


Forord

For att framja konkurrensen mellan foretag och for att stimderainterna marknaden har
EU uppréttat ett regelverk kring offentlig upphandling.ppbandlande myndigheter erbjuds
genom regelverket majligheten att pa basta satt anvanda deligffemedlen genom att
uppsoka och dra nytta av konkurrensen pa aktuell marknad. Samtlgjigliearregelverket
leverantérerna majligheten att tavla pa samma villk@rje upphandling.

Alands lagstiftning kring offentlig upphandling &r grundad pa de direktin £U utfardat

gallande upphandling. Implementeringen av dessa i det alandskallsamds&dock medfort

att det uppstatt en djungel av instanser och lokala regelveskkén till detta finner vi framst
i avsaknaden av en harmoniserad lagstiftning for mindre upphandagarden nuvarande
kommunstrukturen dar det &ar svart att uppratthalla kompetensen inanupghandlande
omraden.

Alands Handelskammare har nu kartlagt den offentliga upphandlipdyekland genom att
intervjua en rad foretagare och narmare granska aktuellaedgeDetta for att fa en klar bild
av hur den offentliga upphandlingen i realiteten fungerarlpéd

Konklusionerna av kartlaggningen ar att tillampningen av redeadweroch bristen av
densamma géllande den offentliga upphandlingen p& Aland &r beg¢ydand

Upphandlingen p& Aland strider i m&ngt och mycket mot grundlaggandepprirfér
offentlig upphandling och har enligt leverantérerna negativa eff@iéatet som upphandias.
Inte sdllan visar det sig att problemen leder till forsinkvalité och hdgre priser och har
aven en hammande effekt pa foretagen. Samtidigt gar datséilja ett kortsiktigt tankande
p& Aland dar de upphandlande enheterna framst tittar pa det kgatgikiset i stallet for det
langsiktiga i form av battre kvalité

Forfattare till rapporten ar hogskolepraktikant Magnus Hognas sosintihjalp har haft en
referensgrupp bestaende av Sanna Boman och Dan Andeyssdnhandledare Daniel
Dahlén. Handelskammarens lagutskott har aven bistatt i arbetwtfonverkligandet av
rapporten.

Ett stort tack riktas till referensgruppeianvars insatser detta projekt sannolikt aldrig hade
kommit till stand.

Handelskammarens férhoppning ar att féreliggande rapport skalloseset konstruktivt
bidrag till debatten om den offentliga upphandlingen p& Aland och attadeinds som
underlag for forbattringar av densamma.

Mariehamn i augusti 2009.



Exekutiv sammanfattning

P& uppdrag av Alands Handelskammare har undertecknad genomféggimelk
utredning kring offentlig upphandling pa Aland. Arbetet har utforts i fawn
hégskolepraktik under sommaren 2009 och handelskammarens VD Daniel Dahlén
har fungerat som handledare. Sanna Boman och Dan Andersson pa
handelskammaren har aven bidragit med vardefulla synpunkter och input unde
arbetet.

Ett stort tack bor aven riktas till de alandska foretag sait sipp pa intervjuer
och delat med sig av sina erfarenheter. Men ocksd Alands koeroch
forvaltning som varit valdigt hjalpsamma under inférskaffningen davnaserial
som har anvants i utredningen.

Utredningen granskar offentlig upphandling pa Aland, vilken &r av stgddlse

for den offentliga sektorn. Inte séllan karaktariseras upphandlohgenav en rad
problem. | dag beraknas offentlig upphandling sta for 16 procent av Bkaopis
Unionens BNP och tidigare utredningar fran exempelvis Stockholms
Handelskammare och Konkurrensverket har kontinuerligt uppmarksammat
aterkommande problem inom offentlig upphandling samt betonat viktemttav
effektivisera upphandlingen. Dessa, vilka bland annat inneféitistfalliga
forfragningar, leder till en hammad marknad med samre konkurrens atité kv
som resultat.

P& Aland kannetecknas lagstiftningen om offentlig upphandling av en diffus
samling regelverk och aktérer. Aland har namligen valt attinftigliva striktare
lagstiftning for upphandlingar under Europeiska Unionens troskelvarden
(kontraktsvarde). Till skillnad frAn manga andra lagstiftandeadem. | stallet
regleras upphandlingen framst av kommunala regelverk vilket iE&myaket
ansvar till mindre upphandlande enheter. Upphandlingar under troslexivian
emellertid uppga till hela fem miljoner euro for exempelvis byggenénader
och kontrakten har sdledes stor betydelse for enskilda foretadst pa en
harmoniserad lagstiftning staller sig utredningen fragande Hhilr val
efterlevnaden fungerar foér upphandlingar under troskelvardena péd?Alan
Samtidigt staller utredningen fragan hur leverantérerna upplearssamheten
och om problemen som tidigare uppméarksammats &r narvarande&féangd?

Med en kvalitativ ansats besvarar utredningen de stéllda fragomklargor den
problematik som leverantorer upplever inom offentlig upphandling. Som
huvudsaklig metod har semi-strukturerade intervjuer anvants dar fegat pa
fyra aterkommande problem inom offentlig upphandling: direktupphandling,
otydliga krav, for korta anbudstider och bristfalliga forfragningsuaderl
Forutom intervjuerna granskar utredningen aven radande lagstiftning, loatam

3



regelverk och tidigare Overprovningar med syftet att kggté den radande
situationen och blottlagga eventuella problem.

Vad som framkommer i utredningen &r att de fyra problemen &r vanlig
forekommande aven p& Aland och tillsammans med den diffustftiEiggen
malar intervjuerna upp en intressant bild. De problem som fa@rdetorerna
karaktériserar upphandlingen p& Aland strider i mangt och mycket mot
grundlaggande principer for offentlig upphandling och har enligt leverangire
negativa effekter pa det som upphandlas. Inte sallan visaigdatt problemen
leder till forsamrad kvalité och hogre priser och har avehé&nmande effekt pa
foretagen. Samtidigt gér det att urskilja ett kortsiktigtkiéinde pa Aland déar de
upphandlande enheterna framst tittar pa det kortsiktiga pristillet for det
langsiktiga i form av battre kvalité. Nagot som tidigaagitvutsatt for stark kritik.

Utifrn slutsatserna som dras i utredningen presenterar Aldawadelskammare
aven tio stycken forslag till atgarder som det offentliga mévata p& Aland bor
overvaga.

Mariehamn 07.08.2009

Magnus Hognas
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Alands lagstiftning kring offentlig upphandling utgér en djungel av irssta och
lokala regelverk. P4 grund av avsaknaden av en harmoniseradtiagstior
mindre upphandlingar har kommuner och landskapsregering i dag egna regelverk
for hur offentlig upphandling ska ske. Mindre upphandlingar skiljer ssg\&iurt

fran storre upphandlingar dar lagstiftningen ar strikt regleradEaropeiska
Unionen (EU). Mindre upphandlingar ar upphandlingskontrakt under EU:s
troskelvarden, vilket syftar pa kontraktets varde och faststgitinsen for stérre
och mindre upphandlingar. Upphandlingar under troskelvarden kan uppga till
200 000 euro for varor och tjanster och hela fem miljoner euro for
byggentreprenader. | brist pa en klar lagstiftning utgors laggrufitemindre
upphandlingar i stéllet av fem vaga principer som utformatd.av E

Det har inte publicerats en utredning pa Aland om offentlig upphandtidans
1987 och under dessa ar har stora forandringar skett. | dag raknar etaatm
offentliga upphandlingar utgdr cirka 16 procent av EU:s BNP (1 80Gnahdy

euro) och betydelsen av att effektivisera verksamheten iléaskiedlemslander
har 6kat i takt med att vikten av offentlig upphandling har bely8etta har dock
inte varit fallet pa& Aland och det aldndska samhéllet haslycisats med att
uppmarksamma en av de viktigaste verksamheterna inom offesaligpr.

Utgaende fran de intervjuer som forts i utredningen speldreaffmed det
offentliga en stor roll for mindre alandska foretag och vikten kartlagga

situationen ar av stort varde for den privata och offeniedaorn.

Att det finns ett samhallsintresse for offentlig upphandlingévidar. Inte endast
for en 6kad konkurrens och forbéttrad kvalité utan aven for en effekéidise
allokering av offentliga resurser. Vid en enkel sokning pa intedco@mer en rad
rubriker fran alandska dagstidningar upp. Som exempelkigtik mot
upphandling av byggplarningen alandsk upphandling nar polisen koper datorer
Rubrikerna visar pa att relevansen ar stor men medias uppmarasamiill trots
har Aland inte gett offentlig upphandling den uppmérksamhet denrfrtjill
skillnad fran exempelvis Sverige, dar konkurrensverket spelareatral roll i
form av tillsyns- och informationsmyndighet.

