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Forord

Denna rapport redogér for resultaten av ett forskningsprojekt som
initierats av Teknikféretagen och Internationella miljdinstitutet (IIIEE) vid
Lunds universitet. Huvudforfattare till rapporten dr Carl Dalhammar. Pia
lingstrom har varit medférfattare till kapitlet om smarta elnit. Naoko Tojo
har forfattat bilaga 1. Caroline Stuijt har bidragit med material om
innovationsupphandling i FEuropa. Forfattarna ansvarar for innehallet i
rapporten och de asikter som framfors.

Forfattarna vill tacka alla som stillt upp pa intervjuer och/eller list igenom
materialet och bidragit med virdefulla synpunkter.
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Upphandling och konkurrenskraft

Sammanfattning

Innovation ses alltmer som det huvudsakliga medlet £6r att né ett antal politiska malsittningar
och uppna olika samhillsmal. Innovationer innefattat inte bara nya teknologiska
landvinningar, de kan ocksa vara nya affirsmodeller och marknadsféringsmetoder, nya
infrastrukturlésningar, serviceinnovationer, och nya 16sningar for att férbittra medborgarnas
vilfard.

Den s k 7svenska paradoxen” har fitt stort utrymme i debatten om den svenska
niringspolitiken. Paradoxen innebir att stor input (resurser till forskning och utbildning) ger
alltfor liten output (t ex innovationer, patent, och 6kad specialisering inom kunskapsintensiva
verksamheter och nya teknikdrivna niringar). Det finns skilda édsikter angiende huruvida en
sadan paradox existerar och hur betydelsefull den dr, men samtidigt finns viss samsyn om att
Sverige bor kunna prestera bittre. En mojlig vig framit ar att wtveckla den efterfragedrivna
innovationspolitiken. En tydlig efterfrigan pa nya losningar brukar stimulera aktiviteter som
syftar till att ta fram kommersialiserbara 16sningar. Samspelet mellan kunder/anvindare och
leverantorer/producenter kan t o m vara den mest avgérande faktorn for volymer/framgang i
innovationsprocessen. Férutom den efterfrigan som uppstir naturligt pa den inhemska
marknaden, frin konsumenter och foretag, si kan offentliga initiativ pa upphandlingssidan
ocksa ge incitament for foretag att ta fram nya 16sningar. Historiskt sett kan det markas att ett
positivt samspel mellan offentlig efterfragan/behov och kreativitet och innovation i
niringslivet kan ge mycket positiva effekter pa linders utveckling. Staten kan sdledes agera
som en “framsynt konsument” genom att medverka till att ny teknik tas fram och
introduceras pa marknaden.

Marknader fungerar inte perfekt. Ett problem idr bristen pa matchning mellan potentiell
tillodng och efterfrigan. Innovationsupphandlingens olika moment kan bland annat skapa
interaktion mellan olika aktSrer, definiera och precisera efterfrigan pa nya l9sningar genom
att klargéra brukarbehov och efterfragade funktioner, samt minska riskerna genom olika typer
av stod och marknadsskapande atgirder (t ex skapandet av en “kritisk massa” vilket reducerar
risken f6r leverantGrerna).

For nirvarande mirks ett intresse hos ett flertal linder att jobba mer strukturerat med
innovationsupphandling. Fler initiativ f6r att stimulera innovationsupphandling pa EU-niva
vore Onskvirt, men Sverige bor ocksa utveckla egna strategier. Sverige dr ett land med goda
forutsittningar fér att jobba med innovationsupphandling, da det dr ett styrmedel som
fungerar bist i linder med hog tillit och etablerade samarbeten mellan olika aktérer. Initiativ
inom innovationsupphandling bér inga som en del av den nationella innovationsstrategin och
samordnas med andra styrmedel.

Syfte och metod

Syftet med forskningsprojektet har varit att géra en forsta utvirdering av mojligheterna att
initiera innovationsupphandlingar med systemrelevans i Sverige inom miljé- och
energiomradet. Detta inbegtiper en analys av mojligheter och utmaningar. Ett specifikt syfte
har varit att lyfta fram olika aktdrers perspektiv pd innovationsupphandling och behovet av
atgirder. Forskningen bygger pa litteraturstudier och intervjuer. 30 semi-strukturerade
intervjuer har genomférts med personer inom niringslivet, myndigheter och akademin.
Ytterligare information har erhallits genom diskussioner vid konferenser och workshops.
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I projektet har Overgripande analys av potentialen for innovationsupphandlingar inom tre
specifika omriden utforts: smarta ndt, hallbara transportsystem, och héllbart byggande.

Vad ar innovationsupphandling?
Termen innovationsupphandling kan definieras pa olika sitt, t ex enligt f6ljande:

a) upphandling av i f6rvig okinda 16sningar pa ett definierat problem, eller behov, f6r
vilka det ibland inte etablerats nagon marknad, och/eller

b) upphandling som syftar till att tidigareligea marknadsintroduktionen av nya l6sningar
som dnnu inte kommersialiserats, eller av 16sningar som kommersialiserats men har en
liten marknadsandel.

