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- Foretagarna i Finland rf.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Storre fokus pa miljéaspekter vid upphandling

Regeringen foreslar att det stiftas en ny lag om offentlig upphandling och koncession (upphand-
lingslagen) och en lag om upphandling och koncession inom sektorerna vatten, energi, transpor-
ter och posttjanster (forsorjningslagen). I detta utlitande kommenterar utskottet framst forslaget
till upphandlingslag. De viktigaste forslagen och de materiella bestimmelserna &dr emellertid lik-
artade i bagge forslagen.

Propositionen syftar till att frimja miljoskyddet och en héllbar utveckling genom offentlig upp-
handling med hjilp av en bredare, tydligare och exaktare reglering. Upphandlingslagen bygger pa
EU:s upphandlingslagstiftning och de foreslagna dndringar som géller miljoskyddet har likasa sitt
ursprung i direktivindringar. EU-domstolens avgdrandepraxis har preciserat hur miljoaspekter
ska beaktas och detta synsitt befdstes dven i samband med revideringen av upphandlingsdirekti-
vet.

De bestdmmelser som tydligare anger hur miljoaspekter ska beaktas finns huvudsakligen i lag-
forslagets 72 § om anvandning av miljomarken, 93 § om val av det ekonomiskt mest fordelaktiga
anbudet och 95 § om livscykelkostnader. Mjligheten att utnyttja miljomérken utvidgas och vid
jamforelse av anbud kan en produkts eller tjansts livscykelkostnader evalueras. Livscykelkost-
nader &r dven sddana kostnader som kan orsakas av externa miljoeffekter och som &r kopplade till
foremalet for upphandlingen under dess livscykel, om deras penningvérde kan bestimmas och
kontrolleras. Som jamforelsegrunder for forménligaste pris kan anges kvalitativa, samhélleliga
eller sociala aspekter, miljoaspekter eller innovativa egenskaper.

Utskottet understoder forslagen och anser att reformen totalt sett forbattrar mojligheterna att be-
akta miljoaspekter vid offentlig upphandling. Reformen syftar till att lyfta fram mojligheter och
minska faktorer som orsakar oklarheter eller som har en begransande verkan nér miljofaktorer ska
beaktas. Sévél unionslagstiftningen som den nationella lagstiftningen och dvrig styrning utgér en-
tydigt fran att energieffektiva, miljovinliga och innovativa upphandlingar ska stodjas. Utskottet
uppmirksammar dock ekonomiutskottet pa att miljoaspekterna trots allt i verkligheten l4tt gloms
bort. Det dr i allménhet de upphandlande enheternas bristande kompetens och benégenhet att und-
vika risker som i praktiken leder till att miljoaspekter bara spelar en marginell roll vid upphand-
lingsbeslut.

Utskottet betonar att offentlig upphandling pé ett vardefullt sétt kan fraimja de klimat- och miljo-
politiska malen. Utskottet menar att malet att betona miljoaspekterna ér viktigt. Genom annon-
seringskanalen HILMA gjordes ar 2014 forhandsannonserade upphandlingar som omfattades av
lagstiftningen om offentlig upphandling till ett vérde av ca 20 miljarder. De upphandlande enhe-
terna representerar séledes en betydande kopkraft.
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Statsminister Juha Sipilds regeringsprogram uppmuntrar offentlig sektor till kolneutrala energi-
16sningar. Regeringsprogrammet stidller som mal att 5 procent av all offentlig upphandling ska
vara innovationsupphandling. Utskottet ser positivt pa formuleringarna i regeringsprogrammet
och betonar den stora betydelsen av strategiskt ledarskap for att den potential som finns i offent-
liga upphandlingar ska nyttiggoras. Det strategiska ledarskapet méste fokusera pé att identifiera
outnyttjat potential och stélla upp mal for att frimja hallbar upphandling. Mélen kan inte nés utan
tydliga strategiska beslut om att understdda klimat-, miljé- och innovativa 16sningar eller clean-
techlosningar bade i kommuner och i den statliga centralforvaltningen.