1.2 Fokusomrade for utredningen

Foreliggande utredningen ar tudelad i den mening att fokus faller pa
problematiken med radande lagstiftning och problem som leveranigpéver
inom offentlig upphandling. De kompletterar dock varandra eftersorérdatart

! Se Katarina Snellman & Kenth Haggbloms utrednioifehtlig upphandling p& Aland” 1987:1
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att forsta problematiken och dess betydelse om inte den juridgjskaden
kartlaggs. Utredningen kartlagger séledes den rddande tisigsgiin pa Aland och
fokuserar pa landskapslag, kommunal lagstiftning och andra loka&kedg Den
uppmarksammar aven aktérer som ar aktiva i offentlig upphandling sémekilt
fokus pa domande instanser och den majlighet leverantorer havetitbrévning.

De upphandlande enheter som utredningen granskar har avgransats enligt
landskapslagen om offentlig upphandling: landskapsregeringen, myndighete
lydande under landskapsregeringen, kommunala myndigheter samt aittis&gur
personer som lyder under landskapsregeringen eller kommMuEremvgransning

har skett for storre upphandlingar eftersom direktiven kring desses@avart
annorlunda. Har galler strikta EU-direktiv, dar mgjlighetelh ganktioner ar
betydande. Darmed fungerar inte mindre och stérre upphandlingar pdasamm
villkor.

1.3 Syfte och problemformuleringar

Syftet till utredningen grundar sig i principer som EU:s mediénuer férhandlat
fram i stravan efter en starkare inre marknad. Dessadndigt direktiv fran
Europeiska unionens rad (Ministerradet), genomsyra den offentliga
upphandlingen for att sakerhetsstélla en effektiv upphandling pa likervil
Situationen p& Aland vécker en rad frdgor om efterlevnad och
upphandlingsproblem och utgér grunden for utredningens problematik.

Utredningen har en explorativ ansats dar syftet ar attlggdl den offentliga
upphandlingen inom landskapet Aland. P& grund av &mnets principigltelse

ar det viktigt att klarlagga den r&dande situationen pé Alandlectproblematik

som den nuvarande lagstiftningen ger upphov till. Utredningen &ar darmed
uppdelad i tva delar dar den ena delen redogor fér den radandéniagsn
medan den andra belyser eventuella styrkor och svagheter inontligffen
upphandling under EU:s troskelvarden.

Problemformuleringarna som genomsyrar utredningen ar saledes:

Hur ser Alands direktiv kring offentlig upphandling ut?

Hur ser rattsékerheten ur for leverantérer pa Aland?

Vilka eventuella problem kan vi utréna leverantdrens utsagor?
Finns det méjlighet till forbattring inom landskapet Alands
upphandlingsprocess?

2 Landskapslag (1994:43) angéende tillampning isaaget Aland av lagen om offentlig upphandling
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1.4 Metod

| upptakten av utredningen var det huvudsakliga problemet av etiskt&ara
nagot som forfattaren var tvungen att behandla innan arbetet kurfiae. t&n
utredning av detta slag lamnar namligen inget utrymme atyseral enskilda fall
da det inte ligger i handelskammarens intresse att utemdkilda foretag eller
organisationer pd Aland. Chansen att en sddan utredning &vefrgmatida
affarer for leverantorer ar stor och inom ett litet samtsila Aland &r det viktigt
att detta undviks till det yttersta. Under arbetets gang haslgmatiken varit
standigt narvarande och i en av de intervjuer som forts skyddeverahtor inte
orden nar han talade om varfor féretag garna undviker evenpptiarksamhet:

Jag tycker inte att det &r vart det. Ju mer du dig i skiten desto mer
luktar det [...] det ar bara att acceptera det - nudet sa. Vi har sa
mycket annat som vi inte vill férstéra for.

Med bakgrund av forfattarens etiska dilemma har semi-struktigeintervjuer i
stallet valts som den huvudsakliga metoden, vilket méjliggokartlaggning av
foretagens bild av den offentliga upphandlingen. Darmed har utrednamgeare
blivit en kartlaggning av upphandling &n en som kritiserakietsssadana.

Det existerar dock tva huvudsakliga problem i anvandningen av intervjue
eventuella svarigheter att komma over information och mojleghettt
informationen forfattaren forskaffar uppvisar en subjektiv bild anasionen. Vad
galler det forsta problemet grundar det sig i att foretaganekéanna sig ovilliga
att redogora for eventuella tvivelaktigheter i offentlig upphagdliF6r manga
alandska foretag utgor det offentliga en viktig kund och aventytavdfiamtida
affarer kan fa personer att rygga tillbaka nar det kommaeuttiidningar av detta
slag. Utifran denna problematik togs tidigt beslutet att garare anonymitet at
alla de féretag som har stallt upp under arbetet. Nyttjandetnamymitet har
underlattat intervjuerna och skapat en trygghet som skulle hasvart att uppna
om enskilda foretag pekats ut.

Det andra problemet ar att de intervjuades utsagor uppvisarbgeksy bild av
offentlig upphandling pa Aland. Detta behéver dock inte vara ett guolilé
syftet med utredningen &ar att redogora for den offentliga upphandlirtfedm
leverantdrens 6gon. Metoden fyller sitt syfte och intervjusisar pa de styrkor
och svagheter som ar narvarande for leverantorerna.

Vad galler majlighet till generalisering ar den god da flettantervjuer forts och
manga foretag talats med under arbetets gang. Antaletjirgefvar anpassats
efter den information som forfattaren erhallit och utredningen hamestir
efterstravat en mattnad utifran de utsagor som getts.t hatiakju intervjuer forts
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och de leverantorer som talats med stracker sig mellanrafit dygg- till 1T-
foretag.

Urvalet har skett slumpéssigt utifran handelskammarens emeathr och de
personer som intervjuats ar alla hégt uppsatta inom det egnagéieined god
inblick i den offentliga upphandlingen. Med hjalp av denna metod &hafgst
troligt att den bild som har mejslats fram &r hogst reptaset for alandska
leverantdrer.

1.5 Material

Materialet har, férutom intervjuer, karaktariserats av er bmgingd litteratur.
Den breda inlasningen har varit en forutsattning for den kvahbtatietod som
anvants, vilket lett till en starkt analys av intervjuerhisteratur har hamtats fran
manga omraden och sarskilt vardefullt har tidigare utrednifigar exempelvis
Sveriges konkurrensverk, statens offentliga utredningar (SOU)CDOBch
Sveriges handelskamrar varit. Utredningarna har skapat eabilién generella
problematiken inom offentlig upphandling och i mangt och mycket inspirerat
foreliggande utredning. Aven mer vetenskapliga studier har anvétmeiningen,
nagot som starkt den teoretiska delen.

Vad galler dvriga forstahandskallor utgors de av regelverk Kbdinmuner och
landskapsregering, lagtext samt offentliga handlingar fran pekis
marknadsdomstolen. Dessa har starkt manga av de argument somts anva
utredningen och byggt upp utredningens slutsats.

1.6 Vanliga problem vid offentlig upphandling

For att garantera en framgangsrik problemsparning har en a@malygformats,

som har sin grund i vanligt forekommande problem inom offentlig upphandling.
Ramen bygger pa den véletablerade tron att 6kad konkurrens pa marladeten |

till en effektiviserad offentlig upphandling, dar reduceradesgurioch hogre
kvalité ar resultatet. Oberoende upphandlingens storlek tenderadegrbblem

som uppmarksammas i utredningen att stéra upphandlingen. Problemen har
tidigare uppmarksammats inom granskande rapfootet vetenskapliga studier

och gemensamt for dem alla &r att de pa nagot satt smimterddande lagstiftning

eller praxis inom ramen for offentlig upphandling.

Analysramen ar saledes pragmatiskt utformad och visar pérdgitik som bor
uppmarksammas. Den utgdr fortsattningsvis grunden for den problematik som
genomsyrar utredningen och mojliggor en kritisk analys och problenispéav

den offentliga sektorns upphandling pa Aland. De fyra problemen &rigalagl

* Se Stockholms Handelskammare: 10 punkter for fektgfare offentlig upphandling 2005:2;
Konkurrensverket 2009:4



direktupphandlingar, otydliga krav pa anbudsgivaren, for korta anbudstitler oc
oklart forfragningsunderlag.

