Offentlige indkeb kan
skubbe pa den grenne

omstilling

Folketinget har sat et ambitiost klimamal om at reducere udledningen af drivhusgasser med 70 pro-
cent 1 2030. Offentlige indkob udgor en betragtelig post 1 klimaregnskabet, og ma derfor bruges aktivt,
hvis Danmark skal realisere den ambitiose klimamadlscetning. I denne artikel preesenterer vi resulta-
terne af et “big data™ projekt om gronne offentlige indkob. Vi finder, at der er et berydeligt potentiale
for at bruge offentlige indkob til at skubbe pa den gronne omstilling.
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Regeringer og befolkninger verden over har
leenge anerkendt behovet for at reducere ud-
ledning af drivhusgasser og begraense de ne-
gative konsekvenser af den globale opvarm-
ning. Hidtil har der veret fokus pa at
anvende traditionelle politiske verktejer
som CO2-afgifter og sektorspecifik lovgiv-
ning for at nd nationale og internationale
malsetninger for reduktion af drivhusgas-
udledning. Et vigtigt men hidtil overset
veerktej er at bruge de milliardstore offentli-
ge indkeb til at fremme den grenne omstil-
ling.

Hvis Danmark skal opfylde Paris-aftalens
mal om 40 procent reduktion af drivhusgas-
ser og den endnu mere ambitigse danske
malsetning om 70 procent reduktioni2030,
er det nedvendigt at indteenke klimabelast-
ningen fra de offentlige indkeb. Offentlige
indkeb af varer, tjenesteydelser og anlaegs-
opgaver har en arlig veerdi pa cirka 380 mil-
liarder kroner svarende til 14 procent af
Danmarks bruttonationalprodukt. Derfor
er det ikke overraskende, at offentlige ind-
keb udger en betydelig post pa det danske
CO2-regnskab. I 2019 udgjorde emissioner-
ne fra offentlige indkeb 12 millioner tons
CO2-=zkvivalenter, hvilket er nesten lige sa
meget som emissionerne fra de samlede pri-
vate husholdninger.

I et nyt forskningsprojekt har vi anvendt
”big data” til at kortleegge og analysere bru-
gen af gronne offentlige indkeb i Danmark.
Forskningsprojektet bygger pa en systema-
tisk indsamling af udbuds- og kontraktma-
teriale for alle kommunale og regionale ind-
keb ogudbud i perioden 2021-2022. Baseret

pa maskinlering og Natural Language Pro-
cessing praesenterer viidenne artikel nye re-
sultater om brugen af to tilgange til grenne
indkeb - grenne tildelingskriterier og mind-
stekrav - 1 tusindvis af offentlige udbud til en
veerdi af et stort tocifret milliardbeleb.

Udbuds- og eftersporgselsbaserede
tilgange

Den offentlige sektor kan bruge grenne ind-
keb til at indteenke klimaomkostningerne —
de negative eksternaliteter for klimaet — ved
produktion og forbrug af de varer og tjene-
ster, den offentlige sektor keber. En ekster-
nalitet er en omkostning eller gevinst ved at
producere og forbruge et gode, som ikke er
prissat af markedet. Gronne offentlige ind-
keb tilskynder markedet til at prissette de
negative klimaeksternaliteter, sa indkebs-
prisen i hejere grad afspejler varens reelle
pris. I offentlige indkeb kan negative klima-
eksternaliteter indteenkes pa to mader: en
udbudsbaseret og en eftersporgselsbaseret
tilgang.

Udbudstilgang: For at indregne klima-
eksternaliteter i prisseetningen er det iseer re-
levant at bruge tildelingskriterier i offentlige
indkeb. Tildelingskriterierne er de konkur-
renceparametre, som offentlige ordregivere
bruger til at evaluere de private virksomhe-
ders tilbud. Fx kan en ordregiver i en kon-
trakttildeling veegte pris 50 procent, kvalitet
25 procent og klimapéavirkning 25 procent.
Ved at bruge greonne tildelingskriterier kan
offentlige ordregivere belenne virksomhe-
der, som tilbyder det mest klimavenlige eller
baeredygtige produkt.
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Fordelen ved at bruge greonne tildelingskri-
terier er, at tilbudsgiverne vil konkurrere om
at optimere maderne, hvorpéd deres tilbud
reducerer den negative klimapavirkning ved
produktion og forbrug af produktet. Det
kraever udvikling af objektive og velbeskrev-
ne tildelingskriterier i de enkelte offentlige
udbud. Denne tilgang kan skabe hgje trans-
aktionsomkostninger hos bade den offentli-
ge ordregiver og de private tilbudsgivere,
fordi de konkrete tildelingskriterier vil af-
heenge af varen eller tjenesteydelse genstand
og derfor ofte vil variere fra udbud til ud-
bud.

