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Forord

I Konkurrensverkets uppdrag ingar att framja forskning pa konkurrens- och
upphandlingsomradet. Konkurrensverket har darfor gett professor Charles Edquist
i uppdrag att, inom ramen for Konkurrensverkets uppdragsforskning, undersoka
hur offentlig upphandling kan méjliggora och vara en drivkraft f6r innovationer.

Ett framgangsrikt innovationsklimat skapas bland annat genom en
innovationspolitik som ger forutsattningar for foretag och organisationer att hitta
battre eller mer effektiva 16sningar pa nya och gamla behov.

Offentlig upphandling har en stor potential som ett innovationspolitiskt
instrument, speciellt med tanke pa de enorma volymer det ar fragan om. Bara i
Sverige uppgar den offentliga upphandlingen till 683 miljarder kronor per ar, det
vill saga 17,5 procent av BNP. Ser man till EU som helhet sa utgor den offentliga
upphandlingen cirka 14 procent av BNP, det vill saga tva trillioner euro arligen.

Den hér rapporten fokuserar pa hur offentlig upphandling i storre utstrackning kan
framja skapandet av nya innovationer. Mer specifikt handlar rapporten om hur
offentliga aktorer kan anvanda sig av funktionsupphandling som ett satt att driva
pa nya innovativa losningar pa exempelvis samhalleliga, miljomassiga och sociala
problem. Detta gér att gora, enligt forfattaren, genom att en 6kande andel av de
varor, tjanster och system som i dag upphandlas som specifika produkter i stallet
skulle beskrivas i termer av funktionskrav nar de upphandlas.

Till projektet har det knutits en referensgrupp, som haft mojlighet att lamna
synpunkter pa utkast till slutrapport bestdende av Niklas Tideklev (UHM), Maria
Ohman (UHM), Ylva Strander (Vinnova), Olof Hillborg (SLL), Bjorn Bergstrom
(Ramberg Advokater), Louise Strand (Region Skane), Anette Jonsall (Region
Gavleborg), Sigrid Petersén (Region Gavleborg), Mats Lindback (Radhuset
Upphandling AB) samt Ellen Hausel Heldahl (Svenskt Naringsliv). Fran
Konkurrensverket har Mattias Berger och Joakim Wallenklint deltagit.

Forfattaren ansvarar sjalv for alla slutsatser och bedémningar i rapporten.

Stockholm mars 2019

Rikard Jermsten
Generaldirektor
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Sammanfattning

Malgruppen for denna rapport dr personer och organisationer som har ett intresse
av offentlig upphandling, som vill férstd hur man kan uppna fler innovationer
(d.v.s. nya varor och tjanster) i den offentliga upphandlingen och som ocksa vill
bygga upp en formaga och kompetens att realisera detta i praktiken.

Den offentliga upphandlingen i Sverige uppgar till 683 miljarder kronor per ar,
d.v.s. 17,5 procent av BNP. Inom EU som helhet utgor den offentliga
upphandlingen ungefar 14 procent av GDP, d.v.s. den uppgar till den enorma
summan av 2 trillioner euro arligen. En valdigt liten del av denna upphandling
leder till innovationer.

Syftet med rapporten ar att analysera hur offentlig upphandling kan mdjliggora och
vara en drivkraft for innovationer. Rapporten handlar om offentlig upphandling
som kraver eller underldttar innovationer. Darfor blir en uppgift att skilja pa sadan
upphandling som leder till, eller kan leda till, innovationer och sadan upphandling
som inte leder till innovationer eller férhindrar sddana. Det viktigaste sattet att i
hogre grad uppna innovationer vid upphandling ar att bedriva funktionsupphand-
ling, d.v.s. formulera funktionskrav i upphandlingsunderlaget. Darfor ligger fokus
pa funktionsupphandling i denna rapport.

Rapporten kommer inte att behandla traditionell/reguljar offentlig upphandling
dér man beskriver och koper val kdnda produkter (produktupphandling) mer dn som
en utgangspunkt (trots att denna typ av produktupphandling fortfarande utgor
den stora volymen). Den viktiga fragestallningen blir hur produktupphandling kan
omvandlas till funktionsupphandling for att upphandlingen darmed ska kunna
befordra innovation.

Tank 200 ar tillbaka. Tank bort alla innovationer, i betydelsen nya produkter, d.v.s.
det finns inga bilar, tag eller flygplan, inga moderna medicinska apparater, inga
telefoner, inget Internet. Denna hastiga blick i backspegeln racker for att visa att
innovationer ar den kraft som mest omdanat vara samhallen.

Produktivitet dr en av de mest grundlaggande ekonomiska variablerna. Vaxer den,
sa fungerar ocksa det mesta i resten av ekonomin och samhallet bra — och tvartom.
Okad produktivitet &r en forutsattning for hjda loner, vinster och skatter — eller
okad fritid. Om man vill uppna en 16nehdjning pa 2-3 procent per ar, sa kravs
motsvarande 6kning av produktiviteten. Sddan uppnas till stor del genom
innovationer. Innovationer star i sjdlva verket for mellan halften och tre fjardedelar
av all 6kning av produktiviteten i de utvecklade ekonomierna.



EU-kommissionen publicerar varje ar ett summerande innovationsindex. Detta
index ingar i en rapport som sedan ldnge presenteras arligen, 2018 pa 23 sprak.
Enligt detta index har det svenska nationella innovationssystemet under ett antal ar
presterat bast av alla EU-lander.

Men indexet lider tyvarr av grundldggande brister. En avsikt med indexet dr att det
ska utgora ett underlag for EU-landerna nar dessa formulerar sin innovations-
politik. Man avser att mata och jamfora EU-staternas innovationsprestation
("innovation performance”).

For att mata ett lands innovationsprestation maste man jamfora (dividera) de
resultat man far ut (output) med de resurser som satts in (inputs). Resurser bor om
mojligt vara alla determinanter som paverkar innovationsprocesser. Resultat bor
vara alla innovationer. EU-kommissionen mater tyvarr denna prestation som ett
genomsnitt av inputs plus output i stéllet for som en kvot mellan output och inputs.
Det dr som att forsoka mata produktivitet genom att forst addera antal anstdllda
och vérdet av produktionen och sedan dividera summan med tva. Det summeran-
de innovationsindexet blir fullstandigt missvisande.

I sjdlva verket presterar det svenska innovationssystemet samre dn genomsnittet
bland EU-staterna. Det dr uppseendevackande att EU-kommissionen ar efter ar,
trots kritik, fortsatter att publicera ett index som bygger pa en felaktig
metodologisk grund.

Tyvarr ar ocksa produktivitetsokningen i Sverige svag. Den har minskat fran
nastan 4 procent 1997 - 2006 till mindre &n en procent sedan 2007. Dessutom var
tillvaxten 2017 av BNP per invanare - ett annat matt pa produktivitet - for Sverige
lagst i hela EU. Detta &r ett allvarligt problem for den framtida valfarden.

Sveriges prestationer nar det galler innovationer och produktivitet har alltsa gatt
hand i hand. Detta ar inte férvanande pa grund av sambandet mellan innovationer
och produktivitetstillvaxt (se ovan). I den man som marknadsaktorerna inte sjdlva
kan l6sa dessa problem, sa behovs en framsynt och effektiv offentlig innovations-
politik. For att vi ska kunna uppna ett 6kat antal innovationer i den offentliga
upphandlingen bor en 6kad satsning pa funktionsupphandling vara en viktig del
av innovationspolitiken.

Den absolut 6verviagande delen av alla upphandlingar bygger pa dokument som
innehaller en beskrivning av en existerande produkt som man vill kdpa. Ofta ar
denna beskrivning ganska — eller till och med valdigt — detaljerad. Sddan produkts-
pecificering ar ett allvarligt hinder fOr att innovationer ska kunna bli resultatet av
upphandlingen. Produktupphandling kan alltsa i allménhet inte leda till
innovationer.



I flera decennier har manga forskare, policymakare och upphandlare anvént
uttrycket “innovationsupphandling”, troligen for att de har varit intresserade av att fa
fram just innovationer som resultat av offentlig upphandling. Somliga har havdat
att vi uppnar innovationer genom att beskriva produkter som inte finns (och som
darfor skulle vara innovationer om de utvecklades). Vid narmare eftertanke ar
detta dock en omdjlighet och beteckningen innovationsupphandling i betydelsen
upphandling av beskrivna innovationer ar darfor egentligen olamplig. Daremot
kan man fors6ka uppna innovationer genom upphandling pa andra sétt an genom
att beskriva innovationer (d.v.s. produkter som inte existerar). Att diskutera hur
detta kan ske dr huvudsyftet med denna rapport.

Den upphandlande enheten vill naturligtvis kopa produkter for att anvanda dem
till nagot. Med hjalp av produkten vill man i sjilva verket oftast l0sa ett problem eller fi
en funktion uppfylld. Och detta gor man i medborgarnas intresse. Ett alternativ till
produktupphandling &r att den upphandlande organisationen beskriver dessa
problem och funktioner i upphandlingsdokumenten. Nar en sddan beskrivning
finns anvands beteckningen ”funktionsupphandling” i denna rapport.

Vid funktionsupphandlingar preciserar den upphandlande organisationen vad som
ska uppnas snarare an hur, d.v.s. med hjalp av vilken produkt eller metod, det ska
ske. Funktionsupphandling kan leda till innovationer. Den kan leda till att nya
produkter (innovationer) utvecklas i upphandlingsprocessen, d.v.s. funktions-
upphandling 6ppnar for innovationer. Men den behover inte nddvandigtvis leda
till innovationer — om funktionsbeskrivningen inkluderar existerande produkter.
Vad som utmaérker funktionsupphandling &r att det forvantade resultatet beskrivs
som en funktion som ska uppfyllas genom upphandlingen.

Argumenten ovan har lett till att det, utifran ett innovationsperspektiv, finns
anledning att tala om — d.v.s. konstruera eller skapa — tva huvudtyper av
upphandlingar:

1. Upphandlingar som bygger pa produktspecificering (produktupphandlingar) ar
nar en offentlig organisation beskriver produkter som de vill kdpa.

2. Upphandling som bygger pa funktionsspecificering (funktionsupphandlingar) ar
ndr en offentlig organisation beskriver problem/funktioner som ska
16sas/uppfyllas genom inkdp och anvandning av produkter.

Dessa tva huvudkategorier ar ocksa tillrackliga om man vill bedriva en
upphandlingspolitik som leder till innovationer. Detta sker genom att
produktupphandling omvandlas till funktionsupphandling. Dessa tva
huvudkategorier dr bade enkla och andamalsenliga for sddana andamal.



Funktionsbeskrivningar kan inbegripa gamla (existerande) produkter eller inte. Att
inbegripa gamla produkter minskar risken, men 6ppnar dnda for innovationer.
Dessutom finns starka argument for att gora beskrivningarna breda for att inte
utesluta ovantade innovationer.

Den storsta skillnaden nar det géller att stimulera innovationer ar dock skillnaden
mellan produktupphandling och funktionsupphandling som sadana.
Produktupphandling kan endast undantagsvis leda till att innovationer utvecklas.
Funktionsupphandling 6ppnar i princip alla upphandlingar for utveckling av nya
och béttre produkter. Om man vill befordra innovationer genom upphandling, s&
bor funktionsspecificeringar anvandas i sa hog utstrackning som mojligt.

Det sdgs ibland att upphandlingsunderlag innehaller en blandning av
funktionskrav och produktbeskrivningar. Om béada finns med, s& bedomer jag det
som att produktspecificeringen blir den som avgor, eftersom den ofta ar mycket
mer precis an funktionsspecificeringen. Vid en sddan blandning ar det sannolikt att
beddmningen av anbuden blir komplicerad och att produktkraven blir domineran-
de och avgorande. Darmed hindras innovationer. Min preliminara slutsats blir
alltsa att man bor avhalla sig fran produktbeskrivningar om man gor funktions-
beskrivningar for att fa fler innovationer. Man bor undvika en blandning. Den
innovationspolitiska slutsatsen blir att andelen funktionsupphandlingar bor 6ka
och andelen produktupphandlingar bér minska, om innovationer ska befordras
genom offentlig upphandling. Slutsatsen blir da att det inte &r innovationspolitiskt
verksamt att lagga till en funktionsspecificering utan att avldagsna produktspeci-
ficeringen. Bdda behdvs heller inte for att en upphandling ska kunna genomforas.

Daremot bor funktionskraven formuleras pa ett sddant sitt att existerande
produkter saval som nya produkter inbegrips. Ett viktigt argument &r att risken for
att upphandlingen helt misslyckas da blir ndrmast obefintlig. Om inga nya
produkter utvecklas i upphandlingsprocessen, sa kan man ju alltid kopa den gamla
produkten. Men upphandlingen 6ppnar dnda for innovationer. Funktionsupphand-
ling 6ppnar for innovation vid all offentlig upphandling.

Nagra slutsatser i denna rapport ar:

* Innovationer ar den viktigaste samhallsférandrande kraften 6ver langre tider
samt den viktigaste grunden for 6kad produktivitet.

¢ Offentlig upphandling utgor en mycket stor del av var ekonomi.

*  Produktspecificering ar ett allvarligt hinder for att innovationer ska kunna bli
resultatet av upphandlingen.

¢  Funktionsspecificering (stdllande av funktionskrav) ar ett nédvindigt villkor for
innovation. Funktionsspecificering ar till och med det viktigaste villkoret for att
innovationer ska bli resultat av offentlig upphandling.



¢ Produktupphandling bor omvandlas till funktionsupphandling for att
upphandlingen darmed ska kunna befordra innovationer.

*  Funktionsupphandling kan paverka innovationsprocessers hastighet, men
ocksa deras riktning. Upphandling med inriktning mot sol i stéllet f&r kol kan
exempelvis mildra klimatutmaningen.

¢ Om man vill befordra innovationer genom upphandling, sa bor
funktionsspecificeringar anvandas i sa hog utstrackning som méjligt.

Om funktionsupphandling som leder till innovationer ska genomforas pa bred
front sa behovs en handlingsplan for implementering funktionsupphandling. En del av
denna rapport inriktas darfor pa att skissa pa hur en sddan kan utvecklas. Ut-
vecklingen och genomforandet av en sadan handlingsplan kommer att leda till
kreativitet och innovativitet hos leverantorer, samt okad konkurrens mellan
leverantorer och produkter. Detta leder i sin tur till hogre kvalitet hos offentliga
tjanster (d.v.s. till innovationer i offentlig sektor).

Att dela upp offentlig upphandling i produktupphandling och
funktionsupphandling och argumentera att den senare 6ppnar for innovationer
forefaller vara en mycket enkel och sjalvklar tanke.
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Summary

The target group for this report is people and organizations who have an interest in
public procurement, who want to understand how to achieve more innovations (i.e.
new goods and services) in public procurement and who also want to build up an
ability and competence to realize this in practice.

Public procurement in Sweden amounts to SEK 683 billion per year, i.e. 17.5 per
cent of GDP. In the EU, public procurement amounts to approximately 14 per cent
of GDP, i.e. it amounts to the enormous sum of EUR 2 trillion annually. A very
small part of this procurement leads to innovations.

The purpose of the report is to analyse how public procurement can enable and be a
driving force for innovations. The report is about public procurement that requires
or facilitates innovations. Therefore, an important task is to distinguish such
procurement that leads to, or can lead to, innovations from such procurement that
does not lead to innovations or prevents innovations. The most important way of
achieving a higher degree of innovation in procurement is to conduct functional
procurement, i.e. to formulate functional requirements in the procurement
documentation. Therefore, the focus is on functional procurement in this report.

I will not treat traditional/regular public procurement where one describes and
purchases well-known products (product procurement) more than as a starting point
(although this type of product procurement still constitutes the large volume). The
important issue is how product procurement can be converted into functional
procurement for the procurement to enhance innovation.

Think back 200 years. Imagine that no innovations, meaning new products, has
occurred since then, i.e. there are no cars, trains or aircraft, no modern medical
devices, no phones, no Internet. This rapid glance in the rear-view mirror is enough
to show that innovations are the force that most has transformed our societies.

Productivity is one of the most basic economic variables. If it grows, most of the rest
of the economy and society also works well - and vice versa. Increased productivity
is a prerequisite for increased salaries, profits and taxes - or increased leisure time.
If you want to achieve a wage increase of 2-3 per cent per year, a corresponding
increase in productivity is required. This is largely achieved through innovations.
In fact, innovations account for between half and three quarters of any increase in
productivity in the developed economies.

The EU Commission publishes a Summary Innovation Index every year. This index
is part of a report that has been published annually for many years - in 2018 in 23
languages. According to this index, the Swedish national innovation system has
performed best of all EU countries for several years.
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Unfortunately, however, the index suffers from fundamental shortcomings. An
intention with the index is that it should provide a basis for the EU countries when
formulating their innovation policies. It is intended to measure and compare the EU
Member States' "innovation performance”.

