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Forord

Idén att den offentliga sektorn bér upphandla fler innovationer fér att
f& fram nya, kostnadseffektiva och kvalitetshéjande 16sningar har fun-
nits l&dnge. Innovationsupphandling spelar dock fortfarande en blygsam
roll som ndaringspolitiskt verktyg — inte bara i Sverige utan i de flesta
OECD-l&nder.

Med en offentlig sektor som upphandlar varor och tjanster for mer éan
600 miljarder kronor varje ar finns goda majligheter att skapa samhdlls-
nytta och tillvéxt om den fulla potentialen i upphandlingen utnyttjas fullt
ut. P& s& satt ar innovationsupphandling en strategiskt viktig frdga och
angeldgen for sédval samhdallsekonomin som medborgare.

| rapporten presenterar férfattarna en férklaringsmodell till varfér inno-
vationsupphandling i Sverige inte dr mer omfattande. De identifierar tre
bvergripande hinder och ger ocksd konkreta forslag till hur innovations-
upphandlingarna ska kunna éka.

For det forsta konstateras att aktérer i offentlig sektor sallan kan han-
tera risker pd eftt effektivt satt. Fér det andra saknas kunskap om vilka
innovationer som kan upphandlas framgd&ngsrikt. For det tredje vet den
offentliga sektorn sdllan vilkka innovationer som bdst tillgodoser de sam-
hdalleliga behoven.

Nyckeln till 6kad innovationsupphandling i Sverige Idgger forfattarna
i den institutionella ramen. De hdvdar att de upphandlande aktérerna
madste rustas saval finansiellt som kompetensmassigt. Samtidigt mdste
offentliga aktérer f& tydliga prestationskrav vad gdller innovationsinne-
héllet i de upphandlingar de gér. Férfattarnas slutsats ér att innovations-
upphandling behodver lyftas i den politiska dagordningen och prioriteras
som en central del av sé&vdl innovationspolitiken som ndringspolitiken.

Rapporten ar framtagen som en del i forskningsprogrammet Uppdrag
Valfard. Syftet med programmet ar att initiera, genomféra och sprida
resultaten av forskning om hur framtidens valfardstj@nster ska utforas,
organiseras, styras och utvarderas. Var férhoppning ar att Uppdrag



Valfard ska kunna férandra den svenska diskussionen om valféarden, for att
valfarden ar vérd en battre debatt.

Tackriktas till Karl Lundvall och Carl von Utfall Danielsson som genomfort
studien. Forfattarna svarar for de slutsatser som dras vilka inte nédvandigt-
vis representerar véra respektive organisationers. Vi vill ocksd tacka alla
som har varit delaktiga i arbetet med fardigstallandet och forskningspro-
grammet Uppdrag Valfard: vara forskningsledare Maria Adenfelt och
Anna Krohwinkel, Annemarie Brandt som har hallit samman administra-
fionen, Ellinor Bokedal Cardell, Pernilla Norlin och den kunniga referee-
granskaren. Tack ocksd till referensgruppen som entréget uppmuntrade
fill studier dar lokalt ledarskap och ddrmed lokala sammanhang satts i
fokus. Forfattarna svarar for de slutsatser, policyrekommendationer och
den analys som presenteras.

Andreas Bergstrém, vice vd Fores
Pontus Braunerhjelm, vd Entreprendrskapsforum
Hans Winberg, generalsekreterare Stiftelsen Leading Health Care
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English summary

The public sector in Sweden procures SEK 600 billion worth of goods and
services every year. Such purchasing power can be used to spur growth
and innovation. That can be done through procurement of innovation
which delivers a range of benefits to society. The direct benefits are bet-
ter goods and services for the procuring government bodies. The indirect
benefits consist of better competitiveness of private sector companies,
which increases growth and employment.

Unfortunately, few innovations are procured by government bodies
in Sweden today, despite a long tradition of cooperafion between the
private and public sector regarding innovation. In fact, several other
countries are now ahead of Sweden in this regard.

Why does the public sector in Sweden not procure more innovations2
Why are not the ordinary public procurements more innovation-friendly 2
We conclude that public organisations often lack the appropriate skills
and resources. This results in three barriers for increased public procure-
ment of innovation in Sweden.

Firstly, the public sector cannot manage risks effectively. An exagge-
rated risk aversion makes procurement of innovation the less preferred
choice. Instead, there is a preference foward the well-known and well-
established solutions, rather than the new and untried one, even though
the latter may result in great economic benefits for the society at large.
The benefits of procuring innovations are typically not enjoyed by the
procurer. However, the costs typically are. Procurement of innovation
therefore represents an unnecessary risk from the procurer’s perspective.

Secondly, the public sector lacks knowledge of which innovations
can be procured successfully. In a number of circumstances, public

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 7



ENGLISH SUMMARY

procurement of innovation may not be appropriate. If the development
cost of a new product is larger than the value of the government cont-
ract, it is unlikely that the procurement will deliver the desired innovations.
Today, government bodies often lack the necessary knowledge to be
able to identify appropriate areas for public procurement of innovation.

Thirdly, the public sector rarely knows which innovations best match
public needs. Only the socioeconomically most beneficial innovations
should be considered for public procurement. Most often, suppliers also
lack sufficient information on what the prioritized needs of the govern-
ment are, which guide future procurements.

It is not meaningful to rank these barriers. We argue that the key to
increased public procurement of innovation in Sweden lies within the
institutional frame. Innovation-procuring agencies need be strengthened
both regarding financial muscles and competence. Additionally, they
must be given a notable degree of integrity, self-determination and be
assigned responsibility for a clearly defined area of innovation.

Equally important is that other public organizations are assigned clear
performance requirements regarding the degree of innovation of foday’s
procurements. However, this requires that innovation procurement is put
on the public agenda and prioritized as a central part of both innovation
and industrial policy. We make the three following proposals.

Proposal 1: Prioritize public procurement of innovation in industrial policy!
The role of procurement of innovation in the government’s current inno-
vation and industrial policy does not match its potential. Therefore, the
government should designate public procurement of innovation as a
central policy tool, design measurable goals for its scope and orientation,
and regularly assess its effectiveness. Regions and municipalities should,
preferably fogether, adopt the same measures in their role as procurers.

Proposal 2: Mobilise public agencies!

The government should also select and support a small group of govern-
ment agencies commissioned to launch public procurements of innova-
fion to a certain extent. The current model, where the responsibility is
spread across several public agencies, is not efficient. The government
should in this regard consider establishing a Swedish version of a SBRI/SBIR
program, which has proved successful in the Netherlands, the UK and the
USA.
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Proposal 3: Increase the know-how and resources of procuring public
bodies!

Individual procurers in the public sectors are key players in order to
increase the share of innovation in public procurement. A precondition
for success is therefore to strengthen the competence of the staff and
allocate more resources to the procurement bodies. This requires a
developed and improved model for the current support system for public
procurement. In addifion, it requires earmarked resources and clear
performance standards for public organizations. The government should
therefore take an initiative in that direction. The regions and municipalities
should take their part of the responsibility for the necessary training of the
procurement staff.

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 9
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Sammanfattande
slutsatser

Den offentliga sektorn upphandlar fér 600 miljarder kronor varje &r. En
s&dan kdpkraft kan anvandas for att stimulera tillvaxt och innovation.
Det kan ske genom innovationsupphandling vilket ger flera férdelar. De
direkta effekterna ar battre varor och tjanster till de upphandlande myn-
digheterna. De indirekta effekterna &r battre konkurrenskraft i ndringslivet
pd& nya marknader, vilket stérker tillvéxten och sanker arbetsldsheten.

Men dessvarre upphandlas inte innovationer i ndgon stérre utstrackning
i Sverige idag. Detta trots att Sverige harldng erfarenhet av att upphandla
innovationer och dessutom en Idng historia av samarbete mellan privat
och offentlig sektor om innovation. Vissa andra I&nder har nu seglat om
Sverige pd omrddet.

e Varfér upphandlar infe den offentliga sektorn i Sverige fler
innovationer?

e Varfor drinte den vanliga offentliga upphandlingen mer innovations-
vanlig?

Var slutsats ar att offentliga upphandlingsorganisationer ofta saknar ratt
kompetens och fillrdckliga resurser. Detta leder till tre hinder for ett 6kat
inslag av innovationsupphandling.

For det forsta kan den offentliga sektorn inte hantera risker effektivi. Det
skapar en onaturligt hdg aversion mot negativarisker vilket leder fill attinn-
ovationsupphandling vdljs bort. Hellre det gamla, sGkra och beprdvade,
Aan det nya, osékra och otestade, dven om det senare kan innebdra stora

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 11



SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

fordelar for samhdallet i stort. Fordelarna med innovationsupphandling
fillfaller sallan den enskilde upphandlaren. Det gér dédremot nackdelarna.
Innovationsupphandling representerar darfoér en risk som inte &r vard att ta
utifrén den ansvarige upphandlarens perspektiv.

For det andra saknar den offentliga sektorn kunskap om vilka innova-
tioner som kan upphandlas framgdngsrikt. Det &r langtifrén alltid IGmpligt,
eller ens majligt, fér en myndighet att anvanda innovationsupphandling.
Om utvecklingskostnaderna fér en potentiell anbudsgivare vida dverstiger
vardet av upphandlingen ar det osannolikt att den lyckas. Myndigheter
saknar idag ofta ftillrdcklig kdnnedom foér att kunna identifiera Idmpliga
omrdden fér innovationsupphandling.

For det tredje vet den offentliga sektorn sdllan vilka innovationer som
bdst tillgodoser de samhdlleliga behoven. Endast de samhdllsekonomiskt
mest férdelaktiga innovationerna boér prévas inom ramen fér innovations-
upphandling. Ofta saknar &ven leverantérerna kunskap om de offentligt
prioriterade behoven som styr morgondagens upphandlingar.

Det ar knappast meningsfullt att rangordna dessa tre hinder. Vi menar
att nyckeln fill 6kad innovationsupphandling i Sverige ligger i den insti-
tutionella ramen. Innovationsupphandlande aktdrer maste rustas saval
finansiellt som kompetensmdssigt. De maste dartill forses med ett bety-
dande matt av integritet, sjglvbesttmmande och tilldelas ansvar for ett
val definierat innovationsomréde.

Men lika viktigt ar att dvriga offentliga aktérer far tydliga prestationskrav
vad gdller innovationsinnehdllet i de upphandlingar som de gor redan
idag. Det forutsatter att innovationsupphandling tar plats p& den politiska
dagordningen och prioriteras som en central del av s&vdl innovationspoli-
fiken som néringspolitiken. Vildmnar féljande tre forslag.

Férslag 1: Prioritera innovationsupphandling inom innovations- och
ndaringspolitiken!

Innovationsupphandlingens roll i regeringens nuvarande innovations-
och ndaringspolitik motsvarar inte dess potential. Regeringen bdr darfér
definiera innovationsupphandling som ett centralt innovationspolitiskt
verktyg, utforma mdatbara mal fér dess omfattning och inriktning, samt
regelbundet félja upp mdaluppfyllelsen. Landsting och kommuner bér,
gdrna i samarbete, inom ramen fér sin roll som upphandlare félja efter.

12
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Férslag 2: Kraftsamla myndigheternal

Regeringen bdr dven skapa institutionella férutsdttningar hos nagra fé
utvalda myndigheter for att genomféra och stédja upphandlingaravinno-
vationerien viss bestdmd omfattning. Dagens fragmenterade modell dér
ansvaret ligger utspritt p& flera olika myndigheter ar inte dndamalsenlig.
En fokusering och kraftsamling &r nédvéndig for att vénda utvecklingen.
Regeringen bér évervaga en svensk variant av de SBRI/SBIR-program som
visat sig framgdngsrika i Nederldnderna, Storbritannien och USA.

Férslag 3: Oka de offentliga upphandlarnas kompetens och resurser!
Upphandlarna har en nyckelroll for att dka inslaget av innovationer i
den offentliga upphandlingen. En férutsattning for att detta skall lyckas
ar darfér att kompetensen hos upphandlarna starks och att upphand-
lingsorganisationerna far mer resurser. Det forutsatter en utvecklad och
upprustad modell fér det nuvarande upphandlingsstodet. Det férutsatter
ocksd éronmdrkta medel och tydliga prestationskrav till de statliga myn-
digheterna. Regeringen bdr darfor ta initiativ i en séddan riktning, liksom
dven landstingen och kommunerna.

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 13
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Inledning

Den svenska nationella innovationsstrategin (Regeringskansliet, 2012) stra-
var efter att skapa eftinnovationsklimat med basta mojliga férutsattningar
for innovation' i Sverige. Siktet @r installt p& 2020. Innovationspolitiken ska
kombinera insatser "for atft stimulera sdval utbud av som efterfrégan pd
nya lésningar”.

P& utbudsidan handlar &tgarderna frdmst om stéd till forskning, utveck-
ling och kommersialisering. Detta kan vara direkta forskningsstéd, atgar-
der f&r att undanrdja hinder f&r innovationer eller stimulera samarbete
mellan naringsliv och forskning, genom tillexempel innovationsmiljder och
forskningskluster.

P& efterfrdgesidan handlar atgarderna om att stimulera efterfrdgan
pd nya lésningar, till exempel genom férbdttrade upphandlingar eller i
utformningen av standarder. Ett instrument som lyfts fram &r offentlig upp-
handling, vilket beskrivs som "ett betydelsefullt redskap for att utveckla en
innovativ férvaltning”. Regeringen vill géra de offentliga upphandlingarna
mer innovationsvanliga s& att féretag med innovativa, men oprévade,
I6sningar inte missgynnas i konkurrensen om offentliga kontrakt fér bade
varor och tjanster.

Det ar tydligt att innovationspolitiken i Sverige, i likhet med de flesta
andra lander, har en klar slagsida mot insatser pd& utbudssidan snarare
an pd efterfrdgesidan. Det satsas méangfalt mer resurser p& forsknings-
miljéer, infrastruktur, ramvillkor, regleringsiattnader och andra insatser pd

1. Begreppet innovation har givits manga snarlika definitioner i litteraturen — den
kanske mest koncisa dr den som professor Charles Edquist anvander: "a new
creation of economic significance” (Edquist 2001).

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 15



KAPITEL 1 INLEDNING

utbudssidan an p& att 6ka efterfrdgan pd innovation, exempelvis genom
innovationsupphandling.

Internationellt sett har efterfrdgefokuserade policyinstrument uppmark-
sammats alltmer, inte minst av OECD. Flera Idnder har sjésatt innovations-
strategier med klara mal fér att géra den offentliga upphandlingen mer
inriktad pd innovationer.

Trots detta férefaller omfattningen av innovationsupphandlingen i Sverige
idag vara begrénsad. Vissa andra Idnder har genom mdlmedvetna sats-
ningar kommit vasentligt Idngre och kan visa pd lovande resultat.

