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| fokus: Upphandling som verktyg for hallbar
Innovation

Den offentliga upphandlingen i Sverige omsatter omkring 800 miljarder kronor per ar, vilket
svarar mot omkring 18% av bruttonationalprodukten (SCB). Inom EU genomfors offentliga
upphandlingar for omkring 2 000 miljarder Euro arligen, vilket motsvarar 19% av samlad BNP. |
Sverige beror halften av alla upphandlingar byggnadssektorn (Kadefors, 2018).

Under manga ar har sambandet mellan upphandling och innovation diskuterats. Kan
upphandling stédja innovation? Forhindras innovation av vara upphandlingsregler? Vad ar
innovationsupphandling? Fragorna har varit manga, liksom forslagen till svar. Denna rapport
kommer inte att bringa ndgon storre klarhet, men kan dock ge ett antal goda exempel och rad.
Fokus ligger inte pa nagon sarskild form av upphandling (exempelvis innovationsupphandling)
utan det handlar mest om arbetssdtt som mdéjliggér innovation istéllet for att forhindra eller
forsvara. Vart fokus ar transportinfrastruktur och det ar framst fran denna sektor eller
narliggande verksamheter vi sokt vara goda exempel. En utgangspunkt for arbetet ar att det &r
mojligt att anvanda vara offentliga medel s& de skapar annu stérre varde och nytta och bidrar
till hallbara innovationer.

Hallbarhet ar en sjalvklar utgangspunkt for denna rapport. | Sveriges omstallning till
klimatneutralitet hyser politiker och tjansteman stor tilltro till offentliga upphandlingar som ett
medel for att na uppsatta klimatmal och i sa hég utstrackning som maijligt bidrar till ekologisk,
ekonomisk och social hallbarhet. Det handlar om gemensamma medel som ska brukas till det
gemensamma basta. Darfor ar det innovationer som bidrar till hallbarhet som ar intressanta -
och det ar inte sdkert att alla innovationer gor.

Vad ar da en innovation? Enkelt uttryckt ar en innovation nagot nytt som tagits i bruk. Det kan
handla om en fysisk produkt, en tjanst, en organisationsmodell eller en ny affairsmodell. Det
kan ocksa handla om ett nytt arbetssatt eller en ny process. Ofta ar det en kombination av
dessa. Exempelvis krdver manga nya tjanster nya leveransmodeller. Gemensamt &r att det
handlar om skapandet av nya nyttor eller varden. Gemensamt dr ocksa att innovation dr nagot
annat an invention, som betyder uppfinning. En innovation har tagits i bruk.

Syftet med detta projekt har varit att - med utgangspunkt for hur upphandling kan resultera i
hallbara innovationer - ge en enkel 6versikt 6ver nuldget, identifiera nagra goda exempel,
beskriva ett antal utvecklande strategiska fragor och ge forslag pa vagar framat som kan
intressera relevanta aktorer och kompetenser att fortsatta driva utveckling inom detta
omrade.

Varje bygg- och anlaggningsprojekt har sina unika forutsattningar, varfor vi antagit ett
overgripande branschperspektiv och fokuserat pa det generiska, kunskap som kan berora alla
som vill stimulera, eller i vart fall inte omdjliggdra, innovation och nytdnkande genom
upphandling. Vi gor darmed inget ansprak pa att ge en heltdckande och fullédig bild. Syftet ar
snarare att lagga en grund som i nasta steg kan anvandas for en 6ppen, aktérsgemensam och
tvarvetenskaplig dialog om vagen framat.



Grundlaggande begrepp och verktyg

Offentlig upphandling sker nar en offentlig aktor ska kdpa en vara eller en tjanst fran en privat
verksamhet. Oftast delas dessa upp i tva typer beroende pa vardet av det som ska handlas
upp. Direktupphandling (eller forenklad upphandling) anvands nar storleken pa det man ska
kopa ligger under troskelvardet. Det anvands om nagot behover kdpas upp skyndsamt och har
ett lagre varde. Nar vardet pa en upphandling ligger 6ver troskelvdardet anvander man 6ppen
upphandling, selektiv upphandling och férhandlad upphandling.

Offentlig upphandling kan anvandas som ett verktyg for att skapa férutsattningar for
utveckling och innovation. Innovationsupphandling beskrivs som “upphandling som framjar
utveckling och inférandet av nyskapande och barkraftiga I0sningar, innovationer.” Generellt
kan man saga att manga riktlinjer foljer de sju inriktningsmalen i den nationella
upphandlingsstrategin som togs fram av regeringen 2015. Malen ar : 1 Offentlig upphandling
som strategiskt verktyg for en god affar. 2 Effektiva offentliga inkdp. 3 En mangfald av
leverantérer och en val fungerande konkurrens. 4 En rattssaker offentlig upphandling. 5 En
offentlig upphandling som framjar innovationer och alternativa |6sningar. 6 En miljomassigt
ansvarsfull offentlig upphandling. 7 Offentlig upphandling som bidrar till ett socialt hallbart
samhalle.

Grundlaggande om innovation

Redan i det inledande kapitlet beskrevs innovationsbegreppet: det handlar om férandring och
det handlar definitivt inte enbart om teknik. Innovationer kan rora fysiska produkter, tjanster,
betalningsmodeller, affarsmodeller och mycket annat, ofta i kombination. Innovation uttryckt
pa detta satt handlar om resultaten av ett arbete. Men innovation kan ocksa inbegripa nya
arbetssatt och nya processer. Processinnovationer ar troligtvis den vanligaste typen av
innovation i bygg- och anlaggningssektorn da bestallaren ofta vill ha projekten fardigstallda sa
fort som maojligt till sa lagt pris som majligt medan olika bestédllare samtidigt efterfragar
I6sningar som ar skraddarsydda for det projektets unika forutsattningar (Larsson & Eriksson,
2018).

Nagot som i allt stérre utstrackning kdnnetecknar innovationsprocesser ar att de innefattar
flera aktorer. Precis som skapande av nyttor i allménhet forutsatter flera aktorer (fundera pa
nar du aker tag, hur manga aktorer behovs da? Missar du taget, sa blir det liksom inget alls;
alltsa ar du sjalv den viktigaste medskaparen). Innovationsarbete ar ju inriktat pa skapande av
“nasta generation nyttor” - och darfor ar det rimligt att framtida medskapare innoverar
tillsammans. Det har blivit allt vanligare att arbeta med 6ppen innovation, innovationer i
vardenatverk och att se innovationer som nagot som sker i ett “ekosystem”.

Ofta diskuteras “graden” av innovation, som ror sig fran inkrementella till radikala
innovationer. Inkrementella innovationer dr sma férandringar, exempelvis
produktférbattringar och gradvis tjansteutveckling, medan radikala innovationer har valdigt
stora nyhetsinslag, de medfor helt nya l6sningar. Ibland anvands begreppet “innovationshojd”
for att beskriva hur radikal en innovation ar. Detta begrepp kan dock vara problematiskt, dels



for att det inte nédvandigtvis ar latt att definiera, dels for att det ofta ger intrycket att stor
innovationshojd alltid ar nagot dnskvart. Vid bedémning av innovationer inom
infrastrukturomradet torde det vara mera relevant att beskriva “impact”, definierat som
potentiell betydelse av en innovation, foretradesvis i dimensionerna ekologisk, ekonomisk och
social hadllbarhet. En formel for detta skulle kunna ha féljande komponenter:

Originalitet x Anvandar- och samhallsnytta x Producerbarhet

Generellt sett finns en hel del utmaningar i innovationsarbete. Nagra av de vanligaste ar de
foljande:

- Attfinna och utveckla sin idé, att prova dess nyhetsvarde och att hantera IP-fragor

- Att finna och involvera ratt intressenter: Vilka behovs for att genomfora projektet?
Vilka &r deras intressen for att lyckas? Har vi ratt formagor: generativt, administrativt,
natverksbyggande, informationssamlande, analys och anvandning av information etc?

