Offentlig upphandling som drivkraft
for innovation och fornyelse

Redovisning av regeringsuppdrag till Nutek och VINNOVA
Diarienummer VINNOVA: 2006-01487

2006-10-16

101 58 Stockholm
Besoksadress: Méster Samuelsgatan 56
Telefon: 08- 473 30 00
WWW.vinnova.se



Forord

Regeringen gav i maj 2006 Nutek och VINNOVA i uppdrag att i samrad
med Ndmnden for offentlig upphandling (NOU)

utreda hur offentlig upphandling skall kunna bidra till 6kad
innovation och kreativ fornyelse. Det innebar bland annat att utreda
hur upphandlingar kan utformas sa att de i storre utstrackning driver
p& teknikutveckling och affarsmojligheter.”

Utredningen har genomf0rts i nidra samarbete mellan Nutek och VINNOVA.
NOU har bistatt med visst stod under utredningen, men samrad har i ovrigt
inte genomforts.

Samstdmmigheten i synen pé offentlig upphandling i Sverige och vad som
ar viktigt for att utveckla den dr betydande mellan Nutek och VINNOVA.
Verkens olika myndighetsuppgifter, dir VINNOV A star for forskning,
utveckling och innovation for tillvixt, har dock lett fram till forslag med
olika fokus nér det géller hur innovation och férnyelse kan frimjas genom
offentlig upphandling. Detta &r VINNOV As analys och forslag. Projekt-
ledare har varit Goran Marklund. Nina Widmark och Jennie Granat
Thorslund har ocksa deltagit i projektet.

Per Eriksson

Generaldirektor, VINNOVA

! Regeringsbeslut 2006-04-06 sid. 1.



Sammanfattning

Regeringen gav i maj 2006 i uppdrag till Nutek och VINNOVA att i samrad
med Nidmnden for offentlig upphandling (NOU) utreda hur offentlig

upphandling skall kunna bidra till 6kad innovation och kreativ férnyelse.

For att framja innovation och fornyelse genom offentlig upphandling
foreslar VINNOVA f6ljande atgérder:

l.

Infor offentlig innovationsupphandling, det vill sdga upphandling
som innehdller FoU, som en generell upphandlingsform i Sverige,
helt inom ramen for rddande regelverk for offentlig upphandling och
FoU. Skapa stodjande kompetensstrukturer med hjilp av de
myndigheter som har FoU-granskning som kdrnverksamhet. Infor
tydliga incitament for upphandlande myndigheter genom malsétt-
ningen att en procent av upphandlingsvolymen skall utgoras av
innovationsupphandling samt att framgangsrika innovations-
upphandlingar uppmérksammas och premieras. P4 detta sitt kan
offentlig innovationsupphandling bli en strategisk fraga for svenska
myndigheter.

Stirk organisationen av och forenkla procedurer for offentlig
upphandling sé att samordning och kritisk massa 1 metodkompetens
och efterfrdgan uppnés. Gor detta sa att sma- och medelstora foretags
innovations- och effektivitetspotential tillvaratas.

. Skapa tillforlitlig information for uppfoljning och statistik om

offentliga upphandlingar. Utvirdera offentliga upphandlingars
omfattning och fordelning samt dess effekter pa offentliga
verksamheters fornyelse och effektivitet, liksom dess effekter pa
innovation i néringslivet.

Innovation foregés alltid av utvecklingsarbete och ibland dven av forskning,
det vill siga FoU. Sdledes innehaller offentlig upphandling som efterstravar
nya innovativa ldsningar alltid FoU. Sadan offentlig upphandling bor
betecknas innovationsupphandling, eftersom fokus r riktat mot nya

16sningar, det vill sdga innovation. Historiskt finns en rad goda exempel fore

avregleringarna av olika statliga monopol. Vilként &r framgangarna for
utvecklingsparen Televerket — Ericsson (AXE, NMT — Nordiskt Mobil-
Telefoni, etc.), Vattenfall - ASEA/ABB med flera. Offentlig innovations-
upphandling kan ocksa anvéndas for att frimja innovationsprocesser i

mindre skala, till exempel i form av upphandlingar som driver fram



programvaruutveckling, nya energisparldsningar, nya telefonilosningar med
mera i offentliga verksamheter.

Kvalitetsgranskningen av FoU-innehéllet i innovationsupphandlingar bor
kunna genomforas av myndigheter som har beddmning av FoU-finansiering
som sin kdrnverksamhet, sdésom VINNOVA, Vetenskapsradet, Formas,
FAS, Energimyndigheten, med flera. Sddana FoU-bedomningar bor sedan
ligga till grund for den upphandlande myndighetens slutgiltiga
stdllningstaganden kring inkomna anbud. Om s& behovs kan dven FoU-
finansierande myndigheterna vara behjilpliga i utformandet av FoU-delarna
1 offentliga upphandlingar.

Incitament for och dgarskap av innehall och processer for innovations-
upphandling maste finnas hos varje enskild myndighet, eftersom sadan
upphandling bor vara en integrerad del 1 dessa myndigheters 1angsiktiga
verksamhetsutveckling. Darfor ar det kritiskt att det for alla myndigheter
finns tydliga incitament att bedriva innovationsupphandling. Eftersom
incitamenten for innovationsupphandling dr mycket svaga, foreslas att
sdrskilda incitament for sdidan upphandling skapas. Darfor foreslas att
Regeringen fastslér att en mélséttning bor vara att minst en procent av den
totala upphandlingsvolymen i offentliga myndigheter avsitts for
innovationsupphandling.

Till stod for inférandet av innovationsupphandling som en generell form for
offentlig upphandling foreslas att utveckling av metoder och strukturer for
samordning av processer for innovationsupphandling genomfors sé att:

e kritisk massa i formulering av behov och i tillgang till
metodkompetens for innovationsupphandlingar nas och

e smaéforetags potential for innovation och jobbskapande tas tillvara
och stimuleras.

Samordning av behov och kompetens ér kritisk for kvaliteten 1 behovs-
formuleringar i forfragningsunderlag och i vérderingar av inkomna anbud.
Darfor bor sédrskilda arenor utvecklas for samordning mellan offentliga
myndigheter och verksamheter med liknande funktionella behov och
upphandlingsprocesser. Genom den samverkan som kan skapas pa sadana
arenor kan kritisk massa astadkommas i funktionellt orienterad efterfragan
och 1 metodkompetens.

Forslaget bor kunna omfatta alla statliga myndigheter och verk och darmed
alla de sektorer i vilka dessa &r en del. Nodvindig anpassning till respektive
myndighets verksamhet och roll inom respektive sektor bor goras pa
initiativ av myndigheterna sjdlva. Principerna i forslaget bor 4ven kunna



anviandas av kommuner och landsting som en del av dessas strategier for
innovation och fornyelse. I sa fall bor statliga myndigheter kunna ges
uppgifter som stddjer kommuner och landsting metodologiskt och ifraga om
ambitioner att astadkomma nddviandig samordning. I det sammanhanget bor
finansiering via EU:s strukturfonder kunna komma ifraga.

Det ér inte uppenbart att de samlade kraven pad myndigheter inom ramen for
deras upphandlingar har som huvudsyfte att utga fran malet att utveckla
offentliga verksamheter i kvalitetsfornyande och effektiviserande riktning.
Mot denna bakgrund foreslds att en allmén dversyn av Sveriges nationella
upphandlingspolicy genomfors. Malet bor vara att utveckla den nationella
upphandlingspolicyns principer och strukturer sé att offentliga myndigheters
verksamhetsutveckling stirks och att positiva samhéllsekonomiska effekter
frimjas. Tre centrala funktioner i en utvecklad nationell upphandlingspolicy
bor tydliggoras:

e grundldggande malsdttningar och prioriteringsprinciper for offentlig
upphandling,

e tydliggorande av centrala myndigheters ansvar och deras relationer
for att policyn ska fé sé starkt genomslag som mojligt och

o sikrande av tillrdcklig kraft for utveckling av principer och metoder
samt uppfoljning av offentlig upphandling.

For en mélinriktad, fornyelsefraimjande och effektiv offentlig upphandling
ar det kritiskt att det finns starka drivkrafter och ansvar for en kontinuerlig
policyutveckling, metodutveckling och uppfoljning. Detta maste ytterst
baseras pd politisk styrning och ett tydligt ledarskap som utgér fran
regeringen. Till stod for dessa politiska ambitioner bor stddjande myndig-
hetsfunktioner fordelas och tydliggoras. Det krdaver en noggrann oversyn av
kraften 1 och samspelet mellan de myndighetsroller som idag rader.

Det ar idag mycket svart att fa en klar bild av hur stor den totala offentliga
upphandlingen dr, hur stor del den utgdr av olika marknader och vilket
huvudsakligt innehéll den har i bdde verksamhetsméissiga och fornyelse-
missiga termer. Ambitionsnivén for uppfoljningar, statistik och effekt-
analyser av offentliga upphandlingars innovationsfrimjande, effektivitet och
struktur bor darfor hojas. Om kraven pé redovisning och uppfoljning av
offentliga upphandlingar 6kar, bade vad géller dessas allméinna effektivitet
och deras innovationsframjande effekter, bor detta i sig paverka
incitamenten for effektiv och innovationsfridmjande upphandling positivt.
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1 Inledning

Regeringen gav i maj 2006 Nutek och VINNOVA i uppdrag att i samrad
med Ndmnden for offentlig upphandling (NOU)

utreda hur offentlig upphandling skall kunna bidra till 6kad
innovation och kreativ fornyelse. Det innebar bland annat att utreda
hur upphandlingar kan utformas sa att de i storre utstrackning driver
p& teknikutveckling och affarsmajligheter.” 2

I uppdraget ingick att bedoma:

e vilka metoder som dr mest &ndamalsenliga for att bedriva en
innovationsfrdmjande upphandling,

* inom vilka sektorer det dr mest angeldget att skapa forutséttningar for
att anvinda offentlig upphandling som drivkraft for innovation och
fornyelse, samt ocksa

* ivilken utstrickning en utvecklad offentlig upphandling kan ha
betydelse for genomforandet av de strategiprogram som utarbetats for
svenska nyckelbranscher.

Verkens redovisning skulle utformas sé att den kunde utgdra underlag for en
policy med riktlinjer for offentlig upphandling som drivkraft for innovation
och fornyelse.

Som skl for beslutet anger regeringen att

’regeringens stravan ar, i enlighet med innovationsstrategin, att
upphandlingar skall géras mer innovationsstimulerande. Det innebar
bland annat ett behov av att utforma upphandlingar sa att de i stérre
utstrackning kan beframja kreativ foérnyelse och innovation samtidigt
som kraven pa kostnadseffektivitet inte far eftersattas.”

Innovationsstrategin, Innovativa Sverige — en strategi for tillvaxt genom
fornyelse (Ds 2004:36) ér regeringens plattform for arbetet med att stirka
Sveriges konkurrenskraft. En av strategins delar ror innovativa offentliga
investeringar. Dar framhalls bland annat att offentliga verksamheter i sin
roll som upphandlare, samtidigt som de tillfredsstiller samhilleliga behov,
mer kraftfullt maste driva pa teknikutveckling och affarsmajligheter.

% Regeringsbeslut 2006-04-06 sid. 1.



Syfte och mal

VINNOVA har tolkat uppdraget sé att det i forsta hand syftar till att ta fram
underlag och forslag som kan ligga till grund for principer i en nationell
policy for hur offentlig upphandling kan utnyttjas som drivkraft for
innovation och fornyelse.

Malet med en sadan nationell policy bor vara att den skall bidra till 6kad
anvindning av mer innovationsfrdmjande offentliga upphandlingsprocesser,
det vill sdga upphandlingsprocesser som leder till:

e utveckling av nya och mer funktionella, det vill sdga verksamhets-
missigt béttre, 16sningar pd offentliga verksamheters behov, samt

e utveckling av nya och mer internationellt konkurrenskraftiga prod-
ukter (varor och tjénster) och processer i svenskt niringsliv.

Avgransningar
Fokus i arbetet har legat pa att identifiera principer for 6kad anvandning av
offentlig upphandling som drivkraft for innovation. Det behovs ytterligare

insatser i samband med utvecklingen av en nationell policy for att
konkretisera hur foreslagna principer bor verkstéllas.

Utredningen har inte gétt djupare in pa generella fragestillningar om
smaforetags medverkan i offentlig upphandling, eftersom denna fraga
behandlats utforligt i en nyligen avslutad utredning.” Utredningen har heller
inte analyserat betydelsen av standardisering och anvindning av e-tjanster i
samband med upphandling, eftersom dessa fragor hanteras inom ramen for
andra pagiende utredningar.

Metod

Uppdraget har genomforts under perioden maj-oktober 2006. Rapporten
bygger pa tre delar; dokumentstudier i form av genomgéng av svenska och
utldndska analyser och forslag, underlag som levererats till utredningen
baserat pa uppdrag till externa experter samt ett stort antal intervjuer med
offentliga upphandlare och upphandlingsexperter.

Arbetet inleddes med en insamling och genomgéng av aktuella rapporter,
bade nationellt och internationellt, pa temat innovationsfridmjande offentlig

3 Se Nuteks rapport, Smaforetag och offentlig upphandling. Hinder och majligheter
for sma foretag att delta i offentliga upphandlingar, Nutek R 2005:21.



upphandling. Detta visade tydligt pa att detta r ett stort, komplext och
aktuellt omrade, dér det idag pagér ett omfattande arbete pa EU-niva. Se
bifogad referenslista.

Externa uppdrag

Eftersom tiden for genomforande var kort utnyttjades mojligheten att ligga
ut uppdrag pé fyra externa underleverantorer. Delar av underlagen har
utnyttjats i rapporten.

Opic AB fick i uppdrag att gora en kartldggning av alla offentliga upphand-
lingar som annonserats i Sverige under 2005. Kartldggningen baserades pa
uppgifter ur Opics egen databas, diar man i princip samlar all information
om upphandlingar som publiceras i allmént tillgéngliga databaser.
Underlaget har utnyttjats for att ge en bild av hur svenska upphandlingar
fordelas mellan produktomraden, geografiskt, vilket forfarande som
utnyttjats samt hur upphandlingar férdelas mellan olika upphandlande
enheter.

I uppdraget ingick dven en mer detaljerad genomgéng av ett antal for-
frdgningsunderlag, i syfte att bedoma 1 hur stor andel av upphandlingarna
som det har funnits utrymme for innovation. Kartliggningen avsag
inledningsvis annonser inom tre produktomraden: medicintekniska
produkter, IT-tjanster och telekommunikationstjénster. I redovisningen har
de senare tva slagits samman till IT- och telekommunikationstjénster.

Faugert & co fick i uppdrag att sammanstélla internationella erfarenheter av
att tillampa offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och
fornyelse. Studien har genomforts som en litteraturstudie, kompletterad med
erfarenheter fran personer fran Technopolis-gruppen och svenska forskare.

Torbjorn Stenbeck, KTH, fick i uppdrag att gora en fordjupad analys av
offentliga upphandlingars innovationsfrdmjande inom infrastrukturomrédet.
Analysen baseras pa de fallstudier och Gversikter av anliggningsomradet
som Torbjorn Stenbeck genomfort inom ramen for sin licentiatavhandling
och inom ramen for sin pagdende doktorsavhandling.

Goran T. Andersson fick i uppdrag att belysa hur offentliga upphandlingar
metodologiskt kan genomfGras i praktiken for att inkludera utvecklings-
arbete. Arbetet baseras pa Goran T. Anderssons langa erfarenheter som
upphandlare inom olika verksamheter av projekt som varit utvecklings-
inriktade.



Intervjuer och seminarier

I uppdraget angavs att utredningen skulle genomforas efter samrdd med
Verket for forvaltningsutveckling, Ekonomistyrningsverket, Post- och
telestyrelsen samt Forsvarets Materialverk, Statens Energimyndighet,
Vigverket, Banverket och Luftfartsverket. Vidare skulle Sveriges
kommuner och landsting beredas tillfélle att lamna synpunkter. [ uppdraget
ingick dven att samrada med aktorer frdn ndringslivet, exempelvis Svenskt
néringsliv och IT-foretagen.

Forutom intervjuer med ett urval av personer inom ovanstaende myndig-
heter och organisationer har samradet skett i tva former. Forst genom tre
samraddsmoten, tvd med representanter for niringsliv respektive myndig-
heter och ett med andra offentliga organisationer. Dérefter har vissa
personer fatt mojlighet att kommentarer ett preliminért utkast till denna
rapport. Se bifogad kontaktlista.

Parallellt med detta genomfordes ett storre antal intervjuer och ett par
gruppdiskussioner med personer med erfarenhet av offentlig upphandling.
Intervjuerna foljde huvudsakligen en strukturerad intervjuguide (se bilaga),
kompletterad med oppna fragestdllningar. Gruppdiskussioner genomfordes
vid tva tillfallen. Vid forsta inbjods forskare och representanter frén
myndigheter inom transportsektorn. Vid det senare tillfédllet samlades ett
antal personer fran Sveriges kommuner och landsting.

Begrepp och definitioner

Med offentlig upphandling avses, i princip, alla former av inforskaffande
till en myndighet, till exempel kop, leasing, hyra eller hyrkop av varor,
byggentreprenader eller tjénster.” Se narmare definition i kapitel 2.
Offentlig upphandling ar en av flera mekanismer som kan anvindas for att
stimulera utveckling av nya eller forbéttrade varor, tjdnster eller processer
som tillgodoser den offentliga sektorns behov.

Med innovationer avses omvandling av idéer till praktisk nytta i form av
nya produkter eller nya produktions- och distributionsprocesser. En produkt
utgors av en vara eller en tjanst. Innovation &r séledes liktydigt med att
kunskap och kompetens nyttiggdrs genom att kommersialiseras pa en
marknad eller genom anvéndning 1 offentliga verksamheter. Innovationer
kan vara bdde materiella, det vill sdga tekniska och fysiska, eller immateri-
ella, det vill sdga konceptuella och organisatoriska till sin natur. Ofta forut-
sdtter olika slags innovationer varandra for kommersiell och produktions-
massig framgéing. Se kapitel 3 for en vidare diskussion.

*LOU 1 kap 5 och 6 §S.



Med fornyelse avses de bestaende effekterna pa savél foretags som
offentliga myndigheters verksamhet som sker i samband med innovation
eller nér nya 16sningar sprids till foretag och offentlig verksamhet som
tidigare inte anvént dessa.

Med innovationsframjande upphandling avses offentlig upphandling som
stimulerar innovation, det vill sdga utvecklingen av varor eller tjdnster som,
vid upphandlingstillféllet, &nnu inte existerar. Upphandlingar kan frimja
eller forhindra innovation utan att detta ar ett uttalat syfte i upphandlingen.

Innovation kan ocksé frémjas som ett resultat av medvetna strategier for
upphandlingar. Innovationsupphandling ér en sddan form av upphandling.
Med innovationsupphandling avses kop av utvecklingsverksamhet eller
forskning (FoU) som leder till innovation, det vill sdga till varor eller
tjénster som vid upphandlingstillfillet &nnu inte existerar eller som behover
forbattras. Upphandlingsmetoder som ofta anvénds i innovations-
upphandling &r sa kallad forkommersiell upphandling eller teknikupp-
handling. Se kapitel 5 for en vidare diskussion.



2 Bakgrund om offentlig upp-
handling | Sverige

Det biarande temat i denna rapport handlar om hur offentliga aktorer, 1 kraft
av sin storlek och marknadsdominans, kan agera for att stimulera till
innovationer och nya l6sningar i samband med upphandlingar. Detta kapitel
syftar darfor till att ge 6versiktlig beskrivning av den offentliga
upphandlingen i Sverige: vilka regler som omgérdar en upphandling, hur en
upphandling gér till samt vad som upphandlas och av vilka aktorer.

Offentlig upphandling och regelverket

Vad ar offentlig upphandling?

Med offentlig upphandling avses i princip alla former av inforskaffande till
en myndighet, till exempel kop, leasing, hyra eller hyrkdp av varor, bygg-
entreprenader eller tjanster. Lagen om offentlig upphandling (LOU) reglerar
1 princip all offentlig upphandling. Syftet med lagen ir att fraimja effektivitet
och konkurrensneutralitet i samband med myndigheters upphandling.

"Upphandling skall géras med utnyttjande av de
konkurrensmajligheter som finns och aven i évrigt genomféras
affarsmassigt. Anbudsgivare, anbudssdékande och anbud skall
behandlas utan ovidkommande hénsyn." °

I LOU anvinds begreppet upphandlande enhet for att beskriva de
organisationer som omfattas av reglerna. Férutom statliga myndigheter,
kommuner och landsting omfattas dven bolag, féreningar, samfalligheter
och stiftelser som har inréttats for att ticka behov i det allménnas intresse
och som finansieras med offentliga medel eller vars upphandling stir under
statlig eller kommunal tillsyn eller ddr mer dn halva styrelsen utses av en
annan upphandlande enhet.

Sérskilda regler géller inom de sa kallade forsorjningssektorerna (bland
annat vatten-, energi-, transport- och telekommunikationer). Reglerna
omfattar dven privata foretag som bedriver verksamhet inom
forsorjningssektorerna med sirskilda tillstand. Exempel pa organisationer
inom forsorjningssektorerna som omfattas av LOU dr SL AB, Banverket,

® 1 kap 4§ LOU.



AB Fortum Virme, Goteborgs hamn AB, Jonkdpings Energi AB, Vattenfall
AB och Stockholm Vatten AB.

Varje organisation maste sjdlva bedoma om de omfattas av LOU eller inte.
Fragan om en organisation dr upphandlande enhet kan avgoras av domstol i
samband med 6verprovning eller skadestandstalan.

EG-rattsliga principer maste iakttas

LOU inforlivar EG:s direktiv om offentlig upphandling. Direktiven tillater
att medlemsldnderna anpassar lagens lydelse till den nationella ritten, men
de visentliga dragen i gemenskapsritten skall bevaras.

Vid all upphandling finns en skyldighet att iaktta de grundlaggande EG-
principerna.® Vi skall hir peka pa nigra av dessa som har betydelse i ett
innovationspolitiskt sammanhang.

e Likabehandlingsprincipen innebar att alla leverantorer skall ges lika
forutsittningar, till exempel att alla maste fi samma information vid
samma tillfdlle.

e Av proportionalitetsprincipen foljer att de krav som stéills maste ha
ett naturligt samband med och st i rimlig proportion till det som
upphandlas.

e Transparensprincipen innebér bland annat att forfragningsunderlaget
maste innehilla samtliga krav pa det som skall upphandlas och att de
stdllda kraven inte far frangas.

e Av principen om icke-diskriminering foljer att det ar forbjudet att
direkt eller indirekt diskriminera leverantérer. En upphandlande
enhet far till exempel inte ge ett lokalt foretag foretrade med
anledning av dess geografiska ldge.

Offentliga upphandlingar skall annonseras

Upphandlingar som Overstiger gt virde” omfattas av reglerna i EU:s
upphandlingsdirektiv och skall annonseras i EU:s centrala databas TED.
Hur annonseringen skall gé till och andra procedurregler beror pa upp-
handlingens vérde och vilken typ av upphandling det giller. En upphand-
lande enhet maste dérfor berdkna det totala virdet av varje upphandling for
att se vilka regler som géller. Vardet skall normalt berdknas for avtalets hela
16ptid, inklusive eventuella optioner, och upprepade upphandlingar av

® Detta galler aven upphandling under de sa kallade tréskelvardena och annan
upphandling som inte styrs av EG-direktiven.
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samma kategori varor och tjénster under ett budgetar skall ssmmanridknas
vid berdkningen.

Tabell 2.1 Gallande troskelvarden fran och med den 1 januari 2006

Varor och tjanster Euro Kronor

Forsorjningssektorerna 400 000 3653 000

(utom telesektorn)

Telesektorn 600 000 5480 000

Statliga myndigheter 130 000 1253 000

Ovriga upphandlande 200 000 1 826 000

enheter

Férhandsannonsering 750 000 6 850 000

Byggentreprenader 5000 000 45 670 000
Kélla: NOU

Beroende pa upphandlingens virde talar man huvudsakliga om sex olika
typer av upphandlingsforfaranden enligt LOU: forenklad upphandling,
urvalsupphandling, direktupphandling, 6ppen upphandling, selektiv upp-
handling och férhandlad upphandling.

Upphandlingsférfaranden under troskelvardena

Det vanligaste forfarandet vid upphandlingar under troskelviardena kallas for
forenklad upphandling. Férenklade upphandlingar skall annonseras i en
elektronisk databas som &r allmént tillgénglig eller i annons i annan form
som leder till effektiv konkurrens, till exempel i rikstickande dagspress eller
en branschtidning. Vid forenklad upphandling finns nagot storre utrymme
for att forhandla &n vid upphandlingar 6ver troskelvardet.

Vid en urvalsupphandling skall den upphandlande enheten genom en
annons inbjuda leverantdrer att ansdka om att delta i upphandlingen. Aven
denna ansokningsinbjudan skall annonseras i en elektronisk databas som ar
allmant tillganglig.

Det genomfors dven ett stort antal upphandlingar i form av direktupp-
handlingar, utan foregaende annonsering. Detta kraver att upphandlingen
understiger ett ”lagt varde” eller att det foreligger synnerliga skil. Ett stort
problem ér att det d&ven forekommer otillaten direktupphandling.

Upphandlingsférfaranden over troskelvardena
Oppen upphandling ir det vanligaste forfarandet vid inkdp ver troskel-
virdena och innebir att annonsen méaste publiceras i EU:s databas for
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annonser om offentlig upphandling. Aven selektiv upphandling forekommer
bara vid upphandlingar 6ver troskelvirdena och innebér ett tvastegsfor-
farande dér leverantorerna forst far ansoka om att 1dmna anbud.

Over troskelvirdet kan forhandlad upphandling anvindas i alla situationer
inom forsorjningssektorerna men ytterst restriktivt for 6vriga upphandlande
enheter. Forfarandet kan delas upp i tva typer: med respektive utan
foregdende annonsering.

