Gy

Statens offentliga utredningar
1997:88
Nirings- och handelsdepartementet

Upphandling
for utveckling

Betidnkande fran Teknikupphandlingsutredningen
Stockholm 1997



iy

Statens offentliga utredningar
1997:88
Narings- och handelsdepartementet

Upphandling
for utveckling

Betidnkande fran Teknikupphandlingsutredningen
Stockholm 1997



SOU och Ds kan képas fran Fritzes kundtjanst. For remissutsdndningar av SOU och Ds svarar
Fritzes, Offentliga Publikationer, pa uppdrag av Regeringskansliets forvaltningsavdelning.

Bestillningsadress: Fritzes kundtjanst
106 47 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90

Svara pa remiss. Hur och Varfor. Statsradsberedningen, 1993.
— En liten broschyr som underlattar arbetet for den som skall svara pa remiss.

Broschyren kan bestillas hos:
Regeringskansliets férvaltningsavdelning
Distributionscentralen
103 33 Stockholm
Fax: 08—405 10 10
Telefon: 08—405 10 25

ISBN 91-38-20625-0
Graphic Systems AB, Géteborg 1997 ISSN 0375-250X



Till statsradet och chefen
for Narings- och handelsdepartementet

Genom beslut den 27 april 1995 bemyndigade regeringen chefen for
Niringsdepartementet att tillkalla en utredningsman med uppdrag att
utreda former och omréaden for offentlig teknikupphandling. Med stod
av detta bemyndigande forordnade chefen foér Naringsdepartementet
den 27 april 1995 universitetskanslern Stig Hagstrom att genomftra
uppdraget.

Jag 6verlamnar nu betdnkande Upphandling for utveckling SOU
1997:88. Som huvudsekreterare har tjanstgjort civilekonom Olle Ham-
marstrdm och som bitridande sekreterare fil kand Tobias Steen. For
utredningens expedition har Maritha Nystrom ansvarat.

Jag vill framfora ett varmt tack till alla dem som bidragit till utred-
ningens arbete genom skriftliga bidrag, medverkan i intervjuer och se-
minarier och genom att ta emot oss vid vara studiebesdk.

Utredningens uppdrag &r darmed slutfort.

Stockholm i juni 1997

Stig Hagstrom

/Olle Hammarstrom
Tobias Steen
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Sammanfattning

Teknikupphandling, upphandling som innebdr att leverantren maste
genomfora ett tekniskt utvecklingsarbete for att tillgodose kdparens
krav, 4r en vil etablerad metod i Sverige. Den anvinds inom savil den
privata som den offentliga sektorn och utnyttjas bl.a. for att upphandla
stora komplexa system inom exempelvis forsvaret, byggbranschen och
for kollektivtrafiken. Offentlig teknikupphandling anvinds ocksd som
ett medel for produktutveckling, bade for att forse den offentliga sek-
torn med utrustning och for att tillgodose andra offentliga intressen. Ett
exempel ir energisparomradet ddr Nutek organiserat upphandlings-
grupper for att driva fram energieffektiv teknik for foretag och hushall.

Utredningen redovisar en del av de aktuella erfarenheterna av of-
fentlig teknikupphandling. Metoden tillimpas bl.a. av miljoteknikdele-
gationen och byggkostnadsdelegationen. Teknikupphandling gar att
forena med de regler om offentlig upphandling som antagits i samband
med Sveriges anslutning till EU, men reglerna om sekretess och kon-
kurrens gor arbetet mer komplicerat n tidigare.

Utredningen har undersokt hur offentlig teknikupphandling anvénds
i andra lander. Undersdkningen visar att teknikupphandling anvénds i
begrinsad utstriackning och i forsta hand for upphandling av stora
komplexa system inom forsvaret och kollektivtrafiken. Daremot har
metoden inte annat 4n undantagsvis kommit till anvandning i samband
med det offentliga stodet till teknisk forskning och utveckling och till
kommersialisering av forskningsresultat.

Utredningens slutsats 4r att teknikupphandlingen har en roll att fylla
dven i framtiden, i forsta hand i samband med upphandling av stora
komplexa system inom forsvars-, bygg- och kollektivtransportomrade-
na. Som exempel anges system for overvakning av Ostersjon, spartaxi
och byggande av flerbostadshus i trd. Offentlig teknikupphandling har
ocksa en viktig roll att fylla ndr det géller att driva pa den tekniska ut-
vecklingen inom omraden dir samhillet har viktiga intressen att frimja
sasom energisparande, miljé och trafiksékerhet. Utredningen betonar i
forsta hand teknikupphandling som en metod som bor anvindas till-
sammans med andra teknikpéverkande atgérder.
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Utrymmet for att anvinda teknikupphandling har emellertid minskat till
foljd av @ndrade villkor for produktutveckling. Langt driven kundan-
passning och &kad integration av varu- och tjdnsteproduktion har be-
gransat mojligheterna att anvdnda teknikupphandling. Inom IT-
omréadet har hastigheten i teknikutvecklingen medfort att teknikupp-
handling inte &r tillimpbar d4 metoden &r alltfor langsam. Utredningen
pekar pa behovet av utveckling bl.a. inom utbildningsomradet och vér-
den och foreslar att nya, kreativa upphandlingsformer utvecklas dir
brukare engageras i 6ppen upphandling sa att nya aktorer stimuleras att
bidra med forslag.
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Summary

Technology procurement, i.e. a tender procedure requiring the supplier
to develop new technology in order to meet the purchaser’s demands, is
a well-established procedure in Sweden. It is applied in both the pri-
vate and public sectors, inter alia, for the procurement of large and
complex systems for the Armed Forces, the construction industry, pub-
lic transport etc. Technology procurement is also used as an incentive
for product development, both to supply the public sector with equip-
ment and to meet other public needs. One example is in the energy
saving sector, where the National Board for Industrial and Technical
Development (Nutek) organized procurement groups in order to deve-
lop energy—effecient technology for companies and households.

The Commission reports on recent developments in technology
procurement. The procedure is used, for example, by the Delegation on
Environmental Technology and the Delegation on Construction Costs.
It is consistent with the rules on public procurement that were adopted
by Sweden in conjunction with its accession to the EU, although the
rules on secrecy and competition make implementation more compli-
cated than before.

The Commission investigated the use of technology procurement in
other countries. It was found that the procedure is only used to a limited
extent, mainly for purchasing large and complex systems for the Armed
Forces and public transport. Apart from this the procedure is only used
in exceptional cases in connection with government support for techni-
cal research and development and the commercialization of research
results.

The Commission draws the conclusion that technology procurement
will probably continue to have a role in the future, in particular for pur-
chases of large and complex systems for the Armed Forces, the
construction industry and public transport. Examples of relevant pro-
jects are a vessel traffic control system for the Baltic Sea, skycabs (an
automatic railbound transport system) and construction of wooden
multi-dwelling blocks. Public technology procurement will also have
an important part to play in driving technological development in areas
where important public interests are at stake, e.g. energy saving, en-
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vironment and road safety. The Commission emphasizes the usefulness
of technology procurement in combination with other measures to pro-
mote technological development.