Syftet med denna rapport ar att finna en férklaringsmodell till varfor
innovationsupphandling i Sverige inte dr mer omfattande. Darutdver ar
syftet att ge forslag till politiska beslut om hur andelen innovationsupp-
handlingar kan &kas.

Var utgdngspunkt ar att ett 6kat inslag av innovationer i offentlig
upphandling fér med sig flera positiva effekter fér samhdallsekonomin och
darfér ar av godo — denna utgangspunkt ar enligt var férstéelse av littera-
turenistort sett okontroversiell och vi avgrénsar oss darfér fran att férdjupa
oss i den ytterligare.

For aft finna en forklaringsmodell till den relativt begrdnsade
nivdn pd& innovationsupphandling i Sverige tar vi var utgdngspunkt i
Innovationsupphandlingsutredningens (SOU 2010:56) klassificering av ris-
ker med offentlig upphandling. Vi vidareutvecklar denna och identifierar
fillkommande risker som uppstdr vid offentlig innovationsupphandling. Vi
identifierar darefter principiella hinder fér innovationsupphandling. Detta
sker genom en systematisk genomgdng av den vetenskapliga litteraturen
pd& omrédet liksom en ndrmare analys av hur framgdngsrik innovations-
upphandling organiserats i vissa andra Idnder, frémst USA, Storbritannien
och Nederldnderna.

| kapitel 2 beskriver vi innovationsupphandlingens form och plats p&
den innovationspolitiska dagordningen. | kapitel 3 beskriver vi den poten-
fial som detta néringspolitiska verktyg har visat sig besitta mot bakgrund
av utvecklingen i andra Idnder. | kapitel 4 formulerar vi de hinder som vi
menar ligger bakom den hittills blygsamma utvecklingen av innovations-
upphandling i Sverige, vilket foljs av en beskrivning i kapitel 5 av hur dessa
hinder har eliminerats i I&nder sdsom Nederldnderna, Storbritannien och
USA. Véara forslag om hur inslaget av innovationer i offentlig upphandling
kan 6kas i Sverige presenteras i kapitel 6.

16
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Innovationspolitik
och innovations-
upphandling

Attinnovationer spelar en avgdérande roll i l&dnders ekonomiska tillvéxt och
dess befolkningars valstdnd &r en insikt som blivit alltmer framtrddande i
ndringspolitiken i de flesta ldnder. Forskning och utveckling av nya varor
och tj@nster som gér samhallsekonomin mer effektiv frigdr resurser som kan
utnyttjas till andra d&ndamal. Innovation ger samtidigt upphov till kunskap
och processer hos andra &n dem som lagt tid och pengar pé& att utveckla
dem (Mazzucato 2011).

Nationalekonomin kallar s&dan kunskap for kollektiva nyttigheter.
Eftersom den kollektiva nyttan av innovation ofta &r stdrre dn den indivi-
duella nyttan fér den som utvecklat den, kan det vara samhdéllsekonomiskt
motiverat att staten tar en aktiv roll f&r att stétta innovationer.

Innovationspolitik har Idnge haft fokus pd& utbudssidan, sGsom skapan-
det av makrostabilitet (getting the fundamentals right), stéd till kluster och
innovationsmiljder, satsningar p& utbildning och forskning, och riktade
fiskala stéd inom prioriterade sektorer. Efterfrdgesidan har fatt betydligt
mindre uppmdarksamhet, vilket konstaterats av bland andra OECD.

P& senare &r har dock vinden vént. Olika policyinstrument pd efterfra-
gesidan, sdsom innovationsupphandling, skatteldttnader, subventioner,
samt information- och utbildningsinsatser har provats i allt stérre utstréck-
ning. Innovationspolitik p& efterfrdgesidan kan effektivt bidra inte bara till

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 17



KAPITEL 2 INNOVATIONSPOLITIK OCH INNOVATIONSUPPHANDLING

att innovationer skapas, utan ocksd att de tas upp av marknaden och fér
en spridning som gér dem langsiktigt hallbara (Edler 2013).

Innovationsupphandling framhdills i litteraturen som det kanske mest
effektiva verktyget for att stimulera innovation fran efterfrdgesidan. Den
offentliga upphandlingen har ibland genom sin volym, Idngsiktighet och
behovsstyrda tillimpning de bdsta forutséttningarna for att eliminera den
"tréghet” som ofta méter mottagandet av nya produkter och fjanster
pd& marknaden.? Vidare kan ett offentligt dtagande pd efterfrdgesidan
underl@tta spridningen av nya standarder och férbdttra samarbetet mel-
lan entreprendrer och upphandlare (Uyarra 2013).

Innovationsupphandlingar har i empiriska studier visat sig kapabla
att resultera i livskraftiga innovationer p&d marknaden. En studie pd
drygt 5 000 féretag i EU, Norge och Schweiz visade att innovationsupp-
handlingar ar mer effektiva @n subvenfioner fill forskning och utveck-
ling (Guerzoni & Raiteri 2012). | en studie av 800 leverantorer ftill den
offentliga sektorn i Storbritannien uppgav tvé tredjedelar av alla fore-
tag att anbudsprocessen for offentliga upphandlingar hade haft en
positiv effekt pd deras framtagande av innovativa varor och tjanster. En
fiérdedel av foretagen uppgav att samtliga deras innovationer hade
uppstatt for att tillmoétesgd krav i offentliga upphandlingar (Georghiou
et al. 2012). En studie av 1 100 tyska féretag visade att innovationsupp-
handling var sarskilt effektiv for sma féretag (Aschhoff & Sofka 2009).
Generallt beskrivs kunskapsldget dock som bristfalligt, framférallt pd
grund av metodmdssiga svarigheter att isolera effekterna av olika
ndringspolitiska dtgdrder (Uyarra 2013).

2. Denna troghet beror pd flera faktorer, vilka tillsammans kan beskrivas som ett
marknadsmisslyckande (Edler 2013). Nagra av dessa ar:
Héga intrédeskostnader till fdljd av att produkten inte etablerats p& marknaden -
det finnsingen ldrdom om hur den bdst fungerar.
Inldsningseffekter (path dependency): Det uppstdr tekniska inldsningseffekter nar
en viss teknik eller standard blivit férhdrskande p& en marknad, vilket kan vara svért
for en ny, ok&nd, men battre 16sning att utmana (Sanden 2005). Ny teknik mdste
darfér konkurrera med de system som tidigare teknik har resulterat i (Foxon och
Pearson 2008), vilket kan ge odverkomliga byteskostnader (Castaldi et al 2011).
Adoptionsexterndliteter: Den som &r férst med att anvénda en innovation erhdller
kunskap om hur den fungerar, som sedan kan spridas vidare. Nar kunskap sprids
minskar kostnaderna fér néstkommande samarbete av innovationen. Externa
effekter tillkommer genom kombinationen av kunskap, storlek och skalférdelar frén
utbytessidan som uppstdr genom spridningen (Edler 2013).
Informationsasymmetri mellan leverantér och upphandlare. Féretag har ofta svart
aftt férstd vilka behov som efterfrdgas (Nemet, 2009), samtidigt som upphandlare
inte vet eller férstér vardet av innovationer (Stoneman och Diederen, 1994).
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| Sverige dr idag innovationsupphandling en intfegrerad del av den
svenska innovationspolitiken. | den nationella innovationsstrategin
(Regeringskansliet 2012) betecknas innovationsupphandling som ett
"betydelsefullt redskap” som det behdvs mer utav for att féretagen med
de bdasta innovationerna skall kunna gynnas. Mer dn s& om upphandling-
ens roll och betydelse framgdr emellertid inte av regeringens centrala
innovationspolitiska dokument.

| defta kapitel beskriver vi kort innovationsupphandlingens roll i den
svenska innovationspolitiken samt presenterar vilka olika varianter som
finns tillgdngliga inom befintliga legala ramar.

2.1 Innovationspolitikens syn pa den offentliga
upphandlingen

Idén att den offentliga sektorn bér upphandla flerinnovationer for att béttre
fillfredsstalla valfardsstatens behov och behoven av ftillvéxt och jobbska-
pande drinte ny. Daremot har den under decennier spelat en underordnad
roll som ndringspolitiskt verktyg inte bara i Sverige utan dven i de flesta
OECD-lander.

Nu sker en omprioritering internationellt dér innovationsupphandling bli-
vit ett allt viktigare verktyg for att stimulera innovationer (Uyarra 2013). Detta
sker i en tid d&d mdanga europeiska l&dnder oroar sig foér att deras interna-
tionella konkurrenskraft minskar. Innovationsupphandling kan dé spela en
viktig roll i innovationspolitiken och pd flera hall finns program for att framja
upphandling av innovationer (Rolfstam 2009).

Innovationspolitik ar i de flesta I&nder inom OECD-sfaren en integrerad
del av ndringspolitiken. | Sverige har VINNOVA en viktig roll nar det galler
att implementera den svenska innovationspolitiken. Detta sker till stor del
genom finansiering av behovsmotiverad forskning och utveckling av effek-
fiva innovationssystem till ett belopp om cirka tva miljarder per &r. Hogt
pd& agendan ligger ocksd ambitionen att ka samarbetet mellan féretag,
hoégskolor och universitet, forskningsinstitut och andra organisationer i inno-
vationssystemet, exempelvis genom langsiktiga investeringar i starka forsk-
nings- och innovationsmiljder och i projekt som syftar till kommersialisering
av forskningsresultat.

Andra delar av innovationspolitiken har en naturlig koppling fill den &ver-
gripande forskningspolitiken, som bland annat innefattar olika initiativ for
att underlatta och sékra finansiering fill framgdngsrika forskningsmiljder. |
en aktuell genomgdéng av den svenska forskningspolitiken ger OECD (2012)
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Sverige godkdnt betyg, men pekar ut ndgra omrédden med utrymme
for forbattringar. Eft sddant omrdde &r innovationspolitiska atgarder
pd& ekonomins efterfrdgesida, sdsom innovationsupphandling: "Enrich
the traditional set of instruments with demand-side instruments such as
innovation-driven procurement”.

OECD (2012) konstaterar vidare att Sverige ar val Idmpat for ett stdrre
inslag av sddana atgdrder, men att nutida férhaliningssatt och regelverk
ofta ladgger hinder i vigen. Manga pilotprojekt och initiativ far ingen fort-
sattning i storre skala eftersom det saknas en systematik i hur exempelvis
upphandling av innovationer ska goéras i praktiken. OECD rekommenderar
darfér en 6kad samordning och standardisering: "Examine ways to ensure
standardisation and structured learning in procurement across sub-
national governments”.

Sveriges innovationspolitik &r enligt OECD (2012) inte fillrackligt sam-
manhdllen och det finns ett behov av en mer integrerad och strategisk
politik p& omradet. Over 20 mestadels medelstora myndigheter stédjer
innovation pd& olika satt: denna mangfald motsvaras dock inte av en
motsvarande resurstillgdng, vilket kraftigt begrdnsar deras méjligheter att
pdverka utvecklingen. N&gra av de viktigaste innovationspolitiska aktd-
rerna beskrivs i Faktaruta 1.

Faktaruta 1: Viktiga innovationspolitiska aktdrer i Sverige

Regeringskansliet

Ndaringsdepartementet formulerar den nationella innovationsstrategin
med ndégra ars mellanrum. Den senaste utkom 2012. En nyckelme-
ning d@r att innovationspolitiken ska kombinera insatser "fér att stimu-
lera saval utbud av som efterfrdgan pd nya I6sningar”, bland annat
genom innovationsupphandling. Utéver innovationsstrategin ansvarar
Naringsdepartementet f&r innovationspolitiken som &r en del av
ndringslivspolitiken. Ndringsdepartementet har dven ansvar fér en
rad statliga myndigheter som arbetar med innovation p& olika satt, fill
exempel VINNOVA, Energimyndigheten, och Tillvaxtverket.

Utbildningsdepartementet samordnar bland annat frdgor som rér
forskning, bland annat genom Vetenskapsradet.
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Férsvarsdepartementet har en Idng tradition of FoU och innovations-
upphandlingar inom sitt omrade. Sverige Idgger mycket resurser pd
férsvarsrelaterad FoU jé@mfért med andra l&nder. Tvé viktiga aktdrer
Inom detta omréde dar Forsvarets materialverk (FMV), som upphandlar
material &t Foérsvarsmakten, och Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI),
som utfor forskning, utveckling och utredningar till stéd for totalférsvaret.

Myndigheter

VINNOVA:s innovationsupphandlingsprogram ska &ka och utveckla
anvdndningen av innovationsupphandling genom stéd och vagled-
ning. VINNOVA ger dven finansiellt stod vid férkommersiellupphandling.

Tillvaxtverket stodjer VINNOVA i arbetet med upphandling avinnovation.

Detnationellaupphandlingsstédet, vilketinbegriperstédtillinnovations-
upphandling, har under 2014 koncentrerats till Konkurrensverket efter
att tidigare ha varit spritt mellan Kammarkollegiet, Miljéstyrningsradet
och VINNOVA.

Energimyndigheten genomfor tillsammans med VINNOVA en sdérskild
satsning pd innovationsupphandling inom miljdteknik, s& kallade tek-
nikupphandlingar (se dven Faktaruta 4).

Trafikverket har fatt i uppdrag av regeringen att analysera vilka delar
av deras verksamhet som ha nytta av innovationsupphandling fér att
driva pd& utvecklingen av effektiva processer och ny teknik.

Ovri

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samarbetar med VINNOVA fér
att stimulera innovation och férnyelse inom kommuner, landsting och
regioner.

Reglab driver projektet Natverk for innovationsupphandling for myn-
digheter och offentliga organisationer med syfte att dka kunskapen

och sprida erfarenheter om innovationsupphandling.

Ké&lla: OECD (2013), Prop. 2013/14:1, Kammarkollegiet (2013q).
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2.2 Innovationsupphandling kan ske pa manga olika satt

Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56) slog fast att lagstift-
ningen ingalunda utgdr ndgot hinder foér att 6ka andelen innovationer i
den offentliga upphandlingen. Det a@r sdledes mer en frdga om tilldmp-
ningen av befintliga regelverk snarare an att dndra regelverken i sig.
Innovationsupphandlingar kan ske i olika former och begreppen anvéands
inte alltid konsekvent. | denna rapport anvénds begreppet innovations-
upphandling som ett samlingsbegrepp for all offentlig upphandling med
ett tydligt inslag av innovation.?

Innovationsupphandlingkandelasitvéhuvudgrupper.Innovationsvénlig
upphandling &r en fraditionell upphandling enligt gallande lagstiftning,
dar forfrégningsunderlagen ar utformade for att sdkerstdlla ett s& stort
innovationsutrymme fér leverantérerna som majligt. Upphandling av inno-
vationer innefattar d@remot upphandling av varor och tjénster som &nnu
inte finns tillgéngliga p& marknaden, se Figur 1.