- Att tillférsakra sig om ledningsstod i de involverade organisationerna

- Att knyta samman alltihopa i en attraktiv affarsmodell som haller

- Att finna finansiering for utvecklingsarbetet

- Att hinna med att arbeta med innovation nar den dagliga driften av verksamheten hela
tiden kraver sitt

Listan kan goras langre och mycket kan skrivas om varje punkt. Det bor betonas att det inte ar
ovanligt att utveckling av den initiala kunskapen/idén visar sig vara en ganska liten del av de
samlade anstrdangningar som kravs innan innovationen med framgang natt marknaden
och/eller har implementerats.

Grundlaggande om upphandlingsformer fér innovation

Innovationsupphandling ar inget begrepp vars definition gar att utldsa av
upphandlingslagstiftningen utan dess innebérd har vuxit fram genom upphandlande
myndigheters praktiska arbete. Inte heller finns det en tydlig och enhetlig bild av vad som
avses. Vi har darfor valt att utga fran Upphandlingsmyndighetens definition som innefattar tre
underkategorier:

e Utvecklingsfrimjande upphandling
e Upphandling av nya l6sningar
e Anskaffning av forsknings- och utvecklingstjanster

Utvecklingsframjande upphandling

Utvecklingsframjande upphandling ar den vanligaste formen av innovationsupphandling och
har som huvudsakligt syfte att inte omojliggora for innovativa I6sningar. Har handlar det om
att minimera eller ta bort krav i forfragningsunderlaget som begransar leverantorernas
mojligheter att offerera innovativa l6sningar. Med ett utvecklingsframjande
forfragningsunderlag ges leverantérerna en mojlighet att sjalva ta initiativ och féresla nya
[6sningar.



Upphandling av nya l6sningar

Vid upphandling av nya I6sningar tar den upphandlande myndigheten initiativ genom att aktivt
soka efter nya l6sningar. Dessa I6sningar kan antingen vara nya pa marknaden eller sta infor en
marknadsintroduktion. For att realisera dessa l6sningar krédvs extra insatser av saval bestéllare
som utforare, kostnader som forvantas kunna réknas hem i langden av bada parter. Enligt SKR
(2017) bor denna innovationsupphandling endast anvdandas gentemot en leverantérsmarknad
som praglas av innovation. Risken ar annars att anbud helt uteblir eller att konkurrensen blir
alltfor svag. Konkurrenspraglad dialog och innovationspartnerskap (se nedan) lyfts fram som
sarskilt anpassat for att upphandla nya I6sningar. Det ar dock mojligt att anvdanda andra
upphandlingsforfaranden.

En konkurrenspraglad dialog kannetecknas av att den upphandlande organisationen for en
dialog med inbjudna potentiella leverantérer. Efter avslutad dialog lamnar respektive
leverantor sitt anbud. Detta ar vanligt nar den upphandlande organisationen i stort kdanner till
vilket slutresultat som ska uppnas, men inte kan faststalla i férvag hur resultatet ska uppnas pa
basta satt. Dialogen kan da starka mojligheten att beakta till exempel tekniska innovationer
nar den upphandlande organisationen fortlépande kan diskutera och vaga unika lI6sningar mot
varandra. Den upphandlande organisationen har ocksa mojlighet att besluta om ersattning till
anbudssokande i dialogen. Det kan vara ett bra satt att 6ka intresset fran leverantorernas sida
att delta.

Anskaffning av forsknings- och utvecklingstjanster

Detta ar den ovanligaste formen av innovationsupphandling. Syftet med denna form av
innovationsupphandling ar att driva fram utvecklingen av lI6sningar som idag helt saknas pa
marknaden. Enligt SKR (2017) sa har detta hittills gjorts genom att vid upphandlingen enbart
efterfraga utvecklingsarbetet av I6sningen och inte sjalva leveransen av [6sningen. Skulle
nagon av de framtagna I6sningarna visa sig passa behoven sa har en ny upphandling gjorts.

Ett relativt nytt definierat upphandlingsforfarande ar innovationspartnerskap som inférdes i
2017. Det kan inrattas nar en upphandlande organisation har behov av I6sningar som inte finns
pa marknaden. Partnerskapet ska syfta till bade utveckling och anskaffning av den vara, tjanst
eller byggentreprenad som organisationen har behov av.

Forfarandet kan vara bra att anvdnda nar organisationen vill eller behdver ha ett langtgaende
samarbete med leverantoren. Detta eftersom forskning, utveckling och anskaffning sker i en
sammanhangande process genom partnerskapet. Ett innovationspartnerskap hjalper ocksa
parterna att dela risker och kostnader genom att deltagande leverantorer som tilldelas
kontrakt kan fa ersattning for sitt utvecklingsarbete. Innovationspartnerskap far endast ingas
med leverantérer som har mojlighet att bedriva separat forsknings- och
utvecklingsverksamhet. Den separata forsknings- och utvecklingsverksamheten kan inrattas
efter att partnerskapet ingas. Det ar nagot som underlattar for sma och medelstora foretag
som har innovativa idéer, men som inte har separat forsknings- och utvecklingsverksamhet
fran borjan. Det gar att inrdtta innovationspartnerskap med fler leverantorer om den
upphandlande organisationen ser en fordel med detta.
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Férkommersiell upphandling ar en annan metod for att kdpa forsknings- och
utvecklingstjanster. Metoden anvands i samband med att det som ska utvecklas inte redan
finns pad marknaden och att den upphandlande organisationen genom detta hjalper till att
skapa en marknad.

Entreprenadratten 6kar komplexiteten

Vid upphandling i bygg- och anlaggningssektorn ar upphandling en komplex materia. Utéver
upphandlingslagstiftningen behdver man dven ta hansyn till entreprenadratten. Det finns
ingen lag som direkt ar tillamplig pa entreprenader, utan regelverket utgors framst av
utformade standardbestammelser.

| valet av upphandlingsstrategi kan man laborera med féljande dimensioner:

Entreprenadform
Ersattningsform
Upphandlingsforfarande
Anbudsutvardering
Samverkansform

Det dr nédvandigt att forsta skillnaden mellan entreprenadformer och upphandlingsformer. Ett
bygg- eller anlaggningsprojekt utgor alltid en kombination av de bada. Dessa kategorier
definierar pa olika satt hur parterna i ett byggprojekt samarbetar och férekommer ofta i
kombination med varandra.

Begreppet entreprenadformer handlar om vilket ansvar en byggentreprenér har avseende
funktionen pa det som skall byggas. | Sverige finns tva grundldggande entreprenadformer:

e Utforandeentreprenad
e Totalentreprenad

Begreppet upphandlingsformer handlar om hur manga leverantérer du som byggherre viljer
att ha din affarsuppgorelse med och vem som ansvarar fér samordningen pa arbetsplatsen.
Exempel pa upphandlingsformer:

e Generalentreprenad
e Delad entreprenad

Sammanfattande kommentar kring de juridiska grundférutsattningarna

Det finns idag ingen tydlig siffra pa hur stor del av alla upphandlingar som ar
innovationsupphandlingar. Enligt Upphandlingsmyndigheten stod konkurrenspraglad dialog
och innovationspartnerskap for 0,2 procent av alla annonserade upphandlingar under 2018.
Om alla typer av innovationsupphandling inkluderas blir andelen storre, men det torde dnda
rora sig om en liten andel av det samlade upphandlingsvardet.
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| utvarderingar av innovationsupphandling beskrivs vikten av att innovationen bér komma som
svar pa ett behov (Det borde ju rimligen vara fallet for allt som upphandlas!). Dessutom kravs
att det behov som finns inte kan tillgodoses av l6sningar som finns pa marknaden idag.

Sammanfattningsvis finns det inga hinder inom upphandlingsjuridiken for att kunna stimulera
och na innovation. Men, innovationsupphandlingar &r komplexa och inbegriper flera
utmaningar. Oxford Research (2020) hanvisar till OECD (Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling) och listar tio generella utmaningar med innovationsupphandling.
Dessa ar:

Tungrodd verksamhetsstyrning
Lag kapacitet

Bristande politiskt stod

Ovilja till forandring
Riskaversion

Strikta regelverk

Otillrackligt finansiellt stod
Fragmentering i organisationen
Avsaknaden av verktyg som kan uppvisa de positiva effekterna av en genomférd
innovationsupphandling

Sma tidsresurser

| kommande kapitel utvecklas resonemangen kring flera av dessa utmaningar och ytterligare
forutsattningar som kan vara mera specifika for bygg- och anldaggningsbranschen.

