handlingsplanen. De uppdrag Ekonomistyrnings-
verket respektive Ndmnden for offentlig upphandling fick i samband med
handlingsplanen har genomforts.'” Handlingsplanen har fortsatt att gilla,
vilket t.ex. innebir att Naturvardsverket kontinuerligt bor folja upp ut-
vecklingen av miljokrav vid offentlig upphandling, bl.a. resultaten av
handlingsplanen.

En del av Miljostyrningsradets verksamhet avseende offentlig upp-
handling préglas av handlingsplanen. Bolaget har t.ex. genomfort olika
aktiviteter for att uppfylla de strategiska mélen. Miljostyrningsradets

** Dnr M2010/3869/Mk.

' Varen 2010 beslutade riksdagen att delmalet ersitts med ett etappmal med samma
lydelse.

'” Regeringsbeslut Fi2007/9586 samt regeringsbeslut M2007/5130/H.
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verksamhet har gett mycket goda resultat. EU-kommissionen presen-
terade en rapport hosten 2010 innehéllande en utvdrdering av medlems-
staternas arbete med miljokrav vid offentlig upphandling.' Sverige kom
hir pa forsta plats, vilket regeringen ser positivt pa."” Vilka nya uppdrag
som ska ges far regeringen ta stéllning till efter det att Upphandlings-
utredningen och Upphandlingsstddsutredningen har presenterat sina
uppdrag.

Agardirektivet for Miljostyrningsradet dr fran 2007. Regeringen in-
stimmer i Riksrevisionens iakttagelse att dgardirektivet bor uppdateras. I
enlighet med vad Riksrevisionen har noterat pagér det for narvarande ett
arbete med att ta fram en ny dgaranvisning. Regeringens avsikt ar att
dgaranvisningen ska ersitta det nu géllande dgardirektivet.

Vikten av samstimmig information om styrmedlet

I dag ansvarar Kammarkollegiet for en dvervdgande del av upphand-
lingsstodet, medan bl.a. Konkurrensverket och Miljostyrningsradet
ansvarar for mindre delar. Den information som Miljostyrningsradet och
Konkurrensverket ldmnat om styrmedlet miljokrav har, som Riks-
revisionen papekar, inte varit helt samstdmmig. Regeringen instdmmer i
Riksrevisionens iakttagelser att man hérigenom riskerar att skapa en
otydlighet i den information som ges till upphandlande myndigheter och
enheter. Detta dr mycket olyckligt da en sddan otydlighet riskerar att
skapa osidkerhet betriffande mojligheterna och dérigenom incitamenten
att stdlla miljokrav i upphandlingar. Regeringen gav den 6 maj 2010
Statskontoret i uppdrag att utreda och ldmna forslag pad hur den upp-
handlingsstodjande verksamheten kan utvecklas.”® Uppdraget redovisa-
des i rapporten En ny upphandlingsmyndighet (rapport 2010:23). Som
framgar av Riksrevisionens rapport (s. 52) har regeringen hérefter tillsatt
en sérskild utredare med uppdraget att utreda hur upphandlingsstédet bor
samordnas.”’ Regeringen gor bedomningen att ett samordnat upphand-
lingsstod kommer att medféra att problematiken med otydlighet i
informationen om styrmedlet atgéirdas.

Samordningsansvar

Regeringen instdmmer i Riksrevisionens iakttagelse att ett tydligare sam-
ordningsansvar for arbetet med miljokrav i offentlig upphandling skulle
kunna forbdttra styrningen och effektivisera arbetet med styrmedlet.
Problematiken med bristande samordningsansvar for miljokrav i offentlig
upphandling ar dock nira forknippad med fragan om placeringen av
upphandlingsstédet, som, i enlighet med vad som ovan anforts, for nir-

'8 AEA Group, Assessment and Comparison of National Green and Sustainable Public
Procurement Criteria and Underlying Schemes — Final Report to the European
Commission, nov 2010.

' Budgetpropositionen for 2012 (prop. 2011/12:1).

>0 Fi2010/2735.

*! Dir. 2011:78.
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varande dr under utredning. Enligt regeringens uppdrag ska Upphand-
lingsstodsutredningen se dver hur upphandlingsstddet bor samordnas.

Regeringen gor bedomningen att en tydlig samordning av upphand-
lingsstodet pa myndighetsniva dven kommer att medfora att ansvaret for
samordning inom Regeringskansliet avseende bl.a. styrmedlet miljokrav
kommer att bli tydligare. Regeringen finner, mot denna bakgrund, att det
ar nodvindigt att invdnta Upphandlingsstodsutredningens betédnkande
innan man ndrmare Overviager det eventuella behovet av ytterligare
atgirder avseende samordningsansvaret for arbetet med miljokrav i
offentlig upphandling.

Genomforande av kvarstdende uppdrag

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen genomfér den Gversyn av
forordningen (1998:796) om statlig inkpssamordning som faststélldes i
samband med att handlingsplanen presenterades. Upphandlingsutred-
ningen behandlar frigan om offentlig upphandling som ett styrmedel for
att nd samhaéllspolitiska mal p& hallbarhetsomradet. Regeringen anser att
det fortfarande kan vara aktuellt att genomfora dversynen av inkdpssam-
ordningen i enlighet med handlingsplanen. En beddmning av behovet av
en dversyn bor dock avvaktas tills efter utredningen har ldmnat sitt slut-
beténkande.

Bér-regeln

Bor-regeln i LOU och LUF ér ett malsdttningsstadgande. Regeln, som
infordes sé sent som i juli 2010, avser att fortydliga vikten av en hallbar
upphandling och syftar till att skapa incitament for upphandlande myn-
digheter och enheter som &dnnu inte provat mojligheten att integrera
miljéhidnsyn och sociala hédnsyn i sina upphandlingar. Det stimmer att
regeln inte styr mot specifikt angivna miljokvalitetsmal. En majoritet av
remissinstanserna tillstyrkte inforandet av bestimmelserna.”> Regeringen
instdmmer inte i Riksrevisionens beddmning att man mot bakgrund av de
intervjuer med ett 20-tal upphandlare som rapporten beskriver torde
kunna dra slutsatsen att bor-regeln inte paverkar upphandlarnas arbete.

323 Miljokrav pa vissa produkter

Riksrevisionens bedomning &r att det finns en mojlighet att stirka styr-
ningen och effektivisera arbetet med miljokrav i offentlig upphandling
genom att regeringen pekar ut flera prioriterade produktomraden i for-
ordning. Regeringen anser att denna friga &r intressant och att utpekande
av produktgrupper i forordning liknande forordningen (2009:1) om
miljo- och trafiksdkerhetskrav for myndigheters bilar och bilresor
(miljobilsforordningen) kan vara ett komplement till det frivilliga arbetet.

Regeringen har valt att i forsta hand lyfta fram och stodja det frivilliga
och breda arbetet med att stdlla miljokrav i offentlig upphandling. Ett

*2 Prop. 2009/10:180, s. 267 f.
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mycket viktigt led i detta arbete dr Miljostyrningsradets arbete med att
utveckla och uppdatera miljokriterier for olika produktgrupper med till-
horande information. Det totala antalet kriteriedokument i Miljostyr-
ningsradets upphandlingsverktyg uppgick vid slutet av ar 2011 till 72.

Regeringen har gjort bedomningen, mot bakgrund av inférande av bor-
regeln, att Miljostyrningsradets arbete blir an mer viktigt 1 framtiden. Att
miljokrav i offentlig upphandling allt oftare anvidnds som ett styrmedel
for att uppné mal pa miljoomradet, inte minst pA EU-niva i form av olika
direktiv och strategier, stodjer denna bedémning.” De senaste &ren har
EU beslutat om flera forordningar och direktiv med miljokrav inom vissa
omraden som t.ex. Europaparlamentets och radets direktiv 2009/33/EG
av den 23 april 2009 om frdmjande av rena och energieffektiva vig-
transportfordon®.

Niér det giller utpekande av vissa produktgrupper foreslog Naturvards-
verket i sitt forslag till handlingsplan som redovisades 2005% konsum-
tionsmal for ett antal produkter. I ett forsta skede ansédg Naturvardsverket
att konsumtionsmal borde utformas for personbilar, elenergi och belys-
ning. Upphandlingsutredningen skriver i sitt delbetéinkande att det finns
klara fordelar med att lata de upphandlande myndigheterna och enheterna
sjdlva besluta om vad de ska upphandla.’® Utredningen utesluter dock
inte att det kan finnas behov av att anvénda offentlig upphandling for att
nd exempelvis miljomal inom vissa produktomraden, genom att i vissa
fall ange vad som ska upphandlas. Regeringen avvaktar Upphandlings-
utredningens fortsatta arbete och avser darfor inte att initiera ndgon sér-
skild utredning av frdgan for ndrvarande.

Riksrevisionen anfor att livscykelkostnader vid upphandling kan vara
ett sitt att bidra till god hushallning. Regeringen anférde i sitt svar pa
Europeiska kommissionens gronbok om modernisering av upphandlings-
direktiven?’ att livscykelkostnad (LCC) ir ett bra matt pa den totala kost-
naden under en forvintad livsldngd hos en vara, tjénst eller entreprenad
och att man vid anskaffning av varor och tjanster maste kunna ta hénsyn
till deras livscykelkostnad. Fragan om beaktande av livscykelkostnader
vid upphandling omfattas av kommissionens forslag till nya direktiv pa
upphandlingsomrédet.

324 Statistik och uppfoljning

Regeringen instdmmer i att utvecklingen av statistik pd omradet ar viktig
och noterar att Riksrevisionen har uppmirksammat att en Oversyn av
upphandlingsstatistiken omfattas av Upphandlingsutredningens uppdrag.
Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att aterrapporte-
ring och uppf6ljning av miljobilsforordningen behdver forbéttras. Hosten

3 Budgetpropositionen for 2012 (prop. 2011/12:1).

*EUTL 120, 15.5.2009, s. 5 (Celex 32009L.0033).

 Naturvardsverkets rapport En mer miljoanpassad offentlig upphandling — forslag till
handlingsplan (rapport 5520 december 2005).

80U 2011:73, 5. 199.

?7 Svar pa Europeiska kommissionens grénbok om en modernisering av EU:s politik for
offentlig upphandling med sikte pa en effektivare europeisk upphandlingsmarknad, KOM
(2011) 15 Slutlig (S 2011/1259/RU).
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2010 fick Transportstyrelsen genom en indring av forordningen® storre
mojligheter att f6lja upp myndigheternas bilinkép och analysera resul-
tatet. Vid uppfoljningen av 2011 &rs inkép har Transportstyrelsen infort
vissa fordndringar i rapporteringsverktyget, bl.a. framgar det nu tydligt
for myndigheterna ifall de avvikit frén kravet att enbart kdpa miljobilar.
En sadan avvikelse méste motiveras fran myndighetens sida. Under 2011
genomforde Transportstyrelsen ocksa en sérskild enkdtundersdkning
bland de statliga myndigheterna i syfte att f4 6kad kunskap om varfor
myndigheterna har svart att f6lja forordningen. Resultaten av enkéten
redovisades den 2 april 2012 i samband med redovisningen av 2011 ars
inkop.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Miljokrav inom den offentliga upphandlingen &r, sésom Riksrevisionen
har konstaterat (s. 57), for ndrvarande foremal for ett flertal initiativ bade
inom EU och nationellt.

Den offentliga upphandlingen &r reglerad pa EU-niva och regeringen
foljer noga det arbete som péagar i Europeiska kommissionen. I Europa
2020-strategin for smart och héllbar tillvaxt (KOM(2010)2020) anges att
den offentliga upphandlingen spelar en viktig roll och att instrumentet
ska anvindas for att uppna strategins mal, bl.a. genom att frimja en mer
utbredd anvindning av miljéanpassad upphandling som stédjer over-
gangen till en resurseffektiv och koldioxidsnal ekonomi. Mot bakgrund
av Europa 2020-strategin har kommissionen inlett ett arbete med att se
over direktiven pa upphandlingsomradet. Bland de tolv prioriterade &t-
girder som EU-institutionerna ska anta fore utgdngen av 2012 inbegrep
kommissionen, i sitt meddelande av den 13 april 2011, Inremarknads-
akten — Tolv atgérder for att stimulera tillvixten och stirka fortroendet
for inre marknaden,” ett reviderat och moderniserat regelverk for offent-
lig upphandling for att gora kontraktstilldelningen mer flexibel och for
att offentliga upphandlingskontrakt ska kunna anvéndas béttre till stod
for politiken pa andra omraden.™

Den 20 december 2011 ldmnade kommissionen forslag till fordnd-
ringar av upphandlingsdirektiven samt ett forslag till direktiv avseende
upphandling av koncessioner. Forslagen innefattar bl.a. en ny reglering
av den strategiska anvéindningen av offentlig upphandling med beaktande
av t.ex. miljohdnsyn. De innehéller d&ven bestimmelser som ror styrning.
Vad avser miljohinsyn kan ndmnas att forslagen, enligt kommissionen,
bygger pa en mojliggdrande metod som ger upphandlande myndigheter
och enheter de instrument som behovs for att uppna malen i Europa
2020-strategin genom att anvanda deras kopkraft for att upphandla varor

¥ SFS 2010:1104.
2 KOM(2011) 206 slutlig.
' Se KOM(2011) 896 slutlig.
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och tjanster som frimjar t.ex. miljon. Forslagen ger bl.a. upphandlarna
mojlighet att bygga sina tilldelningsbeslut pa livscykelkostnader, stilla
krav pa produktionsprocessen och under vissa forutsittningar utesluta
aktorer som har asidosatt bl.a. miljokrav. De innehéller vidare bestdm-
melser som ror styrning avseende tillsyn och stéd till upphandlande
myndigheter och leverantorer. Medlemsstaterna ska bl.a. utse en enda
nationell myndighet som ska ansvara for 6vervakning, genomférande och
kontroll av offentlig upphandling. Forslagen dr for nirvarande foremal
for forhandling mellan medlemsstaterna i radet.

Under 2011 granskade kommissionen den nuvarande situationen for
miljokrav i offentlig upphandling i medlemsstaterna. Resultaten, som
redovisades i slutet av mars 2012, kommer att ligga till grund for att
fastligga framtida mal.

I dagsldget pagar vidare tva utredningar som i hogsta grad berdr det
granskade omrédet. En sérskild utredare har fatt i uppdrag att utvérdera
upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och samhéllspolitiskt per-
spektiv. Syftet &r att utreda om upphandlingsreglerna i tillricklig
utstrickning mojliggdér for upphandlande myndigheter och enheter att
gora goda ekonomiska affirer genom att tillvarata konkurrensen pa
mark-naden och samtidigt anvénda sin kopkraft till att forbattra miljon, ta
sociala och etiska hiansyn samt verka for 6kade affarsmojligheter for sma
och medelstora foretag. Utredaren ska ta fram underlag for eventuella
forfattningsédndringar och foresla andra nodvéndiga atgérder inom det
aktuella omradet. Vidare ska utredaren se dver systemet for insamling av
upphandlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas in. Syftet med
statistikuppdraget &r framfor allt att forbdttra mdjligheterna till att
prognostisera effekterna av reformer samt forbattra mojligheterna att
folja upp och utvirdera den upphandlingspolitik som férs i EU och
Sverige.”' Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2012.

En annan sérskild utredare har fatt i uppdrag att utreda hur upphand-
lingsstodet bor samordnas i syfte att 6ka kompetens, tillgdnglighet, en-
hetlighet och synlighet gentemot upphandlingsmarknadens aktorer. Av
kommittédirektiven framgér att det ar viktigt att stodet bidrar till att
stirka kompetensen savil hos upphandlande myndigheter eller enheter
som hos leverantorer. Detta bor ske genom att i férsta hand samordna
den upphandlingsstodjande verksamheten inom ramen for en befintlig
myndighet. Om ingen befintlig myndighet skulle visa sig ldmplig, kan
utredaren dven Overvaga inrdttandet av en ny myndighet. I dag ansvarar
Kammarkollegiet for en dvervidgande del av arbetet med det allméinna
upphandlingsstédet, medan bl.a. Konkurrensverket och Miljéstyrnings-
radet ansvarar for mindre delar. Utredaren ska bl.a. se Over vilka
verksamheter som bor samordnas.*® Uppdraget ska redovisas senast den
1 maj 2012.

Pé Naturvardsverket pagar arbetet med regeringens uppdrag att ta fram
en fordjupad utvirdering av miljokvalitetsmélen. Verket ska rapportera
uppdraget den 1 juli 2012. En del i uppdraget ar att gora en analys och
utvirdering av miljoeffekten av de styrmedel och atgérder som har

3! Dir. 2010:86.
2 Dir. 2011:78.
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inforts for att nd miljokvalitetsmélen, dvs. om inférda styrmedel och
atgdrder medfort 6nskat resultat.

Regeringen anser att det, infor det vidare arbetet med styrmedlet, &r av
vikt att beakta de fordndringar av upphandlingslagstiftningen som sker pa
unionsniva, samt att, i beroérda delar, invidnta betinkanden i de utred-
ningar som for ndrvarande genomférs pa omrédet samt Naturvéards-
verkets utvirdering. Regeringen beddmer att regeringens handlingsplan
for okade miljokrav vid offentlig upphandling hérefter bor ses over. Det
kan da ockséd vara relevant se dver om handlingsplanen kan och bor
knytas tydligare till miljokvalitetsméalen och riktas mer mot prioriterade
miljoproblem.

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport i och med skrivelsen ar
slutbehandlad.
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Hiirmed éverlimnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Miljokrav i offentlig upphandling
— ar styrningen mot klimatmalet effektiv?

Riksrevisionen har granskat om regeringen, berérda myndigheter och

AB Svenska Miljostyrningsradet anvinder styrmedlet miljokrav i offentlig
upphandling pd ett effektivt sitt si att det bidrar till etappmalet for ar 2020
fér det nationella miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Miljodepartementet, Socialdepartementet,
Niringsdepartementet, Naturvirdsverket, AB Svenska Milj6styrningsradet,
Konkurrensverket, Transportstyrelsen och Kammarkollegiet har fitt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser som avser regeringen, berérda myndigheter och
AB Svenska Miljostyrningsradet samt rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Ann-Mari Skorpen har varit foredragande. Revisionsledare Christina Sundeldf
Kellner och programansvarig Lena Bjérck har medverkat vid den slutliga
handliggningen.

Claes Norgren Ann-Mari Skorpen

For kdnnedom:

Regeringen,

Miljodepartementet, Socialdepartementet, Niringsdepartement,
Naturvardsverket, AB Svenska Miljéstyrningsradet, Konkurrensverket,
Transportstyrelsen och Kammarkollegiet
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Inledning

Riksrevisionen har granskat om regeringen, berérda myndigheter och
Miljéstyrningsradet anvinder styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling pa
ett effektivt sitt s att det bidrar till etappmalet for ar 2020 fér det nationella
miljékvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan.

Miljokrav i offentlig upphandling ir ett av statens styrmedel for att minska
belastningen pa milj6 och klimat. Staten, landstingen och kommunerna
handlar varje ar varor och tjinster samt byggentreprenader till ett uppskattat
virde av 480-580 miljarder kronor.* Genom att den offentliga sektorn

stiller relevanta och vildefinierade miljckrav pa varor och tjinster som
handlas upp, antas negativ miljépaverkan kunna undvikas och marknaden
for miljovinliga produkter utvecklas. Miljokraven far inte sta i strid med
upphandlingsregelverkets krav pa icke-diskriminering, transparens,
proportionalitet och likabehandling. Det 4r i huvudsak frivilligt for den
offentliga sektorn att stilla miljokrav i upphandlingar.

Béide EU, OECD och Sveriges riksdag har lyft fram miljokrav i offentlig
upphandling som ett betydelsefullt styrmedel. Fér dren 2007-2009 har
regeringen antagit en handlingsplan for 6kade miljékrav vid offentlig
upphandling.® Regeringens ambition ir att andelen vildefinierade miljokrav,
det vill siga miljokrav som kan fi miljoeffekt, ska oka. Styrmedlet har ocksa
nyligen fatt stirkt lagstod. I juli ar 2010 tridde en maélsittningsbestimmelse
ilagen (2007:1091) om offentlig upphandling i kraft (LOU), den sa kallade
bér-regeln. Bestimmelsen innebir att upphandlande myndigheter inte bara
har mojlighet att, utan bor beakta miljshinsyn vid offentlig upphandling om
upphandlingens art motiverar detta.®

4 Pa jakt efter den goda affiren — analys och erfarenheter av den offentliga upphandlingen.
Delbetankande fran Upphandlingsutredningen, SOU 2011:73.

Skr. 2006/07:54.
Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, 1 kap. 9af.

Miljskrav i offentlig upphandling 15 RIKSREVISIONEN

31



RIKSREVISIONEN

1.1

1.2

16

Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

Motiv for granskning

Regeringen presenterade i mars dr 2009 tvd propositioner om en
sammanhillen klimat- och energipolitik, som riksdagen beslutade om i juni ar
2009.7 For att na etappmalet for ar 2020 for det nationella miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpaverkan, ska utslippen av vixthusgaser vara 20 miljoner
ton ligre for den icke-handlande sektorn® i forhallande till 1990 ars niva.

I klimatpropositionen beskrivs de styrmedel som behovs for att nd etappmalet
och hur stor minskning av utslippen varje styrmedel ska bidra med, mitt som
miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling ingér i styrmedelsgruppen
som betecknas Ovriga atgirder, tillsammans med lagstiftning, information,
utbildning och miljsledningssystem. Dessa atgirder beriknas samlat bidra
med 0,3 miljoner ton minskade utslipp mellan 1990 och 2020.

Riksrevisionens forstudie visade indikationer pa att styrmedlet miljokrav

i offentlig upphandling inte pa ett tydligt sitt har inriktats mot att bidra

till det nationella etappmalet for ar 2020 for Begrinsad klimatpéverkan.
Naturvardsverkets utvirderingar visar dessutom att andelen upphandlingar
med vildefinierade miljokrav minskar medan upphandlingar med svagt
definierade miljokrav 6kar.” Sammantaget innebir detta att det finns en
risk for att styrmedlet inte anvinds effektivt i forhallande till etappmalet.
Riksrevisionen beslutade dirfor i maj ar 2011 att inleda en granskning."

Granskningen har genomf6rts inom ramen for Riksrevisionens
granskningsstrategi Hallbar utveckling — Klimat. Granskningsstrategins
Gvergripande syfte dr att underséka om staten anvinder sina styrmedel sa
att utsldppen av vixthusgaser minskar i enlighet med uppsatta mal och till
rimliga kostnader.

Syfte och granskningens omfattning

Den 6vergripande friga som granskningen utgir frin ir om regeringen och
Gvriga berérda aktorer anvinder styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling
pa ett effektivt sitt sd att det bidrar till Sveriges etappmal ar 2020 f6r det
nationella miljokvalitetsmalet Begrdnsad klimatpaverkan.

N

Prop. 2008/09:162 och 2008/09:163, bet. 2009/10 MJU 25, rskr. 2009/10:377.

o

Utslappen fran den icke-handlande sektorn kommer framst frén inrikes transporter, jordbruk och
avfall m.m. som inte ingar i EU:s system for handel med utslédppsritter.

9 Rapport 6329, januari 2010, Naturvardsverket.
Dnr 31-2010-0928.
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Riksrevisionen har i granskningen i huvudsak fokuserat pa regeringens
styrning och uppféljning av regeringens handlingsplan for 6kade miljskrav

vid offentlig upphandling' och férordningen (2009:1) om miljs- och
trafiksikerhetskrav f6r myndigheters bilar och bilresor. Den sikallade bor-
regeln i LOU berdrs i viss grad. Dessa tre delar lyfts fram i klimatpropositionen
under det avsnitt som handlar om miljékrav i offentlig upphandling.

Utover de delar som nimns ovan har Riksrevisionen dven pd ett 6versiktligt sitt
beaktat generella férutsittningar for att styrmedlet ska kunna fungera effektivt.
Syftet med granskningen ar frimst att undersdka om regeringens arbete med
styrmedlet har inriktats mot minskade utslipp i enlighet med etappmalet f6r ar
2020 samt om styrningen har varit effektiv.

Riksrevisionen har dven genomfért skattningar av koldioxidutslipp for statens
och hela den offentliga sektorns upphandling av milj6bilar for en avgransad
tidsperiod. Riksrevisionen har dirutéver undersokt transaktionskostnader

for miljobilskop i offentlig sektor samt skattat livscykelkostnader till £6ljd av
statens miljbilskop dren 2009 och 2010. Syftet med dessa skattningar och
rikneexempel 4r att ge underlag for en diskussion om hur styrmedlet kan
anvindas pi ett mer effektivt sitt sd att det bidrar till etappmalet for ar 2020 och
6vriga nationella miljékvalitetsmal.

De myndigheter som frimst har berérts av granskningen 4r Naturvardsverket
och det av staten majoritetsigda bolaget Miljéstyrningsradet. Konkurrensverket,
Kammarkollegiet och Transportstyrelsen har berorts av granskningen i vissa
delar.

Riksrevisionen har inte granskat kommuners och landstings arbete med
styrmedlet. Riksrevisionen har dock intervjuat upphandlare inom statliga
myndigheter, kommuner och landsting eftersom styrmedlet miljokrav i
offentlig upphandling riktar sig till hela den offentliga sektorn . Syftet har
varit att fi en bild av upphandlarnas syn pa styrmedlet samt att fa underlag for
skattning av transaktionskostnader™ for att stilla miljokrav i upphandlingar.
Riksrevisionen har dven bearbetat statistik 6ver den offentliga sektorns
miljobilsinnehav i syfte att skatta minskade utslipp till f5ljd av detta innehav.

Granskningen omfattar inte de eventuella effekter som miljékrav i offentlig
upphandling kan bidra till nir det giller teknikutveckling eller fér att skapa
nya marknader for miljéprodukter.

" Skr. 2006/07:54.
' Transaktionskostnader dr de administrativa kostnader som kan uppkomma.
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Utgangspunkter for granskningen

Utgangspunkten for granskningen 4r framf6rallt 2009 drs klimatpolitiska
beslut och de mal och atgirder som liggs fast i detta beslut.”® Etappmalet for ar
2020 innebir att utslippen av vixthusgaser ska vara 20 miljoner ton ligre for
den icke-handlande sektorn, jamfort med 1990 ars niva. Regeringen har pekat
ut flera styrmedel, diribland miljékrav i offentlig upphandling, som ett av de
styrmedel som ska bidra till att nd malet.

Granskningen har ocksa utgitt frin de 16 nationella miljokvalitetsmalen.
Riksdagen har beslutat att dessa mal ska utgéra grund f6r den nationella
miljépolitiken.™ Riksrevisionen har dven beaktat de stillningstaganden som
riksdagen framfort om styrmedlet i olika sammanhang. Finansutskottets
betonar att fragan om att miljshdnsyn bér beaktas vid upphandling ir viktig.”
Miljé- och jordbruksutskottet konstaterar att transportomradet har pekats ut
som sirskilt viktigt vad giller miljokrav vid offentlig upphandling. Utskottet
menar vidare att det 4r viktigt att den offentliga sektorn ir ett foredome i
arbetet fér en hallbar utveckling. Den offentliga sektorn bér enligt utskottet,
sa langt som det 4r mojligt enligt upphandlingslagstiftningen och EU-ritten,
stilla miljékrav vid upphandling.’®

Riksdagen har dven efterfragat bittre uppféljning och redovisning av
regeringen avseende klimatomradet. Bland annat att det dr viktigt att
regeringen lopande foljer upp och utvirderar de atgirder som genomfors inom
klimatomradet samt arligen redovisar och analyserar uppnadda resultat till
riksdagen. Resultatredovisningen bér vara tydligare inriktad pa resultat och
effekter av de insatser som gors.!”

En annan utgdngspunkt for granskningen ir att riksdagen i olika sasmmanhang
papekat att klimatmalen bor uppnas till ligsta méjliga kostnad for samhillet,
det vill siga med beaktande av samhillsekonomisk effektivitet och
kostnadseffektiva atgirder.’®

Riksrevisionen har haft féljande utgingspunkter for att bedoma regeringens
styrning. For att styrningen ska fungera pd ett effektivt sitt behéver de
atgirder som pekats ut som viktiga for styrmedlets bidrag till etappmalet pa
ett tydligt sitt inriktas mot detta mal. For att arbetet ska kunna genomféras

Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09:300.

£

Svenska miljsmal - for ett effektivare miljdarbete, Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:M)Uz2s,
rskr. 2009/10:377.

Bet. 2009/10:FiU22.
Bet. 2008/09:M)U28 Riktlinjer for klimatpolitiken m.m.

=N

N

Bet. 2008/09:MJU1, rskr. 2008/09:103.

&

Rskr. 2001/02:163, rskr. 2008/09:300.
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effektivt behover de aktérer som pé olika sitt arbetar med styrmedlet vara
samordnade och inrikta verksamheten inte bara mot processmal utan dven mot
overgripande mal. Enligt Riksrevisionen kan det ocksa vara en férdel om det
gar att kvantifiera styrmedlets bidrag till minskade utslipp.

Metod och genomférande

For att besvara den 6vergripande granskningsfragan har Riksrevisonen under
forstudien och granskningen genomfort intervjuer med berérda myndigheter,
bolag och departement samt foretradare for leverantérer och niringsliv. Vi har
dven intervjuat omkring 20 upphandlare och upphandlingschefer inom stat,
kommun och landsting. Intervjuerna har genomférts som gruppintervjuer
och inkluderar upphandlare frin en stor kommun, ett stort landsting, ett
kommunalt upphandlingsnitverk samt upphandlare fran tre statliga verk.
Dirutéver har Riksrevisionen under férstudien intervjuat foretridare for
Sveriges offentliga inkopare (SOI) och dven genomfért en workshop med
foretridare for upphandlare, leverantsrer, myndigheter, bolag, riksdag och
departement.

