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Forord

Denna promemoria utgor resultatet av en forstudie kring kopplingen mellan
upphandling, kontraktsutformning och innovationer som finansierats av Vinnova.
Manga myndigheter som tidigare utfort verksamhet med egen personal etc. anvander
numera kommersiella foretag som upphandlas i konkurrens. Avsikten &r att med denna
studie som grund kunna férdjupa arbetet med att skapa utrymme foér nytdnkande i denna
typ av verksamhet.

Stockholm, September 2012
Jan-Eric Nilsson
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Pa spaning efter den innovativa myndigheten

av Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman, Svante Mandell, Roger Pyddoke, Johan Nystrom
VTI
581 95 Linkdping

Sammanfattning

I regleringsbrevet for budgetaret 2011 gav regeringen Vinnova i uppdrag att analysera
behoven av kunskap och kompetens for tjansteinnovationer i naringsliv och offentlig
sektor. | ett policydokument som utarbetats ger myndigheten ett antal exempel pa
insatser inom ramen for detta uppdrag. Avsikten &r bland annat att genomfora en
sarskild satsning pa innovationsupphandlingar av tjanster med syfte att lyfta bade
offentlig verksamhet, naringsliv och forskning. ”Samverkan for tjansteinnovation”, som
satsningen kallas, syftar till att starka interaktionen mellan naringsliv och offentlig
sektor. FOr att i 6kad omfattning gora det mojligt for det omgivande samhallet att dra
nytta av forskningsresultat vill Vinnova ocksa 6ka rorligheten mellan praktik och
akademi. Man vill dessutom bidra till en kommersialisering av tjansteforskningen.

Regeringens uppdrag och Vinnovas fortsatta arbete utgar implicit fran att myndigheter
ar intresserade av att lara sig mer om hur den egna verksamheten fungerar och av att
forandra formerna for genomférande baserat pa insikter fran systematiska uppféljningar.
| detta ligger ocksa en tanke om att myndigheterna verkligen vill prova nya
tillvagagangssatt for att genomféra upphandlingar. Pa sa sétt, menar man, blir det
mojligt att testa granserna for hur verksamheten genomfors och att forutsattningslost
préva om myndighetsuppdraget kan genomforas pa nagot alternativt satt.

Genom att anldgga ett perspektiv som studerar incitamenten i offentlig sektor menar vi
att denna verksamhetsbeskrivning ar en myt. Syftet med uppsatsen ar att beldgga detta
genom att anlagga ett incitamentsperspektiv pa dynamiken i offentlig sektor i allmanhet
och pa drivkrafterna for innovationer i synnerhet. Detta leder fram till rekommenda-
tioner av en annan karaktér an de slutsatser VVinnova drar avseende behovet av framtida
arbetsinsatser.

Analysen tar sin utgangspunkt i de senaste 30 arens omvandling av offentlig sektor.
Under denna period har manga myndigheter dvergatt fran att genomfora sitt uppdrag i
egen regi till att upphandla kommersiella foretag for att genomfora arbetsuppgifterna.
Idag &r det entreprenérer och andra foretag som bygger végar och jarnvagar, som
bedriver kollektivtrafik, bedriver dldrevard och utfor en rad andra tjanster pa uppdrag av
olika sektorsmyndigheter.

For att forbattra forutsattningarna for nytankande i genomforandet av det offentliga
uppdraget, behdvs en battre forstaelse av politikens respektive myndigheternas roller i
denna nya milj6. Malen for verksamheten inom olika samhéllssektorer faststalls pa
politisk grund. Det ar ocksa politiken som bestammer om verksamheten ska upphandlas
eller inte. Flertalet genomgripande forandringar av forutsattningarna for verksamhetens
genomforande tillkommer darfor pa politiskt initiativ.

Myndighetens uppdrag ar att utforma en upphandling pa ett satt som bidrar till att malen
uppfylls till lagsta tankbara kostnad for samhéllet. Det ar da nédvandigt att klargéra hur
kriterierna for att vélja ut den vinnande anbudsgivaren; hur erséttningsformen (fast pris
eller 16pande rakning), fordelningen av risk mellan bestéllare och utforare etc. paverkar

VTI rapport 757 5



maluppfyllelse och kostnader. Samtliga dessa handlingsparametrar kontrolleras av
respektive myndighet.

Vi menar att insikten om hur dessa forhallanden paverkar saval kostnader som
maluppfyllelse och nytdnkande ar svag i svensk offentlig sektor. For att beldgga sadana
samband kravs ocksa systematiska uppfoljningar. Sverige lever emellertid med en svag
uppfoljningskultur. Det ar darfor idag svart och kostsamt att analysera den verksamhet
som genomfors av upphandlande myndigheter. Darmed ar ocksa kunskapen dalig om
varfor kostnaderna 0kar och varfor nytankandet &r otillréckligt.

| privat sektor finns ofta utrymme for produktutveckling och innovationer nerifran och
upp. Exempelvis kan anstallda med nya och avvikande tankar som man inte far gehor
for hos sin arbetsgivare bryta sig ut och bilda eget. Denna mdéjlighet saknas i offentlig
sektor eftersom den innovative medarbetare som skulle vilja starta eget ofta har en enda
potentiell kund, namligen den myndighet han eller hon skulle 1amna. Méjligheten att pa
detta s&tt skapa utrymme for nytdnkande ar darfor begransad.

Av detta och andra skal maste mycket av nytankandet tillkomma i en uppifran-och-ner-
process. Regeringen bor darfor instruera sina myndigheter att komplettera
arsredovisningarna jamfort med i nulaget i enlighet med foljande principer:

1. Enredovisning av antal kontrakt som tecknats under det gangna aret och dess
sammanlagda varde.

2. En redovisning av antal avslutade kontrakt och en tabell som anger hur stor
andel av projekten som avslutats pa respektive dver budget. Flertalet avtal av
detta slag ar saledes av en typ som séllan innebér att kostnaderna blir lagre an
vad som avtalats.

Eftersom den information som behdvs for en sadan redovisning redan finns i
myndigheternas olika system &r de administrativa kostnaderna for en sadan
avrapportering laga. Med tillgang till detta material skapas helt nya forutsattningar for
uppféljningar och analyser av verksamhetens utfall.

Regeringen bor dessutom kréava att varje myndighet arligen genomfor ett visst antal
upphandlingar pa ett icke-traditionellt satt. Kostnaderna for och effekterna av sadana
forsok kan stéllas mot kostnaderna for att genomfara upphandlingarna pa ett
traditionellt satt. Ocksa detta forfarande okar transparensen i genomférandet av
verksamheten. Darmed skapas ocksa ett internt forandringstryck i myndigheterna.

Manga forsok att initiera nytankande leder till fa egentliga konsekvenser. Den
”innovativa myndigheten” finns inte men daremot den “innovativa politiken”. Det krévs
darfor ett aktivt engagemang fran regeringen for att skapa drivkrafter for nytankande.

En brist pa forstaelse for betydelsen av en medveten styrning, genomforande och
uppfdljning av verksamheten resulterar inte bara i kvalitetsproblem i upphandlad
verksamhet av den art som uppmarksammats i media under senare tid. Konsekvensen ar
ocksa att det fortsatt finns en potential for kostnadsbesparingar och kvalitets-
forbattringar. Genom att tillvarata denna potential skapas nya mojligheter att paskynda
nytankande kring hur tjansterna produceras och ocksa for att skapa utrymme for
tjansteinnovationer.
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In search of the innovative agency

by Jan-Eric Nilsson, Mats Bergman, Svante Mandell, Roger Pyddoke, Johan Nystrém
VTI (Swedish National Road and Transport Research Institute)
SE-581 95 Linkoping, Sweden

Summary

The government has commissioned the Swedish Governmental Agency for Innovation
Systems, Vinnova, to suggest ways and means for enhancing innovativeness in public
sector agencies. This assignment is written against a background of a perceived poor
performance of the public sector in this respect.

The present report addresses this challenge against a background of a public sector
which has been thoroughly restructured during the last 30 years or so. Today,
commercial corporations deliver a large amount of public sector services rather than
agencies using in-house resources. After a procurement process, firms are contracted for
building and maintaining infrastructure, for running non-commercial bus and railway
services, for delivering many services to the elderly etc. This presence of formal
contracts between a public sector principal and a private sector agent provides a window
of opportunity for analysing what is being delivered and the costs for delivery.

Another perspective taken in the report is the significance of economic incentives for
performance. This is of relevance not only for the contracted firms but also for the
public officials designing the contracts. It is argued that, contrary to what is common in
the private sector, the pursuit of new ways to solve the tasks given to an agency must be
implemented by way of a top-down process, politicians formulating precise instructions
to agency officials. One reason is that agencies are constrained by a number of formal
restrictions which reduce the ability of officials to change implementation behaviour. A
complementary motive is that financial incentives for remunerating innovativeness are
much more difficult to use in the public than in the private sector.

Two sets of policy recommendations emerge. The first is that the government should
instruct its agencies to include information about contracts in their annual reports. This
includes two of dimensions:

1. A report about the number of contracts signed during the year and their
aggregate cost.

2. A complementary report about the number of contracts which have been
finalised, including a detailed table of the share of projects finalised within
budget and the share with different degrees of cost overruns. Most agreements
are thus of a nature such that the final cost are not lower than agreed.

Since this type of information is already available within the agencies’ different
administrative systems, the costs for compiling and publicising the material should be
low.

A second requirement is that each agency should be instructed to implement a certain
number of tenders in a non-standard way. The annual report should then include
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information about benefits and costs for these trials compared to the standard approach
to tendering and contracting.

These two changes will increase the transparency of the way in which activities are
implemented. In addition, it will create a pressure on the agencies to make trials and to
report about their consequences for the principal, i.e. the government and ultimately the
electorate.
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1 Inledning

”Myten om den Innovativa Myndigheten: Offentliga myndigheter dr intresserade av att
lara sig mer om hur den egna verksamheten fungerar och att standigt férandra formerna
for genomforande baserat pa insikter fran sadana uppféljningar. Man vill ocksa
forutsattningslost prova nya instrument for att genomfora upphandlingar (férhandlad
upphandling, for-kommersiell upphandling, etc.) for att testa granserna for vad som ar
mojligt. Man vill ocksa pa andra satt standigt prova formerna for att genomféra det
uppdrag man fatt fran regeringen och i slutdnden fran riksdagen.”

1.1 Bakgrund

Vinnova har i sitt regleringsbrev for budgetaret 2011 fatt i uppdrag att analysera
behoven av kunskap och kompetens for tjansteinnovationer i naringsliv och offentlig
sektor. I ett policydokument definierar Vinnova en tjansteinnovation som resultatet av
en innovationsprocess dar sjélva resultatet ar en tjanst som anvéands (Blomqvist et al.
2010). Innovationen kan &ven utgoras av ett nytt distributionssatt, en ny affarsmodell,
en ny design, etc. Detta innebér att organisatoriska och teknologiska innovationer,
affarsinnovationer och ocksa varuinnovationer ar av betydelse for forstaelsen av vad
som avses med begreppet tjansteinnovationer.

Oslo-manualen definierar innovation pa féljande satt: An “innovation ™ is the
implementation of a new or significantly improved product (good or service), or
process, a new marketing method, or a new organizational method in business
practices, workplace organization or external relations. EG 1450/2004.

Wikipedia anger “fornyelse” som synonym till innovation (fran latinets innovare). En
innovation &r en ny ide till en produkt, 16sning, affarsidé, tjanst, kemisk formel,
matematisk metodik eller teknologi som visat sig lovande eller fungera men aldrig
tankts ut tidigare av nagon annan. Det kan handla om att anvanda ett befintligt foremal
pa ett nytt sétt, eller att borja tillverka en gammal produkt pa ett nytt sétt, exempelvis av
ett annat material an tidigare. En idé maste representera nagot genuint nytt for att kunna
patenteras. Skillnaden mellan en uppfinning och en innovation &r att en innovation har
blivit allméant accepterad pd marknaden."

Wikipedia gor ocksa féljande atskillnad:

+  Processinnovationer uppstar da en vara eller tjanst kan produceras med mindre
resurser.

» Produktinnovation innebér en forbattring av existerande produkt eller utveckling
av en ny. Produktinnovationer i en organisation leder ofta till
processinnovationer i en annan.

! Wikipedia ger som exempel att en tilltalande design pa en cykel kan bli en
framgangsrik innovation om manga koper den. Men plastcykeln Itera blev aldrig en
innovation eftersom den inte blev accepterad pa marknaden, den forblev en uppfinning.
Ikeas satt att forpacka monteringsfardiga mobler i platta paket &r daremot ett exempel
pa en framgangsrik innovation
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+ Organisationsinnovationer ar nya former av organisationer.

Ocksa metoder kan vara innovationer. Exempelvis revolutionerade Richard Fosburys
"flop-stil” hojdhoppet efter OS 1968 och Jan Bokldvs "V-stil” kom for alltid att férandra
backhoppningen.

Begreppet tjansteinnovation ligger uppenbarligen mycket néra det generiska
innovationsbegreppet. Det ar darfor tveksamt om man tillfor nagot nytt genom prefixet
“tjanste-", varfor vi fortsdttningsvis enbart anvénder begreppet innovation. Vinnovas
uppdrag fran regeringen kan darmed formuleras som att man ska redovisa behovet av
kunskap och kompetens for innovationer i naringsliv och offentlig sektor.

1.2 Syfte

| sitt arbete med regeringsuppdraget utgar Vinnova implicit fran att det finns en vilja i
offentlig sektor att utveckla formerna for sitt arbete. | ingressen till kapitlet har detta
provokativt formulerats som ’Myten om den Innovativa Myndigheten’. I vér studie
patalas emellertid omstandigheter som innebér att myndigheternas beslutsfattande &r
kringgardat av en mangd restriktioner och att man i praktiken har ett begransat
engagemang i att fordndra principerna for genomférande.

Rapporten skrivs mot bakgrund av de genomgripande férandringar som den offentliga
verksamheten genomgatt under de senaste 20 — 30 aren och som bland annat innebar att
myndigheter i successivt minskad omfattning tillhandahaller varor och tjanster i egen
regi. En hypotes &r att den tkade anvéndningen av upphandling i konkurrens i sjalva
verket ger nya och hittills outnyttjade mojligheter att styra in verksamheten i faror som
tidigare inte provats pa ett systematiskt sétt.

Syftet med promemorian ar ndrmare bestamt att forbattra kunskaperna om den kontext
inom vilken beslut i offentlig sektor fattas och de problem som finns med att fa
myndigheter att prova nya tillvagagangssatt for att hantera sitt uppdrag. Rapporten
avslutas med nagra principiella resonemang om vilka nddvandiga — om &n inte med
sékerhet tillrackliga — forandringar som kravs for att forbattra utrymmet for nytdnkande
i offentlig sektor. Tva operationella forslag till forandringar lamnas:

e Regeringen ska krava att myndigheter arligen avrapporterar
kostnadsutvecklingen for de projekt som avslutats under det gangna aret. En
sadan rapport innehaller ocksa en precisering av vad man fatt fér pengarna.

e Regeringen ska ocksa krava att varje myndighet arligen redovisar
konsekvenserna av ett visst antal forsok som genomforts med nya
upphandlingsinstrument. P4 sa satt skapas ett tryck pa myndigheterna att
systematiskt prova nya l6sningar pa existerande problem.