Undantag fran LOU inom innovationsomradet

LOU innehéller vissa undantag som anger nér lagen inte ar tillimplig som
varierar mellan olika sektorer och beror pa om upphandlingen avser varor,
tjénster eller byggentreprenader. Ett exempel géller undantag for kontrakt
om forsknings- och utvecklingstjanster, dir direktiven anger undantag for:

”...kontrakt avseende forsknings- och utvecklingstjanster, med
undantag av saddana som uteslutande ar till nytta for den
upphandlande myndighetens egen verksamhet, forutsatt att den
tillhandahallna tjansten betalas uteslutande av den upphandlande
myndigheten.” (5 kapi. 1 § LOU)

Detta innebir ett undantag for forsknings- och utvecklingstjanster dir nyttan
helt eller delvis tillfaller nAgon annan én den upphandlande enheten eller
finansieras till mer eller mindre del av en utomstaende aktor.

I EG-direktiven ges foljande motivering till undantaget:

“Enligt artikel 163 i fordraget ar stimulans av forskning och teknisk
utveckling ett satt att stéarka den vetenskapliga och teknologiska
grunden for gemenskapens industri, och 6ppnandet av den offentliga
upphandlingen av tjanster kommer att bidra till att detta mal uppnas.
Medfinansiering av forskningsprogram bor inte omfattas av detta
direktiv.””(beaktandesats 23 i direktiv 2004/18/EG)

For upphandling av varor och byggentreprenader finns inget motsvarande
undantag for LOU for kontrakt géllande forskning och utveckling. Daremot
ges vissa mojligheter till forhandlad upphandling. En upphandlande enhet
fir da avstd fran annonsering vid upphandling av varor och sa kallade B-
tjénster, samt under troskelvérdena, i f6ljande situationer:

1. det som upphandlas avser forskning, utveckling, studier eller
experiment, under forutséttning att upphandlingen inte sker 1
vinstsyfte eller i syfte att ticka forsknings- och utvecklingskostnader
eller forsamrar mojligheterna till konkurrens vid senare upphandling
som har nagot sddant syfte och
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2. det som upphandlas av tekniska eller konstnarliga skil eller pa grund
av ensamrétt endast kan tillhandahallas av endast en viss leverantor.

Inom de sa kallade forsorjningssektorerna innehaller reglerna sérskilda
bestdmmelser och motsvarande undantag frdn annonseringskrav.

Det forsta undantaget anses tillimpligt endast om anskaffningen &r
begrénsad till utveckling av en ren prototyp som inte dr avsedd for
kommersiell drift. Det andra undantaget kan vara tillampligt om
upphandlande enhet soker en sakkunskap eller teknik som bevisligen endast
innehas av en viss leverantor.

Aven om upphandlingen inte behdver annonseras giller att forfragnings-
underlaget skall upprittas, kvalificering och anbudsprovning skall ske och
upphandlingskontrakt tecknas. Andra leverantorer som far kinnedom om
upphandlingen kan ha ritt att {4 inkomma med anbud eller anbudsansdkan
och fa dessa provade.

For byggentreprenader far ovanstdende undantag anvéndas som motiv for
att tillimpa forhandlad upphandling med foéregdende annonsering.

Upphandlingsprocessen

Sjalva genomforandet av en upphandling kan beskrivas som en process i
flera steg.

Forarbete

En avgoérande princip i upphandlingslagstiftningen dr att en upphandlande
enhet som avser att gora ett inkdp forst maste identifiera och formulera sina
inkOpsbehov. Sarskilt infor storre upphandlingar kan detta innebéra ett
omfattande forarbete, bland annat for att skaffa information om den aktuella
marknaden och for att involvera olika intressen inom verksamheten 1
arbetet. De flesta storre myndigheter har sirskilda experter pa upphandlings-
frdgor, och i expertrollen ligger att beddma om upphandlingen gar att gora
med hjélp av befintliga ramavtal eller om det krévs en ny upphandling, och i
sa fall vilket upphandlingsforfarande som ar lampligast.

Formulera forfragningsunderlag

Niésta steg dr att formulera ett skriftligt forfrdgningsunderlag. I forfrdgnings-
underlaget skall det framga vad som skall upphandlas, vilka krav som stélls
och hur vérderingen av anbuden kommer att gé till. De villkor som anges i
forfrdgningsunderlaget skall i princip gélla under hela avtalsperioden,
inklusive eventuella mdjligheter till forlingningar. Om en upphandlande
enhet under upphandlingen finner det nddvandigt att dndra kraven méste

10



upphandlingen normalt géras om frin borjan. Ett vél formulerat
forfragningsunderlag ar dérfor visentligt for kvalitén i1 den fortsatta
upphandlingsprocessen.

Annonsering

I normalfallet skall upphandlingen sedan annonseras (se ovan). Beroende pa
vilket upphandlingsfoérfarande som véljs géller olika regler for var annonsen
skall offentliggéras och hur lang tid som maste ga fran att annonsen
offentliggjorts till dess att anbudstiden gér ut.

Prévning av anbud

Nér anbudstiden gatt ut 0ppnas de inkomna anbuden. Ofta fors protokoll vid
Oppningen och den foljande hanteringen for att undvika oklarheter om
nagon leverantor senare Overklagar beslutet. Dérefter gas de inkomna
anbuden igenom for att kontrollera att de uppfyller de krav som stills i
forfragningsunderlagen. Om négot anbud inte uppfyller samtliga krav
underkénns det, det finns ingen mojlighet att komplettera eller justera
anbuden i efterhand.

Slutligen skall de aterstdende anbuden virderas. Virderingen kan ske pé tva
sdtt, antingen antas det anbud som &r det ekonomiskt mest fordelaktiga med
hinsyn till de utvarderingskriterier som har angetts, sdsom pris,
driftskostnader, kvalitet, estetiska och funktionella egenskaper, service och
underhall, miljopaverkan m.m. eller sa antas de som har lagst pris. Ett
erbjudande som inte efterfrigats i forfrdgningsunderlaget far inte végas in
vid valet av leverantor.

Tilldelningsbeslut och kontrakt

Efter varderingen fattar den upphandlande enheten ett tilldelningsbeslut om
att den avser anta det anbud som vunnit budgivningen. Den upphandlande
enheten maste vinta minst tio dagar med att sluta upphandlingskontrakt fran
den tidpunkt information om tilldelningsbeslutet sénts ut till deltagande
anbudsgivare.

Om nédgon leverantdr dverklagar inom tidsfristen kan ldnsritten besluta att
upphandlingen skall géras om eller att den far avslutas forst sedan réttelse
gjorts. Lansratten kan d&ven omedelbart besluta att upphandlingen inte far
avslutas 1 avvaktan pa réttens provning. Nér upphandlingen ar avslutad kan
en leverantdr som anser sig ha lidit skada fora talan om skadestdnd mot den
upphandlande enheten vid tingsratt.
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Uppfoéljning

Nir leveranserna har borjat dr det viktigt att det sker en I6pande uppfoljning
sd att leverantdren verkligen uppfyller vad som dverenskommits i
kontraktet.

Upphandlingar i Sverige

Bristfallig statistik om offentliga upphandlingar

Trots att den offentliga upphandlingen omfattar oerhort stora belopp och
dérfor har stora konsekvenser for bade néringsliv och offentlig sektor saknas
det 1 hog utstrackning grundlidggande information om omfattningen. Som
exempel kan ndmnas att det inte ens finns en sammanstéllning av vilka
organisationer som omfattas av lagstiftningen. Det saknas ocksa tillforlitliga
data om sévil vad och hur mycket som upphandlas som vilka féretag som
levererar.

Enligt SCBs nationalrdkenskaper kopte den offentliga sektorn varor och
tjanster for 279 miljarder kronor och gjorde investeringar for 80 miljarder
kronor under ar 2005, vilket sammantaget blir omkring 359 miljarder kronor
eller motsvarande 13,4 procent av BNP. I denna siffra ingar dock inte inkdp
av affarsverk och statliga och kommunala bolag, trots att de omfattas av
LOU. Déremot ingér vissa upphandlingar som inte omfattas av LOU, till
exempel hyror for lokaler och vissa forsvarsprodukter.

SCB samlar pa uppdrag av NOU in statistik om upphandlingar i Sverige. De
upphandlingar som inkluderas i NOU:s statistik omslot ndrmare 128
miljarder kr under 2004. Statistiken omfattar dock endast upphandlingar
som genomforts av statliga myndigheter och upphandlingar inom f6r-
sOrjningssektorerna samt upphandlingar over troskelviardena som genom-
forts av kommuner och landsting med flera och till dem knutna bolag. En
ofta citerad uppgift fran Europeiska Kommissionen innebdr att de offentliga
upphandlingarna i1 Sverige ar 2002 uppgick till 20,5 procent av BNP. Det
framgar inte vad som ligger bakom berikningen. Ar 2005 motsvarade 20,5
procent av BNP omkring 550 miljarder kronor. Sammantaget talar mycket
for att Kommissionens uppgift kan vara en dverskattning.

Uppskattningsvis 20 000 annonser arligen

Opic AB har pa uppdrag av Nutek gjort en kartliggning av annonser om
offentliga upphandlingar som publicerades i Sverige under 2005. Direkt-
upphandling — tillaten eller otilldten — omfattas dirmed inte. Kartlagg-
ningen presenteras i en bilaga till rapporten.
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Enligt Opics kartldggning publicerades omkring 20 000 annonser om
offentliga upphandlingar under 2005. Berékning tar inte hinsyn till att
upphandlande enheter kan gora samordnade upphandlingar, vilket innebar
att de utformar ett gemensamt forfrdgningsunderlag och en gemensam
annons, men att var och en av de upphandlande enheterna fattar egna
tilldelningsbeslut. En annons kan saledes leda till flera upphandlingar. I
vissa fall kan fler 4n 100 upphandlande enheter std bakom en enda annons.

Av tabellen nedan framgér att 82 procent av annonserna om upphandlingar
avser forenklad upphandling eller urvalsupphandling. Dessa tva upp-
handlingsforfaranden ar endast mojliga for upphandlingar som inte Gver-
stiger EU:s troskelvédrden och omfattas ddrmed inte av EU:s upphandlings-
direktiv. Forfarandereglerna beror frimst beror Sveriges nationella regler,
dven om de grundlidggande EG-rittsliga principerna skall foljas.

Endast 15 procent av annonserna avser 6ppna upphandlingar, det vill sdga
huvudregeln 1 EU:s upphandlingsregler.

Tabell 2.2: Upphandlingsforfarande fér annonserade upphandlingar
under ar 2005

Upphandlingsférfarande Andel Antal

Oppen upphandling 15 %

Selektiv upphandling 1%

Férenklad upphandling 78 %

Urvalsupphandling 4%

Férhandlad upphandling 2%

Samtliga 100 % 19 544

Kalla: Opic AB

Kommuner och landsting svarar for 75 procent av upphandlingarna
Kommun- och landstingssektorn &r dominerande nér det géller offentliga
upphandlingar. Kommuner star bakom 43 procent av alla annonser om
offentliga upphandlingar och kommunala bolag for ytterligare 20 procent.
Upphandlande enheter inom kommun- och landstingssektorn (det vill sédga
kommuner, kommunala bolag och stiftelser, landsting, landstings- och
kommunforbund och landstingségda bolag och stiftelser) star bakom om-
kring 75 procent av alla annonser om offentliga upphandlingar.

Det ar dessutom, som ovan ndmnts, vanligt att kommuner gér samordnade
upphandlingar, det vill sdga att man utformar en gemensam annons men
fattar egna tilldelningsbeslut. Detta innebér att kommunerna troligen stér for
an dnnu hogre andel av det totala antalet upphandlingar.
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Tabell 2.3: Vanligast forekommande upphandlande enheter ar 2005

Typ av upphandlande Andel av samtliga | Antal annonser
enhet annonser

Kommuner 43 % 8471
Kommunala bolag 20 % 3991
Statliga myndigheter 18 % 3595
Landsting 9% 1704
Universitet/hdgskola 2% 458
Statliga bolag 2% 434

Kalla: Opic AB

Aven enligt NOU:s statistik st&r kommunerna och landstingen for huvud-
delen av alla upphandlingar, sdvil till antal som till virde. Kommuner och
landsting star for 60 procent av antalet upphandlingar 6ver troskelviardena
och for 54 procent av vérdet.

Véagverket annonserade flest upphandlingar

Enligt Opics kartldggning har totalt 1 205 olika upphandlande enheter
annonserat minst en offentlig upphandling under 2005. Vagverket dr den
upphandlande enhet som star bakom flest annonser, 673 stycken, foljt av
Goteborgs stad och Banverket. Av tabellen framgér att vissa upphandlande
enheter star bakom ett stort antal upphandlingar. 24 upphandlande enheter
annonserade fler &n 100 annonser om offentliga upphandlingar under 2005.

Andra upphandlande enheter gor endast ett fatal upphandlingar. Hilften av
alla upphandlande enheter som annonserade upphandlingar under 2005
annonserade endast 1-4 upphandlingar under hela aret. Av dessa 600 enheter
ar over hilften kommunala bolag, stiftelser eller féreningar.

Tabell 2.4: Flest annonserade offentliga upphandlingar ar 2005

Upphandlande enhet Andel Antal

Vagverket % 673
Goteborgs stad % 505
Banverket % 447
Lansarbetsndmnden % 386
Stockholms stad % 370
Fortifikationsverket % 352
Region Skane 213

Kalla: Opic AB
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42 procent av annonserna avsag anlaggningsarbete

For att kunna beskriva vad som upphandlas har man inom EU skapat en lista
med koder for olika produktomraden, sa kallade CPV-koder (Common
Procurement Vocabulary). Det dr den upphandlande enheten som anger
vilka koder som dr relevanta. Ofta anges fler &n en kod.

Resultaten visar att den dominerande produktkategorin var ”Anlédggnings-
arbeten”, som uppgivits i 42 procent av alla upphandlingar. P4 andra plats,
med 18 procent, kom "Tjédnster rorande arkitektur, ingenjorsverksamhet,
bygg- och anldggning, juridik och redovisning samt andra tjinster utforda av
fackmén”. Se nedanstaende tabell.

Tabell 2.5: De tio vanligaste CPV-koderna i annonser om offentliga
upphandlingar ar 2005

Huvudkod | Benamning Antal fére- | Andel av
komster i samtliga
annonser annonser

45 Anlaggningsarbete 8 108 42 %

74 Tjanster rorande arkitektur, 3521 18 %

ingenjorsverksamhet, bygg- och
anlaggning, juridik och redovisning
samt andra tjanster utférda av
fackman

29 Maskiner, utrustning, redskap, 1913 10 %

apparater och tillhérande produkter

28 Industriframstallda produkter och 1454 7%

material

50 Reparationer, underhall och 1360 7%

installationstjanster

33 Medicinsk apparatur och laboratorie- 1173 6 %

apparatur, optisk apparatur och
precisionsapparatur, ur, farma-
ceutiska produkter och tillhérande
medicinska férbrukningsartiklar
31 Elektriska maskiner, apparater och 1024 5%
forbrukningsvaror samt elektrisk
utrustning

80 Undervisning 817 4%

90 Avlopps- och avfallshantering, 748 4 %

sanering och miljovardstjanster

34 Motorfordon, slapvagnar och 683 3%

fordonsdelar

Kalla: Opic AB 2006. (Observera att varje annons kan ha flera CPV-koder och att
procenttalen darfor summerar till mer &n 100 %)
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3 Offentlig upphandling som
drivkraft for innovation

Med innovationer avses praktiskt nyttiggérande av kunskap och kompetens
i form av nya affarsmodeller, nya produkter (varor eller tjanster) och nya
processer. Nya affarsmodeller handlar om hur ekonomiskt vérde eller
verksamhetsméssig nytta skapas. Produktinnovation handlar om det som
produceras, det vill siga nya materiella varor eller immateriella tjanster.
Processinnovationer handlar om hur varor och tjdnster produceras, till
exempel en ny eller forbattrad produktions- eller distributionsprocess.

Innovationshdjd, eller nyhetsvérdet, i en innovation ar en viktig aspekt pa
innovationens kommersiella betydelse. Man skiljer ofta mellan radikala och
inkrementella innovationer.

e En radikal innovation, det vill sdga en innovation med hogt nyhets-
vérde, kan utgdra grund for konkurrensférdelar under en lidngre
period, eftersom den ar svér att kopiera. Sidana innovationer kraver
ofta ett stort inslag av utveckling och ofta dven forskningsinsatser.
Osidkerheten betrdffande framtida resultat &r i utgangsldget stort.

e Inkrementella, eller gradvisa, innovationer kan rora sig om en
forbattring eller effektivisering av en affarsmodell, produkt eller
process. Detta astadkoms framst genom olika utvecklingsinsatser
och osédkerheten betraffande resultatet 4r mer begransad.

Med fornyelse avses i denna rapport effekterna pa savil kunders som
leverantdrers verksamhet i samband med innovationer eller nér befintliga
affarsmodeller, produkter eller processer far spridning till kunder som
tidigare inte ként till eller efterfragat dessa.

Innovation — drivkraft for tillvaxt och nya jobb

Den fornyelse som innovation genererar i naringsliv och offentlig verk-
samhet dr avgorande for foretags affarsutveckling och utvecklingen av
offentliga verksamheters kvalitet och effektivitet. Innovativiteten i nirings-
liv och offentlig verksamhet ar dérfor av fundamental betydelse for lang-
siktig produktivitetsutveckling, vilket leder till forbéttrad konkurrenskraft
och i forlangningen till ekonomisk tillvaxt. Forutsittningarna for innovation
och innovationsverksamhet ar séledes en av de viktigaste ekonomisk-
politiska frigorna for ldnder och regioner. Innovationsklimatet, eller
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effektiviteten 1 innovationssystem, har blivit en central del 1 de flesta linders
langsiktiga tillvaxtpolitik. I Sverige har detta bland annat manifesterats i den
nationella innovationsstrategin Innovativa Sverige.

Manga olika faktorer dr betydelsefulla for effektiviteten i ett innovations-
system. Att ensidigt fokusera pa enskilda drivkrafter, resurser eller aktorer
ar darfor inte tillrackligt. Bade kvalitet och samspel mellan olika aktorer,
resurser och drivkrafter maste beaktas i1 ett sammanhang. En viktig faktor,
som dock ofta forbises i innovationspolitiska sammanhang &r betydelsen av
efterfrdgan, eller marknaders utveckling, fér innovation. Marknaders
utveckling utgér den mest grundldggande ekonomiska drivkraften, eller
incitamentet, for innovation och entreprenorskap.

Innovationsforskningen visar att samspelet mellan kunder/ anvidndare och
leverantdrer/ producenter, oftast dr den enskilt viktigaste faktorn bade for
volymen och framgangen i innovationsprocesser.’ Blivande kunder 4r i
ménga fall avgorande for en innovations inriktning och karaktir. Samtidigt
som de utgdr de forsta kdparna och anvéndarna, kan de dven bilda en bas {for
en storre marknadspotential. Vissa ledande forskare hdvdar till och med att
kunderna, snarare &n producenterna, ofta dr den viktigaste kéllan till
innovationer.®

Mot denna bakgrund &r offentliga behov av varor och tjénster av stor
betydelse for innovationsklimatet i alla innovationssystem. Behoven och
efterfragan i offentliga verksamheter utgér inom ménga omraden en viktig
marknad for foretag. Inom vissa omraden dominerar till och med offentliga
kunder den totala efterfragan. Beroende pa hur dessa behov omsiitts i
efterfragan kan de antingen utgora en drivkraft for innovation och férnyelse,
eller verka i konserverande riktning. Den offentlig efterfrdgans innovations-
stimulerande eller konserverande effekter dr sérskilt betydelsefull i
ekonomier dir den offentliga sektorn &r stor, som i Sverige och EU.

Ett positivt samspel mellan offentliga behov och efterfragan, samt
kreativitet och innovativitet i niringslivet, kan starkt bidra till fornyelse 1
offentlig verksamhet och innovation och internationell konkurrenskraft i
niringslivet. Sddana dynamiska utvecklingsblock har historiskt visat sig
vara av stor betydelse for linders utveckling.” En offentlig efterfrigan som
enbart riktas mot befintliga varor och tjinster genererar inga drivkrafter for
utveckling eller innovation. Den leder ocksa till en lag grad av utveckling
och fornyelse i offentliga verksamheter.

’ Lundvall (1985), "Product innovation and user-producer interaction”.

& von Hippel (1988), The sources of innovation och Sérlin och Toérngvist (2000),
Kunskap for valstand - Universiteten och omvandlingen av Sverige.

° IVA (2005), Utmaningar for staten, naringslivet och forskningen. Om kunskap,
strategier och tillvaxtframjande aktiviteter p& avreglerade marknader.
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Mot denna bakgrund &r det viktigt, for bdde den ldngsiktiga kvaliteten i
offentliga verksamheter och for den langsiktiga utvecklingen av svenskt
néringslivs konkurrenskraft, att f6lja hur offentliga verksamheter bedriver
sitt fornyelsearbete och hur detta paverkar efterfrdgan pa varor och tjinster.
Kontinuerliga analyser, uppfoljningar och utvirderingar av ovan &r
nddvéndiga underlag for en ambitids innovationspolitik.

Innovation och FoU

Innovation innebér utveckling och kommersialisering av varor och tjinster
eller produktions- och distributionsprocesser som tidigare inte existerat. Det
ar darfor viktigt att betona att for att innovationer skall komma till stdnd
krévs alltid ett visst mitt av utvecklingsarbete. Vid inkrementell innovation
ar andelen utvecklingsarbete ofta begransat. Vid mer radikal innovation
kravs vanligen betydande utvecklingarbete och ofta dven forskning.
Innovationer forutsétter séledes utvecklingsarbete eller forskning, ofta bada.
Detta brukar vanligen betecknas forskning och utveckling, FoU.

Det bor understrykas att den officiella FoU-statistiken, bade i Sverige och
internationellt, underskattar det totala utvecklingsarbete som bedrivs i
ndringsliv och offentlig verksamhet. Det finns flera orsaker till detta. Den
viktigaste &r att FoU &r en verksamhet som frimst genererar immateriella
tillgdngar 1 form av kunskap och kompetens. Det innebér att den vanligtvis
ar svar att kvantifiera. Darfor ar det primért den FoU-verksamhet som
formaliseras i organisatoriska termer, sdsom sérskilda FoU-enheter eller
FoU-processer som fiangas 1 statistiken.

Mot denna bakgrund ger FoU-statistiken en alltfor begrinsad bild av det
utvecklingsarbete som investeras i innovationsprocesser. FoU-statistiken
utgdr dock en viktig indikator pd innovationsinvesteringar, eftersom de
organisatoriskt formaliserade FoU-processerna ofta spelar en sérskilt viktig
roll i innovationsprocesser och innovationssystem.

Offentliga behov som uttrycks i efterfragan genom offentliga upphandlingar
kan framja innovation genom att stimulera utvecklings- eller forsknings-
investeringar som syftar till att skapa innovationer. Nir sa sker innebar det
att offentliga verksamheter efterfragar dnnu icke existerande ldsningar pa
offentliga behov.

Inforandet av nya losningar, innovationer, i olika organisationer forutsitter i
allménhet kompletterande forandringar i organisationernas verksamhet. Sa-
dana fornyelseprocesser kriaver betydande beslutskraft och kreativitet. For
att tekniska innovationer skall ge en positiv effekt pa verksamheter krivs
exempelvis ofta sivil organisatorisk som processuell fornyelse. Aven
leverantdrer av nya Idsningar maste vanligen genomfora process- och
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organisationsfordandringar for att effektivt kunna producera nya varor eller
tjénster.

Tidspersperspektiv och férnyelsegrad

Alla organisationer har bade kortsiktiga och langsiktiga behov. De kort-
siktiga handlar ofta om att oka effektiviteten i en relativt tydligt definierad
verksamhet. De ldngsiktiga behoven handlar i hogre utstrickning om
omprovningar av det kvalitativa innehallet i olika verksamheter.

Alla organisationer, privata sdvil som offentliga, och de médnniskor som
verkar inom dessa, har sa gott som alltid betydligt lattare att identifiera och
precisera de omedelbara, eller kortsiktiga, behoven én de langsiktiga. Pa
kommersiella marknader innebér detta att etablerade affarsverksamheter
standigt fornyas genom att de omvandlas eller ersitts av andra. Detta sker 1
huvudsak genom konkurrens mellan olika foretag, men dven i form av
konkurrens mellan olika affdrsverksamheter inom olika foretag. En viktig
konsekvens av detta &r att en del foretag etableras och vixer medan andra
kontraherar eller slds ut. Det dr denna dynamiska konkurrens och
kontinuerliga férnyelse av det ekonomiska vardeskapandet som dr grunden
till langsiktig tillvéxt.

Offentliga verksambheter dr inte konkurrensutsatta pa samma sétt som
privata foretag. Det innebér att andra mekanismer for langsiktig fornyelse av
verksambheters innehdll och kvalitet 4n marknadskonkurrens méste etableras
1 offentliga verksamheter. Om inte sddana mekanismer finns och fungerar
effektivt kommer fornyelsen att bli 14g, med risk for att den 14ngsiktiga
verksamhetskvaliteten stagnerar. De varor och tjinster som kops av
offentliga verksamheter &r en del av balansen mellan dessa verksamheters
kortsiktiga och l&ngsiktiga funktioner och behov.

En fundamental faktor i alla ménskliga aktiviteter och i all mansklig
utveckling dr de drivkrafter som finns for ménskligt skapande. Dessa brukar
1 ekonomiska sammanhang betecknas som incitament. I organisationer och
samhéllen finns ofta ménga typer av incitament, som bildar olika monster.
Monstren brukar ofta betecknas som incitamentsstrukturer. Ibland samspelar
olika slags incitament sé att de kraftfullt paverkar ménskligt och
organisatoriskt handlande i vissa riktningar. Ibland motverkar olika
incitament varandra.

Incitamentsstrukturer dr lika viktigt 1 offentliga verksamheter som 1 privata.
Utan tydliga incitament som driver en verksamhet ar sannolikheten 1ag for
att den skall rora sig i 6nskad riktning. Om man vill att offentliga
myndigheter skall fornya sin verksamhet &r det darfor viktigt att de ges
tydliga incitament for detta. Om man dessutom vill att offentliga
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verksamheter skall bedriva sitt fornyelsearbete s att det frimjar innovation
och fornyelse i nédringslivet, sa bor dven det tydliggoras i deras
incitamentsstrukturer.