Riksrevisionen har ocksa genomfért dokumentstudier av offentligt tryck
(propositioner, skrivelser, rapporter, beslut med mera), utvirderingar

och forskningsstudier. Riksrevisionen har dven intervjuat féretridare for
Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) i Norge for att fa en uppfattning
om hur man arbetar med styrmedlet i Norge.

Eftersom det saknas information om vilka kostnader och miljéeffekter som
miljokrav i offentlig upphandling kan ge upphov till har Riksrevisionen
genomfort skattningar och beridkningar. De omfattar koldioxidutslipp till f6ljd
av miljobilsinnehav under dren 2008-2010 i stat, kommuner och landsting
samt livscykelkostnader for statens miljébilskép for dren 2009 och 2010.
Riksrevisionen har 4ven undersékt vilka transaktionskostnader som kan
uppkomma i samband med den offentliga sektorns miljobilskép.

Riksrevisionen har anlitat Statistiska Centralbyran (SCB) for att berikna
koldioxidutslipp. SCB har bearbetat uppgifter i fordonsregistret och
korstrickedatabasen. Trafikverket har bidragit med rad om uppliggning av
studien for att ge en s4 korrekt skattning av utslippen som méijligt. Aven
Transportstyrelsen och SCB har bidragit med rad i denna del.

Studien av kostnader omfattar dels transaktionskostnader, dels
livscykelkostnader. Transaktionskostnader 4dr den administrativa mertid
som kan uppkomma for att stilla och félja upp krav i en upphandling.
For att bedoma transaktionskostnader fér offentlig sektors miljsbilskép
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har Riksrevisionen intervjuat upphandlare i stat, kommun och landsting,
foretridare fér ramavtalsansvariga organisationer och myndigheter samt
foretridare for en stor leverantdr av miljébilar till offentlig sektor.

En livscykelkostnadsanalys beaktar den totala kostnaden f6r en produkt
under livscykeln. For bilar tar en sdan analys alltsa inte bara hinsyn till
bilens inkdpspris utan ocksa till drift- och underhéllskostnader. For att
berikna livscykelskostnader som f6ljd av statens miljobilskop for aren 2009
och 2010 har Riksrevisionen anlitat Kungliga Tekniska Hogskolan (KTH) for
insamling av underlag. I berdkningen av livscykelkostnader har Trafikverket
varit behjilpligt med rad om uppliggning av studien samt kvalitetssikrat
underlagen till berikningarna. Aven SKL Kommentus Inkdpscentral AB, ett
foretag knutet till Sveriges Kommuner och Landsting, har bidragit med rad i
denna del. For nirmare beskrivning av metod och genomférande, se bilaga 1.

Disposition

Kapitel 2 ir i forsta hand ett bakgrundskapitel som redogér for
upphandlingsregelverket, styrmedlets framvixt internationellt och i Sverige,
regeringens styrning av omradet samt ber6rda aktorers ansvar och uppdrag.
I kapitel 3 redogérs for Riksrevisionens iakttagelser om regeringens styrning
och samordning av miljokrav i offentlig upphandling, samt upphandlarnas
uppfattning av styrmedlet. Kapitel 4 innehaller en genomgang av studier
kring effekter av styrmedlet. Hir redovisas dven Riksrevisionens studie av
utslippsminskningar till f6ljd av offentlig sektors miljobilsinnehav samt
transaktions- och livscykelkostnader. I kapitel 5 redogérs for de slutsatser
och rekommendationer som foljer av granskningen.
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Miljokrav i offentlig upphandling

Miljokrav i offentlig upphandling ir ett styrmedel som under de senaste dren
fatt en allt storre politisk betydelse bade i Sverige, inom EU och internationellt.
Styrmedlet har lyfts fram som ett kraftfullt verktyg for att utveckla miljovinliga
varor och tjinster och pa s sitt bidra till minskad miljopéverkan. I detta kapitel
redogér vi for lagstiftning, for styrmedlets framviixt internationellt och i
Sverige, regeringens styrning av omridet samt hur ansvaret ir férdelat.

Lagens krav

Den offentliga upphandlingen ska vara effektiv och rittssiker och har till syfte
att tillvarata konkurrensen pd marknaden si att skattemedlen anvinds pa
bista sitt till nytta f6r medborgarna, den offentliga sektorn och niringslivet."
Offentlig upphandling styrs av lagen (2007:1091) om offentlig upphandling
(LOU).

LOU omfattar bade statliga myndigheter, kommuner och landsting samt
flertalet kommunala och en del statliga bolag. Aven sammanslutningar av
en eller flera upphandlande myndigheter eller ett eller flera offentligt styrda
organ, till exempel bolag, foreningar och stiftelser som tillgodoser behov i
det allminnas interesse, omfattas av LOU nir de ska upphandla varor eller
tjanster.” Med offentlig upphandling menas de atgirder som vidtas av en
upphandlande myndighet for att tilldela kontrakt eller inga ett ramavtal

for varor, tjinster och byggentreprenader.?! LOU ger méjlighet, men inte
skyldighet, att stilla miljokrav vid upphandling.

Mojligheten att stilla miljékrav i offentlig upphandling, liksom andra krav,
regleras forutom i LOU i lagen (2007:1092) om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF) och lagen (2011:1029) om
upphandling pa forsvars- och sikerhetsomradet (LUFS).

9 Prop. 2011/12:1, UO2, avsnitt 4.

2° De som omfattas av skyldigheten att upphandla enligt LOU kallas upphandlande myndigheter.
Denna beteckning anvinds ocksa i denna rapport.
dukti

2! Upphandlingsreglerna - en i , Konkurrensverket.
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Upphandlingslagarna har successivt kompletterats med bestimmelser om
miljhinsyn, det senaste tilligget tridde i kraft i juli ar 2010. D4 inférdes

en malsittningsbestimmelse som anger att “upphandlande myndigheter

bor beakta miljchdnsyn och sociala hinsyn vid offentlig upphandling om
upphandlingens art motiverar detta”.?? Aven innan malsittningsbestimmelsen
inférdes var det méjligt for upphandlande myndigheter att stilla miljkrav.?

Den nya bestimmelsen, dven kallad bér-regeln, syftar till att uppmuntra
upphandlande myndigheter och enheter att i storre utstrickning utnyttja de
moijligheter att stilla miljokrav som ges i bide LOU och LUF. Bestimmelsen
var inte féranledd av EU-direktiv utan har tillkommit pa svenskt initiativ.2*

Grundliiggande principer for offentlig upphandling

I upphandlingsregelverket finns fem grundliggande principer som giller
for all offentlig upphandling i hela EU: principen om icke-diskriminering,
likabehandling, transparens, proportionalitet och 6msesidigt erkinnande.”

Principen om icke-diskriminering innebir att det 4r forbjudet att direkt eller
indirekt diskriminera leverantérer pa grund av nationalitet. Den upphandlande
myndigheten eller enheten fir inte stilla krav som enbart svenska foretag
kinner till eller kan utféra i syfte att gynna svenska féretag. Upphandlande
myndighet far heller inte ge foretride till lokala foretag.

Principen om likabehandling innebir att alla leverantérer ska behandlas lika
och ges lika forutsittningar. Alla leverantorer maste till exempel fi samma
information och vid samma tillfille.

Principen om transparens innebir skyldighet f6r den upphandlande
myndigheten att limna information om upphandlingen och hur den kommer
att genomforas. Forfragningsunderlaget méste vara klart och tydligt och
innehalla samtliga krav pa det som ska upphandlas.

Principen om proportionalitet innebir att kraven pa leverantéren och i
kravspecifikationen maste ha ett naturligt samband med och sté i rimlig
proportion till det som ska upphandlas. De krav som stills ska vara bade
limpliga och nédvindiga for att uppna syftet med upphandlingen.

N
N

Lag (2007:1091) om offentlig upphandling, 1 kap. 9 a §.

N

Bestimmelser om miljskrav i offentlig upphandling inférdes i EU-direktiven (2004/17/EG)
och (2004/18/EG). Skilet var att miljékraven hade fatt en stirkt stillning inom EU vilket hade
fatt till féljd att artikel 6 i EG-férdraget hade férédndrats. Dar féreskrevs att miljsskyddskraven
skulle integreras i utformningen och genomf6randet av gemenskapens politik och verksamhet
sarskilt i syfte att frimja en hallbar utveckling. Av EG-domstolens domar framgar att det redan
enligt dldre EG-direktiv fanns méjlighet att beakta miljshénsyn i upphandlingsférfarandet,
prop. 2006/07:128 s5.196ff.

»
IS

Intervju med Konkurrensverket, 2010-09-02.

25 Upphandlingsregl — en introduktion, juli 2010, Konkurrensverket.
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Principen om ¢msesidigt erkinnande innebir att intyg och certifikat som har
utfirdats av en medlemsstats behoriga myndigheter ocksé ska gilla i ovriga
EU- och EES-linder.

Upphandlingsprocessen

LOU styr i stor utstrickning hur en upphandling ska gi till och vilket
forfarande som ska gilla. Det finns olika regler for upphandlingsférfarandet
beroende pd om upphandlingens beriknade virde ligger éver eller under de
sd kallade troskelvirdena.?®

En upphandlingsprocess inleds ofta med en planeringsfas dir den
upphandlande myndigheten genomfor en behovsanalys och marknadsanalys,
utformar ett forfrigningsunderlag och skriver en annons.” I férfragnings-
underlaget specificerar den upphandlande myndigheten vad som efterfragas,
vilka krav som giller for leverantéren och for den vara eller tjanst som ska
upphandlas samt vilken tilldelningsgrund som giller nir myndigheten ska
utvirdera inkomna anbud. Utvirderingsgrunden kan antingen vara ligsta
anbudspris eller det ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet. Om grunden

ar lagst anbudspris 4r priset det enda tilldelningskriteriet och anbudet

med ldgst pris ska antas. Om grunden for tilldelning av kontrakt ir det
ekonomiskt mest férdelaktiga anbudet ska utvirdering ske utifran de angivna
tilldelningskriterierna och en utvirderingsmodell. Det anbud som efter
utvirdering blir det mest ekonomiskt fordelaktiga ska antas. Det ir inte tillitet
for den upphandlande myndigheten att fringa vald tilldelningsgrund eller
utvirderingsmodell. I forfrigningsunderlaget anges dven kommersiella villkor
som betalnings- och leveransvillkor samt administrativa bestimmelser for
upphandlingen, till exempel upphandlingsférfarande, sista anbudsdag och
anbudets giltighetstid.

Kraven som stills i férfrigningsunderlaget ska vara formulerade pa ett sitt
som gor att anbudsprévningen kan géras pa ett enkelt sitt. Stillda krav ska
ocksa vara moéjliga att kontrollera och utvirdera. Krav och villkor som inte kan
kontrolleras ska dirfor inte inga i férfragningsunderlaget. Myndigheten har
ritt att kriva dokumentation av leverantéren som visar hur leverantéren tinker
uppfylla stillda krav. Sddan dokumentation kan till exempel vara intyg eller
certifikat som styrker att stillda krav dr uppfyllda.

26 Tillkinnagivande (2011:1037) av tréskelvirden vid offentlig upphandling. Ett troskelvirde
ar en beloppsgrians som avgor vilka regler i LOU, LUF och LUFS som ska tillimpas.
Beroende pa om virdet pa upphandlingen férvintas hamna éver eller under tréskelvirdena
ar det olika bestimmelser i lagarna som giller. De regler i LOU, LUF och LUFS som bygger
pa EU-direktiv och dr gemensamma fér hela EU:s inre marknad giller endast fér upphandlingar
Gver troskelvarden.

27 Detta avsnitt bygger pa Kammarkollegiets beskrivning av upphandlingsprocessen,
www.kammarkollegiet.se.
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Nir myndigheten genomfért planeringen av upphandlingen vidtar sjilva
genomférandefasen. Den upphandlande myndigheten annonserar i de

flesta fall ut den vara, tjinst eller byggentreprenad som ska upphandlas.
Leverantorer skickar da in anbud som svarar mot f6rfragningsunderlaget dir
de beskriver vad de kan erbjuda och till vilket pris. Direfter ska myndigheten
kvalificera och utvirdera anbuden for att bestimma vilken leverantér som ska
fa kontraktet. Beslut om vilken anbudsgivare som ska tilldelas kontraktet fattas
efter anbudsprévningen. Den upphandlande myndigheten skickar direfter
information om beslutet till samtliga anbudsgivare dir skilen till beslutet
framgr.

En leverantr som anser sig ha lidit eller kan komma att lida skada pa grund
av att den upphandlande myndigheten har brutit mot LOU har méjlighet att
begira dverprévning vid allminna forvaltningsritten. Om forvaltningsritten
kommer fram till att myndigheten brutit mot LOU kan férvaltningsritten
besluta att upphandlingen ska goras om eller rittas till, eller férklara att ett
avtal 4r ogiltigt samt déma ut skadestind till leverantéren. Konkurrensverket
kan hos allminna forvaltningsritten ansoka om att myndigheten ska betala en
upphandlingsskadeavgift nir myndigheten gjort en otilliten upphandling.

I uppféljningsfasen utvirderar den upphandlande myndigheten
utfallet av genomford upphandling samt f6ljer upp att stillda krav i
forfragningsunderlaget uppfylls av leverantéren.

Att stilla miliokrav i forfragningsunderlaget

Miljokrav kan stillas pa tre sitt i forfragningsunderlaget:

— som obligatoriskt krav, till exempel i de tekniska specifikationerna, det
vill siga kravet 4r absolut och de leverantérer som inte uppfyller kravet
sorteras bort (dven kallat ska-krav)

— som krav som ger viss poing vid utvirdering av leverantérens anbud,
men kravet ir inte tvingande for leverantéren att uppfylla (dven kallat
tilldelningskriterier)

— som sirskilda kontraktsvillkor. Kontraktsvillkor 4r utformade som villkor
som leverantéren behover uppfylla forst vid avtalsstart.

Miljskrav kan stillas bade pa produkter och tjinster och kan avse produktens
egenskaper, framstillning, anvindning och sluthantering. Miljékrav kan
ocksa stillas pa leverantéren. Miljokraven far dock inte sti i strid med de
grundliggande principerna i upphandlingsregelverket och maste ha koppling
till den tjinst eller vara som upphandlingen avser.
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Exempel pa miljékrav kan vara att den efterfrigade produkten inte ska
innehalla vissa miljofarliga dmnen eller att produkten ska uppfylla vissa
tekniska krav.Krav kan ocksi stillas pa leverantéren att denne ska f6lja upp
att underleverantorers produkter uppfyller vissa krav eller egenskaper. For

att kravet ska anses vara vildefinierat maste det klart framga vad som krivs
av leverantéren, varan eller tjinsten, alternativt att det maste vara tydligt for
leverantéren vad som ur miljésynpunkt kommer att tillmitas betydelse vid
utvirderingen. Om kravet inte uppfyller nigot av dessa alternativ ir kravet att
anse som icke-vildefinierat ur ett upphandlingstekniskt perspektiv. Ett exempel
pa ett icke-vildefinierat krav ir att leverantdren ska redovisa sitt miljdarbete,
utan nirmare krav pa att miljoarbetet ska halla en viss kvalitet.

Ramavtal

For varor och tjinster som de statliga myndigheterna upphandlar i stor
omfattning och som uppgr till stora virden finns statliga ramavtal. Statliga
myndigheter ir skyldiga att anvinda ramavtalen om inte myndigheten finner
att en annan form av avtal sammantaget ar bittre. Statliga ramavtal finns
bland annat inom omradena administrativa tjinster, ekonomi, IT och telekom,
resor och boende samt fordon.?® Kammarkollegiet har ansvar for att sluta
huvuddelen av ramavtalen pa statens omréade och arbetet styrs av forordningen
(1998:796) om statlig inképssamordning.” Nir en myndighet avropar fran ett
ramavtal innebir det att myndigheten gor ett inkép av en vara eller tjinst fran
ett befintligt ramavtal utan att géra en egen upphandling enligt LOU. I juli ar
2010 tradde bestimmelser i LOU i kraft som innebir att flera statliga ramavtal
framéver kommer att omfattas av en férnyad konkurrensutsittning. Det
innebir att den avropande myndigheten maste skicka en ny férfragan bland
de leverantérer som finns med i ramavtalet om ramavtalet omfattas av férnyad
konkurrensutsittning.

EU-ritt och svenska forfattningar som ror miljékrav i
offentlig upphandling

Forutom den generella lagstiftningen i LOU och LUF finns flera nationella
férordningar, EU-férordningar och EU-direktiv som rér miljokrav i offentlig
upphandling.

28 En fullstandig dversikt Gver statliga ramavtal finns pa Kammarkollegiets webbplats,
www.kammarkollegiet.se.

29 De ramavtal som Kammarkollegiet inte har ansvar fér dr upphandling av e-system som
Ekonomistyrningsverket har ansvar fér samt upphandling av betalkort m.m. som Riksgilden
har ansvar fér.
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Miljsbilsférordningen

Forordning (2009:1) om miljé- och trafiksikerhetskrav for myndigheters bilar
och bilresor (milj6bilsférordningen) innehaller krav pa att statliga myndigheter
endast ska kopa miljobilar. I forordningen finns ett antal undantag fran kravet
och det finns dven méjlighet for myndigheter att dberopa sirskilda skil for

att inte kopa eller leasa miljobil. Samtliga myndigheter under regeringen ar
skyldiga att dterrapportera enligt forordningen.*® Transportstyrelsen har ansvar
for att arligen f6lja upp myndigheternas inrapportering.

Miljsledningsférordningen

Sedan dr 2009 finns krav pa de flesta statliga myndigheter att ha ett
miljéledningssystem, vilket regleras genom férordningen (2009:907) om
miljledning i statliga myndigheter (miljéledningsférordningen). Férordningen
innebir bland annat att myndigheten ska miljéanpassa sina upphandlingar

i den man sadan anpassning ir mojlig. Myndigheterna ska redovisa
miljéledningsarbetet i samband med arsredovisningen. Hir ska bland annat
utslipp av koldioxid totalt och per drsarbetskraft frin bland annat flygresor
och bilresor som gors i tjansten redovisas. Myndigheterna ska 4ven drligen
rapportera in uppgifter om energianvindning samt andel upphandlingar med
miljokrav och virdet pa dessa. Naturvirdsverket har ansvar for att drligen
sammanfatta myndigheternas redovisningar och limna sammanfattningen till
regeringen.

EU-férordningar och EU-direktiv

EU har beslutat om flera férordningar och direktiv som rér miljokrav i offentlig
upphandling. I EU:s férordning om effektivitetsmirkning anges att statliga
myndigheter, som upphandlar kontorsutrustning 6ver tréskelvirdena, ska
stilla samma energieffektiviseringskrav som i EU:s program Energy Star.*!
Flera statliga myndigheter omfattas ocksd av férordningen (2009:893) om
energieffektiva atgirder for myndigheter, som bygger pa EU:s s kallade
energitjinstedirektiv.”? Syftet med férordningen ir att bidra till en effektiv
slutanvindning av energi i den offentliga sektorn. Varje myndighet som
omfattas av férordningen ska genomféra minst tvd av sex dtgirder for att
uppna syftet med férordningen. Flera av dessa atgirder handlar om att stilla
energikrav i upphandlingar.

3% 30 § Férordning (2009:1) om milj- och trafiksikerhetskrav f6r myndigheters bilar och bilresor.
3

Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr106/2008 av den 15 januari 2008
om ett gemenskapsprogram fér energieffektivitetsmirkning av kontorsutrustning
(omarbetmng), EUT L 39, 13.2.2008, 5. 1.

%

Europaparlamentets och radets direktiv 2006/32/EG av den 5 april 2006 om effektiv
slutanviindning av energi och om energitjinster och om upphivande av radets direktiv
93/76/EEG.
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1juli 2011 tridde lagen (2011:846) om miljékrav vid upphandling av bilar och
vissa kollektivtrafiktjinster i kraft. Lagen bygger pa EU-direktivet om rena

och energieffektiva viigtransportfordon.” Upphandlande myndigheter och
enheter ir skyldiga att ta hansyn till energiférbrukning och miljopaverkan nir
de upphandlar och syftet 4r att frimja och stimulera marknaden for rena och
energieffektiva fordon.**

Framvixt av styrmedlet internationellt och inom EU

I samband med FN:s virldstoppméte om héllbar utveckling i Johannesburg
ar 2002 beslutades att offentlig upphandling bér anvindas fér att uppmuntra
utveckling och spridning av miljévinliga varor och tjinster.® En arbetsgrupp
for hallbar utveckling skapades, som fick till uppgift att sprida metoder for
hallbar offentlig upphandling. Aven OECD antog r 2002 en rekommendation
om miljéanpassad offentlig upphandling. Flera OECD-linder har utvecklat
egna strategier for hallbar upphandling.

Inom EU behandlas miljokrav i offentlig upphandling framfér allt i unionens
arbete med integrerad produktpolitik (IPP), miljéteknik, hallbara konsumtions-
och produktionsménster (HKP) och EU:s strategi fér hallbar utveckling. Som
ettled i den integrerade produktpolitiken uppmuntrade EU-kommissionen

ar 2003 alla medlemsstater att till slutet av ar 2006 utarbeta tredriga nationella
handlingsplaner fér hur de tinkte 6ka graden av miljéanpassad upphandling.*®
EU-kommissionen anség vidare att handlingsplanerna borde innehélla en

bedémning av det aktuella liget samt ambitiésa mal for de kommande tre aren.

Kommissionen ansag att planerna borde ses éver vart tredje ar.

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/33/EG av den 23 april 2009 om
framjande av rena och energieffektiva vigtransportfordon (EUT L 120, 15.5.2009, s. 5).

34 Utéver namnda EU-direktiv och férordningar berérs dven miljskrav i offentlig upphandling i
Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 66/2010 av den 25 november 2009 om ett
EU-miljsmirke (EUT L 27, 30.1.2010, s. 1). Férordningen anger bland annat att medlemsstaterna
bér 6verviga att faststilla mal foér den offentliga upphandlingen av miljéanpassade produkter.
EU-férordningen om det frivilliga miljéledningssystemet EMAS (Eco-Management and
audit scheme) anger bland annat att myndigheter bér hinvisa till EMAS eller motsvarande
miljsledningssystem som villkor fér fullgérande av byggentreprenad- och tjanstekontrakt
(Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1221/2009 av den 25 november 2009 om
frivilligt deltagande for organisationer i gemenskapens miljélednings- och miljérevisionsordning
(Emas) och om upphéavande av férordning (EG) nr 761/2001 och kommissionens beslut
2001/681/EG och 2006/193/EG) (EUT L 342, 22.12,2009, s. 1).

35 Johannesburg - FN:s virldstoppméte om hallbar utveckling, skr. 2002/03:29.

36 Kommissionens meddelande till Europeiska radet och Europaparlamentet den 18 juni 2003
Integrerad produktpolitik, Miljspdverkan ur ett livscykelperspektiv, KOM (2003) 302 slutlig.
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EU:s strategi for hallbar utveckling beslutades ar 2006.” I strategin faststilldes
ett strategiskt mal om att senast till &r 2010 dka genomsnittsnivén for
miljdanpassad offentlig upphandling i EU till den nivad som uppnaddes av de
medlemsstater som hade bist resultat ar 2006.

Ar 2008 presenterade kommissionen ett meddelande om miljckrav i offentlig
upphandling.®® Meddelandet ir en del av handlingsplanen fér héllbar
konsumtion och produktion och hallbar niringspolitik som kommissionen
antog ar 2008. Denna handlingsplan syftar till att med hjilp av olika initiativ
forbittra produkters energi- och miljprestanda och 6ka efterfrigan pa dessa
produkter. Kommissionen féreslog i meddelandet ett fortydligande av mélet

i EU:s strategi for hallbar utveckling. Malet for ar 2010 var att 50 procent

av medlemsstaternas offentliga upphandlingar ska innehélla miljokrav och
att EU-gemensamma miljkrav fér offentlig upphandling ska utvecklas.
Kommissionen menade att om miljokraven i de olika medlemsstaterna

ir gemensamma undviker man att den inre marknaden snedvrids. Enligt
kommissionen kan gemensamma miljokrav ocksi minska den administrativa
bordan for bade offentliga organisationer och foretag samt f6r sma och
medelstora féretag. Kommissionen har tagit fram preliminira gemensamma
miljokrav for tio produkt- och servicegrupper som identifierats som

mest limpliga for att stilla miljokrav pa. Kommissionen har uppmuntrat
medlemsstaterna att inkludera de EU-gemensamma miljokraven i sina
nationella handlingsplaner.

De flesta av EU:s medlemslinder har i dag antagit handlingsplaner om
miljéanpassad offentlig upphandling.® Sverige ingar i gruppen av linder

som kallas "Green Seven”. I gruppen ingér de sju linder som kommit lingst

i arbetet med miljokrav i offentlig upphandling.® I en utvirdering som
genomférdes pa uppdrag av Europeiska kommissionen hosten 2010 av 9
medlemslinders samt Norges arbete med miljokrav vid offentlig upphandling,

fick Sverige som enda land hogsta betyg inom samtliga utvirderade omraden.*

g

Radsdokument 10917/06.
KOM (2008) 400 slutlig Public pi t for a better

3

39 EU public procurement legislation: delivering results, Summary of evaluation report
(Evaluation Report: SEC (2011) 853 final).

4° Green Public Procurement in Europe, 2006, Europeiska kommissionen. De linder som
ingar i Green Seven r férutom Sverige Osterrike, Danmark, Finland, Tyskland, Holland och
Storbritannien.

4" Assessment and Comparison of National Green and Sustainable Public Procurement Criteria

and Underlying Schemes, Final Report ENV.G.2/SER/2009/0059r, 26th November 2010, AEA.
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Miljokrav i offentlig upphandling — en viktig del i det
svenska miljé- och klimatarbetet

Miljékrav fér att ng miljémalen

I propositionen Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag skriver regeringen
att miljéanpassad offentlig upphandling ir ett mycket viktigt verktyg i arbetet
med att styra samhillet mot en lingsiktigt hillbar utveckling.*” I propositionen
hinvisas bland annat till regeringsférklaringen fran ar 2000 dir det faststilldes
att miljén ska beaktas vid all offentlig upphandling.

Regeringen framholl att for att na miljokvalitetsmalen, krivs effektiva
styrmedel som gor det mojligt att stimulera en rad insatser i samhillet.
Regeringen pekade ut ekonomiska styrmedel som sirskilt viktiga, men
menade att méjligheten att na miljékvalitetsmalen ¢kar om det finns ett brett
spektrum av effektiva styrmedel. Ekologiskt hallbar upphandling framhélls i
propositionen som ett kraftfullt instrument som behéver utvecklas ytterligare.
En anledning till att potentialen inte har utnyttjats till fullo kunde enligt
regeringen hinféras till ett flertal faktorer. Det som ofta framhalls som den
frimsta orsaken ir osikerheten kring regelverket och hur miljokrav kan stillas.
Enligt regeringen bor den offentliga sektorn i 6kad omfattning stilla miljokrav
vid upphandling. Det bor ocksé vara hog niva pa de miljokrav som stills sa att
de miljomissigt bista produkterna upphandlas.

Genom att stilla miljokrav i offentlig upphandling kan det offentliga bidra till
ett okat utbud av miljoanpassade varor och tjinster. Regeringen gav ett exempel
pa att om de glodlampor som upphandlas offentligt skulle vara lagenergilampor
i stallet for vanliga glédlampor skulle koldioxidutslippen minska med 35 000
ton per r och staten skulle spara nistan 6 000 kronor per ton koldioxid.

Miljokrav i offentlig upphandling betonas dven i klimatarbetet

1 propositionen Nationell klimatpolitik i global samverkan som presenterades
i mars ar 2006, slog regeringen fast att miljokrav vid offentlig upphandling ar
en viktig del i det svenska klimatarbetet.” Ekologiskt hallbar upphandling 4r
ett styrmedel som bidrar till att stimulera niringslivet till en miljéanpassad
produktion av varor och tjinster dir minskad klimatpaverkan ir en viktig del.
Har 4r dven myndigheterna viktiga aktérer. Regeringen betonade dven i denna
proposition att offentliga upphandlare i kad omfattning bér stilla miljokrav

42 Prop. 2004/05:150, bet. 2005/06:M)U3, rskr. 2005/06:48 och49.
4 Prop. 2005/06:172, bet. 2005/06:MJU14, rskr. 2005/06:389.
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vid upphandling, med syfte att minska utslippen av koldioxid. Regeringen
gjorde bedémningen att ytterligare insatser behover géras for att offentlig
upphandling ska fortsitta att bidra till att styra mot minskade utslipp av
vixthusgaser.

Miliskrav i offentlig upphandling ska bidra till etappmadlet for ér 2020

Riksdagen beslutade varen ar 2009 om delmal for den svenska klimatpolitiken
till ar 2020. Malet ir att Sveriges utslipp ar 2020 ska vara 40 procent ligre dn
utslippen ar 1990.* Det innebir att utslippen av vixthusgaser ar 2020 ska vara
cirka 20 miljoner ton koldioxidekvivalenter ligre jimfért med 1990 ars niva.
Milet giller for de verksamheter som inte omfattas av EU:s system for handel
med utslippsritter. Varen 2010 beslutade riksdagen att delmalet ersitts med
ett etappmal med samma lydelse.®

Styrmedlets bidrag till Sveriges klimatstrategi

For att nd etappmalet for r 2020 ska redan beslutade styrmedel kompletteras
med utvecklade ekonomiska styrmedel pa skatteomradet. Minskningar

ska genomfGras i enlighet med beslutade atgirder inom EU. Regeringen
gjorde en bedémning av hur mycket de olika styrmedlen kan bidra med for
att nd etappmalet. De utvecklade ekonomiska styrmedlen, dir till exempel
koldioxidskatt och nedsatt fordonsskatt for miljgbilar ingér, beriknades
kunna bidra med en minskning av utslippen med 2 miljoner ton. Dirutéver
bedémde regeringen att EU:s klimat- och energipaket ska kunna bidra med

2 miljoner ton. Reduktion genom investeringar i andra EU-linder och flexibla
mekanismer ska minska utslippen med upp till 6,7 miljoner ton.