12



Upphandling for innovation i bygg- och
anlaggningssektorn: en del hinder...

Bygg- och anlaggningssektorn kritiseras ofta for sin laga produktivitetsutveckling och for att
vara trég och forandringsobendgen. Och visst finns det ett antal faktorer som forsvarar
innovation, de langa processerna, den omfattande regelstyrningen och projektet som
dominerande organisationsform ar bara nagra exempel som vi kommer lyfta i detta avsnitt.
Men det ar viktigt att komma ihag att innovation kommer i manga olika skepnader. Idag ldggs
mycket resurser pa att reaktivt l6sa plotsliga och mer eller mindre akuta problem i projekten.
Denna kreativa kapacitet skulle man i betydligt storre utstrackning vilja anvanda for mer
proaktivt innovationsarbete (se bl a Larsson och Eriksson, 2018).

| rapportens andra kapitel beskrevs 6versiktligt en rad generella innovationsutmaningar. Dessa
ar relevanta nér det galler infrastrukturinnovationer, samtidigt som det finns en del sarskilda
mojligheter och utmaningar inom denna sektor. Nedan beskrivs nagra av dessa.

Fa bestéllare

Offentliga upphandlingar gors av offentliga myndigheter, regioner och kommuner.
Sammantaget innebar detta att det ar relativt fa bestéllare det handlar, vilket kan spela
sarskild roll nar det galler transportinfrastruktur. Detta bar med sig ett antal férdelar, genom
att det bor vara forhallandevis latt att samordna sig och att samarbeta. Det kan handla om allt
fran arbete i bestéllarnatverk till utformning av gemensamma férhallningssatt rorande
exempelvis krav pa hallbarhet i upphandlingar. Att dessa organisationer i princip inte
konkurrerar med varandra bor ocksa vara en god grund foér skapande av tillit, samarbeten och
delning av kunskap och erfarenheter. For aktérer som vill delta i offentliga upphandlingar bor
detta leda till dels mera intressanta upphandlingar, som ar tillrackligt stora for att det ska
finnas innovationsutrymme, dels till arbetsbesparingar, om upphandlingskrav fran exempelvis
olika kommuner samordnas. En nackdel med denna struktur kan ligga i att bestallarna inte
konkurrerar med varann. Att investera i en innovation for att fa ett marknadsévertag
gentemot konkurrenter ar ju inte aktuellt.

Att vissa bestallare ar stora har uppenbara férdelar. Trafikverket, som ar den enskilt storsta
bestéllaren, gor inkop for 48 miljarder kronor per ar (Trafikverket, juni 2020). | syfte att
utveckla den svenska transportinfrastrukturen arbetar myndigheten bland annat med ett
internt inkdpsrad som ska se till att upphandlingar har innovationsinslag. Myndigheten har
ocksa under 2020 reviderat inkdpspolicyn for att sdkerstalla ett tydligare fokus pa att
innovation och nytdankande ska vara vagledande i inképsarbetet. Innovationsupphandlingar
beskrivs som en framgang och en god forutsattning for kommande upphandlingar. Andelen
utvecklingsframjande vag- och jarnvagsupphandlingar uppgar idag till 23 procent. Ett exempel
ar det prisbelénta arbete som inkdpsavdelningen pa Trafikverket har gjort i samarbete med en
av leverantorerna, Svevia, kring en innovativ och hallbar inképsstrategi. Konkreta
klimatbesparande atgarder ar bland annat att Svevia kdpt vatgasdrivna inspektionsbilar och
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byggt en vatgasstation. Det har dven ingatt ruttoptimering och minskad saltning i Umea
centrum.

Manga utfoérare av valdigt skiftande storlek

Det ar en fordel for innovationsféormagan att det finns manga foretag av skiftande storlek inom
infrastruktursektorn. Konkurrens mellan féretag - men ocksa samverkan - kan leda till att fler
nya l6sningar kommer fram och provas. Samtidigt stélls det da krav pa att samverkan verkligen
prioriteras och stimuleras, vilket kan ske i upphandlingar. Generellt sett ar det ocksa viktigt att
bestallare - sa langt mojligt - utformar upphandlingar som ar av en omfattning som mojliggor
for mindre aktérer att medverka, pa egen hand eller tillsammans med andra féretag.

Osakerhet kring bestallningar

De flesta upphandlingar ar relativt sma och av ganska lag komplexitet, medan andra ar mycket
stora, komplexa och tidskravande. De &r tidskravande bade géllande att fa ihop ett anbud och i
hela genomférandet. Detta underlattar inte for de mindre aktérerna - aterigen blir samverkan
mellan foretag, ofta stora och sma, en 6nskad I6sning. En mojlighet for innovativa
upphandlingar ligger dock i att vissa bestéllare ar stora och att andra kan bli stora nog for att
bestalla innovativa I6sningar om de samverkar i bestallarnatverk.

En sarskild svarighet ligger i osdkerheten som finns nar det galler mera radikala innovationer.
Ofta behover dessa genomga omfattande provningar och kan dven krdva anpassningar till
regelverk eller férandrade regler. Om detta arbete sker i en “traditionell sekvens”
(teknikutveckling - testning - tillstandsbedémning) sa riskerar det att vara mycket tidskravande.
Sedan ska en upphandling av innovationen ske, vilket kan (och boér) vara en omfattande
process som tar tid. Det kan vara stora resurser som binds under en lang tid - och det ar inte
sakert att det leder till kontrakt. Innovationspartnerskap, som beskrivits ovan, kan har vara en
mojlighet for en battre process som underlattar riskhantering genom delning av ansvar — se
ocksa exempel som presenteras i denna rapport (framst Anglian Water).

Projektorganisationen som dominerande organisationsform

Hela bygg- och anldaggningssektorn kannetecknas av att ha projektorganisationen som den
dominerande organisationsformen. Aven innovationsupphandlingar genomférs ofta i
projektform eftersom varje innovationsupphandling har ett sarskilt mal och det behovs en
tvarfunktionell arbetsgrupp for att na 6nskade resultat. Projektorganisering riskerar att
forsvara kunskapsoverféring till 6vriga delar av organisationen och till natverket av aktorer i
stort (se bl a Newell et al. (2009) och utgor saledes en risk dven vid innovationsupphandlingar.
Den verksamhetsutveckling och kunskapsutveckling som sker vid en innovationsupphandling
kan ha stor betydelse for en organisations dagliga arbete. Sa kan exempelvis ett
innovationspartnerskap innebara att utvecklingsarbete — och kanske dven drift — organiseras i
samverkan/natverk istéllet fér inom den egna organisationen.
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Upphandlingsregler

Upphandlingsregler finns for att gemensamma medel ska anvandas pa ett sa bra satt som
moijligt. Det finns ingenting i regelverket som forhindrar innovation, men daremot finns det en
risk att lagstiftningen far kla skott for en hel del kritik. Upphandlingar kan férhindra innovation
och dven hallbarhet om bradska och radsla far styra. Om man vill skriva en anbudsférfragan
snabbt och inte forlora tid pa 6verklaganden, ar det latt hant att hallbarhetskrav och
mojligheter till innovativa lésningar far sta tillbaka for ensidiga krav pa lagt pris. Men det finns
inte nagra grundlaggande hinder i lagstiftningen, det ar arbetsprocesserna som ofta bor
forbattras.

Detaljerade upphandlingskrav

Kravbeskrivningarna och upphandlingsunderlagen ar ofta valdigt detaljerade och innehaller
manga och detaljerade krav, som begrdansar maojligheterna till innovation fér entreprendrerna.
Detta bekraftas av tidigare studier (Nystrom, 2019). Trafikverkets pagdende arbete med att
skapa forutsattningar for innovation i upphandling innebar bland annat att arbeta med hur de
kan underlatta i kravstallandet. Det betyder bland annat att formulera krav som ar relevanta
och enkla att forstd och som samtidigt stimulerar utveckling. Idag finns manga upphandlingar
med innovationsfokus, ex en innovationsbonus eller liknande, som laggs till den ordinarie
kravlistan. Det leder da till upphandlingar som bade har manga detaljerade krav samtidigt som
det finns en innovationsdel, ex som en bonus.