Detta kan ske pa flera sitt (se tabell nedan), inom ramen f6r olika upphandlingsférfaranden.
Innovationsupphandling omfattar inte bara angreppssitt som syftar till att fd fram produkter
och tjinster for offentliga behov, utan myndigheter kan dven anvinda sig av strategier for att
fa fram bittre 16sningar till den privata marknaden.

Typ av upphandling Innovationspotential

Traditionell upphandling (“off-the shelf”) Upphandlande enhet képer upp existerande produkter och
fjdnster pd marknaden. Denna typ av upphandling ir
normalt sett inte innovationsdrivande. Genom den
inriktning som upphandlingen tar ges dock signaler om att
det finns en marknad for nya 16sningar, vilket kan ge
incitament f6r utvecklingen av nya produkter och tjinster.

Innovationsvinlig upphandling: Innovativa lésningar tillits genom de kravspecifikationer
Traditionell upphandling som tilliter eller som gors, t ex genom att specificera ”funktioner”, eller
uppmuntrar innovativa 16sningar ”behov”, som ska uppfyllas snarare dn produkter och

fjdnster, och undvika detaljkrav som hindrar innovativa
l6sningar. Vidare bor de vara Oppna for att préva nya
16sningar.

Innovativa 16sningar hindras inte; i bista fall kan
upphandlingen utformas sd att de uppmuntras.

Offentlig innovationsupphandling Denna brukar kategoriseras som upphandling av i f6rvig
okinda 16sningar pé ett definierat problem eller behov, for
vilka det ibland inte etablerats nigon marknad.

Den typ av upphandlingsform som viljs paverkar
mojligheten till interaktion mellan upphandlare och
leverantoret.

Foérkommersiell upphandling av FoU Upphandling av forsknings- och innovationstjinster for
offentliga behov. Denna typ av upphandlingsform tilliter
offentlig finansiering av utvecklingen av nya lésningar, och
ger utrymme for samarbete mellan myndigheter och
foretag. Detta forutsatt att upphandlingen utférs under fri
konkurrens, i enlighet med principerna i EU-férdragen, och
i enlighet med EU:s statsstodregler.

Katalytisk upphandling Myndigheter stimulerar uppkomsten av nya l9sningar och
innovationer, och/eller spridningen av nya varor och
(teknikupphandling) fjdnster, genom ett systemetiskt arbete, for att péverka

marknaden en bestimd riktning. Losningarna efterfrigas
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inte alldd av den/de myndigheter som héller i
upphandlingen, utan kan vara avsedd f6r bruk av
kommuner, féretag och privatpersoner.

Upphandlingsformen kan innebdra ett avsteg fran principen
att offentliga organ inte ska férorda varor och tjanster fran
vissa producenter.

Katalytisk upphandling faller inte alltid under regelverket
for offentlig upphandling (LOU, LUF); detta beror pd
utformning och villkor.

Tekniktavlingar Tekniktavlingar avser att stimulera ny teknik eller forbittra
existerande tekniska 16sningar. De kan vara en del av en
process for katalytisk upphandling eller offentlig
upphandling, inklusive férkommersiell upphandling.

Andra tavlingar
Aven andra typer av tivlingar (t ex avseende ny
formgivning och design) kan vara en del av en strategi for
att ta fram l6sningar f6r framtida upphandlingar

Avsiktsforklaringar avseende kommande Upphandlande myndigheter/enheter gér en utfistelse om

upphandling att de kommer att kopa in nya 16sningar med forbittrade
egenskaper, foérutsatt att de uppfyller relevanta krav pi
funktion, pris osv. En siddan forklaring kan ge incitament
till olika marknadsaktérer att ta fram nya IOsningar.
Avsiktsforklaringar dr endast moraliskt forpliktande, inte
juridiskt bindande.

Olika angreppssdtt inom innovationsvanlig upphandling

Innovationsupphandling inom miljé- och energiomradet

Det finns ett flertal faktorer som talar f6r att innovationsupphandling dr av extra stort intresse
inom miljé- och energiomradet. De grona sektorerna tillhr de stora framtidsbranscherna.
Allt fler foretag inser ocksa att de maste leverera hallbara 16sningar for att bli framgangsrika i
en virld med begrinsade resurser. Den mest intressanta aspekten for politiker och foretag ror
framtida export av miljéteknik och relaterade tjdnster. Det finns politiska malsdttningar om att
Sverige ska bli ledande pa miljéteknik, och 6ka exporten av nya tekniska 16sningar. Manga
linder haller f n pd att positionera sig inom miljo- och energiomradet i avsikt att ta
marknadsandelar pa framtida exportmarknader. Det ér viktigt att dven Sverige har en tydlig
strategi inom detta omrade. Innovationsupphandling kan — i kombination med andra insatser
— hjilpa till att f4 fram nya tekniker och tjinster och introducera dem pd marknaden.