In order to measure a country's innovation performance, one must compare
(divide) the results that are obtained (output) with the resources that have been
invested (inputs). Resources should, if possible, include all determinants that affect
innovation processes. Results should be all innovations. Unfortunately, the EU
Commission measures this performance as an average of inputs plus outputs rather
than as a ratio between output and inputs. It is like trying to measure productivity
by first adding the number of employees and the value of the production and then
dividing the sum by two. The Summary Innovation Index is completely misleading.

In fact, the Swedish innovation system performs worse than the average among EU
countries. It is remarkable that, year after year, despite criticism, the European
Commission continues to publish an index based on an incorrect methodology.

Unfortunately, the productivity increase in Sweden is also weak. It has decreased
from almost 4 per cent in 1997 - 2006 to less than one per cent since 2007. In addi-
tion, growth in GDP per capita - another measure of productivity - for Sweden was
lowest in the whole EU in 2017. This is a serious problem for the future welfare.

Sweden's achievements in terms of innovations and of productivity have thus gone
hand in hand. This is not surprising because of the correlation between innovation
and productivity growth (see above). To the extent that market actors cannot solve
these problems themselves, a forward-looking and effective public innovation
policy is needed. To achieve an increased number of innovations in public
procurement, an increased emphasis of functional procurement should be an
important part of innovation policy.

Most of all procurement is based on documents that contain a description of an
existing product that you want to buy. Often this description is quite - or even very
- detailed. Such product specification is a serious obstacle to innovations in public
procurement. Hence, product procurement can thus generally not lead to
innovations.



12

For several decades, many researchers, policy makers and procurers have used the
word” innovation procurement ", probably because they have been interested in
achieving innovations as a result of public procurement. Some have argued that we
achieve innovations by describing products that do not exist (and which would
therefore be innovations if they were developed). However, on reflection, this is an
impossibility and the term innovation procurement in the sense of procurement of
described innovations is therefore unsuitable. However, one can try to achieve
innovations through procurement in other ways than by describing innovations (i.e.
products that do not exist). Discussing how this can happen is the main objective of
this report.

Of course, the procuring organization wants to buy products to use them for
something. In fact, with the help of the product you usually want to solve a problem or
get a function fulfilled. And this is done in the interest of the citizens. An alternative
to product procurement is that the contracting organization describes these
problems and functions in the procurement documents. When such a description
exists, [ use the term "functional procurement" in this report.

In the case of functional procurement, the contracting organization specifies what is
to be achieved rather than how, i.e. with the help of which product or method it
should happen. Functional procurement can lead to innovations. It can lead to new
products (innovations) being developed in the procurement process, i.e. functional
procurement opens for innovations. But it does not necessarily have to lead to
innovations - if the functional description includes existing products. What
characterizes functional procurement is that the expected result is described as a
function that must be fulfilled through the procurement.

The arguments above have led to the fact that, from the perspective of an innova-
tion process, there is reason to talk about —i.e. construct or create - two main types
of procurement:

¢ Procurement based on product specification (product procurement) is when a
public organization describes products that they want to buy.

e Procurement based on functional specification (functional procurement) is when a
public organization describes problems/functions that must be solved/fulfilled
through the purchase and use of products.
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These two main categories are also enough if you want to pursue a procurement
policy that leads to innovations. This is done by converting product procurement
into functional procurement. These two main categories are both simple and
effective for such purposes.

Functional descriptions may include old (existing) products or not. Including old
products reduces the risk, but still opens for innovations. In addition, there are
strong arguments for making the descriptions broad in order not to exclude
unexpected innovations.

The biggest difference when it comes to stimulating innovations is, however, the
difference between product procurement and functional procurement as such.
Product procurement can only exceptionally lead to the development of inno-
vations. Functional procurement opens in principle all procurements for the
development of new and better products. If you want to promote innovations
through procurement, then functional specifications should be used as much as
possible.

Sometimes procurement documentation contains a mixture of functional
requirements and product descriptions. If both are included, then I believe that the
product specification will be the one that determines, as it is often much more
precise than the functional specification. In such a mixture, it is likely that the
assessment of the tenders will be complicated and that the product requirements
will become dominant and decisive. This prevents innovations. My conclusion is
therefore, for the time being, that one should refrain from product descriptions if
one makes functional descriptions in order to get more innovations. One should
avoid a mixture. The innovation policy conclusion is that the proportion of
functional procurement should increase, and the proportion of product
procurement should decrease, if innovations are to be enhanced through public
procurement. The conclusion will then be that it is not efficient in terms of
innovation policy to add a functional specification without removing the product
specification. Neither are both needed for a procurement to be carried out.

However, the functional requirements should be formulated in such a way that
existing products as well as new products are included. An important argument is
that the risk of the procurement completely failing then becomes virtually non-
existent. If no new products are developed in the procurement process, then one
can always buy the old product. But the procurement still opens for innovations.
Functional procurement opens for innovation in all public procurement.
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Some conclusions in this report are:

e Innovations are the force that most has transformed our societies over longer
periods of time and the most important basis for increased productivity.

e Public procurement is a very large part of our economy.

¢ Product specification is a serious obstacle to innovations being able to be the
result of procurement.

¢ Functional specification (formulation of functional requirements) is a necessary
condition for innovation. Functional specification is even the most important
condition for innovations to be the result of public procurement.

*  Product procurement should be transformed into functional procurement for
the procurement to be able to promote innovations.

*  Functional procurement can affect the speed of innovation processes, but also
their direction. Procurement with a focus on sun instead of coal can, for
example, mitigate the climate challenge.

¢ If you want to promote innovations through procurement, then functional
specifications should be used as much as possible.

If functional procurement that leads to innovations is to be carried out on a broad
front, an action plan for implementation of functional procurement is needed. Part of this
report is therefore aimed at sketching how such a plan can be developed. The
development and implementation of such an action plan will lead to creativity and
innovation among suppliers, as well as increased competition between suppliers
and products. This, in turn, leads to higher quality of public services (i.e. to
innovations in the public sector).

Dividing public procurement into product procurement and function procurement
and arguing that the latter opens for innovations seems to be a very simple and
obvious idea.



15

1 Inledning: Nagra begrepp och lite bakgrund

Syftet med denna rapport! ar att analysera hur offentlig upphandling kan
mojliggora och vara en drivkraft for innovationer, som i sin tur kan férsvara
valfarden och forbattra miljon. Rapporten kommer att handla om offentlig
upphandling som kraver eller underlattar innovationer. Darfor blir en uppgift att
skilja pa sadan upphandling som leder till, eller kan leda till, innovationer och
saddan upphandling som inte leder till innovationer eller forhindrar sddana. Jag
kommer att hdvda att det viktigaste sdttet att i hogre grad uppnd innovationer vid
upphandling dr att bedriva funktionsupphandling, d.v.s. formulera funktionskrav i
upphandlingsunderlaget.? Darfor kommer tonvikten att ligga pa funktionsupp-
handling i denna rapport.

Jag kommer inte att behandla offentlig upphandling dar man koper vil kanda
produkter (produktupphandling)® mer d&n som en utgangspunkt (trots att denna typ
av produktupphandling utgor den stora volymen). Den viktiga fragestallningen
blir hur produktupphandling kan omvandlas till funktionsupphandling for att
upphandlingen ddarmed ska kunna befordra innovation. En del av arbetet i denna
rapport kommer darfor att inriktas pa att skissa pa hur en handlingsplan for
implementering av funktionsupphandling kan utvecklas. Utvecklingen och
genomforandet av en sddan handlingsplan kommer att leda till kreativitet och
innovativitet hos leverantorer. Detta leder i sin tur till hogre kvalitet hos offentliga
tjanster (d.v.s. till innovationer i offentlig sektor).

Innovationer kan, i sin tur leda till att samhalleliga problem och att miljoproblem
skapas men de har ocksa potential till 16sning av problem och globala utmaningar i
samma kategorier. De kan bade forstora och skapa jobb, leda till smutsig saval som
gron tillvaxt i BNP. Innovationer kan bidra till 6kad produktivitet (d.v.s. battre
hushallning med resurser), samt bidra till 6kad konkurrens (inte bara mellan olika
leverantdrer av liknande produkter, utan ocksa mellan radikalt olika produkter
avsedda att I6sa samma problem). Huruvida effekterna av innovationer blir
negativa eller positiva beror pa vilka mil* som satts upp for den offentliga
upphandlingen, for innovationsutvecklingen och for innovationspolitiken, samt
huruvida dessa uppfylls eller inte.

11 férordet nimndes den referensgrupp som knutits till projektet. Deltagarna gav synpunkter pa ett tidigare utkast
vid ett seminarium i oktober 2018. Dessutom har féljande personer skickat skriftliga kommentarer: Niklas
Tideklev, Louise Strand, Anette Jonsall, Sigrid Petersén, Ingvar Johansson, Mattias Berger, Lars Bengtsson och
Joakim Wallenklint. Tack f6r detta bistdnd. Jag star dock sjélv for rapporten i sin helhet, inklusive slutsatser och
bedémningar.

2 Som vi ska se finns @&ven kompletterande sétt att befordra innovationer vid upphandling, t ex att avsta fran alltfor
specifika krav i upphandlingsunderlaget, men de &r sekundéra.

3 Produktupphandling omfattar bada varor och tjanster och kallas ibland traditionell eller reguljar upphandling.

4 Innovationspolitikens mal ar politiskt bestimda. De diskuteras i avsnitt 2.5 av (Edquist 2017), samt i kapitel 3 av
(Borras and Edquist forthcoming, March 2019). Den offentliga upphandlingens mal diskuteras i avsnitt 3 i (Edquist
2014c) i (Edquist 2018), samt senare i denna Inledning.
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Tank 200 ar tillbaka. Tank bort alla innovationer, i betydelsen nya produkter, d.v.s.
det finns inga bilar, tag eller flygplan, inga moderna medicinska apparater, inga
telefoner, inget Internet. Denna hastiga blick i backspegeln racker for att visa att
innovationer dr den kraft som mest omdanat véra samhallen.

Produktivitet ar en av de mest grundlaggande ekonomiska variablerna. Vaxer den,
sa fungerar ocksa det mesta i resten av ekonomin och samhallet bra — och tvartom.
Okad produktivitet &r en forutséttning for hjda loner, vinster och skatter — eller
okad fritid. Om man vill uppnd en 16nehojning pa 2-3 procent per ar, sa kravs
motsvarande okning av produktiviteten. Sddan uppnas till stor del genom innova-
tioner. Innovationer star i sjdlva verket for mellan hélften och tre fjardedelar av all
okning av produktiviteten i de utvecklade ekonomierna.

EU-kommissionen publicerar varje ar ett summerande innovationsindex (Summary
Innovation Index — SII). Detta index ingar i en rapport som sedan ldnge presenteras
arligen, 2018 pa 23 sprak (European Union 2017). Enligt detta index har det svenska
nationella innovationssystemet under ett antal ar presterat battre an i alla andra
EU-lander.

Men indexet lider tyvarr av grundlaggande brister. En avsikt med indexet &r att det
ska utgora ett underlag for EU-landerna nar dessa formulerar sin innovations-
politik. Man avser att méata och jamféra EU-staternas innovationsprestation
("innovation performance”).

For att mata ett lands innovationsprestation maste man jamfora (dividera) de
resultat man far ut (output) med de resurser som satts in (inputs). Resurser bér om
mojligt vara alla determinanter som paverkar innovationsprocesser. Resultat bor
vara alla innovationer. EU-kommissionen mater tyvarr denna prestation som ett
genomsnitt av inputs plus output i stillet for som en kvot mellan output och inputs.
Det dr som att forsoka mata produktivitet genom att forst addera antal anstdllda
och vérdet av produktionen och sedan dividera summan med tva. Det summe-
rande innovationsindexet blir fullstindigt missvisande.

I sjdlva verket presterar det svenska innovationssystemet samre an genomsnittet
bland EU-staterna. Det dr uppseendevackande att EU-kommissionen ar efter ar,
trots kritik, fortsatter att publicera ett index som bygger pa en felaktig metodo-
logisk grund.

Tyvarr ar ocksa produktivitetsokningen i Sverige mycket svag. Den har minskat
fran nastan 4 procent 1997-2006 till mindre &n en procent sedan 2007. Dessutom var
tillvaxten av BNP per invanare for Sverige lagst i hela EU 2017. Detta &r ett
allvarligt problem for den framtida valfarden.
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Sveriges prestationer nar det géller innovationer och produktivitet har alltsa gatt
hand i hand. Detta ar inte forvanande pa grund av sambanden mellan innovationer
och produktivitetstillvéaxt (se ovan). I den man som marknadsaktorerna inte sjélva
kan 16sa dessa problem, sa behovs en framsynt och effektiv offentlig
innovationspolitik. For att vi ska kunna uppna ett 6kat antal innovationer i den
offentliga upphandlingen bor en 6kad satsning pa funktionsupphandling inga i
innovationspolitiken.

For att komma vidare bor vi veta vad som hdr menas med exempelvis
“innovationer”, ”offentlig upphandling” och “upphandlingsdokument”. Dessa
begrepp kommer kort att introduceras i detta avsnitt. I avsnitt 2 definieras de mer i

detalj. Ddr diskuteras ocksa andra centrala begrepp.

Innovationer definieras har som nyskapelser av ekonomisk eller samhallelig
betydelse, som oftast genomfors av foretag.> Innovationer kan vara nya - eller
forbattrade - produkter eller processer. Nya produkter (produktinnovationer, “nya
kvalitéer”) kan vara materiella varor eller immateriella (“intangible”) tjinster; det ar en
fraga om vad som produceras.® Nya processer (processinnovationer) kan vara
teknologiska eller organisatoriska, det ar en fraga om hur produkterna framstalls.”

Av stor betydelse ar att dessa nyskapelser inte blir innovationer forran de har
kommersialiserats eller spridits pa annat satt i vasentlig grad. Utveckling av en
prototyp eller en testserie racker inte for att ndgot nytt (en nyskapelse) ska
kvalificera sig till att uppfylla kraven for att vara en innovation.

Offentlig upphandling har med efterfragan att gora och sker néar en upphandlande
offentlig organisation (myndighet/enhet), som kan vara nationell, regional eller
lokal, koper en produkt (d.v.s. en vara eller en tjanst - eller en kombination av
sddana som ett system). Det méste ocksa inga i kontraktet vid offentlig upp-
handling att ett visst antal enheter av produkten levereras och kommer att betalas
av den upphandlande organisationen. Om produkten ar ny, d.v.s. en innovation, sa
ar det en frdga om en kommersialisering av produkten. Sddana nyskapelser ar inte
innovationer innan de har spridits i vasentlig grad i samhallet.

5 Dessa foretag gor dock inte innovationerna i isolering fran andra organisationer, utan placerade i
innovationssystem — se avsnitt 5.1.

¢ Det &r en vanlig missuppfattning att produkter dr detsamma som materiella varor. Men det ar viktigt att betona
att begreppet inbegriper ocksa immateriella tjanster.

7 Processinnovationer har varit produktinnovationer i en tidigare “inkarnation”. Detta ar en forklaring till att jag
hér talar huvudsakligen om nya produkter snarare 4n om nya processer som ett méjligt resultat av
funktionsupphandling. Inkrementella innovationer ar gradvisa och “adaptiva”. Radikala innovationer utgdrs av
sprang med stor innovationshdjd. Definitionen av “innovation” bygger pa Oslo-manualen av 2018 (Borras and
Edquist forthcoming 2019).
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Den offentliga upphandlingen i Sverige uppgick ar 2015 till 683 miljarder kronor,
d.v.s. 17,5 procent av BNP. (Konkurrensverket och Upphandlingsmyndigheten
2017: 28)® Inom EU som helhet utgor den offentliga upphandlingen ungefar

14 procent av GDP, d.v.s. den uppgar till den enorma summan av 2 trillioner euro
arligen. (Kahlenborn et at, 2010)

"Med upphandlingsdokument avses varje dokument som en upphandlande
myndighet anvéander fOr att beskriva eller faststilla innehallet i upphandlingen.”
(Lagen 2016:1145 om offentlig upphandling (LOU) 2 1 kap 23 §)

I LOU, 6 kap preciseras upphandlingsdokumenten pa foljande satt:

“Den upphandlande myndigheten ska i upphandlingsdokumenten; 1) faststalla
foremalet for upphandlingen genom att beskriva myndighetens behov® och vad
som kravs i fraga om egenskaper hos de varor, tjdnster eller byggentreprenader
som ska anskaffas; 2) ange vad i beskrivningen som utgor de minimikrav som alla
anbud ska uppfylla, och 3) ange kriterierna for tilldelning av kontrakt.

