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REFERAT

Den nya lagstiftningen om offentlig upphandling tridde i kraft den 1 juni 2007. Da riksda-
gen antog lagstiftningen forutsatte riksdagen

1)att regeringen utreder vilka dndringar det behovs i speciallagstiftningen for att kommu-
nerna skall kunna samarbeta om upphandlingar.

2)att regeringen utreder om det behovs bestimmelser om icke-vinstdrivande organisationer
och foretag med begrinsad vinstutdelning, sdrskilt for att medborgarna skall kunna garan-
teras adekvat och hogkvalitativ social- och hdlsovdrd.

3)regeringen fore utgangen av 2008 ldmnar en redogorelse till riksdagen om vilka effekter
upphandlingslagstiftningen har haft for bland annat kvaliteten pa tjiinster och anger even-
tuella dndringsbehov, bland annat betrdffande troskelvirdena, med hédnsyn till att kommu-
nerna dr olika stora.

Denna uppf6ljning, som genomforts under en granskningsperiod pa ett ar (1.6.2007—
31.5.2008) riknat fran lagens ikrafttridande, dr avsedd att ge feedback om effekterna pa kort
sikt samt underlitta bedomningen av behovet av mojliga korrigerande atgérder eller ytterli-
gare utredningar.

Den egentliga redogorelsen (uttalande 3) utgor kédrnan i detta dokument. Uttalande 1 och ut-
talande 2 behandlas i avsnitt 6 och 7 av redogorelsen. Tyngdpunkten i redogorelsen ar lagd
pa bedomningen av verkningarna av den allminna upphandlingslagen med fokus pa upp-
handlingen av social- och hilsovardstjanster och kvalitetsfragorna i anslutning till dem. I re-
dogorelsen behandlas dessutom den nya lagens verkningar for foretag och organisationer,
forvaltning och rittsskydd. I redogorelsen bedoms dven behovet av eventuella dndringar i de
nationella troskelvirdena.

Redogorelsen har utarbetats vid arbets- och ndringsministeriet, i samarbete med sirskilt fi-
nansministeriet, social- och hidlsovardsministeriet, Finlands Kommunforbund rf och Foreta-
garna i Finland. Med tanke pa beredningen av redogorelsen har dessutom enkitundersok-
ningar genomforts for att kartligga de upphandlande enheternas och foretagssektorns asikter
samt utredningar gjorts utgaende fran forfragningsunderlag som anvints vid upphandlingen
av social- och hilsovardstjénster.

Lagens mal, nidmligen att 6ka Oppenheten inom upphandlingen, har uppnatts i och med
ibruktagandet av den centraliserade elektroniska annonseringskanalen for offentlig upphand-
ling (HILMA). Den nya lagen har skapat klarhet i konkurrensutsittningen som process och
forbattrat jamforbarheten av anbud. Bestimmelsernas omfattning och de detaljerade form-
kraven kriver resurser av bdde de upphandlande enheterna och anbudsgivarna. Syftet med
lagen ir att effektivisera anvindningen av offentliga medel. Asikterna om huruvida detta
mal har natts varierar. Genom inkopscentralisering har kostnadsbesparingar dstadkommits
men baksidan av detta mynt &dr att upphandlingarna blir for stora t.ex. med tanke pa sma och
medelstora foretag samt enskilda yrkesutovare.

Att faststdlla exakta nationella troskelvirden har varit en dndamalsenlig 16sning. Troskel-
virdena har under granskningsperioden pa ett ar i allménhet ansetts vara pa ritt niva, och
nivan ska atminstone inte sinkas. Det nationella troskelvirdet pa 15 000 euro vid upphand-
lingen av varor anses vara lagom hogt. Det motsvarande troskelvérdet for tjinsteupphand-
ling anses ocksa i huvudsak vara lagom hogt. Det problem som identifierats bestar i att
samma troskelvirde tillimpas pa samtliga tjanster med undantag for social- och hdlsovards-
tjansterna. Nir det giller upphandlingen av social- och hilsovardstjdnster har troskelvirdet
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pa 50 000 euro ansetts vara lagom hogt, liksom troskelvirdet pa 100 000 euro i fraga om
byggentreprenader. Som en brist betraktas det att nationella bestimmelser saknas i fraga om
byggprojekt som hor till forsorjningssektorn. Det skulle vara motiverat att géra en bedom-
ning av beloppen av och nivan pa troskelvirdena nir upphandlingsfoérfarandena och upp-
handlingspraxisen hunnit etablera sig bittre. Granskningen av troskelvirdena kommer att
ske ar 2010.

Social- och hidlsovérdstjansterna stod for ca hilften, dvs. 15 miljarder euro, av kommuner-
nas och samkommunernas utgifter ar 2006. Virdet av inkop hos den privata sektorn uppgick
till 1,3 miljarder euro av vilka huvudparten omfattades av forfarandet med konkurrensut-
sittning. Tyngdpunkten i redogorelsen har i enlighet med riksdagens uttalande lagts pa kva-
litetsfragorna vid upphandlingen av social- och hilsovardstjanster. Upphandlingslagen moj-
liggor beaktande av kvalitetsaspekterna i flera skeden av upphandlingsforfarandet. Koparen
beslutar om innehéllet i och kvaliteten pa den service som ska kdpas samt om villkoren for
upphandling. Kvalitetsfaktorer beaktas i samband med konkurrensutsittningen men de skul-
le kunna ges okad vikt. Det dr ganska vanligt att kvalitet definieras och det sker pA ménga
olika sitt. Prisets betydelse framhidvs dock bl.a. pa grund av de harda ekonomiska ramvill-
kor som giller for de upphandlande enheterna.

Sarskilt konkurrensutsittningen av upphandlingar av social- och hilsovardstjinster kriaver
dessutom omfattande kunskaper om substansen utdver kinnedom om upphandlingsforfaran-
det, och till denna del finns det behov av utveckling. Arbets- och nédringsministeriet och Fin-
lands Kommunforbund rf har sedan 2004 gemensamt finansierat Radgivningsenheten for of-
fentlig upphandling som ger radgivning i tillimpningen av upphandlingslagstiftningen.
Rédgivningstjinsten har visat sig vara till stor nytta och dess verksamhet bor fa fortsétta.

Anvindningen av servicesedlar vid sidan av det traditionella upphandlingsforfarandet i fraga
om vissa social- och hilsovardstjanster bor i man av mojlighet 6kas. Avsikten &r att en re-
geringsproposition, som baserar sig pa det arbete som gjorts av en av social- och hilso-
vardsministeriet tillsatt arbetsgrupp for utredning av mojligheten att utvidga anvindnings-
omradet for den kommunala servicesedeln till alla sddana social- och hdlsovardstjénster som
den lampar sig for (servicesedelarbetsgruppen), ska avlatas till riksdagen under hostsessio-
nen 2008. De upphandlande enheterna och serviceproducenterna bor uppmuntras till sddant
samarbete som upphandlingslagen mojliggor for att serviceinnovationer och hogre kvalitet
skulle kunna astadkommas.

De upphandlande enheterna koncentrerar sin upphandling bl.a. for att astadkomma kost-
nadsbesparingar och effektivisera upphandlingsvisendet. Stora upphandlingshelheter och
centraliserad upphandling kan gora det svarare for sma och medelstora foretag att delta i
konkurrensutséttningar. De upphandlande enheterna bor tillata delanbud i storre utstrack-
ning in tidigare for att sma och medelstora foretag skulle ha bittre mojligheter att delta i
konkurrensutséttningen. Nétverksbildningen av sma och medelstora foretag bor framjas for
att dessa ska kunna inlimna gemensamma anbud vid upphandlingar.

Beaktandet av miljoaspekter har en stor betydelse vid offentlig upphandling for fraimjandet
av en hallbar utveckling. Projekt for frimjande av héllbara upphandlingar pagéar pa bade
EU-niva och nationell niva. Ett principbeslut av statsradet om genomférandet av handlings-
planen for hallbar upphandling bereds som bést. Det &r sirskilt viktigt att folja hur miljo-
aspekter beaktas vid offentlig upphandling.

I sitt forsta uttalande forutsatte riksdagen att regeringen utreder vilka dndringar det behovs i
speciallagstiftningen for att kommunerna ska kunna samarbeta om upphandlingar. Bakom
uttalandet ligger en osdkerhet om det sitt pa vilket upphandlingslagen 6verhuvudtaget ska
tillimpas pa samarbetet mellan kommunerna. Om upphandlingslagen tillimpas pa samarbe-
tet mellan kommuner uppstar tolkningssvarigheter ocksa bl.a. kring fragan huruvida be-
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stimmelserna om s.k. in house-upphandling (10 § i upphandlingslagen: Upphandling hos
enheter anknutna till den upphandlande enheten) trots allt kan tillimpas. Bestimmelsen i 10
§ i upphandlingslagen som tillater direktupphandling hos en enhet som #r anknuten till den
upphandlande enheten baserar sig pd EG-domstolens beslutspraxis och det &r inte mojligt att
utvidga den i den nationella lagstiftningen.

I det andra uttalandet forutsattes att regeringen utreder om det behovs bestimmelser om
icke-vinstdrivande organisationer och foretag med begridnsad vinstutdelning, sirskilt for att
medborgarna ska kunna garanteras adekvat och hogkvalitativ social- och hélsovard. Stir-
kandet av medborgarorganisationernas stillning nimns sarskilt i regeringsprogrammet for
statsminister Matti Vanhanens andra regering och utgor en central del av politikprogrammet
for medborgarinflytande. Saken har tagits upp dven i Delegationen for medborgarinflytande.
Enligt justitieministeriets syn tillater den nuvarande aktiebolagslagstiftningen grundandet av
allménnyttiga aktiebolag.






1 Inledning

Upphandlingen av varor och tjinster inom den offentliga sektorn styrs av upphandlingslag-
stiftningen. Den nya lagstiftningen, dvs. lagen om offentlig upphandling (348/2007), den
s.k. upphandlingslagen, och lagen om upphandling pa omradena vatten, energi, transporter
och posttjanster (349/2007), den s.k. forsorjningslagen, triadde i kraft den 1 juni 2007. Vid
samma tidpunkt tridde dessutom i kraft statsradets forordning om offentlig upphandling
(614/2007) som innehaller bestimmelser om annonseringsforfarandet och om statistikfo-
ring. Med offentlig upphandling avses sadana inkop av varor, tjdnster och byggentreprena-
der som staten, kommuner och samkommuner, statliga affirsverk samt andra upphandlande
enheter som definieras i lagen om offentlig upphandling foretar utanfor sin egen organisa-
tion. Offentliga upphandlingar ska foretas med iakttagande av de forfaranden som anges i
upphandlingslagstiftningen.

Malet for bestimmelserna #r fri rorlighet for varor och tjdnster samt en vilfungerade inre
marknad. For att mélen ska nas bor upphandlingen foretas pa ett rittvist och icke-
diskriminerande sitt sa att marknaden utnyttjas. Genom konkurrensutsittning efterstrivas
ocksa efter en effektiv anvindning av offentliga medel.

Den offentliga upphandlingen dr av stor ekonomisk betydelse. Det totala virdet av upphand-
lingar inom den offentliga sektorn ar 2006 har enligt uppskattningarna uppgatt till ca 27 mil-
jarder euro, vilket motsvarar ca 15 procent av Finlands bruttonationalprodukt. Markas bor
att i uppskattningen av totalvirdet ingar samtliga inkop som den offentliga sektorn foretagit
hos utomstéende, av vilka ca hilften, dvs. upphandling till ett virde av 13 miljarder, omfat-
tas av upphandlingslagstiftningens tillimpningsomrade. Antalet annonser om upphandling
som arligen publiceras uppgar till ca 17 000.

Bakom lagstiftningsreformen ligger de nya upphandlingsdirektiv, som antogs 2004, och ge-
nomforandet av dem. I samband med reformen beaktades dven EG-domstolens praxis ifraga
om offentlig upphandling och den nationella rittspraxisen. I fraiga om EU-upphandling mot-
svarar innehallet i de nya upphandlingslagarna huvudsakligen innehallet i den tidigare lag-
stiftningen som hdrstammar fran 1992. Den centrala reformen i den nya upphandlingslagen
bestod i att i den nya upphandlingslagen intogs nationella troskelvirden till f6ljd av EG-
domstolens rittspraxis och en obligatorisk annonseringsskyldighet for upphandlingar vars
virde Overstiger troskelvirdet i syfte att 6ka 6ppenheten i upphandling.

1.1 Redogorelsens syfte och bakgrund

Nir riksdagen antog lagen om offentlig upphandling samt lagen om upphandling pa omra-
dena vatten, energi, transporter och posttjanster, forutsatte riksdagen i sitt svar (RSv
256/2006 rd)

1) att regeringen utreder vilka dndringar det behdvs i speciallagstiftningen for att kommu-
nerna skall kunna samarbeta om upphandlingar,

2) att regeringen utreder om det behdvs bestimmelser om icke-vinstdrivande organisationer
och foretag med begrinsad vinstutdelning, sdrskilt for att medborgarna skall kunna garan-
teras adekvat och hogkvalitativ social- och hdlsovdrd,

3) att regeringen fore utgdngen av 2008 ldmnar en redogorelse till riksdagen om vilka effek-
ter upphandlingslagstiftningen har haft for bland annat kvaliteten pd tjinster och anger
eventuella dndringsbehov, bland annat betriiffande troskelvirdena, med hdinsyn till att
kommunerna dr olika stora.
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Uppfoljning av lagstiftningen och bedomning av genomférandet av den hor till god lagbe-
redningspraxis. Uppfoljningen utgor det sista ledet i lagberedningen i samband med vilken
man ocksa kan gora en bedomning av hur aktuella lagstiftningsbehoven dr. Upphandlings-
lagstiftningens verkningar kan troligtvis bedomas bdst ca 57 ar efter det att reformen tritt i
kraft da situationen har stabiliserats och upphandlingspraxisen hunnit bli etablerad. Denna
uppfoljning, som genomforts under en granskningsperiod pa ett ar (1.6.2007-31.5.2008)
riknat fran lagens ikrafttridande, dr avsedd att ge feedback om inverkningarna pa kort sikt
samt underlitta bedomningen av behovet av mojliga korrigerande atgérder.

Behovet av en redogorelse och uttalanden har motiverats i ekonomiutskottets betinkande
med anledning av forslaget till lag om offentlig upphandling (EKUB 26/2006 rd — RP
50/2006 rd) bl.a. med att reformen av upphandlingslagen pé vissa punkter innebér stora dnd-
ringar jamfort med den tidigare lagstiftningen varfor regeringen forutsétts noga folja upp ef-
fekterna av lagstiftningen och lamna en redogorelse till riksdagen inklusive nodvindiga dnd-
ringsforslag. Den redogorelse som riksdagen forutsitter fokuserar bl.a. pa kvaliteten pa
tjansterna och sarskilt pa social- och hilsovardstjdnsterna. Vidare bor man utreda hur vil de
nationella troskelvirdena fungerar och eventuella behov att dndra troskelvirdena med hén-
syn tagen till den varierande befolkningsmédngden i kommunerna. Dessutom bor utredas den
nya lagstiftningens effekter for foretagen, forvaltningen och rittssdkerheten. Dessa sakhel-
heter gav upphov till diskussion redan i det skede da upphandlingslagen bereddes och stifta-
des. Redogorelsen utgor ett svar pa riksdagens tredje uttalande.

Bakom det forsta uttalandet ligger en osikerhet om det sitt pa vilket upphandlingslagen
overhuvudtaget ska tillimpas pa samarbetet mellan kommunerna. Om upphandlingslagen
tillampas pa samarbetet mellan kommuner uppstéar tolkningssvarigheter bl.a. kring fragan
huruvida bestimmelserna om s.k. in house-upphandling (10 § i upphandlingslagen: Upp-
handling hos enheter anknutna till den upphandlande enheten) trots allt kan tillimpas. Oklart
var t.ex. om kriterierna for in house -upphandling kan anses bli uppfyllda nir en enskild
kommun har inskrinkt rostritt eller ndr samarbetsorganisationen till en viss del opererar pa
marknaden. Enligt ekonomiutskottets betinkande dr upphandlingslagens bestimmelse om
forutsittningarna for samarbetet inte tillrdckligt tydlig varfor frigan bor utredas ytterligare
och nodvindiga bestimmelser skrivas in i nationell speciallagstiftning.

Nir det giller det andra uttalandet tar ekonomiutskottets betinkande upp allmidnnyttiga
sammanslutningars betydelse for produktionen av tjinster, sérskilt social-, hidlsovards- och
utbildningstjinster. Varken EG:s regelverk eller de nationella bestimmelserna ger nagon di-
rekt mojlighet att beakta den tredje sektorns stédllning vid upphandlingsforfarandena. Riks-
dagen forutsitter en utredning av huruvida det behdvs bestimmelser om icke-vinstdrivande
affiarsverksamhet av en ny typ.

1.2 Avgrinsning av redogorelsen

Den egentliga redogorelsen utfor kdrnan i detta dokument. Som ovan konstaterades inbegrep
reformen av lagstiftningen om offentlig upphandling tva skilda lagar dvs. den egentliga upp-
handlingslagen och den s.k. forsorjningslagen. I denna redogorelse behandlas endast den
egentliga upphandlingslagens effekter, huvudsakligen till den delen det dr friga om annan
dn EU-upphandling. Med EU-upphandling avses upphandling som Overstiger ett visst tros-
kelvirde, dvs. ett eurobelopp, som kommissionen har faststillt. Detta for att det finns natio-
nellt rorelseutrymme niarmast i fraga om annan dn EU-upphandling.

Forsorjningslagen giller endast upphandling som 6verstiger EU:s troskelviarden och lagen
baserar sig ndstan till hundra procent pa det s.k. forsorjningsdirektivet. Endast ca tio procent
av den totala volymen av EU-upphandling omfattas av forsorjningslagen. Enligt forsorj-
ningslagen dr det ocksd mojligt att hos kommissionen ansoka om befrielse fran tillimpning-
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en av lagen for en viss sektor. I Finland har undantag sokts av och beviljats elproduktionen
och elforsiljningen samt vissa funktioner i samband med posttjdnster vilket vidare minskar
antalet verksamheter som omfattas av forsorjningslagen. Aven om redogorelsen inte be-
handlar forsorjningslagen som sadan, beaktas dock ockséa forsorjningssektorerna i gransk-
ningen av troskelvérdena.

Innehéllet i redogorelsen fokuserar pa bedomningen av den nya lagens effekter pa upphand-
lingen av social- och hilsovardstjdnster, och sérskilt pa kvalitetsfragorna. I redogorelsen ut-
reds hur foretagna upphandlingar indelar sig i olika storleksklasser och kartlaggs de upp-
handlande enheternas och leverantorernas asikter om nationella troskelvirden. Separat
granskning gors av upphandlingen av varor och tjdnster samt byggnadsprojekt. Utgdende
fran de enkidtundersokningar som gjorts bedoms eventuella behov att #ndra pa nationella
troskelvarden med sdrskild hidnsyn tagen till de varierande befolkningsméingderna i olika
kommuner. I redogorelsen granskas inte den samordnade upphandlingen av utbildnings-
tjanster eftersom den har en ringa betydelse. Nér det giller social- och hélsovardstjdnster dr
det viktigt att studera kvaliteten ur savil den upphandlande enhetens, serviceanviandarnas
och serviceproducenternas som foretagens och organisationernas synvinkel.

Upphandlingslagens effekter ska belysas ur flera perspektiv, dvs. lagens effekter for savil
foretagen som forvaltningen och rittssidkerheten. Dessutom bor de olika aspekterna beaktas
vid granskningen av troskelvirdena.

Eftersom de uttalanden om kommunernas samarbete och den tredje sektorns stillning som
ingar i riksdagens svar har en nidra anknytning till innehéllet i redogorelsen och organise-
ringen av servicen, behandlas uttalandena kortfattat i redogorelsens avsnitt 6 och 7.

1.3 Beredningen av redogorelsen

Redogorelsen har beretts vid arbets- och niringsministeriet. Redogorelsen har beretts i sam-
arbete med sirskilt finansministeriet, social- och hilsovardsministeriet, Finlands Kommun-
forbund rf och Foretagarna i Finland. Dessutom har utlatanden erhallits bl.a. av medlemsor-
ganisationerna i Finlands Néringsliv och av Akava rf.

Granskning gors i fradga om savil nuldget som den tidigare lagstiftningen och praxisen. Vad
giller den nya upphandlingslagstiftningen granskas en period pa ett ar vilken &r en ganska
kort tid med tanke pa bedomningen av lagens effekter och dragandet av slutsatser. Slutsat-
sernas omfattning begréinsas sirskilt av att markandsdomstolen tills vidare inte hunnit be-
handla ett sdrskilt stort antal ansdkningar som géller sadan upphandling som genomforts ef-
ter upphandlingslagens ikrafttradande.

De asikter som framforts i utlaitandena och enkdtundersokningarna presenteras i anslutning
till sakhelheten i fraga. Bedomningen av lagens effekter och de stillningstaganden och ut-
vecklingsforslag som hirletts fran den grundar sig pa de slutsatser som dragits av enkédtun-
dersokningar och statistik.

Vid granskningen av kvalitetsfaktorer handlar det om att beskriva pa vilket sitt kvalitativa
aspekter faktiskt har beaktats vid konkurrensutsittningen av social- och hilsovardstjénster.
Kvalitetsanalysen har gjorts med hjilp av en granskning av de upphandlingar av social- och
hilsovardstjanster som foretagits under granskningsperioden pa ett ar och de kvalitativa
krav som i samband med dem stéllts pa anbudsgivarens ldmplighet, innehéllet i urvals- och
jamforelsekriterierna och innehallet i upphandlingsbeskrivningen.

Enkditen om social- och hdlsovdrdstjanster skickades ut den 4 juli 2008 och den skulle be-
svaras den senast den 8 augusti 2008. Enkitundersokningen genomfordes elektroniskt i



4

Webropol-systemet. Deltagarna plockades ut bland de upphandlande enheter som publicerat
en upphandlingsannons via annonseringskanalen HILMA och som under tiden 1.6.2007—
31.5.2008 verkstillt en upphandling av social- och hélsovardstjdnster. Enkiten skickades till
186 mottagare av vilka 66 besvarade enkiiten vilket innebér att svarsprocenten var 35,5 %. |
samband med detta ombads de upphandlande enheterna att skicka forfragningsunderlaget
for de utannonserade upphandlingarna av social- och hilsovardstjinster till dem som holl pa
att utarbeta redogorelsen. Som underlag for redogorelsen erholls totalt 133 forfragningsun-
derlag fran 49 olika upphandlande enheter. Utgaende fran de forfragningsunderlag som er-
holls gjordes en kvalitativ analys av de upphandlingar av social- och hilsovardstjanster som
hade konkurrensutsatts.

Erfarenheterna av den tidigare upphandlingspraxisen har kartlagts med hjilp av en enkétun-
dersokning om social- och hélsovardstjinsterna som riktades till kommunala aktorer samt
genom att hora parter som ansvarar for upphandlingen.

Med tanke pa utarbetandet av redogorelsen genomforde arbets- och ndringsministeriet en
enkitundersokning som var riktad till upphandlande enheter och som kartlade enheternas er-
farenheter av den nya upphandlingslagens effekter ur det praktiska upphandlingsvisendets
synvinkel och asikter om de nationella troskelvirdenas storlek. Enkidtundersokningen
genomfordes elektroniskt i Webropol-systemet. Enkdten om offentlig upphandling skickades
till 130 finsksprakiga mottagare och 9 svensksprakiga mottagare. Enkéten besvarades av 51
finsksprakiga respondenter och en svensksprakig respondent. Svarsprocenten var 37,4 %.
Till malgrupp for enkdtundersokningen utsags bl.a. ministerier, statliga &mbetsverk och in-
rittningar, TE-centraler samt 10 stora, 10 medelstora och 10 sma kommuner samt sddana
upphandlingsenheter som har avgett utlatande i anslutning till revideringen av lagstiftningen
om offentlig upphandling. Enkéten skickades ut den 4 augusti 2008 och den skulle besvaras
senast den 18 augusti 2008.

Foretagarna i Finland och Forbundet for Finlindskt Arbete genomforde ocksa en enkdtun-
dersokning om offentlig upphandling hosten 2008. Enkiten skickades till 9 000 foretag som
dr medlemmar i Foretagarna i Finland eller Forbundet for Finldndskt Arbete. Enkiten besva-
rades av 1 045 foretrdadare for olika foretag. Av sektorerna var industrin och framfor allt ut-
bildningen, social- och hidlsovarden och socialservicen samt 6vriga samhillstjanster sarskilt
vil representerade. I redogorelsen utnyttjades dessutom den sm-foretagsbarometer som Fo-
retagarna i Finland och Finnvera Abp tillsammans publicerat. Barometern for hésten 2008
grundade sig pa svaren fran ca 3 800 foretag. I barometern ingick en sérskild del som hand-
lade om offentlig upphandling.

For att kartligga Finlands Niringslivs medlemsorganisationers syn begdrdes asikter av
sammanlagt 15 foretrddare for olika sektorer. Inom den korta fristen erhdlls stillningstagan-
den fran knappt tio parter. Bland respondenterna fanns representanter for bl.a. byggbran-
schen, social- och hilsovardssektorn samt fastighetsservicebranschen. Respondenterna re-
presenterade betydande aktoérer som bjuder ut varor, tjdnster och entreprenader till den of-
fentliga sektorn. Remissinstanserna, bl.a. Akava, representerar ca 24 000 foretagare och
yrkesutdvare av vilka ca 60 procent dr verksamma inom social- och hilsovardssektorn.

Aven det beredningsmaterial som sammanstillts av en arbetsgrupp for allménnyttiga tjinster
inom Delegationen for medborgarsamhillspolitik har statt till forfogande. I det skede da
denna redogorelse utarbetas dr arbetsgruppens arbete dnnu inte slutfért men resultaten av en
undersokning i form av en organisationsenkdt fran sommaren 2008 star till forfogande. Ma-
terialet samlades med hjéilp av en Webropol-enkét. Undersokningens referensgrupp utgjor-
des av 256 riksomfattande organisationer som representerar motions- och idrottsvisendet,
kultur-, bildnings-, ungdoms- samt social- och hilsovardsvisendet, samt 9 regionala och 16
lokala organisationer inom motion och idrott. Enkiten besvarades av 85 organisationer vil-
ket betyder att svarsprocenten var 30 procent.



Nir det giller statistiken och materialet om troskelvdrden har i utredningen utnyttjats de
uppgifter som kan fas fran den elektroniska annonseringskanalen for offentlig upphandling
HILMA. I beredningen har utnyttjats det material som producerats av den arbetsgrupp for
reform av rittsskyddssystemet vid offentlig upphandling (den s.k. JUHO-arbetsgruppen)
som tillsatts av justitieministeriet och arbets- och niringsministeriet.

Ett lairdomsprov, som firdigstillts vid Joensuu universitet och som handlar om anvéndning
av de urvals- och jamforelsekriterier som faststéllts i samband med konkurrensutsittningen
av social- och hilsovardstjanster inom kommuner och samkommuner, har dessutom statt till
forfogande da redogorelsen utarbetades. (Hannonen, Niina: Laatu ja hinta sosiaali- ja ter-
veyspalveluhankinnoissa. Tutkimus kunnallisten sosiaali- ja terveyspalveluhankintojen kil-
pailuttamisessa kéytettdvistd valinta- ja vertailuperusteista. Pro gradu —tutkielma. Joensuun
yliopiston kauppa- ja oikeustieteiden tiedekunta. 4.6.2008).