Betydelsen av forberedelsearbete infor upphandlingar betonas i denna rapport. En viktig del av
detta arbete ar att bedoma hur upphandlingsregler och krav paverkar mojligheterna till
innovation i sjdlva upphandlingen. Det kan gélla att anpassa till regler och krav, men ocksa att
anpassa upphandlingskraven (och ibland ta bort krav) — och kanske dven att borja se 6ver
regelverk, sa att de inte omojliggér énskade innovationer.

Andra regelverk

Manga offentliga verksamheter omges av relativt omfattande regelverk - detta galler inte
minst infrastruktursektorn. Reglerna finns inte utan anledning, de handlar om arbetsmiljo,
andra miljoaspekter, trafiksdkerhet, IT-sdkerhet och annat. Men dven om reglerna behovs, kan
de férsvara innovationsarbetet. Vissa regler behover helt enkelt féljas, da far innovationerna
anpassas. Andra regler finns det kanske anledning att se 6ver och dndra. Oavsett vilket, sa ar
innovationer inom infrastruktursektorn ofta beroende av regelverk. En rekommendation blir
da att i ett tidigt skede, da dven arbetet med innovationens affars- eller verksamhetsmodell
bor inledas, dven utvardera fragor kring regelverksanpassning. Har ar ytterligare ett skal till att
organisera innovationsarbetet i natverk, for att tidigt kunna involvera den myndighet som ska
efterleva berdrda regelverk.
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Sammanfattningsvis...

...har var beskrivning av upphandlingsformer och regelverk visat att det inte ar helt latt att gora
upphandlingar av innovationer eller upphandlingar som ar innovativa till sin form. Sjalvklart
pagar en utveckling inom omradet, men det gar langsamt. Vad kan det bero pa?

Vi har pekat pa ett antal faktorer som gor det svart att upphandla innovativt. Sannolikt &r det
just dessa faktorer som ocksa gor att det gar trogt att upphandlingsarbetet. Det ar ofta
tidskravande att forbereda mera innovationsinriktade upphandlingar, de kraver ofta
samarbetsformer med tankbara utforare — och dessa samarbetsformer kan utsattas for kritik.
Dessutom blir det lattare att undvika tids- och resurskravande 6verklagandeprocesser om man
anvander enkla upphandlingsformat, dar priset ar avgérande faktor. Vi kan ocksa se att manga
bestallare ar relativt sm3, vilket kan innebara att de dels inte kan ha tillracklig kompetens for
att delta i mera innovativa upphandlingar, dels att de inte vagar “chansa” — for det finns
naturligtvis risker med att arbeta innovativt, sarskilt om man ar ovan. Hos storre bestallare kan
problemet ibland istéllet vara att upphandlingskompetensen ar utspridd och svartillganglig.
Men det finns mojligheter att forandra - och att 6ka takten i forandringsarbetet!
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... men ocksa maojligheter

Det bor betonas att det ar fullt mojligt att géra mera innovationsdrivande upphandlingar — och
att resultaten kan vara valdigt goda! Nedan féljer en fordjupning i nagra viktiga
utvecklingsomraden samt korta beskrivningar av nagra spannande och innovativa
upphandlingar.

Bredda och utveckla upphandlingskompetensen

Av manga studier framgar att utveckling av upphandlingskompetensen ar en viktig faktor.
Traditionellt har upphandling av bygg- och infrastrukturprojektet utforts av byggherrens
projektledare som en integrerad del i projektledningen, da dessa har bast kunskap om det
specifika projektet och dess speciella egenskaper och férutsattningar. Projektledarna har
dessutom storst erfarenhet av tidigare projektutfall. Idag blir det allt vanligare att
upphandlande offentliga aktérer har en dedikerad inkdpsfunktion dar inkdpare arbetar med
strategisk utveckling av inképs- och upphandlingsstrategier med fokus pa langsiktighet och
troligtvis med mindre insikt i projektens unika forutsattningar.

Den bésta losningen ligger sannolikt i att kombinera langsiktigt strategiskt tdnkande med
situationsanpassad projektkunskap. Karrbom Gustavsson (2018) lyfter fram utvecklingen av
kunskap, metoder och modeller for hur dessa tva kompetenser fér organisering kan
kombineras battre som en viktig utmaning for upphandling som forskningsomrade.

| en annan studie (Kadefors, 2018) berdérs forandringar av relationen mellan byggprojektledare
och jurister da traditionell byggupphandlingskunskap moter det delvis nya inkdpsparadigmet.

Hon pekar pa att den moderna inkdpskunskapen kommer in med en delvis konkurrerande syn
och begreppsapparat dar inte minst sjalva grundbegreppet - upphandling - ar problematiskt.

| praktiken har upphandling uppfattats vara bredare och mer strategiskt medan inkép har setts
som mer operativt och prisfokuserat. Men ”i den offentliga sektorn har utvecklingen mot en
mer strategisk roll for upphandlaren medfoért att begreppen upphandling och inkép byter
innebord. Och da uppfattas upphandling — paradoxalt nog — som mer operativt och begransat
an inkop”(Kadefors, 2018, s 8). En slutsats i studien &r att det finns behov av fler fora dar olika
kompetenser som ar inblandade i byggupphandling traffas. En annan slutsats ar att det kravs
mer utbildning inom omradet.

Studier har dven visat att synen pa upphandlingskompetensen behéver breddas till att
inkludera inte bara juridik, ekonomi och byggande utan dven IT, miljostrateger och andra
amnesexperter. Dartill behdvs dven experter pa forandringsprocesser och strategiska
verksamhetsférandringar. (Oxford Research, 2020). Da innovationsupphandlingar kraver
manga kompetenser och for att lyckas behdvs en samordning och involvering fran bade
ledning och verksamheter som har nytta av upphandlingen. Vidare kravs bade
innovationskunskap och innovationsmognad, samt att visa pa den samhéllsekonomiska nyttan
med att genomfdra innovationsupphandlingar. Detta samlade kompetensbehov som behdvs
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for ett bra genomférande ar nagot som vi kanner igen fran vart arbete som innovationsledare i
projekt inom infrastrukturomradet.

Bestallarnatverk som redskap for utveckling av kompetens, arbetssatt och
bestallartyngd

Forberedelser for framtida upphandlingar kan ske gemensamt i s kallade bestéllarnatverk.
Sveriges kommuner och regioner (SKR) bedriver bestallargrupper och bestallarnatverk i syfte
att utveckla metoder och arbetssatt som leder till funktions- och innovationsvanliga
upphandlingar. Det ar ocksa ett samarbete mellan kopare med likartade behov.
Bestallarnatverk erbjuder ett tatt och ndra samarbete, men det innebar inte att de
medverkande forvaltningarna och bolagen nédvandigtvis ar bundna av gemensamma
upphandlingar.

Tillsammans i bestallarnatverket samlas bestallare med liknande behov. Genom att gora
gemensamma forberedelser infor kommande upphandling bidrar detta till ett effektivt
arbetssatt, en tydligt beskriven behovsbild. Marknaden kan utvecklas och leverantérerna kan
ledas i en viss riktning. Natverken kan ocksa arbeta med annat &r gemensamma
upphandlingar, det kan exempelvis handla om utformning av gemensamma upphandlingskrav
och kompetensutvecklingsinsatser inom omraden som beskrivits ovan.

Goda argument for bestéallarnatverk star att finna i examensuppsatsen “Hallbar offentlig
upphandling. En analys av hallbarhetskriterier och standarder” som skrevs av Martin Jansson
vid Karlstads universitet under 2020. Studien bygger pa en undersékning som omfattar
sammanlagt 12 kommuner. | korthet hdvdas i uppsatsen att pris och kostnad dominerar i
kommunernas upphandlingar och att hallbarhetsarbetet inte dr etablerat. Sarskilt de sma
kommunerna saknar rutiner och kompetens for att upphandla hallbart. Arbetet utmynnar i ett
antal forslag:

e Utveckla standardiserade kriterier, som stéller bredare krav dn en miljonytta och som
bor gdlla hela foretaget som anlitas,
Mer samverkan mellan kommuner
Battre dialog med foretagen
LCC-analyser som verktyg i upphandlingar som efterstravar hallbarhet

Denna uppsats utmynnar alltsa i en rad fragor som pa olika satt kan adresseras inom
bestallarnatverk.

