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Sammanfattning

Mot bakgrund av accelererande klimatférandringar har Stockholms
stad som mal att bli fossilbranslefritt till ar 2040. Miljékrav i upp-
handlingar &r ett satt att na malet och sedan 2010 har staden
intensifierat arbetet med miljokrav pa transporter i upphandlingar.

Stadens miljokrav fokuserar pa fordon och drivmedel i syfte att
driva pa en teknikomstallning som hittills har gatt mycket langsamt.
Kraven &r tuffa, men anpassas med hansyn till den aktuella
branschens forutsattningar for att minska risken for att de blir
konkurrensbegransande och prisdrivande. Det handlar framforallt
om att pa olika satt bygga in flexibilitet s att leverantorer har tid pa
sig att uppfylla kraven. Uppféljning och kontroll &r ett omrade som
staden utvecklar, bland annat genom krav pa tredjepartsrevision
som ett satt att 6ka foretagens eget ansvar for uppfoljningen.

Stadens erfarenhet ar att det ar béttre att stélla fokuserade krav i
manga avtal dn att stélla krav pé “allt” i ndgra fa. Det bidrar till ett
fortroendefullt samarbete mellan upphandlingsavdelningen och
miljoforvaltningen, vilket underléttar nar man vill stélla mer avan-
cerade krav. En annan framgangsfaktor &r att staden arbetar med
flera verktyg, och genom olika projekt har goda marknadskontakter.

Utvarderingen av effekterna av stadens miljokrav tyder pa att de
inte har givit hogre priser. De har inte heller fatt kortsiktig
konkurrensbegransande effekt. Kraven stélls pa ett satt, och ligger
pa en niva, som ger mojlighet for foretag med rimlig ekonomisk
kapacitet att med tiden uppfylla dem, enligt utredningens
beddmning. Samtidigt har forskning visat att miljokrav kan leda till
ett moderniseringstryck som gor att antalet transportbolag pa sikt
minskar. Om dessa ersatts med nya foretag vars affarsidé battre
motsvarar marknaden krav pa rena och koldioxidsnala transporter &r
denna utveckling nagot positivt.

Stadens miljokrav skyndar pa omstéllningen till en fossilfri
fordonsflotta inom ett omrade som saknar andra effektiva
styrmedel. Statistik 6ver andel salda miljolastbilar visar att denna
siffra ligger hogre i Stockholm &n i 6vriga landet, vilket delvis
forklaras med stadens arbete. Flera av de féretag som staden anlitar
gar mot en fordonsflotta som helt kan drivas pa fornybara
drivmedel. Miljonyttan av stadens krav ar darmed storre &n de
direkta miljoeffekterna inom stadens egna verksamheter.
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Inledning

Bakgrund

Mot bakgrund av accelererande klimatférandringar har Stockholms
stad antagit ett mal om att bli fossilbréanslefritt till ar 2040. For att
malet ska nas kravs stor innovationsformaga och staden behdver
I6pande sbka nya samverkansformer och nya stt att tanka.*

Miljokrav i upphandlingar &r ett av stadens verktyg for att na malet
och Stockholms stad har varit en av foregangarna pa omradet.
Staden har sedan 1990-talet stallt miljokrav pa fordon i entreprenad-
upphandlingar. Ar 2010 bérjade staden stélla tuffare miljokrav pa
transporter i upphandlingar av transporttjanster och sedan 2014
aven i varuupphandlingar. | dagslaget finns sddana krav i cirka tio
avtal om transporttjénster och transportintensiva varor.

Med denna rapport vill Stockholms stad sammanstélla och sprida
sina erfarenheter av att stalla miljokrav pa transporter, och utvardera
vilka effekter kraven fatt; for priser, for branschen och for den egna
organisationen.

Syfte
Syftet med denna rapport ar att utvardera effekter av miljokraven pa
transporter, och att inspirera andra aktorer att stélla liknande krav i
upphandlingar genom att besvara foljande fragestallningar:
e Vad har Stockholms stad lart sig om hur man stéller bra och
branschanpassade miljokrav pa transporter?
o Vilka effekter har miljokraven haft pa priser,
konkurrenssituationen och miljon?
e Hur ska Stockholms stad ga vidare?

Sa ar rapporten gjord

Rapporten inleds med en sammanstéllning av stadens erfarenheter
av hur man staller miljokrav pa transporter. Underlaget till denna
del bestar framforallt av intervjuer med foretradare for
miljoférvaltningen.

Darefter kommer en del som utvérderar effekterna av miljokraven.
Underlaget for denna del utgors av intervjuer och upphandlings-
dokument. For varje omrade har en avtalsansvarig pa Stockholms
stads upphandlingsavdelning intervjuats. Intervjuer har aven

! Stockholms stads miljéprogram 2016-2019
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genomforts med tre representanter for leverantdrer, en
livsmedelsleverantor och tva i flyttbranschen. De dokument som har
ingatt ar forfragningsunderlag, inklusive fragor och svar, samt
upphandlingsrapport och utvarderingsunderlag for de senaste
upphandlingarna inom respektive avtalsomrade. Jamférelsen
begransas av att det skett stora forandringar mellan
upphandlingarna, men ger dnda en uppfattning om effekterna.

Rapporten avslutas med en utblick mot framtiden, som baseras pa
intervju med en tjansteman pa miljoforvaltningen.

Rapporten ar uppbyggd kring tre konkreta exempel; tre
avtalsomraden dar staden stéller skarpta miljokrav pa transporter.
Det tre avtalsomradena ar Persontransporter, Mobel- och
kontorsflyttning samt Livsmedel. Dessa omraden har valts ut
eftersom staden dar har stallt miljokrav sa pass lange att det gar att
borja utvardera effekterna. Mer information om avtalsomradena
finns nedan.

Bestallare pa Stockholms stad har varit Per Erik Osterlund pa
miljoforvaltningen, Miljébilar i Stockholm (MIS). Studien ar utférd
av Kristina Nystrom (projektledare) och Katarina Evanth pa
Trivector och har kvalitetsgranskats av Karin Neergaard, Trivector.