However, the scope for technology procurement has narrowed as a
result of new trends in product development. Increasing customization
and integration of manufacturing and services provision have reduced
the opportunities for technology procurement. The rapid advances
made in the IT sector have disqualified technology procurement as a
feasible alternative in this field, since the procedure is too slow. The
Commission points to the need of development in education and health
care and recommends the development of new, creative procurement
arrangements under which the users are involved in open tender proce-
dures and new entrants are encouraged to submit proposals.
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1 Bakgrund

1.1 Utredningens uppdrag

Utredningens uppdrag 4r att ldmna forslag pa omraden och metoder for
teknikupphandling. 1 forsta hand syftar direktiven pd den offentliga
sektorns upphandling, men utredningen skall ocksi Gverviga mojlig-
heten att anviinda metoden for privata upphandlare. Utredningen skall i
sitt arbete analysera vilka fordndringar for teknikupphandling som fol-
jer av Sveriges medlemskap i EU och de forandringar som skett inom
den offentliga sektorn. Utredningen skall ocksa kartldgga vad som sker
i andra linder inom omradet. Utredningens direktiv aterfinns i bilaga 1.

Offentlig teknikupphandling dr en metod som utvecklats for att till-
godose behov inom den offentliga sektorn. Dir marknaden inte genom
det normala funktionssittet erbjuder den offentliga sektorn de produk-
ter den behdver kan teknikupphandling vara ett sitt att driva fram nya
och bittre produkter. De produkter som kommer fram genom upphand-
lingen kan visa sig ha en marknad utver den ursprungliga bestéllarens
behov. En sadan sekundir effekt av offentlig teknikupphandling kan
visa sig vara vil s virdefull som det primira syftet. Ett exempel pa
detta dr det svenska telefonbolaget Ericsson som utvecklats till en in-
ternationell storkoncern med stor betydelse for den svenska ekonomin
och for sysselsittningen i Sverige. Flera av Ericssons produkter har
ursprungligen utvecklats inom ramen for det statliga Televerkets upp-
handlingar. Dessa produkter har Ericsson sedan framgangsrikt salt ver
hela virlden. P& samma sitt har ABB, Bofors och SAAB utvecklat pro-
dukter inom ramen for offentlig upphandling som sedan visat sig ha
stor betydelse inte bara for det enskilda foretaget utan ocksa for eko-
nomisk tillvixt och sysselséttning i Sverige. Offentlig upphandling kan
dirfor vara en metod inte bara for att tillgodose direkta behov inom den
offentliga sektorn. Det kan ocksd utnyttjas som ett naringspolitiskt in-
strument.

Det 4r denna aspekt som i forsta hand ligger till grund for tillsétt-
ningen av foreliggande utredning. Sverige har sedan bérjan av 1990—
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talet haft stora statsfinansiella problem. Tillvéixten har varit 1ag och ar-
betslosheten mycket hog. Ekonomisk tillvéixt och atgirder for att 6ka
sysselsittningen och fa ner arbetslosheten star dérfor sedan flera ar i
centrum for det politiska intresset. Alla dr dverens om att det behovs
atgdrder pa en rad olika omraden om dessa problem skall kunna losas.
Det dr mot den bakgrunden som utredningen fétt i uppdrag att verviga
teknikupphandlingens mojligheter. Kan teknikupphandling vara ett in-
strument for att 6ka den ekonomiska tillvéixten och minska arbetslds-
heten? I sa fall inom vilka omraden och pa vilket sitt?

12 Utredningens arbete

Utredningen tillsattes vid regeringssammantride den 28 april 1995. Av
olika skl kom arbetet i utredningen inte igang forrdn hdsten 1996 och
har i praktiken bedrivits under tiden augusti 1996 — juni 1997.

Utredningen inbjod hosten 1996 ett antal forskare som intresserat
sig for teknikupphandling att inkomma med idépromemorior till utred-
ningen. Sju bidrag inlimnades till utredningen. P4 grundval av dessa
bidrag anordnades i oktober 1996 ett idéseminarium i Stockholm med
tjugofem deltagare. Utredningen har bearbetat dessa idéer och dirut-
over insamlat fakta och uppslag fran ett antal konferenser som hallits
om teknisk utveckling och forskning under vintern 1996/97. Erfaren-
heter frdn andra ldnder har samlats in genom Stiftelsen Sveriges Tek-
niska Attachéer och genom studiebesdk i Finland, Frankrike, Norge,
Japan, Storbritannien och USA.

13 Tidigare utredningar

Teknikupphandling berérs i flera utredningar frén mitten av sjuttiotalet
fram till slutet av attiotalet. De utredningar som presenterades under den
tidsperioden rérande nirings-, industri- eller teknikpolitik innehéller alla
ett avsnitt om teknikupphandling.

Teknikupphandlingskommittén

I Teknikupphandlingskommitténs (TUK) betidnkande, SOU 1976:69,
anvinds for forsta gdngen termen teknikupphandling for att beskriva en
upphandlingsprocess som innebir ett tekniskt utvecklingsarbete. Med
termen teknikupphandling innefattade TUK hela processen och dess
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delsteg fran behovsidentifikation till produktion, och inte bara den
egentliga upphandlingen. De skriver att “[i] begreppet ingar /---/ att
processen skall innehalla moment av tekniskt utvecklingsarbete”. De
fann tvad motiv till att undersoka sambanden mellan upphandling och
teknisk utveckling: Forst ett allmént rationaliseringsmotiv d& offentliga
organ kan utnyttja och initiera en teknisk utveckling och pa sé sitt ska-
pa langsiktig effektivitet i verksamheten. Sedan ett industripolitiskt
motiv da offentlig upphandling bedomdes kunna paverka framtagandet
av nya produkter.

TUK undersdkte behovet av att forstirka bestéllarkompetensen, och
framfor allt da den tekniska kompetensen. De kartlade ocksa hur olika
aktorer ser pa den riskaspekt som finns involverad i teknikupphandling.
Med dessa aspekter i beaktande foreslog TUK att stiftelser skulle bildas
for att l6sa samverkansproblemet pd de primar- och landstings-
kommunala nivéerna. Samtidigt foéreslogs att Styrelsen for teknisk ut-
veckling (STU) skulle fa ckade mojligheter att foretrdda offentliga or-
ganisationer i teknikupphandlingssituationer. Slutligen pekade TUK pa
behovet att ta fram ett utbildningsmaterial for att héja bestéllar-
kompetensen. STU, och dess eftertradare Nutek har sedan dess haft
teknikupphandling som en del i sitt teknikpolitiska arbete.

Teknikupphandling fran sméaféretag

[ frarbetet till smaforetagarpropositionen, prop. 1981/82:118, som den
davarande regeringen presenterade for riksdagen pa varen 1982 skrevs
en promemoria fran Statskonsult med titeln Teknikupphandling fran
smaforetag. Den finns presenterad i Ds I 1982:4. Teknikupphandling
var en viktig del i propositionen.

