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Larandestudie av tva insatser for att framja innovationsupphandling: Slutrapport

Sammanfattning

Denna rapport sammanfattar lirdomar fran tva insatser for att frimja innovationsupphandling. In-
satserna har studerats av Oxford Research AB pé uppdrag av Upphandlingsmyndigheten. Den ena
insatsen har genomforts av tre skinska kommuner (Skurup, Trelleborg och Ystad) i samverkan. Den
andra insatsen har genomférts av Region Ostergotland. Bida insatserna har stéttats av Upphand-
lingsmyndigheten.

Ett antal 6vergripande och operativa fragestillningar varit vigledande nir insatserna studerats och
datainsamlingen utformats. Pa 6vergripande niva har tva fragestillningar viglett genomférandet och
insamlingen av lirdomar:

1. Vilka frimjande insatser f6r innovationsupphandling fungerar och varfor?

2. Hur kan och bor Upphandlingsmyndigheten st6tta innovationsupphandlingsfrimjande insat-
ser?

Nir de tva insatserna studerats har tre operativa fragestallningar varit vigledande:

e Design: Hur har insatsen varit utformad?
e Genomforande: Vad har fungerat, inte fungerat, och vad hade man kunnat géra annorlunda?

e Resultat: Vilka resultat har man uppnatt (inom upphandlingar, i metod- och modellutveckl-
ing, och for en stirkt kapacitet for innovationsupphandling)?

Dirtill har en aterkommande horisontell fraga varit vad Upphandlingsmyndighetens stod i respek-
tive insats inneburit f6r insatsens design, genomforande och resultat.

Det som framkommit fran insatserna har sedan vagts samman och tolkats med hjilp av tidigare erfa-
renheter fran vetenskaplig litteratur och publicerade rapporter. Sammantaget visar studien, utifran
observationer i bada insatser samt utifran tidigare litteratur om innovationsupphandling, att:

e Innovationsupphandlingar ir komplexa processer som kraver mycket resurser och en samling
av olika kompetenser. Det ar en fordel om de kan drivas som projekt med sirskilt avsatta
resurser. Detta giller sirskilt for organisationer som inte tidigare arbetat med innovationsupp-
handling.

e TForankring pa ledningsniva lyfts ofta som en framgangsfaktor for att arbeta med innovations-
upphandling. Denna studie visar att f6rankring botten-upp, fran de verksamheter som ska dra
slutlig nytta av mer innovativa upphandlingar, ocksa ar mycket viktig.
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e Innovationsupphandling kan gynnas av ett dialogbaserat arbetssitt, bade for att formulera be-
hov och for att engagera potentiella leverantorer. Det dr en framgangsfaktor att tillsitta pro-
cessledande kompetens for att samla och féra dialog med olika parter och verksamheter.

e Dor att komma igang med innovationsupphandling behéver méanga verksamheter stirka sin
grundliggande innovationsmognad och -kunskap. I bada insatser som studerats har Upphand-
lingsmyndighetens stod varit viktigt for att moéta detta kunskapsbehov.

e TForankring av innovationsupphandling som koncept kriver ofta att man kan pavisa, eller at-
minstone gora trolig, en samhillsekonomisk nytta. Detta ir ofta svart i tidiga skeden. Engage-
mang fran Upphandlingsmyndigheten har bidragit till att ge insatserna legitimitet, vilket i sin
tur bidrar till férankring.

e Gemensamt for dessa, och andra, faktorer ar att hinsyn behover tas till den specifika organi-
satoriska kontexten dir innovationsupphandling ska frimjas. Regioner och kommuner skiljer
sig at och dirfér behovs organisationsanpassade arbetssitt och stod.

Utifran studien limnar Oxford Research féljande rekommendationer till Upphandlingsmyndigheten
att 6vervaga och eventuellt stirka sitt arbete inom:

1. Arbeta mer drivande for projekt och utlysningar tillsammans med andra myndigheter eller finan-
sidrer, och delta som kunskapspartner med finansierande myndigheter.

2. Stirk samordning och fora f6r kunskapsutbyte, och tink pa att lyfta fram och dela dessa utifrin
specifika organisationers utmaningar och mojligheter.

3. Fortsitt utveckla kunskapen kring hur innovationsupphandling fungerar 1 olika organisationer,
dven bortom upphandlingsfunktionen samt som en aspekt av verksamhetsutveckling.

4. Fortsitt vara drivande 1 metodutveckling for att visa pa samhillsekonomisk nytta av innovations-
upphandling, och vidareutveckla och sprid verktyg.
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1. Om uppdraget och denna rapport

Upphandlingsmyndigheten har gett Oxford Research i uppdrag att l16pande studera tva in-
satser som pa olika sitt arbetat och arbetar med innovationsupphandling. Studien har ge-
nomforts mot bakgrund av Upphandlingsmyndighetens uppdrag, och som ett led i myndig-
hetens arbete for att 6ka kompetensen inom innovationsupphandling (se vidare avsnitt 1.1
nedan). De tva insatser som studerats ar:

¢ “Innovationsupphandling Syd”, ett samarbetsprojekt mellan tre skanska kommuner
med stéd av Vinnova och Upphandlingsmyndigheten, och

e InnoUpp”, Region Ostergétlands arbete for att frimja innovationsupphandling, dir
Upphandlingsmyndigheten aven deltagit med kunskapsstod.

Syftet med uppdraget har dels varit att I6pande aterféra lirdomar till insatserna sjalva, och
pa sa sitt bidra till att h6ja kvaliteten i insatserna, dels att sammanstilla lirdomar for att bygga
Upphandlingsmyndighetens egen kunskapsbas inom insatser f6r innovationsupphandling.

Denna slutrapport sammanfattar resultat och lirdomar av uppdraget, som genomforts under
nira tva ar (2018-2020). Rapporten syftar till att syntetisera hur processen med att imple-
mentera innovationsupphandling 1 de tva insatserna har sett ut och vilka lirdomar som kan
dras av detta, och presenterar uppdraget fran perspektivet av en sammanhingande lirande-
studie. Rapporten riktar sig frimst till Upphandlingsmyndigheten, men kan dven vara av in-
tresse for andra som vill férdjupa sin forstaelse for design, genomférande och resultat av
insatser for att frimja innovationsupphandling.

Rapporten ir disponerad som foljer:

1. Detta forsta kapitel ger en 6versikt Over uppdragets design och genomférande.
Kapitel 2 presenterar en 6versikt av tidigare lirdomar om innovationsupphandling
himtade ur vetenskaplig litteratur samt utvirderingar och rapporter.

3. Tkapitel 3 redog6rs for observationer och lirdomar frin den ena av de tva insatserna,
“Innovationsupphandling Syd” 1 Skane.

4. 1 kapitel 4 redogérs for den andra av insatserna, “InnoUpp” i Ostergétland.

5. Kapitel 5 presenterar samlade lirdomar som kan hirledas ur tidigare erfarenheter
samt de tva insatserna sammantaget.

6. I kapitel 6 ges tentativa rekommendationer till Upphandlingsmyndigheten f6r hur
man fortsatt kan stotta innovationsupphandling.

1.1 UPPDRAGETS BAKGRUND

Offentliga verksamheter har ett behov av 16sningar frain marknaden f6r att kunna producera
och erbjuda tillfredstillande sambhillsservice och stod till medborgare 1 Sverige. Ibland ar
befintliga 16sningar, varor, tjanster och entreprenader ineffektiva, av liag kvalitet eller otill-
gingliga. Detta kan i sin tur negativt paverka offentliga verksamheters maoijlighet att fullgbra
sina uppdrag pa basta sitt, och i1 forlingningen medborgares upplevda virde avseende t.ex.



valfrihet och triffsikerhet inom vilfirdstjdnster eller andra offentliga l16sningar. Marknaden
har emellertid kapacitet att skapa nya 16sningar for att atgirda den brist som, av olika orsaker,
uppstatt. Saledes finns anledning att uppmuntra till innovation inom ramen for upphandling.

Mot denna bakgrund har regeringen gett Upphandlingsmyndigheten 1 uppdrag att ge upp-
handlingsstod till upphandlande organisationer och leverantorer, inriktat bland annat mot att
oka kompetensen om innovationsupphandling. Myndigheten ska dven bista regeringen med
underlag f6r utvecklingen av upphandling samt drligen ge ut en rapport om utvecklingen pa
upphandlingsomradet.'

Dirmed stirks forutsittningarna for att battre 16sningar upphandlas och att nya l6sningar
som redan finns eller kan tas fram av marknaden inte utestangs. Det yttersta syftet med detta
arbete ar att stirka formagan till innovationsupphandling 1 offentliga verksamheter, bidra till
bittre upphandlade 16sningar, och i slutindan stérre samhillsekonomiska virden fér med-
borgarna.

1.2 STUDIENS FRAGESTALLNINGAR

Ett antal 6vergripande och operativa fragestillningar varit vigledande nir insatserna stude-
rats och datainsamlingen utformats. Pa 6vergripande niva har tva fragestillningar viglett ge-
nomfoérandet och insamlingen av lirdomar:

1. Vilka frimjande insatser for innovationsupphandling fungerar och varf6r?

2. Hur kan och bér Upphandlingsmyndigheten stétta innovationsupphand-
lingsfrimjande insatser?

Nir de tva insatserna studerats har tre operativa fragestallningar varit vigledande:

e Design: Hur har insatsen varit utformad?

¢ Genomfdrande: Vad har fungerat, inte fungerat, och vad hade man kunnat géra
annorlunda?

e Resultat: Vilka resultat har man uppnitt (inom upphandlingar, i metod- och mo-
dellutveckling, och for en stirkt kapacitet f6r innovationsupphandling)?

Dirtill har en aterkommande horisontell fraga varit vad Upphandlingsmyndighetens stod 1
respektive insats inneburit for insatsens design, genomférande och resultat.

Det som framkommit fran insatserna har sedan vigts samman och tolkats med hjilp av tidi-
gare erfarenheter fran vetenskaplig litteratur och publicerade rapporter. Detta har lett till de
sammanvigda lirdomar som presenteras i kapitel 5.

I Regeringen. Forordning med instruktion fér Upphandlingsmyndigheten. SFS 2015:527, dndrad SFS
2019:1315.



1.3 OVERGRIPANDE ANSATS OCH GENOMFORANDE

Studien har i grunden varit utformad i tre spar: Tva lopande lirandespar for respektive insats,
och ett gemensamt spar for samlad analys och rapportering till Upphandlingsmyndigheten.
Inom ramen f&r respektive spar har strukturerad datainsamling genomférts och de tva insat-
serna har foljts genom dialog med deltagande parter, moétesdeltagande och 16pande avstim-
ningar.

Tva huvudsakliga nedslag har gjorts i bada insatserna. Ett forsta nedslag innebar explorativa
intervjuer, dokumentstudier, och framtagande av férenklade insatslogiker for insatserna.
Detta avrapporterades genom en forsta samlad rapport till Upphandlingsmyndigheten i juli
2019. Det andra nedslaget innebar intervjuer och dokumentstudier som fokuserade pa resul-
tat och lirdomar. Inom ramen f6r detta gjordes dven en genomgang av tidigare litteratur och
rapporter om innovationsupphandling. Det andra nedslaget, och uppdraget som helhet, av-
rapporteras genom denna slutrapport. Mellan nedslagen, och 16pande genom hela uppdraget,
har dialog och avstimningar skett med bada insatserna och med Upphandlingsmyndigheten.

Uppligget f6r genomférandet illustreras av Figur 1 nedan.