De tre avtalsomradena

Mobel- och kontorsflyttning

Avtalsomradet Mobel- och kontorsflyttning galler flyttjanster at
bland annat skolor, kontor, bibliotek och av bostéder inom
allmannyttan. Staden kopte flyttjanster for 43 miljoner kronor under
2012, men summan varierar mycket fran ar till ar.

2013 ars upphandling var den forsta staden gjorde sjélva (tidigare
anvandes SKL Kommentus) och da inférdes miljokrav pa fordon.
Denna fick avbrytas och géras om 2015 och da skarptes aven
kraven.

Persontransporter

Persontransporter omfattar skolskjuts och andra turbundna resor for
personer med funktions-nedsattning. Ar 2012 omsattes 240 miljoner
kronor inom avtalsomradet. Staden stallde miljokrav i 2010 ars
upphandling och dessa skérptes 2013.
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Livsmedel

Inom Livsmedelsomradet gors upphandlingar av mejeri- kolonial-,
kyl- och frysvaror farska livsmedel med mera. Inom avtalsomradet
finns ett huvudavtal och ndgra mindre avtalsomraden. Bestéllare
finns framforallt i forskolor, skolor och vard- och omsorg och
omsatter ca 300 miljoner kronor, varav cirka 250 miljoner inom
huvudavtalet. Avtalsomradet var det forsta omradet dar staden
stallde miljokrav pa transporter i en varuupphandling, ar 2014.

Stockholms stads miljokrav pa
transporter

| detta avsnitt beskrivs hur Stockholms stad har stéllt miljokrav pa
transporter och erfarenheterna av detta arbete. Avtalsomradena
Persontransporter, Mobel- och kontorsflyttning och Livsmedel
utgor konkreta exempel.

Upphandling som strategiskt verktyg

Det finns numera stort stdd inom EU:s lagstiftning och direktiv fér
att stalla hallbarhetskrav i upphandlingar, och att se upphandling
som ett strategiskt verktyg for att uppna overgripande samhélleliga
mal. Mojligheten att stalla tuffare miljokrav underlattas mycket av
att ha ett tydligt politiskt uppdrag i ryggen. Tva av malen i stadens
Miljoprogram 2016-2019 &r Stockholm ska ha frisk luft och Fossil
energi i transportsektorn ska minska, och upphandling pekas ut som
ett verktyg for att na dem. Miljoprogrammet séger ocksa att staden
ska delta i utvecklingen av nationellt vagledande krav som kan
anvéndas av andra upphandlare.

Nar kan man stalla krav?

Tva av de grundlaggande principerna enligt Lagen om offentlig
upphandling (LOU) ér att de krav som stélls maste ha en koppling
till den vara eller tjanst som kops, samt sta i proportion till det som
kops. Det innebér att det finns stora mojligheter att stalla krav vid
kop av rena transporttjanster, men ocksa vid kop av varor, om
transporten ar dedikerad for den kdpande myndigheten, det vill
saga, da ”man har kopt transporten och allt pa bilen”.

Forutom Persontransport, Livsmedel och Mobel- och
kontorsflyttning stéller Stockholms stad miljokrav pa transporter
inom foljande avtalsomraden, till exempel:
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e Transport av provsvar

e Kontorsmobler (inkop)

e AV-utrustning (montage och service)
e Cirkulationstvétt och entrémattor

e Cateringtjanster

e Turistbuss for utflykter

e IT-tillbehdr (transporter)

Det &r dnskvart att stalla miljokrav dven pa delade transporter (da
varor till flera kunder kérs pa samma fordon), men det ar i dagslaget
inte forenligt med Upphandlingsmyndighetens tolkning av lagen.

Olika branscher har olika forutsattningar

Varje avtalsomrade &r unikt. Branschsammansattning, vilka fordon
som anvands, mognadsniva nar det galler miljokrav, omséattningstid
for fordon, med mera, styr vilka krav man kan stalla.

Nar miljokrav ska stallas inom nya omraden gor staden en
marknadsanalys av det specifika omradet och stravar efter att
utforma kraven sa att situationer med for fa inkomna anbud, eller att
kraven blir prisdrivande, undviks.

Exempel 1: Persontransport

Inom avtalsomradet Persontransporter anvands personbilar och sa
kallade specialfordon som ar anpassade for att transportera personer
med rorelsehinder. Det stélls hoga krav pa bemotande,
tillforlitlighet och punktlighet. Leverantdrerna ar taxibolag, och
kommer fran en bransch som har varit tidigt ute med att anvanda
miljofordon bland personbilarna, men inte bland specialfordonen.
Omsittningstiden for personbilarna ar kort, medan den &r nagot
langre for specialfordonen. Den sammantagna innebdrden &r att
detta ar det avtalsomrade dar det ar lattast att stalla tuffare
miljokrav.

Exempel 2: M6bel- och kontorsflyttning

Stockholms stads erfarenhet ar att flyttbranschen &r en tudelad
bransch, dar vissa konkurrerar enbart genom att pressa priset, och
andra hittar nischer dar de kan konkurrera bade med pris och med
kvalitet. Nagra aktorer ar mycket drivande pa miljomradet medan
andra ar langt ifran att klara ens laga miljokrav. Priskonkurrensen
inom branschen &r stenhard och strategisk prissattning férekommer.
Omsittningstiden for fordonsflottan varierar men &r ofta lang, runt
8-10 ar. Sammantaget gor detta att upphandlaren maste balansera
miljokraven mot risken att inte fa in tillrackligt med anbud och
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successivt trappa upp dem for att ge sa manga som majligt en chans
att anpassa sig till dem.

Exempel 3: Livsmedel

Leverantdrerna inom livsmedelsomradet &r vana att hantera hoga
krav pa leveranssakerhet, kvalitet, egenkontroll gallande hygien
med mera. Leveranserna behdver i stort sett ske ”just in time”,
eftersom det finns begransade lagringsmojligheter hos bestéllarna.
Livsmedelsomradet ar ett omrade som domineras av stora
grossister. Pa grund av de stora volymerna och manga
leveransstallen (bara stadens férskolor utgér 6ver 650
leveransstallen) ar det svart for mindre aktorer att lamna anbud.
Samtidigt finns ett 6nskemal fran avropande personal att fa tillgang
till fler mindre leverantorer, for att 6ka utbudet av férska och
ekologiska varor. Omsattningstiden for fordonsflottan ar relativt
lang, cirka 6-8 ar, och investeringsplanen fér fordon ar darmed inte
sa flexibel for mindre leverantorer som kanske bara har tva eller tre
bilar. Sammantaget gor detta att staden har varit sarskilt man om att
miljokraven pa transporterna skulle stallas pa ett satt som inte
forsvarar for mindre leverantorer.

