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Sammanfattning

Utredaren ska utreda forutséttningarna for offentlig innova-
tionsupphandling i Sverige samt 1dmna forslag till atgérder for
att oka tillimpningen av innovationsupphandling.

De atgérder som foreslds ska syfta till att stérka den offent-
liga verksamhetens fornyelse, kvalitet i bred bemérkelse och
effektivitet med stéd av innovationsupphandling. Detta kan
dven fridmja innovationsformagan och forutsdttningarna for
strukturomvandling i niringslivet.

Regeringen redovisade i propositionen Ett lyft for forskning
och innovation (prop.2008/09:50) sin avsikt att lata utreda
forutsdttningarna for hur offentliga aktorers investeringar i
samband med upphandling i 6kad utstrickning kan bidra till
utvecklingen av kunskapsintensiva foretag. Mot bakgrund av
detta ska en sérskild utredare fa i uppdrag att utreda forut-
sittningarna for offentlig innovationsupphandling i Sverige
samt foresld dtgiarder for att 6ka tillimpningen av innovations-
upphandling.

De atgérder eller modeller som foreslas ska kunna tillimpas
i stora delar av den offentliga sektorn. Utredaren ska darfor
samverka med kommuner och landsting for att forbattra forut-
sattningarna for att nd 6kad innovationsupphandling.

Mojligheterna att frdmja innovation som kan stodja omstéll-
ningen till ett hallbart samhélle ska utredas.



Fragan om sma och medelstora foretags majlighet att delta i
innovationsupphandling ska sérskilt uppméarksammas.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2010.

Bakgrund till uppdraget
Inledning

I propositionen Ett lyft for forskning och innovation
(prop. 2008/09:50) konstaterade regeringen att nya produkter
och processer behdver utvecklas for att offentlig verksamhet ska
kunna leverera offentliga tjanster som ar mer effektiva utan att
forlora i kvalitet. Regeringen pekade pé att upphandling av
forsknings- och utvecklingsprocesser (sé kallad forkommersiell
upphandling) respektive innovation utifrdn specifikationer av
mal, behov och funktioner i stillet for av befintliga produkter
och processer kan vara ett sétt att 4stadkomma detta. Genom en
sadan ansats kan upphandlande myndigheter och enheter bidra
till en 6kad innovationsverksamhet och innovationsférméga i
bade offentlig sektor och néringslivet.

En kompetens som varit relativt forbisedd i den innovations-
politiska debatten, i sdvédl Sverige som andra lidnder, dr den
kompetens som en anvéndare eller bestéllare har om sina egna
behov eller, som fallet dr for upphandlande myndigheter och
enheter, behoven inom den samhillssektor som de ansvarar for.
Nér t.ex. ny kunskap, som véxt fram genom forskning, ut-
vecklas i kombination med att en anvéndare formulerar sina
behov kan innovation uppstd. Detta bidrar till fornyelse i
néringsliv och offentlig sektor, till effektivitet, 6kad kvalitet och
starkt konkurrenskraft. I forlangningen stdrks forutsdttningarna
for att skapa tillvéxt.

Innovationsformagan i néringslivet dr central for att foretag i
Sverige pa léngre sikt ska kunna konkurrera med foretag i andra
lander. Sveriges niringslivsstruktur bygger pa en stark
kunskapsbaserad tradition. Ny kunskap maéste utvecklas och
omvandlas till affarer i nya och befintliga foretag for att skapa
goda forutsittningar for framtida tillvixt och vélfard.
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Fornyelse, kvalitet och effektivitet 1 de offentliga tjénsterna i
form av savél nya produkter och processer som organisatoriska
16sningar dr nddvindig, bl.a. till foljd av det dkade efterfrage-
tryck och de utmaningar som kommer av bland annat en allt
dldre befolkning och klimatforandringarna. Fornyelse, kvalitet
och effektivitet d4r ocksd angeldget i den offentliga sektorns
planering och styrning.

Offentlig upphandling finansieras med skattemedel och ska
genomfOras sd att storsta mojliga samhillsekonomiska nytta
skapas. Utgangspunkten for offentlig upphandling &r ett behov
som identifierats av offentliga aktorer, for vilket en offentlig
satsning — inkOp eller investering — planeras eller for vilket en
viss samhillelig utveckling bedoms onskvérd. I dagens tillamp-
ning av offentlig upphandling begransar sig bestillaren av olika
skél ofta till att endast efterfriga varor och tjanster som han
eller hon definierat pd forhand. Detta forsvarar att innovativa
16sningar pé behoven kan utvecklas.