Figur 1: Overgripande uppligg for genomfirandet.
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1.4 DATAINSAMLING

Flera olika datakillor har anvints, och frimst kvalitativa datainsamlingsmetoder har varit ak-
tuella. Framfor allt har intervjuer med olika nyckelrespondenter inom bada insatser genom-
forts, kompletterat med avstimningar, deltagande observation och dokumentstudier.



1.4.1 Intervjuer

Vi har genomfort intervjuer med representanter fran de tva aktuella insatserna samt externa
intressenter som Upphandlingsmyndigheten, Vinnova, m.fl. Intervjuerna har syftat till att
skapa en fordjupad bild av projektens problemstallningar, mal, aktiviteter och resultat. Nedan
redogors for de olika intervjurundorna som har genomférts.

e Under januari 2019 genomfoérdes explorativa intervjuer med projektorganisation-
erna i de tvd insatserna och representanter fran Vinnova och Upphandlingsmyndig-
heten for att fa en 6verblick 6ver Innovationsupphandling Syd och InnoUpp.

e Under december 2019 — mars 2020 genomférdes intervjuer med strategiskt och
praktiskt involverade aktorer i de bada insatser liksom externa intressenter.

e Lt fatal I16pande intervjuer har kompletterat ovanstiende storre intervjurundor.

Majoriteten av intervjuerna genomfordes pa telefon utifran en férbestimd intervjuguide. In-
tervjuerna hade en semistrukturerade karaktir som moijliggjorde anpassning av fragor till re-
spektive informants férkunskaper och perspektiv. Sammanlagt genomfordes ett tjugotal in-
tervjuer om cirka 45 minuter styck.

1.4.2 Deltagande observation och I6pande avstamning

Under genomfoérandet har vi haft totalt 16 workshop-, métes- och avstaimningstillfillen med
de tva insatserna samt med Upphandlingsmyndigheten. Bland ndgra av de storre deltagande-
tillfillena kan nimnas:

e Stormoéte med Innovationsupphandling Syd i Ystad (mars 2019)

e Arbetsgruppsmote med InnoUpp 1 Linkoping (april 2019)

e Arbetsgruppsméte med InnoUpp pa Skype (juni 2019)

e  Workshop med Innovationsupphandling Syd 1 Kristianstad (februari 2020)

Deltagande i méten och aktiviteter har fungerat som en datainsamling f6r studien, genom att
ge mojlighet att pa plats fa en uppdaterad bild av hur respektive insats och Upphandlings-
myndighetens stod utvecklats. De har ocksa gett méjlighet att I6pande aterfora lirdomar fran
studien till insatserna och till Upphandlingsmyndigheten.

1.4.3 Dokumentstudier

Som komplement till intervjuer och deltagande har dokumentation frin insatserna och andra
kallor samlats in. Den dokumentation som studerats kan delas in i f6ljande kategorier:

e Interna projektrapporteringar och uppfoljningsdokument fran insatserna
e Sammanstillningar och producerade material fran insatserna
e Tidigare rapporter och vetenskapliga artiklar som ber6r innovationsupphandling



2. Tidigare erfarenheter och forskning

I detta kapitel sammanfattar vi nagra viktiga erfarenheter fran tidigare forskning om genom-
térande av och organisatoriska forutsittningar for innovationsupphandling. I tilligg har vi
studerat rapporter som behandlat innovationsupphandling och som getts ut av olika myn-
digheter och officiella organisationer.

Eftersom innovationsupphandlingar ar komplexa till sin natur rymmer processen flera utma-
ningar. Enligt OECD? finns det sirskilt tio utmaningar som ir vanligt férekommande i upp-
handlingar med innovationsfokus. Dessa tio utmaningar utgors av: fungrodd verksambetsstyrming,
ldg kapacitet, bristande politiskt stid, ovilja till fordndring, riskaversion, strikta regelverk, otillrickligt fi-
nansiellt stod, fragmentering i organisationen, avsaknaden av verktg som kan uppvisa de positiva effekterna
av en genomford innovationsupphandling och slutligen sma tidsresurser. Alla dessa aspekter dr mer
eller mindre knutna till varandra, vilket innebir att de kan vara svara att fordndra. Samtidigt
kan motsatsen till dessa utmaningar ses som framgdngsfaktorerna for lyckade innovationsupp-
handlingar. I detta kapitel kommer nagra av aspekterna att beréras var for sig, men det ar
viktigt att ocksa se dem i ett sammanhang dir de stindigt samspelar.

2.1 UTFORMNING OCH GENOMFORANDE AV INNOVATIONSUPP-
HANDLINGAR

Hur satsningar f6r innovationsupphandling 1 praktiken utformas kan bade frimja och stiv-
jande hur processen sedan fortloper. Litteraturen visar bland annat att en effektiv samman-
sattning av olika kompetenser och strategier for riskhantering ar viktiga framgangsfaktorer.
Att operativt driva innovationsupphandlingar férutsatter ocksa att det finns en balans mellan
olika behov. Det behover finnas en 6verrensstimmelse mellan uppdraget, vad som férvintas
uppnas, och de resurser som finns tillgingliga. Genom att f6ra en kontinuerlig intern dialog,
och férankra utformningen och malsittningen med innovationsupphandling, kan de interna
processerna underlittas. Det behovs dven en kontinuerlig extern dialog med mottagarna for
upphandlingsmaterialet, fOr att fOrsta marknadens syn pad innovationsupphandling.

2.1.1  Vikten av balans i innovationsupphandlingar

For att innovationsupphandlingar ska upplevas som relevanta maste det finnas en balans
mellan malet att tillgodose grundliggande behov och utrymme f6r nya innovativa losningar.
Strivan efter balans innebir att upphandlaren ska séka mesta mojliga virde for pengarna
samtidigt som andra aspekter, sisom innovation, frimjas i syfte att stimulera battre I6sningar.
For en balanserad innovationsupphandling krivs det darfér att samtliga berérda parter —
upphandlare, leverantorer och slutanvindare — har mojlighet att aktivt delta 1 upphandlings-
processen. En noggrann identifiering av behovet, vilka funktioner som en 16sning bér ha och

2 OECD. (2017). Public Procutement for Innovation: Good Practices and Strategies, OECD Public Govern-
ance Reviews, OECD Publishing, Paris.



vilka intressenter som berors utgor saledes det forsta, grundliggande steget for en effektiv
upphandlingsprocess’.

2.1.2 Bred representation av intressenter i hela genomférandeprocessen

En bred representation av intressenter i upphandlingen beskrivs som en nyckelaspekt som
mojliggor ett Omsesidigt lirande. I samband med detta kan det vara givande att inkludera
fokusgrupper i det férberedande skedet for att tidigt kunna identifiera utmaningar och méoj-
ligheter*. Genom att tidigt initiera en dialog med de involverade intressenterna kan riskerna
som ryms inom en innovationsupphandling tidigt hanteras. Enligt Vinnova finns det ocksa
en stor innovationspotential i att dgna sig at mer gedigna forarbeten infér kommande upp-
handling. Genom att systematiskt kartligga behov hos slutanvindarna och utreda potentiella
leverantorers kompetenser kan upphandlaren utforma bittre upphandlingsdokument som
stimulerar till kreativa och innovativa l6sningar utifrin l6sningens 6nskvirda funktioner”. I
samband med kartldggningen av intressenter bor det ocksa ske en noggrann analys av vilket
upphandlingsfoérfarande som ir bist limpat fér sammanhanget”.

2.1.3 Sammansattning av olika kompetenser

Effektiva innovationsupphandlingar behéver rymma en bredd av olika kompetenser och ex-
pertis — daribland kunskap inom IT, juridik, férandringsprocesser, samverkansprocesset,
ekonomi, marknadsforing och specifika amneskunskaper som ar direkt relaterade till beho-
vet. En god sammansittning av kunskaper i teamet 6kar den 6vergripande bestillarkompe-
tensen, vilken ar central vid genomférandet av upphandlingar av komplexa, innovativa 16s-
ningat’. Vidare ir det viktigt att kunskap och resultat frin upphandlingar sprids internt i syfte
att férankra processen i organisationen men ocksa externt fér att bidra till “good practice”
som kan frimja innovationsupphandlingar p4 en systemniv4 i samhillet®.

Kunskapsunderskott, bristande expertis och dyra omkostnader rapporteras aterkommande
som utmaningar i innovationsupphandlingar®. Det kan till exempel handla om att upphand-
laren saknar stéd frin verksamheten i den kunskap som kravs for att forsta leverantorernas
16sningsforslag. Det kan ocksa saknas kunskap inom samordning som riskerar leda till en

nedlagd upphandling.

3 Edquist, C. & Wesseling, J. (2016). Public procurement for innovation: lessons from the procurement of a
navigable storm surge bartier.

4 Edquist, C. & Zabala-Iturriagagoitia, J. M. (2012). Public Procurement for Innovation as mission-oriented
innovation policy. Research Policy, 41, ss. 1757-1769.

> Vinnova. (2006). Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och férnyelse.

¢ Hedman Rahm, L., Hedman, P. & Bruse, L. (2019). Utvirdering 10 projekt inom innovationsupphandling.
Regionakademien.

7 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster: offentlig upphandling som industripolitik.

8 Czarnitzki, D., Hinermund, P. & Moshgbar, N. (2018). Public procurement as policy instrument for innova-
tion.



2.1.4 Kontinuerlig och konstruktiv leverantérsdialog

For att stimulera till innovativa 16sningar dr det viktigt att sa manga leverantrer som mojlig-
het far mojlighet att delta i processen. Medan storre leverantorer tenderar att ha mer resurser
till den administrativa processen som foljer med upphandlingar dr det ocksa angeldget att
aktivt bjuda in mindre leverantorer eller idéburna organisationer eftersom de kan komma
med nya, innovativa l6sningsforslag som inte levereras inom ramen for befintliga varor och
tjanster. Dialog mellan bestillare och leverantor ér viktigt for att kunna utkristallisera beho-
ven som behéver tillfredsstillas och hur innovationerna skulle kunna realiseras och bli prak-
tiskt anvindbara. Det dr darfor viktigt att upphandlingsprocessen dr transparent och utfor-
mad pa ett sadant sitt sd att fOretag av olika storlekar bjuds in att delta.

Innovationsupphandling bor utga frin en behovsstyrd arbetsprocess som limnar mer ut-
rymme fOr leverantorer att komma med egna innovativa forslag an vad som sker i tradition-
ella upphandlingar. Detta gérs genom att man i upphandlingsdokumenten stiller funktions-
krav som fokuserar pa méjliga I6sningar snarare dn faktiska produkter. I samband med detta
ar det viktigt att bestallaren ger leverantorer mer utrymme genom att reducera méingden de-
taljkrav.

2.1.5 Modeller fér rattvis jamférelse av 16sningsforslag

Inom traditionella upphandlingar finns det utarbetade modeller som gor det maoijligt att jam-
féra och utvirdera olika varor och tjanster. Vid innovationsupphandlingar kan det vara sva-
rare att utvardera olika 16sningsforslag kopplat till pris eftersom det dr svart att veta hur dyr
produkten dr att ta fram. Kostnader kopplade till praktisk anvindning och de mervirden som
innovation kan tinkas bidra till f6r samhillet kan ocksa vara svira att uppskatta. For att
kunna arbeta med innovationsupphandlingar och virdera olika 16sningsforslag dr det darfor
viktigt att man ser bortom den etablerade definitionen av kostnadseffektivitet eftersom detta
innebir att innovativa 16sningar ofta ses som for dyra. For att fa en mer rattvis bild av vad
innovativa l6sningar kan bidra till och hur kostnadseffektiva de dr kan man arbeta med livscy-
kelanalyser och bedémningar av externa kostnader som kan uppsta till f6ljd av miljémissiga
och eller sociala skil. Detta kan hjilpa till att utvirdera de langsiktiga konsekvenserna av
upphandlingen’.