)] Olagliga direktupphandlingar;problematiken ar en av de mest vanligt
forekommande och innebér att den upphandlande enheten vander sig
direkt till en leverantor utan att tillfrdga andra. Eventueltaaker till
handlandet kan exempelvis vara ofullstandig information fran
upphandlarens sida da denne inte kanner till de tillgangligadeterna
p& marknaden Problem med vardering av upphandlingen férsvarar ocks&
eventuella sanktioner i handelse av en tvivelaktig upphandling.

i) Otydliga krav pa anbudsgivaremtydliga eller for fa krav betyder att de
inlamnade anbuden inte behandlas pa lika villkor. Ett vanligt prokiem
exempelvis att upphandlingsfoérfragan andras under
upphandlingsprocessens gang, utan att alla leverantorer informeras
Alternativt att det existerar svarigheter att vikta kfav som stélls i
forhallande till priset. Det leder till att leverantorerspelar pa ojamlika
villkor och leder till ett hAmmande av marknaden, inte sallan saeue
kvalité och hogre pris som resulfa®fta har problemet sin grund i rent
tekniska orsaker som exempelvis dalig kommunikationen mellan de olika
aktorerna.

iii) For korta anbudstiderfor korta anbudstider har ofta sin grund i att den
upphandlande enheten handlar med tidigare leverantérer och forkortar
saledes anbudstiden till en oskalig tid. Konsekvenserna blir att
leverantorerna har svarigheter att planera offerten och k@iverfta
kvalitén pa de anbud som lamnas in. Inte séllan leder for &oladstider
ocksa till att farre anbud kommer in, nagot som i sin tur foraamr
konkurrensen.

iv) Bristfalliga forfragningsunderlagoklarheter grundar sig allt som oftast i
brist p& kompetens fran den upphandlande enhetens sida. Det &r ett vanlig
problem inom mindre upphandlande enheter, vilket gor det sarskilt
relevant for en studie av Aland. Problemen karaktériseras dgt dél
utformade forfragningsunderlag, vilket gor att leverantoren Véat sitt se
vad som efterfragas. Oklarheter leder till att den upphandlantieten
inte har mojlighet att se vilka I6sningar eller priser sfmms att vélja
mellan och gor i slutligen ett val som kan te sig irrationglier till och
med favoriserande. Aterigen, som uppmarksammas ovan, areletiitan
en konsekvens av ofullstandig information fran den upphandlande
enhetens sida vilket gor det svart att upphandla det lampligaste

® Florence Naegelen & Michel Mougeot Journal of RuBtonomics 1998 s. 350
® Fredrik Waara Construction Management and Ecorm@008 s. 143
" Konkurrensverket 2009:4 s.54
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alternativef Upphandlande enheter brukar dock beméta kritiken med att
saga att leverantorerna a sin sida borde vara béttre parktiadsfora sig
sjalva.

8 Florence Naegelen & Michel Mougeot Journal of RuBconomics 1998 s. 350
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2. Regelverk och aktdrer inom offentlig upphandling

2.1 EU:s direktiv kring offentlig upphandling

Den lagtext som utformats pa& Aland och som de upphandlande enhetestza a
enligt har sitt ursprung i direktiv som utformats inom EU. Kireen har beslutats
inom Ministerradet och darefter inforlivats i nationell lafgsing. Lagstiftningen
om offentlig upphandling har emellertid inte nagon reell plat&if&draget, den
har i stallet utformats genom direktiv frdn Ministerradet peejudikat fran EG-
domstolen. Likheter finns dock mellan direktiven kring offentlig upphandiciy
EG-fordragets artikel 12 (férbud mot diskriminering pa grund av natietjal28
(férbud mot kvantitativa importrestriktioner), 43 (ratten tithldering) och 49
(friheten att tillhandahalla tjianster). Det existeraedéb en mgjlighet att tillampa
EG-férdragets p& EU:s offentliga upphandiing.

Syftet med den omfattande lagstiftningen kring offentlig upphandliag v
ursprungligen att effektivisera och sékerhetsstélla den inmekmaden som
skapades i och med desuropeiska enhetsakteh986, aven kalladSingle
European Ac{SEA)!° Offentlig upphandling beraknas idag st& fér omkring 16 %
av unionens BNP och fére satsningen pad en mer konkurrenssatt offentlig
upphandling riktades runt 95 % av den offentliga upphandlingen till inhemska
foretag’’ | en rapport frdn 2004 hévdade Europeiska gemenskapernas
kommission (Kommissionen) att EU, pa grund av direktiven, upplevbkad
handel pa hela 30 % mellan 1993-2004. Kommissionens rapport havdadet aven at
direktiven lett till en drastisk reducering av utgifter fiakala och centrala
myndigheter'? Regelverket har darmed stérkt en betydande del av den handel som
bedrivs pad EU:s inre marknad och effektiviserat offentliga ftetgi Att
sakerhetsstalla en effektiv och konkurrenskraftig marknad inom adfentl
upphandling var séledes en viktig del i forverkligandet av SEA.

Pa Aland har direktiven aven haft en indirekt positiv effekhdémoniseringen
gett alandska foretag mojligheten att anvanda sig av svenskaaktowid
anbudsgivningen. Enligt leverantdrer som intervjuats har dedt \8&y att
standardiserade kontrakt pa svenska blivit svara att erhdfaland varav
leverantorer i stallet vander sig till Sverite.

For upphandlingarna inom EU galler fem grundlaggande principer, vk&a s
tillampas av alla medlemsstateberoende varde pa upphandlingeoh oavsett
nationella regler:

° Olof Allgardh & Sven Norberg Nordstedts Juridiki20s. 373
10 UIf Bernitz & Anders Kjellgren Nordstedts Jurid#007 s. 12
1 Jan-Eric Nilsson m.fl. SNS férlag 2005 s. 49

12 Eyropeiska gemenskapens kommission 1P/04/149

13 Leverantér C
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Principen om icke diskrimineringlet &r forbjudet att direkt eller indirekt
diskriminera leverantérer pa grund av nationalitet.

Principen om likabehandlingalla anbudsgivare maste behandlas lika
under upphandlingen.

Principen om transparendorfragningsunderlaget ska karaktariseras av
tydlighet. Eventuella krav ska pa det som upphandlas ska tydiigg
for att undvika att en leverantér missgynnas av ofullstandigrivdtion.

Principen om proportionalitet krav pa leverantdren, exempelvis
ekonomiska eller tekniska, maste vara rimliga till det som aupqiias.

Principen om Omsesidigt erk&nnandeventuella intyg eller certifikat
maste kunna ersattas av motsvarigheter i andra lander. fDett
undvika en potentiell diskriminering p& grund av nationalifet.

De direktiv som EU utformat &r mycket detaljerade och méslaktade med
tidigare O6verenskommelser inom World Trade Organisation, nérrbastamt
Government Procurement Agreement. Direktiven amnar skapa respdrans i
upphandlingar sa att foretag i andra lander ska kunna ta del av anfardsfien
samt for att motverka eventuell diskriminering av enskildatédre

2.2 Troskelvarden

Enligt EU-direktiv existerar tva typer av offentliga upphandiingipphandlingar
Over EU:s troskelvarden och upphandlingar under EU:s troskelvarderl Tabe
redogor for troskelvardena under perioden 1.1.2008 — 31.12.2009.

Tabell 1 — Troskelvarden

Byggentreprenadkontrakt 5 150 000
Tjanstekontrakt 206 000
Varukontrakt 206 000
Varuu_pphandllng inom vatten-, 412 000
energi- och transportsektorerna

Varuupphan_dlln_g inom 750 000
telekommunikationssektorn

K__ontraKt som omfattas av GATT- 133 000
forordningar

Kalla: SIMAP:s hemsida (portal for offentlig upphandlingW).

Troskelvardena avser kostnader under hela kontraktets 16ptid och haflesska
kostnader réknas in. Att dela upp en upphandling i syfte att komma under
troskelvarden ar strikt forbjudét.

14 Stockholms Handelskammare 2005:2 s. 6
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EU:s troskelvarden spelar en central roll i forstaelsen aktilien kring offentlig
upphandling samt Alands landskapslag om offentlig upphandling. Eftedgom
framst &ar upphandlingar 6ver troskelvardena som berérs av EU:s
upphandlingsdirektiv. Dar ar regelverket striktare och all forav
direktupphandling &ar exempelvis forbjuden vid sadan upphandling. EU har
darmed lamnat den stdrsta delen av lagstiftning for upphandlingar under
troskelvardena till enskilda medlemsstater. Det har resulieast lagar kring
offentlig upphandling skiljer sig avsevéart mellan lander,redtem i fallet Aland,
mellan lagstiftande omraden. Samtidigt bor det aterigen astatt principerna

om exempelvis icke-diskriminering géaller alla upphandlingar | Bheroende av
dess varde.