14 Den nya upphandlingslagen

Bakgrunden till upphandlingslagstiftningen utgors av EU:s direktiv, annan gemenskapslag-
stiftning och, sérskilt i friga om upphandlingar som understiger EU:s troskelvirden, ritts-
praxisen hos gemenskapens domstol. Nationell provningsritt har kunnat tillimpas i fraga
om upphandling som understiger EU:s troskelvdrden och i fraga om s.k. sekundir tjdnste-
upphandling enligt bilaga B till upphandlingslagen, t.ex. for social- och hdlsovardsfragornas
del. Mélet for upphandlingslagstiftningen &r att sikerstilla fri rorlighet for varor och tjdnster
samt en vilfungerade inre marknad. For att malen ska nis bor upphandlingen foretas pa ett
réttvist och icke-diskriminerande sitt sa att marknaden utnyttjas samt sa att med hinsyn till
upphandlingens omfang och art tillrdcklig 6ppenhet iakttas. Lagens syfte dr dessutom att ef-
fektivisera anvindningen av offentliga medel och frimja upphandling av hog kvalitet.

Upphandlingslagen tillimpas pa sadan upphandling av varor och tjdnster samt byggentre-
prenader som utfors av offentliga myndigheter och andra upphandlande enheter som defini-
erats 1 lagen. Upphandlingslagen dr en allmdn lag som omfattar med EU-
upphandlingsannonser métt ca 90 procent av alla EU-annonser. De resterande tio procent
som omfattas av lagstiftningen tillhor forsorjningslagens tillimpningsomrade. Lagens till-
lampningsomrade dr detsamma som den forra upphandligslagens tillimpningsomrade.

De skyldigheter som anges i upphandlingslagen dr procedurregler, dvs. de giller sjdlva pro-
cessen for konkurrensutsittning och édger tillimpning nir en statlig eller kommunal myndig-
het eller ndgon annan upphandlande enhet beslutar att kdpa en vara, tjinst eller byggentre-
prenad utanfor sin egen organisation. Upphandlingslagen forutsitter alltsa inte att en upp-
handlande enhet ska ldgga upphandlingen ut pa entreprenad till nigon som finns utanfor den
egna organisationen. En upphandlande enhet kan alltsa ocksa fortséttningsvis besluta att den
verkstiller en upphandling i form av eget arbete inom organisationen.

I upphandlingslagen indelas upphandlingar enligt deras uppskattade virde i upphandling
som Overstiger EU:s troskelviarden, upphandling som Overstiger de nationella troskelvdrdena
och upphandling som understiger de nationella troskelvidrdena, dvs. sma anskaffningar som
inte omfattas av upphandlingslagen. 1.1.2008 Fran den 1 januari 2008 dr EU:s troskelvirden
vid upphandling av varor och tjanster 133 000 euro om upphandlingen féretas av en statlig
centralforvaltningsmyndighet och 206 000 euro om upphandlingen foretas av nagon annan
upphandlande enhet. I fraga om byggentreprenader och byggkoncessioner dr EU:s troskel-
varde for samtliga upphandlingsenheter 5 150 000 euro.
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De nationella troskelvirdena i fraga om varu- och tjansteupphandling dr 15 000 euro, upp-
handling av social- och hélsovardstjdnster 50 000 euro och byggentreprenader 100 000 euro.
S.k. sma anskaffningar som understiger det nationella troskelvirdet omfattas inte av upp-
handlingslagen. I fraga om sma anskaffningar far de upphandlande enheterna tillimpa de
forfaranden som de Onskar.

Figur 1. Trestegsgradering enligt upphandlingslagen

Upphandling som Gverstiger m Anbudsforfaranden enligt direktiv
EU:s troskelvirden 2008-2009 Annonseringsskyldighet inom EU

206 000 €/ varor och tjinster Besvirsritt till marknadsdomstolen
133 000 € /(centralforvaltningsmyndigheter)
5,15 milj. € byggentreprenader

Upphandling som overstiger @ Skyldighet att konkurrensutsétta, enklare
det nationella troskelvirdet forfarande @n vid EU-upphandling
Annonseringsskyldighet nationellt

15000 €  varor och tidnster Besvirsriitt till marknadsdomstolen

50 000 € SHV och viss utbildning

100 000 € byggentreprenader

Upphandling som understiger m Omfattas inte av upphandlingslagen

det nationella troskelvirdet Upphandlande enheters egna regler

(under 15 000/50 0000/100 000) Ingen besvirsriitt till marknadsdomstolen
Kommunalt rittelseyrkande mojligt

Till de viktiga reformerna i lagstiftningen, utéver de nya bestimmelserna om troskelvirden,
hor de upphandlande enheternas skyldighet att utannonsera alla sina upphandlingar via den
elektroniska annonseringskanal for offentlig upphandling (HILMA) som uppritthalls av ar-
bets- och ndringsministeriet. Enligt den tidigare upphandlingslagen riackte det med att upp-
handlingsenheten vid upphandling som understeg EU:s troskelvirden skickade anbudsin-
fordran direkt till ett tillrdckligt stort antal foretag (oftast minst fem foretag) vilka den valt
ut. I och med de nya lagarna inférdes dessutom tva nya upphandlingsforfaranden, dvs. kon-
kurrenspriglad dialog och ramavtal. De nationella bestimmelserna preciserades sa att de
ligger i linje med tolkningarna inom réttspraxisen, sirskilt i friga om bestimmelserna om
enheter som dr anknutna till den upphandlande enheten (s.k. in house-upphandling), vilka dr
bindande for medlemsstaterna.



1.5 Radgivning och utbildning

1.5.1 Radgivningsenheten for offentlig upphandling

Arbets- och niringsministeriet och Finlands Kommunforbund rf har sedan 2004 gemensamt
finansierat verksamheten vid Radgivningsenheten for offentlig upphandling som ger radgiv-
ning i tillimpningen av upphandlingslagstiftningen. Radgivningsenhetens ursprungliga
uppgift var att for sin egen del bidra till att genomféra de mal som anknyter till politikpro-
grammet for foretagsamhet. Radgivningsenheten tillhandahaller de upphandlande enheterna
avgiftsfri service i form av radgivning i fragor som ror offentlig upphandling och sirskilt
lagstiftningen om offentlig upphandling. Radgivningsenheten uppritthaller Internetsidor pa
adressen www.hankinnat.fi och ldmnar radgivning per telefon och e-post. Experterna vid
radgivningsenheten verkar ocksa som utbildare och som medlemmar eller sakkunniga i oli-
ka arbetsgrupper och vid olika tillstdllningar.

Tillimpningspraxisen for den nya upphandlingslagstiftning som tridde i kraft 2007 borjar sa
smaningom etablera sig. Det aterstar dock flera fragor vars 16sning &r beroende av den fram-
tida réttspraxisen och som kommer att besvaras forst under de kommande éaren.

Av de fragor som kommit upp i samband med radgivningen kan sirskilt nimnas fragor som
géller tolkning av upphandlingslagstiftningen i situationer med kommunsammanslagningar i
anslutning till behandlingen av gillande avtal, krav pa anbudsgivarnas lamplighet som stills
av en upphandlande enhet samt fragor kring forsorjningslagen. I de flesta fallen kontaktas
Rédgivningsenheten per telefon. Radgivningsenheten kontaktas telefonledes ca 30 ganger
per dag. Antalet forfragningar per e—post uppgick till 1 330 under perioden 1.6.2007—
31.5.2008.

Malet har varit att fortlopande ldgga ut allt sddant material som handlar om offentlig upp-
handling pé Internetsidor som ir tillgdngliga for bade de upphandlande enheterna och fore-
tagen. Exempelvis har sammandrag av de viktigaste mal vid gemenskapsdomstolen som styr
tolkningen av upphandlingslagstiftningen sammanstillts sa att kirnan i avgorandet framgar
av sammandraget. P4 sidorna har dessutom samlats information om sirskilda teman som
kommit upp vid de upphandlande enheterna. Som sérskilda teman kan nimnas t.ex. beak-
tandet av miljoaspekter vid upphandling och tillimpning av offentlighetslagstiftningen vid
upphandhngsprocessen Nu ska information om beaktande av etiska aspekter vid offentlig
upphandling ldggas pa sidorna. Ar 2007 besoktes webbplatsen som uppritthlls av radgiv-
ningsenheten 44 164 ganger. Antalet besok pa den svensksprakiga sidan uppgick till 1 378.

Rédgivningsenheten publicerar ocksa ett elektroniskt nyhetsbrev vid namn hankintalN-
FO/upphandlingsINFO som kan prenumereras pa radgivningsenhetens webbplats. Det
finsksprakiga brevet HankintaINFO hade ca 1 970 prenumeranter i juli 2008. Det svensk-
sprakiga brevet UpphandlingsINFO hade ca 120 prenumeranter i juli 2008.

Experterna vid radgivningsenheten deltar i man av méjlighet som en s.k. tredje part i utarbe-
tandet av de upphandlingsanvisningar som utfirdas av parter som foretrider bestillare och
anbudsgivare. Som exempel bor ndmnas anvisningar om upphandling av livsmedel och
kommunala revisionstjinster.

Vid radgivningsenheten arbetar fyra sakkunniga pa heltid och dessutom deltar fem experter
frain Kommunalforbundet, vilka representerar olika omraden, pa deltid i radgivningen. Den
radgivning som ges av sakkunniga pa deltid &r inte medriknad i siffrorna ovan. Inom for-
sorjningssektorerna, sdsom transporttjansterna, byggandet och avfallshanteringen, dr deras
insats dock betydande.
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Arbets- och ndringsministeriet beslutar arligen skilt om den finansiering som beviljas for
radgivningsverksamhet. For ar 2008 har arbets- och nidringsministeriet beviljat 250 000
euro i allmédnt bidrag for finansiering av radgivningsverksamheten vilket innebar en rejil
nedskédrning av anslaget. Enligt budgetforslaget for 2009 ska den statliga finansieringen
kvarsta pa samma niva som ar 2008. Finansieringen fran Finlands Kommunférbund ticker
hilften av radgivningskostnaderna.

Ca 90 % av kontakterna tas av upphandlande enheter och ca 10 % av foretag och foretagare.
Ca 70 % av de upphandlande enheterna ér kommuner, 20 % ér statliga upphandlingsenheter
och 10 % forsamlingar.

Radgivningens effekt

Rédgivningen riktar sig ndrmast till de upphandlande enheterna. De upphandlande enheterna
leder och styr hela upphandlingsprocessen, vilket innebér att den radgivning som ges de
upphandlande enheterna och utvecklandet av deras kunskaper gagnar bade kopare och an-
budsgivare. Genom radgivning kan felaktiga 16sningar forebyggas och i bista fall ritte-
gangar och drojsmal med upphandlingen undvikas. Radgivningsverksamheten har sannolikt
den storsta betydelsen for upphandlingspersonalen vid sma upphandlande enheter som sak-
nar ett centraliserat eller yrkesméssigt upphandlingsvisende.

Av foretagarnas utlatanden framgick att radgivningsenhetens service anses vara av hog kva-
litet och till stor nytta.

Det sannolikt mest betydelsefulla sparet sétter radgivningsverksamheten nir den hjilper de
upphandlande enheterna att etablera en fast praxis i friga om upphandling. Det ir tillika
mojligt att forebygga uppkomst eller spridning av dalig praxis.

En radgivning av hog kvalitet krdver i praktiken forméaga att bedoma saken ur bade den
upphandlande enhetens och anbudsgivarens synvinkel. Utvecklande av denna egenskap for-
utsitter att ocksd anbudsgivare ger nodvindig feedback.

Ekonomiutskottet tog i sitt utlatande upp behovet att utarbeta en upphandlingshandbok. Ar-
bets- och niringsministeriets och Radgivningsenhetens webbsidor utgor en elektronisk ver-
sion av handboken. P& arbets- och nidringsministeriets webbsidor har samlats en omfattande
méngd information om lagstiftningen samt upphandlingsanvisningar som utfiardats av olika
parter t.ex. om beaktande av miljoaspekter. Radgivningsenhetens webbsidor innehaller vik-
tiga domstolsbeslut, tillimpningsanvisningar och allmidnna anbudsmodeller. Samtliga beslut
som marknadsdomstolen meddelat jaimte motiveringar finns tillingliga pa marknadsdomsto-
lens webbplats eller i databasen Finlex. Olika aktorer har dessutom utarbetat upphandlings-
handbocker sdsom Statens upphandlingshandbok, Allminna upphandlingsanvisningar for
kommunerna 2007 och forsamlingarnas upphandlingsanvisningar. En stor midngd litteratur
har ocksa publicerats om upphandling och den nya lagstiftningen.

1.5.2  Utbildningsturnéer och information

Véren 2007, dvs. fore ikrafttradandet av den nya lagen, ordnades en utbildningsturné kring
den nya upphandlingslagen under vilken foretridarna for det ddvarande handels- och indu-
striministeriet, Radgivningsenheten for offentlig upphandling och niringslivet (Foretagarna
i Finland, Centralhandelskammaren och Finlands Néringsliv) utbildade foretridare f6r upp-
handlande enheter och producenter. Kurser ordnades pa ca tio orter runt om i landet. De av-
giftsfria kurserna hade ca 1 000 deltagare. Utbildning ordnades ocksa pa svenska.
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Hosten 2008 arrangerades en sirkskild utbildningsturné kring annonskanalen HILMA med
avgiftsfri utbildning i uppréttandet av upphandlingsannonser. Syftet med kursen var att med
hjilp av tickande handledning underlitta ifyllningen av upphandlingsannonser och 6ka kin-
nedomen om tjdnsten. Utbildningen ordnades av arbets- och niringsministeriet i samarbete
med Edita Publishing Ab och Radgivningsenheten for offentlig upphandling. Utbildning
ordnades pa atta orter och ca 800 personer deltog i den.

Forutom ovan nimnda kurser har de tjinstemidn vid ministeriet som ansvarar fér upphand-
lingslagstiftningen och experterna vid radgivningsenheten hallit foreldsningar vid sadana ut-
bildningstillfdllen som arrangerats av olika organisationer.

1.6 Den offentliga upphandlingen och upphandlingsannonser

1.6.1 Statistik

Enligt statistiska kéllor inom Europeiska unionen uppgick virdet av den offentliga upphand-
lingen i Finland till 27,14 miljarder euro ar 2006. Siffran baserar sig pa uppgifter som him-
tats ur de nationalrdkenskaper som medlemsstaternas statistikmyndigheter uppratthaller. I
siffran ingar all upphandling inom den offentliga sektorn oberoende av huruvida upphand-
lingen ska konkurrensutséttas i enlighet med bestimmelserna om offentlig upphandling eller
inte. I den sammanlagda siffran ingar bl.a. anskaffningar av mark- och vattenomraden, ex-
terna hyresutgifter, aktier och andelar, forsvarsupphandlingar och annan sekretessbelagd
upphandling, sma anskaffningar och intern upphandling vilka inte omfattas av upphand-
lingslagstiftningen. Det kan uppskattas att knappa hélften av det totala virdet omfattas av
upphandlingslagstiftningens tillimpningsomrade.

Ar 2007 uppgick det totala virdet av statens upphandling till sammanlagt 4,51 miljarder
euro av vilka upphandlingen av varor svarade for sammanlagt ca 0,96 miljarder euro och
upphandlingen av tjdnster for sammanlagt ca 2,18 miljarder euro. En betydande del av det
totala virdet av statens upphandling bestar av lokalhyror och forsvarsupphandling vilka inte
omfattas av upphandlingslagens tillimpningsomrade. Upphandlingen svarar for ca 12 pro-
cent av utgifterna i statsbudgeten. Upphandlingens virde har stigit varje ar pa 2000-talet.

Det totala virdet av den kommunala upphandlingen uppgick till ca 12,25 miljarder euro ar
2006. T upphandlingens virde ingar hyror samt anskaffning av mark- och vattenomraden.
Virdet av kommunernas upphandling av varor och tjdnster uppgick till 8,5 miljarder euro. I
fraga om tjansteupphandling uppgick virdet av upphandlingar inom social- och hilsovarden
till 1 391 miljoner euro, inom utbildnings- och kulturvédsendet till 443 miljoner euro och
inom sambhéllstjdnsterna till 135 miljoner euro. Vérdet av kommunernas drifts- och invester-
ingsutgifter uppgick till 32,92 miljarder euro ar 2006 av vilka upphandlingens andel var ca
37 procent. Ocksa virdet av den kommunala upphandlingen har 6kat stadigt under de senas-
te aren.

Upphandlingslagen omfattar ocksd sddan upphandling som verkstills av forsamlingar och
kyrkliga samfilligheter. Ar 2007 uppgick virdet av deras upphandling av varor och tjdnster
till ca 300 miljoner euro och virdet av byggentreprenader 6versteg 100 miljoner euro.

Statistikforingen av upphandlingar forsvaras delvis ocksa av det att ingen statistik 6ver den
offentliga forvaltningens verksamheter upprittas pa ett ur upphandlingslagstiftningens syn-
vinkel centraliserat sitt, och det dr svart att fa fram enhetliga uppgifter bl.a. pa grund den
avvikande terminologin. Arbets- och nidringsministeriet har som mal att utveckla upphand-
lingsstatistiken. Uppmiérksamhet vid statistikforingen av upphandlingar har ocksa fésts pa
EU-niva.
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1.6.2 Centraliserad upphandling
Centralisering av den statliga upphandlingen

Enligt 11 § i upphandlingslagen kan upphandlingen genomféras ocksa hos en inkopscentral.
I statsradets beslut om ramarna for statsfinanserna 2006—2009 forutsitts att upphandlingsva-
sendet omorganiseras och kostnadsbesparingar genomfors. I syfte att inféra ny praxis dndra-
des lagen om statsbudgeten for att statsforvaltningens upphandlingar skulle kunna centrali-
seras. De statliga dmbetsverk och inrdttningar som omfattas av statsbudgeten alades att
verkstilla centraliserat konkurrensutsatta upphandlingar pa basis av 22 a § i lagen om stats-
budgeten och de bestimmelser som utfirdats med stod av den. Inkopscentralen Hansel Ab
har en central roll och uppgift som verkstillare av centraliserade konkurrensutséttningar av
statsforvaltningens upphandlingar.

Anviindningen av avtal som konkurrensutsatts genom Hansel Ab:s forsorg har okat stadigt
fran och med 2004 efter det att verksamheten i sin nuvarande form hade etablerat sig. Ar
2007 uppgick virdet av den upphandling som verkstélldes genom avtal som Hansel hade
konkurrensutsatt till ca 372 miljoner euro. Virdet av den upphandling som verkstillts ge-
nom avtal som bolaget ingatt uppgick till 281 miljoner euro ar 2006, till 211 miljoner euro
ar 2005 och till 153 miljoner euro ar 2004. Hansel Ab:s avtal svarade for ca 40 procent av
upphandlingen inom olika forvaltningsomraden ar 2007. Hansels storsta kunder dr &mbets-
verk och inréttningar inom forsvarsministeriets och undervisningsministeriets forvaltnings-
omraden.

Enligt den uppfoljningsrapport som Statens revisionsverk publicerat om Hansel Oy
(10.6.2008; 44/54/02, Granskningsberittelse 73/2004) har flera mal som ansluter sig till ef-
fektivisering av upphandlingsvisendet och Okning av produktiviteten uppnatts genom en
centraliserad konkurrensutsittning av upphandlingen och en minskning av overlappande
upphandlingsverksamheter. Samordnad upphandling genom Hansel Ab:s forsorg har resul-
terat i bittre prisvillkor och andra villkor samt forbéttring av statens stdllning som kopare
och avtalspart. Genom samordnad upphandling har man kunnat bidra till férenhetligandet
av statliga dmbetsverks och inrdttningars apparatur och annan upphandling. Genom centrali-
serad upphandling har man ocksa kunnat minska de administrativa kostnader som orsakas
av upphandlingen, frimja upphandlingsvisendets yrkesméssighet och befria resurser som
bundits vid upphandlingsvisendet till Ambetsverks och inréttningars kidrnverksamheter.

Centralisering av det kommunala upphandlingsvisendet

Den senaste av utvecklingsatgirderna inom det kommunala upphandlingsvisendet dr inrét-
tandet av en inkopscentral for kommunsektorn. Inkopscentralen KL-Kuntahankinnat Oy,
som dgs av Finlands Kommunfoérbund rf, har inlett sin verksamhet hosten 2008. Bolagets
verksamhetsidé och uppgifter motsvarar Hansel Ab:s uppgifter och verksamhetsidé. Bola-
gets mal dr att genom storre volymer och effektivare processer astadkomma kostnadsbespa-
ringar samt att minska det arbete som upphandlingen kriver. Bolaget kommer att koncentre-
ra sig pa sadana kategorier dir lokala eller regionala enheter inte har en tillrackligt stark for-
handlingsposition.

Dessutom finns det flera regionala upphandlingskoncentrationer pa olika hall i landet sdsom
HALO (hankinta- ja logistiikka) i Kuopio, Eteld-Karjalan hankintapalvelut (Villmanstrand)
och Seutukeskus Oy Hiame i Tavastehus. Deras betydelse for den kommunala upphandling-
en dr stor. Regionala enheter samlar ofta genom centralkommunens forsorg ihop upphand-
lingar av en viss typ som ska foretas av de sma kommunerna inom naromradet.
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Annat samarbete kring upphandling

De upphandlande enheterna har genom samordnad upphandling ocksa genomfort andra ar-
rangemang vars innehdll varierar sdsom upphandlingsuppdrag varvid upphandlingen verk-
stills av en annan enhet for den upphandlande enhetens rikning. Detta forutsitter ett be-
fullméktigande av den upphandlande enhet pa vars vigar man agerar. Det dr dock uppdrags-
givaren som i sista hand ansvarar for konkurrensutsittningen av en upphandling. Upphand-
ling har verkstillts i form av samordnad upphandling ocksa sa att en upphandlande enhet har
overfort relevanta befogenheter i fraiga om upphandling pa en annan upphandlande enhet
t.ex. 1 enlighet med 76 § i kommunallagen (365/1995). Upphandlande enheter har dessutom
forberett och verkstillt upphandlingar med hjdlp av olika inofficiella samarbetsformer.
Verkstillandet av sddan samordnad upphandling som inte regleras genom lag kan inbegripa
fragor som giller utformningen av forbindelserna mellan upphandlande enheter, beslutsfat-
tandet och ansvarsfragorna samt avtalsrittsliga fragor.

1.6.3  HILMA - annonseringskanalen for offentlig upphandling

HILMA (www.hankintailmoitukset.fi) dr en avgiftsfri elektronisk annonseringskanal som
uppritthalls av arbets- och nédringsministeriet och via vilken de upphandlande enheterna ut-
annonserar sina offentliga upphandlingar. Foretagen & sin sida erhaller via HILMA informa-
tion i realtid om pagaende upphandlingsforfaranden och férhandsinformation om komman-
de upphandlingar.

Genom annonseringskanalen for offentlig upphandling fas mer tickande och detaljerad sta-
tistik dn tidigare men ocksa denna statistik har brister och #r delvis 6verlappande, sdrskilt i
fraga om EU-upphandling. Inom HILMA finns en nationell upphandlingsannons som kan
anvindas for utannonsering av all nationell upphandling.

EU-annonserna har faststillts genom kommissionens forordning och de bestar av 13 stan-
dardformulér for upphandlingsmeddelanden av olika slag. I HILMA anvinds fem olika ty-
per av annonser (forhandsannons, EU-upphandlingsannons, EU-upphandlingsannons (for-
sorjningssektorerna), annons i efterhand, annons i efterhand (férsorjningssektorerna). An-
nonserna sinds pa elektronisk vig via HILMA for att bli publicerade inom hela EU. Om en
och samma EU-upphandling publiceras annonser i de olika faserna av upphandlingsforfa-
randet pa olika blanketter, och upphandlingsavtalen ingas ofta for flera ar framat varfor det
ar omojligt att ange ett exakt virde for ett visst ar.

Upphandlingslagen forutsitter att samtliga upphandlingar som &verstiger de nationella tros-
kelvidrdena utannonseras via den elektroniska annonseringskanalen. Antalet upphandlings-
annonser som publicerades i systemet under det forsta aret, dvs. 1.6.2007-31.5.2008, efter
att den nya lagen tritt i kraft uppgick till sammanlagt 17 670. Av dessa uppgick antalet an-
nonser om nationell upphandling till 12 670 och virdet av utannonserade upphandlingar
oversteg 4,37 miljarder euro. Mérkas bor att det uppskattade vérdet dr det virde som géller
vid annonseringsogonblicket, och det &r inte detsamma som upphandlingsavtalets virde.

Antalet EU-upphandlingsannonser (inkl. forsorjningssektorerna) som publicerades uppgick
till 2 500 stycken och det uppskattade virdet av upphandlingen till ca 2,9 miljarder euro.
Det uppskattade virdet hade visserligen uppgetts endast i ca 36 procent av annonserna. |
HILMA publicerades utéver EU-upphandlingsannonser dessutom omkring 2 000 annonser i
efterhand (EU) och ca 400 EU-férhandsannonser.
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Figur 2. Upphandlingar som utannonserats genom nationella annonser och EU-annonser

1.6.2007-31.5.2008

Upphandling enligt Antal (st.) Viirde (€) Prisuppgift ingar
upphandlingens art

Varor

- nationell upphandlingsannons 5113 348 100 649 99,77 %
EU-upphandlingsannonser 1159 910 047 682 38,40 %
(inkl. forsorjningssektorerna)

Tjinster

- nationell upphandlingsannons 4372 1 542 554 658 99,62 %
EU-upphandlingsannonser 1148 1131126 826 40,59 %
(inkl. forsorjningssektorerna)

Byggentreprenader

- nationell upphandlingsannons 2949 2443201 792 99,36 %
EU-upphandlingsannonser 244 898 720 000 45,08 %
(inkl. forsorjningssektorerna)

Annan upphandling’

- nationell upphandlingsannons 236 37 382 058 97,44 %

HILMA ér en centraliserad, avgiftsfri, elektronisk annonseringskanal for offentlig
upphandling som uppriitthélls av arbets- och ndringsministeriet.
Statliga &dmbetsverk och inrdttningar dr skyldiga att foreta centraliserat
konkurrensutsatta upphandlingar genom Hansel Ab Ar 2007 uppgick virdet av den
upphandling som verkstélldes genom avtal som Hansel hade konkurrensutsatt till 372
miljoner euro. Avtal som ingatts genom Hansels forsorg svarade for ca 40 procent av
upphandlingen inom olika forvaltningsomraden ar 2007. Genom centraliserad
upphandling har man uppnétt prisfordelar och andra fordelar samt kunnat minska de
administrativa ~ kostnader =~ som  orsakas  av  upphandlingen, frimja
upphandlingsvisendets yrkesmissighet och befria resurser som bundits vid
upphandlingsvisendet till ambetsverks och inréttningars kidrnverksamheter.
Kommunal upphandling sker ocksd genom regionala inkopskoncentrationer samt
genom KL-Kuntahankinnat Oy.
Ca 17 000 upphandhngsannonser publicerades i HILMA under ett ar.
Antalet nationella upphandlingsannonser uppgick till 12 000 och det
uppskattade virdet av upphandlingen 6versteg 4,37 miljarder euro.

* Antalet EU-upphandlingsannonser uppgick till ca 2 500 och deras
uppskattade virde till ca 2,9 miljarder euro; mérkas bor dock att
upphandlingens uppskattade vidrde hade uppgetts i endast ca 36
procent av annonserna.