2.1.6 Risk och riskaversion

Innovationsupphandlingar upplevs i regel som mer riskfyllda dn traditionella upphandlingar.
Processen tenderar att krava ett vl sammansatt team med olika expertis, finansiella resurser
och tid under en lingre period. Trots omfattande resurser och riktade prioriteringar finns det
emellertid inga garantier f6r att en upphandling leder till innovativa l6sningar med stor sam-
hillsnytta. Medan ménga far skorda frukterna av de positiva effekterna av en lyckad upp-
handling dr det en eller ett fatal som riskerar lida av konsekvenserna av ett misslyckande.
Denna skeva incitamentsstruktur leder till en f6rhéjd riskaversion som innebar att fa vagar

? Dalhammar, C., Tojo, N., Langstrom, P., & Stuijt, C. (2011). Upphandling och konkurrenskraft: En utvirde-
ring av potentialen fér innovationsupphandling med inriktning mot systemlésningar inom energi- och milj6-
omridet.



ge sig in i processen eftersom fallhéjden upplevs som stor'’. De svaga incitamenten for olika
leverantérer att delta 1 innovationsupphandlingar, dér det visat sig finnas en risk for att deras
innovationer sprids till konkurrenter, kan riskera att stivja utvecklingen ytterligare''.

For att upphandlade organisationer ska vaga préva olika upphandlingsférfaranden dr det
darfor viktigt att det genomgédende finns strategier for riskhantering. Som tidigare nimnts
kan en kontinuerlig dialog med leverantérer och slutanvindare reducera risker genom att
utmaningar berdrs 1 ett tidigt stadium. Parallellt 4r det ocksa viktigt f6r den upphandlande
organisationen att géra en l6pande riskanalys under upphandlingsprocessen. Samtidigt dr det
viktigt att ha i atanke att innovationsprocesser till sin natur dr mer riskfyllda eftersom det ar
en 6ppen process dar det dr svart att forutse vilka 16sningsforslag som framkommer och hur
ling tid det kan tinkas ta innan I6sningen sjosatts i praktiken.

2.1.7 Externt st6d for kan bista med viktiga resurser vid upphandlingar

Mindre organisationer har sillan de resurser som krivs for att kunna genomfora effektiva
innovationsupphandlingar. Med anledning av detta kan de beh6va stéd i form av extern ex-
pertis, vilket ocksda kan bidra till att fylla behovet av kompletterande kompetenser som
nimnts ovan. Sadan expertis kan till exempel ta formen av radgivare med kompetens inom
innovationsupphandling, eller utrymmen dir organisationer tillits komma i kontakt med
andra organisationer med samma vision for att dela erfarenheter eller ha gemensamma pro-
cesser. Genom samordning kan arbetsbelastningen pa enskilda upphandlare minska samti-
digt som det ocksa underlittar for leverantorer da de inte behdver anpassa sina anbud inf6r
varje enskild upphandling'> . Ett sitt att samordna upphandlingen p4 kan vara att delta i ett
bestallarnitverk dir bestillare fran olika samhillsomraden tillsammans kan arbeta med be-
hovsanalyser och marknadsdialoger 1 syfte att fa storre inflytande pa marknaden. Genom en
samlad koépkraft och ett 6msesidigt kunskapsutbyte okar forutsittningarna fér olika upp-
handlande organisationer att kunna upphandla innovativa 16sningar som kan vara en del i att
16sa ridande samhillsutmaningar'*.

Upphandlinsmyndigheten fyller en viktig roll som upphandlingsstdd. Det finns en efterfra-
gan pa fora som mojliggér méten mellan upphandlare, forskningsprojekt och fokusgrupper,
leverantOrer och slutanvindare 1 syfte att vissa organisationers formaga till att formulera vil-
térankrad upphandlingsdokumentation. Vidare 6nskas stéd 1 form av kvalitetssikrade mallar
och checklistor att anvinda som vigledande principer under upphandlingsprocessen’.

10 Czarnitzki, D., Hinermund, P. & Moshgbar, N. (2018). Public procurement as policy instrument for inno-
vation.

11 Vinnova. (20006). Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och férnyelse.

12 Vinnova. (2006). Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och férnyelse.

13 OECD. (2017). Public Procurement for Innovation: Good Practices and Strategies, OECD Public Govern-
ance Reviews, OECD Publishing, Paris.

14 Upphandlingsmyndigheten. (2019). Bestillarnitverk. Link.

15> Hedman Rahm, L., Hedman, P. & Bruse, L. (2019). Utvirdering 10 projekt inom innovationsupphandling.
Regionakademin.
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2.2 ORGANISATORISKA FORUTSATTNINGAR FOR INNOVATIONSUPP-
HANDLINGAR

Aven om tillgangen till resurser och effektiva strategier ir visentliga aspekter som paverkar
utformandet av insatser inom innovationsupphandlingar visar litteraturen att organisatoriska
forutsittningar ofta utgér den grundliggande kuggen for att innovationsupphandlingar ska
bli framgangsrika. For att organisationer 6verhuvudtaget ska kunna arbeta med innovation
maste det finnas en tydlig vision och férankring hos ledningen. Vidare bor det finnas reser-
verade medel for innovationsrelaterad upphandling pa lokal, regional och nationell niva i
syfte att 6ka incitamenten fOr organisationer att dgna sig at dessa upphandlingar. Den nat-
ionella upphandlinsstrategin syftar till att vara ett vigledande stod f6r upphandlande myn-
digheter vid upphandlingar och att frimja ett mer strategiskt forhallningssitt till offentliga
ink6p som ger goda, hallbara affirer. Av strategins sju inriktningsmal syftar det femte malet

till en offentlig upphandling som frimjar innovationer och alternativa l6sningar'.

2.2.1 Organisationens syn pa innovation

Upphandlingar priglas till stor del av den ridande organisationskulturen. Ett tydligt initiativ
och engagemang utgor grundliggande forutsittningar fOr att frimja innovation i ett system-
perspektiv. Genom att det finns en god forankring for att frimja innovation inom organisat-
ionen skapas det vilja och mod till att genomféra denna typ av komplexa upphandlingar'’.
Att OECD pekar ut den generella verksamhetsstyrningen och riskaversion som de mest vi-
sentliga utmaningarna for att genomfora innovationsupphandlingar visar hur upphandlingar
ar nira relaterade till de generella utmaningar som organisationer har i fraiga om implemen-
terings- och forindringsprocesser'™.

2.2.2 Ett moéjliggorande ledarskap

Da innovationsupphandlingar ofta kriver omfattande resurser i form av tid och finansiering
under en lingre tid, dr det viktigt att ledningen i organisationen har ett genuint engagemang.
Styrgrupper som arbetar med projekt inom innovationsupphandlingsomradet har en viktig
roll 1 att generera stabilitet da det bidrar med forutsittningar for att battre kunna hantera
risker genom projektets gang. Med en tydlig och strategisk verksamhetsstyrning finns det
ocksa bittre forutsittningar for att arbeta med den forandring och koordination av aktiviteter
som innovationsupphandlingar innebir f6r organisationen. Organisationer som praglas av
innovationsvinliga miljéer och uppmuntrar till en lI6pande dialog mellan berérda aktiviteter
bidrar till mer effektiva forindringsprocesser. For att kunna arbeta med innovationsupp-
handlingar dr det darfor av stor vikt att det finns ett ledarskap som bidrar med forutsittningar
for en vixande innovationsmognad i organisationen. Samtidigt har styrkan och den

16 Finansdepartementet. (2016). Nationella upphandlingsstrategin.

17 Hedman Rahm, L., Hedman, P. & Bruse, L. (2019). Utvirdering 10 projekt inom innovationsupphandling.
Regionakademin

18 OECD. (2017). Public Procurement for Innovation: Good Practices and Strategies, OECD Public Govern-
ance Reviews, OECD Publishing, Paris.



strategiska orienteringen hos offentliga organisationer férsvagats vilket har gjort det 4n mer
tungrott att arbeta med komplexa processer”.

2.2.3 Svag spridning av upphandlingens resultat

Upphandlingar behover dven foljas upp for att ge en rittvis bild av upphandlingens faktiska
utfall. Mindre upphandlade organisationer har sillan tillricklig kapacitet for att mita inno-
vationsupphandlingars inverkan. Nir det saknas fasta rutiner f6r hur resultat och effekter av
innovationsupphandlingen ska kunna mitas dr organisationer mycket forsiktiga nir de kom-
municerar sina resultat, da det ar svirt att veta vilka effekter som kan hirledas till innovat-
ionsprocessen®. En foljd ir att det kan vara svirt att kommunicera fordelarna med innovat-
ionsupphandlingar, och hur de kan generera innovativa 16sningar. Darfor blir det viktigt att
nationella aktérer och myndigheter genomfér uppfoljningar for att kunna pavisa den 6ver-
gripande nyttan av innovationsupphandling.

2.3 SAMMANFATTNING AV VIKTIGA FAKTORER

Nedan sammanfattar vi det som framkommit av litteraturen och tidigare erfarenheter i sju
punkter om forutsittningar for att planera och genomféra innovationsupphandlingar:

* Innovationsmognad i organisationen — innefattar grundliggande férutsittningar
inom riskvillighet, mottaglighet f6r innovation och fé6rmaga till férindring.

® Ledarskap och forankring — innefattar organisationens prioriteringar av att arbeta
med innovation och avsitta resurser for innovationsprocesser.

=  Uppfoljning och pavisande av nytta — innefattar formagan till att kunna genom-
fora gedigna uppfoljningar och pévisa konkreta resultat och effekter av upphand-
lingen.

= Hantering av osidkerhet och resursbehov — innefattar en organisations formaga
att hantera risker och avsitta de resurser som krivs for att kunna hantera dessa risker
1 upphandlingar.

= Kompetenser fér genomférande — innefattar det samlade kompetensbehovet som
innovationsupphandlingar kriver for ett effektivt genomférande.

* Grundlig behovsidentifiering — innefattar den initiala fasen i upphandlingen dir
organisationen behéver definiera vilket behov som innovationsupphandlingen ska
tillgodose.

* Konstruktiv leverantérsdialog — innefattar en organisations férmaga till att skapa
incitament for leverantoren att vilja delta 1 innovationsupphandlingen.

19 Edquist, C. (2014). Offentlig upphandling och innovation. Uppdragsforskningsrapport 2014:5. Konkurrens-
verket.

20 Konkurrensverket. (2018). The Swedish procurement monitoring report 2018. Dnr 768/2018.

2L OECD. (2017). Public Procurement for Innovation: Good Practices and Strategies, OECD Public Govern-
ance Reviews, OECD Publishing, Paris
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3. ”Innovationsupphandling Syd” i Skane

Den forsta av tvd insatser som f6ljts i denna lirandestudie gar under namnet Innovations-
upphandling Syd, och ir ett samarbetsprojekt som bedrivits mellan kommunerna Trelleborg,
Skurup och Ystad. I detta kapitel redovisas observationer och lirdomar frin insatsens ge-
nomfdrande samt vilka resultat man hittills lyckats uppna.

3.1  INSATSENS UTFORMNING

Innovationsupphandling Syd ir ett projekt som drivits i samverkan mellan de tre skanska
kommunerna Ystad, Trelleborg och Skurup. Projektet har delfinansierats av Vinnova, genom
tva steg av de sa kallade FRON-utlysningarna fér projekt som ska frimja innovationsupp-
handling. Ett forsteg till projektet genomfordes september 2016 till maj 2017, och genom-
forandeprojektet inleddes under hésten 2017 och skulle frin borjan avslutats i juni 2019.%
Projektet har dock forlingts i flera omgangar for att medge mer tid till process- och metod-
utveckling, och befinner sig nu i en sista avslutningsfas med avslut under sommaren 2020.

