Betinkande ReUB 3/2020 rd— B 18/2019 rd

Revisionsutskottet

Statens revisionsverks arsberittelse till riksdagen 2019

INLEDNING
Remiss

Statens revisionsverks arsberittelse till riksdagen 2019 (B 18/2019 rd): Arendet har remitterats
till revisionsutskottet for betédnkande.

Arsberittelsen fran Statens revisionsverk grundar sig pa verkets effektivitetsrevisioner, redovis-
ningsrevisioner, laglighetsgranskningar och granskningar av finanspolitiken och pa verkets ex-
pertverksamhet. Berittelsen presenterar de viktigaste resultaten av de revisioner och uppfoljning-
ar som blev klara fore september 2019 och av de redovisningsrevisioner som hanfor sig till fi-
nanséret 2018.

I arsberéttelsen ingér ett inligg av generaldirektoren: Att arbeta for en béttre framtid. Generaldi-
rektdren konstaterar i sitt inldgg att ”2010-talet har praglats av att det nya normala blivit ett be-
grepp i den politiska debatten. Klimatets och befolkningsstrukturens férdndringar och en svag
och svarforutsedd ekonomisk utveckling dkar trycket pa radikalt nya politiska atgéarder. Kort- och
langsiktiga politiska mal konkurrerar hardare om uppmarksamheten. Folk dras till snabba, spek-
takuldra och slagkraftiga 16ften i politiken. Det nya normala ger statsforvaltningen ett starkt skél
att fornyas och fornya verksamheten”.

Berittelsen innehaller observationer fran flera granskningar och de har samlats under fyra teman:
statens tillgangar bor skotas som en helhet, bittre efterlevnad av principerna for god forvaltning i
skotseln av statsfinanserna, offentliga cleantech-upphandlingar kan paskyndas genom en gemen-
sam strategi och riskhantering for forvaltningen samt en noggrann beredning frimjar digitalise-
ringen av forvaltningens tjinster bast. Berdttelsen innehéller ockséd en rapport om revisionsver-
kets verksamhet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- fordndringsdirektor Marko Ménnikko, Statens revisionsverk

- redovisningsrevisionschef Sami Kummila, Statens revisionsverk

- ledande lagstiftningsexpert Matti Vedenkannas, Statens revisionsverk
- specialsakkunnig Susanna Perko, statsradets kansli

- specialsakkunnig Auli Vainénen, jord- och skogsbruksministeriet

- specialsakkunnig Sari Tasa, arbets- och néringsministeriet
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- konsultativ tjinsteman Taina Nikula, miljoministeriet

- miljoplanerare Mia Malin, Helsingfors stad

- kommundirekt6r Ari Alatossava, Ii kommun

- miljodirektor Elina Ojala, Lahtis stad

- stadsdirektér Eero Viatidinen, Nokia stad

- chefsjurist Katariina Huikko, Finlands Kommunf{érbund

- ledande expert Elina Ojala, Motiva Oy, foretrdider KEINO kompetenscentrum for hallbar och
innovativ offentlig upphandling.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Revisionsutskottet koncentrerar sig pé att utifran berittelsen behandla foljande tre fragor: Hur har
man i offentliga upphandlingar lyckats uppna de policymél som kréver miljovénliga 16sningar?
Vilka faktorer hindrar méluppfyllelsen? Vilka &tgérder ska man i fortséttningen satsa pa for att na
mélen?

Problem med uppfyllelse av policymélen, konsekvens visavi méilen och tydliga begrepp

Statens revisionsverk gjorde tre effektivitetsrevisioner kring temat och slutsatserna i beréttelsen
grundar sig pa dem. Inspektionerna &r foljande: Staten som framjare av cleantech-upphandlingar
— genomforande av cleantech-upphandlingar (2/2019), Staten som framjare av cleantech-upp-
handlingar — utveckling av den offentliga forvaltningens cleantech-upphandlingar (3/2019) och
Bioekonomi som regeringens spetsprojekt — Finansieringen for spetsprojekten som helhet (13/
2019).