Det konstateras att teknikupphandling har en tendens att gynna stora
foretag som kan ta pa sig rollen som huvudleverantér. Sméforetag som
gynnas av teknikupphandling 4r oftast underleverantor till ett storre
foretag. I denna roll 4r det mindre foretaget oftast tillverkare och inte
utvecklare, och de mindre féretagens innovationskraft tas inte tillvara. I
rapporten foreslas atgirder for att rikta teknikupphandling mot smé och
medelstora foretag. Bland annat foreslogs att uppdraget till Styrelsen
for teknisk utveckling skulle dndras sa att de skulle kunna ldgga ut ut-
vecklingskontrakt pa mgjliga svenska leverantorer. Aven ett annat for-
faringssitt foreslogs, s.k. obestillda projekt. Myndigheter foreslogs fa i
uppgift att initiera studier for att kunna peka ut befintliga och komman-
de behov. Sedan kan sma innovativa foretag komma med forslag pa
tekniska l6sningar. Detta innebér att initiativet kommer fran foretaget.
Till sist foreslogs att teknikupphandlingarna skulle utformas sé att hu-
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vudleverantdrerna var tvungna att stirka sina band med sina underleve-
rantdrer, for att bidra till en gynnsam teknisk utveckling inom dessa
foretag. Utredningens forslag ledde inte till nagra bestaende forind-
ringar.

Teknikupphandling inom dataomradet

Datadelegationen fick i uppdrag att utreda hur ett organ for teknikupp-
handling pa dataomradet skulle organiseras. Riksdagen hade da redan
anslagit medel till ett sidant organ. Delegationens forslag presenterades
i Teknikupphandling inom dataomrddet med offentliga sektorn som be-
stdllare, Ds 1 83:8. Malet var en samordnad politik pa dataomradet och
en produkt- och systemutveckling i riktning mot vissa anvindarkrav
sdsom hogre effektivitet och god arbetsmiljo. Datadelegationens forslag
var att lata Statskontoret och STU samverka med varandra och med
kommun- och landstingsférbund. Samordningsorganet skulle bista de
bada verken i deras teknikupphandling pa datasidan. Forslaget utmyn-
nade inte i nagra atgirder. Det ansags att statskontoret hade tillricklig
kompetens for att 16sa samordningsfragorna pa egen hand.
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2 Teknikpolitik

21 Tillvaxten i Sverige

Det huvudsakliga motivet till denna utredning dr Sveriges problem med
hog arbetsloshet och svag ekonomisk tillvaxt. Ekonomisk tillvixt kan
paverkas pa flera olika sitt och den tekniska utvecklingen &r en viktig
tillvaxtfaktor.

P4 lang sikt kan 6kad tillvéxt per innevanare endast uppnds genom
dkad produktivitet. Om mer varor och tjdnster produceras med mindre
forbrukning av resurser dkar produktiviteten. Forandringar i produkti-
viteten hénfors i forsta hand till produktionsfaktorerna arbete och ka-
pital. Dessa rdcker emellertid inte till att forklara hela fordndringen.
Dérutdver finns den s.k. restfaktorn eller teknikfaktorn. I teknikfaktorn
ingar effekter av nya eller forbittrade produkter, tekniska rationali-
seringar, effekter av att ny produktionsteknik ersitter foraldrade pro-
duktionsanldggningar, féradlingseffekter via forandrat produktprogram,
forbattrad arbetsorganisation etc. I litteraturen om ekonomisk tillvixt
anges ofta att teknikfaktorn forklarar halva produktivitetsforbattringen.
Den nist storsta forklaringsfaktorn ar kompetens hos de anstillda. Des-
sa tva faktorer har ett ndra samband pé det sittet att det krdvs ny kom-
petens for att kunna utnyttja den nya tekniken. Det giller inte minst
inom informationsteknologiomradet.

Sverige satsar forhallandevis mycket pa forskning och utveckling
(FoU) i relation till befolkningstalet. De érliga utgifterna uppgar till ca
3 procent av BNP och det innebdr samma niva som USA, Japan och
négra andra ledande industrildnder. Naringslivet star for en forhallande-
vis stor andel av de svenska FoU-utgifterna.
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Diagram 1 FoU-utgifter som procent av BNP 1995

Danmark 1,79
Finland 2,35
Frankrike 2,38
Italien 1,16
Norge 1,74
Tyskland 2,33
Sverige 3,28
Storbrit. 2,14
USA 2553

procent av BNP

Frankrike

=]
=
o
(==

De statliga FoU-medlen gar i stor utstrickning till universitet och hog-
skolor. En relativt liten del gar till statliga forskningsinstitut och sek-
torsorganisationer.

22 Stod till teknisk utveckling

Teknisk utveckling ses traditionellt som en linjir process med start i
grundlaggande forskning som 6vergar till tillimpad forskning och via
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tekniskt utvecklingsarbete och prototyp resulterar i tillverkning och en
produkt for marknaden. Stodet till teknisk utveckling riktar sig till olika
led i detta forlopp.

Grundforskningen bedrivs i férsta hand av universitet och hdgsko-
lor. Hogskolornas disciplinbaserade forskning styrs i hog grad av inom-
vetenskapliga kriterier. Prioritering sker genom hdgskolornas grund-
anslag och inrdttandet av forskartjénster. Grundforskning sker ocksa i
viss man inom offentliga forskningsinstitut och med stod av forsknings-
rad och privata stiftelser.

Den mer tillimpade forskningen sker till en del i hogskolesystemet,
men ocksa i privata och offentliga forskningsinstitut. En betydande del
av den tillimpade forskningen utfors i foretagens forskningslabo-
ratorier. Finansiering sker bade fran forskningsrad, fran Nutek, den
myndighet som under Nérings- och handelsdepartementet administrerar
regeringens stod till teknisk forskning och utveckling och fran nérings-
livet. De stiftelser som bildats med std av 16ntagarfondsmedlen spelar
ocksa en roll inom detta omrade. Dessutom har forsvaret och vissa and-
ra sektorsmyndigheter egen teknisk forskning.

Utvecklingsarbete sker huvudsakligen inom féretag och i bransch-
forskningsinstitut. Statens stdd till utvecklingsarbete sker pé flera sitt
genom bl.a. Nutek, Industrifonden och Almi. Storre foretag finansierar
sitt utvecklingsarbete sjilva eller med banklan. Mindre foretag utan
bankmissiga sdkerheter kan vinda sig till riskkapitalmarknaden som
finns i form av sirskilda riskkapitalbolag, privatpersoner, forsakrings-
bolag etc. I ménga fall utnyttjas nagon av aktieborserna.

Stod i form av forskarstipendier, forskningsanslag, bidrag, 1&n och
tillskott av agarmedel for forsknings- och utvecklingsarbete kan beskri-
vas som utbudsorienterade stdd. Genom att 6ka utbudet av FoU-arbete
drivs den tekniska utvecklingen framét och bor efter hand leda till nya
produkter och processer som ger 6kad konkurrenskraft och ddrmed
okad tillvixt. Aven inrittandet av tjénster for FoU—-arbete har samma
utbudsokande karaktér.

Ur tillvaxtpolitiskt perspektiv syftar alla dessa atgérder till att place-
ra en produkt eller tjanst pA marknaden. Atgérderna okar i regel sanno-
likheten for att si skall ske, men de utgdr ingen garanti for att si blir
fallet. FoU—arbete innebir alltid ett risktagande och man far rdkna med
att mycket pengar och méda lidggs ner pa projekt som inte ger nagot
resultat i form av en produkt p4 marknaden. Om FoU-arbetet resulterar
i att den tilltinkta produkten kommer fram aterstar fortfarande fragan
om négon vill képa den. Finns det kunder och &r de beredda att betala?