1.3  Rapportens upplaggning

Rapporten inleds med att i avsnitt 2 diskutera de senaste artiondenas 6vergang fran att i
offentlig sektor tillhandahalla tjanster i egen regi till att verksamheter upphandlas i
konkurrens. Inneb6rden av upphandlingsbegreppet, liksom konsekvenserna av olika
utformningar av avtalen mellan parterna for verksamhetens utfall, beskrivs i avsnitt 3.
Avsnitt 4 behandlar avsaknaden av uppfoljningar av de kontrakt som upphandlats, nagot
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som bland annat gor det svart att genomskada de styrkor och brister som kan forknippas
med de upphandlingar som genomfors.

Avsnitt 5 innehaller en diskussion kring vilka mojligheter som finns att inom ramen for
existerande lagar och forordningar genomfora upphandlingar pa ett icke traditionellt
satt. | avsnitt 6 formuleras ett antal tankbara forklaringar till franvaron av uppféljningar
och det bristande intresset for nytdnkande. Detta gors mot bakgrund av en kort
beskrivning av vad som driver nytankande i kommersiell verksamhet. Slutligen fors i
avsnitt 7 en diskussion om hur man skulle kunna forbattra informationen om de
upphandlingar som genomfors respektive for att paverka innovationsviljan i offentlig
sektor. En bilaga innehaller en kort sammanfattning av tre Vinnova-rapporter med
koppling till innovationsproblematiken.

Tyngdpunkten i rapporten ligger pa vara erfarenheter fran transportsektorn. Manga
slutsatser kan emellertid vara generella till sin natur. Rapporten baseras i begransad
omfattning pa forskningslitteratur. Utgangspunkten ges i stallet av ett antal
observationer av centrala aspekter pa upphandlingar i offentlig sektor.
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2 Genomférande av offentlig verksamhet

Som en bakgrund till de fortsatta resonemangen beskrivs motivet for att lata manga
beslut avseende resursanvandning passera via offentliga myndigheter (avsnitt 2.1). |
myndighetsbegreppet innefattas saval statliga verk som landstingskommunal och
primarkommunal verksamhet. Avsnitt 2.2 beskriver darefter 6vergangen av produktion i
egen regi till upphandling i konkurrens.

2.1  Det offentliga uppdraget

En stor del av landets produktion genomfors i privat regi. Men det finns ocksad manga
exempel pa verksamheter dar offentlig sektor spelar en avgoérande roll, dvs.
verksamheter dar politiska beslut flyttar kontrollen av verksamheten fran kommersiella
foretag till olika myndigheter etc. Ett grundlaggande motiv for sadana ingrepp i
marknadens sétt att agera ar att man tror att vissa typer av tjanster inte skulle
tillhandahallas i effektiv omfattning pa en marknad eller pa helt frivillig grund. Mycket
talar exempelvis for att méangden utslépp, buller och trangsel i trafiken — mangden
externaliteter — skulle bli allt for stor om inte samhéllet i en eller annan form griper in.

Undervisning och vard ar andra exempel pa omraden dar politiska beslut har stor
betydelse for vad som gors, hur det gors och vem som betalar. Varje elev har en egen
nytta av att lara sig for livet. Men nyttan ar storre an sa genom att ocksa andra kommer
att dra nytta av att eleven skaffar sig battre kunskaper. Genom offentligt tillhandahallen
utbildning till 1ag, eller i manga lander ingen kostnad kommer darfor fler att utbilda sig
jamfort med om var och en sjalv skulle betala undervisningskostnaderna. P4 ett likartat
satt ar det fler &n den enskilde individen som drar nytta av sjukvard, i synnerhet vad
géller skyddet for smittsamma sjukdomar.

Vaghallning ar en annan nyttighet dar offentlig sektor spelar en viktig roll. Privata vagar
som finansieras med avgifter tillhandahalls i regel i mycket mindre omfattning &n vad
som ar samhallsekonomiskt optimalt. Skélet &r att en privat dgare i stallet for att bygga
en alternativvag, skulle foredra att ha manga resenarer pa den vag man redan byggt for
att pa sa satt kunna ta ut hoga avgifter. Ur samhallets perspektiv kan en hog avgift ocksa
innebara att en ny och bra vag underutnyttjas trots att det egentligen inte kostar sa
mycket att Iata fler fordon kora.

Inte sallan kan ovanstaende motiv for offentliga ingrepp i marknadens funktion,
kombineras med politiska mal avseende vilfardens fordelning mellan olika grupper i
befolkningen. Det galler t.ex. sjukvard dar samhéllet anser att man ska kunna
konsumera sjukvard aven om den enskilde individen inte har rad.

| Sverige anvénder riksdag och regering i mycket stor utstrackning myndigheter for att
genomfora det offentliga atagande som ytterst vilar pa ndgon av ovanstaende tankar.
Varje myndighet arbetar inom ramen for sitt sektorspecifika uppdrag. Inom
trafikpolitiken fattar riksdagen beslut om trafikpolitiska mal. Det ar sedan regeringens
uppgift att genomfora politiken. | detta anvander man ett antal myndigheter for att
verkstélla politiken pa ett satt som maximerar sannolikheten for att de 6vergripande
malen uppnas.

Det finns ocksa viktiga forutsattningar for i vilka former politiken ska verkstéallas.
Myndighetsforordningens (SFS 2007:515) tredje paragraf lyder: "Myndighetens ledning
ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt ...,
att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar
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val med statens medel.” Utdver att den ansvariga myndigheten ska uppfylla de
sektorspecifika malen innebar detta att malen ska uppnas till sa lag kostnad som méjligt;
ju béttre kostnadseffektivitet desto storre utdelning for de medel som avsitts.

Innebdrden av instruktionen ar att myndigheten I6pande ska sanka kostnaderna for att
genomfora verksamheten. Den offentliga sektorn pa uppdrag av medborgarna i form av
riksdag och regering systematiskt ska soka efter nya tillvagagangssatt for att uppna
uppstallda mal. Man ska vara innovativ. Det finns inte heller nagra generella
restriktioner i den forvaltningspolitik som fors i Sverige som lagger nagra hinder i
vagen for denna utveckling (ESV 2012).

2.2 Fran egen regi till upphandling

Varje statlig myndighet, liksom varje kommun och landsting, har ett av regeringen
utformat uppdrag att sakerstalla att specificerade typer av verksamhet kommer till stand.
Under en stor del av 1900-talet genomfdrdes detta uppdrag genom att myndigheterna
producerade tjanster till allménheten i egen regi, dvs. man hade egen personal, maskiner
och utrustning for andamalet. Utvecklingen i Sverige under de senaste 20 — 30 aren har
inneburit att tjansterna nu levereras i nya former. Regeringar av olika majoritet har
successivt beslutat att ge sina myndigheter instruktioner om att verksamheten i stéllet
ska genomforas av kommersiella foretag som upphandlas i konkurrens. Myndigheter
har pa sa satt omvandlats till komplexa bestallningskontor i stéllet for organisationer for
tjansteproduktion.?

Vagverket ar ett exempel pa denna omvandling. Under 1980-talet hade man en egen
division for byggande av nya vagar som genomforde 20-30 procent av alla
nybyggnadsprojekt. Idag upphandlar Trafikverket alla investeringar i konkurrens. Aven
drift och underhall har konkurrensutsatts, i Vagverkets fall redan under 1990-talet.
Konkurrensutsattningen av Banverkets jarnvagsunderhall paborjades i borjan av 2000-
talet. Fran och med ca 1990 kom ocksa den icke kommersiella (regionala)
kollektivtrafiken att upphandlas i konkurrens. Regionala kollektivtrafikmyndigheter
definierar vilken trafik man vill ha utférd och kontrakten ges till det kommersiella
foretag som lamnar det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Det politiska systemet bestammer saledes inte bara vilken verksamhet som ska utforas
av offentlig sektor utan ocksa att dessa tjanster tillhandahalls av kommersiella foretag
som upphandlas i konkurrens. Overgangen till konkurrensupphandling baseras pa
uppfattningen att man pa detta satt kan fa ner kostnaderna for skattebetalarna. Det
betyder att tjanstemannen® i offentlig sektor har att genomfdra det uppdrag man ges av
riksdag och regering pa ett kostnadseffektivt satt. Den delegering av arbetsuppgifter
som beskrevs i foregaende avsnitt har efter konkurrensutsattningen fatt en ytterligare
niva pa det satt som framgar av figur 1.

Det &r viktigt att konstatera att upphandling i konkurrens inte &r nagot nytt i sig utan har
en lang historia i Sverige. Endast i begransad utstrackning har statliga myndigheter,
landsting och kommuner sjalva producerat de hjalpmedel som anvants i verksamheten. |
stallet har man kopt papper, pennor, datorer och successivt allt mer avancerade
hjalpmedel fran kommersiella foretag. Detta innebar ocksa att man kommit in i

2 En annan del i omvandlingen av offentlig sektor &r s& kallade valfrihetsmodeller. Dessa behandlas inte
hér, men en ny analys av dessa fordndringar finns i Hartman (2011).
® Tjanstemannabegreppet avser har samtliga anstallda som inte sitter pd ett politiskt mandat.
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upphandlingen av tidigare egenproducerad verksamhet med flera viktiga erfarenheter av
upphandlingar. Som vi aterkommer till kan inte alla dessa erfarenheter direkt 6verforas
till den nya verksamheten.

r ™~

Folket
Riksdag ® som utser

~

e valjer

L Regering ® som anvander

~
® som

L Myndigheter !
anvander

Entreprencérer/ ® som gor
jobbet at

utforare

4 Y

Anvandarna

Figur 1 Den demokratiska ansvarsdelegeringen i Sverige. Fran Nilsson et al (2012.

Ocksa upphandlingslagstiftningen har en lang historia i Sverige. Den lagférandring som
genomfordes 1992 i samband med Sveriges intrdde i Europeiska gemenskapen innebér
att Sverige nu har samma ramverk for upphandlingar som resten av Europa. Det
formella syftet med Lagen om offentlig upphandling (LOU), vars senaste revidering
hanfor sig till 2007, &r att sékerstélla att alla budgivare ges samma mojligheter att delta i
upphandlingarna. En annan viktig aspekt i LOU dr att korruption och nepotism i alla
dess former ska forsvaras genom krav pa dppenhet. Lagverket innebar darfor att den
offentlige bestéllaren har ett antal begransningar av handlingsfriheten i valet av vem
som ska utfora verksamheten.

Samtidigt som LOU anger granser for hur en upphandling ska genomforas ligger
ansvaret for vad som ska upphandlas i det politiska systemet. | detta ligger ocksa att
LOU i sig inte lagger nagra hinder i vagen for innovationer och nytankande. Daremot
kan lagen innebara att myndigheter har fler begransningar pa mojligheten att sluta avtal
med kommersiella foretag jamfort med om motsvarande avtal skulle ingas mellan tva
privata foretag. Den enskilt viktigaste restriktionen ar kanske att det i den offentliga
sektorn dr svarare att utnyttja det faktum att en leverantor tidigare har gjort bra ifran sig
som en grund for att skriva ett avtal. Sddana langa, informella relationer mellan
kommersiella foretag torde ofta vara en mycket viktig grund for att foretagen ska kunna
komma 6verens ocksa om uppdrag dar det ar svart att mata kvalitetsaspekter.

Exempel

Ett foretag koper en komponent av en leverantor. Avtalet innebdr att foretaget under
fem ar ska leverera produkten med en kostnadsbesparing om x % per ar. Leverantoren
har bland annat darfér anledning att effektivisera produktionen av komponenten.
Samma incitament kan finnas inom ramen for ett avtal som tecknats av en offentlig
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bestéllare efter upphandling enligt LOU. Men nu tanker vi oss att leverantéren kommer
pa en helt ny produktionsprocess for komponenten som reducerar kostnaderna samtidigt
som produktens egenskaper forbattras. | en relation mellan tva privata bolag kan
leverantéren ge bestallaren ett forslag som innebaér att parterna delar pa vinsterna med
den nya lésningen enligt nagon modell. Inom ramen foér LOU é&r det emellertid fraga om
en ny produkt och en ny upphandling maste genomféras. Detta har i sig en begransande
effekt for leveranttrens intresse att utveckla nya idéer.
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3 Upphandlingar och kontrakt for komplexa tjanster

Konkurrensutséttningen innebér att den offentlige bestéllaret utformar ett
forfragningsunderlag som beskriver vilket foremal eller vilken tjanst man vill képa.
Dokumentet anger ocksa ramverket for genomfaérande av transaktionen, exempelvis
formen for erséttning och for kontroll av leverans etc. Nar anbuden Idmnats och den
vinnande anbudsgivaren identifierats skrivs ett kontrakt som innebar att former och
villkor for den erséttning som betalas ut blir juridiskt bindande.

Fortsattningsvis beskrivs i korthet den avvagning som en kopare ofta tvingas till mellan
pris och kvalité (avsnitt 3.1). Darefter ges en beskrivning av hur denna balansgang har
hanterats i tva specifika fall, vagbyggande (avsnitt 3.2) och kollektivtrafik (avsnitt 3.3);
genomgangen avslutas med nagra observationer (avsnitt 3.4).

3.1 Balansgangen mellan pris och kvalité

Manga standardprodukter kan kopas med ett relativt standardiserat forfarande. Med
vederborlig respekt for besvarliga enskildheter i varje upphandling, kan exempelvis den
offentlige inkdpare som ska kdpa datorer bestimma om datorerna ska vara stationdra
eller barbara, skarmstorlek, minneskapacitet, behovet av support etc. Nar denna typ av
egenskaper faststéllts véljer man den leverantdr som erbjuder l&gst pris.

Det &r i sjalva verket mojligt att for manga varor och tjanster géra inkop baserat pa
denna principmodell: Definiera exakt vad koparen vill ha; kdp av den leverantr som
erbjuder lagst pris. Flertalet ink6p som gjordes innan konkurrensutséttningen hade och
har sadana egenskaper.

De verksamheter som konkurrensutsatts kan endast séllan upphandlas enbart pa lagsta
pris. | stallet maste forfragningsunderlaget innehalla en ofta mycket detaljerad hantering
av de kvalitetsaspekter som bestallaren ar intresserad av.

En utgangspunkt for att dver huvud taget vara aktuell for att utvarderas i en upphandling
ar att budgivarna tillgodoser ett antal bindande minimikrav. Exempelvis ska man
beldgga att verksamheten har en i grunden god ekonomi, att foretaget betalar skatt och
att man i évrigt uppfyller de generella krav som samhéllet staller inom respektive
delomrade. Detta gar stundtals under benamningen skall-krav.