®*  Om ingangna EU-upphandlingsavtal publicerades ca 2 000 annonser i
efterhand och antalet EU-férhandsanmélningar uppgick till ca 400.

! Nationella projekttivlingar, byggkoncessioner och tjinstekoncessioner
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2 Viktiga effekter

2.1  Okad 6ppenhet i offentlig upphandling

I samband med reformen av upphandlingslagen utstricktes det obligatoriska annonserings-
forfarandet till att omfatta sidan upphandling som hor till den nationella upphandlingslagens
tillampningsomrade. Det var nodvéndigt att utstricka annonseringsskyldigheten till att om-
fatta nationella upphandlingar pa grund av EG-domstolens rittspraxis. Syftet med annonse-
ringsforfarandet ar att garantera att av principen om Oppenhet iakttas vid anbudsforfarande-
na. Principen om Oppenhet i offentlig upphandling har hirletts fran principen om icke-
diskriminering i EG-fordraget.

I den enkitundersokning som genomfordes med tanke pa utarbetandet av redogorelsen an-
sag de upphandlande enheterna att 6ppenheten hade okat i och med den nya upphandlings-
lagen. Att upphandlingar utannonserades mera sillan tidigare ansags minska Oppenheten i
forvaltningen och undergridva fortroendet for att principen om jambordigt och icke-
diskriminerande bemétande av anbudsgivare och kandidater vid upphandling skulle genom-
foras. I samband med beredningen av upphandlingslagen anségs ocksé bristen pa informa-
tion ha minskat intresset for att bjuda ut varor och tjanster till den offentliga sektorn samt
ansags ha forhindrat foretagen fran att delta i anbudsforfaranden.” Annonseringsskyldighe-
ten har i visentlig grad okat 6ppenheten inom offentlig upphandling vilket gjort det mojligt
for en storre skara foretag att limna anbud till den offentliga sektorn.

Oppenheten i upphandling har 6kat betydligt i och med den nya upphandlingslagen jimfort
med den tidigare annonseringspraxisen. Efter lagens ikrafttridande har det varit obligato-
riskt att utannonsera all varu- och tjinsteupphandling vars vérde overstiger 15 000 euro och
alla entreprenader vars virde 6verstiger 100 000 euro samt sddan upphandling av social- och
hilsovardstjanster vars virde overstiger 50 000 euro via annonseringskanalen for offentlig
upphandling, dvs. HILMA. Antalet annonser om nationell upphandling som publicerats
uppgick till 12 670 vilket innebir en klar 6kning jamfort med tidigare annonseringsforfaran-
de. Tidigare uppgick antalet nationella annonser som publicerades per ar till ca 2 000.

Bristen pa information om upphandling har tidigare utgjort det storsta hindret for sma och
medelstora foretags intridde pa marknaden for offentlig upphandling. I och med att annonse-
ringsskyldigheten infordes har oppenheten i och informationen om upphandling 6kat betyd-
ligt. Informatlonsskyldlgheten antogs gora det mojligt for foretagen att aktivt bjuda ut for-
nddenheter i hela landet.

Enligt enkdtundersokningarna anser de upphandlande enheterna att den centraliserade elek-
troniska annonseringskanalen dr en vilfungerande 16sning. Upphandlingsenheterna ansag att
de har fétt anbud frdn en mer omfattande krets av leverantorer tack vare de annonser som
publicerats i HILMA. A andra sidan uppticktes att leverantorernas daliga kinnedom om an-
nonseringskanalen utgor ett stort problem.

Enligt den enkidtundersokning som Foretagarna i Finland och Forbundet for Finldindskt Ar-
bete genomfort hade 60 procent av de foretag som besvarade enkiten inte nagon kdnnedom
om annonseringskanalen. En centraliserad annonseringskanal kridver a ena sidan storre eget
initiativ fran leverantorernas sida nir de upphandlande enheterna inte lingre skickar anbuds-
forfragningar direkt till leverantorerna utan dessa #r tvungna att sjidlva aktivt soka efter af-
farsmojligheter inom den offentliga sektorn. Det finns tydligen ocksé skillnader mellan sek-

2 RP 50/2006 1d, s. 29.
3 RP 50/2006 rd, s. 30.
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torerna eftersom t.ex. foretagen i byggbranschen upplever huvudsakligen att systemet med
annonseringskanalen HILMA dr nagot positivt.

Antalet foretag som erbjuder soktjinster av olika slag inom systemet har okat, dvs. foreta-
gen behover inte nodvindigtvis sjdlva aktivt leta efter upphandlingsannonser inom sin egen
sektor utan aktorer som tillhandahaller mervirdestjianster bjuder ut sidana till foretagen.

Den okade oppenheten kan for sin del korrelera med Okningen i antalet anbudsgivare. I
samband med den enkétundersokning som genomfordes med tanke pa redogorelsen ansag
hilften av de upphandlande enheterna att antalet anbudsgivare ¢kat i och med den nya upp-
handlingslagen medan en tredjedel inte hade upptidckt nagon 6kning i antalet anbudsgivare.
Utbudet hade dock inte diversifierats i nagon betydande utstrickning.

Foretagen ansag att den 6kade Oppenheten i offentlig upphandling dr en positiv sak. Enligt
foretagen anvinds konkurrensutsittning oftare och anbudsforfarandena har blivit mer of-
fentliga vilket har gjort att anbudsgivarna har lika mojligheter att delta i konkurrensutsétt-
ningen. Oppenheten framjar ocksa upphandlande enheters kinnedom om marknaden.

Antalet sma anskaffningar som frivilligt utannonserades i HILMA genom en nationell upp-
handlingsannons uppgick till 1 200 och deras virde uppgick till ca 136 miljoner euro. Av de
upphandlande enheter som besvarade enkiten anvéinde ca en tredjedel HILMA som annon-
seringskanal for sma anskaffningar. Detta tillvigagangssitt ansags gora upphandlingsforfa-
randet nagot stelare men & andra sidan ansags den 6ka medvetenheten och leverantrernas
deltagande ocksa i konkurrensutsittningen av sma anskaffningar. Foretagen 6nskar mer 6p-
penhet av de upphandlande enheterna i friga om sma anskaffningar. Majoriteten av foreta-
garna Onskade att sma anskaffningar ska konkurrensutséttas enligt Sppet forfarande eller att
anbud begirs atminstone av en utvald skara foretagare. Nistan 40 procent av de foretagare
som besvarade enkiten ansdg att kommunerna gor sina sma anskaffningar huvudsakligen
hos samma leverantdrer som de anvidnder vid sadan upphandling som omfattas av lagens
tillampningsomrade.

Oppenheten 1 upphandling har tkat betydligt i och med den nya upphandlingslagen
jamfort med den tidigare annonseringspraxisen. De upphandlande enheterna och
foretagssektorn anser att det centraliserade annonseringssystemet i form av HILMA
fungerar val.

e Bristen pa information om upphandling har tidigare utgjort det storsta hindret for
sma och medelstora foretags intrdde pa marknaden for offentlig upphandling. Det
centraliserade annonseringssystemet har varit en bra 16sning som 6kat Gppenheten i
upphandling. Det kvarstar dock ett problem, ndmligen att foretagssektorn inte
kénner till systemet tillrdckligt bra.

e  Okad Oppenhet har dven lett till en 6kning i antalet anbudsgivare.

e Oppenheten okar de upphandlande enheternas kidnnedom om marknaden och

foretagens mojligheter att bjuda ut sina tjdnster och produkter till den offentliga

sektorn.
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2.2 Effekter pa upphandlingsforfarandet

I den nya upphandlingslagen har de olika delarna av upphandlingsprocessen reglerats och
beskrivits i detalj. I lagen ingar mer detaljerade bestimmelser n tidigare om innehéllet i an-
budsforfragan, bedomningen av kandidaters och anbudsgivares ldmplighet, valet av anbud
och upphandlingsbeslutet samt informationen. Syftet med de mer detaljerade bestimmelser-
na var att skapa klarare ramar for upphandlingsprocessen, att forbéttra kvaliteten pa anbuds-
forfragningar och att minska tolkningsproblemen. I upphandlingslagen finns bestimmelser
om bl.a. att man i anbudsforfragan bor uppge vilken sorts kreditviardighet eller vilka resurser
som den upphandlande enheten kriver av anbudsgivaren. Den upphandlande enheten kan
dock ocksa fortséttningsvis sjdlv bestimma vilka dokument eller bevis anbudsgivaren ska
forete for att bevisa sin kreditvirdighet eller vilken utrustning, vilket materiel eller vilka
andra resurser anbudsgivaren i varje enskilt fall maste forfoga over. I lagen foreskrivs sale-
des endast om hur kraven ska anges i forvig i handlingarna — inte om vad som menas med
kvalitet - eller vilka andra krav som kan gilla vid enskild upphandling.

Enligt enkidtundersokningen ansadg de upphandlande enheterna att anbudens jimforbarhet
hade okat i och med den nya lagen. En noggrannare reglering av upphandlingsprocessen har
uppmuntrat till battre upphandlingspraxis, t.ex. till anvindning av exakt definierade jamfo-
relsekriterier, varvid jimforbarheten av anbud har okat.

De upphandlande enheterna ansag i sina svar att den nya lagen har skapat klarhet i konkur-
rensutsittningen som process men har kanske inte forenklat den pa grund av de strikta for-
mella krav som stillts pa den. Foretagen upplevde dock att upphandlingsprocessen dr kom-
plicerad. Foretagen trodde att upphandlingsforfarandena skulle bli klarare nér bestillare och
producenter lér sig hantera processen bittre.

Upphandlingslagen har nodvindigtvis inte forsett de upphandlande enheterna med verktyg
som skulle mojliggora en forenkling av processen for konkurrensutséttning. Exempelvis ger
det nya upphandlingsforfarandet konkurrenspriglad dialog & ena sidan mojligheter till storre
flexibilitet men som process betraktat innefattar den fler moment och beslutsskeden. Sarskilt
inom byggbranschen ansags att det finns potential i de forhandlade forfarandena vid omfat-
tande och komplicerade entreprenader dir innehéllet utvecklas medan upphandlingen pagar.
I byggbranschen 6nskade man salunda att de nya forfarandena skulle anvindas oftare.

Malet var att genom en detaljerad beskrivning av upphandlingsprocessen skapa mer forut-
sdgbara och klarare ramar for upphandlingsprocessen men avigsidan av myntet &r att pro-
cessen har blivit mer komplicerad. Uppfattningen om att upphandlingsprocessen blivit mer
komplicerad kan hinga ihop med sjdlva inférandet av systemet med konkurrensutsittning
eller den korta tid som den nya lagen varit i kraft, exempelvis gjordes det inga dndringar be-
traffande det 6ppna forfarandet som sadant. Det blir littare att bedoma sadana effekter som
har olika orsaker nir bestimmelserna och de nya upphandlingsférfarandena har omfattats
bittre och nér ldget har stabiliserats.

Serviceproducenterna tyckte att utbudet av tjdnster har byrakratiserats, och ansag att inkopet
av tjanster har blivit mer schablonmissigt. A andra sidan betraktades formkraven inte som
nagot problem i alla sammanhang. Det kunde hinda att de tekniska formkraven till f6ljd av
byrakratin intog en mer dominerande roll i processen &n sjdlva tjansten som skulle produce-
ras.

Forldngda upphandlingsprocesser har varit en av upphandlingslagstiftningens foljder. Detta
papekades av bade upphandlande enheter och foretag. De exakta orsakerna till varfor pro-
cesserna dragit ut pa tiden har dock inte kunnat nirmare bedomas @nnu i detta skede. Servi-
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ceproducenter och upphandlande enheter tog upp den tkade arbetsbordan i samband med
anbudsforfaranden.

Inom foretagssektorn ansags den nya upphandlingslagen har forbéttrat innehallet i upphand-
lingsbesluten. Det faktum att en tjinsteproducents stillning i forhallande till andra anbuds-
givare framgar av motiveringarna betraktade foretagen som en positiv forbéttring.

e [ den nya upphandlingslagen har de olika delarna av upphandlingsprocessen
reglerats och beskrivits i detalj. De upphandlande enheterna anser att
jamforbarheten av anbud har forbittrats i och med den nya lagen. En noggrannare
reglering av upphandlingsprocessen har uppmuntrat till bittre upphandlingspraxis,
t.ex. till anviandning av exakt definierade jamforelsekriterier, varvid jamforbarheten
av anbud har okat.

e De upphandlande enheterna ansag att trots att den nya lagen har skapat klarhet i
konkurrensutséttningen som process har den kanske inte forenklat processen pa
grund av de strikta formella krav som stillts pa den. Ocksa foretagen upplevde
upphandlingsprocessen som komplicerad.

e Serviceproducenterna tyckte att utbudet av tjanster har byrakratiserats, och ansag att
inkOpet av tjdnster har blivit schablonméssigt. Det kunde hidnda att de tekniska
formkraven till foljd av byrékratin intog en mer dominerande roll i processen dn
sjédlva tjansten som skulle produceras.

e Som en foljd av upphandlingslagen har upphandlingsprocesserna forldngts. Denna
asikt delas av bade de upphandlande enheterna och foretagen.

e Inom foretagssektorn ansags den nya upphandlingslagen ha forbéttrat innehallet i
upphandlingsbesluten.

23 Ekonomiska och administrativa effekter

Syftet med offentlig upphandling ir att effektivisera anvindningen av offentliga medel. De
viktigaste faktorer i anslutning till reformen av upphandlingslagstiftningen som har ekono-
miska effekter dr bestimmelserna om nationella troskelvirden och annonseringsskyldighet.

Det gar inte att dra en klar slutsats fran de upphandlande enheternas svar om konkurrensut-
sattningen har medfort nagra kostnadsbesparingar eller inte. Enligt enkétsvaren ansag 35
procent av de upphandlande enheterna att kostnadsbesparingar hade dstadkommits och 40
procent ansag att sadana inte hade uppstatt. En fjardedel (25 %) av de upphandlande enhe-
terna kunde inte ta stéllning i fragan. Konkurrensutséttningen av en upphandling kan inbe-
gripa manga olika kostnadsfaktorer, sdsom kostnader for organisering av konkurrensutsitt-
ningen, kostnader for kvalitetssidkring och samordning med annan verksamhet. Ocksa den
egna produktionen medfor administrativa kostnader som inte alltid beaktas nar tjanster liggs
ut pa entreprenad och ndr inkopta tjinster jamfors med kommunens egen tjansteproduktion.

Nir det giller konkurrensutséttningen av social- och hilsovardstjansterna upplevdes kost-
nadsokningen i fraga om bade sjdlva tjansten och konkurrensutsittningskostnaderna som ett
problem. Av de upphandlande enheternas svar framgick att kostnaderna for konkurrensut-
sdttningen kan ha okat som mycket som 15 procent jamfort med aret innan. De administrati-
va kostnaderna har stigit ocksa inom foretagssektorn. Kostnadsokningen beror delvis pa
bristande prissittningskunnande och foretagens dkade sikerhetsmarginaler. De upphandlan-
de enheterna har t.ex. forsokt sidkra kvaliteten pa den tjdnst som ska kopas genom att ligga
stor vikt vid kvalitetsaspekterna. Anbudsgivarna & sin sida har kunnat gora reservationer i
friga om en ny tjanst eller ett nytt produktionssitt. Dessa faktorer har ocksa aterspeglats i
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prissittningen. Kostnaderna kan oka ockséd nér serviceproducenterna ir tvungna att skaffa
olika slags intyg och utredningar som bifogas anbudsforfragan i enlighet med de upphand-
lande enheternas krav.

Administrativa kostnader har orsakats ocksa av behovet av ytterligare personalresurser. Ser-
viceproducenterna ansag att t.ex. forberedelserna infor och administrationen av avtal och
upphandling kréver personalresurser. Serviceproducenterna ansag ocksa att den varierande
konkurrensutsittningspraxisen kriver fortrogenhet med den och planering for bade konkur-
rensutsittningsforfarandets och tjansteinnehallets del. De upphandlande enheterna & sin sida
tog upp behovet av extra personalresurser for att upphandlingar ska kunna genomforas.

Serviceproducenterna papekade ocksa att de upplevde att personalen vid de upphandlande
enheterna tidvis var for verbelastade for att ge service under anbudsprocessen. En del ser-
viceproducenter efterlyser radgivning fran de upphandlande enheternas sida och svar pa sa-
dana fragor som lamnar rum for tolkning under upphandlingsprocessen.

Det faktum att upphandlingsprocessen blivit mer arbetskrdvande och att upphandlingsiren-
dena kriaver mer tid #n tidigare har gjort att de administrativa kostnaderna hojts. Forhéallan-
det mellan kvalitet och kostnad 4r spént eftersom den upphandlande enheten & ena sidan
borde striva efter att minimera kostnaderna men & andra sidan borde uppna en god kvali-
tetsniva i fradga om tjdnster. Den ekonomiska aspekten framhévs av naturliga skil i upphand-
lingen av social- och hilsovardstjinster eftersom den offentliga sektorns upphandlingar in-
volverar anvindningen av offentliga medel varvid tillrickligt stor vikt borde liggas vid
kostnaderna vid valet av anbud.

Upphandling har koncentrerats bl.a. for att astadkomma kostnadsbesparingar. I egenskap av
statens inkOpscentral skoter Hansel den sedvanliga upphandlingen for statliga d@mbetsverk
och inrittningar pa ett kostnadseffektivt sdtt. Kommunerna bedriver regionalt samarbete
kring upphandling och inom kommunsektorn har det grundats en inkopscentral vid namn
KL-Kuntahankinnat Oy. De upphandlande enheterna har dessutom ocksa annat slags upp-
handlingssamarbete och upphandlingar verkstills som allt storre helheter. Myntets baksida
kan vara att upphandlingarna blir for stora t.ex. med tanke pa sma och medelstora foretag
samt yrkesutovarna.

e Syftet med konkurrensutsittningen av offentliga upphandlingar &r att effektivisera
anvindningen av offentliga medel. Kostnadsbesparingar har kunnat dstadkommas
bl.a. genom centraliserad upphandling. Myntets baksida kan vara att
upphandlingarna blir for omfattande t.ex. med tanke pa sma och medelstora foretag
samt yrkesutdvarna.

e Det dr svart att utreda konkurrensutsittningens inverkan pa kostnader. 35 procent av
de upphandlande enheterna ansag att kostnadsbesparingar hade astadkommits och
40 procent ansag att sadana inte hade uppstatt. En fjardedel (25 %) av de
upphandlande enheterna kunde inte ta stillning i fragan.

e De administrativa kostnaderna har 6kat nagot eftersom det behdvs mer personal pa
grund av konkurrensutsittning. Kostnadsokning av samma typ kan ocksa skonjas i
foretagens svar.
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24 Konsekvenser for foretag och organisationer

Med tanke pa redogorelsen genomfordes riktade enkdtundersdkningar hos parter som fore-
trider anbudsgivarna om hur upphandlingslagen fungerar i allménhet, om nationella tros-
kelvdrden, annonseringssystemet, konsekvenser i friga om administration samt utvecklings-
forslag. Enkidtundersokningar riktades till foretag, organisationer och foretridare for andra
anbudsgivare. Med beaktande av att social- och hdlsovardstjinsterna i enlighet med riksda-
gens aldggande utgor den centrala delen av redogorelsen koncentrerades enkitundersok-
ningarna pa de parter som producerar social- och hilsovardstjanster. Leverantrernas asikter
har inte kunnat kartliggas pa ett tdckande sitt eftersom beredningstiden varit sa kort utan
malet har varit att fi med asikter fran olika typer av anbudsgivare.

Foretagarna i Finland och Forbundet for Finldndskt Arbete har tillsammans gjort en utred-
ning om offentlig upphandling hos sina medlemsorganisationer (foretagsenkdit). Enkiten
skickades till drygt 9 000 foretag som dr medlemmar i Foretagarna i Finland eller Foérbundet
for Finldndskt Arbete och den besvarades av 1 045 foretrddare for olika foretag. Av sekto-
rerna var industrin och framf6r allt utbildningen, social- och hilsovarden och socialservicen
samt ¢vriga samhillstjanster sdrskilt vil representerade. Majoriteten av de foretag som hade
erfarenhet av offentlig upphandling hade deltagit i anbudsforfaranden inom den kommunala
sektorn.

Ett viktigt resultat av enkétundersokningen var att hilften av foretagen inte hade nagon erfa-
renhet av offentlig upphandling. Av respondenterna hade 38 procent inte sadana produkter
eller tjanster som de skulle ha kunnat bjuda ut, men den mest vanliga orsaken till att erfa-
renhet av offentlig upphandling saknades var att det inte hade ordnats sadana konkurrensut-
sittningar som skulle ha passat for foretaget eller att man inte hade fatt tillrickligt med in-
formation om dem. Endast 10 procent av respondenterna berittade att de inte hade deltagit i
processerna for offentlig upphandling pa grund av den hdgra grad av byrakrati som karakte-
riserar processerna.

Foretagarna i Finland och Finnvera Abp publicerar tillsammans en sm-foretagsbarometer
som beskriver utsikterna for sma och medelstora foretag tva ganger om aret. Barometern
for hosten 2008 grundade sig pa svaren fran ca 3 800 foretag. I barometern ingick en sir-
skild del som handlade om offentlig upphandling.

Enligt sm-foretagsbarometern séljer 45 procent av de foretag som besvarade enkiten varor
eller tjanster till kommuner. Vid sm-foretagsbarometern betraktades tjinstemidnnens instill-
ning, nivan pa kommunernas upphandlingskunnande och bestimmelserna i upphandlingsla-
gen som sirskilda hinder for forsiljningen till kommunerna. Det politiska klimatet eller
kompetensen hos eller bristen pa privata anbudsgivare betraktades inte som nagot stort hin-
der inom industrin, men dessa upplevdes som det storsta hindret i fraga om utbildningstjéns-
ter och social- och hilsovardstjanster samt andra samhéllstjédnster.

Enligt sm- foretagsbarometern forvéntar sig 70 procent av de sméa och medelstora foretagen
ingen Okning i forséljningen till kommunerna inom de ndrmaste fem aren. Daremot uppgav
over 40 procent av respondenterna vid den enkdtundersokning som gjordes av Férbundet for
Finldndskt Arbete och Foretagarna i Finland att de inom den ndrmaste framtiden tinker del-
ta i konkurrensutsittning av offentliga upphandlingar.

I de upphandlande enheternas svar framfordes asikter om att sma foretags stillning vid
konkurrensutséttningen har forsdmrats. Nir det giller de sma och medelstora foretagens
svaga stillning vid konkurrensutsittningar kan som en forklarande faktor ses deras bristande
kidnnedom om den centraliserade avgiftsfria annonseringskanalen for offentlig upphandling,
HILMA.
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I utlatanden fran medlemsorganisationerna i Finlands Néringsliv togs sérskilt sidana pro-
blem upp som sammanhinger med tillimpningen av upphandlingslagen och det praktiska
upphandlingsvisendet. Kritiken riktades egentligen inte mot sjdlva upphandlingslagen.

Av de organisationer som besvarade organisationsenkdten som var riktad till den tredje sek-
torn uppgav 71 procent att de sjdlva producerar tjanster for utomstaende parter sasom kom-
muner, FPA eller andra offentliga sammanslutningar. En stor del av organisationerna till-
handahaller servicehelheter med hjdlp av vilka de strivar efter att tillgodose behovet av
tjdnster och hjélp hos nagon sérskild grupp. Tjdnster produceras med tanke pa olika befolk-
ningsgrupper. Over hilften av de organisationer som besvarade enkéten hade deltagit i kon-
kurrensutsittning som organiserats av en offentlig part. De organisationer som hade deltagit
i konkurrensutsittningen hade varit ganska framgangsrika vid anbudsforfarandena.

Producenter och upphandlande enheter av olika storlek

Det framgick sérskilt av utlaitandena fran ndringslivets organisationer att de producenter som
bjuder ut sina tjinster till den offentliga sektorn dr av mycket varierande storlek. Att bjuda
ut tjéinster till den offentliga sektorn dr tungt for enskilda yrkesutdvare eftersom dessa inte
har nagon sirskild personal som skulle skota konkurrensutsittningen. Foretagarna ansag att
deltagande i anbudsforfaranden skulle forutsétta kunskaper i juridik utover kunskaperna i
den egna substansen. YrkesutOvarna efterlyser ett enklare forfarande med en ldgre grad av
byrakrati.

Det konstaterades allmént att serviceproducenternas utgangspunkter i fraiga om kunnande,
kidnnedom om upphandlingslagen och mojligheterna att delta i konkurrensutsittningar varie-
rar alltefter hur stor eller liten producent det &r fraga om. Ocksa kommuner och andra upp-
handlande enheter &r olika i friga om kunskapsniva och upphandlingsresurser.

Leverantorerna papekade bl.a. att upphandlingar konkurrensutsitts som allt storre helheter
varvid den upphandlande enheten kan astadkomma betydande kostnadsbesparingar. Stora
helheter innebér goda affarsmojligheter for stora aktorer. Stora helheter kan & andra sidan
minska sma och medelstora foretags mojligheter att delta i konkurrensutséttningar. Enligt
varuleverantdrernas syn utgors ett problem ocksa av det att anbudsforfragningar kan gynna
grossistfirmor vilket gor att anbudsgivare som dr verksamma i en enda bransch inte klarar
sig i konkurrensen.

Foretagen betraktade som en positiv effekt av upphandlingslagen att foretagen far bittre
kdnnedom om kdparnas behov och kan utveckla sin egen verksamhet utgéende fran detta.

Aven om de skyldigheter som al:iggs i upphandlingslagen #r avsedda att gilla en myndighet,
ar foretagen tvungna att svara mot dessa ataganden nir de besvarar anbudsforfragningar.
Sarskilt foretag inom servicebranscherna betraktade forfragningsunderlaget och de standar-
der som utgor bilagor till det som mycket komplicerade, svarbegripliga och mangtydiga.
Upphandlingsprocessen kan vara en stor ekonomisk utgiftspost for en serviceproducent.

De problem pa organisationsfiltet som #r forenade med konkurrensutsittningen dr av manga
olika slag. Organisationerna upplever att deltagandet i konkurrensutsittningen &r en arbets-
kridvande och dessutom en oséker process. Ett litet fel i svaret kan innebira att anbudet for-
kastas. En detalj som ocksa upplevdes som kranglig var bl.a. att avtalsblanketterna och kva-
litetsstandarderna varierar stort i olika kommuner.
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e Aven om de skyldigheter som aliiggs i upphandlingslagen #r avsedda att gilla en
myndighet, dr foretagen tvungna att svara mot dessa ataganden ndr de besvarar
anbudsforfragningar.

e Enligt sm-foretagsbarometern forvintar sig 70 procent av de sma och medelstora
foretagen ingen 6kning i forséljningen till kommunerna inom de ndrmaste fem aren.
Diremot uppgav 6ver 40 procent av respondenterna i samband med foretagsenkéten
att de tinker delta i konkurrensutsittningen av offentliga upphandlingar inom den
ndarmaste framtiden.

e [ de upphandlande enheternas svar framfordes asikter om att sma foretags stéllning
vid konkurrensutsittningen har forsdmrats. Detta ansdgs bero pa de sméd och
medelstora foretagens bristande kinnedom om HILMA vilket gor att foretagen inte
far reda pa vilka anbudsforfragningar som &r aktuella inom den offentliga sektorn.

e Foretag av olika storlek besvarar anbudsforfragningar. Sma foretag och
yrkesutdvare betraktar utbjudandet av tjinster till den offentliga sektorn som en tung
och byrakratisk process.

e Stora upphandlingshelheter kan minska sma och medelstora foretags mojligheter att
delta i konkurrensutsittningar. De upphandlande enheter bor i storre utstrackning dn
tidigare tilllita delanbud. Nétverksbildningen av sma och medelstora foretag bor
frimjas att mojliggora limnande av gemensamma andbud vid upphandlingar.