Teknikupphandling 4r en teknikpolitisk atgard som verkar fran ef-
terfragesidan. Efterfrigan kan ocksd paverkas genom regelstyrning
(forbud eller krav pa viss teknik) eller genom ekonomiska incitament.
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Teknikupphandling startar med att kundens krav stimulerar producenter
att utveckla ritt produkt genom ett “efterfragesug”. Kunden gér ut och
beskriver sitt behov och uppmanar via annons dem som arbetar i FoU—
processen att komma med forslag till en 16sning. Upphandling skapar
en situation for FoU-arbetaren som innebdr att om bara ritt produkt
kan utvecklas sa finns det en kund som vill betala ett i forvig overens-
kommet pris.

Den tekniska nivan i naringslivet géller bade tekniken i produktions-
processen och tekniken i produkterna. Studier har visat att Sverige har
en internationeilt sett hdg niva i processtekniken. Studier av fore-
komsten av datorer och datorbaserad produktionsteknik sisom CAD,
CNC, FMS och robotar visar att Sverige 4r ett av de ledande linderna i
virlden. Aven studier av utnyttjandet av ny och effektiv arbets-
organisation tyder pa att Sverige ocksé hir tillhor de ledande i virlden.
Sveriges problem med lag produktivitetstillvixt tycks saledes inte bero
pa hur vi producerar.

Problemet &r snarare vad vi producerar. Tillvixten varierar starkt
mellan olika varugrupper. I traditionella ravarubearbetande industrier
och andra mogna branscher &r produktivitetstillvixten l1ag. Hog tillvaxt
aterfinns i ett antal branscher som har hég FoU-andel sasom likeme-
del, kontorsmaskiner, elektriska maskiner, flygplan och flygkompo-
nenter. Fram till 1975 da tillvdxten i Sverige l1ag i nivd med eller 6ver
genomsnittet bland OECD-ldnderna var tillvixtprodukternas andel av
den svenska industriproduktionen i nivdi med OECD-genomsnittet.
Direfter har tillvaxten i Sverige halkat efter OECD-genomsnittet. (Se
Edquist, Charles, The Growth Patterns of Swedish Industry 1975-91,
Tema-T Working Paper no. 159, Linkoping, 1996.) Samtidigt har an-
delen tillvaxtprodukter av industriproduktionen successivt minskat och
var 1990 endast 76 procent av OECD-genomsnittet. Den svenska in-
dustrin har i alltfor hog grad anvént resurserna till tillverkning av pro-
dukter med lag tillvixt. Mot denna bakgrund framstir det dérfor som
angeldget att pa olika sitt stodja den tekniska produktutvecklingen i
svenskt ndringsliv och att stimulera investeringar i tillviixtbranscher for
att &stadkomma en ekonomisk tillvaxt.
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3 Teknikupphandlingsbegreppet

34 Definition av teknikupphandling

Termen teknikupphandling anvéndes forst i officiella sammanhang av
en statlig utredning som 1973 fick i uppdraget att utreda ”offentlig upp-
handling och teknisk utveckling”. Utredningen tog sig namnet Tek-
nikupphandlingsutredningen, och det var ockséd namnet pa det betén-
kande som publicerades 1976 (SOU 1976:69). Termen avser upphand-
ling av den offentliga sektorn som innebir att leverantéren méste ge-
nomfora ett tekniskt utvecklingsarbete for att ta fram en produkt som
inte finns p4 marknaden. Teknikupphandling kan innebéra utveckling
av en befintlig produkt eller utveckling av en helt ny. Utredningen de-
finierade begreppet si att teknikupphandling inte bara omfattade det
slutliga kopet utan hela upphandlingsprocessen fran kravspecifikation,
planering via utredning och utveckling fram till prototyp, test och far-
dig produkt. Utredningens definition av teknikupphandling var
”diarmed avses alla de steg som ingar enligt ovan och termen begréinsas
salunda inte till den egentliga upphandlingen av slutprodukt. I begrep-
pet ingdr vidare att processen skall innehalla moment av tekniskt ut-
vecklingsarbete”.

I Nationalencyklopedin (Bra Bocker, Hoganis 1995) definieras tek-
nikupphandling som en “anskaffningsprocess som syftar till att genom
teknisk utveckling, skapa dndamélsenliga produkter. Denna definition
utesluter inte att rena tjansteprodukter kan bli féremal for teknikupp-
handling”.

En mer heltickande definition aterfinns i en promemoria frdn In-
dustridepartementet (Ds I 1982:4): "Med teknikupphandling avses en
process, ddr en vara, tjénst eller system upphandlas och dar utveckling-
en av ny teknik 4r nddvéndig for att koparens krav skall uppfyllas. Det
tekniska utvecklingsarbete som ingar i processen kan gilla tillimpning
av avancerad teknik, men dven mindre utvecklingssteg och produktmo-
difieringar. Utvecklingsarbetet kan avse produkten, systemet eller den
produktionsprocess i vilken den tas fram”.
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I en fungerande marknad forvéntar man sig att producenterna utan sér-
skilda atgdrder anpassar sig till kundernas krav. Det finns dock manga
omraden dir marknadsmekanismerna fungerar daligt och dir sirskilda
atgdrder maste vidtas for att producenterna skall tillverka det som kon-
sumenterna efterfragar. Det kan bero pa daliga kontakter mellan kdpare
och siljare, pa att produkten 4r komplex eller pa att styrkeforhallandena
mellan kopare och siljare dr sadana att séljarna inte behover lyssna pa
koparna.

Teknikupphandlingen 4r i forsta hand utformad for komplicerade
produkter dir producent och konsument méste engagera sig i en om-
fattande forhandling for att producenten skall fa klart for sig vad képa-
ren/konsumenten verkligen vill ha. Det kan ocksa forhélla sig sa att
konsumenten/kdparen behover sitta sig ndrmare in i leverantdrens/-
tillverkarens forhallanden for att kunna formulera bestillarkraven pa ett
riktigt satt.

Dialogen mellan kopare och leverantér kan se ut pa flera olika stt.
En mgjlighet ar att konsumenten efterfragar sirskilda tekniska 16sning-
ar och att de tva aktérerna gemensamt enas om val av teknik, material,
konstruktionsldsningar etc. Koparen blir da direkt inblandad i utveck-
lingsarbetet. En annan mojlighet ar s.k. funktionsupphandling dér kon-
sumenten definierar sina krav i anvindartermer och vad produkten skall
klara av. Den tekniska utformningen limnas huvudsakligen at produ-
centen att avgora.

Begreppet teknikupphandling har tillkommit for inkop av fysiska
produkter med ett avancerat tekniskt innehall. Teknikupphandling for-
knippas frdn borjan med komplexa system sadsom exempelvis strids-
flygplan och tag. Sddana system domineras av den tekniska produkten
men dit kan ocksa hora olika typer av tjdnster som utbildning och un-
derhall.

Numera ingér informationsteknologi i manga system. Det 4r da #n
svarare att skilja de tekniska apparaterna fran de programvaror som
ingér och de kommunikationssystem som anvinds.