2.3Alands regelverk for offentlig upphandling under Blroskelvarden

Under utformningen av lagen om offentlig upphandling beslutade Alands
landskapsregering att implementera en sa kallad blanketilagt wetyder att
landskapet véljer att hanvisa till den finska lagstiftning&ill. skillnad fran
exempelvis Finland valde dock Aland att inte inférliva direktizen offentliga
upphandlingar pa upphandlingar under EU:s troskelvarden. Orsaken &llgdett
endast att spekulera om, men troligt &r att Aland ville reduden byrakrati som

ett storre regelverk skulle ha medfort. Eftersom varje emdétat ansvarade for
lagstiftning under troskelvarden inférlivade Aland endast EU:s grugdltiie
principer for offentlig upphandling, vilka redogoérs for ovan. Alla upphagali
under troskelvardena blev saledes ett undantag i lagtexten:

Denna lag skall inte tillampas pg...] 5) (1996/57) upphandling som
understiger de troskelvarden som anges i bestéarenmelsom offentlig
upphandling i férdraget om upprattandet av Eurogaigemenskapéfi.

Med detta menas dock inte att laggrunden pa Aland &r frAnvairsomdeoffentlig
upphandling under tréskelvardena. Handeln pa omradet reglerasnaveaigen

om offentlig upphandling. Den bygger pa EU:s principer rorande offentlig
upphandling och enligt landskapet innefattar detta alla kop, leasiyi@,
upphandling p& avbetalning, byggentreprenader eller tjgfs@emenskapens
principer genomsyrar darfor flera av kommunernas direktiv och utgéak&or
direktiv till upphandlingar under troskelvarden. | Jomala kommun gaattiéisa
féljande rorande upphandling:

15 Jan-Eric Nilsson m.fl. SNS férlag 2005 s. 52

16 1§ 5 punkten Landskapslag (1994:43) Angé&endentjitiing i landskapet Aland av lagen om offentlig
upphandling.

72 § Landskapslagen om offentlig upphandling
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Vid upphandling skall, oberoende av upphandlingsterlek, iakttas
principerna om o6ppenhet, opartiskhet och icke-diskrering.
Anbudsgivare och anbud bér bemétas opartiskt.

Att det existerar klara regelverk ar emellertid intengasamt for alla alandska
kommuner. Vid en rundringning till kommunerna framgick det att femrkaner
saknade regelverk for upphandlingar under troskelvarden medan tio hdige fa
upphandlingsdirektiv. Ett stickprov, som utfordes efter rundringningesadei
dock att manga av upphandlingsdirektiven som fanns lamnade myckesk.
Flera av kommunernas regelverk var namligen fran tidigt 9@kaltroskelvarden
for direktupphandling angavs i gamla finska mark. Andra kommuner \zmtde
referera till praxis och "sunt bondfornuft” nar de tillfragadi#ken metod
anvandes for mindre upphandlinddrtt detta &r ndgot daligt i sig ar dock inte
sjalvklart eftersom manga av de upphandlingar som bedrivs i méldrelska
kommuner kan vara av valdigt lagt varde. | dessa fall karstétre lokalt
regelverk snarare géra mer skada an nytta for den liftarkanen.

Figur 1 — Regelverk for upphandlingar under troskevarden inom Alands
kommuner

m Mec direktiv. - m Utan direktiv Bortfall

Utformningen av landskapslagen kring offentlig upphandling lagger ett st
ansvar till de upphandlande enheterna. Till skillnad frAn manga komnhaner
exempelvis landskapsregeringen ett omfattande regelverk for upptgandder
troskelvarden. Regelverket &r till och med en del av Aldédattningssamling

och berdr landskapsregeringen och alla myndigheter under landskapsyeq,

med undantag av Alands halso- och sjukvard vid upphandlingar vars varde
understiger de troskelvarden som redogdrs for 1 8 2, punkt 5 i lagen ottligffe
upphandling. Har faststalls noggrant nar eventuella direkta kop skadasvéach

18 Upphandlingsdirektiv fér Jomala Kommun
19 Rundringning till Alands 16 kommuner gjordes axfdttaren mellan den 29-30 juni 2009
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specifikationer pa anbudsbegaran och val av anbud redogors forigrahufid
handelse av upphandling ar den upphandlande enheten och leverantérea tvung
att se till en rad krav som under andra upphandlingar kan varaafeime i
narliggande kommuner. Detta géller till exempel gransen fékdupphandling
under troskelvarden, som kan variera mellan kommuner. Tillsyn av uppigard|
under tréskelvarden blir sdledes svaroverskadliga och har bland atinél |
tankar om att harmonisera regelverket for hela landskametdAIProblemet &r
dock att en sadan lag skulle medféra en utokad byrakrati, vitiketalltid &r
onskvart i de mindre kommunerna. Det har bland annat visat sig petiskin
Sverige dar upphandlare och leverantérer upplevs som alltfor bys&kratch
formalistiska. Orsaken &r oftast en oro for 6verklagan i oell ait reglerna blir
allt striktare. | dessa fall ar det inte ovanligt att exdbr tjanstemannen snarare
blir att undvika Overklagan an att anvanda det offentligas resséseffektivt som
mojligt.%*

2.4 Forvaltningsrattsliga principer

Forutom lagen om offentlig upphandling finns det &aven en rad
forvaltningsréttsliga principer som det offentliga pa Alandvénget att leva upp
till nar en upphandling ska genomfdras. Pa grund av det storarspgtm EU:s
direktiv ger kan foérvaltningsrattsliga principer till och medllst hogre krav an de
fem principer vilka utformats av EU. Alands forvaltningstigges lagstiftning
amnar skapa rattssékerhet och effektivitet och myckétgstiftningen passar val
in pa arbetet med offentlig upphandling. Krav pa rattsékerhet infédoéat annat
att forvaltningen ska handla pa sadan satt som garanteraardégulie mal som
ritats upp av landskapsregeringen eller kommunen och atti détteur sker pa ett
sa kostnadseffektivt vis som mojligt. Rattssékerhetsaspaktebar ocksa att var
och en ska ha majlighet att f sin sak provad i domi$tabm ramen foér offentlig
upphandling innebar det att den enskilde har mojlighet att fa sipréatad i
forvaltningsdomstolen.

Offentlighetsprincipen och serviceskyldigheten i landskapslagem &nnan del
av de forvaltningsrattsliga principerna och syftar till skhpa en dppenhet mot
medborgare och foretag. | landskapslagen regleras offentligmeigen under 2
§ landskapslagen och landskapslagen om allménna handlingarsigifént

Myndighet skall pa begaran tillhandahalla offentligndling genom att
utlamna den for lasning och avskrivning hos myneligh eller genom att
ge ut officiell kopia av eller utdrag ur handling&h

20 Alands forfattningssamling Nr. 41

2L Konkurrensverket 2009:4

22 Alandsk utredningsserie 2001:9

% Landskapslagen om allmanna handlingars offentigHe
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Offentlighetsprincipen regleras ocksd inom landskapslagen om AsdimiEnna
forvaltning dar aven lagen om allman serviceskyldighet gafimta. Lagen
faststaller att den allméanna forvaltningen ar alagd ath&upplysningar och ge
vagledning vid frAgor som beror forvaltning€nLagen i sig &ar dock inte
tillrdckligt utan en offentlighetsprincip i praktiken kravet det genomsyrar all
personal som lyder under lagen, det vill sdga tjansteméan modskapet Aland.
Detta bibehdlls och starks oftast genom kontinuerlig kompetenslihgeakom
forvaltningen.

Vad galler offentlig upphandling skilier sig emellertid regteket da en
upphandling inte blir offentlig innan ett beslut har fattats. Bidt sdga att
leverantorer inte har mdjlighet att folja beslutsproce$égeén beslutet har tagits.
Detta kan bland annat leda till att foretag har svart atetav processen om ett
beslut drar ut pa tidefi.

2.5 Domande instanser

2.5.1 Marknadsdomstolen

Marknadsdomstolen &ar den egentliga instanser for upphandlingsarenden.
Marknadsdomstolen ansvarar fér arenden inom lagen om offentlig upphandling,
dar finska leveranttrer har mojlighet att 6verklaga i arerstem overstiger EU:s
troskelvarden samt nationella troskelvardena i Finland. P& Akmdiock
nationella troskelvarden inte ar lagstadgade och arenden undetr@#edvarden
kolliderar saledes med den alandska lagstiftningen. Eftersarknadsdomstolen
tillampar finsk lagstiftning 6éver och under troskelvarden anser thdemssig inte

vara behorig att prova alandska arenden under tréskelvarden. Mat@mesdslen

har klargjort sin stallning i fragan och har tidigare for&agiandska arenden dar
summan varit for liten. | a&rendet "Hammarlands kommun — én&av brannolja”
beslutade marknadsdomstolen att forkasta @rendet p& grund av Asmadeas
lagstiftning:

Med beaktande av 1 § lagen angéende tillampniagdskapet Aland av
lagen om offentlig upphandling kan sagda lag int&rhpas i det
foreliggande é&rendet. Marknadsdomstolen kan salundi uppta
Rundbergs Bil & Service Ab:s ansokan till provnifg.