Revisionsverket anser att offentliga upphandlingar kan medverka till att héllbarhetsmélen for
miljo och ekonomi nés, forutsatt att mélen beaktas i upphandlingsbesluten. En mdjlighet &r att
gynna ren teknik (cleantech) i upphandlingarna, det vill séga ren teknik som syftar till att 16sa och
forebygga miljoproblem. Samtidigt kan mojligheter skapas for att forbattra konkurrenskraften for
var finldndska industri och generera ny foretagsverksambhet.

I 6verensstimmelse med sitt uppdrag har revisionsverket i sitt arbete tagit fasta pa vilka mal som
stillts upp for den verksamhet som &r foremal for revisionen och vilken ekonomiska betydelse
fragan har. Sedan 2000-talet har policymal stéllts upp for miljovanlig upphandling. Statsradet fat-
tade 2013 ett sérskilt principbeslut om héllbara miljo- och energilosningar (cleantech-16sningar) i
offentlig upphandlingar.

I principbeslutet avses med gron teknik (cleantech-teknik) produkter, tjanster, processer och sys-
tem med positiva miljoeffekter. Enligt principbeslutet ska energi- och miljéperspektivet och upp-
komsten av referensobjekt beaktas i planeringen av all offentlig upphandling. Med referensob-
jekt avses 1 principbeslutet en ny eller vasentligt forbattrad cleantech-16sning. Principbeslutet &r
forpliktande for statens upphandlande enheter, men en rekommendation for andra upphandlande
enheter.
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Finland anvénder &rligen omkring 35 miljarder euro pa offentliga upphandlingar, alltsd ungefar
15 procent i relation till bnp. Tva tredjedelar av upphandlingarna goérs av kommuner och sam-
kommuner, som alltsa inte dr bundna av principbeslutet. Enligt revisionsverket har statsforvalt-
ningen lyckats genomfora principbeslutet bara delvis. Kommunernas verksamhet har inte styrts i
nagon storre omfattning av principbeslutet. I upphandlingar har kommunerna sina egna klimat-
och miljomél med samma ambitioner som principbeslutet, &ven om principbeslutet rent konkret
inte styr kommunens verksambhet eller kommunerna ens &r medvetna om beslutet.

Regeringen Sipild hade som strategiskt mal i sitt regeringsprogram Losningarnas Finland (2015)
att Finland ska vara en foregangare inom bio- och kretsloppsekonomi samt ren teknik. For insats-
omrédet Bioekonomi och rena 10sningar avsattes 2016-2018 drygt 300 miljoner euro. Syftet var
att backa upp maélet i regeringsprogrammet genom att med offentlig upphandling skapa markna-
der for ren teknik. I regeringsprogrammet ingér en skrivelse om att fem procent av de offentliga
upphandlingarna, 1,75 miljarder euro, ska g till innovativa upphandlingar, vilket upphandlingar
om ren teknik ofta ar.

Enligt revisionsverket har malen for ren teknik 4n sa lange inte uppnaétts. Det har inte heller i na-
gon betydande utstridckning vuxit fram referenser eller pilotmarknader kring innovativa upphand-
lingar om ren teknik. Oppningarna pa exportmarknaden har begrinsats till enskilda fall och de
innovativa upphandlingarna har varit fa.

Vid sakkunnigutfragningen kom det fram att femprocentsmalet for innovativa upphandlingar
stroks i regeringen Sipilds program vid halvtidsdversynen, eftersom det inte fanns négra indika-
torer for uppfoljningen. Ren teknik, bioekonomi, cirkulér ekonomi eller héllbarhet &r begrepp
som det &r svart att verifiera statistiskt. Enligt arbets- och niringsministeriet har man i upphand-
lingarna gatt in for ett tink som mer Gvergripande stoder en hallbar utveckling 4n bara fragor om
ren teknik. Arbets- och néringsministeriet utarbetar for ndrvarande en plan for att utdka de inno-
vativa offentliga upphandlingarna till 10 procent av alla upphandlingar. Planen blir klar i var och
maélet i regeringen Marins program, det vill séga att frimja sociala, klimatneutrala och hallbara
mal, dr ett genomgaende tema.