Den annu stérre utmaningen i upphandlingen &r att i forfragningsunderlaget kunna
beskriva vilka kvalitetsdimensioner kdparen ar angeldgen om att sékerstélla. Om man
inte lyckas definiera den kvalité som efterstravas finns en uppenbar risk att eventuella
kostnadsbesparingar till foljd av en konkurrensutsattning kommer att realiseras pa
bekostnad av kvalitén. Och ju svarare det ar att mata kvalité, desto storre ar denna risk.
Problemet med att kopa kombinationer av pris och kvalité blir sarskilt uppenbart da man
ska upphandla omsorg om manniskor: Hur méts omhéandertagande, hur foljs det upp och
hur viktig ar denna kvalitetsdimension i férhallande till det pris man betalar?

Det finns anledning att poangtera att balansgangen mellan pris och kvalité ar generisk
for tillhandahallande av denna typ av tjanster och inte i sig kan forknippas med
konkurrensutsattning. Det finns saledes gott om exempel pa problem med att leverera
omsorg med god kvalité ocksa i offentlig sektor.

Det finns tva modeller for att hantera balansgangen mellan pris och kvalité i en
upphandling. Det ena tillvagagangsséttet ar att man staller upp minimikrav enligt
samma forfarande som beskrevs med avseende pa randvillkor for en verksamhet. | sa
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fall kan kontraktet ges till den som tillgodoser alla minimikrav och lamnat det l1agsta
anbudet. Ett andra forfarande innebar att man i anbudsforfragan informerar om hur
kvalité ska matas och hur képaren kommer att vdga samman kvalitetsvariabeln med
priset. Man brukar beskriva detta i termer av ”det ekonomiskt basta” anbudet, till
skillnad fran det lagsta budet.

Fortsattningsvis ges en beskrivning av hur balansgangen mellan pris och kvalité
hanteras i tva fall.

3.2  Utférandeentreprenad*

Figur 2 illustrerar de olika planeringsfaser som en infrastrukturinvestering genomgar
fram till dess att en vég eller bana 6ppnas for trafik. Efter trafikoppning vidtar ett antal
ar med underhall och reinvesteringar under anlaggningens anvandningsperiod. Fran ett
upphandlingsperspektiv innebar den vanligaste upphandlingsformen — den sa kallade
utforandeentreprenaden (tidigare ocksa kallad generalentreprenad) — att tre separata
upphandlingar genomfors:

1. Trafikverket upphandlar ett féretag som projekterar genomférandet.

2. Projekteringen resulterar i en bygghandling som i sin tur utgor grunden for att
upphandla genomférandet av sjalva investeringen.

3. Nar investeringen fardigstallts upphandlas dess drift och underhall under en
tidsperiod, ofta 5 — 7 ar. Normalt innebér detta att den nya anlaggningen infogas
i ett kontrakt som avser underhall av ett storre driftomrade.

* Detta avsnitt baseras delvis pa Nilsson (2011).
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Figur 2 Livscykeln for en infrastrukturinvestering.

Resultatet av projektorens arbete bestar alltsa av ritningar och detaljerade beskrivningar
av vilka arbetsuppgifter som maste utforas for att genomfora ett anlaggningsprojekt.
Detta sammanfattas i en mangdférteckning. Tabell 1 illustrerar hur (en del av) en sadan
forteckning kan se ut. R innebdr att erséttningen ar reglerbar och syftar pa att bestallaren
betalar ut en ersattning for faktiska kvantiteter upp till angivna takvarden. OR betyder
att ersattningen inte &r reglerbar, det vill sdga att man lamnar ett fastprisanbud pa denna
del av arbetet.

Forfragningsunderlaget for att upphandla genomforandet av denna investering
innehaller alltsa en méangdforteckning av sadan typ. For varje del av uppdraget anger
budgivarna ett styckpris. Genom att multiplicera pris med kvantitet och genom att
summera kostnaden for alla arbetsmomenten, erhalls det belopp som utgor respektive
entreprendrs anbud. Den budgivare som ldmnat det lagsta anbudet vinner normalt
upphandlingen.’

Kvalitetsdimensionen i infrastrukturbyggande handlar primart om att en anlaggning
byggs pa ett satt som minimerar kostnaderna éver dess livscykel. For att sakerstéalla att
bestallaren inte rakar ut for onodigt hdga framtida underhallskostnader, eller att vagen
snabbt far en ytstandard som trafikanterna upplever som otillracklig, tvingar man
entreprendren att bygga anlaggningen pa ett i detalj foreskrivet satt. Sa lange man i
efterhand kan verifiera att de i forfragningsunderlaget angivna arbetsmomenten utforts,
kommer man att fa en fardig anlaggning som har exakt de egenskaper som bestéllts. |
synnerhet har man lyckats hantera alla problem med att utféraren inte levererar med
tillracklig kvalité for att halla nere byggkostnaden och darmed kunna dka sitt eget
Overskott.

% | praktiken finns ytterligare kvalitetsaspekter som paverkar valet av utférare pa det satt som beskrevs i
avsnitt 3.1, men detta paverkar inte principresonemanget.
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Tabell 1 lllustration av mangdbeskrivning vid utférandeentreprenad. R — atgarder med reglerbar
(volymberoende) erséttning; OR — atgarder med fast ersattning. Ur Nilsson (2009), avsnitt 4.2.

Ersattnings- Beskrivning och kvantifiering av aktivitet

form

R Férberedelse: Rensning/renspolning av 66 vagtrummor

OR Utsattning i terrdngen av avgransningar for arbetet fér objektet i sin helhet

R Flyttning av 27 vagmarken

R Flyttning av 30 postlador; arbetet ska goras i samrad med bestéllaren

R Rivning av hel rérledning; 630 m végtrummor och 117 st sidotrummor

R Tréadfallning; 50 trad med diameter 100-300 mm, och 25 trdd med diameter storre &n
300 mm

R Borttagning av trad, buskar, sly och ris fran avverkning, inklusive borttransport pa en

yta av 70 000 m?
47 180 m?3 jordschakt och 3 500 m® kantskarning

21 608 m?3 jordschakt for borttagning av existerande material som medfér problem vid
tjallossning

1 000 m2 sten- och blockrensning

Kostnad per block fér 100 block med volymen 0,2m*-1,2 m?

Tillagg for bergets dveryta — 100 m? med bergschaktdjup mindre &n 1 m
Tillagg for bergets 6veryta — 100 m* med bergschaktdjup stérre an 1 m

Fylining med 220 m? osorterad sprangsten for vag, plan och dylikt

O (W VW XV XV XD

Fyllning med 34 222 m? bland- och finkornig jord for bankfylinad

Entreprenadmodellen ger utférarna incitament till nytdnkande vad géller de egna
produktionskostnaderna. Styckpriset for att flytta sten och grus beror exempelvis pa
vilka lastbilar och vilken personal man har. Om det kommer fram nya lastbilar med
egenskaper som entreprendrens existerande fordonsflotta inte har, kan det t.ex. finnas
skal att ersatta fyra aldre fordon med tre nyare, och pa sa satt minska sina kostnader. En
entreprendr som inser denna mojlighet kan ange en lagre styckkostnad for vissa
arbetsmoment. Detta innebar att anbudet (och darmed bestéllarens kostnad) minskar och
darmed att mojligheten att vinna upphandlingen 6kar.

Men utférandeentreprenadens svaghet &r att entreprendrerna inte ges mojlighet att utfora
uppdraget pa nagot annat sétt &n vad som specificeras av forfragningsunderlag och
kontrakt. Entreprenadformen lagger pa detta satt hinder i vagen for nytankande och
innovationer vad galler tillvagagangssattet for att genomfora entreprenaduppdraget.®

Det &r bestallaren som — i samarbete med den projektdr man anlitar — fullt ut maste ta
ansvar for att vidareutveckla formerna for genomférande av ett projekt. Om inte,
stagnerar utvecklingen.

® Det finns ytterligare incitamentsproblem med denna entreprenadform som inte beskrivs har for att
fokusera huvudegenskaperna.
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3.3 Upphandlad kollektivtrafik’

Produktions- eller bruttoavtal ar den avtalsform som idag ar mest vanlig da kontrakt
skrivs for upphandlad kollektivtrafik. Pa samma satt som da man upphandlar
infrastrukturbyggande har bestéllaren huvudansvaret for att specificera varje uppdrag.
Med denna avtalskonstruktion definierar den upphandlande myndigheten ett linjenat
och en tidtabell for den tag- eller busstrafik som ska genomforas. Pa sa satt sakerstaller
man kvalitén i verksamheten, som hér handlar om turtéthet, linedragning och andra
forhallanden som &r av betydelse for att fa den trafik som bestallaren menar ger basta
tankbara utbyte av de resurser som avsatts. Bestéllaren bestammer ocksa biljettpriset.
Forarna tar betalt av resendrerna och forutom denna intakt far buss- eller tagforetaget en
underskottstackning fran bestallaren.

Ersattningskonstruktionen innebér att bestéllaren tar huvuddelen av den ekonomiska
risken for att forutsattningarna for verksamheten férandras, dvs. for att antalet resenarer
och darmed biljettintakter avviker fran de ursprungliga bedémningarna. Avtalsmodellen
innebdr att utférarna inte heller i kollektivtrafikbranschen ges utrymme for att avvika
fran den bestéllning som ursprungligen lagts. Den idag vanligaste avtalsmodellen lagger
darmed i sig hinder i vagen for nytdnkande.

I en forskningsrapport bestélld av en av de storre utférarna av busstrafik i Sverige ges
ett exempel pa hur man genom att 6ka flexibiliteten i uppdragsspecifikationen kan
minska bestallarens kostnader. Utgangspunkten for studien var att bestéllarnas
forfragningsunderlag ofta i detalj specificerar vilka bussar en utférare ska anvanda bade
med avseende pa storlek, miljoegenskaper etc. | forskningsprojektet har man simulerat
vad som skulle handa om det vore mojligt att avvika fran den specifikation som
ursprungligen gjordes for trafik i en del av Vastra Gétaland. Narmare bestamt har
entreprendren i simuleringen fatt full frihet att vélja vilka fordon man ska anvanda. Den
enda begransningen &r att trafiken genomfors pa ett sadant satt att det antal resenarer
som anvander bussen i dagens system ocksa ska ges sittplats om bussforetaget valjer att
anvanda andra fordon for att 16sa transportuppdraget.

Simuleringarna visade att det ar mojligt att genomfora trafiken till lagre kostnader och
med mindre utsldpp an vad som var majligt i utgangslaget. Detta kunde astadkommas
genom att anvanda en blandning av stora och sma bussar. Eftersom resandet varierar
starkt dver dygnet behovs inte lika stora bussar hela tiden, och darmed kan man ocksa
minska kostnaden for att halla ett antal bussar i trafik liksom kostnaden for att
genomfora trafiken eftersom sma fordon forbrukar mindre drivmedel. Projektidén har
inte testats i praktiken. Se vidare Lidestam & Abrahamsson (2010).

3.4 Observationer

I manga fall har en privat utférare som levererar tjanster till offentlig sektor drivkrafter
att utveckla de varor, tjanster och den organisation som anvands for att leverera. Sa ar
exempelvis fallet dd myndigheter képer kopiatorer, datorer och andra produkter med
relativt latt beskrivna egenskaper fran kommersiella tillverkare. Men i den man foretag
inte kan tjana pengar pa att utveckla en tjanst sa kommer inte heller sa att ske. Detta blir
an mer uppenbart da de avtalsformer som beskrivits faktiskt forhindrar nytankande.

" Detta avsnitt baseras delvis pa Nilsson (2011b).
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En blind tilltro till att marknadskrafterna ”med automatik™ tar hand om utvecklingen
kommer att leda till att ansvaret faller mellan stolarna. Om Trafikverket slutar att
utveckla sin syn pa hur framtida infrastruktur bor utvecklas, eller om det finns olika
tillvagagangssatt for att 16sa en given bygguppgift, ar det inte sjalvklart att foretagen pa
marknaden 6vertar den arbetsuppgiften. Visst kan byggforetagen experimentera med
olika byggmetoder och konstruktioner, men sa lange Trafikverket arbetar med snédva
kravspecifikationer sa forblir drivkrafterna for mer 6vergripande utveckling sma.

Man kan sammanfattningsvis konstatera att offentliga myndigheter ofta misslyckas med
att driva innovationer. Sarskilt galler detta for produkter som skraddarsys, sasom
byggprojekt eller drift av ett bussnét, i det vallovliga syftet att undvika
kvalitetsproblem. Om produkten &r mer standardiserad, sdsom en dator eller en traktor
och aven kanske vissa kvalificerade professionella tjanster, drivs utvecklingen framat av
den privata sektorn och av konkurrensen pa marknaden.
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4 Bristen pa uppféljning

Oavsett hur man mater har Sverige en stor offentlig sektor. Samtidigt som den
offentliga sektorn i betydande omfattning omfordelar resurser mellan individer och dver
tid, innebér andra delar av verksamheten att man levererar varor och tjanster till
allmanheten. Till foljd av att betydande delar av dessa leveranser numera upphandlas i
konkurrens upphandlas mellan 15 och 20 procent av landets produktion (BNP) i
konkurrens.

Sa gott som alla policydokument med koppling till offentlig upphandling innehaller
nagon form av "hovnigning” mot behovet av uppféljning av den verksamhet som
konkurrensutsatts. Ett mycket jordndra motiv for att genomfdra uppfoljningar ar att
varje utbetalning av ersattning for det arbete som ett foretag genomfort maste kunna
dokumenteras. Detta forutsatter att en ansvarig tjansteman verkligen kan bekréfta att
den inkomna fakturan &r korrekt och ska betalas.

Men det finns ocksa mera sofistikerade motiv for uppfoljningar. En systematisk
insamling av data gor det mojligt for en (stor) bestallare att jamfora hur verksamheten
genomfors i olika regioner eller att det blir mojligt att jamfora kostnadsutfall mellan
andra administrativa delar av verksamheten. Om regionerna exempelvis anvénder olika
satt att hantera balansgangen mellan pris och kvalité kan man jamfora konsekvenserna
av olika kontraktutformningar. P4 motsvarande sétt ger goda uppfoljningsdata méjlighet
att klargora kostnadsutvecklingen dver tid. | den utstrackning det visar sig att
kostnaderna utvecklas pa ett oférdelaktigt satt kan man ocksa i basta fall identifiera
forklaringar och darmed fa underlag for att forandra verksamhetens former.

Nilsson et al (2012) behandlar méjligheten att folja upp vaghallning. En genomgang av
1 500 kontrakt som upphandlats av VVagverket under de senaste 10 aren visar att det inte
ar mojligt att jamfora faktiskt kostnadsutfall med kontrakterad kostnad och inte heller
med den investeringsplan som regeringen ursprungligen fattat beslut om. Det &r inte
heller mojligt att jamfora projekt som upphandlats med olika metoder i syfte att
utveckla upphandlingsmetodiken. VVagverket har darfor under den aktuella perioden
genomfort projekt for mangmiljardbelopp utan att ta fram information som gor det
mojligt att folja upp verksamheterna.

