Sammanfattning

Uppdraget

Utredningen har fitt uppdraget att utreda fSrutsittningarna for
offentlig innovationsupphandling 1 Sverige samt limna forslag till
ftgirder f5r att 8ka tillimpningen av innovationsupphandling.

De itgiirder som fdreslds ska syfta till act stiirka den offentliga
verksamhetens [ornyelse, kvalitet i bred bemirkelse och effekuivitet
med stdd av innovationsupphandling. Detta kan 4ven frimja innova-
tionstérmégan och frutsiteningarna for strukturomvandling 1 ndrmgs-
livet.

Innovationshegrepp

Under senare &r har begreppet efterfrigestyrda innovationsprocesser
allt mera kommit 1 fokus {6r diskussionen om hur Europa ska kunna
bli mera innovativt. Forskning har visat att minga sammanhang dir
det finns en manifesterad efterfrigan pi nya l8sningar tenderar
- innovation att ske. Givetvis dr den lingsikuga kunskapsuppbyggnaden
genom forskning avgorande fér innovationsférutsitiningarna, men
det dr inte alltid att kunskapen omvandlas till innovationer som
sedan ligger till grund fér entreprendrskap. Manifesterad efterfriga
pd l6sningar av specifika problem #r diremot ofta grunden f&r
kommersiellt framgingsrika innovationer.

Innovationsupphandling bendmndes tidigare teknikupphandling
och férekom i f&rhillandevis stor utstrickning under 1900-talet fram
till 1980-taler. Kiinda exempel som ofta nimns i diskussionen om
innovationsupphandling dven 1 dag ir samarbetet mellan 4 ena sidan
statliga verk som Vattenfallsverket, S], Televerket och FMV och 4
andra sidan innovativa féretag som ASEA, LM Ericsson och Saab.
Utredningen har konstaterat att detta ndra samarbete var mycket
betydelsefullt {6r en del féretags méjligheter att utvecklas men att
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huvuddelen av den snabba expansionen av hdgreknologisk svensk
exportindustri under efterkrigstiden inte kan tillskrivas teknikutveck-
ling genom offenthga bestillningar.

Sverige r i ménga avseenden ett annorlunda land 2010 4n 1980.
Der finns inte {&rutsdtiningar att dterskapa relationerna mellan stat
och privata {éretag som fanns vid den tiden. Det vore inte heller vill
fordel for Sveriges utveckling. I dag giller det i stillet att utnytja
de férutsittningar som finns f&r att utveckla den offentliga sektorns
effektivitet och samudigt stirka de innovativa f6retagens konkurrens-
kraft. Det finns annars en risk att det uppstir en slags innovations
efterslipning inom delar av offentlig sektor om inte den offentliga
upphandlingen efterfrigar nya 16sningar pd samma sétt som sker pd
den privata marknaden.

Utredningen har konstaterat att det ir vikuigt att beakra tvd para]lella
ansatser betriffande forutsittningarna att skapa bittre majligheter
for innovationer inom offentlig upphandling.

e Innovationsvinlig upphandling. - .

e Innovationsupphandling.

Innovationsvinlig upphandling

Den viktigaste aspekten ir att 1 princip all offentlie upphandling
bdr bli innovationsvinliz. Med innovationsvinlig menas att vid
normal upphandhng ir det v1kt1gt att upphandlmgen genomférs si
ait nya innovativa losningar inte utestings eller missgynnas. Ut-
- redningen har erfarit att det finns en oro frimst bland innovativa
foretag men dven inom offentlig sektor att minga upphandlingar i
det nirmaste slentrianmissigt utformas si att den upphandlande
myndighet eller enheten efteririgar samma 13sning som vid den
senaste upphandlingen. Det finns inom ramen f3r de vanliga upp-
handlingstérfaranden inom LOU/LUFE goda fSrutsittningar att
gora upphandlingarna mera innOvationsv:iniiga Det handlar mycket
om hur myndigheten beskriver sina behov och vilka alternativa
l6sningar som myndigheten #r beredd att préva. Anvindning av
funktionsupphandling kan ocks4 vara innovationsvinliga. De nyligen
genomfdrda f8rindringar i upphandlingslagstiftningen som innebir
mdjligheter att skapa ink&pscentraler och nyttja upphandlingsfor-
farandet konkurrenspriglad dialog kan ocksi uppmuntra till mera
innovationsvinliga upphandlingar. Utredningen anser iven att
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regeringen bor iterkomma med férslag avseende inférande av
dynamiska upphandlingssystem i1 den svenska upphandlingslagstift-
ningen.