Det nuvarande regeringsprogrammet syftar ocksa till att hoja sysselséttningskvoten till 75 pro-
cent och att 2035 som det forsta landet i virlden bli ett fossilfritt och klimatneutralt samhélle. En-
ligt statsrddets kansli spelar offentliga upphandlingar inom ren teknik en viktig roll for bada ma-
len. De ér ett effektivt verktyg for att fraimja statens och kommunernas klimat- och miljomaél och
skapa hallbar ekonomisk tillvéxt. For offentliga upphandlingar av ren teknik vore det av betydel-
se att staten och den kommunala sektorn dr klara 6ver vad klimatmélen innebér i praktiken och
vilka tekniker och innovationer de kréver. Enligt statsradets kansli bor nya 16sningar kunna ut-
vecklas i samrad med foretagen.

Finlands mal har, enligt miljoministeriet, satts upp i det samhélleliga atagandet for héllbar utveck-
ling i redogorelsen Agenda 2030. Dessutom avser ett flertal principbeslut av statsradet (2009,
2013 och 2016) att frimja ekologisk héllbarhet och storre genomslagskraft i offentlig upphand-
ling. Principbesluten innehéller kvantitativa och effektmissiga policymal for de viktigaste upp-
handlingarna, bland annat transporttjanster och fordon, livsmedel, byggande och el. Upphand-
lingslagstiftningen uppmuntrar till att beakta miljohidnsyn och sociala aspekter i offentlig upp-
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handling. Till exempel ekologisk héllbarhet kan vigas in i upphandling, och ocksa kriterierna for
miljomérken kan utnyttjas. Dessutom forpliktar bestimmelserna de upphandlande enheterna att
ta hinsyn till bland annat energieffektivitet och koldioxidutslapp eller att bara upphandla energi-
effektiva produkter, tjanster och byggnader (upphandlingar som 6verstiger EU:s troskelvirden).

Att doma av sakkunnigutfragningen upplever kommunerna att det &r svart att faststélla nér det
handlar om upphandling av ren teknik. Innovativ, koldioxidsnél och ansvarstagande &r delvis
overlappande och parallella som begrepp och innehall bade i de politiska riktlinjerna och i de upp-
stillda malen. Om man vill f6lja upp genomforandet behdvs det en gemensam definition och ge-
mensamma indikatorer. Revisionsutskottet betonar dérfor att det i fortséttningen ar viktigt att sat-
sa pa samordnade tydliga begrepp och mitbara mal, nér miljovénliga och liknande policymal for
héllbar utveckling laggs upp. Inom statsférvaltningen fordelas ansvar och verksamhet f6r miljo-
vénlig upphandling mellan ministerierna, men &n sé linge samarbetar de inte tillrickligt mycket
med varandra. Enligt utskottet har det varit svért att systematiskt styra statsforvaltningen mot mil-
jovinliga 16sningar, eftersom statsradets under olika valperioder kommit med otydliga och dver-
lappande principbeslut och policymal. Fér kommunerna har styreffekten varit liten. Bilden av
maéluppfyllelsen &r bristfallig nér det saknas uppf6ljning och uppfdljningsdata.

Mer forvaltningsovergripande samverkan och gemensam upphandlingsstrategi

Revisionsverkets slutsats ér att statliga aktorer och kommuner bor bindas till gemensamma maél
genom en nationell upphandlingsstrategi och konkreta 1dngsiktiga miljoméal som f6ljs upp syste-
matiskt. Enligt revisionsverket kan vi ta efter Sverige, dér man sedan 1990-talet tillimpat ett sys-
tem med miljomal. Systemet baserar sig pa konkreta langsiktiga miljomal, uppfoljning av malen
och forvaltningsdvergripande samarbete. Ocksd kommunerna har atagit sig att uppfylla malen.
Ansvaret for uppfoljningen ar fordelat mellan myndigheterna, som var och en har tilldelats mal
som de ar uppfoljningsansvariga for. Maluppfyllelsen utvarderas regelbundet och Naturvérdsver-
ket ansvarar for samordningen.

I Sverige infordes 2016 en nationell upphandlingsstrategi, dér ett av mélen &r att frimja miljovén-
lig upphandling. Genom den stdds bio- och kretsloppsekonomi och uppfyllelsen av miljomalen.
Ansvaret for att genomf0ra strategin vilar pd upphandlingsmyndigheten som inréttats enkom for
uppdraget.