Nyttan av bestallarnatverk har visats tydligt nar det galler bostadsupphandling (“Tio ar med
Allmannyttans Kombohus”, 2020) Allm&nnyttan ska tillhandahalla hyresbostdder av god
kvalitet till rimliga priser. Pa manga platser har det inte varit mojligt med nyproduktion under
2000-talet, beroende pa kraftigt 6kande byggpriser. Sarskilt besvarligt har det varit for manga
mindre kommuner. Sveriges Allmannytta genomforde 2010 en annorlunda ramupphandling
som syftade till:
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e att fa bostadsbolag som inte byggt pa 15-20 ar att bygga igen
e att sdnka den generella prisnivan for att bygga nya bostader
e att fa fler att arbeta med industriella processer

Arbetet inleddes med ett forsta tavlingsuppdrag, med kravstéllningen att Kombohuset ska:

e hatva plan och hiss

® rymma 6-8 lagenheter

o halag energiprestanda

o kunna uppféras var som helst i landet till ett fast pris pa 12 000 kronor/kvadratmeter
exklusive markarbeten, grundlaggning, anslutningskostnader och mervardesskatt.

Pa basis av tavlingsresultat och darpa féljande upphandlingar beskriver rapporten att totalt 9
500 bostader byggts eller ar bestillda i 113 kommuner. Over 1 200 nya bostéder har byggts
som inte hade kunnat byggas utan Kombohusen.

Ett starkare fokus pa forberedelser med en gemensam partsavsikt

| rapporten Upphandling fér innovation och mervdrde lyfter SKR fram vikten av att, infér en ny
upphandling, bérja med ett tomt ark och inleda arbetet med att fundera éver VARFOR
upphandlingen gors. Man bor alltsd borja med att formulera de mal och effekter man vill
uppna for att sedan formulera vilken output (VAD) man vill ha ut i form av prestationer,
funktioner, volymer, timmar etc. Darefter arbetar man med produktion/aktiviteter (HUR) for
att slutligen fundera 6ver inputen dvs resurser (VEM) i form av kapacitet, kompetens,
teamsammansattning, erfarenheter och meriter och dylikt. Arbetssattet illustreras i bilden

intill.

VEM? HUR? VAD? VARFOR?
Kapacitet Metoder Prestationer Larande
Kompetens Arbetssatt Funktioner Kvalitetsutveckling
Team- Rutiner Volymer/timmar N&jd kund
sammansattning Processer Nar/var/hur Positiva kanslor
Erfarenheter och Dokumentation Trygghet

meriter

Identifiera krav utifran mal och énskad effekt (VARFOR)
Arbeta steg for steg fran hoger till vanster

Figur 1 Input-output modell som stod for forfragningsunderlagens framtagande (SKR, 2017)
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Ett exempel pa en upphandling dar 6nskan om mera logiska och innovativa lésningar - och ett
mera omfattande forberedelsearbete - givit intressanta resultat, beskrivs nedan.
Upphandlingen beroér jarnvagsunderhall och beskrivs i rapporten En affdrsmodell som stédjer
proaktivt underhdll (Bjérkman et al, 2018.). Har ar utgangspunkten att jarnvagsunderhall ofta
upphandlas sa att det blir fraga om att avhjalpa fel utan att nagon gar till grunden med
orsaken. | princip tjanar underhallsentreprenorerna mer ju oftare det gar sénder. Detta
arbetssatt leder till:

e Enlangsam process for underhallsplanering: férdréjning och felprioriteringar pa grund
av att manga personer/nivaer ar inblandade och att information tappas bort.
Otillrackliga och ofta alltfor "ytliga” reparationsatgarder
Begransat utnyttjande av underhallsentreprendérers kompetens och
motivationsbortfall hos dess medarbetare.

Sléseri med resurser
Tagforseningar

Slentrianmassiga upphandlingar riskerar att fa dessa foljder. Men tankearbete, samverkan och
planering infér upphandlingar kan ge helt andra effekter. | rapporten beskrivs en helt annan
modell fér underhallsupphandling som anvands av Trafikforvaltningen — SLL (numera Region
Stockholm). Denna modell bygger pa en stark gemensam partsavsikt — att bada parter vinner
pa att trafiken fungerar — och tydliga samarbetsformer. Utifran detta exempel formuleras ett
antal generella upphandlingsrad samt tre grundldggande krav (har nagot omarbetade):

® FEtt forsta krav pa en affdrsmodell borde vara att bestdllaren betalar for att fG ndgot
att fungera enligt specifikation. Om det inte fungerar (och detta kan hdrledas till
leverantéren) ska bestdllaren betala mindre, inte mer.

e Ftt andra krav borde vara att affdrsmodellen utformas sa att savdl bestdllare som
leverantérer vinner pa att I6sningen/systemet fungerar.

e Ftt tredje krav pa affdrsmodellen borde vara att den st6ds av avtal som syftar till att
hjdlpa parterna att utveckla Idngsiktiga och tillitsfulla relationer.

Man kan naturligtvis stélla sig fragan vad affarsmodeller har med upphandling att géra. Alla
kontrakt bygger pa en affarsmodell — den kan vara tydligt uttryckt eller omedveten. Modellen
beskriver sjalva logiken i samarbetet: Vad ska uppnas? Vem goér vad? Betalningsmodell? Hur
mater vi maluppfyllelse?... Har ar alltsa huvudbudskapet att upphandlingar ska bygga pa en
affairsmodell som utgar fran gemensamma intressen, vilket innebar att parterna har starka och
tydliga gemensamma framgangskriterier. | denna rapport beskrivs ocksa Anglian Water @one
Alliance, som &r ytterligare ett exempel pa upphandling med gemensamma partsavsikter.

Svaret ar alltid 6kad dialog och samverkan, men...

Tidigare har kontroll och uppféljning varit ledstjarnan i offentliga kontrakt, dar bestallaren tagit
mer av en 6vervakande roll an en aktivt involverad och deltagande roll. Men sedan ett antal ar
har ett tydligt fokus pa samverkan mellan offentliga aktorer och deras avtalsparter vuxit fram.
Samverkan, partnering och Early Contractor Involvement (ECI) har blivit verktyg for att
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utveckla dialogen mellan parterna, primart for att anvanda entreprendrens byggkunskaper i
designfasen. En minst lika viktig effekt ar att samverkan och dialog minskar risken att viktig
information gar till spillo i 6verlamnandet mellan olika akt6rers ansvarsomraden. (Szentes,
2018).

Detta géller inte bara inom ramen for en upphandling utan nu efterstravar man en kontinuerlig
och konstruktiv leverantdrsdialog (se bl a Oxford Research, 2020 och Nystrom 2018). Detta
fokus kraver och resulterar i nya kompetenser, metoder och arbetssatt for att battre ta tillvara
den samlade kompetensen och skapa synergieffekter.

Men dven om vinsterna ar manga ar det viktigt att komma ihag att med samverkan kommer
dven utmaningar. Jarvenpaa och Larsson (2018) och dven Rosander och Kadefors (2018) lyfter
och problematiserar nagra av dessa utmaningar.

Jarvenpaa och Larsson (2018) visar i sin forskning att i de kontrakt dar samverkan finns med
som krav fungerar det i varierande grad. ”Att enbart forlita sig pa samverkansformen ger inte
ett battre resultat utan det kravs mer fran bagge parter. Att verkligen ga fran kontroll och
styrning till samverkan, tillit och att ha en dialog kring de problem som uppstar i ett projekt ar
en stor utmaning for samtliga som ar involverade i projektet.”(s.13). De beskriver att parterna
behover komma overens om formerna fér samverkan sa att bagge parter far ut det som de
forvantar sig och samtidigt hanterar det formella som kravs for att na malen. Som ett tillagg vill
vi garna lyfta fram att samverkansledning dr en kompetens i sig och att man inte bor
underskatta behovet av kompetensutveckling och traning. Ofta kan det inledningsvis finnas
anledning att ta in extern kompetens for att coacha och trana berdrda projektledare i process-
och samverkansledning.