2.5 Rattssakerhet

Lagens tillimpning kan i praktiken beskrivas med hjélp av réttspraxis vilket i fraga om of-
fentlig upphandling dr lika med marknadsdomstolens och hogsta férvaltningsdomstolens
avgoranden. Det intressanta dr det hur ofta domstolarnas avgoranden baserar sig pa be-
stimmelser som ingar i den nya reviderade upphandlingslagen jaimfort med den gamla la—
gen. Marknadsdomstolen har avgjort ca 40 fall som gillt den nya upphandlingslagen.® I
drygt en fjiardedel av fallen handlade avgorandet om en forsening av ansokan. Som en fraga
som beror tillimpningen av den nya upphandlingslagen togs annonseringsskyldigheten upp i
ca en fjardedel av fallen. I andra avgoranden var det fraga om bl.a. huruvida anbudet hade
motsvarat anbudsforfragan, jimforelse av anbud och motivering av upphandlingsbeslut.
Hogsta forvaltningsdomstolen har avgjort sammanlagt nio fall fran ingangen av 2008 till ut-
gangen av oktober manad. I dem har det varit fraga om verkstédllandet av upphandlingsbe-
slut.

Beroende pa den korta granskningsperioden och det 1aga antalet avgoranden dr det svart att
bedoma konsekvenserna med tanke pa rittssdkerheten. I fortsdttningen, nir en mer omfat-
tande rittspraxis uppkommer, kan avgorandepraxisen bland annat klargora de réttsnormer
som ingar i lagen eller forarbetena, skapa klarhet i tolkningsfragor och mojligen ocksa upp-
tacka eventuella luckor i lagstiftningen.

Syftet med upphandlingslagen var att minska mdngden ansokningar till marknadsdomstolen
genom att faststilla exakta nationella troskelviarden och att inga besvir hos marknadsdom-
stolen skulle fa anforas 6ver beslut som géller upphandling vars virde understiger de natio-
nella troskelvdrdena. Utgdende fran rittspraxis kan uppgifter fas om huruvida antalet be-
svirsidrenden har okat efter det att den nya lagen tritt i kraft. Den nya lagen har inte paverkat
ansOkningsméngden pa nagot visentlig sitt. Ar 2007 avgjorde marknadsdomstolen samman-
lagt 449 rittskipningsédrenden av vilka 424 (94 %) gillde offentlig upphandling. Behand-
lingstiden av drenden som gillde offentlig upphandling vid marknadsdomstolen var i ge-
nomsnitt 14,2 manader ar 2007. Marknadsdomstolen avgjorde 374 upphandlingsirenden
under perioden 1.1.2008-30.9.2008 medan antalet drenden som var anhingiga i borjan av

* Under perioden 1.1.2008-22.10.2008.
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perioden uppgick till 469 och antalet drenden som under tiden inkom till marknadsdomsto-
len uppgick till 293.

Ar 2007 anfordes i 65 fall besvir over beslut i upphandlingsirenden hos hogsta forvalt-
ningsdomstolen. Ar 2007 var beniigenheten att anféra fortsatta besvir 6ver marknadsdom-
stolens beslut som giller forvaltningsprocessen (konkurrensédrenden, upphandling, energi-
marknadsdrenden) omkring 14,4 procent. Av marknadsdomstolens beslut som Gverklagades
andrades 5,4 procent i hogsta forvaltningsdomstolen ar 2007.

Ca 30 procent av de rittstvister kring offentlig upphandling som marknadsdomstolen be-
handlar giller upphandling vars virde overstiger EU:s troskelvdrden. Det relativa antalet
drenden som galler upphandling som overstiger EU:s troskelvarden har kvarstannat ungefir
pd samma niva under hela den tid som marknadsdomstolen funnits.’

Revidering av besvdrsforfarandena i upphandlingsdirenden

Nir upphandlingslagen behandlades i riksdagen féstes uppmirksamhet vid de problem som
identifierats i det nuvarande rittsskyddssystemet. Det storsta missforhallandet ansags vara
att antalet ansokningar till marknadsdomstolen okat och att behandlingstiderna forldngts.
Ocksa enligt skrivningen i regeringsprogrammet for statsminister Matti Vanhanens andra
regering ska marknadsdomstolens stillning och kompetens i konkurrensfragor stirkas. En-
ligt regeringsprogrammet ska en overgripande bedomning av marknadsdomstolens stillning
och uppgifter ocksa goras.

Justitieministeriet och handels- och industriministeriet (fr.o.m. 1.1.2008 arbets- och nir-
ingsministeriet) tillsatte den 30 november 2007 en arbetsgrupp (s.k. JUHO-arbetsgrupp)
med uppgift att bereda ett forslag till reform av rittsskyddssystemet vid offentlig upphand-
ling.

Arbetsgruppen har utrett behoven att reformera rittsskyddssystemet vid offentlig upphand-
ling. Mélet &r att villkoren for anvindning av réttsmedel ska vara klara och rittsmedlen re-
sultera i en effektiv behandling av drendena i friga om bade innehdll och tid for att bade
réttsskyddet for deltagarna i ett upphandlingsforfarande och de upphandlande enheternas
verksamhetsbetingelser kan tryggas.

De nya rittsmedlen enligt riattsskyddsdirektivet ska anpassas till den nationella réttsordning-
en pa ett sdtt som effektivt och jaimnstarkt beaktar olika parters rittigheter. Den anpassning
efter den nationella rittsordningen som direktivet tillater ska utnyttjas pa ett sitt som tryggar
réttssdkerheten.

I enlighet med sitt uppdrag har arbetsgruppen publicerat ett principbetinkande den 31 okto-
ber 2008 didr man granskar olika alternativ for reformering av réttsskyddssystemet vid of-
fentlig upphandling.

Det centrala innehdllet i riittsskyddsdirektivet
Det centrala malet for rittsskyddsdirektivet (2007/66/EG) ar att effektivisera rittsmedlen in-

nan nagot avtal om upphandling har ingatts. Detta giller sérskilt situationer dir upphandling
genomfors som direkt upphandling utan anbudsforfarande. I gemenskapens rittspraxis kon-

> Mera om imnet: Julkisten hankintojen oikeussuojajirjestelmin uudistaminen (Oikeusministerion
tydryhmémietintoja 2008:6), s. 5-8.
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stateras dessutom att medlemsstaten ska forfoga over effektiva mekanismer for provning av
huruvida en upphandling omfattas av direktivets tillimpningsomrade eller inte nir det giller
beslut som fattats av upphandlande enheter. Utover det nationella forfarandet for sokande
av dandring kan kommissionen dessutom ingripa mot ett enskilt upphandlingsférfarande som
strider mot upphandlingsdirektiven genom ett réttelseforfarande.

I rittsskyddsdirektivet foreskrivs det om en vintetid mellan ett upphandlingsbeslut och in-
gaende av ett upphandlingsavtal. Om besvir Over ett upphandlingsbeslut anfors, forldngs
véntetiden dnda tills det att besvirsmyndigheten beslutat om interimistiska atgérder eller fat-
tat ett slutligt beslut i drendet. Det dr mojligt att forutsitta nationellt att dndring forst ska so-
kas hos den upphandlande enheten genom s.k. sjdlvrittelse.

Genom rittsskyddsdirektivet 6kas Oppenheten i direkt upphandling tack vare en forhands-
anmélan om direkt upphandling som ska publiceras. Rittsskyddsmedlen effektiviseras ocksa
pa det sittet att den nationella besviarsmyndigheten i regel ska forklara ett upphandlingsavtal
som ogiltigt om den upphandlande enheten har verkstillt en olaglig direkt upphandling eller
allvarligt brutit mot bestimmelserna om vintetid. I direktivet anges ocksa alternativa sank-
tioner for ogiltigforklaring av avtalet. Rittsskyddsdirektivet ska sittas i kraft senast den 20
december 2009.

e Beroende pa den korta granskningsperioden och det laga antalet avgoranden &r det
svart att bedoma konsekvenserna med tanke pa rittssikerheten. I fortséttningen, nir
en mer omfattande rittspraxis uppkommer, kan avgorandepraxisen bland annat
klargora de rittsnormer som ingar i lagen eller forarbetena, skapa klarhet i
tolkningsfragor och mojligen ocksa uppticka eventuella luckor i lagstiftningen.

e Syftet med upphandlingslagen var att minska midngden ansokningar till
marknadsdomstolen genom att faststilla exakta nationella troskelvdrden och att inga
besvir skulle fa anforas hos marknadsdomstolen 6ver beslut som giéller upphandling
vars virde understiger de nationella troskelviardena. Den nya lagen har inte
paverkat ansokningsmingden pa nagot visentlig sitt.

e Justitieministeriet och handels- och industriministeriet har tillsatt en arbetsgrupp
(s.k. JUHO-arbetsgrupp) med uppgift att bereda ett forslag till reform av
réttsskyddssystemet vid offentlig upphandling.
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3 Granskning av nationella troskelvirden

3.1 Bakgrunden till faststiillandet av nationella troskelvirden

Okad oppenhet i offentlig upphandling, forenkling av upphandlingsforfarandena och ckad
flexibilitet var de viktigaste malen for revideringen av upphandlingslagen. Till de medel ge-
nom vilka dessa mal skulle uppnas horde bl.a. bestimmelserna om nationella troskelvirden
och en omfattande annonseringsskyldighet som gillde all upphandling som &verstiger tros-
kelvdrdena. I friga om sma anskaffningar innebar detta & andra sidan att man ville trygga
tillrdcklig flexibilitet vid sma anskaffningar varfor de 1damnades utanfor lagens tillimpnings-
omrade.

De nationella troskelvidrdena begrinsar tillimpningen av upphandlingslagen sa att den inte
dger tillimpning pa upphandling som understiger de nationella troskelvirdena, dvs. pa sma
anskaffningar. De nationella troskelvidrdena enligt 15 § i upphandlingslagen dr i fraga om
upphandling av varor och tjanster 15 000 euro, upphandling av social- och hilsovardstjans-
ter 50 000 euro och i fraga om byggentreprenader 100 000 euro. Enligt den gamla upphand-
lingslagen omfattades upphandlingar av lagt virde inte av lagens tillimpningsomrade och
skyldigheten att konkurrensutsitta upphandlingar. I lagen definierades inte begreppet ~upp-
handlingar av 1agt virde” ndarmare. I rittspraxis betraktades som upphandlingar av lagt virde
sadana upphandlingar vars virde understeg ca 6 000 euro vilka saledes inte omfattades av
upphandlingslagen. Det fanns inte heller ndgon mojlighet att anfora besvir 6ver beslut om
dessa hos marknadsdomstolen.

Medan lagreformen bereddes och under riksdagsbehandlingen av lagforslaget var bestam-
melserna om och beloppet av de nationella troskelvirdena en av de fragor som vickte mest
diskussion. I och med den nya upphandlingslagen kom all upphandling vars vérde overstiger
de nationella troskelvdrdena att omfattas av en annonseringsskyldighet i syfte att sdkerstilla
oppenheten i upphandlingen. Detta var en betydande dndring jaimfort med den tidigare lag-
stiftningen.

I fraga om sma anskaffningar kan de upphandlande enheterna foreta upphandlingen enligt
sina egna upphandlingsregler och -anvisningar om de f6ljer principerna om Oppenhet och
icke-diskriminering. Aven om existensen av troskelvirden begréinsar rétten att anféra besvar
hos marknadsdomstolen, star de forvaltningsrittsliga rittsmedlen till forfogande i de fall
som giller sma anskaffningar. Det #r svart att uppskatta antalet och vérdet av sma anskaff-
ningar eftersom det inte finns nagon statistik 6ver dem tillginglig. Om man ser pa antalet
upphandlingsbeslut, giller en betydande del av besluten sma anskaffningar som inte omfat-
tas av upphandlingslagens tillimpningsomrade. Ser man pa deras virde sa utgdr de sma an-
skaffningarna dock endast en liten del av den totala mdngden upphandlingar.

Utgéende fran svaren pa den enkit som riktades till de upphandlande enheterna kan man dra
den slutsatsen att faststdllandet av nationella troskelviarden har okat flexibiliteten hos upp-
handlingsforfarandet i fraga om sma upphandlingar. Vid sma anskaffningar tillimpas dock
ofta s.k. forenklad konkurrensutséttning varvid man kan na fordelarna med konkurrensut-
sdttningen och a andra sidan gora besparingar i administrativa kostnader som i fraga om sma
anskaffningar kan bli betydande jamfort med upphandlingens virde.

I det skede da upphandlingslagen bereddes uppskattades att antalet upphandlingar vars vér-
de overstiger de nationella troskelvirdena kunde uppga till och med till 30 000 — 40 000 per
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ar.° Det faktiska antalet nationella upphandlingsannonser uppgick till 12 670 under det for-
sta aret efter den nya lagens ikrafttridande. Nér den nya upphandlingslagen bereddes upp-
skattades det totala virdet av nationella upphandlingar uppga till ca 9 miljarder euro. Det
uppskattade virdet av nationella upphandlingar uppgavs uppga till 4,37 miljarder euro under
granskningsperioden pa ett ar. I ljuset av statistik och prognoser ser det ut som om upphand-
lingar samlats ihop for att bilda storre helheter én tidigare vilket kan vara en foljd av att de
upphandlande enheterna koncentrerat sin upphandling i storre helheter och dessutom av de
dndringar som skett i kommunstrukturen.

3.2 Varu- och tjansteupphandling

Nir det géller upphandlingen av varor publicerades ca 5 000 nationella upphandlingsannon-
ser under granskningsperioden. Om man ser pa styckeantalet hittar man de storsta upphand-
lingsvolymerna bland varor vars uppskattade virde dr 20 000-29 999 euro (836 st.) och 30
000-39 999 euro (735 st.).

Antalet nationella tjansteupphandlingar (exklusive social- och hélsovardstjdnster och vissa
utbildningstjinster) som utannonserades under granskningsperioden uppgick till ca 3 000.’
Om man ser pa styckeantalet hittar man de storsta upphandlingsvolymerna bland varor vars
uppskattade virde dr 20 000-29 999 euro (467 st.) och 30 000-39 999 euro (424 st.).

Figur 3. Nationella varu- och tjinsteupphandlingar 1.6.2007-31.5.2008
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Utgaende fran den enkdtundersokning som var riktad till de upphandlande enheterna ansag
majoriteten (57 %) av respondenterna att det nationella troskelvirdet pa 15 000 euro for va-
ruupphandling var lagom hogt. Av respondenterna ansag 33 procent att troskelvirdet var for
lagt medan 10 procent ansag att troskelvirdet var for hogt. De som betraktade troskelvirdet
som for lagt ansag att troskelvirdet pa 15 000 euro minskar flexibiliteten i upphandling och
att upphandlingar av ganska lagt viarde dr mycket arbetskrivande i forhallande till annan
upphandling.

I den enkidtundersokning som var riktad till de upphandlande enheterna ansag 48 procent av
respondenterna att troskelvirdet pa 15 000 euro i fraga om tjinsteupphandling var lagom
hogt medan ndstan lika manga (42 %) betraktade troskelviardet som for lagt. P4 motsvarande
sdtt som i fraga om varuupphandling motiverade de respondenter som betraktade troskel-
virdet som for lagt sin asikt med att troskelvirdet pa 15 000 euro minskar flexibiliteten i
upphandling. Endast fem respondenter (10 %) ansag troskelvérdet vara for hogt.

Inom serviceproducentsektorn var man relativt njd med de nationella troskelvirdenas be-
lopp. A andra sidan betraktades troskelvirdet pa 15 000 euro som for 1agt for vissa tjanste-
upphandlingar, t.ex. i fraga om fastighetsservice. Nir det giller tjansteupphandling kan tros-
kelvidrdets dndamalsenlighet vara kopplad till innehallet i servicen, t.ex. huruvida det &r fra-
ga om fastighetsunderhall eller kopieringstjénster.

e Om man ser pa styckeantalet hittar man de storsta upphandlingsvolymerna bland
varor vars uppskattade virde dr 20 000-29 999 euro (836 st.) och 30 000-39 999
euro (735 st.).

e Av de upphandlande enheterna betraktade 57 procent det nationella troskelvirdet pa
15000 euro for varuupphandling som lagom hogt medan 33 procent av
respondenterna ansag det vara for lagt.

e [ den enkitundersokning som var riktad till de upphandlande enheterna ansag 48
procent av respondenterna att troskelvirdet pa 15000 euro i fraga om
ticinsteupphandling var lagom hogt medan nistan lika manga (42 %) betraktade
troskelvirdet som for lagt. Inom serviceproducentsektorn var man relativt nojd med
storleken av de nationella troskelvirdena men det papekades att det faktum att
samma troskelviarde giller for alla tjdnster (t.ex. fastighetsservice och
kopieringstjdnster) utgor ett problem.
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3.3 Social- och hélsovardstjinster

Antalet upphandlingsannonser om social- och hdlsovardstjinster som publicerades i HILMA
under perioden 1.6.2007-31.5.2008 uppgick till 499 stycken. Antalet nationella upphand-
lingsannonser om social- och hélsovardstjinster uppgick till 430 och 69 upphandlingar kon-
kurrensutsattes genom EU-upphandlingsannons. Enligt upphandlingslagen omfattas social-
och hilsovardstjdnsterna av nationella forfaranden och de kan annonseras ut med hjélp av en
nationell upphandlingsannons oberoende av upphandlingsvolymen. Det ser ut som om kon-
kurrensutsittningen av social- och hilsovardstjiansterna inom hela EU skulle dock vara
ganska vanligt. En orsak till detta kan vara att den upphandlande enheten dr omedveten om
social- och hilsovardstjansternas sirstillning jamfort med andra tjanster och att det finns ett
sdrskilt troskelvédrde for dem.

Av klassificeringen av det uppskattade virdet av de social- och hilsovardstjinster som an-
nonserades ut genom nationella upphandlingsannonser och EU-upphandlingsannonser
framgar att upphandlingsvolymerna fordelar sig ganska jamnt i fraga om sadan upphandling
som understiger 100 000 euro.

Figur 4. Social- och hdlsovardstjdansterna under tiden 1.6.2007-31.5.2008

* for 36 upphandlingar gick det inte att fa fram nagon uppgift om det uppskattade virdet
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Utgaende fran resultaten av den enkétundersokning som var riktad till de upphandlande en-
heterna ansag majoriteten (62 %) av respondenterna att det nationella troskelvirdet pa 50
000 euro var lagom hogt medan 38 procent ansag att troskelvérdet var for lagt. Inte en enda
respondent ansag att troskelviardet pa 50 000 euro var for hogt. Troskelvirdet betraktades
som for 1agt bl.a. for att i fraga om social- och hélsovardstjanster dr de optimala avtalsperio-
derna langa vilket gor att troskelvirdet 6verskrids ganska fort. I svaren framhidvdes ocksa de
hoga priserna pa social- och hélsovardstjansterna/den allmédnna kostnadshdjningen och att
det finns upphandlingsavtal som striacker sig 6ver flera ar. Konkurrensutséttningsprocessen
betraktades som tung i forhallande till den nytta som fas av konkurrensutsittning, sdrskilt da
troskelvirdet i regel alltid 6verskrids i fraga om social- och hilsovardstjanster. I svaren pa
enkidtundersokningen papekades ocksa att det rader brist pa anbudsgivare vilket minskar den
nytta som kan fas av konkurrensutséttningen.

En del av dem som producerar social- och hilsovardstjinster ansag att troskelvirdet pa
50 000 euro ir relativt ldgt med tanke pd social- och halsovardst]ansternas omfattande och
langvariga natur. A andra sidan fanns det ocksi sidana som ansag att troskelvirdet var la-
gom hogt.

Att ett hogre troskelvirde dn for andra tjdnster har faststillts for social- och hilsovardstjans-
terna kan betraktas som en dndamélsenlig och lyckad 16sning. Nir upphandlingslagen be-
reddes var syftet med det hogre troskelvirdet att sirdragen hos dessa tjdnster pa detta sétt
skulle beaktas i tillricklig utstrackning. Upphandlingen av social- och hélsovardstjanster
kriaver mycket planering och forberedande arbete varfor risken for att kostnaderna for upp-
handlingsforfarandet stiger orimligt mycket jaimfort med den nytta som fas av konkurrensut-
séttningen dr stor. Det hogre troskelvirdet antogs dessutom uppmuntra kommunerna att
kopa tjanster pa marknaden vilket skulle vara dndamalsenligt med tanke pa lagens malsitt-
ning.

e Att ett hogre troskelvirde dn for andra tjanster har faststillts for social- och
hilsovardstjansterna kan betraktas som en @ndamalsenlig och lyckad 16sning.

e Social- och hilsovardstjiansterna fordelar sig ganska jamnt i fraga om sadan
upphandling vars virde understiger 100 000 euro.

e Majoriteten (62 %) av de upphandlande enheterna ansag att troskelvirdet pa 50 000
euro dr lagom hogt. 38 procent av de upphandlande enheterna ansag att
troskelvirdet dr for lagt.

e Bland serviceproducenterna betraktades troskelvirdet som relativt 1agt men & andra
sidan fanns det sddana som tyckte att troskelvirdet var lagom hogt.

8 RP 50/2006 rd, 5.35.



28
34 Byggentreprenader

Antalet nationella byggentreprenader uppgick till ca 2 900 under granskningsperioden.
Troskelvirdet for nationella byggentreprenader var 100 000 euro. Dessutom utannonserades
ett ansenligt antal smé anskaffningar, narmare 500, vars virde underskrider troskelvirdet via
HILMA.

Figur 5 . Byggentreprenader under tiden 1.6.2007-31.5.2008
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Utgaende fran resultaten av den enkétundersokning som var riktad till de upphandlande en-
heterna ansdg majoriteten (81 %) av respondenterna att det nationella troskelvirdet pa
100 000 euro for byggentreprenader var lagom hogt. Endast 12 procent av respondenterna
ansag att troskelvirdet var for 1agt. Dessa motiverade sin asikt med att priset pa byggnads-
material och byggnadsarbeten har stigit. Tre respondenter (7 %) betraktade troskelvirdet
som for hogt och dessa motiverade sin asikt med att dven sadana upphandlingar vars virde
understiger troskelvirdet kan skotas effektivt och ekonomiskt med hjélp av interna instruk-
tioner.

Ocksa anbudsgivarna i byggbranschen ansag att det nationella troskelvérdet pa 100 000 euro
for byggentreprenader dr lagom hogt.

Inom forsojningssektorerna, dér inga nationella troskelvirden finns, betraktades dock EU:s
hoga troskelvirden (412 000 € for varor och tjanster; 5 150 000 € for byggentreprenader)
som problematiska. Det att en ganska ansenlig midngd upphandlingar som foretas av sddana
upphandlande enheter som omfattas av forsorjningslagen hamnar utanfor lagens tillimp-
ningsomrade och omfattas inte av annonseringsskyldigheten eller marknadsdomstolsforfa-
randet upplevdes vara ett problem. Nir den tidigare lagstiftningen var i kraft omfattade
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skyldigheten att konkurrensutsitta ocksa sddan upphandling som horde till forsorjningsla-
gens tillimpningsomrade men vars virde understeg EU:s troskelvirden.

e De upphandlande enheterna och foretagen i byggbranschen ansag att troskelvirdet
pa 100 000 euro for byggentreprenader var lagom hogt.

e Inom forsojningssektorerna, dir inga nationella troskelviarden finns, betraktades
dock EU:s hoga troskelvidrden (412 000 € for varor och tjanster; 5 150 000 € for
byggentreprenader) som problematiska. Det att en ganska ansenlig midngd
upphandlingar hamnar utanfor lagens tillimpningsomrade och omfattas inte av
annonseringsskyldigheten eller marknadsdomstolsforfarandet upplevdes vara ett
problem.

3.5 Sma anskaffningar vars viirde understiger de nationella
troskelviardena

Syftet med bestimmelserna om nationella troskelvirden och den annonseringsskyldighet
som sammanhénger med dem var a ena sidan att 6ka genomsynligheten i upphandling och &
andra sidan forenkla och underlitta upphandlingsforfarandet vid sma anskaffningar. Oppen-
heten i upphandling har 6kat i ganska betydlig utstrickning tack vare den avgiftsfria elek-
troniska annonseringskanalen for offentlig upphandling (HILMA): antalet annonser har
flerdubblats, dvs. fran 2 000 annonser till ndstan 13 000 nationella annonser.

I fraga om sma anskaffningar minskar upphandlingslagens detaljrika procedurregler den
nytta som fas av konkurrensutséttningen. Den storsta orsaken till att nyttan av konkurrens-
utsdttning minskar dr de administrativa kostnader som konkurrensutsittningen medfor vilka
i friga om sma anskaffningar kan utgora 15-20 procent av upphandlingens virde eller till
och med mera. Ur foretagssektorns synvinkel kan de tunga procedurreglerna for sma an-
skaffningar till och med minska intresset for foretag att bjuda ut sina tjianster eller nyttighe-
ter till den offentliga sektorn.

Ingen sérskild statistik fors over antalet anskaffningar vars virde understiger troskelvirdena
varfor det dr svart att uppskatta deras antal. Via HILMA utannonserades frivilligt 1 200 sma
anskaffningar. Den enkdtundersokning som var riktad till upphandlande enheter visade att
de upphandlande enheterna betraktade processen med konkurrensutsittning som tung och
tidskridvande. Det papekades dock att sadan upphandling vars virde understiger troskelvir-
det i regel konkurrensutsitts genom ett forenklat konkurrensforfarande vilket ansags vara
framfor allt ett ekonomiskt och effektivt sitt. I svaren framhédvdes betydelsen av organisa-
tionernas interna upphandlingsanvisningar och sirskilda modeller for konkurrensutsittning
vid sma anskaffningar.

Vid sma anskaffningar tillimpas i regel forenklad konkurrensutséttning, t.ex. sa att anbud
begirs av atminstone tre leverantorer eller att man gor skilda forfragningar om priserna.
Ofta anvindes forenklad konkurrensutséttning vid varu- och tjdnsteupphandlingar vars vir-
de ligger kring 5 000—14 999 euro. I fraga om sma anskaffningar gjordes undantag fran
principen med forenklad konkurrensutséttning endast av grundand anledning. I regel var sa-
dan grundand anledning upphandlingens ldga viarde. Som ett 1lagt virde betraktades i all-
ménhet 5 000 euro. Ocksa i sddana fall kunde man gora forfragningar om priser telefon eller
per e-post. Det framférdes ocksa att fallen med forenklad konkurrensutsittning dokumente-
rades pa tillborligt sétt. Enligt svaren genomfordes ocksa sma anskaffningar i friga om soci-
al- och hilsovardstjansterna pa samma sitt som sddana upphandlingar som Overstiger tros-
kelvidrdena eller genom att ett forenklat forfarande tillimpades. A andra sidan avsljade
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svaren att sma anskaffningar inte verkstills sdrskilt ofta eftersom troskelvirdet pa 50 000
euro nastan alltid overskrids.