Det kommer troligen att bli allt viktigare att tillhandahalla systemlosningar £6r mili6- och
energitjinster 1 framtiden (innebdrden 1 begreppet ”systemlésning” diskuteras mer utforligt i
rapporten). Sadana l6sningar kan kriva att ett stort antal miljoteknikféretag med olika
kompetens gir thop. Fér SMFs dr det viktigt att det finns en hemmamarknad dér olika
l6sningar kan provas, och det maste finnas referens- och demonstrationsanliggningar som
kan visas upp for utlindska kunder. Lokomotivféretag som agerar huvudleverantor dr ocksa
viktiga for att samordna aktérerna. Krivande kunder och ett tydligt regelverk idr troligen
centrala fOr att fa fram systemlosningar. Fragan dr hur innovationsupphandling i ett
systemperspektiv. kan passa in i ett sidant sammanhang, och bidra till framtagande av
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demonstrationsanldggningar och pilotprojekt f6r nya tekniska system, t ex stOrre
infrastruktursatsningar, stadsdelsutveckling, och grona korridorer. Tillvixtverket har anfért:'

“Staten och andra myndigheter bor i okad utstrickning anvinda upphandling som ett instrument for att
Stimnlera systemlisningar inom miljdomradet i Sverige. Detta skulle dven kunna omfatta olika typer av
innovationsupphandlingar.”

En tydlig trend dr att man vill samverka f6r att silja in den svenska kompetensen, genom
samverkan mellan féretag inom ramen fér branscher och kluster. Deltagande i nationella
FoU-upphandlingar, innovationsupphandlingar och liknande projekt kan ytterligare stirka
dessa foretags formaga att samverka, och utveckla deras kunskap om kundbehov och vilka
16sningar som idr gangbara pa marknaden. Sveriges goda varumirke inom miljdomradet bor
virdas och anvindas i marknadsféringen. Detta kriver dock att vi dven fortsatt ligger i
framkanten, inte bara i ord utan ocksa i handling.

Svenska féretag efterfrigar f n att myndigheterna tar en mer aktiv roll i syfte att fi fram
systeml6sningar dd féretagen sjilva ofta inte kan astadkomma den nédvindiga samordningen,
och koordinera (potentiell) tillodng och efterfrigan. Da systemlésningar kriver ett utSkat
samarbete mellan olika aktérer, och det finns en hog riskfaktor men dven stora potentiella
vinster, kan statlig medverkan ibland vara nédvindig for att fa fram nya l6sningar och nya
samarbetskonstellationer. Vidare kan demonstrationsprojekt avseende stérre systemlosningar
bli mycket kostsamma, och offentlig medverkan kan bli nédvindig bdde f6r hjilp med
finansiering och/eller samordning av aktorer och finansiirer.

Framtagandet av systeml6sningar dr uppenbarligen komplext. Férutom problem med att
definiera ”systemet”, sa finns fragetecken om hur man kan fa fram en ”systemintegrator”. 1
manga fall maste en myndighet bidra till att en systemlésning kommer till stand, om de manga
aktdrerna inta sjilva kan koordinera en sadan. Detta pekar pa vikten av att ha minniskor som
kan ordna nya l6sningar med nitverk av aktérer, och ordna finansiering, samt - i
forlingningen - marknadsfora l6sningarna for export. For att detta ska lyckas krivs bl a tillit,
en limplig fordelning av risker och beloningar, och en limplig hantering av svira fragor
avseende exempelvis patent.

Mojligheter och hinder

En 6vergripande slutsats fran litteratur och intervjuer dr att det finns en stor potential att fa
fram  svenska  systeml6sningar inom  energi- och  miljdomradet, och  att
innovationsupphandling i samverkan med andra styrmedel kan spela en viktig roll.
Samarbetsférméga, flexibilitet, och hég tillit mellan olika aktérer kdnnetecknar det svenska
systemet. Men det finns ocksd ett antal barridrer, varav de viktigaste troligen dr brist pa
visioner, otillrickligt politisk vilja, brist pa lingsiktiga satsningar och bristande styrning,

Det finns ocksa en risk att den politiska utvecklingen gar lingsamt i Sverige jaimfort med
linder dir det finns en nirmare koppling mellan politisk makt och niringsliv, vilket dr fallet i
flera snabbvixande ekonomier. Det allmidnna intrycket dr att Sverige haller pa att tappa sin
titposition inom miljbomradet, samtidigt som marknadspotentialen f6r nya energi- och
transportlésningar dr enorm. Vissa aktérer menar att en mer progressiv anvindning av
innovationsupphandling delvis skulle kunna kompensera for bristen pa andra atgirder inom
svensk miljopolitik.