Vi skiljer p& tre former av innovationsvanlig upphandling. Det kan vara
en "vanlig” upphandling med innovationsvénliga krav, dar kravspecifika-
tionen ger ett betydande utrymme och incitament fér leverantérerna att
finna egna ldsningar. Fokus ligger pd vad som skall levereras snarare éan
hur det skall ske.

Ett annat exempel pd innovationsvanlig upphandling &r funktions-
upphandling, dar etf system eller en funktion upphandlas istallet fér en
vara eller tjanst. Bland exempel p& funktionsupphandlingar kan n&dm-
nas byggnation och underhdll av en vag fér en Iangre period, tillhan-
dahdllandet av belysning och varme for fastigheter, och sterilisering
av sjukvardsinstrument. | dessa exempel &r det sdledes funktionen som
upphandlas, sdsom en fungerande vag, ljus och varme, samt sterilise-
ring. Det ersatter darfér separata upphandlingar av sjdlva ufrustningen
eller byggnationen och driften. Det ger stdrre utrymme fér leverantéren
att med hjalp av egna l6sningar tillfredsstdlla de behov som upphand-
laren har.

3. Vianvander samma innebdrd av begreppen "Innovationsupphandling”,
"Upphandling av innovationer” samt "Innovationsvénlig Upphandling” som bland
andra VINNOVA (2012) och Den nationella innovationsstrategin (Regeringskansliet
2012). IVA (2010) samt Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56)
anvander emellertid begreppen "Innovationsupphandling” for att beteckna det vi
har kallar fér "Upphandling av innovationer”, vilket onekligen kan vara férvirrande
férlasaren.
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Figur 1: Vad menas med innovationsupphandling?
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Kdlla: VINNOVA 2013a, med flera.

Slutligen utgdr ocks& OPS, Offentlig Privat Samverkan, ett exempel p& en
innovationsvanlig upphandlingsform, ddr leverantéren tar en betydligt
stérre andel av risken i projektet och vanligen ocksd har ett driftdtagande
efter huvudleveransen. Ett uppmdrksammat exempel p& OPS i Sverige ar
Nya Karolinska Sjukhuset i Solna.

Den andra huvudgruppen, upphandling av innovationer, avser
upphandling av en vara eller en tjanst som inte finns tillgdnglig p& mark-
naden. Vi kan urskilja &tminstone tre olika typer. En ar den katalytiska
upphandlingen, d&r varan eller tjansten som upphandlas inte &r tankt att
anvéndas av den upphandlande myndigheten, utan snarare tjina som
en katalysator for vriga aktérer pd marknaden att utveckla nya produk-
ter. En annan typ ar direkt upphandling av innovationer — har efterfrégas
en nagorlunda val definierad vara eller tjanst av en upphandlande myn-
dighet som ocksd skall fylla ett konkret behov.

Avslutningsvis finns dven férkommersiell upphandling, en upphand-
lingsform som ligger ndra stéd till grundforskning. Idén &r att dela upp
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innovationsprocessen i flera steg och tilldta flera entreprendrer att delta
i de inledande stegen och ddrefter succesivt valja ut de bdsta innova-
fionerna for vidareutveckling, framtagande av prototyper och slutligen
stoéd for kommersialisering. Upphandlingen leder inte nédvéandigtvis till
att ndgon vara kommer ut p& marknaden. Férkommersiell upphandling
beskrivs darfoér, i vart fall i dess inledande faser, ibland som forskningsstod
snarare &n innovatfionsupphandling. Kommissionen har genom ett forslag
(KOM(2007)799) visat att om FoU upphandlas i konkurrens ar det majligt
att den offentliga sektorn aktivt kan stdédja framtagandet av innovationer
utan att dvertrada statsstddsreglerna.

Ett forfarande som kan anvdndas i offentlig upphandling som fértjanar
att nédmnas i detta sammanhang &r den konkurrensprédglade dialogen,
en mojlighet for upphandlande myndighet att kunna 6ppna ett forum for
dialog direkt med intresserade leverantérer i upphandlingar som &r sarskilt
svara. Tidigare har en direkt dialog mellan upphandlare och leverantérer
ansetts som svara att férena med kraven pd likabehandling — ingen leve-
rantor skall ha en férdel jamfort med &vriga vad gdller behov och syften
med en viss upphandling. Detta har dock lett fill svarigheter vid upphand-
ling inom nya omrdden med ett stort inslag av innovation.

Mojligheten till konkurrenspraglad dialog inférdes 2010, men far bara
anvandas om vissa forutsattningar &r uppfyllda. Det ska réra sig om
kontrakt som &r sarskilt komplicerade dér kontraktstilldelning inte kan ske
genom ett 6ppet eller selektivt forfarande, se Faktaruta 2.

Faktaruta 2: Konkurrenspraglad dialog

Konkurrenspraglad dialog ér ett upphandlingsférfarande som gér ut pd
att den upphandlande myndigheten fér en dialog med vissa utvalda
leverantérer for att identifiera hur ett behov inom ett visst omréde bdst
kan fillgodoses genom upphandling. Férfarandet kan anvdndas inom
hela LOU:s tillampningsomrade ndr det &r omajligt att utforma en exakt
specifikation av varan eller tjdnsten som ska upphandlas, eller n&r en
sddan specifikation skulle géra det omajligt att vardera alla alternativ
som marknaden kan erbjuda.

Avsikten ar att "férfarandet ska vara flexibelt och garantera séval kon-

kurrens mellan leverantérerna som den upphandlande myndighetens
behov av att diskutera alla synpunkter p& kontraktet med varje enskild
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anbudssdkande” (Kammarkollegiet 2010). Detta kan bidra till att pre-
cisera den upphandlade myndighetens krav, vilket kan ge ett stérre
utrymme fér innovation.

En konkurrenspraglad dialog bestdr av tre steg. Forst annonseras for-
farandet och infresserade leverantérer Idmnar anbud om att f& delta.
Sedan sker sjalva dialogen d& minst tre olika leverantérer bjuds in for
att diskutera vilka behov myndigheten har. Dialogen pagar till dess
myndigheten hittat [6sningar som méter deras behov. Darefter tas ett
férfrégningsunderlag fram baserat pd dessa I6sningar och samtliga
kvarvarande leverantérer bjuds in for att Idmna anbud.

Exempel pd tillfallen nar konkurrenspréaglad dialog har anvénts ér
upphandlingen av Nya Karolinska Sjukhusets IT-system, d& HP vann ett
kontrakt vart 200 miljoner kronor, och Region Sk&nes upphandling av
kommunikationsldsningar véart 200 miljoner kronor som vanns av Telia.

Ké&lla: konkurrensverket.se, Rosén Andersson och Kdll (2007), Kammarkollegiet
(2010), Eriksson (2013), Telia (2012).

Den konkurrenspraglade dialogen kan ses som ett komplement till dvriga
former f&r innovationsupphandling. Sjalva majligheten fill dialog med
leverantérerna férvéntas kunna bidra till en dkad férstdelse av vilkka ramar
en upphandling skall ha, avseende s&val finansiella, legala och tekniska
aspekter. Dialogen drisig ettinnovationsvanligt férfarande som bér kunna
stimulera innovation bland leverantérerna.
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Behovs mer
iInnovationsupphandling

| Sverige?

| foregdende kapitel konstaterades att innovationsupphandling kan
vara en bdarande del av innovationspolitiken. Innovationsupphandling
kan bidra fill uppfyllandet av visionen i den nationella innovations-
strategin, ndmligen att "Sverige ar eft nyskapande land préglat av
banbrytande idéer och nya s&tt att ténka...” (Regeringskansliet 2012). |
detta kapitel ser vi ndrmare pd potentialen med 6kad innovationsupp-
handling i Sverige (avsnitt 3.1), situationer ddr innovationsupphandling
kan sakna sddan potential (avsnitt 3.2) samt vilkken omfattning inno-
vationsupphandlingen har i Sverige jamfért med vissa andra lander
(avsnitt 3.3 och 3.4).

3.1 Potentialen for innovationsupphandling

Den offentliga sektorn, det vill sdga staten, landstingen, kommunerna och
de statligt dgda bolagen, upphandlar fér ungefdr 600 miljarder kronor per
ar.* Det utgdr omkring 17 procent, eller en sjéttedel, av Sveriges BNP. Detta
motsvarar ungefar 20 gdnger mer an vad staten ger i direkt stdd till forsk-
ning och sju gadnger mer an hela det privata naringslivets investeringar i
FoU i Sverige (Tillvéxtanalys 2013), se Figur 2.

4. Slutbet&nkande av Upphandlingsutredningen (2013:12), sid 71.
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Figur 2: Den offentliga upphandlingens storlek jamfort med investeringar i FoU,
2012
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Not: Ndringslivets investeringari FoU i Sverige avser 2011.
Ké&lla: Prop. 2012/13:30; SOU 2013:12; Tillvéxtanalys (2013).

Den offentliga sektorns képkraft &r med andra ord enorm. Potentialen Hill
att anvénda denna for att upphandla innovativa produkter och darige-
nom stimulera entreprendrskap och nytdnkande &r betydande. Det ger
enrad férdelar fér ekonomins l&dngsiktiga forutsattningar fér uthallig fillvéxt
och sakrad valfard. En sddan kdpkraft kan anvéandas fér ndringspolitiska
mal och verka som pé&drivare av innovation, ndgot som inte gors i ndgon
stérre utstrackning idag (VINNOVA 2012).

Det primdra syftet med offentlig upphandling ar att utnyttja markna-
den for att uppfylla den offentliga sektorns dtaganden inom fill exempel
forsvar, infrastruktur, hélsa och utbildning. Men sattet som dessa 600
miljarder spenderas pd kan ha stor betydelse fér att stimulera tillvéxt och
innovationer. Det &r allts& inte frdga om nya pengar for att n& naringspoli-
tiska mal, utan snarare om att anvénda befintliga resurser pd ett smartare
saft. Tvartom kan det ge mer, fér samma peng.

Eft 6kat inslag av innovationer i den offentliga upphandlingen ger flera
fordelar fér samhdllsekonomin. De direkta effekterna &r bé&ttre varor och
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fj@nster, vilket ger de upphandlande myndigheterna mer f6r pengarna.
Det kan vara frdga om produkter inom exempelvis medicinteknik och IT
med bdattre prestanda jamfért med tidigare versioner. Det kan ocksd vara
frdga om helf nya produkter som kan tillgodose behov som fidigare inte
kunde tillgodoses. Det galler s&val varor som tjiénster.

De indirekta effekterna ar att féretagens konkurrenskraft forbdttras.
Genom starkta incitament till innovation forbdttras féretagens Idngsiktiga
majligheter till expansion p& andra marknader. Det finns flera exempel pd
att offentliga kontrakt gett féretag maojligheter att ge sig in pd nya geo-
grafiska marknader och att utveckla nya produkter. Det starker fillvéxten
och ger fler jobb.

Capio startade exempelvis sin verksamhet genom att ta éver labora-
torieverksamheten i Skaraborgs lans landsting och senare Lundby sjukhus.
Med denna bas sdkte sig foretaget ut pd nya marknader bé&de produkt-
massigt och geografisktildnder som Storbritannien och Spanien. Liknande
exempel finns i utbildningssekforn (fill exempel Vittra), IT-branschen (fill
exempel Ida Infront), arkitekter (till exempel White) och fastighetsskdtsel
(eller rattare sagt facility management, till exempel ISS och Sodexo)
(Copenhagen Economics 2009).

Forskningen om innovationer betonar sdrskilt entreprendrens och de
sma féretagens roll. Det ar en férdel att manga entreprendrer far férut-
saftningar att sjalvstédndigt utveckla nya produkter och nya produktions-
processer mot ett gemensamt mal.

Marknaden har ddrefter fill uppgift att sortera ut de bdsta innovatio-
nerna och stimulera dessa vidare pd& kommersiell grund. Det ar hdr den
offentliga upphandlingen kommer in i bilden. P& marknader dér den
offentliga sektorn representerar en stor andel av den totala efterfrdgan
foljer ocksd ett ansvar att underldtta denna process. Genom ett stdrre
utrymme fér innovationer i den offentliga upphandlingen far fler entre-
prendrer chansen aft vara med och tévla med de etablerade aktérerna.
Darigenom har samhdallsekonomin mycket aft vinna.

Ekonomisk tillvéxt bars till stor del upp av innovationsméngden i ekono-
min — denna ar typiskt sett spridd mellan ett stort antal individer och fore-
tag. Ingen aktér har fullsténdig dverblick eller perfekt méjlighet att skapa
sig en helhetsbild av alla mdjligheter p& en marknad. Foérutsattningen for
fillvéxt &r att entreprendrerna har méjlighet att kunna agera utefter den
information och de idéer de sjalva har. Braunerhjelm et al (2012) formule-
rar tre kvalitativa steg fér denna process:
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e [dentifiering, haringdr férmdgan att se det nya och originella och
koppla det till behoven p& marknaden;

e Kommersialisering av dessa p& marknaden, haringér den médo-
samma resan frén genial innovation till en produkt redo att séttas pd
marknaden, samt;

® Selektion, dar livskraftiga innovationer sorteras ut av kunder och konsu-
menter i konkurrens med andra innovationer och befintliga I6sningar.

Det &r i samtliga dessa steg som den offentliga sektorn har mojlighet att
forbattra marknadens forméga att utveckla innovationer, i synnerhet pd&
marknader ddr képarsidan domineras av den offentliga sektorn. Nar det géil-
ler identifiering kan den upphandlande organisationen bidra med en bdattre
forstGelse av de kommande och prioriterade behoven inom den offentliga
sektorn. Denna kunskap &r idag ofta fragmentarisk hos entreprendrskollek-
tivet. Kommersialiseringen av nya I6sningar och idéer kan dels underlattas
av innovationsvanlig upphandling, eller, ndr det gdller mer komplexa och
oférdiga produkter, av en mer renodlad upphandling av innovation.

Selektionen kan inom ramen fér innovationsupphandling ske p& olika
satt. | en innovationsvanlig upphandling &r det utvdrderingsmodellens
uppgift att skilja ut de bésta innovationerna. | en forkommersiell upphand-
ling far flera entreprenérer chansen att utveckla sina Idsningar vidare. De
mest lovande av dessa kommer ddrefter att utvarderas och selektferas for
vidare utveckling.

Den offentliga sektorn har sdledes en betydande potential nér det
gdller att understédja denna process. Det finns darfér goda skal att
strava efter en 6kad andelinnovationeri offentlig upphandling pd ménga
marknader.