Statens upphandlande enheter dr bundna av statsradets principbeslut om frdmjande av héllbara
miljo- och energildsningar i offentlig upphandling (13.6.2013). For andra upphandlande enheter
har principbeslutet karaktdren av en rekommendation. Enligt principbeslutet ska de upphandlan-
de enheterna vid planering av all offentlig upphandling beakta energi- och miljdaspekter. De upp-
handlande enheterna ska ocksa kartldgga nya alternativ och beakta utnyttjandet av cleantech-16s-
ningar med sérskild betoning pé uppkomst och inférande av nya eller véisentligt forbattrade 16s-
ningar. Vidare ska de utnyttja databanken vid radgivningstjansten for héllbar upphandling, livs-
cykelkostnadskalkyler och, i den utstrickning det &r mdjligt, andra rdknare med vars hjélp det ar
mdjligt att fa fram metoder for att minska kostnaderna och forbittra energi- och materialeffekti-
viteten.

En annan viktig aspekt vid sidan av behovet av strategiskt ledarskap &r bristerna i de upphandlan-
de enheternas kompetens. I de stora stdderna finns det forvisso kompetens men pé ett allmént plan
behover de upphandlande enheterna mera rad och utbildning for att kunna goéra héllbara upphand-
lingar. Till dags dato har det erbjudits utbildning pa projektbasis men en ldngsiktig satsning kré-
ver permanenta stodarrangemang, understryker utskottet. Motiva Oy och rddgivningsenheten for
offentlig upphandling, som arbetar i anslutning till Kommunf6rbundet, har hittills sttt for stodet.

Avsikten med lagéndringen dr bland annat att forenkla forfarandena och litta pa den administra-
tiva bordan. Men upphandling é&r trots det ofta krdvande projekt dir det behdvs kompetens. En
mdjligast konkret och handfast rddgivning gor det praktiska arbetet enklare.

Enligt propositionen kan en upphandlande enhet, om den sé vill, stélla direkta krav pa ett visst
miljomérke. Men enheten behdver kunskap om for vilka produktgrupper det dverhuvudtaget ar
mojligt att f4 miljomérken och om sédana beviljats. Eftersom enheten ocksd maste godkénna alla
de mirken som motsvarar det krivda mérket finns det ett behov av jamforande tabeller som anger
kriterierna for varje méirke och uppgifter om vilka andra mérken som uppfyller kriterierna. Ett
faktum dr ocksé att smé och medelstora foretag inte nddvéndigtvis har rad att anséka om mil-
jomaérke. For att kravet pa miljomirke inte kategoriskt ska utesluta sma och medelstora foretag
kan den upphandlande enheten i stillet for att krédva miljomaérke stilla upp motsvarande kriterier i
sjdlva upphandlingsforfarandet. Men utan jamforande tabeller och motsvarande hjalpmedel med
basala fakta kommer syftet att forenkla forfarandet och minska den administrativa bordan inte att
nas.

Den nya bestimmelsen om livscykelkostnader &r mycket vilkommen och frimjar nya och hall-
bara cleantech-16sningar. Livscykelkostnader innefattar alla kostnader under byggnadsentrepre-
naders, varors eller tjansters livscykel. Hir avses bland annat kostnader for forskning och utveck-
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ling, produktion, transport, bruk, underhéll och avveckling. Till livscykelkostnader kan dessutom
hénforas kostnader som orsakas av externa miljoeffekter sdsom fororeningar till £6ljd av anskaff-
ning av ravaror som anvénds i produkten eller miljoforstdring till £61jd av sjdlva produktionen.
Vid berdkning av livscykelkostnaderna kan man anvénda t.ex. de webbverktyg som finns hos
Motiva, det internationella nétverket for lokala myndigheter for héllbar utveckling ICLEI samt
Konkurrensverket i Sverige. Det dr emellertid bara en mdojlighet men inte ett tvang att beakta livs-
cykelkostnaderna.