I foreliggande utredning anviands teknikupphandlingsbegreppet ock-
s for produkter dar tjanstedelen 4r det centrala i produkten och den
fysiska delen ar mer perifer.
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92 Olika typer av teknikupphandling

Offentliga och privata behov

Teknikupphandling 4r en vil etablerad och allmént accepterad metod
som forekommer inom bade den privata och offentliga sektorn. Inom
den privata sektorn 4r det framfor allt de stora foretagen som anvénder
metoden. P3 det offentliga omradet ér det framst staten och landstingen
som arbetat med teknikupphandling men det fsrekommer ocksé pa det
kommunala omradet.

Offentlig teknikupphandling avser ursprungligen upphandling for
offentliga behov. Det innebir inkop for konsumtion eller investeringar
dar kommun, landsting eller staten &r kdpare och anvénder produkterna
i sin verksamhet. Begreppet har emellertid ocksa anvints for upphand-
ling déir den offentliga sektorn dr mellanhand men déir den slutliga an-
vindaren #r foretag eller hushall, dvs. den privata sektorn.

Ett exempel pa sidan teknikupphandling ar Nuteks program Effek-
tivare energianvindning. Dir agerar staten som formedlare. Staten
samlar en grupp kopare och organiserar dem i en upphandlingsgrupp.
Upphandlingsgruppen utarbetar krav p& den onskade produkten och
inbjuder tillverkare/leverantorer att inkomma med anbud. Motivet for
Nuteks engagemang ar samhillets intresse av att reducera energifor-
brukningen. De enskilda konsumenterna &r fér sma och/eller saknar
den tekniska kunskapen for att sjélv driva tillverkarna att forbéttra pro-
dukterna. Marknaden fungerar inte tillrickligt bra for att driva fram de
produkter som behovs for att uppné samhillets mal vad giller energibe-
sparing. Programmet har genomfort upphandling av bl.a. virmepum-
par, energisnala kylskap och fonster med hog varmeisoleringsformaga.
Exemplen visar att det kan finnas anledning for den offentliga sektorn
att medverka i teknikupphandling &ven nér den inte upphandlar for den
offentliga sektorns behov. Upphandlingen sker med stéd av allménna
medel for att 16sa ett samhéllsproblem &ven om koparen och slutanvén-
daren &r hushallen.

Enkla eller komplexa produkter

Teknikupphandling har anvints for bade enkla produkter och for
komplexa system. De metoder som anvinds beror i hog grad pa vilken
produkt som upphandlingen avser.
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Upphandling av komplexa system kréver en hég kompetens pa kopar-
sidan. Det giller oberoende av om képaren i detalj paverkar de tekniska
I6sningarna eller om man viljer en funktionsupphandling dir bestillar-
kraven formuleras i anvindartermer. Upphandling av komplexa system
innebdr ocksa att upphandlingen maste ske pa grundval av ritningar och
tekniska beskrivningar. Det ér i regel inte méjligt att lata anbudsgivarna
framstilla prototyper som kan provas innan leverantor utses. Detta for-
héllande medfor att upphandlaren i praktiken maste grunda sitt beslut
pa en bedomning av leverantdrernas kompetens och forméaga. Leve-
rantSrernas meriter och tidigare prestationer far stor betydelse. Det blir
dérmed svarare for en ny och oprovad leverantér att hivda sig i kon-
kurrensen. Upphandlingar till férsvaret och kollektivtrafiken r exem-
pel pa komplexa system dar upphandlingen sker pa grundval av be-
skrivningar snarare 4n firdig produkt.

Vid upphandling av enklare produkter 4r det ddremot maijligt att lata
leverantérerna firdigstilla en prototyp eller forsta serie som grund for
valet av leverantér. D4 spelar leverantérernas meriter mindre roll och
det blir lattare for en ny och oprévad leverantor att hivda sig i konkur-
rensen.

Nya produkter — nya leverantérer

Teknikupphandling i Sverige har framfor allt utvecklats i relationen
mellan stora foretag och statliga myndigheter. Kénda exempel ir for-
svaret — Bofors och Televerket — Ericsson. I dessa fall har det ménga
ganger endast funnits en tinkbar svensk leverantor. Alternativet har
varit att vinda sig tili utlindska foretag. I den typen av upphandling kan
konkurrenselementet bli svagt medan samarbetet kopare siljare i hog
grad blir styrande.

Vid andra typer av upphandling finns det flera leverantérer att vilja
pa och koparen kan utnyttja konkurrenssituationen. Vid sidan om an-
nonsering kan koparen vinda sig till kiinda leverantdrer inom omridet
och be dem inkomma med offert. Férdelen med kiinda leverantorer dr
att man kan grunda valet av leverantdr pa kunskap om hur foretaget
skott tidigare leveranser etc. Det ar inte minst viktigt ndr man skall be-
doma leverantérernas forméga att stilla upp med service och reparatio-
ner, reservdelar etc.

Men det finns ocksa exempel pa framgéngsrik teknikupphandiing
ddr man fétt in helt nya leverantorer. Sidana nya aktorer kan komma
med helt nya 16sningar och kan agera utan att vara bundna av bran-
schens traditioner. Ett exempel 4r upphandling av hérselhjalpmedel for
moéteslokaler som genomf6rdes av Arbetsmarknadsinstitutet i Uppsala.
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Man inbjod till anbud genom en annons i tidningen Ny Teknik. Ett litet
nystartat ingenjorsforetag i Halmstad svarade pd annonsen. Foretaget
sysslade med billarm, och anvénde sig av teknik for att digitalisera ljud.
De ansag att de med sina kunskaper kunde konstruera en produkt som
uppfyllde kraven. Féretaget fick uppdraget och har byggt upp en fram-
géngsrik verksamhet inom horselhjalpmedel.

Ett annat exempel #r yrkeshdgskolan i Karlskrona som upphandlade
en tvaarig hogskolekurs i multimediateknik. Vid sidan av de etablerade
utbildningsanordnarna i regionen kom &ven ett konsultforetag inom
multimediabranschen med ett anbud. Foretaget, Hyper Island, vann och
fick uppdraget att genomfora utbildningen. For Hyper Island innebar
det att de fick igang en verksamhet som gav l6pande inkomster som ett
komplement till sin vanliga produktion som kridvde mycket utveck-
lingsarbete innan den genererade inkomster. De dkade ocksd rekryte-
ringsbasen for sitt foretag inom ett omrade dar det &r brist p4 kompetent
personal. Kommunen fick en utbildningsanordnare med néra kontakt
med den marknad som eleverna siktade pa att arbeta inom.

Samarbete och konkurrens

Samarbete och konkurrens #r viktiga delar inom teknikupphandling.
Valet av upphandlingsform paverkar vilken av dessa bada aspekter som
betonas.

Samarbete krivs for att konsumenten maste informera producenten
om exakt vad som efterfrigas. Detta kan krdva forhandlingar och inga-
ende diskussioner under lang tid. Samarbetet kan emellertid medfora en
alltfor nira relation som medfor att koparen tar for mycket héansyn till
leverantSrens problem och inte stéller kraven tillréckligt hogt.