3.2 Situationer déar innovationsupphandling inte ar lamplig
Det vore emellertid Gverdrivet att forespréka innovationsupphandling i
alla méjliga situationer och p& alla marknader dér offentlig upphandling
forekommer. Under vissa forutsattningar ar det tvartom osannolikt att en
innovationsupphandling kan ske framgd&ngsrikt.

3.2.1 F& innovationer i offentlig upphandling - eft marknadsmisslyckande?2

Ur ett renodlat neoklassiskt nationalekonomiskt perspektiv kan offentlig
upphandling av innovationer egentligen aldrig motiveras. Detfta ar istal-
let ndgot som marknaden borde kunna skéta sjalvt. Om efterfrdgan och
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darmed betalningsviljan fér innovationer finns, och entreprendrerna kan
leverera, borde jamvikten uppstd av sig sjalvt, utan inblandning av staten
(Lazonick 2011).

Det kravs darfér ndgon form av marknadsmisslyckande for att det ska
vara samhdllsekonomiskt motiverat med offentlig upphandling av inno-
vationer. Ett sédant marknadsmisslyckande kan uppstd nér den offentliga
sektorn star fér en stor andel av den samlade efterfrdgan. Oférmagan
att hantera risk kan resultera i att den offentliga sektorn infe kdper lika
stor andel innovationer som hade varit fallet p& en "fri” marknad, vilket
l&dngsiktigt hdmmar utvecklingen och konkurrenskraften hos féretagen.®

Den offentliga sektorn kan d& kompensera denna brist genom att upp-
handla innovationer som annars inte skulle upphandlas. En sddan strategi
skulle med andra ord géra den offentliga képarens upptrédande mer
"marknadslikt” och féljaktligen leda till b&ttre férutsattningar fér entrepre-
noérer med de bdsta innovationerna.

Men en forutsattning for att innovationsupphandling skall vara édnda-
mdlsenlig &r att det foreligger ett sédant marknadsmisslyckande. | den
analysen bdr sarskilt féljande omstandigheter granskas nérmare.

For det férsta kan det finnas ett informationsproblem mellan upp-
handlingsorganisation, brukare och entreprendrer (Uyarra 2013).
Entreprendrerna har i allmanhet ddlig kunskap om de underliggande
behoven hos brukarna som upphandlingen skall tilgodose. Samtidigt har
anvandarna/brukarna dalig information om méjliga 16sningar i framtiden
och var forskningen star. En korrekt identifikation av de verkliga behoven
ar darfér avgdérande for att en innovationsupphandling ska lyckas.

For det andra ar offentliga myndigheter ofta stora och oberdkne-
liga képare. Féretag har i regel mycket svérare att férutse efterfrdgan
hos offentliga aktérer &n hos privata. M&nga féretagare vittnar om att
kravspecifikationerna i upphandlingarna ibland kommer som en totfal
Sverraskning. Det gér satsningar pd nya Iésningar riskfylld — man vet helt
enkelt infe om nya innovationer &kar foretagets konkurrenskraft i n&sta
upphandling. Férutsattningarna att korrekt forutsdga efterfrégan hos
privata képare ar ofta battre, och den ariregel ocksd jdmnare fordelad
Over tiden. Detta @r en viktig skillnad mellan offentliga och privata kunder.

5. Se kapitel 2 i Mazzucato (2011). Dér &terges det klassiska argumentet kring
marknadsmisslyckandet, men hon menar ocksd att statens och den offentliga
upphandlingens roll & mycket stérre &n s&. Detta ar sj@lva grundtanken i hennes
syn pd& "The Entrepreneurial State”.
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For det tredje kan kravspecifikationerna i upphandlingarna satta kdp-
par i hjulen. Forfrégningsunderlagen ar ofta snavt utformade och tillater
inte nytdnkande. Detta beror oftast p& att de fokuserar pd form snarare
an funktion, det vill sadga hur ndgot ska utféras snarare dn vad som ska
uppnds.t Graden av detaljstyrning i férfrdgningsunderlag styrs ofta av
upphandlingsorganisationens stradvan att undvika rattsliga overprdv-
ningar och att vara tydlig i férdelningskriterierna, vilket kan snéva in och
begrdnsa innovationsutrymmet f&r anbudsgivarna.

For det fiGrde finns det generellt sett svaga incitament i offentlig sektor
att efterfrdga innovation. Detta gdller utdver det som tidigare sagts om
att myndigheter inte kan hantera risk effektivt. Upphandlande myndig-
heter med ansvar for leverans av exempelvis valfardstj@nster ar i allman-
het mycket riskaverta och har darfér en tendens att upphandla samma
I6sningar som tidigare. Inom upphandlingsorganisationen hos mdnga
myndigheter efterstrévas i férsta hand leveranssdkerhet. Fordelar i form
av hégre kvalitet eller battre funktionalitet, naturliga frukter av innovation,
vags sdllan in i ndgon stérre utstrdckning. Det begrénsar utrymmet for
innovationer ytterligare.

Dessa marknadsmisslyckanden kan dven uppstd p& marknader dar
den offentliga sektorn inte stér fér en betydande del av efterfrdgan. Detta
gdller till exempel pd marknaden for kylskdp, dar Energimyndigheten
genom en katalytisk upphandling av energieffektiva kylskap bidrog fill
att dessa infroducerades p&d marknaden. Har narmar sig upphandling av
innovationer mer industripolitik och forskningsstéd, dér varor och tjdnster
som har svart att bryta sig in pd mogna marknader och ddarmed fér statligt
stod i ett forsdk att stimulera innovationer.

3.2.2 Tre krav att stdlla p& innovationer fér upphandling
Vi formulerar tre krav for att en viss innovation ska vara Idmplig for en
innovationsupphandling. Om inte kraven uppfylls ar risken stor att den
misslyckas.

For det férsta ska det vara frdga om ett marknadsmisslyckande vil-
ket beskrevs ovan. Endast innovationer som marknaden inte sjalv kan
skapa ska vara aktuella att upphandla. Om den offentliga sektorn

6. Ett k&nt exempel &r den upphandling av fdngelsemurar i Sala 2006 -
forfrdgningsunderlaget krévde att de var platsbyggda, vilket gjorde att den
leverantér som vunnit upphandlingen med en mur byggd av prefabricerade
element senare diskvalificerades i en dverprévning.
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forsdker upphandla innovationer pd marknader dar innovationsnivan
redan ar samhdllsekonomiskt optimal, &kar risken fér att man inte blir
framgdngsrik.

For det andra ska det finnas en tillréckligt god "grogrund” och nivé pd
entreprendrskapet pd marknaden for att det ska vara sannolikt att det finns
négra innovationer att upphandla, det vill séga att upphandlingen har
rimliga férutsattningar att generera fillrackligt méanga och fillrédckligt kva-
lificerade anbud. Detta krdver god k&nnedom om marknadens dynamik,
konkurrenskraft och entreprendrskap. Indikatorer p& marknader och inno-
vationsomrédden som kan pdvisa en l[&dmplig grogrund behéver sannolikt
utvecklas och testas for att identifiera Idmpliga kandidater fill upphandling
av innovationer.

For det tredje ska upphandlingen vara av en tillrdcklig storlek, det vill
séga tillrackligt kommersiellt infressant, for att de bast Iidmpade entfrepre-
noérerna ska finna det médan vart att delta i anbudskonkurrensen. Om
utvecklingskostnaderna fér en potentiell anbudsgivare vida Overstiger
vardet av upphandlingen &r det osannolikt att den kan lyckas. Lékemedel
ar ett exempel p& en marknad ddr innovationerna ofta sker pd& global
nivd. Ett landsting i Sverige ar i det sammanhanget en alltfér obetydlig
spelare for att en upphandling av innovation skulle vara kommersiellt
intressant for ett framgdngsrikt IGkemedelsféretag.

For val avgransade produkter inom eft omrdde sGsom medicinteknik
eller hdlsotjanster kan emellertid svaret vara det motsatta. Hur pass san-
nolika bra innovationer ar inom ett omrade beror pd féretagen som ar
verksamma ddr, deras entreprendrskraft, och hur de ser p& den kom-
mersiella potentialen. Det krdvs darfor precision i valet av innovationer for
upphandling —inom vissa omré&den kan det vara en framgdngsrik strategi,
inom andra motsatsen.

3.3 Omfattningen av innovationsupphandling i Sverige

Innovationsupphandling dr séledes ett innovationspolitiskt verktyg med
en betydande potential, men samtidigt inte en patentldsning for alla
situationer ddr man frdn samhdllets sida dnskar att 6ka andelen innova-
fioner. | en studie fér EU-kommissionen menar Rigby et al. (2012) att tre
procent av vardet av EU-medlemsstaternas offentliga upphandling skulle
kunna anvéndas for upphandling av innovationer. Fér Sveriges del skulle
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det motsvara 18 miljarder kronor per &r. Denna beddmning delas éven fill
del av IVA (2010).

Innovationsupphandling sker dock i relativt begrdnsad omfattning i
Sverige savitt kan forstés av befintliga kallor - ndgon sammanhdallen sta-
fistik saknas emellertid. En kartldggning (Sanandaji 2012) av innovation
inom varden kommer fram till att det finns mojligheter fér landstingen
aftt rikta sina upphandlingar fér att gynna innovativa I6sningar, men att
dessa sallan utnyttjas i praktiken. Detta gdller sGval innovationsvanlig
upphandling som upphandling av innovationer. Detta trofs en medve-
fenhet om att innovationer ar nédvandiga for att offentlig verksamhet
ska kunna erbjuda tjanster fill ldgre kostnad med bibehdllen kvalitet.

Att beddma hur stor del av alla upphandlingari Sverige som drinno-
vationsupphandlingar &r dock svart.2 Statskontoret (2010) har till exem-
pel férsdkt mata graden av innovation i upphandlingar i Trafikverkets
anlédggningsupphandlingar utan att lyckas. Trafikverket (2012) slér fast
att "den absoluta majoriteten” av alla upphandlingar inte har varit
innovationsupphandlingar. Med det menas att det vare sig varit frdga
om innovationsv@nliga upphandlingar eller om upphandlingar av
innovationer. Upphandlingsutredningen (SOU 2013:12) menar att statis-
tiken &@r undermalig vilket goér utvarderingar vanskliga att genomféra.
| Sverige utgdr upphandlingar av innovationer sannolikt mindre an en
procent av vardet av samtliga upphandlingar.?

| Sverige har den offentliga sektorn en I&ng historia av att anvénda sin
kopkraft for att driva pd teknologisk utveckling: ASEA och Vattenfall spe-
lade en viktig roll i utveckling av Sveriges elsystem; Ericsson och Televerket
samarbetade vid inférandet av GSM-standarden (SOU 2010:56, OECD
2012, Rolfstam & Agren 2014).

7. Enligt IVA kan 1-3 % av den totala offentliga upphandlingen anvéandas till
upphandling av innovationer, vilket de ben&dmner "Innovationsupphandling”, se
fotnot 2.

8. | en sammanstalining av samtliga upphandlingari EU:s databas fér upphandlingar
TED kunde dock den danska Moderniseringsstyrelsen konstatera att en procent av
samtliga upphandlingar i Danmark under 2012, motsvarande tvé procent av det
sammanlagda kontraktsvardet, utgjordes av fidigare oprévade varor och tjanster
(Danska Regeringen 2013). Detta motsvarar ungefdr sju miljarder svenska kronor om
aret.

9. Detta &r den undre grénsen pd IVA:s bedémning av hur stor andel
"innovationsupphandlingar” (det vill séga upphandlingar av innovationer) kan
utgdra av alla upphandlingar, se IVA (2010).
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Idag &r VINNOVA en viktig aktér ndr det gdller att driva utvecklingen
mot fler innovationsupphandlingar, intfe minst inom hdlso- sjukvard, se
Faktaruta 3.

Faktaruta 3: VINNOVAs insatser for innovationsupphandling

VINNOVA har arbetat med innovationsupphandling sedan 2006 och
har genomfort ett antal projekt inom ramen fér detta verksamhetsom-
rade. Hittills har VINNOVA finansierat 14 projekt inom omrédet innova-
tionsupphandling med en total kostnad pd& 28 miljoner kronor. | slutet
av 2011 startades "Ndatverket for innovationsupphandling” som hade
som mal att etablera och utveckla ett natverk fér att kunna utbyta
erfarenheter om innovationsupphandling.

Under 2010-2013 var VINNOVA delfinansidr till projektet "Innovations-
slussar” med syftet att stimulera kommersialisering av innovationer
inom hdlso- och sjukvard. Innovationsslussarna ar téankta att fung-
era som en kontaktyta mellan hdlso- och sjukvdrden och regionala
innovationssystem. Slussarna kan sedan leda ftill att nya produkter
utvecklas som kan upphandlas till hdlso- och sjukvarden. | september
2012 hade 43 produkter och en tjanst som utvecklats genom inno-
vationsslussarna implementerats i halso- och sjukvarden. Totalt hade
22 nya foretag skapats samt fyra patent och fyra ménsterskydd god-
kdnts. VINNOVA har dessutom varit delfinansidr i lera férkommersiella
upphandlingar.

Vasttrafik har, i samarbete med Vdéstra Goétalandsregionen och
Goteborgs stad, och med delfinansiering av VINNOVA, inlett en for-
kommersiell upphandling av eldrivna farjor som ska trafikera en dryg
kilometerl&ng stracka i Géteborg. Eftersom tillgangliga I6sningar pd
marknaden saknar de tekniska krav som stdlls av Vésttrafik inleddes en
férkommersiell upphandling under varen 2014.

| Kista pabdrjades under 2013 en férkommersiell upphandling for trafik-
I6sningar i stadsdelen. Projektet, d&r bland andra Stockholms Stad och
VINNOVA ingdr, utmanade leverantérer att presentera férslag for hur
resande till och fran Kista kunde underldttas. Av 14 anbud tilldelades
sex féretag 50 000 kronor var for att utveckla en prototyp utifrén sin idé.
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Skénes och Blekings kommunala avfallsféretag har gatt samman for
atft driva en férkommersiell upphandling med malet att hitta nya satt
att ateranvénda avfall som erséttning eller komplement till befintliga
system for atervinning. Efter en férstudie fick ndgra av bidragen majlig-
het att testa sina I6sningar i pilotanldggningar.

Trafikverket, VINNOVA och Energymyndigheten samarbetar i en for-
kommersiell upphandling av I8sningar fér elvégar fér tunga fordon,
dar vagnatet dverfoér el till fordonet. Syftet med upphandlingen ar
att utvidga kunskapsunderlaget om vilka tekniska I6sningar som finns
fillgéngliga p& omrédet.