Insatsens utformning illustreras nedan, 1 Figur 2, genom en schematisk insatslogik, och be-
skrivs kortfattat.

Figur 2: Insatslogik for Innovationsupphandling Syd.

Insatser/
Resurser

Effekter/

Aktiviteter Férandring

Upphandlaide
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Tre kommuner i
samverkan

Steg 1: Behov

Stod fran
Vinnova
(utlysta medel)

Steg 2:
Genomfdérande
av 3 projekt

3 projekten,
inkl. stimulera
nya l6sningar

Upphandlings-
myndighetens
stod

Steg 3:
Implementering
av modell i
kommunerna

Konkret och
resurseffektiv
upphandlings-

modell

Spridning till
andra

Moajlighet fér sma och
medelstora kommuner
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de effekter det hoppas
féra med sig i termer av
innovationsklimat,
lokalt néringsliv, béttre
och mer effektiva
Iésningar, m.m.

Genomférandemassigt har projektet bestitt av fyra arbetspaket. Tre av dessa har rort att
genomfora specifika innovationsupphandlingar inom tre omraden: (1) Rena och torra golv 1
torskolor, (2) en delningstjinst fér kommuner, och (3) digitaliserad service f6r kommunin-
vanare. De tre arbetspaketen med konkreta innovationsupphandlingar har inletts med en

2 Vinnova. (2017). Stutrapport till Vinnova: Innovationsupphandling Arbetsmodell for sma och medelstora kommuner. Dia-
rienummer 2016-03066.

2 Vinnova. (2017). Beslut om bidrag: Innovationsupphandling - Arbetsmodell for sma och medelstora kommuner. Diatie-
nummer: 2017-04827.
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lingre fas av behovsidentifiering (inklusive féridentifiering av vilka projekt man skulle satsa
pd). Tva av arbetspaketen har resulterat i faktiska upphandlingar: delningstjansten f6r kom-
muner, och digitaliserad service for medborgare. Det tredje arbetspaketet, rena och torra golv
till forskolor, nadde inte fram till en faktisk upphandling. Resultatet av arbetspaketen beskrivs
ndrmare 1 avsnitt 3.3.1 nedan.

Det fjirde arbetspaketet har bestatt av projektledning och projektovergripande insatser, och
att samla lirdomar fran projektet i syfte att ta fram en modell. Malet f6r denna del 1 projektet
har alltsd varit att utveckla en modell for innovationsupphandling, anpassad f6r sma och
medelstora kommuners férutsittningar och behov. Upphandlingsmyndigheten har stottat
projektet genom dess olika faser. Medarbetare fran Upphandlingsmyndigheten har bland an-
nat stottat och deltagit i méten och workshops i projektet, och agerat som en kunskapsbas
och ett bollplank nir detta beh6vts.

Milet for projektet har varit att de tre upphandlingarna ska stimulera nya l6sningar, att en
modell ska kunna tas fram, och att spridning ska ske till andra parter som kan dra nytta av
projektets lirdomar och resultat.

3.2 ERFARENHETER FRAN GENOMFORANDET

Nedan sammanfattar vi huvudpunkter fran framdriften av projektet utifran ett antal centrala
observationer. Observationerna ar frimst haimtade frain den avslutande intervjurunda som
gjordes med deltagare i projektet. Information fran intervjuerna har kompletterats med den
I6pande dialog som férts med projektledningen och en genomging av projektets doku-
mentation.

3.2.1 Kunskapsutveckling fran grunden har behéovts

Generellt har projektet arbetat utifran en relativt lag innovationsmognad i de tre kommunala
organisationerna. Enligt en respondent pa strategisk nivd saknar manga medarbetare pa kom-
munerna kunskap om vad innovation och innovationsupphandling dr och innebar. Denna
liga kunskapsniva ses som ett hinder for att genomféra och implementera innovationsupp-
handlingar.

Genom insatser och aktiviteter inom projektet har de medarbetare som deltagit lirt sig
mycket om innovation och att tinka tvirfunktionellt, om innovationsupphandling som verk-
tyg, och fatt en nyanserad bild och insikt i processerna. Kunskapsutveckling uttrycks pa olika
sitt som en nyckelaktivitet i genomférandet, och nagot som mojliggjorts genom de konkreta
samarbeten som projektet inneburit.

Upphandlingsmyndigheten har ocksa bidragit till denna utveckling. Medarbetare i projektet
uppger att myndigheten har fungerat som en trygg punkt nir projektet tagit sig an nya eller
okanda uppgifter och processer. Vi uppfattar att myndigheten varit viktiga fOr att Gverbrygea
de hinder och osikerheter som f6ljt av en ldgre initial kunskapsnivd 1 kommunerna.
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Den kunskap som byggts upp hos kommunerna dr idag personspecifik och koncentrerad till
de som deltagit i projektet. Sa linge personerna som deltagit finns kvar i kommunen finns
aven kunskapen. Men om de limnar kommunen, férsvinner kunskapen med dem.

3.2.2 Forankring av projektet

Genom intervjuerna framkommer att forankring hos den politiska och hogre ledningen i
organisationen utgor en grundliggande forutsittning for att kunna arbeta med innovations-
upphandling i kommunal sektor. Vi ser ocksa att styrningssignaler fran ledningen har paver-
kat projektet under genomforandet.

Ett exempel dr utvecklingen i Skurups kommun. Kommunen deltog i starten av projektet
2016, men uppges inte ha varit lika aktiv som de andra tva kommunerna i sjilva genomfo-
randet. En anledning till detta uppges vara att det skedde dndringarna pa lednings- och poli-
tisk niva 1 kommunen, vilket lett till en annorlunda — och smalare — uppfattning av uppdraget.
Ett annat exempel 4r upphandlingen avseende rena och torra golv. Denna lades ner till f6ljd
av att det 1 ett senare skede saknades resurser for att arbeta med processen. Vi uppfattar att
detta kanske inte varit fallet om engagemang funnits fran ledningshall.

Forankring med yttersta politisk- och tjanstemannaledning lyfts ocksa av respondenter som
ndgot som kunnat goras battre. Att kommunicera projektet internt hos kommunerna, och
inte minst kommunikation med kommundirektSrsnivan, nimns som en sadan aspekt. Detta
innefattar dven att kommunicera de specifika svarigheterna och kostnaderna férknippade
med innovationsupphandling som process. En respondent uttrycker att man snarare férank-
rat de enskilda upphandlingarna och deras potentiella resultat, t.ex. en delningstjanst f6r kom-
munen.

Vi uppfattar att Upphandlingsmyndighetens deltagande bidragit till att ge legitimitet till pro-
jektet och det arbete man gjort. Intresse och engagemang frin en statlig expertmyndighet
kan vara ett sitt att visa pa vardet av denna typ av insatser. En respondent tycker att ett
starkare stod dven frin Vinnova skulle ha kunnat underlitta forankringsarbetet. Responden-
ten ser att Vinnova skulle ha kunnat hjilpa till med verktyg for férankring — eller sjilva varit
ett verktyg for foérankring, genom deltagande i processen.

Samtidigt uttrycks det att forankring hos den politiska nivan kunnat nds férst nir det funnits
goda resultat att peka pa. Sammantaget framkommer bilden att det saknats en tydlig vilja och
malbild bland vissa av projektets strategiska intressenter, vilket gjort att man varit tvungen
att forankra projektet genom att bevisa virdet av resultaten nir dessa vil borjat uppsta.

3.2.3 Olika ingang i arbetet har praglat uppfattningen av nytta och relevans

Respondenterna har genomgiende velat tillimpa och testa innovationsupphandling som me-
tod och lira sig mer om det. Beroende pa rollen i den kommunala organisationen har olika
respondenter haft olika forférstaelse av arbetet med innovationsupphandling. Respondenter
som arbetar mer strategiskt ser pa innovationsupphandling utifrin upphandlings- och
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verksamhetsutvecklingsperspektiven, medan respondenter som arbetar pa praktisk niva dr
intresserade av att hitta smarta l9sningar.

Eftersom respondenterna hade olika ingang i arbetet och arbetade med olika upphandlingar
upplevdes relevansen av Innovationsupphandling Syd olika. De som arbetar pa den praktiska
nivan i kommunerna framhiver att de fortsatt bor prioritera basala tjdnster, vilka redan finns
tillgdngliga pa marknaden. Andra som frimst arbetar pa en strategisk niva understryker att
innovationsupphandling dr ett verktyg som mojliggor att arbeta mer behovsstyrt och finna
l6sningar som ar bittre dn nuvarande ink6p. Vidare menar flera att en av innovationsupp-
handlingens karnfunktioner ar att den utmanar inprintade tankesitt, vilket dr nédvindigt f6r
att frimja den kommunala utvecklingen.

Respondenterna uttrycker ett 6vergripande behov av att upphandla 7ya 16sningar och upp-
handla ”pa annat sat?’, dock saknar de en metod eller verktyg f6r detta. Innovationsupphand-
ling anses som en potentiellt lamplig metod f6r att upphandla en 16sning eller produkt som
innu inte finns pa marknaden. Enligt en respondent pa strategisk niva fokuserar ("vanliga”)
upphandlingar mycket péd ska-krav och utgar oftast fran vad som finns eller kopts tidigare.
Detta leder till att det upphandlas nagonting liknade vilket eventuellt inte matchar behoven
helt. Respondenten siger att pa det sdttet missas affirsmojligheter. Hen ser dven méjligheten
att gora upphandlingar mer innovationsfrimjande. En annan respondent pa strategisk niva
anser att innovationsupphandling ér ett bra verktyg for att utveckla kommunen och nirings-
livet samtidigt. Vid vanliga upphandlingar sitter man mycket med sig sjilv och har svart att
lyfta blicken mot till exempel andra kommuner. "7 alla sag behovet av att utveckla verksambeten
och gira upphandlingar pa annat sitt” som en respondent uttrycker det.

Enligt en respondent pa strategisk niva finns det en 6nskan bland medborgarna och ett be-
hov bland kommunerna att utveckla digitala tjanster, men att ingen vet hur man ska géra det.
Digitaliseringen och att komma vidare med det genom att hitta innovativa l6sningar nimns
av flera respondenter som anledning for att inga i projektet och boérja arbeta med innovat-
ionsupphandling. "7 sdg potentialen i innovationsupphandlingen men hade ingen bra modell for def”
sager en respondent som jobbat med arbetspaketet ’Smart digital service”.

3.2.4 Rattresurser och kompetenser har varit avgérande

Arbetet med att starta en innovationsupphandlingsprocess kriver resurser och tid. De resur-
serna har inte en liten kommun, enligt vad som framkommit. Enligt alla respondenter — bade
pa strategisk och praktisk niva — har finansieringen fran Vinnova genom FRON-utlysningen
varit helt avgérande for att bérja med innovationsupphandling. Utan projektet och stodet
som deltagande kommuner far, hade de inte kunnat genomféra samma aktiviteter och dar-
med inte kunnat borja innovationsupphandla. En sirskild utmaning som nimns ar svarig-
heten att frigbra resurser for innovationsupphandling, nir nyttan och effekten av satsade
medel inte alltid 4r tydliga fran start.