Exemplet Véagverket kan utgdra toppen pa ett isberg. | det forskningsprojekt som ligger
till grund for uppsatsen framgick till exempel att Banverkets entreprenader var annu
svarare att folja upp. Nilsson (2011b) visar att situationen &r likartad vad galler
upphandlad kollektivtrafik. Det finns ocksa indikationer pa att méjlighet att lara av goda
och daliga erfarenheter inte heller i andra delar av offentlig sektor tas tillvara.

De rapporter som nu refererats avser i forsta hand mojligheten att folja upp kostnader.
For att kunna genomfora en heltackande uppféljning behovs ocksa matningar av vad
som astadkoms, dvs. av verksamhetens output eller resultat. Eftersom kostnadsokningar
skulle kunna motiveras med att man far ut mer for de resurser som forbrukas, ar det
endast pa sa satt man kan skapa en helhetsbild av utvecklingen. Detta utgor ocksa en del
av de kunskaper som kravs for att avgéra om nytankandet i en verksamhet ar av en
sadan omfattning att man kan komma undan med successivt lagre kostnader, alternativt
att kostnaderna ligger stilla eller till och med 6kar samtidigt som kvalitén forbattras.
Slutsatsen ar darfor att vi idag helt saknar kvantitativa matt pa kostnadseffektivitet och
nytdnkande i offentlig sektor.

Politik handlar om att férandra och forbattra, om nysatsningar och reformer, om vinnare
och forlorare och om en héagrande framtid dar atminstone de flesta ska fa det annu béttre
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an idag. Det ar inte lika lockande att titta i backspegeln. Men utan uppféljning &r det
svart att veta om det vi gjorde igar och gor idag verkligen fungerar val: Far vi ut det vi
ville av de pengar som forbrukas av stat, landsting och kommun? Hade det rackt med
mindre? Ar det mojligt att med forandringar i framtiden fa ut mer for skattebetalarnas
pengar? De refererade rapporterna visar att vi idag inte kanner till hur det forhaller sig i
dessa avseenden.

Det genomfors forvisso uppfoljningar i offentlig sektor. Syftet med dessa ar emellertid
att sakerstalla att av riksdagen anvisade medel anvands pa avsett satt. Daremot finns
inga yttre krav pa myndigheter att folja upp verksamheten pa den lagsta nivan, i
Végverkets fall for de kontrakt som tecknas.
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5 Ar det mojligt att upphandla annorlunda?

Det forskningsprojekt som genomfoérts vid VTI, och som delvis refererats ovan, visar att
merparten av de vagprojekt som upphandlats under perioden 2000 till 2009 &r
utférandeentreprenader. Pa motsvarande satt dominerar bruttoavtalet helt och hallet
inom kollektivtrafiken.

En rimlig fraga att stalla ar darfor om det ar mojligt att genomféra upphandlingar med
nagot annat forfarande inom respektive sektor. For att hantera denna fraga refereras i
avsnitt 5.1 en promemoria fran Trafikverket som identifierar myndighetens strategiska
vagval infér en upphandling av nybyggnadsprojekt och i praktiken ocksa drift- och
underhallsprojekt. Avsikten ar peka pa de mojligheter som finns att inom ramen for
existerande lagverk upphandla projekt pa icke-traditionellt sétt. Avsnitt 5.2 ger darefter
ytterligare konkretion avseende de altenativ som star till buds i valet av entreprenadform
medan avsnitt 5.3 sammanfattar nagra observationer fran genomgangen.

51 Trafikverkets modell for val av affarsform?®

Trafikverkets val av det som kallas affarsform ska baseras pa varje projekts specifika
forutsattningar. Affarsform innefattar de fyra moment som framgar av figur 3.

Projektledaren ansvarar for analys av, och forslag till affarsform. Den chef som
delegerats ratten att besluta om vilken anbudsgivare som vinner en upphandling, fattar
ocksa det ursprungliga beslutet om vilken affarsform som ska anvandas. En sarskild
motivbilaga ska uppréttas da entreprenadkostnaden 6verstiger 10 Mkr kronor.

Upphandlings Entreprenad Ersattnings Samverkan
former former former
Verktyg for Verktyg for Verktyg for Verktyg for
effektiv effektiv effektiv effektivt
konkurrens ansvarsfordelning drivkraft samarbete

Figur 3 Fyra aspekter pa Trafikverkets val av affarsform. Kalla: Trafikverket (2011).

Valet av affarsform paverkar leverantérsmarknaden i stort, dvs. forutsattningarna for
den verksamhet som bedrivs av entreprendrer, konsulter och materialleverantorer. Valet
har ocksa betydelse for hur bestéllaren bér utforma sin organisation nar det galler
projektledning, byggledning, upphandling och besiktning.

® Detta avsnitt baseras huvudsakligen pa Trafikverket (2011).
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Upphandlingsférfarande9

Upphandlingslagstiftningen — dvs. Lagen om offentlig upphandling (LOU) respektive
Lagen om upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster
(LUF) — har definierat ett antal olika tillvagagangssatt for att genomfora en
upphandling. I det selektiva forfarandet kvalificeras leverantorer som ansoker om att fa
delta i upphandlingen. De foretag som anméler intresse och som kvalificeras inbjuds att
ldmna anbud. Avsikten med ett selektivt forfarande ar att begrénsa det antal foretag som
ska lamna in huvudanbudet. Detta bidrar till att begransa kostnaden pa utforarsidan
(farre anbudsgivare lagger resurser pa att utforma ett komplett anbud) liksom pa
bestallarsidan (som far farre anbud att utvéardera).

| det 6ppna forfarandet gors kvalificering och anbudsvérdering samtidigt, dock som tva
separata moment.'® | kvalificeringsdelen kontrolleras att anbudsgivarens formaga
stdimmer 6verens med stallda minimikrav och 6vriga parametrar varderas i
utvarderingsdelen.

For entreprenader 6ver troskelvardet ar det ocksa mojligt att tillampa
konkurrenspraglad dialog. For projekt som omfattas av LUF — dar
jarnvagsentreprenader ingar — kan dven formen forhandlat upphandlingsforfarande
tillampas. Bada upphandlingsformerna 6kar utrymmet for dialog mellan bestallare och
en eller flera utforare under upphandlingsprocessen. Pa sa satt 6kar maojligheten att
anpassa bade funktionalitet och genomfdrande till parternas kunnande och till de
forutsattningar som ar for handen dér ett projekt ska genomféras. Man kan notera att det
tidigare refererade forskningsprojektet visade en fullstandig dominans for det 6ppna
respektive forenklade forfarandet for projekt éver respektive under troskelvardet.

En metod for offentlig upphandling av innovativa Idsningar som har lanserats och som
bland annat anvands av EU-kommissionen, i Storbritannien, Holland och Belgien ér
forkommersiell upphandling. | Sverige har upphandlingsformen bland annat hanterats i
SOU 2010:56. Konceptet bygger pa undantaget for forsknings- och utvecklingstjanster i
EU:s upphandlingsdirektiv och i LOU/ LUF. Det betyder att upphandlingen hamnar
utanfor upphandlingsdirektivets tillampningsomrade, men innanfor ramarna for
fordraget om Europeiska Unionens funktionssatt. Da&rmed behdver en upphandlande
myndighet som genomfor en férkommersiell upphandling inte folja detaljregleringarna i
upphandlingsregelverket om olika upphandlingsférfaranden, men maste daremot
forhalla sig till principerna om likabehandling, insyn, proportionalitet och 6msesidigt
erkannande.

Vinnova publicerade varen 2011 en utlysning av medel for att préva den
forkommersiella upphandlingen. Man har i mars 2012 betalat ut medel for tre
ansokningar till denna utlysning.

% Man kan notera att valet av lampliga upphandlingsformer innehller fler dimensioner an vad som har
redovisas. Exempelvis maste man stundtals valja mellan ram- och leveransavtal, man maste besluta om
kontraktstidens ldngd, principerna for utvardering av de anbud som lamnas (vikter pa pris respektive

kvalité mm), kontraktets bredd, etc. Har behalls emellertid de distinktioner som gjorts av Trafikverket.

10 Eor uppdrag under troskelvérdet (ca 50 miljoner kronor) ska forenklat forfarande respektive
urvalsférfarande tillampas vilket motsvarar selektivt respektive 6ppet forfarande for upphandlingar dver
troskelvardet.
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Entreprenadform

Trafikverket identifierar tva entreprenadformer, dels den utférandeentreprenad som
beskrevs i avsnitt 3.2, dels den sa kallade totalentreprenaden. Dessa och andra
forfaranden beskrivs ytterligare i avsnitt 5.2 nedan.

Ersattningsform

Ersattningsformen ar ofta néra knuten till entreprenadformen. Fast pris anvands
foretradesvis nar man upphandlar totalentreprenader. En fast erséttning ger
entreprendren motiv att utfora ett uppdrag till sa 1ag kostnad som majligt for att
darigenom 6ka sin marginal mot offererat pris. For att fa ett rattvisande fast pris bor
entreprenaden vara tydlig och darmed kalkylerbar. Ju fler moment av oférutsagbarhet i
forfragningsunderlaget, desto storre riskpaslag maste entreprendren géra och desto
dyrare blir det da for bestallaren.

Mangdreglerade avtal — sa kallade a-prisavtal — ar vanligt forekommande vid
utférandeentreprenader. Mangdreglerade avtal med a-priser innebdr att entreprendren
kan kéanna sig trygg i att fa betalt for utfort arbete upp till det kvantitetstak som faststalls
i avtalet (jfr ater tabell 1).

Lopande rakning_enligt sjalvkostnadsprincipen_ar mer ovanligt men forekommer bland
annat dar entreprenaden har ett sa komplext innehall att omfattningen ar svar att
prissatta. Ersattningsmodellen innebar att entreprendren far betalt mot verifierade
kostnader. Entreprendrsarvodet och overhead tillkommer som en fast del eller som en
procentsats pa de verifierade kostnaderna.

Lopande rakning innebér att entreprendren inte tar nagon risk. Risken bérs istéllet av
bestallaren. Det ar en ersattningsform som ar svar for bestallaren att ha kontroll dver
och kraver en stor arbetsinsats for att hantera alla fakturor och verifikat. Bestéllaren
maste vara aktiv for att sakerstélla att entreprendren arbetar effektivt och man bor skapa
en val fungerande administration for hantering av sadana projekt.

Ett ytterligare tillvagagangssétt for att ge entreprendren ekonomiska drivkrafter i énskad
riktning ar att ha en incitamentsmodell. Positiva incitament kan vara mer effektivt &n
viten for inte fullgjorda ataganden. Incitamenten kan exempelvis innebéra att avtalet har
en modell for att fordela eventuell fortjanst eller 6kad kostnad mellan bestéllare och
entreprenor i forhallande till ett resultat, exempelvis ett riktpris.

Man kan ocksa skapa incitament for att na olika delmal i projekt, exempelvis for att
klara del- eller sluttider eller for att na trafiksakerhets-, arbetsmiljo- eller miljomal.
Incitamentets storlek bor sta i relation till den nytta som skapas. Vid entreprenadarbeten
som medfor trafikstorningar i storre omfattning och under langre tid kan den dkade
kostnaden for trafikanterna paverka entreprendrens ersattning. Vag- eller banhyra och
olika typer av bonus/viten i forhallande till i kontrakt foreskriven storningstid kan
tillampas.

Man kan notera att positiva incitament for tidhallning eller for att minska storningarna
under byggperioden ar kostsamma for bestallaren. Ju mera omfattande incitament av
denna art som anvands, desto mindre resurser aterstar for att bygga vag. Detta kan i sig
forklara en tveksamhet infor att utnyttja sadana incitament.
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Samverkan

Begreppet utdkad samverkan anvands av Trafikverket for att beskriv formerna for
umgéanget mellan bestéllare och utférare och den gemensamma hanteringen av risker
och konflikter da ett kontrakt ska genomforas. Detta ska kunna kombineras med alla
férekommande entreprenad-, erséttnings- och upphandlingsforfaranden med gallande
regelverk.

5.2 Val av entreprenadform och andra tillvagagangssatt for
nytankande

Beskrivningen i avsnitt 3 visade bland annat hur utférandeentreprenaden begrénsar
mojligheten att genomféra nya I6sningar. Som framgick av avsnitt 5.1 finns emellertid
alternativ till den traditionella entreprenadformen. Inom infrastruktursektorn innebar
totalentreprenaden att man kombinerar projektering och byggande till en helhet (jfr
figur 2). | stéllet for att bestéllaren specificerar exakt vilka arbetsmoment som ska
utforas pa det sétt som illustrerades av tabell 1, kan budgivarna sjdlva vélja hur en vég
eller bana ska byggas. Pa sa satt minskar bestéllarens detaljreglering av hur uppdraget,
och att utrymmet for nytdnkande i motsvarande omfattning okar. Trafikverket har for
narvarande en ambition att 6ka anvandningen av totalentreprenader.

Funktionsentreprenaden innebér att man ger det foretag som ar ansvarigt for att bygga
den nya infrastrukturen ansvar ocksa for dess underhall under nagra ar. |
forfragningsunderlaget faststalls da vilka funktionella krav man vill ha tillgodosedda
(vagkapacitet, framkomlighet, olycksrisker etc.) men utforaren ges ratt att sjalv utforma
anlaggningen. Eftersom entreprendren dessutom har ansvar for den fardiga
anlaggningen under ett antal ar efter trafikoppning skapas incitament att balansera
kostnader under byggfasen mot de framtida underhallskostnaderna. Ocksa detta Gppnar
uppenbarligen dorren for nya lésningar.

Det finns anledning att konstatera att den dokumenterade bristen pa mojligheter att folja
upp projekt i sig utgér en broms for mojligheten att préva nya I6sningar. Mera precist ar
det i nuldaget inte mojligt att entydigt jamféra om en ny form av ersattningsmodell
innebar att kostnaden minskar utan att kvalitén paverkas.

En annan typ av innovation innebér att man redan i problemformuleringsskedet tanker
utanfor ramen for en traditionell utformning. Ett intressant exempel inom vaghallningen
ar de 2+1-vagar som borjade byggas under 1990-talet. Genom att bygga mittracken pa
vagar som redan i utgangslaget ar breda blev det mojligt att bidra till minskningen av
antalet trafikolyckor. Detta ar ocksa mycket billigare an att bygga (nya) motorvagar
med motsvarande sakerhetsegenskaper. Man kan notera att initiativet till dessa véagar
kom utifran myndigheten och att det interna motstandet lange var mycket stort. Se
vidare Kagesson (2008).