1 Tillvaxtverket. (2010). Export av systemlGsningar inom energiomridet. En succé med f6rhinder?, s.15.
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En analys av f6rslagen i innovationsupphandlingens betinkande (SOU 2010:506) visar att dessa
ir genomtinkta, men att de foreslagna atgirderna troligen inte dr tillrdckliga f6r att fa iging
innovationsupphandlingar i mirkvird omfattning. Bl a maste de hinder som relaterar till
kultur, attityder och incitament hos upphandlande myndigheter éverkommas. Foérstielsen
behéver 6ka for att upphandling kan och bor vara en strategisk verksambet som kréver resurser och
kompetens, inte bara en ren forvaltningsfunktion. En framgangsrik innovationsupphandling dr
sillan isolerad frin andra verksamheter hos upphandlande myndigheter — liksom omgivande
“institutioner” - utan behdver vara koordinerad med dessa. Det ar ofta attityderna inom den
offentliga upphandlingen som behéver dndras for att vi ska fa igang mer innovationsdrivande
upphandlingar; risktagande bor nppmuntras. Ett antal projekt mdste fi misslyckas. Detta gar inte
att helt undvika dven om goda férberedelser minskar risken f6r misslyckanden. Det kan ocksa
finnas en mer djupgiende konflikt mellan utvecklandet av effektiva processer for
innovationsupphandling och nuvarande spelregler f6r den svenska byrakratin.

Flertalet av de personer som intervjuats inom projektet ser positivt pid upphandling av
systemlosningar och/eller att upphandling kan bidra till framtagandet av enskilda tekniker och
metoder som kan inga i framtida systemldsningar. Flera intervjuade att Sverige kan bli ledande
pa systemlosningar, p g a svensk kompetens kring cleantech/greentech, och att Sverige har
varumirke som ger trovirdighet f6r sadana 16sningar. I viss man har vi erfarenhet av att upp-
handla system sedan linge (flygplan, infrastruktur, byggnader, militira system). Upphandling-
arna inom omradet Hallbar Stadsutveckling saisom Vistra hamnen (Malmé) och Hammarby-
Sjéstad (Stockholm) har dock haft vissa brister, vilka bor dtgirdas.

Flera av de intervjuade menar att det gir att upphandla system dven inom omriden dir det
inte finns sa stor erfarenhet av detta, men att upphandlingarna di blir mer komplicerade, och
kriver mer resurser. I vissa fall 4r tekniken inte tillrickligt utvecklad f6r att upphandlingar av
storre system ska vara méjliga. Vidare kan dessa typer av upphandlingar innebira storre risker
tor de ingiende aktdrerna varfér upphandlingarna ibland kan behdva delas upp. Genom in-
tervjuerna framkom att vissa fragor behover ges sirskild uppmirksamhet i systemorienterade

upphandlingar:

e  Olika typer av tivlingar och upphandlingar (t ex de som gjordes in Hammarby-
Sjostad) bor ingd i en storre genomtinkt strategi, exempelvis genom att lovande 16sningar
utvecklas genom nya upphandlingsprocesser. Detta kriver langsiktigt tinkande och att
medel finns tillgingliga under hela den aktuella perioden.

e Intelligenta upphandlingar kan kriva samarbete mellan sektorsmyndigheter, och involvera
myndigheter med liten erfarenhet av upphandlingar. Detta kan innebira att resurser
och kompetensbyggande dr nédvindigt, liksom bildandet av konstellationer av myn-
digheter.

e Inom vissa projekt har det funnits feltink. Ett exempel dr nir byggherrar fir ansvar
tor energilésningarna i stadsdelsprojekt. Incitamentsstrukturen dar viktig, liksom att de of-
tentliga kravstillarna sikrar spetskompetens 1 syfte att stilla ritt typ av krav.

e Om nya l6sningar provas finns det stora risker inblandade. Detta talar for att ett of-
fentligt organ bor ta huvudansvaret for stérre upphandlingar, och finna bra sdtt att
hantera risker och beloningar. Bl a patentfragorna kan bli problematiska: vem dger
l6sningarna som tas fram inom ett inom konsortium? Strategier for att att l6sa detta
maste utvecklas.

e I vissa fall ir nyckeln att upphandlingarna bidrar till att fa fram nya affarsmodeller som
klarar av stora ntmaningar dar flera tefeniker integreras, t ex fOr att far fram 16sningar f6r re-
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novering av miljonprogram. Man bor fi fram en systemldsning med en aktdr som ar
huvudansvarig. De ingdende aktorerna har kunskap om olika delar av systemen, och
utmaningen ir att en aktor tar huvudansvar och koordinerar processen. Den
teknikupphandlingen om virmedterféring i flerbostadshus visar att det finns méjlig-
heter att fa i nya aktorer med nya l6sningar, och att teknikupphandling kan bidra till
en sadan utveckling. En stor utmaning ir att finna aktérer som vill ta ansvar i ett kon-
sortium.

De flesta intervjuade ser 6verlag positivt pa att VINNOVA fir en tydligare roll inom
upphandlingsomradet, bide som stédfunktion f6r innovativa offentliga upphandlingar inom
olika sektorsmyndigheter och organ och som samordnare av ett storre, vilfinansierat program
for forkommersiell upphandling. Flera intervjuade pekar dock pa vikten av att forkommersiell
upphandling blir en del av en storre process snarare dn ett sitt att ta fram intressanta projekt
att visa upp: den mdste utgd fran ett tydligt behov, och kommersialiseringsaspekten och
marknadsanalysen maste vara med frin boérjan. Erfarenheterna i1 Nederlinderna visar pi
problemen nir férkommersiell upphandling inte 4r samordnat med andra mekanismer, en
situation som bor undvikas 1 Sverige.