Vad som framgar ar att det i dag existerar ett kryphald&ir offentliga. Den
bristande alandska lagstiftningen har konstruerat en lucka och ti §usgenna
vetskap kvarstar forvaltningsdomstolen vars forvaltningsrédtsligrinciper
leverantOren ar tvungen att forlita sig pa.

24 Landskapslagen om Alands landskapsstyrelses aflantimvaltning
% Landskapslagen om allmanna handlingars offentligH&2 mom.
% Marknadsdomstolen Dnr 20/04/JH
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2.5.2 Forvaltningsdomstolen

Forvaltningsdomstolen &ar den instans som ansvarar for besvar gendem
offentliga och dar har leverantéren majlighet att aberopaaftinngsrattsliga
principer. Vid handelse av att forvaltningen stridit mot forvalgsrattsliga
principer har domstolen rétt att riva upp en tidigare upphandling. Enané
granskning visar dock sig att endast fyra besvar om offentlig uplhguritar
lamnats in till forvaltningsdomstolen sedan 2001. Det ar &t Bntal om
forvaltningsdomstolen ar enda instansen for mindre upphandlingséarenden och
annu mer oroande &r att tva av dessa helt har forkastats dwdr trénvisats till
marknadsdomstolen. En instans dar upphandlingsarenden under troskelvarden
bevisligen inte har nagon stérre framgang. Foérvaltningsdomstolevishari
arendena till 9 a 8 3 mom. som sager att arenden vilka hor till
marknadsdomstolens behorighet inte far stkas genom besvar med stod av
kommunallagen. Detta innebar med andra ord att det inte exisiégan reell
mojlighet for leverantorer att fa igenom sina besvar kringrdfig upphandling.

Att leverantdrerna hanvisar till lagen om offentlig upphandlingtmalock ses

som en missuppfattning da forvaltningsdomstolen enligt lag intebd&luta i
sadana arenden. Utan endast i fall da forvaltningsraksjaiftning missbrukats.

| tva av fallen lyckades emellertid leverantdren aberojr@aftningsrattsliga
principer, dar forvaltningsdomstolen bland annat upphavde beslutetipd av
kommunstyrelsen otydliga beslut. | det fallet forbjod forvaltningsdolies
verkstallandet av beslutet tills det p& nytt behandlats i komnmetsgy?®’ Saledes
existerar det en majlighet till prévning i forvaltningsdomstoleen var gang
leverantoren hanvisar till upphandlingslagstiftningen kommer erigrftgimgang
i forvaltningsdomstolen att blir svaruppna€ifg.

Figur 2 — Antal forvaltningsrattsliga upphandlingsfall mellan aren 2001-2009

Rattsfall i forvaltningsdomstolen 4

Besvar som forkastats - dar yrkande 3
hanvisats till marknadsdomstolen

Besvar dar yrkande getts ratt 2

27 se Alands forvaltningsdomstol - Dnr 72/2001; DRfZ03; Dnr 4/2004; Dnr 33/2009

28 Fprvaltningsdomstolen har i n&gra av fallen fétiade delar som hanvisar till offentlig upphanglimen
anda rivit upp beslutet pa grund av att det striuht forvaltningsrattsliga principer. Darfor har lnigft framgang
trots att delar av besvaren forkastats.
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2.5.3. EG-domstolen

| enlighet med Kommissionens roll som kontrollorgan har institutionen
befogenhet att ingripa i ett upphandlingsforfarande. For att lgetske kravs
emellertid att en klar 6vertradelse av upphandlingsdirektiveth #l@mmissionen
meddelar dd medlemsstaten att regler évertratts och lande@bétta sig efter
Kommissionen. Om det inte sker inom tre veckor har Kommissiongigh#i att
fora frdgan vidare till EG-domstolen dar Kommissionen for talaot
medlemslandet.

Kommissionen har drivit besvar till domstolen vid fall av tiakeig karaktar, ofta
pa grund av att kriterierna stridit mot direktiven om icke-diskraring. Vid

mindre upphandlingar blir det dock svarare att anvanda sig av EB-gith EU-
direktiv, eftersom dessa i liten man behandlar mindre upphandlivgar.som
kan konstateras &r dock att Kommissionen och EG-domstolen fylleetedande
funktion nar det galler kontrollen av implementerade direktiv i dationella
lagstiftningen, n&got som direkt beror Alaiid.

2.6 Aktorer inom alandsk offentlig upphandling

Sammanfattningsvis kan den offentliga upphandlingen i landskapet! Alelas
upp i tre nivder som alla konstitueras av en rad aktorer. Qassagstiftande-,
lagprévande- och marknadsniva. Dessa redogors for i figur 3.

Figur 3 — Aktorer inom offentlig upphandling i landskapet Aland

regelskapande aktérer

Kommunen
Revisorer

Tillsyns- och - ]
- Forvallmngsdomstolen
lagprévande aktorer s

EG-domstolen

Marknadsaktorer - Saljare & Kopare

2 Olof Allgardh & Sven Norberg Norstedts Juridik 206 382
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Den forsta, lagstiftande nivan, ar den norm- och regelskapandé dagnbestar

av EU, landskapsregeringen och de enskilda kommunerna. Den andra nivan
utgors av tillsyns- och lagprévande aktorer, vars uppgift abeathka och vid
handelse av lagbrott straffa aktérer som gjort sig skyldifjdatibrott. Inom
landskapet bestar den granskande delen av landskapets revisorar déimdede

av Alands forvaltningsdomstol. | héndelse av att upphandlingen desrsti
troskelvardet finns majlighet att ga vidare till marknadsdorastada lange det ror

sig om mindre upphandlingar ar dock forvaltningsdomstolen den enda instansen
som foretag kan vanda sig till. Den sista nivan utgorsiliare och kopare.
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3. De alandska leverantdrernas bekymmer

3.1 Fyra problem

Avsnittet analyserar fyra problem som &r vanliga inom Alandentiga
upphandling. Problemen grundar sig pa utredningens analysram och ar ea djupa
analys av de intervjuer som forts under arbetet med utrednigédrintervjuerna
visar ar att det finns bade starka och svaga sidor av demtlaff upphandlingen

p& Aland och att manga av problemen som uppmarksammats internatioksalt oc
ar narvarande pa Aland. Gemensamt fér dem alla &r attadeaa en klar kausal
faktor som ofta bottnar i bristande kompetens, tidsbrist edlertvivelaktig
organisering av den offentliga upphandlingen. Samtidigt som behovet av
efterlevnad ar svag pa grund av det diffusa regelverk vilket kamemarbetar
efter.

3.2 Direktupphandlingar

Direktupphandling &r vid forsta anblick inget stort problem inom lanmska
Aland. Ofta &r summan pa upphandlingarna av s& pass lagt widés¢ enligt lag
ar en till fullo legitim handling. Enligt landskapsregeringens uiedtr
direktupphandling anvdndas om summan inte dverstiger 10 000*°eie.
leverantdrer som intervjuats havdar att dessa upphandlingaldégt wéanliga och
ofta rér det sig om mindre kop som exempelvis restauratiorsgs, verktyg etc.
Orsaken till den stora mangden direkta upphandlingar ar framatkégen i
kommunerna bedrivs av ett flertal olika aktorer. Till skilinfran exempelvis
Sverige, dar kommuners upphandling styrs av en central enhet, @ftdet
vaktmastaren eller "koksaft’som ansvarar for manga av inképen inom Alands
kommuner? De leverantdrer som talats med menade att systemetriaafosi
och nackdelar:

Vad som ar positivt [nar] det inte ar centralstyit att det ar flera som
far dela pa kakan. Daremot sa skulle det vara I&tam man skulle ha
centralstyrt. Risken med upphandlingarna i dag #rdet kommer en
massa foretag utifran som helt enkelt gar in octaduden offentliga
sektorn [...] man har ju sett saker som &r helt extxé®

Det som framkommer i leverantérens utsago ar att organiserirgyen
upphandlingen leder till att fler far ta del av de mindre upphandtiaganagot
som kanske inte skulle vara fallet om verksamheten var ceptiadi. FOr det
offentliga ar det dock inte lika sakert att upplagget ar detmafs. Den

%0 Alands forfattningssamling nr. 41 2006

3 L everantor E

%2 Fredrik Waare & Lina Carlsson Sociologi of Law Basch Reports 2006:3 s. 17
% Leverantor E
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information som leverantérerna kan vanta sig att den upphandlande enheten
besitter blir i dessa fall minimal eftersom det for exktméastare inte bor inga i
arbetsuppgifterna att halla koll pa de tillangliga leverant@edpphandlaren har
saledes svart att finna den formanligaste leverantéren, sagoti det langa
loppet skulle tjana det offentliga i form av lagre priser battre kvalité. For den
privata sektorn skulle det ocksd gynna dem genom en storre fokus pa
prisformanlighet och kvalité. Det &r svart att se hur datséem skulle gynna den
kommunala sektorn och systemet strider pa manga satt mott syétd
lagstiftningen kring offentlig upphandling samt forvaltningsrattsliganciper

kring kostnadseffektivitet. Att kommunerna ar organiserade i éiecgntraliserad

form &r dock foga forvanande nar manga av kommunernas upphandlingsdirektiv
inte uppdaterats sedan borjan av 90-talet medan andra helt saigna, vilket
redogors for ovan.

