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FORORD

Detta projekt har finansierats av f3, Svenskt kunskapscentrum for férnybara drivmedel (Swedish
Knowledge Centre for Renewable Transportation Fuels). f3 &r ett nationellt centrum som genom
samarbete och ett systemperspektiv bidrar till utvecklingen av uthalliga, fossilfria fordonsbréanslen.
Centret finansieras av Energimyndigheten, Vastra Gétalandsregionen och f3:s parter vilka
inkluderar universitet, forskningsinstitut och industri (se www.f3centre.se).

Denna rapport ar slutrapport for projektet Offentlig upphandling som styrmedel for att framja
spridning och anvandning av férnybara drivmedel, som &r ett samarbete mellan Lunds universitet
(Miljoé- och energisystem) och Linkdpings universitet (Tema T). Lunds universitet ar
projektansvarig och Dr. Jamil Khan &r projektledare.

Projektet &r finansierat och utfort inom f3:s och Energimyndighetens samverkansprogram
”Fornybara drivmedel och system”.

En referensgrupp har varit knuten till projektet bestaende av foljande personer:

- Lars Annerberg, Sverige Bussforetag

- Emanuel Blume, Naturskyddsféreningen

- Maria Losman, Ecoplan

- Leif Magnusson, kollektivtrafikmyndigheten Vastra Gétaland

- Martin Prieto Beaulieu, Grona Bilister

- Heini-Marja Suvilehto, Upphandlingsmyndigheten

- Natalie Tordnell, Upphandlingsmyndigheten

- Anders Wijkman, ordf Miljomalsberedningen samt sarskild utredare for
Upphandlingsutredningen

Forfattarna vill rikta ett stort tack till referensgruppen for vardefull feedback under arbetets gang
och for kommentarer pa denna slutrapport, samt till vara kollegor som har kommenterat utkast pa
rapporter och artiklar. Slutligen vill vi tacka de personer vi har intervjuat i projektet. Utan deras
hjélp och beredvillighet att dela med sig av erfarenheter hade studien inte varit mojlig.

Denna rapport ska citeras som:

Khan, J., Palm, J., Aldenius, M., Backman, F. & Norinder, H. (2017). Gron offentlig upphandling i
transportsektorn, Rapport nr 2017:04, 3 Svenskt kunskapcentrum for férnybara transportbrénslen.
Tillganglig pa www.f3centre.se.
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SUMMARY

The aim of this report is to present the results of the research project Public procurement as a pol-
icy instrument to promote the diffusion and use of renewable transport fuels, were we have ana-
lysed how green public procurement has been used in the transport sector. The report is based on
two studies. In the first study an analysis is made of how the Swedish municipalities Malmé and
Ostersund use public procurement to purchase green cars and electric cars in the municipal car
fleet. In the second study a comparison is made of the procurement of bus traffic in the two regions
Skane and Jamtland and it is analysed how they use requirements in procurement to introduce
rewnewable fuels in the bus fleet.

The methodological approach is comparative case studies of the municipalities and regions, and the
empirical material comes from a combination of document studies and semi-structured qualitative
interviews. In Malmé and Ostersund, five interviews were carried out with procurers and environ-
mental strategists. In Skane and Jamtland eight interviews were carried out with procuress, public
transport strategists, politicians and representatives of private transport operators.

PROCUREMENT OF ELECTRIC CARS IN MUNICIPALITIES

Many municipalities in Sweden have requirements on green cars in the procurement of municipal
vehicles and some also have requirements on electric cars. Malmé and Ostersund are two cities that
have come relatively far regarding requirements on electric cars. In November 2015 Malmé had
372 plug-in-hybrids while Ostersund had 127. The organization Gréna Bilister (green car drivers)
appointed Malmo the best electric car city in 2013 and Ostersund got the same title in 2011. The
motivation was similar for the two municipalities: they had ambitious goals, thorough information
campaigns and ongoing electric car projects. Malmg has a green car strategy which says that 80%
of the light vehicle fleet should be vehicles that are run by biogas, hydrogen or electricity. The re-
maining 20% can be green cars that are run by gasoline or diesel. In Ostersund, the municipal ad-
ministration has to buy cars that are run by renewable fuels or electricity.

The results of the study show that both municipalities highlighted the role of public procurement to
develop a local market for electric cars, and there were clear political goals that the electric car
should be prioritized. The strategy resulted in increased costs for the municipalities and there was a
political acceptance for this. The increased costs were however pushed on to the different parts of
the local administration and at this level increased costs did become a barrier for the electric car.
Cooperation and networking was highlighted in both municipalities as a success factor. This was
especially the case in Ostersund where they had a cooperation with seven other municipalties to
purchase green cars. Also internal networking between the different parts of the local administra-
tion was seen as a key factor. Neither of the two municipalities gave incentives to the local admin-
istration to choose electric cars. They did also not use economic instruments to increase the use of
electric cars in general in their cities. The strategy of the municipalities was to create at demand
through their administration which would also contribute to creating a second hand market for elec-
tric cars. They also sought to be role models and highlighted the significance that the municipal of-
ficials used electric cars or at least green cars.
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PROCUREMENT OF BUS TRAFFIC IN REGIONS

In Sweden there are 21 regional public transport authorities which are responsible for planning and
procuring regional and urban public transport. There are requirements on renewable fuels in all re-
gions and in 2016 the share of renewable fuels in the bus traffic was 68% of vehicle kilometres.
There are however large differences between the regions when it comes the share of renewable
fuels, the type of renewable fuel and the requirements thar are used. In the report, procurement of
bus traffic in Skane and Jamtland is compared and an anlysis is made of how they design require-
ments in order to introduce renewable fuels. It studies which motives and strategies they have re-
garding green public procurement, and what challenges they have faced in relation to requirements,
costs, size of the region and knowledge/information.

Skane and Jamtland were chosen as cases due to their differences both when it comes to public
transport conditions and how green public procurement has been used. Skane is an example of a
metropolitan region with a dense public transport system, including 25 different traffic contracts in
city and regional traffic. In Skane procurement has been used strategically as a part of a broader
goal to support the development of a regional biogas market and the production of biogas. Jamtland
is an example of a medium sized region with a large geographical area and low population density.
In the region there are less than 10 traffic contracts with one medium sized city, some smaller
towns and regional traffic. In Jamtland procurement has been used as a tool to increase the share of
renewable fuels at the least possible cost, in ordet to reduce carbon emissions. There have not been
other strategic considerations.

The results of the study show that the challenges of the regions were different depending on differ-
ent conditions and different ways to use procurement. In Skane there was a marked need for politi-
cal support and the clear political unity behind the biogas strategy meant that green public procure-
ment could be used in a forceful way. In Jamtland the political arena has been less visible and there
has also not been the same need for political backing.

Another difference between the regions was the way requirements were designed. Skane has for a
long time had specific regquirement on gas buses. This has helped them to build a market for bio-
gas but has also resulted in in increased costs, and difficulties have risen because of a lack of bio-
gas supply. As a result, Skane has abandoned the strict focus on biogas in the latest procurements,
and now demands the use of renewable fuels without stipulating which kind. Jdmtland chose from
the start to have functional requirments without choosing a specific fuel. The private operators in
both regions also argue in favour of functional requirements. The decision between specific re-
quirements on fuel or technology and more open functional requirements is not always an easy one.
The functional requirements have the advantage that they let the market actors choose the solution
that they think is best, which is usually more cost effective. Specific requirements on the other hand
make it possible to steer towards a fuel or technology that the region wants to support.

Concerns over increased costs connected to green public procurement have often been a main rea-
son why more far-reaching environmental requirements are not used. The results of the cases partly
confirm this picture, but also show that how the cost barrier is perceived depends on the context
and the strategy of the region. In Skane the biogas strategy meant that the political acceptance of
initially increased costs was high and costs were not seen as a major barrier. In Jamtland there was
a higher wariness of increased costs and the risk that this could affect other public transport goals
such as accessibility.
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The size of the regions was not a decisive factor whether green public procurement was used or
not, which is also confirmed by the fact that all regions in Sweden have requirements on renewable
fuels. There were, however, differences in how the regions perceived their own role. Skane, being a
metropolitan region, perceived that they had a larger influence on the market than they did in Jamt-
land. Although the ambitions were not as high in Jdmtland, green public procurement was still a
tool that to a large extent influenced the introduction of renewable fuels.

The last factor to be analysed was the need for, and access to, knowledge. The results show that
who needed knowledge and what knowledge was important, differed between the regions and the
type of requirements that were used. With functional requirements, as in Jamtland, the need for
knowledge was mainly perceived to lay with the operators. In Skane, the procurers rather had the
view that both knowledge about the market and monitoring was important in order to implement
the regional biogas strategy.

CONCLUSIONS AND POLICY IMPLICATIONS

The aim of this report has mainly been to increase the understanding of the challenges with green
public procurement and how these have been handled in a few selected cases. It is however possi-
ble to point to some policy implications of the study.

General policy implications:

e Laws and regulations do not constitute a barrier to use green public procurement in the
transport sector.

e Increased cost is not a general barrier for green public procurement but is rather dependent
on the context.

o Clear political goals and political backing is of great significance for an effective green
public procurement.

e Cooperation between actors is important both in order to increase the amount of goods or
services to be procured, and to develop and share knowledge.

Policy implications for municipal procurement of electric cars:

e Itis not enough to include electric cars in the list of cars that can be purchased, but this has
to be complemented with an incentive structure that encourages the local administration to
choose electric cars.

e Green public procurement should be complemented with other local policies to support the
introduction of electric cars.

Policy implications for regional procurement of bus traffic:

e There is not one best way to design requirements on renewable fuels in the bus fleet, but
the choice of requirements depends on political goals and regional conditions.

e Functional requirements are most commonly used in bus traffic procurements but specific
requirements on fuel or technology can be motivated.
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SAMMANFATTNING

Syftet med denna rapport &r att presentera resultat fran forskningsprojektet Offentlig upphandling
som styrmedel for att framja spridning och anvandning av férnybara drivmedel, dér vi har analyse-
rat hur grén offentlig upphandling har anvénts inom transportsektorn. Rapporten bygger pa tva del-
studier. 1 den forsta delstudien analyseras hur kommunerna Malmé och Ostersund staller krav pa
miljobilar och elbilar i sin interna upphandling av tjénstebilar. | den andra delstudien jamfors upp-
handlingen av busstrafik i Skane och Jamtland och analyseras hur de tva regionerna staller krav i
upphandlingen for att stodja inférandet av fornybara drivmedel.

Metoden som anvénds ar komparativa fallstudier av kommunerna Malmé och Ostersund, samt re-
gionerna Skane och Jamtland. Det empiriska underlaget for studierna bestar av en kombination av
dokumentstudier och semistrukturerade kvalitativa intervjuer. | Malmo och Ostersund gjordes fem
semistrukturerade intervjuer med upphandlare och miljostrateger. | Skane och Jamtland gjordes étta
intervjuer med upphandlare, kollektivtrafikstrateger, politiker och representanter fran privata trans-
portoperatérer.

UPPHANDLING AV ELBILAR | KOMMUNER

Manga kommuner i Sverige staller krav pa miljobilar i upphandlingen av kommunala tjanstebilar,
och en del staller aven specifika krav pa elbilar. Malmé och Ostersund &r tvd kommuner som har
kommit relativt 1angt vad galler krav pa elbilar. 1 november 2015 hade Malm6 372 och Ostersund
127 plug-in-hybrider. Gréna Bilister utsdg Malmo till den bésta elbilsstaden &r 2013. Ostersund
fick samma nominering ar 2011. Motiveringen var likartad for bada kommunerna: de hade ambi-
tiosa mal, utvecklade informationskampanjer, och pagaende elbilsprojekt. Malmo stad har beslutat
om en miljobilsstrategi som séager att Malmos latta fordonsflotta till 80% ska besta av bilar som
drivs av gas, vatgas eller el. De aterstaende 20% kan vara miljobilar som drivs med bensin eller
diesel. I Ostersund maste den kommunala forvaltningen kopa miljobilar som drivs med fornybara
branslen eller el.

Resultaten fran studien visade att bada kommunerna betonade upphandlingens roll for att utveckla
en lokal marknad for elbilar, och det fanns tydliga politiska malsattningar att elbilen skulle priorite-
ras. Denna strategi medforde okade ekonomiska kostnader for kommunerna och det fanns en poli-
tisk acceptans for detta. De 6kade kostnaderna for elbilen var dock nagot som skéts ut pa de olika
forvaltningarna och det var hos forvaltningarna som kostnaderna blev en barriér for elbilen. Sam-
verkan och natverkande lyftes fram i bada kommunerna som en viktig framgangsfaktor. Detta var
sérskilt tydligt i Ostersund som samarbetade med sju andra kommuner for att genomféra upphand-
lingar av miljobilar. Aven inre natverkande med de olika forvaltningarna, som skulle képa in bilar,
sags som en nyckelfaktor. Ingen av de tva kommunerna arbetade dock med incitament for att fa
forvaltningarna att vélja elbilar. Ingen av kommunerna hade heller utnyttjat ekonomiska styrmedel
for att 6ka anvandningen av elbilar generellt i kommunen. Kommunernas strategi var att via sina
forvaltningar skapa en efterfrdgan som ocksa bidrar till att skapa en andrahandsmarknad for elbilar.
Kommunerna ville ocksa vara forebilder pd omradet och betonade betydelsen av att den kommu-
nala organisationen korde elbil eller atminstone miljobil.
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UPPHANDLING AV BUSSTRAFIK | REGIONER

| Sverige finns 21 regionala kollektivtrafikmyndigheter som har ansvar for att planera och upp-
handla den regionala och urbana kollektivtrafiken. | samtliga regioner stalls krav pa fornybara driv-
medel och 2016 var andelen fornybara drivmedel i busstrafiken 68% av korda fordonskilometer.
Det finns dock stora skillnader mellan regionerna bade vad galler andel fornybara drivmedel, vilka
drivmedel som anvands och hur man stéller krav i upphandlingarna. I rapporten jamfors upphand-
lingen av busstrafik i Skane och Jamtland och analyseras hur dessa tva regioner staller krav i upp-
handlingen for att stodja inforandet av fornybara drivmedel. De fragor som studeras &r vilka motiv
och strategier for gron upphandling som finns i de tva regionerna, samt vilka utmaningarna har va-
rit i relation till kravstéllining, kostnader, storlek och kunskap/information.

Skane och Jamtland valdes som fall pa grund av deras skillnader bade vad galler forutsattningar att
bedriva kollektivtrafik och hur upphandling anvands for att infora fornybara drivmedel. Skane &r
ett exempel pa en storstadsregion med ett omfattande kollektivtrafiksystem som inkluderar 25 olika
bussavtal uppdelat pa stadstrafik och regiontrafik. I Skane har upphandling anvénts pa ett strate-
giskt satt som en del av ett bredare mal att stodja framvaxten av en regional biogasmarknad och for
att stodja utvecklingen av fornybara drivmedel. Jamtland ar exempel pa en medelstor region med
ett stort geografiskt omrade och 1ag befolkningstathet. I regionen finns farre dn 10 bussavtal med en
mellanstor stad (Ostersund), nagra mindre orter och regiontrafik. |1 Jamtland har upphandling an-
vants som ett verktyg for att 6ka andelen fornybara drivmedel i bussflottan till sa laga kostnader
som mojligt, och darigenom minska koldioxidutslappen. Man har inte haft andra strategiska ambit-
ioner med upphandlingen.

Resultaten fran studien visar att utmaningarna for de tva regionerna skilde sig at beroende pa olika
forutsattningar och olika satt att anvanda upphandling. | Skane fanns det ett stort behov av politiskt
stdd och den tydliga enigheten bakom biogasstrategin gjorde att gron offentlig upphandling kunde
anvandas pa ett kraftfullt satt. | Jamtland var politiken mer osynlig och det har inte heller funnits
samma behov av politisk uppbackning.

Aven sittet att stalla krav skilde sig &t mellan regionerna. Skane har under en lang tid stallt speci-
fika krav pa gasbussar. Detta har hjélpt dem att bygga upp en marknad for biogas, men har samti-
digt resulterat i 6kade kostnader och forsvarats av att det inte har funnits en tillrackligt stor tillgang
pa biogas. Detta har lett till att de i de senaste upphandlingarna har gatt over till att stalla mer krav
pa fornybara drivmedel och utslappsminskningar, utan att specificera vilken typ av biodrivmedel
som ska anvandas. Jamtland valde redan fran borjan att stalla funktionskrav och inte lasa in ett sér-
skilt bréansle. Aven operatérerna i bada regionerna argumenterar for funktionskrav pa grund av
likartade andledningar. Avvagningen mellan specifika krav pa bréansle eller teknik och mer 6ppna
funktionskrav ar inte alltid latt. Funktionskraven har fordelen att man 6verlater a marknaden att
valja den I6sning som passar bést, vilket oftast & mer kostnadseffektivt. Specifika krav ger a andra
sidan mojlighet att tydligare styra mot ett sarskilt bransle eller teknik som regionen vill st6dja.