Pa marknader dér offentliga aktdrer &r viktiga bestéllare och
kopare kan foretagens beredskap att utveckla ny kunskap for att
vinna upphandlingar bli hogre med ett dkat inslag av innova-
tionsupphandling. Detta kan i sin tur leda till att foretagen
utvecklar nya varor och tjdnster som kan lanseras pa en storre
internationell marknad, samtidigt som mdjligheterna till for-
nyelse i den offentliga verksamheten oOkar. Ett exempel pé
omrade déir Sverige, andra ldnder och EU under manga ar
stimulerat offentlig upphandling dr gron upphandling. Kriterier
har utvecklats, goda exempel finns inom de flesta teknik-
omraden och allt fler offentliga aktorer tillimpar gron upp-
handling.

Att identifiera och formulera behov sa att innovation och
fornyelse kan uppstd krdver en sérskild kompetens hos de
offentliga aktorerna. For att bedoma samhéllsekonomiska
kostnader och vinster av en upphandling pa lang sikt kan ocksa
alternativa varderingsmodeller behdva utvecklas.

Storleken pa den offentliga upphandlingen i Sverige &r unge-
far 500 miljarder kronor per ar. I EU uppgér den annonserade
offentliga upphandlingen oOver troskelvdrdena till ca
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1 500 miljarder euro arligen, vilket motsvarar 16 procent av
EU:s BNP (2002).

Definitioner

Med innovation avses i dessa direktiv en nyskapande kombina-
tion av olika resurser som tar formen av ett vidrdehdjande
erbjudande som svarar mot en efterfrigan pa en marknad. Med
resurser avses bl.a. kompetens, savél forskningsbaserad som
erfarenhetsbaserad kompetens.

Resurserna avser ocksé ny kunskap och gjorda erfarenheter
utifran bl.a. ett samspel mellan individer och organisationer.
Detta innebdr att innovation kan bygga pd kompetens inom
vetenskap, teknik, design, affarsmodeller, organisation, tjénste-
produktion, immaterialritt m.m. Innovation kan med andra ord
vara savil forsknings- som erfarenhetsbaserad och inrymma
savil tekniska som icke-tekniska innovationer. Forsknings-
baserade bidrag till innovation kan komma frén alla veten-
skapsomraden. Andra resurser som &r viktiga for att innovation
ska uppstd dr finansiering, infrastruktur och fortroende. De
marknader som avses kan vara savél privata som offentliga, det
vill sdga finansierade med allménna medel (skatter och
avgifter).

Med innovationsupphandling avses 1 dessa direktiv
upphandling av i forvidg okénda l6sningar pa ett definierat
problem eller behov for vilka det ibland dnnu inte har etablerats
ndgon marknad.

Innovationsupphandling kan sidgas vara ett uttryck for en
efterfrigestyrd innovationsprocess, eftersom utgangspunkten
for innovationsupphandling &r en analys av behov, problem
eller utmaningar hos en eller flera offentliga aktorer eller for
samhillsomraden. Om denna behovsanalys i kombination med
en marknadsanalys for att identifiera tillgdngliga, existerande
16sningar visar att 16sningar som motsvarar behoven saknas,
kan det strategiska beslutet att genomfdéra en innovations-
upphandling bli konsekvensen.

Innovationsupphandling kan innebéra sa kallad férkommer-
siell upphandling. Med detta begrepp avses en metod for
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upphandling som presenterades i kommissionens meddelande
Forkommersiell upphandling: Att driva pa innovation for att fa
offentliga tjdnster av hog kvalitet i Europa (KOM(2007)799).
Forkommersiell upphandling &r en metod for upphandling fore
kommersialiseringen av en slutlig produkt. Den forkommer-
siella upphandlingen kénnetecknas av att

e den enbart omfattar tjdnster som utgdrs av forskning
och utveckling (FoU) (t.ex. design eller andra
forslag pa problemlosning, framtagande av proto-
typer fram till utvecklingen av en begransad volym
forsta produkter eller tjanster i form av en testserie),

e upphandlande enhet och leverantdrer delar risker
och fordelar, bl.a. genom att den offentliga upp-
handlaren inte reserverar FoU-resultaten enbart for
egen anvindning,

e processen utgors av upphandling i konkurrens utan
inslag av statligt stdd genom att upphandlings-
processen utformas for att maximera konkurrens,
insyn, Oppenhet och rittvisa. En prissittning pa
marknadsvillkor gor att den offentlige upphandlaren
kan fa en bild av bidsta mdjliga l6sningar pa
marknaden.