Jarvenpaa och Larsson (2018) har i sin forskning sett att man i ndra samverkan finner det svart
att lyfta oro, dngslan och missndje. Man foljer det som star om samverkan pa papper men i
praktiken nar man inte hela vdgen om att tillsammans nyttja den gemensamma kompetensen.
| SLL-kontraktet rérande upphandling av jarnvagsunderhall, som tidigare beskrivits, har man
reglerat samverkan, beslutprocesser och konflikthantering valdigt konkret och det férefaller ha
fungerat val. Var erfarenhet ar dock att det ar viktigt om man ska na hela vagen att verkligen
dgna tid at att diskutera och komma 6verens om att utveckla gemensamma malbilder och
vagledande principer om hur man vill arbeta tillsammans och hur orosmoln ska hanteras.

Rosander och Kadefors (2018) tar upp utmaningen med att upphandling med héga krav pa
samverkan dven innebdr att man behover implementera ett helt nytt arbetssatt i en stor
organisation. De menar att i ett bra implementeringsklimat finns det kunskap om anvandande
av de nya arbetsséatten, incitament for anvandande och inga eller fa barridrer for anvandande.
De lyfter dven att manga stéllningstaganden beror strukturer och system hos respektive aktor
och darfor inte kan l6sas i enskilda projekt. Darfor behovs det ett 6kat ledningsengagemang
och storre tydlighet nar det galler vad samverkan innebar i praktiken eftersom samverkan kan
ha olika syften, t ex 6kad effektivitet eller minskad osdkerhet. Enligt forfattarna behéver
ledningen ta ett helhetsansvar och stédja de nya arbetssdtten genom att anpassa interna
system for kompetensutveckling, styrning, uppféljning och beléning. Genom tydlighet kan man
skapa ett fortroende som bygger pa motivation och engagemang.
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Hur ett bra implementeringsklimat byggs ser olika ut i olika organisationer. Nagra
gemensamma riktlinjer ar att ledningens stod och intresse, tillsammans med bra
informationsfléden, &r av avgérande betydelse. Det galler ocksa att inse att det kravs
ledningsstod i samtliga organisationer som ar av betydelse i arbetet. Nytt klimat och nya
arbetsformer utvecklas genom konkret forandringsarbete snarare an genom
konferensaktiviteter.

Ett exempel pa hur 6kad dialog och samverkan kan utgéra en gemensam karna i ett nytt
arbetssatt och en ny affarsmodell ges av Anglian Water. Anglian Water ar det storsta
vattenforetaget i England och Wales med omkring sex miljoner kunder i 6stra England. De har
omkring 4 200 anstallda. Inom Anglian Water @one Alliance samverkar féretaget ndra med
konsulter och underleverantorer i ett arbete som omfattar mer an halva Anglian Waters
investeringsprogram. Mellan april 2015 och mars 2020 planerades omkring 800
projekt/program varda omkring 1.2 miljarder pund.

Anglian Water har utvecklat ’Anglian Water Carbon Story ‘25 for att beskriva och visualisera
ambitioner och framsteg rérande minskade kolutsldpp. Foretaget arbetar med hoga mal for
minskade utslapp och ser denna strategi som en vag att framlocka disruptiva teknologiska
innovationer och att arbeta helt nyskapande.

Alla projekt laggs i en plan och upphandlas inte pa traditionellt satt. Affarsmodellen
presenteras i korthet nedan

I I =

Alliansdesign och upphandling av Identifikation av centrala element i
allianspartners alliansmodellen baserad pa analys och
benchmarking av supply-chain-modeller fran
olika sektorer

Process for urval av allianspartners baserat pa
samverkansengagemang

5+ 5 +5 ars allianskontrakt med 7 partners

Utvardering av partners medverkan vart
femte ar med fornyelse eller byte av partner

Krav/mal pa projekt/programniva Gemensamma mal for kolreduktion

Kol- och effektivitetsmal maste dvertraffas
for deltagande i vinstdelning

Grundkrav rérande mal satts med
standardiserat verktyg for kostnad och kol

Tabell 1: Huvudkomponenter i the @One Alliance business model (kélla: Kadefors et al. 2019, p 58,
nagot bearbetad).

Arbetet dr framgangsrikt och det finns mycket att ldra. Det kan ndmnas att modeller ar
utformad sa att allianspartners kan bel6nas for att inte bygga, vilket ar viktigt for att na malen
— en del av kolreduktionsstrategin sdger “Bygg ingenting”.
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Ett talande citat fran The Head of Engineering (ibid, p 58): We are back-to-back with the client;
if he feels pain we feel pain, we all feel pain and that again is the key essence of the Alliance.
This is our commercial kind of model.

Sakerstall att anvandarens behov tillgodoses

Aven ur ett innovationsperspektiv r samverkan en viktig aspekt, inte minst utifrdn behovet av
att sakerstalla att kunden/anvandarens behov blir tillgodosedda (Oxford Reasearch, 2020).
Risken ar annars att varje nytt upphandlingssteg leder till ett allt storre informationsgap mellan
brukarna av den fardiga byggnaden/anlaggningen, de som detaljprojekterar och de som
fardigstaller. Detta i sin tur kan resultera i att den fardiga |6sningen i slutdnden inte motsvarar
kundens behov (Szentes, 2018). Vi delar dessa insikter. | var roll som samverkans- och
innovationsledare i InfraSweden2030 ser vi fortfarande alltfor manga projekt som &r sprungna
ur mojligheter med ny teknik, men som av olika anledningar inte motsvarar
kunden/anvandarens forvantningar, behov och/eller krav.

En utvecklad upphandling bér hanteras som verksamhetsutveckling

Ibland finns en medveten strategi att i samband med ett byggprojekt samtidigt passa pa att
utveckla brukarens verksamhet (Szentes, 2018.) Det beskrivs som vanligt att vardverksamheter
ser Over och justerar sina organisationer, sina metoder, processer och rutiner for att
effektivisera i samband med storre ny- eller ombyggnationer. Detta syn- och arbetssatt leder
till en starkt férmaga att géra upphandlingar med innovationsinnehall.

Att manga upphandlingar kan ses som en del av ett verksamhetsutvecklingsarbete (antingen
att upphandlingen foljer som en del av verksamhetsutveckling eller att en upphandling 6ppnar
moijligheter for verksamhetsutveckling) ger stora maojligheter till utveckling av organisationers
upphandlingsférmaga. Manga upphandlingar med innovationsinnehall bor ske i form av
gemensamt vardeskapande i natverk. Fran tjansteforskningen kan man lara att fungerande
utvecklingsprocesser med brett medarbetarengagemang ar en mojliggorare for
innovationsarbete i ndtverk (Amundsen et al., 2014).

En utblick: var sektor ar inte ensam om utmaningar och méjligheter!

Generellt sett galler att offentlig upphandling innefattar goda mojligheter att stddja
innovation, men att det ocksa finns férsvarande faktorer. Aven om upphandling knuten till
byggd infrastruktur kan ha sina egna utmaningar, finns stora likheter med upphandling av
exempelvis IT. IT- och Telekomféretagen inom Almega har i en nyligen presenterad rapport (IT
& Telekomforetagen, 2020) identifierat och prioriterat en rad utmaningar:

e Antalet 6verprovningar maste bli farre. For att marknaden ska fungera effektivt ar det
viktigt att 6verproévningar fortsatter att minska. Regeringen maste lagstifta om en
processtid pa maximalt 90 dagar i forsta instans.

e Innovation behover prioriteras. Upphandlande myndigheter och enheter behover bli
modigare och upphandla pa funktion och det resultat man vill uppna.
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e Okad transparens ar viktigt. Det offentliga uppmanas att uppratta upphandlingsplaner
och vara transparenta med dessa.

e Battre samverkansformer och 6kad dialog behévs. Den offentliga sektorn och
branschen behdver hitta annu battre l6pande samverkansformer, bl.a. genom
inrattande av ett nationellt forum for fragor av upphandlingsstrategisk art.

e Stotta och motivera fler foretag att verka pa den offentliga marknaden. Féretagen
maste rustas for att delta pa den offentliga marknaden.