Oro over 0kade kostnader i samband med gron offentlig upphandling har ofta varit en av de huvud-
sakliga anledningarna att inte stalla hogre miljokrav. Resultaten fran fallen bekraftar detta till viss
del, men visar samtidigt att hur kostnadsbarriaren upplevs &r beroende av kontexten och regionens
strategi. | Skane innebar biogasstrategin att den politiska acceptansen for initialt 6kade kostnader
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var relativt hog och kostnader sags inte som en huvudsaklig barriar. 1 Jamtland fanns en stérre far-
haga kring 6kade kostnader som man menade kunde ga ut 6ver andra mal inom kollektivtrafiken
sasom tillganglighet.

Regionernas storlek var inte nagon avgorande faktor for huruvida man anvande sig av grén offent-
lig upphandling eller inte, vilket bekraftas av att alla regioner i Sverige stéller krav pa fornybara
drivmedel. Daremot fanns skillnader i hur man sag pa sin egen roll. Skane som storstadsregion sag
sig sjalv ha storre inflytande dver utvecklingen av marknaden an vad man gjorde i Jamtland. Trots
att ambitionerna inte varit lika hdga i Jamtland ar gron offentlig upphandling anda ett verktyg som
till stor influerar inférandet av fornybara bréanslen.

Den sista faktorn som analyserades var behovet av och tillgangen pa kunskap. Resultaten visar att
vem som var beroende av kunskap och vilken kunskap som var viktig skiljde sig mellan regionerna
beroende pa vilka krav som stalldes i upphandlingen. Med funktionskrav, som i Jamtland, lag kun-
skapsbehovet framst hos operatorerna. | Skane daremot ansag upphandlarna att bade kunskap om
marknaden och uppféljning var viktigt for att genomfora regionens biogasstrategi.

SLUTSATSER OCH POLICYIMPLIKATIONER

Syftet med denna studie har i forsta hand varit att 6ka forstaelsen for utmaningarna med gron of-
fentlig upphandling och hur man hanterat dessa i nagra utvalda fall. Det gar dock att lyfta fram ett
antal policyimplikationer fran studien.

Generella policyimplikationer:

e Lagstiftning och reglering utgor inget hinder for att anvanda gron offentlig upphandling
inom transportsektorn.

e Okade kostnader utgér inget generellt hinder for gron offentlig upphandling utan beror pa
kontexten.

e Tydliga politiska mal och politisk uppbackning &r av stor betydelse for fungerande gron
offentlig upphandling.

e Samverkan mellan aktorer ar viktigt bade for att fa ett 6kat upphandlingsunderlag men
ocksa som ett sétt att 6ka kunskapsbredden i upphandlingen.

Policyimplikationer for kommuners upphandling av elbilar:

e Det ar inte tillrackligt att inkludera elbilar i kommunens lista pa bilar som kan kopas in
utan detta bor kompletteras med en incitamentsstruktur som bidrar till att kommunala for-
valtningarna véljer elbil.

e Gron upphandling av elbilar bér kompletteras med andra lokala styrmedel for att stodja
Okad introduktion av elbilar.

Policyimplikationer for regional upphandling av busstrafik:

e Det finns inte bara ett satt som &r det basta for att stalla krav pa fornybara drivmedel i buss-
flottan utan val av kravsattning beror pa politiska malsattningar och regionens forutsatt-
ningar.

e Funktionskrav pa drivmedel &r det vanligaste i bussupphandlingar men specifika krav kan
vara motiverade.
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1 INTRODUKTION

Végtransporterna ar fortfarande i hdg grad beroende av fossila branslen och en central och viktig
global klimatfraga handlar om att utveckla utslappsneutrala och energieffektiva transportsystem.
Det &r en global fraga som dock kréaver handling pa lokal niva. De svenska regionerna och kommu-
nerna ar i det ssmmanhanget viktiga aktorer for att astadkomma hallbara transportsystem.

Manga menar att de nédvandiga tekniska innovationerna for att reducera koldioxidutslappen redan
finns pa plats. Dessa grona innovationer behdver bara borja anvandas. Scenariostudier visar att
biobréanslen och plug-in elbilar kan méta framtida efterfragan pa transporter i tatorter saval som i
hela lander (Lindfeldt et al, 2010; Robért et al, 2007). En del har ocksa lyft fram bilen som nyckeln
for att nd hallbara transporter och da handlar det saval om teknisk utveckling som att bilens roll i
samhallet behdver omdefinieras av miljohdnsyn (Banister 2005, 2008; Hull 2011 ). | detta projekt
har vi sarskilt studerat hur kommuner och regioner kan anvénda offentlig upphandling som styrme-
del for att 6ka andelen fornybara drivmedel i fordonsflottan och i kollektivtrafiken.

Offentlig upphandling kan anvéandas som styrmedel for att framja till exempel miljomal. Om man
ser till hur offentlig upphandling har anvénts har dess potential inte utnyttjats fullt ut. Det ar ofta
oklart for upphandlarna hur langt de kan ga i sina miljokrav och upphandlarna saknar ibland sak-
kompetens om det som ska upphandlas. Offentlig upphandling har dock potentialen att paverka in-
citamentsstrukturen hos de foretag som levererar produkter och tjanster. Den statliga utredningen
Fossilfrihet pa vag (SOU 2013:84) konstaterade bland annat att klimatkraven vid offentlig upp-
handling av fordon, drivmedel och transporter kan starkas genom ¢kad samverkan mellan upphand-
lande enheter och genom att ha ett strategiskt tankande i upphandlingen. I var studie har vi tittat
just pa hur offentlig upphandling anvands i regioner och kommuner for att bidra till en omstéllning
av transportsektorn.

11 SYFTE

Syftet med denna rapport ar att presentera resultat fran forskningsprojektet Offentlig upphandling
som styrmedel for att framja spridning och anvandning av fornybara drivmedel, dér vi har analyse-
rat hur gron offentlig upphandling har anvénts i tva kommuner och tva regioner for att 6ka andelen
fornybara drivmedel i fordonsflottan och i kollektivtrafiken.

Rapporten bygger pa tva delstudier. | den forsta delstudien (kap 4) analyserar vi hur kommunerna
Malmé och Ostersund stéller krav pa miljobilar och elbilar i sin interna upphandling av tjénstebilar.
| den andra delstudien (kap 5) har vi jamfort upphandlingen av busstrafik i Skane och Jamtland och
analyserat hur dessa tva regioner staller krav i upphandlingen for att stodja inférandet av foérnybara
drivmedel. De fragor vi studerar i bada delstudierna &r vilka motiv och strategier for gron upphand-
ling som finns i de tva regionerna, samt vilka utmaningarna har varit i relation till de fyra faktorer-
na kravstéllning, kostnader, storlek och kunskap/information.

1.2 METOD

Metoden som anvands i studien 4r tvd komparativa fallstudier av kommunerna Malmo och Oster-
sund, samt regionerna Skane och Jamtland. Malmé och Ostersund valdes som fall eftersom de béada
hade fatt pris som bésta elbilskommun, Malmé &r 2013 och Ostersund &r 2011. Bdda kommunerna
har som mal att upphandla miljébilar, men de har valt lite olika tillvagagangssatt. Ostersund har
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valt att hantera upphandlingen via en ndmnd som de har gemensamt med andra kommuner i reg-
ionen, medan Malmo har valt att Iata ett kommunéagt bolag leda upphandlingen. Skane och Jamt-
land valdes som jamforande fall pa grund av deras skillnader, bade vad galler forutsattningar for att
bedriva busstrafik och hur gron offentlig upphandling anvands.

Det empiriska underlaget for studierna bestar av en kombination av dokumentstudier och semi-
strukturerade kvalitativa intervjuer.

Dokumenten som studerades var upphandlingsdokument och policydokument som har betydelse
for upphandlingen av bussar och miljobilar. De flesta dokument finns pa hemsidan for nedladdning
och i de fall vi saknade dokument fick vi de mailade till oss av vara informanter.

Totalt intervjuades 14 personer och intervjuerna utférdes under februari till maj 2015. | Malmé ge-
nomfordes semistrukturerade intervjuer med en upphandlare och en miljostrateg och i Ostersund
intervjuades tva upphandlare. Darutéver genomférdes en intervju med en upphandlare hos Sveriges
Kommuner och Landsting. | Skane gjordes intervjuer med tre tjansteman pa Skanetrafiken och
Region Skane (en miljostrateg, en upphandlingsansvarig och en kollektivtransportstrateg), en reg-
ionpolitiker i kollektivtrafikndmnden samt en representant for en privat transportoperatér. | Jamt-
land intervjuades tva tjansteman (en upphandlingsansvarig och en kollektivtransportstrateg) samt
en representant for en privat transportoperator.

En gemensam intervjuguide anvéandes dar vi fragade om den intervjuades bakgrund och roll i upp-
handlingsprocessen, upphandlingspolicy, upphandlingens strategiska funktion, vilka krav som
stélls vid upphandling, hur upphandlingsprocessen ser ut och organiseringen runt den, samt vilka
hinder och méjligheter som upplevdes. Intervjuerna spelades in och transkriberades.

1.3 DISPOSITION

| kapitel 2 ges en bakgrund om reglerna kring offentlig upphandling och grén offentlig upphandling
i EU och Sverige, samt en kort presentation kring vad forskningen sdger om erfarenheterna av grén
offentlig upphandling. I kapitel 3 ges en introduktion kring det svenska transportsystemet och situ-
ationen for biodrivmedel och elektrifierade fordon. Har ges dven en dversikt av de viktigaste miljo-
styrmedlen som anvands idag inom transportsektorn, samt en beskrivning av vilken roll upphand-
ling kan ha. Kapitel 4 och 5 ar rapportens huvudkapitel dar resultat och analys fran delstudierna
presenteras. | kapitel 4 presenteras analysen av gron offentlig upphandling av fordon i Malmé och
Ostersund, och i kapitel 5 gors en jamforelse av gron offentlig upphandling av busstrafik i Skane
och Jamtland. Kapitel 6 innehaller en sammanfattande diskussion av de tva fallen samt reflektioner
kring vilka generella lardomar som kan dras. Har diskuteras aven behovet av fortsatta studier pa
omradet.
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2 GRON OFFENTLIG UPPHANDLING

| detta kapitel ges en introduktion till hur gron offentlig upphandling regleras och anvénds i EU och
Sverige, foljt av en presentation av vad forskningen sager om erfarenheterna av gron offentlig upp-
handling.

2.1 OFFENTLIG UPPHANDLING | EU OCH SVERIGE

Offentlig upphandling berér en stor del av Sveriges och EUs ekonomi. EU-kommissionen (2016a)
har beréknat att den offentliga sektorns utgifter pa arbeten, varor och tjanster utgér ungefar 14% av
EUs totala BNP. | Sverige har det beraknats att offentliga sektorn konsumerar 16-22% av BNP
(Edquist, 2014) och att den offentliga upphandlingen uppgar till ca 550-600 miljarder kronor
arligen (SOU 2013:12). Inom en del sektorer star offentliga myndigheter dock for huvuddelen av
alla inkop, exempelvis kollektivtrafik. Offentlig upphandling kan definieras som de inkdp av
arbeten, varor eller tjanster som en offentlig organisation gor fran en extern part. Offentlig
upphandling regleras inom EU i form av direktiv varav de senaste direktiven infordes 2014
(Direktiv 2014/24/EU och 2014/25/EU), och utgér minimikraven for EUs medlemslanders egen
lagstiftning.

Svensk lagstiftning kring offentlig upphandling utgar fran EU-direktiven och regleras idag framst
genom lagen om offentlig upphandling (LOU) (SFS 2007:1091) och lagen om upphandling inom
omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF) (SFS:2007:1092). De nya EU-direkti-
ven kommer att innebdra ny lagstiftning i Sverige dar de tidigare lagarna ersétts.

Enligt Upphandlingsmyndigheten &r syftena med offentlig upphandling bland annat att frdmja en
kostnadseffektiv anvandning av skattemedel, framja fri rérlighet inom EU, samt undanréja ageran-
den som begransar konkurrens mellan foretag. Lagarna som styr offentlig upphandling bygger pa
fem principer (Upphandlingsmyndigheten, 2016a):

e Icke-diskriminering mellan leverantorer pa grund av bland annat nationalitet.

e Likabehandling, d.v.s. att alla ska fa tillgang till samma information och behandlas likadant
i processen.

e Proportionalitet, d.v.s. att villkoren ska sta i rimlig proportion till det som upphandlas.
e Oppenhet, d.v.s. att bade process och handlingar ska redovisas éppet.

e Omsesidigt erkannande, d.v.s. att intyg och certifikat som godkéanns i ett EU-land ska god-
kénnas aven i 6vriga.
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2.2 GRON OFFENTLIG UPPHANDLING

Offentlig upphandling kan anvéandas som ett styrmedel for att uppna miljémal och kallas da gron
(eller hallbar) offentlig upphandling. ! Gron offentlig upphandling definieras av EU-kommissionen
(20164, s. 4) som:

"a process whereby public authorities seek to procure goods, services and works with a re-
duced environmental impact throughout their life cycle when compared to goods, services
and works with the same primary function that would otherwise be procured."

Det &r frivilligt inom EU att anvanda gron offentlig upphandling och varje medlemsstat véljer sjélv
i vilken utstrackning det ska implementeras. 2008 publicerade EU-kommissionen en policyrapport
om gron offentlig upphandling dar man férordade framtagandet av EU-gemensamma Kriterier for
miljokrav inom en rad olika omraden (EU-kommissionen, 2008). Kraven delades upp i karnkrite-
rier (som alla upphandlande enheter bor anvanda) och 6vergripande kriterier (for de som vill ga
langre). For transportomradet har det tagits fram gemensamma keriterier for bade personbilar, bussar
och transporttjanster. Det finns tekniska specifikationer (skallkrav) avseende bland annat motorns
miljoprestanda medan krav pa fornybara branslen anges som tilldelningskriterier. I rapporten fran
2008 sattes aven malet att 50% av alla offentliga upphandlingar skulle vara grona ar 2010, d.v.s. att
de som minimum anvénde sig av karnkriterierna. En utvardering fran 2012 visade dock att aren
2009-2010 inneholl enbart 26% av kontrakten i EU-I&nderna karnkriterierna (Renda et al., 2012).
Skillnaderna mellan medlemslanderna ar dock stor och i Sverige, samt nagra andra lander som
kommit l&ngst, anvands kérnkriterierna i 40-60% av kontrakten (ibid.).

EU-kommissionen har dven publicerat en handbok i grén offentlig upphandling som vander sig till
upphandlande myndigheter. Den senaste versionen kom ut 2016 och har gar man genom hela upp-
handlingsprocessen fran malformulering till uppféljning (EU-kommissionen, 2016a). Upphand-
lingsmyndigheten (2016b) har pa sin hemsida samlat riktlinjer, krav, stod och goda exempel kring
hallbar offentlig upphandling.

Bland annat for att 6ka flexibiliteten och inkludera fler miljékrav och social krav inférdes nya di-
rektiv (2014/24/EU och 2014/25/EU) kring offentlig upphandling 2014 (EU-kommissionen 2016b).
Riksdagen beslutade den 30 november 2016 att godkénna regeringens proposition med nagra be-
gransningar rérande sociala villkor och kollektivavtalsnivaer som inte inverkar pa denna forsk-
ningsrapport. Den nya lagen om offentlig upphandling (2016:1145) trader i kraft den 1 januari
2017. Den kommer att innebdra forandringar for de upphandlande myndigheternas méjligheter att
bedriva gron upphandling.

Bratt et al. (2013) menar att offentlig upphandling har en stor potential att driva miljéagendan bero-
ende pa dess position i vardekedjan och de relativt stora volymer det ror sig om. Gron offentlig
upphandling kan ha bade direkta och indirekta effekter (Marron, 2003). De direkta effekterna &r de
miljovinster som uppkommer som en direkt foljd av &ndrade inkdpsvanor hos offentliga organisat-
ioner, och kan vara exempelvis minskade utslapp, minskad resursanvandning, l&gre energianvand-
ning och minskat avfall. De direkta effekterna kan vara betydande inom omraden dar den offentliga

1] litteraturen anvéands ofta termen hallbar offentlig upphandling for att beskriva samma aktivitet. Dock kan hallbar
offentlig upphandling ha en bredare betydelse och inkludera alla aspekter av hallbarhet — ekonomiska, sociala och
miljémassiga.
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sektorn utgor en stor del av marknaden sasom inom kollektivtrafik, halsa och skola. Men dven
inom omraden dar den offentliga sektorn ar en mindre aktor kan grén offentlig upphandling vara
betydelsefullt genom de potentiella indirekta effekterna. Indirekta effekter kan vara av olika slag
och kan innefatta innovationseffekter, skapande av nischmarknader, bidrag till kostnadsreduktion
for grona tjanster och produkter, samt att visa vdgen genom goda exempel (Marron, 2003). For att
indirekta effekter ska kunna uppnas kravs dock en viss storlek pa de offentliga upphandlingarna
och att upphandling anvéands pa ett strategiskt medvetet satt.