Aven Upphandlingsmyndighetens deltagande har varit av vikt for projektet. Myndighetens

bidrag uppges inte minst ha varit att skapa trygghet i projektet nir man gett sig ut pa okand
mark genom att bidra med rad, tips och svar pa frigor. Vi uppfattar dven att
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Upphandlingsmyndigheten kunnat bidra till projektets framdrift genom att vara en stéttande
extern part till projektet, och ett konstruktivt och kritiskt bollplank.

Flera av respondenterna betonar att det har varit vil sambundna team som arbetat med upp-
handlingarna. Teamen har rymt personer fran flera olika nivaer med olika kompetenser, ddr-
ibland upphandlare, verksamhetsspecialister och strateger. Samarbetsférméagan och den 16-
pande kommunikationen personerna emellan i respektive upphandling beskrivs som en
nyckelaspekt till en lyckad upphandling.

Den externa projektledare som funnits knuten till projektet, och dennes tidigare erfarenhet
och kompetenser, ses som en framgangsfaktor. En respondent pa strategisk niva understry-
ker sambandet mellan en kompetent konsult som hjilper 1 processen och ett framgangsrikt
innovationsupphandlingsprojekt. Men respondenten undrar dven hur och pa vilka kriterier
man ska kvalitetssikra en sadan resurs. Just nu upplevs kompetensen som personberoende.
Dirfor ser respondenten att t.ex. Vinnova skulle kunna hjalpa till med att hitta kompetenta
individer och samtidigt kvalitetssikra sidan kompetens.

Tidsaspekten beskrivs genomgaende som en utmaning i projektet. Trots gedigna planeringar
har samtliga upphandlingar varit mer tidskrivande dn projektet riknade med. Framfor allt
har férberedelsefasen i upphandlingarna krivt mycket tid.

3.2.5 Vikten av samverkan och samarbete

En respondent pa strategisk niva tycker att kommuner har ett behov av storre gemensamt
utbyte och kommunéverskridande utveckling. Aven utifrdn resursperspektivet — dir en liten
kommun inte har de resurser som krivs for att genomfoéra stora upphandlingar — dr det bra
att arbeta tillsammans.

Flera respondenter menar att innovationsupphandling erbjuder méjlighet till just flerni-
vasamverkan och kommunovergrinsande samarbete. En respondent pa fortydligar att det
nya samarbetet levererar erfarenhetsutbyte, med lirande, nya perspektiv och nya idéer. Detta
uppskattas mycket under processen, bade i samband med att identifiera problem/behov och
att hitta 16sningar. Vidare har det kommunoverskridande samarbetena i projektet lett till nar-
mare kontakt dven utanfor projektet — 7nu har vi kontakt pa alla nivdaer’, som en respondent
uttrycker det. En annan respondent menar att workshops som stottas pa central myndighets-
niva dar viktiga for erfarenhetsutbyte. Det skapar méjligheter f6r samtal dir alla talar samma
sprak avseende innovationsprocesser — en moijlighet som inte alltid finns inom den egna
kommunen/organisationen.

3.2.6 Gedigen behovsformulering kraver (ovéntat) stora insatser

Kommunerna uppger att de har ett 6vergripande behov av att upphandla nya 16sningar och
upphandla pa nya sitt. Det finns ett tydligt behov hos de involverade kommunerna och ett
genuint intresse och engagemang att dndra sina rutiner f6r hur upphandling och verksam-
hetsutveckling kan samverka. For att kunna arbeta mer regelbundet med innovationsupp-
handlingar beh6vs det dock en modell med tillhérande verktyg som gor att kommunerna
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enkelt kan fa vigledning i framtida upphandlingar. Projektet har bidragit med kunskap till
hur denna modell skulle kunna se ut och vad som dr virt att tinka pa avseende framgangs-
faktorer och utmaningar.

Majoriteten av tiden i1 projektet har dgnats till att definiera och formulera verksamhetsbehov.
Genom att ta fram en gedigen behovsformulering kan upphandlingen fa en l6pande r6d trad
som konkretiserar vad som beh&ver goras. Det har varit en lang och bitvis svar process att —
utifran utmaningar — komma fram till sidana tydliga behovsformuleringar for faktisk upp-
handling. Utmaningar har samlats in brett, och olika personer fran verksamheter och ledning
involverades. Detta har lett till ”6nskelistor”, men det har i vissa arbetspaket varit svarare att
formulera dessa som definierade behov. En aspekt av detta dr att de operativa verksamhet-
erna kan ha svart att forhalla sig till de breda fragestallningar en behovsidentifieringsprocess
lyfter. Diarmed behover arbete ocksa goras for att ligga grunden for sjilva behovsidentifie-
ringen, ha en tydlig process for detta, och se till att intressenter (inte minst verksamheterna
som ska dra nytta av eventuella innovationer) ”forstar frigan” for att kunna ge relevanta svar.
For arbetspaketet inom digitalisering blev behoven tydligare nir utmaningar matchades med
Regeringens digitala agenda.*

Trots en planerat gedigen behovsidentifieringsprocess framgar det att annu mer tid och re-
surser an vantat har behovt forliggas 1 planeringsfasen, i syfte att utforma en vissad behovs-
beskrivning som de deltagande upphandlingsparterna gemensamt kan foérhélla sig till. En
lirdom ir att ta ordentlig h6jd f6r denna process, ga lugnt fram, och lata behovsdialogen ta

tid.

3.3 UTFALL OCH RESULTAT

I detta avsnitt redovisas de faktiska utfall och resultat som kommit fram i projektet, utifrin
de tre arbetspaketen f6r innovationsupphandlingar, modellframtagningen, och generell kun-
skaps- och kapacitetsuppbyggnad.

3.3.1 Tva av tre upphandlingar genomférda

Projektet har genomfort tva av tre upphandlingsprojekt inom projekttiden. Medan arbetspa-
ketet f6r rena och torra golv i forskolor avslutades i fortid, bedomer vi att bade arbetspaketet
for en kommunal delningstjanst och det for digitaliserad service kan sidgas ha natt 1 mal.
Upphandlingsprocesserna har fungerat bra satillvida att projektets deltagare och leveranto-
rerna har haft I6pande dialoger som upplevts som givande av projektorganisationen.

Det arbetspaket som syftade till upphandling f6r rena och torra golv i férskolor inleddes med
en omfattande behovskartligening och dialog med flera leverantérer som hade olika typer
av 16sningar som kunde mota behoven. Arbetet fick dock avslutas innan man kommit fram
till en faktisk upphandlingsfas. Orsaken var, enligt intervjurespondenter i projektet, att flera
personer 1 arbetsgruppen inte hade tillrickligt med tid for att driva projektet vidare. Ddrmed

% En digital agenda i minniskans tjinst - Sveriges digitala ekosystem, dess aktérer och drivkrafter
(https:/ /www.regeringen.se/ rattsliga-dokument/ statens-offentliga-utredningar /2013 /05 /sou-201331/)
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uppfattar vi att detta arbetspaket f6ll pa mojligheten att samla tillrdckliga resurser och till-
rickligt intresse for att genomfora en faktisk innovationsupphandling.

I upphandlingen av den interkommunala delningstjansten upphandlades en 16sning som sags
som bade intressant och utvecklingsbar. Pa grund av utvecklingspotentialen i tjansten har
flera nirliggande kommuner sedan anslutit sig. Utéver de tre upphandlande kommunerna
har ytterligare tre kommuner tillkommit. Implementeringsfasen inleddes i januari 2020 och
har fortgatt sedan dess.

Aven arbetet med digitaliserad service f6r kommuninvénare fortgir. I den inledande fasen
kartlades ett stort antal interna behov hos kommunernas verksamheter. Eftersom den aktu-
ella innovationsupphandlingen inte kunde ta samtliga behov i beaktande har vissa behov
torflyttats till andra processer och tagits vidare dér. Vidare har projektet dragit nytta av kom-
munala handlingsplaner och nationella agendor for att kunna formulera vilgrundade krav-
specifikationer. I ljuset av manga och komplexa behov kom man att fokusera innovations-
upphandlingen mot utvecklingsarbete av potentiella 16sningar. Fran ansékan om att delta
valdes sex foretag ut. Tillsammans med de sex foretagen genomforde projektet dialogom-
gangar med metodologiskt arbete utifrin sa kallade innovationssprintar (inspirerade av me-
todiken ”Google Design Sprint”). Sprintar har en strukturerad problemlésningsmetod vars
syfte dr att ta projekt framat pa kort tid. Arbetssittet har varit framgangsrikt for att utveckla
nya 16sningar, men ocksa férhallandevis resurskrivande.

Hittills har den konkreta nyttan av upphandlingarna — i form av samhaillsekonomiskt virde
to6r kommuner och medborgare — frimst uppstatt inom arbetspaketet for en kommunal del-
ningstjanst. Denna upphandling ir helt genomférd och har potential att pa sikt bidra med
skonjbara och potentiellt méitbara samhillsekonomiska virden. Arbetspaketet for digital ser-
vice dr annu for tidigt 1 utvecklingsfasen for att bedéma sannolikheten f6r samhillsekono-
misk nytta, men utvecklingsarbetet beskrivs som nyttigt 1 sig och nidgot som kan svara mot
behoven pa sikt. Arbetspaketet f6r rena och torra golv i férskolor kommer pa grund av av-
brott inte att generera direkta samhillsekonomiska nyttor f6r kommuner och medborgare
inom overskadlig tid, aven om andra process- och liranderesultat kan bidra till detta pa sikt.

3.3.2 Metodutvecklingsresultat dnnu inte sdkrade

Utifran de tva genomfoérda innovationsupphandlingarna har projektet gatt in i den avslutande
implementeringsfasen som syftar till att integrera arbetsmodellen hos de deltagande kommu-
nerna. Vi konstaterar att fokus f6r Innovationsupphandling Syd har varit savil konkret test-
ning av en metod, som utveckling av metod allt eftersom arbetet fortskridit. Ur ett lirande-
perspektiv kan resultatet av de upphandlingarna ses som sekundirt. Istillet ar det modellut-
vecklingen, och hur denna tas tillvara, som kan forvintas ge varaktiga effekter. Dock ér pro-
cessen — testningen av olika arbetssitt — ett viktigt sitt att samla information om hur mo-
dellen kan och bor utformas. Det har varit en styrka for projektet att man genomfért pilot-
upphandlingar i skarpt lige, da detta givit goda mojligheter att bade dra nya lirdomar och att
héja kompetens- och kunskapsnivan avseende innovationsupphandling f6r de deltagande
kommunerna. Man har alltsa arbetat explorativt, men samtidigt samlat evidens kring vad som
fungerat bittre och simre.
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I december 2019 anlitades foretaget KnowlIT fOr att samla metodarbetet i strukturerad form.
De genomférde en workshop tillsammans med projektet vars syfte var att tillvarata lirdomar
som kunde utgora grunden for ett innovationsstod. Workshopen gav inspel pa hur kommu-
nerna skulle kunna férvalta lirdomarna och implementera dessa 1 sina verksamheter.

Samtidigt ar det fortsatt oklart hur projektet ska tillvarata de lairdomar som upphandlingarna
har genererat. Upphandlings- och inképsfunktionerna pekas ut som den givha mottagaren
av metod- och modellutvecklingen, men det saknas dnnu ett bearbetat underlag som de kan
anvinda nir projektet ar avslutat. Det framgir inte heller hur projektet har dokumenterat
lirandet och metodutvecklingen, eller vad som utgér det konkreta innehallet i det tinkta
metodstodet och upphandlingsmodellen.

Detta innebir att det dr svart att avgora huruvida projektet har lyckats uppna sitt méal med
att utveckla en “modell”. Hur denna har utformats och i vilken utstrickningar lirdomarna
har tillvaratagits samt paketerats dr inte tydligt f6r oss, och framfér allt dr det dnnu en olost
fraga hur modellen ska leva vidare i organisationerna och kunna nyttjas framoéver.