Innovationskrav i upphandlingslagstiftningen

For att understryka betyc!elsen av att upphandlande myndigheter
beaktar innovationsfrigorna i sitt upphandhngsarbete f&reslir
utredningen att en lagindring 1 LOU, LUF respektive LOV. Den
15 juli 2010 genomfdrdes lagindringar i LOU och LUF varvid det
inférdes bestimmelser om art upphandlande myndigheter och en-
heter bér ta miljshinsyn och sociala hinsyn om upphandlingens art
motiverar detta.. Utredningen foresldr att pg samma sitt bér upp-
handlande myndigheter och enheter ocksd ta mnovationshinsyn
om upphandlingens art motiverar detta. Anvindningen av ordet
*bdr” innebir att frigan inte kan bli féremdl fér domstolsprovning.
Det ska ses som en uppmaning frin lagstiftaren till upphandlande
myndigheter och enheter.

Information och vagledning

Fér art 8stadkomma den dnskade attitydfdrindringen hos upp-
handlande myndigheter och enheter 4r inte lagindringen 1 sig till-
ricklig, det krivs ocksi férbittrad information och vigledning. I
detta sammanhang ir utformningen av och verksamheten inom det
stathga upphandlingsstédet av stor betydelse. Regeringen har nyligen
givit Statskontoret 1 uppdrag att ligga forslag om upphandlings-
stddets organisation. Utredningen avstdr dirfor frin specifika forsiag,
men vill understryka vikten av ett vil fungerande upphandlingsstod.

Innovationsupphandling

Betriffande innovationsupphandling, som 1 utredningens direktiv
beskrivits som upphandling av i férvig okinda 16sningar pé ett de-
finierat problem eller behov for vilka det ibland 4nnu inte har
etablerats nigon marknad, kan utredningen konstatera att detta i
dag sker 1 mycket begrinsad omfattning. Dagens upphandlingslag-
stiftning férhindrar inte innovationsupphandling men begriinsar
dock till en del majligheterna {8r oifentliga organ att akuivt arbeta
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med att f8 fram nya l&sningar genom ett nira samarbete med
innovativa f8retag.

Farkommersiell upphandling

Utredningen foresldr ddrfér att Sverige bor inféra {érkommersiell
upphandling av forsknings- och utvecklingstjanster. I EUis upp-
handlingsdirektiv, som &r helt styrande f&r de viktiga delarna av
den svenska upphandlingslagstiftningen, finns ett undantag fér
forsknings- och utvecklingstjinster. Mgjligheterna att samarbeta
med privata innovativa fdretag ir begrinsade pd grund av EU:s
statsstddsregler. I EU-kommissionens meddelande Att driva p3
innovation for att f4 offentliga tjanster av hég kvaliter i Europa
(KOM(2007)799) visar kommissionen att om FoU upphandlas 1
konkurrens ir det méjligt ate skapa former dir offentlig sekeor
aktivt kan soka innovationer, mom ramen {&r statsstddsreglerna.
En avgorande skillnad frén de bidrag som myndigheter som Vinnova
kan ge till innovativa foretag ir att vid férkommersiell upphandling
kan en myndighet inom ramen fér uppdraget finansiera utveck-
lingen av en produkt fram tll kommersialisering.

En upphandlande myndighet sdker oftast efter innovationer fér
att 16sa ett problem i anslutning till den egna verksamheten. Om en
myndighet, som inte hittar pd marknaden tillgingliga 16sningar,
upphandlar ett innovationsarbete fér eget behov skapas samtidigt
nya mdjligheter f6r de innovativa féretagen. Offentlig innovations-
upphandling kan skapa f6rutsdtiningar f6r kommersiell expansion

- och export. - - - x e Cee

Lag om férkommersiell upphandling

Utredningen féreslar att det inférs en ny upphandlingslag, lag om
forkommersiell upphandling. Lagen &r avsedd att fungera som ett
frivilligt verktyg f6r de upphandlande myndigheter eller enheter som
vill upphandla forsknings- och utvecklingstjinster. Lagen tillférsikrar
att de myndigheter/enheter som vill upphandla FoU-tjinster féljer
de grundliggande principerna enligt EU-ritten. Dessa ir likabehand-
ling, insyn, proportionalitet och &msesidigt erkinnande.
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Nationell databas

Den upphandlande myndigheten eller enhet som vill genomféra en
forkommersiell upphandling har enligt lagen och EU-ritten en
skyldighet att annonsera. Med anledning av detta féreslir utred-
ningen att det inf6rs en nationell databas fér férkommersiell upp-
handling. I databasen, som enligt férslaget ska handhas av Vinnova,
ska annonsen och f8rfrigningsunderlaget offentliggoras.