En policy som 6nskar frimja fornyelse i offentliga verksamheter och 1
néringslivet genom offentlig upphandling bor baseras pa forstéelse for hur
myndigheters incitamentsstrukturer paverkar deras fornyelseprocesser.
Dessa skiljer sig vanligen at mellan olika sektorer och myndighetstyper,
men vissa dimensioner i incitamentsstrukturerna dr gemensamma. Den ena
av dessa handlar om innovationshdjd och den andra handlar om tidsperspek-
tiv. Generellt giller, liksom 1 de flesta innovationsprocesser, att ju hogre
nyhetsvirde, det vill sdga ju radikalare innovation, desto mer avancerat
utvecklingsarbete kravs. Samtidigt géller att ju ldngre tidshorisont som ges
for verksamhetsutvecklingen, desto storre blir vanligen osidkerheten om
viktiga kvalitetsvariabler. Se figur 3.1.

Figur 3.1: Generella dimensioner ifrdga om analys och policy for
innovationsframjande offentlig upphandling
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Kéalla: Géran Marklund, VINNOVA

Samtidigt som verksamheter vanligen genomgér stor fornyelse over langre
sikt, s& dr svarigheterna att 1 forvig forestilla sig hur dessa kan och bor
gestalta sig. Generellt sett 6kar oforutsdgbarheten ju ldngre tidsperspektiv pa
verksamheten man efterstravar. En effektiv fornyelseverksamhet kan
saledes inte vila pa forutsdgelser om framtiden, eller pé linjdra framskriv-
ningar av verksamheten i enlighet med hur befintliga verksamheter ser ut.
Istdllet bor en rimlig balans mellan kortsiktig effektivitet och satsningar pa
verksamhetsfornyelse sokas.
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Normalt sett &r incitamenten till att tillfredsstdlla omedelbara eller kort-
siktiga behov starkt dominerande i alla ménskliga verksamheter. Detta
giller dven i offentliga verksamheter och i synnerhet i dessa verksamheters
anskaffning av varor och tjinster. For behov pa lite langre sikt &r det ofta
svart for en organisation att exakt definiera sin efterfragan. Kunskapen ar
vanligen storre om vilken funktion som skall 16sas én om hur det skall ga
till. Produkten som behover kopas in kanske inte finns tillgénglig, eller
kraver utvecklingsarbete. Detta gor att det i allménhet ar forenat med
betydande osédkerheter att upphandla varor och tjinster som behdvs for att
tillfredsstélla langsiktiga behov. Risken for felinvesteringar 6kar inom
ramen for svarforutsebara fornyelseprocesser i offentliga verksamheter.

Aven om vetskapen finns om att fornyelseprocesser, kopplat till
innovationer, dr nddvéindiga for langsiktig kvalitet i offentliga verksamheter
sa dr incitamenten for sddana investeringar vanligen svaga. Med andra ord
sa dr oftast riskerna for ledning och medarbetare betydligt storre dn de
beloningar som kan forvédntas om fornyelsearbetet blir lyckosamt.

P& dnnu langre sikt kan behoven vara genuint svara att forutsdga. Det ar
komplicerat att konkret formulera hur nya losningar skall se ut. I processer
for att utveckla sddana losningar &r risken stor for att nya 16sningar inte skall
komma till anvéndning.

Privat och offentlig upphandling

I en modern marknadsinriktad ekonomi padgar manga forsok till innovationer
samtidigt och att de mest ekonomiskt I6nsamma l6sningarna sallas fram
genom konkurrens. I dessa processer finns det viktiga skillnader mellan hur
sallningen bland 16sningar gér till hos privata foretag och hos offentliga
myndigheter.

Privata foretags inkOp regleras inte av de procedurregler som omger
offentliga myndigheters verksamhet. Daremot moter privata foretag normalt
konkurrens pa de marknader som deras produkter befinner sig. Produkterna
utsitts standigt for konkurrenstryck. For att de langsiktigt skall vara
konkurrenskraft krédvs att foretagen bedriver produktfornyelse, det vill sdga
kontinuerliga forbéttringar och introduktion av helt nya produkter eller
processer i form av innovationer.

Foretag kan, 1 princip, byta leverantor nir de vill, men de kan ocksé vélja att
odla ldngsiktiga relationer med kunder och leverantorer nar de anser att det
ar bra for foretaget. Framgangsrika innovationsprocesser kriaver ofta
langsiktiga investeringar, varvid det blir betydelsefullt med likaledes
langsiktiga utvecklingsrelationer mellan kunder och leverantorer. Det
utvecklas monster av sddana relationer mellan olika aktorer, som forstarker
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varandra och mojliggor kraftfulla satsningar pa innovation och férnyelse.
S&dana utvecklingsrelationer kallas ibland utvecklingsblock.

Offentliga myndigheter kan ocksa, i princip, byta leverantorer nir de vill.
De kan dock inte pd samma sétt som privata foretag inga i langsiktiga
relationer med enskilda privata foretag. Sddana relationer ar av konkurrens-
skil otilldtna, enligt de regelsystem som omger offentliga myndigheters
verksamhet. Detta giller sérskilt de relationer som innehéller upphandling
av varor och tjanster, vilka regleras i LOU, lagen om offentlig upphandling.

Nir det giller produkter som framst efterfragas av offentliga myndigheter
saknas ofta den dynamiska konkurrens som finns pé de flesta marknader
som préglas av stark privat efterfrdgan och utbud. Dérfor forutsitter
innovation och fornyelse av produkter som framst efterfragas av offentliga
sektorn att myndigheterna sjdlva driver pa utvecklingen. Det krivs att
myndigheter inte enbart efterfrdgar produkter som redan existerar och att
upphandlingsprocesser utformas si att de ger utrymme for leverantorer att
vara innovativa.

Innovation forutsétter dynamisk konkurrens. En annan forutsattning ar att
det finns kopare till de nya ldsningar som utvecklas. Fran leverantorernas
synpunkt dr forekomsten av en forsta kopare kritisk for den initiala
introduktionen av en innovation. Samtidigt spelar mdjligheterna for att hitta
fler kdpare efter den forsta introduktionen ocksa en viktig roll for foretagens
incitament att genomfora nédviandigt utvecklingsarbete. En sddan
utveckling av marknader for innovativa 16sningar ar grunden for det
ekonomiska virde- och jobbskapande som kan genereras i ndringslivet.

Om offentliga myndigheter enbart upphandlar produkter som redan existerar
och inte efterfragar nya innovativa I6sningar sa blir drivkrafterna for
innovation och fornyelse inom stora delar av offentligt dominerade
samhdllssektorer svaga. Det kan leda till stagnation 1 kvalitet och effektivitet
i myndigheternas verksamhet. Ddrmed hdmmas ocksa en viktig potentiell
marknadsdrivkraft for innovation i ndringslivet, vilket i sin tur begransar
néringslivets konkurrenskraft, tillvdxt och jobbskapande.

Internationellt och historiskt perspektiv

Manga studier visar att offentlig efterfragan kan ha mycket stor inverkan pa
innovationer och teknisk utveckling i foretag, och att denna inverkan kan
vara viktigare for framvéxten av innovationer 4n olika former av FoU-stod.
Flera forklaringar till detta har pekats ut:

19 Dahmén (1950), Svensk industriell foretagarverksamhet 1919-1939.
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o offentliga verksamheter dr ofta en krdvande kund, inte sillan mer
kridvande an privata kunder,

e offentliga verksamheter &r i vissa sammanhang beredda att betala de
hogre priser som ofta géller 1 borjan av en innovationscykel,

o offentlig efterfrigan kan snabbt leda till en kritisk massa i
efterfrdgan, om nya ldsningar sprids till flera myndigheter,

o offentlig efterfrdgan kan férmedla starka anvédndarimpulser av
demonstrationskaraktir till privata anvindare,

o offentlig efterfragan leder, till skillnad fran rena FOU-subventioner,
direkt till efterfrdge- och marknadskopplingar.

Sammantaget har offentlig upphandling en betydande potential att frimja
innovation. Offentlig upphandling ar ett marknadsorienterat verktyg som

kan anvédndas som komplement till andra former av offentliga forsknings-
och utvecklingsinvesteringar.

Offentlig efterfrdgan som drivkraft for innovation och férnyelse ir en typ av
efterfrageorienterat innovationsfrimjande som historiskt spelat stor roll for
den ekonomiska fornyelsen i Sverige och Europa. Denna typ av
innovationsframjande har dock minskat i betydelse i Sverige i takt med att
de tidigare offentligt-privata utvecklingsblocken omreglerats inom ramen
for EU-medlemskapet.

En viktig faktor i Sveriges framgangsrika tekniskt-industriella ekonomiska
historia &r att offentliga efterfrdgan inom sektorer som telekommunikation,
elektricitet och kraftoverforing har givit upphov till export, goda tillvéxt-
effekter och bittre offentlig tjénstleverans till medborgarna.'' Det finns
dock indikationer pd att den lagstiftning om offentliga upphandlingar som
infordes 1994 och de bestillar-utforar-modeller som blev vanliga under
1990-talet har lett till att innovationer och teknisk utveckling som en f6ljd
av myndigheters upphandling har minskat betydligt.

I en studie av Stenbeck (2004) undersoks incitamenten till innovation inom
ramen for modellen med bestéllare-utforare. Nar Vigverket ar 1992 inforde
bestéllar-utforar-modellen for drift och underhall var ett motiv att infora
funktionsentreprenader och dirigenom frigora kreativitet. Tio &r senare hade
priset for utférandet av drift och underhdll av vigar och jirnvdgar minskat
med 22-27 procent. Vinster och besparingar verkar dock ha uppnatts med
omorganisation snarare in teknisk utveckling. Bestillare och utforare har

1 VA (2005), Utmaningar fér staten, naringslivet och forskningen. Om kunskap,
strategier och tillvaxtframjande aktiviteter p& avreglerade marknader och
Marklund m.fl., (2004), The Swedish National Innovation System 1970-2003.
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darfor uttryckt besvikelse dver resultaten i tekniska termer, och uttrycker
viss maktloshet nar det géller att 4stadkomma innovation och fornyelse i
branschen.

Fordndringen kan bero pa att den nya modellen 1 storre utstrackning
fokuserar pé relativt kortsiktiga effektivitetsmal, vilket ger litet utrymme for
utveckling av nya produkter och processer. Under begridnsade perioder
leder det till besparingar, men 1 ett ldngre perspektiv konserveras de
offentliga myndigheternas verksamhet och néringslivets konkurrenskratft.

I Innovationsframjande offentlig upphandling - En forstudie av
internationella erfarenheter beskrivs hur anvandningen av upphandling i
innovationsfrimjande syfte bérjat diskuteras pa senare ar.'* Akademisk
litteratur om dmnet borjade dyka upp under 1980-talet, men offentlig
europeisk debatt drdjde langre. Under det senaste aret (sedan halvarsskiftet
ar 2005) har dock en betydande politisk diskussion dykt upp. Som ett led i
diskussionen har flera ambitidsa rapporter producerats och internationella
workshops dgt rum, bade pa EU-niva, men dven inom nédgra enskilda
lander."

Dessa rapporter pekar alla at samma hall, att offentliga upphandlingar utgor
en idag i stort outnyttjade mojlighet fOr att frimja innovation i det privata
niringslivet och ddrmed stirka den europeiska konkurrenskraften. Enligt
rapporterna utgor offentlig upphandling 16% av EU:s BNP, varfor
myndigheterna sdsom stora kunder bor ha goda mojligheter att stimulera
FoU och innovation i néringslivet.

Generellt anses Europa svagt pa upphandling av innovationer i jimforelse
med USA, Japan och Sydkorea. Europa anses traditionellt ha forlitat sig pa
utbudssidan for innovationsfrimjande, det vill séiga att stora satsningar har
gjorts 1 form av direkta offentliga investeringar i1 forskning och utveckling
eller i form av subventioneringar av industriella FoU-projekt.'*

USA, Japan och Sydkorea ndmns som goda exempel pa innovations-
fraimjande offentlig upphandling. Av dessa forefaller USA vara vérlds-
ledande. I USA genomf6rs sddana upphandlingar pé savél federal som

12 Astrom (2006), Innovationsframjande offentlig upphandling. En forstudie av
internationella erfarenheter. Resterande del av avsnittet bygger pa denna studie.

'3 Bland de viktigaste rapporterna kan namnas More Research and Innovation —
Investing for Growth and Employment: A Common Approach, COM(2005) 488
final, 2005, Public Procurement for Research and Innovation — Developing
Procurement Practices Favourable to R&D and Innovation, Expert Group Report,
European Commission, 2005, Pre-commercial Procurement of Innovation: A
Missing Link in the Innovation Cycle, report by an ad-hoc National IST Directors
Forum Working Group, 2006 och Jakob Edler et al., Innovation and Public
Procurement — Review of Issues at Stake, Fraunhofer ISI, 2005.

4 Pre-commercial procurement — Public sector needs as a driver of innovation.
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delstatlig niva. P4 federal niva dominerar forsvarsdepartementet, men dven
delstaterna gor stora upphandlingar av innovationer. Alla delstater har en
central upphandlingsfunktion och samordningen mellan upphandlare i USA
ar generellt sett stor. Pa policysidan finns ett regelverk for alla federala
myndigheter om hur anskaffning far ga till: Federal Acquisition Regulation.
Dar specificeras bland annat att smé och medelstora foretag skall
sirbehandlas positivt. Aven foretag dgda av kvinnor och minoritetsgrupper
ges utrymme for viss sdrbehandling. Innovation i sig framstills inte som ett
egenvirde, men uppmuntras for att uppna sociala mal.

I Japan har ministeriet for ekonomi, handel och industri (METI, tidigare
MITTI) utvecklat en integrerad och horisontell upphandlingsstrategi, med
vilken flera teknikupphandlingar genomforts (exempelvis 3G, introduktion
av internet, introduktion av brénsleceller). I Sydkorea finns en liknande
funktion hos ministeriet for vetenskap och teknik. Alla tre ldnderna an-
véander sa kallad forkommersiell upphandling av innovationer som ett
strategiskt instrument fOr att inom nationella styrkeomrdden skapa en stark
hemmamarknad for inhemska leverantorer.

Storbritannien ses som ndgot av ett undantag bland EU-ldnderna, dd man
systematiskt anvénder innovationsframjande upphandling. I Department of
Trade and Industry’s (DTI) innovationsstrategi ses upphandling som ett
instrument. DTT faststdller dven att upphandlingar skall baseras pé vérde
(“value for money”), definierat som den optimala kombinationen av livs-
cykelkostnad och kvalitet. Storbritannien har ocksa ett centraliserat upp-
handlingssystem, som anses modellskapande pa ett europeiskt plan. Den
brittiska ansatsen runt innovationsfrimjande offentlig upphandling har bara
funnits ndgra ar, men resultat kan redan ses, 4ven om dessa inte dr av
samma dignitet som forvéntats.

Det finns flera orsaker till varfor Storbritanniens upphandlingspolicy anses
lyckad ur innovations- och fornyelseperspektiv'’:
e stdd fran hogsta nivd (ndringsministern),

e all offentlig upphandling ses ocksd som policyinstrument for
innovationspolitik,

e aktiviteter koordineras pa hogsta nivd mellan ministerier,
e integration av OGCs och DTIs aktiviteter,

e det finns en koppling mellan strategiska och operativa aktiviteter
samt tydliga genomforandeplaner,

e upphandlare fortbildas kontinuerligt och

!> Astrém (2006), Innovationsframjande offentlig upphandling. En férstudie av
internationella erfarenheter.
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e anvindande av illustrativa pilotfall.

I Europa for 6vrigt visar Tyskland och Nederldnderna vissa tecken pa att
vilja rora sig i samma riktning som Storbritannien. Exempel pd innovativa
policyinstrument som framgangsrikt anvénts beskrivs ndrmare i kapitel 6.

Incitament for innovationsupphandling

Innovation foregas alltid av utvecklingsarbete och ibland dven av forskning,
det vill sdga FoU. Séledes innehéller offentlig upphandling som efterstravar
nya innovativa ldsningar alltid FoU. Sadan offentlig upphandling bor
betecknas ’innovationsupphandling”, eftersom fokus é&r riktat mot nya
16sningar. Innovationsupphandling bor anvindas for offentlig verksamhet
som krédver nya innovativa 16sningar for att hoja effekterna av, kvaliteten pé
eller effektiviteten 1 sina funktioner, se figur 3.2.

Figur 3.2: Innovationsupphandling for samspel mellan offentliga
myndigheters verksamhetsutveckling och innovation i naringslivet
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Kalla: Géran Marklund, VINNOVA

Som konstaterats ovan innebdr innovationsupphandling hogre osékerhet och
risk dn att kopa befintliga varor och tjanster, dér det ar forhdllandevis ldtt att
jamfora och utvérdera vérdet av olika produkter. Samtidigt 4r innovations-
processer nddvéndiga for utveckling av verksamheter, om de inte 1&ngsiktigt
skall stagnera ifrdga om kvalitet och effektivitet. Upphandlingar &r ndmligen
till sin natur saddana att de antingen frdmjar innovation och férnyelse, eller
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tenderar att stirka befintliga strukturer. Detta giller oavsett om en
organisation uppmérksammat sambandet eller ej. Organisationer behover
saledes hitta en balans mellan att dels effektivt tillgodose omedelbara behov
genom effektiv upphandling av befintliga varor och tjénster och dels
efterfrdga och upphandla processer for utveckling av varor och tjanster som
uppfyller framtidens behov.

For att kunna uppnd detta krivs att upphandling behandlas som en strategisk
fraga. Idag sker detta sdllan i offentliga verksamheter: Upphandling har
dérfor ofta begrénsad betydelse i1 offentliga myndigheters verksamhet-
utveckling, bade pa kort och pa lidngre sikt. Effekterna dr starkast ifraga om
de investeringar som kréavs for 1dngsiktig utveckling. Upphandling behover
alltsa prioriteras med utgangspunkt fran ledningens strategier for verksam-
hetsutveckling.

Det faktum att strategier och beslut om upphandlingar sillan behandlas och
avgors 1 offentliga myndigheters ledning, samt att det dr ovanligt att de som
leder myndigheters upphandlingsprocesser ingar i ledningen pé olika nivéer,
star i skarp kontrast till det privata niringslivet. Ddr ingér ofta inkopschefen
1 foretagsledningen och upphandlingar utgor en integrerad del i verksam-
hetsstrategierna for savél kortsiktig effektivitet som ldngsiktig fornyelse.

Om upphandling skall f4 samma effekter pé offentliga myndigheters verk-
samhetsutveckling s maste offentliga upphandlingsprocesser oka i
organisatorisk status och bli en central ledningsfriga. Med det foljer ocksa
att statusen pa dem som leder processer for upphandling méste hojas. Idag
ar statusen 1 manga fall 1ag, sdrskilt 1 jimforelse med motsvarigheter i det
privata néringslivet. Det dr nddvéndigt att en 6kad grad av lednings-
kompetens tillfors upphandlingsprocesserna i offentliga myndigheter.

Aven kompetensen hos upphandlare kan behdva okas. Idag ir incitamenten
mycket svaga fOr att engagera resurser och kompetens 1 utveckling som
praglas av 6kad osdkerhet och risk. Det finns en ridsla att bega formella fel i
upphandlingar, i relation till vad som ofta anses vara ett komplicerat regel-
verk. Offentliga upphandlingsprocesser domineras darfor i betydande
utstrdckning av kompetens kring formerna och regelverket kring upp-
handlingar, en kompetens som ofta dr juridisk till sin karaktidr. Kombina-
tionen av ett vanligen svagt strategiskt fokus pa upphandlingars innehéll och
en stark betoning pa dess formella procedurer dr sannolikt starkt himmande
for offentliga myndigheters innovations- och férnyelsegrad. Offentliga
upphandlingar blir darfor ofta defensiva till sin karaktér.

Om ett starkare inslag av innovationsupphandling skall dstadkommas maste
incitamentsstrukturerna for myndigheters upphandling foérdandras i grunden.
Detta behover baseras pa tydliga markeringar och ett tydligt engagemang
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frén regering och riksdag, sdsom huvudmén for offentliga verksamheter.
Inriktningen maéste uttryckas i instruktioner och uppfoljningar av enskilda
myndigheters verksamhet. Offentliga upphandlingars innovationsfraimjande
behover bli en tydlig uppgift for de myndigheter som utfor uppdrag for
sambhéllets rakning.

Incitament som paverkar upphandlingars innehdll och processer finns pé alla
nivéer i offentliga myndigheter. Individers drivkrafter sammanfaller inte
alltid med de som styr organisationen och dessa skiljer sig, i sin tur,
vanligen beroende pé organisationsniva. I figuren nedan gors en schematisk
beskrivning av olika typer av faktorer som styr incitamentsstrukturerna pa
olika nivéer i en organisation.

Figur 3.3: Samspel mellan incitament pa olika nivaer
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Kalla: Nina Widmark, VINNOVA

Den faktiska upphandlingen styrs, i princip, av de prioriteringar och styr-
signaler som utformats pa hdgre nivaer i organisationer. Om dessa signaler
ar svaga sa far enskilda individers drivkrafter stdrre genomslag. Faktorer
som upplevs som viktiga i dessa individers omvirldsanalys far d& storre
effekter pa prioriteringar och processer. Ju hogre organisatorisk nivd som
dessa prioriteringar gors, desto storre strategiskt innehall kan forvéntas.

Idag &r svart for ledningar pé alla nivaer att utnyttja den potential som finns
att anvianda upphandlingar som ett strategiskt verktyg. Det finns ett stort
kunskapsunderskott ndr det géller offentliga upphandlingar: upphandlingar
foljs inte upp och statistiken dr undermaélig. Det &r vanligt att offentliga
organisationer inte systematiskt undersoker ens de direkta ekonomiska
verkningarna av upphandlingar (till exempel i1 termer av ROI, return on
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investment). An mer sillan virderas de langsiktiga effekterna pa
verksamheters utveckling.
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4  Utmaningar for 6kad innovation
och fornyelse genom offentlig
upphandling

Sévil nationellt som internationellt har man under senare ar uppmérksamm-
at fraigan om hur man i 6kad utstrackning kan utnyttja potentialen i den
omfattande upphandling som sker inom offentlig sektor som en drivkraft for
innovation och fornyelse, savél inom offentlig sektor som i niringslivet.

VINNOVA har inom ramen for foreliggande utredning identifierat tre nira
sammanhéngande problemkomplex for innovationsfrimjande offentlig
upphandling:

e incitament och strategisk styrning,
¢ metodutveckling och metodkompetens och
e redovisning och statistik

Inom vart och ett av dessa omraden finns idag brister som inte bara hammar
upphandlingars innovationsfraimjande utan dven inverkar negativt pa
offentlig upphandlings allmédnna effektivitet och effekter.

Incitamenten for innovationsfrimjande offentlig upphandling dr mycket
svaga i allménhet och for direkt innovationsupphandling i synnerhet.
Offentlig innovationsupphandling dr offentlig upphandling som innehaller
utvecklingsarbete eller forskning, det vill sdga FoU. Offentlig upphandling
hanteras séllan som en strategisk frdga inom ramen for offentliga
myndigheters verksamhetsutveckling. Eftersom innovation och innova-
tionsprocesser handlar om nya losningar for behov kopplade till verksam-
hetsutveckling ar bristen pa strategiskt fokus ett allvarligt hinder for
innovationsframjande upphandlingar.

De brister som finns inom de tre omradena ovan paverkar varandra
inbordes i och med att kvaliteten i vart och ett av dem é&r beroende av
kvaliteten i de andra. For det forsta forklaras brister i strategisk styrning av
offentliga upphandlingar ofta av bristande incitament for sddan styrning
och av otillracklig metodkompetens. For det andra himmas savél strategisk
styrning som metodutveckling av att effektiva rutiner for redovisning och
uppfoljning ofta saknas. Det finns, kort sagt, ett msesidigt samspel mellan
att vilja, att kunna och att folja. For offentliga innovationsupphandlingar dr
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samspelet mellan dessa problemkomplex av en sérskild karaktér och i flera
avseenden sérskilt starkt.

Resultaten kan i huvudsak grupperas inom tre utmaningar.

e Att starka incitamenten fér innovationsframjande offentlig upp-
handling och arbeta for strategisk styrning inom omradet.
Detta kommer att 6ka intresset for innovation pa upphandlings-
omrddet inom offentlig sektor. Utmaningen innebir bland annat att
skapa en politisk vision (i form av en nationell policy) och att 6ka
engagemanget fran néringslivet.

e Att utveckla metoder for att dka effektiviteten i innovationsframjande
offentlig upphandling.
Detta kommer stirka organisationen av och forenkla procedurer for
innovationsfridmjande offentlig upphandling sé att samordning 1
efterfraga och kritisk massa i metodkompetens uppnés. Utmaningen
innebdr bland annat att utveckla metoder och kompetens genom att
tillimpa funktionsupphandling, att 6ka samordningen 1 inkop, att se
over den offentliga ansvarsstrukturen inom omradet, att tydliggora
regelverk samt att ta tillvara pa innovativitetspotentialen hos sméa-
och medelstora foretag.

e Att folja upp och utvardera resultat av innovationsframjande
offentlig upphandling.
Detta kommer att ge ledningen i offentliga myndigheter
beslutsunderlag och utgora aterfoéring pa policy inom omradet.
Utmaningen innebdr bland annat att skapa tillforlitlig statistik och
information, samt metodik fér hur den kan anvéndas for att 6ka
larandet.

Incitament och strategisk styrning

Organisationers inkop av varor och tjanster paverkar i betydande utstrack-
ning deras verksamhetsutveckling, bdde pé kort och pa lang sikt. Inkops-
och upphandlingsfunktioner bor darfor vara en viktig ledningsfraga. Det ér
det ocksa i allménhet i privata foretag. Det dr dock mer séllan fallet i
offentliga myndigheter. Det handlar om insikt, attityder och vilja att avsétta
resurser for upphandling.

De intervjuer som genomforts inom utredningens ram pekar mot att
upphandling primért betraktas som en forvaltningsfunktion, snarare én som
en av flera strategiska funktioner for den offentliga sektorns verksamhets-
utveckling. I jamforelse med privat ndringsliv ingar en upphandlingschef
inom offentlig sektor sillan i ledningen. Ett skdl som framfors ar att
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myndigheter inte haft samma syn pa betydelsen av kostnader som privata
aktorer. Sa lange offentlig upphandling inte betraktas som en strategisk
frdga inom den egna verksamheten ér steget troligen langt till att bli en
drivkraft for niringslivsutveckling.