For att spekulera pa samma tema kan man stélla sig fragan hur den nya gruvan utanfor
Pajala ska hantera uttransporterna av malm. En mojlighet &r att man ber intresserade
entreprendrer om anbud pa att bygga en vég, en bana eller ndgon annan form for
transporterna, dvs. att man inom givna yttre forutsattningar i 6vrigt forbehallslost
undersoker vad som &r den mest kostnadseffektiva I6sningen pa denna utmaning. Med
utgangspunkt fran de anbud som kommer in kan man ta slutlig stallning till
genomforandet. | avsnitt 5.1 finns en hanvisning till forkommersiell upphandling, ett
forfarande som i princip skulle kunna testas for att generera forslag till alternativa
transportlosningar i detta fall.
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Det finns anledning att markera att ocksa upphandlingsformen kan ge utrymme for att
tanka utanfor ramen. Exempelvis kom Arlandabanan att byggas med en helt annan
stationslosning &n vad som ursprungligen var avsikten. Detta gjordes inom ramen for ett
upphandlat projekt baserat pa (vad som nu kallas) Offentlig-Privat-Samverkan.
Utformningen av avtalet gav utféraren mycket stort utrymme foér nytdnkande inom de
ekonomiska ramar projekten ges. Detta ar emellertid ett avtal som kunde genomféras
forst efter sarskilt beslut i riksdagen, dvs. en typ av beslut som en myndighet inte har
radighet 6ver. Se Nilsson et al (2009) for en narmare beskrivning.

5.3 Observationer

Framstallningen har visat att det finns vasentligt fler avtalstekniska l6sningar &n de som
idag dominerar genomforandet av projekt. Detta innebar att man med andamalsenligt
utformade uppdrag och kontrakt kan ge utrymme for innovativa ldsningar. Det ar
emellertid bestallaren som med sin utformning av uppdragen maste 6ppna dorren for att
detta ska ske.

Den promemoria som atergetts i avsnitt 5.1 illustrerar att man atminstone fran
Trafikverkets sida &r medveten om dessa mojligheter och att man stravar efter att
organisationen ska prova att genomfora verksamheten i nya former. Detta kan ocksa ses
mot bakgrund av ett yttre tryck att prova nya upphandlingsformer, ett tryck som tycks
ha 6kat i och med Produktivitetskommitténs arbete. ™

Man bor samtidigt vara medveten om att saval total- som funktionsentreprenader
diskuterats i branschen sedan atminstone 20 ar. Trots att totalentreprenader &r det
forharskande forfarandet for att upphandla byggentreprenader finns endast begrénsade
erfarenheter av entreprenadformen i anldggningssektorn. Det finns ett projekt som
upphandlats som funktionsentreprenad i nartid, den sa kallade Norrortsleden norr om
Stockholm. Vi kanner daremot inte till om detta fatt nagra efterfoljare.

Ocksa inom kollektivtrafiksektorn har det utvecklats ersattningsmodeller som ger
utforaren storre radighet dver trafikens upplaggning. Den faktiska anvandningen av
sadana modeller &r emellertid begransad.

Inte heller de upphandlingsmodeller som beskrivits, som okar flexibiliteten under
upphandlingsprocessen, har provats. Intresset for forkommersiell upphandling tycks
ocksa vara svalt. Sammantaget pekar dessa observationer pa att trots att det finns stora
mojligheter att préva nya former for upphandlingar sa ar intresset i praktiken svagt for
att gora detta.

! Jfr emellertid en artikel i Byggindustrin nr 40/2011: *Trogt for satsning pa funktionskrav.”
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6 Varfor brister intresset for uppféljningar och innovationer?

Mycket talar for att man i vaghallningen, en del av den verksamhetsgren som i
nationalrdkenskaperna kallas bygg- och anldggningsbranschen, har problem med svag
produktivitetsutveckling, dvs. att kostnaderna 6kar snabbare an i andra delar av
samhallet; se vidare SOU 2002:115, Statskontoret (2009) och kapitel 11 i Nilsson
(2009).

Den genomgang som gjordes i avsnitt 4 om avsaknaden av uppféljningar belyser
svarigheterna med att f6lja upp hur kostnader och produktionsresultat (dvs.
produktiviteten) utvecklas pa mikro- eller kontraktsniva. Det ar darfor svart att med
mikrodata, dvs. pa grundval av information om den minsta byggstenen i processen,
kontraktet, beldgga hur den faktiska produktivitetsutvecklingen ser ut. Inte heller ar det
mojligt att med stod i systematiska analyser visa hur eventuella problem skulle kunna
rattas till. Det dr ocksa i allmanhet svart att tanka sig att en verksamhet kan genomforas
pa ett effektivt satt om det saknas kunskap om vad man astadkommit och till vilka
kostnader.

I Nilsson et al (2011) formuleras nagra tankbara forklaringar till bristen pa intresse for
att genomfora uppféljningar; detta sammanfattas i avsnitt 6.1 nedan. Avsnitt 6.2
resonerar kring drivkrafterna till nytdnkande i kommersiella verksamheter medan
avsnitt 6.3 ger nagra tankbara forklaringar till varfor det i praktiken ar svart att fa
myndigheter att tdnka nytt.

6.1  Varfor foljs verksamheten inte upp?

Man kan med ett enkelt modellresonemang formalisera den lampliga omfattningen av
uppfoljning. Anta att det finns en majlighet att arligen spara en viss mangd resurser
(som vi kallar B) om man skulle upptécka att dagens forfarande kan forbéttras. Alla
uppfoljningar leder inte fram till forbattringar. Man kan lata p representera
sannolikheten for att uppfoljningen identifierar sddana besparingar. r ar
diskonteringsrantan som anvands for att berakna nyttan av besparingar under ett antal ar
i framtiden. Om (transaktions-) kostnaden for att genomfora uppféljningar uppgar till T
ar det samhallsekonomiskt lampligt att genomfara uppfoljningar sa lange som T<pB/r.
Med andra ord bor uppféljningar genomféras om detta inte ar allt for dyrt och/eller om
det ar troligt att besparingarna sett 6ver ett antal ar in i framtiden é&r tillrackligt stora.

Det forskningsprojekt som refererades i avsnitt 4 visade att det av atminstone tva skal
torde vara billigt att genomfora kostnadsuppfoljningar:

1. Offentlighetslagstiftningen innebér att alla upphandlingar maste dokumenteras,
och sa sker ocksa redan idag. Vagverket gor detta genom att uppratta ett
utvarderingsprotokoll som bland annat anger vilka anbud som lamnats, vem som
har vunnit och motivet for detta. Denna information kan uppenbarligen sparas
elektroniskt och pa sa satt utan merkostnader utgéra en grund for analyserna.

2. Alla inkomna fakturor maste attesteras och skrivas in i
ekonomiredovisningssystemet. Ocksa detta sker redan i dag, och i Vagverkets
fall finns dessutom en arkitektur fér hur informationen i
ekonomiredovisningssystemet kan struktureras for att underlatta
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uppfoljningsarbetet. Problemet idag tycks vara att dessa principer i praktiken
inte foljts.

Slutsatsen &r darfor entydigt att det inte gar att invanda mot att genomfora uppféljningar
darfor att detta ar kostsamt. Fragan ar darfor vilka andra férklaringar som kan finnas till
bristen pa kostnadsuppféljningar. Man kan tanka sig atminstone de fyra féljande
forklaringarna:

Det beror pa myndigheten. Ett naraliggande motiv ar att man pa en myndighet inte har
nagon egen nytta av att genomfora uppfoljningar. Forklaringen baseras pa en variant av
den sé kallade ratcheteffekten'? som bland annat kan anvandas for att forklara varfor det
ar svart att styra byrakratier: Om en myndighet fatt en resurstilldelning och ett
produktionsmal kan man ha anledning att anvanda hela resursméngden for att tillgodose
malet, trots att det hade kunnat vara méjligt att klara malet med en lagre
resursforbrukning.

Overfort pa Vagverket/Trafikverket skulle man med denna forklaring inte ha nagot att
vinna pa att avsl6ja exakt hur en verksamhet genomforts och vad det kostat. Skalet ar att
“négon” skulle kunna komma p4 att det hade varit mojligt att genomfara projekten pa
ett battre och/eller billigare satt. Om detta alternativa tillvagagangssatt kraver mer
anstrdngning av organisationen &n dagens forfarande &r det lika bra att inte vara allt for
tydlig med hur verksamheten genomforts. Ett ytterligare tankbart motiv ar att bristen pa
insyn gor det enklare att fordela om kostnader vid budgetarsskiften an vad som annars

vore mojligt, och ddrmed ockséa rddda” anslag som man annars hade tvingats ldmna
tillbaka.

Troéga omstéllningsprocesser. Det ar nu cirka 40 ar sedan staten lamnade ett system
dar offentliga budgetar detaljspecificerades pa inputsidan. Riksdagen beslutade
exempelvis hur manga anstéllda varje myndighet skulle ha och vilka I6ner som skulle
betalas ut. Behovet av uppféljningar var begransat eftersom man pa myndighetsniva
strangt taget inte hade domvarjo Over viktiga vardagsbeslut.

Sadana budgetar har ersatts av en struktur dar riksdagen faststaller en arlig tilldelning
for olika verksamhetsomraden som ska anvéandas pa ett satt som bidrar till att tillgodose
overgripande (trafik-) politiska mal. Inom ramen for denna struktur pa
anslagstilldelningen, och baserat pa de mal som riksdagen stallt upp, genomférde
Végverket fram till mitten av 1990-talet en stor del av drift- och
underhallsverksamheten i egen regi. Under denna tid var det svart att halla isar
kostnaderna for administration fran kostnaderna for snordjning och lagning av “potthal”
och fran den uppsjé andra uppdrag som man utférde. Som framgar av Nilsson (1985)
innebar detta ocksa att det var svart att skilja kostnaderna for den egna administrationen
fran kostnader for arbete pa vag, vilket medférde stora svarigheter att folja upp
verksamheten.

Konkurrensutséttningen kom i grunden att férandra forutsattningarna for att genomfora
organisationens uppdrag. Man kan ténka sig att myndigheten fortfarande lever kvar med
en sjalvbild som innebdr att det & meningslost att forséka genomfora uppfoljningar.
Kelman (2002) pekar pa att upphandling och kontraktshantering tvéart om bor ses som
huvuduppdraget for denna typ av organisationer. Men eftersom man inte tror att det gar

2Milgrom & Roberts (1992) for en diskussion om ratcheteffekten som en viktig forklaring till
Sovjetunionens ekonomiska forfall.
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att folja upp verksamheten, exempelvis med hanvisning till att varje investering ses som
unik och darfor inte kan jamféras med andra investeringar, har man helt enkelt inte
kunskaper om vad man borde géra. Med denna tolkning lever man i en varld dar den
form av rationalitet som ovan modell ger uttryck for inte spelar nagon roll.

Ett underbemannat regeringskansli. I en delrapport till Kommunikationskommittén
drogs slutsatsen att styrningen av myndigheterna i sektorn hade liten koppling till de
transportpolitiska malen och att arsredovisningarna i liten grad inneh6ll information om
maluppfyllelse (Statskontoret 1996). Man rekommenderade darfor regeringen att
forandra sin styrning for att ratta till denna brist. Betydligt mer uppmérksamhet kom
darfor att riktas mot i vilken utstrackning bland annat Vagverket uppnadde de mal som
stallts upp. Sedan bdrjan av 1990-talet har ocksa styrningen av statliga myndigheter i
allménhet genomgatt drastiska forandringar i samma riktning.

Motsvarande krav pa att folja upp kostnadseffektiviteten i verksamheten har emellertid
inte formulerats. Det har ocksa papekats av flera utredningar att regeringskansliets
kapacitet for att styra myndigheternas ekonomiska verksamhet &r liten (se t.ex.
Molander et al. 2002). Tjanstemannen i regeringskansliet kan endast i begransad
utstrackning initiera mer preciserade krav pa redovisning i myndigheter. Med denna
tolkning lever inte heller regeringskansliet i en varld av ekonomisk rationalitet.

Svaret maste sokas i det politiska systemet. De forsta tre hypoteserna maste stéllas
mot det uppdrag en myndighet getts av regeringen och i slutdnden av de folkvalda. Om
man inte vill visa upp vad man har astadkommit, eller om man inte insett att det
forandrade uppdraget borde féranleda ett reviderat tillvagagangssatt for att genomfora
verksamheten, varfor har inte kloka politiker pekat med hela handen och instruerat
tjanstemannen att agera annorlunda? Finns det rationella forklaringar till att politiskt
valda representanter for folket inte efterfragar information?

For att kunna saga nagot om detta kravs att man formulerar tankar om vad som driver
politiker. Persson och Tabellini (2000) anvander tva stiliserade extrema antaganden. Om
man tror att politiker &r altruistiska samhéllsforbattrare bor en rationell forklaring
innebdra att den nuvarande ordningen faktiskt &r samhallsekonomiskt motiverbar eller
sa har politikerna gjort ett vdlmenat om an felaktigt val, t.ex. pa grund av
missuppfattningar om hur kostsam informationsinhdmtningen ar.

Det alternativa antagandet &r att politiker & opportunistiska maximerare av den egna
nyttan. Barro (1973) studerar en situation nar politiker och valjare har olika mal och
visar att risken att férlora kommande val i viss man — men inte fullt ut — leder till att
politiker agerar i valjarnas intresse. Ferejohn (1986) bygger vidare pa dessa tankar och
infogar bland annat en informationsasymmetri i modellen med foljd att véljarna inte kan
observera politikernas handlande, utan bara dess konsekvenser. Den opportunistiske
politikern kommer da att kunna utnyttja sitt informationsovertag for att tillskansa sig en
hogre nytta. Overfort pa vart fall skulle politikerna ha svaga incitament for
informationsinsamling eftersom detta skulle kunna leda till att véljarna blir béattre
informerade och politikerna gar miste om sitt informationsévertag. Uppféljningar
innebar dé en politisk risk. *°

13 Nacka kommun genomférde under hdsten 2011 en granskning av de inkép som gjorts inom olika delar
av kommunen. Avsikten var att pa detta satt forbattra sina rutiner. Som en konsekvens kom ledande
politiker att klandras i lokala media. Detta illustrerar det tveeggade svard som en systematisk uppfoljning
kan utgora.
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Det finns ocksa en risk for att press och allmanhet lagger skulden for det sloseri som
eventuellt uppdagas inte pa tjanstemannen, utan pa politikern; lagre kostnader i all &ra,
men annu béttre ar lugn och ro. Risken for odnskad publicitet innebar en politisk
kostnad. En kompletterande forklaring kan vara att politikern 16per en risk att inte valjas
om, vilket innebér att han eller hon inte kan dra nytta av besparingar som ligger langt in
I framtiden.

Sammantaget kan det pa detta satt finnas motiv for en beslutsfattare att vara mindre
informerad &n vad som vore samhallsekonomiskt optimalt: Man upplever att de
kostnader som &r forenade med arbetet att genomféra uppfoljningar &r hdgre an den
samhallsekonomiska kostnaden och att den upplevda nyttan &r lagre &n samhallets nytta.

6.2 Intresset for innovationer i privat verksamhet

I marknadsekonomier produceras merparten av alla varor och tjanster av privata,
konkurrerande foretag. Som en del av marknadsmekanismen har féretagen anledning att
utveckla forbattrade eller helt nya produkter for att kunna sélja till sina kunder, och for
att pa sa satt forbattra sitt resultat. Det finns ocksa en omfattande litteratur i ekonomisk
forskning kring innovationsbegreppet och hur marknader fungerar béttre eller samre for
att generera innovationer i produktionen av varor och tjanster.