Upphandlingskrav utifran branschens niva

Stockholms stads miljokrav pa transporter fokuserar framst pa
minskad klimatpaverkan och dvergang till fossilfria drivmedel samt
lagre utslapp av skadliga amnen. Aven krav pa att leverantoren ska
ha ett aktivt miljoarbete och att dack ska vara dubbfria aterkommer
i samtliga avtal. | vissa avtal forekommer ocksa krav pa bland annat
miljoanpassade bilvardsprodukter med mera.

Krav pa fordon och drivmedel

Krav pa drivmedel och fordon utgor en gemensam grund, som
aterkommer med mindre variationer i de avtal dar staden staller
miljokrav pa transporterna.
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Exempel: Successivt hojda krav inom Mdébel- och
kontorsflyttning

Miljokraven som borjade stalldes inom Mdbel- och kontorsflyttning
2013 innebar att personbilar ska vara miljobilar enligt den statliga
definitionen som finns i Végtrafikskattelagen och att lastbilar ska
lagst uppfylla utslappskraven motsvarande Euro V eller battre. Latta
lastbilar far max slappa ut 225 gram koldioxid per kilometer eller
ska drivas pa fornybart? drivmedel. For tunga lastbilar galler att
nyinkopta fordon ska uppfylla Euro VI, alternativt stadens
miljolastbilsdefinition (se ruta). Dessa krav ligger i niva med
Upphandlingsmyndighetens baskrav. Dessutom ska minst en tung
lastbil som anvands under uppdraget senast efter sex manader
uppfylla stadens definition av milj6lastbil.

I 2015 ars upphandling hojdes kraven, sa att &ven minst en av de
latta lastbilar som anvands vid utférandet skulle kunna koras pa
fornybart drivmedel, senast sex manader efter ramavtalets
tecknande.

Att ett fordon kan kéras pa fornybara drivmedel innebér inte att det
alltid gor det. Darfor stéller staden kravet att fordon som &r
godkéanda att koras pa fornybara drivmedel ocksa ska gora det till
minst 80 procent.

Ibland finns anledning att ta bort miljokrav som inte langre fyller en
viktig funktion. 1 2013 ars upphandling stélldes till exempel krav pa
minst 27 procents inblandning av fornybar diesel i den diesel som
anvandes inom avtalet. Detta krav stroks i 2015 ars upphandling.
Staden sag att inblandningen i Stockholm holl pa att stiga till Gver
30 procent vilket gjorde att kravet upplevdes som tandlst. | dag
stalls inga krav pa sarskild inblandning i de fossila drivmedel som
anvands i avtalet, utan krav stélls enbart pa att branslet ska uppfylla
den senaste utgavan av de standarder som finns for respektive
drivmedel och att fossila drivmedel ska vara av miljoklass 1.2
Daremot staller numera upphandlarna krav pa andel miljofordon i
tjansteupphandlingarna och fordonen ska drivas med 100 procent
fornybara drivmedel.

Med fornybart drivmedel menas El som ar producerad med vatten-, vind-,
sol-, eller vagkraft samt biobrénsle, FAME (t.ex. RME), HVO-Diesel, DME
producerad av bioravara, Etanol ED95, Etanol E85/E75 samt fordonsgas som
innehaller minst 50 procent biogas

Vart att notera &r dock att i definitionen av vilka drivmedel som rdknas som
fornybara kravs att el ska vara producerad av vatten-, vind-, sol- eller
vagkraft.

Tunga fordon raknas som
miljéfordon enligt Stockholms
stads definition om de
uppfyller nagot av féljande:

a) Fordon som drivs helt med
elektricitet

b) Fordon som drivs delvis
med elektricitet

¢) Fordon som ar typgod-
kanda for drift med minst ett
annat drivmedel an diesel,

bensin eller gasol



”Ndr omradet dr moget
for det gar vi vidare med
tuffare miljokrav. Och det
ar upphandlings-
avdelningen som far
avgora vilka det dr.”
Miljoférvaltningen

"Vi har fullt fortroende
for miljoforvaltningen”
Upphandlingsavdelningen
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Avgransade krav baddar fér samarbete mellan
miljoexperter och upphandlingsproffs

Stockholms stad har, liksom manga andra, arbetat i flera ar med att
stalla miljokrav i upphandlingarna. Till en borjan stéllde man
valdigt uttbmmande krav i nagra fa avtal. Med tiden har man andrat
arbetssatt. Numera stéller man hellre begransade krav, med fokus pa
fordon och drivmedel, i manga avtal.

Forutom att detta arbetssatt troligen ger stdrre miljoeffekt, har
Stockholms stad ocksa markt att det ger ett battre samarbete mellan
upphandlingsavdelningen och miljéférvaltningen. Man hinner lara
kanna varandras omraden och det msesidiga fortroendet okar.
Miljokraven blir inte langre nagot konstigt, utan en normal del av
upphandlingen. Det &r en bra grund att std pa nar det ar dags att ga
vidare med mer avancerade krav, i de avtal som a&r mogna for det.
Ett gott samarbete mellan miljéférvaltningen och upphandlings-
avdelningen underlattar ocksa vid uppfdljningen av kraven.

Tuffare krav i vissa avtal

Exempel: Egen modell for miljokrav pa specialfordon inom
Persontransporter

Vid den forsta upphandlingen med miljokrav pa Persontransporter
2010 saknades miljobilsdefinition for de specialfordon som
anvandes i uppdraget. Stockholms stad tog 2013 darfor fram en
egen kravniva och en modell for hur utslappen skulle berdknas.
Kraven innebar ett tak for hur mycket koldioxid de specialfordon
som anvands for stadens transportuppdrag far slappa ut. Fordonen
med plats for max sex/atta passagerare forutom forarplatsen far
sl&ppa ut max 160/190 gram koldioxid per kilometer blandad
korning, eller vara typgodkand for att drivas pa biodrivmedel eller
el. Vid berékningen av utslappen tas hansyn till andelen
biodrivmedel som anvénds, sa att bilens avgasvarde minskas med
50 procent av biodrivmedelsandelen i branslet.