Innovationsupphandlingens potential inom omradena smarta elnat,
hallbara stadsdelar och hallbara transporter

De intervjuer som gjordes inom de tre studerade omridena har gett en viss input angdende
vad som kan upphandlas och vilka l6sningar/tekniker som idr av intresse. Mer detaljer ges i
rapporten.

Nir det giller byggande/hillbara stadsdelar pekade flera intervjuade pd behovet av att dndra
synsittet inom upphandling: det 4dr f6r mycket fokus pd inkOpspris istillet fOr
livscykelkostnad. Perspektiven tenderar att var kortsiktiga, utan stoérre intresse for drift och
torvaltning. Forsiktiga bestillare, som inte vdgar ta anbud med ldgsta livscykelkostnaden, var
ett annat problem som lyftes fram. Vidare finns ofta feltink i upphandlingsprocessen.

Intervjuerna indikerar att stillda miljokrav i projekt som ofta marknadsférts som
virldsledande (Hammarby Sj6stad, Norra Djurgirdsstaden, Karolinska sjukhuset m fl) kunde
stillas hogre, och att férordade l6sningar dr liangt ifran optimala. Ddrmed finns en stor
torbittringspotential infér framtida projekt. De intervjuade har bl a anfért att miljhinsyn
och innovationer tyvirr prioriterats lagt i projekten i praktiken, oavsett retoriken. Hardare
krav frin bestillaren dr ett maste, liksom Okad kompetens om innovationsfrigor hos
bestillaren. Hir maste man dock inse att det kan uppsta konflikter. En stor offentlig bestillare
madste uppenbarligen ta ett antal olika hinsyn. Exempelvis kan det finnas en avvigning i ett
storre stadsdelsprojekt mellan att 1) f4 fram innovativa 16sningar och 2) fa med mdnga stdrre
byggherrar i processen. Den akademiska litteraturen dr dock tydlig: innovationer och i
forlingningen spillover-effekter blir stérst om de bista leverantérerna vinner ett uppdrag. De
kompromisser som gors kommer att urholka upphandlingens mojligheter att driva
innovationer.

Nir det giller transporter/infrastruktur anforde flera av de intervjuade att vi ofta gor daliga
upphandlingar inom transportomradet i Sverige, och att det inte sillan beror pa bristande
kompetens, bristande rutiner, dalig erfarenhetsaterféring (av ”best practice”) samt brist pé
ledarskap. Funktionstinkande, anvindning av LCC och bra avvigningar vid belastning av
anbud ir centrala metoder for att befrimja innovation i upphandlingarna.

Bide nir det giller hillbara stadsdelar och transportfragor tryckte manga av de intervjuade pé
behovet av bittre samhillsplanering och starkare styrmedel (tringselavgifter, byggnormer m
vi
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m). Innovationsupphandling kan inte ensamt fungera som drivkraft nir andra styrmedel ger
otillrickliga incitament fér férindring: det juridiska och ckonomiska ramverket maste ge
incitament som gor att upphandlingen av nya systemldsningar blir mer attraktivt.

Vad giller smarta elnit dr det svart att siga vilken roll upphandling kan ha i framtiden, da det
rdder osdkerhet om den framtida utvecklingen. Flera av de tillfrdgade menade dock att
torkommersiell upphandling kan fylla en funktion inom den ndrmaste framtiden. Det ir
viktigt att vi skyndar pa med demonstrationsprojekt och férkommersiell upphandling si att vi
lir oss mer, dd det dr stora ledtider i processen. Négra intervjuade pekade pa vikten av att inte
specificerar f6r mycket i framtida upphandlingar, di detta kan hindra innovationer och géra
att allt handlar om priset vid upphandlingen.

En slutsats av intervjuerna dr att behovet av férkommersiell upphandling varierar beroende pé
sektor, liksom riskerna. Funktionsorienterad upphandling ses generellt som nigonting positivt
i samtliga sektorer, och framforallt inom transport/infrastruktur, dd det undetlittar f6r anbud
med nya, innovativa l6sningar..

Vagarna framat

For att befrimja innovationsupphandling beh6vs bade positiva incitament och andra atgirder
som minskar rddslan foér misstag. ”"Mordétter” kan besta av utmirkelser och ekonomiska
incitament. Innovationsfonder och andra 16sningar kan minska den ekonomiska risken. Dessa
atgarder kan kompletteras med “piskor”, exempelvis procentmal f6r upphandlingen (t ex krav
pé att viss procent av upphandlingsmedel ska avsittas f6r produkter och tjinster som inte
existerar), och andra atgirder sdsom krav i regleringsbrev.