For byggnaders vidkommande &r det likasé viktigt att de byggs och repareras pa ett sétt som for-
hindrar problem med fukt och inomhusluft. Ocksa i detta avseende maste upphandlingarna sko-
tas med sakkunskap. Utskottet konstaterar att de upphandlande enheternas kompetens inte alltid
ar den bésta, vilket resulterar i att man inte har forméga att véga kvalitetskriterierna eller fatta
upphandlingsbeslut utifran dem. Detta kan i sin tur leda till alltfor knappa planeringsresurser ex-
empelvis vid kommunala nybyggnads- och ombyggnadsprojekt. Det &r viktigt att 6ka de upp-
handlande enheternas sakkunskap, inbegripet metoder for att bedoma kvalitetskriterier och hur de
ska anvéndas pa ett verkningsfullt sétt inom lagens ram.

Vid nybyggnad och ombyggnad dr det mojligt att som ett krav eller jimforelsekriterium vid val av
byggnadsmaterial beakta miljobelastningen fran materialet. De upphandlande enheterna behdver
rad t.ex. for hur de ska forfara i praktiken for att yrka pa fornybart byggnadsmaterial eller el som
producerats med fornybara energikéllor. Enheten kan sjélv bestimma vilka faktorer som végs in i
livscykelkostnaderna och vilka faktorer som beaktas vid jamforelse av sddana kostnader.

Utskottet framhaller att utvardering av livscykelkostnader frimjar de energi- och klimatpolitiska
maélen samt kostnadseffektivitet och konkurrenskraft. For att kunna ta stéllning till livscykelkost-
naderna maste enheterna dka sin kompetens och fa bittre verktyg. Informationen till enheter och
leverantdrer av savil varor som tjénster maste bli béttre.

Mgjligheten att ta med innovativa egenskaper i jamforelsegrunderna hianger ihop med en béttre
cleantech-kompetens och 6kad konkurrenskraft. Om de upphandlande enheterna saknar teknisk
kompetens eller kapacitet att gora livscykelsbedomningar och sddan kompetens inte finns att till-
gé nagon annanstans, blir de i allménhet tvungna att ty sig till gamla, beprovade 16sningar, vilket
ar till nackdel for innovationer. Det hér 4r ocksé fallet om ledningen inte uppmuntrar till innova-
tiva upphandlingar. D& gér man in for att minimera riskerna och undviker innovativa upphand-
lingar. Det vore dérfor nodvéndigt att skapa incitament for nya metoder med vilka man kunde be-
16na enheter som har gjort lyckade innovativa upphandlingar.

Sammantaget menar utskottet att det behovs praktiska redskap, sdsom konkreta upphandlings-
mappar, modeller och métare for dem som ska gora det praktiska arbetet. Det vore fullt mdjligt att
skapa en anvéndbar métare for exempelvis koldioxidavtryck. Med koldioxidavtryck avses den
méngd véxthusgaser som en viss produkt, verksamhet eller tjénst orsakar under sin livscykel. Ett
tydligt instrument for att méta koldioxidavtrycket av produkter, tjénster och verksamheter skulle
till exempel hjilpa kommunerna att na sina mal i frdga om koldioxidneutralitet och kunde i fram-
tiden ocksa anvindas av ett brett falt av olika aktorer. Koldioxidavtrycket kunde anges som mas-
sa, den totala mingden vixthusgaser, dvs. som en koldioxidekvivalent som beaktar vixthusga-
sernas klimatuppvarmande effekt jamfort med koldioxid. Hittills har sddana rdknare anvints som
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piloter i vissa offentliga upphandlingar, men for att fa till stind en allmént géngbar raknare krévs
det bade metodologiskt utvecklingsarbete och samarbete med organisationer som arbetar med of-
fentlig upphandling.