Eftersporgselstilgang: I stedet for at ud-
vikle gronne tildelingskriterier kan offentli-
ge ordregivere benytte gregnne minimums-
krav. Et minimumskrav betyder, at alle
tilbudsgivere skal opfylde kravet for at kun-
ne afgive tilbud pé en kontrakt. Det kan fx
vere merkningsordninger, miljecertifice-
ringer og danske eller internationale miljo-
og klimastandarder.

Fordelen ved denne tilgang er, at offentlige
ordregivere anvender velkendte markeds-
standarder. Det kan indebere ferre trans-
aktionsomkostninger bade for offentlige
ordregivere og private tilbudsgivere. Ulem-
pen ved minimumskrav er omvendt, at det
ikke tilskynder tilbudsgiverne til at innovere
og reducere klimapavirkningen mere, end
merket eller standarden kreever. Derfor er
eftersporgselstilgangen bedst egnet til ud-
bud, hvor der allerede findes — eller relativt
nemt kan udvikles — ambitigse og klart defi-
nerede klimastandarder.

Tabel 1 nedenfor opsummerer henholdsvis
udbuds- og eftersporgselstilgangen til gron-
ne offentlige indkeb.

Big data om offentlige indkeb

For at s=ztte tal pd omfanget af grenne of-
fentlige indkeb har vi i hele 2021 og 2022
indsamlet og analyseret alle kommunale og
regionale udbud i Danmark. Der findes ikke
¢t samlet sted, hvor alle offentlige udbud of-
fentliggeres. I stedet kan kommuner og re-
gioner offentliggere udbud pé diverse hjem-
mesider. Derfor samarbejder vi med den
private virksomhed Mercell om ugentligt at
overvage og indsamle dokumenter for alle
kommunale og regionale udbud. Det gor vi
ved hjzlp af Robot Proces Automatisering
(RPA), suppleret af ugentlige manuelle tjek
og opdateringer.

Vi har i den toarige periode indsamlet i alt
50.523 kommunale og regionale udbudsdo-
kumenter fordelt pa 3.428 udbud. Grundet
de store meengder af dokumenter benytter vi
computerbaserede tilgange til at analysere
tekstmaterialet, herunder maskinlering og
Natural Language Processing. Konkret an-
vender vi to forskellige tilgange til at identi-
ficere de gronne minimumskrav og tilde-
lingskriterier. Den forste tilgang er en
forholdsvis simpel “ordbogsmetode”, fordi
der ikke er en systematik i, hvor de grenne
minimumskrav fremgar af de typisk lange
udbudsdokumenter. Efter vi har renset og
behandlet ratekstmaterialet for at gere det
sa ensartet og meningsfuldt som muligt, har
vi anvendt en ”gren ordbog” til at sege efter
og konstruere et mal for grenne minimums-
krav. Ordbogen er baseret pa input fra en
lang raekke praktikere og en tidligere analyse
fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

Modsat de grenne minimumskrav, sa er der
en systematik i, hvor de grenne tildelingskri-
terier fremgar af udbudsdokumenterne. Den
danske udbudslov og EU’s udbudsdirektiver
kreever, af tildelingskriterier skal fremga ty-
deligt i et bestemt tekstfelt i udbudsbekendt-
gorelsen. Det betyder, at vi kan anvende ma-
skinleering til at klassificere, hvorvidt disse

Tabel 1. Udbuds- og eftersporgselstilgang til grenne offentlige indkeb

Tilgang

Styrker og svagheder

Tildelingskriterier Udbudsdrevet:

konkurrenceparametre
med vaegtning af gronne

Potentiale for store
milje- og klimagevinster.
Risiko for hoje transaktions-

kriterier omkostninger
Tekniske Eftersporgselsdrevet: Lavere transaktions-
specifikationer gronne minimumskrav, fx omkostninger. Risiko for

certificeringer og standarder

sma klima- og miljegevinster
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ofte korte tekstbidder indeholder grenne til-
delingskriterier. Med udgangspunkt i manu-
el kodning og anvendelse af OpenAI’s sprog-
model kan vi dermed klassificere de grenne
tildelingskriterier med teet pa 100 procents
negjagtighed og udtraekke data om grenne til-
delingskriterier i alle udbud.

Offentlige indkgbere fremmer primaert
gronne indkeb gennem eftersporgsels-
modellen

De offentlige indkebere bruger i overvejen-
de grad grenne minimumskrav, nar de on-
sker at fremme baredygtige indkeb. Grenne
minimumskrav anvendes i nasten 30 pro-
cent af de kommunale og regionale udbud,
mens grenne tildelingskriterier kun anven-
des 1 lidt over 6 procent af udbuddene, jf. fi-
gur 1. Tallene viser, at offentlige indkebere

oftest bruger en eftersporgselsbaseret til-
gang til grenne indkeb, mens udbudsmo-
dellen kun anvendes i lidt mere end hvert
20. udbud.