For andra foretag hade dock systemet en mer skadlig effekt damdetga fall
innebar att leverantdrer undvek att klaga pa upphandlingar pa gruradt av
affarerna i mangt och mycket byggde pa personliga relationer:

FastighetskOparen ansvarar ju for att kopa in oéhéd det bra att ha ett
gott namn. Annars finns chansen att de inte frageta gang’

Utsagor likt denna tenderar att vara genomgaende nar leveratdatae om
offentlig upphandling p& Aland och att tystnaden tenderar att vararesmagel &n
undantag, vilket ar en orovackande trend. Leverantorerna frardbok att
direktupphandlingar genom rent personliga forhallanden var unikt fadreni
upphandlingar och ovanligt bland de stérre. Det tyder pa en god efigeldws
de som utfor storre upphandlingar och eventuell kritik bor snarare nidaslet
satt som inkdpen organiseras. Vart att betona &r att enapldtganisering har,
precis som ovantstdende citat formedlar, bade for- och nackd&anska
konkurrensverket har beskrivit problematiken bra da de slagitafagn alltfor
centraliserad upphandling kan fa motsatt effekt da kravenvpéaletdrer blir for
stora och saledes konkurrenshammahdzet satt som systemet &r organiserat pa
i dag gynnar darmed kortsiktigt de alandska smaféretagen, medfome
langsiktiga konsekvenser for den privata sektorn i form avalmidigt konkurrens.

Yiterligare en form av direktupphandling som férekom pa Aland veekti
stodkop till lokala leverantorer. Oftast i syfte att sakess$télla entreprentrens
och kommunens éverlevnad. Stédkop &r inte unikt for Aland utan har bland annat
uppmarksammats av SOU i Sverige. | samtal med en alandsk
kommunstyrelseordforande framkom det till exempel att forvaltmingerist pa
lagstiftning, levde efter en gyllene regel dar man i stomsém skulle gynna
kommunens entreprentrer. Han menade dock att det var mer av en

34 Leverantor B
35 www.newsdesk.se
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"gentlemannadverenskommelse an en uttalad regel.” Liknandeoutdék aven
upp under intervjuer med leverantorer, dar var vissa egromade an andra:

En av dom saker som ar skrAmmande &r att kopartdeljes lokala
foretag. Jag tanker da pa [...] och [...]. Ja det arljadrovligt, dom dar
stora, dom ska ju képa allt darifr&i.

Trots att det kan existera en forstaelse for den gentlemaneagkemmelse som
existerar i vissa kommuner strider det i grunden mot EG-ratthnpanciperna

som konstituerar lagen om offentlig upphandling. Vad som aocétfel i dessa

fall ar dock valdigt svart att faststalla och nagot suasvart att ge. | rapporten
fran SOU faststalldes dock att man, i handelse av lEgieg, bor undvika

godtyckliga bedomningar av stodkop. Nagot som kan leda till en attagkerhet

i fall av 6verprovning’’

3.3 Otydliga krav

Otydliga krav var en problematik som visade sig vara av elitenarvarande i
branscher av mer komplex natur. Manga av foretagen havdade blandattnnat
upphandlande enheter ofta har problem att férmedla vad det ar de Onskar
upphandla. Brist pad kompetens hos bestéllaren var darmed staadigté@hande

i de samtal som forts och inom IT-sektorn var missnéjet: stort

[Man] fragar ofta om fel saker och det ar ju ocksdldigt slumpmassigt
vad man fragar om. Jag skulle inte saga fel utam imandar &pplen och
paron hej vilt [...] tittar man vad det beror pa sarfs det en tydlig orsak
och det &r okunnighet — okunniga inkopéte.

Tydligt &r att det existerar en frustration hos leverantorerddé upphandlande
enheten, enligt leveranttren, inte besitter den kompetengkigus for att kunna
upphandla en formanlig och kvalitativ vara. | samtalen framkonatti@roblemet

var vanligast i borjan av offertarbetet da somliga leveramérfick spendera stor
tid till att fa reda pa vad den upphandlande enheten egentligeatvifikulle inga

i upphandlingen. Framst for att undvika eventuella extra kostnader:

Dom ska ha en broschyr och vi ska bara trycka brgsen ungefar och
satta ihop bilder och text. Och sen kommer dejaati har inga bilder.
Det ska fotas och vi ska aga bilder och vi ska tgder och vi ska ha
allt. Har man inte tagit med det i sin offert sa kin man inte sen krava
att det ska vara pengar p& det. S& det galler juran skriver ratf?

38 | everantor E
37S0OU 1999:139 s. 200
38 | everantor D
% Leverantor A

23



Séledes gar det att havda att orsaken i mangt och myckettgspaed till en
kommunikationsbrist mellan aktérerna. Manga av problemen skulle reimlig
kunna undvikas med hjalp av ett forbéattrat samarbete meliaerpa.

Problematiken var dock inte lika vanlig inom exempelvis byggsektBen
begransades snarare till branscher dar svarmatbara kvalaéenarvarande,
exempelvis reklam eller tekniskt krdvande upphandlingar. Inoneketis var
kritiken ocksa hard och en av det intervjuade menade att dsettatur hade
paverkat priset pa det offentliga byggandet:

Jag har haft svenska bolag som varit och tittatdedhar byggena pa el-
sidan och man pastar nog att vi bygger dyrt harraDgrmaturer, dyrt
satt att bygga [...] fast man bygger for den offgptlisektorn behdver
man inte riktigt ta det dyraste som finns p& mader®

Den trend som foretagen malar upp strider i mangt och myckeprinatpen om
transparens som faststéllts av EU och darmed ocksd Alands landgkapsett
forvaltningsrattsligt perspektiv kan utomstaende aven stailekritiskt till hur
kostnadseffektivt oklara krav ar for det offentliga. Otydligavkrasulterar inte
sdllan i tillaggsbudget, vilket ofta leder till en myckigre pris &n det som forst
antogs. Problemet &r speciellt narvarande inom byggbranschen dérsgiétt att
forutse hur mycket projektet i slutdndan kommer att kosta:

Tyvarr ar det sa att i byggnadsbranschen - i syheer
byggnadsbranschen - att man forsdker ge ett biflighud och sen om
man far jobbet borjar man luslasa alla dokument @em borjar man
komma med krav for tillaggskostnader [...] det artaassa att det ligger
i systemet, att man har lagt pris sen kér man gt istallet?

Problemet &r inte unikt fér Aland utan har uppmarksammats i hel@p&. Det
blir emellertid extra kénsligt vid mindre upphandlingar pa Alandreém kraven
inte ar lika strikta pa grund av lagstiftningen, vilket letiéatt en storre fokus pa
pris blir accepterad. Det kan sin tur, enligt tidigare fonsggnileda till fler
kostnadsoverskridningar i form av tillaggsbudget och sémre kvalitérend som
varken gynnar det offentliga eller privata pa Al&A&nligt de leverantdrer som
talats med under arbetat med foreliggande utredning har dettarésulterat i
halvfardiga projekt da entreprenoren som tilldelats projektetogakull pa grund
av exempelvis entreprendrens daliga ekonomi. Extremfallet &t iségn torde
vara den trakigaste konsekvensen av att upphandlande enhetesigfibiind pa
priset.