Utskottet ser det som viktigt att ekonomiutskottet ocksé skulle dverviga mojligheten att gora de
bestimmelser som reglerar hur miljosynpunkter beaktas tvingande i de fall dir det &r relevant att
beddma miljokonsekvenserna. Regeringsprogrammets mal nér det giller minskade utslipp, 6kad
anvéndning av kolfti, ren och fornybar energi och en aktivare bio- och kretsloppsekonomi kréver
en uttalad vision inom den offentliga sektorn att fraimja energieffektiva, miljovénliga och innova-
tiva upphandlingar. Bara pa sé sétt kan de offentliga upphandlingarnas fulla potential utnyttjas for
att styra in marknaden i nya banor.

Ovriga synpunkter

Enligt propositionen ska en upphandlande enhet forpliktas att kréva straffregisterutdrag om den
kénner till att en anbudsgivare har domts for ett brott som ndmns i bestimmelsen. Miljobrotten ar
frekventa inom den grd ekonomin och det ar dérfor motiverat att ocksa miljobrott ndmns bland
grunderna for uteslutning. Enligt 81 § 1 mom. 5 punkten i lagforslaget kan den upphandlande en-
heten utesluta en anbudssokande eller anbudsgivare ur anbudsforfarandet om denne har forsum-
mat att fullgora bland annat sina miljoréttsliga skyldigheter. Utskottet konstaterar att i vissa fall,
exempelvis nér det géller miljobrott enligt 48 kap. i strafflagen, kan motsvarande dvertridelse el-
ler forsummelse betraktas som en uteslutningsgrund enligt 5 punkten. Underlételse att betala skatt
eller socialskyddsavgifter eller att folja arbetsréttsliga skyldigheter &r ocksé uteslutningsgrunder.

Utskottet har ocksé diskuterat de foreslagna édndringarna i bestimmelserna om anknutna enheter.
I propositionen foreslés stringare nationella regler 4n vad EU-direktivet krdver for statliga an-
knutna enheter nir det géller affirsverksamhet med andra &n upphandlande enheter som har ett
bestimmande inflytande. En alltfor strikt begransning av forsdljning till andra dn den anknutna
enhetens dgare kan forhindra deltagande i EU-finansierade projekt som direkt betjénar det natio-
nella genomforandet av EU-direktiv och dér den anknutna enheten dr en viktig aktdr som bistar
ministerier. Det hér géller exempelvis Motiva Ab i fraga om EU:s samarbetsforfarande. For att
forhindra att sddana situationer uppstar skulle det krivas att den anknutna enhetens kunder defi-
nieras i lag och undantas fréan tillimpningsomradet for forséljning till utomstéende, sa att det inte
obefogat uppkommer en risk for att mdjligheterna till EU-finansiering inte kan nyttjas.

Bestimmelserna om anknutna enheter och avfallshanteringen

I den géllande upphandlingslagen &r en forutsittning for att ett kommunalt avfallsverk ska kunna
ha status av anknuten enhet att huvuddelen av dess verksamhet bestar av tjanster som produceras
for Agarkommunerna. Varken vér géllande lagstiftning eller EU-domstolens praxis ger nagot en-
tydigt svar pa fragan om hur stor del av ett avfallsverks omséttning som far besta av annan verk-
samhet &dn uppdrag frén dgarkommunerna utan att statusen som anknuten enhet gar forlorad.
Domstolen har emellertid i sina avgdranden ansett att forséljningen till utomstaende kan uppgé
till 10—13 procent. Ddremot har domstolen inte tagit stdllning till maximivérdet av sddan forsalj-
ning. I EU:s upphandlingsdirektiv har den hogsta tillatna forséljningen till utomstéende satts till
20 procent.
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I propositionen foreslas betydande begransningar for hur anknutna enheter far inrikta sin verk-
samhet. Enligt propositionen skulle den tilldtna méngden forsdljning till utomstaende fa vara 5
procent och hogst 500 000 euro av den totala omséttningen, trots att upphandlingsdirektivet tilla-
ter en forséljning till andra &n 4garna dnda upp till 20 procent. Utskottet noterar att det under sak-
kunnigutfragningen har anforts synnerligen divergerande uppfattningar om hur stor forséljning
till utomstaende som kan anses motiverad. Den arbetsgrupp som har berett upphandlingslagen {6-
reslog en andel om 10 procent, men gruppen var inte enig i sitt forslag. Marknadsaktorerna i bran-
schen talar for en andel om 0 procent medan representanter for kommunerna anser att det r nést
intill nddvéndigt med en andel om 20 procent.