Anncnsens innehéll

Av annonsen ska framgé den forsknings- och utvecklingstiinst som
efterfrigas samt tidsfrister f6r inkommande av produktidé. Intres-
serade leveranttrer ska ges skilig tid att inkomma med ansékan om
deltagande 1 den férkommersiell upphandlingen. I férfrigningsunder-
laget ska framgd hur den upphandlande myndigheten eller enheten
avser att fdrfara med de olika faserna, hur urvalet kommer ate gi
till, principerna fér den ekonomiska ersittningen samt évriga villkor.

Férhandling

Den upphandlande myndigheten eller enheten f&r férhandla med
stkanden och leverantrer i alla faser av den férkommersiella upp-
handlingen.

Ansdkan

En leverantdr har ritt att ldmna in en ansdkan om att {4 delta i en
fésrkommersiell upphandling och f&r inte uteslutas endast p& grund
av krav pi att leverantdren ska vara en fysisk eller juridisk person.
Aven grupper av leverantdrer har ritr att limna en sidan ansékan.

Bestimmelserna 1 10 § {6rvaltningslagen (1986:223) om inkom-
mande handlingar ska tillimpas nir en ansékan om deltagande i en
fsrkommersiell upphandling inkommer.
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Utestutning av leverantérer

I den féreslagna lagen infors bestdmmelser som reglerar under vilka
omstindigheter den upphandlande myndigheten eller enheten fir
utesluta leverantdrer frin deltagande 1 en férkommersiell upphand-
ling.

Underrittelse

Den upphandlande myndigheten eller enheten ska snarast méjhgt
skriftligen underritta sékanden om de beslut som fattats om att
tilldela kontrakt och skilen for beslutet. En sidan underrittelse ska
dven limnas om myndigheten beslutar att avbryta den férkom-
mersiella upphandlingen.

Tilldelning av kontrakt

En upphandlande myndighet eller enhet ska teckna kontrakt med
de leverant6rer som limnat ansSkningar som pi det mest tro-
virdiga sittet kunnat ge vid handen att de har férutsittningar att
genomféra uppdraget. Minst tvd leverantérer ska antas. Avtalet
innebir oftast i praktiken att leverantdren i en [6rsta fas ska gbra en
forstudie. Den upphandlande myndigheten eller enheten kan efter
avslutat fdrsta fas erbjuda de leverantdrer som limnat de mest
indamilsenliga 16sningarna att &vergd i en andra fas, prototypfas.
En upphandlande myndighet eller enhet kan efter avslutad andra fas
erbjuda de leverantérer som limnat de mest dndamdlsenliga l6sningar
att dvergd 1 en tredje fas, ursprunglig utveckling av en begrinsad
férsta serie produkter i form av testserie.

Om myndigheten efter ett urval efter fas ett eller tv3 beslutat att
upphdra med arbete betriffande en viss produktidé ska myndigheten
avbryta samarbetet med leverantéren.

Overprovning

En leverantdr som anser sig ha lidit eller kan komma att lida skada
fir anstka hos allmin frvaliningsdomstol om att den férkom-
mersiella upphandlingen ska goras om eller att rittelse ska videas.
En anstkan ska inges skriftligen. En ansékan far inte prévas efter
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det att tio dagar gitt frin det att den upphandlande myndigheten
eller enheten limnat underriteelse till sékande.

Beslut om att avbryta samarbetet efter ett urvalsfsrfarande kan
inte §verklagas enligt lag om férkommersiell upphandling.

Om den upphandlande myndigheten eller enheten har brutit mot
de grundliggande principerna eller ndgon annan bestimmelse 1 lagen
och detta medfért att leverantdren lidit eller kan komma att lida
skada, ska ritten besluta att den férkommersiella upphandlingen
ska gdras om eller ate den fir avslutas f5rst sedan rittelse gjorts.

Om den totala kontrakisbeloppet per leverantdr understiger fyra
pris basbelopp enligt lagen (1962:381) om allmiin férsikring kan en
férkommersiell upphandling inte dverklagas.