Kravnivan ar ungefar motsvarande Upphandlingsmyndighetens
miljokrav pa avancerad niva for specialfordon, som kom till efter att
Stockholms stad tagit fram sin modell. Nivan bedéms av
myndigheten vara tuff.

Kravet pa specialfordon &r ett exempel pa omraden dar Stockholms
stad, istéllet for att anvanda standardkrav, har gatt fére och tagit
fram egna krav. Ett annat exempel &r stadens miljélastbilsdefinition
som togs fram tillsammans med Gaéteborgs stad ar 2012°. Stadens

*  Definitionen uppdaterades 2015
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anser att det &r positivt att man har mojlighet att ta fram egna krav
eftersom Upphandlingsmyndighetens standardkrav &r en
kompromiss mellan manga aktorer som inte alltid har lika hoga
ambitioner. Samtidigt ar det bra for staden om leverantGrerna moter
samma krav fran olika kunder, eftersom chansen da ar stérre att de
vill och kan uppfylla dem. Det ar ett problem i dag att kommuner
och landsting, atminstone i regionen runt Stockholm, anvander sa
olika krav. Darfor ar egna definitioner och krav inget sjalvandamal
utan nagot man tar till vid behov

Hitta ratt niva pa kraven

Det &r en balansgang att ga framat i en takt som leverantrerna
klarar av att hanga med i, men som anda gor att malen nas. En risk
med att stélla for hoga miljokrav ar att det kommer in for fa anbud,
att kraven blir prisdrivande eller att upphandlingen behéver goras
om. Stockholms stads erfarenhet &r att hittills har detta aldrig hént,
trots att staden har legat i framkant med tuffare miljokrav.

Miljoforvaltningens menar man att dven om ratt niva pa miljo-
kraven i teorin kan beskrivas som en balansgang, sa handlar det i
praktiken snarare om att standigt utmana sig sjalv att ga langre,
eftersom upphandlande myndigheter ofta halls tillbaka av oro for att
leverantorerna inte ska klara kraven. De reaktioner miljo-
forvaltningen far fran leverantorer de har kontakt med &r “stéll krav
sa fixar vi det”. Upphandlingsavdelningen beréttar att
leverantorernas reaktioner ar olika; vissa uppfyller kraven med rage
och andra har lite svarare.

Att Stockholms stad i sina avtal har lyckats fa med bade foretag
med hég miljéambition och foretag som ar lite mer tveksamma i
upphandlingarna kan ses som ett tecken pa att kraven ligger pa en
lagom niva.

Flexibla krav for att undvika

konkurrensbegransningar

Det finns en risk att miljokrav som innebdr att leverantorer ska
investera i nya fordon gynnar stora leverantrer med storre
flexibilitet i fordonsflotta och investeringsplan (det vill sdga, som
koper flera bilar om aret jamfort med sma foretag som kanske har
flera ar mellan inkdpen). Det finns olika satt att undvika detta, bland
annat genom att stalla kraven som sarskilda kontraktsvillkor istéllet
for kvalificeringskrav. Det innebdr att kravet inte behdver uppfyllas
forran vid kontraktstecknande eller en viss tid darefter. Kraven pa
miljolastbilar som finns i stadens avtal behdver till exempel inte
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uppfyllas forran sex manader efter avtalet ikrafttradande. Staden har
goda erfarenheter av att anvanda sarskilda kontraktsvillkor, men har
velat ga langre i att bygga in flexibilitet i kraven.

Exempel 1: Genomsnittskrav inom Persontransporter

Kraven pa Specialfordon inom avtalsomradet Persontransporter ar
ganska tuffa, med ett tak pa 160/190 gram koldioxid per kilometer.
For att ge leverantrerna mojlighet att bygga upp den for staden
aktuella fordonsflottan utifran egna forutsattningar géller taket inte
per fordon utan genomsnittet for hela specialfordonsflottan som
anvands for att utféra stadens transportuppdrag. Det innebar att hela
fordonsflottan inte behtver bytas om de nyinkdpta fordonen &ar
tillrackligt bra. Stadens erfarenhet av kravet ar att det fungerar bra,
men att uppféljningen blir nagot mer komplicerad.

Exempel 2: Kravtrappa inom Livsmedel

Inom Livsmedelsupphandlingen var det mycket viktigt for staden
att inte forsvara for mindre leverantorer, och darfor anvandes en
modell med en “’trappa” for att undanta de minsta leverantérerna
fran kravet att skaffa miljolastbilar. For leverantérer med upp till
fem fordon stalls alltsa bara krav som motsvarar Upphandlings-
myndighetens basniva. For storre leverantorer dkar kravet pa antal
miljofordon med fordonsflottans storlek, sa att de som har 6-10
bilar ska ha en miljolastbil, de som har 11-20 ska ha tre, det som
har 21-30 ska ha fem, och sa vidare.

Stadens erfarenheter av att anvénda “trappan” &r att det ar en fordel
att stora leverantorer far hogre krav, men att den har sina brister,
eftersom det uppstar troskeleffekter i 6vergangen mellan storleks-
klasserna. Intervjuerna med leverantdrer bekréftar detta, eftersom
det visar sig att foretag hellre minskar antalet fordon &n uppfyller
kraven pa den hogre nivan. | framtiden kommer staden troligtvis
overga till en mer kontinuerlig modell, dar kraven anges i procent.

Modeller for uppfdoljning och kontroll

Att stalla miljokrav ar en bra borjan — att folja upp dem &r att ga i
mal. Krav utan uppféljning sander helt fel signaler till branschen,
gynnar i varsta fall dem som inte ar s samvetsgranna, och ger
ingen aterkoppling om kraven var bra utformade.