Finansministeriet startade hosten 2019 ett atgérdsprogram for effektivare offentlig upphandling
(Samarbetsforum for offentlig upphandling). Det forsta mélet med programmet &r att skapa en ge-
mensam nationell upphandlingsstrategi for Finland som bade staten och kommunerna forbinder
sig att folja. Den avses bli klar i host. Verksamheten inom programmet for samarbetsforumet ba-
serar sig pa omfattande samarbetsforum for experter och ledningen for den offentliga forvaltning-
en samt pé regionala rundturer. I samarbetsforumet for offentlig upphandling (Hankinta-Suomi)
ingér ocksé det nétverksbaserade kompetenscentrumet Keino for hallbar och innovativ offentlig
upphandling.

Revisionsutskottet vilkomnar att arbetet for att fa en nationell upphandlingsstrategi har startat
och att resultat &r att vinta redan i ar. Det bradskar med en gemensam upphandlingsstrategi. Det
ar viktigt att forbéttra samordningen mellan stat och kommuner och samarbetet mellan olika for-
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valtningsomraden for att kunna uppné gemensamma och konkreta miljomal pa langre sikt. Ny
teknik kraver langsiktigt utvecklingsarbete. Foljaktligen behover foretagen en tydlig signal fran
den offentliga sektorn att den ar instdlld pé att skaffa nya 16sningar, exempelvis for att nd malet
for klimatneutralitet.

Satsning pa upphandlingskompetens och utveckling av riskhantering

Enligt revisionsverket maste dels de nationella malen och strategierna, dels den strategiska kom-
petensen hos de upphandlade organisationerna forbattras. Det behovs kompetens for att kunna
nyttiggdra verksamhetsmodeller och riskhanteringsmetoder som stdder miljovénliga upphand-
lingar. Revisionsverket har gjort den observationen att offentliga aktorer tenderar att undvika ris-
ker och att det stéller hinder i vigen for innovativa upphandlingar inom ren teknik.

Vidare framhaller revisionsverket att en stor del av upphandlingsriskerna beror pa bristfallig upp-
handlingskompetens och bristféllig eller rentav felaktig beddmning av fordelar och kostnader.
Det finns olika metoder for riskhantering: att forbéttra den upphandlande organisationens verk-
samhetskultur och ledarskapsmodeller, att forankra upphandlingen hos invénare och andra intres-
sentgrupper, att beddma hur lonsam upphandlingen 4r och att vicka anbudsgivarnas intresse for
upphandlingen.

Revisionsutskottet delar revisionsverkets uppfattning i frigan. Upphandlingar ses inte som nagot
viktigt verktyg for genomforandet av organisationens strategi. Upphandlingar kan ha en obetyd-
lig strategisk roll eller s& forankras miljomalen inte fran strategisk niva till praktisk niva. Ett fler-
tal nationella strategier och genomforandet av dem ar dessutom svara att f6lja upp for enskilda
upphandlande arbetstagare. Resurserna for upphandlingar har minskat, enligt sakkunniga. Befint-
liga verktyg, bland annat héllbarhetskriterier, berékning av livscykelkostnader eller kalkylatorer
for koldioxidavtrycket anvinds inte eller s kan aktdrerna inte anvinda dem. Bésta praxis sprids
dérfor inte. Ett utbildningsprogram for upphandlingskompetens har forst nyligen inletts pa yrkes-
hogskoleniva.

Vid sakkunnigutfragningen foreslogs nya verksamhetsmodeller. I projektet Acceleratorn, som
samordnas av Finlands miljocentral, sparras kommunerna i upphandlingar som inbegriper moj-
ligheter inom koldioxidsnél hantering och cirkulér ekonomi. Mélet har varit att hitta engagerade
aktorer som omvandlar mélen i konkreta upphandlingar och eventuellt deltar i gemensamma upp-
handlingar. Spetsteman ar byggande, trafik och transport samt offentliga mattjénster.