Bland andra méjliga dtgirder £6r att stirka en “innovativ’’ upphandlingskultur ingér:

e En lingsiktig strategi nationell strategi fér upphandling, inklusive grundliggande
malsittningar och prioriteringsprinciper for att kunna vilja mellan olika politiska mal
for upphandlingar.: De innovativa upphandlingar som gbrs av exempelvis
Energimyndigheten, kommuner, regioner m fl fungerar ofta bra, men de ingar inte i
en nationell strategi. Dir kan och bér VINNOVA fylla en viktig roll. Det idr dock
viktigt att dven — inte minst pd det politiska planet — tydliggbra linken mellan
innovationsupphandling och svensk (och europeisk) industris konkurrenskraft.

e Tydliggbrande av  centrala  myndigheters ansvar och  relationer  pa
upphandlingsomradet;

e Insatser for att skapa metoder for framgangsrik innovationsupphandling;

e Uthildningsinsatser f6r att h&ja kunskapsnivin hos myndigheter och enskilda

upphandlare;

e Skapande av mekanismer for att fa till mer kontakter mellan upphandlare och
anvandare;

e Fler scktorsmyndigheter kan jobba systematiskt med innovationsupphandling f6r att

l6sa specifika problem eller tillgodose brukarbehov inom sitt omrade. F n dr det
endast Energimyndigheten som jobbar systematiskt med innovationsupphandling.

vii
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1 Inledning

1.1 Utmaningar for svensk innovations- och naringspolitik

Svetige rankas som vitldens nidst mest konkutrenskraftiga land i World Economic Forums (WEF)
senaste utvirdering.? Det visar pa potentialen i svensk ekonomi. Samtidigt som Sverige ligger bra till i
de flesta utvirderade kategorierna finns dock oroande tendenser. Vara nordiska grannlinder har ett
bittre utfall inom flera omrdden® och Sveriges exportandel av BNP rankas som nummer 42 av de 139
ingdende linderna i WEF-studien. Det ar ligre 4n manga europeiska grannlinder, och beror pi att
Svetiges marknadsandel f6r varor och tjanster pd den globala marknaden har minskat snabbare dn
bide EU-lindetna i genomsnitt och i vara nordiska grannldnder.t Den svenska vilstindsutvecklingen
(t ex uttryckt som BNP per capita) dr svag jaimfoért med exempelvis EU15-linderna.’

Ett flertal brister 1 det svenska systemet, som kan paverka Sveriges framtida konkurrenskraft negativt
har identifierats i ett antal rapporter.® Nagra av de centrala problem som kan verka begrinsande {6t
innovationsférmaga och omstillning i svensk ekonomi ar:

e Sverige har svagt entreprendrskap och jamforelsevis fa nya, snabbvixande foretag.

e Den ckonomiska politiken och skattesystemet ger bristande incitament till vidareutbildning
och risktagande.

e Otillrickliga investeringar i svenska foretag.
e  Svag tillvixt nir det giller avancerade jobb.

e Beroendet av storforetagen dr en riskfaktor; dessa har stor betydelse for sysselsittning,
foradlingsvirde, FoU och export i Sverige. Tio foretag star £6r 40 % av svensk export. Det
finna fragetecken rérande storfOretagens potential att omvandla ny kunskap till nya patent och
produkter.’

e FoU-investeringarna har mattas av, och alltfér lite FoU-verksamhet bedrivs i sma- och
medelstora foretag (SMFs). SMFs i flera jamfoérbara linder satsar mer tesurser pi FoU idn
svenska SMFs, delvis p g a av skillnader i skatteincitament.

e Svenska SMFs ir i alltfér hog grad leverantorer till stérre foretag. De behover utveckla sin
verksamhet fOr att kunna exportera direkt pa den internationella marknaden. Rollen som

2 World Economic Forum 2010.

3 Exempelvis sldr Finland Sverige inom flera delomriden inom kategorin “innovation’: 1) samspelet mellan niringsliv och
universitet inom FoU; 2) offentlig innovationsupphandling; 3) tillging till forskare och ingenj6rer;  4) antal patent per
million invinare.

4 Edling, ].(2010). Agenda f6r Sverige. Ekerlids Forlag.
5 Ibid.

6 Se t ex Andersson, T. m fl. (20006). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag; Braunerhjelm m fl. (2009). Utvecklingskraft
och omstillningsférméga. En globaliserad svensk ekonomi. Slutrapport frin Globaliseringsridets kansli. Regeringskansliet
2009; Edling, J. (2010). Agenda for Sverige. Ekerlids Forlag; Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high
R&D input and low innovation output: Sweden. I Edquist och Hommen. (2008). Small counttry innovation systems.

7 Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of higch R&D input and low innovation output: Sweden. I Edquist och
Hommen. (2008). Small country innovation systems.
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underleverantrer gér ocksd att de har bristande forstdelse for slutkonsumenternas behov,
vilket férsvarar méjligheten att kommersialisera nya upptickter.

e Exporten ir koncentrerad till Nordametika och Europa, en ytterst liten del gir till snabbt
vixande ekonomier som Kina, Indien och Brasilien. Svenska foretag it betoende av ett fatal
marknader, och diligt positionerade for framtida export till vixande marknader.?

e Ny kunskap behéver omvandlas till kommersiella innovationer i hégre grad 4n vad som f n dr
fallet. En mojlig delférklating till den begrinsade kunskapséverforingen frin forskning till
industti kan vara en brist pid “matchning” av svensk forskningsprofil respektive
industriprofil.?