Samtidigt bygger teknikupphandling pa att koparen utnyttjar kon-
kurrensen mellan producenterna till att fa bésta produkt till lagsta pris.
For att konkurrensen skall fungera krivs att koparen stller tydliga krav
fran borjan och att annonsering genomfors sa att foretag med rétt kom-
petens och intresse far tillfille att inkomma med anbud. Frégan om hur
offertforfragan sinds ut 4r komplicerad. Upphandlaren kan vilja ha in
anbud fran bade nya och etablerade leverantdrer for att 6ka mojlighe-
terna till nya forslag och 16sningar. Samtidigt tar utvardering av inkom-
na offerter tid och &r kostsamt.
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33 Upphandlingsmetoder

Lagen om offentlig upphandling erbjuder for upphandling 6ver de s.k.
troskelvdrdena tre olika metoder: dppen upphandling, selektiv upp-
handling och forhandlad upphandling. Oppen upphandling innebir att
alla som vill far limna anbud och képaren viljer ett av de inkomna an-
buden utan forhandling med producenterna. Selektiv upphandling inne-
bér att koparen forst redovisar sina krav pa leverantorerna. Leverants-
rerna ansdker om att fa delta i anbudstévlingen. Képaren viljer ut minst
fem och hogst tjugo leverantdrer som far inkomma med anbud som
beaktas utan forhandling. Férhandlad upphandling liknar selektiv upp-
handling, men képaren férhandlar med respektive anbudsldmnare innan
slutligt val av anbud sker. Férhandlad upphandling utanfor den s.k. for-
s6rjningssektorn far endast ske vid sérskilda i LOU angivna situationer.

Man kan hdvda att 6ppen upphandling forstirker konkurrensele-
mentet i upphandlingen medan forhandlad upphandling innehaller
mycket av samarbete for att upphandlaren skall fo det som begirs.
Samtidigt paverkas valet av upphandlingsmetod i hog grad av vad som
upphandlas. Vid upphandling av enkla produkter framstar 6ppen upp-
handling som en billig och effektiv metod. Vid upphandling av komp-
lexa system dr forhandlad upphandling i praktiken det enda mjliga for
att den kopande parten skall kunna vilja ritt leverantor.

Det som gor teknikupphandling till ett effektivt instrument sett ur
upphandlarens synpunkt &r kombinationen av samarbete och konkur-
rens. Samarbetet representeras av kravspecifikationen dir kopa-
ren/bestéllaren preciserar sina krav. Om produkten 4r komplicerad kan
det kriva en ingéende dialog mellan koparen och de tilltinkta leveran-
torerna for att det skall fungera.

Det andra elementet ér sjilva anbudsgivningen. Den kan ta sig flera
olika former. Ibland méste bestillaren grunda sitt val endast p4 ritning-
ar och tekniska beskrivningar av den tilltdnkta produkten. Det kan bero
pa att det &r tekniskt eller ekonomiskt omdjligt att bygga prototyper och
anvinda dessa som grund f6r valet. Men i manga fall gar det och da har
upphandlaren verkligen tillfélle att testa de offererade produkterna in-
nan segraren i upphandlingstidvlingen utses.

Upphandlingsreglerna 4r frimst utformade for normal upphandling
och syftar till affirsméassighet. Avsikten med upphandlingsreglerna ir i
forsta hand att tillforsékra leverantorerna en rittvis behandling och or-
hindra diskriminering av leverantorer fran annat land. Det finns inga
sdrskilda regler for teknikupphandling. Upphandlingsreglerna giller
dock dven for teknikupphandling. De kan i flera avseenden verka for-
svarande for de sirskilda 6nskemal som finns vid denna typ av uop-
handling.
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4 Upphandlingsreglerna

4.1 Nuvarande regelverk

All upphandling inom den europeiska gemenskapen skall folja vissa
grundprinciper. Sverige har via lagen (1992:1528) om offentlig upp-
handling (LOU) inforlivat EG:s direktiv med det svenska regelsyste-
met. Direktiven siktar in sig pa upphandlingar &ver vissa troskelvarden.
Det centrala i direktiven #r konkurrensaspekten. Alla leverantorer skall
behandlas rittvist, fair and equal treatment som det uttrycks pa eng-
elska. Sverige har dven poingterat att upphandlingen skall ske pa ett
affirsmissigt sitt. Genom att upphandla i konkurrens skall man séker-
stilla att man far storsta mojliga varde for varje upphandlad krona.
Upphandlingar som &verskrider de faststillda troskelvdrdena maste
utforas enligt EG-direktiven. Ett objektivt forhallningssitt ar viktigt da
rddslan for diskriminering &r stor. Sverige har i LOU foreskrivit sér-
skilda regler som skall foljas vid upphandlingar under troskelvérdena.
Det finns inga regler som sirskilt siktar in sig pa teknikupphandling
utan samma regler giller for ndstan all upphandling. Upphandling av
material till forsvaret som ej har nagon civil anvéndning &r bl.a. un-
dantaget fran LOU.

De aktuella troskelvirdena ar:

ECU SEK
Byggentreprenader 5000 000 46 628 000
Tjénster 200 000 1 865 000
Varor 200 000 1 865 000

Troskelvirdet for statlig upphandling skiljer sig fran de ovan nimnda
beloppen. For statliga myndigheter ér troskelviardet 130 000 sdr vilket
motsvarar 1 282 000 kronor. Sdr star foér Special Drawing Rights
(sdrskilda dragningsratter) och &r en valuta som anvidnds inom WTO
Agreement On Government Procurement (WTO/GPA). For ovriga of-
fentliga upphandlande enheter séiger lagen att man som troskelvdrde
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skall anvinda sig av det som motsvarar det ligsta beloppet i svenska
kronor mellan ecu och sdr. Idag 4r det ecu som anvinds. Overlag ir
WTO/GPA:s och EG:s upphandlingsregler liknande och det pagar ett
arbete inom EU for att skapa full dverensstimmelse.

Reglerna for offentlig upphandling riktar sig till vissa s.k. upphand-
lande enheter. Det ir stat, landsting, kommuner och kyrkliga kommu-
ner. Statliga och kommunala bolag, féreningar, stiftelser och samfillig-
heter som inridttats for att fullgdra uppgifter i det allminnas intresse
innefattas ocksa. Syftet med verksamheten skall inte ha en kommersiell
eller industriell karaktar och kapitalet skall ha tillskjutits av stat, kom-
mun, landsting eller kyrklig kommun. LOU giller om upphandlingen
star under det offentligas vervakning och om styrelsen till mer &n
hilften utses av offentliga organ.

Eftersom alla leverantérer inom medlemslinderna och EES-lan-
derna skall ha chans att limna anbud skall upphandlingar annonseras pa
den inre marknaden. Om upphandlingen 6verskrider tréskelvirdena
skall annonseringen ske i Tilldgg till Europeiska gemenskapernas offi-
ciella tidning (EGT S). Annonseringen sker i tre steg, i forhand, infor
upphandling och i efterhand. Forhandsannonseringen sker budgetérsvis
och informerar om de upphandlingar som enheten planerar att genom-
fora. Efterdt redovisas resultatet av upphandlingen. Om upphandlaren
vill annonsera i andra publikationer kan detta ske forst efter att materi-
alet skickats till EG:s publikationskontor i Luxemburg.