Nar trangselskatter skulle inféras i Stockholm 2007 saknades l[Gdmpliga
|6sningar p& marknaden. En innovationsupphandling inleddes och
vanns till slut av IBM. Losningen blev varldsunik och fungerade sedan
som inspiration fér liknande system i andra stdder.

Genom EU-samarbetet SILVER (Supporting independent living for the
elderly), dar VINNOVA ingdr, genomfor Vasterds kommun i samarbete
med kommuner i Storbritannien, Nederldnderna, Danmark och Finland
en férkommersiell upphandling for att finna sétt som robotteknik kan
hjélp éldre i hemmet. Projektet genomférsi tre faser och berdknas vara
fardigt 2016.

Kd&lla: VINNOVA (2012, 2013b, 2013c, 2014).

Inom vissa myndigheter i Sverige drivs idag program fér upphandling av
innovationer. Sedan 1990-talet har Energimyndigheten genomfoért sé kall-
lade teknikupphandlingar, en form av katalytisk upphandling, som lett till
att ndrmare 60 innovativa produkter och tjanster kommersialiserats, se

Faktaruta 4.
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Faktaruta 4 Energimyndighetens teknikupphandlingar®

Energimyndigheten har sedan 1990 genomfért en form av katalytisk
innovationsupphandling, "teknikupphandlingar”, med malet att sti-
mulera utvecklingen av ny teknik. Syftet med teknikupphandlingarna
ar atft stimulera framtagandet och tillgdngligheten p& marknaden
av energieffektivare och miljévénligare produkter. Efter att en vin-
nare utsetts i en teknikupphandling sprids information om den nya
produkten. Sedan starten har Energimyndigheten deltagit i nGrmare
60 teknikupphandlingar. 2012 uppgick Energimyndighetens anslag for
teknikupphandlingar till 45 miljoner kronor.

N&gra exempel p& Energimyndighetens teknikupphandlingar som lett
fill kommersialisering ar:
* Fonster med 45 procent I&gre varmeforluster &n marknads-
standard (1990-1995);
e Energieffektiva kyl/frysar med 50 procent I&gre energiférluster;
e Forbdattrade luftbehandlingsaggregat (1994-1996);
¢ Tappvattenarmaturer fill bostadshus med bland annat béttre
energi- och vattenanvdandning (2000-2002).

Kdlla: Energimyndigheten (2011).

Energimyndigheten har fill exempel upphandlat energieffektiva varme-
pumpar i syfte att géra sddana Iésningar kommersiellt intressanta for
tillverkare och ddrigenom gdéra mer miljdvanliga alternativ tillgéngliga
pd& marknaden. Denna typ av upphandlingar har setts som vagledande
av VINNOVA (2012) och &r ténkta aft fungera som inspiration fér andra
aktorer.

Tillsammans med anslag till andra myndigheter filldelades svenska
myndigheter sammanlagt ungefdr 125 miljoner kronor 2012 for arbete
med upphandling av innovationer, se Tabell 1. Detta kan jdmféras med
nederldndska SBIR som betalade ut motsvarande 231 miljoner kronor 2010
och brittiska SBRI som betalade ut motsvarande 1,1 miljarder kronor 2012.

10. Begreppet "teknikupphandling” anvéndes tidigare och syftar till upphandling av
innovationer.
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Tabell 1: Statliga anslag for framjande av upphandling av innovationer

Myndighet Program Anslag 2012, miljoner kronor
VINNOVA Innovationsupphandlingsprogram- 24
met*
Innovationsslussar 27
Energimyndigheten Teknikupphandling 45
Kammarkollegiet Innovationsvanlig upphandling 19
VINNOVA, Energimyndigheten och Stod for arbete med innovations- 10
Trafikverket upphandling***
Summa 125

Not: * 24 miljoner kronor tilldelat 2012, sedan 9 miljoner kronor under 2013 och ddrpd
féljande ar.

** 80 miljoner kronor &ver tre @r. Drivs tillsammans med Almi Féretagspartner AB,
Innovationsbron samt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).

*** 30 miljoner kronor mellan 2012 och 2014.

Kdlla: VINNOVA:s drsredovisning 2012, Energimyndighetens arsredovisning 2012,
Kammarkollegiets drsredovisning 2012, N&ringsdepartementet (2012).

Som andel av sammanlagda anslag fill forskning och utveckling &r
medlen till upphandling av innovationer allts& smd i Sverige j@mfért med
Nederldnderna och Storbritannien, ddr den &r dubbelt, respektive tre
gdnger, sd stor, se Figur 3.

Figur 3: Upphandling av innovationer och deras andel av sammanlagd FoU-budget, 2012
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Anmdrkning.: Uppgifterna representerar fér Nederl&ndernas och Storbritanniens
del de resurser som tilldelats SBIR respektive SBRI. Uppgifterna f&r Sverige baseras
pd Tabell 1. Uppgifterna avser 2012, bortsett frdn Nederldnderna som avser 2010.
Kdlla: Kdallor i Tabell 2, Eurostat, AgencyNL (2012), Technology Strategy Board (n.d.).
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Aven om vissa satsningar har genomférts i Sverige, saknas de bredare
program som en del ldnder i EU samt USA har infért under de senaste
dren.

3.4 Innovationsupphandling i vissa andra ldander

| vissa andra lander férefaller innovationsupphandling generellt, och
dé sarskilt upphandling av innovationer, férekomma i stérre utstréck-
ning dnisSverige. ll&dnder sdsom Nederldnderna, Storbritannien och USA
finns myndigheter med upphandling av innovationer som sin frdémsta
uppgift, vilkket kan jamféras med VINNOVA:s och Konkurrensverkets mer
understddjande roller i Sverige. Nar det galler forkommersiell upphand-
ling tillhérde Sverige en gdng pionjdrerna (Rolfstam & Agren 2014) men
tillhér idag mittfaran i ett europeiskt perspektiv enligt Kommissionen
(2011), se Figur 4.

Figur 4: Status pa implementering av forkommersiell upphandling

Utforskar méjligheter  Arbetar pd ramverk  Ramverk identifierat  Projekt inledda

Italien, Iland, Bolgi

Sverige, Finland, elgien
Spanien,Osterrike, Danmark, é’:'agd_rem) )
Litauen, Polen Ungern orbritannien,
Norge ' ’ Nederlénderna

Anmdrkning: Sammanstéliningen stdmmer verens med Kommissionens uppdel-
ning s& ndr som pd& att Tieckien har flyttats till "Project inledda’” efter implemente-
ringen av program BETA som initierades 2012.

Lettland, Slovenien, Malta,
Grekland, Rumdnien, Cypern,
Tyskland, Bulgarie, Luxemburg,
Slovakien, Frankrike, Portugal,
Tieckien, Estland, Schweiz

Kdélla: Copenhagen Economics baserat p& Europeiska kommissionen (2011).

Ndgra EU-lander har erfarenhet av framgdngsrika program fér upp-
handling av innovationer, till exempel Nederldnderna, Storbritannien,
och Tjeckien (Technopolis Group 2011). Dessa program anses ha lett till
att innovationer tagits fram som annars inte hade realiserats, dtmins-
fone inte lika snabbt. Gemensamt for de IGnder som har kommit [&ngst
i processen ar att initiativen har kommit uppifrdn genom en konsekvent
toppstyrning (EU-kommissionen 2011), se Faktaruta 5.
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Faktaruta 5: Utlandska institutioner for upphandling av innovationer

40

Fokus pd att identifiera behoven i offentlig sekior & matcha det med
forskning

National Innovation Centre (NIC), Storbritannien (under National
Health Service) - 2013

Exempelprojekt: hallare for sprutor som tilldter byte av ndlar med en
hand vilket minskar risken for infektioner hos vardpersonalen; rengéring
av sjukhussalar som gér att karantdn inte behdvs; engdngskateter som
majliggor ett enklare ingrepp an tidigare fér behandling av dderbrack;
intfern glukosmd&tare som ersatter blodstick.

Defence Advanced Research Projects Agency (DARPA) (under
Department of Defence)

1958-, budget: USD 2,8 miljarder per &r

Exempelprojekt: Avancerade vapensystem, stridsflygplan, infernet, halviedare.

2. Fokus pd genomférandet av innovationsupphandlingar

SBIR, USA (Small Business Administration)

1992-2017, budget 2,5 % av varje myndighets forskningsanslag, ca USD 1 miljard
Exempelprojekt: Detektor fér smugglade sedlar, robotar fér rymdresor,
effektiva dieselmotorer.

SBRI, Storbritannien (Technology Strategy Board under Department for
Business, Innovation and Skills)

2008-, budget GBP 200 miljoner 2014-15

Exempelprojekt: 3D-kamera for att évervaka Iakning av sar vilket gor
det lattare for dldre att f& vard i hemmet, = lung-scanning system for
diagnosticering av lunginlammation pd slagfdlt.

SBIR, Nederladnderna (AgencyNL under Ministry of Economic Affairs)
Startér: 2004-, budget EUR 26,3 miljoner 2010

Exempelprojekt: System for att upptdcka giftalger; energieffektiva
varmeatervinningssystem.

BETA, Tjeckien (Teknologimyndighete)
2012-2016, budget EUR 26 miljoner &ver 5 &r
Exempelprojekt: inga &dnnu
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Ké&lla: Erawatch (2012), Erawatch, DARPA, National Institute of Health, Technology
Strategy Board, EC CORDIS (2012).

De framgdngsrika I&nderna har ofta en sjalvstandig myndighet som driver
programmen for upphandling av innovationer. Dessa ger méjlighet Hill
en tat interaktion mellan entreprendrer och forskare pd& utbudssidan och
den offentliga sektorn pd efterfrdgesidan. Programmen kan anvandas av
flera delar av den offentliga sektorn men administreras centralt. Fradmst
i Storbritannien har en rad upphandlingar av innovationer genomforts,
framforallt inom hdlso- och sjukvardssektorn.
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Hinder for innovations-
upphandling

Innovationsupphandling a@r sdledes en relativt blygsam foéreteelse i
Sverige. Men det finns exempel frdn andra lander som tyder p& att dess
omfattning kan 6kas, sdsom Nederl&dnderna, Storbritannien och USA.

Vi behover en forklaring till varfér den offentliga sektorn i Sverige inte
anvander mer innovationsupphandling. Mycket talar for att det finns
kompetens och erfarenhet avinnovationsupphandling pd olika hall bland
svenska myndigheter, men att denna kunskapsmassa ar utspridd och sak-
nar en tydlig politisk styrning."

Toppstyrningen av politiken fér innovationsupphandling i andra l&dnder
ar mojligen fraimmande for svensk férvaltningstradition, men den kan
dock ségas ha varit framgdngsrik. | Sverige finns det flera exempel pd& nar
upphandling av innovationer har anvénts, men detta har framférallt varit
fér att moéta behov inom myndighetens sekforsansvar, snarare dn som en
del av en stravan att uppfylla generella innovationspolitiska mal (Rolfstam
& Agren 2014). Denna avsaknad av en sammanhdllen innovationspolitik i
allmanhet ar ndgot som OECD (2013) pekat ut som ett hot mot det svenska
innovationssystemet i sin kartliggning av Sveriges politik pd omrédet.

Den svenska innovationspolitiken saknar i ménga fall dven en kritisk
massa hos myndigheterna for att sakerstalla en effektiv styrning (OECD
2012). Var slutsats ar att offentliga upphandlingsorganisationen saknar ratt

11.  Se fillexempel Copenhagen Economics (2008, 2009 och 2011), samt Caldwell et al
(2005), Lawther (2007), Prager (1994), OECD (2013), Rolfstam & Agren (2014) samt
Stockholms Handelskammare (2005).
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kompetens och ftillrdckliga resurser. Detta leder till fre hinder for att den
offentliga upphandlingen skall innefatta fler innovationer.

For det férsta kan den offentliga sektorn inte hantera risker p& ett effek-
fivt satt. Det ger en onaturligt hdg aversion mot negativa risker vilket leder
fill att innovationsupphandlingar vdljs bort. Hellre det gamla, sé&kra och
beprévade, &n det nya, osdkra och otestade, &ven om det senare kan
innebdra stora férdelar f6r samhdallet i stort. Effersom tj&@nstemdannen har
stort inflytande undviks gérna innovationsupphandlingar.

For det andra saknar den offentliga sektorn kunskap om vilka innova-
tioner som kan upphandlas framgdngsrikt. Det ar I&ngtifrdn alltid 1Gmp-
ligt, eller ens mojligt, for en myndighet att upphandla innovationer. Om
utvecklingskostnaderna fér en potentiell anbudsgivare att ta fram en ny
produkt vida overstiger vardet av upphandlingen ér det osannolikt att
den kan lyckas. Myndigheterna saknar idag ofta ftillrGcklig kdnnedom foér
att kunna identifiera Idmpliga omraden fér innovationsupphandling.

For det fredje vet den offentliga sektorn sdllan vilkka innovationer
som bdst tillgodoser de samhdlleliga behoven. Det ar endast de sam-
hdallsekonomiskt bdst motiverade innovationerna som ska upphandlas.
Dessa motiv kan naturligtvis variera — ett motiv kan vara valfardsstatens
behov som uppstdr genom dess dtaganden gentemot medborgarna.
Lésningar som  kortar vardkder, férbattrar behandlingsresultatet och
minskar lidande &r exempel pd s&ddana innovationsomrdden. Ofta sak-
nar entreprendrerna kunskap om de offentligt prioriterade behoven.
Upphandlingsorganisationen ar idag sdllan fillrdckligh medvetna om de
underliggande behoven som de upphandlade varorna eller tjdnsterna
ska fillfredsstalla.

De féljande tre avsnitten i detta kapitel kommer att férdjupa analysen
av dessa tre hinder i tur och ordning. Med inspiration frén framgdangsex-
emplen frdn andra l&nder, vilka presenteras i kapitel 5, I&dmnar vi i kapitel 6
forslag pd hur hindren kan évervinnas.

4.1 Hinder 1: Hantering av risker

Offentlig upphandling har visat sig vara en riskfylld verksamhet fér bade
myndigheter och leverantérer. Mycket av risken harrér frén juridiken — en
Overpréovning av ett filldelningsbeslut leder i omkring en tredjedel av
fallen ftill att den klagande far helt eller delvis ratt. Upphandlingen kan
dd& behdva tas om. Under 2011 skedde dverprévningar i 1 320 offentliga
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upphandlingar i Sverige, vilkket motsvarar omkring sju procent av alla
offentliga upphandlingar (Konkurrensverket, 2013). Till detta ska ldggas
risken for myndigheten att vinnande leverantér inte formar att leverera
som utlovat, och risken for leverantéren att myndigheten avbryter upp-
handlingen eller inte avropar p& ett ramavtal.