Genom att handla upp FoU-tjanster fran flera leverantdrer
investerar den upphandlande myndigheten i alternativa
l6sningar pé det ursprungliga behovet.

Eftersom FoU inte omfattar mojliga innovationsdrivande
verksamheter som t.ex. integration, kundanpassning eller
stegvis anpassning och forbéttringar av befintliga produkter
eller processer finns en potential ocksd i kommersiell upp-
handling. Det kan innebéra att upphandlande myndigheter och
enheter upphandlar mer innovativt genom fordndrade rutiner i
samband med kommersiell upphandling. Detta kan t.ex. inne-
béra prestandabaserade kravspecifikationer som Oppnar for
anbudsgivarna att erbjuda ett bredare urval av l10sningar. Att
utvirdera kostnaderna for hela varans eller tjanstens livstid i
stillet for att begridnsa sig till inkOpskostnaden ar ett annat
exempel pa en fordndrad rutin som kan leda till innovations-
upphandling.
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Tidigare erfarenheter

Innovationsupphandling i form av teknikupphandling har
historiskt sett varit ett viktigt instrument for innovation och i
forldngningen for konkurrenskraft i Sverige. Genom innova-
tionsupphandling har behov och kunskap ofta kombinerats pé
framgéngsrika sdtt. Manga av de produkter och system som
utvecklats har haft goda resultat dven p& internationella
marknader. Detta har starkt bidragit till framvéxten av manga av
de multinationella hogteknologiska och kunskapsintensiva
koncerner som i dag utgor en stor del av det svenska nérings-
livet.

Forutsittningarna for staten att via myndigheter och afférs-
verk anvinda innovationsupphandling som férnyelsedrivande
instrument har fordndrats under de senaste decennierna. I
Teknikupphandlingsutredningens betdnkande Upphandling for
utveckling (SOU 1997:88) angavs bolagisering och privatise-
ring av de tidigare affarsverken, omprovning av forsvarets upp-
handlingsmdnster samt Sveriges intrdde i EU som begrinsande
faktorer.

Myndigheter som Statens energimyndighet och Viagverket
anvinder sig redan i dag av upphandling som ligger nidra den
ansats som uppdraget giller. Konkurrensverket uppmérk-
sammar innovationsfrimjande upphandling i sin strategi for
upphandlingsfragor fran 2007. Ar 2006 lade davarande Verket
for néringslivsutveckling (Nutek) och Verket for innovations-
system (Vinnova) fram rapporter om hur offentlig upphandling
kan bidra till okad innovation (Nuteks rapport Offentlig
upphandling for drivkraft for innovation och fornyelse
(2006:21) och Vinnovas rapport Offentlig upphandling som
drivkraft for innovation och fornyelse (2006-01487)). Vinnova
inledde ocksa 2008 arbetet med ett pilotprogram for att studera
olika varianter av innovationsupphandling. Hosten 2009 hade
tva projekt lanserats inom ramen for detta program: Mat for
dldre och Giftfria blodpasar. Radet for arkitektur, form och
design (RAFD, verksamt till och med 2008) har i en rapport
diskuterat kvalitetsbegreppets och designprocessens strategiska
betydelse for att, med anvindarens och samhéllets behov i
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fokus, stirka utvecklingen av offentlig verksamhet och bidra till
okad innovation i néringslivet. (Kvalitet i offentlig upphandling
nir medborgarnas behov styr och staten handlar, RAFD
2008:3). I uppdraget till Kammarkollegiet att inritta ett
praktiskt nationellt upphandlingsstdd slér regeringen fast att de
metoder och hjilpmedel som utvecklas inom ramen for
upphandlingsstddet bor syfta till att upphandlande myndigheter
och enheter bla. uppmuntras till innovationsfrimjande
upphandling.

Gdllande rdtt

Regelverket for den offentliga upphandlingen bygger pa EG-
direktiv och omfattar lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU), lagen (2007:1092) om upphandling inom
omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (LUF) och
lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV). Foretagen ska ha
lika forutsdttningar att konkurrera och ageranden som begrénsar
konkurrensen ska undanrdjas. Avsikten dr att det foretag som
sdljer de efterfragade varorna och tjdnsterna mest formanligt ska
vinna en upphandling.

Lagstiftningen ger utrymme for innovationsupphandling.

Enligt 1 kap. 6 § punkt 6 LOU ska lagen inte gélla for
kontrakt som avser “forsknings- och utvecklingstjanster, med
undantag for sddana vilkas resultat endast tillkommer en
upphandlande myndighet i den egna verksamheten och betalas
av myndigheten”.