Annonserna skall innehalla grundliaggande information. Vad skall
upphandlas, hur kommer upphandlingen att ske, vilka krav stills for
kvalificeringen, vilka krav stills pd produkten och hur kommer urvalet
att g till. Det hdnvisas ofta till forfragningsmaterialet i annonserna.
Bestdllaren maste noggrant planera och formulera sitt underlag for
upphandlingen. Det skall innehalla samtliga krav som stills fran be-
stillarens sida, och far inte @ndras under upphandlingens ging. Nya
krav far inte ldggas till och man far inte viiga in aspekter som ej har
papekats i forfragningsmaterialet. Materialet far inte vara s specifikt i
sina krav pa processer, tekniker eller mirken att endast ett eller ett par
leverantérer kan komma med offert. Endast nér det krévs for att defini-
era den eftertraktade produkten far man vara si detaljerad, men da
méste mirket eller processen f6ljas av ordalydelsen “eller likvirdig”

Nér annonseringen dgt rum f6ljer tvéa steg: kvalificeringsfasen ach
anbudsutvarderingen. I kvalificeringsfasen kontrollerar man vilka leve-
rantOrer som lever upp till de krav man satte upp i annonsen. I anbuds-
utvirderingen jamfor man anbuden i férhéllande till forfragningsmate-
rialet. Kraven man stéller pa foretagen maste sta i proportion till wp-
handlingen. Detta for att sékerstilla att sma foretag har en rimlig chans
att ta del i upphandlingar.



|
- SOU 1997:88 Upphandlingsreglerna 27

Vilket upphandlingsforfarande som é&r aktuellt skall anges i annonsen.
Tre forfaranden far tillimpas vid upphandling 6ver troskelvirdena: 6p-
pen, selektiv och férhandlad upphandling. Vid &ppen upphandling har
alla leverantorer som begir forfragningsmaterialet rétt att fa ut det. Be-
stillaren viljer ett anbud och upphandlingen sker utan forhandling. Se-
lektiv upphandling innebir att bestillaren redovisar sina krav pa leve-
rantdren i annonsen. Den upphandlande enheten viljer ut minst fem
och hogst tjugo leverantérer, om s& manga anbud inkommit, som upp-
fyller kraven. De far sedan ldmna in sina anbud som beaktas utan for-
handling. Det tredje forfarandet ar forhandlad upphandling. Till en
borjan liknar det selektiv upphandling men efter urvalet tar bestéllaren
upp en férhandling med en eller flera av leverantérerna. Forhandlingen
sker alltid pa upphandlarens initiativ. Aven tidsfristerna skiljer sig
mellan de olika forfarandena.

Anbudsansdkan Anbud

Oppen upphandling - 52 dagar
Selektiv upphandling 37 dagar 40 dagar
Forhandlad upphandling 37 dagar enl. inbjudan

Det finns mojlighet att anvénda sig av ett paskyndat forfarande. Det ar
dock bara aktuellt vid hiindelser som ej kunnat forutses och vid selektiv
eller forhandlad upphandling. Délig planering 4r ej acceptabelt motiv
for paskyndat forfarande. Tidsfristerna far forkortas till:

mottagande av anbudsansdkan 15 dagar
mottagande av anbud 10 dagar
ytterligare upplysningar 4 dagar

Vid upphandling av byggentreprenad och tjanster kan tidsfristen for-
kortas dven vid dppen upphandling. Det kan endast ske efter en for-
annonsering och tidsfristen forkortas till 37 dagar.

Vid teknikupphandling &r det i regel forhandlad upphandling som
blir aktuell. Det ger mojlighet att inleda dialog med leverantdren vilket
manga ganger dr nddvindigt i en teknikupphandlingsprocess. Det finns
ett annat forfarande som ir intressant, ndmligen design contest eller
formgivningstivling. Det svenska namnet 4r missvisande. Forfarandet
ar detsamma som i en arkitekttdvling. Anbuden ldmnas in och nigon
eller ndgra anbudsgivare fér betalt for sitt utvecklingsarbete och sedan
utvirderas anbuden av en jury. Vinnaren kan sedan bli féremal for
upphandling.
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En sérskild nomenklatur, Common Procurement Vocabulary, anvinds i
annonserna for att underlitta for leverantorerna. Ett annat sitt att un-
derlitta for leverantSrerna dr att i forfragningsunderlaget hinvisa till
gemensamma standarder. De har da littare att identifiera kraven.

Bestillaren behover inte ta anbudet med det lidgsta priset, utan kan
till exempel ta det totalt mest fordelaktiga med hénsyn till exempelvis
anskaffningspris, driftskostnader och funktion m.m.. Det &r dock viktigt
att det framgar i annonsen vilka kriterier som giller. Bestillaren har
ocksd mojlighet att stilla krav pa leverantdrens tekniska formiga och
finansiella stillning for att undvika oseridsa erbjudanden. Ett rimligt
samband mellan kraven och den tilltinkta upphandlingen maste finnas.

Forsorjningssektorerna vatten, energi, transport och telekommu-
nikation har tidigare stitt utanfor reglerna fér upphandling men nu om-
fattas dven de. Vissa skillnader rader. Férutom offentliga organ inne-
fattas dven privata foretag som bedriver verksamhet med sirskilt till-
stdnd fran en myndighet av. Det 4r ingen skillnad om foretaget bedriver
industriell eller kommersiell verksamhet. Upphandlande enheter r fria-
re att vilja upphandlingsform och tidsfristerna dr mer flexibla. Aven
troskelvirdena ar delvis andra. For bygg- och anliggningsarbeten &r det
ingen skillnad, men for varor och tjanster giller:

ECU SEK
Telesektorn 600 000 5595 000
Ovriga 400 000 3 730 000

Aven upphandlingar under troskelvirdena regleras av LOU, och sam-
ma grundldggande principer om affirsmissighet, konkurrens och ob-
Jektivitet giller. Definitionen av upphandlande enhet 4r dven den lika.
Det finns tva forfaranden: forenklad upphandling och direktupphand-
ling. Vid forenklad upphandling begér den upphandlande enheten in
anbud via brev eller annons. Man maste se till att en rimlig konkurrens-
situation uppstdr. Sedan far enheten vilja att forhandla med en eller
flera av leverantorerna. Direktupphandling far anvindas nir det aktu-
ella beloppet &r lagt. Ett eller ett par basbelopp anses vara ett bra rikt-
virde beroende pa den upphandlande enhetens uppgifter. Regerings-
kansliet har satt grinsen vid tva basbelopp. Aven nir det dr en brads-
kande upphandling far direktupphandling dga rum. Bradskan skall i
princip vara orsakad av force majeure-héndelse.

Nagra sérskilda tidsfrister finns ej utan det ségs att det skall vara en
skilig tidsrymd. Aven vid upphandlingar under troskelvirdena har den
upphandlande enheten ritt att stilla krav pa leverantdrernas ekono-
miska status. Vilka kriterier som ligger till grund for valet av anbud
maste anges i annonsen eller forfrigningsmaterialet. Antingen antar
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man det ldgsta priset eller det mest fordelaktiga med tanke pa drift och
underhall eller liknande parametrar.

4.2 Problem vid teknikupphandling

En sirskild form av upphandling dr ramavtalsupphandling. Avtalet som
sluts mellan den upphandlande enheten och leverantdren innebdr ingen
siker leverans utan ir ett endast ett ramavtal som senare kan utnyttjas
for inkop genom avrop. Ofta sluts ramavtal sa att fler offentliga myn-
digheter kan utnyttja avtalet, men det féreligger normalt inget tvang att
utnyttja avtalet. Undersdkningar visar att utnyttjandet av existerande
ramavtal varierar mycket mellan olika myndigheter.