Upphandlingsprocessen skiljer sig avsevirt mellan olika typer av offentliga
aktorer och mellan sektorer. Den svenska forvaltningsstrukturen ar relativt
fragmentiserad, framfor allt inom kommuner och landsting, men &ven for
vissa forvaltningsfragor dér det saknas central aktér med en dominerande
roll. Detta innebér att upphandling inom till exempel vird, omsorg och
avfallshantering, dr uppdelad pa ett stort antal enheter dér ingen &r
tillrackligt stor for att ha ta nagot storre ansvar for utveckling och
innovation inom omradet. I dessa fall 4r utrymmet for att ta de kostnader
och risker som dr forenade med att utveckla och préva nya och innovativa
16sningar begrinsat.

Situationen dr annorlunda for de myndigheter som har en dominerande roll
inom en sektor. Myndigheter och andra upphandlande enheter som &r stora
kunder pa en marknad har ett eget intresse av att bedriva produktutveckling
och stddja innovationer. Som exempel kan ndmnas Affarsverket Svenska
Kraftnét som vill utveckla elkrafttekniska innovationer och produkter
eftersom de ansvarar for drift och underhall av hogspanningsnétet i Sverige.
Andra exempel dr Vigverket och Banverket. I de flesta fall har dessa
myndigheter ocksi ett uttryckligt utvecklingsuppdrag inskrivet i sin
instruktion.

Detta innebir att forutsdttningarna for att tilldmpa olika verktyg och
metoder for innovationsbefraimjande upphandling varierar mellan olika
myndigheter. Det behdvs sannolikt dven olika typer av styrsignaler. Vissa
svenska myndigheter har redan idag regleringsbrev eller forordningar som
stdller krav pa att man skall dgna sig 4t ndgon form av innovationsfrimjande
verksamhet. Ett exempel dr Energimyndigheten, vars forordning om
marknadsintroduktion och teknikupphandling innebér att man skall till-
handahélla specifikt teknikupphandlingsstdd, stod till miljoteknik och stéd
till marknadsintroduktion och introduktion av ny teknik pad marknaden i
enlighet med villkoren for EU:s statsstodsregler. '®

En annan viktig aspekt handlar om att minska de negativa konsekvenserna
av ett eventuellt misslyckande i samband med offentlig upphandling av
innovationer. Nigra metoder som diskuterats géller bland annat innovations-
fonder, forsdkringslosningar eller riskdelning.

'® Intervju med Anna Forsberg, Statens Energimyndighet, 2006-09-01.

32



Behov av politiska visioner och en samlad nationell policy

Det finns idag ingen samlad nationell policy for upphandling 1 Sverige,
vilket kan bero pé att det saknas en tydlig vision for fragan pa politisk niva.
Idag stéller statsmakterna en rad olika politiska — delvis motstridiga - krav
pa upphandlingsprocessen. Den skall samspela med kravet pé vérde for
pengarna, regleringen av den offentliga upphandlingen samt dédrutover bidra
till 6kad integration, miljdomedvetenhet, sméforetagande, innovation och
andra politiska ambitioner.

Idag finns d4ven ambitioner att 6ka betydelsen av offentlig upphandling som
drivkraft for innovation. I innovationsstrategin Innovativa Sverige lyfts
innovativa offentliga investeringar fram som ett av flera prioriterade
omraden. En konsekvens av detta dr bland annat denna utredning, som
syftar till att utgora underlag for utformning av en policy inom omrédet.
Denna bor sedan ligga till grund for utformningen av en tydlig strategi for
hur regeringen skall tydliggora virdet av innovation och skapa de styr-
signaler som kravs for att 6ka intresset for upphandling som drivkraft for
innovation och fornyelse bland upphandlande enheter.

Det finns en risk for att alla politiska krav som stélls pa offentlig
upphandlingsprocessen blir kostnadsdrivande nédr mal for innovation, miljo,
integration och sa vidare skall jimkas samman. Okade kostnader
tillsammans med oklarheter kring regelverkets tolkning minskar utrymmet
for innovation. Det dr darfor viktigt att se hur olika politiska mal kan sam-
ordnas i en gemensam policy.

Vikten av engagemang fran naringslivet

Det ar viktigt att inte bara titta pa de offentliga myndigheterna, utan dven att
ta hdnsyn till potentiella leverantérer om man onskar 6ka innovation och
fornyelse genom offentlig upphandling. Det ar darfor nddvéindigt att ven
analysera néringslivets incitament till att delta i innovationsfrimjande
offentliga upphandlingar. Flera utmaningar relaterar till detta.

Potentiell marknadsstorlek

For att foretag ska vara intresserade av att satsa pa utveckling av innova-
tioner ar det viktigt att de har mojlighet att sélja dem till flera kdpare. Den
decentraliserade forvaltningen i Sverige innebdr att kommuner och statliga
myndigheter dr organiserade pa olika sétt och har olika tekniska losningar
for administrativa system etc. De utformar ocksa sina egna forfragnings-
underlag. Detta betyder att kraven och utvérderingskriterierna varierar och
foretagens mojligheter att sélja en produkt till flera myndigheter ar
begransade. Trots att flera myndigheter har liknande verksamheter och
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efterfragar liknande produkter kan det krdvas anpassning eller utveckling for
att sédlja den nya produkten till fler kdpare.

Om myndigheter med liknande verksamheter samordnar sina upphandlingar
och utformar forfragningsunderlag pa ett mer likartat sitt okar mojligheten
for leverantdrerna att uppnd den kritisk massa som krévs for att ticka
kostnader for utveckling och anpassning.

Behovet av rattsliga skydd

Det ar viktigt att det finns olika former av samarbete mellan offentliga
bestdllare och niringslivet som okar foretagens intresse for att erbjuda nya,
innovativa produkter och 16sningar. Omréden som idag diskuteras handlar
bland annat om att utveckla regelsystemet for sa kallade PPP-16sningar
(Public Private Partnerships) och undersoka konsekvenser av olika metoder
for riskdelning mellan uppdragsgivare och leverantor. Detta kraver bland
annat béttre avtal om intellektuella rittigheter (IPR) samt att konsekvens-
erna av en 6kad anvéndning av olika former av valfrihetssystem undersoks.
Idag saknas tydligt regler kring bland annat certifiering, ersittning, etc.

Niér det géller I6sningar dér foretag ser effektivare sétt att organisera
offentliga verksamheter kan de behdva beskriva sina 16sningar i anbudet.
Eftersom det ar svart att skydda sadana innovationer kan bestillaren
anvinda 16sningen 1 sin verksamhet utan att anlita foretaget som gjort
innovationen, och foretaget far séledes inte betalt for sitt utvecklingsarbete.
En utveckling av metodik for att sékerstélla att innovationer inte sprids till
konkurrenter vore ett positivt incitament for foretag.

Enligt tidigare studier menar manga entreprendrer att de presenterat
sidoanbud eller innovativa forslag for bestillaren, men att de, kort efter att
de foreslagit den, fétt se sin innovation erbjudas till konkurrenter eller finnas
med i upphandlingsunderlag s att alla kan ge anbud. En forklaring kan vara
att innovationerna inte varit sé fantastiska som anbudsgivaren sjélv tyckte,
utan att deras id¢ snarare var en effekt av en allmén stromning som innebér
att samma idé uppstétt pa flera stilllen ungefir samtidigt. A andra sidan kan
det inte uteslutas att bestéllaren haft for hoga forvintningar pa vad en
innovation dr och ddrmed varit verkritisk, eller 6verskattat sin egen
kreativitet.

Metodutveckling och effektivisering

For att hantera den stora osdkerhet som préglar offentlig upphandling gar
trenden idag mot en mer centraliserad upphandling inom respektive myndig-
het och mer vélutbildade upphandlare. Kompetens ligger framfor allt inom
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juridik och ekonomi, for att kunna hantera de juridiska konsekvenserna av
regelsystemet.

Diaremot saknas ofta kompetens om strategisk affarsutveckling. Man har
sdllan de metoder eller kontaktnét som skulle behdvas for att nd ut bland
anvindare och leverantorer for finga upp nya mojligheter och potential for
innovation i framtida upphandlingar.

’Det galler att atererévra utrymmet for den "goda affaren’ for bade
kund och leverantor i offentlig upphandling. Idag 6verskuggas denna
majlighet av fokus pa krav och regelverk. Istéllet behovs kansla for
behov och marknader”

For att minska osdkerheten, arbetsbelastningen och 6ka mdjligheterna att
avsitta resurser for mer strategiskt upphandlingsarbete efterlyser ménga
upphandlare exempelvis bittre information om mgjliga 16sningar, stod och
radgivning i konkreta situationer, kvalitetssdkrade mallar och checklistor
och kompetensutveckling for 6kad affarsméssighet.

Upphandling av funktion och prestanda

Det finns en stor enighet om att ett 6kat fokus mot upphandling av funktion
och prestanda vore bra, men att det i praktiken &r svart och stéller krav pa
mer resurser och kompetensutveckling av alla berérda, bland annat
anvindare, upphandlare, ledningen fér myndigheter, leverantdrer och
politiker.

”’| samband med beslut fran politikerhall om konkurrensutsattning av
kommunernas verksamhet konstaterade man att detta var svart. Man
hade ambitioner om att upphandla ett antal funktioner (till exempel
skolmat) men det slutade ofta i en beskrivning av hela I6sningen.”

En forklaring till att upphandlingar inte stimulerar till innovationer kan vara
att den myndighet som avser att gora ett inkop redan i forfragnings-
underlaget méste definiera sina inkdpsbehov och att dessa villkor i princip
giéller under hela kontraktsperioden. Om forfragningsunderlaget bygger pa
tidigare upphandlingar eller kunskaper hos upphandlaren ér risken stor for
att utrymmet for innovation och fordndringar under avtalstiden begrénsas.
Om tidigare underlag kopieras eller specificerade krav stélls blir det i reali-
teten svart for leverantdren att erbjuda ndgot annat @n befintliga 16sningar

En stor innovationspotential ligger darfor i att gora battre forarbeten infor
en kommande upphandling. Genom att systematiskt kartligga behov hos
anvindarna och leverantdrernas kompetens kan upphandlingsfunktionen
utforma bittre forfragningsunderlag med utgangspunkt i dnskvérda funk-
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tioner och prestanda, som stimulerar kreativitet och innovation hos leveran-
torer. Detta kriver ofta en direkt dialog och utveckling av relationer med
leverantorerna. Idag &r manga upphandlare oroliga for vad som ér tillatet
enligt regelsystemet.

Samtidigt finns flera exempel pa myndigheter som anvinder olika ldsningar
for att 6ka direktkontakterna med anvindare och leverantdrer. Ett alternativ
handlar om att bilda referensgrupper i samband med en upphandling, ett
annat om att ha langsiktiga bestéllargrupper med anvindare for att
identifiera framtida behov.

Energimyndigheten har varit en foregéngare inom det senare omradet,
genom sin systematiska tillimpning av teknikupphandling. Myndigheten
arrangerar 16pande tréffar for att identifiera och diskutera behov och om-
vérldstrender med olika bestéllargrupper (till exempel lokaldgare, repre-
sentanter for flerbostadshus, villadgare och dagligvaruhandeln.) For att
starka bestdllarnas roll i upphandling far deltagarna tillfélle att beséka och
lara av varandra, gora studiebesok, med mera. Energimyndigheten menar att
detta uppskattas, eftersom manga bestillare 4r ensamma i sina roller. Man
forsoker dven paverka och samverka genom olika branschorganisationer.

For att utveckling och forbattra de statliga ramavtalen har bland annat ESV
och Verva arrangerat olika seminarier med mera for att skapa dialog mellan
upphandlare och leverantdrer. Inom landstingen forekommer liknande
dialoger kring medicinsk teknik och IT-16sningar.

I samband med upphandling av skolskjutsar i Huddinge kommun kon-
staterade man att det var svart att i en tydlig bestéillning fran skolan.
Upphandlingsavdelningen gick dé in och formulerade krav som innebar
tillimpning av nya tekniska l6sningar avseende bland annat miljé och
sakerhet. Inledningsvis fordes en dialog med ett antal leverantérer om hur
man skulle kunna maximera miljévénligheten och introducera alkolas.
Darefter genomfordes en enkait till alla leverantorer i Stockholmsomradet
om deras mojligheter att hantera vissa behov. Man gjorde studiebesdk och
forde diskussioner med olika organisationer (bland annat Vigverket och
miljoorganisationer) for att sékra att kraven i forfrdgningsunderlagen blev
realistiska. Utifrdn detta kunde man klassificera olika typer av ldsningar och
definiera krav till forfrdgningsunderlaget. Ett problem som framfordes fran
upphandlingsavdelningen var att man inte orkar gora detta inom alla
omraden, eftersom man saknar marknads- och teknisk kompetens.

En 6kad anvéindning av funktions- och prestandakrav stéller 4ven hogre
krav pa kompetens for utvardering av inkomna anbud. Om teknisk kompet-
ens inte finns inom den egna organisationen dr det viktigt att ta in detta fran
annat héll, till exempel fran konsulter, forskare, andra myndigheter eller
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bestdllargrupper. Internationellt diskuterar man mgjligheten att i hogre grad
gd mot en utvirdering enligt livscykelprincipen, det vill sdga ekonomisk
mest fordelaktigt anbud 6ver hela produktens livscykel. Detta innebér att en
vara som 1 inkdpstillfdllet har en ldg inkdpskostnad kan bli mindre
fordelaktig om den kréaver hogre kostnader for drift och underhall 4n andra
alternativ.

Samordning for kritisk massa i efterfrdgan och kompetens

Den svenska strukturen, med ménga statliga myndigheter, sjdlvstindiga
kommuner och landsting, samt ett stort antal kommunala och landstingsdgda
bolag, innebdr att upphandlingsfunktionen &r splittrad. Manga sma upp-
handlande enheter far svarigheter att bygga upp kompetens for att gora en
innovationsdrivande upphandlingar inom berorda sektorer.

Inom vard- och omsorgssektorn har upphandling alltid varit problematisk.
Beslutsfattandet ar decentraliserat till ett stort antal upphandlande enheter,
vilket resulterat i fragmentisering och bristande samordning. Ett exempel pa
detta dr det stora antalet olika journalsystem inom vardsektorn. Det finns
ofta en bristande kompetens om upphandling och féretagsekonomi. Man
saknar dessutom kontinuerlig bevakning av teknik- och politikutveckling,
vilket innebar att man ofta har svért att formulera kravspecifikationer. Det
finns inte heller ndgot gemensamt forskningsinstitut, delvis beroende pa att
omrédet #r diversifierat. Aven frigan om personligt ansvar kan paverka
viljan hos beslutsfattare att ta den risk som utveckling av nya produkter
innebdr.

Vissa kommuner har pa frivillig basis skapat gemensamma upphandlings-
funktioner for att samordna sina ink&p och dirigenom uppna dkad
professionalitet i upphandlingsfunktionen. Aven inom vard och omsorg har
flera aktorer gatt ihop for samordnande utveckling och upphandling. Ett par
exempel pa detta dr bland annat Carelink och LFTP (Landstingets fond for
teknikupphandling och produktutveckling). Tidigare har dven foregdngarna
till Sveriges kommuner och landsting haft ambitioner att samordna
upphandling inom vissa sektorer, men idag géller detta framst medicinsk
teknik. Andra aktorer som arbetar pa detta sitt ar till exempel Verva, ESV
och EKU. I praktiken méaste det ske som ett erbjudande dér olika aktorer
erbjuds att delta aktivt i arbetet och dédr resultaten blir frivilliga att tillimpa.

Det finns ménga fordelar med dkad samordning. Samordningen kan bland
annat handla om att ta fram gemensamma verktyg, rdd och elektroniska
plattformar, som underléttar for den enskilde upphandlaren. Det kan ocksa
gélla mojligheterna att géra gemensamma marknadskartldggningar for att
definiera lampliga krav pa funktion och prestanda i forfragningsunderlag.
En annan metod kan vara ett erbjuda upphandlarna tillgang till en databas
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med formuleringar och definitioner som erfarenhetsméssigt fungerat bra vid
upphandlingar. Standardisering och gemensamma definitioner underléttar
dven anvindningen av elektroniska inkOpssystem och vissa typer av
upphandlingsmetoder, som till exempel kombinatorisk upphandling. Arbetet
med att standardisera forutsitter att det finns en central aktér som kénner ett
ansvar for att samla statliga och kommunala aktorer.

Samordning kan dven underlitta for leverantdrer, som inte behdver anpassa
sina anbud infor varje enskild upphandling. Samtidigt framfors fran
néringslivshill vissa farhdgor mot att 6kad samordning och storre
upphandlingar, till exempel genom de statliga ramavtalen, riskerar att
fungera konserverande och utesluta smaforetag. ESV har dirfor beslutat att
inte teckna ramavtal inom vissa sektorer som préiglas av ménga sméforetag,
till exempel resebyribranschen, for att inte riskera att himma konkurrensen.
Det ar darfor viktigt att 6ka forstaelsen for i vilka situationer samordning
kan vara lampligt.

Ett problem idag &r att ett upphandlingsforfarande innebér en administrativ
borda for bade foretag och offentliga upphandlare. Vissa upphandlare efter-
lyser en béttre Gverensstimmelse mellan arbetsinsatsen for att hantera en
upphandling och upphandlingens virde.

’Ett problem &r att en sa stor del av alla uppkop som genomfors
ligger under troskelvardet och att de svenska reglerna for
upphandling under troskelvardet ar for strikta. Idag lagger man
oproportionerligt mycket tid/administration pa sma upphandlingar i
forhallandet till det upphandlade vérdet. Detta tar tid och resurser
fran stora upphandlingar och mojligheten att utveckla relationer till
leverantOrer. Resultatet blir att man véaljer trygga/sakra lésningar,
snarare an testa nya lgsningar.”

Striavan att effektivisera upphandlingsarbetet och uppna stordriftsfordelar
kan innebéra risker for “inldsningar” som inte 4r fornyande. Upphandlande
enheter upphandlar inte sillan i sa stora volymer som mgjligt, vilket kan
himma fornyelse och minska méjligheterna for nya aktorer, till exempel
sma och medelstora foretag, att komma ifrdga. Detta kan ske pa flera nivéer:

e genom samordning av inkdpsbehoven inom en myndighet, (till
exempel ramavtal) som innebdr att alla inkOp riktas till en eller ett
fatal leverantorer

e genom att flera myndigheter gér samordnade upphandlingar med
gemensamma forfragningsunderlag men dér varje enhet tecknar egna
tilldelningsbeslut, eller
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e genom centrala ramavtal dér flera myndigheter ges mojlighet att
gora avrop fran ett kontrakt som tecknats av en myndighet.

Upphandlingsprocessen tar tid och att ménga myndigheter darfor stravar att
gora upphandlingar relativt sillan. Aven centrala ramavtal, som den statliga
inkOpssamordningen, eller de centralt samordnade upphandlingar som
koordineras av Kommentus, innebér att upphandlingar pa varje produkt-
omrade gors relativt sdllan, till exempel vart tredje ar.

For foretagen kan samordnade upphandlingar innebéra hinder for mojlig-
heterna att foresld innovativa 16sningar, sarskilt nér det géller teknik som
tidigare inte provats i full skala. Forst och framst kan villkoren 1 forfrag-
ningsunderlagen helt enkelt innebéra att foretaget inte har kapacitet (eller
hinner bygga upp kapacitet) att leverera de volymer som krivs. Vid sam-
ordnade upphandlingar finns en risk att foretag inte tors ldmna flera anbud,
eftersom de maste vara beredda att leverera de volymer som efterfrdgas. Om
anbuden hade varit utspridda over en storre tidsrymd hade foretaget kanske
kunnat ldmna fler anbud.

Ansvarsstruktur inom upphandlingsomradet

P4 nationell niva finns idag flera myndigheter med olika uppdrag som rér
offentlig upphandling. ESV har ansvaret for samordning av de statliga
ramavtalen, dir Verva genom sérskilt uppdrag samordnar hela den
offentliga sektorns upphandling och anvéndning av produkter och tjanster
inom IT, NOU har ett uppdrag som géller tillsyn, information och regerings-
stdd och Konkurrensverket hanterar konkurrensfrdgor. Dessutom finns det
ytterligare en rad myndigheter med olika uppdrag till exempel inom
rattsvisendet och bland sektorsmyndigheter.

Samtidigt tycks resurserna for upphandlingsfrdgor inom respektive
organisation vara otillrickliga, rollerna delvis otydliga och samordningen
begrinsad. Det forekommer viss samverkan, exempelvis diskussioner om
tolkningar av nya EU-regler, men det saknas en systematisk samordning.
Det finns heller ingen utpekad aktor med ett bredare ansvar {or stodjande
funktioner for praktisk upphandling, till exempel kompetensforsorjning,
metodutveckling, rddgivning, information och uppfoljning.

Aven pa det rittsliga omridet konstateras ett 6kat behov av samordning,
tydliga spelregler och spridning av gillande réttspraxis. For att samla
kompetens, skapa kritisk massa och snabba pa hanteringsprocessen for
Overklaganden har mojligheten att lata vissa lansrétter specialisera sig pa
upphandlingsfragor diskuterats. Ett annat alternativ som diskuterats har varit
en ndmnd for forhandsgranskning.
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Tydliggdrande regler

Den grundldggande principen for lagen om offentlig upphandling (LOU)
handlar om icke-diskriminering, objektivitet, ppenhet med mera, for att
sakerstdlla konkurrens pa lika villkor. Samtidigt framgar det i intervjuerna
att regelverket inte &r tydligt. Vissa typer av handling ar otillatna, andra
godkinda, men diremellan finns en grdzon som ldmnar utrymme for
tolkningar. Detta skapar en osdkerhet bade hos upphandlare och hos
leverantdrer. Har behdvs mer information om vilka spelregler som géller.

Samtidigt finns det stora mojligheter for foretag att overklaga om de anser
att formella fel skett i upphandlingen, till exempel om kontrakt tilldelas ett
foretag som inte uppfyller forfragningsunderlagets samtliga krav eller om
hiinsyn tas till faktor som inte framgar av forfrigningsunderlaget. Aven om
domstolarna oftast avslar 0verklagandena sé kan rittsprocesserna innebéra
bade avsevirda forseningar och merarbete for de upphandlande enheterna.
Under den senare ar har antalet inkomna overprovningar till Lansritten okat
fran 343 under 2002 till 1 280 under 2005."

Det finns anledning att anta att upphandlingsexperternas syn pd vad som &r
en lyckad upphandling i hog grad fargas av detta, det vill siga att det
viktigaste &r att besluten inte dverklagas. Nar tiden for 6verklaganden har
16pt ut kan upphandlingsexperten andas ut och dgna sig at andra drenden.
Eftersom ansvaret for att kontrollera att leveranser sker i enlighet med
avtalet i de flesta fall inte ligger pa upphandlingsexperterna, utan pa verk-
samhetsansvarig, finns det anledning att anta att det sdllan sker en ter-
koppling om vilka krav och villkor som visade sig ge goda incitament och
vilka som kan upplevas som hinder for en utveckling av verksamheterna.

Detta tycks skapa en osékerhet bade hos upphandlare och hos leverantorer. I
princip innebér alla fordndringar i upphandlingsarbetet eller anvidndning av
andra utvdrderingskriterier &n pris (till exempel kvalitet, funktion eller
prestanda) en 6kad risk for 6verprovningar. Detta resulterar ofta i Gver-
arbetade anbud, ridsla for att fora dialoger med leverantdrer samt att lagsta
pris 1 kombination med obligatoriska krav anvénds.

’Manga begransningar ligger snarare i vad man vagar géra an i vad
man far gora. "Forsiktighet &r en dygd’ i upphandlingskretsar. Man
vagar inte lita till sunt fornuft pa grund av regler och byrakrati bade i
innovationsfasen och i dialogen med leverantéren. Idag ligger fokus
ofta pa att sékra en korrekt, transparent process, som inte styr mot
nagon specifik leverantor, snarare an pa innovation och férnyelse.”

7 Intervju med Carina Johansson, Domstolsverket.
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Tillvarata potentialen hos SMEs

Sma foretag kan ofta vara innovativa och utgéra en killa till nya 16sningar.
Det ar darfor av storsta vikt att &ven sma foretag deltar i offentliga upp-
handlingar. Detta dr nddvéndigt for att dstadkomma en vil fungerande
konkurrens mellan leverantorer och for att upphandlande enheter skall fa
tillgang till ett brett utbud av mojliga losningar pa sina behov.

Om offentliga myndigheter i 6kad utstrackning efterfrdgar innovativa
16sningar som inte levereras inom ramen for befintliga utbud av varor och
tjénster ar det sannolikt att just sma foretag kan fa sarskilda mdjligheter att
leverera till offentliga verksamheter. Eftersom smé foretags tillvéxt oftast
har en stark koppling till sysselsdttningstillvéxt, pa ett sitt som inte géller i
storre foretag, sé kan detta vara en viktig kélla till skapandet av nya jobb.
For ett litet foretag kan ett offentligt kontrakt vara startskottet for att vaga
vixa och anstilla flera medarbetare.

Samtidigt uppger manga sma foretag att de har svérigheter att delta i
offentliga upphandlingar. Nigra av skdlen till detta &r stora kontrakt med
langa 16ptider, krangliga krav kopplade till administrativa processer,
kostnader forenade med att ta fram anbud, oférutsebarhet 1 ramavtals-
konstruktioner samt svarigheter att uppfylla ofta ldngtgaende krav pa
kvalitetsledningssystem. For att uppna de positiva effekterna p tillvdxt och
sysselsittning som sma foretags medverkan skulle kunna ge, krévs att
regler, villkor och rutiner inte diskriminerar dessa.

Uppfdljning och utvardering

Idag saknas ofta rutiner for att en upphandlande enhet ska kunna avgora om
en upphandlad innovation innebér en forbéttring eller effektivisering av
verksamheten. For att gora detta behdvs tillstandsbeskrivningar dar
resultatet kan médtas och dokumenteras fore och efter, girna regelbundet och
l6pande.

En annan komplikation giller mojligheterna att géra uppfoljningar av vilka
volymer och produkter som upphandlas och vilka metoder som anvinds av
de upphandlande enheterna. Skélet dr att det idag saknas grundlaggande
redovisning och statistik om svenska upphandlingar, till exempel avseende
vilka upphandlande enheter som gor upphandlingar, vad som upphandlas
och for vilka belopp. Utan tydliga krav &r intresset for &ndrade
redovisningsrutiner troligen begrénsad hos berérda myndigheter.
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5 Metoder for att stimulera
Innovation i offentlig upphandling

I detta avsnitt diskuteras olika metoder for offentlig upphandling och deras
anviandbarhet nér det géller att frimja innovation och fornyelse. Kapitlet
fokuserar pd metoder som é&r sérskilt relevanta for
”innovationsupphandling”, det vill sdga offentlig upphandling som omfattar
FoU. I slutet av kapitlet listas &ven metoder som generellt kan anvéndas for
okad malstyrning och effektivitet i offentliga upphandlingar och som
ddrmed kan medfora innovationsfrimjande effekter.