Offentlig upphandling ingar i styrmedelsgruppen Ovriga atgirder, som dven
inkluderar lagstiftning, information, utbildning och miljéledningssystem.
Dessa atgirder ses ocksa som betydelsefulla verktyg i det svenska klimatarbetet
och beriknades att bidra med 0,3 miljoner ton.* Enligt Miljédepartementet
saknas ett specifikt underlag eller berikning fér denna prognos, eftersom det
ar svart att berikna effekter av dessa styrmedel. Siffran 0,3 miljoner ton ska i
stillet ses som en restpost efter att berdkningar av 6vriga dtgirders bidrag till
malet hade beraknats.*

44 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09:300.
45 Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU2s, rskr. 2009/10:377.
46 Prop. 2008/09:162, s 60.

47 Intervju med Miljsdepartementet. 2011-03-24.
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Offentlig sektor ska vara ett fsredome

1 klimatpropositionen lyfte regeringen fram vikten av att den offentliga sektorn
ir ett fsredome i arbetet mot en héllbar utveckling.*® Offentlig sektor bor

sd langt som mojligt, inom lagens ramar, stilla miljokrav vid upphandling.
Regeringen framholl att miljoanpassad upphandling 4r ett marknadsbaserat
styrmedel baserat pa vildefinierade miljokrav med syftet att styra frimst
offentlig konsumtion och produktion mot langsiktig hallbarhet. Regeringen
gjorde vidare bedomningen att styrmedlet kan bidra till att stirka svenska
foretags konkurrenskraft genom att bidra till teknikutvecklingen.

Atgirder inom omradet miljsanpassad offentlig upphandling

I det avsnitt i klimatpropositionen som berér miljékrav i offentlig upphandling
lyfte regeringen fram centrala omraden och vad som hittills har gjorts inom
dessa. Forst redovisas regeringens handlingsplan for kade miljokrav i offentlig
upphandling. Regeringen framholl att arbetet med miljokrav i offentlig
upphandling bérjat ta ordentlig fart med bland annat vidareutveckling av
miljékriterier, konferenser och utbildning.

Regeringen tog ocksd upp Upphandlingsutredningens slutbetinkande som
innehdll forslag pa att upphandlande myndigheter bor stilla miljokrav i den
utstrickning det dr pakallat med hinsyn till upphandlingens art. Forslaget var
under beredning nir propositionen presenterades.

Transportomradet lyftes fram av regeringen som sirskilt viktigt vad avser
miljokrav i offentlig upphandling. Staten ska ga fore i omstillningen och
regeringen har beslutat att statliga myndigheter endast ska képa miljobilar.*
Ambitionen ir att dven ovrig offentlig sektor, statliga féretag och niringslivet
ska kunna anvinda dessa krav.

Sveriges handlingsplan for 6kade miljokrav i offentlig
upphandling

Regeringen presenterade i mars ar 2007 for riksdagen en handlingsplan
for att oka miljokrav i offentlig upphandling under de nirmaste tre aren.
Handlingsplanen vilkomnades av riksdagen utan négra tilligg.>! Bakgrunden

48 Prop. 2008/09:162, 5 141.

49 Forordning (2009:1) om miljs- och trafiksikerhetskrav fér myndigheters bilar och bilresor.
5° Miljsanpassad offentlig upphandling, skr. 2006/07:54.

5" Riksdagsskrivelse 2006/07:186.

Miljskrav i offentlig upphandling 31 RIKSREVISIONEN

47



RIKSREVISIONEN

2.5.1

32

Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

till planen var att Europeiska kommissionen uppmuntrat alla medlemslinder
att "utarbeta offentligt tillgingliga handlingsplaner for att gora sin offentliga
upphandling grénare”.*

Regeringens handlingsplan baserades pa Naturvardsverkets forslag till
handlingsplan som redovisades dr 2005.5* Planen byggde pa Naturvardsverkets
forslag, men skiljde sig pa nagra punkter nir det gillde inriktningsmalen.

I handlingsplanen beskrev regeringen miljéanpassad offentlig upphandling
som ett marknadsbaserat, kraftfullt styrmedel i arbetet med att styra samhillet
mot en langsiktig hallbar konsumtion och produktion. Regeringen ansdig att
miljokrav inte stills i den utstrickning som 4r majlig och att den offentliga
sektorn bér stilla miljékrav vid upphandling s langt som det dr mojligt enligt
LOU och gemenskapsritten.

Handlingsplanens innehdll

Handlingsplanen innehiller féljande tre inriktningsmal:

® Andelen offentliga upphandlingar med vilformulerade®* krav bor ¢ka.

® Andelen statliga ramavtal med vilformulerade krav bor dka.

® Andelen myndigheter inom stat, kommun och landsting som regelbundet
stiller vilformulerade krav bér oka.

For att nd dessa tre inriktningsmal pekade regeringen ut fyra strategiska
omraden.

Det forsta omradet handlade om statliga myndigheter, styrning och
kompetens. Regeringen angav att férordningen (1998:796) om statlig
inképssamordning borde ses 6ver i syfte att underséka férutsittningarna for
att komplettera forordningen med krav pa att stilla kostnadseffektiva och
vilformulerade miljokrav i de statliga ramavtalen. Regeringen angav vidare att
ramavtalsmyndigheterna borde ges skriddarsydda utbildningar.’s

52 Kommissionens meddelande till Europeiska radet och Europaparlamentet den 18 juni 2003
Integrerad produktpolitik, Miljépaverkan ur ett livscykelperspektiv, KOM(2003) 302 slutlig.

53 En mer miljanpassad offentlig upphandling — férslag till handlingsplan, Naturvardsverket
(rapport 5520 december 2005). Rapporten &r framtagen i samrad med Namnden for offentlig
upphandling och efter samrad Miljostyrningsradet och andra berérda aktérer.

X

Enligt Naturvardsverket innebir begreppet vilformulerade att fér den produkt miljékraven giller
ska ett visst matt av miljsprestanda vara uppfyllt eller att en viss niva pa miljdarbete ska finnas
hos leverantéren. (Miljsanpassad offentlig upphandling. En fraga om att kunna, vilja och forsta,
Rapport 6326)

Vid tiden for beslut av handlingsplanen hade ett flertal myndigheter ansvar for att sluta ramavtal
for statliga sektorn, inom utvalda produktomraden. Fr.o.m. januari 2011 har Kammarkollegiet ett i
huvudsak samlat ansvar for de statliga ramavtalen.
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Det andra strategiska omradet handlade om att engagera politiker och
beslutsfattare pa lokal och regional niva. Regeringen angav i skrivelsen att en
informationskampanj riktad till politiker och andra beslutsfattare pd lokal och
regional niva borde genomféras eftersom ledningens st6d ir en forutsittning
for att lyckas med miljoanpassad offentlig upphandling.

Det tredje strategiska omradet handlade om att sikerstilla upphandlarnas
kompetens. Regeringen foreslog bland annat att Miljostyrningsradet skulle
inritta en helpdesk och utveckla utbildningsmaterial. Regeringen skrev ocksa
att det finns en felaktig uppfattning om att LOU ir ett hinder f6r upphandlare
att stilla miljokrav. Dirfor borde ett informationsmaterial tas fram av Nimnden
for offentlig upphandling i samarbete med Miljéstyrningsradet med budskapet
att det gar att stilla miljokrav och att det ar tillitet enligt lagen.*

Det fjirde strategiska omradet handlade om att erbjuda ett effektivt och enkelt
verktyg for att underlitta for upphandlare att stilla miljokrav. Regeringen
foreslog att Miljostyrningsradet skulle utveckla det redan framtagna EKU-
verktyget”” med malsittningen att erbjuda férslag till miljokrav fér en komplett
uppsittning produktgrupper f6r offentlig upphandling. Regeringen ansag

att kravnivan pa kriterierna i verktyget var fér 1ag och for ojimn samt att
anvindarvinligheten och funktionaliteten behévde bli bittre. Regeringen
foreslog vidare att ett arbete med sa kallade spjutspetskriterier skulle pabérjas,
for att ge st6d till de upphandlare som vill stilla hogre miljokrav d4n den gingse
kravnivin.

Regeringen utsag Miljéstyrningsradet som nyckelaktér for att driva
utvecklingen av miljéanpassad upphandling framét och regeringen understrék
att samarbetet med Europeiska kommissionen var av sirskild vikt i detta
arbete. Regeringen slog ocksa fast att mal och atgirder bor foljas upp och att
handlingsplanen vid behov borde revideras. Naturvirdsverket gavs ansvaret for
att kontinuerligt félja upp utvecklingen av miljokrav vid offentlig upphandling.
Uppféljningen skulle bland annat omfatta resultaten av handlingsplanen.

56 Nimnden for offentlig upphandling avvecklades 2007 fér att dérefter inordnas i
Konkurrensverket.

g

EKU-verktyget var ett resultat av den sa kallade EKU-delegationens arbete. Verktyget var ett
internetbaserat verktyg med forslag till upphandlingskriterier for vanligt fsSrekommande produkter
i offentlig upphandling. Det riktade sig till upphandlare inom offentlig sektor. | november 2007
doptes EKU-verktyget om till Miljstyrningsradets upphandlingskriterier.
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Naturvardsverkets utvirderingar av handlingsplanen

Naturvardsverket har utvirderat arbetet med handlingsplanen aren 2007-
2009.°8 Den samlade utvirderingen ger ingen entydig bild av utvecklingen av
miljdanpassad upphandling.

For det forsta inriktningsmalet — andelen offentliga upphandlingar med
vilformulerade miljokrav bér dka — visade utvirderingen att fler upphandlingar
in tidigare innehdll ndgon form av miljokrav. Andelen siddana upphandlingar
hade 6kat fran 78 procent ar 2007 till 85 procent ar 2009. Men utvirderingen
visade ocksi att andelen upphandlingar med icke-vildefinierade krav hade 6kat,
medan upphandlingar med vildefinierade krav hade minskat fran 53 procent ar
2007 till 40 procent ar 2009.

For det andra inriktningsmalet — andelen statliga ramavtal med vilformulerade
miljokrav bor 6ka — visade utvirderingen att ramavtalen hade utvecklats i
riktning mot malet. Jamfort med ar 2007 hade 11 av 15 studerade ramavtal mer
vilformulerade miljckrav 4r2009. Nagra ramavtal som inte alls hade miljokrav
ar 2007 hade vilformulerade krav ar 2009.

Uppfoljningen av det tredje inriktningsmalet — att andelen myndigheter inom
stat, kommun och landsting som regelbundet stiller vilformulerade miljkrav
bor oka — visade att allt fler organisationer hade policy, mal och utbildning
inom miljéanpassad utbildning. Fler anvinde ocksa Miljéstyrningsradets
kriterier och fler avropade miljobista produkter fran ramavtal. Andelen
organisationer som ofta eller alltid stillde miljokrav vid upphandlingar hade
dock inte 6kat sedan ar 2007, utan var fortsatt 57 procent.

Naturvdrdsverkets forslag till ny handlingsplan

I regeringens handlingsplan fick Naturvirdsverket dven i uppdrag att vid behov
ge forslag till revideringar av planen. Naturvirdsverket redovisade ett frslag
till reviderad handlingsplan ar 2010.* Rapporten ir baserad pd myndighetens
utvirderingar av handlingsplanen for aren 2007-2009.

58 Naturvardsverket genomférde fyra utvarderingar av handlingsplanen under dessa ar:
Rapport 5997 Tar den liga sektorn miljéhinsyn vid upphandling?, Rapport 6310
Miljsanpassad upphandling i praktiken, Rapport 6327 Utvecklingen av miljokrav i den statliga
ramavtalsupphandlingen samt Rapport 6326 Miljsanpassad offentlig upphandling. En fraga om
att kunna, vilja och férstd. Den senare rapporten utgjorde det huvudsakliga underlaget till
Naturvardsverkets férslag till reviderad handlingsplan.

8

Férslag till reviderad handlingsplan for miljsanpassad offentlig upphandling, Naturvardsverket,
Rapport 6329, januari 2010.
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Organisering och ansvar for arbetet med miljékrav i
offentlig upphandling

Arbetet med miljokrav i offentlig upphandling ir férdelat pa flera departement,
myndigheter och det av staten majoritetsigda bolaget Miljéstyrningsradet.
Nedanstiende organisationsskiss beskriver de berérda departementen

inom Regeringskansliet samt de i huvudsak berérda myndigheterna och
Miljéstyrningsradet. Skissen ger inte en fullstindig bild utan omfattar frimst
de aktorer och ansvarsomraden som omfattas av denna granskning.

Figur 2.1 Skiss 6ver berérda aktérer samt ansvarsomraden

rav i offentlig upphai g

Departement [ yijjdepartementet H NéringsdepartementetH Socialdepartementet

F partementet

Férfattningar [ miljsbilsferordningen | [ LOU, LUF och LUFS |

Ovrig styrning Miljéanpassad

offentlig upp-
handling, skr. 2006/
07:54. Regeringens

handlingsplan for

Skade miljokrav

vid offentlig upp-

handling
M)I'1ndt|gt|i|.e ter Svenska Miljs- Transportstyrelsen Kammarkollegiet
och statliga styrningsradet AB  Féljer upp och Nationellt upp-
bolag (Ags till 85 % av sammanstaller utifran handlingsstod samt

staten). Regeringens  miljsbilsforordningen upphandlar statliga

expertorgan inom ramavtal

i d
upphandling: Tillsyn av LOU samt

utarbetar kriterier overgripande
och stad for hallbar  information kring
upphandling upphandling
Naturvardsverket

Féljer upp

handlingsplanen

Departement med ansvar for miljékrav i offentlig upphandling

Inget departement eller myndighet har ett uttalat samordningsansvar eller
6vergripande ansvar for styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling.

Miljodepartementet ansvarar fér Naturvardsverket och Miljostyrningsradet
samt for regeringens handlingsplan f6r ékade miljokrav vid offentlig
upphandling.
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Niringsdepartementet dr ansvarigt departement fér Konkurrensverket

och Transportstyrelsen. Konkurrensverket har ansvar for tillsyn av
upphandlingsregelverket. Niringsdepartementet har dven ansvar for
férordningen (2009:1) om miljo- och trafiksikerhetskrav f6r myndigheters bilar
och bilresor. Transportstyrelsen har ansvar for att f6lja upp férordningen och
aterrapportera till regeringen.

Socialdepartementet har ansvar for lagstiftningen pa upphandlingsomradet,
det vill séiga LOU, LUF och LUFS. Socialdepartementet har dven ansvar for
upphandlingsstodet vid Kammarkollegiet och Konkurrensverkets arbete med
offentlig upphandling.

Finansdepartementet ir ansvarigt departement for Kammarkollegiet, som
tillhandahaller nationellt upphandlingsstod. Kammarkollegiet har dven ansvar
f6r huvuddelen av de statliga ramavtalen genom Statens inkopscentral.

Miljéstyrningsradet

AB Svenska Miljostyrningsradet 4r en av huvudaktérerna i arbetet med
miljokrav i offentlig upphandling, enligt regeringens handlingsplan. Bolaget
bildades ar 1995 som huvudman och registreringsorgan i Sverige fér EU:s
miljélednings- och miljérevisionsordning (EMAS). Bolaget igs gemensamt

av staten, Sveriges Kommuner och Landsting och Svenskt Niringsliv. Staten
ar huvudigare med 85 procent av aktierna och Miljodepartementet ar
bolagsforvaltare. Agarstyrning sker genom #gardirektiv, bolagsordning och
samarbetsavtal. Miljodepartementet har en representant i Miljostyrningsradets
styrelse liksom ocksa Naturvirdsverket.

Miljostyrningsradets arbete med miljokrav i offentlig upphandling faststills

i bolagets bolagsordning och dgardirektiv. Av dgardirektivet framgar att
Miljéstyrningsradets verksamhet ska frimja en frivillig férbittring av
niringslivets och den offentliga sektorns miljoarbete. Miljéstyrningsradet ska
enligt dgardirektivet férvalta och utveckla system fér en héllbar offentlig och i
ovrigt professionell upphandling baserad pa bolagets uppdrag att administrera
det s kallade EKU-verktyget.®® Arbetet ska bedrivas i samklang med vad som
anges i regeringens skrivelse Miljéanpassad offentlig upphandling, det vill siga
regeringens handlingsplan.® I denna skrivelse har Miljéstyrningsradet getts
flera uppgifter.

60 Se not 57 for en beskrivning av EKU-verktyget. Ar 2007 doptes EKU-verktyget om till
Miljéstyrningsradets upphandlingskriterier.

&' 2006/07:54.
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En av de viktigaste uppgifterna fér Miljostyrningsradet ir att utveckla

forslag till kriterier som upphandlarna kan anviinda fér att utforma

miljokrav. Miljéstyrningsradets upphandlingskriterier syftar till att gora

det enklare f6r upphandlare att stilla miljokrav, men ocksa till att upplysa
leverantérer och anbudsgivare om vilka miljokrav som kan férekomma i en
upphandling. Upphandlaren viljer sjilv vilka milj6kriterier som ska anvindas
i upphandlingen. Upphandlingskriterierna kan laddas ned kostnadsfritt frin
Miljostyrningsradets webbplats.®? I 6vrigt informerar Miljostyrningsradet om
kriterierna via konferenser, utbildningar, samt genom ridgivning via telefon
och e-post. Kriterierna tas fram i en férankringsprocess dir olika intressenter
fran forskning, niringsliv, intresseorganisationer och offentlig sektor 6ppet
bjuds in att delta. De olika deltagarna far ingen ersittning for arbetet.
Processen med att ta fram ett kriterium kan ta fran ett halvar upp till tva ar och
avgors genom ett konsensusférfarande.®® Kriteriearbetet avslutas med en 6ppen
remissbehandling.

For nirvarande arbetar 13 heltidsanstillda, en korttidsanstilld och en
projektanstilld vid Miljéstyrningsridet. Cirka 10 av de anstillda arbetar med
kriterieframtagning och radgivning.*

En annan viktig uppgift for Miljostyrningsradet ir att, under ledning av
Regeringskansliet, delta i arbetet med att féretrida Sverige i EU-samarbetet och
i det internationella samarbetet om miljokrav vid offentlig upphandling.®

Miljostyrningsradets upphandlingskriterier

For nirvarande finns upphandlingskriterier for tio produktomraden®
pa Miljostyrningsradets webbplats.”” Dessa omfattar i sin tur en rad
underproduktgrupper.

Under varje produktomréde finns ett antal produktgrupper med tillhérande
kriteriedokument. Till varje kriteriedokument finns tillhérande information
om bakgrund och motiv. Fér nirvarande forvaltar Miljostyrningsradet 77
kriteriedokument.®® Kriterierna forvaltas och uppdateras 16pande for att

Miljéstyrningsradet har flera uppgifter utéver att utarbeta kriterier f6r miljékrav. Bland annat &r
Miljsstyrningsradet huvudman och registreringsorgan fér ett internationellt system fér miljs- och
klimatdeklarationer — det internationella EPD®-systemet.

Intervju med Miljéstyrningsradet, 2011-09-12
Uppgifter fran Miljsstyrningsradet 2011-09-12.
Skr. 2006/07:54.

Fordon och transporter, IT och telekom, stid och rengéring, gatu- och fastighet, kontor,
livsmedel, inredning och textil, energi, sjukvard och omsorg och tjanster.

http://www.msr.se/sv/Upphandling/Kriterier/, 2011-09-15.
Intervju med Miljsstymingsradet, 2011-09-12.
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anpassas exempelvis till dndringar i lagstiftning och teknisk utveckling. For
flera produkter finns kriterier utformade pé olika ambitionsnivier: basniva,
avancerad niva och spjutspetsniva. Till varje niva finns dven forslag till verifikat
som upphandlaren kan kriva for att styrka att leverantéren uppfyller kravet.

Naturvérdsverket

Naturvardsverket dr férvaltningsmyndighet pa miljdomradet for verksamhet
som rér klimat och luft, mark, biologisk méangfald, fororenade omraden,
kretslopp och avfall samt miljoévervakning och miljoforskning.® Myndigheten
ska enligt sin instruktion frimja en hallbar utveckling med utgingspunkt i den
ekologiska dimensionen. Det generationsmal och de miljokvalitetsmél som
riksdagen har faststillt ska vara vigledande i arbetet.

I samband med omliggningen av miljémaélssystemet fick Naturvardsverket

ett utokat ansvar for att samordna myndigheternas miljémalsuppfoljning
samt ansvar for den arliga rapporteringen av miljomalsarbetet.”
Naturvardsverket har dven ansvar fér informationsférsérjning och tillimpning
av sambhillsekonomiska konsekvensanalyser inom miljomalssystemet. Utéver
det har Naturvardsverket ocksd ansvar f6r uppfoljning och utvirdering av sju
enskilda miljokvalitetsmal, diribland Begrinsad klimatpdiverkan.

I regeringens handlingsplan fick Naturvardsverket i uppdrag att kontinuerligt
félja upp utvecklingen av miljokrav vid offentlig upphandling, diribland
resultaten av handlingsplanen.” Regeringen gav ocksa Naturvardsverket i
uppdrag att vid behov aterkomma till regeringen om fortsatt arbete.

Konkurrensverket

Konkurrensverket ar férvaltningsmyndighet for konkurrensfragor och
tillsynsmyndighet for den offentliga upphandlingen. Konkurrensverket ska
verka for en effektiv konkurrens i privat och offenlig verksamhet till nytta
for konsumenterna samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det
allminna och marknadens aktorer.”?

Myndigheten utévar tillsyn 6ver den offentliga upphandlingen, genomfor
utredningar pa eget initiativ, utreder inkomna tips och klagomal samt
har regelbundna kontakter med upphandlande myndigheter, leverantorer
och andra berérda aktorer. Konkurrensverket kan dven fora talan om

9 Fsrordning (2009:1476) med instruktion for Naturvardsverket.
7° Prop. 2009/10:155.

7' Skr. 2006/07:54.

72 Férordning (2007-1117) med instruktion fér Konkurrensverket.
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upphandlingsskadeavgift i domstol. En annan uppgift ir att informera om
regelverken och avgéranden i upphandlingsirenden, liksom att verka for en
enhetlig tillimpning av de nationella upphandlingsreglerna.”

I regeringens handlingsplan fér dren 2007-2009 f6r miljoanpassad upphandling
fick ddvarande Nimnden for offentlig upphandling i uppdrag att ta fram ett
informationsmaterial om miljokrav i offentlig upphandling med budskapet

att det gar att stilla miljokrav och att det ir tillatet enligt lagen.”* Arbetet skulle
genomféras i samarbete med Miljostyrningsradet. Namnden fér offentlig
upphandling avvecklades ar 2007 och inordnades sedan i Konkurrensverket.
Informationsmaterialet firdigstilldes av Konkurrensverket i juni ar 2008.”

Kammarkollegiet

Kammarkollegiet har regeringens uppdrag att utveckla och forvalta ett
nationellt upphandlingsstod samt att driva utvecklingen av elektronisk
upphandling.”® Upphandlingsstodet ska bidra till en mer effektiv,
kvalitetsmedveten och rittssiker offentlig upphandling, med fokus pa

att leverera praktiska verktyg och vigledningar som riktar sig bade till
upphandlande myndigheter och leverantorer. Stédet 4r webbaserat och finns
tillgéingligt pa Upphandlingsstod.se.

Sedan den 1 januari 2011 har Kammarkollegiet dven ansvar for
upphandlingsverksamheten inom den statliga inkdpssamordningen och
ska ingd ramavtal om varor och tjinster som ir avsedda for andra statliga
myndigheter. Dirutéver har Kammarkollegiet ansvar for upphandlingen av
ramavtal f6r den offentliga férvaltningen inom omradet informationsteknik.

Kammarkollegiet forvaltar ramavtal inom cirka sextio ramavtalsomraden.
Avtalen omfattade ar 2009 virden pa cirka 11 miljarder kronor.” Ramavtalen
uppskattas utgora totalt 40 procent av det totala virdet som upphandlas.”

73 Upphandlingsreglerna — en introduktion, juli 2010. Konkurrensverket.
74 Skr. 2006/07:54.

75 Miljskrav i offentlig upphandling, juni 2008. Konkurrensverket.
Férordning (2007:824) med instruktion fér Kammarkollegiet.

77 Intervju med Kammarkollegiet, 2011-10-05.

P4 jakt efter den goda affiren — analys och erfarenheter av den offentliga upphandlingen,
SOU 2011:73.
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Regeringens styrning och samordning
av miljokrav i offentlig upphandling

I detta kapitel beskrivs Riksrevisionens iakttagelser om regeringens styrning
och samordning av styrmedlet. Miljokrav i offentlig upphandling framhalls

av regeringen som ett betydelsefullt styrmedel for att ni etappmialet for
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan till &r 2020. Regeringen har
pekat ut handlingsplanen fér kade miljokrav vid offentlig upphandling samt
miljsbilsforordningen som centrala for arbetet. Aven den sé kallade bor-regeln
har beaktats i granskningen liksom mer generella férutsittningar for att
styrmedlet ska fungera effektivt. Fyra departement och ett flertal myndigheter
samt det av staten majoritetsigda bolaget Miljostyrningsradet ir involverade i
styrningen av och arbetet med miljokrav i offentlig upphandling.”

Riksrevisionens utgingspunkt ir att de atgirder som pekats ut som viktiga
for styrmedlets bidrag till etappmalet pa ett tydligt sitt behover inriktas
mot detta mél, for att styrningen ska fungera effektivt. For att arbetet ska
kunna genomforas effektivt behover de aktérer som pa olika sitt arbetar
med styrmedlet vara samordnade och inrikta verksamheten inte bara mot
processmal utan dven mot vergripande mal. Det kan ocksé vara en fordel
om det gir att kvantifiera styrmedlets bidrag till minskade utslipp.

Regeringens styrning genom handlingsplanen

Regeringens handlingsplan saknar hinvisning till klimatmalen och

6vriga miljokvalitetsmal. Eftersom inriktningsmaélen i handlingsplanen ar
processinriktade gir det heller inte att veta om 6kad maluppfyllelse leder till
att stérre andel av upphandlingarna resulterar i kép av miljéanpassade varor
och tjinster. Dirmed siger 6kad maluppfyllelse inte nagot om i vilken grad
styrmedlet har lett till minskad miljopaverkan. Sasom malen ir utformade

i planen gar det heller inte att, utifran uppfsljningen av malen, kvantifiera
miljopaverkan.

79 En organisationsskiss 6ver olika aktérers ansvar finns i figur 2.1, kap 2.
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Handlingsplanen behandlar inte etappmalet fér ér 2020

I handlingsplanen finns inte ndgon hinvisning till varken

miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan eller till etappmalet for ar

2020 for detta miljokvalitetsmal. Det finns heller ingen hinvisning till

6vriga miljokvalitetsmal. Etappmalet beslutades dock forst ar 2009, medan
handlingsplanen presenterades redan ar 2007. Handlingsplanen kunde séledes
inte finga upp inriktningen i klimatpropositionen.

I Naturvardsverkets forslag till reviderad handlingsplan framférdes att
arbetet med miljokrav i offentlig upphandling borde inriktas mot klimat,
dock nimns inte miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdaverkan specifikt

i forslaget. Naturvardsverkets forslag om tydligare inriktning mot klimat
baserades heller inte pa att miljokrav i offentlig upphandling framhalls som
ett centralt styrmedel i regeringens klimatproposition.® Diremot skriver
Naturvardsverket att offentlig upphandling ska bidra till att nd de svenska
klimatmalen.® Naturvardsverket foreslog inriktningen mot klimat eftersom
myndigheten anser att en tydligare prioritering i handlingsplanen skulle
underlitta for upphandlarna att komma i ging med att stilla miljokrav.®
Hur inriktningen mot klimat i praktiken borde utformas framgar inte tydligt
av Naturvardsverkets forslag.

Naturvardsverkets forslag till reviderad handlingsplan har inte antagits av
regeringen, utan arbetet med miljokrav ska fortsitta enligt inriktningen i
den férsta handlingsplanen som avsag perioden 2007-2009.%

Inriktningsmdlen i handlingsplanen ger inte underlag for att
berikna klimatpdverkan

Handlingsplanen f6r 4ren 2007-2009 innehaller tre inriktningsmal. Inget av
dessa inriktningsmal ger underlag for att f6lja upp hur manga upphandlingar
som resulterar i kop av miljdanpassade produkter. Miljokravet kan vara
vilformulerat, men om det 4r utformat som ett utvirderingskrav och 4r lagt
viktat i férhallande till 6vriga utvirderingskrav i férfrigningsunderlaget, som
till exempel priset, fir kravet inte genomslag i upphandlingen. Uppféljning
av maluppfyllelse enligt handlingsplanen kan dirmed inte heller ge underlag
for att berikna klimatpaverkan eller annan miljopaverkan som féljer av att
miljokrav stillts.

Intervju med Naturvardsverket, 2011-09-09.

-4

dorad handl; fi

Férslag till revi ingsplan fér miljsanpassad offentlig upphandling, Naturvardsverket,
Rapport 6329, januari 2010, s 16.
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Intervju med Naturvardsverket, 2011-09-09.

&

Intervju med Socialdepartementet och Miljsdepartementet, 2011-09-06.
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Malen indikerar inte heller vad som kan vara en relevant andel upphandlingar
att stilla miljokrav i. Miljéstyrningsradet menar att det inte ir relevant att
stilla miljékrav i alla upphandlingar, eftersom inte alla upphandlingar har
miljopaverkan.®

Regeringen ville ha 6ppnare inriktningsmal i handlingsplanen

Det forslag till handlingsplan som Naturvirdsverket tog fram skiljer sig pa vissa
punkter fran den handlingsplan som regeringen presenterade for riksdagen ar
2007 och som fortfarande giller.