3.3.3 Tydlig verksamhetsutveckling och kunskapshéjning

Innovationsupphandling Syd har inneburit en process- och metodutveckling som gar bortom
upphandling som inképsprocess Deltagarna menar att innovationsupphandling har fungerat
som en mojlighet till verksamhetsutveckling samtidigt som samverkan mellan kommunen
och det lokala naringslivet har stirkts. Innovationsupphandling har ocksa fungerat som ett
satt att utmana invanda tankemonster och rutiner samt férhalla sig pa ett mer proaktivt sitt
till innovation och utveckling. Personal i en av de deltagande kommunerna ska ges mojlighet
att fa utbildning 1 innovationsprocesser — vilket dr en direkt f6ljd av Innovationsupphandling

Syd.

Generellt har projektet genererat manga lirdomar om vikten av att jobba med behovsidenti-
fiering, kunskapshéjning, konkreta metoder sisom innovationssprintar. Aven férmagan har
utvecklats pa bred front. Om detta innebir stiarkt kapacitet 1 kommunerna — givet att model-
lutvecklingen dnnu inte édr fullbordad och implementerad — dr mindre sikert.

Till foljd av att projektets arbete har ocksa spridningsaktiviteter genomfoérts. De tva fram-
gangsrika innovationsupphandlingarna har genererat nyheter kring detta pa respektive kom-
muns hemsida. I intervjuerna framkommer det att flera kinner en stolthet f6r vad som har
astadkommits. Utéver de tre upphandlingarna har projektet deltagit i Innovationsveckan, dar
man var aktiva med seminarier under en halvdag dir drygt 60 personer deltog. Projektet har
ocksa fatt uppmirksamhet i hela regionen. Projektdeltagare ocksa foérelast om innovations-
upphandling f6r klustret Sustainable Business Hub och vid ett OPI-seminarium som arran-

gerades av den danska kommunsamverkansorganisationen Gate21 och Hallbar Utveckling
Skane.

En ovintad och positiv bieffekt av arbetet har varit att man hittat andra beréringspunkter
och andra samarbeten inom och mellan kommunerna, utéver innovationsupphandling.
Dessa kontakter och samarbeten ses som mycket virdefulla framat.
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Efter hand har projektet kommit att betona den verksamhetsutveckling som innovations-
upphandlingarna bir med sig varit lika viktig som de upphandlande 16sningarna. Overlag
finns ett behov av att fortsitta utveckla kunskap och processer for att skapa en uthallighet i
kommunerna och stirka kapaciteten pa sikt. Snarare dn att bara ha skapat ett verktyg for
innovationsupphandling, ser man att man lagt detta verktyg till sin verktygslada, men dven
utvecklats 1 kringliggande processer sisom behovsanalys. Varje upphandling och varje behov
ar unikt, och kunskap om innovationsupphandling som verktyg bor didrmed inte ses isolerat.
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4. ”InnoUpp” i Ostergétland

Den andra av tva insatser som inkluderas 1 denna lirande studie har bedrivits i processform
under namnet “InnoUpp” 1 Osterg6tland.

4.1 INSATSENS UTFORMNING

Region Ostergétland har som mal att samverka med niringslivet for att hitta 16sningar pa
befintliga och framtida utmaningar som effektiviserar och minskar kostnader 1 varden samt
stirker regionens niringsliv. Utifran detta mal ska Region Ostergétland:

e Anvinda innovationsupphandling som ett verktyg for att moéta befintliga och fram-
tida utmaningar (innovationsupphandling som verktyg)

e Anvianda innovationsupphandling dar sa ar tillampligt utifrin angivna malsittningar
(vaga testa)

e Ha tydliga strukturer for att interagera med niringslivet/marknaden (skapa systema-
tik)

InnoUpp ir ett forindrings-/verksamhetsutvecklingsarbete inom regionen och Region Os-
tergotland godkiande en budget f6r InnoUpp under 2018. En person inom organisationen
gavs 1 uppdrag att leda arbetet som verksamhetsutvecklare och verka for att:

e Innovationsupphandling ska lyftas strategiskt.

e Innovationsupphandling ska utredas utifrin méjligheter och kopplingar till strategin
Smart specialisering, Life Science och digitalisering.

e Genomféra konkreta insatser som kan utveckla det praktiska arbetet med innovat-
ionsupphandling.

Utifran ramen att arbeta med innovationsupphandling pa ett strategiskt plan har det genom-
torts workshops for att forsta behoven i1 processen sett ur stodsystemets synvinkel. Vidare
har manadsvisa moten hallits for att leda uppdraget framat. Under projektet har dven en
intressentanalys och kommunikationsplan tagits fram. Vidare har Upphandlingsmyndigheten
deltagit pa manadsmoéten med verksamhetsutvecklingsgruppen.

InnoUpp, som har fokuserat pa processutveckling, har sedan slutet av 2018 varit vilande da
insatsen star utan fortsatt finansiering och inga vidare strategiska beslut har tagits for att
fortsitta med insatsen. I ljuset av detta f6r Upphandlingsmyndigheten en dialog med reg-

ionen gillande hur de tinker arbetare vidare med innovationsupphandlingssparet framéver.

Insatsens utformning illustreras nedan, i Figur 3, genom en schematisk insatslogik.
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Figur 3: Insatslogik for InnoUpp.

Insatser/ o Effekter/
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I den inledande fasen utformade styrgruppen en strategi for processutveckling med tillh6-
rande intressent- och marknadsanalyser. Tidigt togs ocksa en kommunikationsplan fram som
syftade till att sprida insatsens resultat och identifiera malgrupper som kunde ha intresse av
detta. Medan styrgruppens uppgift var att férankra processen hos ledningen ansvarade led-
ningsgruppen fér det operativa arbetet och tillvaratagande av lirdomar och erfarenheter. I
samband med att processen var tinkt att utredas utifrin méjligheter och kopplingar till Life
Science och digitalisering bestimde sig ledningen f6r att folja ett praktiskt case — en faktisk
upphandling inom hemmonitorering — som genomférs inom ramen for projektet “Ekosy-
stem for e-Halsa” med finansiering av Vinnova.

4.2 ERFARENHETER FRAN GENOMFORANDET

Nedan sammanfattar vi huvudpunkter fran framdriften av projektet utifran ett antal centrala
observationer. Observationerna ar frimst himtade fran den 16pande dialog som forts med
projektledningen och genomgingar av projektets dokumentation, men dven ett antal inter-
vjuer som genomforts.

4.2.1 Svart att identifiera behov och skapa gemensam malbild

Det rader delade meningar om InnoUpp har arbetat tillrickligt med formulering av malbilder
tor utvecklingsarbetet som ér relevanta for hela organisationen. Det verkar i vissa delar ha
saknats en behovsformulering for sjilva utvecklingsarbetet, det vill sdga syftet med att stirka
processerna f6r innovationsupphandling.

Parallellt med detta har behovsformuleringen — f6r den enskilda upphandlingen — som ge-

nomférts 1 projektet Ekosystem for e-Hilsa varit en betydande framgangsfaktor. Resultatet
fran detta projekt redogor vi narmare for 1 del 4.2.6.
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4.2.2 Komplexa forandringsprocesser staller krav pa kapacitet

Den komplexa organisation som Region Ostergétland utgér innebir att det funnits utma-
ningar med att géra InnoUpp-processen relevant f6r hela verksamheten. Sedan 2018 har det
skett omfattande omorganiseringar vilket gjort att det saknats resurser till satsningar inom
innovationsupphandling.

Inom ramen f6r InnoUpp hade regionen enbart budgeterat f6r en heltidstjanst under ett ar.
Detta har gjort arbetsprocessen sirbar eftersom den forhallandevis laga finansieringen pa
kort sikt stiller krav pa att det finns mycket drivkraft och vilja i organisationen. Vidare har
detta inneburit att arbetsprocessen och dess utveckling har varit personberoende.

InnoUpp har pa flera sitt ocksa illustrerat de utmaningar som finns i skirningspunkten mel-
lan vard och innovation. Informanterna beskriver det som att varden priglas av en omfat-
tande, fragmenterad forvaltning och tung forskning som tillsammans innebdr att férindrings-
processer blir férhéallandevis tungrodda. Det ir tydligt f6r de inblandade i InnoUpp-proces-
sen att fortroende och forankring dr avgorande for att genomfora foérandringsprocesser 1
varden. Samtidigt dr det svart att paskynda tilliten for processen nir man egentligen inte
riktigt vet om upphandlingen har lyckats forrin den har implementerats och anvints i verk-
samheten under minst ett par ar. Utformningen av innovationsupphandlingar moéter enligt
informanterna stor skepsis 1 varden eftersom upphandlingarna ir direkt knutna till manni-
skors vilfird och hilsa.

4.2.3 Forankring, vilja och kompetens som strategiska forutsattningar

Genom intervjuer med personer 1 projektorganisationen framgar det att det tidigt fanns med-
vetenhet om att arbetsprocessen maste vara foérankrad hos ledningen for att kunna fungera
langsiktigt. Flera menar att det har funnits ett tydligt intresse i ledningen att préva andra
upphandlingsforfaranden samtidigt som den politiska agendan ytterligare har motiverat sats-
ningar pa innovationsutveckling. Innovationsupphandlingar har siledes bemotts med nyfi-
kenhet och uppmuntran. Omorganiseringar och budgetutmaningar inom varden har emel-
lertid inneburit att man ofta har lutat sig tillbaka pa de vilprovade koncepten nir det kommer
till en kritisk punkt i upphandlingen. Samtidigt uppger informanterna att det saknas en direkt
bestillare frain den hogre ledningen dven om det finns ett generellt intresse.

Det har ocksa funnits en viss skepsis i den operativa projektledningen gallande huruvida det
verkligen finns ett behov av innovationsupphandlingar. Det har aterkommande visat sig att
det ar latt att falla tillbaka pa tidigare rutiner nir upphandling upplevs som utmanade och
inte ger tillrdckligt mycket 16n f6r médan.

Styrgruppen och ledningsgruppen har haft en god sammansittning av olika kompetenser.
Traditionella kompetenser som ér virdefulla vid upphandlingar, till exempel IT, ekonomi,
juridik, upphandling och dmneskunskap, har samtliga funnits i arbetsprocessen. Vissa infor-
manter har lyft att det som méjligtvis saknats ar att fler personer fran de operativa vardverk-
samheterna borde ha involverats.
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Genom att ge en person inom organisationen uppdraget att leda arbetet som verksamhets-
utvecklare gavs arbetet en tydlighet som innebar att de involverade visste vart de kunde vinda
sig med reflektioner och fragor. Det framgar av informanterna att det behovs systemforsta-
else for att vaga satsa pa innovationsupphandling for att vara drivande i processen.

4.2.4 Innovationsmognad bereder vdg fér innovationsupphandlingar

Aven om organisationen pavisar ett intresse for innovationsutveckling och det finns en ny-
fikenhet infor att prova nya dialog- och férhandlingsmetoder menar vissa respondenter att
varden dr ett i synnerhet svart omrade att fora in forindringar i.

En av anledningarna till att arbetsprocessen formellt avslutades var att det saknades bestallare
och vidare finansiering. I friga om finansieringen har det diskuterats huruvida det vore moj-
ligt att ha en specifik innovationsfond eller om arbetsprocessen kunde fa vissa resurser fran
vard och omsorg. Oavsett sa ter det sig som att innovationsutveckling genom nya typer av
upphandlingar inte dr det som prioriteras i regionen for tillfillet — atminstone inte tillrickligt
tor att ge “InnoUpp” en fortsittning. I samband med detta konstaterar vi att det krivs ytter-
ligare innovationsmognad och 6ronmarka resurser for att innovationsupphandling ska kunna
foras in som ett strategiskt verktyg i organisationen.