Foretagen onskar mer oppenhet av de upphandlande enheterna i fraga om sma anskaffning-
ar. Majoriteten av foretagarna 6nskade att sma anskaffningar ska konkurrensutsittas enligt
Oppet forfarande eller att anbud ska begiras atminstone av en utvald skara foretagare. Nés-
tan 40 procent av de foretagare som besvarade enkiten ansdg att kommunerna gor sina sma
anskaffningar huvudsakligen hos samma leverantdrer som de ocksa foretar sadan upphand-
ling som omfattas av lagens tillimpningsomrade.

Enligt svaren fran de upphandlande enheterna tillimpades vid sma upphandlingar ett jim-
bordigt och icke-diskriminerande bemotande och de allménna principerna om proportionali-
tet och Oppenhet foljdes. I friga om sma upphandlingar betonades ocksa definitionen av
kvalitetsegenskaper och urvalskriterier ocksa i det fall att ett forenklat forfarande tillimpas.
Malet har varit att de forenklade modellerna ska utvecklas i en riktning dér kvalitetsegen-
skaperna anges sa noggrant som mojligt sd att konkurrensutsittningen skulle basera sig en-
dast pa priset.

e Ett av syftena med de nationella troskelvidrdena var att forenkla och underlitta
konkurrensutséttningen av sma anskaffningar genom att utesluta dem fran
upphandlingslagens tillimpningsomrade. Detta mal har natts.

e Vid sma anskaffningar har de upphandlande enheterna tagit i bruk interna
upphandlingsanvisningar och modeller for konkurrensutséttning, foretagssektorn
efterlyser dock storre 6ppenhet.

e Enligt svaren fran de upphandlande enheterna tillimpades vid sma upphandlingar
ett jambordigt och icke-diskriminerande bemétande och de allménna principerna om
proportionalitet och 6ppenhet foljdes.

3.6 Granskning av nationella troskelvirden och behovet att ut-
veckla dem

Det dr tills vidare for tidigt att gora en bedomning av vilka skulle kunna vara de optimala
troskelvardena eftersom redogorelsen endast kan granska upphandlingslagens effekter under
en granskningsperiod pa ett ar. Med tanke pa uppnaendet av lagens mal dr det av central be-
tydelse att optimala troskelvédrden kan hittas. Av de enkdtundersokningar som riktats till de
upphandlande enheterna framgar att troskelviardena i allménhet ansetts vara pa rétt niva un-
der granskningsperioden pa ett ar och att nivan atminstone inte ska sinkas. Det kan betrak-
tas som en dndamalsenlig 16sning att exakta nationella troskelvirden faststélls men en be-
domning av troskelviardenas storlek blir aktuell forst ndr upphandlingslagstiftningen och
dess bestimmelser har omfattats i vidare kretsar.

Den arbetsgrupp som hade till uppgift att bereda den nya upphandlingslagen foreslog ett
troskelvdarde pa 20 000 euro for varuupphandling och all tjansteupphandling. I upphand-
lingslagen faststédlldes dock ett troskelvirde pa 15 000 euro for varu- och tjansteupphand-
lingar. 1 fraga om upphandlingar av social- och hilsovardstjanster och vissa utbildnings-
tjanster inom arbetsforvaltningen faststilldes ett hogre troskelvirde pa 50 000 euro. Nir det
giller social- och hilsovardstjansterna har ett hogre troskelvirde ansetts vara pa sin plats pa
grund av tjdnsternas natur.

I enkdtundersdkningarna framférde kommuner med olika stor folkméingd asikter om tros-
kelvirdena vid offentlig upphandling. Det innebir en stor utmaning att stilla troskelvirde-
nas storlek i relation till kommunens invanarantal. Det gar inte dra direkta slutsatser av de
enkidtundersokningar som gjorts. I ljuset av de svar som fatts pa enkiten kan man dock be-
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doma att det centrala problemet har ett samband med mingden personalresurser som har
kdnnedom om upphandling vilken & sin sida beror pa kommunstorleken. Konkurrensutsétt-
ningen betraktades som en stor utmaning for sma kommuner eftersom det krévs personalre-
surser och utbildning for att man ska ldra sig upphandlingsprocessen och sma kommuner har
inte mojligheter och resurser att anstilla tillrackligt med upphandlingspersonal.

Det skulle vara mer dndamalsenligt att gora en bedomning av troskelvirdenas storlek och
niva i framtiden da upphandlingsforfarandena och upphandlingspraxisen hunnit etablera sig
bittre hos de upphandlande enheterna och bland leverantérerna. Eventuella dndringsbehov i
fraga om troskelvdarden bor 6vervidgas noga. De omstindigheter som ska beaktas vid prov-
ningen &r effektiv anvindning av offentliga medel, anbudsgivarnas lika mojligheter att bjuda
ut sina varor, tjanster och byggentreprenader samt utnyttjande av konkurrensen. A andra si-
dan bor ocksa inflationsutvecklingen och prishojningarna beaktas. Dessutom bor vid prov-
ningen beaktas rittsskyddsfragorna vid sma anskaffningar. Grinsen for upphandlingslagens
tillampningsomrade liksom ocksa griansen for marknadsdomstolens jurisdiktion utgoérs av
det nationella troskelvirdet. Om troskelvirdet hdjdes skulle det innebira att ett storre antal
upphandlingar 4n tidigare skulle hamna utanfor marknadsdomstolsforfarandet. A andra si-
dan kan motsvarande mal som de som nas genom upphandlingslagen ocksa uppnas genom
att man utvecklar forfaringssitten vid sma upphandlingar och satsar pa radgivning och de
upphandlande enheternas egna anvisningar.

I fraga om de nationella troskelviardena saknas det en motsvarande justeringsmekanism som
giller EU:s troskelvirden dér troskelvidrdena faststills med tva ars intervall genom en for-
ordning av kommissionen. Det dr egentligen inte fraga om att EU:s troskelvirden skulle ho-
jas eller sinkas men de anpassas till en korgvaluta enligt WTO-avtalet vars virde varierar i
forhallande till euron. I vissa ldnder har en automatisk justeringsmekanism inkluderats i of-
fentlig upphandling. Sa som det framgér av motiveringarna till regeringspropositionen &r
Flnlands nationella troskelvirden relativt 1aga jamfort med den europelska genomsmttsm—
van.” Samtidigt som nivan pé troskelvirdena bor granskas kritiskt, nir det har gatt en till-
rickligt 1ang tid fran upphandlingslagens ikrafttridande, bor man ocksa préva behovet av
bestimmelser om en mekanism for justering av troskelviardena. Man bor dock vara forsiktig
nidr det giller eventuella dndringar i troskelviardena och bor beakta bl.a. att de nuvarande
troskelviardena #r avsedda att vara s permanenta som mojligt och ldtta att ldra sig (jimna
tal). D4 skulle t.ex. en indexbunden hojning inte nddvéndigtvis vara en fungerande 16sning.
Man skulle kunna studera en mekanism dér troskelvirdet justeras t.ex. genom en forordning
av statsradet.

e Det kan betraktas som en @ndamalsenlig 16sning att exakta nationella troskelvirden
faststdlls men en bedomning av troskelvirdenas storlek blir aktuell forst nidr
upphandlingslagstiftningen och dess bestimmelser har omfattats i vidare kretsar.

e Av de enkidtundersokningar som riktats till de upphandlande enheterna framgar att
troskelvdrdena i allmédnhet ansetts vara pa ritt niva under granskningsperioden pa ett
ar och att nivan atminstone inte ska sénkas.

e Nir det giller social- och hilsovardstjiansterna har ett hogre troskelvirde ansetts
vara pa sin plats pa grund av tjidnsternas natur.

e Att stilla troskelvirdenas storlek i relation till kommunens invanarantal innebér en
stor utmaning, och inga klara slutsatser kan dras om detta utgdende fran
enkdtundersokningarna. Det centrala problemet har att géra med mingden
personalresurser som har kidnnedom om upphandling vilken har ett samband med
kommunstorleken.

 RP 50/2006 rd, s. 8-12.
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Det skulle vara dndamalsenligt att gora en bedomning av troskelvirdenas storlek nér
upphandlingspraxisen etablerat sig och nidr man fatt mer erfarenhet av den, t.ex.
efter tva—tre ar.
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4 Konkurrensutséittningen av och kvaliteten pa social- och hélso-
vardstjinster

4.1 Social- och hélsovardstjinster och konkurrensutsittningen
av dem

Tillhandahallande av social- och hilsovardstjanster r en av de viktigaste uppgifterna inom
kommunsektorn. Tjinsterna kan produceras av kommunen, i samarbete med andra kommu-
ner eller tjansterna kan kopas. Nar social- och hidlsovardstjinsterna kops utifran dr huvudre-
geln att upphandlingslagen ska tillimpas.

Social- och hilsovardstjansterna svarade for ca hilften av kommunernas och samkommu-
nernas externa utgifter ar 2006." Kommuner och samkommuner kopte social- och hilso-
vardstjinster av privata serviceproducenter till ett virde av 1,3 miljarder euro ar 2006.
Kommunsektorns inkop av tjanster hos privata producenter dkar vilket innebér att upphand-
lingen i allt hogre grad konkurrensutsitts.'' Med privata producenter avses hir alla aktorer
som bjuder ut tjinster och deltar i anbudsforfaranden, dvs. dven aktorer inom den s.k. tredje
sektorn. Vid bedomningen av upphandlingslagens tillimplighet spelar det i allmidnhet ingen
roll om leverantoren &dr en allménnyttig, ekonomisk eller icke-ekonomisk aktor. Upphand-
lingslagen tillimpas med andra ord ocksa pa en organisation som tillhandahaller social- och
hilsovardstjanster nér denna deltar i ett anbudsforfarande i egenskap av anbudsgivare.

Figur 6 Kommunernas och samkommunernas externa utgifter dar 2006

Kommunernas och samkommunernas externa utgifter ar 2006

Allmén forvaltning 2,8 %, 0,93 miljarder € Kop av social- och
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Ovriga utgifter 1,9 %, 0,63 miljarder € hos privata serviceproducenter

1,3 miljarder € Motsvarar ca 8 %
av social- och
hilsovardsvisendets

totala utgifter
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miljarder €
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Samhillstjanster 3,0 %,
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Undervisnings- och
bildningsvisendet
22,7 %, 7,48 miljarder €

Kiilla: Bearbetats utgéende frin Kommunforbundets statistik dver
kommunernas och samkommunernas externa utgifter ar
2007/Statistiskcentralen

!0 Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset menot vuonna 2006. Kommunernas och samkommunernas externa utgifter ar 2006.
http://www.kunnat.net/binary.asp?path=1;29;347;93750;11320;30820;31181;32380&field=File Attachment&versi
on=30

! Statistikcentralen: Kuntien sosiaali- ja terveysmenot jatkoivat reipasta kasvuaan vuonna 2006.
http://www.stat.fi/til/ktt/2006/ktt_2006_2007-09-20_tie_002.html
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Allmént kan det konstateras att den nya upphandlingslagen har dkat diskussionerna om olika
sdtt att ordna social- och hilsovardstjansterna och om kvaliteten pa tjinsterna. I och med
den nya upphandlingslagen har medvetenheten om konkurrensutséttning okat.

I Finland kommer det faktum att befolkningen aldras pa ett visentligt sétt att paverka beho-
vet av social- och hilsovardstjanster, sdrskilt genom 6kad efterfragan pa tjanster som ér rik-
tade till aldringar. En kommun kan svara pa efterfrigan pa social- och hilsovardstjdnster
t.ex. genom att kopa och konkurrensutsitta tjanster utanfor sin egen organisation. Dessutom
inverkar ocksa andra dndringar i omvérlden pa efterfragan pa social- och hilsovardstjanster-
na, pa samma sitt som t.ex. den 6kade konsumtionen av alkoholdrycker har tkat efterfragan
pa beroendevard. Enhgt statlstlken fran Stakes har ocksa antalet barn som dr i kommunal
dagvérd borjat 6ka litet ar 2005."

Upphandlingsdirektiven dr inte direkt tillimpliga pa social- och hélsovardstjdnsterna, dvs.
pa tjansterna enligt bilaga B till direktivet och upphandlingslagen. I Finland har man ocksa
nationellt velat att dessa tjanster ska omfattas av bestimmelserna eftersom de forpliktelser
gillande icke-diskriminering och Oppenhet som aldggs i EG-fordraget i princip kan tillim-
pas pa alla typer av upphandling. Detta innebir att i regel all upphandling av social- och hil-
sovardstjianster som verkstills av upphandlande enheter och vars totala virde Overstiger
50 000 euro hor till upphandlingslagens tillimpningsomrade. Upphandlingen kan verkstillas
i enlighet med nationella forfaranden dven om det allménna EU-troskelvirdet for tjénster
skulle Gverskridas." I kapitel 9 i upphandhngslagen finns bestimmelser om nationella upp-
handlingsforfaranden. Forfarandena @r i viss man mer flexibla dn vid EU-upphandlingar.
For social- och hilsovardstjansternas del mojliggor upphandlingslagen ocksa anvidndning av
mer flexibla forfaranden, bl.a. forhandlat forfarande och direktupphandling, &4n i fraga om
andra tjanster.

I upphandlingslagen foreskrivs inte om vad kdparen ska kopa. Koparen beslutar om innehal-
let i och kvaliteten pa den service som ska kdpas samt om villkoren for upphandling. De
krav som koparen stiller ska meddelas i forvidg i en upphandlingsannons och/eller anbuds-
forfragan. Bedomningen ska goras och beslutet fattas utgdende pa dessa grunder. Den upp-
handlande enheten ska ocksa uppge den grund pa vilken valet av anbud kommer att ske.

Valet av anbud kan goras pa basis av
1) det lagsta priset eller
2) totalekonomisk fordelaktighet.

Om den totalekonomiska fordelaktigheten anvinds som grund ska jamforelsekriterierna,
dvs. de kriterier pa basis av vilka valet sker, uppges i prioritetsordning eller de ska viktas.
Som jamforelsekriterier kan anvéindas de kvalitativa faktorer som dr lampliga med tanke pa
upphandlingen i fraga. Nir upphandlande enheter anvéinder det ldgsta priset som urvalskrite-
rium innebér det inte direkt att kvalitativa aspekter inte alls skulle ha beaktats eller att de
inte hade beaktats i tillricklig omfattning. Vid tjansteupphandling kan ocksa det ldgsta priset
anvindas som urvalskriterium sa att ett slutresultat som #r innehallsmissigt av hog kvalitet
kan nas nidr upphandlingens art definieras noggrant vid inledning av upphandlingsforfaran-

12 Sosiaali- ja terveydenhuollon tilastollinen vuosikirja 2007. Statistisk arsbok om
socialvard och hilso- och sjukvard 2007.
http://www.stakes.fi/Fl/tilastot/tilastojulkaisut/vuosikirja.htm

Med undantag for upphandlingsdirektivets krav betriffande tekniska specifikationer
och annonser i efterhand.
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det, t.ex. genom att lamplighetskrav stills pa anbudsgivarna, kvalitetskrav stills pa servicen
eller att krav stélls pa uppfoljning och utvdrdering av kvaliteten under avtalsperioden.

Figur 7. Faser i behandlingen av anbud

Behandlingen av anbud

3. Jamforelse anbund

1. Det billigaste proset eller

2. det totalekonomiskt fordelaktigaste anbundet
- jamforelse av faststillda
jamforelsekriterier (t.ex. kvalitetsfaktorer
sasom erfarenhet, referenser, servicens
snabbhet, miljoaspekter)

) 2. Kontroll av att anbuden motsvarar
anbudsforfragan

(t.ex. att kvalitetskraven pa

servicen uppfylls)

1. Bedomning av
anbudsgivarnas limplighet
1 (uteslutning: t.ex. vissa brott
kompetenskrav: t.ex.
lakarkompetens)

4.2 Granskning av verkstillda upphandlingar av social- och
halsovardstjinster

I redogorelsen studeras en tidsperiod pa ett ar di sammanlagt 499 annonser om upphandling
av social- och hilsovardstjianster publicerades i HILMA. Av dessa var 430 nationella upp-
handlingsannonser om social- och hélsovardstjanster och 69 var upphandlingar som konkur-
rensutsattes med hjédlp av EU-upphandlingsannons. Enligt upphandlingslagen kan upphand-
ling av social- och hilsovardstjanster oberoende av virdet konkurrensutséttas i enlighet med
nationella procedurregler. I sddana fall ricker det alltsd med att man anvidnder en nationell
upphandlingsannons. Upphandlingsstatistiken visar dock att konkurrensutsittningen av so-
cial- och hilsovardstjinsterna inom hela EU &r ganska vanligt.

Det uppskattade virdet av utannonserade upphandlingar av social- och hilsovardstjdnster
uppgick till ca 861 miljoner euro. Det faktiska vérdet dr &nnu hogre eftersom prisuppgiften
hade angetts endast i hilften av EU-annonserna (det #r inte obligatoriskt att uppge nagot
uppskattat varde). I nationella upphandlingsannonser ska det uppskattade virdet alltid anges.
Nidr man beaktar att viardet av kommuners och samkommuners kop av social- och hilso-
vardstjinster utanfor den egna organisationen uppgick till ca 1,3 miljarder euro ar 2006 och
virdet av upphandlingar som utannonserats under granskningsperioden pa ett ar till 0,86
miljarder euro, innebar detta att de skyldigheter som aldggs i lagen har omfattats vél. Kop
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utanfor organisationen (1,3 miljarder euro) inkluderar ocksa bl.a. sma anskaffningar som
inte omfattas av upphandlingslagen.

Vid saddan upphandling som utannonserades anvéindes i majoriteten av fallen (96 %) Oppet
forfarande. Selektivt forfarande anvéndes i endast tre procent och forhandlat forfarande i
endast en procent av fallen. De upphandlande enheterna verkar inte ha tagit i bruk de olika
typer av forfaranden som upphandlingslagen tillater. Exempelvis skulle forhandlat forfaran-
de kunna anvindas vid sadan tjansteupphandling dér tjansterna bor kunna anpassas flexibelt
efter anvindarnas behov, sdsom tjdnster i anslutning till serviceboendet for grupper med sér-
skilda behov, samt vid tjansteupphandling dér ett servicesystem dnnu haller pa att utvecklas
och tjdnsterna av denna anledning inte kan definieras pa ett andamalsenligt sétt i forvag.

Utgaende fran utredningen kan det upptickas att konkurrensutsatta social- och hilsovards-
tjanster innehallsméssigt kan indelas i manga kategorier (figur 8). Utredningen dr endast
riktgivande men det ger dnda vid handen att ldkartjanster av olika slag hor till de tjdnster
som oftast konkurrensutsitts. Lakartjianster konkurrensutsitts bade pa hilsocentralsniva och
inom specialistvarden. Inom hélsovardssektorn verkar det vara ganska vanligt att jourtjdns-
ter, tandvards- och munhygientjédnster, operationer samt annan specialistvard (sasom neuro-
logi, psykiatri etc.) konkurrensutsitts.
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Figur 8. Fordelningen av konkurrensutsatta social- och hdlsovardstjdnster

F %
Konkurrensutsatt upphandling (frekvens) | (procentuell
andel)

Boendeservice 9 6,7
Dagvard och forskoleundervisning 3 2,2
Dagverksamhet eller aktiverande arbetsverksamhet for grupper med 2 1,5
sdrskilda behov

Transporttjinster for grupper med sirskilda behov 2 1,5
Hemvardstjinster 11 8,3
Rehabilitering och terapi 10 7,5
Jourtjdnster och inhyrning av lidkare och vardpersonal 26 19,5
Foretagslikartjinster 6 4.5
Vardavdelningsservice 2 1,5
Laboratorieservice 4 3,0
Operationer 12 9,0
Annan specialistvard 13 9,8
Tandvérd och munhygien 15 11,3
Beroendevard 1 0,8
Diagnostisk avbildningsservice 3 2,2
Hjilpmedelsservice 1 0,7
Sjuktransporter 6 4.5
Ovrig service 7 5.3
Sammanlagt 133 100

Upphandlingarnas (N = 133) uppskattade virde dr 300 miljoner euro vilket &r ca en tredjedel
av de utannonserade upphandlingarna av social- och hilsovardstjinster.

4.3 Erfarenheter av konkurrensutséittningen av social- och hiil-
sovardstjinster

Med tanke pa redogorelsen genomférdes en enkdtundersokning om upphandling av social-
och hilsovardstjanster som syftade till att kartligga upphandlande enheters erfarenheter av
upphandlingslagens verkningar for upphandlingsviasendet. Ocksa serviceproducenternas
asikter kartlades genom en enkiit.

I den enkétundersokning som var riktad till de upphandlande enheterna var respondenterna i
regel kommuner eller samkommuner. Svar erh6lls fran savil sma som stora kommuner vil-
ket gor att svaren representerar asikter av kommuner av mycket varierande storlek. Utgaen-
de fran befolkningsunderlaget i samkommuner kan man ocksa bedoma att svaren represen-
terar samkommuner av varierande storlek.

Enligt upphandlingslagens principer ska de upphandlande enheterna nyttiggora den konkur-
rens som finns pa marknaden i syfte att finna den 16sning som med tanke pa forhallandet
mellan pris och kvalitet och ocksa annars bist tillgodoser upphandlingsbehoven. Den slut-
sats som kan dras av svaren ir att de upphandlande enheterna ansag att konkurrensutstt-
ningen har okat i och med den nya upphandlingslagen. Annonseringsskyldigheten enligt
upphandlingslagen, klara nationella troskelviarden samt den centraliserade elektroniska an-
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nonseringskanalen HILMA hade gjort att de upphandlande enheternas medvetenhet om
skyldigheten att konkurrensutsétta upphandlingar hade okat. Medvetenheten har tkat ocksa
tack vare den offentliga debatt som uppstétt i anslutning till lagens ikrafttridande samt de
utbildnings- och informationstillfdllen som olika parter ordnat. Medvetenheten tycks ha okat
sarskilt i sma kommuner.

Enligt de upphandlande enheternas svar har kommunernas 6kade brist pa resurser i friga om
social- och hdlsovardstjianster resulterad i ett 6kat behov av kopta tjanster. Kommunerna &r
inte kapabla att rekrytera tillrdckligt med social- och hdlsovardspersonal varvid som 16sning
pa problemet med tryggande av tjinsterna kvarstar att kopa dem utifran.

I svaren mirktes ocksa det att aven om konkurrensutsittningen effektiviserats i och med den
nya upphandlingslagstiftningen har dock den verkliga konkurrensen inte kat inom alla om-
raden beroende pa det ringa antalet serviceproducenter. A andra sidan ansag ca hilften av
respondenterna att antalet anbudsgivare inom social- och hilsovardssektorn har 6kat och
blivit mer diversifierat under den tid den upphandlingslagen varit i kraft. Det att svaren ar
tudelade kan bero pa regionala skillnader pa marknaden for upphandling samt pa skillnader
mellan olika sektorer inom social- och hilsovardstjiansterna. Om marknaden inte fungerar
kan den upphandlande enheten inte genom konkurrensutséttning na en optimal 16sning i fra-
ga om forhéllandet pris-kvalitet. Marknaderna borde vara regionalt jamnt férdelade for att
tillgdngen pa sadana social- och hdlsovardstjanster som ska konkurrensutséttas skulle vara
tillrackligt ocksa regionalt.

e De upphandlande enheterna anser att konkurrensutsittningen har dkat i och med den
nya upphandlingslagen.

e De upphandlande enheterna pépekade ocksd att kommunernas ©kade brist pa
resurser i fraga om social- och hilsovardstjénster har lett till att behovet av kopta
tjanster okat. Kommunerna dr inte kapabla att rekrytera tillrdckligt med social- och
hilsovardspersonal varvid som 16sning pa problemet med tryggande av tjdnsterna
kvarstdr att kopa dem utifran.

e Aven om konkurrensutsittningen effektiviserats i och med den nya
upphandlingslagstiftningen har den verkliga konkurrensen dock inte 6kat inom alla
omraden beroende pa det ringa antalet serviceproducenter. Marknaderna borde vara
regionalt jamnt fordelade for att tillgingen pa sadana social- och hilsovardstjianster
som ska konkurrensutsittas skulle vara tillrackligt ocksd regionalt. Utbudet pa
social- och hilsovardstjinster #r inte jamnt inom de olika sektorerna.
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4.3.1 Om konkurrensutsiittningens verkningar pa tjinsternas kvalitet

Ett av malen med upphandlingslagen &r att fraimja upphandling av hog kvalitet. Lagens be-
stimmelser mdojliggor beaktande av kvaliteten vid konkurrensutsittningen av social- och
hilsovardstjanster. Aven om lagstiftningen mojliggor beaktandet av kvalitetsaspekter, dr det
dock den upphandlande enhetens sak att i praktiken beakta kvalitetsfaktorerna. Anbudsgi-
varna maste dessutom kunna motsvara de kvalitetskrav som den upphandlande enheten stil-
ler for att slutanvindaren ska fa service av hog kvalitet. Da social- och hilsovardstjansterna
ir tjanster som inbegriper personlig service innebir detta sirskilda utmaningar for och stil-
ler specialkrav pa konkurrensutsittningen.

Figur 9. Bedomning av kvaliteten

Upphandlande enhet

‘ é ‘E Slutanvindare

Serviceproducent

I beddomningen av verkningarna utgors det centrala elementet av en jimforelse mellan den
nya och den gamla upphandlingslagen. I den enkédtundersokning som var riktad till de upp-
handlande enheterna ombads enheterna att uppskatta den nya upphandlingslagens verkning-
ar i friga om tjdnsternas kvalitet. Av svaren framkom hur svart det dr att bedoma kvaliteten
och jamfora nuldget med tidigare forhallanden.

Det innebir en stor utmaning att bedoma en tjansts kvalitet eftersom man da bor beakta sa-
vil slutférbrukarens som den upphandlande enhetens och serviceproducentens asikter. Det
handlar ocksa ofta om en subjektiv syn. I de enkétundersokningar som genomforts skiljde
sig de upphandlande enheternas asikter fran varandra och nagon klar slutsats kan inte dras
om hur upphandlingslagen paverkar tjansternas kvalitet jamfort med tidigare. Slutanvin-
darnas asikter kartlades genom en riktad enkait till vissa upphandlande enheter med begéiran
om en beddmning pa allmin niva av vilka slags kvalitetssystem och kundfeedbacksystem
anbudsgivarna anvinder och pa vilket sitt dessa utnyttjas vid kvalitetsutvecklingen. Samti-
digt begirdes uppgifter om de enkidtundersokningar om kundtillfredsstillelse som de upp-
handlande enheterna hade samlat. Inga svar erholls inom utsatt tid.

De mer detaljerade skyldigheter enligt den nya upphandlingslagen vilka reglerar upphand-
lingsprocessen har bidragit till att hoja kvaliteten pa tjansteupphandlingar. Det ansags att
sdrskilt jamforbarheten av anbud hade forbittrats eftersom lagen innehéller ganska detalje-
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rade bestimmelser om innehéllet i anbudsforfrigan. A andra sidan ansigs att den nya upp-
handlingslagen inte i ndgon storre utstrickning hade paverkat kvaliteten pa konkurrensutsat-
ta tjanster eftersom uppmirksamhet féstes vid tjdnsternas kvalitet redan medan den gamla
lagen var i kraft.