Ramavtalsupphandlingens rittsliga ldge 4r osikert ur ett EG-rattsligt
perspektiv. I Sverige har det varit ett relativt vanligt forekommande sitt
att organisera offentliga upphandlingar. Kommissionen har kritiserat
forfarandet di den anser att ramavtalet inte &r upphandlingar utan har
karaktir av stiende anbud. Pa det sittet hammas konkurrensen. Stor-
britanniens ramavtal ir i dag foremél f6r kommissionens uppmérksam-
het.

For den traditionella typen av teknikupphandling finns inget formellt
hinder i regelverket. Ddremot kan det poéngteras att en effektiv teknik-
upphandling inom regelverket stiller hoga krav pa bestéllarkompeten-
sen. Nir upphandlingen har annonserats ut sa far forutséttningarna inte
forandras. Det dr darfor viktigt att forfragningsunderlaget ar vl ge-
nomarbetat. En nackdel med regelverket 4r att mojligheterna till dialog
mellan bestillare och leverantdr dr begransade. Det har dven pétalats att
det uppkommer situationer dir det ligger i bestillarens intresse att olika
leverantorer for en dialog med varandra for att gemensamt hitta 16s-
ningar. Men bestillaren har inte rétt att initiera en dylik dialog utan att
bryta mot anbudssekretessen enligt sekretesslagen (1980:100). Det
finns tre tillfillen ndr anbudssekretessen kan brytas: 1) om bestéllaren
offentliggor alla anbud efter deras 6ppnande 2) om bestéllaren avbryter
upphandlingen eller 3) om avtal triffas. Vid teknikupphandling skulle
det forsta forfarandet kunna anvindas om bestillaren anser att en dia-
log mellan olika leverantdrer skulle vara gynnsam. Kommissionen an-
ser att anbudssekretessen giller fram till att anbuden Sppnats.

Det ar viktigt att hdar pdminna om konkurrenslagstiftningens inver-
kan pa upphandlingsprocessen. Konsortier vid upphandling &r tillatet sa
linge som inget av de deltagande foretagen ér konkurrenter. Om delta-
gande foretag ar konkurrenter dr samarbetet tillatet om inget av foreta-
gen sjilv skulle ha klarat av atagandet som medfSljer upphandlingen.
Detta kan gynna smaforetag som genom konsortier har storre chans i en
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upphandling. Samverkan mellan féretag anses inte normalt piverka
konkurrensen om de tillsammans har en marknadsandel pa hogst
10 procent och drsomsittningen fér nagot av de deltagande foretagen
inte Sverstiger 200 miljoner kronor. Om inget av foretagen har en ars-
omsittning som &verstiger 10 miljoner s& kan den totala marknadsan-
delen uppga till 15 procent utan att det anses stéra konkurrensen. Sma
foretag kan fa dispens fran reglerna och tillatas samarbeta om deras
sammanlagda marknadsandel uppgar till hogst 25 procent. Om bestilla-
ren anser att den tekniska utvecklingen skulle gynnas av att nagra leve-
rantorer oppnar en diskussion maste man ta hinsyn till konkurrenslag-
stiftningen.

4.3 De politiska villkoren for
teknikupphandling

Teknikupphandling kan vara en kostsam verksamhet som kriver tid
och kompetent personal att genomf6ra. Skall det gé att forma leverants-
rerna att ldgga ner ett omfattande utvecklingsarbete for att f4 fram den
eftersokta produkten maste de i regel ha garantier om en grundorder av
viss omfattning och dartill goda forhoppningar om fortsatt goda forsilj-
ningsmajligheter. Under 1970—talet da teknikupphandling utvecklades
hade de centrala politiska instanserna en relativt stark stillning. Det var
mdjligt att genom centrala politiska beslut styra den offentliga sektorns
upphandlingsverksamhet pd ménga omraden. Det gjordes inte minst pa
dataomradet.

Till detta kom att produkter i regel var standardiserade och hade en
lang livslangd. Detta medférde att de som ldmnade anbud i en teknik-
upphandling kunde forutse en relativt stor och langsiktig marknad for
sin produkt.

Utvecklingen under de senaste tio aren har medfort en delegering
och decentralisering av inkdpsbesluten i den offentliga sektorn. Stora
verk och myndigheter har bolagiserats och delats upp i mindre enheter.
De offentligt dgda bolagen star fria frén politisk paverkan i inkopsfra-
gor och dven i dvrigt har de enskilda enheternas sjilvstindighet beto-
nats. Samtidigt har utvecklingen pa produktmarknaden medfort kortare
livslangder pa produkter, storre variation och kundanpassning.

Utvecklingen har helt enkelt medfort att forutsittningarna for of-
fentlig teknikupphandling har forsdmrats. Det finns allt firre produkter
och situationer dar forutsittningar kan skapas for en producent att ligga
ner ett omfattande utvecklingsarbete for att vinna en offentlig upp-
handling.
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For offentliga organ finns det ytterligare ett pris att ta i beaktande, ett
politiskt pris. En framgangsrik teknikupphandling déir en forbittrad el-
ler ny produkt kommer ut pa marknaden leder till att andra organisatio-
ner ocksa kan fa del av resultatet. Exempelvis kan alla kommuner fa
mojlighet att kopa en produkt som framkommit genom en kommuns
teknikupphandling. Den ekonomiska vinsten tillfaller alla, inte bara den
som stétt for insatserna for upphandlingsarbetet. Ingen sérskild politisk
beldning tillfaller den upphandlande enheten.

Om upphandlingen ddremot misslyckas och den framtagna produk-
ten inte uppfyller kraven s& far den upphandlande enheten ensam std
for bade de ekonomiska och politiska forlusterna. I politisk mening &r
saledes teknikupphandling en riskfylld verksamhet dir mojligheterna
till politiska fordelar 4r begridnsade och risken for politiska kostnader &r
stor. Den politiska slutsatsen blir att man bor avstd fran teknikupp-
handling och i stillet avvakta tills ndgon annan har tagit pa sig att ge-
nomfora upphandlingen. Detta forhallande innebir att teknikupphand-
ling bor organiseras som ett samarbete dér de som gynnas av upphand-
lingen solidariskt delar pa de kostnader och risker som upphandlingen
medfor.
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5 Aktuella teknikupphandlingsprojekt

Teknikupphandling har en lang tradition i Sverige. Precis som i flera
andra ldander har det varit vanligast forekommande i férhallandet mellan
forsvarssektorn och férsvarsindustrin. Men det finns d&ven exempel fran
den civila sidan dér en teknikupphandlingsprocess har genererat bra
produkter som i sin tur starkt den internationella konkurrenskraften for
det involverade foretaget. Relationerna mellan televerket och Ericsson
har ndmnts. Det finns dven exempel pa teknikupphandlingar som har
misslyckats. Projektet med skoldatorn Compis ar ett av de mest kinda.

Kostnaderna for ett upphandlande organ ligger framfor allt i arbetet
med att utarbeta kravspecifikationen och att utviardera anbuden. Dessa
kostnader &r helt beroende pa vilken typ av produkt det géller. Att ge-
nom funktionsupphandling astadkomma modifiering av standardpro-
dukter behdver inte vara sa kostsamt om den upphandlande enheten
redan har det