Bland de strategier som foreslas for att atgirda problemen éterfinns: forbittrad interaktion och
rotlighet mellan akademi och niringsliv, bittre tillgdng till medel f6r att verifiera FoU-resultat i
demonstrationsanldggningar, en bittre samverkan mellan myndigheter och féretag, skatteincitament
f6r FoU i framférallt SMEs, och bittre tillgdng till (risk)kapital f6r nya foretag i tidiga skeden.!® Vidare
ir investeringarna 1 behovsmotiverad forskning och innovation - vilken ofta utférs vid
forskningsinstituten - i Sverige laga i jimforelse med andra linder.!!

Analys och visioner f6r hur Sverige ska forbittra sig inom olika omriden saknas inte, men det har
saknats en strategisk ansats inom svensk innovationspolitik. Nuvarande politiskt fokus ligger pd sunda
statsfinanser och fungerande marknader, men detta beh6ver kompletteras med dtgirder for att stirka
innovationskraften i ekonomin. I debatten hivdas ofta att det finns ett politiskt ointresse att diskutera
hur Sverige ska konkurrera i den globala ekonomin i framtiden, och Regeringens bristande intresse f6t
dessa fragor har kritiserats av bade akademiker och journalister.!2

Globaliseringstidets rapporter och annat underlagsmaterial har inte lett till en nédvindig dialog om
framtiden f6r svensk industri. Det dr tydligt att en storre dialog om Sveriges framtid i en globaliserad
ckonomi saknas. En jimforelse kan gbras med Finland och Danmark som har mer utvecklade
strategier, och en mer direkt link mellan den politiska makten och arbetet med utarbetandet av
nationella innovationsstrategier. Langsiktigt finns risken att Sverige konkurrerar med laga kostnader pa
den framtida exportmarknaden, snarare 4n med produkter och tjinster med hogt kunskapsinnehall.!> F
Linge var Sverige dr en av f4 OECD-linder utan en évergripande nationell innovationsstrategi, men
arbetet med en svensk innovationsstrategi har nu pibotjats.

8 Denna friga 4r dock inte okontroversiell: manga svenska exportféret har haft daliga erfarenheter vid export till en del av
dessa marknader. Det giller inte minsta sma foretag.

9 Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output: Sweden. I Edquist och
Hommen. (2008). Small country innovation systems.

10 Bl a Andersson, T. m fl. (2006). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag; Braunerhjelm m fl. (2009). Utvecklingskraft
och omstillningsférmaga. En globaliserad svensk ekonomi. Slutrapport frin Globaliseringsridets kansli. Regeringskansliet
2009; Edling, J.(2010). Agenda for Sverige. Ekerlids Forlag

11 Edling anf6r att de svenska forskningsinstituten svarar f6r 5 % av FoU, jimfért med 20 % i Danmark. Han menar att
detta ir problematiskt da forskningsinstituten ofta dr viktiga for att sprida kunskaper till SMFs. Edling, J.(2010). Agenda
for Sverige.

12 Andersson, T. m fl. (2000). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag; Alsér, K. m fl. (2009). Halvhjirtat agerande av
regeringen. Dagens Nyheter debatt, september 2009; Braunerhjelm, P. (2010). Nedtystade reformférslag borde plockas
fram igen. DI Debatt 7 oktober 2010; Brogren, C. (2010). Till skillnad fran konkurrentlinderna saknar Sverige en
innovationspolitik. Debattartikel, NEWSMILL 10 mars 2010; Bergstrom, H. (2010). Dags f6r framtiden. Dagens Nyheter
29 sep 2010.

13 Se t ex diskussionen i Andersson, T. m fl. (2006). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag,
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1.2 Innovationsupphandling som ett instrument for 6kad
konkurrenskraft

Flera studier diskuterar den s k ”svenska paradoxen”: stor input (resutser till forskning och utbildning)
ger relativt liten output (forvdntat utfall avseende exempelvis innovationer, patent, och o©kad
specialiseting inom kunskapsintensiva verksamheter och nya teknikdrivna nitringar).!'4 Huruvida en
sddan paradox férekommer!5 och hur betydelsefull den dr, dr féremdl f6r viss debatt, men det finns en
viss samsyn om att Sverige bor kunna prestera bittre. Paradoxen har bl a forklaras med att det svenska
innovationssystemets olika delar inte hidnger ihop (d v s att Sverige saknar en ”sammanhingande”
innovationspolitik).!6