Tidigare forskning har identifierat en stigande trend for gron offentlig upphandling dér antalet mil-
jokrav i upphandlingar dkar (Nissinen et al., 2009; Renda et al, 2012; von Oelreich & Philip, 2013).
Dock ar utvecklingen ojamn och det finns betydande skillnader mellan lokala och regionala organi-
sationer, samt inom organisationer (Preuss, 2007). Mycket av den forskning som har studerat gron
offentlig upphandling pa kommun- och regionniva har haft ett 6vergripande perspektiv utan att stu-
dera specifika sektorer i detalj. Dock har viktiga sektorer identifierats och transportsektorn och kol-
lektivtrafik pekas ofta ut som ett bra exempel dér gron offentlig upphandling kan anvandas (von
Oelreich & Philip, 2013; Preuss, 2007; EU-kommissionen, 2016a, Transform, 2014).

2.3 ERFARENHETER AV GRON OFFENTLIG UPPHANDLING

Erfarenheter fran tidigare forskning visar att ett flertal faktorer influerar utfallet av gron offentlig
upphandling. | foljande del gar vi igenom faktorer som aterkommande har visat sig ha betydelse for
utfallet, med fokus pa ledarskap, miljokravens utformning, kostnader, storlek, samt kunskap och
information.

Tidigare forskning visar att tydlig styrning fran ledningen (t.ex. politiker och hdgre tjansteméan) och
vilken typ av mal och strategier som finns i regionen eller kommunen, paverkar i vilken omfattning
gron upphandling integreras i planeringsstrategier och malformulering (Walker & Brammer, 2009;
Brammer & Walker, 2011). Nér direktiven kring gron upphandling ar otydliga eller av mer frivillig
art, tenderar upphandlingsprocessen att domineras av andra prioriteringar an miljéhansyn (von
Oelreich & Philip, 2013).

Mal och strategier kan i sin tur influera hur krav och kriterier utformas i upphandlingarna, vilket
paverkar utfallet av gron offentlig upphandling. EU-kommissionen (2016a) har tagit fram riktlinjer
for hur miljokriterier kan utformas i upphandlingar. En distinktion kan géras mellan minimikrite-
rier (eller skallkrav) och tilldelningskriterier som ger hogre poang till anbudet, men som inte maste
uppfyllas. Minimikraven utformas som tekniska specifikationer och faststéller den niva pa miljo-
krav som anbudsgivaren maste uppfylla for att komma ifraga for kontraktet (ibid, 2016)

En kritik mot mer detaljerade krav &r att det leder till 6kade kostnader (Vigren, 2015, Lidestam et
al., 2016), d&ven om forskningen inte ar enhéllig. Lundberg och Marklund (2013) till exempel, kom-
mer till slutsatsen att offentlig upphandling inte &r kostnadseffektivt jamfort med mer generella
ekonomiska styrmedel sasom miljoskatter. EU-kommissionen (2016), ar av motsatt uppfattning och
har diskuterat gron upphandling som ett sétt att spara pengar om kostnader betraktas fran ett livs-
cykelperspektiv. Tidigare erfarenheter har dock visat pa en stark uppfattning bland upphandlare att
det kostar mer och tar langre tid att utfora upphandlingar nar miljokrav inkluderas (Brammer &
Walker, 2011; Gunther et al., 2013; von Oelreich & Philip, 2013; Preuss, 2007; Walker &
Brammer, 2009), vilket skulle kunna hérledas till att minimerade kostnader traditionellt &r ett av de
viktigaste malen med offentlig upphandling (Pollitt & Bouckaert, 2011).
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En annan mojlig orsak till skillnaderna i genomférandet av gron upphandling i kommuner och
regioner kan relateras till storlek. En norsk studie visar att gron offentlig upphandling ar betydligt
mer etablerat i storre kommuner (Michelsen & de Boer, 2009) och Marron (2003) argumenterar att
gron upphandling &r mer effektiv dér det offentliga utgér en stor del av marknaden. | mindre kom-
muner kan samverkan krédvas for att gron upphandling ska inforas (Michelsen & de Boer, 2009).
Formella och informella nétverk ar ett vanligt sétt att 6ka volymen, satta ambitidsare krav, 6ka kun-
skapen och minska kostnaderna (Ottander & Séderstrom, 2005).

Slutligen har manga studier visat att kunskap och information &r betydelsefullt for att paverka ut-
gangen av gron offentlig upphandling (Grandia, 2016; Guinther & Scheibe, 2006). Vissa anser till
och med att kunskap &r mer avgérande &n tillgangen pa ekonomiska resurser (Testa et al., 2014).
Brist pa kunskap har till exempel identifierats i samband med livscykelkostnader, och de juridiska
mojligheterna att anvanda gron offentlig upphandling (EU-kommissionen, 2016a). Nagra identi-
fierade satt att hantera brist pa kunskap ar genom: natverk (Meehan & Bryde, 2011; EU-kommis-
sionen, 2016a), tydlig definition av hallbarhet och miljomal (Bratt et al., 2013), enkla och tillgang-
liga verktyg och utbildning av upphandlare (Von Oelreich & Philip, 2013).
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3 TRANSPORTSEKTORN OCH GRON OFFENTLIG
UPPHANDLING

Inrikes transporter star for en stor del av Sveriges energianvandning och klimatutslapp. Under 2014
uppgick energianvandningen inom inrikes transporter till 85 TWh, vilket &r ungefér en fjardedel av
den totala slutliga energianvandningen i Sverige (Energimyndigheten, 2016a, Tabell 5.1) 2. Inrikes
transporter stod samma ar for ca 33% av de svenska véaxthusgasutslappen (Trafikverket, 2016).
Véagtransporterna stod 2014 for 94% av béade energianvandningen och véxthusgasutslappen i de in-
rikes transporterna. Bensin och diesel utgor en stor majoritet av brénslena inom végtrafiken. Bio-
drivmedel har 6kat en del under senare ar och stod for ca 11% av anvandningen ar 2014 (Energi-
myndigheten, 2016a, Tabell 5.2).

Antalet personbilar i Sverige var ar 2015 ca 4,7 miljoner och det har funnits en svag 6kning de se-
naste aren (Trafikanalys 2016a, s. 19). Den stora majoriteten av bilarna ar bensin- eller dieselbilar.
Ungefar 5% ar etanolfordon och knappt 1% ar gasfordon. Elbilar och laddhybrider utgér fortfaran-
de en mycket liten del av bilflottan. Nér det galler nybilsforsaljningen under 2015 sa var ca 7% av
bilarna icke-fossildrivna (gas, etanol, laddhybrid, elhybrid, el) (ibid. s. 24).

Kollektivtrafikens andel av persontransporterna i Sverige, matt i antal personkilometer, var 2014 ca
18,5% vilket fordelades pa tag (8%), buss (6%) och tunnelbana/sparvagn (1,5%) (Trafikanalys,
2016b s. 16). Personbilar och motorcyklar stod samma ar for 78% av transportarbetet. Inom den
lokala och regionala busstrafiken &r andelen biodrivmedel betydligt hogre &n jamfért med vagtra-
fiken i stort. Ar 2015 utgjordes 66% av kérda fordonskilometer inom busstrafiken av biodrivmedel
vilket kan jamforas med ar 2007 nar andelen var endast 8% (Svensk Kollektivtrafik 2016). De van-
ligaste férnybara drivmedlen var ar 2015 biodiesel (40%), biogas (19%) och etanol (6%) (ibid
2016).

3.1 MAL OCH STYRMEDEL | TANSPORTSEKTORN

Det 6vergripande transportpolitiska malet i Sverige ar att sakerstalla en samhéllsekonomiskt effek-
tiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela landet
(Prop. 2008/09:93). De transportpolitiska malen ar vidare uppdelade i ett funktionsmal, som hand-
lar om tillganglighet, och ett hansynsmal, som handlar om paverkan pa sakerhet, miljo och halsa.
Nér det galler klimatpaverkan ar malet att transportsektorn ska bidra till att miljokvalitetsmalet
Begransad klimatpaverkan nas genom 6kad energieffektivitet i transportsystemet och ett brutet ber-
oende av fossila brénslen. Det preciseras med att Sverige 2030 bor ha en fordonsflotta oberoende
av fossila branslen (Trafikanalys 2016c¢). Miljomalsberedningen har i sitt slutbetankande 2016 fore-
slagit nya utslappsmal for inrikes transporter, namligen att utslappen senast ar 2030 ska vara minst
70% lagre jamfort med 2010 ars niva (Miljomalsberedningen 2016).

Inom transportomradet finns en rad olika styrmedel som syftar till att minska transporternas klimat-
och miljopaverkan. Vi ska inte i detta avsnitt ga genom alla styrmedel utan istéllet fokusera pa de
som syftar till att stimulera férnybara drivmedel och nya fordon och tekniker.

2 Utrikes transporter i form av sj6fart och utrikesflyg anvinde under 2014 ca 29 TWh (Energimyndigheten,
2016, Tabell 5.4) och stod for 12% av Sveriges vasxthusgasutslapp (Trafikverket, 2016).
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Skatter. Skatter utgor idag det viktigaste generella styrmedlet inom transportomradet.
Bensin och diesel omfattas idag av bade energiskatt och koldioxidskatt. Energiskatten har
funnits lange och har framst fiskala motiv, medan koldioxidskatten inférdes 1991 av framst
klimatskal. Koldioxidskatten har sedan 1991 hojts i ett antal omgangar.

Skattenedsattning for biodrivmedel. Det finns riktade styrmedel for att stimulera férnybara
drivmedel varav det viktigaste ar skattenedsattning for biodrivmedel. Biodrivmedel an-
vands dels i form av laginblandning av etanol i bensin och biodiesel (FAME, HVO) i
diesel, dels i form hoginblandning d.v.s. fordon som drivs helt eller huvudsakligen av bio-
drivmedel (t.ex. E85, biogasfordon och biodieselfordon). Idag finns det skattenedséttning-
ar, av bade energiskatt och koldioxidskatt, for alla typer av biodrivmedel (oavsett om det ar
I&g- eller hoginblandat). Dock utgor dessa skattenedsattningar ett undantag fran EUs stats-
stodsregler och det ar oklart hur lange Sverige kan behalla skattenedsattningen. Sverige har
idag ett godkannande, som galler fram till utgangen av 2018 for flytande biodrivmedel och
till utgangen av 2020 for biogas (Energimyndigheten 2016b).

Det pagar for narvarande ett utredningsarbete pa myndighetsniva for att undersoka om det
finna andra styrmedel som kan ersétta skattenedsattning for att stédja fornybara drivmedel
dar exempelvis en kvotplikt (eller reduktionsplikt) diskuteras (Energimyndigheten 2016b).

Pumplag. 2005 inférdes pumplagen i Sverige som innebadr att bensinstationer med en viss
volym &r skyldiga att sélja minst ett biodrivmedel.

Fordonsskatt. Sedan 2006 finns en arlig koldioxidbaserad fordonsskatt for personbilar.
Miljobilar ar undantagna fran fordonsskatten under de forsta fem aren.

Miljobilspremie. Mellan 2007 och 2009 fanns en miljobilspremie pa 10 000 kronor for
bilar med lagre utslapp. 2011 ersattes denna av en supermiljobilspremie pa max 40 000
kronor for bilar med utsldapp om max 50 g CO2/km (elbilar, laddhybrider). Idag finns pla-
ner pa att ersatta supermiljobilspremien med ett Bonus Malus system déar bilar med laga
utslapp far en premie samtidigt som bilar med hoga utslapp far betala en kad avgift.

Elbusspremie. Fran 2016 kan kollektivtrafikmyndigheter och kommuner stka stod for in-
kop av elbussar, laddhybrider och tradbussar. Stodet &r tankt att tdcka merkostnaden for
inkdp av bussen jamfort med en dieselbuss.

Investeringsbidrag. Staten har genom aren avsatt pengar till miljéinvesteringar i kom-
muner, dar kommunerna kan fa stod for en del av investeringskostnaden. Det lokala
klimatinvesteringsprogrammet (KLIMP) fanns mellan 2003 och 2012 och flera av at-
garderna inom kommunerna fanns inom omradena trafik och biogas. For narvarande finns
programmet Stadsmiljoavtalen dar kommuner och landsting kan soka stod for att genom-
fora investeringar i kollektivtrafik och cykelatgarder.

GRON OFFENTLIG UPPHANDLING | TRANSPORTSEKTORN

| denna rapport studerar vi tva former av gron offentlig upphandling inom transportsektorn: kom-
muners upphandling av miljobilar med fokus pa elbilar, samt de regionala trafikhuvudmannens
krav pa fornybara drivmedel i upphandlingen av busstrafik. Forutsattningarna for grén offentlig
upphandling ar mycket olika inom dessa tva omraden vilket paverkar vilken roll den kan spela.
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Personbilsmarknaden i Sverige &r stor och en majoritet av bilarna kops av foretag och privatper-
soner, medan det offentligas andel av personbilsédgandet &r relativt begransat. Detta innebar att
kommuner och andra offentliga aktorer inte kan paverka marknaden eller miljoeffekter direkt i
nagon storre utstrackning. Daremot skulle offentlig upphandling av till exempel elbilar, i kombi-
nation med andra atgarder, kunna bidra till att skapa en lokal elbilsmarknad och pa sa satt bidra till
spridningen av elbilar.

Nar det géller kollektivtrafiken och den regionala och urbana busstrafiken sa ar offentliga aktorer, i
form av kollektivtrafikmyndigheter, helt dominerande som uppkdpare, medan trafiken utférs av
privata transportoperatorer. Detta ger mojligheter, att genom krav i upphandling, bade minska de
totala utsldappen inom branschen samt paverka utvecklingen av branslen och tekniker pa regional
niva.

Offentlig upphandling kan dven spela en roll inom andra delar av transportsystemet, som dock inte
studeras i denna rapport. Det kan handla om serviceresor, lokala och regionala godstransporter
samt arbetsfordon dar det offentliga ar viktiga kunder.
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4 UPPHANDLING AV ELBILAR | KOMMUNER

Som diskuterades i de foregaende kapitlen &r transporter och transportsystem grundlaggande funk-
tioner for ett vél fungerande samhalle. Det ar dock ett system som &r langt ifran hallbart (Kemp et
al., 1998; Whitmarsh & Kdéhler, 2010; Wietschel & Doll, 2009). Transporter ar en stor energi-
konsument och végtransporter star for en stor andel av véxthusgasutslappen. Vagtransporter ar ock-
sa den sektor som okar sina utslapp mest globalt sett (Kohler, 2006). Runt en fjardedel av vérldens
totala utslapp av vaxthusgaser kommer fran transporter och av dessa star personbilar for ungefar
halften. En utveckling dar transporternas miljopaverkan ar 1ag kommer att krava genomgripande
forandringar av det radande systemet och dven innovativa l6sningar (Barkenbus, 2009).

Elbilar har alltmer kommit att framsta som en viktig del i ett hallbart transportsystem och ses av
manga EU-lander som ett sétt att skapa en koldioxidfri fordonsflotta och som ett medel for att mota
klimatforandringar (Shepherd et al., 2012; Zubaryeva et al., 2012). | det sammanhanget kan offent-
lig upphandling vara ett verktyg for att stimulera en lokal elbilsmarknad. | projektet har vi studerat
just hur svenska kommuner anvénder offentlig upphandling for att skapa en elbilsmarknad i kom-
munen och resultaten fran den studien presenteras i detta kapitel.

4.1 MARKNADEN FOR ELBILAR

Marknaden for elbilar mognar langsamt men trenden &r en stadig 6kning av antalet elbilar i manga
lander (Villareal, 2011). I intervjuer med experter fran olika elbilsmarknader (sasom biltillverkare,
forskare, energibolag och offentliga aktorer) framkommer att de tror pa en fortsatt 6kning och en
bred geografisk spridning till ar 2030 (Villareal, 2011; Zubaryeva et al., 2012). Kina &r det land dar
flest antal elbilar salts med knappt 650 000 bilar i december 2016 (Cobb, 2017). | USA ar antalet ca
570 000 medan Europa har ca 640 000 elbilar (ibid). I Japan har regeringen gett stod genom bade
FoU och konstgjorda nischmarknader for att underlatta teknisk utveckling och utveckling av
gemensamma standarder. Framgangen for elhybrider &r ett exempel som delvis kan tillskrivas
regeringens langvariga stéd (Ahman, 2006; Ahman och Nilsson, 2008). Idag halkar dock
forséljningen efter i Japan som i december 2016 hade ca 150 000 elbilar.

Norge ar det land som sticker ut mest nar det géller antal elfordon i relation till befolkning och bil-
flottans storlek. Norge ses ocksa som en foregangare nér det galler elfordon. | slutet av 2016 hade
Norge 6ver 130 000 elbilar, vilket ska ses i relation till deras befolkningsméangd pa ca 5 miljoner
invanare (Cobb, 2017). Av alla lander har Norge det bredaste utbudet av incitament for att stimule-
ra elbilar. Norge har till exempel momsbefrielse for elbilar, en minskad arlig vagtrafikskatt, fri till-
gang till alla Norges avgiftsbelagda vagar, tillgang till bussfiler och befrielse fran kommunala
parkeringsavgifter (Harrysson et al., 2015).

| borjan av 2017 hade Sverige ca 30 000 elbilar med en befolkning pé ca 9,6 miljoner (Power
Circle, 2017). Sverige har inte heller alls lika manga incitament for att inforskaffa elbilar som
Norge har. | Sverige finns undantag fran den arliga vagtrafikskatt de forsta fem aren, det finns en
rabatt for supermiljobilar vilket inkluderar elbilar och rabatt pa formansvardet for anstallda med
formansheskattad tjanstebil.