Konkurrensen skapar ocksa ett intresse for att I6pande forbattra produktionsprocessen.
Pa sa satt kan man tillverka varor och tjanster till en lagre kostnad. Detta gor det mojligt
att sanka priset och darmed att locka nya kunder och/eller att behalla priset men tjana
mer an med den foraldrade tillverkningsmetoden. Bade nar det galler att ta fram nya
produkter och att kunna producera till lagre kostnader ar det av stor betydelse att vara
framme snabbare an konkurrenterna for att pa sa satt driva utvecklingen, och tjana
pengar pa att vara forst, i stallet for att efterlikna det som konkurrenterna redan gjort.

Men ocksa i helt privata affarsrelationer kan det finnas problem med att sékerstalla en
samhéllsekonomiskt optimal omfattning av utvecklingsarbetet.* Ett berémt exempel
intraffar da ett smaltverk behGver investera i en ny brannare for att smalta malm.
Beroende pa vilket kol som anvands i forbranningsprocessen behovs olika typer av
brannare. Det betyder att nar smaltverket investerat i en skraddarsydd brannare blir man
beroende av den som levererar just detta kol. Det uppstar da en risk for att leverantoren
av kol kan komma att havda att kostnaderna har dkat och darfor hojer priset utan att
agaren av smaltverket kan gora sa mycket at saken.

Beskrivningen avser det som kallas relationsspecifika investeringar. Det finns
uppenbarligen en latent risk for att parterna inte kan komma 6verens eftersom den ene
kan “utpressa” den andre efter det att investeringen har genomforts. I vérsta fall
genomfors inga investeringar alls om man inte kan lita pa varandra.

Ett tillvagagangssatt for att hantera denna typ av problem ar att skriva ett langt avtal
som gor det svarare for ndgon av parterna att bryta en 6verenskommelse. Den mest
extrema formen for att minimera risken for det som kallas opportunistiskt agerande ar
att de tva foretagen gar samman. En vertikal integration innebér att alla delar av
ekonomin ligger inom ett enda foretag i stallet for att forhandla mellan tva oberoende
parter.

4 Exemplet har en betydande allmangiltighet ocksa i situationer dar offentlig sektor &r en av parterna.
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For en forstaelse av mojligheterna att ge utrymme for nytankande i offentlig sektor ar
det uppenbart viktigt att konstatera att oreglerade marknader inte med automatik l6ser
alla problem vad géller innovationer och nytankande. Av detta skél gors ingrepp i den
fria marknaden for att 6ka sannolikheten for att tillrackligt mycket investeras i ny
kunskap. Om inte, finns en risk for att sadana investeringar inte genomfors i tillracklig
omfattning av den privata sektorn: Om en konkurrent skulle kopiera en ny produkt eller
tillverkningsmetod kan denne leverera till en lagre kostnad &n det foéretag som har lagt
ner ofta stora resurser pa sitt utvecklingsarbete. Problemet bestar i att somliga foretag —
i medvetande om denna risk — avstar fran att investera i innovationer.

Av sadana skal har de flesta moderna samhallen infort patentinstitutionen for att 6ka
sannolikheten for att innovationer ska komma till stand. Ett patent ger saledes ett
tidsbegransat monopol at innehavaren att sélja sin produkt till en hog kostnad. Detta
Okar sannolikheten for att de kostnader som spenderas under utvecklingsarbetet kan
tackas av de framtida forsaljningsintakterna. Inte minst inom ldkemedelsbranschen &r
detta en absolut nédvandig forutsattning for att sakerstalla en langsiktig utveckling av
nya och battre produkter.

Samhallet ingriper alltsa i marknadens funktion for att 6ka utrymmet for nytankande.
Den fraga vi aterkommer till &r om det pa motsvarande satt finns motiv for samhallet att
skapa forutsattningar for nytankande i den verksamhet dar man sjalv har ansvar for
genomforande: Finns det tillrackligt starka drivkrafter for offentliga myndigheter att
sjalva vilja utveckla verksamheten eller maste detta i en eller annan form stddjas med
andra typer av ingrepp?

6.3  Intresset for innovationer i offentlig verksamhet

Hur latt eller svart ar det da att genomfora innovationer i offentlig sektor? Vilka
mekanismer, i stéllet for stravan efter forbattrad I6nsamhet, ar padrivande for arbetet
med utveckling och innovationer i offentlig sektor? Det &r svart att ge nagra generella
svar pa en sadan fraga. Nahlinder (2008) menar att det inte finns nagon teori som gor
det mojligt att ge sadana svar. Hon anser dessutom att det kan vara ofruktbart att soka
efter sddana generella teorier med tanke pa de stora skillnader som finns mellan olika
verksamheter som genomfors i offentlig sektor.

Det saknas ocksa en sammanhallen bild av hur vanligt nytankande ar i svensk offentlig
sektor. Inte minst regeringens uppdrag till Vinnova, liksom regeringens beslut att
tillsatta Innovationsradet™ ger emellertid indikationer p& att man upplever att
innovationsférmagan ar otillracklig. Vi for i detta avsnitt nagra resonemang kring varfor
det kan forhalla sig pa detta satt.

Hur vet man att nya losningar behdvs? For att vilja préva nagot nytt maste det finnas
en medvetenhet om att nagot nytt behovs. Nar det galler upphandlingar maste man
forsta att det finns ett behov av att gora nagot annorlunda &n idag. | Trafikverkets fall
maste ocksa sadana insikter dverleva inom ramen for den turbulenta tillvaro som man
genomlevt under atminstone de senaste 20 aren i form av interna
organisationsforandringar, konkurrensutsattning av vag- och banhallning,
sammanslagning av tva myndigheter till en, osv.

5 www.innovationsradet.se
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Aven bortsett fran en turbulens av denna art kan det vara svart att se framfor sig att en
arbetsuppgift som under en foljd av ar 16sts pa ett visst satt faktiskt skulle kunna
hanteras med nagot annat tillvagagangssatt. | franvaro av en sadan insikt ar det svart att
utforma en upphandling pa ett satt som ger utrymme for nytankande.

Utforandeentreprenadens starka position

Utforandeentreprenaden har anvants under en lang foljd av ar. Entreprenadformen ar
vanligt forekommande ocksa i andra lander, d&ven om det dér ofta finns en storre
spridning av vilka modeller som anvands; se vidare Pakkala (2011). | Sverige har
utférandeentreprenaden i sjalva verket haft en sa dominerande stallning att den blivit
synonym med begreppet upphandling: Sa gér man nar man upphandlar i
anlaggningsbranschen. Man tycks darfor inte ha upplevt ett behov att préva andra
upphandlingslésningar.

Under de tre senaste arens forskning har vi till och fran kommit i kontakt med de forsok
som gors med att préva nya avtalslésningar. Det finns flera oroande tecken i denna
utveckling. I de totalentreprenader som nu haller pa att utvecklas tycks man ersétta den
detaljerade styrningen av hur ett uppdrag ska utféras med detaljerade tekniska
specifikationer av olika arbetsmoment. Om detta &r ett generellt giltigt fenomen
aterinfors rigiditeten i upphandlingen, men i nya former &n tidigare.

Utforandeentreprenadens starka stallning ska ocksa ses mot bakgrund av den kader av
anstallda, bade hos bestallare och hos utforande foretag, som under en lang foljd av ar
utbildats i detta tdnkande. Nya entreprenadformer kan radikalt forandra rollférdelningen
mellan bestallare och utforare i s& matto att man pa bestallarsidan ska lagga allt mindre
kraft pa utformningsfragor och hur projekt ska genomforas, for att i stallet definiera den
produkt man vill ha och dess egenskaper. Bestallarens kompetens maste darfor riktas in
mot en gradvis 6kad precisering av funktionella egenskaper hos en fardig vég eller bana,
hur dessa ska matas och hur entreprendrens ersattning ska utformas i forhallande till
dessa funktionella egenskaper. Fragan om vilken part som bér risken for att olika delar
av projektet gar fel maste ocksa detaljstuderas i forvag och slutsatserna av en sadan
analys ska paverka utformningen av avtalet mellan parterna. Innebérden &r att helt nya
kompetenser kommer att behovas.

Myndighetens nya roll

De observationer som gjorts ovan utgor en del av den tidigare patalade rollférandring
som konkurrensutsattningen har inneburit. Inkdp och kontraktsutformning har tidigare
varit en sidoordnad aktivitet i flertalet organisationer, och en uppgift for starkt
specialiserad personal. | exempelvis Trafikverket &r upphandlingen i stéllet den
huvuduppgift som myndigheten har. Upphandlingen av byggande, drift och underhall ar
saledes det instrument som omvandlar ambitioner och politiska mal till faktisk handling.
Sa lange som myndigheter med denna typ av uppdrag inte inser detta faktum, sa
kommer ocksa den djupare betydelsen av upphandlingarna for att 16pande utveckla
verksamheten att forbli en vag oro.

Svaga ekonomiska incitament

Som konstaterades redan inledningsvis drivs privata féretag och dess anstéllda av ett
direkt ekonomiskt egenintresse. En innovation som omedelbart sdnker kostnaderna, som
forandrar produktionsprocessen med mera langsiktiga konsekvenser for kostnaderna
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eller som tillfor en ny kvalité till den produkt som framstélls kommer att forbattra
I6onsamheten. Ju mer I6nsamheten forbattras, desto storre ar ocksa sannolikheten for att
den eller de som bidragit till utvecklingen far direkta bel6ningar for detta.

Motsvarande loneincitament i offentlig sektor ar mycket svagare. Nya I6sningar kan ga
fel, bade i privat och offentlig sektor, och innebar i sig en broms pa benagenheten att
prova nagot nytt. Men eftersom den offentligt anstallde till skillnad fran privatanstallda
har en mycket svagare nyttosida av forandringarna, kommer ocksa benagenheten att
vilja ta fram nya I@sningar att vara svagare.

En otydlig ansvarsfordelning

Den bild av hur styrningen i offentlig sektor gar till, och som sammanfattas i figur 1, ar
ofullstandig. Enligt denna modell har myndigheterna uppdrag som ger stor frihet att
agera enligt eget gottfinnande nar beslut ska genomféras. Det betyder konkret att
Trafikverket kan valja mellan olika entreprenadformer, och kollektivtrafikmyndigheter
mellan olika ersattningsmodeller, for att hitta de avtalsformer som ar bast skickade att
leverera tjanster till god kvalité och laga kostnader. Avtalsformer som ger utrymme for
flexibilitet innebar att man skapar utrymme for framtida kostnadsbesparingar eller
kvalitetsforbattringar. Det ar darfor rimligt att tycka att myndigheten har ett objektivt
egenintresse i att préva sadana l6sningar.

Men manga av de exempel som refererats ovan innebar att myndigheterna inte upplever
sig att i praktiken ha detta mandat, dvs. att man har rétt att utan vidare préva nya former
for upphandlingarna. Inte séllan &r den faktiska styrningen fran regeringskansliet
betydligt mer omfattande dn vad som till det yttre tycks vara fallet. Det faktum att
Arlandabanan kom att genomfdras som ett OPS-projekt forst efter det att riksdagen gett
klartecken &r ett exempel pa att det faktiskt finns uppenbara begransningar for somliga
I6sningar.

En annan aspekt pa fragan om vem som har ansvar for vad &r att manga myndigheter
har ett uppdrag som &r avgransat pa ett satt som innebar att man inte forfogar 6ver alla
styrmedel som skulle kunna anvandas for att uppna samhéllets 6vergripande mal.
Exempelvis har Vagverket haft ansvar for att bygga och underhalla vagar men inte
radighet Gver de skatter som tas ut for att anvanda vagarna. En konsekvens kan bli att
man genomfor mycket dyrbara atgarder for att exempelvis minska trafikens
miljobelastning i stéllet for att anvéanda sig av ekonomiska styrmedel som till mycket
lagre kostnader skulle kunna bidra till maluppfyllelsen.

Ett annat exempel pa otydligheten i ansvarsfordelningen &r det system for
anslagstilldelning som anvénds. Man kan tanka sig att vissa typer av investeringar eller
ett utokat forebyggande underhall idag skulle kunna bidra till l1agre underhallskostnader
i framtiden. Detta skulle kanske kunna motivera ett temporart hogre anslag for att kunna
genomfora sadana atgarder. Motstandet mot sadana anslagsokningar kan atminstone
periodvis vara stort. Om sa ar fallet kan myndigheten inte fa utrymme for det
forebyggande arbete som totalt sett skulle minska verksamhetens kostnader.

Beloningar och risker

Ytterligare ett satt att sammanfatta de observationer som nu gjorts ar att balansgangen
mellan bel6ningar for lyckade forsok, respektive risken for misslyckanden i offentlig

sektor har en felaktig balans. En talande illustration till detta finns i risken for att nya

utformningar av upphandlingsprocessen innebar att risken for att upphandlingen
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overprovas i en forvaltningsdomstol okar. | stéllet for att hamna i langdragna
Overklagandeprocesser kan man vélja att ligga kvar med ett beprovat forfarande déar alla
anbudsgivare ar medvetna om vad som forvantas och dar man pa sa satt [6per mindre
risk att hamna i domstol. Den nytta i form av kvalitetsforbattringar eller

kostnadsbesparingar som man darmed gar miste om ligger for langt in i framtiden for att
balansera denna risk.
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7 Forbattrade forutsattningar for nytdnkande

I linje med de resonemang som nu férts kan man dela in ett arbete i riktning mot en
okad innovationsvilja i offentlig sektor i tva delar. Den ena delen avser de olika atgarder
som skulle kunna genomforas for att narmare granska de upphandlingar som idag gors
och ocksa for att utvardera nya avtalsformer; detta beskrivs narmare i avsnitt 7.1.
Dérefter fors i avsnitt 7.2 en diskussion om den storre utmaningen, namligen vad man
skulle kunna gora for att fa myndigheter att vilja préva nya I6sningar.

7.1  Tester och analyser

En uppenbar brist i dagens myndighetsvarld ligger i avsaknaden av uppfdljningar av
den verksamhet som bedrivs. Man kan peka pa nagra olika ambitionsnivaer nar det
galler att genomfora sadana uppfoljningar:

1. Att folja genomforandet av ett enstaka projekt eller atgard: Detta ger en bild av
processen och i basta fall en genomlysning av konsekvenserna av en specifik
atgard.

2. Tvillingstudier: Genom att samtidigt studera tva olika forfaranden (tva olika
”behandlingar’) — en ny upphandlingsmodell jamfort med det traditionella
forfarandet — som genomfors under likartade forutsattningar, ges en tydligare
bild av effekterna. Man kan pa sa satt ocksa begréansa risken for att yttre
forandringar (till exempel forandrade drivmedelspriser) paverkar ett forfarande
pa nagot annat satt an ett annat.

3. Randomiserade forsok: Samma forfarande som 2 med tillagget att man fran ett
antal projekt som potentiellt skulle kunna testas med ett nytt forfarande,
slumpmassigt valjer ut det (eller de) som ska utsattas for behandlingen. Pa detta
satt minskar risken for att man véljer ut ett projekt for behandling eftersom detta
har sarskilt goda, eller sérskilt daliga forutsattningar att resultera i en forbattring.