Vi vill betona att detta inte dr en komplett genomgéng och att asikterna om
vissa metoder ibland gér isdr. Vir bedomning, som dock inte grundar sig pa
en djupgéende juridisk analys, ar att metoderna ryms inom de ekonomiska
och riskméssiga ramar som géller for offentliga upphandlingar.

Metoder for innovationsupphandling

Med “innovationsupphandling” avses, som diskuterats i kapitel 3, sddan
offentlig upphandling som innehaller FoU.'® Innovationsupphandling
fokuserar alltid pa funktioner i offentlig verksamhet som kréver nya
innovativa losningar for att hoja effekterna av, kvaliteten pé eller effekt-
iviteten 1 dessa verksamhetsfunktioner. Dérfor dr de grundldggande metod-
utmaningarna nér det giller ”innovationsupphandling” att kombinera:

e fokus pd och precisering av funktionella behov i offentliga verksam-
heter, dir dessa motsvarar prestanda eller effekter som den offentliga
myndigheten vill uppna inom ramen for verksamheten och

e utvecklingsarbete och ibland &ven forskning, det vill sédga FoU, i
offentliga upphandlingsprocesser sa att processen mot ldsningar som
tillfredsstéller de funktionella behoven far hog kvalitet och effektiv.

Eftersom sadana 16sningar inte existerar vid det tillfille da upphandlings-
processen inleds s& handlar detta om upphandling av verksamhet som fore-

'8 | Sverige galler detta idag i forsta hand myndigheter som har ett uttalat uppdrag
att verka for utveckling och kommersialisering av ny teknik eller innovationer (till
exempel Energimyndigheten och VINNOVA) eller som har ett sektorsansvar och
behov av utveckling av den egna verksamheten (till exempel FMV, Vagverket,
Banverket eller Affarsverket Svenska Kraftnat). Dessa upphandlingsformer utgor i
manga fall undantag fran LOU, eftersom en stor andel av investeringen ligger pa
forskning och utveckling.

42



gir kommersialisering. Det gar i sddana processer oftast inte 1 forvig att
faststélla vilka 16sningar som bést uppfyller de funktionella behoven. Darfor
ar det 1 allménhet lampligt att genomfora processer som genererar kon-
kurrens mellan olika utvecklingsspér och som dédrmed successivt tydliggor
vila av dessa som forefaller mest &ndamalsenliga. I sddana processer kan
upphandling av utvecklingsarbete och forskning goras i stegvisa forfarand-
en, som stegvis séllar fram alternativa ldsningar.

Forkommersiell upphandling

Malet med “forkommersiell upphandling” &r att generera nya, innovativa,
16sningar pa omraden dér inga befintliga 16sningar finns idag. Detta kréver
att den upphandlande enheten dr medveten om sina langsiktiga behov och
kan driva en utvecklingsprocess som blandar in flera mdjliga leverantorer, i
syfte att sékra att en eller flera av de fdrdiga ldsningarna kan leva upp till
myndighetens funktionella behov. Eftersom utveckling av nya 16sningar ar
forenat med osékerhet om det framtida resultatet kan kostnaderna for
utvecklingsprocessen bli hoga. Att vara forsta kund kan bli dyrbart och
bestdllaren riskerar att den fardiga produkten inte uppfyller forvantningarna.
Risken for bestéllaren &r alltsé stor bade nir det géller anvandbarhet och
ekonomi. Aven for leverantoren ir risken hog, men detta kan balanseras om
det finns en marknad for produkten efter utvecklingsfasen.

I internationella sammanhang anvinds beteckningen ”forkommersiell upp-
handling” vanligen for stegvisa processer for offentlig upphandling som
omfattar FoU. Metoder for sddana processer har sedan lange anvénts i USA,
men dven 1 Asien. Liknande metoder har dven anvints i Europa och Sverige,
dé ofta under beteckningen teknikupphandling”. Ett aktuellt svenskt
exempel pa en myndighet som anvénder sig av teknikupphandling med
stegvisa konkurrenspriglade faser dir FoU &r grunden ar Energi-
myndigheten (STEM)."”

Under de senaste dren har en stor process drivits inom EU-kommissionen
for att stirka drivkrafterna for innovation och férnyelse genom offentlig
upphandling. Detta har lett till att ”forkommersiell upphandling”, det vill
sdga vad som i denna utredning betecknas som innovationsupphandling”
blivit en viktig del i kommissionens nya innovationsstrategi.”” I det sam-
manhanget har metodologiska principer for sdédan upphandling utarbetats,
vilka i stor utstrackning bygger pd de metodprinciper som anvénds i sddana
upphandlingsprocesser i USA.?! Denna process kommer inom kort att fljas

!9 Intervju med Anna Forsberg, Statens Energimyndighet, 2006-09-01.

%% Europeiska kommissionen (2006:4), Putting knowledge into practice: A broad-
based innovation strategy for the EU.

2 Europeiska kommissionen (2006:2), Pre-Commercial Procurement - Public
sector needs as a driver of innovation.
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av en kommunikation fran EU-kommissionen och en handbok avseende
s 22

”forkommersiell upphandling”.
Den huvudmetod som diskuteras pa ett principiellt plan bygger pé ett tre-
stegsforfarande. I den forsta, explorativa fasen, gors ett urval bland kon-
kurrerande leverantorer som inkommit med forlag pa mojliga losningar.
Darefter foljer en prototypfas, dér utvalda leverantdrer far mojlighet att
utveckla parallella prototyper. Dessa utvirderas stegvis och antalet
leverantorer reduceras. I den slutliga fasen bor minst tva konkurrerande
leverantorer finans kvar, for att sdkra framtida konkurrens pa marknaden.?

Det bor betonas att den trestegsmodell som ofta dr den principiella utgangs-
punkten nidrmast bor ses som en slags “idealmodell” och darfor inte ar
avsedd att anvéndas slaviskt. Grundprincipen kan istéllet anpassas efter
lamplighet 1 de specifika processer i vilka de skall anvindas. Till exempel
kan det i vissa fall vara lampligare med ett tvastegsforfarande om kun-
skaperna om mdjliga 16sningar &r storre @n i de fall dir sddana kunskaper ar
sma eller obefintliga. Det kan ocksa ténkas att det i vissa fall &r mojligt med
ett enda FoU-steg, dar den utvecklingsutmaning som &terstar innan en
funktionell 16sning kan nds dr inom rackhall med mer gradvisa FoU-
investeringar. Processen méaste dock alltid baseras pd 6ppen konkurrens,
vilket bade ar en réttvisefraga och en forutsittning for att de basta 16sning-
arna skall utvecklas. Denna process innebdr i sig en viktig 1arandeprocess
for bade kunderna, det vill sdga de upphandlande myndigheterna, och
leverantorerna.

Inom ramen for EU-kommissionens process for att fokusera pa och utveckla
metoder for ”forkommersiell upphandling” har en juridisk analys
genomforts. Denna analys tydliggdr hur de metoder som foreslés kan an-
véindas sd att de inte star i strid med EG:s upphandlingsdirektiv respektive
med WTO:s statsstodsregler. Dessa regelverk ér 1 sin tur grunden f6r LOU
respektive for statsstodsreglerna. Slutsatserna ér att forkommersiella upp-
handlingsprocesser for att utveckla innovation och fornyelse inte moter
nagra hinder i géllande regelverk, under forutsittning att processerna &r
baserade pa Oppen och fri konkurrens, transparens och likabehandling av
aktorer och anbud.**

Processer for "forkommersiell upphandling” kan anvindas i samverkan
mellan olika myndigheter inom olika regioner och ldnder, men &ven dver
nationsgrianserna. I det sammanhanget kan EU:s strukturfonder vara ett

?2 vantas komma ut i december 2006.

%% Europeiska kommissionen (2006:2), Pre-Commercial Procurement - Public
sector needs as a driver of innovation.

24 Europeiska kommissionen, 2006:3, Preliminary paper on the Community Law
applicable to Pre-commercial Public Procurement. Se bilaga.
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viktigt instrument. Ett exempel pa sadant transnationellt regionalt partner-
skap dr ett nyligen inlett samarbete mellan Képenhamnsregionen och
Region Skéne avseende sjukvardsomradet.”> Samverkan mellan olika
myndigheter och regioner kan minska fragmentiseringen pa upphandlar-
sidan och skapa kritisk massa i efterfrdgetryck och kompetens ifrdga om
marknader, tekniska l6sningar och upphandlingsmetoder.

I ett l&ngre perspektiv kan samverkan om “féorkommersiella upphandlingar”
pé EU-niva mellan likartade myndigheter i olika EU-ldnder initieras.*
Darigenom kan till exempel stora konkurrenskraftsdrivande utvecklings-
processer for infrastrukturinvesteringar mojliggdras. Genom bred sam-
verkan i sddana “innovativa offentliga upphandlingar” skapas grund for
standardiseringsprocesser, som kan frimja bade offentliga verksamheters
och néringslivets utveckling.

Teknikupphandling och tekniktavling

Teknikupphandling dr en anbudsprocess som skall stimulera och skynda pa
utveckling av ny teknik. Meningen med teknikupphandling &r att fa fram
nya produkter, system eller processer som tillgodoser kdparnas krav béttre
an de produkter som redan finns pa marknaden. Det riacker dock inte med att
ta fram ny teknik. Utvecklingen méste foljas av en rad olika atgérder for
spridning och anvéndning av de nya produkterna, systemen eller
processerna, och det krivs att den som driver teknikupphandlingen har god
marknadskdnnedom och goda marknadskontakter.

Statens energimyndighet, som sedan borjan av 1990-talet initierat, del-
finansierat och deltagit i ndrmare sextio olika teknikupphandlingar i syfte att
paskynda utvecklingen mot mer energieffektiva produkter och system, lyfts
1 internationella sammanhang fram som ett framgangsexempel inom
omrédet. Enligt EU:s regelverk ridknas detta inte som en upphandling, utan
som stdd till enskilt foretag och beloppet maximeras till 100 000 Euro per
foretag under en tredrsperiod.

Energimyndigheten har utvecklat ett systematiskt tillvigagéngssitt for
teknikupphandling, baserat pd sju faser. Inledningsvis genomfors en for-
studie for att undersdka marknaden och se vilken potential till férbattring
som finns. Dérefter bildas bestillargrupper som formulerar de krav som de
vill att produkten eller systemet skall uppfylla. Kraven anvénds for att ut-
veckla kravspecifikationer. Sedan vidtar anbudsforfarandet, dir de till-
verkare som anses uppfylla kraven far ytterligare en tid pa sig att utveckla

2 "European Week of Regions and Cities" Brussels 9-12 October 2006,
http://ec.europa.eu/regional_policy/conferences/od2006/documentation.cfm?nme
nu=5#.

?® bid.

45



en prototyp som sedan utvérderas och provas. En eller flera tillverkare kan
utses som vinnare. [ vissa fall betalar Energimyndigheten ett investerings-
stod till de forsta upphandlade enheterna for att 6ka intresset. Bestillar-
gruppen och tillverkarna sprider information om teknikupphandlingen for
att fler bestillare skall efterfrdga den nya tekniken. Manga produkter,
system etc. behdver vidareutvecklas dven efter upphandlingen och inte
minst kan de tillverkare som inte uppfyllde alla kraven behova forbéttra sina
produkter for att hinga med i utvecklingen. I de allra flesta fall leder teknik-
upphandlingen till effektivare 16sningar.

En nérliggande metod dr tekniktdvlingar, som dock avslutas efter fram-
tagande av prototypen och inte stéller krav pa efterfoljande marknads-
introduktion.

Demonstrationsinstallationer

Ett viktigt steg i utvecklingen av nya produkter &r demonstration av den nya
tekniken som samtidigt fungerar som langtidstest. Det dr inte ovanligt att
modifieringar méste goras efter installationen for att atgarda brister och
barnsjukdomar. Ett demonstrationsprojekt med ny teknik kan ofta betraktas
som en ldngtidstest av en prototyp i representativt stor skala och ofta med
kortare livsldngd &n den framtida fardiga kommersiella produkten. Det som
ar typiskt for en demonstrationsinstallation &r att:

e det finns konventionell utrustning eller system som klarar systemets
basbehov,

¢ installationen kréver normalt betydligt fler avbrott och modifieringar
1 jimforelse med kommersiella produkter och

e installationer ofta har hogre teknisk eller ekonomisk risk och kortare
livslangd &n den framtida kommersiella produkten.?’

Ett demonstrationsprojekt foregés normalt av en forskningsfas och en
utvecklingsfas.

Aven om demonstrationsprojektet inte #r en fullviirdig kommersiell produkt
skall det anvdndas i normal drift i systemet. Detta innebér att det undantag i
LOU som avser prototyper dérfor inte &r tillimpligt. Det andra undantaget
kan dock vara tillimpligt om en viss sakkunskap eller egenskaper hos en
apparat (system) bevisligen bara finns hos en leverantor.

Svenska Kraftndt, som pa regeringens uppdrag utrett i vilken omfattning och
pa vilket sitt de har mgjlighet att medverka i och stddja teknisk forskning,

%" svenska Kraftnat nr. 3:2005 sid. 55.
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utveckling och innovation, drar slutsatsen att nir ny teknik skall
demonstreras i normal drift dr det, eftersom det ror sig om ny teknik,
sannolikt att endast en leverantor kan erbjuda en féardig 16sning som ar
mogen for demonstration. Har man faktisk kunskap om att det endast finns
en leverantor s ar det andra undantaget fran annonseringsplikt tillimpligt.
Finns det osdkerhet rekommenderas att upphandling sker med foregédende
annonsering for att utréna huruvida det finns andra leverantorer. Om
annonseringen endast resulterar i en anbudsansokan (forhandlad
upphandling) frén endast en leverantdr kan upphandlingen slutféras med
denne ensam. Svenska Kraftnit konstaterar sdledes att LOU inte utgdr ett
hinder for ett 6kat engagemang frén deras sida i FOU-verksamhet med
denna inriktning.”®

Metoder for innovationsframjande upphandling

Nedan listas ett antal metoder som kan tillimpas av aktorer inom offentlig
sektor som Onskar framja innovation dven da syftet i forsta hand ar att
upphandla produkter for 16pande verksamhet. Det kan gilla saval for
aktorernas egen verksambhet, till exempel kommuner, landsting och
myndigheter, som offentliga aktorer med uppdrag att samordna upp-
handlingar for andras verksamhet, till exempel Verva eller ESV.?

e Fo6rhandlad upphandling

e Alternativa anbud eller sidoanbud

e Formgivningstivlingar

¢ Funktionsupphandling

e Parterskapslosningar och koncessioner
e Kombinatorisk upphandling

e Uppdelning av upphandlingar

e Teknisk och konkurrenspriaglad dialog

?® Svenska Kraftnat nr. 3:2005 sid. 56.
?® Metoderna har i olika rapporter eller intervjuer lyfts fram som anvandbara for att
stimulera eller ta tillvara innovationer vid offentliga upphandlingar.
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6 Internationella exempel

I detta kapitel presenteras nagra exempel pd hur offentlig upphandling
anvints som drivkraft f6r innovation, inklusive de huvudsakliga ldrdomar
som kan dras av respektive fall. Fallen har sammanstillts av Faugert & co
och baseras huvudsakligen pa information i rapporten Innovation and Public
Procurement, utom i fallet avseende ett exempel pa forkommersiell upp-
handling 1 USA. Huruvida dessa exempel ryms inom radande regelverk ar
annu inte klarlagt.

Nytt belysningssystem i Hamburg (Tyskland)

Staden och staten Hamburg upphandlade ny belysning for samtliga 1 500
offentliga byggnader till en kostnad av €19 miljoner for att spara energi,
forbattra arbetsmiljon och reducera livscykelkostnaderna. Upphandlingen
kunde luta sig mot statens politiska beslut att striva efter energi- och
resurseffektivitet 1 sin verksamhet och specifikt att varje investering i
energiforbrukande utrustning skall vara kostnadseffektiv i det langa loppet,
det vill séga livscykelkostnaden skall avgora. Upphandlingen syftade till att
sprida en i stort sett befintlig, men likvél relativt ny, teknologi, men
leverantoren tvingades dnda bedriva viss produktutveckling for att uppfylla
kravspecifikationerna.

Genom ett pilotforsok med liknande teknik tio ar tidigare var myndigheten
vil medveten om energibesparingspotentialen och den kidnde vl till de
potentiella leverantdrerna. Eftersom anvédndare inte behdvde konsulteras och
den ansvariga myndigheten hade en egen budget for andamalet,
organiserades kravspecifikationsarbetet av myndigheten sjilv. For att for-
sdkra sig om en innovativ och kostnadseffektiv 16sning forde myndigheten
informella samtal med samtliga potentiella leverantorer for att informera
dem om stadens/statens behov och i synnerhet for att diskutera olika
mojligheter till kostnadsreduktioner. Myndigheten anvénde sig hirvid delvis
av extern teknisk kompetens, bland annat underléttades leverantors-
kontakterna av dess egen elleverantors kunskap, kontakter och erfarenhet.
Dessa samtal genomfordes sex ménader fore den formella upphandlingens
borjan, i1 forsta hand for att forsdkra sig om att omfattningen och komplex-
iteten av upphandlingen var hanterbar och i andra hand for att tydligt av-
gransa samtalen fran den formella upphandlingen, for att dirmed reducera
risken for kritik om favorisering av ndgon enskild leverantor.
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Myndigheten var under de prelimindra samtalen fullstdndigt 6ppen mot alla
parter avseende problem och ldsningar, men tillimpade strikt sekretess for
pris och eventuella sirskilda egenskaper hos enskilda leverantorers
produkter. Upphandlingen, som genomfordes pa EU-niv4 tillimpandes
MEAT?"-kriterier, delades upp i flera delar (bland annat projektering,
logistik, belysningssystem, dtervinning etc.) for att reducera risk och
kostnad. Eftersom upphandlingen syftade till att sprida (snarare &n att
utveckla) ny teknologi med forutbestimda tekniska krav pé systemet vigde
kostnaden tyngst. Kostnaden berdknades dock ur ett livscykelperspektiv
med héinsyn tagen till kostnad for inkdp, installation, underhall och
energiforbrukning.

For varje del av upphandlingen valdes flera leverantorer for att erhélla
spridning av risk och nytta, vilket ledde till att ménga tdmligen sma foretag
engagerades vilket i sin tur stéllde krav pa professionell projektledning.
Kombinationen av global upphandling av belysningssystemet ledde till att
man utnyttjade den globala marknadens effektivitet, samtidigt som
installation och underhall huvudsakligen utfordes av lokala tjansteforetag,
vilket innebar stimulans av det lokala néringslivet. Att installation och
underhall huvudsakligen skulle komma att utfoéras av lokala tjdnsteforetag
(trots att upphandlingen genomfordes pa EU-nivd) var dock varken nagot
man forutsett eller planerat.

Projektet kritiserades av bade opinionen och regionens néringsliv, eftersom
initialkostnaderna var hoga (och davarande elpriser laga) och for att
kontraktet for belysningssystemet inte gick till en regional leverantor. Det
forsta problemet 16stes genom en tydlig investeringsplan och det andra
desarmerades genom dominansen av lokala tjdnsteforetag for installation
och underhall.

Bytet av belysningssystem tillsammans med andra offentliga aktiviteter till
formén for energi- och resurseffektivitet har paverkat det privata nérings-
livet i Hamburg. Méanga foretag har foljt statens och stadens exempel och
satsat pa att 0ka sin energi- och resurseffektivitet — till del lockade av
subsidier. Privata foretag erbjods ocksa inforskaffa nya belysningssystem pa
samma villkor som staten och staden, samtidigt som den lokala el-
leverantdren erbjod investerings kredit med amortering pé elrdkningen.
Staden initierade sedan ett “miljopartnerskap” for att ytterligare stimulera
energi- och resurseffektivitet. Foretag som bidrar till dylik effektivitet kan fa
investeringsstdd om €1 000-50 000 och kraftig rabatt nédr de investerar i
belysningssystem av liknande slag som staden upphandlat. Kostnaden for
systemet ndra halveras och €1 per glodlampa subventioneras av staden.
Staden erbjuder vidare gratis genomgang av energibesparingspotentialen

% Most Economically Advantageous Tender.
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hos foretag som deltar i miljopartnerskapet. Genom dessa aktiviteter
skapades en betydligt storre marknad, vilket gjorde att leverantdrerna kunde
erbjuda mycket konkurrenskraftiga priser.

Lardomar
*  Virdet av ett klart politiskt stdd for miljo- och livscykeltinkande

*  Virdet av professionell och centraliserad projektledning
*  Virdet av intern expertis hos upphandlande myndighet

e Virdet av dterkommande industrikontakter fore och under utarbetandet
av kravspecifikationen

*  Virdet av mojligheten att fa nyttja ett lokalt storforetags (den egna
elleverantdren) kunskap, kontakter och erfarenhet

*  Horisontell samordning av behov skapar kritisk massa och skalfordelar

*  Uppdelning av en komplex och omfattande upphandling i flera mindre
delar (med klara grinssnitt mellan leverantorer) reducerar riskerna for
bade myndigheten och leverantérerna

*  Det dr mgjligt bade att utnyttja den globala marknadens effektivitet och
att gynna den lokala tjanstesektorn

*  En myndighet kan via riktade initiativ utveckla och konsolidera en
marknad till fromma for privata foretag samtidigt som man gynnar
energi- och resurseffektivitet i niringslivet

Elektroniskt filhanteringssystem (Osterrike)

Det elektroniska filhanteringssystemet ELAK har gett Osterrikes samtliga
tolv departement med cirka 8 500 anvindare ett gemensamt och webb-
baserat system for alla dokument. Systemet dr innovativt savél vad avser
mjukvara som vad avser funktionalitet och &r kompatibelt med flera
standarder. Upphandlingen hade sin grund i regeringsdeklarationen 2001 i
vilken behovet av ett elektroniskt filhanteringssystem faststélldes som
hogprioriterat av bade interna effektivitetsskdl och for att tillgodose
tillgdnglighet f6r medborgarna.

Eftersom malet var ett gemensamt system var en centralt organiserad
upphandling nédvindig, vilken kom att ledas av regeringens informations-
direktor, som for den formella upphandlingsadministrationen assisterades av
den centrala upphandlingsmyndigheten. Upphandlingsprocessen, sarskilt
utarbetandet av en gemensam kravspecifikation och beslutsprocessen,
leddes av en arbetsgrupp med en teknisk expert och en organisationsexpert
fran varje departement. Arbetsgruppen leddes av de tekniska experterna och
beslut fattades genom enkel majoritet.
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Niér kravspecifikationen var klar tog den centrala upphandlingsmyndigheten
over upphandlingen, vilken genomfordes i tva steg med sex ater-
kopplingstillfdllen, delvis for att gora det basta av den stelbenta dsterrikiska
upphandlingslagstiftningen. Denna komplexa process, som gradvis ledde till
bista mojliga 16sning, anses dock ha varit viard besvéret eftersom man fatt
igen detta i sparad tid och kostnad under implementeringsfasen.
Framgéngen med ELAK har skapat en ny marknad for elektroniska fil-
hanteringssystem i offentliga sammanhang och har dirmed klargjort for
leverantorer att efterfrdgan finns och for myndigheter att konceptet fungerar.

Lardomar
*  Politiskt hognivastdd underléttar upphandling av radikalt innovativ
teknik

*  Tekniska experter och anvindare bor involveras pa ett tidigt stadium

* Lat professionella experter pa teknik, upphandling och projektledning
skdta processen, men 1t inte upphandlingsexperterna dominera (utom
for att sdkerstélla att lagstiftningar efterlevs)

*  Samordning av flera myndigheters behov kan:

e Skapa kritisk massa och skalfordelar

*  Reducera myndigheters riskobenidgenhet

*  Reducera myndigheters riskexponering

*  Reducera leverantorers riskexponering

*  En framgangsrik upphandling av innovativ teknik kan skapa en ny
marknad

Signalsystem for motorvagar (Storbritannien)

The Highways Agency (HA) organiserade forst en begransad tekniktavling
med mycket 6ppen kravspecifikation for en ny generation variabla skyltar
langs motorvégar, inklusive drift under forsta aret. Tva foretag deltog och
den vinnande designen var innovativ frimst s till vida att den var grafik-
och inte textbaserad.

Steg 2 i upphandlingen inleddes med en enkdt till potentiella leverantdrer
for att klartlagga deras kvalifikationer samt den finansiella betydelsen for
foretaget av ett eventuellt kontrakt med HA. I steg 2, som skulle resultera i
en komplett design for skyltarna, deltog tva potentiella leverantorer vars
utvecklingsarbete finansierades av HA.

Eftersom HA finansierade detta utvecklingsarbete tillf61l de intellektuella
rittigheterna HA och leverantoren betalar ett nominellt belopp i licensavgift.
En anledning till denna losning dr att HA tidigare haft problem med
leverantdrer som behéllit de intellektuella réttigheterna och sedan gatt i
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konkurs. Skyltdesignen har fitt designpriser och leverantdren har sedermera
exporterat samma teknik, frimst genom offentliga upphandlingar.

Lardomar
*  Tekniktdvlingar med betalt utvecklingsarbete kan anvindas for att 6ka
myndighetens teknikinsikt och for att verifiera ny teknik

*  Leverantorsdominans och risk for myndigheten kan hanteras genom
kontroll 6ver de intellektuella rattigheterna

*  En framgangsrik upphandling av innovativ teknik kan skapa en ny
marknad

Energibesparande upphandling (ltalien)

Det statsdgda bolaget Consip har som uppgift att implementera rationali-
seringsprogram for varor och tjanster och har dérvid mojlighet att samordna
inkop for myndigheter inom forvaltning, sjukvéard och utbildning. Consip
sdg en stor rationaliseringspotential inom uppvarmning av offentliga
byggnader och foreslog déarfor en funktionsupphandling som kom att
omfatta alla departement och lokala myndigheter och som var frivillig for
resten av den offentliga sektorn.