Ett verktyg for att 6ka marknaden &r offentlig upphandling, vilket Elbilsupphandlingen i Stockholm
ar ett exempel pa. Stockholm har ocksa pa olika satt experimenterat med elfordon sedan 1980-talet
(Nykvist och Nilsson, 2015), aven om det har eskalerat pa senare ar. Stockholms stad och
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Vattenfall har med stod fran Energimyndigheten tagit fram ett avtal for bade personbilar och last-
bilar, bade elfordon och plug-in-hybrider. Detta avtal har fatt mycket uppmarksamhet i Sverige och
gar under namnet Elbilsupphandlingen. Genom Elbilsupphandlingen har 6ver 300 offentliga akto-
rer, framst kommuner, anmalt intresse for att kopa eller hyra elbilar.

Tidigare forskning har visat att kommuner har en viktig roll att spela for att 6ka andelen elbilar pa
marknaden. Kommuner uppfattas som objektiva informationskallor och kan na sina medborgare
lattare &n vad andra aktérer kan (Elbilsupphandlingen, 2015; Bakker och Jacob Trip, 2013). Kom-
munerna kan ocksa arbeta proaktivt genom att arbeta genom framtidsvisioner, arbeta genom nét-
verk med viktiga nyckelaktdrer och skapa plattformar for samverkan och larande (Vergragt och
Brown, 2007). Vikten av kommuner som “champions” eller policy entreprendr har ocksa disku-
terats tidigare av Wikstrom m.fl. (2016).

| tidigare forskning framkommer att offentliga aktorer saval som privata kan ha en stor inverkan pa
att bade oka hastigheten ny teknik sprids pa och aven for att etablera nischer pa en marknad
(Zubaryeva et al, 2012; Fligstein, 1996). Offentliga organisationer ses inte langre som neutrala
aktorer, utan som nyckelaktorer som interagerar och stodjer olika innovationer. Hur detta gors vari-
erar dock for i olika sammanhang. | relation till elbilen kan ett stod vara att inkludera elbilen i sina
fordonsflottor for att pa sa satt stodja den fortsatta utvecklingen och kommersialiseringen
(Sierzchula et al, 2012; Wikstrom et al, 2014; Van Rijnsoever et al, 2013).

I sin studie om Stockholms elbilsmarknad drar Nykvist och Nilsson (2015) slutsatsen att ekono-
miska incitament och laddinfrastruktur inte ar tillrackligt for att framja elbilar, utan den maste
stodjas genom andra atgarder. De lyfter bland annat fram behovet att exponera olika aktorer for
elbilen, finansiera olika slags lokala initiativ i kommunen och skicka tydliga politiska signaler.
Wikstrom m.fl. (2015) diskuterar ocksa behovet av att lokalsamhallet signalerar att de satsar pa
elbilen. Offentliga myndigheter kan agera forebilder och i det sammanhanget blir offentlig upp-
handling en viktig del .2

Nedan ska vi diskutera hur tvd kommuner i Sverige, Ostersund och Malmg, har anvant den offent-
liga upphandlingen for att bidra till en lokal marknad for elbilar. Vi kommer att fokusera pa tre as-
pekter:

e Hur offentliga upphandlare uppfattar offentlig upphandling som styrmedel

e Hur kommuner arbetar proaktivt genom att ga i braschen for en marknad och skapa
nddvandiga natverk

e Faktorer som av vara informanter framhavs som viktigt for att 6ka andelen elbilar

4.2 OFFENTLIG UPPHANDLING | OSTERSUND OCH MALMO

Malmo ligger i Skane och ar Sveriges tredje storsta stad med en befolkning pa cirka 300 000 in-
vanare. Var andra kommun, Ostersund, har en befolkning p& 44 000 invénare och ligger i Jamtland.
I november 2015 hade Malmé 372 och Ostersund 127 plug-in-hybrider. Gréna Bilister utsag

3 | Palm och Backman (kommande) finns en utforligare beskrivning av tidigare forskning om upphandling av elbilar for
den som dr intresserad av att férdjupa sig.
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Malmo till den basta elbilsstaden ar 2013. Ostersund fick samma nominering ar 2011. Motivering-
en var likartad for bada kommunerna: de hade ambitiosa mal, utvecklade informationskampanijer,
och hade pagaende elbilsprojekt.

Malmd stad har beslutat om en miljébilsstrategi som sdger att Malmds latta fordonsflotta ska till
80% besta av bilar som drivs av gas, vétgas eller el. De aterstadende 20% kan vara miljébilar som
drivs med bensin eller diesel I Ostersund maste den kommunala férvaltningen képa miljobilar som
drivs med fornybara branslen eller el. Personbilar maste ocksa uppfylla definitionen av en miljobil
som anges i statliga regleringar. Detta beslut foljs upp varje ar i den arliga miljérapporten.

Ostersund samarbetar med sju andra kommuner runt upphandlingen av elbilar. De har tillsammans
skapat ett upphandlingskontor kallad Gron Trafik, som ocksa ar en gemensam namnd for de atta
kommunerna. | Malmo upphandlar det kommunégda bolaget VISAB fordon for hela den kommun-
ala forvaltningen.

4.3 OFFENTLIG UPPHANDLING SOM STOD FOR ATT UTVECKLA EN LOKAL
MARKNAD

Bada kommunerna har en énskan om att paverka marknaden och bidra till en kning av elbilar i
sina kommuner. Detta var en del av en politisk strategi for att ligga i framkant for att minska ut-
slappen av vaxthusgaser och for att ha en fossiloberoende fordonsflotta ar 2030. 1 Ostersund me-
nade en av upphandlarna att en anledning till att kommunen bodrjade upphandla elfordon var for att
marknaden skulle fa en efterfragan som var storre an beraknat. I Malmo menade miljostrategen att
kommunen hade en viktig roll for att skapa en marknad:

Ja jag tror att det har jattestor betydelse att vi som stad visar att vi gar fore, dels da genom vara
egna fordon, men dels ocksd att vi faktiskt har varit aktiva och bevakat elbilsutvecklingen /.../ Ja
det ar val lite s& man tanker att vi som stader ska vara foregangare och vara med och putta pa,
men sedan nar marknaden ar redo sa lamnar man 6ver till dom. Det ar sa jag ocksa skulle kunna
se att vi gor i Malmé. /.../ Vi dr foregdngare liksom, som lite av en katapult (Miljéstrateg, Malmo)

Den offentliga sektorn uppfattas ha en roll for att driva pa marknaden. En informant menade att det
offentliga behdvde ta en ledande roll i utvecklingen och fragade retoriskt ”Vem skulle annars gora
det?” (Regional projektsamordnare, Malmd).

En effekt som flera av informanterna atervanda till, som en viktig effekt av offentlig upphandling
av elbilar, var att en andrahandsmarknad for elfordon skapades. Andrahandsmarknaden for elbilar
ar inte lika bra som for bilar som drivs med bensin eller gas. Kommunerna maste darfor ta en storre
forlust nar de saljer en miljobil sdsom en elbil &n nar de séljer andra bilar. Men de ar beredda att
gora detta, eftersom de tror att detta ar ett viktigt sétt att skapa en efterfragan fran privata anvanda-
re, som i det langa loppet ar viktigt for att 6ka hastigheten pa elbilsintroduktionen.

Femton procent dyrare &r ju en gashil jamfért med en bensinbil till exempel ungefar. Och vi far lite
mindre nar vi saljer bilen. For det ar fortfarande lite kallare pa begagnatmarknaden om du jamfor
till exempel gas an pa bensin. Men den &ts ju upp mer och mer for varje manad som gar egentligen
vi far mer och mer betalt fér dom. (Upphandlare, Malmo)
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Vara informanter var éverens om att det var vart att ta en ekonomisk forlust eftersom miljéfordel-
arna pa lang sikt var sa pass bra. Miljéargumentet gjorde det ocksa majligt att driva pa elbilssparet
trots att det inte var det basta alternativet ur ett rent ekonomiskt perspektiv.

En annan forvantad effekt fran upphandling av elbilar var att eftersom en kommun &r sa diversi-
fierad och innehaller manga olika verksamheter kunde manniskor i allmanhet se att elbilen kunde
anvandas till manga olika transporter och att elbilen kunde anvandas i fler verksamheter an vad
manga forvantade sig. Det har var ett konkret satt for kommunerna att bidra till skapandet av en
elbilsmarknad.

4.4 PROAKTIVT ARBETE GENOM LEDARSKAP OCH NATVERKANDE

Som namndes ovan sa visar tidigare studier att det ar svarare for sma an stora offentliga organisa-
tioner att anvanda offentlig upphandling som styrmedel for att uppmuntra hallbara tekniker och
innovationer. Ett sétt att dverbrygga hindret att organisationen &r for liten &r att samarbeta med
andra och genomfora gemensamma upphandlingar. | Ostersund gér man just detta och samarbetar
med sju andra kommuner. Darigenom kan de samla den ndédvandiga expertis som kravs for att ge-
nomfdra en upphandling. Den forre upphandlingschefen i Ostersund menade att det var nédvandigt
att jobba i och genom grupper nar man skulle genomféra en upphandling:

Ja, alltsd man maste ha den har rollférdelningen klar for sig att upphandlaren, han eller hon kan
lagstiftning, kan regelverk, kan hela den kommersiella biten. Men inte sérskilt mycket om varan
eller tjansten som skall kopas. Den rollférdelningen pratade jag jattemycket om nar jag jobbade.
(Upphandlare 1, Ostersund)

Till sin hjalp tog man ocksa olika expertgrupper som var specialiserade pa den produkt som skulle
upphandlas. I den hér grupperna kan de ocksa fora en dialog med de olika forvaltningarna om vilka
forvantningar och krav de har och vad som &r viktigt nér de ska investera i en elbil. Den gemen-
samma namnden Gron Trafik sag alltid till att ha en representant med i dessa expertgrupper, dels
for att delta i dialogen och dels for att forsakra sig om att gruppen tog hansyn till politiska krav och
mal. Expertgrupperna anvandes ocksa for att hantera vad som uppfattades som onddiga krav fran
forvaltningen:

Det &r en bra motpart nar man sitter med sakkunniga som ifragasatter, [nar nagon sager] men vi
skall ha en RAV4, sa &r det bara. D& kan de saga: ja, men varfor da? (Upphandlare 2, Ostersund)

Vikten aven god dialog med forvaltningar var nagot som aterkom ocksa i Malma. Dialog var ett
sétt att bade fa kunskap om forvaltningarnas behov men aven paverka de val som de gor:

Ja det &r ju mest genom dialog /../ det &r jag och Miljéférvaltningen och Visab som har den dia-
logen men /.../ vi vill ju inte tvinga pd ndgon ndgonting men dom mdste ju givetvis félja stadens
riktlinjer och det ar dom jatteduktiga pa. (Miljostrateg, Malma)

Samarbete sags ocksa som ett viktigt verktyg for sma kommuner att 6ka sin kunskap pa sa att de
ocksa kunde agera pa elbilsmarknaden. Ett problem som dock lyftes upp med samverkan var att det
inte alltid var sa latt att komma Gverens. Kommunerna har alla sina speciella sardrag, behov och
forutséttningar. De atta kommuner som samarbetade i den gemensamma trafiknamnden i Ostersund
var en blandning av stora och sma kommuner, stad och land och tétt och glest befolkade kommun-
er. Pa landsbygden sa foredrogs dieselbilar eftersom det saknas laddstationer i glesbebyggda om-
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raden. Overenskommelsen i namnden &r att upphandlingen ska gynna miljébilar enligt den defini-
tion som riksdagen beslutat om. Det behdver darmed inte vara en elbil som upphandlas om det inte
uppfattas som lampligast i den kommunen.

Men &ven Malmo betonade betydelsen av att samarbeta med andra, trots att det &r Sveriges tredje
storsta stad. Aven for en stor stad &r det svart att ha tillrackligt med kompetens inom ménga olika
omréden. | bade Ostersund och Malmg var behov av kompetens framhavt som det framsta skalet
till samverkan med andra. Kommunala upphandlare har generalistkunskap och &r inte experter pa
t.ex. elbilar. Darfor behéver kommuner samarbeta med olika aktorer for att fa bade bredd och djup.
Samverkan skedde ocksd med manga olika typer av organisationer, offentliga saval som privata.
Grona bilister ar ett exempel pa en organisation som flera namner som en viktig samarbetspartner
nér det kommer till bilar och upphandling.

Malmo &r del av ett natverk dar man traffas regelbundet. Miljostrategen menade att utbytet av er-
farenheter och att man delar med sig av goda exempel &r en av de storsta fordelarna med nétverket.
Aven VISAB, som upphandlar bilarna i Malmd, lyfte fram betydelsen av att utbyta erfarenheter
med andra och att man lar sig mycket pa att héra om vad man gjort i andra kommuner. De har till
exempel gjort studiebesok till Norge och traffat bade politiker och tjansteman och diskuterat hur de
har tankt kring olika aspekter av vad kommun och stat har gjort for att uppmuntra en elmarknad.

Hur jobbar man ddr? Hur kan vi ta hem det till Malmo, hur kan vi géra i Malmos virld. /.../ For
det ar ren idioti att folk ska sitta och uppfinna hjulet flera ganger om och om igen. Sedan finns ju
inte den... man har kanske inte den kapaciteten ens. (Upphandlare, Malmo)

Norge framstélls som forebild i att utveckla styrmedel som har varit gynnsamma for att fa en snabb
spridning av elbilar. Men i vara intervjuer framkom ocksa viss tveksamhet till att kopiera Norges
tillvagagangssatt med t.ex. fri parkering for elbilar och att elbilar kan anvéanda bussfilen. Projekt-
ledaren i Malmo konstaterade att deras mal handlade om att minska antalet bilar i stadskarnan och
att de ville lyfta fram kollektivtrafiken. Att gynna elbilen i allt for hog grad skulle kunna motarbeta
dessa malsattningar. Detta visar ocksa pa att det kan vara svart att kopiera andra kommuners 16s-
ningar och att det &r viktigt att anpassa projekt och atgarder sa att de passar kommunernas lokala
forutsattningar.

4.5 VIKTIGA FAKTORER FOR ATT OKA ANVANDNINGEN AV ELBILAR

Informanterna beskrev offentlig upphandling som ett sétt att omsatta mal till praktisk handling.
Politikerna satter upp mal som, atminstone i teorin, genomférs genom kraven i upphandlingsdoku-
menten. Att fa in kraven i upphandlingsdokumenten &r dock inte en tillracklig atgard. Upphand-
lingen kommer att resultera i en lista pa bilar som méter kraven i upphandlingen. Det &r sedan ur
den listan som varje forvaltning véljer bil nér de ska kopa in en ny bil. | den listan kommer det att
finnas en mix av miljobilar och alla behdver alltsa inte vara elbilar. Det blir darmed upp till for-
valtningarna att bestamma om de ska valja en elbil eller inte. Det &r ocksa forvaltningarna som far
sta for kostnaden for bilen. Forvaltningarnas val blir darfor ett avgérande moment for hur manga
elbilar kommunen i slutdndan kommer att kdpa in.

Att det fanns ett acceptansproblem for elbilar i férvaltningarna verkade vara val ként blad de vi
intervjuade. | praktiken kunde det ocksa vara svart for forvaltningarna att valja en elbil av ekono-
miska skal. Elbilen &r helt enkelt dyrare &n andra bilar pa listan.
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Men det ar besvarligt for en kommun, man har ju ocksa skola och vard och omsorg, aldreomsorg
som kraver valdigt mycket resurser. Sa det ar en svar fraga for en del kommuner ocksa det forstar
jag. Och det har jag respekt for. Sa det ar inte enkelt att bara séga att vi tycker att det skall vi ha.
Man far forsoka att fora ett resonemang som gor att man far med sig nagra pa baten, som har moj-
ligheten och som ser att det har skulle vi kunna jobba for. (Regional projektsamordnare, Malmo)

Nar de politiska namnderna ska valja bilar kan urvalskriterierna skilja sig fran de kriterier som upp-
handlarna anvander sig av. Da har priset tillsammans med hur langt en bil kan kéra innan den be-
hover tankas hogst prioritet.

Man lagger budgeten, men sedan ar det... man far hora i efterhand hur enhetschefer och forvalt-
ningscheferna sitter och sager vad dyr den dar bilen var, och sa kan vi bara kora tio mil pa en dag.
Ja, men hur langt kor ni i vanliga fall? Man tittar ju inte pa det verkliga behovet. (Upphandlare 2,
Ostersund)

Det finns ocksa tveksamheter kring om elbilen klarar av t.ex. hemtjanstens behov:

Vi har suttit i ndgot mote nu ganska nyligen och diskuterat vad man skall ha for fordon for fard-
tjanst och sa vidare. Serviceresor. Och det ar ju jattesvart och aven om man vill valja elbilar men
man har ju fortfarande inte den rackvidden. Det finns inte i dom modellerna som behdvs for att
kunna ta fler passagerare och ha laggolv och kunna sénka bakéndan och sa vidare. (Regional
Projektsamordnare, Malmo)

Det finns manga mentala barriarer som behover dverbryggas for att fa en okad spridning av elbilar.
Tidigare negativa erfarenheter av elbilen lever kvar och ar svara att hantera.