® Branschen behover ta ansvar och bidra till gott samspel och 6kat fortroende.
Branschen har ett ansvar att engagera sig i kundens behov, vilket kréver resurser dven
hos leverantorerna for att fora dialog, skapa tillit och fortroende.

Flera av dessa prioriteringar kan med sdkerhet ocksa vara relevanta nar det géller
upphandlingar knutna till byggd infrastruktur och de branscher som ar aktiva inom detta
omrade. Det bor noteras aven om dessa utvecklingsomraden har identifierats utifran IT- och
Telekomforetagens perspektiv (“branschen” i punkterna), sa kan de generaliseras och gilla
aven andra branscher.

Aven Svenskt Naringsliv visar upphandlingsfragorna stort intresse. Rapporten ”Upphandling
som strategiskt verktyg” (2019), som inte har nagot specifikt innovationsfokus, ger en rad
rekommendationer till kommuner i syfte att bygga ett battre lokalt foretagsklimat. Bland annat
lyfts dialog och smartare kravstallning och i den konkreta checklistan finns férslag om att driva
upphandlingsskola, genomféra upphandlingstraffar, foérbattra informationen om
upphandlingar, dela upp i mindre delar, ge tillracklig tid for anbud och att aterkoppla till
anbudsgivarna. Aven dessa férslag bor leda till stdrre innovationsinslag i upphandlingarna. |
rapporten aterfinns dven flera goda exempel fran kommunala upphandlingar.
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Slutsatser och rekommendationer

En stor utmaning med stora méjligheter

Inom EU berdknas offentlig upphandling sta fér 19% av den samlade bruttonationalprodukten
och i Sverige ar andelen ungefar densamma, 18,3% (2018). | reda pengar omfattar den svenska
offentliga upphandlingen omkring 800 miljarder kronor per ar. Det ar sjalvklart av en mycket
stor samhallelig betydelse hur dessa gemensamma resurser anvands. De kan forhindra
innovation, stddja och ge utrymme for innovation och till och med syfta till innovation. | den
svenska debatten har behovet av ett 6kat innovationsinslag i den offentliga upphandlingen
varit ett dterkommande inslag under den senaste femtonarsperioden. Men det ar fortfarande
en besvarlig fraga. Vi havdar dock att upphandling ger stora majligheter.

Upphandlingslagstiftningen ar inget hinder

| denna rapport har vi skt visa att upphandlingslagstiftningen i sig inte utgor nagot hinder for
innovation. Daremot kan gamla vanor, kultur, tidspress och kompetensbrist medféra att
upphandlingar inte gynnar eller till och med forhindrar innovation. Exempel pa innovationer
som forhindrar innovation finns rérande bland annat upphandlingar av jarnvagsunderhall, dar
avtalskonstruktioner i princip innebér att ju oftare nagot gar sonder, desto mer kan
underhallsentreprendren debitera. En sadan avtalskonstruktion tenderar naturligtvis att
forhindra innovationer.

Hur kommer det sig att upphandlingar ibland blir innovationshimmande? Har dr nagra av de
faktorer vi stott pa:

e Radsla for tids- och resurskravande éverklaganden leder till upphandlingar som ar
tydligt och strikt specificerade kring genomférandet och som bedéms helt eller i
huvudsak enligt offererat pris. Har &r ocksa riskerna for otillborligt gynnande av vissa
anbudsgivare relativt laga.

e Bristande tid och/eller kompetens infor upphandlingarna: ett storre
innovationsinnehall kan ofta kréva tid och resurser for forberedande arbete. | den man
detta arbete bedrivs tillsammans med tankbara anbudsgivare kan ocksa fragan om
otillborligt gynnande och bristande transparens bli aktuella.

e Inom manga verksamheter — inte minst rérande transportinfrastruktur — finns ett
omfattande regelverk. Detta ar nédvandigt av sakerhetsskal och, i ndgon man, av
hallbarhetsskal. Samtidigt som reglerna behdvs, innebéar de naturligtvis hinder for
innovation, eftersom nya losningar kan krava omfattande prévningar mot regelverk
eller regelandringar. Att det tar tid ar allra mest ett problem fér sma aktorer.

e Aven vid sidan av regelverk kan upphandlingar innehélla vildigt detaljerade krav. Det
blir inte ndédvandigtvis lttare da sarskilda innovationskrav/bonusar tillfors.
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Det finns goda exempel

| denna rapport har vi givit en rad exempel, som visar att det ar mojligt att skapa innovationer
genom upphandlingar — vi har bland annat givit exempel pa en underhallsupphandling som
stédjer innovation (ett omrade, dar vi ju ocksa hittat motsatsen). Dessa och andra exempel &r
viktiga, genom att de visar vagar framat. Exemplens makt &r stor — och vi far hjilpas at med att
samla och sprida dem!

Det handlar bade om verksamhetsutveckling och upphandling

Bland framgangsfaktorer har vi funnit att en organisation som arbetar med
verksamhetsutveckling och att forsta sin organisations behov har enklare att genomféra
upphandlingar som bidrar till innovation.

® Arbete med att forsta verksamhetens behov och att hdja medarbetares, och
organisationens innovationsformaga, bidrar till att skapa forutsattningar for en mer
innovativ upphandling.

e Att identifiera behoven, och att samla ratt aktorer for en dialog, leder ofta till
utveckling (3ven om det inte gérs en innovationsupphandling kan det alltsa vara
vardefullt).

e Ledningsstéd ar med mycket fa undantag av avgdrande betydelse for allt arbete med
verksamhetsutveckling och innovation. Detta géller dven upphandlingar med
innovationsinnehall — och da ar det ofta fragan om stod och intresse fran ledningar i
flera organisationer.

Nagra moijligheter att stédja innovationer i upphandlingar oavsett sektor

Tidigare i denna rapport har ett antal utvecklingsomraden som identifierats och prioriterats av
IT- och Telekomféretagen (2020) presenterats. Flera av dess omraden ar relevanta dven
rérande upphandlingar av transportinfrastruktur (dar det ju dessutom ofta kan finnas ett IT-
innehall). Relevanta utvecklingsomraden for upphandlingar inom infrastruktur beror antalet
overprovningar — som maste bli farre och processtiden bor vara kort. En 6kad transparens i
form av tydliga och atkomliga upphandlingsplaner dr ocksa onskvarda, tillsammans med ett
aktivt uppsékande arbete fran kommuner, regioner och upphandlande myndigheter i syfte att
motivera fler foretag att verka pa den offentliga marknaden. Vidare finns det sdkert behov av
och mojligheter till att utveckla battre samverkansformer och 6kad dialog mellan bestallare
och utforare.

Nedan utvecklas ett antal mera konkreta rekommendationer, mer eller mindre specifikt
riktade till infrastruktursektorns aktorer.
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Bilda bestéallarnatverk!

Arbetet med att utveckla bestéllarnédtverk, som beskrivits i denna rapport, maste prioriteras.
Det finns en rad mojligheter forknippade med dessa natverk:

e Genom samverkan kan saval upphandlingskompetens som sakkompetens starkas. Det
handlar om att |dra av varandra och dven om att anvdnda resurser effektivt: alla
behover inte vara experter pa allt.

e Genom Okad ekonomisk kraft kan upphandlingar genomféras inom omraden déar
exempelvis en enskild kommun skulle vara for liten som aktor. Sarskilt betraffande
upphandlingar med innovationsinslag kan det kravas gott om tid och kompetens i
forberedelsearbetet, sddant som endast kan motiveras om upphandlingen &r av
nagorlunda stor omfattning.

e Natverken kan ocksa bygga kommunikation med marknaden kring forslag till
kommande upphandlingar, beslutade upphandlingar mm. Aven andra insatser,
exempelvis rorande utbildning, kan genomféras.

Utveckla gemensamma regler och riktlinjer!