Den information som ldmnas i upphandlingsdokumenten ska vara tillracklig for att
en leverantdr ska kunna bedéma upphandlingens art och omfattning och darmed
kunna ta stéllning till om den ska ansdka om att fa delta i forfarandet.” (LOU 6 kap,

78)

I de flesta upphandlingar finns olika typer av detaljerade krav som exempelvis kan
handla om informationssiakerhet, leveransaspekter, osv. Den absolut 6vervagande
delen av alla upphandlingar bygger pa dokument som ocksa innehéller en
beskrivning av en existerande produkt som man vill kpa. Ofta dr denna
beskrivning ganska — eller till och med valdigt — detaljerad. Néar en sadan
produktbeskrivning finns med anvands beteckningen ”produktupphandling” i denna
rapport. Det kan ocksa finnas krav i form av funktioner, men detta &r relativt
ovanligt. Om sa ar fallet, ar det ofta frdga om en blandning av produktbeskriv-
ningar och funktionsbeskrivningar. Det finns dock ingen systematisk statistik om
hur detta ser ut i detalj, utan man maste studera enskilda upphandlingsdokument
for att fa fram sddana data. Det ar viktigt att sdidana undersokningar gors.

Om en existerande produkt beskrivs pa ett detaljerat sétt i upphandlingsunderlaget
(produktupphandling), s& kommer de potentiella leverantdrerna att forsoka
tillhandahalla just en sddan produkt. Man far helt enkelt de produkter som man
beskriver, och detta &ven om de dr obsoleta. Sddan produktspecificering kommer
forstas inte att resultera i nya produkter, d.v.s. innovationer.

8 Det finns uppskattningar pa mellan 600 och 800 miljarder kronor. Det vasentliga ar inte den exakta storleken,
utan att det ar en mycket stor del av ekonomin.

9 Det &r, redan hér, notervart att den upphandlande myndighetens behov skall beskrivas, enligt Lagen om offentlig
upphandling.
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I flera decennier har manga forskare, policymakare och upphandlare anvant
uttrycket “innovationsupphandling”, troligen for att de har varit intresserade av att fa
fram just innovationer som resultat av offentlig upphandling. Innovationer behévs
ju for att mildra de samhallsutmaningar som kommuner, landsting och statliga
myndigheter star infor. Uttrycket innovationsupphandling anvands av
Upphandlingsmyndigheten, Vinnova och de flesta andra. Somliga har havdat att vi
uppndr innovationer genom att beskriva produkter som inte finns (och som darfor
skulle vara innovationer om de utvecklades). Vid narmare eftertanke ar detta dock
en omdjlighet (se nedan) och beteckningen innovationsupphandling i betydelsen
upphandling av beskrivna innovationer ar darfor egentligen olamplig. Ett
intressant papekande i detta sammanhang ar att termen ”innovationsupphandling”
inte finns 6ver huvud taget i Lagen om Offentlig Upphandling. Daremot kan man
forsoka uppna innovationer genom upphandling pa andra sitt an genom att
beskriva innovationer (d.v.s. produkter som inte existerar). Detta kan kallas
innovationsupphandling. Att diskutera hur detta kan ske dr huvudsyftet med
denna rapport.

Upphandlare kan inte beskriva innovationer, eftersom de inte finns. Om de kan
beskrivas i upphandlingsdokumenten, sd ar de inga innovationer. Den 6nskade
nyskapelsen — innovationen — &r ju d& redan presenterad! Jag knyter har an till
tilosofen Karl Poppers papekande att vi omdjligen kan forutsaga framtida kunskap.
Den som gor ansprak pa att korrekt kunna beskriva och foérutsdaga viss framtida
kunskap, gor ansprak pa att redan i nuldget ha denna kunskap. Han havdar pa satt
och vis att kunskapen bade redan finns och inte finns, vilket dr en sjdlvmotsagelse.!°
Vad som ggaller f6r kunskap i allmén mening galler ocksa for innovationer.

Produktupphandling kan alltsa i allméanhet inte leda till innovationer. Och
innovationer kan inte beskrivas ex ante.

Den upphandlande enheten vill naturligtvis kopa produkter for att anvinda dem till
nagot. Med hjalp av produkten vill man i sjilva verket oftast ldsa ett problem eller fi en
funktion uppfylld. Och detta gér man i medborgarnas intresse. Ett alternativ till
produktupphandling ar att den upphandlande organisationen beskriver dessa
problem och funktioner i upphandlingsdokumenten. Nar en sddan beskrivning
tinns anvander jag beteckningen ”funktionsupphandling” i denna rapport.!

Mil med (det forvantade resultatet av) offentlig upphandling &r att I0sa samhalls-
problem, tillfredsstédlla manskliga behov, eller méta (globala) utmaningar. (Dessa
mal maste alltsa kunna beskrivas.)

10 Poppers egentliga intresse ar att bevisa att det av strikt logiska skal dr omgjligt for oss att forutsdga historiens
géang. Jag citerar: “for strictly logical reasons, it is impossible for us to predict the future course of history”. Citatet
ar fran boken The Poverty of Historicism (Popper 1957); ndrmare bestimt fran dess forord, i vilket Popper
kortfattat aterger sin argumentation.

11 Jag har gradvis utvecklat diskussionen av funktionsupphandling i Edquist (2014c, 2015b, 2016a, 2017 och 2018).
Som vi kommer att se i avsnitt 2.3. sa betonar ocksa EU-direktiven funktionsupphandling i mycket hog grad.
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Malen kan ofta uppnas genom produktupphandlingar (produktspecifikationer),
men sadana utesluter att nya produkter utvecklas som resultat av upphandlingen.
Om man i stéllet gor funktionsupphandlingar (funktionsspecifikationer), sd 6ppnar
man for att innovationer ska kunna bli ett resultat av upphandlingsprocessen. En
ny produkt, som inte fanns vid upphandlingens borjan kan bli resultatet. Men
eftersom produkten inte finns kan den, enligt ovan, inte beskrivas i upphandlings-
dokumenten. Malet maste beskrivas i funktionstermer. Produkten &r alltsa inte
malet, utan ett medel.

Eftersom malet, trots allt, ska tillfredsstéllas med en produkt, kan inte alla
problem/behov l6sas/tillfredsstéllas genom upphandling. Manga sociala problem
kraver naturligtvis sociala och politiska l6sningar.

Vid funktionsupphandlingar preciserar den upphandlande organisationen vad som
ska uppnas snarare an hur, d.v.s. med hjalp av vilken produkt eller metod, det ska
ske. Funktionsupphandling kan leda till innovationer. Den kan leda till att nya
produkter (innovationer) utvecklas i upphandlingsprocessen, d.v.s. funktionsupp-
handling 6ppnar for innovationer. Men de behdver inte nodvandigtvis leda till
innovationer — om funktionsbeskrivningen inkluderar existerande produkter. Vad
som utmarker funktionsupphandling dr att det forvantade resultatet beskrivs som
en funktion som ska uppfyllas genom upphandlingen.

Argumenten ovan har lett mig till uppfattningen att det, utifran ett innovations-
perspektiv, finns anledning att tala om — d.v.s. konstruera eller skapa — tva
huvudtyper av upphandlingar:

A. Upphandlingar som bygger pa produktspecificering (produktupphandlingar) ar nar
en offentlig organisation beskriver produkter som de vill kopa.

B. Upphandling som bygger pa funktionsspecificering (funktionsupphandlingar) ar
ndr en offentlig organisation beskriver problem/funktioner som ska
l16sas/uppfyllas genom inkdp och anvandning av produkter.

Skillnaden mellan de tva ar alltsa sittet pa vilket upphandlingen utlyses (hur
upphandlingsdokumenten formuleras) samt hur upphandlingen genomférs. Efter
tva decenniers analyser av omradet offentlig upphandling och innovation har jag
kommit fram till att produktupphandling och funktionsupphandling &r de enda tva
huvudkategorier som behovs for att forsta dynamiken mellan upphandling och
innovation. Dessa tva kategorier ar ocksa tillrackliga om man vill bedriva en
upphandlingspolitik som leder till innovationer. Detta sker genom att produkt-
upphandling omvandlas till funktionsupphandling. Dessa tva huvudkategorier ar
bade enkla och @ndamalsenliga for att uppna syftet med denna rapport.'?

12 De namnda slagen av upphandling kommer att diskuteras ytterligare i avsnitt 2.2.
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Jag och andra har tidigare, 6ver aren, utvecklat olika taxonomier 6ver olika slag av
upphandling.’® Utvecklingen av denna nya — och mycket enkla, men andamals-
enliga — typologi innebar att jag i grunden har andrat min syn pa vilka kategorier
och begrepp som behdvs nar det galler att forsta och forklara relationerna mellan
offentlig upphandling och innovation, samt hur man ska bedriva policy och
praktisk upphandlingsverksamhet inom omradet.

Fyra utgangspunkter for resten av denna rapport ar:
¢ Attinnovationer ar den viktigaste samhallsférandrande kraften 6ver langre
tider.

*  Att offentlig upphandling utgdr en mycket stor del av var ekonomi.

e Att det sdtt pa vilket denna upphandling oftast bedrivs ar ett hinder for
utvecklande av innovationer.

¢ Att produktupphandling bor omvandlas till funktionsupphandling for att
upphandlingen darmed ska kunna befordra innovationer.

13 Se till exempel (Edquist, Hommen and Tsipouri, 2000), Edquist and Zabala-Iturriagagoitia 2012, Edquist 2014c,
Edquist, Vonortas, Zabala-Iturriagagoitia, Edler (2013), Edler and Georghiou (2007), Edquist and Zabala-
Iturriagagoitia 2015), Edquist 2014, och Edquist 2017.
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2 Produktupphandling, innovationsupphandling och
funktionsupphandling

Lat mig forsoka gora en kort genomgang av vad jag menar med produktupp-
handling, innovationsupphandling och funktionsupphandling samt hur dessa
fenomen forhaller sig till varandra.

2.1 Produktupphandling

Som vi sag i avsnitt 1, sa innehaller den absolut 6vervagande delen av alla
upphandlingsdokument en beskrivning av en existerande produkt som man vill
kopa. Nar en sddan produktbeskrivning finns kallar jag detta en ”produktupp-
handling” (se avsnitt 1).

Vid produktupphandling kdper man stapelvaror (existerande produkter “fran
hyllan”) och den upphandlande myndigheten/enheten kraver inga innovationer av
anbudsgivare och potentiella leverantorer. Att helt enkelt beskriva tidigare
upphandlade produkter (klippa-och-klistra), gor det svart eller oméjligt for nya
produkter (innovationer) att bli accepterade. Sddan produktspecificering kommer
naturligtvis inte att resultera i innovationer, d.v.s. nya produkter.

Som vi sag i avsnitt 1, sa far man helt enkelt de produkter som man beskriver.'* Och
eftersom de kan beskrivas av den upphandlande organisationen, sa dr de inga
innovationer, utan existerande produkter. Man far vad man bestaller, &ven om det
ar en obsolet produkt. Om sa ar fallet kommer kvalitativt 6verldgsna produkter
(d.v.s., innovationer) att bli uteslutna i upphandlingsprocessen. Innovationer blir
inte ett resultat av produktupphandling, utom mgjligen i undantagsfall.

2.2 Innovationsupphandling

Vid “innovationsupphandling” dr avsikten att en innovation ska bli ett resultat av
upphandlingen. Redan under de sista decennierna pa 1900-talet borjade nagra av
oss att argumentera for att upphandling i hogre grad borde leda till innovationer.
Detta just for att innovationer ar sa oerhort viktiga for samhallsutvecklingen samt
for att den offentliga upphandlingen stér f0r en sa stor del av ekonomin — se avsnitt
1. Det var naturligt att tala om ”innovationsupphandling”. Med sddana menades
oftast upphandlingar som nddvandigtvis skulle leda till innovationer. Vi borjade
ocksa studera exempel pa upphandling som ledde till innovationer.

14 Man behover naturligtvis inte alltid efterstrava innovationer vid offentlig upphandling, utan man kan anvénda
produktbeskrivningar vid inkdp av exempelvis stapelvaror som toalettpapper.
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Sa kallad “teknikupphandling”'® har praktiserats lange i (exempelvis) Sverige.
Exempel ar upphandlingen av system for 6verforing av elektricitet pa 400 000 volt,
upphandlingen av varldens forsta elektroniska telefonvaxel (AXE) och det lutande
hoghastighetstaget (X2000). Innovationsupphandling av forsvarsmaterial har ocksa
skett under lang tid (Edquist, Hommen and Tsipouri, 2000). De tva forstnamnda
var tekniska genombrott som innebar stora internationella framgangar for Ericsson
och Asea/ABB. De ledde till hundratals miljarder i exportinkomster samt skapande
av massor av jobb. (Edquist 2014c: 15)

“Innovationsupphandling” (Public Procurement for Innovation — PPI) betecknar
nar efterfragan fran offentliga organisationer anvéands for att driva fram innova-
tioner. Men enligt Popper (se avsnitt 1) kan inte innovationer beskrivas ex ante.
Darfor betecknar innovationsupphandling nér en offentlig organisation lagger en
order {for uppfyllande av vissa funktioner inom en rimlig tidsperiod, genom att
leverera en ny produkt (vara, tjanst eller system) som inte existerar vid tidpunkten
for ordern. Innovationsupphandlingens mal &r att fokusera pa funktioner som
tillfredsstaller manskliga behov eller 16ser samhalleliga problem — inte att i sig
stimulera utvecklingen av nya produkter (Edquist och Zabala-Iturriagagoitia, 2012).
(Edquist 2014c: 15) Innovationsupphandling kriver alltsé funktionsbeskrivning. Om
dessa funktionsbeskrivningar utesluter existerande produkter, sa leder upphand-
lingen till en innovation — eller till ett misslyckande. Om funktionsbeskrivningarna
inbegriper existerande produkter, si kan existerande eller nya produkter
upphandlas.

Grundidén med detta var att en ny produkt, d.v.s. en innovation, var malet och
skulle bli resultatet av sa kallade innovationsupphandlingar. Det ar ju produkter
(varor eller tjanster) man koper vid upphandling och ingenting annat.'® Om dessa
produkter dr nya, sd ar de innovationer. Det var dock f& som insag att man, i ett
upphandlingsdokument, faktiskt inte kan beskriva en produkt som inte existerar.

Men i denna rapport har jag visat att det inte ar majligt att beskriva de 6nskade
innovationerna i upphandlingsunderlagen. De nya produkterna existerar ju inte —
och kan darfor inte beskrivas. Insikten dr att det egentligen ar pa problem eller
funktioner som kan beskrivas (de dr malfunktioner) i upphandlingsunderlag som
man fokuserar vid innovationsupphandling. Detta ar vad som hér avses med

" funktionsspecifikationer” .

I (Edquist 2017:3) visade jag ocksa att all upphandling som leder till innovationer
maste vara funktionsupphandling samt att produktupphandling inte leder till
innovationer. Att uppna innovationer genom upphandling ar darfor i forsta hand
en fraga om att transformera produktupphandling till funktionsupphandling, d.v.s.
att 6ka andelen funktionsupphandling i den totala upphandlingen.

15 Nér innovationsbegreppet efter hand breddades, sa dndrades termen till “innovationsupphandling”.

16 Om inte annat, sa framgar det av regelverket f6r upphandling (SFS 2016:145) och (SFS 2016:1146).
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Inom delar av EU-kommissionen betonas — och finansieras — innovationsupp-
handling (Public Procurement for Innovation — PPI) och féorkommersiell
upphandling (Pre-Commercial Procurement — PCP) — med den explicita mal-
sattningen att stimulera innovationer — i ett forskningsprogram. Innovations-
upphandling betonas ocksa av OECD (OECD (2016). Innovationsupphandlingar ar
dock egentligen funktionsupphandlingar som kraver innovationer och dar existe-
rande produkter utesluts. Och forkommersiell upphandling &r inte upphandling av
nya produkter 6ver huvud taget, utan upphandling av forskningsresultat.'” Dessa
forskningsresultat r inte heller kdanda vid upphandlingsprocessens borjan och kan
alltsa inte beskrivas. Som vi ska se i avsnitt 2.4., sa betonas dock funktionsupp-
handling kraftigt inom den del av EU-kommissionen dar regelverket for offentlig
upphandling formuleras.

Med sa kallad “innovationsupphandling” menar man ofta en stravan efter att
uppna fler innovationer vid offentlig upphandling. For att forsta, eller bedriva,
sadan ar de tva centrala begreppen produktupphandling och funktionsupp-
handling. Hur transformationen mellan de tva kan ske ar det vasentliga.

2.3 Funktionsupphandling

Begreppen funktionsupphandling och funktionsspecificering presenterades kort i
avsnitt 1. Min analys i tidigare skrifter har lett till slutsatsen att funktionsupp-
handling &r helt central om man vill uppna fler innovationer genom upphandling.'®
Denna befésts och utvecklas i denna rapport. Darfor ska jag nu behandla funktions-
upphandling och funktionsspecificering pa ett mer detaljerat satt.

I andra publikationer har jag visat att alla typer av upphandling som ska kunna
leda till innovationer maste anvanda sig av funktionsspecificering i upphandlings-
underlaget. Detta beror helt enkelt pa att produktspecificering utgor ett hinder for,
och oftast omdjliggor, att innovationer blir resultat av upphandlingsprocessen.