Allra helst bland méan, dldre man som da sitter och sager, det dar haller inte. Ja men nar korde du
elbil sist. Ja men det var pd nittiotalet... ja men herregud. /.../ Men det dir ganska sa svart att fa folk
till att acceptera elbilar bara pa grund av nagon slags diffus kansla hos folk. Just att elbil det ar
ingen riktig bil, den kommer stanna efter hundra meter. Vi vill ha en bensinbil sa vi kan kéra
hundra mil fast vi aldrig gér det. (Upphandlare 2, Ostersund)

Det &r ocksa enklare att valja en teknik som man &r van vid:

Aven fast vi har en policy i Malmo stad som den enskilda forvaltningen ska gora valet sa ar det latt
hant att det blir da nagot mer traditionellt som man &r van vid (Miljostrateg, Malmo)

Elbilen uppfattas ocksa av manga som mer komplex att &ga &n en vanlig bil, inte minst for att det i
dagslaget ofta finns en bristande laddningsinfrastruktur.

Manga forvaltningar tycker ocksa det har ar krangligt med att dom maste skaffa en laddare for el-

bilen. Vi haller ocksa pa och tittar hur vi kan jobba med det, fér det ar ju inte heller da den enskil-

da forvaltningen som ska ta den kostnaden utan det dr ju fastighetsdgaren som dr dd... i dom flesta
fall stadsfastigheter i kommunala forvaltningen, sa dar har vi mycket och gora och jobba med dom.
(Miljostrateg, Malmo)

Upphandlingsorganisationerna arbetade dock aktivt med att forsoka stodja och underlatta for for-
valtningarna inte bara genom att hjalpa till med inkdp av laddare utan d&ven med att hitta finansi-
eringsmodeller. Att ladda en elbil tar ca 30 minuter och dessa 30 minuter &r nagons arbetstid som
maste betalas av nagon. Detta ar inget som de enskilda forvaltningarna vill eller i vissa fall har
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resurser att betala for. Upphandlingsorganisationerna arbetade med att hitta Iosningar for sadana
praktiska problem, sa att de anstéllda skulle kunna se ocksa fordelarna med elbilen.

Intervjuaren: Om en forvaltning vill kopa en elbil d& forséker man bygga en laddstolpe...

Ja vi hjalper dom. Det &r deras ansvar, det ar likadant som allting som hér runtomkring bilen med
garage och parkeringsplatser dom ar deras men vi forsoker hjalpa dom med alla dom har diskus-
sionerna. (Upphandlare, Malmd)

Samtidigt blir responsen ofta positiv efter att de val far testa en elbil. Det verkar som att det finns
manga forestallda hinder mot elbil som ar relativt enklar att 6verkomma.

Och det &r vi som... vaktmastare till exempel i Ostersunds kommun som kér runt, dom var valdigt
skeptiska nar vi kopte in elbilar, men nu senast bara for ndgon dag sedan sa var det en artikel, dar
dom konstaterade att det ar klockrent. Vi har aldrig problem med att dom laddas ur under en dag.
Vi vet exakt var stolparna ar och dom tio mil vi kan klamma ur dom &ven pa en vinterdag, ar mer
an val. (Upphandlare 2, Ostersund)

Generellt sa verkar det som att nar forvaltningarna val far prova en elbil sa blir de valdigt positiva.
Det finns en uppfattning om att elbilen for med sig manga problem som att batteriet ska ta slut och
att de ska bli stannandes nagonstans utan mojlighet att ladda bilen. Men nér de har fatt mojlighet att
testa en elbil sd har de helt dndrat uppfattning. | bade Malmé och Ostersund lat man forvaltningar-
na testa elbilen under en period i syfte att paverka attityderna till elbil. Det hér gav effekt, men det
ar en langsam process och det fanns fortfarande ett visst motstand i den kommunala organisationen.
Tydliga politiska riktlinjer och mal framhavdes som viktigt i arbetet gentemot forvaltningarna. Of-
fentlig upphandling uppfattades ocksa so kraftfullt verktyg for att sprida anvandningen av elbilen. |
slutandan var det dock &nda alltid upp till forvaltningschefen att valja och det var forvaltnings-
chefen som behovde forsta varfor de skulle kdpa en elbil som de facto ar dyrare i inkop, aven om
den &r billigare i drift.

Men aterigen, du ar nere pa forvaltningsnivaer har. Da maste cheferna verkligen forsta att... eller
f& en piska eller morot for att valja elbilen (Upphandlare 2, Ostersund)

Forsta gangen en elbil upphandlades i Malmd, valde VISAB att sponsra elbilen och betalade 75%
av den extrakostnad som uppstod for forvaltningarna (Regional upphandlare 1). Den hér strategin
hade dock bade sina foresprakare och kritiker. Vissa tyckte att det vore battre att sénka priset pa
busshiljetten istéllet. De olika uppfattningarna som finns inom den kommunala organisationen gor
det ocksa mer problematiskt att hitta incitamentsstrukturer som accepteras av alla och som gynnar
elbilen. Dialog ar som vi har sett grundlaggande element i kommunerna, bade for att fa reda pa
vilka andra krav som finns i kommunen och vad som ska prioriteras. En tydlig politisk styrning
uppfattas emellertid som betydelsefullt for att elbilen ska fa genomslag i forvaltningen. I det sam-
manhanget konstateras ocksa att upphandlingsverktyget ar ett bra styrmedel men att det samtidigt
kravs att forvaltningarna ocksa forstar varfor de ska kdpa en elbil.

Flera var dock inne pa betydelsen att hitta en finansieringsmodell dar inte de enskilda forvalt-
ningarna behovde bara kostnaden utan att kommunen som helhet kunde dela pa den. Helsingborg
lyftes fram som exempel, dar kommunen hade tagit merkostnaden for gasbilar.
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Respondent: Och det har &r faktiskt en modell som Helsingborg jobbade med i slutet av 2006, 2007
nagonting. DA hade man tagit beslutet att man skulle fa ut fler och fler gasfordon. Och da blev det
problem i forvaltningarna som sager att nej det kostar mer pengar for oss. Det tar pengar fran var
verksamhet... ja det ar helt sjalvklart att det gor det ju. Och da gick kommunerna ut och sa att da
gor vi det kostnadsneutralt for forvaltningarna att ha gasbilar.

Intervjuare: Sa man betalde in mellanskillnaden da, nagonstans.

Respondent: Ja. S& att kommunen som aktor da, inte forvaltningen i sig... det &r ju samma pengar
men... men att man gjorde det kostnadsneutralt for férvaltningarna att ha gasfordon. Och det
tycker jag ar en valdigt viktig vag att ga. For samtidigt som du stéller krav pa en forvaltning eller
pa en organisation sd maste du ocksa satta till medel som har mgjlighet att leva upp till det har
kravet. (Regional projektsamordnare, Malmo)

4.6 SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

Bada kommunerna betonade upphandlingens roll for att utveckla en lokal marknad for elbilar. Stra-
tegin medfdrde snarast en ekonomisk forlust for kommunerna. De 6kade kostnaderna for elbilen
var dock nagot som skots ut pa de olika forvaltningarna och det var hos forvaltningarna som kost-
naderna blev en barriér for elbilen.

En skillnad mot tidigare studier (Michelsen & de Boer, 2009) ar att i vara kommuner var det tydligt
att miljo hade hogre prioritet an att vélja det lagsta priset, atminstone i sjalva upphandlingsproces-
sen.

Sporrong och Kadefors (2014) visade i sin studie att en barriar for att skapa en effektiv offentlig
upphandling var oklara politiska mal eller politiska mal som stod i konflikt med varandra. | vara
fall fanns tydliga politiska malsattningar och det framgick tydligt att elbilen skulle prioriteras. Pro-
blemen uppstod senare, vid implementeringen, da forvaltningarna inte upplevde att de hade rad att
valja en dyrare elbil.

Avsaknad av kompetens och att aktorer inte samverkar runt offentlig upphandling &r i tidigare stu-
dier framhévda som problem (Bratt, Hallstedt, Robért, Broman, & Oldmark, 2013; Knutsson &
Thomasson, 2014; von Oelreich & Philp, 2013). Problem med att inom kommunen inneha all kun-
skap framkom &ven i vara studier. Daremot var samverkan vanlig i bade Malmé och Ostersund.

Ingen av kommunerna hade utnyttjat ekonomiska styrmedel for att 6ka anvandningen av elbilar
generellt i kommunen. Kommunernas strategi var snarare att via sina forvaltningar skapa en efter-
fragan som ocksa bidrar till att skapa en andrahandsmarknad for elbilar. Kommunerna ville ocksa
vara forebilder pd omradet och betonade betydelsen av att den kommunala organisationen korde
elbil eller atminstone miljcbil. De anvande sig ocksa av strategin att lata manga aktorer prova pa
elbil, for att pa det séttet visa att den var minst lika bra som en “vanlig” bil.

Det fanns dock problem med att fa forvaltningarna att valja elbil. Det var ibland svart att enrollera
nyckelpersoner i forvaltningen. Fér upphandlarna var det sjalvklart att elbil skulle véljas, men for
forvaltningschefen som i slutandan var tvungen att betala var det manga andra prioriteringar som
ocksa behovde goras och som till slut kunde gora att elbilen blev nedprioriterad. Avsaknaden av
laddinfrastruktur var ett uppenbart problem i bada lanen. Fér hemtjansten var det t.ex. inte rimligt
att valja en elbil dar arbetstid var tvunget att laggas pa att ladda bilen. Bade ur kostnads- och tids-
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synpunkt ansags det inte som en rimlig prioritering. Att lata férvaltningarna prova en elbil visade
sig dock vara ett framgangskoncept.
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5 UPPHANDLING AV FORNYBARA DRIVMEDEL |
KOLLEKTIVTRAFIKEN

| detta kapitel jamfor vi hur de tva regionerna Skane och Jamtland anvander offentlig upphandling
for att stalla krav pa fornybara drivmedel i busstrafiken. Vi analyserar vilka de strategiska motiven
har varit bakom gron offentlig upphandling samt vilken roll fyra viktiga faktorer har spelat: kravens
utformning, kostnader, regionens storlek, samt kunskap och information*.

5.1 KOLLEKTIVTRAFIKENS ORGANISERING

Kollektivtrafiken i Sverige &r organiserad runt den regionala nivan. Ar 2012 infordes en ny lagstift-
ning i Sverige som stipulerade att regionala kollektivtrafikmyndigheter ska ha huvudansvaret for att
organisera och planera kollektivtrafiken inom sitt geografiska omrade (Lidestam et al., 2016). Det
finns idag 21 regionala kollektivtrafikmyndigheter. Organisationsformen varierar och kollektiv-
trafikmyndigheten kan vara en region, ett landsting, ett regionforbund eller ett kommunalférbund
(SKL, 2016). Kollektivtrafikmyndigheten ar politiskt styrd och har ansvar for att ta fram en regio-
nal trafikforsorjningsplan med mal for bade upphandlad och kommersiell kollektivtrafik (SFS
2010:1065). Planeringen och ansvaret for sjalva trafiken kan organiseras pa olika satt. Antingen
skoter kollektivtrafikmyndigheten detta sjalv i en forvaltning eller sa utfors det av ett offentligt
foretag som &gs av kollektivtrafikmyndigheten. Det ar deras uppgift att planera och upphandla
utforandet av kollektivtrafiken, samt att foresla forandringar i trafikforsorjningsprogrammet.

Avregleringen av kollektivtrafiken i Sverige under de senaste decennierna har inneburit att kollek-
tivtrafiken i huvudsak utfors av privata trafikbolag som konkurrerar om att vinna trafikavtal for
olika rutter. Offentlig upphandling &r saledes en central del av kollektivtrafikens organisering, och
trafikavtalens langd varierar mellan fem och tio ar (van de Velde, 2014; Sveriges Bussforetag,
2016). Finansieringen av den offentliga kollektivtrafiken sker genom en blandning av biljettintakter
och skattefinansiering. Avregleringen har ocksa 6ppnat upp for helt kommersiell kollektivtrafik
men hittills har detta genomférts i mycket begréansad omfattning (Trafikanalys, 2015). Idag (2016)
upphandlas ca 90% av all regional och urban busstrafik av kollektivtrafikmyndigheter (Sveriges
Bussforetag, n.d.).

5.2 OFFENTLIG UPPHANDLING OCH MILJOKRAV

Svensk lagstiftning kring offentlig upphandling bygger pa EU-direktiv och det huvudsakliga kri-
teriet som har anvants vid upphandlingar har varit att uppna en kostnadseffektiv kollektivtrafik med
god service. En grundlaggande regel ar att alla anbudsgivare ska konkurrera pa samma villkor och
att upphandlingen inte far prioritera nagon baserat pa geografisk lokalisering eller tidigare kontrakt.
Den svenska lagen sdger att ”Upphandlande enheter bor beakta miljohédnsyn och sociala hinsyn vid
upphandling om upphandlingens art motiverar detta” (SFS 2010:572 1 kap 24a3).

Med tiden har allt fler krav lagts till vid upphandling av busstrafik och det har funnits ett behov av
att samordna hur kraven stélls mellan trafikhuvudmannen. Natverket ”Partnersamverkan for en for-
battrad kollektivtrafik” (vilket inkluderar bland andra Svensk Kollektivtrafik, Sveriges bussforetag

4 Detta kapitel bygger pa en vetenskaplig artikel av Aldenius och Khan (kommande) som kommer att publiceras i
tidskriften Journal of Cleaner Production.
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och Sveriges Kommuner och Landsting) har utvecklat branschgemensamma riktlinjer for funk-
tionskrav vid offentlig upphandling av busstrafik, kallat Buss 2014. Dessa riktlinjer tacker krav
inom manga typer av omraden och inkluderar &ven riktlinjer for miljokrav (Partnersamverkan for
en forbattrad kollektivtrafik 2014a, 2014b).

Partnersamverkan for en forbattrad kollektivtrafik har satt upp som mal att 90% av busstrafiken ska
vara fossilfri ar 2020 (Partnersamverkan for en fordubblad kollektivtrafik, 2013). For att astadkom-
ma detta finns riktlinjer for krav pa fornybara drivmedel i busstrafiken. Dessa faststaller tre ambi-
tionsnivaer vad galler fornybara drivmedel (minimikrav, baskrav och utékade krav) dar minskning-
en av utslapp av klimatgaser jamfort med diesel varierar mellan 30% och 70%. (Partnersamverkan
for en forbattrad kollektivtrafik 2014b).

5.3 GRON UPPHANDLING OCH FORNYBARA DRIVMEDEL | DE SVENSKA
REGIONERNA

De senaste aren har det varit en snabb utveckling av anvandningen av fornybara drivmedel i buss-
trafiken, fran 8% av korda fordonskilometer ar 2007 (Xylia & Silveira, 2017) till 66% ar 2015. De
vanligaste fornybara drivmedlen var ar 2015 biodiesel (40%), biogas (19%) och etanol (6%)
(Svensk Kollektivtrafik, 2016). Utvecklingen ser dock olika ut i olika regioner och medan nagra
regioner &r ndra 100% fornybara drivmedel, dominerar fossila branslen fortfarande i andra regio-
ner. Vilken typ av fornybart bransle regionerna har valt att satsa pa skiljer sig ocksa at. Andel och
typ av fornybara drivmedel kan ses i figur 1. Bade Skane och Jamtland har natt medellangt i ut-
veckling och ligger runt 50 respektive 40 procent fornybart. Medan Jamtland har néstan enbart
biodiesel, domineras Skane av biogas.
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Figur 1. Andel och typ av férnybart drivmedel per fordonskilometer i bussflottan i de svenska
transportregionerna 2015 (Svensk Kollektivtrafik, 2016).
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Sedan den nya kollektivtrafiklagen (SFS 2010:1065) tradde i kraft 2012 maste alla kollektivtrafik-
myndigheter ta fram en regional trafikforsorjningsplan med mal for bade upphandlad och kom-
mersiell kollektivtrafik. Hur ambitiésa miljomalen ar, vad som inkluderas, vilket ar de ska uppnas
och hur de uttrycks varierar mellan regionerna. De flesta regioner har satt ett mal att minska ut-
sldppen av koldioxid eller vaxthusgaser alternativt hur stor andel av branslena som ska vara for-
nybara. Ungefar halften av regionerna har satt ett mal om vilket ar de ska ha fornybara bréanslen/
inga utslapp, men malaren varierar mellan 2020 och 2030. Bland de lagsta malen finns 25% forny-
bara drivmedel 2020. Mal om minskad energiférbrukning, partiklar, kvaveoxider och buller ar
mycket ovanligare bland regionerna och i de regioner dar de finns ar de endast i ett fatal fall spe-
cificerade med storlek och malar.