Consip hade bra 6verblick 6ver nuvarande energibehov baserat pa historiska
data. Som del av en marknadsstudie tillkdnnagav Consip sina planer for den
kommande upphandlingens omfattning till alla intresserade potentiella
leverantorer, vilka bjods in att delta 1 processen. Genom denna process fick
Consip god kdnnedom om existerande tekniska losningar pa de nationella
och internationella marknaderna, vilken mdjliggjorde faststillande av
kravspecifikationen. Upphandlingen delades upp i tolv delar motsvarande
olika geografiska omraden med ett bestimt antal leverantorer for varje
omrade.

For utvardering av MEAT faststélldes endast funktionaliteten for
uppvarmningssystemen (temperatur, uppvarmningsvolym och antal timmar
per dag systemen skulle vara i bruk). Innovation var inte ett utvirderings-
kriterium, men eftersom ingen specifik teknisk 16sning specificerades
uppmuntrades innovation likvél. Kontrakten tecknades mellan
leverantorerna och Consip pa uppdrag av myndigheterna och inkluderade
driften under fem ar, vilket gav leverantorerna ytterligare incitament till
innovativa 16sningar. Nar de till fullo genomforts uppgar de sammanlagda
upphandlingarna till €855 miljoner och omfattar ndra 5 000 byggnader.

Lardomar
*  Virdet av ett klart politiskt mandat
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*  En funktionsupphandling med beloningssystem for funktionalitet ger
utrymme for innovationer

*  En funktionsupphandling kan anvindas vid stor marknadskomplexitet
och ndr myndigheten har bristande teknikinsikt

e Virdet av dterkommande industrikontakter fore och under utarbetandet
av kravspecifikationen

*  En horisontell samordning av ett stort antal myndigheters behov
administrerad av en central upphandlingsmyndighet skapar kritisk
massa och skalfordelar

*  Uppdelning av en omfattande upphandling i flera mindre delar
reducerar riskerna for bade myndigheten och leverantdrerna

Elektroniskt identifikationssystem (Nederlanderna)

Det nu inforda elektroniska identifikationssystemet ger varje medborgare
och myndighet certifikat och elektroniska signaturer. Upphandlingen om
€760 000 omfattade utveckling, installation och drift av systemet under sex
ar. Nér upphandlingen genomfordes existerade redan den grundldggande
tekniken, innovationen lag i anpassningen till europeiska och internationella
standarder samt i vidden av inforandet.

Kravspecifikationen arbetades fram under 1ang tid genom behovsanalys i
den offentliga sektorn och med sékerstillande av full kompatibilitet med
standarder som ett absolut krav. I slutférandet av kravspecifikationen
anlitades externa experter. En arbetsgrupp genomférde marknadsunder-
sokningar och samarbetade med industrin for att 16sa tekniska och juridiska
fragestillningar. Upphandlingen forbereddes under nio manader av savil
interna som externa experter och detta arbete fokuserades framst pé
juridiska fragor eftersom den tekniska specifikationen redan var faststélld.
Upphandlingen genomf6rdes p4 EU-niva. Det tyngst vigande
utvirderingskriteriet var sdkerhetsgarantierna i systemet, inte kostnads-
effektivitet.

Lardomar

*  Politiskt hdgnivastdd kan utgdra en kritisk framgangsfaktor for
upphandling av radikalt innovativ teknik — sérskilt néir projektet hart
kritiseras. I detta fall var departementet berett att finansiera projektet
tillrackligt lange for att tekniken skulle hinna mogna

* Bred acceptans (gidrna lagstadgad) av ett nytt e-verktyg hos
myndigheter dr nddviandigt for att skapa en marknad

*  Nir ett nytt e-verktyg implementeras dr det viktigt att en privat
marknad for tekniken kan skapas
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Advanced Tactical Fighter (USA)*

Efter att behovet av en eftertrddare till F-15 uttalats redan 1981, pabdrjades
1986 arbetet med US Air Force’s kommande Advanced Tactical Fighter
(ATF) med faststdllande av kravspecifikationerna, delvis baserade pa
detaljerade studier av Sovjetunionens Mig 29 och SU-27. De uppvisade
imponerande prestanda som i flera avseenden dvertriffade F-15s prestanda.

I september 1985 gick US Air Force ut med anbudsforfragan till ett antal
flygplanstillverkare och i oktober 1986 utsiags de tvd konsortierna Lock-
heed/Boeing/General Dynamics och Northrop/McDonnell-Douglas att under
50 ménader parallellt utveckla varsin flygande prototyp i tva exemplar och
med olika motoralternativ. For detta arbete fick vardera konsortium $691
miljoner. De respektive prototyperna fick beteckningarna YF-22 respektive
YF-23. Efter 54 ménader av demonstration/validering, inklusive intensiva
testflygningar av de tva prototyperna, utsags YF-22 i augusti 1991 till
vinnare i1 denna synnerligen spektakuldra forkommersiella upphandling och
ett kontrakt om $11 miljarder for design- och tillverkningsutveckling
tecknades med Lockheed/Boeing/General Dynamics. Den forsta F-22 flog
forst 1 september 1997 efter att en serie budgetreduktioner lett till ideliga
forseningar av programmet.

Delvis som resultat av det forlorade ATF-kontraktet forsvagades foretagen i
det forlorande konsortiet och 1994 kom Northrop att sl& sig samman med
Grumman f0r att bilda Northrop Grumman, medan McDonnell-Douglas
1997 svaldes av Boeing.

Lardomar
*  Forkommersiell upphandling med funktionsspecifikation (delvis) kan
leda till skarp konkurrens som genererar en hog grad av innovation

* Ien sé betydelsefull och prestigefylld tavling som denna kan foljderna
for forlorande foretag bli svara

*  Manga av innovationerna kommersialiseras med tiden pd den privata
marknaden (exempelvis utvecklade material och tillverkningsmetoder)

s www.globalsecurity.org/military/systems/aircraft/f-22-history.htm,
www.globalsecurity.org/military/systems/aircraft/f-23.htm,
en.wikipedia.org/wiki/Northrop, en.wikipedia.org/wiki/McDonnell-Douglas.
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7 Slutsatser

VINNOVA har inom ramen for foreliggande utredning identifierat tre nira
sammanhéngande problemkomplex for innovationsfrimjande offentlig
upphandling:

e incitament och strategisk styrning,
e metodutveckling och metodkompetens och
e redovisning och statistik

Inom vart och ett av dessa omréden finns idag brister som inte bara himmar
upphandlingars innovationsfrimjande utan dven inverkar negativt pa
offentlig upphandlings allménna effektivitet och effekter.

Incitamenten for innovationsfridmjande offentlig upphandling dr mycket
svaga 1 allménhet och for direkt innovationsupphandling i synnerhet.
Offentlig innovationsupphandling &r offentlig upphandling som innehaller
utvecklingsarbete eller forskning, det vill siga FoU. Offentlig upphandling
hanteras séllan som en strategisk fraga inom ramen for offentliga
myndigheters verksamhetsutveckling. Eftersom innovation och innova-
tionsprocesser handlar om nya 16sningar for behov kopplade till verksam-
hetsutveckling &r bristen pa strategiskt fokus ett allvarligt hinder for
innovationsfrdmjande upphandlingar.

De brister som finns inom de tre omrddena ovan paverkar varandra
inbordes 1 och med att kvaliteten i1 vart och ett av dem &r beroende av
kvaliteten 1 de andra. For det forsta forklaras brister 1 strategisk styrning av
offentliga upphandlingar ofta av bristande incitament for sddan styrning
och av otillracklig metodkompetens. For det andra himmas savél strategisk
styrning som metodutveckling av att effektiva rutiner for redovisning och
uppfoljning ofta saknas. Det finns, kort sagt, ett dmsesidigt samspel mellan
att vilja, att kunna och att f6lja. For offentliga innovationsupphandlingar &r
samspelet mellan dessa problemkomplex av en sdrskild karaktir och i flera
avseenden sérskilt starkt.

Malsattningar och principer

Sverige behover en nationell upphandlingspolicy som baseras péd vig-
ledande politiska signaler och ett tydligt ledarskap med bas i regerings-
kansliet. I det ssmmanhanget bor offentliga upphandlingars fokus och
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effekter pa innovation och fornyelse vara en viktig del, tillsammans med
den allménna effektiviteten och organisationen kring offentliga upp-
handlingar i Sverige.

Mot bakgrund av de analyser som genomforts inom ramen for denna
utredning foreslas att foljande 6vergripande malséttningar bor vara
vigledande for utvecklingen av en nationell policy for offentlig
upphandling:

1. incitament for myndigheter bor skapas som gor upphandling i
allménhet och innovationsupphandling i synnerhet till en strategisk
frdga for offentliga myndigheters verksamhetsutveckling

2. processer och strukturer som dkar samordningen i offentliga
upphandlingar bor efterstravas s att myndigheters efterfragan och
metodkompetens fér kritisk massa

3. ambitionsnivén for uppfoljningar, statistik och effektanalyser av
offentliga upphandlingars innovationsframjande, effektivitet och
struktur bor hojas

Var bedomning ar att om dessa malséttningar kan nas kommer den allménna
effektiviteten 1 offentliga upphandlingar att 6ka och offentliga upp-
handlingars innovationsframjande att stidrkas. Det kommer att bidra till 6kad
kvalitet och langsiktig effektivitet i offentlig verksamhet samtidigt som det
gynnar ekonomisk tillvdxt och skapar nya jobb.

Om offentliga myndigheter ges tydliga incitament att géra upphandlingar till
en strategisk fraga for sin verksamhetsutveckling kommer detta att frimja
savil kortsiktig som ldngsiktig kvalitet och effektivitet i dessa verksamheter.
Det kommer ocksé att stimulera strategier for kompetensforsorjning och --
utveckling i myndigheter med inriktning mot att genomfora innovations-
fraimjande upphandlingar. Samtidigt kommer myndigheters efterfragan pa
metodutveckling och ldrande kring innovations- och férnyelsefrdmjande
offentliga upphandlingar att 6ka. Storre resurser kommer darmed att
allokeras till sddan verksamhet i myndigheter, foretag och i
forskningsmiljoer.

En annan sannolik effekt av att upphandlingar blir en strategisk fraga for
myndigheters verksamhetsutveckling &r att det forbéttrar forutsittningarna
for foretag att delta i offentliga upphandlingar. Det bor minska transaktions-
kostnaderna for bade foretag och myndigheter. Darmed kommer kraven pa
foretag att bygga upp sdrskilda resurser for att delta i sddana upphandlings-
processer att minska. Detta bor frdmja mindre och yngre foretags mojlig-
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heter att delta i offentliga upphandlingar, vilket i sin tur gynnar bade det all-
minna konkurrenstrycket och innovationspotentialen i niringslivet.

Om offentliga myndigheter kan skapa effektivare samspel sinsemellan,
ibland genom direkt samordning, i upphandlingsprocesser kommer den
samlade kompetensen och metodkunnandet kring offentlig upphandling till
storre nytta. Dérigenom kan fokus astadkommas, battre metoder anvéndas
och okad attraktivitet for leverantorerna dstadkommas. Delade mél och
delad risk bor 6ka mojligheterna att stélla ambitidsa funktions- och
prestandakrav i upphandlingarna. Det samlade metodkunnandet och de
gemensamma finansiella resurserna bor ge utslag i form av béttre upp-
handlingsmetoder. Det bor slutligen innebéra att kundunderlaget for
upphandlingarna blir betydligt storre, vilket 6kar attraktiviteten for upp-
handlingarna.

Samtidigt som samordning i offentliga upphandlingar kan hgja kvaliteten
och effektiviteten i offentliga upphandlingar ar det viktigt att det gors sa att
sma och medelstora foretags innovationspotential tas tillvara. Annars
himmas bade konkurrenstrycket i niringslivet och forutsittningarna for
fornyelse 1 offentlig verksamhet. Det fér heller inte gd ut dver grund-
principerna i LOU, det vill sdga principerna om transparens, konkurrens och
likabehandling.

Om kraven pa redovisning och uppfoljning av offentliga upphandlingar
okar, bade vad géller dessas allminna effektivitet och deras innovations-
frimjande effekter, bor detta i sig paverka incitamenten for effektiv och
innovationsframjande upphandling positivt. Framforallt bor det utgora ett
viktigt incitament fOr att upphandling i betydligt hogre utstrickning &n idag
blir till en strategisk fraga i offentliga myndigheters verksamhetsutveckling.
Samtidigt skulle en forbéttrad redovisning ge en nddvéndig forbéttring av de
underlag som krévs for att styra offentliga upphandlingar strategiskt, savil
for regering och riksdag som for enskilda myndigheter.

Myndighetsincitament for innovationsupphandling

Utredningen har visat att incitamenten for att fokusera pa innovation och
fornyelse 1 offentlig verksamhet dr svaga i allmdnhet och inom ramen {6r
offentlig upphandling i synnerhet.*> Om effekter pa innovation och for-
nyelse skall 6ka genom offentlig upphandling behover dirfor dessa incita-
ment stirkas.

%2 Till exempel genomfors manga offentliga upphandlingar med omfattande
materiella eller immateriella specifikationer pa produkterna. Detta hAmmar
sannolikt ofta den kreativa potentialen. Ett dppnare forhallningssatt och ett
tydligare fokus p& varor och tjansters funktionella prestanda skulle troligen ge
Okat utrymme for kreativitet och innovation.
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Myndigheters incitament &r, precis som for andra organisationer, av av-
gorande betydelse for deras verksamhet och verksamhetsutveckling.
Innovation och fornyelse forutsatter kreativitet med fokus pa att 16sa verk-
samhetens utmaningar eller problem. En del av dessa dr kortsiktiga och ofta
relativt tydliga. Andra dr mer langsiktiga och kan déarfor vara mindre
uppenbara och svarare att precisera. Incitamenten fér myndigheters upp-
handling méste darfor:

e gynna innovation och fornyelse
o frdmja kortsiktig effektivitet
o tydliggora hur dessa bor balanseras mot varandra

Den viktigaste faktorn i myndigheters incitamentsstrukturer ar de instruk-
tioner, ofta ndra kopplade till myndigheternas mandat och ekonomiska
anslag, som statsmakterna ger myndigheterna. Om innovation och fornyelse
skall prioriteras i tillrdcklig utstrackning i offentlig verksamhet &r det nod-
véandigt att myndigheternas instruktioner ar tydliga ifrdga om hur detta bor
prioriteras och vigas in i myndigheternas verksamhet.

Langsiktig verksamhetsutveckling, det vill sdga 16sningar pa framtida
funktionella behov, forutsitter investeringar i utvecklingsverksamhet. Ibland
krévs dven forskning for att 16sningar skall komma till stdnd. Forskning och
utveckling, FoU, bor dérfor vara en integrerad del i varje organisation som
har langsiktiga ambitioner for kvalitet och effektivitet i verksamheten.
Sédan langsiktigt hallbar kvalitetsutveckling kriver kontinuerlig fornyelse
av verksamheterna.

De inkdp av varor och tjénster som olika organisationer gors har alltid
effekter pa kortsiktig effektivitet och ldngsiktig fornyelse. I privata foretag
ar darfor inkdpsfunktionen en del av den strategiska verksamhetsutveck-
lingen. Det dr den déremot séllan i offentliga myndigheter. Detta himmar
fornyelsen i offentlig verksamhet, samtidigt som det begransar stimulansen
som offentlig efterfragan ger pa innovation i niringslivet. En viktig faktor
for att frimja upphandlingsfunktionens strategiska roll for verksamhets-
utveckling i offentliga verksamheter &r att stirka incitamenten for innova-
tionsupphandling. Darigenom kan FoU bli en integrerad del i alla myndig-
heters verksamhetsutveckling, vilket samtidigt stimulerar innovation, kon-
kurrenskraft och nya jobb i niringslivet.

Ett sdtt att stirka incitamenten for innovationsupphandling ar att forutsétta
att en viss andel av upphandlingsvolymen, eller av det totala anslaget,
avsitts for upphandlingar som omfattar FoU. I det sammanhanget bor
sadana metoder, som ofta betecknas som “férkommersiell upphandling”

58



komma ifraga, varav teknikupphandling &r en typ. “Forkommersiell upp-
handling” fokuserar pa funktion och prestanda inom ramen for myndig-
heters verksamhetsutveckling. Funktionsupphandling dr dérfor alltid en
naturlig forutséttning och en integrerad del av innovationsupphandlingar.

Ett annat sitt stirka incitamenten for innovativ upphandling &r att krdva
aterrapportering av hur offentliga verksamheter framjat och bidragit till
innovation i sina upphandlingar. Dessa kan sedan anvidndas for myndighets-
dialog och benchmarking mellan myndigheter. I det sammanhanget kan det
vara mojligt att dela ut utmérkelser till speciellt framgangsrika myndigheter.

Upphandlingsregelverket bygger pa huvudprinciper om dppenhet och
anbudskonkurrens pa lika villkor som medel for att fa tillgang till ett brett
utbud av produkter till bra priser. Det ar dirfor inte mojligt att gynna vissa
foretag genom att direkt vélja dem som leverantorer eller utvecklare av en
viss produkt. Samtidigt finns mdjligheter inom ramen for lagstiftningen att
utforma upphandlingar sé att de pa olika sétt bidrar till att uppmuntra
innovationer och skapa utrymme for nya ldsningar. Det kan ske genom:

e att vélja det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ur ett livscykel-
perspektiv och inte enbart se till l14gst pris

* att 6ka anvindningen av prestations- eller funktionskrav snarare én krav
pa hur varor och tjénster som levereras skall produceras

* att direkt stimulera FoU-investeringar genom innovationsupphandling,
eller forkommersiell upphandling,

* att uppmuntra anbud med alternativa ldsningar och utféranden samt
uppmuntra vissa grupper av leverantorer att lamna anbud,

e att anvinda forhandlad upphandling och sa kallad konkurrenspriaglad
dialog nér sa dr lampligt och forenligt med LOU och

* att anvdnda kvalificerings-, prekvalificeringssystem och projekttavlingar
nér sa dr mojligt och lampligt.

Mot denna bakgrund bor 6vervégas att genom instruktioner eller finansiell
styrning av myndigheter forutsétta att en viss andel av en myndighets
upphandlingsvolym, eller totala anslag, avsitts for att genomfora for-
kommersiell upphandling av innovationer. Med det avses stegvis upp-
handling i konkurrens av FoU, som successivt leder fram emot flera olika
potentiella 16sningar av utmaningar relaterade till offentliga verksamheters
behov.

En grundprincip for processerna kring offentlig innovationsupphandling bor
vara att respektive myndighet sjélv ansvarar och f6ljer upp sddan upp-
handling. Detta &r av stor betydelse for att bidra till att fora upp innovations-
och fornyelseprocesser till centrala strategiska fragor 1 enskilda
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myndigheter. Det sdrskilda utrymmet for saidan upphandling, inom ramen
for myndigheters anslag, blir sdledes i sig ett tydligt incitament for dess
strategiska hantering i myndigheternas lednings- och styrningsprocesser.

Som kvalitetsstdd for processer kring offentlig innovationsupphandling bor
statliga myndigheter som har ett sarskilt ansvar for investeringar i FoU och
innovation engageras. Effektivitet i metodutveckling och ldrande kring
mekanismer och metoder i samband med innovationsupphandling bor
frimjas. Arbetet bor kunna skapa grund fér gemensamma innovations-
upphandlingar dér sa befinns ldmpligt och mojligt.

Det finns flera tdnkbara metoder och modeller som kan anvéndas for att
skapa bra och &ndamélsenliga processer kring offentlig innovationsupp-
handling, det vill sidga forkommersiell upphandling av FoU och innovation.
Dessa bor utredas vidare och anpassas efter varje enskild myndighet och
dess ansvarsomrade. Intressanta modeller som bor komma ifraga nér det
giller att etablera de grundldggande principerna ér Energimyndighetens
(STEM) processer for teknikupphandling®, de principer som ligger till
grund for det amerikanska programmet for Small Business Innovation
Research (SBIR)34 och de principer som fors fram i EU:s kommitté for
forkommersiell upphandling inom EU-kommission.*

Effektivisering och utveckling av upphandlings-
metoder

Mojligheterna att bedriva innovationsfrdmjande offentlig upphandling
hdmmas i dagslaget av faktorer som bristande samordning, begransad
metodutveckling och oklarheter i ansvar. Detta behdver atgirdas.

Samspel for 6kad kvalitet och effektivitet i efterfragan

I innovationsprocesser dr det ofta viktigt att finna en forsta kopare, eftersom
interaktionen med leverantoren ofta bidrar till utveckling och anpassning av
de varor och tjénster som kdps. For att innovationsprocesser skall bli
framgangsrika ar det ocksé viktigt for leverantorerna att tidigt hitta en
bredare kundbas, sa att intékterna sd snart som mdjligt balanserar de in-
vesteringskostnader som gors for att utveckla nya ldsningar. Samordnade
upphandlingar kan bidra till bade att en forsta kopare kopplas till nya
innovativa l6sningar, samt att dessa losningar finner bredare efterfraga.

% Intervju med Anna Forsberg, Statens Energimyndighet, 2006-09-01.

% Reitberger (2004), Forskning och innovation i sméaforetag. SBIR — smalll
business innovation research. Ett amerikanskt program for behovsmotiverad
forskning utférd av mindre foéretag.

% Europeiska kommissionen (2006:2), Pre-Commercial Procurement - Public
sector needs as a driver of innovation).
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Samarbete mellan kopare med likartade intressen torde ocksa kunna bidra
till en mer komplett bild av olika kopares behov, vilket kan leda till béttre
behovsformuleringar och kravspecifikationer. En kdpgrupp kan ocksé enas
om lampliga kravspecifikationer, vilket kan underldttar for leverantoren.
Samordning kan ocksa sprida risk bland de upphandlande enheterna, och
erfarenheter av “testkorningar” kan komma flera till del.

Samordning fér dock inte ske pé det séttet att det resulterar i stora block-
upphandlingar dir sma foretag har svart att delta och likriktningen gor sé att
nya tekniker inte uppmuntras. Det finns ocksa en risk att samordning leder
till kravspecifikationer som utgdér en sammanlidggning av alla deltagares
unika behov och leder till omfattande och férdyrande krav som far generell
tillimpning istéllet for att kraven anpassas till just den specifika
upphandlingens behov.

I syfte att effektivisera upphandlingen och minska inkdpskostnaderna sam-
ordnar manga offentliga aktorerna idag sina inkop med stod av ramavtal.
Ramavtalens utformning har betydelse for leverantérernas innovations-
formaga eftersom ett ramavtal kan fa stor styrande effekt pa utformningen
av produkterna inom en viss sektor. Om manga myndigheter anvinder sig
av avtalet och dess kravspecifikationer istéllet for att gora individuella
bedomningar av sina specifika behov kan utrymmet for kreativitet hos
leverantdren begrinsas. Det dr darfor viktigt att ramavtalen inte utformas sa
att de hindrar produktutvecklingen, bland annat i mindre foretag. Det kan
ocksé vara sé att vissa sektorer inte lampar sig for ramavtal utan &r mer
betjidnta av att upphandlande enheter med likartade behov samarbetar pa
andra sitt, till exempel kring utformning av ldmpliga krav vid utformning av
forfragningsunderlag infor en upphandling.

Samordning kan ocksa inriktas pa samarbete kring processer for att
identifiera behov av upphandling och vilka lampliga krav respektive
upphandlande enhet kan stélla i sina egna upphandlingar. Detta kan leda till
ett bredare perspektiv pa, och en bittre forstielse for, vilka verkamhets-
behov som kan tillfredsstédllas med offentlig upphandling. Detta kan
resultera i 6kad standardisering av forfrdgningsunderlagen. En fordel av
sddan samordning &r att leverantdren fér en storre efterfrdgan, vilket
minskar risktagandet. I det kan ligga skalfordelar bade f6r upphandlande
enheter och leverantorer i att kraven dr ndgorlunda enhetliga. Detta bor dven
kunna leda till snabbare domstolsavgoranden och 6kade forutséttningar for
att 6ka anvindningen av e-upphandling. Det bor ocksa vara mojligt att fa till
stand automatiska kontroller mot relevanta register, till exempel hos
Skatteverket och Bolagsverket. Detta bor minska foretagens administration,
samtidigt som kontrollen av oseridsa foretag effektiviseras.
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En viktig forutsittning for innovation &r att anvindare och leverantorer far
tillfélle att traffas och diskutera behov och alternativa 16sningar. Pa sa sitt
okar myndigheternas mojlighet att utforma béttre forfrdgningsunderlag,
vilket uppmuntrar innovativa produkter och 16sningar.

Det finns idag myndigheter som tagit ett ansvar for att skapa olika typer av
motesplatser, till exempel ESV, Verva och Energimyndigheten. I vissa fall
har detta skett i samarbete med nigon branschorganisation. Aven kansliet
for den ideella foreningen Sveriges offentliga inkdpare har ordnat ett antal
branschseminarier for uppkopare och leverantorer i samverkan med
branschorganisationer, till exempel inom kontorsvaror, avfallshantering
eller IT. D4 kan man identifiera olika problem ur kdpar- och séljar-
perspektiv och diskutera mojliga 16sningar.

Denna metodik bor kunna utnyttjas mer allmént {or att 6ka andelen
upphandlingar av funktion och prestanda, snarare 4n av specificerade
16sningar. Samtidigt kréver detta ytterligare resurser och aktdrer som tar
ansvar fOr att arrangera detta. En mojlighet kan vara att ta upp dessa fragor i
de sé kallade branschsamtal som pagar mellan foretrddare for regeringen
och ledande néringslivsaktorer inom ett antal utpekade sektorer.

Organisation av funktioner for metodstod

I en nationell upphandlingspolicy som frdmjar innovation och férnyelse
behover foljande funktioner fungera effektivt och med hog kvalitet:

e utformning och precisering av spelregler och hur dessa formellt sett
bor tolkas,

e uppfoljning av konkurrensaspekter och formell hantering i enlighet
med LOU och dess bakomliggande grundprinciper,

e utveckling av metoder samt arenor och processer for metodstdd och
upphandlingssamordning,

e utveckling av réttsorganisationen och réttsprocesserna kring
offentlig upphandling si att dessa bidrar till 6kad effektivitet

e utvirdering av de samhiéllsekonomiska effekterna, inklusive
innovations- och fornyelseeffekterna, av offentlig upphandling

Idag finns ingen tydlig struktur for styrning och stéd for att frdmja en
effektiv och innovationsframjande offentlig upphandling, trots de stora
virden som offentliga upphandlingar representerar och den effektivitets-
forbéttrande potential som ligger i &ndamalsenliga upphandlingar. Det finns
visserligen flera statliga myndigheter som stddjer andra myndigheter i deras
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offentliga upphandlingar, men alla funktioner representeras inte och vissa
intressekonflikter kan sigas forekomma.?® Generellt saknas struktur och ett
“koncernperspektiv”’ i statens upphandlingar, vilket gor det svart att se sam-
ordningsmdjligheter och att utbyta, sprida eller dra nytta av erfarenheter och
goda exempel.