Den offentliga upphandlingens organisation &r av ndédvéndighet
annorlunda @n den som anvdénds i ndringslivet. Det ska r&da transpa-
rens och s& rattvisa konkurrensvillkor som maojligt mellan konkurrerande
leverantérer. Kraven pd leverantérerna ska vara proportionella mot vad
de ska uppnd. Konkurrensen ska inte sattas ur spel. Dessa principer 4ar i
grunden sunda frdn ett marknadsperspektiv och efterstrévas ibland éven
av inképande féretag.

Den offentliga upphandlingsorganisationen sitter inte sallan 1&ngt fran
den som ska nyttja varan eller fjdnsten som ska upphandlas. Matchningen
mellan behov och produkt blir ddrmed svar. Dessutom mdste upphandla-
ren vara beredd aftt férsvara sitt val av leverantor i domstol. Det vill man fill
varje pris undvika, vilket leder till hga juridiska krav pd férfrégningsunder-
lag, underhandskontakter med féretag och annan formalia. Det begrdn-
sar informationsfiddet mellan féretag och upphandlingsorganisationen
och férsvarar fér upphandlande myndigheter att veta vad som finns att
tillgd p& marknaden. Man kan med fog sdga att det &r mer komplext for
en myndighet att upphandla kostnadseffektivt &n fér ett féretag. An mer
komplext blir det om en myndighet ska upphandla n&got som inte finns,
en innovation.

Vid offentlig upphandling av innovationer &r dessa risker betydligt
storre. Eftersom den innovativa produkten inte finns p&d marknaden &n blir
det svarare for sédval myndigheten i bestdliningsfasen som for leverantéren
i leveransfasen. Dessutom dr de negativa konsekvenserna av satsningar
pd& innovationer som inte fungerar oproportionerligt stérre inom den
offentliga sekforn én inom den privata (Mathews 2009). Detta eftersom
den offentliga sektorn arbetar inom verksamheter med risker och osdker-
heter som marknaden inte klarat av att hantera.

Det faktum aftt en offentlig verksamhet ofta ar ensam pd sin marknad
innebdr ocksd att det inte finns andra aktérer att dra I&drdom av. Till detta
ska ldggas manniskors naturliga tendens till risk-aversion som gor att val
med s&kra utfall och lagre férvantad avkastning féredras framfér riskfyllda
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och hégavkastande val.'? Kombinationen av den offentliga sektorns hdga
risk och mdanniskor risk-aversion leder fill att innovationsupphandling ofta
vdljs bort. Den férhdrskande instdliningen hos de flesta offentliga fjdnste-
md&n med ansvar for upphandling &r att hellre upphandla ndgot som ar
val beprévat och matbart, istdllet fér nya och osdkra produkter.

Kraven pd& upphandlingsorganisationen att hantera risker effektivt ar
sdledes hogre nar det ar frdga om innovationsupphandling jamfért med
vanlig upphandling. Effersom riskerna redan &r stora fér "normala” varor
och tjanster, avstdr man garna frdn det "riskabla” alternativet att upp-
handla innovationer.

4.1.1 Flera risker vid innovationsupphandling — en klassificering i matrisform
Foér att vidare analysera begreppet risk inom innovationsupphandling
behdver vi en ndrmare kategorisering av olika typer av risk och vem den
drabbar. | Upphandlingsutredningen (SOU 2010:56) vidareutvecklades
den risknomenklatur som EU-kommissionen (2010) gjorde med hjdlp av en
expertpanel frén olika l&dnder.

Riskerna klassificerades dels efter vilken part den var féoremal for, det vill
sdiga myndigheten eller leverantéren, dels varifrdn den emanerade, det vill
stiga myndigheten ellerleverantéren. Riskerna klassificerades ocksd efter fyra
typer, nadmligen funktionsrisk, organisatoriska risker, finansiella risker och slut-
ligen marknadsrisker. Aven om utredningen menade att inte ens denna bild
var heltédckande med avseende pd vilka risker som ar relevanta i samman-
hanget, blev resultat ett till synes ndstan ogenomtrangligt problemkomplex.

Var utgdngspunkt &r Upphandlingsutredningens klassificering men i
férenklad form, se Tabell 2 nedan.

Funktionsriskerna har att géra med den funktion som innovationen ska
fylla hos den upphandlande myndigheten. Att formulera denna funktion ér
inte alltid enkelf fér myndigheten om det ror sig om produkter som fidigare
inte funnits fillgangliga. Har féreligger en risk saval att myndigheten inte
bestdller "ratt” innovation som att leverantéren inte kan méta de krav pd
funktion som stdlls upp. Leverantéren kan ocksd finna kraven alltfor svéra
och darmed avstd frén att Idgga anbud, vilket kan leda till att upphand-
lingen misslyckas till folid av att f& elleringa anbud kommer in. Leverantéren

12.  Enindivid &rrisk-avert om han eller hon féredrar ett val som med sékerhet
genererar ett visst utfall dver ett annat val dér utfallet &r ovisst men den férvéntade
avkastningen &r hdgre. Risk-aversion har ldnge varit ett valkant fenomen inom
psykologi och ekonomi och diskuteras bland annat i Kahneman och Tversky (1984).
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produkt férlorar i upphandlingen trots att de har den bdsta I6sningen.

Tabell 2: Risker vid innovationsupphandling for myndigheten och leverantéren

Typ av risk

Vem tar risken?

Myndigheten (M)

Leverantéren (L)

Funktionsrisk
(vad ska innovationen uppnd?)

M formulerar funktionskraven fel,
eller forbiser bristande kompabilitet
med existerande 6sningar

L kanske inte kan offerera 16sningar
som uppfyller kraven, eller avstar
att lémna anbud i upphandlingen

Om M formulerar funktionskraven
fel kan L férlora upphandlingen
trots att de har bdsta I6sningen

L kan misslyckas att né utlovade
prestanda i den innovation man
offererat i upphandlingen

Organisatorisk risk
(klarar M/L av att upphandla/leve-
rera innovationer?g)

M klarar inte att formulera sina
behov eller att matcha dessa med
vad som finns p& marknaden. Risk
fér 6verprévning och otydlighet
gentemot L

L misslyckas att fullfélja leveranser
(+ ev. garanti-/servicedtagan-
den) till félid av organisatoriska
svagheter

M gér juridiska fel i sin upphandling
vikken éverprévas och fordrojs.
Alternativt avbryter man upphand-
lingen i ett sent IGge

L har en bra innovation, men
misslyckas att "sdlja in” den'i
upphandiingen. L klarar inte att
félja upp och forbdattra levererade
innovationer viket ger renom-
méforluster

Finansiell risk
(fér M ont om pengar, eller kanske
L vilket leder till konkurs?)

M:s budget begrdnsas vilket fér
konsekvenser for fortsattningen
av ingdngna kontrakt och imple-
mentering

L gér i konkurs eller fér av finan-
siella skal svart att fullfdlja sina
&taganden

M:s framtidsplaner éndras vilket
andrar framtidsutsikterna for L att
kunna rékna med uppféliningsleve-
ranser i framtiden

Marknadsrisk

(kommer marknaden med bdttre
alternativ fére eller under leve-
ransfasen?)

M/L: Né&r innovationen ska
levereras finns billigare och béttre
substitut p& marknaden

M/L: Begrénsad "spin-off" — andra
myndigheter foljer inte efter och
upphandlar samma eller liknande
innovationer. Kommande upp-
handlingar har en annan inriktning
for viken utvecklingsarbetet for
att ta fram innovationen inte &r
relevant. Marknaden kommer
med billigare och battre substitut
over tid

Kdlla. Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56), bearb. Copenhagen

Economics.

Den organisatoriska risken har att géra med kompetens och resurser hos
s&val myndighet som hos leverantér att kunna skéta upphandling och
leverans av innovationer pd ett effektivt satt. Dessa risker faller saval pd
myndighet som pdleverantér och har att géra med juridiska feli upphand-
lingsformalian vilket kan leda fill dverprévning i domstol och férseningar.
Aven leverantérens egen organisation kan ha begransningar i att kunna
uppratthdlla sina dtaganden gentemot myndigheten.
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Den finansiella risken handlar b&dde om myndighetens nuvarande och
framtida budget — pengabrist idag eller imorgon innebdr risker fér saval
brukare som leverantérer. Hari ingdr dven risken for att leverantéren sjalv
plotsligt kommer i ekonomiska svarigheter och méste stdlla in leveranser
och/eller gér miste om nyckelkompetens som behdvs for att fullfélja sina
dtaganden.

Slutligen kommer marknadsrisken, vilket helt enkelt &r om marknaden
kommer med ett bdattre eller billigare substitut fill den innovation som
upphandlats. Om det sker urholkas leverantérens incitament till att delta
i vidare utvecklingsarbete. Frdn myndighetens sida finns det inte heller
ndgoft skdl att upphandla ndgot som redan finns. Risken &r ocksé att myn-
digheten |&ser fast sig i en, visserligen innovativ, men ocksd underldgsen
|6sning till nackdel for alla inblandade.

Vi menar aft samtliga dessa risker som rér myndigheten (det vill sdga
den andra kolumnen i tabellen) ska hanteras i myndighetens upphand-
lingsorganisation. Idag finns det flera tecken pd att dessa risker inte han-
teras effektivt. Resultatet blir att summan av de olika riskerna beddms som
overvaldigande av tj@nstemdnnen med ansvar fér upphandling.

4.1.2 Riskaversionen hos upphandlarna &r hég

Riskerna med innovationsupphandling och osékerheten i hur dessa kan
beddmas och hanteras utgdr av allt att déma ett orosmoment hos manga
upphandlare. Eft problem &r att de férdelar som innovationsupphandling
kan ge inte tillfaller upphandlarna. Det goér déremot nackdelarna, sédsom
okad risk for dverprévning, férsenade leveranser och osdkerhet rérande
prestanda for produkter/tiénster som ér féremal for innovation. Det bidrar
till att 6ka riskaversionen hos upphandlarna.

Ett annat problem vilket ytterligare bidrar till riskaversionen ar "stuprors-
tdnkandet” inom svensk sjukvard. En lyckad innovationsupphandling i ett
landsting kan férvéntas gynna &ven ovriga landsting eftersom en ny och
battre produkt gjorts tillganglig p&d marknaden. Men déremot ér kostna-
den for innovationsupphandlingen typiskt sett inte fordelad mellan dessa
landsting.

Det kan darfér uppstd situationer dér kostnaderna fér en upphand-
ling av en innovation &verstiger nyttan i det egna landstinget, men inte
Gverstiger nyttan om vi rdknar med nyttan hos évriga landsting som ocksd
gynnas. Om det egna landstinget inte tar hansyn fill dessa positiva exter-
naliteter hos andra landsting saknas incitament att genomféra sddana
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innovationsupphandlingar. Motsvarande problem uppstdr ocksd mellan
landstingssektorn och den kommunala sektorn —investeringar i hdlso- och
sjukvard pd landstingsnivd kan leda till betydande kostnadsbesparingar
inom den kommunala sektorn, men dessa positiva externaliteter tas sallan
med i upphandlingsbesluten hos landstingen.

Detta "stuprérstGnkande” goér att beslut tas utifrdn den individuella
beslutsfattarens nytta och budget utan hénsyn fill de bredare samhdalls-
ekonomiska konsekvenserna. Problemet har ansetts som allvarligt, inte
minst mellan landstingssektorn och den kommunala sektorn (Ramsberg
& Ekelund 2011).

Incitamenten for att upphandla innovationer ar darfér svaga. Den for-
hdrskande instdliningen hos de flesta offentliga tjadnstemd&n med ansvar
for upphandling torde darfér vara att hellre upphandla ndgot som ar
val beprévat och matbart, istallet fér nya och osdkra produkter. Eftersom
fji@nstemdannen har stort inflyfande véljs ofta upphandling av innovationer
bort. Hellre det gamla, sé&kra och beprévade, dn det nya, osdkra och
ofestade, &ven om det senare kan innebdra stora férdelar fér samhallet
i stort.

Sammantaget ger detta en hdg aversion mot negativa risker. Effersom
innovationsupphandling leder till nya, delvis okdnda, risker &r det féga
forvanansvart att det alternativet allt som oftast vdljs bort.

Detta utgdr det férsta hindret fill varfér den offentliga sektorn i Sverige
inte upphandlar fler innovationer.

4.2 Hinder 2: Okunskap om vilka innovationer som kan
upphandlas

Férutom atft upphandlingsorganisationen inte kan hantera risk effektivt,
saknas ofta kunskap for att valja ratt innovationer att upphandla. Detta ar
det andra hindret. | vissa fall kanske marknaden helt enkelt inte &r mogen,
eller finner aftt en upphandling inte &r fillrGckligh kommersiellt intressant,
for en viss typ av innovationer. Ett férsok till innovationsupphandling ér dé
doémt att misslyckas.

Har kravs aft den upphandlande myndigheten har god kdnnedom
om marknadens och dess entreprendrers formdga att kunna leverera
innovationer inom olika omradden. Det &r Iangtifran alltid 1dmpligt, eller
ens mojligt, att upphandla innovationer inom ett godtyckligt omrade.
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| foregéende kapitel (avsnitt 3.2) presenterades en modell for att kunna
identifiera situationer ddar innovationsupphandling kan 16sa ett mark-
nadsmisslyckande som resulterat i en brist pd& innovationer. Ett sddant
marknadsmisslyckande kan bero pd den offentliga sektorns agerande
pd& en marknad, exempelvis om den representerar en betydande del av
efterfrdgan och i sin upphandling inte vérdesdtter innovationer.

Viformulerade iavsnitt 3.2 fre krav fér att kunna motivera anvéndningen
av innovationsupphandling, né@mligen: i) att def rér sig om ett konstaterat
marknadsmisslyckande; ii) att marknadens entreprendrer har tillrGcklig
formdaga att kunna leverera ratt innovationer pd ett effektivt satt, samt; iii)
att innovationsupphandlingen gors kommersiellt infressant for att de mest
ldmpade entreprendrerna pé& marknaden kan férvéntas delta.

Att kunnaidentifiera ratt omraden férinnovationsupphandling &r darfor
ingalunda en trivial uppgift. Det kraver ingdende marknadsk&dnnedom,
kontinuerliga konftakter med enfreprendrskollektivet och aktiva féretag,
och djupa insikter i produktionsférhdllanden hos féretagen. Detta saknas
hos de flesta upphandlande organisationer i Sverige idag, vilket utgdr det
andra hindret fér innovationsupphandling i Sverige.

4.3 Hinder 3: Okunskap om de offentliga behoven av
innovation

Som en reflektion i vad marknaden kan erbjuda i framtiden i termer av
innovationer, behdver den framdtblickande myndigheten dven dgna stor
del av sin verksamhet att utreda vilka innovationer som bdst tillgodoser de
behov som finns. Kort sagt, vad behdvs meste Denna fradga ligger hogt pd
agendan i andra l&dnder som varit framgdngsrika p& omrdadet.