De svenska regionerna skiljer sig &ven mycket at geografiskt. Det finns tre storstadsregioner
(Stockholm, Vastra Gétaland och Skane) dar avstanden ar relativt korta och befolkningstatheten
hog. Resten av Sverige ar mer glesbefolkat och avstanden mellan stérre orter langre. Det kan ses ett
visst samband mellan andelen fornybara branslen, dar fler av de mer glesbefolkade regionerna sa
som Gotland, Vasterbottens lan och Norrbottens lan har en lag andel fornybart medan Stockholm
och Vastra Gotaland har en hog andel. Skane har inte en véldigt hog andel fornybart men har satsat
stort pa biogas. Aven en del av de medel-glesbefolkade regionerna har en hég andel férnybart, till
exempel Blekinge I&n som har 99% biodiesel och VVastmanlands 1&an som har en hogre andel biogas
an Skane.

5.4 INTRODUKTION TILL DE TVA FALLEN

Skane och Jamtland valdes som jamforande fall pa grund av deras skillnader, bade vad galler for-
utsattningar for att bedriva busstrafik och hur gron offentlig upphandling anvéands (se Tabell 1).

Skane &r ett exempel pa en storstadsregion med ett omfattande kollektivtrafiksystem som inklude-
rar 25 olika bussavtal uppdelat pa stadstrafik och regiontrafik (Skanetrafiken, 2014). | Skane har
upphandling anvants pa ett strategiskt satt som en del av ett bredare mal att stodja framvaxten av en
regional biogasmarknad och for att stodja utvecklingen av fornybara drivmedel (Region Skane,
2015a). 2014 var Skane den region i Sverige med den storsta sammanlagda produktionen av biogas
(Energimyndigheten, 2015). Det dvergripande malet &r att ha en fossilfri bussflotta ar 2020 (Region
Skane, 2015a) och fram till 2015 fanns det ett krav pa anvandning av gasbussar i upphandlingen av
busstrafik (Region Skéne, 2012). Ar 2015 anvéndes férnybara drivmedel fér 53,7% av fordonskilo-
meter med buss, varav merparten (47,6%) utgjordes av biogas (Svensk Kollektivtrafik 2016). Det
vanligast fossila branslet for bussar &r naturgas (37,4%). | det senaste trafikforsérjningsprogrammet
fran 2015 skedde dock en forskjutning i fokus fran enbart biogas till en bredare palett av fornybara
drivmedel (Region Skane 2015a), och i nuvarande upphandlingar (fran varen 2015) &r kravet att
alla bussar ska drivas av 100% fornybara drivmedel utan att specificera vilken typ av drivmedel
(Skanetrafiken 2015). Den forsta upphandlingen med de nya kraven vanns av bussar som kommer
att anvanda olika typer av biodiesel (RME och HVO) (Skanetrafiken, 2015b).

Jamtland ar exempel pa en medelstor region med ett stort geografiskt omrade och Iag befolknings-
tathet (Regionforbundet Jamtlands l&n, 2012). I regionen finns farre &n 10 bussavtal med en mel-
lanstor stad (Ostersund), nagra mindre orter och regiontrafik (Trafikanalys, 2015). | Jamtland har
upphandling anvénts som ett verktyg for att oka andelen fornybara drivmedel i bussflottan till s&
laga kostnader som majligt, och darigenom minska koldioxidutslappen. Klimatmalen for kollektiv-
trafiken ar baserade pa den nationella transportpolitiken och malen om en fossilfri fordonsflotta
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2030 (Region Jamtland Harjedalen, 2015). Det fanns en storre upphandlingsomgang 2009 dar
miljokraven baserades pa riktlinjerna som tagits fram nationellt av Svensk Kollektivtrafik och
andra aktorer (Lanstrafiken i Jamtlands 1an, 2012). Upphandlingen inneh6ll krav pa 30-50%
fornybara drivmedel vid slutet av 2014, beroende pé avtalsomréde. Ar 2015, kérdes 41,5% av
fordonskilometerna med fornybara drivmedel, med biodiesel (RME) som det vanligaste brénslet
(36,7%). | motsats till Skane finns inga gasbussar och produktionen av biogas &r bland de lagsta av
alla regioner i Sverige. Det vanligaste bréanslet ar alltjamt fossilt diesel (58,3%).

Tabell 1. Oversikt 6ver de tva regionerna Skane och Jamtland (Svensk Kollektivtrafik, 2016;
Energimyndigheten, 2015; Trafikanalys, 2015).

Befolknings- Andel férnybart drivmedel Total biogas- | Antal bussar | Antal buss-
tathet 2015 [fordonskm/brénsle] produktion 2013 kontrakt
[inv/km2] 2015 [GWHh] 2013
Skane 119 53,7% (biogas 47,6%, 418 1027 32
biodiesel 5,8%, el 0,3%)
Jamtland | 2,6 41,7% (biodiesel 36,7%, 13 202 8
etanol 3,1%, HVO 1,9%)
55 ANALYS AV GRON OFFENTLIG UPPHANDLING | SKANE OCH JAMTLAND

| detta avsnitt presenteras resultaten av analysen hur gron offentlig upphandling har anvénts i Skane
och Jamtland for att stodja inférandet av fornybara drivmedel i bussflottan. Analysen visar att det
finns ett antal faktorer, som aven identifierats i tidigare forskning, som paverkar hur gron offentlig
upphandling anvands i regionerna och vilket resultat det far.

5.5.1 Strategi och ledarskap

Valet av strategi paverkar hur offentlig upphandling anvénds, till exempel vad géller hur kraven
stalls och hur man inom organisationen ser pa dkade kostnader. Vid en jamforelse av Skane och
Jamtland ar det tydligt att det har funnits olika prioriteringar som har styrt hur upphandling har
anvants for att introducera fornybara drivmedel i busstrafiken.

| Skane har det funnits en bred strategi hos ett natverk av olika aktorer for att stodja lokal biogas-
produktion och utvecklingen av en regional biogasmarknad. Detta har inkluderat flera atgérder
sasom ett regionalt biogasnatverk (Biogas Syd), en fardplan for biogas, stod till forskning och
utveckling, och infrastruktur for produktion, distribution och tankning (Region Skane, 2015b).
Region Skane har genom Skanetrafiken anvant upphandling for att 6ka andelen biogas i kollektiv-
trafiken. Det har funnits ett brett politiskt stod for denna strategi, och det finns en stark uppfattning
hos centrala tjansteman att den offentliga sektorn bor ligga i framkant och driva pa utvecklingen
om de har mgjligheten att gor det.

Sedan ar det ju lite grann som offentlig sektor var uppgift att driva fram marknaden och stélla krav
som ar forandringsledande pa marknaden (Miljostrateg, Skane)

Sa att jag tror att det ar positivt att man har den har offentliga paverkan pa upphandlingen. Det
tror jag” (Kollektivtrafikstrateg, Skane)

Det finns ocksa en forstaelse hos privata bussoperatorer att det offentliga har denna roll. En repre-
sentant for en bussoperator som &r verksam i regionen uttrycker det pa foljande sétt:
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Jag skulle saga att om jag tar pa mig samhallsbyggarhatten sa ar det en absolut nédvandighet att
det offentliga driver dom héar fragorna. Det &r bara och titta pa lastbilsmarknaden som &r kanske
helt kommersiell. Det ar véldigt fa som kor nagon typ av fornyelsebar utan da tar man det som &r
mest kostnadseffektivt istallet (Bussoperator, Skane)

Erfarenheterna av det strategiska fokuset pa biogas har varit blandade. Alla intervjuade ar 6verens
om att efterfragan pa biogas fran kollektivtrafiken har varit avgorande fér utvecklingen av biogas-
produktionen och den regionala biogasmarknaden i Skane. Vid 2013 var en stor majoritet av alla
bussar i Skane gasbussar vilket ar ett direkt resultat av de krav som stéllts i upphandlingar (Skane-
trafiken, 2013). Samtidigt har 6kningen av biogas i tanken inte varit lika stor. Pa grund av osaker-
heter vad galler tillgangen till biogas har Skanetrafiken bedomt att man inte kunnat stélla strikta
krav pa anvandning av biogas och bussoperatérer har darfor tilltits anvanda naturgas, som ar ett
fossilt bransle. Trots anstrangningarna har det visat sig svart att skapa en stabil regional biogas-
marknad och de ekonomiska forutséattningarna for biogasproducenter &r i dagslaget tuffa (Region
Skane 2015b). Biogas behover bli mer konkurrenskraftigt jamfort med andra brénslen, antingen
genom bidrag eller skatter, och det ar inte nagot som kan regleras enbart pa lokal eller regional
niva.

Detta visar pa begransningarna med regionala strategier om de inte har tillracklig uppbackning av
nationella och generella styrmedel. Delvis baserat pa erfarenheterna av svarigheterna att etablera en
biogasmarknad, har det skett en gradvis forskjutning i prioritering fran enbart biogas till en bredare
palett av fornybara drivmedel. | de nyare kontrakten fran och med 2015 &r kravet att alla bussar
maste koras pa 100% fornybara drivmedel utan att det specificeras vilken sorts drivmedel det ska
vara (Skanetrafiken, 2015).

| Jamtland har man en mer instrumentell syn pa anvandningen av gron offentlig upphandling och
det anvénds framst som ett verktyg for att forbattra miljoprestanda och inféra férnybara drivmedel
till lagsta kostnad. Malen baseras pa de nationella transportmalen och branschgemensamma mal,
och det finns ingen regional strategi att stodja fornybara drivmedel eller teknikutveckling. Enligt de
intervjuade tjanstemannen ar inte detta nagot regionen kan eller bor gora.

Intervjuare: Om vi da gar tillbaka till [ ...] det hir med att stilla krav pa fornybara brinslen i
kollektivtrafiken, det ar framfor allt for att uppna miljomalen?

Respondent: Ja och det ar ett nationellt mal da.

Intervjuare: Ja just det och inte s& mycket till att bidra till utvecklingen kanske av férnybara
branslen eller teknik?

Respondent: Nej. Vi kan ju inte ga i braschen for sadant. (Kollektivtrafikstrateg, Jamtland)

Det ska tillaggas att en annan skillnad mellan Skane och Jamtland &r att man i Skane har ett natur-
gasnat som har gjort att man tidigt fick en inriktning pa att satsa pa gasbussar, ursprungligen som
ett satt att minska NOx-partiklar i tatortstrafiken. I JAmtland har man inget gasndt och man har aven
mindre tatortstrafik vilken gor att forutséattningarna for gasbussar ar mindre.

Den allménna uppfattningen i bada regionerna ar att beslut att stédja en omstéallning till fornybara
drivmedel inte tas tillrackligt snabbt pa nationell niva. | Skane har detta lett till att regionen tar egna
initiativ, medan de intervjuade tjanstemannen i JAmtland skulle féredra generalla ekonomiska styr-
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medel och nationella initiativ, istallet for en utokad anvandning av gron offentlig upphandling pa
regional niva.

Jamforelsen mellan de tva fallen visar pa tvad mycket olika strategiska perspektiv pa hur grén upp-
handling kan anvéandas. Inget av perspektiven bor, per se, ses som mer eller mindre lampligt, utan
det beror pa regionala forutsattningar och politiska malsattningar. Dock for de med sig olika ut-
maningar och stéller olika krav pa anvandningen av grén upphandling.

5.5.2 Miljokravens utformning

Fran intervjuer och dokumentstudier har vi funnit tva olika satt att stalla minimikrav (eller skall-
krav) pa anvandning av fornybara drivmedel: funktionskrav och specifika krav. Funktionskrav kan
t.ex. vara en grans for CO,-utslapp dar operatoren sjalv véljer bransle och teknik. Specifika krav
kan vara att stalla krav pa en sérskild typ av bransle eller teknik.

| en rapport fran miljokonsulten WSP (2014) studerades utfallet for de tva satten att stalla krav.
Man kom fram till att funktionskrav ofta leder till 1agre I6pande kostnader och kapitalkostnader,
men att det finns stérre utrymme for tolkningar och missuppfattningar mellan kollektivtrafik-
myndigheter och bussoperatorer, vilket gor det svarare for den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten att bygga ett varumarke och fa till stand teknisk utveckling. Specifika krav gynnar oftare
teknisk utveckling och ger den offentliga organisationen storre kontroll dver det som upphandlas,
men det leder till hogre kostnader for ny teknik, riskerar att lasa in i en viss teknik, begransar kon-
kurrensen i upphandlingen, och leder till kortare produktserier.

| Skane anvandes specifika krav pa anvandning av gasbussar for att stodja anvandning av biogas
och en biogasmarknad, och denna strategi kan sagas ha varit framgangsrik eftersom det har funnits
en tydlig utveckling mot gasbussar och biogas i regionen, speciellt i jamforelse med andra delar av
landet. | de senaste upphandlingarna har man dock 6vergatt fran specifika krav till funktionskrav i
syfte att Gppna upp for nya typer av fornybara drivmedel och ga ifran ett ensidigt fokus pa biogas,
vilket ses mer som en risk &n en férdel. Dock poéngterar de intervjuade tjansteménnen alltjamt bio-
gasens viktiga roll i regionen och kollektivtrafiken.

| Jamtland har funktionskrav anvénts fran borjan, med krav pa foérnybara drivmedel utan att speci-
ficera vilken typ. Tjanstemannen pa det regionala kollektivtrafikbolaget, Lanstrafiken i Jamtlands
lan, forordar funktionskrav och ar skeptisk till alltfér detaljerade krav eftersom det driver upp kost-
nader.

om vi far bestamma da gor vi funktionella upphandlingar sa da satter vi ett mal att ni far inte
sldppa ut mer dn sd hdr och sedan [ ...] overldter vi det pd entreprenorerna och anbudsgivarna att
l6sa problemet (Upphandlare, Jamtland)

De privata bussoperatorerna i bada regionerna, som intervjuades, anser att specifika krav ar pro-
blematiska och de foredrar utan tvekan funktionskrav. Representanten for en privat operator i
Skane menar att:

det som har varit kostnadsdrivande i Skane det ar ju den har biogasresan. Det ar inget snack om
att det har kostat mer &n med funktionskrav i en upphandling. (Bussoperator, Skane)
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Utover okade kostnader pekar den intervjuade ocksa pa problemet att det inte har funnits tillrackligt
med biogas pa marknaden vilket skapat problem for operattrerna.

5.5.3 Kostnader

Valet av strategi och hur kraven stalls dr nara kopplat till synen pa kostnader i offentlig upphand-
ling. Kostnader &r den faktor i litteraturen som identifierats som den viktigaste barriaren for gron
offentlig upphandling (Brammer & Walker, 2011; Giinther et al., 2013; von Oelreich & Philip,
2013; Preuss, 2007; Walker & Brammer, 2009). Aven i var studie var oron for 6kade kostnader en
stark drivkraft att anvanda mjukare funktionskrav. Dock visar studien att den roll kostnadshénsyn
har ar kontextberoende och néra kopplad till den strategiska anvandningen av gron offentlig upp-
handling i regionen.

En mer innovativ strategi med specifika krav fordrar storre politisk acceptans for 6kade kostnader
jamfort med nér offentlig upphandling anvands for att minska anvandningen av fossila drivmedel
med hjalp av funktionskrav. | Skane fanns det en politisk acceptans for de 6kade kostnader en in-
troduktion av biogas innebar, eftersom det ansags leda till miljovinster och en positiv langsiktig
utveckling. Detta, tillsammans med statstéd genom Klimatinvesteringsprogrammet (KLIMP),
gjorde att man kunde gora satsningar for att stddja en biogasmarknad. Den storsta kostnadsokning-
en skedde i de tidiga faserna av utvecklingen. Enligt en representant for Skanetrafiken kostade var-
je biogasbuss ungefar en miljon kronor mer an en dieselbuss i bérjan. Med tiden har dessa kostna-
der gatt ned, men, enligt en studie av WSP ar gasbussar fortfarande nagot dyrare an dieselbussar att
kopa in och driva (WSP, 2014).

Intervjuerna i Jamtland visade en stark uppfattning hos transportplanerarna av den potentiella kon-
flikten mellan miljokrav pa fornybara drivmedel och 6kade kostnader, och det finns en tveksamhet
att stélla krav som riskerar att 6ka kostnaderna. Det finns en betoning av den potentiella konflikten
mellan miljokrav och 6kad kollektivtrafik bade hos myndigheter och bussoperatérer i Jamtland.
Den upphandlingsansvarige pa Jamtlandstrafik utrycker det pa foljande stt:

Men paféljden blir att den héar trafiken den &r jatteren och den ar jattefin men den blir sa jékla dyr
och vi maste hoja priserna sa... eller s& maste vi dra ner turerna. (Upphandlare, Jamtland)

Synen pa kostnader pa regional niva &r intressanta i relation till de valfardsekonomiska studierna av
gron offentlig upphandling av Lundberg & Marklund (2013). Lundberg & Marklund menar att
offentlig upphandling generellt inte kan anses vara ett kostnadseffektivt styrmedel och darfor bor
anvandas sparsamt. De regionala offentliga akttrerna ar tydligt kostnadsmedvetna. Dock ser de
offentlig upphandling som det huvudsakliga sattet de kan paverka branslemixen i bussflottan, och
de menar vidare att det ar deras ansvar att gora detta, speciellt da de uppfattar att den nationella
styrningen inte &r tillracklig.