I Naturvardsverkets forslag till handlingsplan for aren 2007-2009 framférdes att
konsumtionsmal borde utformas for ett antal produktgrupper. I ett forsta skede
ansag Naturvardsverket att konsumtionsmal borde utformas for personbilar,
elenergi och belysning och myndigheten féreslog ett antal konkreta mal for
dessa produktgrupper. Valet av produktgrupper utgick fran att produkten
skulle bidra till minskad miljobelastning och dirmed kunna bidra till centrala
miljokvalitetsmal som Begrinsad klimatpaverkan.

Naturvardsverket motiverade sitt férslag till konkreta konsumtionsmal med
att det skulle férenkla och konkretisera upphandlarnas arbete med miljokrav
samt underlitta arbetet med uppfoljning och utvirdering. Naturvardsverket
menade att uppdraget till offentlig sektor att stilla miljokrav i upphandlingar
kunde upplevas som diffust och limnade mycket arbete at varje enskild
upphandlande myndighet. De flesta remissinstanser var positiva till forslaget
om konsumtionsmal.

Regeringen valde dock att inte ha med utpekade produktgrupper i
handlingsplanen. Anledningen var att Naturvardsverket inte kunde redovisa
tillrickligt detaljerade konsekvensanalyser.® Regeringen pekade dven pa

att kommuner, landsting och statliga myndigheter inte alltid upphandlar
samma typ av produkter och att det dirfor kanske var limpligare att hitta
konsumtionsmal fér olika upphandlare. Regeringen angav att en limplig
vig kunde vara att Miljéstyrningsradet anpassade sin radgivning genom att
utforma "paket” till olika anvindare.®

Regeringen gav vidare Miljostyrningsradet i uppdrag att utreda ytterligare
konsumtionsmal pa produktniva. Miljostyrningsradet foreslog ett
konsumtionsmal fér nya byggnader och en skirpning av Boverkets byggregler.
Regeringen gav med anledning av detta tvd uppdrag till Boverket om skirpta

84 Intervju med Miljsstyrningsradet, 2010-09-06 och Naturvardsverkets forslag till handlingsplan
fér aren 2007-2009.

35 Intervjuer med Miljsdepartementet 2011-03-24 och Naturvardsverket 2011-03-29.

86 Prop. 2008/09:162.
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energikrav for nya byggnader, och krav for ombyggnad. Som en f6ljd av dessa
uppdrag kommer skirpta energikrav for nya byggnader att trida i kraft den

1 januari 2012, med en ettarig évergangsperiod. Boverket har dven tagit fram
foreskrifter med bindande krav vid 4ndring (ombyggnad) i befintlig bebyggelse,
som ocksd trider i kraft den 1 januari 2012.

Naturvardsverket hade i forslaget till handlingsplan dven foreslagit konkreta
procentsatser for det andra och tredje inriktningsmalet.*” Regeringen

bedomde i sin skrivelse att bestimda procentsatser kriver en bittre analys av
hur stor andel miljokrav vid upphandlingar som ir realistisk att uppna och
uppskattningar av vad olika andelar kan ha f6r kostnader och nytta. Regeringen
avstod darfor fran att ange bestimda procentsatser.

Utvdrderingarna av malen i handlingsplanen ger inte underlag for att
berdkna miljépaverkan

Naturvardsverket har genomfort flera utvirderingar av miljokrav i offentlig
upphandling, i enlighet med uppdraget i regeringens handlingsplan.® Ingen
av dessa utvirderingar har dock fokuserat pa vilken miljépaverkan som
styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling har, utan har inriktats pa i vilken
grad inriktningsmaélen samt malen for de fyra strategiska satsningsomridena

i handlingsplanen har natts. Sa som malen ir utformade ger de inte heller
underlag for att dra slutsatser om i hur stor utstrickning stillda miljokrav
faktiskt har fatt genomslag i upphandlingen. Utvirderingarna av dessa mal ger
dirmed inte heller underlag for att dra slutsatser om vilka effekter pa miljén
som styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling har haft.®

Naturvardsverket framhaller att fraigan om att berikna effekter av styrmedlets
paverkan pa miljon har diskuterats flera ginger. Men sadana berikningar
har inte 1atit sig genomféras eftersom det finns sa lite statistik om offentlig
upphandling.*®

Oklarheter om handlingsplanen

Regeringens handlingsplan for kade miljokrav i offentlig upphandling
6verlimnades till riksdagen i mars ar 2007 och innehsll bedomningar av det
aktuella liget samt mal fér de tre kommande 4ren.” Mot bakgrund av forslagen

2

Andelen statliga ramavtal med vilformulerade krav bér ka samt Andelen myndigheter inom stat,
kommun och landsting som regelbundet stiller valformulerade krav bor 6ka.

®
&8

Rapport 5997; 6310; 6326 och 6327.

o
&

Se kapitel 2 och 3 fér en nidrmare beskrivning av handlingsplanens inriktningsmal.
9° Intervju med Naturvardsverket, 2011-03-29.
9" Skr. 2006/07:54.
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i budgetpropositionen ar 2007 beviljade riksdagen medel fér aren 2007,
2008 och 2009 for att stirka arbetet med miljékrav i offentlig upphandling.
I handlingsplanen ingick uppdrag till olika aktorer, som genomférdes inom
de tre ren. Naturvardsverket presenterade i januari ar 2010 ett forslag till
reviderad handlingsplan f6r miljokrav i offentlig upphandling.

Otydligt att forslag till reviderad handlingsplan avskrivits

Naturvardsverkets forslag till reviderad handlingsplan beslutades inte av
regeringen utan férslaget avskrevs mot budgetpropositionen fér ar 2011,
enligt uppgift fran Miljédepartementet och Socialdepartementet.”

1 budgetpropositionen star féljande: "Naturvardsverket har utvirderat arbetet
med regeringens handlingsplan fér miljokrav vid offentlig upphandling.

I rapporten "Forslag till reviderad handlingsplan f6r miljsanpassad offentlig
upphandling” bedomer verket att arbetet med handlingsplanen fortloper vil
och bér fortsitta i samma riktning.””

Skilen for att inte anta forslaget till reviderad handlingsplan var bland annat
att ett arbete mot klimat redan hade inletts genom att Miljéstyrningsradet i
juni ar 2010 beslutade att inleda ett arbete med att ta fram utvirderingskriterier
med inriktning mot klimat. Miljédepartementet menar ocksa att inférandet av
bér-regeln i upphandlingsregelverket har stirkt forutsittningarna for arbetet
med miljokrav i offentlig upphandling.* Ytterligare ett skil till att inte anta en
ny handlingsplan var att det pagick utredningar inom omréadet. Sammantaget
innebar detta att férslaget till ny handlingsplan avskrevs.”

Otydligt vilka uppdrag som giller

I intervjuer med foretridare fér Naturvardsverket och Miljéstyrningsradet har
det framkommit att de fatt information fran Miljédepartementet om att den
forsta handlingsplanen fortfarande giller. Diremot har beslutet om avskrivning
av forslag till reviderad handlingsplan i budgetpropositionen f6r ar 2011 inte
varit tydligt for dem.

Det ir otydligt for Naturvardsverket om det uppféljningsansvar som ges i
handlingsplanen 2007-2009 fortsatt giller. Enligt uppgift frin Naturvardsverket
ligger arbetet med uppfsljning av handlingsplanen nere.*® Naturvirdsverket
pekar pa att myndigheten inte fatt anslag tilldelat f6r sddan uppfsljning, vilket
den fatt tidigare ar.

92 Intervju med Socialdepartementet och Miljédepartementet, 2011-09-06.

9

Prop. 2010/11:1, UO 20,5 38.
9

S

Intervju med Miljsdepartementet, 2011-10-11

g

Intervju med Miljsdepartementet, 2001-10-11

©
=N

Intervju med Naturvardsverket 2011-09-09.
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Konkurrensverket anger att myndigheten inte fitt tydliga besked om att
handlingsplanen fortfarande giller.” Det informationsuppdrag som verket
fick genom davarande Nimnden fér offentlig upphandling avrapporterades
ar 2008. Konkurrensverket har inte fatt ndgra nya uppdrag kopplade till
handlingsplanen.

Miljostyrningsradet har delvis borjat arbeta utifran Naturvirdsverkets forslag
till reviderad handlingsplan om att inrikta arbetet med miljokrav i offentlig
upphandling mot klimat. Miljostyrningsradet har dven gjort en omprioritering
av sina resurser i enlighet med detta forslag genom att ligga mer tid pa arbete
med utbildnings- och informationsinsatser. Miljostyrningsridets styrelse har
tagit beslut om denna nya riktning.”

Miljéstyrningsradets upphandlingsstod dr inte tydligt inriktat mot
klimatmalet eller andra miljokvalitetsmal

For att stédja upphandlarna i att stilla miljokrav har Miljéstyrningsradet tagit
fram upphandlingskriterier for tio produktomraden som i sin tur omfattar ett
antal produktgrupper. Upphandlingskriterierna bestar av forslag till miljokrav
som kan anvindas vid upphandling av varor, tjinster och entreprenader.

Miljostyrningsradets information ger dock liten viigledning om vilka av
dessa produktgrupper som ger storst klimat- eller miljévinst. Det framgar
heller inte tydligt av Miljéstyrningsradets information pa vilken grund de tio
produktomradena har valts.

Miljostyrningsradet inledde i juni ar 2010 ett arbete med att utarbeta klimatkrav
for i forsta hand nya och reviderade produktgrupper. Forindringen innebir att
extra utvirderingspoing ska kunna ges till en leverantér som kan visa pa en
koppling mellan produkten och produktens klimatnytta. Detta klimatkrav blir
alltsa ytterligare ett utvirderingskrav, som upphandlarna ska kunna anvinda.”

Agardirektivet for Miljostyringsradet dr inte uppdaterat

I Milj6styrningsradets dgardirektiv anges att bolagets arbete med miljokrav
vid offentlig upphandling ska bedrivas i samklang med vad som anges i
regeringens handlingsplan.'® Enligt dgardirektivet giller det frimst for
aren 2007-2009. Eftersom regeringen inte har fattat beslut om nagot nytt
dgardirektiv giller direktivet fortsatt. Enligt uppgift frin Miljodepartementet
pagar en Gversyn av dgardirektivet.'”

97 Intervju med Konkurrensverket, 2011-10-10.

98 Protokoll fran Miljostyrningsradets styrelse 3 juni 2010 (protokoll 3-10).

99 Intervju med Miljéstyrningsradet 2011-09-12.

100 Agardirektiv till AB Svenska Miljéstyrningsradet, Miljsdepartementet 2007-03-13.
9! E-postmeddelandemeddelande fran Miljédepartementet, 2011-10-14.
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Regeringens dterrapportering till riksdagen om arbetet med
handlingsplanen innefattar inte hur mdlen uppfylls

I budgetpropositionen f6r ar 2011 skriver regeringen att "Naturvardsverket
bedomer att arbetet med handlingsplanen fortléper vil och bor fortsitta i
samma riktning”.!”? Regeringens skrivning 6verensstimmer dock inte helt
med Naturvardsverkets rapportering i myndighetens férslag till reviderad
handlingsplan.'® Hir ges delvis en annan bild av arbetet med handlingsplanen,
som till exempel att andelen vilformulerade krav minskar i stillet for att 6ka.

Naturvardsverkets skriver i frslaget till reviderad handlingsplan att
myndighetens utvirderingar visar att regeringens handlingsplan férvisso
fokuserar pd ritt omraden — styrning och stéd — men att det kvarstar problem
nir det giller osikerhet och politiskt engagemang.’*

I redovisningen av de tre inriktningsmalen i handlingsplanen konstaterar
Naturvardsverket att endast ett mal har uppnatts fullt ut. Det giller malet om
att andelen statliga ramavtal med vilformulerade krav bér 6ka. Malet om att
andelen offentliga upphandlingar med vilformulerade krav bor 6ka har inte
uppfyllts. Fler upphandlingar 4n tidigare innehaller miljékrav som ir svagt
specificerade. Malet om att andel myndigheter inom offentlig sektor som
regelbundet stiller vilformulerade miljokrav bor 6ka visar inte nagon entydig
utveckling. Allt fler upphandlande myndigheter har policy, mal och utbildning
inom miljdanpassad upphandling. Fler anvinder ocksd Miljostyrningsradets
kriterier och fler avropar miljobasta produkter fran ramavtal. Samtidigt ar
andelen som uppger att de alltid eller oftast stiller miljékrav of6rindrad,

det vill siiga 57 procent.

Naturvardsverket pekar ocksa pa att versynen av forordningen (1998:796)
om statlig inképssamordning inte har genomforts. I handlingsplanen
framforde regeringen att forordningen borde ses 6ver i syfte att underséka
forutsittningarna fér att komplettera férordningen med krav pa att stilla
kostnadseffektiva och vilformulerade miljokrav i de statliga ramavtalen
Gverenskomna inom den statliga inképssamordningen.'® Atgirden skts,
enligt Naturvardsverket, pa framtiden i avvaktan pa slutbetinkandet om nya
upphandlingsregler. Regeringen har dnnu inte genomfért ndgon 6versyn av
forordningen om statlig inképssamordning.'*

192 Prop 2010/11:1, UO 20,5 38.

193 Forslag till reviderad handlingsplan for milisanpassad offentlig upphandling, Naturvardsverket,
Rapport 6329, januari 2010.

94 Naturvardsverkets utvérdering har identifierat tre grundlaggande faktorer som avgérande fér om
miljskrav stills eller inte i upphandlingar. Dessa &r politisk vilja, osikerheter om regelverket och
individuellt engagemang.

195 Skr. 2006/07:54, s 15.
196 Intervju med Socialdepartementet, 2011-09-06.
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Regeringens styrning genom miljébilsférordningen

I klimatpropositionen framhalls transportomradet som sirskilt viktigt vad
giller miljokrav i offentlig upphandling.'”” Regeringen betonar att staten ska
gd fore och att ytterligare steg mot en klimateffektiv fordonspark tagits genom
férordningen (2009:1) om milj6- och trafiksikerhetskrav for myndigheters
bilar och bilresor. Sedan ar 2009 innehéller férordningen krav pa att statliga
myndigheter endast ska képa miljéfordon.

Miljobilsférordningen har successivt skirpts fran ar 2004 da krav fanns pa att
minst hilften av de personbilar som en statlig myndighet koper eller leasar
under ett kalenderér ska vara miljobilar. Ar 2005 inférdes krav pa minst

75 procent miljébilar och ar 2008 skirptes kravet ytterligare till 85 procent
miljobilar.

Kravet pa att kopa eller leasa miljobil giller inte personbilar med fler dn fyra
sittplatser utover forarplatsen, utryckningsfordon och fordon som anvinds

i spaningsverksamhet inom Polisen, Tullverket eller Kustbevakningen.

For utryckningsfordon giller dock att minst 50 procent ska vara miljobilar.
Kravet pd miljobil giller heller inte personbilar som ir sirskilt anpassade

for personskydd. Ar 2009 inférdes i forordningen dven mojligheten for
myndigheter att dberopa sirskilda skil for att inte kopa miljébil, dven i andra
fall 4n de undantag som férordningen nimner.

Miljobilsférordningen omfattar samtliga myndigheter under regeringen.
Myndigheterna ska senast den 1 mars varje ar limna en redogérelse till
Transportstyrelsen 6ver sina inkép, sin leasing och sina upphandlingar
under det foregiende kalenderaret. Transportstyrelsen ska sedan limna
en uppf6ljning av myndigheternas redogérelser till regeringen senast
den 1 april varje ar. Niringsdepartementet dr ansvarigt departement for
miljsbilsférordningen.

Aterrapporteringen fran myndigheterna brister

I Transportstyrelsens senaste redogorelse framkommer att det varit svart

att uppna full inrapportering fran inrapporteringsskyldiga myndigheter.

Ar 2009 rapporterade 74 procent av myndigheterna och ar 2010 rapporterade
91 procent. Transportstyrelsen pekar i sin redogérelse till regeringen pa att det
dr anmirkningsvirt att nistan en tiondel av myndigheterna inte rapporterat in
svar till Transportstyrelsen, da bortfallet dven avser nagra myndigheter som

197 Prop. 2008/09:162, s 142. Bet.2008/09:M)U, rskr. 2008/09:300.
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har kopt fordon under ar 2010.1% Transportstyrelsen har f6rsokt underlitta

inrapporteringen for inrapporteringsskyldiga myndigheter och upprittade

2009 ett rapporteringsverktyg kallat FRIDA. Uppgifterna i FRIDA:s databas
bestar av fordonsdata fran Transportstyrelsens vigtrafikregister. Trots detta
inrapporteringsverktyg har det varit svart att nd full inrapportering.

Genom en indring i miljobilsférordningen i oktober ar 2010 fortydligades
uppdraget till Transportstyrelsen fran att gora en sammanstillning till att gora
en uppfoljning. Det dndrade uppdraget innebir, enligt Niringsdepartementet,
att Transportstyrelsen getts storre majlighet att f6lja upp och analysera
resultatet av férordningen. Niringsdepartementet tar upp bristande
aterrapportering i myndighetsdialogen med de myndigheter som ir berérda
och som ligger under departementet. Niringsdepartementet har enligt uppgift,
mot bakgrund av att Transportstyrelsens forindrade uppdrag fortfarande ir
relativt firskt, dnnu inte vidtagit ndgra atgirder for att sikerstilla att bristande
aterrapportering tas upp med berérda myndigheter som sorterar under andra
departement.'®

Andelen képta och leasade miljobilar visar ingen tydlig trend

Syftet med miljobilsférordningen ir att andelen miljéanpassade och trafiksikra
bilar'"® ska 6ka samt att staten ska ga fore i omstillningen till en klimateffektiv
fordonspark.!! Samtidigt finns det flera undantag i forordningen och sedan

ar 2009 méjlighet fér en myndighet att dberopa sirskilda skal till att inte képa
eller leasa miljobil. Mojligheterna till undantag kan paverka hur stor andel
miljobilar som faktiskt kops eller leasas.

Riksrevisionen har bett Transportstyrelsen sammanstilla uppgifter om statens
kép och leasing av miljobilar mellan dren 2006 och 2010."? Sammanstillningen
visas i tabell 3.1.

198 Transportstyrelsens uppféljning av myndigheters inkép av bilar och upphandling av bilresor enligt
SFS 2009:1. Beteckning TSV 2011-1456.

99 Intervju med Niringsdepartementet 2011-09-23.

"1° Transportstyrelsens uppf8ljning av myndigheters inkép av bilar och upphandling av bilresor enligt
SFS 20091, beteckning TSV 2011-1456.

™ Prop. 2008/09:162.
"2 Transportstyrelsen saknar fullstandiga uppgifter fér ar 2006.
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Tabell 3.1 Statliga myndigheters kop och leasing av personbilar (PB) och miljobilar (MB),
antal och andelar, samt uppfyllande av krav i férordning. Aren 2006-2010.

Ar PB som Totalt  Antalképta  Antal  Andel képta Andel képta Krav pé andel
uppfyller krav antal ochleasade kopta ochleasade och leasade MB enligt
iférordning  képtaoch PB undan- och MB MB av totalt  férordning
(inklusive leasade  tagnafrin leasade (ndrundan-  képta och vid respek-
undantag och PB MB-kravet MB tag riknas leasade PB tive ar
sarskilda skal) bort)
2006 1305 910 70 % 75%
2007 90 % 1281 358 799 87 % 62 % 75 %
2008 95 % 1366 464 8n 90 % 59 % 85%
2009 93 % 646 163 431 89 % 67 % 100 %
2010 87 % 1258 313 777 82 % 62 % 100 %

Kéilla: Transportstyrelsen

Sammanstillningen visar att for dren 2007 och 2008 har mélen for andelen
miljbilar i forordningen uppfyllts, nir de bilar som 4r undantagna fran
miljobilskravet riknas bort frin totalt antal kopta och leasade personbilar.

For aren 2009 och 2010 har dock inte maélet i férordningen uppnatts, dven nir
de bilar som ir undantagna fran férordningens miljobilskrav riknats bort.
Dessa ar fanns krav pa 100 procent miljobilar. Sammanstillningen visar ocksa
att trots att kraven pa andel miljébilar successivt skirpts under de senaste dren
sd visar utvecklingen 6ver andel kopta och leasade miljobilar ingen tydlig trend.
Regeringens ambitionshéjning om hundra procent miljobilar har dirmed
innu inte gett avsedd effekt. Det 4r oklart om den uteblivna 6kningen beror
pa utdkade méjligheter till undantag fran férordningen, att férordningens
miljobilskrav inte f6ljs av inrapporteringsskyldiga myndigheter eller pa brister
iinrapporteringen.

I sammanstillningen redovisas dven kopta och leasade miljobilar som andel
av samtliga képta och leasade bilar. Denna bild ir viktig eftersom den visar
omfattningen av sirskilda skil och undantag samt bilar som borde uppfylla
miljobilskraven men av nigon anledning inte gér det. Om férordningen har
for langtgaende moijligheter till undantag och sirskilda skal far
férordningen inte avsedd effekt vad giller krav pa hogre andel miljobilar.
Niringsdepartementet har framhallit att det ar viktigt att flja upp den
mojlighet som inférdes i forordningen ar 2009 om méjlighet att dberopa
sirskilda skil."* Denna mojlighet far inte anvindas som kryphal for en
myndighet att inte kdpa eller leasa en miljsbil.

"3 Intervju med Niringsdepartementet, 2011-03-23.
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Transportstyrelsen har i sammanstillningen av underlaget till tabell 3.1
upptickt en del brister i underlaget i tidigare uppfoljningar av férordningen.
Bristerna medfor att vissa uppgifter i tabellen inte 6verensstimmer med
uppgifter i tidigare inlimnade sammanstillningar och uppf6ljningar

fran Transporstyrelsen till regeringen. Transportstyrelsen har meddelat
Riksrevisionen att detta kommer att patalas for regeringen i myndighetens
kommande uppf6ljning.""* Transportstyrelsen har dven papekat for
Riksrevisionen att inrapporterade siffror fér ar 2009 ir osikra.'

Miljobilsfrordningen har fatt genomslag bland landsting och
kommuner

I klimatpropositionen skriver regeringen att ambitionen ir att de krav som
stills i miljobilsférordningen dven ska kunna anvindas av kommuner,
landsting, statliga foretag och niringslivet. Riksrevisionens granskning visar
att milj6bilsforordningen anvinds i stor utstrickning nir landsting och
kommuner koper miljébilar. Riksrevisionen har inte undersékt om motsvarade
utveckling gt rum bland statliga foretag eller i niringslivet.

Manga intervjuade upphandlare lyfter fram férordningen som ett bra sitt
att arbeta med miljékrav och att den bidrar till att forenkla arbetet. Flera
upphandlare framhaller att det dr en férdel nir staten gar fére och nir
miljékravet finns i férordning. Da kinner sig upphandlarna trygga med att
kravet 4r vil forankrat samt att det finns en vl utvecklad marknad. Aven
Naturvardsverket har lyft fram miljébilsforordningen som ett exempel pa
en centralt formad riktlinje som fatt stort genomslag dven i kommuner och
landsting.®

Spridningseffekten av férordningen till kommuner och landsting styrks av
det statistikunderlag Riksrevisionen har tagit fram om offentliga sektorns
miljobilsinnehav, se avsnitt 4.7.

Regeringens samordning av arbetet med miljokrav

Ett flertal departement, myndigheter och Miljéstyrningsradet dr pa nagot sitt
involverade i arbetet med milj6krav i offentlig upphandling. Styrmedlet beror
ménga sakomraden och omrédet ir i stark utveckling med nya tillkommande

"4 E-postmeddelande fran Transportstyrelsen, 2011-09-20.
"5 E-postmeddelande fran Transportstyrelsen, 2011-10-30.

"6 Forslag till reviderad handlingsplan for miljoanpassad offentlig upphandling, Naturvardsverket,
Rapport 6329, januari 2010, s 16.
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uppgifter, direktiv och mal, inte minst fran EU. Regeringen har dock inte
utpekat nagot sirskilt ansvar for att samordna arbetet med miljékrav inom
Regeringskansliet eller pA myndighetsniva.

Flera aktorer har dessutom ansvar for att ge upphandlingsstdd till offentliga
upphandlare (se kapitel 2). Statskontoret har pa regeringens uppdrag utrett hur
upphandlingsstédjande verksamheter i statlig regi kan samordnas."” Malet
med dversynen var att minska splittringen av det statliga upphandlingsstodet
for att bittre kunna ta tillvara den offentliga upphandlingens tillvixtpotential.
Statskontorets slutsats var att den nuvarande organisationen f6r
upphandlingsstod inte dr optimal och till viss del hindrar en utveckling av
verksamheten.!®

I september ar 2011 utsag regeringen en sirskild utredare med uppdrag att
utreda hur upphandlingsstodet bér samordnas i syfte att 6ka kompetens,
tillgidnglighet, enhetlighet och synlighet gentemot upphandlingsmarknadens
aktorer.""? Stodet ska bidra till att stirka kompetensen hos bade upphandlande
myndigheter eller enheter och leverantorer. Enligt direktivet bér detta i forsta
hand ske genom att samordna den upphandlingsstédjande verksamheten
inom ramen f6r en befintlig myndighet. Om ingen befintlig myndighet
skulle visa sig limplig kan utredaren dven dverviga inrittandet av en ny
myndighet. Utredaren ska bland annat se 6ver vilka verksamheter som

bor samordnas och ekonomiska och personella konsekvenser av detta.
Regeringen hinvisar i direktivet till budgetpropositionen for 2011 dir
regeringen gjorde bedomningen att ett samlat upphandlingsstod bér bidra till
att sprida hjilpmedel som viger samman och balanserar angeligna politiska
6nskemal om bland annat en hallbar utveckling for milj6 och samhalle,

smd och medelstora féretags medverkan samt innovationsfrimjande klimat
vid upphandlingar.' Enligt direktivet berérs frimst Kammarkollegiet och
Konkurrensverket av utredningen, medan Miljostyrningsradet berors i viss
mén. Miljostyrningsradets arbete med att utveckla och uppdatera konkreta
miljokriterier for olika produktgrupper omfattas inte av uppdraget. Uppdraget
ska redovisas senast den 1 mars 2012.

Informationen till upphandlare dr inte samstimmig

For upphandlare och beslutsfattare ir det av stor vikt att den information som
ges om upphandling av ansvariga myndigheter och Miljostyrningsradet ar sa

"7 Dir. 2010:86.

"8 En ny upphandlingsmyndighet, rapport 2010:23, Statskontoret.
9 Dir. 2011:78.

12 Prop. 2010/11:1 UO 2.
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tydlig och samstimmig som méjligt. Om informationen inte 4r samstimmig
riskerar detta att skapa otydlighet och en osikerhet, vilket i sin tur kan minska
effektiviteten i det praktiska upphandlingsarbetet.

Miljostyrningsradet uppmanar till att stilla miljokrav

P4 sin webbplats lyfter Miljostyrningsradet fram tre huvudskal till

varfor det dr viktigt med miljéanpassad upphandling: Det finns en stark
miljépolitisk férankring genom regeringens handlingsplan och den inférda
bér-regeln i LOU. Vidare stimulerar miljokrav i offentlig upphandling
utvecklingen av ny miljteknik genom att stimulera ekonomisk utveckling
och tekniska innovationer. Miljéstyrningsradet lyfter ocksd fram att det dr
sambhillsekonomiskt motiverat att stilla miljokrav. Relevant stillda miljékrav
kan bidra till en vil forrintad samhillsnytta, enligt Miljéstyrningsradet.’!

I en informationsbroschyr fran Miljéstyrningsradet riktad till upphandlare
motiveras varfér miljokrav ska stillas och hur detta kan géras.'? Broschyren
innehaller konkreta exempel pa miljokrav som ir mojliga att stilla och
beskriver dven radets upphandlingsverktyg. Miljostyrningsradet slar fast

att det i de allra flesta fall gar att stilla miljokrav, och samtidigt uppfylla
upphandlingsreglerna.

Konkurrensverket betonar vikten av att éverviga nir det dr befogat att
stilla miljokrav

Konkurrensverket fick i regeringens handlingsplan f6r 2007-2009 uppdraget
att ta fram ett informationsmaterial i samarbete med Miljéstyrningsradet.
Uppdraget var att lyfta fram budskapet att det gar att stéilla miljokrav och att det
ar tilltet enligt lagen.'?® Informationsskriften presenterades i juni r 2008 och
vinder sig till offentliga upphandlare.’

T augusti dr 2011 presenterade Konkurrensverket en ny informationsskrift om
miljshidnsyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling.’” Den nya skriften ir
en uppdatering av den tidigare informationsskriften och ska ersitta denna.'2
Konkurrensverket skriver att syftet med informationsskriften ir att "belysa
vikten av att upphandlande myndigheter och upphandlande enheter 6verviger

21

http://www.msr.se/sv/Upphandling/Varfor-miljoanpassad-upphandling/, 2011-10-18.
122 Still miljokrav!, Informationsskrift fran Miljsstyrningsradet.

23 | handlingsplanen var det Namnden fér offentlig upphandling som fick uppdraget.
Namnden inordnades i Konkurrensverket r 2007.

24 Miljokrav i offentlig upphandling, Konkurrensverket 2008.
25 Miljohdnsyn och sociala hinsyn i offentlig upphandling, Konkurrensverket 2011.
126 |ntervju med Konkurrensverket 2011-10-10.
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om, hur och nir det dr limpligt och befogat att ta miljshinsyn och sociala
hinsyn i offentliga upphandlingar”. Skriften ger ocksé information om hur
bestillarkrav kan utformas for att vara forenliga med upphandlingsreglerna.