0 Leverantor F
! Leverantor F
“2 Fredrik Waara Construction Management and Ecoro2007 s. 138
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3.4 For korta anbudstider

Brist pa tid for utarbetandet av offerter for leverantérermandgon som standigt
kom pa tal under intervjuerna som forts. Problemet ar gemefigahela EU och
drabbar mindre foretag sarskilt hart. Kommissionen har uppmarkagafinkorta
anbudstider och havdat att en forbattring ar viktig for att apmarknaden for
mindre foretag och starka konkurrend&mdos &landska leverantorer var korta
anbudstider nagot som var gallande for alla branscher och hadagt rach
mycket liknande negativa effekter hos alla leverantérer.upphandlingar 6ver
troskelvarden ar anbudstider strikt reglerade fran EU nivaa détter dock inte
under troskelvarden och pd grund av Alands vaga lagstiftning geirusnmet
stort for de upphandlande enheterna. Enligt en av de intervjuadie sig
problematiken mellan kommuner och landskapsregeringen:

Jag skulle saga att fran landskapet sa ar det ok&@mmuner och
offentliga myndigheter sa [...] dom kan nog fuska mhetddar dom. Dom
kan latt komma med en forfragan pa fredag efteraigidag att den ska
vara inne fredag eller onsdag darpa och att detpask emellan sa har
dom inte tankt p&’

Konsekvensen av problematiken blev enligt leverantorerna atitékvapa

offerterna blev lidande. Ju mer tid en leverantdr ges att sfikka alternativ och
dar den upphandlande enheten har tid att lagga leverantorer mot vacksioa
billigare och mer kvalitativa offerter kommer att inlamn&éfekterna av korta
anbudstider var darmed i stort sett samma som forutspatts dnimmgens

analysram. | intervjuerna framkom det emellertid att maagdoretagen inte
heller har resurser for att arbeta fram anbud pa den kosar ges:

Det ar lite svart [att forbereda sig] tycker jagllisd dom héar alandska
foretagen, aven vi, anser oss som sma. For vi hi@r iesurser att satta
folk p& det séttet att rakna fram ett anitd.

For mindre foretag &r utformandet av anbud en kostsam processsichtionen

blir stor for de foretag som i slutdndan inte lyckas fa offertesamtal med en
byggentreprendr framkom det att kostnaden for ett stérre anbud kan ilppga t
hela 15000 euro, vilket ar stora summor for mindre foretag. kiars
problematiskt blev det om den upphandlande enheten lade ut fler fonfyagni
samtidigt, ndgot som gjorde det svart for foretagen att kurvesela kvalitativa
offerter. Tidsbristen kan i sin tur leda till en alltféoisfokus pa priset. Manga av
de intervjuade kande igen och havdade att det de upphandlande ensiatemna
sig blinda pa priser vilket leder till att kvalité och kompetdslis allt mer
obetydligt:

“3 European code of best practices s. 20
* Leverantor A
5 Leverantor C
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Det kan jag saga [...] det &r priset som galler. Ndivardering enligt
den dar skalan som de brukar ha med i uppfoljningkst sker aldrig.
Det ar enbart prig’®

Att det endast ar kort anbudstid som leder till att leveranmtérkénner att deras
kompetens forbises ar inte troligt. Snarare ar det en avdteeker. Det som kan
utlasas ur leverantorernas utsagor ar dock en nskan om storrel$érstd den
process som en upphandling ar for den entreprendr som arbetar fram en
konkurrenskraftig offert.

3.5 Bristfalliga forfragningsunderlag

Bristfalliga forfragningsunderlagen hoér i mangt och mycket sammaad m
problemen som uppméarksammas ovan. Det havdas att bristfalliga
forfragningsunderlag ar den storsta orsaken till dverprovningeii@ och aven
p& Aland tenderar problemet att vara narvarande. Det mestadanptoblemet
med bristfalliga forfragningsunderlag ar att leverantéren betgivstorre tidsram
for att reda ut vad den upphandlande enheten vill och vad sorfrégfter. En
leverantor havdade dock att det ofta lostes genom att i béejaatt yaldigt 1agt
anbud som garanterade att foretaget var med och téavlade om uppdamdin
konsekvens av detta var dock att priset fér upphandlingen ofta blevdagvad
det egentligen skulle ha kostat. Nagot leverantdrer undvek gt i radsla for
att aventyra framtida affarer. Oklarheter ar enligt maegarantorer vanliga pa
Aland och &r mer néarvarande i tekniska branscher, mycket likt pmobied
otydliga krav. Under en av intervjuerna blev problematiken uppenba

Man kan fa forfrAgningar dar det landar ett papps bordet, dar man
far agna mer tid at att ta reda pa vad de egentligeenar an att ta fram
ett riktigt konkurrenskraftigt exempel och prisei.far lagga mycket tid
att ta reda pa vad dom menar och man har svartdatn kommunikation
med dom som handlar ufp.

| kombination med korta anbudstider blir bade leverantorer octoffientliga
lidande. Chansen &r att varan inte motsvarar det som den uppharetidueden
onskade och med tanke pa bristfallig kommunikation blir aven risken for
Overprévningar storre da mojligheten till missforstand okairddraget strider
oklarheterna i forfragningarna mot EU:s principer om transparensnhgenar att
forfragningar skall karaktériseras av tydlighet. P& Alandléita dock svart att
aberopa eftersom lagstiftningen idag ar sa pass franvarande de alandska
kommuner, ndgot som placerar leverantdrerna i en utsatt position.

Aterigen menade flera leverantérer att orsaken till probldroghade i bristande
kompetens hos den upphandlande enheten. Det &r ett problem som sigicker

8| everantor C
47 Leverantor A
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over hela EU och har bland annat uppmarksammats av Kommissionen skim try
pa behovet av utveckling av kompetens for dem som arbetar med uppbaRali
Aland blev problemet tydligt under flera intervjuer da leveramtirekande till
flera fall dar upphandlingen hade skett pa tvivelaktiga gruridde flesta fall
berodde det pa att de ansag att deras offert var battrenesode upphandlaren
hade valt.

[upphandlaren] begéarde ju en offert pa arbetsklad®fferten var okej
men sen, den som fick offerten fick den inte mteffs grunder. Utan de
fick den p& annat som inte ingick i offerf&n.

Liknande fall har standigt kommit pa tal under intervjuerna dithsam oftast
berodde det pa att de uppfattade anbudsforfrdgan pa olika rvisvétantorens

6gon kan det emellanat se ut som favorisering men orsaken kaniggaléds

den upphandlande enheten och leverantéren da bristande kompetens ofta &r
forklaringen. Har fanns det aven en spar av viss sjalvkriik leverantérerna da
manga ansag att de kunde vara battre pa att formedla infonmidl de
upphandlande enheterna. Leverantérerna havdade dock att en sadan process
kravde mer tid for utarbetande av offerter:

Branschen borde vara duktig pa att beratta vad $ioms och vi borde
marknadsfora oss mer mot offentlig sektor [...] memaste fa en rimlig
chans och da handlar det dels om tiden och dels- @mm sagt - om
strukturen pé fragafi?

Vad som kan utronas ur leverantdrens utsago ar att de ar medwettade ager
ett visst ansvar. Ett ansvarstagande kraver dock att leverargés mojligheten
att utdva det, vilket inte alltid &r fallet. Problematiken kngtelvis ihop, som ofta
med upphandlingsproblem, med foregaende avsnitt dar brist pa tid nadeilte
samre och mindre konkurrenskraftiga anbud.

48| everantor E
4 everantor A
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4. Slutsats

4.1 Rum for forbattring

Det ar tydligt att det existerar rum for forbattring inom defientliga
upphandlingen p& Aland. Analysramens fyra problem var narvarande péve
Aland och bekraftades av samtliga leverantérer som intesvjiet ar i sig en
subjektiv bild av upphandlingen men pekar pa problem som enligt levesargor
har en negativ effekt p& upphandlingen. Att det finns genepetlalem &r inte
heller ndgot som endast bekraftas av de leverantérer somjuatsrutan aven i
lagrum som granskats och de besvar som lamnats in till fidivgdidomstolen.
Utan en harmoniserad lagstiftning for upphandlingar under troskieivar ar
leverantorer i dag tvungna att forlita sig pa kommunala regelvéka, visat sig
gravt undermaliga och foraldrade. Det ar svart att havdapattandlingen gar
"fel” till inom kommunerna, sarskilt i brist pa klar lagstiing. Utan formella
direktiv ar det dock ocksa svart att visa pa att det ewmisten stravan till
forbattring pa omradet. Nagot som gor det bekymmersamt for de upphded|
enheterna att befasta vad de prioriterar. Om det ar den kagyasédter langsiktiga
kostnaden. En grundlaggande bestammelse kring detta skulle med s&kerhe
klargéra vad en offert bor innehalla och vad leverantorestoéva efter.

Utifran  granskningen av  besvar till  forvaltningsdomstolen  och
marknadsdomstolens har utredningen visat sig att leverantdreélf@e befinner

sig i en utsatt situation. Det gar till viss del attrépa vissa forvaltningsrattsliga
principer och i tva fall har yrkande haft framgang. Tva $altlan 2001 &r dock
alltfor lite for att kunna tala om nagon framgang pa omradet aktbakerheten
kan sdledes ses som bristfallig inom den offentliga upphandlingen guéd. Al
kombination med en oklar tillsyn pa omradet bidrar det till en lddsiuation
inom landskapet Aland. Det &r exempelvis svart att fotassig att kommunens
eller landskapsregeringens revisorer skulle spendera nagon stibrréll t
upphandlingar och i kombination med tysta leverantorer, rddda att forlora
framtida affarer, och svarigheter till Gverprévning bidrar diéit en svag
rattsakernet pa omrddet. Endast fyra besvar hade lamnatsillin t
forvaltningsdomstolen, vilket &r ett 1agt antal besvar naede pa den betydelse
som upphandlingar har for leveranttrerna.