4. Statistiska analyser av manga atgarder som genomfors med olika metoder.
Innebar att man i storre utstrackning &n i de tre forsta utvarderingsmodellerna
kan kénna sig trygg med att observerade effekter inte &r ett resultat av slumpen.

Som redan noterats ar mojligheterna att genomféra uppféljningar enligt det fjarde
forfarandet mycket goda och behéver inte heller vara kostsamma. Med tanke pa att
Trafikverket idag upphandlar for mer &n 30 miljarder kronor per ar genomfors arligen
ett mycket stort antal upphandlingar. Ocksa inom kollektivtrafiken finns en betydande
stock av kontrakt som arligen kostar skattebetalarna upp mot 15 miljarder kronor och
som omfattar utbetalningar mot kanske ett 100-tal kontrakt. Det &r uppenbart att en
fungerande datainsamling mycket snabbt skulle kunna resultera i manga observationer
av den verksamhet som genomfdrs och darmed snabbt ge en god grund for analyser.
Exempelvis kan man jamfora kostnaden for att i olika regioner genomféra samma typ
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av verksamhet och darmed snabbt konstatera om det finns stora skillnader som saknar
rimliga forklaringar.'®

Framstallningen har pekat pa att man inom infrastruktursektorn bérjat prova de nya
entreprenadformerna total- och funktionsentreprenad. Karlsson (2012) beskriver hur
kvalitén pa en vag som upphandlats som Totalentreprenad utvecklats under sju ar efter
det att bygget genomfordes, dvs. han genomfor en uppfoljning enligt det forsta
forfaringssattet i upprakningen ovan. Daremot har denna typ av entreprenad inte
utvérderats enligt ndgon av de 6vriga modellerna. Darmed saknas ocksa dokumenterade
erfarenheter av effekterna av de nya avtalsformerna. Detta ar sarskilt bekymmersamt
med tanke pa att det traditionella forfarandet for somliga typer av atgarder anda har
uppenbara fordelar (Mandell & Nilsson 2011), dvs. det finns en risk for att man
forbehallslost borjar anvanda ett nytt forfarande eftersom detta ar allmént pabjudet.

VTI har ocksa lamnat forslag till Produktivitetskommittén om hur man skulle kunna ga
till vaga for att prova nya former for upphandling av projektering; jfr Nilsson (2011b).
Den som &r bestallarens projektledare samlar ocksa in information om projekt i ett
sérskilt projektledningssystem. Detta resulterar i en omfattande informationsmangd som
skulle kunna anvandas for mera systematiska analyser av exempelvis vad som hander
nar bestallaren maste gora tillaggsbestallningar. Det saknas emellertid rutiner for att
spara denna information pa ett systematiskt satt och darmed ar ocksa majligheten att
gora uppfoljningar dalig.

7.2 Frivillighet eller styrning for att astadkomma nytankande?

Trafikverket har fatt i uppdrag av regeringen att ansvara for att bygga och underhalla
landets véag- och jarnvagsinfrastruktur. Ingen annan myndighet eller temporar kommitté
med aldrig sa goda idéer om hur detta uppdrag skulle kunna genomforas kan “ta dver”
det ansvar som Trafikverket fatt. I svensk myndighetskultur kan inte en myndighet
alagga en annan vad man ska gora. Detta innebér att det inte & mojligt att frivilligt
astadkomma faktiska forandringar av hur verksamheten genomfors utan ett direkt
engagemang och intresse fran berérda myndigheter.

| privat sektor finns ofta utrymme for produktutveckling och innovationer nerifran och
upp. Sa ar fallet eftersom anstallda med nya och avvikande tankar som man inte far
gehor for kan bryta sig ut och bilda eget. Denna mojlighet saknas ofta i offentlig sektor
eftersom den innovative medarbetare som skulle vilja starta eget ofta har en enda
potentiell “kund”, ndmligen den myndighet han eller hon skulle 1dmna. Mojligheten att
“utmana” myndigheter till att tinka nytt ar darfor svarare, vilket innebéar att mycket av
nytankandet maste komma fran en uppifran-och-ner-process.

Den tidigare framstallningen har pekat pa att manga myndigheter sannolikt inte
genomskadar konsekvenserna av den radikalt forandrade roll man fatt till foljd av
konkurrensutsattningen. Upphandling ses fortfarande som en stédfunktion och manga
av de strategiska vagval som ar en inneboende del av upphandlingens utformning
kommer aldrig upp pa ledningens bord, och blir annu mindre en del av styrelsearbetet.
Det saknas pa sa sétt ett operationellt ansvar for nytankande och utveckling och det

18 Trafikanalys forbereder for ndrvarande en insamling av information om kostnaderna for den
upphandlade trafiken under 2011. Detta ger mycket goda mdjligheter for att studera konsekvenserna for
verksamhetens kostnader av den marknadséppning som inleddes 2012.
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saknas till och med en medvetenhet om att myndigheten faktiskt forfogar dver
instrument for att astadkomma férandringar.

Det finns emellertid anledning att ta ett eller tva steg tillbaka for att aterknyta till det
grundlaggande uppdrag som myndigheten delegerats att genomfora, dvs. att medverka
till att sektorspecifika mal uppnas till sa lag kostnad som mojligt. Regering och riksdag
har uppenbart intresse av att sakerstélla att sa sker. Man har ocksa successivt forbéattrat
mojligheten att folja upp verksamhetens prestationer i form av de 6vergripande
(trafikpolitiska) mal som stallts upp. Daremot ar — som vi visat — mojligheterna att folja
upp kostnaderna idag mycket daliga.

Ett steg mot en 6kad innovationsbendgenhet i offentlig sektor ar darfor att folja upp inte
bara maluppfyllelse utan ocksa kostnadsutveckling. Det ar naturligt att redovisa ocksa
detta i myndigheternas arsredovisningar. | denna rapport har formerna skisserats for att
detta ska kunna genomforas. Det mesta talar for att en sadan uppfoljning inte &r
kostsam. Daremot kravs ett aktivt ingripande fran regeringen i form av preciserade krav
pa genomforandet av sadana aktiviteter for att en forandring ska dga rum.

En forbattrad kostnadsuppféljning ger regeringen instrument for att folja utvecklingen
inom olika verksamhetsomraden. | dagslaget vet man exempelvis att infrastrukturen
kostar mycket pengar och att det &r vanligt med kostnadsoverskridanden. Daremot ar
det oklart om detta beror pa att varje atgard blir dyrare darfor att man hojer
ambitionsnivan (exempelvis till foljd av strangare miljokrav), att kostnaden per enhet
(per km byggd vag eller m? ny belaggning) okar eller att man helt enkel bygger och
underhaller mer an tidigare. Men béttre uppfoljning okar mojligheten att folja
verksamheten och att genomskada vad som haller pa att handa.

En uppféljning av denna art forbattrar ocksa mojligheterna att folja upp konsekvenserna
av tidigare mycket allméant hallna uppmaningar till nytankande. En av flera
konsekvenser av nya forfaranden ar uppenbarligen mojligheten att bromsa en ogynnsam
kostnadsutveckling. Om den forbattrade kostnadsuppféljningen visar att en ogynnsam
kostnadsutveckling fortsatter ges atminstone en indikation pa att férandringsarbetet
borde intensifieras.

Samtliga dessa resonemang utgar fran en grundlaggande tanke om att formerna for att
genomfora den verksamhet som aligger myndigheter att genomfora skulle kunna
forbattras via en forbattrad uppféljning. | detta ligger ocksa uppfattningen att battre
uppfdljning i sig 6kar mojligheterna att identifiera forklaringar till de problem man ser.
Denna aspekt pa verksamheten ar betydelsefull med tanke pa att den sannolikt
innehaller en forandringspotential for mycket av den verksamhet som idag genomfors
av offentlig sektor.

Men darutover finns behov av ett nytdnkande som kanske bast illustreras av det tidigare
givna exemplet pa dvergangen till 2+1-vagar. Fragan &r darfor hur man 6ppnar dorren
for att i 6kad omfattning stalla fragor som ifragasétter traditionella
genomforandemodeller.

Exemplet Arlandabanan illustrerar att forutsattningslosa former fér upphandlingar
sannolikt ger en del av svaret pa fragan. Genom att upphandla funktionella egenskaper
kan man forma anbudsgivare att tanka i nya former for att ta fram forfaranden som ser
annorlunda ut.

Utover dessa dvervaganden bor man ocksa ha i atanke att svensk offentlig verksamhet i
allménhet inte torde kunna betecknas som férandringsobendgen. Den
forandringsprocess som verksamheten genomgatt under en foljd av ar dar
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konkurrensutsattningen bara &r en av flera byggstenar, innebar att formerna for offentlig
sektors tjansteleverans idag ar helt annorlunda &n tidigare. Initiativet till dessa
forandringar har emellertid kommit fran politisk niva. Ocksa detta talar for att ett tryck
for att astadkomma nytankande maste utga fran en uppifran-och-ner-process.

7.3  Sammanfattning

I en berdmd forskningsuppsats konstaterar man att om det finns utrymme for
innovationer som minskar verksamhetens kostnader, samtidigt som sadana innovationer
gar ut 6ver kvalitén sa finns det skal att inte upphandla en sadan verksamhet (Hart,
Shleifer&Vishny 1997). Om man later verksamheten ligga kvar i offentlig sektor
kommer man & andra sidan att fa samre drivkrafter for kostnadsbesparingar.

Ett vanligt satt att hantera detta problem i samband med att verksamhet
konkurrensutsatts ar att i detalj beskriva hur ett uppdrag ska genomféras. Man kan da
astadkomma kostnadsminskningar i samband med Gvergangen fran egen regi till
konkurrensupphandling. Problemet blir att man lagger en vat filt av detaljbestammelser
Over uppdraget och darmed begransar mojligheten for utforarna att vidareutveckla
genomfdrandet. Onskan att bevaka kvalité gar ut 6ver nytankande i branschen i fraga.
Dessa observationer ger en utgangspunkt for att forsta de viktiga avvagningar som
maste kunna hanteras nar offentlig verksamhet, trots de problem man uppenbarligen
stélls infor, konkurrensutsatts.

Vi har i denna rapport konstaterat att det atminstone i de delar av offentlig sektor som
har studeras saknas systematiska uppféljningar av kostnaderna for den verksamhet som
genomfors. Framstallningen visar hur det till Iaga kostnader och inom begréansad tid
skulle vara mojligt att radikalt forbattra denna typ av kunskaper. Pa sa sétt skulle arliga
uppfoljningar av verksamhetens kostnader kunna forbattra mojligheten att hantera de
utmaningar man stalls infor.

Det &r ocksa uppenbart att myndigheternas innovationsvilja ar svag. Mycket talar for att
detta ar en institutionell egenskap i offentliga verksamheter inte bara i Sverige utan i
offentlig sektor i allménhet. Detta talar for att man aldrig till fullo kommer att kunna
eliminera problemet. Daremot finns det majlighet att atminstone paverka
myndigheterna att ga i ratt riktning, exempelvis genom att regeringen kraver att varje
myndighet varje ar redovisar en uppféljning av exempelvis fem projekt dar man pa ett
kontrollerat sétt utvarderar icke konventionella upphandlingar.

Man bor se behovet av en sadan uppifran-och-ner-styrning med utgangspunkt fran att
det ocksa i kommersiell verksamhet kan finnas begransningar i foretagens
innovationsbenagenhet. For detta andamal har man tillskapat en patentinstitution som
under viss tid begransar risken for att konkurrenter aker snalskjuts pa ett foretags
kostnader for att hitta nya I6sningar. Innebdrden av de forslag som hér formulerats ar att
det kan finnas motsvarande behov av att reglera ocksa myndigheternas intresse for
nytankande, d&ven om formen av ingripande ar mer konkret an pa en marknad.
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Bilaga 1

Sida 1 (6)
Vinnovas innovationsarbete

Vinnova har i sitt regleringsbrev for budgetaret 2011 fatt i uppdrag att analysera
behoven av kunskap och kompetens for tjansteinnovationer i naringsliv och offentlig
sektor. Inom ramen for detta uppdrag har man bland annat tagit fram tre dokument som
refereras i denna bilaga. Avsikten ar att pa sa satt ge en bild av den ansvariga
myndighetens syn pa dessa fragor. Avsnitt 1 aterger en underlagsrapport som Vinnova
latit ta fram och avsnitt 2 den policy som man utvecklat, bland annat baserat pa detta
dokument. I avsnitt 3 refereras ett utkast till program for innovationsupphandling som
togs fram innan de tva forsta dokumenten.

Referaten &r selektivt gjorda av forfattarna till denna promemoria for att lyfta fram
viktiga egenskaper i det underlag som tagits fram. Det ar viktigt att notera att de tva
forst refererade dokumenten avser innovationer i vid bemarkelse medan det tredje avser
innovationer i perspektiv av de upphandlingar som offentliga myndigheter genomfor.

1. Tjansteinnovationer i offentlig sektor

Vinnova gav ett konsultbolag i uppdrag att analysera behov av forskningsbaserad
kunskap och kompetens for tjansteinnovation i offentlig sektor. Detta avrapporterades
sedermera som Hovlin et al (2011). I sitt arbete utgick man fyra fragestéllningar:

» Hur sker innovationer i offentliga verksamheter? Vilka ar de viktigaste
drivkrafterna? Vad finns det for framgangsfaktorer och hinder?

+ Med utgdngspunkt i innovations- och fornyelsearbetet, vilka behov av
(forskningsbaserad) kunskap och kompetens finns?

» Hur ser samspelet ut mellan offentliga verksamheter och forskarsamhaéllet idag?
Vilka modeller finns for till exempel kunskapsspridning och
kompetensutveckling?

» Hur vél matchas de behov som finns i offentlig sektor med den forskning och
kunskapsoverforing som bedrivs?

Man observerar vissa faktorer av betydelse for utvecklingen av tjansteinnovationer.
Dessa sammanfattas som nagra aterkommande begrepp: Drivkrafter, framgangsfaktorer
och hinder for tjansteinnovation i offentlig sektor, liksom ledarskap, kultur och
medborgare/anvéandare/kund.

De intervjuer och samtal som genomférdes under arbetet med rapporten har handlat om
vad som &r ett gott innovationsklimat och hur attityder och kultur skapar mojligheter for
idéer att véxa till innovationer. Genomgaende menar man att “mjuka” frigor (kultur,
kunskap och engagemang) betonas oftare &n ’harda” (ekonomiska resurser, att ha en
strukturerad process och tydliga strategier). En fordefinierad struktur for
innovationsprocessen anses darfor inte vara avgorande for att idéer ska utvecklas,
fangas och genomforas. En allt for strukturerad styrning kan i stallet uppfattas som
hammande for kreativitet och innovationer.