Staden foljer upp miljokraven pa fordon och drivmedel i samband
med ordinarie uppfoljningsmaten som halls en till fyra ganger per ar
beroende pa avtalsomrade. Innan métet ska leverantdren lamna in
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en sammanstéllning éver vilka fordon och drivmedel® som anvénts
for stadens transportuppdrag. Miljoforvaltningens avdelning
Miljobilar bistar upphandlingsavdelningen med att kontrollera att
listan uppfyller avtalskraven och aterkoppling ges till leverantoren
pa uppfoljningsmatet. Lamnade uppgifter kan kontrolleras med
stickprovskontroller av tillexempel kvitton for inkop av drivmedel.
Stadens erfarenhet &r dock att stickprovskontroller, som staden ska
gora, i praktiken genomfors for séllan. Att hitta andra modeller for
uppfaljning och kontroll har darfor varit ett omrade som staden har
arbetat med.

Exempel: Tredjepartsrevision inom Persontransporter

En nyhet i 2013 ars upphandling av Persontransporter var krav pa
att leverantorernas rapportering om hur de uppfyller krav pa fordon
och miljo ska genomga en tredjepartsrevision. Dessa uppgifter ska
alltsa ha gatts igenom av en oberoende revisor innan de lamnas in
till staden. Syftet med kravet var att minska stadens kontrollarbete,
och fora in uppfoljningen av miljokrav i foretagets egen revision.

Erfarenheten hittills &r att tredjepartsrevisionen &r ett steg i ratt
riktning men inte fungerar fullt ut. Revisionen garanterar inte att
uppgifterna som l&mnas innebaér att stadens krav uppfylls, och
stadens arbete med efterkontroll kvarstar till stor del. En orsak &r i
vissa fall 1ag kunskapsniva hos revisorerna. Dessutom innebéar de
korta uppfoljningsintervallerna att revisorerna far kort tid pa sig att
genomfdra sina stickprovskontroller vilket gor att resultatet inte blir
tillforlitligt. Darfor kommer staden att ga over till uppféljning en
gang per ar istallet for tva, som nu, for att se om det blir battre.

Om leverantéren inte har uppfyllt kraven pa minst 80 procent
fornybart drivmedel 6vervéger staden att utkréva vite.

Ovriga miljokrav — en fraga om egenkontroll
Utover krav pa fordon och drivmedel stéller Stockholms stad krav
pa utrustning, bade ur energi- och klimatperspektiv, och ur ett
kemikalieperspektiv. Det handlar till exempel om krav pa
energimarkning av dack, rutiner for kontroll av dacktryck,
miljokrav pa hydrauloljor och bilvardsprodukter. Det férekommer
dven borkrav pa utbildning i sparsam korning, med mera.

Uppgifterna som ska lamnas &ar bilmérke, antal passagerare som fordonet tar,
registreringsnummer, alder pa fordonet vid uppgiftslamnandet, energiklass
for sommardack, koldioxidutsldpp/km, det/de drivmedel som fordonet kors
pé i procentsats, for varje fordon som anvénts inom transportuppdraget.



“Man ska arbeta pa flera
satt med foretagen:
supporta, satta pa
piedestal och handla upp.
Att forst driva pa
utvecklingen hos

foregangsforetagen och
sedan inte handla upp
dem, det vore... Man kan
inte banka Zlatan. Andra
vaxer nar Zlatan ar pa
plan.”

Miljoférvaltningen

Erfarenheter och effekter av miljokrav pa transporter i upphandlingar
15 (23)

Dessa krav ar inget staden aktivt foljer upp, utan det lamnas &t
leverantorernas egenkontroll. Det kan dock bli aktuellt med
stickprov fran stadens sida.

Upphandling inte det enda verktyget

Miljokrav i upphandlingar blir som mest verkningsfulla nér de
kombineras med andra satt att paverka omstallningen till
fossilbranslefri stad. Stadens erfarenhet ar att de har mycket nytta
av att arbeta tillsammans med foretagen i olika projekt, och
upphandlande myndigheter inte bor vara rédda for att ha
marknadskontakter mellan upphandlingarna. Genom att tillsammans
med branschen driva utvecklingen far staden battre kunskap om
omradet och bidrar ocksa till att det finns l6sningar att handla upp.

Genom att stodja féregangare underlattar staden for sig sjalv att
stalla krav pa den nya tekniken i ett senare skede. Ett exempel pa
det ar da staden drog igang det EU-finansierade projektet Clean
Truck, dar foretag som ville utvérdera oprovad teknik fick
merkostnadsersattning for inkdp av miljolastbil.

Intervjuer med leverantorer visar att stadens miljozoner ocksa bidrar
till att motivera foretag som &r mer tveksamma att arbeta med
transporternas miljopaverkan, genom att helt enkelt forbjuda de
smutsigaste och halsofarligaste fordonen att kora i innerstaden.

Effekter pa pris, kostnader och
konkurrens

Stockholms stad har medvetet utformat miljokraven pa transporter
for att undvika att de blir prisdrivande eller konkurrensbegransande.
Men hur har det gatt, har det lyckats? For att svara pa det har de tre
avtalsomradena undersokts narmare for att se hur miljokraven
paverkat priser, indirekta kostnader och konkurrenssituation.

Ingen tydlig priseffekt av miljokrav

Det finns inget som tyder pa att Stockholms stad har fatt hogre
priser i samband med inférandet av tuffare miljokrav pa transporter.
Det ar resultatet av jamforelsen av anbudspriser® inom de tre

®  Inom omradet Mébel- och kontorsflyttning har samtliga anbud tagits med.
Inom Livsmedel har endast de vinnande anbuden inom Stora Mejeri och
Huvudavtalet jamforts.
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avtalsomradena Persontransporter, Mdbel- och kontorsflyttning och
Livsmedel.

Jamforelsen forsvaras av flera storre forandringar inom
avtalsomradena. Kraven har generellt sett hojts, med fler krav pa
bland annat trafiksakerhet, digitalisering, ekologisk produktion med
mera. Inom Mobel- och kontorsflyttning och Persontransporter har
prissattningsmodellen ocksa andrats vilket paverkar jamforelsen.

Inom Persontransporter sjonk den totala avtalsomsattningen (det vill
séga kostnaden for allt som kdptes inom avtalet) med tjugo procent
efter upphandlingen da miljokraven infordes trots att volymerna
snarare 6kade dn minskade. Aven inom Mdbel- och kontorsflyttning
ser priserna ut att ha sjunkit, men det ar fa poster som gar att
jamfdra. Dessutom fanns i det tidigare avtalet ett rabattsystem som i
vissa fall sénkte priserna i efterhand vilket jamforelsen inte kunnat
ta hansyn till. Inom Livsmedelsomradet har anbudspriserna bade
Okat och minskat. En sammanstallning av resultatet av jamforelsen
finns i tabellen nedan.