4.2.5 Identifierbar nytta

Aven om informanterna menar att InnoUpp har bidragit till en férstaelse for innovations-
upphandling som instrument och att det har sitts fron till nya sitt att tinka har vi svart att
finna ndgra handfasta resultat av insatsen. I relation till den bristande behovsanalysen har det
visat sig vara svart att motivera arbetet med innovationsupphandlingar. Spridningen inom
organisationen verkar vara timligen svag och eftersom det just nu saknas bestillare av ett
fortsatt arbete med innovationsupphandlingsprocessen ser vi att det dr svart att spara den
nytta som InnoUpp har bidragit till.

4.2.6 Lardomar fran innovationsupphandlingen avseende hemmonitorering

Aven om innovationsupphandlingen avseende hemmonitorering inte faller inom ramen for
sjalva InnoUpp — utan inom det parallella projektet Ekosysten for e-Hdlsa — finns det lirdomar
fran upphandlingen som ér viktiga att ta hinsyn till 1 relation till regionens innovationsut-
veckling. Det rader delade meningen bland informanterna huruvida dessa tva projekt kan ha
inverkat pa varandra, men for tydlighetens skull vill vi understryka att upphandlingen inom
hemmonitorering har genomforts utanfér InnoUpp men att dess utfall anda kan bidra med
inspel till hur praktiska innovationsupphandlingar skulle kunna genomféras i regionen.

Upphandlingen avseende hemmonitorering inleddes under april 2019 och i mars 2020 skrevs
det kontrakt med ett foretag. Det fanns dock ingen uttalad ambition om att fran borjan ge-
nomféra en innovationsupphandling. Region Ostergétland hade vid sin omvirldsanalys no-
terat att lyckade projekt arbetar behovsstyrt. Nar man da inte fann niagon existerande 16sning
pa behovet kom innovationsupphandlingen naturligt. Efter att behovet hade definierats ge-
nomfordes ett forhandlat férfarande. Leverantérer som uppfyllde kriterierna gick vidare och
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slutligen valdes en leverantér ut baserat pa kostnad. Aven om regionen inte fick in nigra
direkt revolutionerande forslag upplevde man att leverantdrerna kom med virdefulla inspel
och nya perspektiv, till exempel rérande patienttrygghet och glesbygdsmedicin. Upphand-
lingen dr just nu inne i en implementeringsfas som blivit férsenad till f6ljd av den radande
covid-19-pandemin.

Leverantorsdialogen framhivs som en betydande framgangsfaktor i genomférandefasen.
Inom ramen for upphandlingen f6r hemmonitorering anordnades forst en workshop och
sedan ett utskick av RFI (Request For Information) i syfte att fa en bild pa om marknaden
kunde svara mot 6nskade forvintningar. Som metod for upphandlingen valdes sedan fo1-
handlat forfarande, dir den regionen bjod in leverantorer att delta i upphandlingen. Totalt
skickade 21 leverantorer in en anbudsansokan, varav fem kvalificerades till att fi 1imna an-
bud. Efter det skedde férhandling om férbittringar i de inkomna anbuden och sist utsags en
vinnande leverantor baserat pa kostnads- och kvalitetsbasis.

Det framkommer att de deltagande leverantorerna generellt hade en positiv upplevelse av
den 6vergripande upphandlingsprocessen. Kvalitén pa underlaget som Region Ostergétland
annonserade bedomdes som rimligt att arbeta med och motena mellan parterna uppges ha
varit givande. Samtidigt stillde sig flera av leverantorerna fragande till termen ”partnerskap”
som anvandes i upphandlingsdokumenten. Medan intentionen ses som god uppger samtliga
att de inte sag att partnerskapet aterspeglades i de kommersiella villkoren eller avtalsskriv-
ningarna. I samband med detta erfar flera av leverantorerna att de star for majoriteten av
risktagandet 1 partnerskapet. I utvirderingen av leverantorsdialogen befists det att partner-
skapet mellan regionen och leverantér maste aterspeglas 1 avtalsvillkoren och innebdra en
riskdelning och incitament som gynnar bida parterna®.

4.3 UTFALL OCH RESULTAT

I samband med att regionen har borjat uppmirksamma innovationsupphandlingar — bland
annat till f6ljd av InnoUpp — deltar Region Ostergétland nu i EURIPHI (European Innova-
tive Procurement of Health Innovation) dir bland annat Tyskland, Frankrike, Storbritannien
och Italien deltar. Detta europeiska projekt som finansieras av Horisont 2020 syftar till att
stotta innovationsupphandlingar inom halsa och sjukvard och bidra med st6d gillande hur
aktuella verktyg inom upphandling bittre kan anpassas till olika innovationsprocesser™.

Vi har sedan tidigare konstaterat att fokus f6r InnoUpp har varit att f6lja ett verksamhetsut-
vecklingsspar. Det framkommer emellertid att det har varit utmanande att implementera for-
indringen i organisationen. Aven om flera uttrycker att man har kommit lingt i liroprocessen
verkar det ocksa finnas en uppfattning om att projektet inte bidragit till nagra genomgripande
forindringar i regionens verksamhet. Givet den stora och komplexa organisationen var det
forvantat att forankringsprocesserna 1 verksamhetsutvecklingssparet skulle ta mycket tid. En

2> Ekosystem for e-hilsa (2020). Leverant6rernas perspektiv pa upphandlingen. Link.
26 European Innovative Procurement of Health Innovation. (2019). Link.
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utmaning beskrivs vara att det dr svart att fa innovationsupphandling att bli relevant f6r hela
organisationen nir den dr sa pass stor och komplex.

Vi upplever att Region Ostergétland delvis har métt detta genom paboriad kapacitetsupp-
byggnad inom verksamhetsstodjande funktioner. Den genomférda hemmonitoreringsupp-
handlingen innebir att Region Ostergétland snart kommer att fa se praktiska resultat av vad
innovationsupphandlingar kan bidra med. Just bevisandets kraft beskrivs som en i synnerhet
viktig ingrediens i varden fOr att vaga ta sig an utmaningar utifran nya perspektiv med moj-
ligheten att fa till annu bittre 16sningar 1 framtiden.

Stora delar av insatserna i verksamhetsutvecklingssparet har skett genom olika processer och
dialoger. Att ”lata kvarnarna mala” for att kunna skapa samsyn runt vad som kravs av sam-
verkan gor det delvis svart att spara hur de olika momenten i utvecklingsarbetet gatt till. Det
rider en ovisshet runt vissa dokument och verktyg samt oklart implementeringsansvar
(dgande, forvaltande). Vidare sa ser vi idag hinder (organisatoriska och finansiella) f6r att na
fram till implementering av de insatser, metoder eller modeller man utvecklar. Om inte det
man kommer fram till implementeras — det vill siga praktiskt tas tillvara inom organisationen
Region Ostergétland och férvaltas — finns risken att material faller i glémska och att tyst
kunskap forsvinner.
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5. Sammanvagda lardomar

Ett antal gemensamma observationer framkommer ur bada insatserna tolkade utifran studi-
ens fragestillningar och den litteratur och de tidigare erfarenheter som gitts igenom. Vi for-
sOker har sammanfatta de huvudsakliga lirdomar som kan dras av killorna gemensamt, och
nyansera de generella framgangsfaktorer och hinder som lyfts i litteraturen.

5.1 PROJEKTFORMEN SOM FRAMGANGSFAKTOR OCH HINDER

Bada insatserna illustrerar att innovationsupphandlingar dr komplexa processer — oavsett om
det handlar om operativa upphandlingar eller strategisk verksamhetsutveckling — som kriver
mycket resurser. De dr samtidigt osikra till sin natur vilket innebir att det stindigt finns en
risk for att modan inte bar den frukt som det var tinkt.

En tentativ lirdom ar dédrfor att det kréivs riktade finansiella och personella resurser for att fa
organisationer 6ver de forsta trosklarna mot innovationsupphandling. Utan avsatta resurser
tor kapacitetsstirkande insatser — i form av bade kunskapshdjning, metodutveckling och pi-
lotprojekt — kommer innovationsupphandling férbli en outnyttjad méjlighet. Detta fram-
kommer bland annat av det inbromsande arbetet i Region Ostergétland, innan man uppnitt
en kritisk massa av medvetenhet och vilja f6r innovationsupphandling. Det framkommer
iven av betoningen som ges i Innovationsupphandling Syd vid FRON-utlysningen och pro-
jektmedlen som moijliggérare f6r kommuner med begrinsade resurser. Genom riktade re-
surser kan den upphandlande organisationen stirka sin uthallighet och utdka sitt handlings-
utrymme, vilket r viktiga ingredienser for att kunna hantera de risker som innovationsupp-
handlingar innebar.

Litteratur om innovationsupphandlingar understryker dven att processen kan forenklas vi-
sentligt om den upphandlande organisationen har tillgang till en mingd olika kompetenser.
I saval InnoUpp som Innovationsupphandling Syd har de traditionella kompetenserna som
ofta aterfinns inom upphandling — juridik, I'T, ekonomi och d@mneskunniga — varit involve-
rade 1 processerna. Vi noterar emellertid att personer med samordnad kompetens och med
erfarenhet av forindringsprocesser och strategiska verksamhetsforandringar, varit nastan lika
viktiga. Inom Innovationsupphandling Syd har denna kompetens varit en tydlig framgangs-
faktor i form av en extern projekt- och processledare. Likasa har det varit viktigt att involvera
slutanvindare, vilka besitter visentlig kunskap om hur innovationen ska komma till nytta i
verkligheten. Detta har gjorts i Innovationsupphandling Syd 1 hogre grad dn 1 InnoUpp, och
kan ses som en differentierande framgangsfaktor f6r forankring och maojlighet till vardeskap-
ande.

Bada dessa faktorer — att frigéra resurser och att samla olika process- och verksamhetskom-
petens — gynnas av en projektform. Utifran detta kan vi dra slutsatsen att insatser for att
komma igang med innovationsupphandling gynnas — eller i vissa fall rentav kraver — projekt-
inramningen. Samtidigt innebér projektformen alltid vissa risker. En av dessa illustreras av
Innovationsupphandling Syd, som i likhet med manga projekt haft svart att limna Over ett
resultat som kan std pa egna ben nir projektet avslutas.
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5.2 VIKTEN AV BEHOVSIDENTIFIERING BOTTEN-UPP

Oavsett om innovationsupphandling genomférs operativt eller syftar till verksamhetsut-
veckling ar det avgorande att det finns en vilmotiverad behovsanalys som motiverar arbetet.
Det maste finnas ett reellt behov som inte kan tillgodoses av existerande l6sningar pa mark-
naden. De tva fallstudierna pavisar att de upphandlingar som har priglats av ett gediget fo1-
arbete 1 upphandlingsprocessen har givit forutsittningar for att lyckas.

Genom en vilformulerad behovsbeskrivning som tar hansyn till perspektiv utifran olika in-
tressenter 6kar chansen till att skapa bra upphandlingsdokument som leverantorerna kan
forhalla sig till pad ett bra sitt. I fallet Innovationsupphandling Syd har detta med framging
skett ur ett botten-upp-perspektiv, dir man lagt stora resurser pa att explorativt och 1 bred
dialog ta fram behoven. 1 fallet med hemmonitoreringsupphandlingen i Ostergétland ge-
nomférde den upphandlande enheten workshops och lade tid pa att samla in ett informat-
ionsunderlag till att fa bittre kunskap om marknaden och séiledes f6rsta om innovationsupp-
handling var en lamplig metod for att mota behovet. Detta illustrerar sammantaget att inno-
vationen maste komma som svar pa ett behov — inte vice versa.