Avtalen om en gron giv (Green deal) inom offentlig upphandling &r ett nytt sétt att genom frivil-
liga avtal fa upphandlande enheter att forbinda sig att uppfylla de strategiska mélen enligt reger-
ingsprogrammet for dels bio- och kretsloppsekonomi, dels energi- och klimatstrategin och att ut-
veckla marknaden. Parterna kommer dverens om ett gemensamt mal, atgérder och uppfoljning.
De sex storsta stdderna utarbetar en verksamhetsmodell for kriterier och upphandlingsforfaran-
den avsedd for byggarbetsplatser med nollutslipp. I avtalsforhandlingarna om sidkra daghem ska
det ldggas fast principer for att minimera skadliga kemikalier inom smébarnspedagogisk verk-
samhet via offentlig upphandling.
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Inom offentlig sektor kommer dessutom effektivitetsinvesteringar for att nd miljomalen att tes-
tas. Malet &r att starta en resultatbaserad miljofond. Tanken é&r att privata investerare finansierar
de atgérder som behovs for att nd mélet och att den offentliga sektorn bara betalar for resultaten.

Under ledning av jord- och skogsbruksministeriet har upphandling av effektivitetsinvesteringar
for att 16sa miljoproblemet med husdjursspill i Skirgérdshavets avrinningsomrade och omvandla
problemet till ny affarsverksamhet.

Vid sakkunnigutfragningen lyftes kompetenscentret Keino och dess arbete fram som en stor fra-
ga och det uttrycktes oro for hur verksamheten ska fortsitta. Det ndtverksbaserade kompetenscen-
trumet Keino for héllbar och innovativ upphandling ir ett konsortium, dir Motiva Oy, Finlands
Kommunférbund rf, Teknologiska forskningscentralen VIT Ab, Innovationsfinansieringsverket
Business Finland, Finlands miljocentral, Hansel Ab och Jubileumsfonden for Finlands sjélvstén-
dighet Sitra genomfor och utvecklar olika segment i centrumet. Keino ska fraémja upphandlingar
som genomfor hallbarhetsmaélet och innovativa upphandlingar i Finland och bista vid offentliga
upphandlingar. Vidare &r tanken att se och aktivt utnyttja offentlig upphandling som lednings-
verktyg och att hjdlpa upphandlande enheter att Sppet sprida information om sina erfarenheter
och ldra sig av varandra. Dessutom erbjuder Keino information om uppfdljningsmatt.

Verktygen bestér av ett program for mer verkningsfull upphandling (Keino-akademin) och ut-
vecklingsgrupper med nya upphandlingsmodeller som har tagits fram och testas av upphandlan-
de enheter. Utvecklingsgrupperna for utslédppssnala transporter, upphandling av entreprenader for
underhall med laga utsldpp och koldioxidsnalt byggande tar sikte pa att né klimatmalen.

Anslaget till kompetenscentret uppgar till totalt 6 miljoner euro i budgetarna for 2018 och 2019
och tar slut véren 2021. Revisionsutskottets uppfattning &r att Keino har kunnat samla olika ak-
torer under ett paraply, stirkt det tvéirsektoriella samarbetet och forbéttrat de upphandlande enhe-
ternas kompetens. Darfor anser utskottet att fortsatta anslag till Keino &r en 16nsam satsning sett i
ett funktionellt och ekonomiskt perspektiv.

Vid sakkunnigutfragningen redogjordes det dessutom for synpunkter frén en del kommuner, for
exempel pé god praxis och dven for faktorer som hindrar upphandling. En forutséttning for lyck-
ad upphandling &r att den upphandlande enheten har ett miljovanligt synsatt vid alla typer av upp-
handling. Kommunstrategin gar ut pé att kdpa in bara det som ar nddvéndigt och redan i upphand-
lingen ta hénsyn till materialets eller produktens livscykel och mojligheten till ateranvéndning.
Samtidigt beaktas utsldppssnala egenskaper och krivs certifikat. En del kommuner har anvisning-
ar for bedomning av forhandskonsekvenser och dé bedoms bland annat konsekvenser for miljo
och foretag.

Ocksa ur riskhanteringssynvinkel &r det viktigt att kunna anvinda olika upphandlingsformer. Ett
exempel ar att en kommun i samband med upphandlingen av ett reningsverk ordnade en interna-
tionell teknikdebatt som ett led i en samverkande upphandlingsform. Tanken var att sammanfora
den basta kompetensen hos alla aktorer och samtidigt ta del av goda och daliga sidor av varje 16s-
ning. Ocksa olika typer samarbetsformer ansags vara viktiga, bland annat nétverket Hinku (nét-
verket for klimatneutrala kommuner). I ndtverket ingér redan nu 73 kommuner.
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I synnerhet de stérre kommunerna ser det som ett problem att upphandlingarna ar utspridda, att de
ar fordelade Over flera delar av organisationen och att internt samarbete saknas. Det forsvérar
uppfoljningen och utvirderingen av malen. En utmaning for kommunerna &r att de overlag har
brister i sin upphandlingskompetens och i synnerhet i miljéfragor, ddr man bland annat befarar att
upphandlingar fordrdjs av miljoskil. Dessutom &r det svért att dndra invanda arbetsmetoder. Vi-
dare &r anslagen till upphandlingstjénster knappt tilltagna, trots att kommunerna med omsorgs-
full konkurrensupphandling kunde fé betydande kostnadsbesparingar.