Jag foreslar nu, som tidigare antytts, att kategorin ”funktionsupphandling” delas
upp i tva undergrupper:

A. Dar funktionsspecificeringen inbegriper existerande produkter som uppfyller
funktionen.

B. Dar funktionsspecificeringen inte inbegriper existerande produkter som
uppfyller funktionen.

17 Lagen om Offentlig Upphandling géller exempelvis inte for férkommersiell upphandling.

18 Den foljande redogorelsen baseras pa (Edquist 2014c, Edquist 2015b, Edquist 2016a, Edquist 2016b), Edquist
2017, Edquist 2018, Edquist, Buchinger, Whyles and Zabala-Iturriagagoitia 2018, men ocksa pa tidigare
publikationer om relationerna mellan offentlig upphandling och innovation skrivna tillsammans med Jon Mikel
Zabala-Iturriagagoitia: Edquist and Zabala-Iturriagagoitia 2012, Edquist and Zabala-Iturriagagoitia 2015.
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Skillnaden mellan A och B har att géra med hur bred eller “innefattande”
funktionsspecificeringen ar.

Specificeringar av typ A kan naturligtvis resultera i fortsatt upphandling av
existerade produkter, om inga béttre produkter (innovationer) utvecklas och
erbjuds. Men det 6ppnar ocksa fér upphandling av nya produkter (innovationer)
tack vare funktionsspecificeringen som bygger pa ett behov som ska tillfredsstallas
eller ett problem som ska l9sas. Dessa nya produkter kan 16sa de beskrivna
problemen och fylla de beskrivna funktionerna pa ett béattre (eller samre) satt an
den gamla produkten. Priset for de nya produkterna kan vara hogre eller lagre.

Detta innebar att specificeringar av typ A gor det majligt — och nddvandigt — att
jamfora olika l6sningar pa samma problem vid utvarderingen av anbuden. De
maste jamforas bade med avseende pa hur val de 16ser problem/uppfyller
funktioner och med avseende pa kostnad. Detta leder till att utvarderingen kan bli
mer komplicerad. I sa fall ar det ett pris man far betala for att mojliggora
innovationer.

Men jamforelsen mellan anbuden kan, i andra fall, bli mycket enklare och resultatet
sjdlvklart. S& hade varit fallet om Facits mekaniska raknemaskiner hade konkurre-
rat med HP:s elektroniska minirdknare vid en upphandling pa 1970-talet. Mini-
raknaren var Overldgsen i alla avseenden: snabbhet, vikt, kvalité, pris, etc. Om
produktupphandling hade praktiserats strax innan HP-raknaren innoverades hade
man tvingats att upphandla den mekaniska raknaren — tills man hade anpassat
produktspecificeringen till existensen av den nya produkten (eller tills man gjorde
en funktionsspecificering).

Specifikation av funktionskrav 6ppnar for fler innovationer i upphandlings-
processen, fler innovationer i den offentliga sektorn och darmed ocksa hogre
kvalité pa vad den offentliga sektorn erbjuder. En transformation fran produkt-
upphandling till funktionsupphandling innebar att det uppstar en efterfragan pa
nya produkter. Detta leder i sin tur till att fler innovationer utvecklas av de
potentiella leveranttrerna.

Ett viktigt argument for att inbegripa existerande produkter i funktionsbeskriv-
ningen ar att risken for att upphandlingen helt misslyckas blir ndrmast obefintlig.
Om inga nya produkter utvecklas i upphandlingsprocessen, sa man kan ju alltid
kopa den gamla produkten. I ett sddant fall skulle upphandling av typ B bli ett
misslyckande.

Specificeringar av typ B ar ju baserade pa funktionsspecifikationer som kraver att
en ny och battre produkt utvecklas for att fylla funktionen eller 16sa problemet
innan leverans kan ske. Ett alternativ ar dock att upphandlingen helt misslyckas
genom att ingen ny produkt som uppfyller specifikationen utvecklas.
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Att man utesluter existerande produkter i funktionsbeskrivningen kan bero pa att
det 6ver huvud taget inte finns nagra sddana produkter. Det dr, med andra ord,
frdga om att uppfylla en funktion som aldrig tidigare har fullgjorts. Ett annat skal
till att utesluta existerande produkter kan vara att man absolut vill ha mer
avancerade produkter (d.v.s. innovationer) som resultat av upphandlingen. Man ar
helt enkelt inte ndjd med de produkter som finns. Man kan exempelvis utesluta
gamla kylskap genom att i funktionsbeskrivningen krava att energiférbrukningen
ska vara halften jamfort med existerande produkter och att ingen freon ska
anvandas. Sa gjorde energimyndigheten pa 1990-talet. Sddana krav ar inte
produktbeskrivningar.

Funktionsbeskrivningar kan vara smala eller breda ocksa i andra avseenden &n att
utesluta/inbegripa gamla produkter. Har stiller regelverket vissa krav:

*  ”Enupphandling far inte utformas i syfte att undanta den fran lagens
tillampningsomrade och far inte heller utformas i syfte att begransa
konkurrensen sa att vissa leverantorer gynnas eller missgynnas pa ett
otillborligt satt.” (SFS 2016:1145 kap 4.2 §)

*  ”Om det leder till att vissa leverantorer gynnas eller missgynnas, far de
tekniska specifikationerna inte innehélla hanvisningar till:

1. ett fabrikat, ett ursprung eller ett framstallningssatt som karakteriserar
varor eller tjanster som tillhandahalls av en viss leverantor,

2. varumarke, patent eller typ,
3. ursprung, eller

4. tillverkning.

Sadana hanvisningar far dock forekomma om det motiveras av det som ska anskaf-
fas eller det annars inte ar majligt att beskriva det som ska anskaffas tillrackligt
tydligt. En sddan hanvisning ska foljas av orden "eller likvardigt".” (SFS 2016:1145,
9kap.68)

En viktig utvikning dr motiverad har: Produktspecifikationer far inte formuleras
pa ett sddant satt att konkurrensen hammas. Det basta séttet att mojligen undvika
detta dr att anvanda sig av funktionsspecificeringar, eftersom beskrivna funktioner
ofta kan uppfyllas av flera olika produkter. Jag aterkommer till denna fraga i
avsnitt 2.4.

Om man anvéander en valdigt smal funktionsbeskrivning sa utesluter man sadana
innovationer som dr av “ovéantat” slag eller kommer fran ovantade hall. Varifran
innovationer kommer eller harror kan faktiskt inte forutses av den upphandlande
organisationen, eftersom ingen kan veta hur innovationerna ser ut, eller vilka
egenskaper de kan ha. Detta utgor ett argument for att arbeta med breda,
generiska funktionsbeskrivningar. Samtidigt kan de inte vara hur abstrakta som
helst. Det kravs ytterligare analyser for att komma fram till ndgon slags optimal
“bredd” pa
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funktionsbeskrivningarna. Det dr ocksa sannolikt att den optimala bredden varierar
mellan olika omraden, d.v.s. mellan olika slags problem som ska l6sas och olika
slags funktioner som ska uppfyllas.

Vidare maste det finnas en ”gransyta” mellan produktbeskrivningar och funktions-
beskrivningar. Det dr en central uppgift att undersoka denna. Jag vill upprepa att
det naturligtvis fOrutsatter att man gor en analytisk distinktion mellan produkt- och
funktionsbeskrivningar.

I en jamforelse mellan funktionsbeskrivningar av typ A och typ B foredrar jag,
atminstone for narvarande, typ A. Att inbegripa gamla produkter minskar risken,
men Oppnar dnda for innovationer. Dessutom finns starka argument for att gora
preciseringarna breda for att inte utesluta oviantade innovationer. Men det finns
naturligtvis granser for denna bredd. Var dessa granser gar maste analyseras
ytterligare.

Den storsta skillnaden nar det galler att stimulera innovationer ar dock skillnaden

mellan produktupphandling och funktionsupphandling som sddana. Produktupp-
handling kan endast undantagsvis leda till att innovationer utvecklas.!* Funktions-
upphandling 6ppnar i princip alla upphandlingar f6r utveckling av nya och battre
produkter.

Produktspecificering och funktionsspecificering &r tva idealtyper. Ibland forekom-
mer endast en av dem i underlaget till en enskild upphandling, men de kan ocksa
forekomma tillsammans i underlaget till en och samma upphandling, d.v.s. de kan
samexistera i underlaget till ssamma upphandling. Det ar @nda viktigt att skilja pa
dem av analytiska och innovationspolitiska skal.

Ett av skdlen ar att den ena typen hindrar innovationer och den andra 6ppnar for
innovationer. Den innovationspolitiska slutsatsen blir att andelen funktionsupp-
handlingar bor 6ka och andelen produktupphandlingar bor minska, om innova-
tioner ska befordras genom offentlig upphandling. Om endast en av dessa tva
idealtyper forekommer i ett upphandlingsunderlag sa slar denna innovationseffekt
igenom. Om bada férekommer i samma underlag ar det rimligt att anta att
produktspecificeringen blir dominerande och avgdrande - och att innovationer
darmed hindras. Detta maste dock analyseras ytterligare. Slutsatsen blir da att det
inte dr innovationspolitiskt verksamt att lagga till en funktionsspecificering utan att
avldgsna produktspecificeringen. Bada behovs heller inte for att en upphandling
ska kunna genomforas.

19 Detta hdanger samman med att ocksa produktbeskrivningar kan vara mer eller mindre generiska. Om de ar
generella nog kan de kanske m&jliggora att innovationer (battre produkter) utvecklas?
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2.4 Ar funktionsupphandling tillaten?

Ar 2014 skrev jag en forskningsrapport for Konkurrensverkets uppdragsforsknings-
verksamhet med titeln ”Offentlig upphandling och innovation” (Edquist 2014b).
Jag visade redan i denna rapport att funktionsupphandling och funktionsspecifice-
ring ar centrala begrepp i Lagen om offentlig upphandling:

I'lagen star bland annat att: “De tekniska egenskaper som varan, tjansten eller
byggentreprenaden ska ha ska anges som tekniska specifikationer. Specifikation-
erna ska inga i nagot av upphandlingsdokumenten.” (SFS 2016:1045 9 kap. 1 §)

”En upphandlande myndighet far ange de tekniska specifikationerna som
prestanda- eller funktionskrav. I prestanda- eller funktionskrav kan miljegen-
skaper ingd. Kraven ska vara utformade sa att det klart framgar vad som ska
anskaffas.” (SFS 2016:1145 9 kap. 3 §)*°

Eftersom begreppet “funktionskrav” finns i lagstiftningen (LOU och LUF) sa kan
“Funktionsupphandling” alltid anvandas, trots att det inte ar ett “upphandlings-
forfarande” i juridisk mening. Den upphandlande organisationen kan alltsa valja
att beskriva en funktion eller en produkt i upphandlingsdokumenten. I detta
avseende finns alltsd inga juridiska hinder.

Nar man anvander “funktionskrav”, sa kan man siaga att man bedriver
“funktionsupphandling”. Men “funktionsupphandling” kan alltsa inte kallas ett
“upphandlingsforfarande” i juridisk mening, utan ar ett sitt att genomfora nagot
av de angivna forfarandena. Med nuvarande regelverk maste ett av de sex
upphandlingsforfarandena alltid anvandas nar funktionskrav - eller andra krav -
stélls. Dessa forfaranden ar:

Oppet forfarande,
selektivt forfarande,

forhandlat forfarande med foregdende annonsering,

1
2
3
4. forhandlat forfarande utan féregdende annonsering,
5. konkurrenspraglad dialog, eller

6

forfarande for inrattande av innovationspartnerskap.

(SFS 2016:1145 6 kap. 1 §)

20 Prelimindrt betraktar jag prestanda- och funktionskrav som synonyma i den citerade texten. Detta betyder att
funktionsupphandling &r m&jlig ocksa med “prestandakrav” — t. ex. sa kan upphandlingsdokumenten specificera
en viss energiminskning jamfért med den bésta tillgangliga teknologin, utan att man preciserar hur denna
minskning ska uppnas. Med andra ord, ett prestandakrav ar detsamma som ett funktionskrav.
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EU:s direktiv for offentlig upphandling ar av avgorande betydelse for all offentlig
upphandling inom EU. I direktiven fran den 26 februari 2014 star f6ljande:

“De tekniska specifikationer som offentliga upphandlare uppréttar maste tillata att
den offentliga upphandlingen ar 6ppen for konkurrens och uppfyller hallbarhets-
mal. Det bor darfor vara majligt att limna anbud som avspeglar olika tekniska
losningar, standarder och tekniska specifikationer pa marknaden, inklusive de som
utarbetats pa grundval av prestandakrav knutna till byggentreprenadernas,
varornas och tjansternas livscykelegenskaper och héllbarhetsaspekten i
produktionsprocessen.

Foljaktligen bor tekniska specifikationer utformas pa ett sddant sitt att man
undviker att pa konstlad viag begransa konkurrensen genom krav som gynnar en
viss ekonomisk aktor da de avspeglar viktiga egenskaper hos de varor, tjanster eller
byggentreprenader som den aktoren brukar erbjuda. Om tekniska specifikationer
utformas som funktions- och prestandakrav kan i allméinhet detta mdl uppfyllas pd bésta
mojliga sitt. Funktions- och prestandakrav dr ocksd limpliga for att frimja innovation i
samband med offentlig upphandling, och de bor anvindas i sd stor utrickning som mojligt.”
(EU (2014): beaktandesats 74 (kursivering ar gjord av undertecknad)

Néagra kommentarer och mina tolkningar (de senare inom parentes):

*  Upphandlingen maste vara 6ppen for konkurrens och kunna uppfylla hall-
barhetsmal. De tekniska specifikationerna bor utformas sa att man undviker att
begréansa konkurrensen genom krav som gynnar en viss ekonomisk aktor
genom att de avspeglar viktiga egenskaper hos de varor och tjanster som den
aktoren brukar erbjuda. Detta mal uppfylls pa basta mojliga satt om de
tekniska specifikationerna utformas som funktions- och prestanda-krav. (Av
konkurrensskil ar det, enlig min tolkning, bast att man inte beskriver varor och
tjdnster utan att man i stdllet anvander funktions- och prestanda-krav. Man bor
alltsa hellre anvianda funktionsbeskrivningar &n produktbeskrivningar. Och
man bor inte gynna enskilda foretag genom att beskriva kraven alltfor precist.)

¢ Det bor vara mgjligt att lamna anbud som avspeglar olika tekniska 16sningar,
standarder och tekniska specifikationer. Detta inkluderar de tekniska 16sningar
som utarbetats pa grundval av prestandakrav. (Detta talar, enligt min tolkning,
emot anvandandet av produktspecificeringar.)

*  Funktions- och prestandakrav ar ocksa lampliga for att framja innovation i
samband med offentlig upphandling. (Det ar tydligt att EU-direktivet sa
kraftfullt foredrar funktionsspecificeringar for att befordra innovation (och
konkurrens) och att funktionsbeskrivningar bor anvindas i si stor utstrickning som
mojligt for att framja innovation i samband med offentlig upphandling.)
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Anvandningen av funktionsbeskrivningar inom offentlig upphandling befordrar
inte bara innovation. Det fungerar ocksa som ett kraftfullt konkurrenspolitiskt
styrmedel. Mekanismen &r att funktionsbeskrivningar 6ppnar for konkurrens mellan
olika produkter for att tillfredsstédlla samma behov eller 16sa samma problem. Detta

ar ett viktigt medel for att 6ka konkurrensen. Det 6kar inte bara konkurrensen
mellan olika foretag som erbjuder liknande produkter. Det 6kar ocksa
konkurrensen mellan olika (foretag som erbjuder olika) produkter.

2.5

Nagra slutsatser hittills

Nagra slutsatser i punktform av ovanstaende ar:

Om man vill frimja innovation i upphandlingar, sa kan upphandlande
organisationer inte beskriva innovationer for att upphandla dem.? Det viktiga
ar i stallet att tala om hur innovationer kan uppnas genom offentlig
upphandling.

Utifran ett innovationsperspektiv kan beskrivningar av produkter i
upphandlingsunderlag faktiskt vara ett allvarligt hinder for att innovationer
ska kunna bli resultatet av upphandlingar. Man far helt enkelt de produkter
som man beskriver. Och om de kan beskrivas, sa dr de inga innovationer.

I stéllet bor upphandlingsunderlaget innehalla beskrivningar av problem som
ska losas eller funktioner som ska uppfyllas genom anvandning av den
produkt som ska kopas.

Dessa problem/funktioner kan, beroende pa funktionsbeskrivningen,
16sas/uppfyllas bade av existerande produkter och av sddana som inte annu
har utvecklats.

Alltsa behover inte funktionsspecificering nédvandigtvis leda till innovationer,
utan kan leda till att existerande produkter upphandlas. Upphandling som
bygger pa funktionsspecificering innebar darmed lagre risk an sadan
funktionsupphandling som kraver innovationer, eftersom existerande
produkter kan kopas.

Samtidigt innebar beskrivningar av funktioner i underlagen att man dppnar f6r
att nya produkter kan utvecklas, d.v.s. att innovationer utvecklas.

Funktionsupphandling 6ppnar f6r innovation vid all offentlig upphandling.
Funktionsupphandling gynnar innovation (liksom den gynnar konkurrens).