Avtal Jamforelse Jamforelse- Resultat
grund
Poster

Livsmedel, Anbudspriser motsvarande I snitt 10 % lagre

stora mejeri (jamforbara poster) ungefar 50 % av

varderingsvardet

priser

Livsmedel . . Poster o .
Kolonial oclh Anp'yds.prlser (stickprov motsygrande EEade h(_)gre och
lila mejeri av jamforbara poster) ungefar 11 % av lagre priser.
varderingsvardet

Lagre, men

Mébel- och Anbudspriser Poster som géller jaumereIsen
T flytt av arkiv och paverkas av

kontorsflytt (jamforbara poster) fardigpackat gods, | borttaget

rabattsystem
Person- Total avtalsomséttning Totaloris Lagre totalpris
transporter och volym P trots 6kad volym

De leverantorer till Stockholms stad som intervjuats haller med om
att priserna inte paverkas av miljokraven pa transporter. Kraven pa
miljofordon kan medfdra hogre kostnader for dem, eftersom de
medfor investeringar i dyrare bilar, och i vissa fall tidigarelagga
planerade investeringar. Men en hdgre omséattning mojliggor en
nagot hogre kostnadsmassa.

En effekt av att eventuella kostnadsokningar for leveranttren inte
kan tas direkt igen pa priset, ar att de som inte kan uppfylla avtalets
krav antingen inte ldmnar anbud, eller forsoker komma runt kraven.
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Marginalerna ar for sma for att tillata storre forandringar i
fordonsflottan. En leverantor berattar att for dem star
transportkostnaden for fyra—fem procent av priset, medan deras
vinstmarginal ar ungefar tva procent.

F& anbudsgivare utesluts av miljokrav
Stockholms stads slutgiltiga priser beror inte bara pa vilka anbuds-
priser som ld&mnas, utan &ven konkurrenssituationen. Syftet med
miljokrav ar att utesluta dem som inte klarar kraven, men om det
blir for fa foretag som klarar dem kan den allmanna prisnivan stiga.

Det finns ocksa en miljomassig poang i att manga klarar
kvalificeringskraven’. Inom nagra omraden sluts avtal med flera
leverantorer, med fornyad konkurrensutséttning och/eller
rangordning. Ju fler som staden har avtal med, desto fler ar det som
behdver arbeta med miljokraven.

Inom Persontransporter klarade alla miljokraven

Inom omradet Persontransporter utesléts ingen fran upphandlingen
pa grund av miljokraven. Stockholms stads slutsats &r att branschen
ar s3 homogen och mogen pa miljoomradet att kraven inte ger
konkurrensbegrénsande effekter, utan bara hjalper hojer
ambitionsnivan pa branschens miljoarbete.

Inom Mdbel- och kontorsflyttning ar forsiktiga krav réatt
Inom avtalsomradet M&bel- och kontorsflyttning utesléts ingen fran
upphandlingen pé grund av miljokraven. De tva leverantrer som
uteslots gjorde det i forsta hand pa grund av att de inte klarade
kraven pa ekonomisk stabilitet. Ytterligare en leverantor, som
hamnade sist i rangordningen, valde att bryta kontraktet istéllet for
att uppfylla miljokraven genom att byta fordon.

) . ) ) “Jag hdller pd att baxa
[?'en |nter\_/juade Ieveorantore_n_ Perattar at_t in det har bolaget i
foretaget inte hade nagra miljéfordon vid 2000-talet. Miljokraven
anbudsldamnandet, men har kunnat tidigareldgga
en planerad investering i ett nytt fordon och
uppfyller nu kraven. Miljokraven har i
praktiken inte paverkat foretaget eftersom de

kanns bra. Att vi klarade

dem &r ett kvitto pa att
jag dr pa rdtt viag”

. 0 £ . . . . Leverantdr inom Mdbel- och
inte star forst i rangordningen och &nnu inte kontorsflyttning

utfort nagot uppdrag at staden, men fungerar
motiverande i det egna miljoarbetet.

" Inga av stadens miljokrav pa fordon och drivmedel &r kvalificeringskrav i

sig, men for att kvalificera sig maste leverantoren godkanna de srskilda
kontraktsvillkoren gallande fordon och drivmedel.
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Detta ger en bild av att miljokraven bidrar till att befésta den
uppdelning som redan finns i branschen. Vissa satsar pa att
investera i miljéfordon for att kunna uppfylla kraven fran stora
bestéllare. Andra foretag har inte mojlighet att gora det, utan blir
hanvisade till privatpersonsmarknaden. Denna bild bekraftas bade
av den intervjuade leverantdren och den upphandlingsansvariga.
Upphandlingsansvariga uttrycker en oro for den langsiktiga effekten
pa marknaden om flera av de sma foretagen slas ut.

Slutsatsen som kan dras ar att miljokraven hittills inte har varit
konkurrensbegréansande. Genom att fortsatter att bygga in en
flexibilitet i kraven kan staden ocksa undvika framtida
konkurrensbegransningar och ge de leverantdrer som vill, chans att
anpassa sig till de nya kraven. Det kan till exempel ske genom ett
bonussystem som beskrivs pa sida 23.

Inom Livsmedelsupphandlingarna uteslots tva
Avtalsomradet Livsmedel domineras av stora leverantGrer som
klarade att uppfylla kraven, &ven om de innebar att leverantéren
skulle ha upp till fem miljolastbilar.

For att fa in fler mindre leverantcrer brét staden 2014 ut en del
avtalsomraden, bland annat gallande farska livsmedel, ur
huvudavtalet. Inom ett av dessa mindre avtalsomraden kom inga
anbud in. Intervjun med en leverantor tyder dock pa att det inte
beror pa miljokraven, utan pa att avtalet géllde sma volymer
fordelat pa manga leveransstéllen, vilket gjorde det ekonomiskt
ointressant for denna leverantor.