‘Katalytisk upphandling

I vissa sammanhang har en myndighet en uppgift att piverka for-
hallanden i samhillet i en bestimd rikening. D2 kan det finnas skil
att stimulera att nya l6sningar sprids till olika anvindare som
foretag, kommuner och privatpersoner. Utredningen har valt att
anvinda begreppet katalytisk upphandling {6r f&reteelsen nir en
myndighet stimulera tillkomsten av innovationer eller spridning av
nya varor eller tjinster, produkter genom ett systematiskt arbete
med utveckling och utvirdering i syfte att piverka marknaden.
Energimyndigheten har under ett par decennier haft ett system med
s.k. teknikedvlingar i syfte att f4 fram energibesparande produkter.
Detta har medverkat till att {3 fram f6rbittrad teknik pd et antal
. olika omride som medf6r minskad energiférbrukning. Direfter har
olika akt®rer; privata féretag, privatpersoner och upphandlande
myndigheter sjilva tagit beslut om inkop/upphandling utifrin
resultatet 1 tekniktdvlingen.

Att genomfdra en katalytisk upphandling medfér ett avsteg frin
principen att offentliga organ inte ska f6rorda varor eller tjinster
frin vissa producenter. Dirfor bor katalytisk upphandling bara
nyttjas nir det finns starka skil, och en sddan process miste genom-
foras med stor eftertanke. Vissa statliga myndigheter kan inom
ramen fér ett vergripande ansvar ha anledning att &verviga
katalytisk upphandling. Det kan inte heller uteslutas att det i vissa
sammanhang kan finnas skil dven f6r kommuner och landsting
genomféra katalytisk upphandling.
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Utredningen ser en potential f&r innovationsupphandling inom
frimst tre stora omrdden; infrastruktur, hilso- och sjukvird och
miljé.

Infrastrukiur

Den 1april bildades Trafikverket som dels har ett &vergripande
ansvar £6r frigor kring infrastrukeur {81 transporter, dels dger och
forvaltar en stor del av vignitet och hela jarnvigsnitetr. Banverket
och Vagverket har tidigare bedrivit ett forsknings- och innova-
tionsarbete inom ramen fér sina ansvarsomriden. Det nya Trafik-
verket har fér avsike att yreerligare utveckla detta arbete. Innova-
tionsupphandling 1 olika former, inte minst férkommersiell
upphandling skulle vara ett tillskotr i Trafikverkets arbete med
efterfrigestyrd forsknings- och innovationsarbete. Den utveckling
av nya lésningar som sker kan ocksd vara ull férdel f6r kommunala
vighallare.

Vard

Sverige saknar en nationell sammanhillen innovations- och innova-
tionsupphandlings politik inom hilso- och sjukvirdsomridet som
kan bidra till erfarenhetsutbyte och utvirderingar av innovationer
och innovationsupphandlingar i virden. Utredningen féreslir dirfér
och att en tidsbegrinsad delegation inréittas f&r att fresld och bygga
upp bittre institutionella och kunskapsmissiga férutsittningar fér --
innovationer och innovationsupphandling inom hilso- och sjukvirds-
omridet. Delegationen bér bestd av representanter fér landstingen,
SKL, medicinsktekniska foretag, universitet/hdgskola och staten.

Miljo

Under senare 4r har intresset hos olika myndigheter, inte minst
kommunala, f6r s.k. grén upphandling okat betydligt. Grén eller
miljsanpassade upphandling 4 oftast innovationsvinlig upphandling
genom att vara 6ppen f6r nya [6sningar. Under férutsitning att
grén upphandling ir ldngsiktigt trovirdig, genom att baseras pid
relevanta miljskriterier och ta hinsyn till produktens &vriga egen-
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skaper, kommer det att vara intressant {6r foretag att utveckla nya
varor och tjinster med férbittrade miljSegenskaper. Milj8styrnings-
ridet bistdr upphandlande myndigheter och enheter genom att med-
verka till att utarbeta relevanta kriterier.

Det finns behov av innovationsupphandling inom miljsomridet,
nir en upphandlande myndighet eller enhet séker en 16sning pi ett
specifike problem, antingen {6r egen anvindning eller i form av en
katalytisk upphandhng, som har tll mél att sprida mera miljs-
anpassade [8sningar pi marknaden. Aven hiir har utredningen dragit
slutsatsen att férkommersiell upphandling kan vara ett virdefulle
instrument dir den offentliga sektorn kan medverka till ae
finansiera utvecklingsarbetet genom kontrakt inom ramen fér en
fsrkommersiell upphandling.