Kostnadstrycket inom den offentliga ekonomin kan begrinsa beaktandet av kvalitetsaspek-
terna fullt ut. Férhallandet mellan kvalitet och pris kan bli spént nir den upphandlande enhe-
ten forsoker halla sig inom budgetramarna och samtidigt framhalla vikten av fullvirdig kva-
litet. Saledes kan hog kvalitet bli for dyrt for en offentlig aktor. Om priset & andra sidan far
for stor betydelse kan detta leda till att serviceproducenterna prutar pa kvaliteten for att kun-
na vara med i konkurrensen. En konkurrenssituation kan ocksa leda till hojning av kvaliteten
nér serviceproducenterna tiavlar om att uppna bésta kvalitet samtidigt som de forsoker halla
nere kostnaderna for att vinna anbudstdvlingen.

Social- och hilsovardstjansterna ér arbetskraftsintensiva sektorer dir arbetskraftskostnader-
na har en stor betydelse. En konkurrenssituation av detta slag far dock inte leda till att tjans-
terna bjuds ut till underpris. De upphandlande enheterna har i viss man ocksa beaktat ar-
betsvillkoren och arbetsforhallandena som en delfaktor av servicekvaliteten. Sdmre arbets-
villkor kan sannolikt aterspeglas i tjinsterna sa att servicekvaliteten forsdmras och de kan
paverka t.ex. arbetskraftens kvarstaende i arbetet. Serviceproducenterna tog upp personal-
kostnaderna som en stor utgiftspost i fraga om social- och hdlsovardstjinster eftersom duk-
tig och yrkeskunnigt personal utgor den storsta utgiftsposten i tjdnstens kostnadsstruktur.

Nir valet gors pa basis av totalekonomisk fordelaktighet och inte det ldgsta priset ska den
upphandlande enheten fista tillrdckligt mycket uppmirksamhet vid forhallandet mellan
kostnadsfaktorerna och kvalitetsaspekterna. Det verkar som om priset ofta skulle vara vikti-
gare dn kvaliteten i det praktiska upphandlingsarbetet. Serviceproducenterna papekade att
priset fortfarande tycks dominera alltfor mycket. Det ankommer pa endast den upphandlan-
de enheten att bestimma om prisets betydelse framhidvs varvid enheten borde bedoma huru-
vida kvalitetsnivan kan garanteras om stor vikt 1dggs vid priset. Att priset framhévs kan be-
ror pa att de offentliga aktorerna dr bundna av strama budgetvillkor varfor de inte har moj-
lighet att forbise prisets betydelse. Att stor vikt ldggs vid priset behover inte nddvindigtvis
betyda att kvalitetsaspekterna har glomts forutsatt att kvaliteten definierats tillrdckligt vil i
de grundliggande krav som stélls pa tjansten.

e Upphandlingslagen mdjliggdr beaktande av kvaliteten vid konkurrensutséttningen
av social- och hilsovardstjinster. Beslutet om huruvida kvalitetsaspekterna faktiskt
ska beaktas har dock ldmnats at den upphandlande enheten. Dérvid bor koparen
definiera villkoren for servicen och kvalitetskriterierna i forvig.

e Bedomningen av en tjinsts kvalitet innebir en stor utmaning. Vid bedomningen bor
savil slutforbrukarens som den upphandlande enhetens och serviceproducentens
asikter beaktas. Det handlar ocksa ofta om en subjektiv syn.

e De detaljerade bestimmelserna om upphandlingsprocessen har frimjat
tjansteupphandling av hog kvalitet.

o Kostnadstrycket inom den offentliga ekonomin kan begrinsa beaktandet av
kvalitetsaspekterna fullt ut. Forhallandet mellan kvalitet och pris kan bli spant nir
den upphandlande enheten forsoker hélla sig inom budgetramarna och samtidigt
framhalla vikten av fullvirdig kvalitet.

e Social- och hilsovardstjansterna &dr arbetskraftsintensiva  sektorer  dir
arbetskraftskostnaderna har en stor betydelse. En konkurrenssituation av detta slag
far dock inte leda till att tjansterna bjuds ut till underpris.

e Vid upphandling bor tillrdckligt mycket uppmirksamhet dgnas at forhallandet
mellan kostnadsfaktorerna och kvalitetsaspekterna. Det verkar som om priset ofta
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skulle vara viktigare dn kvaliteten. Att stor vikt liggs vid priset behover inte
nodvindigtvis betyda att kvalitetsaspekterna har glomts forutsatt att kvaliteten
definierats tillrdckligt vil i de grundldggande krav som stills pa tjdnsten.
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4.4 Konkurrensutsittning och servicekvalitet

Konkurrensutsittningen och upphandlingslagen syftar till att frimja upphandling av social-
och hilsovardstjanster som dr av hog kvalitet. Vid bedomningen av kvalitetseffekterna ar
savil koparnas som serviceproducenternas asikter av central betydelse liksom ocksa slutan-
vindarnas asikter.

Tryggande av servicekvaliteten dr av central betydelse vid upphandlingen av social- och
hilsovardstjanster. Bestimmelsen i 4 § 3 mom. i lagen om planering av och statsandel for
social- och hilsovarden (733/1992) forutsitter att man vid anskaffning av service hos en
privat serviceproducent forsdkrar sig om att servicen motsvarar den niva som krivs av mot-
svarande kommunala verksamhet. Bestimmelserna i upphandlingslagen gor det mojligt att
beakta kvaliteten pd manga olika sitt. En upphandlande enhet kan definiera kvaliteten pa
den service som skaffas genom 1) att stélla lamplighetskrav pa anbudsgivaren, 2) att anvin-
da totalekonomisk fordelaktighet som urvalskriterium vid jamférelsen av anbud, 3) att fast-
stilla krav for servicen, 4) att stilla krav pa uppfoljning och utvirdering av kvaliteten under
avtalsperioden.

Figur 10. Definition av kvaliteten vid tjdinsteupphandling

1. Behorighets- och 2. Jimforelsekriterier
lamplighetskraven pa en
anbudsgivare
T.ex. T.ex.
- kompetenskrav (ldkare) - kundinriktning
- erfarenhet av - kvalitetssystem
jourtjanstgoring - personalutbildning
- referenser - tillgdnglighet
3. Kraven pa serviceinnehallet 4. Kraven betriffande
uppfoljning och beddmning av
T.ex. kvaliteten
- kunden far betjidning pa sitt
modersmal (finska eller svenska) T.ex.
- arbetstagaren har en yrkesexamen L. .
inom social- och hdlsovard - uppfdljning ,aV kvaliteten
- vardplatsen ska vara belidgen pa ett och rapportering
stille som litt kan nds utgéiende frdn
med allménna kommunikationsmedel kvalitetssystemet

Upphandlingslagstiftningen gor det mojligt for de upphandlande enheterna att vid upphand-
lingen av social- och hdlsovardstjéinster, dir den sakkunskap, den yrkeskunskap eller de kva-
lifikationer som innehas av de personer som ansvarar for tillhandahéllandet av tjdnsten intar
en sdrstdllning, som kriterium ocksa anvidnda kvalitetsledning, kvalifikationer, erfarenhet
och yrkeskunskap som Overskrider de minimivillkor som stills pa anbudsgivaren for att
kontraktet skall kunna fullgtras (72 § i upphandlingslagen). De flexibla bestimmelserna kan
anses fungera vil for social- och hidlsovardstjinsternas del och bidra till hogre kvalitet.
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Mitning av kvaliteten och produktifiering av innehallet innebér en stor utmaning eftersom
social- och hilsovardstjiansterna inbegriper en ménsklig och personlig dimension som &r
svar att omvandla till produkt. I friga om social- och hilsovardstjanster dr det dessutom
svart att definiera sjdlva servicen som ska konkurrensutsittas eftersom slutprodukten dr inte
“konkret” pa samma sétt som t.ex. en vara. Av svaren framgar att de upphandlande enheter-
na ansag att det finns en skillnad i omvandlingen av & ena sidan socialservice och & andra
sidan hilsovardsservice till produkter. Man ansag att produktifieringen hade framskridit
langre inom hélsovarden 4n inom socialservicen. Griansen mellan socialservice och hilso-
vardsservice dr inte absolut eftersom en del av den service som ges i form av socialservice
kan dven ha karaktidren av hédlsovard, sdsom den service som ges inom institutionsvarden for
dldre eller som mentalvardstjanster.

I fraga om socialservice ansags det vara svart att definiera olika servicevartiationer och for-
faranden. Det ansags allmént att svarigheten att definiera kvalitetsfaktorer och att bedoma
dem framhévs i fraga om savil socialservice som hilsovardsservice. Dessutom framgick det
att antalet serviceproducenter dr begrénsat vilket gor att det kan saknas en marknad dér fak-
tisk konkurrens rader. Upphandlingslagen forutsitter att konkurrensforhallandena utnyttjas.
For att detta mal ska kunna nas forutsitts att antalet anbudsgivare 6kar pa marknaden for so-
cial- och hilsovardstjdnster.

e En upphandlande enhet kan definiera kvaliteten pd den service som kdps genom 1)
att stilla lamplighetskrav pa anbudsgivaren, 2) att faststilla krav for servicen, 3) att
anvinda totalekonomisk fordelaktighet som urvalskriterium vid jimforelsen av
anbud och 4) att stilla krav pa uppfoljning och utvirdering av kvaliteten under
avtalsperioden.

e Mitning av kvaliteten och produktifiering av innehallet innebdr en stor utmaning
eftersom social- och hilsovardstjinsterna inbegriper en ménsklig och personlig
dimension som &r svar att omvandla till produkt. Det bor utvecklas indikatorer som
lampar sig for métning av kvaliteten pa social- och hilsovardstjansterna.

e [ fraga om social- och hilsovardstjanster dr det dessutom svart att definiera sjdlva
servicen som ska konkurrensutsittas eftersom slutprodukten dr inte “konkret” pa
samma sétt som t.ex. en vara.

e Det finns skillnader i omvandlingen av & enda sidan socialservice och a andra sidan
hilsovardsservice till produkter. Produktifieringen hade framskridit ldngre inom
hilsovarden dn inom socialaservicen.

4.5 Kvalitet kan beaktas pa manga sitt

Vilka kvalitetsaspekter som anvinds vid konkurrensutsittningen av tjanster utreddes genom
en studie av anbudsforfragningar och upphandlingsannonser som upphandlande enheter
hade avfattat. Med tanke pa utredningen erholls forfragningsunderlaget for 133 upphand-
lingar fran 49 upphandlingsenheter. Det uppskattade virdet av upphandlingen uppgick till
narmare 300 miljoner euro vilket representerar ca en tredjedel av de utannonserade upp-
handlingarna av social- och hilsovardstjanster under granskningsperioden. Vid nimnd upp-
handling triffades valet av anbud nistan alltid (89 %) pa basis av totalekonomisk fordelak-
tighet. Nir upphandlande enheter anvinder det ligsta priset som urvalskriterium innebér det
inte direkt att kvalitativa aspekter inte alls skulle ha beaktats. Det ldgsta priset kan mycket
vil fungera som urvalskriterium vid tjansteupphandling av hog kvalitet da kvaliteten pa
upphandlingen definieras t.ex. genom limplighetskrav som stills pa anbudsgivarna, krav
som stills pa sjilva servicen eller t.ex. genom krav pa uppfoljning och utvirdering av kvali-
teten under avtalsperioden.
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For de granskade upphandlingarnas del utreddes vilka kvalitetsfaktorer som hade uppgetts.
Kvalitetsfaktorer anges vid upphandlingen av social- och hilsovardstjanster pa mycket vari-
erande vis antingen bland jamforelsekriterierna, limplighetskraven betrdffande anbudsgiva-
re eller bland ovriga kvalitetskrav som giller upphandlingen. I granskningen behandlas de
kvalitetsfaktorer som forekom oftast.

Utgaende fran granskningen av forfragningsunderlag kan det konstateras att kvaliteten beak-
tas vid konkurrensutsittningen, sirskilt i och med att kvalitativa jaimforelsekriterier stills. |
serviceproducenternas dsikter betonas dock kraftigt att kvaliteten inte beaktas i tillrdacklig ut-
strackning. A andra sidan anser serviceproducenterna att kvalitetsfaktorer beaktas pa mycket
varierande vis. Skillnaden kan ocksé bero pa att det rader skilda asikter om vad som betrak-
tas som tillrdcklig kvalitet. Serviceproducenterna papekade att kvalitetskraven utvecklas
hela tiden och att de i fraga om vissa tjanster redan blivit ganska detaljerade.

4.5.1 Kvalitet genom totalekonomisk fordelaktighet

I de upphandlingar som studerades anvindes som urvalskriterium oftast (89 %) totalekono-
misk fordelaktighet (N=133). Priset utgjorde néstan alltid ett av de jamforelsekriterier som
ingick i totalekonomisk fordelaktighet. Utover priset faststilldes som jimforelsekriterier
kvalitativa aspekter, sdsom att tjansten skulle vara diversifierad och tickande, att kvalitets-
system och system for kundfeedback anvinds, att tjdnsten utgar fran kundens behov, att
tjansten fungerar vil och att den utfors snabbt. Enligt serviceproducenternas syn liggs fort-
farande for stor vikt vid priset som urvalskriterium och for lag vikt vid kvalitetsfaktorerna.

Nir det giller social- och hilsovardstjanster har manga av de kvalitativa faktorerna ett direkt
samband med personalens kompetens och yrkeskunnande. Kompetenskrav har stillts ocksa
fran lagstiftarens sida i manga speciallagar. Bland jimforelsekriterierna lyftes personalut-
bildning och personalens yrkeskompetens samt serviceproducentens erfarenheter och resur-
ser fram som de viktigaste kriterierna nist efter priset. Dessa anvindes i 60 procent av de
upphandlingar som ingick i samplet. Enligt upphandlingslagens principer maste servicepro-
ducenternas erfarenhet och referenser kunna bedomas objektivt. Dessutom anvindes upp-
ritthallande av kunskaperna och personalens kunnande som urvalskriterier. Det faktum att
uppritthallandet av personalens yrkeskunnande beaktas &r ett tecken pa att man dérigenom
ocksa vill forsikra sig om kvalitetsnivan.

En av de kvalitetsfaktorer som hade stor betydelse var ocksa personalresurserna och deras
tillrdcklighet. Servicekvaliteten paverkas visentligt ocksa av att serviceproducenten ir ka-
pabel att stilla ett tillriackligt antal yrkesutbildade personer per kund till kundens forfogande
eller att i ovrigt skota dimensioneringen av personalen t.ex. genom jour- eller vikariearran-
gemang. Knappa personalresurser kan leda till alltfor stor bradska och anhopning av arbetet,
vilket & sin sida kan leda till en forsdmring av servicekvaliteten. I en tredjedel av de anbuds-
forfragningar som granskades anvindes personalstyrkans tillricklighet som ett kvalitativt
jamforelsekriterium.

Enligt upphandlingslagen kan ocksé kvalitetsledning, kvalifikationer, erfarenhet eller yrkes-
kunskap som 6verskrider minimivillkoren anvindas som jamforelsekriterium i fraga om so-
cial- och hilsovardstjinsterna. Av de upphandlande enheternas svar framgar att denna moj-
lighet att utnyttjas till en viss grad.
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Figur 11. Kvalitativa jamforelsekriterier
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De upphandlande enheterna stillde i anbudsforfragningarna kvalitativa krav pa servicens in-
nehéll och lamplighet. Kvaliteten kunde bedomas t.ex. genom olika typer av servicebeskriv-
ningar eller genom granskning av servicens rehabiliterande arbetsgrepp och personalens
agerande i praktiken. Aven sprakliga faktorer anvindes som ett kvalitativt jamforelsekriteri-
um. Sprékliga faktorer kan anses ha en central inverkan pa innehallet i varden och servicen
och dirigenom pa servicekvaliteten. Dessa faktorer anviandes dock relativt séllan som jam-
forelsekriterier.

Kvalitetsfaktorerna har nodvindigtvis inte enbart att gora med personliga prestationer, sa-
som kompetens och erfarenhet, utan ocksd med omvirlden. Vid konkurrensutsittningen av
tjanster inkluderades i jamforelsekriterierna bedomning av kvaliteten pa lokaliteterna och ut-
rustning sasom framkomlighet i utrymmen, antalet boende som skulle placeras i utrymmena
eller nivan pa den utrustning som anvinds i behandlingen eller transporterna. En faktor som
ocksa tridde fram var servicens tillinglighet, sérskilt i stora stdder var det av stor betydelse
var serviceproducenten var beldagen.

De upphandlande enheterna kunde ocksa som kvalitetsfaktor faststilla serviceproducentens
formaga att engagera den egna personalen i arbetet samt trivseln pa arbetsplatsen som skulle
verifieras genom existensen av utbildnings-, handlednings-, inskolnings- och friskvardspla-
ner. | de jamforelsekriterier som de upphandlande enheterna faststillt aterspeglades ocksa
viljan att sikra sig om tjdnsteproducenternas funktionsduglighet och kontinuiteten i service-
verksamheten.
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Anbudsforfragningarna betraktades som alltfor snidvt avgransade med tanke pa organisatio-
nerna, dvs. aktdrerna inom den s.k. tredje sektorn, och kvalitetsfaktorerna beaktades inte till-
rickligt vid konkurrensutséttningen. Det &r till vissa delar svart att omvandla organisationers
verksamhet till produkter. Organisationerna strivar efter att producera tjanster av sa hog
kvalitet som mojligt utgdende fran organisationens etiska virderingar. Dessa faktorer beak-
tas inte i tillrdckligt hog grad.

e Kuvaliteten beaktas pd manga sitt i de jamforelsekriterier som faststillts.

e Priset anvidndes som ett jimforelsekriterium nidstan alltid nidr urvalskriteriet var
totalekonomisk fordelaktighet. Utover priset faststilldes som jamforelsekriterier
kvalitativa aspekter, sdsom att tjansten skulle vara diversifierad och tidckande, att
kvalitetssystem och system for kundfeedback anvinds, att tjinsten utgar fran
kundens behov, att tjansten fungerar vil och att den utfors snabbt.

e Enligt tjansteproducenternas syn liaggs alltfor stor vikt vid priset.

e Nir det giller social- och hilsovardstjinster har manga av de kvalitativa faktorerna
ett direkt samband med personalens kompetens och yrkeskunnande. Bland
jamforelsekriterierna lyftes personalutbildning och personalens yrkeskompetens
samt serviceproducentens erfarenheter och resurser fram som de viktigaste
kriterierna nést efter priset.

e I en tredjedel av anbudsforfragningar anvindes tillrickliga personalresurser som ett
kvalitativt jaimforelsekriterium. Knappa personalresurser kan leda till alltfor stor
bradska och anhopning av arbetet, vilket & sin sida kan leda till en forsamring av
servicekvaliteten.

e Anbudsforfragningarna betraktades som alltfor sndvt avgrinsade med tanke pa
organisationernas verksamhet. Det dr till vissa delar svart att omvandla
organisationers verksamhet till produkter. Organisationerna strivar efter att
producera tjinster av sd hog kvalitet som mojligt utgdende fran organisationens
etiska virderingar. Enligt organisationerna beaktas dessa faktorer inte i tillrdckligt
hog grad.
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For att sdkerstélla kvaliteten pa tjansterna har de upphandlande enheterna i de forfragnings-
underlag som studerats uppstillt krav pa anbudsgivarnas kompetens och ldmplighet vilka

giller personalens kompetens, yrkeskunnande och erfarenhet samt krav pa referenser. Dyli-
ka krav stilldes klart oftare #n krav pa andra kvalitetsfaktorer. Detta beror i mangt och

mycket pa att kvalitetsfaktorerna i fraga om social- och hilsovardstjdnster hinger samman
I ca en femtedel av de granskade anbudsforfragningarna uppstilldes dven krav betridffande

uppritthallandet av personalens utbildning samt tillrdckliga personalresurser. Nir det giller
personalresursernas tillricklighet betonades sérskilt vikten av jour- och vikariearrangemang

med personalens kompetens och yrkeskunnande eftersom det dr fraga om ménsklig och per-
med hjilp av vilka tillgangen till service kan garanteras.

Figur 12. Kvalitetskraven vid bedomning av kompetens och ldmplighet
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I vissa fall ville de upphandlande enheterna redan i det skede da behorighet och lamplighet
definierades genom existensen av utbildnings-, handlednings-, inskolnings- och friskvards-
planer forsdkra sig om att serviceproducentens personal var engagerad och trivdes i sitt ar-
bete. I behorighets- och lamplighetskraven ingick ocksa krav som gillde funktionsduglighet
och kontinuitet i verksamheten. I friga om behorighetskraven dr personalens sprakkunska-
per en av de kvalitativa delfaktorerna liksom ocksa kundinriktningen. Sadana kvalitativa be-
domningskriterier forekom dock relativt sillan.

Social- och hilsovardstjiansterna &r arbetsintensiva sektorer vilket innebir att personalens
stillning, grepp om arbetet och ork i arbetet framhévs nér det dr fraga om servicens kvalitet.
Dessa aspekter kan beaktas vid jamforelse av anbuden genom att man begir utredning om
arbetsvillkoren, verkstiller besiktningar av olika servicesituationer och forsdkrar sig om exi-
stensen av tillrdckliga personalresurser och att personalen trivs i arbetet.

Utgéende fran forfragningar ansag de upphandlande enheterna att den nya upphandlingsla-
gen erbjuder mangsidigare mojligheter dn den tidigare att hitta en kompetent serviceprodu-
cent och ddrmed ansags ocksa kvaliteten pa servicen ha blivit bittre. Pa basis av enkétun-
dersokningarna kan man ocksa dra den slutsatsen att serviceproducenternas erfarenhet som
producenter av kopta tjanster for den offentliga sektorn har hojt servicekvaliteten. De upp-
handlande enheterna papekade att en del av serviceproducenterna i allt hogre grad anvinder
sig av kvalitetscertifiering. Nir den upphandlande enheten har uppstillt tillrickliga och med
tanke pa upphandlingens volym riktiga lamplighets- och kompetenskrav, kan bland anbuds-
givarna viljas de bista for en jamforelse.

Serviceproducenterna framforde inte nagra asikter for eller emot nér det géller lamplighets-
och kompetenskraven. I svaren framholls dock att det kravs alltfor omfattande utredningar
och bilagor som ska fogas till forfragningsunderlaget for att bevisa att behorighets- och
lamplighetskraven uppfylls.

e De upphandlande enheterna ansag att den nya upphandlingslagen erbjuder
mangsidigare mojligheter dn den tidigare att hitta en kompetent serviceproducent
och didrmed ansags ocksé kvaliteten pa servicen ha blivit béttre.

e For att sdkerstilla servicekvaliteten har de upphandlande enheterna i1 de
forfragningsunderlag som studerats ganska ofta uppstillt krav pa anbudsgivarnas
kompetens och lamplighet vilka giller personalens kompetens, yrkeskunnande och
erfarenhet samt krav pa referenser.

e [ caen femtedel av de granskade upphandlingarna uppstillde anbudsforfragningarna
dven krav betriffande uppritthallandet av personalens utbildning samt tillrdckliga
personalresurser.

4.5.3 Andra kvalitetskrav

Kvalitetskrav kan uppstillas ocksa vid faststillande av innehéllet i servicen. De upphand-
lande enheterna forutsatte i viss man personalutbildning och viss kompetens av personalen
som ett av de innehallsmissiga kraven. De upphandlande enheterna forutsatte ocksa relativt
ofta att vissa kvalitetsrekommendationer eller anvisningar skulle foljas, t.ex. social- och hil-
sovardsministeriets kvalitetsrekommendationer. Kvalitetsrekommendationer har utfirdats
bl.a. om tjdnster for dldre, mentalvardstjinster, beroendevardstjinster, hilsofraimjande, bo-
endeservice for personer med nedsatt funktionsformaga och skolhdlsovarden. Kvaliteten pa
servicen kan granskas tekniskt (t.ex. som fragor om lokaliteterna) samt processuellt (t.ex.
tillvagagangssitt). I social- och hilsovardsministeriets rekommendationer har kvaliteten de-
finierats mangsidigt och sa att sirdragen hos olika tjénster har beaktats.
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Serviceproducenterna papekade att beaktande av kvalitetsfaktorer lyckas relativt vil med
hjilp av kvalitetskrav och olika slags mekanismer for kvalitetskontroll.

I praktiken verkar det ga till s att kvalitativa aspekter inkluderas redan i det skede da valet
av anbudsgivare och anbud sker vilket innebir att andra kvalitetskrav inte nodvéndigtvis
stdlls. Utgaende fran figur 12 verkar det ddrfor som om andra kvalitetskrav uppstilldes en-
dast i en liten utstridckning.

Figur 13. Andra kvalitetskrav
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4.6 Svarigheterna med att definiera kvalitet och utarbeta en an-
budsforfragan

En viktig utmaning i samband med konkurrensutséttningen bestar i att man lyckas utarbeta
en klar anbudsforfragan sa att den kan besvaras. Anbudsforfragan #r oftast det viktigaste
dokumentet vid ett upphandlingsforfarande. Syftet med anbudsforfragan dr att beskriva fo-
remalet for upphandlingen och de omstidndigheter som hanfor sig dértill sa, att man pa basis
av den far slutgiltiga anbud som kan méitas med samma matt och #r jaimforbara och pa basis
av vilka det dr mojligt att jamfora anbuden pa ett enhetligt sdtt. I réttspraxis betraktades
ojamforbarheten av anbud pa grund av brister i innehallet tidigare som ett av de svaraste
problemen i anslutning till upphandlingsforfarandena. For att avhjidlpa situationen beslot
man sig for att i upphandlingslagen ta in allménna principer och krav betrdffande anbudsfor-
fragan. Upphandlingslagen uppstiller standardiserade formkrav pa datainnehallet i en an-
budsforfragan.
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Vid enkétundersokningen ansag majoriteten (73 %) av de upphandlande enheterna att jam-
forbarheten av anbud hade okat i och med den nya upphandlingslagen. Detta &r en klar for-
bittring jamfort med tidigare. A andra sidan kan mycket detaljerade bestimmelser leda till
att anbudsforfragningar blir 4nnu mer komplicerade. Pa basis av enkdtundersokningen kan
man dra den slutsatsen att den nya upphandlingslagen delvis ansdgs ha resulterat i en hoj-
ning av servicekvaliteten sdrskilt i och med att den anger ramarna for det obligatoriska data-
innehallet i anbudsforfragan och diarigenom utvecklar anbuden i en riktning som bittre be-
skriver kvaliteten.

Serviceproducenterna ansag att det finns @nnu atskilligt kvar att forbéttra i de anbudsfor-
fragningar som upphandlande enheter skickar. Anbudsforfragningarna kan goras alltfor
komplicerade och de kan utarbetas utan tillricklig kinnedom om substansen. Av svaren pa
enkidtundersokningarna framgar att nivan pa upphandlingsenheternas kunskaper om konkur-
rensutsittning inte alltid ansags vara tillrickligt hog.

Anbudsgivarna & sin sida inte klarar av att svara pa komplicerade anbudsforfragningar. I
samband med enkdtundersokningen papekade de upphandlande enheterna att det kan vara
for arbetskridvande for foretag att limna in anbud. Anbudsgivarna dr nodvindigtvis inte hel-
ler kapabla att besvara anbudsforfragningarna korrekt vilket resulterar i att anbud forkastas.
Anbudsforfragningarna dr ibland ganska omfattande och det krdver mycket arbete att ga
igenom dem. Anbudsgivarna har inte nodviandigtvis ndgon mojlighet att ta del av omfattan-
de handlingar varvid mojligheten av formfel 6kar vid utarbetandet av anbud.