5.5.4 Storlek paregionen

Den offentliga sektorn utgor en betydande del av kollektivtrafikmarknaden och har darfor stor
potential att anvanda offentlig upphandling for att paverka bransleanvandningen. Tidigare forsk-
ning har visat att volymen pa upphandlade varor och regionens storlek, har en effekt pa om gron
offentlig upphandling anvands effektivt. | Sverige finns branschgemensamma riktlinjer for miljo-
krav vid bussupphandlingar som tagits fram i syfte att géra upphandlingen mer effektiv och mot-
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verka fragmentering. Pa sa satt kan hela landet betraktas som ett gemensamt upphandlingsomrade
aven om det finns skillnader mellan regionerna. | bade Skane och Jamtland utgér kraven fran de
gemensamma riktlinjerna, vilket ocksa &r fallet i de flesta av de 21 regionerna, (Xylia & Silveira,
2017). | Skane har dock ytterligare miljokrav lagts till som gar langre 4n de branschgemensamma
kraven.

Det finns skillnader mellan de tva regionerna vad galler storlek. Skane har en stérre befolkning och
ar mer tatbefolkat, med stadstrafik och linjer mellan stérre stader. Jamtland har en mindre befolk-
ning och &r en glesbygdsregion. | bade Skane och Jamtland anvénds grén offentlig upphandling for
at stalla krav pa fornybara drivmedel och storleken ar inte avgorande i detta avseende. Men, aven
om resultaten bor tolkas forsiktigt, verkar det finnas ett samband mellan storlek och vilken typ av
strategi som anvands. | Skane uttrycker politiker och tjansteman en tillforsikt att de har goda moj-
ligheter att paverka utvecklingen pa marknaden, medan detta inte r fallet i Jamtland. Det finns en
samsyn i bada regionerna att mer och storre ofta ar béattre. En respondent fran Skanetrafiken reflek-
terar over problemen med att vara liten nar man gér upphandlingar och refererar da till kommuner:

Mindre kommuner upphandlar inte sa ofta och har darfér minde erfarehet och kunskap om
regelverk och mojligheter att anvanda upphandling som ett strategiskt medel (Upphandlare, Skane)

| samma intervju framhalls ocksa att det kan vara ett problem om man &r for stor da risken okar att
upphandlarna kommer for langt fran marknaden och de produkter och tjanster som ska upphandlas.
Enligt respondenten har de funnit en bra balans i deras organisation sa att de ar bade stora och néra:

Vi har kunskap om branschen och branschfragor. Vi ar aktiva och deltar i att driva fragorna framat.
(Upphandlare, Skane)

Néarheten mellan miljéexpertisen och upphandlingsexpertisen inom organisationen exemplifieras av
att miljostrategen och upphandlingschefen deltog i intervjun tillsammans och visade ingaende for-
staelse av den andras omrade.

5.5.5 Kunskap och information

Kunskap och information har identifierats som en viktig faktor for effektiv gron upphandling. De
branschgemensamma riktlinjerna ger viktigt stod till de regionala kollektivtrafikndmnderna och har
anvants i bade Skane och Jamtland. I var studie uppfattades behovet av kunskap olika i de tva re-
gionerna, vilket delvis kan knytas till de olika strategierna och sattet pa vilket kraven stalls. | Jamt-
land, dar man enbart anvant funktionskrav, har ansvaret att vélja bransle och teknik for att uppna
miljokraven, legat pa bussoperatorerna. Detta har inneburit att upphandlarna i Jamtland upplevt ett
lagre behov av att ha detaljkunskap om marknaden och olika bréanslen.

Om man pratar med branschen, da sager dom, jamen stall ett funktionskrav, till exempel 90%
fossilbranslefritt sd loser vi det, sd att det finns... alltsd man kan ju antingen jobba mycket med
fragan sjdlv eller man kan bara liksom peka med hela handen och sa... sd man fdar ett svar, vi léser
det. (Kollektivtrafikstrateg, Jamtland)

| Skane, a andra sidan, har biogasstrategin och de specifika kraven pa gasbussar medfort ett storre
behov av kunskap och information hos den upphandlande myndigheten. Det har t.ex. varit nod-
vandigt att studera utvecklingen av biogasmarknaden for att kunna beddma om det finns tillrackligt
med biogas till bussarna, och till vilket pris. Aven om Skane nu har gatt dver till funktionskrav i de
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senaste upphandlingarna finns fortfarande stort fokus pa behovet av detaljkunskap om marknaden
och olika branslen. | Skane gar man langre an de branschgemensamma miljokraven och kraver
100% fornybara drivmedel samt strangare krav vad géller hur mycket koldioxidutslappen minskas
fran det fornybara branslet (60% minskning jamfort med diesel). Ett liknande tillvagagangssatt
finns i de andra stora regionerna sasom Stockholm och Véstra Gotalandsregionen (Xylia &
Silveira, 2017). Enligt respondenten fran Skanetrafiken &r det avgorande exakt hur kraven formu-
leras eftersom det kan dppna upp for eller stdnga ute vissa specifika brénslen eller tekniker. Det &r
darfor viktigt att ha en detaljerad kunskap om marknaden och de olika branslenas prestanda. | mot-
sats till synsattet i Jamtland sa ser respondenten i Skane inte deras roll som passiv, utan lyfter i stal-
let fram fordelen med att tva olika parter letar efter de bésta losningarna:

Jag skulle ocksa saga det, for att nar vi staller vara krav sa ar det trafikforetagen som gar och gor
marknadsanalyser, man tittar liksom sa hér, vad ar det basta drivmedlet. Vad har bast energi-
effektivitet, storst koldioxidreduktion och sa vidare. Den har marknadsanalysen gor ju vi sjalvklart
nar vi staller kravet, men sa gor dom det en gang till, sa vi har ytterligare en aktor for att analys-
era. Och vi kan fa fram dom vassaste och basta anbuden (Miljostrateg, Skane)

Det ar inte bara viktigt att ha kunskap om marknaden och brénslen innan upphandlingen genom-
fors, utan uppfoljning ar ocksa nodvandigt for att se till att kraven foljs. Har finns en samsyn i bade
Skane och Jamtland. I Jamtland finns dock inte ett stort fokus pa uppféljning bade pa grund av brist
pa resurser och for att man inte upplever bristande efterlevnad som ett stort problem. | Skane har
biogasfokuset lett till att man har utvecklat ett strikt dvervakningssystem, eftersom bade naturgas
och biogas kan anvéndas i tanken. De tva branslena har samma fysikaliska karaktar men olika ur-
sprung, dar naturgas &r ett fossilt bransle. Denna situation har gjort att Skanetrafiken har utvecklat
vad man kallar ”gron gas”-principen, vilket anspelar pa gron el som ar val etablerat i Sverige. Syf-
tet med grén gas-principen ar att kunna ge garantier att den mangd biogas som anvands i bussarna
faktiskt motsvarar den inkdpta mangden som rapporteras in av bussoperatérerna.

5.6 SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

Resultaten fran studien visar att utmaningarna for de tva regionerna skilde sig at beroende pa olika
forutsattningar och olika satt att anvanda upphandling. | Skane fanns det ett stort behov av politiskt
stdd och den tydliga enigheten bakom biogasstrategin gjorde att grén offentlig upphandling kunde
anvandas pa ett kraftfullt satt. Har fanns en stor politisk acceptans for 6kade kostnader, da det be-
doémdes som nddvéndigt for att skapa en biogasmarknad och skulle leda till miljovinster som upp-
vagde kostnaderna. | Skane anvandes lange specifika krav pa biogasbussar vilket har varit en cen-
tral del i biogasstrategin. Sedan 2015 tid anvands dock funktionskrav dar typen av brénsle inte &r
specificerad vilket lett till bussavtal dar biodiesel anvands. Upphandlarna i Skane har sett pa sig
sjalva som en stor aktér med goda mojligheter att paverka marknaden och man menar att det ar re-
gionens ansvar att forsoka gora detta. Biogasstrategin gjorde att man stéllde higa krav pa kunskap
och information da man upplevde att man behévde ha bra koll pa tillgangen till biogas, samt kon-
trollera att det verkligen dr biogas som anvénds i bussarna.

| Jamtland har malsattningen med miljokraven framfor allt varit att folja de nationella transport-
malen och infora fornybara drivmedel till lagsta mojliga kostnad. Har har politiken varit mer osyn-
lig och det har inte heller funnits samma behov av politisk uppbackning. Miljokraven har utformats
i form av funktionskrav pa en viss andel férnybara utan att specificera vilken typ, vilket har lett till
inforande av biodiesel i busstrafiken. Kostnader har varit en viktigare faktor an i Skane och upp-
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handlarna i studien har uttryckt en farhaga att 6kade kostnader kan ga ut dver andra malsattningar
sasom Okad tillganglighet inom kollektivtrafiken. Man har dven uttryckt att regionen varken har
mojlighet eller rollen att driva pa en marknadsutveckling av férnybara drivmedel, vilket kan relate-
ras till att Jamtland har en mer begransad kollektivtrafik jamfort med Skane. | Jamtland har det inte
funnits samma behov av kunskap och information hos den upphandlande enheten utan marknads-
analys och val av drivmedel har istéallet lagts 6ver pa marknadens aktorer. Detta ar ocksa nagot som
foresprakas av bussoperatorerna i bada regionerna.

Slutligen bor papekas att ingen av de tva strategierna bor ses som béttre eller samre &n den andra,
utan det beror pa vad regionen har for malsattningar. Dock ger de olika mojligheter samt medfor
olika utmaningar som maste hanteras.
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6 DISKUSSION OCH SLUTSATSER

Syftet med denna rapport har varit att studera hur gron offentlig upphandling anvands for att stélla
krav pa 6kad andel fornybara drivmedel i transportsektorn. | rapporten har vi analyserat hur tva
kommuner (Malmé och Ostersund) har stéllt krav pa elbilar i sin fordonsflotta, och hur tva regio-
nala kollektivtrafikbolag (i Skane och Jamtland) har stallt krav pa fornybara drivmedel i bussflot-
tan. Det finns bade skillnader och likheter mellan dessa tva omraden och i detta kapitel gors en
jamfoérande diskussion av dessa. Vi diskuterar aven gron offentlig upphandling i relation till andra
styrmedel inom transportomradet. Kapitlet avslutas med reflektioner kring rapportens policyimpli-
kationer och behov av fortsatt forskning.

6.1 FEM FAKTORER SOM PAVERKAR GRON OFFENTLIG UPPHANDLING

Som diskuterades i kapitel 2 har fem faktorer som paverkar utfallet av gron upphandling identi-
fierats i tidigare forskning. Dessa var strategier och ledarskap, miljokravens utformning, kostnader,
storleken pa den upphandlande enheten, samt kunskap och information. Vi ska i detta kapitel disku-
tera resultaten fran vara fyra fallstudier i relation till dessa fem faktorer.

6.1.1 Strategier och ledarskap

I tidigare forskning har tydlig styrning visat sig vara viktig for att astadkomma grén upphandling
och dér tydliga direktiv saknas fran ledningen tenderar andra faktorer d4n miljéhansyn prioriteras. |
alla vara fallstudier, bade buss och elbil, sa framkom att det fanns tydliga politiska malsattningar
och det framgick tydlig att hallbara I6sningar skulle prioriteras i upphandlingarna.

Samtidigt fanns det vissa skillnader mellan fallen som blev tydligast vid upphandling av bussar pa
regional niva. | Skane bidrog en hog politisk acceptans och politisk uppbackning pa regional niva
till att regionen kunde bygga upp en marknad for biogas. Jamtland hade nagot mindre langtgaende
regionala mal och var mer fokuserad pa att finna det mest kostnadseffektiva sattet att introducera
fornyelsebara branslen pa och prioriterade inte ett specifikt drivmedel. Det gav ocksa effekten att
nationella mal hade stérre inflytande pa bussupphandlingen i Jamtland. Samtidigt framkom att yt-
terligare stod fran den nationella nivan hade varit positivt i Skane, eftersom det hade kunnat bidra
till att starka biogasmarknaden annu mer.

I relation till elbilarna s& betonade bade Malmé och Ostersund upphandlingens roll for att utveckla
en lokal marknad for elbilar. Det fanns tydliga politiska mal i bada kommunerna och det var tydligt
att elbilen skulle prioriteras. Problemen som uppstod kom snarast vid implementeringen och det
faktum att administrationen var tvungna att bara extrakostnaden som foljde niar man valde elbil.
Likartade implementeringsproblem finns inte vid upphandling av kollektivtrafiken. De lokala poli-
tikerna i Malmo och Ostersund gav inte ndgra ekonomiska incitament till forvaltningarna for att de
skulle vélja elbil, utan forutsatte att de skulle folja de politiska malen utan vare sig morot eller pis-
ka. Nér forvaltningarna skulle vélja bil kom dock andra prioriteringar in i beslutsprocessen, vilket
gjorde att andra alternativ fick foretrade. | bada kommunerna fanns det utrymme for att oka trycket
pa forvaltningarna och betona att miljoaspekten ska prioriteras framfor kostnader, pa samma satt
som man gjort for sjalva upphandlingsprocessen. Men sa gjordes inte i ndgon av kommunerna.
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6.1.2 Miljokravens utformning

Hur miljokraven utformas ar en annan faktor som visat sig betydelsefull. | vara fall diskuterade vi
forekomsten av funktionskrav och specifika krav. | samtliga fall tillampades funktionskrav. De tva
fallen av upphandling av bussar visade emellertid pa de tva olika satten att stalla krav. Skane hade
under Iang tid stallt specifika krav, vilket bidragit till att utveckla en biogasmarknad. Detta hade
dock fort med sig hoga kostnader och det fanns problem med brist pa tillganglighet, vilket fick re-
gionen att byta och ga éver till funktionskrav. | Jamtland var dessa utmaningar med kostnader och
tillganglighet skal till att de valde funktionskrav redan fran bérjan. Det visade sig att &ven opera-
torerna foredrog att funktionskrav anvandes. Operatdrerna holl med om att tillgdngligheten 6kade
pa det sattet och att det holl nere kostnaderna. Detta skulle ju tala for anvandningen av funktions-
krav. Om en region dock vill verka for att en marknad for ett visst drivmedel eller en viss teknik
utvecklas sa ar det svart att se att sa skulle ske utan anvandning av specifika krav alternativt valdigt
detaljerade funktionskrav. En liknande situation kan uppkomma igen, till exempel nér det handlar
om utveckling och spridning av elbussar som snabbt véxer i intresse i stader och regioner i Sverige
och utomlands. Denna teknik kan troligen inte utvecklas utan en stark offentlig styrning, vilket in-
Kluderar ny infrastruktur, demonstrationsprojekt och, kanske, tydliga krav i offentlig upphandling
som prioriterar elbussar. De erfarenheter som bor dras fran denna studie ar inte att specifika krav
alltid ar fel, utan snarare att det finns risker och kostnader férknippade med dem som noggrant be-
hover utvérderas.

| upphandlingen av elbilar stalldes det krav pa att bilarna skulle méta kraven for miljcbil och det
fanns inga specifika krav pa att det maste vara en elbil. Upphandlingen resulterade i en lista pa ett
antal bilar som uppfyllde funktionskraven. Det var fran denna lista som varje forvaltning sedan
kunde valja ndr det var dags for dem att kdpa in en ny bil. Férvaltningarnas val blir darfor ett av-
gorande moment fér hur manga elbilar kommunen i slutdindan kommer att kopa in. Ingen av kom-
munerna hade utnyttjat ekonomiska styrmedel eller andra morétter for att fa forvaltningarna att
vélja elbil. Kommunerna forsokte emellertid paverka forvaltningarna genom att information och
dialog, mer om det nedan.

6.1.3 Kostnader

| tidigare forskning framkom att svarigheten med att kombinera lagsta kostnad med miljokrav kan
vara ett problem vid grén upphandling. Vara studier visar att hur stor barriar kostnader uppfattas
vara, ar kontextberoende och beroende av vilken strategi som tagits fram. | Skane uppfattades inte
kostnaden som ett stort hinder och hdga initiala kostnader var accepterade for att skapa en biogas-
marknad, medan det fanns en stdrre oro for konsekvenserna av dkade kostnader i Jamtland. Aven i
Malmo och Ostersund var hogre kostnader accepterade eftersom kommunerna sag att de hade ett
ansvar att bidra till att skapa en marknad for elbilen. I vara kommuner var det tydligt att miljo hade
hogre prioritet an att valja det lagsta priset, atminstone i sjalva upphandlingsprocessen. De okade
kostnaderna for elbilen var dock nagot som skéts ut pa de olika forvaltningarna och dar blev kost-
naden ibland en barriér for elbilen. Den extra kostnaden som uppstod for forvaltningen nér de valde
en elbil var ett problem som man inte riktigt hanterade i kommunerna.