Avsiktsforklaring avseende kommande upphandling —
AAKU

Ett forfarande som kan vara betydelsefullt inte minst nir det giller
anstringningar att f4 fram miljdanpassade innovationer, ir avsikts-
forklaring avseende kommande upphandling ~ AAKU, det som pi
engelska kallas “forward commitment procurement”. Det ir juri-
diskt icke bindande men moraliskt férpliktigande utfistelse som-en
upphandlande myndighet/enheter goér. Om det kommer en ny
[6sning férbittrade egenskaper kommer myndigheten/enheten artt
upphandla produkten, under f{drutsitning att den uppfyller ett
antal andra krav, t.ex. betriffande pris och funktion. AAKU har
- givetvis storst effekt pd marknadens innovationsarbete om det ir
flera upphandlande myndigheter eller enheter som 6verenskommer
om likalydande utfistelser. Annu stérre effeke nis g1vetv1s om
sddana utfistelser kan gras pd europeisk nivi. Inte minst nir det
giller kommunal och landstingskommunal upphandling borde
AAKU kunna fi stor betydelse f6r att medverka ull are skapa
miljéinnovationer.

Vinnovas roll

Betriffande innovationsupphandling, kanske frimst férkom-
mersiell upphandling, &r det utredningens uppfattning att det finns
betydande potentiella besparingar genom att finna nya l&sningar pd
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specifika problem. Detta gér ate det fians incitament for upp-
handlande myndigheter/enheter att sjilva arbeta med och finansiera
torkommersiell upphandling. Emellertid har nistan alla myndig-
heter upphért med innovationsupphandling och metoden att nyttja
forkommersiell upphandling ir ny. Dirfér menar utredningen att
det 4r nédvindigt dels med en kompetensuppbyggnad, dels med
ekonomiska incitament. Innovationsupphandling ir ett férfarande
som kriver hég kompetens frin den upphandlande myndigheten
eller enhetens sida. Utredningen féreslir dirfér att Vinnova ska 2
ett Svergripande ansvara for att frimja innovationsupphandling.
Vinnova bér med hjilp av den myndighet som kommer att ha
ansvar f6r upphandlingsstidet att bistd olika myndigheter med
kompetens vid innovationsupphandling. Fér att underlitta fore-
komsten av innovationsupphandling bor det ocksi vara méjligt for
Vinnova att under vissa omstindigheter ge bidrag till upphandlande
myndigheter/enheter for att ticka en del av deras merkostnader for
upphandlingsprocessen i samband med innovationsupphandling. I
en del fall, nir det samhillsekonomiska virdet av att en ny 16sning
kan tas fram 4r betydande, bér Vinnova dven kunna ge bidrag ull
sjilva anskaffningskostnaderna.

Vinnova har 1 kontakter med utredningen uttryckt ett starke
intresse att arbeta med innovationsupphandling och utredningen
bedémer dirfér att Vinnova redan under kommande budgetir bér
kunna pib&rja arbetet med att bygga upp kompetens kring innova-
tionsupphandling. Vinnovas regelverk bér anpassas for att tydlig-
gbra mojligheterna till ekonomiske stéd till upphandlande myndig-
heter. Omfattningen av verksamhet miste faststillas dels utifrin

" intresset hos olika upphandlande myndigheter/enheter, dels urifrin
Vinnovas anslagsmissiga situation. Medelsberikning och medels-
allokering miste goras successivt och bér ske inom ramen for
Vinnovas arbete samt vara féremil f&r dialog med Regerings-
kansliet.

Konsekvensanalys

Utredningens direktiv féreskriver att utredningens forslag ska vara
finansierade och icke kostnadsdrivande. En 6kad anvindning av
innovationsvinlig upphandling ir, enligt utredmngens forslag, inte
kostnadsdrivande, tvirtom torde en dppenhet for nya ldsningar
skapa férutsittningar {6r minskade kostnader och 8kad kvalitet. De
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potentiella fordelarna Sverviger de Skade kostnaderna for sjilva
upphandlingen som kan betingas av mer innovationsvinliga krav.

Utredningen har genomf{drt sedvanliga konsekvensanalyser.
Dirvid har utredningen dragit slutsatsen att det inte innebir nigon
8ka regleringsborda for {6retag att det 6ppnas nya mojligheter att
silja vl offentlig sektor. Lagen om forkommersiell upphandling ar
utformad f8r atc vara enkel ate tillimpa och tillita dialog och f&r-
handlingar mellan upphandlande myndighet/enheter och leveran-
torer. Forslagen innebdr ingen 6ka ekonomisk belastning f6r kom-
munerna, tvirtom Skar kommunernas och landstingens méjligheter
att agera for att upphandla [8sningar pd sina problem. Vad giller
Sveriges f&rpliktelser inom ramen fér EU ir lagférslaget betriffande
forkommersiell upphandling utformat just f8r ate tillse att Sverige
fullt ut fever upp till de fordragsmaissiga férpliktelserna.
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