All offentlig upphandling kan vara funktionsupphandling, d.v.s. det finns inga
juridiska hinder for detta. (Fragan ar hur mycket som bor vara
funktionsupphandling? Och vid vilka slag av upphandlingar man ska bdrja
krava funktionsupphandling?)

2t Termen ”innovationsupphandling” finns faktiskt inte 6ver huvud taget i Lagen om Offentlig Upphandling.
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*  Funktionsupphandling &r inte bara tillaten i EU:s regelverk — den
rekommenderas starkt.

*  Funktionsupphandling ar det enda slag av upphandling som driver innovation.

*  Om upphandling ska leda till innovationer sa mdste den bygga pa
funktionsspecificeringar.

*  Funktionsspecificeringar bor anvandas i sa hog utstrackning som mdjligt.

¢ Savil innovationsprocessers hastighet som deras riktning paverkas om
funktionsbeskrivningar i stéllet for produktbeskrivningar anvands vid
offentlig upphandling. Detta innebar att funktionsupphandling kan bidra till
att mildra globala utmaningar, exempelvis inom klimatomradet. Det sker
genom att innovationsprocessernas inriktning paverkas av hur de 6nskade
funktionerna beskrivs, till exempel att 16sningar pa miljoproblem efterfragas.
Det ar en frdga om innovationspolitikens mal. Nar val
innovationsprocessernas riktning har etablerats sa kan hastigheten i vilken de
ror sig ocksa paverkas av att produktbeskrivningar inte hindrar
innovationerna.

Av skilen ovan kommer jag i resten av denna rapport inte att gora nadgon skillnad
mellan upphandlingar som kraver innovationer eller sidana som inte gor det. Den
fruktbara distinktionen ar i stillet mellan upphandlingar som beskriver produkter
som ska kopas och upphandlingar som beskriver problem som ska losas. Det
senare dr samma sak som att funktioner ska uppfyllas genom de produkter som
kops.
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3 Andra fordelar med funktionsspecificering
an okad innovation

I avsnitt 2 har jag, relativt detaljerat, behandlat hur funktionsspecificering kan leda
till att hinder for innovation kan 6verskridas och hur innovation ocksa kan
befordras vid offentlig upphandling. En annan fraga ar hur funktionsupphandling
kan vara fordelaktigt i andra avseenden. Jag har inte ambitionen att i detalj
kartlagga dessa fordelar, utan begransar mig till att stdlla ett begransat antal fragor
som kan bli foremal for senare analys och diskussion. Nagra sddana fragor ar:

*  Leder funktionsupphandling till att upphandlingen blir enklare (eller mer
komplicerad) nar det galler:

Formuleringen av upphandlingsdokumenten?

Bedomningen av anbuden?

Formuleringen av avtal?

Uppfdljningen av avtal?

¢ Kan funktionsupphandling leda till battre affarer?
- For den upphandlande organisationen?
- For den potentielle leverantoren?

- For de medborgare som till slut ska anvanda de offentliga tjansterna?

*  Kan det faktum att leverantdren tar ett funktionsansvar for sin leverans
innebara fordelar jamfort med att leverantoren tillfredsstaller detaljkrav pa den
levererade produkten eller pa utférandet? Kan det innebara nackdelar?

e  Forenklas eller forsvaras forhandlingarna mellan den upphandlande
organisationen och de potentiella leverantdrerna nar funktionskrav stalls i
stéllet for produktkrav?

e For vilka kategorier av varor och tjanster ar funktionsupphandling mer eller
mindre lamplig dn produktupphandling?
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4 Vad mer an funktionskrav behovs for att
upphandling ska leda till innovation?

I avsnitt 2 har jag argumenterat for att formulering av funktionskrav, jamfort med
stallande av produktkrav, minskar hindren {6r innovation och 6ppnar fér innova-
tion vid offentlig upphandling. Man kan uttrycka det som att funktionsspecifice-
ring (stdllande av funktionskrav) ar ett nédvindigt villkor f6r innovation. Jag vill till
och med pasta att funktionsspecificering ar det viktigaste villkoret for att innovatio-
ner ska bli resultat av offentlig upphandling. Det sags ibland att upphandlingsun-
derlag innehaller en blandning av funktionskrav och produktbeskrivningar.?> Vad
som har har sagts innebar dock att det dr avgorande att undvika en sddan bland-
ning. Vid en sddan blandning ar det sannolikt att bedémningen av anbuden blir
komplicerad och att produktkraven blir avgorande.?® Daremot bor funktionskraven
formuleras pa ett sddant satt att existerande produkter sdvil som nya produkter
inbegrips, vilket jag argumenterade for i avsnitt 2.3.

Fragan ar da om funktionsspecificering ar ett tillrickligt villkor f6r innovation vid
offentlig upphandling? Svaret dr definitivt ett nej. Vilka andra villkor méste eller bor
da vara uppfyllda? Har kommer vi in pa obanad mark, och jag gor inga som helst
ansprak pa att, i nuldget, ha ndgot uttommande svar pa denna fraga. Jag vill dock
namna att andra restriktiva villkor an produktspecificeringar inte heller bor inga i
upphandlingsdokumenten. Det kan exempelvis vara villkor som hindrar sma eller
innovativa foretag fran att limna anbud. Man bor helt enkelt 6ppna for “omogna”
entreprendrer. Vid Region Skdne har man anvant uttrycket “innovationsvanlig
tvattmaskin” for att rensa bort sddana restriktiva villkor, om det inte finns starka
skal for att ha dem kvar. Exempel pa sadana restriktiva villkor kan vara:

*  Krav pa referensupphandlingar

*  Krav pa anbudsgivande foretags storlek

*  Anbudets storlek

*  Villkor nér det géller intellektuellt dgarskap (patent, etc.)

*  Omotiverade finansiella och tekniska garantier fran anbudsgivare

Det tycks alltsa vara en fraga om att undvika villkor som innebar restriktioner for
funktionsupphandling, snarare &n att komplettera med villkor. Precis som funktions-
upphandling ar ett medel att 6ppna for innovationer vid offentlig upphandling, sa
ar det viktigt att man ockséa oppnar for nya foretag, sma foretag och omogna entre-
prendrer som har idéer som kan omsittas till 16sningar pa problem som formuleras
vid funktionsupphandlingar. Jag begransar mig alltsa till att stdlla fragan om
(undvikande av) komplettering av funktionskrav, for att vi i framtiden ska kunna
forsoka besvara den.

22 Detta maste dock beldggas i en empirisk studie.

2 Ocksa detta pastaende maste beldggas i en studie.
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5 Funktionsupphandling som innovationspolitik

51 Innovationssystem och innovationspolitik

Uttrycket “nationellt innovationssystem” anvandes i publicerad form forsta gangen i
(Freeman, 1987). Tva viktiga bocker om nationella innovationssystem var
(Lundvall, 1992b) och (Nelson, 1993).

Bade Lundvall och Nelson definierar nationella innovationssystem i termer av
determinanter for, eller faktorer som paverkar, innovationsprocesser. Olika
forskare pekar ut olika slags determinanter som viktiga i sina definitioner Freeman,
(1987), (Lundvall, 1992), (Nelson and Rosenberg, 1993), (Breschi and Malerba, 1997),
(Carlsson, 1995), Braczyk 1998), (Cooke, 2001) (Bergek; Jacobsson; Carlsson;
Lindmark and Rickne, 2008) (Cooke; Gomez Uranga and Etxebarria, 1997) (Edquist,
1997) (Edquist, 2005). I kapitel 2 och 3 av Borras and Edquist (forthcoming 2019) har
vi identifierat och analyserat tio sddana determinanter. De listas ocksé i Appendix 1
av denna rapport.

Om alla faktorer som paverkar innovationsprocesser inte inkluderas i en definition,
s& maste man vélja vilka potentiella faktorer som ska exkluderas — och forklara
varfor. Detta dr svart, eftersom vi i dag inte systematiskt och i detalj kdnner till alla
dessa determinanter. Det tycks vadligt att exkludera vissa potentiella determinan-
ter, eftersom dessa kan visa sig vara viktiga nar vara kunskaper har okat. For 35 ar
sedan hade det exempelvis varit naturligt att utesluta interaktioner mellan organi-
sationer som en bestamningsfaktor for innovationsprocesser. I dag vet vi att dessa
ar mycket viktiga (Edquist 1997: 14; Edquist 2005: 183).

En mer allméan definition av (nationella) innovationssystem inkluderar “alla viktiga
ekonomiska, sociala, politiska, organisatoriska, institutionella och andra faktorer
som paverkar utvecklingen, spridningen och anvandningen av innovationer”
(Edquist, 1997: 3, 11-12; Edquist, 2005: 184).

Innovationssystemsansatsen har spridits oerhort snabbt och anvands nu allmaént i
akademiska sammanhang.?* Den har helt ersatt den linjdra synen inom innovations-
forskningen. Den anvands ocksa i hog grad i policysammanhang — av regionala
organisationer, nationella regeringar och myndigheter samt av internationella
organisationer som OECD, EU, UNCTAD, UNIDQO, etc. Denna snabba spridning
forklaras av de styrkor och fordelar som ansatsen ar forknippad med (Edquist,
2005: 184).

241 december 2018 fick man f6ljande antal traffar pa Google:
® “System of Innovation”: 6 820 000 traffar
¢ “Innovation System”: 1 060 000 traffar.

Det ar ett mycket stort antal traffar for vetenskapliga ansatser.
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Med innovationspolitik avses har handlingar utforda av offentliga organisationer
som paverkar innovationsprocesser. Den inkluderar ocksa sddana handlingar som
oavsiktligt paverkar innovationer. (Edquist 2011)

I denna rapport definieras en holistisk innovationspolitik som en som integrerar alla
offentliga handlingar som pdverkar eller kan pdverka innovationsprocesser. Den inkluderar
alla determinanter for innovationsprocesser. Den drivs inte av utbudssidan, utan
har en betydligt bredare ansats. Den kraver en bred och systematisk syn pa deter-
minanterna f0r innovationsprocesser, vilket betyder att den ocksa kraver en bred
definition av “innovationssystem”. Listan med 10 aktiviteter i innovationssystem
(Appendix 1) ar mitt preliminara forsok att tillhandahalla en begreppslig bas for en
sadan bred ansats, men pa ett instrumentellt satt. (Edquist 2014b, Edquist 2014d,
Edquist 2014e, Edquist 2016b, Edquist 2018, Edquist 2018, Borras and Edquist 2019)

Men anvéandningen i policysammanhang av innovationssystemsansatsen ar till stor
del en lapparnas bekéannelse; den anvands huvudsakligen till namnet. Innovations-
politik domineras kraftigt av medel pa utbudssidan, huvudsakligen forskning och
utveckling. Innehéllet i innovationspolitik i praktiken domineras alltsa fortfarande
av en partiell syn, som fokuserar pa endast en eller nagra f& av innovationsprocess-
ernas determinanter (eller aktiviteter i innovationssystem). (Edquist 2014a)

Partiell och holistisk innovationspolitik representerar extremerna pa en skala fran
en valdigt partiell till en helt holistisk och man kan déarfor tala om den grad till
vilken en innovationspolitik ar partiell eller holistisk. Partiell innovationspolitik ar
ofta starkt fokuserad pa forskningens roll for innovationer och kallas den linjara
traditionen. Linjar innovationspolitik ar ett specialfall av partiell innovationspolitik
och i sjdlva verket den vanligaste (Edquist 2014d, Edquist 2018, Chapter 3 in Borras
och Edquist (forthcoming, mars 2019), Edquist 2018).%

Det tycks alltsd vara en avsevard tidsfordrojning mellan framsteg inom innova-
tionsforskningen och implementeringen av dessa kunskaper och insikter vid
formulering av innovationspolitik.?* Determinanter och policy-instrument som
verkar fran efterfragesidan — exempelvis innovationsdrivande offentlig
upphandling betonas mycket mer i innovationssystemsansatsen an i tidigare
teoretiska ansatser. (Edquist, 2005) (Edquist, 2011).

%5 An holistic innovation policy has been addressed in Edquist (2014b), (2014d) (2014e), (2015), and (2016b) Edquist
2018, and Borras and Edquist forthcoming 2019.

2 Detta visas empiriskt i Edquist 2011, 2014a, 2014b, 2014d, and 2016b.
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5.2 Modern innovationspolitik Sverige

I februari 2015 tog statsminister Stefan Lofven initiativ till att skapa det svenska
Nationella innovationsradet (NIR).?”” 28 NIR bestar av tio externa ledamoter fran
ndringslivet (frdn stora och sma foretag, fackforeningsrorelsen, och akademin).
Forutom statsministern (som ar radets ordférande) deltar fyra andra statsrad vid
motena: finansministern, narings- och innovationsministern, ministern for
forskning och hogre utbildning, samt ministern for internationellt samarbete och
klimat. Sekretariatet ar placerat i statsministerns kansli, d.v.s. 6verordnat alla
departement.

NIR &r inte ett ”“forsknings- och innovationsrad”, utan behandlar alla determinanter
for innovationsprocesser i ett holistiskt perspektiv.? Det innebar att radet arbetar
med innovationspolitik i en mycket bredare mening an ”forsknings- och innova-
tionsrad” i andra lander, dar motsvarande rad fokuserar ndstan uteslutande pa
forskningspolitik (Edquist, 2018).

Det svenska Nationella innovationsradet behandlar ocksa forskningspolitiska
fragestallningar, men i ett brett innovationsperspektiv. Det liknar det satt pa vilket
“Forskningsberedningen”, som ar ett separat rad som har existerat i decennier,
behandlar innovationspolitik. Ansvarsomradena for de tva rdden overlappar alltsa.

Det &r en stor fordel att Sverige har tva separata rad: ett for forskningspolitik och
ett for innovationspolitik, eftersom innovationspolitik darmed kan utvecklas
oberoende av (men samordnat med) forskningspolitik. Upprattandet av denna
organisatoriska struktur innebar att Sverige har en potential att bli det forsta land
som frigor sig fran den linjira modellen vad galler innovationspolitik och utvecklar
en holistisk innovationspolitik. Det skulle ocksa kunna leda till att en innovations-
politisk proposition arbetas fram (Edquist 2015a), som fungerar parallellt med den
forskningspolitiska propositionen.

Utvecklingen under senare ar av svensk policy nar det galler innovationer har
beskrivits i detalj i Borras och Edquist (forthcoming, 2019). I Edquist 2018,
diskuteras ocksa huruvida det svenska Nationella innovationsradet kan fungera
som forebild for andra lander i detta avseende.

27 Nar han bildade sin regering efter valet i September 2014 dndrade han ocksa beteckningen pa regeringens
“naringsminister” till “narings- och innovationsminister”.

28 NIRs historia och funktionssatt har analyserats i detalj i (Edquist 2018). NIR behandlas ocksa i Borras and
Edquist forthcoming 2019.

2 En lista pa tio sdidana determinanter finns i Appendix 1.
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5.3 Funktionsupphandling som innovationspolitiskt instrument

I detta avsnitt behandlar jag ett innovationspolitiskt medel som verkar fran
efterfragesidan: offentlig upphandling som kan befordra innovation.*® Sddan kan
paverka bade innovationernas inriktning och deras hastighet. Offentlig upphand-
ling kan fungera som ett innovationspolitiskt instrument (medel) som verkar fran
efterfrdgesidan, men den har hittills fungerat sa endast i mycket begransad
omfattning.!

Syftet har ar darfor att visa hur offentlig upphandling skulle kunna bli en drivkraft
for innovation (Edquist; Hommen and Tsipouri, 2000). Ett skal till att fokusera pa
offentlig upphandling som drivkraft for innovation, dr de enorma volymer det ar
frdgan om.

I avsnitt 1 sag vi att den offentliga upphandlingen i Sverige uppgar till 683 mil-
jarder kronor per ar, d.v.s. 17,5 procent av BNP. En liten del av denna summa
anvands redan for att stodja framvéaxten av innovationer. Men huvuddelen av all
offentlig upphandling (produktupphandling) anvéands inte som ett innovations-
politiskt medel. Den utgor snarare ett hinder for innovation.

Ett forslag ar att den andel av upphandlingen som bedrivs som funktionsupp-
handling 6kar med fem procentenheter varje ar under de narmaste fem aren. Det
skulle innebara att funktionsupphandlingen uppgar till ungefar 175 miljarder
kronor efter fem &r. Det skulle utgora fem procent av BNP. Den totala svenska
offentliga forskningsbudgeten dr ungeféar en femtedel av denna summa. I ekono-
miska termer vore en transformation som denna ett mycket kraftfullt innovations-
politiskt instrument.

Det finns en uppenbar potential for att en mycket storre del av upphandlingen
skulle kunna anvandas pa detta satt. Detta skulle kunna forverkligas om en 6kande
del av de produkter (varor, tjanster, system) som upphandlas pa grundval av
beskrivningar av problem (samhalleliga, miljomassiga, etc.) och funktioner i stéllet
for pa grundval av beskrivningar av produkter (se avsnitt 2). P4 detta sétta kan
innovationsdrivande (funktions)upphandling bli det mest kraftfulla av alla innova-
tionspolitiska instrument, helt enkelt baserat pa upphandlingens volym — samt att
dessa resurser finns tillgéangliga att spendera varje ar. Funktionsupphandlingen
skulle samtidigt bli en viktig del av transformationen av innovationspolitiken fran
partiell och linjar till holistisk, eftersom upphandling verkar fran efterfragesidan.