Ett eventuellt infoérande av upphandlingsforfarandet
“konkurrenspraglad dialog” i1 svensk lagstiftning bereds for
nirvarande inom Regeringskansliet.

Innovationsupphandling i EU:s innovationsstrategi

I Europeiska kommissionens innovationsstrategi Kunskap i
praktiken: en brett upplagd innovationsstrategi for EU
(KOM(2006)502) framhalls betydelsen av innovationsinriktad
upphandling. Kommissionen slar fast att denna form av
upphandling ryms inom upphandlingsdirektiven fran 2004.
Medlemsstaterna uppmanas att vidta konkreta atgirder for att
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stimulera innovation och forskning genom forbéttrad upphand-
lingspraxis. Kommissionen utvecklade dessa skrivningar i
meddelandet Att driva pa innovation for att fa offentliga tjénster
av hog kvalitet i Europa (KOM (2007)799). I detta meddelande
presenterades en metod for upphandling av FoU-tjdnster fore
kommersialiseringsfasen av en slutlig produkt, s.k. forkommer-
siell upphandling. I pionjdrmarknadsinitiativet, som presen-
terades i meddelandet Ett pionjdrmarknadsinitiativ for Europa
(KOM (2007)860) framholls ocksa innovationsupphandling
som en metod for att etablera nya och snabbt expanderande
marknader.

Utredningsuppdraget

Utredaren ska utreda forutsittningarna for offentlig innova-
tionsupphandling i Sverige samt ldmna forslag till atgirder for
att oka tillimpningen av innovationsupphandling. Innovations-
upphandling kan vara aktuellt om en behovsanalys i kombina-
tion med en marknadsanalys visar att tillgdngliga och
existerande 16sningar som motsvarar behoven saknas.

De atgérder som foresléds ska syfta till att stérka den offent-
liga verksamhetens fornyelse, kvalitet och effektivitet med stod
av innovationsupphandling, samtidigt som innovationsférmagan
och fOrutsdttningarna for strukturomvandling i1 néringslivet
starks. I uppdraget ingér att analysera i vilken utstrdckning och i
vilka former innovationsupphandling redan tillimpas i Sverige i
forhallande till de mojligheter som ryms inom géllande rétt.
Fragan om smé& och medelstora foretags mojlighet att delta i
innovationsupphandling ska sérskilt uppmarksammas.

Uppdraget ska omfatta sévil forkommersiell upphandling
som mdjligheterna till innovativa ansatser vid kommersiell
upphandling. Utredaren ska identifiera hinder fér innovations-
upphandling och ldmna forslag till hur dessa kan minskas eller
elimineras. Detta inkluderar fragan om i vilken utstrickning de
olika upphandlingsforfarandena respektive metoder som funk-
tionsupphandling kan anvindas. Vidare ska en analys av
eventuella behov av incitament for de upphandlande enheterna
att genomfora innovationsupphandlingar goéras. Om utredaren
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finner att behov av incitament finns ska forslag till utformning
av sadana incitament ldmnas. Fragor om riskhantering och
immaterialrétt ska beaktas.

Utredaren ska gora en beddmning av eventuellt behov av ny
kompetens inom innovationsomradet i bred bemérkelse, dvs.
innovation 1 varor, tjdnster, organisation, system med flera
former, hos berdrda aktorer. Tillgang till och behov av metodik
och kompetens hos niringslivet, sérskilt sm& och medelstora
foretag, for att kunna delta i innovationsupphandling ska
belysas. Om utredaren finner det pakallat ska han eller hon
presentera en struktur for hur nddvéndig kompetens inom
innovationsomradet kan tillhandahallas och utvecklas utan att
snedvrida konkurrensen pad marknaden. Om utredaren finner det
pakallat ska ocksa forslag ldmnas till en struktur for metodstdd
till upphandlande myndigheter och leverantdrer. Denna friga
inkluderar vilken roll det nationella upphandlingsstodet hos
Kammarkollegiet kan spela.

Utredaren ska ockséd foresld insatser for att folja upp och
utvérdera resultat av offentlig innovationsupphandling.