Harddraget gar det att havda att situationen strider mot depfamiper som
utformats av EU och Aland stéller sig sdledes utanfér det affekting som skett
inom EU de senaste 15 aren. Pa ett hogre plan reducerandeisémstiftning
konkurrensen och effektiviteten inom den privata sfaren pa Aldket var det
ursprungliga syftet med lagen om offentlig upphandling. Pa gt [alan gor det
emellertid &ven upphandlingsprocessen ostabil d& den pa Alandékiseras av
oklarheter och en osund strdvan efter att bevara tystnaden évimtuella
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problem. Kanske ar det ett resultat av bristande kompetens atdlignillsyn av
upphandlingen p& Aland, dar det i dag saknas en motsvarighet tipekds
konkurrensverket i Sverige.

Att problem &r narvarande inom upphandlingen framstar tydligt i devjoer
som forts. Trots att majoriteten av de intervjuade betonadepphandlingarna
ofta fungerade bra hade alla problem som de inte drog sig foraathéva.
Gemensamt fér dem alla var for korta anbudstider vilket intel@aerantorerna
mojlighet att utforma kvalitativa offerter. For manga levesagtt var det ocksa en
resurskravande aktivitet som kravde bade tid och pengar. Restilav enligt
manga en Overfokus pa pris vilket var frustrerande for leveemtéom
kontinuerligt satsar pa kompetensutveckling i stravan eftemagttklas. Det ar en
legitim handling i sig d& upphandlande enheter kan vélja att irdaddantingen
pris eller det mest formanliga erbjudandet. Kommissionen hér loletonat vikten
av en storre fokus pa kvalité eftersom det gynnar mindre fpien satsar pa
kompetensutveckling. Vad foreliggande utredning visar ar att Korronisss rad
berér Aland direkt och en 6kad fokus pa langsiktiga kostnader skallgen
gynna mindre leverantdrer och framja en utveckling inom de &tarfdsetagen.

Direktupphandlingar var dock inget storre problem enligt intervjuebed.som
visade sig vara problemet var snarare organiseringen av upphandliiget
leder till en mer ineffektiv upphandling. Manga bemaoter kritiken atétiavda att
upphandlingarna ar alltfor sma for att centraliseras. Tillsansnutgor dock dessa
sma upphandlingar en avsevard summa som ar av stor vikt forfeletligh och
privata. Har ligger Aland efter i utvecklingen och ur en lfféseringssynpunkt
torde det vara av intresse fér kommunerna att se dver orgagesersarkilt i den
tid av finansiell oro som pagick i den stund som utredningen skrev

En forbattrad organisering av upphandlingen skulle underlatta faaleéeer och
forbattra majligheterna till en icke-diskriminerande upphandlingsgss. Bilden
av upphandlingar som byggde pa personliga relationer var sarskilt kaowkc
och under intervjuerna framkom det standigt att man undvek att gEagketta.
Framst for att undvika eventuella dispyter med de upphandlande ewrhdbet
leder till en bristande transparens inom forvaltningen som skaidar
effektivisering och demokratiska anda som bér genomsyra forvalmirige
sadan kultur ar valdigt ohalsosam, sarskilt for den offensiédorn, och det torde
ligga i allas intresse att forbattra denna del av upphandlingen

Vad galler oklara krav kom bristen pa kompetens standigt pa Fn
leverantorernas sida fanns det en bild av att det fram$trigaipa kompetens som
ledde till ett omstéandigt offertarbete. Det knots darmed ihogh Iomist p& tid och
bristfalliga forfragningsunderlag och tillsammans ledde detgtelelverantorerna,
till sAmre offerter dar leverantdrerna gav ett lagre pborjan for att garantera att
de var med och konkurrerade om jobbet. Trots att de inte viadtsom skulle
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gbras. Inom byggbranschen tenderade det att vara varst, nwd s
tillaggsbudgetar som resultat. Det langsiktiga kostnadenididindie i situationer
som denna och kvalitén blir sannolikt samre. Aterigen fallersdtdes in p&
balansen mellan lang- och kortsiktiga kostnader. Ett &mne som aigedrtdligt
visar borde diskuteras oftare pa Aland.

4.2 Forslag till forbattring

Utifran de slutsatser som har dragits i utredningen handsladandelskammare
tillsammans med forfattaren diskuterat fram nio punkter vilka apglande
enheter och leverantérer bor Overvaga. Dessa amnar skapafeétivasfe

upphandling, med starkt rattsakerhet och effektivare resursatigksm resultat.

Handelskammaren anser:

Harmonisering av regelverken pa Alanddag ar regelverken fér offentlig
upphandling under troskelvarden alltfor diffust vilket kraver attster nagon

form av harmonisering av lokala regelverk. Det ar svartfiirdre kommuner

att uppratthalla kompetensen inom respektive omrade ocloett ansvar maste
tas for att uppréatthalla kompetensen.

Tillsyn: handelskammaren anser att det bor finnas en mojlighet faatadeer
att overklaga nar en upphandling skett tvivelaktigt, utan att yeeftamtida
affarer. Darmed bor det utformas nagon form av tillsyn 6ver aféentliga
upphandlingen pa Aland. Handelskammaren anser att de tillgangligarerna
inte ar tilltrackligt med tillsyn med tanke pa viktenaffentlig upphandling.

Okad transparensoffentlig upphandlingen bér genomsyras av stor 6ppenhet i
form av valmotiverade beslut som alla kan ta del av. Dedta dock inte
aventyra den sekretess som varje anbudsgivare harlratt til

En narmare granskning av problemet med mdjlighet till dverkladan att
kunna garantera en rattsakerhet och mdjliggora 6verprovnirigaoffentlig
upphandling bor det kryphall som uppmarksammas i utredningen granskas
ytterligare. Forslag till forbattring bor ges omgéaende.

Konsulter handelskammaren anser att upphandlande enheter bor dvervaga att
anlita konsulter vid storre upphandlingar under EU:s tréskelvardensknée
forbattra chanserna till upphandlingar med storre fokus pa kvaditéllet for

pris.
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Storre forstaelse for anbudstiddrsyfte att forbattra kvalitén pa upphandlingar
bor leverantorer ges en rimlig chans att utforma offerter skte reducera den
stora fokusen pa pris och ge foretag med mindre resurser aftddsda sig.

Ett mer aktivt naringslivleverantorer bor bli mer aktiva i att informera de
upphandlande enheterna om vad de har att erbjuda. Smaskalighdtameair
en mojlighet som bor utnyttjas.

En mer centraliserad upphandlingipphandlande enheter bor 6vervaga att
centralisera sin upphandling for att underlatta for leverantdomr starka
konkurrensen pa marknaden. Mdjligheten att konkurrera med lagre piisg# bl
enklare samtidigt som det offentliga kan spara in pa grunégae kostnader.

Uttkad utbildning av den offentliga sektodet bér finnas stdrre maojligheter till

utbildning for offentliga aktorer. Handelskammaren anser att kamidnbudet
skulle kunna spela en viktig roll i form av kompetensutvecklingrédigivning.
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Bilaga 1: Intervjumall

Vad &r er erfarenhet av offentlig upphandling p& Aland?

Ar det en viktig del av er verksamhet?

Har ni som féretagare stora mdjligheter att ta del@handlingar?

Existerar det klara direktiv under upphandlingsprocessen?

Ké&nns kriterierna befogade under upphandlingen eller &r de oftéstirade for
att leva upp till?

Kénner ni till fall av direkt upphandling?

Ar upphandlingstiderna generellt goda pa& Aland? Eller &r tidérrikorta for att
kunna ta del i processen?

Finns det fall dar ni kanner att upphandlingen har skett pél&kitig grund?

Ar det ndgot fall ni anser varit av sarskilt tvivelaktigadetar?

Objektiviteten i behandling av anbud?

Kanner ni att lagstiftningen inte réacker till?

Besitter de upphandlande enheterna kompetens?

Kanner ni att det existerar en viktning av kriterier i anb@den

Hur sker kommunikation med den upphandlande enheten och leverantdren?
Folja upp upphandlingar? Har det hant? Varfor inte?

Framgar det tydligt hur ni 6verklagar om ni ar skeptiskantii upphandlingen
skett?

P& Aland saknas en mer formell tillsyn av den offentligahandlingen. Anser ni
att det finns behov av det?

Hur ser ni att upphandlingen inom landskapet bor ske?
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