Det radde delade meningar om huruvida den nya upphandlingslagen hade skapat klarhet i
upphandlingsprocessen eller inte. Enligt enkétundersokningen ansag majoriteten av de upp-
handlande enheterna att upphandlingslagen har skapat klarhet i upphandlingsprocessen men
a andra sidan att den gjort processen stelare och alltfor bunden av formkrav. Serviceprodu-
center betraktar som negativa effekter bl.a. att upphandlingslagens tolkning betréiffande gra-
den av formalitet har utrdckts for langt hos vissa bestidllarorganisationer, dvs. de tekniska
formkraven kan vara till och med mer dominerande dn sjidlva servicen som ska produceras.
Forfragningsunderlaget och de standarder som utgor bilagor till dem kan vara komplicerade,
svarbegripliga och mangtydiga sérskilt i friga om social- och hilsovardstjinster.

De upphandlande enheterna har en omfattande provningsritt och ansvar for definitionen av
innehallet i kvaliteten samt uppstéllandet av kvalitativa krav. De upphandlande enheterna
borde kunna definiera kvalitativa aspekter noggrant och tydligt sa att serviceproducenterna
skulle kunna svara pa dem. Enligt forfragningarna upplevde en del av de upphandlande en-
heterna att den mer detaljerade definitionen av innehallet i och kvaliteten pa tjdnsterna har
gjort bedomningen av forhallandet mellan pris och kvalitet klarare och littare.

Nir det giller social- och hilsovardstjanster har manga av de kvalitativa faktorerna ett direkt
samband med personalens kompetens och yrkeskunnande. Mitningen av kvalitet, omvand-
lingen av innehallet i tjdnsterna till produkter och jimférelse av dem innebir en stor utma-
ning eftersom tjinsterna inbegriper en minsklig och personlig dimension som &dr svar att
produktifiera. Exempel pa sddana tjinster dr servicen i1 form av dygnetruntboende for han-
dikappade, aldringar och mentalvardspatienter da det handlar om ménniskors hem. Ocksa
serviceproducenterna har mirkt att alltfér stor uppmérksamhet fists vid procedursaker var-
vid innehéllet i den egentliga upphandlingen far for litet uppmirksamhet. Kvalitetsméssig
konkurrensutsittning krdver substanskompetens utéver kdnnedom om upphandlingsproce-
duren.

Lagstiftningen mojliggor beaktande av kvalitetsfaktorer. Utgaende fran enkdtundersokning-
en kan man dra den slutsatsen att det centrala problemet har att géra med de utmaningar som
den praktiska konkurrensutsittningen av social- och hilsovardstjinsterna innebir. Upphand-
lingskunnandet borde forbittras genom ¢kad utbildning, handledning och radgivning. Rad-
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givningsenheten for offentlig upphandling &r ett viktigt organ nir det giller radgivning men
radgivningen bor inriktas pa olika sektorer sa att deras sirdrag beaktas. Vissa upphandlande
enheter nimnde att de hade ordnat sérskilda informationstillstidllningar for foretag. Vid des-
sa hade man fatt ny information om de utmaningar som savil bestéllaren som producenten
moter. I upphandlingsidrenden borde dialogen mellan bestillare och producenter utokas for
att man skulle kunna skapa god upphandlingspraxis.

e Lagstiftningen mojliggdr beaktande av kvalitetsfaktorer.

e En viktig utmaning i samband med konkurrensutséttningen bestéar i att man lyckas
utarbeta en klar anbudsforfragan sa att denna kan besvaras.

e De upphandlande enheterna ansag att jaimforbarheten av anbud har forbittras i och
med den nya upphandlingslagen. En del av de upphandlande enheterna tyckte att
den mer detaljerade definitionen av innehallet i och kvaliteten pa tjansterna har gjort
bedomningen av forhallandet mellan pris och kvalitet klarare och littare.

e Den nya upphandlingslagen ansdgs delvis ha resulterat i en hdojning av
servicekvaliteten sirskilt i och med att den anger ramarna for det obligatoriska
datainnehallet i anbudsforfragan och pa detta sitt utvecklar anbuden i en riktning
som bittre beskriver kvaliteten.

e Serviceproducenterna ansag att det finns dnnu atskilligt kvar att forbéttra nar det
giller utarbetandet av anbudsforfragningar. Anbudsforfragningarna kan goras alltfor
komplicerade och de kan utarbetas utan tillricklig kinnedom om substansen.

e Mitningen av kvalitet, omvandlingen av innehallet i tjdnsterna till produkter och
jamforelse av dem innebdr en stor utmaning eftersom tjinsterna inbegriper en
minsklig och personlig dimension som &r svar att produktifiera.

e Serviceproducenterna betraktar som negativa effekter bl.a. att upphandlingslagens
tolkning betriffande graden av formalitet har utrickts for langt hos manga
bestillarorganisationer varvid de tekniska formkraven kan vara till och med mer
dominerande &n sjilva servicen som ska produceras.

4.7 Kvalitetsuppfoljning

Det dr viktigt att en uppfoljning av kvaliteten gors ocksa efter konkurrensutséttningen. Ur
slutanvindarens synvinkel &dr det viktigt att servicekvaliteten haller lika hog niva under hela
avtalsperioden. Utgaende fran svaren pa enkitundersokningarna kan man dra den slutsatsen
att de upphandlande enheterna ansag att mojligheterna att folja upp utvecklingen av kvalitet
har forbattrats da kvalitetskraven definieras noggrant redan i borjan av upphandlingsproces-
sen.

En effektivare bedomning och uppf6ljning av kvaliteten borde ske under hela avtalsperio-
den. Upphandlande enheters bristande resurser kan utgora ett problem i detta héinseende.

Ocksa serviceproducenterna tog upp kvalitetskontrollens betydelse. Pa basis av kvalitets-
uppfoljningen kan serviceproducenterna utveckla och fornya sitt serviceutbud sa att det bétt-
re motsvarar efterfragan och pa detta sitt behalla sin konkurrenskraft. Serviceproducenterna
ansdg att uppfoljningen och kontrollen av kvalitet kan vara bristfallig. Kvalitetskontrollen
gagnar i sista hand slutanvéindaren.
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e Det dr viktigt att en uppfoljning av kvaliteten gors ocksa efter
konkurrensutsittningen. Kvalitetskontrollen gagnar i sista hand slutanvindaren.

e Utgaende fran svaren pa enkdtundersokningarna kan man dra den slutsatsen att de
upphandlande enheterna anser att mojligheterna att folja upp utvecklingen av
kvalitet har forbdttrats da kvalitetskraven definieras noggrant redan i borjan av
upphandlingsprocessen.

e Serviceproducenterna ansag att uppfoljningen och kontrollen av kvalitet kan vara
bristfillig. Oftast édr det en resursbrist som ligger bakom detta.

4.8 Modellen med servicesedlar - ett alternativ for konkurrens-
utsittningen

Kravet pa okad produktivitet till f6ljd av att befolkningen aldras tvingar dem som #r ansva-
riga for tillhandahéllet av tjansterna att se ver sitt sétt att organisera servicen. I och med att
kunderna ges tkade valmojligheter frimjas konkurrensen och déirigenom hojs ocksa kvalite-
ten pa servicen. Mojligheten att inverka pa innehallet i servicen okar samtidigt medborgar-
nas engagemang i modellen for organisering av offentligt finansierade vilfardstjanster.

Systemet med servicesedlar kan genomforas antingen genom en speciallag eller som offent-
lig upphandling varvid produktionen av servicen uppfyller kriterierna for antingen tjénster
enlig upphandlingslagen eller tjdnstekoncessioner enligt forsorjningslagen. Det dr mojligt
att anvinda servicesedlar i stillet for det traditionella upphandlingsforfarandet sirskilt inom
social- och hilsovardstjansterna pa vilka alla procedurregler i upphandlingsdirektivet
2004/18/EG inte tillimpas som sadana utan det finns nationellt rorelseutrymme vid upp-
handlingen av tjianster. Den reviderade upphandlingslagen ger visserligen redan mgjlighet
till direktupphandling i situationer dir detta dr motiverat med tanke pa en enskild patient el-
ler kund.

Servicesedlar skulle kunna lampa sig vil for sadana tjanster ddr den enskilda kundens roll
och mojlighet att fungera som viljare av serviceproducent &r realistisk. I modellen med ser-
vicesedlar skulle den ansvariga myndigheten stélla vissa kvalitetskrav pa serviceproducen-
ten och sirskilt overvaka foretagens verksamhet. Om alla foretag som uppfyller uppstillda
villkor utsags till “servicesedelproducenter” skulle kunden sjdlv kunna vilja den bland ser-
viceproducenterna som bést skulle kunna falla honom eller henne i smaken och som bist
skulle tillgodose hans eller hennes behov. I sddana fall skulle de upphandlande enheterna
inte behova gora en jamforelse av och tréffa ett val mellan anbudsgivare. Detta skulle under-
latta ocksa upphandlande enheters arbete eftersom jimforelsen av anbud som arbetsmoment
skulle fall bort. Systemet med servicesedlar skulle i detta hdnseende paminna mer om ett
koncessionssystem.

Servicesedlarna skulle frimja samarbetet mellan det kommunala social- och hilsovardsvi-
sendet och ndringsvisendet samt privata serviceproducenter. I och med servicesedlarna
skulle ocksa kundens valmojligheter 6ka och konkurrensen om kunderna skulle bidra till en
hdjning av servicekvaliteten. Servicesedlarna kan anses Oka serviceutbudet och gora det
mangsidigare. A andra sidan kan kostnaderna 6ka i och med ibruktagningen av servicesed-
lar och inférandet av dem kan kréva extra resurser av forvaltningen. Ett problem kan ocksa
vara att sma orter inte har ett tillrickligt serviceutbud.

Nir villkoren for anviandning av servicesedlar faststills bor man dock f6lja principerna om
oppenhet, icke-diskriminering och jambordigt bemétande enligt EG-fordraget vilket bor be-
aktas bland annat nir serviceproducenter godkidnns for arrangemanget och nir deras rétts-
skydd ordnas. Saledes bor man Oppet informera om inforande av systemet och sddana vill-
kor far inte uppstillas som gynnar eller missgynnar nagon serviceproducent. Det dr ocksa
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viktigt med tanke pa modellens funktionsduglighet att man i prisséttningsgrunderna beaktar
konkurrensneutraliteten mellan den offentliga och den privata serviceproduktionen for att
arrangemanget inte ska betraktas som statsstod.

Servicesedlarna ger dem som beviljas servicesedlar en mojlighet att inverka pa innehallet i
den vard- eller omsorgstjanst som de erhéller. Pa detta sitt far kunden en central roll i ut-
vecklingen av innehallet i och kvaliteten pa servicen. For att en serviceproducent ska vara
framgéangsrik bor denna lyssna pa sina kunder och striva efter att beakta deras behov nir in-
nehéllet 1 servicen utvecklas. I enlighet med det konsumentpolitiska program som statsradet
godkint ska en arbetsgrupp med uppgift att utreda fragan om sikerstillande av genomftran-
det av de konsumentrittsliga principerna ocksa i fraga om offentliga tjdnster tillsdttas. Ar-
betsgruppens mandat 16per ut vid utgangen av ar 2010.

Social- och hdlsovardsministeriet tillsatte den 11 juni 2007 en arbetsgrupp for utredning av
mojligheten att utvidga anvindningsomradet for den kommunala servicesedeln till alla sa-
dana social- och hilsovardstjianster som den lampar sig for. Enligt arbetsgruppens uppdrag
var malet att 6ka klientens valfrihet, gora servicestrukturen mangsidigare och frimja samar-
betet mellan social- och hdlsovarden, niringslivet och de privata serviceproducenterna. Ar-
betsgruppens uppgift var att bereda forslag till nodvindiga lagidndringar for att lagidndring-
arna ska kunna trida i kraft under ar 2009. Arbetsgruppen har 6verlamnat sitt betdnkande
den 25 juni 2008. Arbetsgruppen foreslar att man ska frimja anviandningen av servicesedlar
i kommunerna i det gemensamma utvecklingsprojektet mellan arbets- och néringslivsmini-
steriet, social- och hilsovardsministeriet och Finlands Kommunforbund samt aktorerna som
foretrader serviceproducenter. Inom ramen for projektet borde man till exempel planera ett
register over serviceproducenter som &r tickande pa riksniva eller lokal niva. Den fortsatta
beredningen pigar vid social- och hilsovardsministeriet."* Avsikten ér att regeringens pro-
position ska avlatas till riksdagen under hostsessionen 2008.

1 Palvelusetelin kéyttoalan laajentaminen. Utvidgning av servicesedelns anvindningsomrade. Palve-
lusetelityoryhmén muistio. Sosiaali- ja terveysministerion selvityksid 2008:32.
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S Miljoaspekter

Beaktandet av miljoaspekter har en stor betydelse vid offentlig upphandling med tanke pa
frimjandet av hallbar utveckling. Enligt 2 § i upphandlingslagen ska de upphandlande enhe-
terna striva efter att ordna sin upphandling sa att den kan genomftras pa ett sa ekonomiskt
och systematiskt sdtt som mojligt samt i form av sa dndamalsenliga helheter som maojligt
med beaktande av miljoaspekterna. Enligt 45 § i upphandlingslagen kan det i de tekniska
specifikationerna for prestanda eller funktionella egenskaper ocksa ingd krav pa miljoegen-
skaper. Kriterierna for det totalekonomiskt sett mest fordelaktiga anbudet kan omfatta t.ex.
kvalitet, estetiska och funktionella egenskaper, miljoegenskaper, driftskostnader eller livs-
langdskostnader.

Projekt for fraimjande av hallbara upphandlingar pagar pa bade EU:s niva och nationell niva.
Under de tva senaste dren har inom EU framlagts forslag som syftar till att hoja graden av
miljovindlighet i offentlig upphandling genom sektorsbunden lagstiftning.

Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 106/2008 om ett gemenskapsprogram for
energieffektivitetsmirkning av kontorsutrustning tridde i kraft den 4 mars 2008. Enligt for-
ordningen har centrala statliga myndigheter i den mening som avses i upphandlingsdirektiv
2004/18/EG vid anskaffning av kontorsutrustning en skyldighet att specificera minst energi-
effektivitetskrav av Energy Star-nivan da virdet av upphandlingen 6verstiger EU:s troskel-
virde. Energy Star &r ett internationellt, frivilligt program for energimérkning. I enlighet
med det avtal som ingatts med Forenta Staternas regering deltar Europeiska gemenskapen i
Energi Star-programmet for kontorsutrustningens del. Programmet omfattar datorer, bild-
skdarmar och bildgivande utrustning av olika slag sasom kopieringsmaskiner och flerfunk-
tionsapparater.

Kommissionen framlade den 21 december 2007 ett forslag till direktiv om framjande av
rena och energieffektiva Vagtransportfordon Forslagets mal dr att komplettera den redan
existerande styrningen vars syfte ir att stoda minskningen av utslidpp fran fordon. I forslaget
forutsitts att de upphandlande myndigheter som avses i upphandlingsdirektiven 2004/17/EG
och 2004/18/EG ska inkludera livscykelkostnaderna for energiforbrukningen vid drift, kol-
dioxidutsldppen och utsldppen av, fororenande amnen som tllldelmngskrlterlum vid all upp-
handling av vigtransportfordon. '°Skyldigheten ska gilla dven vid all upphandling av vig-
transportfordon for tillhandahallande av kollektivtrafik pa licens eller med tillstand eller
godkidnnande av myndigheterna.

Utover lagstiftningsinitiativen har kommlssmnen offenthggjort ett meddelande om beaktan-
de av miljoaspekter vid offentlig upphandling.'” Meddelandets syfte ir att skapa gemen-
samma krav betriffande hallbar upphandling, dka informationen om produkternas livscy-
kelkostnader och erbjuda de upphandlande enheterna praktisk juridisk radgivning. Medde-

15 Andrat forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om frimjande av rena och energieffektiva vigtrans-
portfordon (KOM (2007) 817 slutlig). Kommissionen framlade ar 2005 kring samma tema

ett forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om frimjande av rena vigtransportfordon (KOM (2005)
217 slutlig). I syfte att frimja anvindningen av fordon med laga utsldpp foreslog kommissionen ett krav om att
25 % av de tunga fordon som arligen anskaffas ska tillhora kategorin rena fordon som uppfyller prestandakraven
enligt direktiv 2005/55/EG. Europaparlamentet och radet understodde malen i forslaget men de foreslog en mer
overgripande strategi. Europaparlamentets miljoutskott forkastade forslaget 21.6.2006.

16 1 direktivet foreslas en metod for beriikning av kostnaderna for energifrbrukningen, koldioxidutslippen och
vissa andra utslépp under den tid fordonet &r i drift.

17 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions;Public procurement for a better environment COM (2008)
400 final; den svenska versionen r inte tillginglig.
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landet fokuserar pa frimjandet av hallbar upphandling genom andra dn lagstiftningsatgirder
men det 4r mojligt att man inom vissa prioriterade sektorer, sdsom byggandet, livsmedels-
sektorn och trafik- och transporttjinsterna, i fortsittningen kommer att foresla obligatoriska
miljokrav pa gemenskapsniva.

I syfte att framja hallbar offentlig upphandling har man i Finland uppgjort en handlingsplan
Hallbar upphandhng Miljoministeriet héller som bést pd att bereda ett principbeslut om
handlingsplanen.'® Miljoaspekterna i offenthg upphandling dr ett pr10r1tetsomrade for Rad-
givningsenheten for offentlig upphandling ar 2008. Dessutom pagar olika projekt som hand-
lar om beaktande av miljoaspekterna, sasom arbets- och niringsministeriets anvisningar for
beaktande av energieffektiviteten och Motivas s.k. Helpdesk for upphandlingar av miljotek-
nik.

Framjande och beaktande av miljoaspekterna vid offentlig upphandling innebér bade en ut-
maning och en mojlighet. Det dr sérskilt viktigt att folja beaktandet av miljoaspekter och
bedoma utvecklingsbehoven i detta hidnseende. Det dr friga om en omfattande helhet och
nagon sirskild bedomning av hur miljoaspekterna beaktats vid offentlig upphandling har
inte gjorts i denna redogorelse. Det skulle vara mer andamélsenligt att studera beaktandet av
miljoaspekterna i ett senare skede da projekten pa EU-niva och nationell niva har framskri-
dit och det dr mojligt att gora en konsekvensbedomning.

Beaktandet av miljoaspekter har en stor betydelse vid offentlig upphandling med tanke pa
frimjandet av hallbar utveckling.

Projekt for frimjande av hallbara upphandlingar pagar pa bade EU-niva och nationell niva.
Ett principbeslut av statsradet om genomférandet av handlingsplanen for hallbar upphand-
ling bereds som bist.

Det dr sdrskilt viktigt att folja hur miljoaspekterna beaktas vid offentlig upphandling. Det
skulle vara mer dndamalsenligt att studera beaktandet av miljoaspekterna i ett senare skede
da projekten pa EU-niva och nationell niva har framskridit och det dr mojligt att gora en
konsekvensbeddmning.

'8 Mera om forslaget till handling dplan Hallbar utveckling:
http://www.ymparisto.fi/download.asp?contentid=80568
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6 Samarbetet mellan kommuner

6.1 Riksdagens uttalande

Nir riksdagen antog upphandlingslagen forutsétter riksdagen att regeringen utreder vilka
dndringar det behovs i speciallagstiftningen for att kommunerna ska kunna samarbeta om
upphandlingar. T ekonomiutskottets betdnkande ansags att upphandlingslagens bestimmelse
om forutsittningarna for samarbetet inte dr tillrdckligt tydlig varfor fragan bor utredas ytter-
ligare och nodviandiga bestimmelser skrivas in i nationell speciallagstiftning sa att grinserna
for det samarbete som inte omfattas av upphandlingslagen skulle vara bittre kinda. I betédn-
kandet betonades vidare att samarbetet mellan kommuner kan i likhet med konkurrensut-
séttningen kan effektivisera anvindningen av offentliga medel.

Bakom riksdagens uttalande ligger en osdkerhet om det sitt pa vilket upphandlingslagen
overhuvudtaget ska tillimpas nir det giller samarbetet mellan kommunerna. Om upphand-
lingslagen ansags dga tillimpning pa samarbetet mellan kommuner uppstod dessutom tolk-
ningssvarigheter bl.a. kring fragan huruvida bestimmelserna om s.k. in house—upphandling
(10 § i upphandlingslagen: Upphandling hos enheter som dr anknutna till den upphandlande
enheten) trots allt kan tillimpas. Oklart var t.ex. om kriterierna for in house-upphandling
kan anses bli uppfyllda nér en enskild kommun har inskridnkt rostritt eller ndr samarbetsor-
ganisationen till en viss del opererar pd marknaden.

Nagon uttommande tolkning av hur upphandlingslagen bor tillimpas pa samarbetet mellan
kommuner gar fortfarande inte att hitta i EU-lagstiftningen eller rittspraxisen. Saken har be-
handlats i nagra fall som blivit anhidngiga men EG-domstolen har dnnu inte meddelat nagot
beslut i malen. EG-domstolens firska avgorande i mélet Coditel Brabant (C-324/07) den 13
november 2008 skapar en viss klarhet i fragan om samarbetet mellan kommuner, sérskilt nidr
det giller in house-upphandling. Kommissionen har dock bl.a. i sitt svar till kommunerna i
huvudstadsregionen i samband med beredningen av upphandlingslagen ansett att samarbetet
mellan kommuner ocksa kan bestd av administrativa omorganisationer pa vilka upphand-
lingslagen inte dger tillimpning. Overforing av ansvaret for tillhandahallandet av servicen
pa samkommuner har tolkats vara en sadan omorganisation.

Om samarbetet mellan kommuner inte tolkas som en administrativ omorganisation och upp-
handlingslagen anses dga vara tillimplig bor man vidare bedoma huruvida upphandlingen i
fraga kan betraktas som upphandling hos en enhet som #r anknuten till den upphandlande
enheten (in house-upphandling). In house-upphandling omfattas av 10 § i upphandlingsla-
gen. Bestimmelsen baserar sig pA EG-domstolens rittspraxis. Bestimmelsen mojliggor di-
rektupphandling hos enheter som dr anknutna till den upphandlande enheten (s.k. in house-
enheter).

Enligt 10 § i upphandlingslagen tillimpas lagen inte pa upphandling som den upphandlande
enheten foretar hos enheter som &r formellt fristdende fran den och sjilvstindiga med tanke
pa beslutsfattandet, om den upphandlande enheten ensam eller tillsammans med andra upp-
handlande enheter Gvervakar enheten pa samma sitt som den Gvervakar egna verksamhets-
stillen och om enheten bedriver huvuddelen av sin verksamhet tillsammans med de upp-
handlande enheter som utdvar ett bestimmande inflytande 6ver den.

Efter det att upphandlingslagen antogs har det inte uppstatt nagon betydande rittspraxis om
upphandling hos enheter som dr anknutna till upphandlingsenheten. Efter att upphandlings-
lagen antogs har dock ett beslut i det s.k. Tragsa-mélet (C 295/05) meddelats. Enligt beslutet
ska forsdljning till andra @n dgaren fa motsvara hogst 10 procent av omsittningen for en en-
het som &r anknuten till den upphandlande enheten.
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Fragan om enheter som dr anknutna till den upphandlande enheten har kommit upp vid be-
domning av offentliga aktorers verksamhet pa marknadens villkor. Enligt regeringspro-
grammet for statsminister Matti Vanhanens andra regering ska regeringen genom konkur-
renspolitiska atgirder sikerstilla att forutsittningarna for den privata och offentliga service-
produktionen &r jimlika. Arbets- och nédringsministeriet har tillsatt en arbetsgrupp (s.k. Jul-
ki-arbetsgrupp) som ska studera fragor som giller konkurrensneutraliteten. Gemenskapsrit-
ten forutsiétter att en stat eller kommun nér den agerar pa marknaden gor det pa samma vill-
kor som 6vriga aktorer. Bl.a. fraigan om hur kommissionens avgorande i fallet med statens
vigaffiarsverk (Destia) i december 2007 (beslut i Destia-malet, K(2007) 6073 slutlig,
11.12.2007) paverkar affirsverkens, t.ex. de kommunala affirsverkens, stdllning har varit
uppe till diskussion.

I beslutet som g’allde Destia ansdg kommissionen att den nuvarande modellen med statliga
affarsverk inte dr forenlig med den gemensamma marknaden eftersom den inbegriper ett
konkursskydd och skatteférmaner. Det finns en arbetsgrupp med uppgift att begrunda fragan
om statliga affarsverks stéllning som arbetar under finansministeriets ledning (Valtion liike-
laitosmallin soveltuvuus yhteismarkkinoilla). Arbetsgruppens mandat 16per ut den 31 de-
cember 2009.

Kommunallagens bestimmelser om kommunala affirsverk reviderades genom en #ndring
av kommunallagen (519/2007) som trddde i kraft den 15 maj 2007. Enligt bestimmelserna
dr inte de kommunala affdrsverkens stillning inte helt lik stéillningen for statliga affiarsverk.
Ett statligt affirsverk kan grundas forutom i syfte att bedriva affirsverksamhet dessutom
ocksa for en uppgift som skots enligt foretagsekonomiska principer. Detta mojliggor ocksa
overforingen av uppgifter som innebir utdévande av offentlig makt till affarsverket. Kom-
munen fattar beslut om grundande av affarsverk och kommunen har ingen skyldighet att
ombilda sadan verksamhet som bedrivs pa marknadens villkor till affirsverk. Affdrsverk
anvinds ocksa for effektivisering av den egna verksamheten. Ett kommunalt affirsverk,
bortsett fran en affarsverkssamkommun, dr inte en sjdlvstiandigt juridisk person utan det ut-
gor en del av en kommun eller en samkommun.

Kommissionens beslut i fallet Destia har meddelats efter det att kommunallagen dndrades.
Utgéende fran fallet Destia bor man utreda hurudan stéllning kommunens eller samkommu-
nens verksamhet pa marknadsvillkor har i dess organisation och pa vilket sitt lagstiftningen
bor dndras for att principen om konkurrensneutralitet ska forverkligas. Utgangspunkten dr
att behovet av dndringar i verksamhetsmodeller och kommunernas samarbete ska tillgodoses
pa nagon annanstans i lagstiftningen n i upphandlingslagen. I detta sammanhang bér man
samtidigt bedoma vilka verkningar upphandlingslagen har f6r den andra lagstiftningen.

6.2 Kommun- och servicestrukturreformen

Samarbete inom kommunsektorn undergar kraftiga &ndringar for ndrvarande pa grund av
kommun- och servicestrukturreformen varfor fraigan om upphandlingslagens tillimplighet
ska studeras i ljuset riksdagens uttalande.

Syftet med lagen om en kommun- och servicestrukturreform (169/2007, ramlag) &r att stér-
ka kommun- och servicestrukturen, utveckla sitten att producera service och organisera den,
sa att det finns en stark strukturell och ekonomisk grund for tillhandahéllandet och produk-
tionen av sadana tjanster som dr pa kommunernas ansvar och for utvecklingen av kommu-
nerna.

I ramlagen finns bestimmelser om vissa forutsittningar for organiseringen av tjanster. En-
ligt ramlagen ska det i en kommun eller inom ett samarbetsomrade som skoter primérvarden
och sadana uppgifter inom socialvdsendet som &r nira anslutna till primérvarden finnas at-
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minstone ungefir 20 000 invanare. Avvikelse fran detta kan goras pa grund av skérgardsfor-
héllanden, langa avstand eller for att trygga forverkligandet av de sprakliga rittigheterna nir
det giller nationalspraken eller de sprakliga och kulturella réttigheterna for samerna. Nar
det giller tillhandahéllande av grundliggande yrkesutbildning har krav pa ett befolknings-
underlag pa 50 000 invéanare faststéllts.