Inom ett annat delavtal kom tre anbud in varav tva inte
kvalificerades, delvis pa grund av miljokraven. Den ena pa grund av
att deras miljoarbete saknade miljéomal och rutinbeskrivningar. Den
andra pa grund av att de inte angivit en referens samt att de inte i
tillrackligt god tid hade forsakrat sig om att den transportfirma de
anlitade skulle kunna klara miljokrav pa fordon och drivmedel.

De tva foretag som diskvalificerades pa grund av miljokraven hade
lagre anbudspriser &n det foretag som vann, vilket ar
undersokningens enda indikation pa att miljokraven direkt har
paverkat anbudspriserna som Stockholms stad fatt. Samtidigt ar det
inte miljokravens niva som har gjort att leverantérerna uteslots, utan
att de troligtvis inte var vana vid att svara pa denna sorts krav. Den
sammantagna beddmningen ar darfor att kraven inte ar
konkurrensbegrénsande.
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Konkurrensbegransning eller kreativ forstorelse?

Det finns forskning som visar att miljokrav i form av miljézoner i
stader kan tvinga fram en modernisering och effektivisering av
branschen som minskar antalet foretag som &r verksamma inom
urban distribution.? Om de foretag som forsvinner ersatts med nya,
som bygger sin affarsidé pa transporter som béttre motsvarar
marknadens krav (till exempel med miljéfordon, cykelbud,
leveranslésningar som inte kraver egna fordon) ar det en positiv
omstallning®. Om utvecklingen enbart leder till 6kat monopol for
etablerade aktorer kan utvecklingen vara mer oroande, vilket
intervjun med en upphandlingsansvarig ocksa gav uttryck for. For
att motverka sadana risker bor marknadseffekterna foljas upp over
tid. Upphandlare bor ocksa, som Stockholms stad, strava efter att
stélla krav som 6ppnar for innovativa losningar i upphandlingarna
(se sida 22).

Miljokrav tar tid

Stockholms stads kostnad for att stéalla miljokrav handlar inte bara
om det pris staden far i upphandlingarna. Arbetet med att ta fram,
stalla och folja upp miljokraven har ocksa en prislapp i form av
nedlagd arbetstid. Darfor ar det intressant att underséka hur mycket
extraarbete miljokraven har inneburit for stadens personal.

"Det dr mdnga nya
omraden dar vi tar
hjalp av andra
forvaltningar for att
kunna stélla ratt krav.

Generellt 6kade krav pa undersokning
och kompetens

Upphandlingsavdelningen lagger mer tid pa
undersdkning och marknadsanalyser nu én
tidigare, men det ar inte enbart miljokraven som
driver pa denna utveckling. Det dr generellt sa
att upphandlingarna har blivit mer komplexa,
och att staden staller mer langtgaende krav inom
flera omraden.

Ibland kanner vi oss
sSom en
sambandscentral”

Upphandlingsavdelningen

Miljokraven handlar mycket om teknik, och &r dessutom hela tiden i
forandring. Det &r darfér omojligt for upphandlingsavdelningen att
sjélva ha denna kompetens, utan de tar hjalp av miljoforvaltningen.

Liten 6kning i antal fragor
Upphandlingsavdelningens arbete med att besvara fragor under
upphandlingen har inte 6kat namnvart. Det ar som de tuffare

8 Trafikanalys, PM 2016:5, Urbana Godstransporter
Kreativ forstorelse &r ett begrepp som beskriver den foérandringsprocess som
atfoljer viktiga teknologiska eller ekonomiska landvinningar.
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miljokraven infordes i livsmedelsupphandlingens huvudavtal
stalldes 90 fragor. Ingen av dem handlade om miljokrav. Inom
upphandling av Persontransporter stalldes 28 fragor varav fyra pa
nagot satt berorde miljokraven. Inom Mobel- och kontorsflyttning
stalldes nio fragor, varav tre helt eller delvis berérde miljokraven.
Fragorna som kommer in besvaras oftast av personal pa
miljoforvaltningen.

Uppfdljning tar mer tid — mest for
miljoférvaltningen

Upphandlingen gors en gang vart tredje, fjarde
eller femte ar. Uppfoljningen av avtalet gors
daremot minst en gang per ar. Och det ar manga
avtal att folja upp. Darfor ar eventuellt

merarbete nér det galler uppféljningen ett storre

bekymmer dn om upphandlingen tar nagot
langre tid. Upphandlingsavdelningen

" Ar miljé viktigt ska
vi stalla krav, och
folja upp dem. Vi ser
det inte som en

extrakostnad — det ar
det vi ska gora”

For upphandlingsavdelningen har de tuffare

miljokraven inneburit uppskattningsvis nagra dagars extra arbete
per ar, inom respektive avtalsomrade. Personal pa
miljoforvaltningens avdelning miljobilar 1agger dock relativt
mycket tid pa att stétta upphandlingsavdelningen, uppskattningsvis
15 procent av en heltid. Denna arbetsinsats ska dock végas mot den
tid det skulle ta att uppnd miljo- och klimatmalen pa annat satt.

Att arbeta med upphandlingar som ett verktyg for att uppna
politiska mal upplevs inte som nagot betungande fran
upphandlingsavdelningens sida. Snarare uttrycker nagra intervjuade
att arbetet lyfts till en ny niva, att de kanner att de & med och bidrar
till stadens mal och att arbetsgladjen okar.

Stadens krav bidrar pa ett eftersatt omrade
Staden har fokuserat sina krav pa att driva pa en teknikomstallning,
dar 6vergang till fossilfria drivmedel ligger i fokus och andra
aspekter, som sparsam korning, ruttplanering och samlastning,
hittills har tonats ned.