I skriften finns ocksd en hinvisning till bér-regeln. Konkurrensverket
framhaller att bor-regeln syftar till att skapa incitament for upphandlande
myndigheter att integrera miljéhidnsyn och sociala hinsyn i sina
upphandlingar. Konkurrensverket skriver att ”frigan om nir sidana hinsyn
ir motiverade ska inte bara bedémas utifrin miljomissiga eller sociala
faktorer, utan ocksa om nir det dr rimligt med tanke pa vilka resurser och
kostnader som behdvs for att kontrollera och félja upp kraven. Upphandlande
myndigheter behdver ocksa inventera andra tillgingliga atgarder som kan
uppfylla samma syfte.” I informationsskriften till upphandlare skriver
Konkurrensverket vidare att myndigheten "har féreslagit att bor-regeln bor
upphivas pd grund av att bestimmelsen har ¢kat regelbérdan och minskat
tydligheten i upphandlingsregelverket”. Konkurrensverkets uppdaterade
informationsskrift utarbetades inte i samverkan med Miljostyrningsradet.'””

Vilka férutsittningar behéver upphandlaren?

Upphandlaren ir central i arbetet med miljokrav i offentlig upphandling.

Det ir upphandlaren som "bir” styrmedlet och det 4r dirfor viktigt att beskriva
hur upphandlaren uppfattar forutsittningarna for att bedriva ett effektivt arbete
med miljokrav. Riksrevisionen har under granskningen intervjuat upphandlare
inom kommun, landsting och stat samt ramavtalsansvariga upphandlare for
dessa sektorer.

De upphandlare som Riksrevisionen har intervjuat ir samstimmiga i att
arbetet med miljokrav i offentlig upphandling numera ingir som en naturlig
del i arbetet. Mdnga upphandlare anvinder miljgkrav for att uppna lokala
miljémal och dven for att hantera lokala miljohilsoproblem.!?® Att stilla
miljokrav upplevs inte som en pilaga utan ses som ett krav bland andra i
upphandlingen. Samtidigt framhaller de flesta upphandlare att det dr svart att
stilla miljokrav och att uppfoljningen av savil miljokrav som andra krav inte
sker i den omfattning som den borde. En del upphandlare lyfter ocksa fram att
det dr sirskilt svart att stilla krav pa och folja upp hur produkten tillverkas.

27 E-postmeddelandemeddelande fran Konkurrensverket, 2011-10-12.

128 Ett exempel pa miljokrav som anvinds for att minska lokala miljérelaterade halsoproblem ar att
upphandla handskar till sjukhus som inte innehaller &mnen som kan skada handerna.
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De intervjuade upphandlarna pekar pa flera grundliggande forutsittningar
som maste vara uppfyllda for att de ska kunna och viga stilla miljékrav.

Det handlar frimst om vikten av ledningens stéd, vikten av upphandlingsstod
och férenkling, vikten av att kompetens och resurser finns samt vikten av ett
tydligt rittslige.

Ledningens stod en forutsittning

Miénga upphandlare framhaller stodet fran organisationens ledning som en
viktig férutsitining for att driva frigan om miljokrav i organisationen. Stodet
kan till exempel ha form av en miljépolicy eller upphandlingspolicy dir det
tydligt framgar att organisationen ska stilla miljékrav i sina upphandlingar.
Nir detta stéd finns dr det ocksa littare att arbeta med miljokrav i
upphandlingarna.

Vikten av upphandlingsstéd och férenkling

De flesta upphandlare anser att Miljostyrningsradets upphandlingskriterier
ir ett bra och nédvindigt stod. De kinner vil till dem och anvinder dem ofta,
eftersom den kompetens som upphandlaren behover for att stilla miljokrav
normalt inte finns i den upphandlande organisationen. Nigra upphandlande
myndigheter har dock tillging till egen personal med miljékompetens som
fungerar som en internkonsult 4t upphandlarna.

Trots att upphandlingsstéd finns att tillga vid Miljéstyrningsradet framhaller
flera upphandlare att det finns ett behov av férenkling i arbetet med att

stilla miljékrav. Fér upphandlare i kommun och landsting ir den statliga
miljobilsforordningen ett exempel som framhalls nir det giller hur arbetet kan
forenklas. Minga intervjuade upphandlare i kommun och landsting ser girna
att staten gar fore och pekar ut prioriterade produktomraden dir det ar litt att
stilla miljékrav och dir miljékraven ger stor miljénytta. Vissa upphandlare
efterlyser 4ven en tydligare strategi och rikting fér styrmedlet.

Vikten av kompetens och resurser

Manga upphandlare hanterar ofta stora upphandlingar inom vitt skilda
omraden till stora ekonomiska virden. Vid mindre upphandlande myndigheter
arbetar dessutom upphandlaren ofta ensam. I ett sidant lige blir det svart

att stilla miljokrav, framhaller en del upphandlare. Vissa upphandlare pekar

pa att lagstiftningen successivt har blivit mer komplex och att tillgdngen

till kompetens dirfér 4r avgérande for att upphandlaren ska lyckas med
upphandlingen. Manga verksambheter i offentlig sektor dr dock smé och har
inte tillgéng till de resurser eller upphandlare med den kompetens som krivs.
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Oklart réttslige och 6kning av éverprévningar gér upphandlaren
mer forsiktig

Att stilla miljokrav dr en uppgift som kriver stor kunskap och noggranna
forberedelser av upphandlaren. Flera upphandlare pekar pa att miljokravet
ska bidra till att 16sa ett miljoproblem, men samtidigt ska kraven inte vara

sd langtgaende att anbuden minskar och méjligheten till att gora en god
affir begrinsas. Kraven far heller inte vara utformade pa ett sitt som gor att
upphandlingen éverprivas. Samtliga intervjuade upphandlare framhéller att
dverprovningarna dkat pa senare ar. Overprovningarna handlar dock inte s&
ofta om miljokrav. Okningen av éverprévningar har emellertid medfort att
upphandlarna numera ir mer forsiktiga 6verhuvudtaget, bade vad giller att
stilla miljokrav och 6vriga krav. Om en upphandling Gverprovas fir det ofta
stora konsekvenser for verksamheten eftersom varor eller tjinster riskerar att
inte levereras i planerad tid.

Vissa upphandlare anser att flera 6verprévningar ir si kallade
“okynneséverprévningar”. Upphandlarna menar att det lonar sig for
leverantorer att 6verklaga, sirskilt om leverantoren inte har tilldelats ett

nytt kontrakt efter att avtalstiden 16pt ut. Leverantoren kan da fa fortsitta

att leverera varor eller tjinster under den tid som 6verprévningen pagar.
Négra upphandlare pekar ocksa pé att regelverket inte ir till fér dem utan

for leverantorerna. Det vore en férdel, ur upphandlarens perspektiv, om det
infordes begrinsningar i ritten att 6verpréva efter att anbudsforfarandet har
avslutas. Ett annat forslag som framforts ar att infora en avgift for leverantérer
som vill 6verpréva.

Flera upphandlare framhaller ocksa behovet av att rittsliget pd omradet blir
klarare for att det ska kinnas tryggt att stilla miljékrav. P4 senare tid har tva
upphandlingar av livsmedel 6verklagats dir Milj6styrningsradets kriterier f6r
djurskydd har anvints i upphandlingarna. Overprovningarna har lett till en
osikerhet bland ménga upphandlare om Miljostyrningsradets kriterier 4r sikra
att anvinda. Upphandlarna framhaller att dven det oklara rittsliget far som
konsekvens att upphandlarna blir mer forsiktiga med att stilla miljckrav.

Bor-regeln pdverkar inte i praktiken

I juli &r 2010 tridde en malsittningsbestimmelse i LOU i kraft. Bestimmelsen
innebir att upphandlande myndigheter bor beakta miljéhdnsyn i offentlig
upphandling om upphandlingens art motiverar detta.’® Riksrevisionen har
under granskningen fragat upphandlare om den s kallade bér-regeln paverkar
dem nir det giller att stilla miljokrav. Intervjuade upphandlare ir vil medvetna

'29 Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, 1 kap. 9 a §, SFS 2010:571.
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om att bor-regeln inforts i lagen, men framhaller ocksd att regeln inte paverkar
deras arbete i praktiken. Det ir i stillet andra faktorer som paverkar om de
stiller miljokrav. Det kan vara politiska prioriteringar eller krav fran bestillarna
i den organisation som de verkar.

Flera initiativ pa upphandlingsomradet

Ett flertal initiativ inom milj6- och energiomradet som knyter an till miljokrav
i offentlig upphandling, pagar och planeras, bade nationellt och inom EU.
Regeringen har till exempel lyft fram miljéanpassad IT som ett omrade

dir offentlig sektor ska ga fére bland annat genom att anvinda offentlig
upphandling.’*® Offentlig upphandling anvinds ocksa i 6kad utstrickning

for att uppnéd mal dven inom andra politikomraden. Det handlar bland annat
om mal som rér innovation, att 6ka sméd och medelstora féretags deltagande i
offentliga upphandlingar och att kunna stilla etiska och sociala krav pa varor
och tjinster.

Kommissionens gronbok om upphandlingsreglerna

I januari r 2011 presenterade Europeiska kommissionen en grénbok om

en modernisering av EU:s politik for offentlig upphandling.’! Grénboken
presenterades bland annat med anledning av att offentlig upphandling utpekats
som ett av verktygen for att uppna EU:s 2020-strategi for smart och héllbar
tillvixt for alla. Gronboken har varit foremal for ett offentligt samrad och

den svenska regeringen har i sin tur remitterat kommissionens férslag och
fragestillningar till berérda aktorer.

1 svaret till kommissionen skriver regeringen att offentlig upphandling,
utéver att vara effektiv och rittssiker, bor frimja olika politiska malsittningar,
diribland miljéhinsyn."* Regeringens utgangspunkt ir att Gversynen av
upphandlingsdirektiven bor ske med utgdngspunkt i att den offentliga
upphandlingen ska vara den "goda affiren”. Vidare skriver regeringen

att upphandlingsdirektiven ger goda méjligheter, och fortsatt bor ge goda
mojligheter, att ta miljé- och socialpolitiska hinsyn. Regeringen uppmanar
kommissionen att bland annat ta fram en vigledning for nir offentlig
upphandling utgor ett samhillsekonomiskt kostnadseffektivt styrmedel i

"3° T fér en gronare forvaltning - agenda for IT fér miljon 2010-2015, Informationsskrift: Bilaga till
regeringsbeslut den 8 juli 2010, II 3, N2010/3482/ITP, Regeringskansliet.

3" Europeiska kommissionens grénbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig
upphandling med sikte pa en effektivare europeisk upp-handlingsmarknad, KOM (2011) 15 slutlig.

32 Svar pa Europeiska kommissionens grénbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig
upphandling med sikte pé en effektivare europeisk upp-handlingsmarknad, KOM (2011) 15 slutlig,
S 2011/1259/RU.
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arbetet f6r en hallbar utveckling. I vigledningen bor fortydligas hur krav

som gér lingre in EU:s minimiregler respektive harmoniserade regler kan
stillas. Vidare bor vigledningen utveckla och precisera méjligheten att géra en
helhetsbedémning av olika produkters och tjinsters hallbarhetsprestanda, till
exempel genom en livscykelanalys.

Kommissionen har sammanstillt resultaten av det offentliga samradet'
och planerar att presentera ett férslag om reviderade upphandlingsdirektiv i
december ar 2011.

Upphandlingsutredningen

Regeringen beslutade i september dr 2010 om att uppdra at en sirskild utredare
att utvirdera upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt och samhillspolitiskt
perspektiv.’* Syftet 4r att utreda om upphandlingsreglerna i tillricklig
utstrickning méjliggér for upphandlande myndigheter och enheter att gora
goda ekonomiska affirer genom att tillvarata konkurrensen pa marknaden
och samtidigt anvinda sin kopkraft till att uppfylla andra syften. Andra syften
ar att forbittra miljon, ta sociala och etiska hinsyn samt verka f6r 6kade
affirsmojligheter for sma och medelstora foretag. Utredaren ska ta fram
underlag for eventuella forfattningsindringar och féresla andra nédvindiga
atgirder inom det aktuella omradet. Utredaren ska dven se Gver systemet

fér insamling av upphandlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas

in. Ett delbetinkande 6verlimnades till regeringen den 21 november 2011.
Delbetinkandet 4r omvirlds- och problembeskrivande och anger utredningens
vigval infor det fortsatta arbetet. Utredningen ska limna forslag i det
slutbetinkande som ska redovisas senast 28 juni 2012.

Sammanfattande iakttagelser

® Regeringens handlingsplan ir inte tydligt inriktad mot etappmalet
for ar 2020 eller andra miljokvalitetsmal. Mélen i handlingsplanen dr
processinriktade, vilket medfér att uppféljning av malen i planen inte
siger nagot om hur ofta stillda miljokrav resulterar i kép av miljovinliga
produkter. Uppféljning av maluppfyllelse ger dirmed inte heller underlag
for att berikna klimatpaverkan eller annan miljopaverkan som féljer av
stillda miljokrav.

33 Evaluation Report: SEC (2011) 853 final.
134 Dir. 2010:86.
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Det har inte varit tydligt for alla berérda myndigheter eller
Miljostyrningsradet att forslaget till reviderad handlingsplan har
avskrivits.

Regeringen har inte uppdaterat uppdrag till inblandade myndigheter

och Miljéstyrningsridet i handlingsplanen och inte heller uppdaterat
igardirektivet for Miljostyrningsradet.

Regeringens dterrapportering till riksdagen om arbetet med
handlingsplanen innefattar inte hur malen uppfylls.

Det finns brister i myndigheternas aterrapportering enligt
miljsbilsforordningen.

Andelen képta och leasade miljébilar i staten visar ingen tydlig trend
trots att kraven pa andel miljgbilar successivt har skirpts de senaste aren.
Regeringens ambitionsh6jning har alltsa dnnu inte lett till 6nskad effekt.
Miljébilsférordningen anvinds i stor utstrickning av kommuner och
landsting trots att férordningen endast 4r bindande for staten. Staten har
pa detta sitt bidragit till 6kad tydlighet och laga transaktionskostnader for
att stilla miljokrav inom detta omrade.

Riksrevisionens granskning visar att flera departement, myndigheter

och Miljéstyrningsradet arbetar med styrmedlet men regeringen har inte
tydligt uttalat nagot ansvar for samordning av arbetet med miljokrav.
Informationen till upphandlande myndigheter om miljékrav i offentlig
upphandling ir inte helt samstimmig. Dirmed finns en otydlighet som
kan bidra till osikerhet hos upphandlarna och minska effektiviteten i
arbetet med att stilla miljokrav.

Intervjuade upphandlare anser att miljokrav ingar som en naturlig del

i arbetet med offentliga upphandlingar, men pekar samtidigt pa att de
behover ledningsstdd, upphandlingsstéd, tydligt rittslige och forenklingar
i form av till exempel utpekade produktgrupper eller férordningar med
tydliga krav. Vidare framhdller upphandlarna vikten av att kompetens och
resurser finns. Flera upphandlare ser girna att staten gar fére och pekar
ut prioriterade omraden.

Enligt intervjuade upphandlare paverkar inte bér-regeln upphandlarna i
deras arbete.
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Vad ger miljokrav i offentlig
upphandling for effekter och vad
kostar det?

Det finns fa studier som visar vilka effekter och kostnader styrmedlet miljokrav
i offentlig upphandling 4r férenat med. Det kan ses mot bakgrund av att
riksdagen i olika sammanhang pépekat att klimatmalen bér uppnas till ligsta
moijliga kostnad fér samhillet.” Riksdagens miljo- och jordbruksutskott har
ocksa vid flera tillfillen de senare dren efterlyst bittre uppfoljning av atgirder
inom klimatomradet."

I detta kapitel sammanfattar vi inledningsvis nagra studier som behandlar
kostnader, milj6effekter samt andra effekter av styrmedlet miljokrav i offentlig
upphandling. Sammanstillningen goér inte ansprék pa att vara heltickande
men innefattar centrala studier och utvirderingar pd omridet de senare aren.
Direfter redovisas upphandlarnas syn pa styrmedlets effekter. Riksrevisionen
har ocksa latit genomfora berikningar av minskade koldioxiodutslapp till foljd
av statens och hela den offentliga sektorns miljébilsinnehav for aren 2008-2010.
Riksrevisionen har dirutéver undersokt transaktionskostnader fér miljobilskép
i hela den offentliga sektorn samt skattat livscykelkostnader till fljd av statens
miljobilskop dren 2009 och 2010.

Brist pa grundliggande statistik férsvarar studier av
effekter och kostnader

Det finns fi studier som visar vilka kostnader och effekter styrmedlet miljokrav
i offentlig upphandling ir férenat med. I intervjuer framhaller flera féretridare
fér myndigheter och forskarvirlden bristen pa grundliggande statistik som

en viktig férklaring till att det finns s fa studier av effekter av den offentliga
upphandlingen. Det saknas i stor utstrickning statistik som visar vilka

'35 Se bland annat prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:MjU10, rskr. 2001/02:163,
prop 2008/09:162, bet.2008/09:MjU28, rksr. 2008/09:300.

136 Bet. 2008/09:MjU1, rskr. 2008/09:103, Bet. 2009/10:MjU1, rskr. 2009/10:129,
Bet. 2010/11:MjUn, rskr. 2010/11:119

Miljskrav i offentlig upphandling 61 RIKSREVISIONEN

77



RIKSREVISIONEN

62

Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

organisationer som upphandlar, hur manga upphandlingar som gors, vilka
varor eller tjinster som upphandlas, virdet pd upphandlade varor och tjinster
eller vilka krav upphandlande myndigheter har stillt.

Konkurrensverket samlar sedan ar 2007 in den upphandlingsstatistik som
krivs enligt EU:s upphandlingsdirektiv.'”” Insamlingen genomfors av
Statistiska centralbyrdn enligt ungefir samma rutiner som gillde fére ar 2007,
nir ansvaret for statistiken lig pa Nimnden fér offentlig upphandling.’*® Den
statistik som samlas in ger dock inte ndgon fullstindig eller representativ bild
av upphandlingen i Sverige. EU:s direktiv omfattar frimst upphandlingar
6ver de sa kallade tréskelvirdena'. Vidare dr vissa omraden undantagna fran
direktivens tillimpningsomraden. Dirutéver ska medlemsstaterna redovisa
statistik for statliga myndigheters upphandlingar under tréskelvirdena pa vissa
omraden. Dirmed saknas statistik 6ver upphandlingar under tréskelvirdena
som genomférs av kommuner och landsting, offentligt igda bolag och andra
organisationer som omfattas av upphandlingsreglerna. Det finns ocksd
svagheter i den information som samlas in. Uppgifterna ir ofta osikra eller
saknas helt."

Det saknas ocksa statistik som visar leverantérers deltagande i offentliga
upphandlingar, hur kontrakten fordelas pa foretag samt uppgifter om i vilken
utstrickning sma och medelstora foretag deltar i offentliga upphandlingar.™!

Regeringen har tillsatt Upphandlingsutredningen som bland annat ska se Gver
systemet fér insamling av upphandlingsstatistik och vilka uppgifter som ska
samlas in.'"? Enligt utredningens direktiv ir syftet med statistikuppdraget att
forbittra mojligheterna att prognostisera effekterna av reformer samt férbittra
moijligheterna att f6lja upp och utvirdera den upphandlingspolitik som fors
inom EU och i Sverige.

'37 Rapport 2011:5, Bittre statistik om offentliga upphandlingar, Konkurrensverket.

138 Nimnden for offentlig upphandling avvecklades ar 2007 och inordnades sedan i

Konkurrensverket.

39 Ett tréskelvarde 4r en beloppsgrans som avgér vilka regler i LOU och LUF som ska tillimpas
i upphandlingen. Beroende pa om virdet pa upphandlingen férvintas hamna &ver eller under
tréskelvirdet dr det olika bestimmelser i lagen som giller. Tréskelvirdena faststills av EU
och justeras vartannat ar. Ar 2010 faststilldes féljande tréskelvarden: For varor och tjanster ar
tréskelvirdet fér statliga myndigheter 125 0ooo euro. Fér évriga upphandlande myndigheter 4r
tréskelvirdet 193 000 euro. Fér byggentreprenader dr troskelvardet 4 845 ooo euro fér samtliga
upphandlande myndigheter.

149 Rapport 2011:5, Bittre statistik om offentliga upphandlingar. Konkurrensverket.

41 Dir. 2010:86 Utvirdering av upphandlingsregelverket och éversyn av upphandlingsstatistiken.

'42 Dir. 2010:86 Utvirdering av upphandlingsregelverket och éversyn av upphandlingsstatistiken.

Miljskrav i offentlig upphandling

78



4.2

Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

Paverkan pa konkurrensen av att stilla miljokrav i
upphandlingar

Ett visentligt syfte med upphandlingsreglerna ir att tillvarata konkurrensen
pa marknaden. Genom att flera leverantorer dr med och tivlar om ett
offentligt kontrakt skapas forutsittningar fér den upphandlande myndigheten
att genomfora en god affir. Hogt stillda miljokrav kan dock leda till att

firre leverantorer kan limna anbud eftersom det kan vara si att inte alla
leverantérer har moéjlighet att uppfylla sidana miljokrav. Firre anbud minskar
konkurrensen och leder till en risk for att priset pressas uppat.

En forskargrupp har pa uppdrag av Konkurrensverket genomfért en studie
som belyser dessa fragestillningar.'® Forskargruppen undersékte om
miljokrav i offentlig upphandling paverkade konkurrensgraden mitt som
antal deltagande anbudsgivare. Tva produktomraden, livsmedel samt avfalls-,
transport- och sophantering, underséktes. Studien visade att miljokraven inte
hade nigon signifikant inverkan pa konkurrensgraden. Samtidigt framhaller
forskargruppen att det inte gir att dra generella slutsatser av inverkan pa
konkurrensen av att stilla miljokrav, baserat pa denna avgrinsade empiriska
studie. For att kunna géra det krivs flera studier av alla de sektorer som berérs
av miljoanpassad offentlig upphandling.

I rapporten diskuterar forskargruppen 4ven nir det kan vara befogat att stilla
miljokrav. Forskarna menar att det kan finnas bade férdelar och nackdelar
med styrmedlet. Till fordelarna hor att styrmedlet kan fungera som ett
komplement till ekonomiska styrmedel samt att det ir méjligt att paverka
Killor till miljéproblem lokaliserade utanfor Sveriges grinser. Ur perspektivet
kostnadseffektivitet kan styrmedlet & andra sidan framsta som trubbigt i
jamforelse med ekonomiska styrmedel.

Forskarna menar ocksa att det kan vara en komplex uppgift att féra miljgpolitik
genom att stilla miljékrav i offentlig upphandling, jimfért med andra
miljépolitiska styrinstrument. Upphandlande myndighet behéver ta reda pa
vilka miljéproblem som den aktuella varan eller tjinsten orsaker, om detta
miljoproblem omfattas av ndgon annan form av miljéreglering och om den i s&
fall 4r tillricklig for att 16sa miljoproblemet. Den upphandlande myndigheten
behover ocksa ta reda pa om ett stillt miljékrav kan leda till begrinsad
konkurrens.

dline. Samhillsek i<k

3 Miljshénsyn i offentlig uppk g
dverviganden, Konkurrensverket 2009.
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Forskargruppen framhaller ocksi att kunskapen om miljokrav i offentlig
upphandling ir begrinsad och att det aterstar att empiriskt studera hur
kostnadseffektivt styrmedlet miljékrav i offentlig upphandling ir jimfort med
ekonomiska styrmedel.

Europeiska kommissionens uppféljningar och
utvirderingar

Kommissionen har latit genomféra en studie av kostnader och minskade
koldioxidutslipp till f6ljd av miljokrav i offentlig upphandling. Kommissionen
gav ar 2008 konsultforetaget PricewaterhouseCooper i uppdrag att utveckla

en metodologi for att mita graden av miljokrav i offentlig upphandling

samt utslipp av koldioxid och kostnader till féljd av styrmedlet. Mitningen
genomférdes bland den grupp av EU-linder som ingir i s kallade "Green
Seven” och baserades pa en webbenkit till 2 907 upphandlande myndigheter/
enheter inom dessa linder."** Studien var avgrinsad till tio produkter som ofta
handlas upp av offentlig sektor.

Studien visade att stillda miljokrav hade bidragit till i genomsnitt 25 procent
minskade utslipp av koldioxid. Den genomsnittliga minskningen i respektive
land varierade fran 9 procent i Tyskland till 47 procent i Holland. Studien
visade ocksi att de flesta av de studerade produktgrupper dir miljokrav stillts
medforde miljokraven minskade utslipp. Mest omfattade minskningar av
utslippen bidrog miljokrav inom byggnation, tridgardstjinster, papper och
textilier till.

Studien visade ocksi att miljkrav i offentlig upphandling kan leda till
kostnadsbesparingar f6r den upphandlande myndigheten nir bedémningen
utgar frdn en livscykelkostnadsanalys (LCC) f6r de produkter som
upphandlas. Enligt studien hade kostnaderna fér upphandlande myndigheter
i de sju linderna minskat med i genomsnitt en procent fér de studerade
produktgrupperna. PricewaterhouseCooper férklarar kostnadsbesparingen
med att hégre inkopspris for miljovinliga varor kompenseras genom ligre
driftskostnader. Enligt studien gav byggnation och transport storst besparing.

For Sveriges del visade studien att miljokrav i offentlig upphandling lett till en
genomsnittlig minskning av koldioxidutslippen med 39 procent jimfért med
att inte stilla miljokrav. Studien visade vidare att stillda miljokrav for

144 Collection of statistical information on Green Public Procurement in the EU,
PricewaterhouseCoopers, Significant och Ecofys, 2009. Green Seven bestar av medlemslinder

inom EU som kommit lingst i arbetet med miljékrav i offentlig upphandling. Gruppen bestér av

foljande lander: Osterrike, Danmark, Finland, Tyskland, Holland, Sverige och Storbritannien.
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de tio studerade produktgrupperna lett till en genomsnittlig minskning av
kostnaderna med 1,24 procent, jimfért med om miljékrav inte hade stillts.

Fér vilka produktgrupper har miljokrav stérst effekt och
lagst kostnad?

Nordiska Ministerradet lit &r 2009 genomfdra en forskningsstudie for att
undersoka nir miljokrav har storst miljoeffekt till ligsta mojliga kostnad.'
Syftet med studien var att identifiera produktomriden dir miljékrav i offentlig
upphandling kan vara ett effektivt styrmedel. Studien identifierade tre
produktgrupper dir miljokrav i offentlig upphandling har potential att fungera
som ett kostnadseffektivt styrmedel: Taxi- och kollektivtjanster, IT och IT-
relaterade tjinster samt renhallningsprodukter.

Forskarna menar att en svaghet med styrmedlet 4r att omfattningen av
upphandlingen i Norden sillan ar tillrickligt stor for att miljokrav i offentlig
upphandling ska kunna anvindas som ett betydelsefullt styrmedel.

Ska miljokrav fi genomslag behdvs ocksé ledarskap och visioner pa alla nivéer.
Det tar ocksa lang tid att uppna miljomissiga resultat av styrmedlet. Vidare
pekade forskarna pa att det kriivs specialkompetens hos upphandlarna.

Fordelen med styrmedlet ar enligt forskarna att det kan fungera som
komplement till andra styrmedel eller som alternativ nir inga andra styrmedel
finns pa samma omrade. Det ir ocksd ett flexibelt styrmedel som kan stimulera
till kommersialisering av nya produkter som annars skulle ha svért att na

ut till en stérre marknad. Forskarna menade ocksa att det dr en fordel att
styrmedlet fungerar pa marknadens villkor och dirmed ir mer accepterat av
industrin. Vidare pekade forskarna pi att styrmedlet kan bidra till att 16sa lokala
miljoproblem som inte tas om hand av den nationella nivin samt att styrmedlet
kan uppmuntra till lokalt miljépolitiskt engagemang.

Nordiska lokala studier av effekter och kostnader

Det finns flera lokala studier som visar effekter och kostnader av att stilla
miljokrav i offentlig upphandling. I en informationsskrift frin Nordiska
ministerradet lyfts flera exempel inom Norden fram.'* For en del exempel
finns berikningar av hur mycket koldioxidutslippen och kostnaderna har

45 Benefits of Green Public Procurement. TemaNord 2009:593.
146 Green procurement makes a difference! Prime example from the Nordic countries, 2009.
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minskat till f6ljd av att miljokrav stillts. Képenhamns kommun bedémde
till exempel att kommunen sparat 3 550 ton koldioxid och samtidigt minskat
kostnaderna med 1,6 miljoner danska kronor per ar genom att byta ut sina
servrar.

Oslo kommun bérjade ar 2005 att upphandla miljébilar och inférde samtidigt
ett uppfoljningssystem for att mita koldioxidutslipp samt ett program for sina
anstillda fér mer miljovinlig kérning. Enligt Oslo kommun har dessa atgirder
lett till att kolidioxidutslippen har minskat med 690 ton mellan dren 2005 och
2008 samtidigt som kommunen sparat 4,5 miljoner norska kronor.™’

Vistra Gotalandsregionen har ocksa féljt upp vad miljokrav i upphandling
av personbilar lett till. Ar 2004 fattades ett politiskt beslut att alla personbilar
i Vistra Gotalandsregionen skulle koras pa fornybart brinsle. Regionens
uppféljning visade att koldioxidutsldppen fran regionens personbilar hade
halverats mellan &r 2003 och 2008. Uppféljningen visade att satsningen inte
hade lett till ndgon ckning av kostnaderna.

Upphandlarnas uppfattning om effekter och kostnader

Under granskningen har Riksrevisionen stillt frigor till upphandlare och
ramavtalsansvariga inom stat, kommun och landsting om vad de anser att
miljokrav i offentlig upphandling har lett till. Mdnga upphandlare menar

att det inom flera produktomraden har skett en tydlig utveckling mot en

mer miljévinlig marknad till f5ljd av att offentlig sektor har stillt miljokrav.
Sadana omraden ir kontorsmateriel, I'T, rengdringsprodukter, fordon,
profilklader, kemisktekniska produkter som handsprit och desinfektionsmedel,
byggmaterial och avfallshantering. Flera upphandlare menar att offentlig sektor
har sé stor volym i sina upphandlingar att det blir intressant for leverantérerna
att ta fram nya och mer milj6évinliga produkter.