% Andra innovationspolitiska instrument som verkar fran efterfragesidan &r skapande av standarder, subventioner
eller skatteincitament som stodjer efterfragan, olika sétt att forbattra artikulationen av anvandarbehov, etc. Edler
and Georghiou (2007).

31 Olika kategorier av innovationspolitiska instrument kan relateras till olika aktiviteter i innovationssystem. En
lista pa tio olika sddana aktiviteter finns i Appendix 1.

32 Det &dr dock inte m&jligt att, ex ante, sdga hur mycket innovationer detta skulle leda till.
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54 Nationella upphandlingsstrategin: funktionsupphandling
for innovation

Systematisk anvandning av funktionsupphandling som ett innovationspolitiskt
medel kan vara pa vag att utvecklas i Sverige. Efter valet i september 2014 utsag
statsminister Stefan Lofven en civilminister for vilken ansvaret for offentlig
upphandling var en viktig arbetsuppgift.>® I september 2015 skapade denne en ny
myndighet, Upphandlingsmyndigheten (UHM), for vilken stod till funktionsupp-
handling ar en central uppgift.

I Sverige har policy-fragor relaterade till vilken roll offentlig upphandling kan spela
for innovationer behandlats av det Nationella Innovationsradet (NIR) vid flera
moten. Funktionsupphandling som ett sétt att skapa innovationer stod i centrum
for en stor del av dessa diskussioner.>*

Samtidigt utvecklades en Nationell upphandlingsstrategi av civilministern under
forsta halvan av 2016. Hur stimulering av innovationer skulle kunna bli en del av
denna strategi diskuterades relativt detaljerat vid tva NIR-m&ten (februari och juni)
under varen 2016, efter presentationer av civilministern (som inbjudits till dessa
moten). Nar det géller relationen mellan innovation och offentlig upphandling
ledde dessa diskussioner till en reorientering. Ett initialt fokus pa “innovations-
vanlig upphandling” d@ndrades till ett fokus pa funktionsupphandling som
innovationspolitiskt instrument. I maj 2016 kallades jag till ett mote med
civilministern for att diskutera innovationsdelen av ett utkast till den nationella
upphandlingsstrategin. Diskussionen vid detta mé&te rorde nastan uteslutande hur
funktionsupphandling kan anvandas for att stimulera innovation. Resultatet
framgar av citaten fran strategin i punkterna nedan.

Sveriges regering tog ett kollektivt beslut att anta den nationella upphandlings-
strategin den 30 juni 2016 (Regeringskansliet 2016). Civilministern agerade alltsa
mycket snabbt i denna fraga.

3 Han aterutndmndes i den nya regeringen som tillsattes i januari 2019.

3 Under 2015, utvecklade jag ocksa gradvis analysen av innovationsrelaterad upphandling i riktning mot att i
okande grad betona betydelsen av funktionsupphandling. Ett resultat var en debattartikel i den ekonomiska
dagstidningen Dagens Industri i februari 2016 (Edquist 2016a). Se ocksa avsnitt 2 i denna rapport.



Regeringen har tagit fram sju inriktningsmal f6r sin upphandlingsstrategi. Som vi

ska se, sa ar funktionsupphandling en viktig del av strategin (Regeringskansliet
2016). Ett av de sju inriktningsmalen (Inriktningsmal 5) i strategin har titeln “En
offentlig upphandling som framjar innovationer och alternativa losningar”. Det
foljande ar citat fran denna del.
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¢ ”Det finns en stor potential i att anvanda upphandling som ett verktyg for att

framja utveckling och innovation.”

e ”Den offentliga sektorn kan d@ven fraimja innovationer hos leverantdrer genom
att den, i upphandlingar, efterfragar funktioner snarare an fardiga losningar.”

*  Under rubriken ”Stéll krav pa funktion” foljer féljande tva punkter:

- ”Genom att stdlla krav pa funktion i stillet for specifika krav pa varor eller
tjanster framjas de potentiella leverantorernas kreativitet och innovations-

formaga.”

- ”Att efterfradga funktioner kan framja konkurrensen i upphandlingar

genom att fler foretag och organisationer kan vara med och lamna anbud,

nagot som inte minst gynnar sma- och medelstora foretag.”

. Under rubriken "Hur kan malet uppnas?” finns fljande punkter:

- ”... er myndighet stdller krav pa funktion och utgar fran det resultat som

ska uppnas i stéllet for specifika krav pa varorna eller tjansterna.”

- ”...er myndighet tar hjdlp av de initiativ och hjalpmedel som UMHD har

tagit fram som stod for att stélla funktionskrav i upphandlingar.”
(Regeringskansliet 2016: 18-19)

Ordet “funktion” anvands sex ganger, i den mycket korta text (2 sidor) som handlar

om att fraimja innovationer genom upphandling. Funktionsupphandling ir

uppenbarligen den mest centrala idén i det avsnitt i strategin som handlar om att frimja

innovationer. En fraga som jag ska stdlla senare i denna rapport dr hur denna
strategi ska kunna bli verklighet. Mitt svar blir att en handlingsplan for att uppna

detta maste utvecklas. Jag kommer ocksa att diskutera ett embryo till en sadan plan

1 avsnitt 5.6.
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Men forst vill jag framfora ytterligare nagra kommentarer till inriktningsmal 5 i
regeringens upphandlingsstrategi. Det ar sjdlvklart att de olika begreppen inte kan
preciseras och definieras i en text som ar sa kort som tva sidor. I en handlingsplan
ar dock detta nodvandigt, for att man ska kunna veta vilka instrument (medel) man
ska anvanda for att uppna malen. Jag ska darfor kort diskutera ndgra av de termer
som anvands i avsnittet om inriktningsmal 5 i regeringens nationella upphand-
lingsstrategi.

J Att damnet for inriktningsmal 5 ar offentlig upphandling som framjar innova-
tioner ar helt klart. Detta ar malet.

* Attefterfraga och stdlla krav pa funktioner &dr det viktigaste medlet &r ocksa
helt klart.

e Tavsnittet om inriktningsmal 5 star ocksd: “Genom att anvdnda metoder for
innovationsupphandling sdsom forkommersiell upphandling och innovationspart-
nerskap, kan den offentliga sektorn stimulera utvecklingen av helt nya innova-
tiva 16sningar som inte existerar pa marknaden i dag.” Till detta maste sédgas:

- Forkommersiell upphandling ar inte upphandling av produkter och darmed
inte av innovationer. Det &r i stéllet frdgan om upphandling av
forskningsresultat. Lagen om Offentlig Upphandling galler inte for
forkommersiell upphandling.’® Forkommersiell upphandling kan, av dessa
skal, omgjligen vara en “metod” for innovationsupphandling. Den kan
dock foljas av en produktupphandling eller en funktionsupphandling av
produkter, som kan vara innovationer, d.v.s. nya produkter. Férutom att
namnas en gang, sa spelar “forkommersiell upphandling” heller ingen roll
i texten i inriktningsmal 5.

- Innovationspartnerskap ar ett nytt upphandlingsférfarande som géller fran
januari 2018 i Sverige och som introducerades i EU-direktiven fran 2014 (se
avsnitt 2.4). Innovationspartnerskap mojliggor en langsiktig relation
mellan upphandlande organisation och potentiell leverantor for utveckling
(forskningsresultat) och (senare) kop av nya produkter (innovationer) (EU
(2014). Det ar alltsa fraga om en kombination av upphandling av forsk-
ningsresultat och av produkter/innovationer. I EU-direktiven ndmns dock
inte funktionsspecificering trots att sddan specificering verkar vara
nodvandig, eftersom varken forskningsresultaten eller produkten &ar kanda
i forvag. (Detta argumenterades i avsnitt 2.2.)% Detta forfarande ar nytt,
har knappt anvands i genomforda upphandlingar och ar darfor svart att
vardera.

% Detta har vi visat i detalj i Edquist and Zabala-Iturriagagoitia 2015.

% Innovationspartnerskap diskuterades i avsnitt 6.6. i Edquist 2017.
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- Ordet Innovationsupphandling anvands i citatet ovan. Ordet anvéands ytter-
ligare 4 ganger i avsnittet om inriktningsmal 5. I avsnitt 2.2. diskuterade
jag vad detta ord kan tdnkas innebéra. Ofta har det en oprecis innebord
och ar darfor svart att anvanda i en strategi, dir medlen maste vara
preciserade. Om ordet betyder att upphandlingar nodvandigtvis leder till
innovationer, sd maste dessa innovationer preciseras. Detta dar omdgjligt,
eftersom de inte finns, vilket jag visade med hjalp av Karl Popper i avsnitt
1.

Den vasentliga fradgan i en strategi for att befordra innovationer i offentlig
upphandling bor vara “Hur uppnds innovationer genom offentlig upphand-
ling?”. I avsnitt 2.3 har jag i detalj diskuterat vad detta innebar. Det viktigaste
medlet att fa fram innovationer genom upphandling ar beskrivningar av
problem som man vill ha I6sta samt funktioner som man vill ha utférda genom
nya produkter som utvecklas och upphandlas.

I texten till inriktningsmal 5 star ocksa: “Den offentliga sektorn kan vidare, i
egenskap av aktiv bestéllare och forsta kund, driva pa marknaden till att
utveckla Iosningar pa viktiga samhéllsutmaningar... kan upphandlande
myndigheter exempelvis bidra till att hallbarhetsmalen uppnas.” Genom att
omformulera samhaéllsproblem och miljdproblem till funktionsspecificeringar
kan offentlig upphandling bli ett mycket kraftfullt medel att utveckla ny teknik
och andra innovationer som kan bidra till I6sningar pa samhalls- och milj6-
problem. Detta kan paverka innovationsprocessernas inriktning, inte bara
deras hastighet. Detta styrs av de mil man beslutar att offentlig upphandling
ska ha, t ex att vissa hdllbarhetsmal ska uppnas.

I avsnittet om inriktningsmal 5 star att offentlig upphandling kan leda till
varldsledande innovationer, och &ven till tillvéxt, starkt konkurrenskraft, nya
jobb och exportmdjligheter. Vi har sett att de “klassiska” svenska innovations-
upphandlingarna ledde till just detta (se avsnitt 2.2).

Samtidigt betonas det att de krav som ”stélls i upphandlingsunderlaget inte
utestdnger nya losningar...” “Nya losningar” ar ett uttryck som inte ar klart
definierat, men man kan mena (bland annat) innovationer (nya produkter)
som detta begrepp definierades i avsnitt 1. Det bdsta séttet att undvika att
utestdnga innovationer vid upphandlingar ar att undvika produktbeskriv-
ningar i upphandlingsunderlaget och i stéllet beskriva problem som man vill
ha 16sta och funktioner som man vill ha uppfyllda. Andra férutsattningar
maste ocksa vara uppfyllda, som vi sag i avsnitt 4.

I avsnittet om inriktningsmal 5 ndmns att man vid ”innovationsupphandling”
bor utnyttja mojligheter till finansiellt stod fran Vinnova. For att detta ska
fungera, sa kravs att Vinnova utvecklar villkoren for att sddant stdd ska kunna
delas ut. Om det ar frdga om upphandling som ska leda till innovationer, sa ar
det uppenbart att funktionsupphandling maste vara centralt. Vinnova behover
ocksa precisera vilken som dr myndighetens strategi nér det galler innova-
tionsdrivande upphandling. Detta inbegriper hur Vinnovas strategi forhaller
sig till UHM:s strategi och verksamhet. Det bor ocksa inkludera hur Vinnovas
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strategi pa 6vriga omraden (t ex programmet “Utmaningsdriven innovation”)
forhaller sig till dess strategi for innovations-drivande upphandling. Om
UHM:s verksamhet endast i begransad omfattning inriktas mot hur
upphandling kan befordra innovationer, ar det viktigt att Vinnova - Sveriges
viktigaste innovationsmyndighet - har en kompletterande strategi pa detta
omrade.

*  Under inriktningsmal 5 i regeringens nationella upphandlingsstrategi
diskuteras, i slutet, hur detta mal (“innovationer genom offentlig
upphandling”) — kan uppnas. Dér star att malet kan uppnas genom att:

- ”... er myndighet pa ledningsniva identifierar utvecklings- och innova-
tionsbehov som skulle kunna métas med hjalp av innovationsupphand-
ling.” och att ”...er myndighet tar fram interna riktlinjer for att framja
innovation i upphandlingar.” Uttrycket “framja innovation i upphandling-
ar” ar ett mycket battre uttryck dn “innovationsupphandling”. Vi aterkom-
mer till detta i avsnitt 5.6 om en handlingsplan for funktionsupphandling.

- ”... er myndighet sdkerstéller en god och tidig dialog med marknadens
aktorer kring behov och forutsattningar for att utveckla innovativa
16sningar. UMHD bedriver arbete pd omradet och kan erbjuda stod i detta
arbete.”%” Eftersom detta star i avsnittet om inriktningsmal 5 i den
nationella upphandlingsstrategin, sa maste har avses dialog gallande
”offentlig upphandling som framjar innovationer och alternativa
16sningar”. Hur ser en “dialog” som speciellt frimjar innovationer ut? Den
maste uppenbarligen inriktas mot funktionsupphandling. Som vi ska se i
avsnitt 5.5, s publicerade UMHD, i december 2018, ett stdmaterial
gallande funktionskrav i upphandling.

- ”... er myndighet tar hjalp av de initiativ och de hjalpmedel som UMHD
har tagit fram som stod for att stélla funktionskrav i upphandlingar.”

Som jag har ndimnt ar avsnittet om inriktningsmal 5 i regeringens nationella
upphandlingsstrategi mycket kortfattat och strategin togs fram valdigt snabbt. Nar
det galler omradet offentlig upphandling och innovationer ar den svenska strategin
dock den mest avancerade i varlden. Sverige ar det enda land dér regeringen har
utvecklat en nationell upphandlingsstrategi dar funktionsupphandling &r central.
Dessutom utgor denna strategi ett instrument som verkar fran efterfragesidan i en
innovationspolitik som (darmed) utvecklas i en holistisk riktning. Den nationella
upphandlingsstrategin dr, i inriktningsmal 5, alltsa ett stort steg framat vad galler att
stdlla funktionskrav (i stallet for produktkrav) for att uppna innovationer.

3% Inom parentes kan ndmnas att sidan dialog inte betraktades som tillaten for inte sa lange sedan. Men sadan
dialog kan praktiseras i flera av de olika upphandlingsforfarandena. Exempel &r férhandlat férfarande och
konkurrenspréglad dialog.
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Det ar viktigt att de myndigheter som ar satta att implementera regeringens
upphandlingsstrategi ocksa tar till sig och foljer de mal som regeringen har beslutat
om. UMHD é&r den myndighet i Sverige som har till uppgift att ge stod i
upphandlingsfragor genom att utveckla och férmedla kunskap, verktyg och
metoder for offentlig upphandling. Myndigheten ska dessutom framja innovationer
inom upphandling. Det ar darfor forvanande att lasa vad UHM skriver om den
nationella upphandlingsstrategin pa sin hemsida. Strukturen och upplagget ar
detsamma som i regeringens nationella upphandlingsstrategi men innehallet under
respektive delmal ar bitvis helt olika. Detta galler @ven for inriktningsmal 5 som
fokuserar pa hur offentlig upphandling framjar innovationer och alternativa
16sningar.3

UHM har, i jamforelse med regeringens inriktningsmal 5, inte ett direkt fokus pa
funktionskrav (ordet funktion ndimns en gang). I stéllet handlar UHM:s text om
andra saker, till exempel “dialog”, “bestallargrupper” och ”forstaelse och
incitament” (vilka i och for sig kan vara viktiga om de preciseras och satts in i ett
sammanhang — vilket inte sker). I texten diskuteras dven begreppen ”innovation”
som “hammande” utan att klargora vad som menas. Det talas ocksa om att det
"behovs en fortsatt satsning pa forstaelse for bredden av innovationsbegreppet”,
men detta utvecklas inte.

Ser man till méjligheterna med offentlig upphandling som ett innovationspolitiskt
instrument sa ar det viktigt att UHM f{6ljer den upphandlingsstrategi som
regeringen tagit fram. Den text man har idag pa sin hemsida som belyser denna
strategi, och da framforallt inriktningsmal 5, skapar snarare forvirring hos lasaren
an att utgora nagot stod vid upphandlingar som skulle kunna leda till innovation.

55 Implementeringen av funktionsupphandling i Sverige

Implementeringen av den nationella upphandlingsstrategin borjade efter
sommaren 2016. UMHD fick bland annat i uppdrag ett erbjuda stod till
genomforande av funktionsupphandlingar.