For att framja utvecklingen mot fler tjansteinnovationer i offentlig sektor foreslar
konsulterna ett antal olika initiativ som kan 6vervégas. Inledningsvis finns ett behov att
oOka forstaelsen for tjansteinnovationer. Vad dr tjansteinnovationer och vad skulle de
tillfora offentlig sektor? Hur kan en okad forstaelse for tjansteinnovationer bidra till
utveckling i offentlig sektor? Betydelsefullt &r att det finns ett utrymme att tdnka nytt
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och en flexibilitet i styrsystemet som tillater ett ”strukturerat kaos” dér idéer kan provas.
Med en 6kad forstaelse skulle dagens spridda insatser, som bland annat betecknas
utveckling och férnyelse, kunna fokuseras och det skulle méjligen vara lattare att
samlas kring ett medvetet arbete med att bygga upp formagan att leda och driva
innovationsprocesser i offentlig verksamhet.

Man menar ocksa att det finns en stor potential for 6kad samverkan mellan forskning
och praktik. Inte sallan upplever aktorer i offentliga verksamheter att forskningen inte ar
tillrackligt relevant. Man menar att detta skapar en uppgift for forskarsamhallet att
béttre paketera sina resultat och att visa pa vilken nytta de kan tillféra verksamheter i
offentlig sektor.

Samtidigt maste en del av ansvaret ligga pa aktorer i offentlig sektor. Om man ar
intresserad av forskningssamarbete men anser att det finns en bristande
verksamhetsforstaelse och forankring — maste man da inte bidra till att satta
forskningsagendan och till att utveckla forskning i samarbete?

2. Behov av kunskap och kompetens for tjansteinnovationer

| Bjurstrom et al (2011) redovisar Vinnova resultatet fran uppdraget att analysera
behoven av kunskap och kompetens for tjansteinnovation i naringsliv och offentlig
sektor. Dokumentet har formen av en officiell policy.

En utgdngspunkt sags vara att tjanster och tjansteinnovation ar generiska pa det satt att
de ar relevanta for nara nog alla verksamheter. Begreppet tjansteinnovation medfér en
bredare definition av innovation genom att inkludera omraden sasom nya
organisationsformer och nya satt att nd marknader.

Sammanfattningsvis visar resultaten av Vinnovas analyser att det finns ett brett behov
av kunskap och kompetens for tjansteinnovation, i saval naringsliv som offentlig
verksamhet. Dock har tjansteinnovation annu inte blivit ett etablerat begrepp. Den
kunskap och kompetens som efterfragas handlar framst om tvarvetenskapliga
forskningsresultat samt utveckling av existerande omraden, snarare an om helt nya
forskningsomraden. Mycket kortfattat ror behoven metoder och processer for
tjansteinnovation, affarsmodeller, organisatoriska fragor, kundbeteende,
samarbetsformer, standardisering och internationalisering.

Det som néringsliv och offentlig verksamhet & mer har lyft fram &r behovet av att
starka interaktionen med akademin. Brister i samverkan visar sig bl.a. genom att
praktiker har svart att hitta relevanta forskningsresultat. Behov kring nyttiggérande av
forskningsresultat uttrycks ocksa ofta. Detta kan tyda pa att det finns en potential att ta
till vara gjorda FoU-investeringar.

Forenklade, utvecklade och effektiva processer for samverkan betonas och for en
majoritet av de tillfrdgade ar det viktigare med “hur” &n ”vad”. Snabba resultat med
tydlig potential for praktiska tillampningar ar ocksa ett explicit 6nskemal. Starkt
interaktion och tvarvetenskap bor starka kombinationen mellan a ena sidan teknisk-
naturvetenskaplig forskning och a andra sidan humanistisk-samhallsvetenskaplig
forskning. Pa utbudssidan kan det konstateras att de av akademin identifierade
forskningsomraden dar ytterligare forskning behovs stammer val éverens med omraden
som pekats ut av néringsliv och offentlig verksamhet.
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Erfarenheter tyder pa att det ofta upplevs som svart att nyttiggora forskning inom
samhallsvetenskap och humaniora. Det torde darfor finns en stor potential att paketera
och tillgangliggdra dessa forskningsresultat sa att de enklare kan anvandas utanfor
akademin. For att detta ska vara mojligt fordras en battre forstaelse mellan akademi och
praktik for varandras processer och verksamheter.

Tjanster och tjansteinnovation ligger hogt pa forsknings- och innovationsagendan i
manga lander. Det finns i flera av dessa lander uttalade behov av tjansteutveckling,
vilka kan skapa nya mojligheter och marknader for svenskt naringsliv.

Sammantaget pekar analysen pa nddvandigheten av att aktivt genomfora insatser for att
tillgodose efterfragan pa kunskap och kompetens for tjansteinnovation, det vill saga att
ga fran ord till handling. Vinnova foreslar mot denna bakgrund féljande insatser:

1. Tjanstelyftet. Det finns en stor efterfragan pa kunskap och kompetens for
tjansteinnovation pa ett antal omraden. Insatser behGver omfatta bade
tillgangliggorande av existerande kunskap samt stod for ny forskning. Forslag pa
insatser:

a. Sarskild satsning pa innovationsupphandling av tjanster som lyfter bade
offentlig verksamhet, naringsliv och forskning.

b. Samhéllsutmaningar som drivkraft for sérskilda
tjansteinnovationssatsningar.

c. Starka tjansteforskningsomradet for att lyfta och mojliggéra samordning,
natverk och tvarvetenskap.

2. Samverkan for tjansteinnovation. Naringsliv och offentlig verksamhet har lyft
fram behovet av att starka interaktionen med akademin. Forslag pa insatser:

a. Motesplatser och samverkansarenor for kunskapsutbyte som t ex kan
mojliggoras av intermediérer.

b. Vouchers for tjansteinnovation och tjénstedesign.

3. Nyttiggorande av forskningsresultat. Det finns behov av att paketera och
tillgangliggora forskningsresultat sa att de enklare kan anvandas utanfor
akademin. Forslag pa insatser:

a. Okad mobilitet mellan praktik och akademi for att stimulera processen
kring tjansteinnovationer och skapa en battre forstaelse mellan aktorerna.

b. Innovation Labs pa universitet och hdgskolor som starker interaktionen
mellan forskning, utbildning, innovation och néringsliv

c. Kommersialisering av tjansteforskning

4. Internationalisering och globala vérdekedjor. Det finns nya mgjligheter och
marknader for svenskt naringsliv. Forslag pa insatser:

a. Nationella mojligheter inkluderar Living Labs, testbdddar och
demonstratorer med Sverige som testmarknad for t ex e-tjanster,
transport, sjukvard, skola och hallbar stadsbyggnad, samt tillgang till
internationella test och demonstrationsmiljoer.

b. Vouchers for sma och medelstora foretag for att mojliggora export av
tjansteinnovation.
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3. "Program Innovationsupphandling”

| ett dokument daterat maj 2011 beskrivs ett preliminart program for
Innovationsupphandling. Har aterges huvuddragen i dokumentets avsnitt 2, "Bakgrund
och motiv”.

Insatsens sammanhang i ett historiskt och framtidsperspektiv

En viktig del av en innovationsprocess ar relationen mellan kund och leverantér. En bra
kravstallning fran kunden leder till ofta till nya funktioner, battre kvalitet och minskade
kostnader. De prestandakrav som stélls genererar nya affarer, driver pa marknaders
utveckling och skapar grund for nya affarers tillvaxt pa de marknader som utvecklas. |
motet mellan bestéllare och producent utvecklas innovationer som hos kund kan ge
upphov till effektivitetsvinster och/eller ett nytt produktutbud.

Historiskt byggdes en stor del av Sveriges stora foretag upp kring stora offentliga
upphandlingar under 1900-talets mitt. | dessa offentliga innovationsupphandlingar
skapades strategiska allianser mellan naringsliv och samhélle som i vissa fall pagick i
flera decennier. Denna form av samarbete ar inte mgjlig idag pa grund av gallande
upphandlingsdirektiv, men man kan aterkoppla till erfarenheten och utifran dagens
forutsattningar utnyttja offentlig innovationsupphandling som ett instrument for att
katalysera innovation pa en bred front i Sverige. Det ar i synnerhet viktigt eftersom det
finns indikationer pa att offentlig upphandling i dagslaget snarare hammar &n framjar
innovation.

Flaskhalsar och mgjligheter i innovationssystemet

Det finns manga innovativa koncept som av olika anledningar inte nar en potentiell
marknad och darfor inte kommer till anvandning. Ibland beror det pa att behov saknas,
men inte alltid. Misslyckande kan &ven uppsta nar behoven finns men inte har kunnat
omvandlas till efterfragan. Detta kan till exempel bero pa oférmaga att identifiera och
precisera behov, kortsiktiga tidperspektiv eller att en marknad praglas av fa och maktiga
producenter etc.

Politiska beslut och riktlinjer ar en faktor som paverkar hur litt behov omvandlas till
efterfragan, exempelvis foljande:
 Offentlig upphandling, som pa vissa marknader utgor en stor del av den totala
efterfragan, ibland den absoluta lejonparten.

* Regelverk och standardiseringsprocesser, som paverkar foretag och entreprendrers
benagenhet att satsa pa innovationer.

* Politiska beslut som syftar till att paverka efterfragan, framfor allt pa marknader som
anses viktiga for samhallets langsiktiga utveckling (till exempel miljo och energi).

Det finns en relativt lang historia av hur offentlig upphandling, standardiseringsatgarder
och regleringar paverkat mangden innovationer inom olika sektorer. Gemensamt ar
dock att politiken inte har forts fran ett innovationshall, utan utifran andra
bevekelsegrunder som miljohansyn, sakerhetsmedvetenhet eller traditionell
nationalistisk industripolitik. Innovationseffekterna har varit sekundéra.
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Politik for att astadkomma innovationseffekter har istallet traditionellt skett genom stod
till forsknings-, utvecklings- och kommersialiseringsaktiviteter. Det brukar kallas
utbudsdriven innovation. Idag uppmarksammas dock alltmer, bade internationellt och
nationellt, majligheterna att paverka marknader till att i storre utstrackning efterfraga
innovationer, sa kallad efterfragedriven innovation. Olika atgarder, inspirerade fran de
historiska innovationseffekterna ovan, ingar i efterfragedriven innovation, som till
exempel offentliga atgarder for att framja innovationsupphandling (bade offentlig och
privat); offentliga investeringar i demonstrationsanlaggningar; samt ett innovations-
perspektiv i utformningen av standarder, regleringar och skatteregler etc.

Den stora majoriteten av samhallets och Vinnovas innovationsinsatser riktar sig i
dagslaget mot utbudssidan; att sakerstalla tillgang och spridning av ny kunskap och
idéer, samt att framja entreprendrskap. Vinnova vill med innovationsupphandlings-
programmet arbeta med efterfragesidan. Man motiverar detta med ett antal argument:

Stor marknadspaverkan = stor havstang

Offentliga behov har stor betydelse for utveckling av nya och befintliga marknader,
eftersom de offentliga inkopsvolymerna &r sa betydande. | Sverige utgor offentlig
upphandling cirka 450-600 miljarder kronor arligen. Dessa inkop kan antingen utgora
en drivkraft for innovation och fornyelse eller verka konserverande. Idag anvands i
princip ingen del av dessa medel pa ett innovationsdrivande sétt. Indikationer finns pa
att offentlig upphandling snarare far stagnerande effekter. Potentialen till forbattring ar
alltsa stor.

Mer effektiv offentlig sektor/ hantera samhalleliga utmaningar

Offentliga organisationer har behov av varor och tjanster for att i sin tur kunna erbjuda
medborgarna tjanster och samhéllsservice. For att kunna 6ka sin effektivitet och bli till
storre nytta for medborgarna och samhéllet beh6vs ibland innovationer. Det ar viktigt
for den offentliga sektorns langsiktiga effektivitet att se innovationsupphandling som ett
verktyg for verksamhetens utveckling.*” Offentlig upphandling kan ocksé utgora ett
verktyg for att hantera stora samhallsutmaningar.

Starkt konkurrenskraft i naringslivet

Inhemska foretag kan inte sarskilt gynnas i offentliga upphandlingar, men svenska
foretag bor paverkas positivt som grupp av att hemmamarknaden efterfragar en hogre
innovationsgrad. Marknader som karakteriseras av efterfrdgan pa innovationer, dar
offentliga organisationer inte fattar stagnerande upphandlingsbeslut, sénder signaler till
foretag om att ett fornyat produktutbud ar en viktig konkurrensfaktor. Utslagning av
svenska foretag som framst verkar pa den inhemska marknaden kan forhindras och i
vissa fall kan foretagens internationella konkurrenskraft starkas.

7 Detta perspektiv 6kar i politisk betydelse, vilket kan ses i ett forslag fran regeringen i proposition
Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt (2009/10:175): ”Nuvarande mal for
forvaltningspolitiken upphavs och ett nytt mal infors med lydelsen: En innovativ och samverkande
statsforvaltning som &r rattsséker och effektiv, har vél utvecklad kvalitet, service och tillgdnglighet och
som dérigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.” Sida 24.
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Enskilda innovativa foretag som erhaller kontrakt i offentliga innovations-
upphandlingar far en viktig forsta referenskund. Kontraktsintakterna minskar
utvecklingsriskerna och for sma och medelstora foretag kan offentliga kontrakt dven ge
en “halo”-effekt som gor det lattare for dem att attrahera riskkapital och darmed véxa.

Dagens insatser otillrackliga

Energimyndigheten arbetar sedan tidigt 1990-tal med innovationsupphandling (genom
konceptet "teknikupphandling”) som en del av sitt uppdrag att stodja utveckling och
marknadsintroduktion av produkter med lag energiférbrukning. Arbetet har generellt
goda resultat, men rér enbart omradet energiprodukter och -I6sningar och inkrementell
innovation.

Dagens svenska offentliga upphandlingsstdd har i uppgift att stodja upphandlande
myndigheter med innovationsaspekterna i upphandling, men detta sker inte i praktiken.
Ett fungerande upphandlingsinriktat stod for innovationsupphandling ar dock inte
tillrackligt, ens om det existerade. Innovationsupphandling ror sig i granslandet mellan
offentliga bidrag till forskning och innovation och mellan offentlig upphandling.
Kompetens behdvs inom hela innovationsprocessen.

Stort policyintresse — stora samarbetsmajligheter

Innovationsupphandling ar viktigt i den internationella debatten i EU och OECD och
kommer att bli &n viktigare i framtiden. Innovationsupphandlingsinitiativ finns i flera
EU-l&ander med vilka Vinnova har kontakt (se vidare under ’Vinnovas roll”). I Sverige
betonar Naringsdepartementet och andra aktorer i det svenska systemet vikten av
offentlig innovationsupphandling. En SOU om innovations-upphandling fran ar 2010
foreslog att Vinnova skulle ges rollen att sta for en kompetenskraftsamling inom
omradet.

Vinnova drar av denna genomgang slutsatsen att offentlig innovationsupphandling kan
ge goda innovationseffekter bade inom offentlig sektor och hos privat naringsliv.
Mycket lite innovationsupphandling &ger rum i dagslaget och en stor potential finns
darmed. Initiativ for att framja offentlig innovationsupphandling saknas dock i princip
(med ett undantag i form av Energimyndigheten) i Sverige.
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