Kommunerna har ett intresse av att backa upp och 6ppna marknaden for nya l6sningar. Det har
varit en storre fraga att 18sa att ren teknik inledningsvis varit olonsammare &n mer miljoskadlig
teknik. Stora upphandlingar kan vara forknippade med bade en teknikrisk och en marknadsrisk
och blir dirfor inte av. Vad géller riskhantering har regeringsprogrammet en skrivning om att in-
fora ett verktyg for att sprida risken vid innovativ upphandling. Vid utfragningen av sakkunniga
kom det fram att mdjligheterna att i storre utstrickning, exempelvis via riskfonder, sprida risken
vid innovativa offentliga upphandlingar kommer att utredas.

Vidare kom det fram att inga héllbarhetsmal ingar i vare sig de strategier eller de principer som
styr upphandlingen. Enligt en utredning frén Finlands miljocentral beaktar omkring hélften av
kommunerna hallbarhetsmélen i sin upphandlingsstrategi eller i andra anvisningar om upphand-
ling. Ungefar tio procent av kommunerna har héallbarhetsmal for upphandlingen, som de foljer
upp eller méter.

Revisionsutskottet betonar vikten av att forbéttra upphandlingskompetensen samt betydelsen av
strategisk ledning och utveckling av riskhanteringen pé alla upphandlingsnivéer. Enligt utskot-
tets uppfattning behdvs det snarare mer ledning pé strategi- och policyniva &n en revidering av
lagstiftningen (upphandlingslagen). Dédremot bor man allvarligt dverviga att inféra nya ekono-
miska incitament for upphandling med fokus pa innovation och héllbar utveckling. De bor foljas
upp med samordnade indikatorer.

De som arbetar inom upphandling ska ha kapacitet och mojlighet att genomféra upphandlingar
som tar sikte pd innovationer och héllbar utveckling. Upphandlingarna far ocksa inbegripa risk-
tagning och misslyckanden. Upphandlingskompetensen kan forbittras med mer utbildning och
radgivning bade inom offentlig sektor och i foretag samt genom stérkt samarbete och mer kun-
skap om upphandling internt inom organisationerna. Det maste gé att &ndra gamla handlingsmo-
deller och infora riskhanteringsmetoder. Ledningen, dess engagemang och ansvarstagande, spe-
lar en viktig roll. Upphandlingar méste gé att f6lja upp och utfallet synas pa ldngre sikt med av-
seende pé overgripande hallbarhet. Det géller att inte bara se enstaka kostnadseffekter inom na-
gon kommunal sektor. Det vore till férdel om upphandlingar kunde bevakas som ett led i den nor-
mala rapporteringen inom ekonomiforvaltningen. Detta kan ge alla béttre mojligheter att utnyttja
Oppna data.

FORSLAG TILL BESLUT

Revisionsutskottets forslag till beslut:
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Riksdagen godkinner ett stillningstagande med anledning av berdttelse B 18/2019 rd.

Utskottets forslag till stillningstagande

Riksdagen har ingenting att anmdrka med anledning av berdttelsen.

Helsingfors 19.5.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Outi Alanko-Kahiluoto grona

vice ordforande Merja Mikisalo-Ropponen sd
medlem Katja Hénninen vénst

medlem Pauli Kiuru saml

medlem Veijo Niemi saf

medlem Johanna Ojala-Niemeld sd

medlem Péivi Résénen kd

medlem Sebastian Tynkkynen saf

medlem Pia Viitanen sd

erséttare Ruut Sjoblom saml.

Sekreterare var

utskottsrad Nora Gréonholm
utskottsrad Heidi Silvennoinen.
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