Generaldirektoren for UHM sade vid en konferens organiserad av UHM den 21
november 2016 att de driver funktionsupphandling. Vid samma konferens sade
civilministern att alla statliga myndigheter har getts instruktioner att stodja
upphandling som leder till innovationer.

Om implementeringen fungerar val, sa blir Sverige det forsta land som systematiskt
anvander funktionsupphandling som ett innovationspolitiskt instrument (i storre

3 Regeringens nationella upphandlingsstrategi finns har:
https://www.regeringen.se/informationsmaterial/2016/06/nationella-upphandlingsstrategin,

Upphandlingsmyndighetens text avseende mal 5 finns hér:
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/organisera/nationella-upphandlingsstrategin/mal-5---en-offentlig-
upphandling-som-framjar-innovationer-och-alternativa-losningar/



https://www.regeringen.se/informationsmaterial/2016/06/nationella-upphandlingsstrategin/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/organisera/nationella-upphandlingsstrategin/mal-5---en-offentlig-upphandling-som-framjar-innovationer-och-alternativa-losningar/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/organisera/nationella-upphandlingsstrategin/mal-5---en-offentlig-upphandling-som-framjar-innovationer-och-alternativa-losningar/
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skala). Pa sikt kan funktionsupphandling utvecklas till det viktigaste medlet i
svensk innovationspolitik. Eftersom detta instrument verkar fran efterfragesidan, sa
utgor det ett komplement till forskningspolitik och andra medel som driver
innovationer fran utbudssidan. Det kan darmed vara en viktig del av att fortsatta
transformera svensk innovationspolitik fran linjar till holistisk, och darmed leda till
att den blir mer effektiv.®

I Sverige kan alla nationella offentliga myndigheter kontrolleras av regeringen. De
departement under vilka de lyder kan instruera dem att bedriva funktionsupp-
handling genom det arliga regleringsbrevet och pa andra sitt. Daremot har
regionala och lokala offentliga organisationer en storre sjalvstandighet fran den
nationella staten och kan inte styras direkt nar det galler att exempelvis praktisera
funktionsupphandling. Men de kan naturligtvis gora sa pa eget initiativ, vilket
ocksa har skett. I detta ssmmanhang kan regeringens nationella upphandlings-
strategi fungera som en riktlinje for hur regionala och lokala offentliga
organisationer kan bedriva funktionsupphandling.

UMHD bér givetvis vara en viktig aktor for att stodja och forverkliga
innovationsdelen av den nationella innovationsstrategin. Som framgar av
ovanstaende, sa maste stdd till funktionsupphandling vara en viktig del i detta
arbete.

Detta ser ocksa ut att bli fallet, att doma av en tidningsintervju med UHM:s
generaldirektor i maj 2017. I en bilaga till den storsta svenska affarstidningen
(Dagens Industri) citeras hon pa forstasidan enligt f6ljande: ” Vi vill 6ppna upp for
innovation och nya idéer genom att kopa funktion i stallet for produkt.” (Ek,
2017:1). Vid en intervju med mig 2018-10-02 informerade generaldirektoren ocksa
om att UHM arbetar med ett stod till upphandlare om hur man formulerar,
utvarderar och foljer upp funktionskrav. Detta material offentliggjordes i slutet av
december 2018 och sammanfattas nedan.

3 Att en sadan transformation pagar i Sverige argumenteras i Maukula (2015). An holistic innovation policy has
been addressed in Edquist (2014b), (2014d), (2014b), (2014d), (2014e), (2015b), (2016b), (2018) och Borras and
Edquist (forthcoming 2019).
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Det nya stodet pA UHM:s hemsida har titeln “Funktionskrav i upphandling” och
finns pa: https://www.upphandlingsmyndigheten.se/omraden/dialog-och-
innovation/funktion/

Nagot av innehallet ar:

*  Med funktionskrav beskrivs vad som ska uppnas i stallet f6r, som vid
detaljkrav, hur nagot ska uppnas.®

¢ UHM séger ocksa att det gar att anvanda funktionskrav i de flesta
upphandlingar.

¢ UHM skriver: “Den som upphandlar 6ppnar upp for alternativa 16sningar
(alternativa anbud) och kan pa sa sitt fa nya eller innovativa 16sningar.”

¢ Pa UHM:s hemsida finns ocksa tre vardefulla metodblad som ger rad om
formulering av funktionskrav, utvardering av funktionskrav och uppféljning
av funktionskrav,

*  Daér ndamns fem vanliga myter om funktionskrav, dvs om vad man far gora och
inte nar det galler funktionsupphandling.

e Pahemsidan finns ocksa olika exempel pa hur man kan anvanda funktions-
krav vid en upphandling.

Det ar av stor betydelse att UHM har borjat utarbeta stodmaterial som upphandlare
kan anvanda vid funktionsupphandling. Jag har samtidigt, i denna rapport, betonat
att funktionsupphandling ar ett relativt okdnt och oprovat satt att bedriva offentlig
upphandling. Darfor ar kompetens och erfarenhet nér det galler funktionsupp-
handling relativt daligt utvecklade. Behovet av stod till upphandlare ar alltsa stort.
Man kan déarfor se UHM:s nya stddmaterial som en borjan pa att utveckla ett sadant
stod. Mycket mer kravs dock. Framfor allt kravs en detaljerad handlingsplan for
implementering av funktionsupphandling, som diskuteras i avsnitt 5.6 av denna
rapport. For att utveckla en sddan kravs dock en mycket fastare kunskapsbas
gdllande funktionsupphandling &n vad vi for narvarande har tillgang till. I denna
rapport har begreppsliga preciseringar foreslagits. P4 den basen ar det nodvandigt att
empirisk forskning om funktionsupphandling i Sverige genomfors i mycket hogre
grad @n vad som nu ar fallet. Pa en sddan grund kan UHM:s st6d nar det galler
funktionsupphandling utvecklas vidare.

Civilministern, generaldirektoren for UHM samt upphandlingschefen pa Region
Skane bjods in till ett mote med Nationella innovationsradet den 19 mars 2018 for
att rapportera om implementeringen. Detta visar pa den stora betydelse som
Nationella innovationsradet ger fragan om funktionsupphandling. Ministern
betonade vid motet att juridiska regler inte 4r huvudproblemet. Generaldirektéren
betonade kraftigt - och manga ganger - innovativa losningar inom offentlig upp-

40 UHM foredrar alltsa att tala om ”detaljkrav” i stéllet for om “produktkrav” eller ”produktspecifikationer”, som
anvéands i denna rapport.


https://www.upphandlingsmyndigheten.se/omraden/dialog-och-innovation/funktion/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/omraden/dialog-och-innovation/funktion/

46

handling och att sddana 16sningar bast kan stimuleras genom funktionsupphand-
ling. En 6kad samsyn géallande vikten av funktionsupphandling tycks vara pa vag
att utvecklas mellan Nationella innovationsradet och UMHD.

Den allmdnna meningen bland NIR:s medlemmar och inbjudna géster var att det ar
valdigt viktigt att frdgan har forts framat och att det ar av stor betydelse att det
utvecklas kompetens och utbildningsprogram nér det géller funktionsupphandling.
Att doma av diskussionen rader det en stor enighet bland ledamdéterna (fem stats-
rad och tio externa ledamoter) i NIR om att det ar mycket viktigt for innovations-
verksamheten i Sverige att funktionsupphandling utvecklas och implementeras.

5.6 Handlingsplan for implementering av funktionsupphandling

5.6.1 En handlingsplan beho6vs

Om funktionsupphandling som leder till innovationer ska genomféras pa bred
front s& behovs en handlingsplan for implementering av funktionsupphandling.

Inom detta projekt finns inte resurser for att utveckla en sddan handlingsplan, utan
jag ska skissartat diskutera hur en sadan handlingsplan skulle kunna utvecklas och
vilka huvuddelar den skulle behéva innehalla. En handlingsplan bor bygga pa de
hinder som finns nar det géller att implementera funktionsupphandling. Jag
behandlade dessa hinder i min rapport for Konkurrensverket 2014 (Edquist 2014).

Vi har sett att det ar mgjligt att transformera produktupphandling till funktions-
upphandling. En saddan transformation skulle 6ppna for att innovationer utvecklas
inom ramen offentlig upphandling. Potentialen for detta &r mycket stor.

Inriktningsmal 5 har beskrivits och diskuterats ovan. Det ror offentlig upphandling
som framjar innovationer och alternativa l6sningar och ar i regeringens nationella
upphandlingsstrategi helt fokuserat pa funktionsupphandling. (Detsamma galler
inte UHM:s version av strategin.) Eftersom denna betoning ar ett relativt nytt mal
inom upphandlingen, si kan kunskapsldget forvantas vara saimre utvecklat vad
galler inriktningsmal 5 an for andra inriktningsmal. Jag har i denna rapport
diskuterat en strategi fOr att transformera produktupphandling till funktions-
upphandling.

Min bedomning ar att utvecklandet av en handlingsplan f6r implementering av
funktionsupphandling pa grundval av inriktningsmal 5 i regeringens nationella
upphandlingsstrategi ar det enskilt viktigaste initiativ som kan tas i nuvarande
stadium. Att utveckla en handlingsplan for att genomfora en sadan strategi bor
darfor prioriteras. Funktionsupphandlingens har en mycket stor betydelse for att
befordra innovationer inom upphandlingen samt for att omforma den svenska
innovationspolitiken i en mer holistisk riktning. Pa grund harav och pa grund av
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kunskapslaget bor regeringen vanda sig till en grupp av oberoende utredare som
har kunskap och kompetens att utveckla en sddan handlingsplan. Naturligtvis bor
aven det Nationella innovationsradet, UHM, VINNOVA, Konkurrensverket och
andra bidra i detta arbete

5.6.2 Teman i en handlingsplan for funktionsupphandling

Jag vill upprepa att vad som féljer ingalunda ir en handlingsplan for implemente-
ring av funktionsupphandling enligt inriktningsmal 5 i den nationella upphand-
lingsstrategin. Vad som foljer ar en skiss 6ver en del av det innehall som en sadan
plan bor ha. Innehallet under varje punkt maste utvecklas. Men nya punkter maste
ocksa laggas till. (Textens langd under de f6ljande rubrikerna i fetstil dr inte en
aterspegling av deras relativa betydelse.)*!

Som framgar i denna rapport har jag preciserat, forenklat och renodlat min
begreppsapparat sedan 2014. Eftersom jag i mellantiden har visat (Edquist 2017) att
all offentlig upphandling maste vara funktionsupphandling for att den ska kunna
leda till innovationer, sa ligger fokus nu pa just funktionsupphandling och hur
produktupphandling ska kunna omvandlas till sadan.

Foljande teman bor ingd i en handlingsplan for funktionsupphandling:

*  En djup forstielse av vad funktionsupphandling ar

Det forsta villkoret for att en handlingsplan ska kunna formuleras &r att berérda
politiker och myndigheter verkligen forstar vad upphandling for innovation genom
funktionsbeskrivning dr. Klara begrepp, teoretisk pregnans och analytisk skdrpa ar
absoluta nodvandigheter som bas for en handlingsplan. Man far inte svdva pa
malet om vad en innovation ar. En “innovation” kan exempelvis ges en mycket
klarare innebdrd &r en “ny 16sning”. En “ny 16sning” uppfattas rimligtvis som ett
mycket mer omfattande begrepp. Man maste veta — och acceptera — att det ar
logiskt omdjligt att beskriva en innovation innan den finns. Man maste ha klart for
sig att “forkommersiell upphandling” inte dr en frdga om upphandling av en
produkt (som ar en innovation om produkten ar ny). Man maste ha klart for sig vad
en funktion ar for att kunna bedriva en funktionsupphandling. Jag skulle kunna
gora denna lista pa vad man maste veta mycket, mycket lang.

4] min rapport fér Konkurrensverkets uppdragsforskningsverksamhet med titeln ”Offentlig upphandling och
innovation” (Edquist 2014c) finns tva avsnitt (5.2 och 5.3) om hinder for utveckling av innovationer vid offentlig
upphandling. Dar diskuteras, i en text pa 20 sidor, hinder for funktionsupphandling och deras &verskridande. Nar
en fullodig handlingsplan utvecklas finns det anledning att forst revidera och utveckla analysen av hindren.
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Den begreppsliga klarhet som jag talar om hér ar nédvandig for att man ska kunna
forstd och forklara upphandlingsprocesser av olika slag. Den ar alltsd nddvandig for
att man ska kunna uppna vetenskapliga forklaringar. Den dr ocksa nddvandig for att
man pa ett klart satt ska kunna knyta empiriska fenomen till begreppsliga konstruktioner.

Men begreppslig klarhet dr ocksa nédvandigt om man vill pdverka upphandlingar
och eventuella innovationer med hjélp av policy/politik. Det racker inte att pasta att
man vill uppna “nya losningar”. Att det finns en koppling mellan vetenskapliga
torklaringar och innovationspolitiska atgarder avsedda att paverka innovations-
processer dr vad vi menar med att innovationspolitiken maste vila pa vetenskaplig
grund. En forklaring av en innovationsprocess dr detsamma som att identifiera de
determinanter som paverkar dessa processer. Om man med hjalp av policy vill
paverka processer, s maste man anvanda sig av samma determinanter, &ven om vi
nu kallar dem innovationspolitiska medel eller instrument (Borras and Edquist
2013).

Dessa typer av klarldgganden har jag, i ndgon man, behandlat i tidigare avsnitt i
denna rapport. Det géller till exempel fragan om vad funktionsupphandling
egentligen dr. Mina forskarkollegor och jag har dessutom funderat pa dessa fragor
och skrivit om dem under de senaste tre decennierna. En handlingsplan maste
bygga pa dessa arbeten och de maste utvecklas och anpassas till att kunna utgora
grunden for en handlingsplan just for funktionsupphandling. Detta ar inte snutet
ur ndsan i en handvéandning.

* Identifiering av behov/problem

Detta problem diskuteras inte i denna rapport, men berdrdes i (Edquist 2014c:
34-36).

*  Hur man 6versitter behov och efterfriagan till funktionskrav

Detta problem diskuteras inte i denna rapport, men berdrdes i (Edquist 2014c:
36-38).

*  Hur breda bor funktionsbeskrivningarna vara for att bast kunna befordra
innovationer vid funktionsupphandlingar

Har ingar fragan om huruvida det ar fordelaktigt att formulera funktionsbeskriv-
ningarna sa brett att existerande och etablerade produkter kan képas inom ramen
for upphandlingen. Det ar ocksa en fraga om att hitta en sddan bredd pa funktons-
beskrivningarna sa att de inte utesluter framtida innovationer som kan ha ovantade
egenskaper och komma fran ett ovantat “hall”. Dessa fragor behandlade jag i
avsnitt 2.3, men de har forvisso inte fardigdiskuterats.
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*  Staten bor beordra myndigheter att bedriva funktionsupphandling

Staten kan, i regleringsbrev till sina myndigheter, beordra dessa att bedriva
funktionsupphandling. Jag menar att staten bor vilja nagra lampliga myndigheter
vid nagra departement och stimulera dem till att genomfora en viss andel av sin
upphandling som funktionsupphandling som pilotprojekt. Dessa val bor goras med
omsorg och i forsta hand berdra sidana myndigheter som redan bedriver eller ar
intresserade av att bedriva sddan verksamhet.

Liknande kan inte ske ndr det galler kommuner och landsting, eftersom dessa dr
sjdlvstandiga gentemot den nationella staten. Staten kan forstas vanda sig till SKL
(Sveriges Kommuner och Landsting) och informellt forsoka paverka villiga
kommuner och landsting att bedriva funktionsupphandling.*? Bast ar naturligtvis
om dessa upphandlande organisationer sjdlva har en kompetens och ett intresse att
bli féregangare.

*  Vissa omraden bor prioriteras

Det ar sannolikt att funktionsupphandling skulle fungera battre och ha storre
“utrymme” inom vissa omraden &n inom andra. Energi, trafik och halsovard skulle
kunna vara troliga sddana omraden. Ska nagra pilotomraden valjas ut? I sa fall pa
vilka grunder? Och vilka?

*  Hur bér upphandlingsunderlagen i sin helhet utformas?

Har ingdr naturligtvis funktionsbeskrivningarna, men ocksa en massa andra saker.
En forsta fraga ar om samma upphandling kan innehélla bade funktions- och
produktbeskrivningar i upphandlingsdokumenten och @nda befordra innovationer.
Sannolikt inte. I sa fall maste alltsd produktspecifikationer uteslutas. Eller fragan
maste i varje fall analyseras i detalj. Den berordes i avsnitt 4, ovan.

Aven fragan om att undvika andra restriktiva villkor &r relevant hir. Denna
berorde jag i avsnitt 4.

I denna rapport har jag mest diskuterat innehall i upphandlingsdokumenten som
rOr innovationer och funktioner. Jag har avstatt fran att behandla juridiska fragor
pa ett systematiskt satt. Detta av tva skal:

*  Det finns en risk att de juridiska sporsmalen blir alltfor dominerande

* Jag har inte den juridiska kompetensen

£ Inom sjukvarden har detta skett genom sa kallade “vardavtal” mellan staten och SKL.
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*  Vilka upphandlingsforfaranden kan anvindas?