Forutséttningarna for O6kad innovationsupphandling ska
utredas for verksamheter dir offentliga aktorer agerar som
betydande kopare eller har ansvar for storre samhallssektorer
sdsom infrastruktur, energi och hélso- och sjukvérd. Frdgan om
hur innovationsupphandling kan fungera inom den statliga
inkOpssamordningen ska behandlas. De atgérder eller modeller
som foreslas ska kunna tillimpas i stora delar av den offentliga
sektorn. Utredaren ska sédrskilt beakta fOrutsittningarna att
samverka med kommuner och landsting for att frimja
utvecklingen av innovationsupphandlingar. De delar av
upphandlingen inom forsvaret som omfattas av de nya principer
for materielforsorjningen som presenterades i den fOrsvars-
politiska propositionen Ett anvéndbart forsvar (prop.
2008/09:140) omfattas inte av uppdraget. Mojligheterna att
frimja innovation som kan stddja omstéllningen till ett héllbart
samhiélle ska utredas.

Utredaren ska identifiera ett antal offentliga aktdérer inom
vilka pilotverksamhet kan inledas. Om pilotverksamhet fore-
slas, ska utredaren dven ldmna forslag till hur de erfarenheter
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som gors i pilotverksamheterna kan f6ljas upp, hur modeller
och metoder kan vidareutvecklas, samt hur gjorda erfarenheter
och goda exempel kan spridas. Hittills gjorda erfarenheter fran
Statens energimyndighet, Végverket, Miljostyrningsradet m.fl.
ska tas till vara. De underlag som utvecklats av Vinnova, Nutek,
Radet for arkitektur, form och design m.fl. ska tas i beaktande.

Forslagen ska utformas sa att de inte kommer i konflikt med
LOU, LUF och LOV samt géllande EG-ritt. Utredarens forslag
far inte utformas s& att de begrdnsar fOrutsdttningarna for
konkurrens.

Om utredaren finner att det behdvs sérskild reglering ska
forfattningsforslag  ldmnas. Frdgan om hur regelverk,
upphandlingar och atgdrder bor utformas for att underldtta for
smé och medelstora foretag att delta i innovationsupphandling
ska sérskilt belysas.

Avvagningen mellan ett nationellt konkurrenskrafts-
perspektiv och det faktum att Sverige &r en del av den inre
marknaden, dér upphandlingsreglerna syftar till att mojliggora
konkurrens mellan leverantdrer oavsett nationell hemvist ska
beaktas.

Utredarens forslag till atgérder ska rymmas inom de givna
statsfinansiella ramarna. Forslagen som limnas far inte vara
kostnadsdrivande.

Internationell kartliggning

Utredaren ska inhdmta internationella erfarenheter av stodjande
atgirder for innovationsupphandling, i forsta hand fran andra
medlemsstater inom EU, dé dessa lyder under samma upphand-
lingsregler som Sverige. Lander som sérskilt bor belysas ar
Storbritannien, Nederldnderna och Finland. Utredaren ska ocksa
inhdmta erfarenheter fran medlemsstater som infort bestdm-
melser om konkurrenspriglad dialog for att se i1 vilken
utstrackning forfarandet tillimpas vid innovationsupphandling.
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Konsekvensbeskrivningar

Forslagens paverkan pa den administrativa bordan for foretag
ska redovisas. Vidare ska forslagens paverkan pa den
administrativa bdrdan och eventuella kostnadsokningar for
myndigheter och andra offentliga upphandlande enheter redo-
visas och finansieras inom berdrda utgiftsomraden. Forslagen
som ldmnas fér inte vara kostnadsdrivande.

Uppdragets genomforande och tidsplan

Utredaren ska fortlopande halla Regeringskansliet (Narings-
departementet) informerat om sitt arbete. Utredaren ska under
arbetet samrdda med Kammarkollegiet, Konkurrensverket,
Regelradet (N2008:05) och ramavtalsslutande myndigheter.
Samrdd ska dven ske med andra berérda myndigheter, som
Verket for Innovationssystem (Vinnova), Tillvixtverket och
Statens energimyndighet. Likaséd ska utredaren samridda med
Utredningen avseende uppfoljning och analys av de statliga
upphandlarnas atgérder for att forbéttra produktiviteten och
innovationsgraden inom anldggningsbranschen (N 2009:10),
Utredningen avseende genomforande av EG:s direktiv om
upphandling inom forsvars- och sékerhetsomradet (Fi 2009:37)
och andra relevanta kommittéer. Utredaren ska vidare samrada
med relevanta intresseorganisationer, inklusive Sveriges
Kommuner och Landsting.

Utredaren ska redovisa vilka eventuella forfattnings-
andringar som krévs till foljd av utredningens forslag. Forslag
till dessa forfattningséndringar ska ldmnas.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2010.

(Naringsdepartementet)