Pa en organisatorisk niva maste ocksa arbetet med innovationsupphandling méta ett behov
1 organisationen. Det maste vara tydligt vad innovationsupphandling som verktyg ska bidra
med for den faktiska verksamheten. Att ett sidant behov — och en férankring fran verksam-
heterna — saknats i InnoUpp har lett till att insatsen haft svart att skapa varaktiga kapacitets-
byggande resultat. I Innovationsupphandling Syd har 6nskan och behovet att arbeta f6r mer
innovativ upphandling varit tydligare férankrat i verksamheterna. Detta har varit en viktig
faktor 1 hur kunskap och kompetens stirkts. Men dven i Innovationsupphandling Syd har
den konkreta modellutvecklingen haltat eftersom man inte funnit formerna fo6r vilka verktyg
som faktiskt beh6vs i kommunerna och var dessa ska ha sin organisatoriska hemvist.

5.3 DIALOGBASERADE ARBETSSATT NODVANDIGT

Med en tydlig behovsbeskrivning som bas finns det goda férutsittningar for att skapa bra
upphandlingsdokument som lockar leverantorer att komma med kreativa 16sningar. Lardo-
mar fran bade litteratur och de studerade insatserna visar att detta maste bygga pa vil ge-
nomférda dialogprocesser som involverar och vigleder alla intressenter. Inte minst pekar
erfarenheterna fran Innovationsupphandling Syd mot att det behévs god process- och dia-
logledning for att verksamheter konstruktivt ska kunna formulera behov som kan bli f6remal
for innovationsupphandling.

Genom erfarenheter fran bada insatserna har vi ocksa kunnat se att f6rhallningssattet mellan
projektdeltagarna och leverantorer dr avgorande i upphandlingsprocessen. For att foretagen
ska vilja delta krivs det att det finns incitament — i designsprintarna som anvandes i Innovat-
ionsupphandling Syd blev det tydligt att det beh6vs ett delat risktagande mellan myndigheten
och leverantoren. Nar féretag deltar i upphandling finns det risker kopplade till de kommer-
siella villkoren men ocksa hur spridningen av innovation ska ske, det kan finnas omfattande
kostnader kopplade till detta om spridning inte sker. Dessa aspekter maste den upphandlande
organisationen ha i dtanke nir upphandlingsdokumenten skrivs och avtal formuleras.
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Sammantaget visar detta pa att kompetens inom dialogbaserade arbetssitt dr av vikt vid in-
novationsupphandling. Med ritt utformade dialoger vid savil intern behovsidentifiering som
med leverantorer liggs grunden for triffsikra och hogkvalitativa upphandlingar.

5.4 KUNSKAPSBEHOV BEHOVER MOTAS

Inom bada insatserna kan vi konstatera att det behovs bade en organisatorisk kapacitet och
en operativ erfarenhet for att innovationsupphandling ska kunna komma till stind. Med or-
ganisatorisk kapacitet syftar vi pa institutionaliserad kompetens, forstielse och mojlighet att
frigora resurser. Med operativ kapacitet menar vi konkret och levande kunskap om hur det
fungerar att genomféra en innovationsupphandling.

Insatserna har bemott detta pa olika sitt. For Region Ostergotland har man bérjat bygga
kapacitet inom verksamhetsstédjande funktioner. I kommunerna i Skane har man fokuserat
pa den operativa erfarenheten. I framfér allt den kommunala kontexten har en stor del av
erfarenhetsbygeandet handlat om innovationsutveckling i sig. Med en lag kunskapsniva som
utgangspunkt behover en organisation fokusera pa grundliggande och moijliggérande kun-
skap, innan en faktisk innovationsupphandling kan komma till stand.

En viktig lirdom fran detta dr att det inte endast ar konkreta modeller eller verktyg for upp-
handlare som beh6vs f6r att mojliggéra innovationsupphandling. Lika viktigt dr en kunskaps-
uppbyggnad som maste utga frin vilken erfarenhet en organisation har av att arbeta med
innovationsprocesser generellt. Dessa kunskapsbehov har i Innovationsupphandling Syd i
viss man tillgodosetts genom Upphandlingsmyndighetens stdd, extern inhyrd kompetens
samt deltagande i olika nitverk. Inom InnoUpp har man ocksa forsékt knyta till sig kompe-
tenser genom nitverk och genom att dra nytta av kringliggande satsningar. Méjligheten att
ta Upphandlingsmyndighetens std, inriktat bland annat mot att 6ka kompetensen om inno-
vationsupphandling, anses nédvindig for att na uppsatta mal. Att ge organisationer tillgang
till kunskap, nitverk och personer med konkret erfarenhet av innovationsupphandling ér en
viktig faktor fér framgang — och ett behov som kan fyllas dn bittre enligt erfarenheter fran
bada insatser.

5.5 FORANKRING KRAVER PAVISAD NYTTA

Innovationsupphandling kan ofta fungera som verksamhetsutveckling i kommunala och reg-
ionala organisationer. Den ofta omfattande behovsanalys som féregar en innovationsupp-
handling kan 1 sig fungera till att stimulera nya infallsvinklar i en kommunal eller regional
kontext. Att identifiera de faktiska bakomliggande behoven en upphandling ska svara mot,
samla aktérer f6r dialog, m.m., har i sig ett verksamhetsutvecklande virde.

Samtidigt 4r de konkreta samhallsekonomiska nyttorna ibland svarare att fanga eller méta —
eller uppstar endast pa lang sikt. Detta leder till svarigheter 1 forankring i kommunala och
regionala verksamheter med hard press att leverera mesta nytta for offentliga medel. Att
kunna undersoka, argumentera for och férankra nyttan av innovationsupphandling pa fram-
for allt ledningsniva (politisk och tjanstemannaledning) framstar som en viktig faktor for
bade studerade insatser och innovationsupphandling generellt.
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Vi uppfattar dven att engagemang frain Upphandlingsmyndigheten bidragit till att ge legitimi-
tet till satsningarna som studerats. Intresse och vigledning frain myndigheten har pa sa sitt
stottat forankringen av insatserna.

5.6 ORGANISATORISKA FAKTORER PAVERKAR BRETT

Viljan till att arbeta med innovationsutveckling hér nira samma samman med myndighetens
organisationskultur. Medan Innovationsupphandling Syd utgatt fran timligen ldg innovat-
ionsmognad finns det en grundliggande beredskap for innovationer i Region Ostergétland,
som har forts in genom satsningar pa regional utveckling.

Samtidigt har Innovationsupphandling Syd kunnat dra nytta av den kraftsamling och det
engagemang som har maojliggjorts av trepartssamarbetet dir de tre kommunerna har haft ett
omsesidigt kunskapsutbyte med varandra.

InnoUpp har fatt inspiration fran Regions Skanes bolag Innovation Skane, detta har varit
virdefullt da de 1 mangt och mycket fatt arbeta 1 ett vakuum da varden ar starkt decentrali-
serad med hog teknik- och kunskapshéjd som gor det svart att motivera och initiera férand-
ringar.

Dessa ar nagra exempel pa hur viktig den organisatoriska kontexten ér for att bidda for
innovationsupphandling. En uttdmmande bild kan inte ges i denna studie. Daremot visar de
lirdomar vi kan dra att den organisatoriska hemvisten f6r innovationsupphandling behéver
utredas ytterligare. Detta dr ett mojligt utvecklingsomrade framat, f6r den som 6nskar skapa
stodstrukturer eller frimja processer for innovationsupphandling.
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6. Rekommendationer till Upphandlingsmyndig-
heten

Utifran de sammanvigda lirdomar som presenterats i kapitel 5 f6rséker vi har formulera
nagra konkreta rekommendationer f6r hur Upphandlingsmyndigheten kan arbeta vidare f6r
att frimja innovationsupphandling f6r kommuner och regioner i Sverige. Rekommendat-
ionerna dr grundade i de mest nédvindiga behov vi ser generellt, och vad som kan rymmas
inom Upphandlingsmyndighetens uppdrag.

1. Arbeta drivande for projekt och utlysningar tillsammans med andra myndig-
heter eller finansidrer — delta som kunskapspartner med féretridesvis Till-
vixtverket och/eller Vinnova

Denna studie har visat pa behovet av att fortsatt frigbra utvecklingsmedel och samla kom-
petenser och resurser i konkreta innovationsupphandlingsfrimjande projekt. Dirtill har ett
behov uttryckts av starkare stod f6r sidana projekt, vad giller vigledning och kunskapsdel-
ning mellan projekt och insatser. Upphandlingsmyndigheten har sjilva inte fria finansiella
resurser for sadana projekt, men myndigheter som framfor allt Tillvixtverket och Vinnova
agerar finansidrer i innovationsprojekt.

Upphandlingsmyndigheten skulle didrfér kunna ta en storre roll som kunskapspartner och
agendasittare for att driva fram utlysningar inom omrédet, och dven engagera sig i konkreta
utlysningar genom att komplettera finansiirernas medel med kunskaps- och styrningsinsat-
ser: Stod till riggning av projekt, processtdd i genomférande, och samordning av nitverk
och arenor for kunskapsdelning mellan projekt.

2. Stirk samordning av fora f6r kunskapsutbyte — men viktigt att dela dessa ut-
ifran specifika organisationers utmaningar och mojligheter

Upphandlingsmyndigheten stéttar upphandlande organisationer med kunskap och erfaren-
hetsdelning inom manga omraden. Tentativa f6rsok finns f6r en nationell arena for inno-
vationsupphandling. Upphandlingsmyndigheten skulle kunna ta en drivande roll och av-
sitta resurser fOr att se till att en sadan arena blir verklighet. En potentiell arena bor da fo-
kusera pa det konkreta erfarenhetsutbytet mellan parter med liknande utmaningar och fra-
gestallningar, dir Upphandlingsmyndigheten ocksa kan bidra som en kunskapsresurs.

3. Fortsitt utveckla kunskapen kring hur innovationsupphandling fungerar i
olika organisationer — bortom upphandlingsfunktionen som en aspekt av
verksamhetsutveckling

Upphandlingsmyndigheten arbetar bade som kunskapsstod f6r upphandlande organisat-
ioner som spridare av lirdomar f6r hur man bist organiserar f6r goda offentliga affirer.
Denna studie har visat pa en kunskapslucka och ett fortsatt utvecklingsbehov avseende hur
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innovationsupphandling ska organiseras for och tillvaratas, inte minst da det lika mycket ar
en aspekt av verksamhetsutveckling som upphandling.

Upphandlingsmyndigheten skulle kunna samla kunskap inom detta omrade, och sprida
goda rad och erfarenheter om hur kommuner och regioner organisatoriskt kan bygga en
hemvist f6r innovationsupphandlingsfunktionen.

4. Fortsitt vara drivande i metodutveckling for att visa pa samhillsekonomisk
nytta av innovationsupphandling — vidareutveckla och sprid verktyg

Det finns idag vissa verktyg och kunskapspooler f6r hur nyttan av innovationsupphandling
kan undersokas och redovisas. Samtidigt visar denna studie pa ett fortsatt behov av detta,
inte minst for att férankra och motivera innovationsupphandling pa kommunal och reg-
ional ledningsniva.

Upphandlingsmyndigheten kan, som metod- och kunskapsutvecklande myndighet, fére-
sitta sig att vidareutveckla dessa verktyg och sprida dem bland upphandlande aktorer.
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