Nir det giller kostnader for att stilla miljokrav lyfter flera upphandlare fram
att vissa produkter blir dyrare att upphandla med miljékrav medan andra blir
billigare. Livsmedel dr exempel pd ett produktomréide dir det 4r dyrare att
upphandla med miljokrav, jimfért med att upphandla utan att stilla miljokrav.

Manga upphandlare menar ocksa att det for vissa produkter kan vara dyrt
initialt men att det kan 16na sig pé sikt att stilla miljokrav. Detta giller sirskilt
produkter som anvinder mycket energi och dir driftskostnaden kan bli ligre
om produkten upphandlas med miljokrav. Flera upphandlare pekar ocksa pa att

'47 Handlingsplan 2007-2010. Miljg- og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser. 2006/2007.
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den upphandlande myndigheten far rikna med vissa trskelkostnader nir den
stiller langtgiende miljokrav. Pa sikt kommer dock marknaden i kapp, menar
upphandlarna, och da sjunker priset pa den aktuella produkten. Slutligen anser
nigra upphandlare att det finns en sambhillelig besparing i att stilla miljokrav
eftersom kraven leder till mindre miljobelastning.

Riksrevisionens studie av utslappsminskningar som
féljd av miljobilsinnehav

Riksrevisionen har inom granskningen genomfért en studie av hur mycket
koldioxidutslippen har minskat till féljd av att staten samt hela den offentliga
sektorn képt och leasat miljobilar. Studien omfattar dren 2008-2010.14
Transportomradet har lyfts fram av regeringen som sirskilt prioriterat vad
giller miljokrav i offentlig upphandling och som ett omrade dir staten

ska ga fore i omstillningen mot en mera klimateffektiv fordonspark.'
Miljsbilsférordningen innehaller tvingande krav pa att alla bilar som staten
koper ska vara miljobilar. I 6vrigt 4r det i huvudsak frivilligt for statliga
myndigheter att stilla miljékrav i upphandlingar. For kommuner och landsting
ir det frivilligt att stilla miljokrav, bade i upphandling av bilar och i évriga
upphandlingar.

I tabell 4.1 redovisas utvecklingen av miljébilar inom stat, kommuner,
landsting, foretag, privat samt totalt for aren 2009, 2010 och férsta halvaret
2011. Tabellen innehaller uppgifter om samtliga miljobilskép samt leasing,
dock ej samtliga leasade miljébilar for staten.’® Dirfor kan tabellens
uppgifter om antal miljébilar for staten skilja sig fran de uppgifter som
Transportstyrelsen tagit fram och som redovisas i kapitel 3 i tabell 3.1 6ver
statens kop och leasing av miljobilar.

148 Se metodbilaga for hur berakningen har genomférts.

149 Prop. 2008/09:162.

'5° Enligt det underlag som SCB tagit fram at Riksrevisionen var g procent av de bilar som staten
anskaffade ar 2010, leasade. Enligt Transportstyrelsen var cirka 25 procent av de personbilar som
staten anskaffade ar 2010, leasade. Fér tidigare ar har det inte funnits krav pa att sirskilja leasade
bilar fran képta och dirfér har Transportstyrelsen endast uppgifter om andel leasade personbilar
fér ar 2010 (e-postmeddelande fran Transportstyrelsen 2011-11-18). | kommuner och landsting
utgér leasing g5 procent av de bilar som anskaffades ar 2010, i det underlag som presenteras hir.
Enligt SKL Kommentus Inképscentral r det vanligt att leasingen i kommuner och landsting sker
som finansiell leasing via egna bolag eller leasingféretag. (telefonintervju med SKL Kommentus
Ink8pscentral 2011-12-08).
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Tabell 4.1. Antal képta och leasade bilar samt antal och andel miljébilar av dessa
i stat, kommuner, landsting, féretag, privat och totalt, 4ren 2009 och 2010 samt
férsta halvaret 2011.

Antal képta Antal képta Andel kopta
och leasad. och leasad. och leasad.
bilar totalt (st}  miljébilar (st)  miljol

bilar (%)

Statliga myndigheter 384

Statliga myndigheter

Statliga myndigheter

Killa: SCB

Tabellen visar att det skett en viss kning av andel képta och leasade miljobilar
ihela den offentliga sektorn (stat, kommuner och landsting) mellan aren 2009
och 2010. Offentlig sektors andel kopta miljobilar dr hogre jimfort med foretag
och privatpersoner. Inom offentlig sektor har landstingen hégst andel kopta
och leasade miljgbilar, f6ljt av kommuner och direfter statliga myndigheter.
Aven bland foretag och privatpersoner visar tabellen att det har skett en viss
6kning av antal och andel miljobilar mellan aren 2009 och 2010.
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Offentliga sektorns utslidppsminskningar till f6ljd av miljobilsinnehav

Riksrevisionen har berdknat minskade utslapp till f6ljd av statens och hela den
offentliga sektorns samlade milj6bilsinnehav f6r aren 2008, 2009 och 2010.
Berikningen baseras pa inregistrerade miljébilar i SCB:s fordonsregister och
miljébilarnas samlade korstrackor for aren 2008, 2009 och 2010.5!

I berdkningen ingar alla miljoklassade bilar i offentlig sektor.

Miljébilarnas koldioxidutslipp har beriknats genom att multiplicera
inregistrerad korstricka for varje miljobil med varje miljobils inregistrerade
koldioxidvirde. Direfter har koldioxidutslippen jaimférts med om miljébilarna
i stillet skulle ha varit motsvarande konventionella bilar. Differensen mellan
miljébilarnas aggregerade utslipp och de antagna utslippen om miljébilarna

i stiillet skulle ha varit konventionella bilar som kérts med konventionellt
brinsle, utgér den skattade minskningen av koldioxidutslipp.'?

Skattad minskning av koldioxidutslipp omfattar endast utslipp fran bilkérning.
Berikningen av koldioxidutslippen i den hir studien inkluderar inte de utslipp
som kan uppkomma genom produktion av miljébilar.

Effekterna pa miljon till f6ljd av att det kan ske en langsiktig omstillning

av produktion och konsumtion har inte gatt att finga upp i ovanstiende
berikningar och skattningar. Vidare fangar inte berdkningarna upp de
miljéeffekter som féljer av att miljobilskopen i offentlig sektor dven kar
utbudet av miljobilar pd andrahandsmarknaden. Berdkningarna fangar

inte heller upp samtliga leasade miljbilar i staten. Samlat innebir detta att
utslippen till f6ljd av statens och hela den offentliga sektorns miljobilsinnehav
sannolikt minskat nigot mer 4n vad berdkningarna visar.

Berikningen av samlade utslépp fran staten och den offentliga sektorns
miljébilsinnehav aren 2008-2010

Riksrevisionens berdkningar visar att den samlade utslippsminskningen till
f6ljd av statens miljobilsinnehav under dren 2008-2010 kan skattas till cirka

2 300 ton. Det ger en arlig genomsnittlig utslippsminskning pa cirka 800 ton
fér aren 2008-2010.

Den samlade minskningen av koldioxidutslipp for hela den offentliga sektorns
(stat, kommuner och landsting) milj6bilsinnehav skattas till cirka 35 700 ton.
Det ger en arlig genomsnittlig minskning pé cirka 11 900 ton f6r dren 2008-2010.

5! Detta register innehdller bland annat uppgifter fran Transportstyrelsens vagtrafikregister.
Kérstrickorna 4r beriknade efter bland annat matarstallningar fran Bilprovningen. Fér en
ndrmare beskrivning av studiens genomférande, se rapportens metodbilaga.

52 Riksrevisionen har dven beriknat minskade utslépp till féljd av statens och den offentliga

sektorns miljobilskop de tre dren 2008-2010. | denna berékning ingar endast de bilar som

nyregistrerades under dessa respektive ar.
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Hela vigtrafikens samlade utslipp av koldioxid var totalt cirka 19 miljoner ton
ar 2009.%3

Ar hela utsldppsminskningen ett resultat av styrmedlet miljékrav i
offentlig upphandling?

Det finns flera styrmedel pa transportomradet som syftar till att minska
koldioxidutslippen. Andra styrmedel som kan ha betydelse ir skattebefrielse
for miljobilar, reducerat férménsvirde for miljobilar samt energi- och
koldioxidskatt och skattebefrielse for biodrivmedel. Det har inom ramen

for denna granskning inte varit maojligt att underséka hur andra styrmedel
samverkar med styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling. Reducerat
férmansvirde for miljobilar har dock troligen inte s stor betydelse eftersom
tjdnstebilar inte dr vanligt férekommande inom offentlig sektor. SKL
Kommentus Inképscentral anser att effekten av den femariga skattebefrielsen
troligen 4r marginell for offentlig sektor. Denna skattebefrielse har troligen
storre betydelse for privatpersoner. Enligt SKL Kommentus Inkdpscentral foljer
ofta kommuner och landsting miljobilsférordningen frivilligt.’s*

Berakningar och skattningar av transaktionskostnader
och livscykelkostnader for miljobilskop

Riksrevisionen har i granskningen skattat eventuella transaktionskostnader

for upphandling av miljbilar, det vill siga den tid och de resurser som krivs
av upphandlande myndigheter och leverantérer for att stilla och folja upp
miljokrav i upphandling av personbilar. Denna skattning bygger pa intervjuer
med upphandlare och ramavtalsansvariga inom kommun, landsting och statlig
sektor samt en stor leverantér av miljobilar till offentlig sektor.

Riksrevisionen har ocksa forsokt skatta om statens upphandling av miljébilar
leder till hogre eller ligre livscykelkostnader (LCC)™* jamfort med om staten
endast skulle képa konventionella bilar. Skattningen avser dren 2009 och
2010. En livscykelkostnadsanalys beaktar den totala kostnaden for en produkt
under livscykeln. Fér milj6bilar tar en sidan analys alltsd inte bara hinsyn till
miljébilens inképspris utan ocksa till drifts- och underhallskostnader samt
inkomster sdsom restvirde/aterkopsvirde. Andra kostnader som kan vara
viktiga i ssmmanhanget ir till exempel eventuell fordonsskatt. Miljévinliga
produkter kan vara I6nsamma nir hinsyn tas till kostnader och intikter under

53 http://www.naturvardsverket.se/sv/Start/Statistik/Vaxthusgaser/Aktuell-utslappsstatistik/
Utslapp-fran-inrikes-transporter, 2011-10-28.

54 E-postmeddelande, SKL Kommentus Inképscentral 2011-11-10.
155 LCC &r en forkortning for Life Cycle Costs.
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produktens hela livscykel. Nir dessa kostnader riknas in kan kostnaden bli
en annan in nir hiinsyn enbart tas till inkopspriset. Det giller bland annat
produkter dir atgirder genomférts for att minska energiférbrukningen.'

Livscykelkostnader har uppmirksammas alltmer pa senare tid.’” EU-
parlamentet har nyligen, som svar pA Kommissionens grénbok om
modernisering av upphandlingsreglerna, framfort att hallbarhetsdimensionen
ska stirkas i varje skede av upphandlingen och det ska vara mojligt att se till
hela livscykelkostnaden.”® I Norge finns lagkrav pi att livscykelkostnader ska
beaktas vid offentlig upphandling.'

Transaktionskostnader for att stilla miljokrav pd personbilar i stat,
kommun och landsting

Nir upphandlare i offentlig sektor ska stilla miljokrav kan administrativ
mertid, eller si kallade transaktionskostnader, uppsti till foljd av kravet.

Dessa kostnader kan uppsta i planeringen av upphandlingen genom att det

till exempel krivs en mera omfattande behovs- och marknadsanalys jamfért
med om miljokravet inte skulle ha stillts. Miljokravet kan ocksa leda till att

det tar lingre tid att utforma forfragningsunderlaget. Vidare kan miljokravet
leda till att uppf6ljningen av upphandlingen kriver storre resurser. Miljokravet
pa en vara eller tjinst kan ocksa leda till storre transaktionskostnader for
leverant6rerna i deras arbete med anbudsgivning.'*

Pa fordonsomradet finns flerdriga ramavtal bade for statliga myndigheter och
for kommuner och landsting. Samtliga statliga myndigheter 4r skyldiga att flja
det statliga ramavtalet. Kommun och landsting kan vilja om de vill upphandla
eller avropa pa ramavtal. Midnga kommuner och landsting avropar frin det
ramavtal som slutits av SKL Kommentus Inkopscentral.’! Nagra landsting
upphandlar dock fordon s;jily, som till exempel Region Skane. Det ir ocksa
vanligt att fler, bade kommuner och landsting, gar ihop i upphandlingar. Till
exempel upphandlar Umea kommun fordon bade till den egna kommunen
och till kranskommuner. Ett annat exempel 4r landstinget Visternorrlands
upphandling av fordon, dir bade landstinget och flera av linets kommuner
har gatt ihop om upphandlingen.'®

156 Livscykelkostnader. Till vilken nytta for miljon och planboken?, TemaNord 2010:559

7 Ibid.

58 Upphandling 24 (2011-10-26)

159 Miljo- og samfunnsansvar i offentlige anskaffelser. Handlingsplan 2007-2010.

160 Den totala transaktionskostnaden for samtliga upphandlingar uppskattas till ungefar 1,1 miljard
kronor per ar enligt delbetinkandet Pa jakt efter den goda affiren — analys och erfarenhet av den
offentliga upphandlingen (SOU 2011:73).

161 Cirka 30 procent av kommunernas personbilsinkép sker genom avrop pa detta ramavtal.

Intervju SKL Kommentus, 2011-11-11.

162 Upphandling 24, 2010-09-30.
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Transaktionskostnader fér upphandlare och ramavtalsansvariga
ar marginella

De transaktionskostnader som ir forknippade med att stilla miljokrav pa
personbilar ir marginella, enligt de upphandlare och ramavtalsansvariga for
fordonsavtal som Riksrevisionen har intervjuat.

Det dr frimst tre orsaker till att transaktionskostnaderna ir laga. For det forsta
finns det ramavtal eller ramavtalsliknande avtal for fordon for en stor del av
offentlig sektor. De transaktionskostnader som eventuellt uppstar hamnar

da frimst pa den ramavtalsslutande myndigheten eller organisationen. For
statliga myndigheter som avropar finns ingen administrationskostnad for att
avropa miljobilar jimfort med att avropa konventionella bilar, enligt de statliga
upphandlare som Riksrevisionen har intervjuat.

Ramavtalsslutande myndigheter och organisationer pekar i sin tur pa

att miljokrav pa fordon numera ir sa inarbetat pd marknaden att arbetet
med att stilla miljokrav 4r litt och dirfor inte blir s mycket mera
omfattande jimfért med om miljékravet inte skulle ha stillts. Eftersom
miljsbilsforordningen redan har firdigformulerade krav anvinds dessa krav
nir forfrigningsunderlaget ska utformas. Miljobilsférordningens krav ir
bindande endast for statliga myndigheter, men Riksrevisionens intervjuer
med upphandlare visar att férordningen dven anvinds av upphandlare och
ramavtalsansvariga inom kommuner och landsting. Om upphandlaren vill
stilla mer lingtgdende krav 4n kravet i milj6bilsférordningen tar det dock
lingre tid att upphandla med miljokrav. D4 beh6vs bide en noggrannare
marknadsanalys och uppf6ljning.

Flera upphandlare framhaller dven att uppféljningskostnaden av miljgkravet ir
minimal eftersom bilens utsldppskrav provas och resultatet registreras redan
nir bilen registreras i Vigtrafikregistret.

Sma transaktionskostnader dven fér leverantérer

Aven for leverantéren tycks transaktionskostnaderna i en offentlig upphandling
av fordon vara smd. Riksrevisionen har intervjuat en stor leverantér av
miljgbilar till offentlig sektor. Leverantéren framhaller att miljokravet i sjilva
anbudsforfarandet inte leder till nigon extra administrativ tidsitgang.!®
Diremot framhaller leverantéren att det uppkommer négra timmars merarbete
under ramavtalsperioden nir leverantoren behéver komplettera ramavtalet med
nya miljébilsmodeller.

163 Intervju med leverantdr, 2011-10-03.
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De samlade transaktionskostnaderna fér miljobilskop dr marginella

De samlade transaktionskostnaderna for att stilla miljokrav i upphandling
av fordon ir enligt de bedomningar Riksrevisionen tagit del av, liga. De
transaktionskostnader som redovisas ska dessutom ses mot bakgrund av att
ramavtal och upphandlingar av fordon 16per 6ver flera ar. Nir kostnaderna
fordelas pd dessa dr 4r transaktionskostnaden fér den offentliga sektorns
miljsbilskép marginell.

Riksrevisionen vill understryka att transaktionskostnaderna avser endast
upphandling av miljobilar. Flera av de upphandlare som Riksrevisionen
intervjuat framhaller att transaktionskostnaderna kan bli betydligt hogre i
upphandlingar av produkter dir det inte finns nigon fast standard eller krav
att luta sig mot och i upphandlingar som kriver mycket uppfoljning.

Livscykelkostnader till féljd av statens miljébilskop
aren 2009 och 2010

Riksrevisionen har beriknat total livscykelkostnad for statens miljobilskop med
hjilp av det verktyg for att berikna livscykelkostnader som Miljéstyrningsradet
tillhandahaller.'** Livscykeln har satts till tre ar'® och berikningen av
livscykelkostnader utgar fran de mest képta miljoklassade dieselbilarna och
etanolbilarna'®® (méirke och bilmodell) i staten.'”” Livscykelkostnaderna for de
mest kopta miljébilsmirkena har sedan jimf6rts med livscykelkostnaderna for
nirmast jimforbara konventionella bilar av samma mirke i syfte att skatta vad
kostnaden eller besparingen skulle varit om jimférbara konventionella bilar
hade upphandlats i stillet.!®®

184 www.mst.se.

165 Enligt upphandlare med vana av fordonsupphandlingar, 4r det i offentlig sektor vanligt med en
livscykel pa tre ar fér personbilar. Dérefter siljs fordonet pa andrahandsmarknaden.

166 Tillsammans utgjorde dessa miljobilsgrupper cirka 9o procent av statens miljobilar som
nyregistrerades under &ren 2009 och 2010.

167 Uppgifter om de mest kipta miljébilarna for respektive ar har héimtats fran SCB:s fordonsregister.
Leasade bilar ingar ej i studien. Det har inte, med tillgingliga register, gatt att helt sikert avgéra
vilken som var den av staten vanligast képta etanolbilsmodellen under aren 2009 och 2010.

Det vanligaste kdpta bilmirket har tva etanolmodeller i samma familj. Det har med tillginglig
information inte varit mojligt att avgéra vilken av dessa modeller som var vanligast eftersom det
i flertalet fall endast funnits information om mirket, men inte modell. | berikningen har darfér
Riksrevisionen fran detta mérke valt den etanolbilsmodell som i underlaget oftast specificerats
vad giller modell.

168 Uppgifter om jamforbar konventionell bil har Riksrevisionen fatt fran Trafikverket, KTH och
aterforsiljare samt fordonstillverkare. Fér en narmare beskrivning av metod och vilka datakillor
som anvinds for de olika indata som behévs fér livscykelkostnadskalkylen, se rapportens
metodbilaga.
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Berikningen av den totala livscykelkostnaden utgar frin antagandet att
redovisad livscykelkostnad fér den vanligast képta miljéklassade dieselbilen
och den vanligaste kopta etanolbilen under respektive &r ir representativ
for samtliga miljoklassade dieselbilar och etanolbilar som koptes under
respektive ar.

Nedan redovisas livscykelkostnadskalkyler samt skattningar av total
livscykelkostnad for statens kép av miljoklassade dieselbilar och etanolbilar
aren 2009 och 2010. Bilmirken och bilmodeller har avidentifierats i denna
redovisning. I férsta kolumnen i livscykelkostnadskalkylen redovisas
livscykelkostnaden fér en miljédieselbil. I andra kolumnen redovisas
livscykelskostnaden for jamférbar konventionell bil (bensindriven). I tredje
kolumnen redovisas livscykelkostnaden fér en etanolbil medan fjirde
kolumnen redovisar livscykelkostnaden fér en jamforbar konventionell bil
(bensindriven).

Livscykelkostnader till folid av statens kép av miljébilar dren
2009 och 2010

I figur 4.1 visas livscykelkostnaden for den mest képta miljoklassade diesel-
respektive etanolbilen dr 2009 samt livscykelkostnader f6r jimforbara
konventionella bilar till respektive miljobil.

Figur 4.1. Livscykelkostnadsanalys fér statens mest képta miljoklassade dieselbil

respektive etanolbil, samt jamforande livscykelkostnadsanalys fér motsvarande
konventionella bilar, ar 2009.

LIVSCYKELKOSTNADER (LCC) VID KOP AV PERSONBILAR

Skr. 2011/12:134

Bilaga 1

ANSKAFFNINGSKOSTNAD PER STYCK

DRIFTKOSTNAD PER STYCK NUVARDE

UNDERHALLSKOSTNAD PER STYCK NUVARDE

TOTAL OVRIG KOSTNAD PER STYCK NUVARDE

TOTAL LCC PER STYCK

TOTAL LCC

Miljsklassad dieselbil | Jamforbar bensinbil m Jamfbrbar bensinbil
231900 kr 226 900 kr 265 900 kr 259 900 kr

231 900 kr 226 900 kr 265 900 kr

0,45, 118

0,74 .
1800] 1800 1600

11,5 ke 12,1 kr| 96 ki
25850 kr 44727 kr 56 585 kr

2527 kr 2676 kr 2942 kr 2717 kr
7013 kr 7426 kr 8164 kr

Okr 1480 kr Ok
3390 kr 3390 kr 3390 kr
9 408 kr 13 515 kr- 9 408 kr

132 400 kr. 127 250 kr' 146 050 kr. 146 050 kr'

156 467 kr 179 443 kr 210219 kr

156 467 kr 179 443 kr 210 219 kr
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Beriakningen visar att den tredriga livscykelkostnaden for den vanligaste
miljoklassade dieselbilen som képtes i staten under &r 2009 ir cirka 23 000
kronor ligre in for den jimférbara konventionella bilen. Livscykelkostnaden
for den vanligaste kopta etanolbilen dr diremot cirka 8 000 kronor

hogre 4n kostnaden fér jimforbar konventionell bil. Det som paverkar
livscykelkostnaden forutom inképspriset, dr framforallt bransleférbrukningen.
Som framgar av kalkylen ir brinsleforbrukningen fér den miljcklassade
dieselbilen betydligt ligre 4n fér etanolbilen.

Under ar 2009 képte staten totalt 353 miljobilar, varav 50 miljoklassade
dieselbilar och 266 etanolbilar. Dessa milj6bilstyper utgjorde cirka 90 procent
av de képta miljgbilarna. Total livscykelkostnad for miljéklassade dieselbilar
képta ar 2009 beriknas dirmed till cirka 7 820 000 kronor. Motsvarande
total livscykelkostnad fér jimforbara konventionella bilar beriknas till cirka
8970 000 kronor. I detta exempel skattas miljébilsképen alltsa innebira

en besparing for staten jimfért med om staten i stillet skulle ha kopt
konventionella bilar. Total livscykelkostnad for etanolbilar kopta ar 2009
beriknas till cirka 55 920 000 kronor. Motsvarande total livscykelkostnad f6r
jamforbara konventionella bilar beriknas till cirka 53 830 000 kronor. Kép
av etanolbilar skattas alltsd medfora en viss extra livscykelkostnad for staten
jamfort med om staten i stillet skulle ha képt konventionella bilar.

Sammanlagt indikerar detta att inkdpen av dessa tva miljobilsgrupper gav cirka
940 000 kronor i 6kad total livscykelkostnad'® jamf6rt med om staten i stillet
skulle ha képt motsvarande konventionella bilar.

1 figur 4.2 nedan redovisas livscykelkostnaden for den vanligast képta
miljoklassade dieselbilen respektive etanolbilen i statlig sektor under ar 2010
samt for jimforbara konventionella bilar. Berdkningar och utgdngspunkter ir
desamma som for ar 2009 ovan.

169 | denna skattning har den totala livscykelkostnaden for de konventionella bilarna subtraherats
med den totala livscykelkostnaden fér miljsbilarna.
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Figur 4.2. Livscykelkostnadsanalys fér statens mest képta miljsklassade dieselbil
respektive etanolbil, samt jamforande livscykelkostnadsanalys fér motsvarande
konventionella bilar, ar 2010.

LIVSCYKELKOSTNADER (LCC) VID KOP AV PERSONBILAR

Miljsklassad dieselbil | Jamforbar bensinbil m Jamforbar bensinbil
275 000 kr 262 000 kr 268 000 kr 262 000 kr

ANSKAFFNINGSKOSTNAD PER STYCK 275 000 kr 262 000 kr 268 000 kr

045! 0,86 1,18

[ 1a00] 00| 00|

12,4 kl 13,0 ke, 9.5 ki| 13,0 kr|
55 846 kr

DRIFTKOSTNAD PER STYCK NUVARDE 27 873 kr 55 846 kr 55 996 kr

UNDERHALLSKOSTNAD PER STYCK NUVARDE 7013 kr 7540 kr 10 565 kr

Okr 1220 kr Okr
3390 kr 3390 kr 3390 kr

TOTAL OVRIG KOSTNAD PER STYCK NUVARDE 9 408 kr 12 793 kr 9 408 kr

186 900 kr. 159 350 kr. 159 350 kr

TOTAL LCC PER STYCK 153 140 kr 196 517 kr 202 307 kr

TOTAL LCC 153 140 kr 196 517 kr 202 307 kr

Livscykelkostnadsanalysen i figur 4.2 visar att livscykelkostnaden for den
vanligast képta miljoklassade dieselbilen under ar 2010 ir cirka 43 000 kronor
ligre 4n for en jamforbar konventionell bil. Livscykelkostnaden fér den
vanligast kopta etanolbilen ir diremot cirka 6 000 kronor hogre in kostnaden
for en jamforbar konventionell bil.

Under ar 2010 képte staten totalt 437 milj6bilar, varav 131 miljéklassade
dieselbilar och 264 etanolbilar. Dessa miljébilstyper utgjorde dirmed cirka
90 procent av de kopta miljobilarna.

Skattningen av total livscykelkostnad indikerar att statens kép av miljoklassade
dieselbilar och etanolbilar under &r 2010 har inneburit en besparing pa cirka
4150 000 kronor i livscykelkostnad jaimf6rt med om staten i stillet skulle ha
képt jamforbara konventionella bilar.'”®

Sammanfattningsvis visar Riksrevisionens skattningar av totala
livscykelkostnader f6r statens kop av miljébilar dren 2009 och 2010 att valet av
milj6bilstyp och i vilka volymer biltypen képs in har stor betydelse for om det
blir en kostnad eller en besparing att képa miljobilar. De etanolbilar som ingatt

L el de diecelbilar bersk ll

170 Skattningen bygger pa féljande: Total livscyk d fér milj
cirka 20 060 000 kronor. Motsvarande total livscykelkostnad for jamférbara konventionella bilar
beréknas till 25 740 0oo kronor. Total livscykelkostnad fér etanolbilar berdknas till 53 410 000
kronor. Motsvarande total livscykelkostnad fér jamférbara konventionella bilar berdknas till
51 880 000 kronor.
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i Riksrevisionens livscykelskostnadsberikningar ir dyrare in de miljoklassade
dieselbilar som ingitt i studien. Skattningarna visar ocksa pa vikten av att
livscykelkostnadsanalyser genomférs vid upphandling. Inképspriset dr endast
en del av den totala kostnaden. Aven driftskostnader kan vara betydande éver
en livscykel.

Kostnaden fér minskade koldioxidutslipp

Riksrevisionen har i tidigare granskningar inom ramen for
granskningsstrategin Hallbar utveckling - Klimat, undersokt kostnaden for
nagra andra styrmedel som ska bidra till minskade utslipp av vixthusgaser.'”!
I granskningen av statens kop av utslippskrediter frin andra linder framkom
att kostnaden per utslippskredit'”? var cirka 85 kronor.'”? I en granskning av
skattebefrielsen for biodrivmedel framkom att de utslippsreduktioner som
anvindningen av biodrivmedel gett upphov till, innebir en kostnad f6r staten
pa omkring 3 000 kronor per ton minskade utslipp.”’* I denna granskning
jamfordes kostnaden for skattebefrielse for biodrivmedel med koldioxidskatten
som under dr 2009 uppgick till 1 050 kronor per ton/koldioxid.

Det 4r i dag inte majligt att samlat berikna vad styrmedlet miljékrav i offentlig
upphandling kostar raknat som kronor per ton minskade koldioxidutslipp.
For att kunna goéra sadana berikningar behovs statistik och uppgifter om vad
offentlig sektor upphandlar, vilka miljokrav som stills och vilka effekter dessa
har, ndgot som i dag saknas.

Riksrevisionen har dock gjort ett rikneexempel pa vad styrmedlet miljokrav

i offentlig upphandling kan kosta per ton minskade koldioxidutslipp fér
statens miljobilskop. Rikneexemplet tar utgdngspunkt i de berdkningar

och skattningar av kostnader som visas i avsnittet ovan. I rikneexemplet

har vi utgatt fran att den arliga genomsnittliga merkostnaden eller

besparingen for statens kop av miljéklassade diselbilar och etanolbilar ir
representativ fér samtliga miljébilar som kipts av staten under respektive ar.
Transaktionskostnader har inte ingitt i skattningen eftersom dessa kostnader
bedoms vara marginella. Berdkningen av minskat utslipp bygger pa antagandet
att den arliga korstrickan for varje milj6bil 4r 1 800 mil.'”*

7" Granskningsstrategins 6vergripande syfte dr att underséka om staten anvinder sina styrmedel
sa att utsldppen av vixthusgaser minskar i enlighet med uppsatta mal och till rimliga kostnader.

72 En utslippskredit &r lika med ett ton koldioxid.
73 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utsldppskrediter. RiR 2011:8.
174 Biodrivmedel fér battre klimat. Hur anvinds skattebefrielsen? RiR 2011:10.