Tallene i tabel 1 viser desuden, at nar offent-
lige indkebere anvender grenne minimums-
krav, sd anvender de ofte kun fa krav. Over
halvdelen af gangene anvendes kun ét gront
minimumskrav, mens der kun anvendes
over to minimumskrav i ca. 13 procent af
udbuddene. Blandt de fa udbud, der anven-
der gronne tildelingskriterier, er der stor va-
riation i1 vegtningen af det eller de tilde-
lingskriterier, hvor de grenne forhold
indgar. Saledes vegtes tildelingskriterier
med gronne elementer i gennemsnit 21 pro-
cent, hvilket deekker over en spredning fra 3
til 60 procent.

Figur 1 - Andelen af udbud, der anvender gronne minimumskrav
eller tildelingskriterier
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Tabel 1 - Deskriptiv statistik blandt de udbud, der anvender gronne kriterier

Obs. GCns. Min. 2.kvartili Median 3. kvartil Maks.
Antal grgnne 1,020 1,5 1 1 2 7
minimumskrav
Veegtning af tildelings- 217 20,7 10 20 30 60
kriterier med gronne
elementer i pct.
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)) For det andet viser tallene, at de offentlige ordregivere

primaert benytter en eftersporgselsdrevet tilgang til grenne

indkeb, selvom en udbudsdrevet tilgang i princippet rummer
storre potentiale for klimagevinster.

Figur 2 og 3 viser, at de grenne minimums-
krav primert omhandler tekniske branche-
og produktspecifikke standarder. F.eks. er
DGNB-mearket (Deutsche Gesellschaft fiir
nachaltiges Bauen) pa byggeomradet, Euro-
norm for keretgjer og FSC-meerket (Forest
Stewardship Council) for treprodukter
blandt de mest anvendte grenne mini-
mumstandarder. Mange udbud anvender
ogsa Svanemeerket og EU-Blomsten. Til sam-
menligning indeholder de grenne tildelings-
kriterier ofte mere overordnede og generiske
ord, hvorefter de mere specifikke krav typisk
uddybes i selve udbudsmaterialet og kravspe-
cifikationen.

Figur 2 — Ordfrekvens for grenne
minimumskrav
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Uudnyttet potentiale for gronne indkeob

Det er selvsagt en politisk og administrativ
beslutning, hvor meget klimahensyn skal
fylde i tildelingen af offentlige kontrakter.
Men klimabelastningen af de offentlige ind-
keb er si stor, at vi som land far svert ved at
lykkes med at na 2030-malseetningen, hvis
ikke klimabelastningen fra de offentlige ind-
keb nedbringes. Vores analyser viser, at
gronne tildelingskriterier kun anvendes i
cirka 6 procent af samtlige kommunale og
regionale udbud, der blev gennemforti 2021
og 2022. Til sammenligning er grenne
mindstekrav mere udbredt og anvendes i
cirka 30 procent af alle kommunale og regi-
onale udbud i perioden.

Resultaterne bidrager med to vigtige indsig-
ter. For det forste er der stadig et uudnyttet
potentiale 1 at bruge offentlige indkeb mere
aktivt til at fremme den grenne omstilling.
Bade greonne tildelingskriterier og mini-
mumskrav kan bruges vaesentligt oftere, end
kommunerne og regionerne gor i dag. For
det andet viser tallene, at de offentlige ord-
regivere primert benytter en eftersporgsels-
drevet tilgang til grenne indkeb, selvom en
udbudsdrevet tilgang i princippet rummer
storre potentiale for klimagevinster ved at
bruge markedet til at udvikle og tilbyde
gronne lgsninger.

For at fremme brugen af grenne indkeb kan
der vaere behov for et kompetenceleft blandt
offentlige ordregivere, s& de bliver kleedt
bedre pé til at anvende grenne kriterier, nar
de gennemferer udbud af offentlige opgaver.
Derudover kan ordregivere med fordel ud-
nytte eksisterende ressourcer, bl.a. EU-vej-
ledninger for grenne indkeb og gode erfa-
ringer fra andre offentlige udbud, sa de
undgar at genopfinde den dybe tallerken.
Felles offentlige tilgange til grenne indkeb
kan reducere transaktionsomkostningerne
for sével ordregivere som tilbudsgivere og
dermed bidrage til, at de offentlige indkeb
bidrager mest muligt til at nd Danmarks kli-
mamalsetning.
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