Ett samarbetsomrade ska grundas antingen enligt den s.k. virdkommunmodellen eller pa
samkommunbasis. Enligt ramlagen bor dessutom kommunerna i friga om service som for-
utsitter ett brett befolkningsunderlag hora till samkommuner, vilka utdver specialiserad
sjukvard och specialomsorger kan anfortros ett mer omfattande ansvar for ordandet av ser-
vice. I ramlagen aldggs 17 stadsregioner en skyldighet att utarbeta en plan for hur samord-
ningen av markanvindningen, boendet och trafiken samt anvindningen av service Gver
kommungrinserna ska forbittras i regionen.

I ramlagen alades samtliga kommuner, med undantag for kommunerna pa Aland och de
kommuner som omfattas av forvaltningsforsoket i Kajanaland, att fore den 31 augusti 2007
foreldgga statsradet sina planer for genomférandet av reformen och utredningar om hur de
dmnar fullgora sina skyldigheter enligt ramlagen. De kommuner som hade beslutat sig for
en 16sning som baseras pa en kommunsammanslagning hade mojlighet att inlimna sina
verkstillighetsplaner och utredningar fore den 31 december 2007.

Samtliga 392 kommuner som omfattades av forpliktelsen i lagen tillstidllde statsradet sina ut-
redningar och verkstillighetsplaner inom utsatt tid. Av kommunernas planer framgar att
kommunerna (i juni 2008) ska bilda 62 samarbetsomraden av vilka ca 30 redan inlett sin
verksamhet eller ska inleda sin verksamhet fran ingangen av 2009. Fram till oktober 2008
hade kommunerna dessutom beslutat genomféra 37 kommunsammanslagningar i vilka 113
kommuner ir involverade.

Samarbetsskyldigheterna enligt ramlagen forutsatte en dverforing av ansvaret for ordnandet
av tjansterna. Ur upphandlingslagens synvinkel ska de samarbetsskyldigheter som foreskrivs
i ramlagen betraktas som administrativa omorganisationer pa vilka upphandlingslagen inte
ska tillampas.

Utover fullgorandet av de samarbetsskyldigheter som faststéllts for dem i samband med
kommun- och servicestrukturreformen har kommunerna med tanke pa reformen organiserat
sina servicestrukturer pa basis av modellen bestillare-producent. Syftet har varit att effekti-
visera serviceproduktionen. I en del kommuner #r planerna dnnu Oppna men atminstone 10
samarbetsomraden har beslutat att infoéra modellen bestéllare-producent fran ingéngen av
2009. Kommunerna har dessutom 6verfort en del av organiseringsansvaret pa ett kommunalt
affiarsverk. Exempelvis har tre affarsverkssamkommuner bildats i S6dra Osterbotten. Sjuk-
vardsdistrikten haller dessutom pa att planera organisering av primédrvarden inom samkom-
munen enligt affirsverksmodellen. Ocksa dessa modeller handlar om administrativ omorga-
nisering dir nya organisationer tillhandahéller och producerar servicen for medlemskom-
munernas rakning. Avtalet mellan en kommun och samkommunen ska séledes alltsa inte be-
traktas som ett upphandlingsavtal.
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7 Foretag med begrinsad vinstutdelning

I sitt svar med anledning av upphandlingslagsreformen forutsatte riksdagen

att regeringen utreder om det behovs bestimmelser om icke-vinstdrivande organisationer
och foretag med begrinsad vinstutdelning, sdrskilt for att medborgarna skall kunna garan-
teras adekvat och hogkvalitativ social- och hdlsovdrd.

Uttalandet har motiverats i ekonomiutskottets betdinkande (EKUB 26/2006 rd) med att all-
méannyttig foretagsverksamhet med utpridglad samhéllsinriktning spelar en framtradande roll
nér det giller att tillhandahalla vard, omsorg och utbildning och for att frimja en rad viktiga
samhillspolitiska syften. Allménnyttiga aktiebolag kan enligt betinkandet vara ett viktigt
instrument i strukturomvandlingen och omdaningen av offentlig sektor.

Stirkandet av medborgarorganisationernas stéllning har ndmnts sdrskilt ocksa i regerings-
programmet for statsminister Matti Vanhanens andra regering och det utgor en central del
av politikprogrammet for medborgarinflytande.

Efter det att upphandlingslagen antogs har drendet behandlats i statsradets principbeslut om
att frimja medborgarorganisationernas verksamhetsbetingelser dir det konstateras bl.a. att
regeringen utreder utvecklandet av gemenskapslagstiftningen sa att ett aktiebolag eller ett
andelslag kan grundas som ett foretag med begridnsad vinstutdelning. Pa detta sétt kan sir-
skilt medborgarorganisationerna erbjudas en metod for produktion av tjinster i enlighet med
uttalandet i ekonomiutskottets betinkande.'® I uttalandet hiinsyftas ekonomiutskottets betin-
kande med anledning av forslaget till upphandlingslagstiftning.*’

Efter det att statsradet fattat principbeslutet har man pa uppdrag av justitieministeriet utrett
pa vilket sitt de atgirdsforslag som namns i principbeslutet skulle kunna foérvandlas till be-
slut och praxis.”' T utredningsarbetet har man kommit fram till att den gillande aktiebolags-
lagen ger mojlighet att i ett bolags bolagsordning som bolagets syfte faststdlla ocksa annat
an det antagna syftet att generera vinst at aktiedgarna, dvs. de behov som avses i principbe-
slutet kan tillgodoses utgaende fran den gillande aktiebolagslagstiftningen. Enligt justitie-
ministeriets syn tillater den nuvarande aktiebolagslagstiftningen grundandet av allminnytti-
ga aktiebolag.

Saken har tagits upp dven i Delegationen for medborgarinflytande. Delegationen har veterli-
gen inte beslutat om nagra rekommendationer eller fortsatta atgérder.

Omfattningen av organisationsverksamhet

Antalet foreningar i foreningsregistret uppgar till ca 120 000 av vilka ca 70 000 #r aktiva.
Dessutom finns det ca 30 000 oregistrerade foreningar. Det finns féreningar som represente-
rar alla livsomraden och samhillpolitiska sektorer i Finland. De storsta organisationsgrup-
perna r idrotts-, hobby- och kulturorganisationerna, social- och hdlsovardsorganisationerna
samt de fackliga organisationerna. Ca 75 procent av finlindarna dr under sin livstid med-
lemmar i ndgon forening.

19" Statsradets principbeslut: Valtioneuvoston periaatepditos kansalaisjirjestojen toimintaedellytysten edistdmi-
sestd; Hallituksen politiikkaohjelmat/Kansalaisvaikuttaminen; oikeusministerion julkaisu 4/2007; 28.3.2007 s. 3.

2% Ekonomiutskottet har ocks i sitt betiinkande om aktiebolagslagen (EKUB 9/2006 rd) péapekat att regeringen
bor utreda om Finland behover lagbestimmelser om allménnyttiga aktiebolag med begréinsad vinstutdelning.

2 Utredningen har gjorts av filosofie doktor Aaro Harju (Sivistysliiton kansalaisfoorumi SKAF ry).
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Medborgarorganisationerna omsitter ca 5 miljarder euro. Av omséttningen svarar den of-
fentliga finansieringen for ca 1,6 miljarder euro, dvs. 32 procent. Inom organisationerna ar-
betar ca 82 000 anstillda av vilka 25 000 arbetar pd deltid. Detta &r ca 3,5 procent av den
arbetskraft som &r i arbete. Ar 1996 utférde medborgarorganisationerna frivilligt arbete i
over 123 miljoner timmar vilket motsvarar ndstan 80 000 arsverken, dvs. 3,4 procent av ar-
betskraften. Det kalkylméssiga virdet av frivilligarbetet uppgar till ca tva miljarder euro per
ar. Medborgarorganisationerna dr huvudsakligen ideella fdrenin%ar vars verksamhet syftar
till att tjina det ideella syfte som definierats i foreningens stadgar.”

Upphandlingslagens tillimplighet

Inremakdnads- och konkurrenslagstiftningen, inklusive bestimmelserna om offentlig upp-
handling, klassificerar inte operatorer enligt deras rittsliga natur utan det som &r avgorande
dr arten av verksamhet. De tjdnster som en offentlig sammanslutning eller annan upphand-
lande enhet enligt upphandlingslagen koper pa marknaden mot vederlag ska huvudsakligen
konkurrensutséttas om EU:s troskelvirden eller de nationella troskelvdardena Overskrids.
Detta stimmer in pa en stor del av de kopta tjanster som olika organisationer producerar &t
kommuner och andra parter.

Nir upphandlingslagens tillimplighet bedoms har arten av leverantor ingen betydelse. Upp-
handlingslagen tillimpas med andra ord ocksid pa medborgarorganisationer - bade pa all-
ménnyttiga och icke allmdnnyttiga - som tillhandahéller social- och hdlsovardstjinster nir
de deltar som anbudsgivare i ett anbudsforfarande.

I detta sammanhang bor observeras att vissa allmidnnyttiga uppgifter kan skotas ocksa pa
annat sitt in genom offentlig upphandling. Ett sitt dr att aldgga aktoren en skyldighet att
tillhandahalla allménnyttiga tjinster. I Finland pagar som bist en kartliggning betriffande
tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse, dvs. s.k. SGEI-tjénster (services of general econo-
mic interest). Tryggandet av tillgingen pa sadana tjdnster betraktas som sa viktigt ur sam-
hillets synvinkel att medlemsstaten kan pafora en allmén serviceforpliktelse for att trygga
tillgdngen pa dem i en situation dir ingen verksamhet pa marknadsvillkor forekommer. De
s.k. SGEI-tjinsterna, med vilken avses tjdnster av allmidnt ekonomiskt intresse, dr som ett
begrepp #n sa ldnge relativt okédnt i Finland. Vilka tjdnster som ska betraktas som SGEI-
tjanster ska faststillas sektorsvis inom varje forvaltningsomrade. I Finland forutsitter pafo-
rande av en allmin serviceforpliktelse reglering pa lagniva eller ett befullmidktigande att ut-
fiarda forordning som anges i en lag. I artikel 8 i kommissionens beslut (842/2005) aliggs
medlemsstaterna en skyldighet att rapportera om atgirder enligt beslutet till kommissionen
vart tredje ar. Den forsta rapporten om atgirder i anslutning till SGEI-tjdnsterna ska tillstil-
las kommissionen i december 2008. Rapporteringen samordnas av arbets- och ndringsmini-
steriet. Nista ar kommer kommissionen att genomfora ett omfattande samradsforfarandet
med anledning av detta. I det fortsatta arbetet bor uppmérksamhet dgnas ocksa at fragan i
vilka situationer och pa vilka villkor den allmidnna serviceforpliktelsen i praktiken skulle
kunna paforas ocksa aktorer inom den tredje sektorn.

?2 Kansalaisvaikuttamisen neuvottelukunta; yleishyodylliset palvelut tydoryhmén raportti, luonnos 15.10.2008.
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8 Slutsatser om upphandlingslagens effekter och utvecklings-
forslag

Allmdnna effekter

Malet med upphandlingslagen, nimligen att 6ka 6ppenheten inom upphandlingen, har upp-
natts i och med ibruktagandet av den elektroniska annonseringskanalen for offentlig upp-
handling (HILMA). Den ringa utannonseringen av upphandlingar har tidigare utgjort ett
hinder for sma och medelstora foretags intride pa marknaden for offentlig upphandling. 1
och med den nya lagen har antalet nationella upphandlingsannonser stigit fran 2 000 till nis-
tan 13 000 per ar. De upphandlande enheterna ska utannonsera all upphandling som oversti-
ger de nationella troskelvidrdena via den centraliserade annonseringskanalen for offentlig
upphandling (HILMA). Arrangemanget anses fungera vil. Det ser ut som om foretagssek-
torn inte kdnner till systemet tillrackligt vél vilket gor att de affirsmojligheter som den of-
fentliga sektorn erbjuder delvis forblir oupptickta. En centraliserad annonseringskanal kri-
ver & ena sidan storre eget initiativ fran leverantrernas sida eftersom de upphandlande en-
heterna inte lingre skickar anbudsforfragningar direkt till leverantdrerna utan dessa dr
tvungna att sjdlva aktivt soka efter affarsmojligheter inom den offentliga sektorn.

Antalet anbud och anbudsgivare har 6kat. De upphandlande enheterna far allt mer informa-
tion om de alternativ som finns p4 marknaden genom Oppna konkurrensutsittningar. Dess-
utom har foretagens mojligheter att erbjuda sina tjdnster at den offentliga sektorn okat.

Upphandlingslagstiftningen har i allmdnhet forbittrat nivan pa upphandlingsforfarandet.
Den kritik som riktar sig mot offentlig upphandling och konkurrensutsittning riktar sig inte
mot sjdlva lagstiftningen utan dess tillimpning och upphandlingspraxis. De exakta bestam-
melserna gor att upphandlande enheter pa ett bittre sitt dn tidigare kan definiera sina behov.
Den mer detaljerade regleringen av upphandlingsprocessen har uppmuntrat till battre upp-
handlingspraxis. Jamforbarheten av anbud har forbittrats eftersom mer detaljerade jamforel-
sekriterier #n tidigare tillimpas vid offentlig upphandling.

Aven om skyldigheterna #r avsedda att gilla myndigheter och andra upphandlande enheter
forutsitter framgang vid anbudsforfaranden att anbudsgivarna kan besvara anbudsforfrag-
ningarna pa ritt sitt. Sarskilt sma upphandlande enheter och sma foretag, enskilda yrkesut-
Ovare och organisationer anser det vara svart. Stramare formkrav har lett till 6kad byrakrati-
sering av processen, vilket innebér att resurser krivs av bade upphandlande enheter och an-
budsgivare. De formella krav som de upphandlande enheterna uppstiller pa anbudsgivare
tillampas pa samma sitt oberoende av om det dr friga om en stor eller liten tjansteprodu-
cent. Olika upphandlande enheters anbudsforfragningar som skiljer sig strukturellt fran var-
andra kriver resurser av anbudsgivarna nir de ska sitta sig in i varje anbudsforfragan. Mir-
kas bor dock att lagstiftningen har varit i kraft endast ett drygt ar och det dr klart att det till
manga delar forekommer okunskap och att god praxis forst nu haller pa att skapas.

Sarskilt i fraga om tjansteupphandling framhivs bade kdnnedomen om konkurrensutsittning
och substanskompetensen. Det har visat sig vara svart att behidrska bada dessa. Sma upp-
handlande enheter, sma foretag och enskilda yrkesutdvare upplever kraven betriffande kén-
nedom om konkurrensutséttningen och substanskompetens som sérskilt betungande och re-
surskrivande i friga om bade personal och kostnader.

Upphandlingsprocesserna ser ut att dra ut pa tiden till vissa delar. Bakom detta kan ligga den
Okade arbetsmingd som konkurrensutséttningen och anbudsférfarandena medfért. Konkur-
rensutsittningen tycks krdva alltmer personalresurser vilket har medfort administrativa
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kostnader. Som ett positivt drag kan ndmnas de alltmer exakta motiveringarna till upphand-
lingsbeslut varvid anbudsgivaren kan jimfora sin egen stdllning med andra anbudsgivares.

Syftet med lagen ir att effektivisera anvindningen av offentliga medel. Asikterna om hur
man lyckats med detta varierar. Tack vare inkopscentralisering har kostnadsbesparingar
astadkommits men baksidan av detta mynt dr att upphandlingarna blir for omfattande t.ex.
med tanke pa sma och medelstora foretag samt enskilda yrkesutovare.

Aven om konkurrensutsittningen effektiviserats i och med den nya upphandlingslagstift-
ningen har den verkliga konkurrensen dock inte ¢kat inom alla omraden beroende pa det
ringa antalet serviceproducenter. Marknaderna borde vara regionalt jimnt fordelade for att
tillgdngen pa t.ex. sadana social- och hilsovardstjanster som ska konkurrensutsittas skulle
vara tillrdckligt ocksa regionalt. Utbudet pa social- och hélsovardstjdnster dr inte jimnt inom
de olika sektorerna.

Troskelviirden

Det ar tills vidare for tidigt att gora en bedomning av vilka skulle kunna vara de optimala
troskelvirdena eftersom redogorelsen endast kan granska upphandlingslagens effekter under
en granskningsperiod pa ett ar. Att faststilla exakta nationella troskelvirden har varit en dn-
damalsenlig 16sning. Troskelvirdena har under granskningsperioden pa ett ar i allménhet
ansetts vara pa ritt niva, och nivan ska atminstone inte sinkas.

I fraga om varuupphandling betraktas ett troskelvirde pa 15 000 euro som lagom hogt. Det
motsvarande troskelvirdet for tjansteupphandling anses ocksd i huvudsak vara lagom hogt.
A anda sidan anses det problematikiskt att samma troskelvirde tillimpas inom alla olika
servicebranscher med undantag for social- och hdlsovardstjinsterna. Dirvid beaktas inte de
skillnader som finns mellan tjdnsterna inom olika sektorer.

Nir det giller upphandlingen ay social- och halsovardst]anster har troskelvirdet pa 50 000
euro ansetts vara lagom hogt. A andra sidan papekade vissa upphandlande enheter, liksom
ocksa serviceproducenter, att troskelvirdet &r 1agt.

Troskelvirdet pa 100 000 euro for byggentreprenader ansags vara lagom hogt. I fraga om
upphandling enligt forsorjningslagen pa vilken inga nationella troskelvirden tillampas be-
traktades de hoga EU-troskelvirdena som ett problem (vid varu- och tjansteupphandling
412 000 euro och vid byggentreprenader 5,15 miljoner euro). En ganska ansenlig mingd
upphandlingar inom forsorjningssektorerna hamnar siledes utanfor lagens tillimpningsom-
rade och omfattas inte av annonseringsskyldigheten eller marknadsdomstolsforfarandet.
Oppenheten borde 6kas i sidan upphandling inom forsorjningssektorerna som understiger
EU:s troskelviarden for att principerna om Oppenhet, icke-diskriminering och likvirdighet
skulle kunna realiseras.

Det skulle vara mer dndamalsenligt att gora en bedomning av troskelvirdenas storlek och
niva i framtiden da upphandlingsforfarandena och upphandlingspraxisen hunnit etablera sig
bittre hos de upphandlande enheterna och bland leverantérerna. Eventuella dndringar i tros-
kelvidrdena bor overvidgas noga. Vid 6vervigandet ska bl.a. dndringar i kostnaderna och in-
flationsutvecklingen beaktas. Ingen mekanism for justering av de nationella troskelvirdena
har skapats. Man bor dock vara forsiktig nir det giller dndringar i troskelvdardena och beakta
bl.a. att de nuvarande troskelvidrdena #r avsedda att vara sa permanenta som mojligt och 1it-
ta att ldra sig (jimna tal). Da skulle t.ex. en indexbunden hjning inte nodvandigtvis vara en
fungerande 16sning.

En granskning av troskelviardena kommer att ske ar 2010.
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Kvaliteten pa social- och hdlsovdrdstjinsterna

Social- och hdlsovardstjansterna svarade for ca hilften, dvs. ca 15 miljarder euro, av kom-
munernas och samkommunernas utgifter ar 2006. Virdet av inkop hos den privata sektorn
uppgick till ca 1,3 miljarder euro av vilka huvudparten konkurrensutsattes enligt upphand-
lingslagen.

Upphandlingslagen mojliggor beaktandet av kvalitetsaspekterna i flera olika skeden av upp-
handlingsforfarandet. Koparen beslutar om innehéllet i och kvaliteten pa den service som
ska kopas samt om villkoren for upphandling. Kvalitetsaspekter kan beaktas och de har ock-
sa beaktats pd manga sitt i samband med konkurrensutsittningen men kvaliteten skulle kun-
na ges Okad vikt. Kostnadstrycket inom den kommunala ekonomin kan begréinsa beaktandet
av kvalitetsaspekterna fullt ut varvid prisets betydelse kan 6ka. Det &r svart att gora en jaim-
forelse mellan kvaliteten pa de tjanster som kommunen producerar sjélv och de tjdnster som
kopts pa marknaden. Social- och hilsovardstjanster av hog kvalitet kan fas nir kdparen vet
vad han eller hon vill kdpa och pa vilka villkor samt ser till kvalitetsuppfoljningen.

Mitning av kvaliteten och produktifiering av innehallet innebér en stor utmaning eftersom
social- och hilsovardstjiansterna inbegriper en ménsklig och personlig dimension som &r
svar att omvandla till produkt. Det bor utvecklas indikatorer som ldmpar sig for métning av
kvaliteten pa social- och hilsovardstjinsterna.

Social- och hilsovardstjiansterna ér arbetskraftsintensiva sektorer dir arbetskraftskostnader-
na har en stor betydelse. En konkurrenssituation av detta slag far dock inte leda till att tjans-
terna bjuds ut till underpris.

Miljoaspekter

Framjande och beaktande av miljoaspekterna vid offentlig upphandling innebér bade en ut-
maning och en mojlighet. Det &r sérskilt viktigt att f6lja hur miljoaspekter beaktas vid of-
fentlig upphandling och bedoma utvecklingsbehoven i detta hinseende. Det &r fraga om en
omfattande helhet som kan bedomas endast utgdende fran en utredning som fokuserar pa
fragorna. Det skulle vara mer dndamalsenligt att studera beaktandet av miljoaspekterna i ett
senare skede da projekten pa EU-niva och nationell niva har framskridit och det dr mojligt
att gora en konsekvensbedomning.

Utveckling

Upphandlingslagstiftningens verkningar kan troligtvis bedomas bidst ca 5-7 ar efter det att
reformen tritt i kraft da upphandlingspraxisen enligt den nya lagen hunnit bli etablerad.
Denna uppfoljning, som genomforts under en granskningsperiod pa ett ar (1.6.2007—
31.5.2008) riknat fran lagens ikrafttradande, dr avsedd att ge feedback om lagens effekter pa
kort sikt samt underlitta bedomningen av behovet av mojliga korrigerande atgirder. En
granskning av troskelvirdena kommer att ske ar 2010.

De resurser som organisationerna forfogar 6ver, mélens klarhet och radgivningen medverkar
till att skyldigheterna enligt upphandlingslagen kan omfattas och att god upphandlingspraxis
kan utvecklas. I manga upphandlingar, sdsom social- och hilsovardstjinsterna, dr konkur-
rensutsittningen forenad med sdrdrag i fraiga om bade kdnnedomen om konkurrensutséttning
och substanskompetensen samt kombinationen av dessa. Tillrickliga resurser borde riktas
till radgivning och utbildning. Radgivningsenheten for offentlig upphandling, vars verksam-
het finansieras av arbets- och ndringsministeriet och Finlands Kommunférbund rf, innehar
en central roll i detta. Enligt regeringsprogrammet for statsminister Matti Vanhanens andra
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regering ska verksamheten vid den radgivningsenhet for offentlig upphandling som bedrivs i
samarbete med Finlands Kommunftrbund permanentas.

Medvetenheten om de olika upphandlingsférfaranden som upphandlingslagen mojliggor
borde okas for att de skulle kunna utnyttjas béttre vid upphandlingen av social- och hilso-
vardstjanster. Anvindningen av servicesedlar som ett alternativ till det traditionella upp-
handlingsforfarandet i friga om vissa social- och hidlsovardstjinster bor i man av mojlighet
Okas. Avsikten &r att en regeringsproposition som baserar sig pa servicesedelarbetsgruppens
forslag ska avlatas till riksdagen under hostsessionen 2008. De upphandlande enheterna och
serviceproducenterna bor uppmuntras till sddant samarbete som upphandlingslagen mojlig-
gor for att serviceinnovationer och hogre kvalitet skulle kunna astadkommas.

De upphandlande enheterna centraliserar sina upphandlingar bl.a. for att astadkomma kost-
nadsbesparingar och effektivisera upphandlingsvisendet. Stora upphandlingshelheter och
centraliserad upphandling kan gora det svéarare for sma och medelstora foretag att delta i
konkurrensutséttningar. De upphandlande enheterna bor tillata delanbud i storre utstrack-
ning in tidigare for att sma och medelstora foretag skulle ha bittre mojligheter att delta i
konkurrensutséttningen. Nétverksbildningen av sma och medelstora foretag bor framjas for
att dessa ska kunna inlimna gemensamma anbud vid upphandlingar.

Systemet med annonseringskanalen for offentlig upphandling, dvs. HILMA, ar inte tillrdck-
ligt vélkdnt inom foretagssektorn vilket for att de affirsmojligheter som den offentliga sek-
torn erbjuder delvis forblir oupptickta. Foretagssektorn bor fasta uppmirksamhet vid detta.

Samarbetet mellan kommuner

Riksdagen forutsatte att regeringen utreder vilka dndringar det behovs i speciallagstiftningen
for att kommunerna skall kunna samarbeta om upphandlingar. Bakom riksdagens uttalande
ligger en osdkerhet om det sitt pa vilket upphandlingslagen overhuvudtaget ska tillimpas
nar det giller samarbetet mellan kommunerna. Om upphandlingslagen ska tillimpas pa
samarbetet mellan kommuner uppstéar dessutom tolkningssvarigheter bl.a. kring fragan hu-
ruvida bestimmelserna om s.k. in house—upphandling (10 § i upphandlingslagen: Upphand-
ling hos enheter anknutna till den upphandlande enheten) trots allt skulle kunna tillimpas.

Nagon tolkning om hur upphandlingslagen bor tillimpas gar fortfarande inte att hitta i EU-
lagstiftningen eller EG-domstolens rittspraxis. I frdga om in house-upphandling, dvs. upp-
handling hos enheter anknutna till den upphandlande enheten, grundar sig bestimmelsen i
lagen pa EG-domstolens rittspraxis och det dr inte mojligt att utvidga den i den nationella
lagen.

Fragan om enheter som &r anknutna till den upphandlande enheten behandlas just nu i den
arbetsgrupp med uppgift att studera offentliga aktorers verksamhet pa marknadsvillkor som
har tillsatts av arbets- och ndringsministeriet (s.k. Julki-arbetsgrupp) dir fragorna kring kon-
kurrensneutraliteten ocksa begrundas i ett vidare perspektiv.

Samarbete inom kommunsektorn undergér stora fordndringar for nidrvarande pa grund av
kommun- och servicestrukturreformen varfor fraigan om upphandlingslagens tillimplighet
ska studeras i ljuset riksdagens uttalande. De samarbetsforpliktelser som anges i lagen om
en kommun- och servicestrukturreform (ramlag) forutsitter dverféring av ansvaret for ord-
nandet av tjdnsterna. De samarbetsskyldigheter som foreskrivs i ramlagen har ur upphand-
lingslagens synvinkel betraktats som administrativa omorganisationer pa vilka upphand-
lingslagen inte ska tillimpas.
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Foretag med begriinsad vinstutdelning

Riksdagen forutsatte att regeringen utreder om det behdvs bestimmelser om icke-
vinstdrivande organisationer och foretag med begridnsad vinstutdelning. Enligt utredningar
ar det mojligt att redan enligt den nuvarande aktiebolagslagstiftningen grunda allminnyttiga
aktiebolag. Om man onskar utreda huruvida det finns behov av eller intresse for nagon an-
nan modell for organisering av de allmédnnyttiga organisationernas verksamheter, krivs fort-
satta utredningar, sdrskilt i friga om beskattning och reglerna om statsstod.
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