For att nd hog kvalitet och effektivitet bor ansvaret for varje funktion
baseras pé tydliga uppdrag och roller for olika myndigheter. Inom samtliga
omraden bor offentliga upphandlingars roll for att frimja innovation och
fornyelse beaktas. Vissa av dessa funktioner bor samordnas, medan andra
bor vara separata for att inte riskera intressekonflikter eller otydlighet 1
ansvarsfordelning.

Det kan vara oldmpligt att sammanfora arbete med regelpreciseringar med
uppfoljnings- och utvirderingsroller. Det kan ocksa vara olampligt att direkt
blanda konkurrensorienterad uppfoljning med bredare samhéllsekonomisk
utvérdering.

Metodutveckling och metodstdd bor vidare vara skild fran 6vriga
funktioner, eftersom detta stodjer upphandlares egen verksamhetsutveckling
i relation till upphandlingar. Har bor 6vervégas om inte funktionen bor
omhéndertas av en partsbaserad organisation, i syfte att nd storsta mojliga
opartiskhet i organisationen.

Rittsprocesserna dgs av domstolsvisendet och dr séledes naturligt skild fran
Ovriga funktioner. Har bor dock dvervigas om denna funktion kan
centraliseras till ndgon enskild instans, i syfte att 6ka professionaliseringen
och effektiviteten kring hanteringen av upphandlingsérenden.

Utveckling av metoder och verktyg

Det rader idag en ofta betydande osédkerhet bland upphandlande enheter om
hur upphandlingsprocesser kan goras mer effektiv och innovativ. Det
handlar bland annat om vilka krav som bdr stéllas i forfragningsunderlag,
vilka upphandlingsformer som &r lampliga i olika situationer och vilka
utvirderingskriterier som bor anvéndas.

Det ar dérfor viktigt att sorja for att tillrdckliga resurser satsas pa metod-
utveckling och pé att metodldrande mellan offentliga myndigheter kommer
till stand. Darfor bor tydliga myndighetsansvar fordelas for olika typer av

% Namnden for offentlig upphandling (NOU) utévar tillsyn att LOU efterlevs och ger
information och regeringsstéd. Ekonomistyrningsverket (ESV) ansvarar for de
statliga ramavtalen och Verket fér hogskoleservice (VHS) bedriver en omfattande
konsultverksamhet och hjalper andra upphandlande enheter med deras upp-
handlingar. Aven Verva, Konkurrensverket, Statens energimyndighet, med flera
har ataganden som berdr offentlig upphandling.
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metodutveckling inom ramen for offentlig upphandling. I detta ligger dven
att utfarda rekommendationer for hur olika upphandlingsmodeller kan
anvindas. Nagra modeller som bor vara centrala i processer for metod-
utveckling ar:

e innovationsupphandling, eller sé kallad forkommersiell upphandling
e funktionsupphandlingar

e kombinatoriska upphandlingar

e Public Private Partnership (PPP)

e koncessioner och

e avtal med inbyggda incitament.

I detta ssmmanhang &r det dven viktigt att vigledningar tas fram om hur de
regler i LOU och i de nya EG-direktiven som har relevans for innovationer
och fornyelse kan anvindas i praktiken. Det handlar d&ven om att aktivt delta
1 EU:s initiativ och arbete for att forbattra och utveckla den offentliga upp-
handlingen och bidra till lirandet kring detta.

For att skydda sina idéer kan en forutséttning for ett innovativt foretag vara
att det finns immaterialrattsligt skydd. Idag regleras detta inte alltid i
kontrakt och kunskap saknas ofta bdde hos upphandlande enheter och
mindre leverantorer. Dessutom kommer tillimpningen av nya upphandlings-
former, sasom konkurrenspréiglad dialog, sannolikt leda till att nya
immaterialrittsliga frdgor uppstar.

Olikheterna dr betydande mellan olika sektorer, bade for de myndigheter
som verkar inom dessa och for niringslivet i sektorn. Olika bransch-
organisationer bor darfor inbjudas att delta i utvecklingen av principer,
kriterier och metoder for offentlig upphandling inom respektive sektor. Det
kan dven vara lampligt att samarbeta med — och i vissa fall 4ven ge uppdrag
till - institutioner verksamma inom forskning och utveckling inom berérda
sektorer, myndigheter med erfarenhet av innovationstunga upphandlingar
samt med andra intressenter som verkar for kompetenshojning och ut-
veckling av den offentliga upphandlingen.

Det finns dven stora behov av metodutveckling avseende rutiner och
mojligheter att folja upp och utvardera resultaten av en genomford
upphandling. Idag tycks anvdndningen av instrument vara begrénsad, vilket
forsvarar mojligheten till utveckling och larande pé langre sikt.

Det finns bland upphandlande enheter en stor efterfrdgan pa rad och stod,
information och spridning av goda exempel pa olika upphandlingsformer,
avtalsmodeller och utvirderingsmetoder. Aven om ett antal storre svenska
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myndigheter kommit 14ngt i anvéindandet av olika avtalsmodeller som
framjar innovationer och teknikutveckling dr behovet fortfarandet stort av
att sprida erfarenhet och kunskap till mindre upphandlande enheter.

Smaforetags deltagande i innovationsupphandlingar

Det ar av storsta vikt att &ven sma foretag kan delta 1 offentliga upp-
handlingar, eftersom det finns manga smé innovativa foretag. En effektiv
konkurrens mellan leverantdrer kriaver att dven mindre foretags nya
16sningar deltar i upphandlingar.

Smaé foretags deltagande i innovationsupphandlingar kan ocksé ge positiva
effekter pa sysselsittningen. Innovationsfrimjande offentlig upphandling
kan ge smé foretag speciella mdjligheter att leverera till myndigheter. For
ett litet foretag kan ett offentligt kontrakt leda till nyanstéllningar pa ett
annat sétt dn inom stora foretag. Detta kan alltsd vara en viktig kélla till
skapandet av nya jobb.

Manga sma foretag anser dock att de har svarigheter att delta i offentliga
upphandlingar, bland annat pd grund att krivande administrativa processer,
kostnader for att ta fram anbud, oférutsebarhet 1 ramavtalskonstruktioner
samt hoga krav pa kvalitetsledningssystem. Det &r viktigt att sdkerstélla att
regler, villkor och rutiner inte diskriminerar smé foretag, sd att potentialen
for tillvaxt och sysselséttning tas tillvara.

Det ar bland annat viktigt att Gverviga eventuella ramavtals utformning s
att det dven blir mojligt och attraktivt for sma foretag att ing, till exempel
genom att bygga pé en viss uppskattad leveransmingd eller pd annat sétt
okar forutsebarheten i efterfragan. Det behover ocksé sékerstillas att upp-
handlingar utformas sa att en god konkurrens uppnés, med laga intrides-
hinder for nya aktorer och med hénsyn till mindre foretagens forutsitt-
ningar. Det kan till exempel handla om 6kad anvdndning av metoder som
delade anbud, eller att uppmuntra till anvindning av underentreprendrer
eller gemensamma anbud. Det dr dven viktigt att kraven 1 forfragnings-
underlagen utformas for att sta i proportion till upphandlingens storlek och
att inte stdlla 1dngtgdende krav pd idéskisser etc. redan i anbudet.

Fragan om hur sméforetags medverkan i offentlig upphandling kan stérkas i
allméinhet, samt hur deras bidrag till innovativa l6sningar pa offentliga
verksamheters behov kan starkas 1 synnerhet, bor vidareutvecklas. I det
sammanhanget bor:

e forkommersiell upphandling” och funktionsupphandling utformas
sd att de frimjar FoU och innovation i smaforetag, till exempel
genom processer liknande det amerikanska SBIR-systemet,
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e samordning av upphandlingsbehov och upphandlingsprocesser
mellan myndigheter utformas sa att de forbattrar mojligheterna att ta
tillvara sméforetags sérskilda potential for innovation och fornyelse
och

e regler, rutiner och processer foridndras sa att de forenklar mojlig-
heterna och sianker transaktionskostnaderna for sméforetag att delta 1
offentliga upphandlingar.

Uppfoljning och statistik om offentlig upphandling

Det ar idag mycket svéart att fa en klar bild av hur stor den totala offentliga
upphandlingen r, hur stor del den utgdr av olika marknader och vilket
huvudsakligt innehéll den har i bdde verksamhetsméissiga och férnyelse-
massiga termer. Detta giller sarskilt den del av de offentliga upphandling-
arna som gors for belopp under de s kallade troskelvardena. Det géller
dock dven for upphandlingar dver troskelvardena. Dérfor ger befintlig
statistik och myndighetsredovisningar ett mycket bristfélligt underlag f6r
utformning och utveckling av en nationell upphandlingspolicy.

Bristen pd god statistik for viktiga dimensioner i offentlig upphandling har
sin yttersta grund i svaga krav pd redovisning och uppf6ljning av offentlig
upphandling. Detta bottnar, i sin tur, i att offentlig upphandling séllan ses
som en strategisk funktion for verksamhetsutveckling. Det géller sédvil hos
statsmakterna som i enskilda myndigheter. Darfor bedrivs sillan ett
systematiskt redovisnings- och uppfoljningsarbete kring upphandlingar i
myndigheter. Ddrmed saknas en viktig grund for skapandet av en god
statistik. Samtidigt som redovisning och uppfdljning i sig kan vara ett
viktigt incitament for hog kvalitet och innovation i offentlig upphandling, s&
ar franvaron av hog kvalitet i detta avseende ett symptom pa brister i
upphandlingars status som strategisk funktion.

Véar bedomning ér att det bor utformas processer for att forbattra redo-
visning och uppfoljning av offentliga upphandlingars innehéll, processer,
leverantdrer och effekter. I det bor inga att beskriva och folja hur upp-
handlingar paverkat/ paverkar innovation och férnyelse i myndigheters
verksamhet, samt dess effekter pd innovation och férnyelse i niringslivet.
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8 Forslag

For att frimja innovation och fornyelse genom offentlig upphandling
foreslés foljande dtgirder:

1. Infor offentlig innovationsupphandling, det vill sdga upphandling
som innehaller FoU, som en generell upphandlingsform i Sverige.
Detta skall goras helt inom ramen for radande regelverk for offentlig
upphandling och FoU. Skapa stodjande kompetensstrukturer med
hjilp av de myndigheter som har FoU-granskning som kdrnverk-
samhet. Infor tydliga incitament for upphandlande myndighet genom
malséttningen att en procent av upphandlingsvolymen bor ske som
innovationsupphandling samt att framgangsrika innovations-
upphandlingar uppmérksammas och premieras. P4 detta sitt kan
offentlig innovationsupphandling bli en strategisk fraga for svenska
myndigheter.

2. Stérk organisationen av och forenkla procedurer for offentlig
upphandling sa att samordning och kritisk massa i metodkompetens
och efterfrigan uppnas. Gor detta sé att sma- och medelstora
foretags innovations- och effektivitetspotential tillvaratas.

3. Skapea tillforlitlig information f6r uppf6ljning och statistik om off-
entliga upphandlingar. Utvérdera offentliga upphandlingars omfatt-
ning och fordelning samt dess effekter pé offentliga verksamheters
fornyelse och effektivitet, liksom dess effekter pa innovation i
néringslivet.

Innovationsupphandling

Innovation foregas alltid av utvecklingsarbete och ibland @ven av forskning,
det vill siga FoU. Sdledes innehaller offentlig upphandling som efterstravar
nya innovativa ldsningar alltid FoU. Sadan offentlig upphandling bor
betecknas innovationsupphandling, eftersom fokus &r riktat mot nya
16sningar, det vill sdga innovation.

Historiskt finns en rad goda exempel fore avregleringarna av olika statliga
monopol. Vilként dr framgangarna for utvecklingsparen Televerket —
Ericsson (AXE, NMT — Nordiskt Mobil-Telefoni, etc.), Vattenfall —
ASEA/ABB m.fl. For en utforligare redogorelse for dynamiken i och
effekterna av samspelet inom ramen for dessa utvecklingspar, se [IVA-
rapporterna fran projektet Samverkan for tillvéxt. Inom EU diskuteras nu
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begreppet "Lead Market” och man tar som positiva exempel bland annat
upphandlingen av NMT och den danska uppbyggnaden av vindkrafts-
industrin dir.

Det finns ockséd varnande exempel pa bristande utvecklingstdnkande 1
offentlig upphandling. Ett sddant exempel efter avregleringen ar upp-
handlingen av mobiltelefoni till “blaljusmyndigheterna”. Skillnaden hér
ligger framst 1 bestéllarkompetensen och incitamenten for upphandlaren. I
brist pa tydliga incitament och 1 brist pa teknisk vetenskaplig kompetens blir
resultatet oftast att en enkel och séker upphandling av befintliga 16sningar
gors trots att béttre 16sningar kan utvecklas? VINNOVA foreslog regeringen
1 VINNITEL-rapporten att &ndra specifikationen i den sa kallade
’bléljusupphandlingen” sé att den kunde genomforas genom uppgradering
av befintliga ndt (GSM och 3G).”’

Ytterligare ett exempel giller Svenska Kraftnits upphandling av kraftnit
frén Hallsberg till Skine (erséttning efter Barsebackreaktorns stingning).
Har ar dock utgdngen dnnu inte klar. Alternativen dr antingen traditionell
luftledning eller nedgrévd kabel. Det senare har ménga fordelar ifrdga om
miljo- och markbesparande samt i form av en ny produkt for en vixande
virldsmarknad. Det forutsétter dock en innovationsupphandling, med
betydande inslag av FoU, vilket innebér risker for misslyckande. Till detta
kommer troligen en hogre, kortsiktig, kostnad. VINNOVA har ocksa hir i
svar pa remiss foreslagit regeringen incitament for Svenska Kraftnét att
vilja den mer innovationsdrivande upphandlingen, det vill nedgravd hog-
spanningsforande likstromskabel.*®

Innovationsupphandling inriktas mot funktioner i offentlig verksamhet som
kréaver nya innovativa l6sningar for att hoja effekterna av, kvaliteten pa,
eller effektiviteten i, dessa verksamhetsfunktioner. Upphandlingen kan
antingen goras 1 ett steg och innehalla FoU som en del i upphandlings-
underlagen, det vill sdga som i exemplen ovan, eller delas upp i tva eller
flera steg. Eftersom losningar inte existerar vid det tillfdlle dd upphandlings-
processen inleds, kan en upphandling ofta goras i det skede som foregér
kommersialisering av 16sningarna. Denna innovationsupphandling &r dérfor
innehéllsmissigt och metodologiskt dverensstimmande med det som avses
med begreppet “forkommersiell offentlig upphandling”, som ingér 1 EU:s
nya innovationsstrategi. Man kan naturligtvis ocksa tinka sig flera mindre
steg 1 den offentliga upphandlingen, dven inkluderande upphandling av hur
nésta steg av upphandlingen skall specificeras, till exempel hur FoU-delen
skall anges och bedomas.

7 VINNOVA (2002), VINNITEL, Utvecklingsprogram for IT/telekomsektorn.

% VINNOVA (2006), Remissyttrande. Slutredovisning av uppdrag till Affarsverket
svenska kraftnét att ta fram forslag till forstarkt forsknings-, utvecklings- och
demonstrationsprogram inom elteknikomradet.
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Stark organisationen for offentlig upphandling

Eftersom FoU ir en nddvindig del av innovationsupphandling sé ar
procedurer for och bedomningar av kvaliteten 1 FoU-verksamheten kritiskt
for effekterna av sddan upphandling. Upphandlares tillgang till FoU-
kompetens ar saledes av avgdrande betydelse for kvaliteten 1 sddana upp-
handlingar. I regel kan inte alla upphandlande myndigheter sjélv forvintas
ha expertkunskap att kunna sakgranska FoU-innehallet i inkomna anbud.
Det ar darfor viktigt att de delar av offentlig verksamhet som har sddan
kunskap stddjer de som inte har det. Kvalitetsgranskningen av FoU-inne-
hallet 1 innovationsupphandlingar bor kunna genomforas av myndigheter
som har bedomning av FoU-finansiering som sin kiarnverksamhet, sdsom
VINNOVA, Vetenskapsradet, Formas, FAS, Energimyndigheten, med flera.
S&dana FoU-beddomningar bor sedan ligga till grund for den upphandlande
myndighetens slutgiltiga stillningstaganden kring inkomna anbud. Om sa
behovs kan dven FoU-finansierande myndigheterna vara behjélpliga i
utformandet av FoU-delarna 1 offentliga upphandlingar.

Incitament for och dgarskap av innehall och processer for innovationsupp-
handling méste finnas hos varje enskild myndighet, eftersom sadan upp-
handling bor vara en integrerad del i myndigheters langsiktiga verksamhets-
utveckling. Darfor ar det kritiskt att det for alla myndigheter finns tydliga
incitament att bedriva innovationsupphandling. D4 incitamenten for
innovationsupphandling dr mycket svaga, foreslés att sérskilda incitament
for sadan upphandling skapas. Darfor foreslas att regeringen fastslar att en
mélsittning bor vara att minst 1 procent av den totala upphandlingsvolymen
1 offentliga myndigheter avsétts for innovationsupphandling.

Till stod for inférandet av innovationsupphandling som en generell form for
offentlig upphandling foreslés att utveckling av metoder och strukturer for
samordning av processer for innovationsupphandling genomfors si att:

e kritisk massa i formulering av behov och i tillgang till
metodkompetens for innovationsupphandlingar nas, och

o sméforetags potential for innovation och jobbskapande tas tillvara
och stimuleras.

Samordning av behov och kompetens ér kritisk for kvaliteten i behovs-
formuleringar i forfragningsunderlag och i varderingar av inkomna anbud.
Dérfor bor sérskilda arenor utvecklas for samordning mellan offentliga
myndigheter och verksamheter med liknande funktionella behov och
upphandlingsprocesser. Genom den samverkan som kan skapas pd sddana
arenor kan kritisk massa dstadkommas i funktionellt orienterad efterfragan
och 1 metodkompetens.
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Utveckling av nya 16sningar som drivs fram av innovationsupphandling
mojliggor ocksa utveckling mot gemensamma standarder. Gemensamma
standarder for olika offentliga verksamheter innehdller en viktig potential
for okad kvalitet och effektivitet i offentlig verksamhet. Samtidigt ar det en
viktig faktor i utvecklingen av kundbasen, det vill siga marknaderna, for de
nya losningar som utvecklas. Det dr viktigt att betona att sddan samordning
alltid méste goras sd att det tillvaratar den sérskilt stora potential som sméa-
och medelstora foretag har ifrdga om innovation, tillvdxt och jobbskapande.

Malet med fOrslaget dr att det skall lagga grunden till en utveckling mot en
ny allmin upphandlingsform som kraftfullt frimjar innovation och férnyelse
i offentlig verksamhet och svenskt néringsliv. Principerna i forslaget utgér
frén de goda erfarenheterna fran de viktiga “utvecklingsparen” i svensk
ekonomisk historia, bland annat Televerket-Ericsson och Vattenfall-
ASEA/ABB. Dessa har historiskt varit av stor betydelse for utvecklingen av
FoU och innovation, tillvéxt och jobbskapande i Sverige. Avsikten med
principerna i forslaget dr att dessa skall fungera inom ramen for de
offentliga regelverk och marknadsférhallanden som rader inom ramen for
EU-samarbetet och den alltmer avreglerade europeiska marknaden.

Forslaget bor kunna omfatta alla statliga myndigheter och verk och darmed
alla de sektorer i vilka dessa ér en del. Nodvindig anpassning till respektive
myndighets verksamhet och roll inom respektive sektor bor goras pé
initiativ av myndigheterna sjdlva. Principerna i forslaget bor 4ven kunna
anvindas av kommuner och landsting, som en del av dessas strategier for
innovation och fornyelse. I sa fall bor statliga myndigheter kunna ges
uppgifter som stddjer kommuner och landsting metodologiskt och ifraga om
ambitioner att 4stadkomma nddvéndig samordning. I det sammanhanget bor
finansiering via EU:s strukturfonder kunna komma ifraga.

Forenkla och stark offentlig upphandlingspolicy

Statens upphandlingspolicy karakteriseras av en rad svérforenliga krav pd
statliga myndigheter inom ramen for deras upphandlingar. Myndigheterna
aldggs att frimja en rad samhaélleliga mélséttningar via upphandlingar som
inbordes inte sorterats med utgangspunkt fran deras samlade effekter péd
myndigheternas verksamhet eller pa samhéllsutvecklingen. Exempel pa
sadana krav dr villkor och procedurer for sociala hdnsyn, miljéhansyn,
sméforetagshinsyn etc. Samtidigt genererar de insatser som gors for att
utveckla metodutveckling och metodstod ofta inte kritisk massa i den
metodkompetens som anvinds i offentliga upphandlingar.

Det dr inte uppenbart att de samlade kraven pa myndigheter inom ramen for
deras upphandlingar har som huvudsyfte att utga fran malet att utveckla
offentliga verksamheter i kvalitetsfornyande och effektiviserande riktning.
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Det finns dérfor betydande risk for att de samlade kraven kan inverka
negativt bade pa offentliga myndigheters langsiktiga verksamhetsutveckling
och pa deras kortsiktiga kostnadseffektivitet.

Mot denna bakgrund foreslds att en allmén dversyn av Sveriges nationella
upphandlingspolicy genomfors. Huvudfokus i en sddan dversyn bor vara att
klarldgga hur rddande principer och regler paverkar offentliga upp-
handlingars roll i myndigheters verksamhetsutveckling och deras effekter pa
samhéllsekonomi och samhéllsutveckling. Mélet bor vara att utveckla den
nationella upphandlingspolicyns principer och strukturer sé att offentliga
myndigheters verksamhetsutveckling stdrks och att positiva
samhéllsekonomiska effekter fraimjas.

Tre centrala funktioner i en utvecklad nationell upphandlingspolicy bor
tydliggoras:

e grundliggande malsdttningar och prioriteringsprinciper for offentlig
upphandling,

o tydliggérande av centrala myndigheters ansvar och deras relationer
for att policyn ska fa sé starkt genomslag som mojligt och

e sikrande av tillrdcklig kraft for utveckling av principer och metoder
samt uppfoljning av offentlig upphandling.

For en mélinriktad, fornyelsefraimjande och effektiv offentlig upphandling
ar det kritiskt att det finns starka drivkrafter och ansvar for en kontinuerlig
policyutveckling, metodutveckling och uppf6ljning. Detta maste ytterst
baseras pé politisk styrning och ett tydligt ledarskap som utgar fran
regeringen. Till stod for dessa politiska ambitioner bor stodjande myndig-
hetsfunktioner fordelas och tydliggoras. Det krdaver en noggrann versyn av
kraften i och samspelet mellan de myndighetsroller som idag rader.

Forutom policyfunktionens kvalitet dr behovet av metodutveckling och
metodstdd for offentliga upphandlingar betydande. Dérfor dr det visentligt
att, inom ramen for en nationell upphandlingspolicy, sdkerstilla mandat och
utvecklingskraft hos myndigheter med sérskilt ansvar for sadana roller.
Detta ar viktigt for att sékra kritisk massa och kvalitet i upphandlingar utan
att alltfor omfattande kompetens for alla aspekter av detta ska behdva
byggas upp inom varje enskild myndighet. Ett tydligare koncernperspektiv
bor genomsyra det statliga upphandlingssystemet, dér olika myndigheter
kan och bor stddja varandra for 6kad kvalitet och effektivitet.
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Skapa tillforlitlig information och statistik

Ambitionsnivan for uppfoljningar, statistik och effektanalyser av offentliga
upphandlingars innovationsfrimjande, effektivitet och struktur bor hojas.
Om kraven pa redovisning och uppfoljning av offentliga upphandlingar
okar, bade vad géller dessas allminna effektivitet och deras innovations-
fraimjande effekter, bor detta i sig paverka incitamenten for effektiv och
innovationsfrimjande upphandling positivt. Framforallt bor det utgora ett
viktigt incitament fOr att upphandling i betydligt hogre utstrackning &n idag
blir till en strategisk fraga i offentliga myndigheters verksamhetsutveckling.
Samtidigt skulle en forbéttrad redovisning ge en nddvéndig forbéttring av de
underlag som krévs for att styra offentliga upphandlingar strategiskt, savil
for regering och riksdag som for enskilda myndigheter.

Det ar idag mycket svart att fa en klar bild av hur stor den totala offentliga
upphandlingen dr, hur stor del den utgdr av olika marknader och vilket
huvudsakligt innehéll den har i bdde verksamhetsméissiga och fornyelse-
missiga termer. Detta géller sérskilt den del av de offentliga upphandling-
arna som gors for belopp under de s kallade troskelviardena. Det géller
dock dven for upphandlingar dver troskelvardena. Dérfor ger befintlig
statistik och myndighetsredovisningar ett mycket bristfalligt underlag for
utformning och utveckling av en nationell upphandlingspolicy.

Var bedomning ar att det bor utformas processer for att forbattra redo-
visning och uppfoljning av offentliga upphandlingars innehéll, processer,
leverantorer och effekter. I det bor inga att beskriva och folja hur upp-
handlingar paverkar innovation och fornyelse i myndigheters verksambhet,
samt dess effekter pd innovation och fornyelse i niringslivet.
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EXECUTIVE SUMMARY

e The Commission ten point action plan for a broad-based innovation
strategy for Europe' highlights pre-commercial procurement as an
untapped opportunity in Europe to use public needs as a driver for
innovation.