6.1.4 Storleken pa den upphandlande enheten

Tidigare studier visade att det kan vara svart for mindre kommuner och regioner att genomfora
grén upphandling. | vara fall sd anvande sig alla av grén upphandling. Skillnaden i regionerna
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handlade mest om hur man sag pa sin egen roll i forhallande till marknaden. | Skane, som r en
storre region med mer busstrafik, fanns en tilltro till att man kunde paverka marknaden och ut-
vecklingen av biodrivmedel genom de krav man stéllde. | Jamtland ddremot menade man att
regionen inte hade dessa mdjligheter.

Organiserad samverkan vara en ldsning for att bli en storre upphandlingsenhet, vilket var tydligast i
vara studerade kommuner. Det fanns upparbetad samverkan i bade Malmé och Ostersund. Oster-
sund hade skapat en gemensam namnd Gron Trafik” i samverkan med sju andra kommuner i
lanet. Bada kommunerna hade ocksa stod av regionen som pa olika sétt aktivt verkade for att
underlatta for kommunerna vid upphandlingar.

Ett problem som inte &r lika uppmérksammat i tidigare forskning ar de problem som uppkommer
nér olika aktorer med olika forutsattningar och intressen ska samverka kring en upphandling. Ak-
torerna maste enas om gemensamma krav, prioriteringar och behov som ska uppfyllas, vilket inte
alltid ar sa enkelt. Olika kommuner har olika utmaningar att hantera och kraven i landsbygden ser
olika ut dn kraven i staden. Dessa olika forutsattningar riskerar att urholka upphandlingsprocessen
och i slutdnden gora upphandlingsdokumenten for generella. Kommunernas sarart och att det var
svart att gora pa exakt samma sitt i alla kommuner framkom ocksa nér vi diskuterade studiebesok
och att det fanns svarigheter att direkt imitera goda exempel fran andra i hemkommunen. Att ta del
av andras goda exempel ansags som valdigt berikande och viktigt, men samtidig var det viktigt att
anpassa idéerna till de lokala forutséattningarna.

6.1.5 Kunskap och information

Kunskap och information har visat sig viktigt ocksa for genomforandet av offentlig upphandling.
Problem som kan uppkomma géller t.ex. bristande kunskap om livscykelkostnader och att upp-
handlingsenheten inte har tillrackligt med kunskap om majligheten att gora en gron upphandling. |
fallen med bussupphandling sag vi att behovet av kunskap varierade mellan regionerna och dar
verkade det vara kopplat till hur kraven i upphandlingen stalldes. Anvandes funktionskrav som i
Jamtland sa flyttades behovet av kunskap till bussoperatérerna och behov av att forsta nationella
riktlinjer. 1 Skane behovde upphandlarna daremot besitta en stor kunskap om biogasmarknaden for
att kunna stalla ratt kvar och se till att biogasstrategin foljdes.

Pa kommunal niva framkom att det var svart att besitta all nodvandig kompetens inom en kommun,
aven i Malmo som &r en stor stad i svenska matt matt. Samverkan med andra kommuner men ocksa
privata aktdrer och intresseorganisationer blev viktigt for att 6ka kunskapsbasen i upphandlingspro-
cessen. Brist pa kunskap om elbilar fanns ocksa ute i forvaltningarna som var de som i slutandan
skulle vilja eller vilja bort elbil. Elbilen uppfattades inte som en “riktig” bil och det fanns manga
forestallningar om att elbilen inte hade tillracklig rackvidd for verksamheten. Strategin i de fallen
var att 6ka informationen ut till forvaltningarna och att Iata personalen testa en elbil under en peri-
od. Precis som visats i tidigare studier framkom det ocksé i Malmé och Ostersund att de som fick
prova en elbil blev positivt instéllda till den och fann att &ven en elbil hade samma kvaliteter som
andra bilar.
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6.2 GRON OFFENTLIG UPPHANDLING OCH ANDRA STYRMEDEL

Som vi presenterade i kapitel 3 finns det ett flertal styrmedel inom transportomradet som pa olika
sétt syftar till att stimulera introduktionen av férnybara drivmedel och ny teknik. | detta avsnitt ska
vi diskutera vilken roll gron offentlig upphandling har, och kan ha, i relation till andra styrmedel.

6.2.1 Regional bussupphandling och statlig styrning

Som vi gick genom i kapitel 3 ar skatter, skatteneds&ttning och bidrag de dominerande styrmedlen
pa nationell niva for att stodja introduktionen av fornybara drivmedel i transporterna. Utformning-
en av stodsystemen till fornybara drivmedel &r av stor betydelse for regionernas agerande ndr de
staller krav pa fornybara drivmedel i sina upphandlingar och osékerheterna kring hur stodformerna
kommer att se ut i framtiden &r ett orosmoment for regionala beslutsfattare och planerare. Energi-
koldioxidskatterna pa fossila drivmedel i kombination med skattenedsattningen pa biodrivmedel
har utan tvekan varit drivande for regionerna att ga éver fran fossila drivmedel till fornybara driv-
medel i busstrafiken. Likaledes har de statliga investeringsprogrammen som LIP och KLIMP, och
nu senast Stadsmiljoavtalen, mojliggjort for regionerna att investera i infrastruktur, biodrivmedels-
produktion och bussar, vilket till exempel framkom tydligt i intervjuerna i Skane.

Samtidigt finns det fog att sdga att den kraftiga 6kningen av fornybara drivmedel inom busstrafiken
i Sverige i huvudsak har drivits fram av regionerna sjélva som ett resultat av politiska ambitioner
pa regional niva. Den statliga styrningen har underlattat men har inte varit avgorande. Detta fram-
kommer tydligt om man jamfor andelen fornybara drivmedel i den offentligt finansierade busstrafi-
ken (66% av fordonskilometer 2014) med andelen i végtrafiken totalt (11% ar 2014). Aven inom
ovrig tung trafik sdsom lastbilar och langfardsbussar ar andelen fornybara drivmedel betydligt
lagre.

Regionerna har sett det som sin uppgift att ga i braschen for inforande av fornybara drivmedel
eftersom man har den méjligheten och da man, som offentlig aktor, vill bidra till uppfyllandet av
transportsektorns klimatmal. Fallstudierna har dven visat att det finns en uppfattning i regionerna
att for lite gors pa nationell niva och att det skulle behovas en stabilare och mer kraftfull politik for
att stodja regionerna.

Inférande av biodiesel &r det enklaste séttet att snabbt 6ka andelen fornybara drivmedel i busstrafi-
ken, eftersom man kan anvanda samma bussar som tidigare och det inte staller hoga krav pa ny
tankinfrastruktur eller egen produktion av biodrivmedel. Vi kan &ven tydligt se att biodiesel &r det
som okat mest i de flesta regioner i Sverige. Tidigare har det varit RME och idag ar det i 6kande
grad HVO. Jamtland &r ett typiskt exempel pa en region dar biodiesel ar det dominerande fornybara
drivmedlet. I sjalva verket har man stallt 6ppna funktionskrav pa nagon typ av fornybara drivmedel
och marknadens aktorer har da valt att anvanda biodiesel. Inforande av biogas ar mer komplext och
kraver, forutom krav i upphandlingen, andra atgarder i form av natverks- och kunskapsbyggande,
stod till regional biogasproduktion, ny tankinfrastruktur och nya gasbussar. En handfull regioner i
Sverige kan karaktariseras som biogasregioner dar biogas star for det dominerande fornybara
branslet i bussflottan. Studien av Skane visade att denna strategi kravde specifika krav pa biogas i
upphandlingarna i kombination med en rad andra atgarder. Fallet Skane visar aven att denna strate-
gi ar svar att genomfora utan ett stabilt stod fran nationell niva, vilket de regionala aktorerna upp-
lever saknas idag.
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Slutsatsen av denna genomgang &r att de statliga styrmedlen varit viktiga men inte avgorande for
att forklara den kraftiga 6kningen av fornybara drivmedel inom bussektorn, medan den offentliga
regionala upphandlingen har varit den mest drivande faktorn. Daremot ar det statliga stodsystemet
avgorande for vilken typ av strategi som kan anvandas pa regional niva.

6.2.2 Kommunal elbilsupphandling och statlig styrning

Det viktigaste statliga styrmedlet for introduktion av elbilar i Sverige ar supermiljobilspremien pa
50 000 kronor for kop av hybrid- och elbilar. Det har bidragit till en viss 6kning av antalet elbilar.
och i slutet av 2015 fanns drygt 14 000 elbilar i Sverige. Pa det stora hela har den statliga styrning-
en dock varit relativt modest. Detta ar en stor skillnad gentemot Norge dér statliga styrmedel har
varit drivande for att utveckla en betydande marknad for elbilar, med 74 000 elbilar i slutet av
2015.

Det &r i ljuset av denna situation som manga kommuner i Sverige beslutat att stélla krav pa miljo-
bilar och elbilar i upphandlingen av kommunens egna tjanstebilar. Majoriteten av kommunerna i
Sverige stéller nagon form av krav pa miljobilar och vissa stéller specifika krav pa elbilar. Elbils-
upphandlingen som é&r ett samarbete mellan Stockholms stad och Vattenfall &r det viktigaste ex-
emplet och vid utgangen av 2015 hade 900 laddfordon avropats inom detta program.

Offentlig upphandling i kommunerna bidrar definitivt till att 6ka antalet elbilar, men bara till en
viss grans. Den kommunala fordonsflottan ar inte gigantisk utan utgér en ganska liten del av den
totala marknaden. Kommunernas roll i det sammanhanget blir framst att ga i braschen for en ut-
veckling och vara forebilder, snarare &n att vara de som skapar en marknad. Offentlig upphandling
blir darmed i detta fall mer ett komplement till andra styrmedel, pa bade nationell och kommunal
niva. Lika viktigt som att arbeta med upphandling av de egna bilarna ar att stodja en lokal ladd-
infrastruktur for att mojliggora for privatpersoner och foretag att képa elbilar.

6.3 SLUTSATSER OCH POLICYIMPLIKATIONER

Syftet med denna studie har inte varit att ge policyrekommendationer utan snarare att ka forsta-
elsen for utmaningarna med gron offentlig upphandling och hur man hanterat dessa i ndgra utvalda
fall. Dock gar det att lyfta fram ett antal policyimplikationer som studiens resultat har.

Generella policyimplikationer:

e Lagstiftning och reglering utgdr inget hinder foér att anvanda gron offentlig upphandling
inom transportsektorn. Bade kommunerna och regionerna har kunnat stalla krav pa miljo-
fordon och fornybara drivmedel och man har pa det stora hela inte kant sig begransad av
lagstiftningen pa omradet, varken nationell eller pd EU-niva. Lagstiftningen kan reglera
vilken typ av krav som far stéllas (t.ex. att man inte kan stalla krav pa lokalt producerad
biogas) men &r inget hinder for ambititsa miljokrav. God kdnnedom om lagtsiftningen &r
dock nddvéndig for att kunna stélla effektiva krav.

e Okade kostnader utgor inget generellt hinder for grén offentlig upphandling utan det beror
pa kontexten. | vara fall prioriterade politikerna miljévanliga losningar trots att det kunde
medfdra 6kade kostnader. Dock sag acceptansen olika ut och medvetenheten om 6kade
kostnader hade en viss paverkan pa hur langtgaende krav som stalldes.
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Tydliga politiska mal och politisk uppbackning ar av stor betydelse for fungerande gron

offentlig upphandling. | samtliga fall har det varit viktigt med politiskt stéd for att kunna
stalla langtgaende krav i upphandlingarna. Detta var sérskilt tydligt i Skane dér upphand-
lingen kopplades till en regional biogasstrategi.

Samverkan mellan aktorer ar viktigt bade for att fa ett 6kat upphandlingsunderlag men
ocksa som ett satt att oka kunskapsbredden i upphandlingen. Samtidigt medfér samverkan
problem som ror svarigheter att enas kring Kriterier som ger ett innehall i upphandlingen
som moter allas behov och forutsattningar. Det &r darfor viktigt att det finns en flexibilitet
for lokala olikheter vid samverkan.

Policyimplikationer fér kommuners upphandling av elbilar:

Det ar inte tillrackligt att inkludera elbilar i kommunens lista pa bilar som kan kopas in
utan detta bor kompletteras med en incitamentsstruktur som bidrar till att kommunala for-
valtningarna valjer elbil. | vara fall sag vi att motstandet mot att képa in elbilar aterfanns
pa forvaltningsniva och kunde vara en kombination av osékerhet om elbilens prestanda och
ovilja att kopa in dyrare fordon. For att dverkomma detta skulle behdvas att man jobbar
mer aktivt pa forvaltningsniva bade med information och med ekonomiska incitament som
gor sa att forvaltningen inte betalar den extra kostnaden for elbilar.

Gron upphandling av elbilar bér kompletteras med andra lokala styrmedel for att stodja
okad introduktion av elbilar. Enbart en satsning pa elbilar i upphandlingen ger inget storre
resultat utan bor kombineras med andra atgarder. Kommunerna kan jobba pa olika sétt med
att stodja elbilar, genom utbyggnad av laddinfrastruktur, trafikformaner till elbilar och
lokala kampanjer.

Policyimplikationer for regional upphandling av busstrafik:

6.4

Det finns inte bara ett satt som ar det basta for att stalla krav pa férnybara drivmedel i
bussflottan utan val av kravsattning beror pa politiska malsattningar och regionens for-
utsattningar. Skane och Jamtland hade olika strategi och satt att stalla krav men hade ocksa
olika politiska mal och forutsattningar. Bada strategierna kan sagas vara vara legitima och
relevanta, men de staller olika krav pa upphandlingens utformning, politiskt stod och de
resurser som behovs.

Funktionskrav pa drivmedel ar det vanligaste i bussupphandlingar men specifika krav kan
vara motiverade. Funktionskrav med krav pa en viss utslappsreduktion ar det som énskas
av branschen och &r ocksa det som &r enklast att hantera administrativt. Dock ar det svart
att se att en satsning pa ett specifikt bransle eller teknik (som biogas eller elbussar) kan
vara mojlig utan specifika krav eller detaljerade funktionskrav. Specifika krav kommer
dock med ett antal utmaningar sadsom storre behov av kunskap, risk for okade kostnader,
risk for inlasning och storre behov av politiskt stod.

AVSLUTANDE REFLEKTIONER OCH BEHOV AV VIDARE FORSKNING

| vara fallstudier av elbils- och bussupphandlingar har vi framforallt analyserat de strategiska motiv
som funnits att anvénda offentlig upphandling for att 6ka andelen férnybara drivmedel eller bidra
till en lokal elbilsmarknad. Vi tittade ocksa pa vilka praktiska svarigheter aktorerna upplevt i rela-
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tion till ledarskap, kravstéallning, kostnader, storlek och kunskap. Forutséttningarna att anvénda
offentlig upphandling som styrmedel skiljer sig markant at mellan buss- och elbilsupphandlingen. |
bussupphandlingen sa &r regionerna en dominerande aktor som har stort inflytande 6ver markna-
den. Regionerna kan darmed genom sin upphandling styra utvecklingen i en 6nskad riktning. |
fallet med elbilen kan kommunerna via upphandlingsforfarandet till viss del bidra till att skapa en
marknad for elbilar, men som enda styrmedel ar det inte sarskilt kraftfullt. Rollen for den offentliga
upphandlingen blir har mer att visa pa en politisk viljeyttring, att elbilen kan ha olika anvandnings-
omraden och att man far flera som provat att kora elbil som sedan kan dela med sig av sina erfaren-
heter. | kommunernas natverk och motesplattformar kan de ocksa agera med storre trovardighet om
de visar att de sjalva aktivt verkar for att framja elbilen.

Vi kan konstatera att det ar viktigt att komplettera tidigare forskning om grén upphandling med
kvalitativa djupstudier for att forsta motiven bakom de olika val som gjorts i relation till upphand-
lingen och vilka utmaningar som aktorerna upplever i sin vardag. Det finns behov av vidare forsk-
ning kring hur gron offentlig upphandling anvénds i praktiken och de utmaningar som akttrerna
moter. Det kan vara fortsatt forskning inom transportomradet men dven jamférande studier med
andra omraden dar offentlig upphandling anvands sasom offentligt byggande av bostader och infra-
struktur, livsmedel och inkdp av elektronikvaror.

Vad géller kommunernas arbete med miljébilar och elbilar behévs fortsatt forskning om hur olika
lokala styrmedel, inklusive upphandling, kan kombineras och hur interaktionen mellan statlig och
lokal styrning ser ut och kan forbattras. Det behdvs dven dkad kunskap om hur olika kommuner
arbetar och for att identifiera och sprida lardomar mellan kommuner.

Vad galler regionernas arbete med fornybara drivmedel i kollektivtrafiken sa ar det av intresse med
en bredare studie av Sveriges regioner som undersoker om de strategier och utmaningar som hitta-
des i denna rapport ar generellt giltiga. Det &r aven av intresse att studera hur upphandlingsverk-
tyget kan anvandas for introduktion av nya tekniker sasom eldrift i busstrafiken som &r aktuellt pa
manga hall i Sverige.
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