Lagesbedomningen kompliceras ytterligare av att avfallslagen enligt regeringsprogrammet ska
dndras s att den ensamritt som kommunerna tillforsédkras i avfallslagen ska begrinsas till avfall
fran boende. Kommunen skulle dé inte langre ansvara for att ordna avfallshantering for annat dn
hushéllsavfall medan ansvaret inte langre skulle gélla avfall frdn exempelvis offentlig verksam-
het och hushallsavfall som uppstér i samband med privat social- och hélsovard och utbildnings-
verksamhet. Efter lagéndringen skulle kommunerna kunna erbjuda sina avfallshanteringstjénster
till andra &n hushall uteslutande p& marknadens villkor eller som tjdnster inom ramen for sin skyl-
dighet att ordna avfallshantering i andra hand. Enligt avfallslagens 33 § avser service i andra hand
att kommunerna &r skyldiga att i andra hand ta hand om ocksé annat &n samfundsavfall fran hus-
héll, om avfallsinnehavaren begér det pa grund av bristande utbud av andra tjdnster och avfallet
till sin beskaffenhet och méngd ldmpar sig for transport eller behandling i kommunens avfalls-
hanteringssystem. Vid tillimpningen av avfallslagen har man utgétt fran att dessa skyldigheter ar
lagfésta for kommunerna och sélunda en verksamhet som inte dventyrar kommunala avfallshan-
teringsbolags stéllning som anknutna enheter.

I propositionen foreslas dock att regleringen av de anknutna enheternas status stramas at i den nya
upphandlingslagen. Forslaget att begrinsa den tillitna omfattningen av forséljning till utomsta-
ende till 5 procent av omséttningen, andra nya bestimmelser och de éndringar i avfallslagen som
ndmns 1 regeringsprogrammet betriffande definieringen av vilket avfall som kommunerna ska
ansvara for skulle innebéra betydande dndringar for de kommunala avfallsbolagen.

Miljoministeriet har tillsatt en arbetsgrupp med uppgift att bereda en reform av ansvarsfordel-
ningen i friga om hanteringen av hushéllsavfall och utreda hur avfallslagen och upphandlingsla-
gen ska samordnas. Arbetsgruppen blir klar med sitt arbete forst senare och en proposition om sa-
ken kommer att ldmnas fore sommaren 2017. Utskottet beklagar att det tvingas ta stéllning till
forslaget till upphandlingslag i det hér skedet trots att konsekvenserna inte bedomts grundligt.

Miljoministeriets arbetsgrupp har i en preliminir bedémning ansett att forslaget till ny 15 § i upp-
handlingslagen inte utgor ett hinder for kommunerna att ordna sin lagfésta service nér det géller
normal avfallshantering och avfallshantering i andra hand genom kommunala avfallsverk dér de
har bestimmande inflytande. Men regleringen, eller &tminstone propositionsmotiven, maste pre-
ciseras for att klara ut vilka avfallstyper som anses omfattas av kommunernas andrahandsansvar.
Ordalydelsen i artikel 12.1 i upphandlingsdirektivet 4r mycket tydligare &n propositionen pa den-
na punkt, vilket ocksa talar for att det behdvs en precisering.
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Miljoutskottet uppmérksammar ekonomiutskottet pa betydelsen av det utredningsarbete som pa-
gér kring definieringen av service for avfallshantering i andra hand och pa behovet att i lagstift-
ningen eller betdnkandet fortydliga grinsen mellan & ena sidan den ovan avsedda servicen och &
andra sidan service pa marknadsvillkor, pa ett sédant sétt att de kommunala avfallsbolagen ocksé
i fortsédttningen kan erbjuda service pa det sétt som lagen kréver.