Var utgdngspunkt ar att det endast ar de samhdallsekonomiskt b&st moti-
verade innovationerna som ska upphandlas. Dessa motiv kan naturligtvis
variera — ett motiv kan vara valfardsstatens behov som uppstdr genom
dess dtaganden gentemot medborgarna. Medicintekniska I&sningar som
kortar vardkoer, forbdttrar behandlingsresultatet och minskar lidande ér
exempel pd sddana innovationsomréaden.

Ofta saknas kunskap om dessa prioriteringar hos entreprendrerna, inte
minst hos sm& och medelstora féretag. Aven hér krévs darfér precisionien
ndringspolitisk strategi som inbegriper upphandling avinnovationer—inom
vissa sektorer kan de vara val motiverade, inom andrainte. | den offentliga
sektorn ar man idag sdllan ftillréckligt medveten om de underliggande
behoven som de upphandlade varorna eller tjansterna ska fillfredsstalla.
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4.3.1 Matchningsproblemet

Férutom att upphandlingsorganisationen saknar resurser och kompetens
att kunna hantera risk effektivt och for att kunna identifiera r&tt innova-
tioner att upphandla, saknas ocksd ratt kunskap fér att kunna prioritera
mellan de olika behov som finns. Annorlunda uttryckt — det offentliga vet
inte alltid vad det offentliga behdver mest.

Grundprincipen ska vara att det endast &r de samhdallsekonomiskt bést
motiverade innovationerna som ska upphandlas. Bland motiven menar vi
att valfards- och fillvéxtmotiven ar de tyngsta.

Vad gdller valfardsmotiv utgdr dessa frdn de behov som uppstar
genom den offentliga sektorns dtaganden gentemot medborgarna. God
hdlsovard som ér tillgénglig i hela landet skulle kunna vara ett valfardsmal
ddar innovationer kan spela en stor roll. Medicintekniska [6sningar som gor
enklare diagnoser via telel&dnk majlig, kortar vardkéer, férodttrar behand-
lingsresultatet och minskar lidande skulle dédrmed kunna vara exempel pd
innovationsomrdden som kan motiveras utifrdn detta valfardsmal.

Vad gdller tillvéxtmotiv utgdr dessa frén innovationsomrdden dér man
kan se storst potential for tillvéxt och jobbskapande hos féretagen.

Oavsett vilka motiv som ligger till grund fér bedémningen av den offent-
liga sektorns behov av innovationer tyder mycket p& att entreprendrerna
har ddlig kunskap om dessa behov idag. Det gdller inte minst sm& och
medelstora féretag. Styrningen av entreprendrskapet mot omrdden dar
de behdvs som mest ar darfér svag. Detta kan i férldngningen leda till att
innovationer inom omréaden ddr den offentliga sektorn representerar en
betydande del av efterfrdgan riskerar att h&mmas - entreprendrerna har
helt enkelt fér ddlig kunskap om vilka behov som ska prioriteras framéver
ndr det gdller innovationer.

Vi formulerar darfér kravet att valet av innovationer for offentlig
upphandling maste motiveras utifrdn samhdallsekonomiska behov, dar
valfards- och ftillvéxtbehoven ska véaga tyngst. Denna uppgift ar upp-
handlande myndigheterna idag sallan tillrGckligt rustade for att klara av,
vilket utgdr det tredje hindret fér innovationsupphandling.

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 51



b

)
8. ..

. A "
/lll"/




VTR

Losningar fOr innovations
upphandling | andra
lander

De tre hinder som definierats ovan har i praktiken I6sts i de tre Idnder som
studerats nGrmare i denna rapport. For att Sverige skall kunna éka inslaget
av innovationeriden offentliga upphandlingen kan dessa I&sningar utgd-
ra en forebild. Nedan redogdrs kort fér hur Nederl@dnderna, Storbritannien
och USA harldst de tre identifierade hindren i kapitel 4. Dessa l&sningar har
framst varit inriktade pd& att genomféra upphandlingar av innovationer,
alltsd sddana varor och tj@nster som inte finns tillgéngliga p& marknaden.
Innovationsvanlig upphandling férekommer inte i ndgon storre utstrack-
ning i den dokumentation vi har tagit del av.

5.1 Losningen for Hinder 1: att hantera risker
Lésningen for att hantera de 6kade riskerna som innovationsupphandling
for med sig i de studerade |Gnderna ar organisatorisk. Samtliga Idnder
har myndigheter eller institutioner som har betydande resurser, integritet
och Iangsiktighet. Dessutom tilldmpas i stor utstrackning sarskilt utveck-
lade upphandlingsformer for att hantera de sarskilda risker som uppstdar
vid upphandlingar av innovationer. Fokus ligger pd upphandling av
innovationer - innovationsvanlig upphandling utgér inget eget prioriterat
omrade.

Som gemensamt drag férefaller alla upphandlande enhe-
ter i dessa l&dnder ha ndtt en viss kritisk massa for att l&dngsiktigt
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driva innovationsupphandling med framgdng. | USA, Storbritannien,
Nederldnderna och Tjeckien filldmpas program fér férkommersiell upp-
handling av innovationer, med syfte att f& fram innovativa Iésningar pd
konkreta och angeldgna samhdalisbehov.'

Processen fran idé till kommersialiserad produkt har delats in i ett flertal
steg. Det férsta stegen innefattar framtagande av olika 1&sningar fill eft val
definierat problem." De féljande stegen gar ut pd& att ta fram en prototyp
och slutligen en fardig produkt som érredo att sattas pd marknaden. Flera
entreprendrer deltari det férsta steget som ar utformat for att kunna ta till-
vara pd& idéer frdn smd och medelstora féretag. Antalet minskas ddrefter
successivt i fakt med att de mest lovande I6sningarna och prototyperna
vdljs ut och utvecklas vidare.

De program som ar sdarskilt relevanta i detta sammanhang ér:

Small Business Research Initiative (SBRI), Storbritannien,

Small Business Innovation Research (SBIR) Program, USA,

Small Business Innovation Research (SBIR) Program, Nederlénderna, och
BETA, Tjeckien.

Programmen for att underl@fta upphandling av innovationer skiljer sig
ndgot &t mellan ldnderna men de har mdanga likheter, framférallt de
olika SBRI/SBIR-programmen som alla bygger pd det amerikanska SBIR-
programmet. De styrs och finansieras av en sjdlvsténdig offentlig myndig-
het med uppdrag att aktivt stédja framtagandet av innovationer.

De grundldggande principerna aterfinns i Kommissionens meddelande
om férkommersiell upphandling (COM (2007)799) som syftar till att under-
|&tta medlemsstaternas méjligheter att stédja forskning- och utvecklings-
insatser med hjdlp av offentlig upphandling. Detta sker genom att avlasta
den kommersiella risk som entreprendrerna traditionellt bar nar det galler
att ta framinnovationer. En annan viktig del ar att sékerstalla konkurrensen
under processen - flera entreprendrer ska f& chansen att préva olika idéer

13.  Enligt Cowi (2009) kan det vara svart att matcha utbud och efterfrdgan, da
producenten kan ha pdbérjat en ny 16sning men vantar med att producera den tills
det finns en tydlig efterfrdgan, samtidigt som myndigheten inte tydligt visar vad de
vill ha eller véntar p& att en produkt ska komma upp pd marknaden.

14.  Fokus skiljer sig &t n&dgot mellan Iédnderna. | Storbritannien upphandlas framférallt
innovativa 16sningar inom sjuk- och hdlsovard. | Nederlanderna finns ett bredare
fokus p& att I6sa samhdlisproblem, till exempel infrastrukturprojekt. | USA och
Tjeckien ar programmen breda och tdacker flera olika myndigheters behov.
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till 16sning fér samma grundidggande behov — de bdsta idéerna sorteras
ddarigenom ut for vidare utveckling.

| Storbritannien ansvarar Technology Strategy Board (TSB), som bland
annat driver flertalet projekt for att stimulera innovation i brittiska féretag,
for SBRI-programmet. Det holldndska SBIR-programmet sorterar under
Agenschap NL, en del av landefs ekonomidepartement. Det fjeck-
iska BETA, som modellerats efter SBIR/SBRI-programmen, styrs av landets
tfeknologimyndighet.

Programmen som ndmns ovan kan anvdndas av hela den offentliga
sektorn i de studerade ldnderna. | Nederldnderna kan samtliga myn-
digheter initiera en SBIR-upphandling pd egen hand. | Storbritannien
ar SBRI 6ppet for samtliga myndigheter i samarbete med Technology
Strategy Board. National Innovation Centre anvdnde sig exempelvis av
SBRI-processen under upphandlingen av innovatfioner inom hdlso- och
sjukvarden. Det amerikanska SBIR skiljer sig dd myndigheter med en extern
forskningsbudget pd &ver 100 miljoner USD mdste delta i programmet
med 2,5 procent av denna forskningsbudget, vilka reserveras till sma- och
medelstora foretag.'s Detta pdverkar Gven deras upphandlande enheter,
till exempel méste det amerikanska forsvarsdepartementets forskningsav-
delning DARPA avsatta en del av sin budget &t SBIR-programmet.'¢

De amerikanska, brittiska och nederl&ndska SBRI/SBIR tilldmpar alla ett
upphandlingsférfarande med 6ppen konkurrens genom anbudstdvian
i en process med flera steg. Tavlingarna annonseras publikt och flera
entreprendrer har mojlighet till kontrakt, det vill séga alla som ndr en for-
definierad kvalitetsniva fariregel majlighet att utveckla sina férslag vidare
med offentlig finansiering. Mellan varje fas sker sedan en utslagning dar
endast de mest lovande férslagen far vara kvar i tévlingen. Inom till exem-
pel det brittiska SBIR sker urvalsprocessen i tvé steg, dar den forsta fasen
ar en forstudie som pagdr i sex ménader for vilken deltagare ersatts med
upp till 100 000 pund beroende pd tavlingens omfattning. Efter férnyad
konkurrensutsattning i fas tvé fé&r de budgivare som gatt vidare utveckla
en prototyp fér en erséttning pd& upp till 1 miljon pund (Rigby 2013).

Omfattningen av upphandlingsprogrammets roll  &r egentligen
begrénsad till att méta behov inom den offentliga sektorn, men i férléng-
ningen upphandlas dven varor med potential dven i den privata sekforn.

15.  Se mer pd http://www.sbir.gov/about/about-sbir.
16.  Se mer pd http://www.darpa.mil/Opportunities/SBIR_STTR/.
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Mélet med den férkommersiella upphandlingen &r inte uttryckligen att
den offentliga sektorn faktiskt upphandlar den framfagna produkten.
Kommersialisering ingdr darfér vanligtvis inte i processen. | de flesta fallen
far Gven entreprendren behdlla, helt eller delvis, de immateriella rattig-
heterna till de innovationer de tagit fram med hjdlp av allménna medel.

Ju fler entreprendrer som har mojlighet att tidigt delta i en innovations-
upphandling, desto stdérre ar sannolikheten aft den bdsta innovationen
realiseras som en fardig produkt. | den successiva processen att minska
antalet deltagande féretag ar det av vikt att bevara sd mycket av konkur-
renselementet som majligt. De intellektuella ré&ttigheternas dgande spelar
haren nyckelroll - det gdller att bevara incitamenten sé att de bésta entre-
prendrerna deltar och samtidigt undvika ett efterféljande teknikmonopol.

Upphandling av innovationer &r sarskilt dndamalsenlig d& nya behovs-
omrdaden definierats, dar kompetenskraven ar héga, produktcykeln Idng,
flera av aktérerna smd, innovationsprocessen innefattar lite stdrre "kliv”
an i andra branscher, samt ddr samhdllsnyttan och exportpotentialen
beddms stor.

Sammanfattningsvis har sdledes hindret som utgdrs av risk hanterats
organisatoriskt i de exempel som presenterats ovan. Genom en myndig-
het som getts integritet, fillrdickliga resurser, och langsiktiga mal, har den
nédvandiga ramen skapats for att hantera innovationsupphandlingens
risker effektivt.

5.2 Losningen for Hinder 2: att upphandla ratt innovationer
Det andra hindret fér innovationsupphandling i Sverige ar en 1&g kan-
nedom hos upphandlande enheter om vilka innovationer som kan eller
bér upphandlas, givet vad marknaden och forskningen har att erbjuda.
Hindret bestar i svarigheten fér myndigheten att hdlla sig a jour med den
senaste utvecklingen inom sina respektive ansvarsomraden.

Avgorande for valet av vilka innovationer som en myndighet skall forsé-
ka upphandla &r ocksd en analys av om innovationsbristen ar ett resultat
av ett marknadsmisslyckande eller inte. Avgérande &r ocksd att en inno-
vationsupphandling kan goras tillrdckligt kommersiellt intressant for att de
bdasta entreprenérerna skall vara intresserade av atft delta. Manga gdnger
kan sannolikt behovet av en innovation finnas, men utan att upphand-
lande myndigheter kan uppbringa fillrdckliga resurser for att sakerstalla en
effektiv konkurrens och deltagande av de bdsta entreprendrerna.
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For att 6ka sin kdnnedom om marknadens férmdaga att leverera inno-
vationer tillédmpar de studerade ldnderna sd& kallad "horisont-scanning”
for att kunna identifiera lovande omréaden for innovationsupphandling.
| Storbritannien var denna metod integrerad med systemet for innova-
fionsupphandling genom National Innovation Centre som genomfdrde
horisont-scanning som en del av sitt arbete. Man har dven inr&ttat ett
natfionellt center (National Horizon Scanning Cenfre) som genomfor
horisont-scanning inom hdalso- och sjukvéard at landets hdlsovardsmyndig-
het NHS. I flertalet EU-IGnder tilldmpas olika varianter av horisont-scanning
inom sjuk- och hdalsovard (se Faktaruta 6).

Faktaruta 6: Horisont-scanning inom hélso- och sjukvard i EU

Horisont-scanning ar en metod fér att genom kartldggning av ny forsk-
ning och/eller samarbete med experter identifiera varor och tjénster
som &runder utveckling. Flertalet Idnderinom EU har ett horisont-scan-
ning program som frédmst anvénds inom hd&lsosektorn. Vanligtvis finns
horisont-scanning program inom hdlsomyndigheterna, men ocksé pd
universitet eller motsvarigheter fill Socialstyrelsen.