.® Pre-commercial public procurement is a process by which public
authorities in Europe can steer the development of new technologically
innovative solutions that can address their specific needs. It focuses on
domains where no commercial solutions exist yet on the market. Pre-
commercial procurement precedes commercial public procurement in the
product development and procurers buying process.

e The objective of this document is to clarify the conditions under which
pre-commercial procurements can be organised in compliance with the
existing legal frameworks set out by the WTO Government Procurement
Agreement, the Commission Public Procurement Directives, the Treaty of
the European Union, competition law including state aid law and the
jurisprudence of the Court of Justice.

e Legally pre-commercial procurement is a procurement of R&D services
that falls under an exception of the WTO Government Procurement
Agreement and the EU public procurement directives. Pre-commercial R&D
services range from solution exploration, prototyping to small volume first
product development in the form of test series.

e [n pre-commercial procurement risk-benefit sharing between procurers
and suppliers and restriction of the pre-commercial tender to bidders from
the European Internal Market is allowed. These are two key legal
differences with commercial procurement.

e In respect of the fundamental Treaty principles of non-discrimination,
transparency and objectivity pre-commercial tenders have to be published in
an 'adequate’ way. Tenders have to be published as widely as potential
suppliers can expected to be located.

e In pre-commercial procurement public procurers do not prescribe a
specific R&D solution to be developed, but solicit alternative solutions that
could address a problem of public interest. Pooling purchasing needs with
different procurers and organising the procurement in phases reduces the
risk for the procurers of buying yet-to-be developed solutions.

e Practically, pre-commercial procurement can take the form of a single
public procurement framework contract for R&D services managed in
phases, implemented as specific contracts, matching the different stages of
pre-commercial development. In the first phase a number of offers from



competing suppliers are selected. The number of suppliers developing in
parallel is progressively reduced after each phase subsequent to evaluations.
It is recommended that in the final phase at least two suppliers should
remain to ensure a future competitive market.

e If the pre-commercial procurement contract is awarded through a tender
procedure in accordance with the public procurement Directives, according
to market conditions fixed in advance for each pre-commercial development
phase covered by the contract, then it is assumed that no state aid is
involved.

INTRODUCTION

Given the socio-economic challenges ahead — the ageing population, rising
energy costs etc - there is a real need for the European public sector to
innovate the way public services are operated. Addressing these challenges,
while sustaining the European societal model, requires the public sector to
embark on ambitious transformational journeys in sectors such as health,
transport, environment, security, government operations and infrastructures.
In most cases, these transformation journeys heavily rely on designing,
maturing and successfully deploying new technologically innovative
solutions, such as ICTs, that can enable improved delivery of public services
at reasonable cost.

The European public sector represents close to half of the EU-25 economy.
Public procurement represents 17% of European GDP. Lack of sufficient
demand from the public sector for new technology innovative products and
services significantly lowers the overall performance of Europe with regards
to innovation, i.e. its capacity to valorise new R&D results into marketable
products and services. In the US and Asia, public authorities have already
implemented policy schemes to strongly drive innovation from the demand
side. The demand of public procurers for new innovative products and
services that require R&D is today 20 times higher in the US than in Europe
than in the US.

As a concrete measure to improve the conditions for commercialisation and
exploitation of the research results in Europe, the renewed Commission
action plan on the Lisbon Partnership for Growth and Jobs™ underlined
explicitly the huge potential of using public procurement to encourage
innovation by providing lead markets for new technologies.

The Aho Group, set-up after Hampton Court, underlined in their Report™®
the urgency to develop an explicit strategy at European level to use public
procurement to drive demand for innovative goods and services: "while at

%9 Commission Communication "More Research and Innovation: Investing for growth and
employment: a common approach”, adopted by the Commission on 12 october 2005; COM
(2005) 488 final.

40 "Creating an innovative Europe: Report of the independent expert group on R&D and
innovation appointed following the Hampton Court Summit”, Aho Group, January 2006.
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the same time improving the quality of public services and the productivity
of Europe’s large public service sector.”

The Commission ten point action plan for a broad-based innovation strategy
for Europe®' distinguishes for the first time between pre-commercial and
commercial public procurement. Among the measures to stimulate
competitive demand for innovative products and services the
Communication highlights pre-commercial procurement as an untapped
opportunity in Europe to use public needs as a driver for innovation.

Traditional commercial public procurement can play an important role in
improving the conditions for take-up by enlarging market demand for newly
developed innovative products which are commercially ready. The new
2004 public procurement Directives introduced new measures for such
innovation-friendly procurement with respect to the use of functional
specifications, the technical and competitive dialogue. Striking, however, is
the ‘missing link’* in the EU public sector innovation chain at the pre-
commercial stage preceding commercial public procurement in the product
development and procurers buying process. Pre-commercial public
procurement focuses on domains where no commercial solutions exist yet
on the market. It is a process by which public authorities in Europe can steer
the development of new technologically innovative solutions that can
address their specific needs. In 'pre-commercial public procurement'
European public procurers - as technologically demanding first buyers — can
share with European suppliers the risks and benefits of valorising
exploratory research up to the stage where it is ready for commercial take-
up. The pre-commercial stage comprises solution exploration, prototyping
to small volume first product development in the form of test series.

Stepping in more upstream in the product development process allows
procurers to steer solution designs, prototypes and first product field tests, at
the point when it is still possible to influence upcoming standards and
supplier R&D roadmaps to best fit future public purchasing needs. Risk-
benefit sharing, stepwise reducing the number of suppliers in competition
and bundling of purchasing power reduces the overall costs and
technological risks of public sector innovation projects. Better
understanding of the technological capabilities prevents miss-specified
tender specifications at commercial roll-out. This limits the risks that big
commercial roll-outs do not deliver up to expectations. Pooling purchasing
power among procurers at the pre-commercial stage helps consolidate

1 Commission Communication "Putting Knowledge into practice: a broad-based innovation
strategy for the EU", adopted by the Commission on 13 September 2006; COM (2006) 502
final.

“2 An independent expert report initiated by the National IST Research Directors
Forum first highlighted this missing link in their report: 'Pre-commercial Procurement
of Innovation: a missing link in the European innovation cycle’, March 2006,
http://europa.eu.int/information_society/research/key _docs/documents/procurement.pdf

4


http://europa.eu.int/information_society/research/key_docs/documents/procurement.pdf

market needs, facilitate inter-exchangeability and support the emergence of
standards. Thus pre-commercial procurement becomes a competitive
internal market mechanism where public demand and supply side work
together to create a European home market for innovative products and
services.

In pre-commercial procurement public procurers do not prescribe a specific
R&D solution to be developed, but solicit different solution proposals to
address a problem of public interest from different suppliers. Putting
suppliers in competition and evaluating the pros and cons of each solution
along the different pre-commercial development stages is a way of creating
products and services that best fit public sector needs while avoiding single
supplier lock-in.

As pre-commercial procurement of R&D services is an exception to public
procurement law, no new legislation is needed to implement pre-
commercial procurement projects on national and/or European scale.
However, as the concept of pre-commercial procurement is largely
unknown in Europe and the legal basis is rooted on a combination of legal
frameworks, the purpose of this document is to clarify the possibilities and
legal boundaries for pre-commercial procurement within the existing legal
framework.

The Commission has committed itself to explain in greater detail the
possibilities for innovation and procurement at the pre-commercial and
commercial stage. In addition to this staff working paper on pre-commercial
public procurement, the Commission intends to produce a handbook on
procurement and innovation with examples on how to address procurement
for innovation at the pre-commercial and commercial stage in conformity
with Community law.

One must keep in mind, as is expressly mentioned in the Communication of
11 March 1998, that the Commission cannot, in an interpretative document
such as this one, propose solutions which go beyond the existing public
procurement regime. Moreover interpretation of Community law is
ultimately of the sole competence of the Court of Justice.

| LEGAL FRAMEWORK

Definition of pre-commercial procurement

Pre-commercial procurement is a public services contract in which
contracting authorities procure R&D services that can range from
solution exploration, prototyping to small volume first product development
in the form of test series.



The public procurement directive 2004/18/EC* defines public service
contracts as "public contracts other than a public works or supplies
contracts having as their object the provision of services referred to in
Annex II". In directive 2004/17/EC* the list of services can be found in
Annex XVII.

These Annexes classify R&D services as: "research and experimental
development services" as well as "design and execution of research and
development". Contracts providing more than only services shall still be
considered as a public service contract "if the value of the services in
question exceeds that of the products covered by the contract". Software
development is a service.

Exclusion from the WTO GPA

Main Parties to the WTO Agreement on Government Procurement (GPA)®,
including the EC, have excluded R&D services*® from the scope of the
GPA, i.e. both from the competition and the non-discrimination obligation.
The WTO GPA definition of pre-commercial R&D goes up to "original
development":

"Original development of a first product or service may include
limited production or supply in order to incorporate the results of
field testing and to demonstrate that the product or service is suitable
for production or supply in quantity to acceptable quality standards.
It does not extend to quantity production or supply to establish
commercial viability or to recover research and development costs."

The WTO exclusion for R&D services contracts from the competition and
non-discrimination obligation means that offers from bidders from outside
the European Economy Area do not have to be accepted”’.

Exclusion from the Public Procurement Directives

Article 16 (f) of the public procurement directive for public authorities
(2004/18/EC) and Article 24 (e) of the public procurement directive for
utilities (2004/17/EC) state: "This Directive shall not apply to public service
contracts for research and development services other than those where the
benefits accrue exclusively to the contracting authority for its use in the
conduct of its own affairs, on condition that the service provided is wholly
remunerated by the contracting authority."

3 2004/18/EC is the public procurement directive for public authorities, 2004/17/EC
for utilities
4 2004/17/EC is the public procurement directive for utilities
 WTO GPA (Government Procurement Agreement)
46http://www.wto.org/EngIish/tratop_e/gropc_e/gp_gpa_e.htm
Annex IV of WTO GPA.
" As explained later in Section Il R&D products are not exempted from the non-
discrimination obligation in the WTO GPA.
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Risk-benefit sharing is one of the cornerstones of pre-commercial
procurement. The exclusion in the public procurement directives is
applicable to pre-commercial procurement as benefit sharing ensures that
the contracting authority does not assume all the benefits of the R&D
services performed in the contract exclusively for it self.

Examples of benefit sharing are:

* « Contributing to standards bodies where R&D results are of interest to the
rest of the sector in a manner enabling other companies to reproduce the
results of the R&D

* Not assigning Intellectual Property Rights exclusively to the procurers
 Allowing suppliers to commercialise new products and services resulting
from the R&D

Compliance with the fundamental Treaty Principles

Even though pre-commercial procurement meets the conditions under which
the procurement of R&D services are excluded from both the public
procurement directives and the WTO GPA, the fundamental Treaty
principles on the free movement of goods, the free movement of workers,
the freedom to provide services, the freedom of establishment and the free
movement of capital are applicable.

In respect of the fundamental Treaty principles of non-discrimination,
transparency and objectivity pre-commercial procurement tenders have to
be published in an 'adequate’ way, an obligation indicating that tenders have
to be published as widely as potential suppliers can expected to be located.
Adequate publication for pre-commercial procurements exploiting EC
supported research demands European-wide publication. Regardless of the
publication radius, procurers have to accept European-wide offers and
evaluate all offers regardless of the nationality of the bidder according to the
same objective criteria.

Compliance with Competition Law including State Aid law

The objective of State aid control is, as laid down in the founding Treaties
of the European Communities, to ensure that government interventions do
not distort competition and intra-community trade. In this respect, State
aid is defined as an advantage in any form whatsoever conferred on a
selective basis to undertakings by national public authorities. The
Community State Aid Framework for research and development outlines
under which conditions government spending on R&D, such as through
public procurement, is considered as state aid and if so, for which type of
R&D activities and up to which extent it is allowed.

Selectivity



According to the draft Community State Aid framework for Research,
Development and Innovation®"Public authorities may commission R&D
from companies or buy the results of R&D directly from them. If there is no
open tender procedure, there might be State aid within the meaning of
Article 87 (1) EC Treaty. If, on the other hand, these contracts are awarded
according to market conditions, in particular after a tender procedure in
accordance with Directive 2004/18/EEC*, the Commission will normally
consider that no State aid within the meaning of Article 87 (1) EC Treaty is
involved." Nevertheless, attention has to be paid that firm selectivity is not
introduced by very sector specific targeting of the tender.

If the pre-commercial procurement contract is awarded through a tender
procedure in accordance with the public procurement Directives according
to market conditions, fixed in advance for each pre-commercial
development phase covered by the contract (solution design, prototype,
test series), then it is assumed that no state aid is involved. However if the
pre-commercial procurement includes intermediate price negotiations for
different development phases covered by the contract, without the tender
being reopened to suppliers that are not in the pre-commercial
procurement project, then those intermediate contract/price negotiations
are seen as negotiated procedures. In this situation, it has to be evaluated
on a case by case basis whether state aid is involved or not. In case of
doubt on state aid it is advised to notify the Commission DG Competition
Services.

Transfer of advantages / benefits to suppliers

A fundamental difference between pre-commercial and commercial
procurement is that pre-commercial procurement involves risk and benefit
sharing between procurers and suppliers, this in contrast to commercial
procurement where the procurer assumes all the benefits of the products
and services which he fully remunerates in the procurement contract. In
the context of pre-commercial procurement especially the provisions related
to IPRs and risk incentives deserve careful consideration.

Intellectual Property Rights

If the conditions on IPR sharing between suppliers and procurers
are fixed from the beginning in the initial pre-commercial
procurement tender, following tender procedures in accordance
with the public procurement Directives, then it is assumed that no
state aid is involved.

Risk Incentives

The risk of working with not-yet-proven technologies turns pre-
commercial procurement into a higher-risk activity for procurers
than the procurement of commercially-ready products. In order to

48 ‘Community Framework for Research, Development and Innovation', draft paper, 14
September 2006,
http://ec.europa.eu/comm/competition/state_aid/others/action_plan/rdi_frame_en.pdf

“9 The Public Procurement Directives 2004/17/EEC (utilities) and 2004/18/EEC (public
authorities) are published in the Official Journal No L 134, 30.4..2004, p.1 and 114.
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encourage public procurers to take these R&D risks national or
regional authorities in charge of innovation policy could be
interested to provide financial incentives to encourage public
procurers in their country and/or region to engage in pre-commercial
procurements.

In addition, pooling purchasing power from procurers of several
countries to reach big enough scale around Europe to break the
economy of scale barriers in strategic areas of common European
interest represents an additional level of risk for public procurers.
Community incentives could be motivated to encourage procurers
from different member states to tackle pre-commercial procurements
in areas of common European interest together. The aim of such
incentives could be to ensure coordination of efforts, effective risk
and benefit sharing between private and public sector as well as
interoperability of solutions across Member States.

Normally financial transfers from the Community to Member States
as well as financial transfers between public authorities in Member
States are not considered state aid, unless they result in benefits
passed on in a selective way to private undertakings. If the pre-
commercial procurement follows a tender procedure in accordance
with the public procurement Directives, according to market
conditions, without intermediate price negotiations for the different
development phases during the pre-commercial procurement project,
then it is assumed that the risk incentives do not constitute state aid.

In situations of pre-commercial procurement contracts where benefits which
qualify as state aid are passed on from procurers to suppliers it has to be
ensured that the sum of all those benefits is within the eligible activities and
permissible aid intensities for R&D state aid. When required by the State
Aid framework rules this will require that Member States notify the
contracts to the European Commission, to fulfil the Treaty obligations under
Article 88.3.

The draft State Aid framework for Research, Development and Innovation™
proposed in a staff working paper by the Commission DG Competition
Services, due to enter into force beginning 2007, extends the scope of R&D
activities eligible to R&D state aid beyond non-commercially usable
prototypes (the limit in the current state aid framework for R&D) through
the new ‘experimental development' R&D category. "Experimental
production and testing of products, processes and services are also eligible,
provided that these cannot be used or transformed to be used in industrial
applications or commercially. Experimental development does not include
routine or periodic changes made to products, production lines,
manufacturing processes, existing services and other operations in progress

50 ‘Community Framework for Research, Development and Innovation’, draft paper,
14 September 2006,
http://ec.europa.eu/comm/competition/state_aid/others/action_plan/rdi_frame_en.
pdf



even if such changes may represent improvements." This state aid
framework definition of experimental development is aligned with the WTO
GPA definition of 'original development' which demarcates the end of the
remit of pre-commercial procurement and the beginning of the commercial
procurement environment. Risk-benefit-sharing between procurers and
suppliers in the context of pre-commercial procurement may be compatible
with the scope of R&D activities eligible for state aid under the new draft
State Aid framework for R&D&I proposed by the Commission DG
Competition Services, provided the aid element contained in the pre-
commercial procurement is quantifiable and remains within the permissible
aid intensities. When required by the state aid framework rules:
- Member States notify the proposed pre-commercial
procurement contracts to the Commission
- they provide information about the R&D project concerned,
and about the aid element contained in the pre-commercial
contracts
- they demonstrate that the aid corresponds to the permissible
eligible costs and aid intensities
Above a certain aid amount, or in case the Commission requires it,
Member States may have to provide additional information as to the
effects of the aid contained in the pre-commercial procurement.

Normally a pre-commercial procurement involves several suppliers. In order
to ensure that there is no preferential treatment towards different suppliers
the pre-commercial procurement contract between the contracting authority
and each supplier should include the same risk-benefit sharing conditions.
The contracting authority should also make sure that the information about
the project which is shared with each supplier is the same.

Eligibility Criteria: companies and project activities that are
‘European in Europe’

As the procurement of R&D services falls outside the WTO GPA and public
procurement directives when it is defined and conducted as described above,
the pre-commercial procurement offers can be restricted to European/EEA
companies and project activities.

The condition for a company to qualify as a European/EEA company is that
the company needs to be formed in accordance with the law of a Member
State and that it has a legal entity in Europe/EEA (registered office, central
administration or principal place of business).

In contrast to similar pre-commercial procurement programmes in the US
and some Asian countries, it is not recommended to use eligibility criteria
for the pre-commercial procurement tender which require the main bidder's
necessarily operated principal place of business to be located in the
European Union, nor to require 51% European ownership of the proposing
firm. As such conditions have negative effect on competition and
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disadvantage global firms, it is recommended instead to award pre-
commercial procurement contracts only for bids that are 'European in
Europe’, where the ‘centre of gravity' of the relevant R&D as well as
operational activities related to the pre-commercial procurement contract is
located in the EEA. EEA based R&D centre of gravity means that 80% of
the R&D and 50% of the production activities related to the pre-commercial
procurement contract have to be carried out in the EEA. Such a definition of
'European in Europe' project activities for pre-commercial procurement
contracts would be compatible with the Internal Market rules.

1. IMPLEMENTATION

Hereafter follows a possible way of implementing pre-commercial
procurement that is compliant with the legal framework.

Practically pre-commercial procurement can take the form of a single public
procurement framework contract for R&D services managed in phases —
implemented as specific contracts - matching the different stages of
development. Such phases would normally be solution exploration,
prototyping and small volume first product development up to test series.

A key characteristic of pre-commercial procurement is to solicit multiple
suppliers to come up with alternative solution proposals to address a
particular problem of public interest. The use of the open tendering
procedures is recommended as it fosters innovation through competition
amongst European bidders. The wuse of functional requirements
specifications enables to formulate the object of the tender as a problem to
be solved without prescribing a specific solution approach to be followed.
The tender announces the intention to select multiple companies to start the
pre-commercial procurement project in parallel.

In case of a three phase project, the R&D phases can be described as
follows:

The aim of Phase 1 is to verify the technical, economic and
organisational feasibility of each supplier's proposal against the pros
and cons of potential alternative solutions, as well as the ability of
each supplier's solution design to solve the problem of public
interest. The output of phase 1 includes a technology evaluation, a
first solution design, an organisational plan (how to plan the R&D in
phase 2) and a costs/benefit estimation of the proposed solution.

In Phase 2 the research and development continues up to the
realisation of a first prototype. The main outputs of phase 2 are a
prototype specification, a demonstration of the tested prototype, a
plan for limited first product development and testing as well as
updated cost/benefit estimation.

In Phase 3 research and development continues beyond the first
prototype up to original development of a first batch of pre-
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products/services (pre-commercial volume production) that are
validated through field tests. The main output of phase 3 is a
product/service specification, a demonstration of the field test of the
first batch of pre-products/services and updated cost/benefit
estimation.

It is important to carefully strike the balance between the diffusion of
knowledge and the protection of IPRs. At the end of the pre-commercial
procurement the main outcomes of the project can be widely published. In
cases where, upon delivery of the end report, a supplier officially submits a
request to delay publication for the reason of ongoing IPR filing procedure,
the contracting authority can deviate from immediate publication of the end
report. The supplier is responsible for making the necessary arrangements
for the protection of IPRs resulting from the project. The supplier remains in
this implementation owner of the IPRs obtained during the project. A
possible condition for the supplier could be not to sell the ownership of the
IPRs within a given time limit after the project without the consent of the
procurer. The IPRs can be withheld by the procurer if the supplier does not
exploit the IPRs himself within that given time limit. The procurer can
request the supplier to arrange suitable license free usage of the IPR
protected solution. In case of a follow-up project the procurer can request
the supplier to license the IPRs to third parties based on fair and reasonable
conditions.

In order to verify compliance of the pre-commercial procurement scheme
with state aid rules, it should be noted that the first phase of pre-commercial
procurement (exploratory research investigating the solution to address the
problem posed) corresponds to 'industrial research' as defined in the state
aid framework for R&D&I, the second and third phase of pre-commercial
procurement (R&D up to prototype, R&D up to field tested first product)
corresponds to 'experimental development'.

Having checked the suitability of suppliers in accordance with the
qualitative selection criteria (chapter VII, section 2), the following MEAT
(Most Economically Advantageous Tender) contract award criteria can be
used to award the contracts: 'ability to address the problem posed in the
tender', 'technological quality & innovativeness of the proposal', 'added
value for society/economy of the proposal'. The latter criterion, which must
be specified in such a way as to be readily understandable, quantifiable,
verifiable and verified, is a more complete criterion compared to the
classical 'lowest cost' criterion as the 'added value for society/economy' -
besides plain cost aspects - also takes into account the added value the
proposal brings with regards to improving public services and the associated
benefits for the whole society and economy.

The framework contract can contain an agreement on the future procedure
for implementing the different phases, including the format of the
intermediate evaluations after the solution design and prototype
development stages that progressively select suppliers with the best
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competing solutions. The intermediate evaluations can make use of the same
MEAT evaluation criteria used for contract award. The tender specifications
however at each phase can become progressively more specific. Pre-
commercial procurement is in essence a mutual learning process for the
procurers and the suppliers to get firm confirmation both about the
functional needs on the demand side and the capabilities and limitations of
new technological developments on the supply side when it comes to
tackling a concrete public sector problem. During this solution maturization
process procurers refine their specifications and become more specific and
firm on operational requirements such as standards and inter-
exchangeability. In the final phase of the pre-commercial procurement
project at least two contractors ought to remain to ensure a future
competitive market.

Normally the pre-commercial procurement starts with solution design. In
cases where state-of-the art R&D in the Community has already progressed
up to or beyond solution design, the pre-commercial procurement process
can start with prototyping or even with first product development up to test
series. In such cases it has to be closely observed that if the contracting
authority wants to procure products (e.g. prototype and/or first products)
resulting from the pre-commercial development work, the value of those
R&D products does not exceed the value of the R&D services covered by
the pre-commercial procurement contract.

Article 16(f) for R&D services contracts applies in situations where
the value of the R&D services exceeds that of the products covered
by the contract. It applies in situations where the contracting
authority does not assume all the benefits of the R&D (as in the
situation of pre-commercial procurement where risk-benefit sharing
is applied) and/or does not completely remunerate the service
provided.

Article 31(2)(a) for R&D supply contracts covers "products
manufactured purely for the purpose of research, experimentation,
study or development." This provision does not extend to quantity
production to establish commercial viability or to recover research
and development costs, to which the public procurement framework
applies. Article 31(2)(a) for R&D supply contracts applies in
situations where the value of R&D products exceeds that of the
services covered by the contract. In the situation of article 31(2)(a),
besides the open procedure, the negotiated procedure without
publication of a contract notice can be applied. However, as R&D
products are not exempted from the non-discrimination obligation in
the WTO GPA, discriminating offers from other GPA Parties is not
allowed.

The public procurement directives lay down procedures designed to make
sure that transparency, non-discrimination and objectivity are preserved so
that all bidders regardless of nationality are treated equally in the
procurement process.
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Pre-commercial procurement can be organised in a transparent, non-

discriminatory and objective way by following the procedures of the public

procurement directives:

- specific rules governing specifications and contract documents: chapter

VI, article 23
The use of functional requirements specifications enables to
formulate the object of the tender as a problem to be solved without
prescribing a specific solution approach to be followed (Article 23b)
Requiring tenderers to indicate any share of the contract they may
intend to subcontract to third parties and any proposed
subcontractors enables to check compliance with the EEA company
eligibility criteria and provides opportunities for SMEs to take-up
subcontracted parts of a bigger tender (article 25)

- procedures: chapter V
The use of the open tendering procedure fosters innovation through
competition (article 28).

- rules on advertising and transparency: chapter VI
The tendering procedures related to publication, time limits,
communication, information content and means of transmission
ensure compliance with the Treaty principle of transparency.
Publication of the pre-commercial procurement tender can be done
applying the non-mandatory publication feature (article 37).
Access to a pre-commercial procurement can be limited to EEA
companies as procurement of R&D services is excluded from the
WTO GPA Agreement. In the prior information and public contract
notice this can be indicated by flagging that the contract is not
covered by the WTO GPA Agreement (Annex VII A)

- conduct of the procedure: chapter VII

Having checked the suitability of suppliers in accordance with the
qualitative selection criteria (chapter VII, section 2) pre-commercial
procurement contracts can be awarded based on MEAT contract
award criteria (Article 53). Contract award criteria that can be used
include: 'ability to address the problem posed in the tender',
'technological quality & innovativeness', 'added value for society /
economy', where the latter criterion must be specified in such a way
as to be readily understandable, quantifiable, verifiable and verified.
The intermediate evaluations can be conducted based on the same
evaluation criteria.

At the start of a commercial procurement following a pre-commercial
procurement it should be ensured that all bidders (including suppliers that
have not participated in the pre-commercial procurement as well as
suppliers that participated to the pre-commercial procurement process but
not up to the last phase three) have equal opportunity and equal level of
information to bid compared to suppliers that have participated in all three
pre-commercial procurement phases. This can be ensured by publishing
widely the press announcement with the main outcomes of the project after
completion of the pre-commercial procurement as well as by contributing to
European standards bodies wherever R&D results are of European interest.
This principle does not include equal access to information protected by
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Intellectual Property Rights acquired in the pre-commercial procurement
process.
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