75 Beriknad utslippsminskning bygger pa SCB:s fordonsdata och utgar fran samma metod som
anvints fér att beridkna utslappsminskningar till féljd av miljsbilsinnehav i offentlig sektor.
| detta rikneexempel utgér berdkningen av minskade utsldpp fran de miljsbilar som képtes under
respektive ar och dessa bilars kérstrickor. Fér en ndrmare beskrivning av metod, se bilaga 1.
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Den totala merkostnaden per ar till foljd av statens kop av miljébilar ar 2009
skattas till cirka 350 000 kronor. De minskade utslippen till f6ljd av dessa
miljobilskop skattas till 115 ton. Skattad kostnad blir ddrmed cirka 3 000 kronor
per ton minskade utslapp.

Den totala besparingen per r till foljd av statens samlade kop av miljébilar

ar 2010 beriknas till cirka 1 530 000 kronor. Under detta ar skattas utslippen
minska med 124 ton till f6ljd av de miljobilskép som staten genomférde under
just detta ar. For r 2010 skattas statens miljobilskop ge en besparing pa cirka
12 000 kronor per ton minskade utslidpp.

Riksrevisionen vill understryka att de rikneexempel som redovisas ovan bygger

pa flera antaganden och osikra faktorer. De skattningar som redovisas ska dirfor
tolkas med forsiktighet. Det behévs en mera omfattande analys for att sikert kunna
uttala sig om kostnaden per ton minskade utslipp.

Sammanfattande iakttagelser

e Det finns fi empiriska studier som belyser vilka effekter och kostnader
styrmedlet i miljokrav i offentlig upphandling fér med sig. En viktig orsak
ir bristen pa grundliggande statistik for upphandlingsomradet i stort.

e De studier som finns pa omradet visar att styrmedlet kan vara trubbigt
jamfért med ekonomiska styrmedel och att det gir laingsamt att uppna
effekter pa miljon. Upphandlarna behéver specialkompetens for att kunna
anvinda styrmedlet och omfattningen av upphandlingen ir ofta for liten
for att styrmedlet ska kunna anvindas som ett betydelsefullt styrmedel.
Styrmedlet kan dock ha vissa fordelar. Det 4r flexibelt, kan anvindas
som komplement till andra styrmedel och bidra till att stimulera ny
miljéteknik och nya marknader. Denna uppfattning stods av resultaten
fran Riksrevisionens intervjuer med upphandlare, vilka pekar pi att flera
produktomriden numera ir helt miljdanpassade.

e Riksrevisionens berikning av offentliga sektorns miljébilsinnehav visar
att den direkta miljopaverkan mitt som minskade koldioxidutslipp dr
relativt liten. For staten skattas den arliga genomsnittliga minskningen
av utslipp till cirka 800 ton koldioxid for dren 2008- 2010. Fér hela den
offentliga sektorn skattas den genomsnittliga minskningen till cirka
12 000 ton koldioxid per dr under samma period.

e Offentlig sektors transaktionskostnader for att stilla och folja upp
miljokrav pa personbilar dr smi. De transaktionskostnader som kan
finnas ska dessutom stillas mot att offentliga fordonsavtal stricker sig
over flera ar.
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e Livscykelkostnadsanalysen av statens upphandling av miljobilar ar 2009
indikerar att kopen lett till en total merkostnad pa knappt 1 miljon kronor
6ver en tredrsperiod, jimfért med om staten i stillet skulle ha képt
konventionella bilar. For miljébilar képta ar 2010 indikerar berikningarna
att kdpen inneburit en besparing for staten pa cirka 4,2 miljoner kronor
Gver en tredrsperiod.

e Riksrevisionens livscykelkostnadsberikningar av statens kop av miljobilar
visar att kostnaderna paverkas av vilken typ av miljobil som kops och i
vilka volymer. I Riksrevisionens exempel har miljoklassade dieselbilar lett
till en besparing medan etanolbilar har inneburit en kostnad jimfort med
att kopa konventionella bilar.

o [ Riksrevisionens rikneexempel kan kostnaden per ton minskade
koldioxidutslapp som skett till f6ljd av statens miljobilskop for ar 2009
vara cirka 3 000 kronor per ton. For ar 2010 kan det vara en besparing pa
cirka 12 000 kronor per minskat ton utslipp. Siffrorna ska tolkas med
forsiktighet eftersom de bygger pa flera antaganden och osikra faktorer.
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Slutsatser och rekommendationer

I detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina slutsatser och rekommendationer.

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens 6vergripande slutsats 4r att styrningen av arbetet med
miljokrav i offentlig upphandling behéver stirkas i syfte att 6ka effektiviteten.
Regeringen behover knyta handlingsplanen for 6kade miljokrav vid offentlig
upphandling tydligare till etappmalet f6r Begrinsad klimatpdverkan och 6vriga
prioriterade miljokvalitetsmal. Regeringens handlingsplan saknar en tydlig
riktning mot prioriterade miljoproblem. Det gér det svért att bedoma i vilken
grad och inom vilka omraden miljokrav i offentlig upphandling kan bidra till
att minska negativ miljopaverkan for att uppna miljokvalitetsmalen. Vidare
behéver uppdrag i handlingsplan samt dgardirektiv for Miljostyrningsradet
uppdateras och flera grundliggande férutsittningar stirkas. En tydligare
inriktning och uppdatering av uppdragen ir en nédvindig men inte tillricklig
forutsittning for att effektivisera arbetet med styrmedlet.

En starkare styrning och hogre effektivitet skulle kunna nas genom att peka
ut prioriterade produktgrupper i férordning. Sddana produktgrupper bor ha
relativt stor upphandlingsvolym, upphandlas bade av stat, kommuner och
landsting och ha betydande negativ miljépaverkan. Det skulle kunna bidra

till minskad miljépaverkan till liga transaktionskostnader. Regeringens
prioritering av produktgruppen miljébilar ir ett exempel pé ett omrade

dir detta, trots vissa brister i styrning och uppféljning, har lyckats.
Miljébilsférordningen anvinds 4ven i stor utstrickning i kommuners och
landstings upphandling av miljobilar eftersom férordningens miljokrav
upplevs som ett stod av upphandlare. Att utforma miljékrav i forordning fér en
produktgrupp med stor miljobelastning dir det ocksa i stor utstrickning finns
ramavtal fér den offentliga sektorn har dirfér lett till minskade utslipp och
samtidigt hallit transaktionskostnaderna laga.
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Att utpeka flera prioriterade produktgrupper bér dock begrinsas till ett fital
omraden eftersom styrmedlets flexibilitet annars riskerar att gi férlorad.
Miljokrav i offentlig upphandling anviinds ocksa for att uppna lokala miljomal
och prioriteringar och dirfor beh6vs dven nuvarande bredd i kriteriearbetet.

Riksrevisionens skattningar av totala livscykelkostnader om tre ar for statens
miljobilskép visar att frigan om det ir en besparing eller kostnad att képa
miljobilar inte kan besvaras med ett entydigt ja eller nej. Skattningarna
indikerar att inkép av miljobilar under ar 2009 har lett till en merkostnad
medan inkop av milj6bilar under ar 2010 har lett till en besparing, jamfort
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.

Riksrevisionens berikningar visar att minskade utslipp som f6ljd av
miljobilsinnehav i stat, kommuner och landsting ir relativt begransad.
Styrmedlet syftar dock ocksa till en langsiktig omstillning av konsumtion
och produktion. Att mita sadana eventuella effekter har inte ingatt i
Riksrevisionens granskning.

Riksrevisionen belyser med nagra 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 pé cirka
12 000 kronor per ton minskat utslipp. Dessa skattningar ska dock ses som
exempel och tolkas med férsiktighet eftersom de bygger pa flera antaganden
och osikra faktorer.

Nedan utvecklas Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

Grundldggande forutsittningar for styrmedlet behéver utvecklas
och stirkas

Upphandlaren ir central i arbetet med miljokrav i offentlig upphandling. Det dr
darfor viktigt att beakta vilka férutsittningar som behovs fér att upphandlaren
ska kunna stilla miljékrav pa ett effektivt sitt, det vill siga s att miljépaverkan
minskar till liga kostnader.

Granskningen visar att det ir en krivande uppgift att stilla miljokrav i offentlig
upphandling. Upphandlaren ska kunna hantera ett komplext regelverk,

ha kunskap om marknaden och ha miljokompetens. Till detta kommer att
upphandlaren i minga verksamheter arbetar ensam och ansvarar for att
genomfora upphandlingar inom vitt skilda omraden till stora ekonomiska
virden. Den utmaning som upphandlaren stir infor dr att miljokravet ska
bidra till att minska ett miljéproblem, men kravet ska samtidigt inte vara si
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langtgiende, att det minskar antalet anbud och begrinsar méjligheterna till

en bra affir. Kravet far dessutom inte vara utformat pa ett sitt sa att det strider
mot de grundliggande principerna i regelverket. Samtidigt framhaller samtliga
intervjuade upphandlare att arbetet med milj6krav i offentlig upphandling
numera ingir som en naturlig del i arbetet. Miljokrav anvinds inte bara for

att uppna 6vergripande miljémal, utan dven for att uppna lokala miljémal och
hantera lokala miljoproblem.

En viktig forutsittning for att upphandlaren ska kunna stilla miljékrav ir ett
tydligt stod fran den upphandlande myndighetens ledning. Stodet kan till
exempel vara i form av en milj6policy dir det tydligt framgar att miljokrav
ska stillas. I nista steg ir det viktigt att det stod som ges ar adekvat och litt
att tillgodogora sig. De upphandlare som Riksrevisionen intervjuat uppger att
Miljostyrningsradets kriterier anviinds i stor utstrickning nir miljokrav stills.
Samtidigt tycks det finnas behov av ytterligare stéd och en tydligare riktning i
arbetet med miljokrav i offentlig upphandling. Flera upphandlare pekar pa att
det oklara rittsliget och de kande 6verprévningarna gér upphandlaren mer
forsiktig. En 16sning som flera upphandlare lyfter fram ir att staten gar fére
genom att regeringen pekar ut prioriterade produktomraden eller utformar
miljokrav i forfattningar som exempelvis miljobilsférordningen.

Regeringen har inte styrt och samordnat miljokrav i offentlig
upphandling pa ett tydligt sitt

Regeringen styr inte miljokrav i offentlig upphandling mot etappmalet
eller andra miljékvalitetsmal

Regeringens handlingsplan for 6kade miljékrav vid offentlig upphandling

ir inte inriktad mot det nationella etappmilet for ar 2020 eller mot nagot

av de andra miljokvalitetsmélen. Malen i handlingsplanen ir i stillet
processinriktade. De handlar om att 6ka andelen vildefinierade miljokrav i
offentliga upphandlingar, i ramavtal och inom offentlig sektor. Uppf6ljningen
av dessa inriktningsmal ger dirfor inte underlag for att bedoma vilka
produktgrupper som upphandlas eller hur manga upphandlingar som
resulterar i kép av miljoanpassade produkter. Uppfoljningen ger dirmed heller
inte underlag for att bedéma klimatpaverkan eller paverkan pa andra miljémal.

Med nuvarande inriktningsmal i handlingsplanen styrs arbetet mot processen

i stillet for mot att nd minskad miljépaverkan. Ska handlingsplanen sikerstilla
att milj6krav i offentlig upphandling far paverkan pad miljén bér malen
utformas pa ett annat sitt. En forutsittning for att miljckravet ska fi genomslag
i upphandlingen ir att det stills som ska-krav eller hogt viktat utvirderingskrav.
For att miljokrav ska stillas effektivt behover produkten som upphandlas ha
negativ miljépaverkan och stor upphandlingsvolym.
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Aterrapportering och uppféljning av miljébilsférordningen

behéver forbittras

Regeringen har pekat ut transportomradet som sirskilt viktigt vad giller
miljokrav i offentlig upphandling. Miljobilsférordningen innehaller krav

pa att statliga myndigheter endast ska kopa miljobilar. Riksrevisionens
granskning visar dock att det finns brister i myndigheternas aterrapportering
enligt férordningen. Vidare visar granskningen att andelen kopta och leasade
miljgbilar mellan aren 2006 och 2010 inte visar nagon tydlig trend, trots att
kraven pa hur stor andel av bilarna som ska vara miljgbilar successivt har
skirpts under dessa r. Det ir oklart om den uteblivna kningen beror pa
utékade mojligheter till undantag frén forordningen, att myndigheter inte foljer
férordningens krav eller pa brister i myndigheternas rapportering.

Granskningen har visat att det finns brister i Transportstyrelsens underlag

till uppféljningar av miljobilsférordningen. Underlaget har till f6ljd av detta
indrats och vissa tidigare inrapporterade uppgifter till regeringen har dirmed
andrats. Transportstyrelsen har meddelat Riksrevisionen att myndigheten
kommer att pitala detta i sin kommande inrapportering till regeringen.
Riksrevisionen vill framhalla vikten av att Transportstyrelsen i det fortsatta
arbetet med att félja upp férordningen sikerstiller tillforlitliga rutiner.
Transportstyrelsens har genom en dndring i miljobilsférordningen ar 2010
getts storre majlighet att folja upp och analysera resultatet av férordningen.

Trots att de myndigheter som lyder under miljébilsférordningen ar skyldiga
att drligen rapportera in vissa uppgifter till Transportstyrelsen har inte alla
rapporterat in. Det forsvarar uppféljningen och utvirderingen av effekter av
férordningen. Naringsdepartementet bér sikerstilla att dven myndigheter
som sorterar under andra departement dn Niringsdepartementet rapporterar
i enlighet med miljobilsférordningen.

Uppdrag i handlingsplan behéver uppdateras

Det ir otydligt for berérda myndigheter och Miljostyrningsradet vilka av

de uppdrag som faststilldes i regeringens handlingsplan for aren 2007-

2009 som fortfarande giller. Det forslag till reviderad handlingsplan som
Naturvardsverket presenterande ar 2010 avskrevs i budgetpropositionen

for ar 2011, det vill siga forslaget beslutades inte. Naturvardsverket och
Miljostyrningsradet har fatt information om att handlingsplanen 2007-

2009 fortfarande giller, men har inte kint till att forslaget till reviderad
handlingsplan har avskrivits. Konkurrensverket har inte fatt information om
att handlingsplanen for aren 2007-2009 fortfarande giller. Riksrevisionen anser
darfor att regeringen behover uppdatera uppdragen i handlingsplanen f6r att
sikerstilla en mer samordnad och effektiv hantering av styrmedlet.
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Kvarstaende uppdrag i handlingsplanen bér genomféras

I handlingsplanen ingick ocksi att genomfora en 6versyn av férordningen
(1998:796) om statlig inkdpssamordning. Denna éversyn har dnnu inte
genomforts. Syftet med 6versynen var att undersoka mojligheten att
komplettera férordningen med krav pd att stilla kostnadseffektiva och
vilformulerade miljkrav i de statliga ramavtalen. Sedan 1 januari ar 2011
ansvarar Kammarkollegiet for upphandlingsverksamheten inom den statliga
inkopssamordningen och ska inga ramavtal for varor och tjinster fér andra
statliga myndigheter. Kammarkollegiet har ansvar fér ramavtal inom 60
ramavtalsomraden och virdet pa avtalen uppgick ar 2009 till cirka 11 miljarder
kronor. De statliga ramavtalen skulle dirfér kunna vara av stor strategisk vikt
nir det giller miljokrav i offentlig upphandling. Ramavtalen bidrar dessutom
till att halla transaktionskostnaderna fér upphandlande myndigheter liga.
Mot bakgrund av detta vill Riksrevisionen framhalla vikten av att regeringen
genomfor den planerade éversynen.

Miljéstyrningsradets 4gardirektiv har inte uppdaterats

Miljostyrningsradets dgardirektiv uppdaterades senast i mars ar 2007.

1 dgardirektivet anges att bolagets arbete med miljokrav i offentlig upphandling
ska bedrivas i samklang med vad som anges i regeringens handlingsplan.
Enligt dgardirektivet galler direktivet frimst fér dren 2007-2009. Regeringen
har emellertid pabérjat en Gversyn av Miljostyrningsradets dgardirektiv.

En f6ljd av att dgardirektivet inte har uppdaterats ir att inriktningen

pa Miljostyrningsradets arbete numera inte helt féljer den gillande
handlingsplanens inriktning sdsom dgardirektivet anger, utan dven i viss

grad foljer inriktningen i Naturvardsverkets forslag till reviderad handlingsplan
som regeringen har avskrivit.

Ingen aktér har samordningsansvar for styrmedlet

Flera departement, myndigheter och Milj6styrningsradet har pa nagot sitt ett
ansvar for arbetet med milj6krav i offentlig upphandling. Omradet 4r dessutom
under utveckling bade nationellt och inom EU, vilket innebir att nya mal och
atgirder pé olika omraden tillkommit eller utvecklas. Det saknas ett utpekat
samordningsansvar for arbetet. En sadan samordning skulle kunna férbittra
styrningen och tydliggéra vilka mal som miljkrav i offentlig upphandling ska
bidra till och dirmed bidra till att effektivisera arbetet med styrmedlet.

Informationen om styrmedlet dr inte samstammig

Flera aktorer har ansvar for att informera om miljokrav i offentlig upphandling.
Det ir viktigt att den information som ges till upphandlande myndigheter
ir samstimmig. Riksrevisionen konstaterar att den information som ges

Miljskrav i offentlig upphandling 85 RIKSREVISIONEN

101



RIKSREVISIONEN

5.1.3

86

Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

till upphandlarna av Miljéstyrningsradet och Konkurrensverket inte ir helt
samstaimmig.

Miljéstyrningsradet och Konkurrensverket har olika uppdrag, vilket kan

bidra till att de tva organisationerna ger olika delar tyngd i sin information

om styrmedlet. De olika uppdragen far dock inte hindra att en samstimmig
information ges till upphandlande myndigheter. Fér att uppna 6kad effektivitet
i arbetet med miljokrav i offentlig upphandling bér de som har ansvar for
informationen pa omradet samverka i syfte att skapa samstimmighet och
tydlighet. Den information som ges till upphandlande myndigheter bér
formuleras pa ett sitt sd att den inte limnar utrymme for olika tolkningar.

Regeringen har tillsatt en sirskild utredare med uppdrag att utreda hur
upphandlingsstédet bor samordnas i syfte att 6ka kompetens, tillginglighet,
enhetlighet och synlighet gentemot upphandlingsmarknadens aktorer.
Riksrevisionen delar regeringens bedémning att upphandlingsstodet bor
samordnas. En uppdatering och fértydligande av uppdragen i handlingsplanen
samt Miljéstyrningsradets dgardirektiv kan ocksd bidra till strre
samstimmighet i den information som ges till upphandlande myndigheter.

Bor-regeln tycks inte paverka upphandlarnas arbete

Riksrevisionens har 6versiktligt behandlat bor-regeln i granskningen. Intervjuer
med upphandlare tyder pé att bor-regeln inte paverkar upphandlarnas

arbete. Regeln har dock dnnu inte utvirderats och det dr dirfor for tidigt

att siga om den kommer att fa avsedd effekt. Mot bakgrund av det oklara
rittsliget och osikerheten kring vilka miljokrav som dr méjliga att stilla dr det
Riksrevisionens uppfattning att bor-regeln visserligen skapar legitimitet for att
stilla miljékrav men att den inte tydligt styr mot att stilla miljckrav. Regeln styr
inte heller mot utpekade eller 6vergripande miljokvalitetsmal.

Den direkta miljopdverkan dr begrinsad — men statens miljokrav kan
ge spridningseffeker till ldga kostnader

Miljokrav i offentlig upphandling 4r i huvudsak ett frivilligt styrmedel.
Samtidigt framhalls ofta styrmedlet som ett kraftfullt verktyg for att styra
sambhillet mot en langsiktigt hallbar konsumtion och dirmed produktion. Det
finns dock fa studier som visar vilken miljépaverkan som miljokrav i offentlig
upphandling ger. Riksrevisionen har inom ramen for granskningen beriknat
minskade utslipp av koldioxid till f6ljd av statens och hela offentliga sektorns
miljobilsinnehav f6r dren 2008-2010. For statliga myndigheter finns tvingande
krav att endast kopa miljobilar och dirfér ger berakningar av koldioxidutslipp
f6r denna produktgrupp en uppfattning om styrmedlets méjligheter nir
styrningen ir stark.
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Riksrevisionen skattar den arliga genomsnittliga minskningen av
koldioxidutslipp till foljd av statens miljobilsinnehav till cirka 800 ton per

ar for perioden 2008-2010 jimfért med om statliga myndigheter i stillet

skulle ha kért med konventionella bilar. Fér hela den offentliga sektorn (stat,
kommuner och landsting) skattas den arliga genomsnittliga minskningen

av koldioxid till cirka 12 000 ton f6r samma period. Styrmedlets direkta
miljpaverkan ir siledes begrinsad for produktgruppen miljobilar. Ett viktigt
syfte med milj6bilsférordningen ar att staten ska g fore i omstillningen

till en klimateffektiv fordonspark. Genom att férordningen far spridning

till kommuner och landsting samt till statliga foretag och niringsliv ska
omstillningen av marknaden paskyndas i mera miljévinlig riktning.
Riksrevisionen har inte undersokt spridningseffekter till statliga féretag och
niringsliv, men intervjuer med upphandlare och ramavtalsansvariga i kommun
och landsting pekar tydligt pa att regeringens ambition om att staten ska

g fore har uppnatts nir det giller upphandling av miljobilar. Detta styrks
dven av att kommuner och landsting 6kat andelen képta miljobilar under
perioden 2009-2010. Miljobilsférordningen uppfattas av de flesta intervjuade
upphandlare som ett bra stéd och ett sitt att forenkla arbetet med miljokrav i
upphandlingar. Manga av de intervjuade upphandlarna ser girna att staten gir
fore pa flera omraden.

Riksrevisionens skattningar indikerar att transaktionskostnaderna for att
upphandla miljébilar 4r marginella for bade upphandlare, ramavtalsansvariga
och leverantérer. Det dr frimst tre anledningar till att dessa kostnader ar

laga. Det finns ramavtal f6r fordon for stora delar av offentlig sektor, vilket
minskar administrationskostnaderna for de enskilda upphandlarna. Det finns
firdigt formulerade miljokrav i miljobilsférordningen och dessa krav anvinds
i stor utstrickning bdde inom staten och hela den offentliga sektorn. Aven
kostnaderna for att f6lja upp miljkravet 4r laga till f6ljd av att bilens utslipp
provas och registreras redan vid registreringen i vigtrafikregistret.

Riksrevisionens bedomning ir att det finns en méjlighet att stirka styrningen
och effektivisera arbetet med miljokrav i offentlig upphandling genom att
regeringen pekar ut flera prioriterade produktomraden i férordning. Det skulle
kunna bidra till laga transaktionskostnader. Sadana produktomraden bér ha
betydande negativ miljobelastning och upphandlas i relativt stora volymer

av bade stat, kommuner och landsting. En sidan prioritering skulle kunna
lyftas fram i handlingsplanen for att tydliggéra vilka omraden som staten
anser ir sirskilt viktiga. Det skulle ocksa pa ett mera effektivt sitt kunna bidra
till miljokvalitetsmalen, exempelvis det nationella etappmalet for ar 2020 for
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan.
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Att képa miljébilar kan l6na sig men det beror pa flera faktorer

Riksrevisionen har i granskningen idven skattat livscykelskostnader for
miljobilar kopta av staten under dren 2009 och 2010. En livscykelkostnadsanalys
beaktar den totala kostnaden fér en produkt under vald livscykel, i detta

fall tre ar. For miljobilar tar en sadan analys alltsd inte bara hinsyn till

bilens ink&pspris utan ocksa till bland annat drift- och underhallskostnader.
Riksrevisionens skattningar av livscykelkostnader fér de vanligast kopta
miljobilarna visar att det i ett livscykelperspektiv kan 16na sig att képa miljébilar
jamfért med konventionella bilar, men det ir inte alltid si. Skattningarna
indikerar att inkép av miljobilar under ar 2009 har lett till en merkostnad pa
nira 1 miljon kronor for staten sett ur ett tredrigt livscykelkostnadsperspektiv.
Inkép av miljobilar under ar 2010 indikerar diremot en besparing pa cirka

4,2 miljoner kronor for staten, jimfort med att kopa konventionella bilar.
Resultatet beror pa vilka miljgbilar som upphandlas och i vilka volymer.
Miljoklassade dieselbilar har lett till en besparing medan etanolbilar har
inneburit en kostnad i Riksrevisionens exempel.

Resultatet av berikningarna visar pa vikten av att upphandlande myndigheter
beaktar livscykelkostnaderna eftersom inképspriset for en produkt endast dr
en del av den totala kostnaden &ver en livscykel. Aven driftskostnader kan vara
visentliga. Att beakta livscykelkostnader vid upphandling kan dirmed vara

ett sitt att bidra till god hushallning med statens och det offentligas medel.
Det kan ockséa underlitta en mer dndamalsenlig uppféljning av kostnader
exempelvis f6r varor och tjinster som upphandlas med miljokrav.

Redan nu dr viss uppflining av styrmedlet majlig

Regeringen har initierat flera utredningar med anknytning till miljokrav

i offentlig upphandling. Upphandlingsutredningen ska utreda om
upphandlingsreglerna i tillricklig utstrickning méjliggér for upphandlande
myndigheter att géra goda ekonomiska affirer genom att ta tillvara
konkurrensen pad marknaden och samtidigt anviinda sin kopkraft till att bland
annat ta miljéhinsyn. Utredningen ska ocksd se 6ver systemet for insamling
av upphandlingsstatistik och vilka uppgifter som ska samlas in. Riksrevisionen
bedomer att utvecklingen av statistik pa omradet ar viktig eftersom det ar

en férutsittning for utvirdering och dirmed effektivisering av miljékrav i
offentlig upphandling. Riksrevisionen vill dock framhalla att det redan nu finns
mojlighet att f6lja upp styrmedlet nir det giller upphandling av miljobilar. Det
finns ocksa tillgang till viss information om styrmedlets miljopaverkan genom
de uppgifter som inrapporteras enligt miljoledningsférordningen.
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Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vidta foljande atgirder i syfte att

stirka styrningen av miljokrav i offentlig upphandling. Enligt riksdagens beslut
ska styrmedlet bidra till etappmalet for ar 2020 och andra miljokvalitetsmél. En
tydligare styrning kan bidra till 6kad maluppfyllelse och att arbetet kan bedrivas
mer effektivt. Ytterst syftar Riksrevisionens rekommendationer till att minska
miljépéverkan till liga kostnader, i enlighet med riksdagens uttalanden.

Handlingsplanen bor knytas tydligt till klimatmalet och 6vriga prioriterade
miljokvalitetsmal s att det klart framgar att syfiet med miljokrav i offentlig
upphandling ir att minska negativ miljépaverkan. Med nuvarande
inriktningsmal styrs arbetet mot sjilva processen med att stilla miljékrav
i stiillet f6r mot att nd minskad miljépaverkan. Miljémalen utgér grund
for det nationella miljéarbetet. En tydligare inriktning mot dessa mal i
handlingsplanen kan bidra till det nationella etappmalet for ar 2020 f6r
miljokvalitetsmaélet Begrinsad klimatpaverkan och andra miljokvalitetsmal.
Ett tydligt ansvar for samordning av arbetet med miljokrav i offentlig
upphandling bor utpekas, for att styra mot gemensamma mal pa omradet.

Ett sadant samordningsansvar saknas trots att flera departement,
myndigheter och Miljostyrningsradet ir involverade i arbetet med
miljokrav i offentlig upphandling. Omrédet dr dessutom i stark utveckling
bade nationellt och inom EU.

Uppdragen i handlingsplanen bor uppdateras for att tydliggora vilka uppdrag
som giller for berérda myndigheter och Miljostyrningsradet. Regeringen

bor dven genomfora den 6versyn av férordningen (1998:796) om statlig
inképssamordning som faststilldes i samband med att handlingsplanen
presenterades ar 2007.

Den information om styrmedlet som ges till upphandlare bor vara
samstdmmig. Den information som ges till upphandlande myndigheter av
Miljéstyrningsradet och Konkurrensverket ir i dag inte helt samstimmig.
Det kan bidra till osikerhet hos upphandlande myndigheter och dirmed
medfora bristande effektivitet i arbetet.

Méjligheten att utse flera prioriterade produktomraden i férordning bor
utredas. En sidan prioritering kan lyftas fram i handlingsplanen i syfte

att tydligare knyta handlingsplanen till de nationella miljékvalitetsmalen.
Granskningen visar att miljékrav i offentlig upphandling kan bidra till
minskad miljépaverkan till 1aga kostnader genom att produktgrupper
med betydande negativ miljopaverkan och stora upphandlingsvolymer
pekas ut. Det har regeringen gjort pa miljébilsomradet. Upphandlare

har ocksa efterfragat flera prioriterade omraden dir staten gar fore. En
tydligare prioritering bor inte forhindra att dven en bred inriktning i
kriteriearbetet behalls for att kunna tillgodose exempelvis lokala miljémal
och prioriteringar.
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Metod fér berikningar och skattningar

Riksrevisionen har beriknat minskade koldioxidutslipp till f5ljd av offentliga
sektorns miljébilsinnehav (personbilar) fér dren 2008-2010. Dirutover har
Riksrevisionen undersokt eventuella transaktionskostnader fér offentliga
sektorns miljébilskop. Riksrevisionen har 4ven skattat livscykelkostnader och
minskade koldioxidutslipp till f6ljd av statens milj6bilskép under dren 2009
och 2010.

Skattad minskning av koldioxidutslipp omfattar endast utslipp fran bilkérning
och inte de koldioxidutslipp som kan uppkomma genom produktion av
miljobilar eller andra bilar.

Effekterna pa miljon till f5ljd av att det kan ske en lingsiktig omstillning

av produktion och konsumtion av personbilar har inte gatt att fainga upp i
Riksrevisionens beridkningar och skattningar av minskade koldioxidutslipp.
Vidare fingar inte berikningarna upp de miljéeffekter som féljer av

att miljébilskopen i offentlig sektor dven dkar utbudet av miljobilar pa
andrahandsmarknaden. Beridkningarna fingar inte heller upp samtliga leasade
miljobilar i staten. Samlat innebir detta att utslippen till f6ljd av statens och
hela den offentliga sektorns miljobilsinnehav sannolikt minskat nagot mer in
vad berikningarna visar.