Utfragningen av sakkunniga visade att det &r uppenbart att den Svre grans som har foreslagits for
forsaljning till utomstéende, vare sig den anges i procent eller euro, skulle leda till betydande och
omedelbara anpassningsatgérder i manga avfallsbolag och till ett tryck pa att hoja kundavgifter-
na. Eftersom méanga bolag dr bundna for flera &r framét av avtal om att ta emot vissa avfallstyper,
skulle en avgiftsforhojning inte vara mojlig. Det foreslas dessutom i propositionen att grunden for
att bestimma forsiljningsprocenten ska vara den genomsnittliga totala omséttningen under de tre
foregdende aren, vilket i praktiken skulle innebéra att forsédljningsgrénsen tillimpas retroaktivt pa
sadan forsdljning av service som sker redan innan lagen trader i kraft. Utskottet anser det darfor
nddvindigt att de anknutna enheterna under alla omsténdigheter ges rimliga mojligheter att an-
passa sin verksamhet till den strdngare regleringen.

Eftersom upphandlingslagen 4r en lag som reglerar ett forfarande dr det motiverat att bestimmel-
ser om behovliga undantag for avfallshanteringsbranschen, sdsom en sirskild gréns for forsélj-
ning till utomstaende, tas in i avfallslagen och inte i upphandlingslagen. I sa fall behovs det up-
penbarligen en hinvisningsbestammelse till upphandlingslagen for att klargora forhéllandet mel-
lan lagarna. Eftersom regeringens proposition med forslag till 4ndring av avfallslagen blir klar
forst varen 2017, skulle den ndmnda &ndringen i avfallslagen trida i kraft ungefar ett halvt ar efter
att upphandlingslagen tréitt i kraft. For att regleringen ska vara tydlig och de kommunala avfalls-
verken ha en mdjlighet att pé ett kontrollerat sitt anpassa sin verksamhet till de nya bestdmmel-
serna om anknutna enheter, bor upphandlingslagen kompletteras med en dvergiangsbestimmelse
som for en tillrdckligt 1ang tid garanterar de kommunala enheternas verksamhet enligt de nu gél-
lande bestimmelserna.

Avslutningsvis uppmirksammar utskottet ekonomiutskottet pa forslaget att vattenverk som be-
handlar avloppsvatten foreslés bli strukna ur forsorjningslagen, savida de inte samtidigt behand-
lar hushallsvatten. Det hér innebér att kommunernas gemensamma reningsverk och andra verk
som uteslutande skoter avlopp och behandling skulle omfattas av upphandlingslagen. Utskottet
anser det viktigt att man &n en gang dvervager om detta 4r motiverat med beaktande av att be-
handling av avloppsvatten dr en nddvéndig service.

FORSLAG TILL BESLUT

Miljoutskottet foresléar

att ekonomiutskottet beaktar det som sdgs ovan.

Helsingfors 20.10.2016



Utlatande MiUU 20/2016 rd

I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Satu Hassi grona

vice ordforande Silvia Modig vénst
medlem Anders Adlercreutz sv
medlem Petri Honkonen cent
medlem Susanna Huovinen sd
medlem Pauli Kiuru saml
medlem Rami Lehto saf

medlem Eeva-Maria Maijala cent
medlem Riitta Myller sd

medlem Martti Molsé saf
medlem Pertti Salolainen saml
medlem Katja Taimela sd
medlem Ari Torniainen cent
medlem Mirja Vehkaperi cent.

Sekreterare var

utskottsrdd Marja Ekroos.