Syftet med horisont-scanning dar att systematiskt identifiera, over-
vaka och beddma innovationer och dess potential. Horisont-
scanninggrupper bestar i regel av utévare, forskare, ingenjorer,
entreprendrer och uppfinnare. Detta ger ett balanserat perspektivsom
motverkar sdrintressen hos olika experter.

| Storbritannien genomfér National Horizon Scanning Centre (NHSC)
horisont-scanning &t landets hdlsovardsmyndighet NHS med en
frestegsprocess:

* Identifiering: rutinmdssig genomgdng av forskningsresultat
och regelbunden kontakt med industrin om nya tekniker och
processer;

¢ Filtrering: bortsortering av det som inte &r av fillrdcklig betydelse
eller storlek, och;

» Utvardering: bedémning av den nya tekniken och dess férvanta
de kliniska och finansiella effekter vilken publiceras p& NHSC:s
hemsida.

VARFOR UPPHANDLAR INTE DEN OFFENTLIGA SEKTORN FLER INNOVATIONER? 57



KAPITEL 5 LOSNINGAR FOR INNOVATIONSUPPHANDLING | ANDRA LANDER

| Sverige bedriver Statens beredning fér medicinsk utvardering (SBU)
horisont-scanning som en del i sin utvérdering av vilkka metoder som
anvands i varden. Utvarderingarna gérs av en tvarvetenskaplig arbets-
grupp om ca 10 personer som systematiskt granskar forskningsresultat
om vardmetoder som dannu inte inférts i Sverige. SBU:s publicerar
sedan sina utvarderingar som stdd for beslutsfattare inom hdalso- och
sjukvarden.

Kélla: Sun& Schoelles (2013), National Horizon Scanning Centres (2013).

Genom hela innovationsupphandlingsprocessen &r det av avgdérande
betydelse att de kliniska behoven och deras I16sningar stdr i centrum, och
att ett generdst utrymme for nya 16sningar sékerstdlls. En effektiv horisont-
scanning fungerar som underlag fill beslutsfattare och hjdlper dem s& aft
just de innovationer som motsvarar den framtida efterfrdgan faktiskt upp-
handlas. Det finns dven ett internationellt natverk fér horisont-scanning
inom hdlsosektorn, EuroScan, som samlar in och delar informatfion om
innovativ teknik i varden for att stédja beslutsfattande, implementering
och anvdndning av innovativ hdlsorelaterad teknik.

Sammanfattningsvis har séledes hindret som utgérs av svarigheten
att idenfifiera ratt produkt och ratt format fér innovationsupphandling
hanterats genom s& kallad "horisont-scanning” — en strukturerad process
dar olika typer av experter aktivt féljer utvecklingen av nya produkter pd
marknaden och fér en kontinuerlig dialog med entreprendrerna. Horisont-
scanningen ingdr typiskt sett som en integrerad del av en myndighet med
ansvar fér upphandling av innovationer.

5.3 Losningen fér Hinder 3: att identifiera behoven

Det tredje hindret for innovationsupphandling i Sverige &r en 1&g kan-
nedom hos upphandlande enheter om de underliggande behoven av
nya varor och tjdnster i den offentliga sektorn. Hos ménga upphandlande
enheter i Sverige sitter upphandlingstji@nstemannen 1&ngt ifrdn brukaren
av varan eller fjansten. Aterkopplingen om vad som fungerar val och inte
ar sdéllan sarskilt omfattande. Defta gér det svart inte bara fér upphand-
larna att kunna forstd det sanna vardet i det de upphandlar, utan ocksé
for leverantérerna att kunna férutse och fokusera sin FoU-verksamhet mot
de omrdden som &r de mest behdvda och som kommer att upphandlas
i framtiden.
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| Figur 5 illustreras detta klassiska problem: den funktionshindrade patien-
ten far ett hjdglpmedel, en rullstol, av landstinget. Denna rullstol ar upp-
handlad i ett ramavtal med landstinget, men avropad av ett sjukhus eller
en vardcentral ndgonstans i l&net.

Det arenldng vag frén brukaren till upphandlaren. Det ér likasé en ldng
vag mellan brukaren och leverantéren. Detta avstdnd grumlar incitamen-
ten for leverantdren att uppfylla brukarens behov och gér det svart for
den offentliga sektorn i sin upphandlande roll att vara en kr&vande och
kvalitetsmedveten kund.

Figur 5: Férhallandet mellan leverantor, upphandlingsorganisationen, avropare,
och brukare

Upphandlare Avropare pd <D .
pd landstinget sjukhus i 700
i residensstaq — “€mm— elanstor “0 4
stad It 'V}
A /}/
||
Remiss/
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v
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Kdlla: Copenhagen Economics.
Indgraldnder har man férsdkt 16sa matchningsproblemet mellan offentlig

och privat sektor genom aftt féra samman representanter frén myndig-
heter med forskare och entreprendrer. | sGval USA som Storbritannien har
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formaliserade samarbeten mellan forskare och offentlig sektor inletts for
att utbyta erfarenheter och driva projekt for att ta fram nya varor och
tfiénster. Dessa program har ansetts sdrskilt framgdngsrika vad gdller
mojligheterna fér smé& och medelstora foretag att sélja till den offentliga
sektorn.

Det brittiska National Innovation Centre anordnar sé kallade 'Wouldn't-
it-be-great-if’-workshops ddr sjukvardspersonal bjuds in for att identifiera
behov av nyal&sningar. Det sker genom att diskutera vilka problem I&kare,
sjukskoterskor och annan vardpersonal skulle vilja 16sa i sitt dagliga arbets-
liv om bara fantasin satte grénserna. P& sd satt far man fram en lista pd
behov som sedan kan rangordnas.

De mest angeldgna behoven enligt denna rangordning jémférs sedan
med existerande forskning och publiceras p& NIC:s hemsida ddr den
privata sektorn f&r ta stalining till mojligheterna att inom &verskadlig tid
genom innovation tilgodose de olika behoven. Tillsammans med sina
horisont-scanning aktiviteter kommer man inom NIC fram till ett av fél-
jande tre alternativ:

1. Enlosning finns redan p& marknaden, en vanlig upphandling kan
hallas;

2. Ingen 16sning finns p& marknaden dnnu, men skulle sannolik kunna
realiseras om privata aktérer blirmedvetna om problemet — d& sker
annonsering pd NIC:s hemsida; eller

3. Det finnsinga I6sningar pd marknaden idag och sannolikt heller inte
inom en Gverskadlig framtid — en férkommersiell upphandling kan
inledas.

| USA har man genom DARPA skapat natverk som kopplar ihop forskare
med offentlig och privat sektor. Dessa nétverk ar flexibla och tilléter kom-
munikation mellan parterna s& att behov inom den offentliga sektorn kan
matchas med potentiella innovativa produkter frdn den privata sektorn
och forskningsvarlden. DARPA har spelat en viktig roll for att ta fram nya
varor framférallt &t den amerikanska férsvarsmakten. Programmet har en
hég grad av autonomi och flera innovationer utanfor férsvarsomrédet har
tagits fram ddar forskare har fatt relativt fria hénder och uppmuntrats att
té&nka fritt. Halvledare och persondatorn ar tvd innovationer som fillskrivs
DARPA:s forskningsprogram (Mazzucato 2011).
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Sammanfattningsvis har sdledes hindret som utgdrs av svarigheten aft
identifiera och prioritera de offentliga behoven hanterats genom en struk-
turerad och kontinuerlig kartl&dggning av brukarnas behov, erfarenheter
och prioriteringar av de mest angeldgna nya lésningarna. Inom hdalso-
sjukvardsomrddet har kartldggningen omfattat séval vérdpersonalen
som patienterna/brukarna.
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Hur kan andelen
INnovations-
upphandlingar 6ka? 6

Det ar knappast meningsfullt att rangordna de tre hindren som begrénsar
andelen innovationer i den offentliga upphandlingen i Sverige idag. Vi
menar emellertid att nyckeln till 6kad innovationsupphandling i Sverige
ligger i den insfitutionella ramen. Innovationsupphandlande enheter
maste rustas saval finansiellt som kompetensmassigt. De maste dartill for-
ses med eft betydande matt av integritet, sjdlvbestémmande och tilldelas
ansvar for ett val definierat innovationsomrdade.

Lika viktigt ar att 6vriga offentliga aktérer fér tydliga prestationskrav
vad gdller innovationsinnehdllet i de upphandlingar som gérs idag. Det
forutsatter att innovationsupphandling tar plats p& den politiska dagord-
ningen och prioriteras som en central del av saval innovationspolitiken
som ndringspolifiken.

6.1 Hindren har Idsningar i Sverige

Det finns en stor potential i en 6kad offentlig upphandling av innovationer
i Sverige idag, mer s& har an i méanga andra l&dnder. Svensk innovationshis-
toria visar p& mdanga framgdangsrika samarbeten mellan privat och offent-
lig sektor. Kompetensen finns redan idag, men den behdver spridas och
fordjupas. Med en klok politik och m&imedvetenhet kan upphandling av
innovationer ta plats som ett av de viktigaste ndringspolitiska verktygen
for att sakra tillvaxt och arbetstillfallen i framtiden.
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Vad gdller det forsta hindret, att den offentliga upphandlingsorganisatio-
nen inte kan hantera risk pd ett effektivt satt, ser viredan idag exempel pd
att detta kan 16sas. Energimyndigheten och VINNOVA kan uppvisa saval
sakkompetens som framgdngsexempel. Denna bas &r vardefull, men
mdste byggas ut. Metoder och processer for olika former av innovations-
upphandling dr idag vél beprévade i andra I&nder, och lardomarna ar
relevanta for Sverige.

Vad gdller det andra hindret, att hitta ratt innovationer att upphandia,
ser vi dven hdr embryon fill samma 16sningar i Sverige som visat sig fram-
gdéngsrika i andra Iadnder. Horisont-scanning tillimpas redan idag i viss
utstrackning av Statens beredning fér medicinsk utvérdering inom vard-
omrddet. En liknande modell kan géra nytta dven inom andra omréden.
Vad som vidare krdvs ar metoder for att identifiera omrédden dér mark-
naden av olika anledningar inte férmar att prestera ratt incitament for
innovationer och dar offentlig upphandling har en komparativ férdel aft
kunna atgarda denna brist.

Vad gdller det tredje hindret, att identifiera de samhdllsekonomiskt
bd&st motiverade innovationerna, behdvs effektivare och bredare kon-
taktytor mellan innovatdrer och brukare i bred bemarkelse. Inom exem-
pelvis hdlso- och sjukvard behover sdledes sdval patienter, vardpersonal
som medicinteknisk industri métas regelbundet f6r att systematiskt kart-
I&gga behov och innovationspotential. De matchningar mellan utbud
och efterfrdgan som kan identifieras i sddana konstellationer behdver
ddarefter provas mot valfardspolitikens prioriteringar. Exemplen i andra
I&nder visar att detta ar madjligt, och férutséttningarna i Sverige torde
knappast vara samre.

6.2 Forslag for mer innovationsupphandling

Foér att 6ka andelen innovationsvénliga upphandlingar och upphand-
lingar av innovationer i Sverige foreslar vi darfér féljande:

Férslag 1: Prioritera innovationsupphandling inom innovations- och na-
ringspolitiken!

Innovationsupphandlingens roll i regeringens nuvarande innova-
tions- och ndringspolitik motsvarar inte dess potential. Det r&der en
kraftig slagsida mot insatser pd utbudssidan inom dessa politikomraden
- efterfrdgesidan ar satt pd undantag. Regeringen boér darfér definiera
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innovationsupphandling som ett centralt innovationspolitisk verktyg,
utforma matbara mal fér dess omfattning och inriktning, samt regel-
bundet félja upp Mmaluppfyllelsen. Motsvarande ambitioner bor dven
landstingen och kommunerna, inom sina respektive omrédden och gérna
i samarbete, formulera.

Férslag 2: Kraftsamla myndigheternal

Regeringen bdr dven skapa institutionella férutsé@ttningar hos ndgra
f& utvalda myndigheter for att kunna sakerstalla de framgdangsfak-
forer som visat sig avgdrande internationellt, ndmligen integritet,
tillrackliga resurser och 1&ngsiktighet. Dessa myndigheter ska ges i
uppdrag att genomféra och stédja upphandlingar av innovationer
inom sina respektive sektorsomrdden i en viss bestdmd omfattning.
Dagens fragmenterade modell d&r ansvaret for innovationsupp-
handling ligger utspritt pd flera olika myndigheter som ett av flera
ansvarsomrdden ar inte dndamalsenlig. En fokusering och kraft-
samling ar nédvandig for att vinda utvecklingen. Regeringen bor
overvaga att kraftsamlingen kan ta formen av en svensk variant av
de SBRI/SBIR-program som visat sig framgdngsrika i Nederldnderna,
Storbritannien och USA.

Férslag 3: Oka de offentliga upphandlarnas kompetens och resurser!
Upphandlarna har en nyckelroll for att 6ka inslaget av innovationer
i den offentliga upphandlingen, frdmst genom innovationsvanlig
upphandling. En férutsattning for att detta skall lyckas ar darfér att
kompetensen hos upphandlarna starks och att upphandlingsorga-
nisationerna f&r mer resurser fér att kunna méota framtidens krav pd
mer innovationsvanlig upphandling. Det forutsatter en utvecklad
och upprustad modell for det nuvarande upphandlingsstédet. Det
forutsatter ocksd dronmarka medel och tydliga prestationskrav fill de
statliga myndigheterna. Regeringen bdr darfér ta initiativ i en sddan
riktning. Aven landstingen och kommunerna, inom sina respektive
ansvarsomrdden, boér ta initiativ for att 6ka kompetensen inom inno-
vationsupphandling hos upphandlingstjGnstemdnnen.

Forslagen kan beskrivas som en raket pd vag mot en framtid ddr Sverige
ar en kunskaps- och innovationsnation i varldsklass, se Figur 6.
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Figur 6: Forslagsraket for mer innovationsupphandling

For att nd detta mal kravs, for det férsta, en raketmotor. Denna motorinne-
fattar en tydlig styrning av innovationspolitiska dtgérder hos centrala myn-
digheter. Den &r vidare beroende av resurser som brdnsle for att kunna nd
I&dngt in i framtiden.

For det andra behdvs en spjutspets for att kunna dvervinna de juridiska
och tekniska hinder som en 6kad nivéd pd innovationsupphandling for
med sig. Denna spjutspets bestar av en kraftsamling av myndigheter som
kdnnetecknas av integritet, fillrdickliga resurser och Iangsiktighet, och
som ges ratt forutsattningar att 6ka andelen innovationer i den offentliga
upphandlingen.

Fordet tredje behdverraketen tillrdckligt medrorelseenergi for att kunna
nd& malet. Denna skapas av en t&t massa av initierade, kompetenta och
framdtblickande upphandlare i den offentliga sektorn som &r beredda att
préova nya vagar fér att dka inslaget av innovation i offentlig upphandling.
Denna massa fér sin tyngd genom breda kompetenshéjande atgarder
och &kade resurser till upphandlingsorganisationerna.
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