Nedan redovisas metod och genomférande av dessa berikningar.

Berdikning av minskade CO2-utslépp till féljd av miljébilsinnehav i
offentlig sektor

Anvinda register

Berikningen av koldioxidutslipp till f6ljd av miljobilsinnehav i offentlig
sektor bygger pa SCB:s fordonsregister och kérstrickedatabas. Detta register
innehéller bland annat uppgifter frin Transportstyrelsens vigtrafikregister.
Vigtrafikregistret innehaller uppgifter om samtliga fordon som ir registrerade
i Sverige. Beridkningen bygger pa data fran ar 2008, 2009 och 2010.
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I SCB:s fordonsregister finns, for varje inregistrerat fordon, bland annat
uppgifter om dgare till fordonet, datum for nyregistrering, bilens mirke, vilket
brinsle den kan koras pa (bensin, etanol, gas, diesel eller el), klassificering av
bilen (det vill siga om det 4r milj6bil eller en konventionell bil), kérstracka for
bilen och fordonets inregistrerade CO -virde, det vill siga fordonets utslipp av
kolidioxid mitt i gram per kilometer.

Miljobilar bérjade forst registreras som egen variabel i vigtrafikregistret

ar 2008, enligt de kriterier som anges i forordningen (2007:380) om
miljobilspremie. Miljébilar som uppfyller dessa kriterier har beteckningen MB
2007. De kriterier som ligger till grund for klassificering av MB 2007 ir snarlika
de kriterier som giller fér miljobilar i férordningen (2009:1) om miljé- och
trafiksikerhetskrav for myndigheters bilar och bilresor.””® Fér att undersoka
om MB 2007 6verensstimmer med miljébilsdefinitionen i forordningen
(2009:1) om miljé- och trafiksikerhetskrav for myndigheters bilar och bilresor
(miljsbilsforordningen) genomfordes en samkérning av de miljgbilar som
finns inregistrerade enligt miljobilsférordningen vid Transportstyrelsen med
SCB:s fordonsregister. Samkorningen visade att MB 2007 inte fingar upp

alla miljobilar enligt miljébilsforordningen. Detta giller sirskilt for dren 2009
och 2010. For att na bittre samstimmighet och fanga upp alla milj6bilar har
dirfor definitionen for miljébilar kodats om fér aren 2009 och 2010 i enlighet
med de kriterier som giller for miljébilsforordningen. Urvalet baserar sig pa
Transportstyrelsens tillimpning av férordningen. Tillimpningen innebir att
en bil betraktas som en miljébil om den uppfyller kraven i punkt 1 och nagot
av punkterna 2-5 i 3 { i forordningen. Transportstyrelsen och SCB har bidragit
med rad i denna del. MB 2007 har anvints f6r urval av miljébilar ar 2008. I MB
2007 for ar 2008 finns dven miljbilar med som ir registrerade under tidigare
ar och som uppfyllde kravet for MB 2007 under detta ar. Berdkningen av
samlade utslippsminskningar bygger siledes pa samtliga miljgbilar i offentlig
sektor som var i trafik under aren 2008, 2009 och 2010. Berikningen fangar
inte helt upp alla leasade bilar.

Riksrevisionen har 4ven beriknat minskade utslipp till f6ljd av statens
miljsbilskép under aren 2009 och 2010. Berdkningen utgir frain samma metod
som anvints for att berikna utslippsminskningar till f6ljd av miljobilsinnehav
i offentlig sektor. Denna berikning omfattar de miljobilar som kdptes under
dessa ar och dessa bilars korstrickor under respektive ar. Berakningen av
minskat koldioxidutslapp utgar fran genomsnittlig utslippsminskning per
kilometer fran dessa bilar under respektive dr samt fran antagandet att varje
miljébil kér 1800 mil per dr. Denna berikning gjordes fér att kunna koppla

176 E-postmeddelande fran Transportstyrelsen 2011-04-20.
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dessa miljobilars minskade utslipp till livscykelkostnaderna for dessa bilar.
Berikningen har sedan legat till grund fér en skattning av kostnad per ton
minskade koldioxidutsldpp.

Berikningsmetod

For att beridkna minskade koldioxidutslipp av statens och 6vrig offentlig
sektors milj6bilsinnehav och -kép har fljande metod anvints: Fér respektive
ar 2008, 2009 och 2010 har koldioxidutslipp fran de olika typer av miljobilar
som finns i offentliga sektorns bestand beriknats, genom att multiplicera varje
bils inregistrerade CO,-virde med bilens totala kérstricka for det aktuella aret.
Det har gett ett skattat totalt virde for koldioxidutslipp miitt i kilo for varje bil.
Dessa virden har summerats for varje miljobilsgrupp, det vill siiga etanolbilar,
gasbilar, elbilar, dieselbilar och bensinbilar.

Inregistrerade CO,-virden fér etanolbilar och gasbilar antas dock i registret vara
de samma som om bilen kér pa bensin. Dirfor behover detta utslippsvirde
justeras ned. For denna justering har en omrikningsfaktor som Trafikverket
tagit fram anvints (se nedan).

Direfter har det utslipp som skulle ha uppkommit om miljébilarna hade kért
samma korstricka som konventionella bilar beriknats. Differensen mellan
detta skattade koldioxidutslipp och det beriknade koldioxidutslippet for
miljébilarna utgér den beriknade reduktionen av koldioxid som f6ljd av den
offentliga sektorns miljébilsinnehav for respektive ar.

Berikning av koldioxidvirde fér konventionella bilar

Trafikverket har tagit fram det koldioxidvirde som anvints for att berdkna
utslipp om offentliga sektorns milj6bilar i stillet varit konventionella bilar.'””
Nir det giller miljgbilar som kan tankas med tva brinslen utgar berikningarna
fran att den offentliga sektorn tankar blandat. (Se avsnitt nedan om
koldioxidreduktion for etanol- och gasbilar fér en beskrivning av antagande om
fordelning av olika brinslen.) I detta antagande har vi utgitt fran Trafikverkets
bedémning. Vidare bygger berikningen pa att bilar i offentlig sektor byts ut
vart tredje ar.

For varje undersckt ar har Trafikverket tagit fram ett glidande medelvirde for
koldioxid. Virdet utgar fran det genomsnittliga koldioxidvirdet fér nya fordon i
fordonsparken for dren 2006-2010:

'77 Konsult vid Trafikverket har varit Hakan Johansson, nationell samordnare fér begrdnsad
klimatpaverkan.
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Ar Genomsnittligt koldioxidvirde for fordonsparken, nya fordon
2006 189 g/km
2007 181 g/km
2008 174 g/km
2009 164 g/km
2010 153 g/km

Det glidande medelvirdet for koldioxid beriknas fér ar 2008 pa nya fordons
koldioxidvirden for aren 2006-2008, fér ar 2009 pa koldioxidvirdena for dren
2007-2009 och for ar 2010 pd koldioxidvirdena for dren 2008-2010.

Genom detta har glidande medelvirden for koldioxid fér konventionella bilar
for ar 2008 beriknats till 181 g/km, for ar 2009 till 173 g/km och for ar 2010 till
164 g/km.

Berikningen av vad utslippen skulle ha varit om den offentliga sektorn kort
konventionella bilar i stillet for miljgbilar grundar sig pa glidande medelvirde

for respektive ar.

Koldioxidreduktion for etanol- och gasbilar

Det finns ingen officiell metod for hur utslipp fran etanol- och gasbilar ska
beriknas. Etanolbilarnas inregistrerade CO,-virde utgar frin antagandet att
bilen kérs pa bensin. Gasbilar har antingen ett CO,-virde som utgar fran
antagandet att bilen kérs pa bensin eller ett CO,-virde baserat pa antagandet

att bilen kérs pa naturgas.

For att kunna berikna klimatnyttan har Trafikverket tagit fram en
berikningsmetod for att berikna hur mycket utslippen frin etanol- och
gasbilar reduceras per kilometer, jimf6rt med om etanolbilarna endast
korde pd bensin och gasbilarna endast pa naturgas eller bensin. De faktorer
som péverkar klimatnyttan 4r brinslets klimategenskaper, brinslets
sammansittning, tankningsgrad (det vill siga i hur stor utstrickning bilen
tankas med fornybart bransle) branslets energiinnehall samt fordonens
brinsleférbrukning. Genom att ta hiinsyn till dessa faktorer har Trafikverket
beriknat en reduktionsfaktor som sedan ligger till grund for berikning av ett
nytt genomsnittligt utslidpp for alla nya bilar som drivs pa antingen etanol
eller gas.
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Berikningen av etanolbilars koldioxidreduktion

For etanolbilar utgar berikningen enligt foljande ekvation:
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E-(C,-4+C,-D-(4,-B, + 4,-B,))
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ar utslipp fran bensin laginblandad med etanol (kg CO,/liter bransle)
ar utslipp fran ren bensin (kg CO,/liter bransle).

ar utslapp fran etanol i E85 (kg CO,/liter brinsle).

ir andelen etanol i E85.

4r andelen bensin i E85.

ar andelen E85 som tankas.

ar andelen bensin som tankas,

ir en faktor som avspeglar merférbrukning pa grund av ligre
energiinnehill i etanol.

ar en faktor som avspeglar att etanolbilarna har hogre brinsleforbrukning
jamfort med bensinbilarna (vid bensindrift i bada fallen).

Utifran denna ekvation har Trafikverket tagit fram underlag och reduktionsvirde

for etanolbilars klimatpaverkan som redovisas i tabellen nedan.

E 1

Cb 0,4
A1 2,66
Ce 0,6
D 1,35
A2 2,76
Bb 0,18
A3 0,85
Be 0,82
Reduktion 0,24

For etanolbilar reduceras alltsd klimatpaverkan med 24 procent jimfort med

om

bilarna enbart hade korts pa bensin.

Exempel: Koldioxidvirdet for VW Passat Multifuel anges till 156 g/km vid
bensindrift. Klimatpéverkan vid blandad kérning pd bensin och etanol blir da
156 x 0,76 = 119 g CO, /km.
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Gasbilars koldioxidreduktion

For att berdkna klimatpaverkan fran de gasbilar som har CO, virde for naturgas

utgar Trafikverket fran féljande ekvation:

| E(C A IDAC, (4B, + A B)
_ ©

ir utslipp fran bensin laginblandad med etanol (kg CO,/liter bransle)
ir utslapp fran naturgas (kg CO,/kubikmeter brinsle).

> >

N

A, ir utslipp fran biogas (kg CO,/kubikmeter bransle).

B, ir andelen biogas i fordonsgasen.

B, ir andelen naturgas i fordonsgasen.

C, dr andelen bensin som tankas.

C, drandelen gas som tankas.

D ir en faktor som avspeglar forhallandet mellan forbrukning pa gas

(i normal-m*/100km) och bensin (i 1/100km). Faktorn tar bade hinsyn till
skillnad i verkningsgrad fér motorn och energiinnehall fér gas respektive
bensin.

E iren faktor som avspeglar att gasbilarna har hégre brinsleférbrukning
jamfort med bensinbilarna (vid bensindrift i bada fallen).

Utgéaende fran denna ekvation har Trafikverket beridknat féljande underlag och
reduktionsvirde for gasbilars klimatpaverkan:

E 1

Cb 0,15
Al 2,66
Cg 0,85
D 9,92
A2 2,58
Bn 0,36
A3 0,51
Bb 0,64
Reduktion 0,42

For gasbilar reduceras alltsi klimatpaverkan med 42 procent jimfért med om
bilarna enbart hade korts pa naturgas.

Miljskrav i offentlig upphandling

Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

118



Skr. 2011/12:134
Bilaga 1

Exempel: Koldioxidvirdet for VW Passat Ecofuel anges till 119 g/km vid
naturgasdrift. Klimatpaverkan vid blandad kérning péa bensin, naturgas och
biogas blir da 119 x 0,58=69 g CO, /km.

For gasbilar som har CO2 virde f6r bensin utgar Trafikverket fran foljande
ekvation:

E(Cy-4+C, D (4,"B,+ 4;"B,))

1
4
A, r utslapp frin bensin laginblandad med etanol (kg CO,/liter bransle)
A, dr utslapp fran naturgas (kg CO,/kubikmeter brinsle).
A, dr utslapp fran biogas (kg CO,/kubikmeter bransle).
B, ir andelen biogas i fordonsgasen.

B_ ir andelen naturgas i fordonsgasen.

dr andelen bensin som tankas.

C_ dr andelen gas som tankas.

D ir en faktor som avspeglar forhallandet mellan forbrukning pa gas
(i normal-m?*/100km) och bensin (i 1/100km). Faktorn tar bade hinsyn till
skillnad i verkningsgrad f6r motorn och energiinnehall f6r gas respektive
bensin.

E dr en faktor som avspeglar att gasbilarna har hégre brinsleférbrukning

jamfért med bensinbilarna (vid bensindrift i bada fallen).

Utgdende fran denna ekvation har Trafikverket tagit fram f6ljande underlag och
reduktionsvirde for gasbilar som antas kéras pa bensin:

E 1

Cb 0,15
A1 2,66
Cg 0,85
D 0,92
A2 2,58
Bn 0,36
A3 0,51
Bb 0,64
Reduktion 0,48

For gasbilar reduceras alltsi koldioxidutslippen med 48 procent jimfort med
om bilarna enbart hade kérts pa bensin.
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Exempel: Koldioxidvirdet for VW Passat Ecofuel anges till 158 g/km vid
bensindrift. Klimatpaverkan vid blandad kérning pa bensin, naturgas och
biogas blir da 158 x 0,52=82 g CO, /km. Hir skulle egentligen samma varde
erhéllits som vid omrakningen fran gasvirdet, 69 g CO,/km. Att vardet blir

ett annat beror pd att denna bilmodell 4r mer optimerad fér gasdrift in for
bensindrift. Eftersom huvuddelen av kérningen sker pa gas erhalls ett mer
korrekt virde om berakningen gors utifran gasvirdet. I berdkningarna har inte
alltid gasvirdet varit tillgingligt och utgangspunkten har da varit bensinvardet.
Detta medfor att det finns en viss osikerhet i resultaten. Andelen gasbilar ir
dock forhallandevis litet varfor felet totalt sett blir mycket litet.

Nir det giller miljgbilar som kan tankas pa flera brinslen har vi alltsa utgatt
fran att offentlig sektor tankar blandat. Det kan dock vara sa att anvindare av
offentliga sektorns miljobilar i stérre utstrickning dn privata bilister, faktiskt
tankar det alternativa drivmedel som bilen kan drivas med. Om det 4r s blir
bilarnas klimatpéverkan nagot mindre 4n vad vi har utgétt fran, vilket i sin tur
innebir att utslippsminskningar till f6ljd av miljékrav pa fordon kan vara nagot
storre in vad berdkningarna visar.

Skattning av transaktionskostnader och livscykelkostnader

Inom ramen for granskningen har vi forsokt att skatta offentlig sektors
eventuella administrativa mertid (sakallade transaktionskostnader) for att
képa miljébilar. Dirutéver har vi forsokt skatta leverantdrernas eventuella
transaktionskostnader. Vi har dven forsokt skatta livscykelkostnader till foljd
av statens miljobilskép under dren 2009 och 2010.

Skattning av upphandlande myndigheters transaktionskostnader for att
stilla miljékrav

For att skatta eventuella transaktionskostnader till f6ljd av offentlig sektors
miljsbilskép har vi intervjuat upphandlare inom kommuner, landsting och
statliga myndigheter samt ramavtalsansvariga fér fordon i dessa sektorer.
Vi har bett upphandlarna att skatta den eventuella mertid som det

innebir att stilla miljékrav pa personbilar i upphandling eller vid avrop

pa ramavtal jimfort med att inte stilla miljokrav. I denna skattning har vi
bett upphandlarna att utgd fran upphandlingsprocessens olika steg, enligt
Kammarkollegiets upphandlingsstdd, och skatta i timmar var i processen
eventuell administrativ mertid uppstar.
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Skattning av leverantérers eventuella transaktionskostnader fér att
lamna anbud pa miljébilar till offentliga sektorn

For att skatta eventuella transaktionskostnader for leverantérers anbud pa
miljobilar har Riksrevisionen intervjuat féretridare for en stor leverantor av
miljobilar till offentlig sektor. Vi bad dem uppskatta om det tar lingre tid i
timmar att utforma anbud till en upphandling av personbilar med miljokrav
jamfort med en upphandling utan miljékrav. Vi bad dem 4ven uppskatta
eventuella andra transaktionskostnader i upphandlingsprocessen till f6ljd av
miljokrav.

Berikning av livscykelkostnader

En livscykelkostnadsanalys (LCC) beaktar den totala kostnaden for en produkt
under livscykeln. For bilar tar en sddan analys alltsd inte bara hiansyn till bilens
inkopspris utan ocksa till drift- och underhallskostnader. Andra kostnader som
kan vara viktiga dr fordonsskatten men 4ven inkomster sdsom restvirde riknas
in. En livscykelkostnadskalkyl anvinds frimst for att berikna totala kostnader
for olika anbud som upphandlaren fir in pa den produkt som upphandlaren
ska kopa. For att berikna livscykelkostnader fér personbilar behovs flera indata
avseende kostnader och inkomster. Dessa omfattar anskaffningskostnad per
bil, driftskostnad per bil riknat i nuvirde, underhallskostnad per bil riknat
inuvirde och restvirde/aterkopsvirde for bilen. Dirutéver behover vissa
forutsittningar liggas in i kalkylen som antal bilar, antal anvindningsar och
kalkylrinta. Nir dessa olika indata och forutsittningar lagts in berdknas de
olika produkternas totala livskostnad. Genom att géra denna berikning far
upphandlaren en 6verblick 6ver samtliga anbuds totala livscykelkostnader.

Berikningen av livscykelkostnad for statens kép av miljobilar har utgatt

fran det verktyg for att berikna livscykelkostnader f6r personbilar

som Miljostyrningsradets tillhandahéller.'”® Detta kalkylverktyg har
Miljostyrningsradet tagit fram i samarbete med Vigverket, SKL Kommentus,
Stockholms stad, Rikspolisstyrelsen, Volkswagen och GM.

Elisabeth Hochschorner, avdelningen for miljostrategisk analys vid Kungliga
Tekniska Hogskolan, har pd uppdrag av Riksrevisionen samlat in material
for att kunna genomfora berakningarna i kalkylverktyget. Trafikverket har
varit behjilpligt med rad om uppliggning av studien samt kvalitetssikrat
underlagen till beridkningarna.

Nedan redovisas Miljostyrningsradets verktyg for att berikna livscykelkostnader
till f6ljd av kop av personbilar.

178 www.msr.se
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LIVSCYKELKOSTNADER (LCC) VID KOP AV PERSONBILAR

V.g. Tyl vita celler, variabler markerade med méste fylas i. Roda rutor ska fylas | av upphandiande myndighet. Klicka pa kommentarera for att se exempel (1oda trianglar).

ANSKAFFNINGSKOSTNAD PER STYCK

DRIFTKOSTNAD PER STYCK NUVARDE

UNDERHALLSKOSTNAD PER STYCK NUVARDE

TOTAL BVRIG KOSTNAD PER STYCK NUVARDE

TOTAL LCC PER STYCK

TOTAL LCC

Inom ramen fér denna granskning har det inte varit majligt att beridkna
livscykelkostnader for varje typ av miljébil som staten kopt under aren 2009
och 2010. I stillet har vi valt att berikna livscykelkostnader for de tva mest
kopta miljobilstyperna for varje dr samt for jamférbara konventionella bilar.
Dessa tva miljobilstyper antas i berdkningen vara representativa for samtliga
miljéklassade miljobilar av dessa typer. For bada aren har de mest kopta
miljébilarna i staten varit etanolbilar och miljklassade dieselbilar. Dessa utgér
cirka 90 procent av statens képta miljgbilar under respektive ar.

For dessa tvd grupper av miljobilar har uppgifter om de mest képta
bilmodellerna (mirke) inom varje grupp fér varje ar tagits fram via SCB:s
fordonsregister."”” Direfter har uppgifter om jimforbara konventionella

bilar (samma mirke och modell) tagits fram fér att kunna jimféra vad
livscykelskostnaden hade blivit om miljébilarna varit konventionella bilar.
Trafikverket, KTH samt fordonstillverkare fér respektive bilmodell har bidragit
med rad om jimférbara konventionella bilar. Dessa uppgifter har lagts in i
verktyget. For dessa fyra bilmodeller har direfter de indata som krivs for att
kunna berikna livscykelkostnader fér respektive modell, lagts in. Dessa data
har himtats fran olika killor, se nedan.

'79 Det har inte, med tillgingliga register, gatt att helt sakert avgéra vilken som var den av staten
vanligast kopta etanolbilsmodellen under aren 2009 och 2010. Det vanligaste képta bilmérket
har tva etanolmodeller i samma familj. Det har med tillgénglig information inte varit majligt
att avgora vilken av dessa modeller som var vanligast eftersom det i flertalet fall endast funnits
information om mirket, men inte modell. | berikningen har dérfér Riksrevisionen fran detta
mirke valt den etanolbilsmodell som i underlaget oftast specificerats vad giller modell.
| livscykelberakningen har endast képta bilar ingatt, leasade bilar ingar ej. Fér ett fatal bilar i
underlaget saknas uppgift om de &r leasade eller kdpta. Dessa bilar har i denna studie raknats
som kdpta.
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Livscykelkostnaderna ges av antalet kopta miljobilar av respektive typ respektive
ar, multiplicerat med den beriknade livscykelkostnaden fér miljobilen

och motsvarande jimférbar konventionell bil. Detta aggregeras sedan till
livscykelkostnad fér de miljoklassade diesel- och etanolbilarna respektive for

de jimforbara konventionella bilarna f6r 2009 respektive 2010. Ur detta har
skillnaden i total livscykelkostnad mellan miljéklassade bilar och jimférbara
konventionella bilar beridknats.

Kallor och underlag till livscykelkostnadskalkylen

Inkopspris for respektive bilmodell och mirke har himtats fran Skatteverkets
nypristabeller.

Brinslepris har himtats fran Svenska Petroleum och Biodrivmedelsinstitutets
webbplats, http://spbi.se/statistik/priser'®.som tillhandahaller uppgifter om
olika brinslens pris bakat i tiden.

Arlig korstricka har satts till 1800 mil, baserat pa de korstrickor som SCB har
tagit fram f6r miljobilar i staten f6r dren 2009 och 2010.

Uppgifter om underhillskostnad fér varje bilmodell har himtats fran
bilmodellens fordonstillverkare. Underhéllskostnaderna ger endast en
anvisning om hur mycket underhillet kan kosta. Brinsleforbrukningen for de
bilar som ingdr i studien har himtats frdn Transportstyrelsens vigtrafikregister.
For samtliga etanolbilar har brinsleférbrukningen av etanol uppskattas vara

35 procent hogre dn f6r bensin. Denna schablon utgar fran mitningar som
Trafikverket latit gora pa etanolbilars brinsleforbrukning.’®!

Vidare utgar berikningen fran antagandet att etanolbilar tankas till 100 procent
med etanol. Priset pd etanol och bensin har under perioden varierat, men
tankningsgraden av etanol respektive bensin bedéms inte paverka berikningen
av brinslekostnad pa ett avgorande sitt.

Uppgift om fordonsskatt for respektive bilmodell och mirke har tagits

fram av Transportstyrelsen. Ar 2010 inférdes en femarig skattebefrielse
fran fordonsskatt for fordon som uppfyller utslippskraven i férordningen
(2009:1) om milj6- och trafiksikerhetskrav for myndigheters bilar och bilresor.
Skattebefrielsen innebir att fordonsigaren inte behéver betala fordonsskatt

80 Datum 2011-10-06.

81 E-postmeddelande fran Trafikverket, 2011-11-25.

132 www.transportstyrelsen.se. September 2011.
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under de fem férsta dren fran det att fordonet tas i bruk. Andringen for
personbilar tridde i kraft 1 januari ar 2010, men gillde retroaktivt och

kunde tillimpas f6r bilar som togs i bruk frén och med den 1 juli ar 2009.
Riksrevisionen har i berdkningen av livscykelskostnader utgtt fran att samtliga
miljobilar som koptes under dren 2009 och 2010 ir befriade frdn fordonsskatt.

Forsikringskostnaden har himtats frin Kammarkollegiet medan uppgifter
om restvirde/aterkdpsvirde har himtats frain www.bilpriser.se. Det ir svért att
fa fram en exakt skattning av restvirdet, varfor denna variabel kan utgéra en
osidkerhetsfaktor.

Utover dessa virden utgir berikningen av livscykelkostnader fran

foljande forutsittningar: Antal bilar utgdr fran antal kopta bilar i varje vald
miljobilsgrupp enligt underlag frin SCB om statens miljébilskop. Antal
anvindningsar har satts till tre ar och kalkylrantan till fyra procent. Dessa
uppgifter baseras pa uppgifter frin upphandlare inom offentlig sektor med
vana av fordonsupphandlingar.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
www.riksrevisionen.se

2010 2010:1 Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och

modeller for resursférdelning

2010:2 Regeringens férsiljning av Vasakronan

2010:3 Fran manga till en — sammanslagningar av myndigheter

2010:4  Klassificering av kurser vid universitet och hégskolor —
regeringens styrning och Hégskoleverkets uppfoljning

2010:5  Arbetspraktik

2010:6  Arbetsformedlingens arbete med arbetsgivarkontakter

2010:7  Instillda huvudférhandlingar i brottmal

2010:8 Sveaskog AB och dess uppdrag

2010:9 En forandrad sjukskrivningsprocess

2010:10  Hanteringen av mingdbrott — en kirnuppgift fér polis och aklagare

2010:11  Enhetlig beskattning?

2010:12  Riksrevisorernas arliga rapport 2010

2010:13  Sikerheten i statens betalningar

2010:14  Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2010 drs ekonomiska varproposition

2010:15  AB Svensk Exportkredit

2010:16  Underhill av jirnvig

2010:17  Kapitalforvaltning i tider av kraftiga virdeférindringar.
En granskning av tta statligt bildade stiftelser och regeringen
som stiftare

2010:18  Informationsutbyte mellan myndigheter med ansvar f6r
trygghetssystem — har majligheter till effektivisering utnyttjats?

2010:19  Férberedelsearbetet i apoteksreformen

2010:20  Den nordiska stridsgruppen 2008 - en del av EU:s
snabbinsatsféormaga

2010:21  Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion?

2010:22  Underhallsstodet — for barnens bista?

2010:23  Polisens brottsforebyggande arbete — har ambitionerna uppnatts?

2010:24  Sveriges skatteavtal med andra linder — effekterna av regeringens
arbete

2010:25  Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?

2010:26  Statens insatser for att komma at vinster fran brottslig verksamhet
— ett bittre samarbete ger hégre utbyte

2010:27  Forvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom
infrastrukturomradet
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Sisongsarbetslosa och arbetsloshetsforsikringen

— omstillningsférsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet fér universitet och hégskolor
Oférbrukade forskningsbidrag vid universitet och hégskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
provat fragan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Statliga IT-projekt som &verskrider budget

Kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur for pengarna?
Klimatinsatser utomlands - statens kop av utslippskrediter
Myndigheternas insatser fér finansiell stabilitet — Lirdomar i ljuset
av utvecklingen i Baltikum 2005-2007

Biodrivmedel fér bittre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen?
Tydlighet och transparens i budgetpropositionen for 2011? —
Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
Statens stod till studiefsrbunden

Leverans pd utsatt tid? En granskning av forsvarets internationella
materielsamarbeten

Svenska bidrag till internationella insatser

Forsvarsmaktens stéd till samhillet vid kriser

Statliga insatser fér akademiker med utlindsk utbildning

— forutsigbara, andamalsenliga och effektiva?

Samordning av stéd till barn och unga med funktionsnedsittning
- Ett (o)l6sligt problem?

Brottsutsatt — Myndigheternas hantering av ekonomisk
kompensation pa grund av brott

Ritt information vid ritt tillfille inom vérd och omsorg

— samverkan utan verkan?

Vad blev det av de misstinkta bidragsbrotten?

Anvindningen av basanslaget for forskning och forskarutbildning
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Miljokrav i offentlig upphandling dr ett av statens styrmedel for att minska
belastningen pd miljé och klimat. Styrmedlet ska bland annat bidra till att na
etappmilet f6r ar 2020 f6r miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan. Riksrevisionen
har granskat om regeringen, berérda myndigheter och Miljéstyrningsradet anvinder
styrmedlet pd ett effektivt sitt sd att det bidrar till etappmalet f6r ar 2020 samt om
styrningen i 6vrigt varit effektiv.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att regeringens styrning av arbetet

med miljokrav i offentlig upphandling behover stirkas for att oka effektiviteten i
styrmedlet. Regeringens handlingsplan for 6kade miljékrav vid offentlig upphandling
bér knytas tydligare till miljokvalitetsmélen och uppdragen i planen behéver
uppdateras. Ytterligare effektivitet kan nds genom att regeringen pekar ut prioriterade
produktgrupper i forordning, som regeringen gjort nir det giller statens inkép av
miljobilar. Det kan bidra till minskad miljépaverkan till laga kostnader.
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Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 12 april 2012

Niérvarande: Statsministern Reinfeldt, ordférande, och statsraden
Bjorklund, Ask, Erlandsson, Hagglund, Borg, Sabuni,

Adelsohn Liljeroth, Bjérling, Ohlsson, Attefall, Engstrom, Kristersson,
Elmsiter-Svard, Hatt, Ek, Loof

Foredragande: statsradet Attefall

Regeringen beslutar skrivelse 2011/12:134 Riksrevisionens rapport om
miljokrav i offentlig upphandling — &r styrningen mot klimatmalet
effektiv?
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