Denna strategi har bade for- och nackdelar. En leverantor anser att
kraven ar missriktade, och att samlastning av varor skulle fa mycket
storre miljofordelar, eftersom nuvarande upplagg gor att det blir
manga smaleveranser med relativt stora fordon.
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Samtidigt &r inriktningen mot en teknikomstallning strategiskt
viktig for att na det langsiktiga malet om fossiloberoende
fordonsflotta. Det saknas for nérvarande effektiva styrmedel for
koldioxidutslapp fran tunga lastbilar, och nar det géller latta
lastbilar har anvandningen av dessa exploderat och klimatutsldppen
Okat. Trafikanalys konstaterar att trots att det finns miljélastbilar att
kopa pa den svenska marknaden &r férandringstakten i
fordonsflottan for lastbilstransporter alltfor langsam for att sektorn
ska kunna bidra till att gemensamma klimatmal nas*°. Statistik dver
andel salda miljolastbilar visar att denna siffra ligger hogre i
Stockholm &n i dvriga landet, vilket delvis kan forklaras med
stadens arbete. Flera av de foretag som staden anlitar har, delvis
tack vare de miljokrav staden staller, gatt mot en fordonsflotta som
helt kan drivas pa férnybara drivmedel. Slutsatsen ar att det finns en
miljonytta i stadens arbete som ar storre an den direkta
miljoeffekten av minskade utslapp i stadens egen verksamhet.

Framtiden

Om stadens mal om att bli fossilbranslefri till ar 2040 ska uppfyllas
i en jamn takt bor var tionde lastbil som séljs drivas pa fornybart
drivmedel. | dag &r den siffran ungefar fem procent i kommunen
och 2,5 procent i lanet nér det galler tunga lastbilar. For att inte
skjuta omstallningen pa framtiden maste kraven hela tiden skarpas.
Stockholms stad har flera tankar pa hur man kan ga vidare.

Fler varor — och hela transportkedjan

Enligt nuvarande tolkning av LOU kan krav pa transporter bara
stdllas pa “’the last mile”, det vill séga slutleveransen till kunden.
For de flesta varor ar detta en mycket liten del av varans totala
transportkedja. Det upplevs som en brist, bade fran Stockholms stad
och fran transportleverantdrer vars miljoarbete ar globalt, att krav

inte kan stallas pa hela transportkedijan.

Staden har darfor nyligen anvant avtalsomradet Inkop av
kontorsmdbler som en studie, dar staden kraver att leverantdren ska
redovisa de totala koldioxidutslappen fran transportkedjan, enligt
EU-standarden EU16258. Att stdlla denna typ av informationskrav i
upphandlingar kan vara vardefullt, eftersom det signalerar
bestéllarens intresse for fragan. Det ar dessutom ett steg i riktningen
mot att stalla krav pa minskad miljopaverkan, snarare an aktiviteter

0 Trafikanalys, Rapport 2015:12, Lastbilars klimateffektivitet

och utslapp
Stockholms stad, 2013, Strategi for miljéfordon och
fornybara drivmedel

11
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som antas leda till mindre miljopaverkan (till exempel inkdp av nya
fordon) vilket styr mer direkt mot malet och undviker detaljtunga
forfragningsunderlag*.

Koldioxidbubbla motverkar fyrkantighet

Detaljerade krav pa fordon och drivmedel &r anvandbara for att
driva utvecklingen framat. Men ibland missar de malet. Nar staden
handlade upp AV-utrustning och ville stalla miljokrav pa
leveransfordonen blev svaret fran leverantorerna att de visst kunde
uppfylla dem, men féredrog att fa fortsatta leverera med cykel eller
kollektivtrafik.

Att hitta modeller som 6ppnar upp for mer kreativa I6sningar hos
leverantérerna ar énskvart, och det arbetet har pabdrjats pa stadens
trafikkontor, dar det finns goda erfarenheter av att ha provat en
modell med “’koldioxidbubbla”. Det innebér att staden anger den
maximala mangden koldioxid som leverantoren far slappa ut under
uppdragets utférande, under hela avtalsperioden. En sadan modell
leder till stdndiga forbattringar under avtalsperioden. Dessutom
kombinerar den god styrning med stor frihet och 6ppenhet for
kreativa l6sningar, och staden vill prova modellen i fler typer av
avtal.

Miljokrav som tilldelningskriterium

I dag anvander staden miljokrav enbart som kvalifikationskrav eller
sérskilda kontraktsvillkor, det vill sdga krav som ska uppfyllas for
att leverantoren ska ha en chans att f uppdraget. Det gor att kraven
maste hallas pa en niva som inte utesluter for manga eller riskerar
att bli kostnadsdrivande.

Ett satt att ga vidare med hardare krav for dem som vill och kan
uppfylla dem, som staden Gvervéger, ar att formulera miljokraven
som utvarderingskriterium. Avvégningen mellan pris och miljokrav
sker da automatiskt i upphandlingen och upphandlaren kan stalla
spjutspetskrav utan att riskera att fa for fa anbud.

En annan tankbar modell &r att inféra miljoincitament i avtalet. Det
innebar att leverantorer som véljer att kora pa fornybart drivmedel
far hogre ersattning eller bonus. Denna modell kan vara extra
lamplig inom avtalsomraden med stor prispress.

2 Network for Evaluation of Transport Measures, www.transportmeasures.org
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Slutord

Sammanstéllningen av Stockholms stads erfarenheter av att stalla
miljokrav pa transporter visar bade pa stora styrkor med stadens
arbete, och att det finns utvecklingspotential.

Stadens storsta styrkor &r att man har byggt upp en bra organisation
och en stor kompetens pa omradet. Staden vagar ocksa prova och
utvardera nya grepp. Det gor att staden aktivt kan driva
utvecklingen framat, inte bara genom att stalla krav utan dven
genom samarbete med branschen. Genom att delta i utvecklingen av
nationellt vagledande krav som kan anvédndas av andra myndigheter
delar staden ocksa med sig av sina erfarenheter till andra.

Stockholms stad har manga tankar om hur arbetet kan vidare-
utvecklas. Fyra omraden, som utifran utredningen kan pekas ut som
sérskilt viktiga att arbeta med ar:

e Vidareutveckla metoder for uppfoljning och kontroll.

e Utvardera marknadseffekterna éver langre tid.

e Utveckla upphandlingsmodeller som bade gor det majligt
for staden att ga vidare med mer avancerade krav, och
samtidigt ger leverantorer mojlighet att gora den nddvéndiga
omstéllningen.

e | upphandlingar uppmuntra innovativa lgsningar, som kan
ersatta transport med bil eller minska transportbehov till
exempel genom foréndrat beteende hos leverantorer och
bestallare.

Staden har redan pabdrjat ett arbete i denna riktning. Med tanke pa
den langsamma omstallningstakten inom transportbranschen finns
det mycket kvar att gora.