Upphandlingsférfaranden ar forvisso juridiska former for offentlig upphandling.
Ett sadant forfarande maste alltid anvandas vid funktionsupphandling.

Bland de olika forfarandena ar “férhandlat forfarande” och “konkurrenspréaglad
dialog” kanske de lampligaste for funktionsupphandling. Innovationspartnerskap
ar ett alternativ. Men det ar nytt och relativt oprévat. Denna diskussion far alltsa
vanta till ndsta rapport.

Detta ar alltsd ingalunda en rapport om upphandlingsforfaranden. Och
funktionsupphandling dr inte ett upphandlingsforfarande i juridisk mening. I stdllet ar
det ett sitt att bedriva offentlig upphandling — som dppnar for innovationer. I en
handlingsplan for funktionsupphandling bor detta satt att bedriva upphandling
beskrivas i detalj — bade i ekonomisk och juridisk mening — sa att denna
beskrivning kan utgora en végledning for upphandlande administratorer.

Det ar troligt att det vore bra att skapa ett detaljerat forslag till en procedur for
funktionsupphandling, som bygger pa “ren” funktionsupphandling. En sadan
procedur skulle kunna vara ett viktigt stod till de aktorer som vill genomfora
funktionsupphandlingar. P4 sikt skulle den ocksa kunna vara en viktig del av en
handlingsplan. Men i sa fall kan man inte inskrénka det till att vara en juridisk
form. De ekonomiska aspekterna bor vara en integrerad del av denna procedur.
Denna procedur behover inte nddvandigtvis vara ett upphandlingsforfarande i
juridisk mening.

*  Vikten av dialog med potentiella leverantorer — och andra aktorer

Sadan dialog ar viktig. For inte sa lange sedan betraktades den, som namnts, som
icke tillaten (precis som ndr det gallde funktionsspecificering), vilket inte ar korrekt.
Denna aspekt har berorts i avsnitt 2.4 i denna rapport.

*  Vigledning och stdd till funktionsupphandling

Eftersom funktionsupphandling ar ett relativt nytt sitt att upphandla, och eftersom
relativt liten erfarenhet finns av att bedriva sdidan upphandling, sa kan man vanta
sig att behovet av stod inom de upphandlande organisationerna &r stort. Det stods
ocksa i en undersokning som Statskontoret har gjort. Enligt denna har hela 65 % av
de som har vént sig till UHM velat ha stod just f6r funktionsupphandling. Om
detta ar korrekt, sa bor utveckling av kompetens om och stdd till funktionsupp-
handling vara en helt central del av UMHD:s upphandlingsstod.*

4 Upphandlingsstod diskuterade jag i (Edquist 2014c), i avsnitten 5.2.4 och 5.5. Jag ska inte hiar upprepa vad som
dar sades.
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Upphandlingsstddet, antingen det erbjuds av UHM eller av andra aktorer, maste
vara baserat pa kunskap och kompetens. Personer med specifik kompetens inom
omradet funktionsupphandling maste ocksa anstillas av de organisationer som
erbjuder upphandlingsstod.

UHM ska stodja manga olika typer av upphandling och méanga aspekter pa
desamma. For Nationella innovationsradet ar det viktigt att upphandlingsstodet
inriktas mot funktionsupphandling som kan leda till innovationer. Det ar inte
sjdlvklart att UHM ska sta for allt upphandlingsstod. Sddant stod ska tillhanda-
hallas av den som kan bygga upp en sddan kompetens. En del av vagledningen och
stodet kan erbjudas av UHM, och darmed skattefinansieras. Men ocksa andra
aktorer ar viktiga hér, exempelvis universitet, konsultféretag, andra myndigheter,
etc. Manga aktorer behdver arbeta tillsammans; konkurrens befordrar kvalité.

*  Utbildning av anvindare, strategiska inkdpare, upphandlings-
administratorer och chefer

Utvecklingen av en handlingsplan for funktionsupphandling kommer att avsloja ett
behov av utbildning av administratorer och chefer. Ocksa har ar det nédvandigt att
kunskap forst utvecklas genom forskning och sedan formedlas genom utbildning.

Utbildning av anvandare, upphandlingsadministratorer och chefer inom upphand-
lande organisationer skiljer sig fran upphandlingsstod genom att utbildning inte
direkt dr knuten till specifika upphandlingsprojekt. Av skil som jag berérde under
forra punkten ar det sannolikt att for f& personer har for lite kompetens nar de
galler funktionsupphandling. Sddan kompetens ar en bristresurs.

Med ”anvandare” menas hér de som efter avslutad upphandling ska anvanda de
varor och tjdnster som resulterar. Inom sjukvarden ar det viktigt att inte bara
upphandlingsenhetens administratorer dr involverade i formulering av upphand-
lingsunderlag, i utvardering av anbud, skrivande av avtal och uppfdljning. Ocksa
anvindare av rontgenutrustning och annat som upphandlas maste vara direkt
involverade. Pa efterfragesidan finns méanga olika aktorer och intressen vid en

/7 ZaZi

upphandling. Dar ingar “behovsdgare”, “upphandlare”, “bestéllare”, ”framtida
anvandare” “inkopsberattigade”, ”strateger”, och ”chefer” (pa olika nivaer, t ex
klinikchefer, lakare, sjukhusdirektorer, etc.). Relationerna mellan dessa kategorier
maste ibland redas ut. Ibland &r det ocksa viktigt att engagera externa specialister
fran exempelvis universitet och konsultforetag. Men det viktigaste ar att ett brett
samarbete sker mellan alla parter. Ibland kan det vara viktigt att skapa en tillfallig

organisation for att driva en funktionsupphandling.
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Aterigen ar det viktigt att fler aktorer an UHM erbjuder utbildning i funktionsupp-
handling. Det kan vara universitet, andra myndigheter och konsulter. Jag har inte
gjort ndgon inventering av existensen av sadan utbildning, men det finns konsulter
som erbjuder sddan utbildning.

De kostnader som utbildning innebér ska ses i ljuset av att det ar en fraga om att
forbattra anvandningen av en (0kande) del av de 683 miljarder kronor som anvands
till offentlig upphandling varje ar. Om 500 personer utbildas for 10 000 kronor
under ett ar, sd kostar det 5 miljoner. Detta ska alltsa jamforas med en total
upphandlingsvolym pa 683 miljarder per ar.

*  Utvirdering avinkomna anbud

I avsnitt 2.3. om funktionsupphandling forde jag en langre diskussion om utvarde-
ringen av inkomna anbud. Den kan bli mer komplicerad an vid produktupphand-
ling, eller den kan bli enklare - jag hanvisar lasaren till avsnitt 2.3, men aven till
avsnitt 4. Klart ar att formulering av funktionskrav kraver en annorlunda
utvardering av anbuden.

Hor ska jag ocksa stélla en fraga utan att ge nagot svar: I vilka fall finns det
anledning att ge ett forsteg for de anbud som innebar leverans av nya produkter
(d.v.s. innovationer)?

e Skrivande av avtal
Mycket skulle kunna sdagas har. Men jag ska inskranka mig till att peka pa tre fragor

— utan att ge nagra svar:

Vilka skillnader finns mellan de avtal som skrivs vid produktupphandlingar och de
som skrivs vid funktionsupphandlingar?

Hur preciseras leverantdrernas ansvar vid funktionsupphandlingar?
Vad innebar ett funktionsansvar?

*  Uppfoljning av avtal

Vid beskrivningen av den nya kursen “Upphandla funktion i praktiken” ovan sags
att uppfoljning och sanktioner dr avgorande inslag vid funktionsupphandling. Vad
detta betyder ska utvecklas under denna punkt i en framtida handlingsplan.

*  Upphandlingsstatistik

Vi har, i denna rapport, sett att den offentliga upphandlingens volym ar mycket
stor, ungefadr 683 miljarder kronor per ar i Sverige.
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I (Edquist 2014c) gjorde jag en skattning som innebar att den
“innovationsrelaterade” upphandlingen var maximalt 350 miljoner kronor per &r.
Detta skulle utgora bara 0,05 % av den totala upphandlingen. Det betyder att nistan
inget gors for att befordra innovationer i den offentliga upphandlingen. Detta ar ett viktigt
skal till att denna rapport innehaller analyser och forslag vars tillampning och
genomforande kommer att bidra till en 6kad anvandning av funktionsupphand-
ling. Som vi kan se har funktionsupphandling en enorm potential. Den kan, som
namnts, exempelvis bli mycket storre dn Sveriges offentliga FoU-utgifter. Den har
alltsa en mycket stor potential att paverka innovationsprocesserna i
innovationssystemet.

En viktig slutsats ar har att det inte finns ndgon bra, systematisk statistik over
volymerna av olika slag av offentlig upphandling i Sverige. Vi vet att det ar svart
att forbattra det man inte kan mata. Statistik maste alltsa skapas som en del av
utvecklandet av en handlingsplan for funktionsupphandling. Arbete pagar vid
UMHD och Finansdepartementet. Det skulle innebara mycket arbete att vardera
detta arbete. Jag vill darfor bara rapsodiskt namna att en rapport med titeln
”Statistik om Offentlig upphandling 2017” publicerades i november 2017 av UMHD
och Konkurrensverket. Den ar pa 201 sidor. Begrepp for innovation och funktion
finns inte i denna statistik. Dessa &r svara att fdnga med befintlig statistik, men
enligt UHM pagar arbete med att forsoka inkludera ocksé dessa aspekter.

I Finansdepartementets rapport ”statistik pa upphandlingsomradet” (Ds 2017:48,
130 sidor) behandlas den framtida upphandlingsstatistiken. Statistiken dar &r
annonsbaserad. Inte heller dar tas ndgot samlat grepp vad galler upphandling
relaterad till innovation eller funktion. Ordet “innovation” ndmns 6 ganger och
“innovationsupphandling” namns 1 gang. Orden ”funktion” eller ”funktionsupp-
handling” namns inte alls.

Det ar av stor betydelse att systematisk upphandlingsstatistik utvecklas; det ar ju
faktiskt fraga om 17,5 procent av BNP — om vilken vi har valdigt lite systematisk
kunskap. For att kunna mata, behover vi klara begrepp till vilka empiriska stor-
heter kan foras. En sddan begreppsapparat finns inte vad galler upphandling i re-
lation till innovation och funktion. En sddan kan mdojligen sdgas vara under utveck-
ling i denna och andra rapporter. Ytterligare begreppsligt och teoretiskt arbete ar
helt nédvandigt som grund for skapande av statistik. Det var genom sadant grund-
laggande begreppsligt arbete som OECD skapade system for statistik nar det galler
forskning och utveckling pa 1960-talet (Frascatimanualen) och nar det géaller inno-
vation pa 1990-talet och (revidering) 2016 - 2018 (Oslomanualen). Ett sddant arbete
behover genomforas dven pa upphandlingsomradet. Det dr en grannlaga uppgift.
Det viktiga (och svara) arbetet ar det begreppsliga. Det statistiska och siffermassiga
ar relativt enkelt sa snart en andamalsenlig begreppslig grund ar lagd.
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e Att skapa en exempelbank

Funktionsupphandling karakteriseras av vaga begrepp, brist pa teori (d.v.s. stabila
utsagor om relationer mellan begrepp), ndstan ingen systematisk statistik,
begransad praktisk erfarenhet, begransad analys av gjorda upphandlingar, etc.
Funktionsupphandling dr med andra ord ett omoget omrade, bade nar det galler
forskning och praktisk politisk verksamhet.

Inom ett omrade som befinner sig i ett sddant tidigt utvecklingsstadium, &ar det
viktigt att anvanda och sammanstélla beskrivningar av de exempel pa
funktionsupphandling som faktiskt finns. Dessa beskrivningar bor helst goras pa
ett systematiskt séatt och sa att fallen blir jamforbara med varandra. Pa detta satt kan
en strukturerad exempelbank som innehéller beskrivningar av genomforda
funktionsupphandlingar skapas. Exempelbeskrivningar finns redan pa UHM:s
hemsida, hos Svenskt naringsliv. Post- och telestyrelsen har funktionsupphandlat
direkttextning, i Gavle har man upphandlat ljus i stillet f6r lampor, det pagar
projekt om funktionsupphandling av bromalning, miljovénliga plastforkladen har
utvecklats for varden i Region Skane. Etcetera.

I handlingsplanen bor inga att samla dessa och andra fallbeskrivningar och gora
dem sa jamforbara som mdajligt. Detta kan goras av UHM eller ndgon annan
myndighet, men det bor goras med vetenskapligt stod nér det galler begrepp och
teorier — och summerande analyser av fallen.

En systematisk exempelbank 6ver funktionsupphandlingar kan vara en viktig kalla
till inspiration och idéer just i det omogna skede i vilket funktionsupphandlingen
just nu befinner sig.

*  Hur utveckla kunskap for att 16sa ovan nimnda problem

En stor del av de punkter som jag har berort i denna skiss till en handlingsplan har
handlat om (brist pa) kunskaper av olika slag. Jag far en kénsla av "Moment 22”:
Man maste ha kunskap om funktionsupphandling for att kunna bedriva den men
man kan inte fa sddan kunskap utan att bedriva funktionsupphandling.

Kunskapslaget dr outvecklat nar det galler att forsta och paverka innovationer
genom funktionsupphandling. For att formedla stod till upphandlare, maste
exempelvis den kunskap som ska formedlas forst utvecklas. Den kan ju inte
forvantas finnas i vaggarna pa UHM, inom universiteten eller hos konsultfirmorna
innan regeringen har formulerat en strategi for funktionsupphandling eller innan
funktionsupphandling praktiseras i storre omfattning.

Manga fragor behover stéllas, och svaren maste arbetas fram. Har behovs bade
praktiker och teoretiker med intresse av att utveckla kunskap kring funktions-
upphandling. Praktikerna kan vara politiker, strateger, upphandlingsadministra-
torer och chefer eller anstallda inom upphandlande organisationer. Teoretikerna
kan vara forskare (inom akademi eller foretag) eller konsulter.
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Det viktiga ar att olika slags analytiker samarbetar for att utveckla kunskap och
praktiska metoder for funktionsupphandling. Sa har inte alls varit fallet under de
senaste decennierna. Det har funnits en stark tendens till att forskningen inte
beaktas.

Denna punkt om att utveckla kunskap om funktionsupphandling har jag placerat
sist i listan Over dmnen som maste inga i en handlingsplan for funktionsupphand-
ling. Utvecklingen av denna kunskap ar dock en forutsattning for att man ska
kunna hantera alla de andra punkterna pa listan.
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Appendix 1: Aktiviteter i ett innovationssystem

Foljande aktiviteter kan forvéntas vara viktiga i de flesta innovationsprocesser:

A. Skapande av kunskapselement som utgor en bas fér innovationsprocesser

1.

Forskning och utveckling (FoU) som skapar ny kunskap, huvudsakligen
inom ingenjorsvetenskaper, medicin och naturvetenskaper.

Kompetensskapande (utbildning, skapande av humankapital, produktion
och reproduktion av kunskaper och fardigheter, individuellt larande) inom
arbetskraften som kan anvandas inom FoU, innovationsverksamhet och
produktion.

B. Efterfragefaktorer

3. Skapande av nya produktmarknader, till exempel genom innovations-

relaterad upphandling.

4. Uttryckande av kvalitetskrav fran efterfragesidan vad galler nya produkter.

C. Skapande av komponenter i innovationssystem och relationer dem emellan

5. Skapande och férandring av organisationer som behdvs for att utveckla

innovationer, t.ex. befordring av entreprendrskap for att skapa nya foretag
och intraprendrskap for att diversifiera existerande foretag till nya produkt-
omraden, skapande av nya forskningsorganisationer, policyorganisationer,
etc.

Natverkande 6ver marknader och pa andra sétt, inklusive interaktivt
larande mellan organisationer som (potentiellt) dr involverade i innova-
tionsprocesser. Detta inbegriper att integrera nya kunskapselement som
finns i olika sfarer av innovationssystemet och sddana som kommer utifran
(fran andra system — geografiskt eller sektoriellt) med sddana kunskaper
som redan finns inom de innoverande foretagen inom systemet.

Att skapa och forandra institutioner — t.ex. patentlagar, regler for god-
kannande av lakemedel, regler for sakerhet och miljo, FoU-investerings-
rutiner, etc. — som paverkar innoverande organisationer och innovations-
processer genom att skapa incitament eller utgora hinder for innovationer.
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D. Stodtjanster till innoverande foretag

8. Inkubationsaktiviteter, t.ex. tillhandahalla byggnader, administrativt stod,
etc. for innoverande organisationer.

9. Finansiering av innovationsprocesser och andra aktiviteter som kan
underldtta kommersialisering av kunskap.

10. Tillhandahallande av konsulttjanster av betydelse f6r innovationsprocesser,
t.ex. gallande teknikoverforing mellan universitet och foretag, kommersiell
information, juridiska rad, etc.

Kalla: Anpassad fran Edquist 2005 och Edquist 2011.
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