Det ar ocksa angeldget att utveckla gemensamma regler, riktlinjer, arbetssatt och kanske dven
checklistor till stod for hallbara och innovativa upphandlingar. Denna rapport har pekat pa
mojligheter i detta avseende (Jansson, 2020). Aven hir kan bestallarnatverk vara drivande
aktorer. Vinsterna ligger dels i en battre och tryggare hantering av hallbarhets- och
innovationsaspekter i enskilda aktérers upphandlingar, dels i att marknadens aktorer far
lattare att Iamna anbud och genomféra uppdrag om manga bestallare har ungefar likartade
arbetssatt och kravbilder.

Hantera kompetensfragornal

Har handlar det naturligtvis om att starka upphandlingskompetensen, men —som ovan angivits
— kan aven teknik/sakkompetens starkas genom samverkan, exempelvis i bestallarnatverk.
Betraffande upphandlingskompetensen, sa finns det anledning att arbeta med saval
bestédllarnas som anbudsgivarnas kompetens. Givet den offentliga upphandlingens omfattning
och andel av den svenska ekonomin, ar det rimligt att samhallet tillfor resurser till detta. Aven
foretag och branschorganisationer ar viktiga aktorer i detta arbete.

Upphandlingsfragorna bor sammantaget givas utdkat utrymme inom saval grundutbildning
som forskning vid universitet och hogskolor. Att utveckla fortbildning inom omradet — for saval
bestallare som anbudsgivare — bér ges en sarskild prioritet. Ett satt att stodja detta
utvecklingsarbete skulle vara att inratta en Upphandlingsakademi, lampligen som ett
samarbete mellan universitet/teknisk hégskola och kanske dven Yrkeshogskolan. En néra
relation till stora bestéllare och naringslivet dr en forutsattning for framgang.
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En utmaning som vantar pa sin [6sning?

Det ar vanligt att man i innovationsarbete talar om "Dddens dal”, den del av en
utvecklingsprocess da en god idé har utvecklats, men det dnnu inte finns de resurser som
behovs for uppskalning, for att nd marknaden. Det ar svarare for det offentliga
innovationsstodssystemet att ga in i denna fas, for att det ar resurskravande och for att det
skulle kunna sta i strid mot konkurrensregler.

Det finns aktorer dven i “"Dddens dal”, det handlar inte minst om riskkapitalister av olika slag,
fran affarsanglar till Venture Capital-bolag. Det tycks dock som om fa ar specialiserade pa
byggd infrastruktur. Sannolikt tdnker dessa aktorer ungefar som innovatérer inom omradet, da
kan fragorna vara av foljande slag:

“Varfér satsa, om man inte vet om ndgon kommer att képa?”,
”Hur ldng tid tar det innan vi har utvecklat och visat att det fungerat och gjort
regelverksanpassningar?”

Pa en valdigt generell niva kan nagra rekommendationer formuleras:

e Redan tidigt i innovationsprojekt bor arbetets framtida potential beskrivas tydligt:
ekonomiskt, ekologiskt och socialt. Hur mycket kan vi vinna/spara om vi lyckas?

e Aven regelverksfragor bor adresseras tidigt: Ar innovationen méjlig att genomféra?
Behéver regelverk éindras? Nér inleda den processen?

® Bygg en stark aktorsgrupp redan tidigt i innovationsprocessen! Bestéllare,
genomfoérare och utvecklare bor vara aktiva parter, inte bara nan sorts
"motfinansidrer”! Om den framtida potentialen kan beskrivas tydligt 6kar intresset for
medverkan!

Samtidigt kan det krdvas mera utvecklingsarbete for att finna vagar att passera "Dédens dal”
rérande infrastrukturinnovationer. Kan man, exempelvis, skapa rutiner och instanser for
prévning av innovationer, mer eller mindre lika dem som finns inom life science?

| den konkreta upphandlingssituationen

Som en fortsattning pa de rekommendationer som givits tidigare i detta kapitel finns det
anledning att trycka sarskilt pa behovet av att skapa tillit genom upphandlingsprocessen. Detta
kan stddjas pa olika satt. | denna rapport har exempel rérande tillitsskapande arbete givits, har
sammanfattas de.

Lat forberedelsearbetet ta tid — jobba med forfragningsunderlaget!

Redan i denna fas borjar arbetet for att bygga tillit: de olika aktorer som behdvs i det framtida
arbetet lar kdnna varann, borjar forsta varandras intressen och férmagor. Har kan ocksa en rad
senare missforstand och hinder undanrdjas. Sa ar det exempelvis ofta viktigt att ta in juridisk
och annan kompetens i denna fas. Det kommer att ta en del tid.
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Skriv kontrakt baserade pa en tydlig gemensam partsavsikt!

| de flesta samarbeten har parterna saval gemensamma som egna intressen, det ar inget
konstigt med det. Om de stridande intressena bildar grunden for ett kontrakt medfor detta
stora risker for att innovationer stoppas effektivt. Om mitt incitament som snéréjare endast
ligger i betalning per timme ar det osannolikt att jag intresserar mig for snabbare och
effektivare snorojning. Istillet bor kontraktet utformas sa att det som driver Idnsamhet ar att
fa vagarna rena snabbt, sdkert och miljovanligt. Sddana kontrakt &r i allmanhet fullt maojliga att
skapa. Det tar sakert lite langre tid att fa till kontrakten, men kortare tid att fa vagarna rena.

Skriv in samverkansformer i kontraktet!
Avtalen bor beskriva saval forvantat resultat som process: hur samverkan, utveckling,
utvardering ska ske och hur missnoéje och konflikter ska hanteras.
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Vagen framat — nagra forslag och viktiga
utvecklande fragor

| detta avslutande kapitel har vi valt att lyfta ett antal utvecklande fragor som 1) kan anvandas
infor en ny upphandling dar man har som minsta ambition att inte férhindra mojligheterna for
innovation och 2) kan stimulera till att samla viktiga aktorer till en kreativ dialog for att
paskynda, underlatta utveckling inom detta omrade. Vi listar dven nagra konkreta forslag pa
vagar framat for gemensam branschutveckling samt nagra idéer om aktiviteter till
InfraSweden2030.

Nagra utvecklande fragor infér ny (innovations)upphandling

- Vilka behov vill vi tillgodose med denna upphandling? Vilken nytta ska upphandlingen
bidra till?

- Vad &r det minsta vi kan gora sa att vi inte forhindrar innovation?

- Vad kan vi géra inom denna upphandling for att stimulera till att nya och mer effektiva
[6sningar provas?

- Vilka aktorer — internt och externt — vill vi ha en dialog med och hur kan vi involvera
dem i underlaget/kravstallan?

- Vad kan vi ta med oss fran tidigare gjorda upphandlingar? Vad har vi lyckats med?

Nagra utvecklande fragor for fortsatt utveckling inom omradet

- Vilka ar det viktigaste utvecklingsomradena att bérja med for att fa stora effekter? Vad
vill vi prioritera?

- Hur kan vi arbeta med detta och samtidigt starka innovationsférmagan i organisationer
(reflektera, lara, utveckla ledningsstod etc)?

- Var finner vi goda exempel och hur kan vi anvanda dem? Kan vi samla
branschkollegor?

Forslag till vagar framat for branschen

- Bilda och arbeta i bestallarnatverk

- Bredda befintliga fora till att involvera fler kompetenser

- Dokumentera och samla framgangsrika exempel och bra checklistor och gér dem
tillgangliga digitalt

- Samla relevanta aktorer och starta en Upphandlingsakademi som vander sig till
praktiker och som inkluderar viktiga kompetenser och aspekter som t ex juridik,
ekonomi, effektivitet, innovation, organisation, férandringsledning, miljostrategi osv.
Akademin bor dven arbeta med fragor som: Hur ska upphandlingskompetens
inkorporeras i universitetens grundutbildningar?
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|déer om vagar framat for InfraSweden2030

Workshopserie for medlemmar (ett satt att 6ka medlemsantalet och darmed forstarka
kontaktytor mot kommuner med flera)

Arbeta for att starka medvetenheten om majligheterna som ligger i att
partsgemensamt (bestéllare, entreprendrer, konsulter, akademi) arbeta med
upphandlingsfragorna: betona gemensamma intressen och mojligheter

Utveckla samverkan med Upphandlingsmyndigheten och SKR

Undersok mojligheter att i projektform utveckla bestallarkompetens - garna
tillsammans med etablerade samverkansorganisationer som Business Region Goteborg
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