En omstindighet som diskuteras i ett antal rapporter ir att alltfér stort fokus inom svensk forsknings-
och innovationspolitik ldggs pa ’input’-sidan; resurser till utbildning och forskning ger en bra grogrund
f6r innovationer och tillvixt, men ger inte nédvindigtvis upphov till kommersialiserbara innovationer.
Brist pd kapital m m kan bli ett hinder f6r kommersialiseringen av nya idéer. Vidare dr atgirder pa
efterfrigesidan av stor betydelse, dd de signalerar att en marknad finns f6r nya innovationer. En tydlig
efterfrigan pa nya lOosningar brukar féljas av innovation i avsikt att ta fram kommersialiserbara
l6sningar. Samspelet mellan kunder/anvindate och leverantorer/producenter kan t o m vara den mest
avgorande faktorn for volymer/framging i innovationsprocessen.!” Vad giller export av nya lsningar
brukar den ”ideala” situationen anses foreligga ndr inhemsk industri ligger “’steget fore”
konkurrenterna, och utvecklar produkter och tjdnster i virldsklass som leder till OSkande
matknadsandelar pa viktiga exportmarknader.!® ”Sofistikerade” konsumenter pd hemmamarknaden it
ofta en forutsittning for att inhemska foretag tidigt ska ta fram nya lésningar och utgdra
“pionjirmatknader” (Lead Markets). Fdrutom den efterfrigan som uppstir naturligt pa den inbhemska
marknaden, fran konsumenter och foretag, si kan offentliga initiativ pa upphandlingssidan ocksd ge incitament for
foretag att ta fram nya losningar. Historiskt sett kan det mirkas att ett positivt samspel mellan offentlig

14 For mer detaljer se Edquist, C. och McKelvey, M. (1998). High R&D Intensity Without High Tech Products: A Swedish
Paradox? I Nielsen, K. and Johnson, B. (eds.). Institutions and Economic Change: New Perspectives on Markets, Firms
and Technology, Edward Elgar Publishing Ltd, Cheltenham UK; Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of
high R&D input and low innovation output: Sweden. I Edquist och Hommen. (2008). Small country innovation systems.
Se ocksd Andersson, T. m fl. (2006). Det svenska miraklet i repris? SNS Forlag;

15 Intressant 4r att en liknande “paradox” noterats i Nederlinderna (ddr man anvint utrycket ’den nederlindska
paradoxen’), se EZ (Economische Zaken [Dutch Ministry for Economic Affairs]). (2003). “Analysis of the Dutch innova-
tion position”, part I of the innovation letter ‘Action for innovation’, presented to the Chairman of the Second Chamber
of Parliament on October 2003. Tillginglig:

ftp:/ /ftp.cotdis.curopa.cu/pub/nethetlands/docs/innovation_pos.pdf [januari 2011]. Liknande tendenser har noterats i
Tyskland, d v s en mojlig ‘tysk patadox,” se Kuhlmann, S. (2003). Evaluation of research and innovation policies: a discus-
sion of trends with examples from Germany. International Journal of Technology Management 26 (2/3/4), pp. 131-149).
I sjdlva verket har paradoxen noterats pi ett flertal hall, vilket tyder pa att det finns orealistiska férvintningar pa
investeringar i FoU; 1 likhet med andra investeringar minskar avkastningen éver tid. Se Ejermo, O. m fl. (2007). Offentlig
forskning och utveckling och tllvixt. Rapport, Lunds universitet.

16 Se t ex Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output: Sweden. I
Edquist och Hommen. (2008). Small country innovation systems. Ett antal debattartiklar har nyligen skrivits i dmnet, se t
ex Brogren, C. (2010). Till skillnad fran konkurrentlinderna saknar Sverige en innovationspolitik. Debattartikel,
NEWSMILL 10 mars 2010.

17 Lundwall, B-A. (1985). Product innovation and use-producer interaction. Aalborg University Press.

18 Inte minst Michael Porters teorier har fitt stor spridning, se t ex Porter, M. (1990). The competitive advantage of na-
tions. Free press, New York. Pionjirmarknadernas betydelse f6r innovationer pa miljéomradet diskuteras i bl a Huber, J.
(2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses from the viewpoint of ecological
modernisation theory. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986; Carrillo-Hermosilla J., del Rio Gonzilez P. and
Koénnola T. (2009). Eco-innovation: When sustainability and competitiveness shake hands. Palgrave MacMillan: Basing-
stoke (UK) and New York.
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efterfrigan/behov och kreativitet och innovation i niringslivet kan ge mycket positiva effekter pd
linders utveckling.!”

Marknader fungerar inte perfekt. Ett problem ér bristen pa matchning mellan potentiell tillgdng och
efterfrigan. Olika typer av innovationsupphandling kan bidra till att 16sa ett antal problem, exempelvis:

e Bristande interaktion och kommunikation mellan anvandare och leverantdrer av innovativa
16sningar;2?

e DBristande kunskap om efterfrigan pd nya l6sningar (bland potentiella leverantdret) och
bristande kunskap om existerande och/eller realiserbatra l6sningar (bland potentiella kunder)!

e  Odtillrackligt definierad efterfrigan;?

Innovationsupphandlingens olika moment kan bland annat skapa interaktion mellan olika aktorer,
definiera och precisera eftetfrigan pd nya l6sningar genom att klargéra brukarbehov och efterfrigade
funktioner, samt minska riskerna genom olika typer av stdd, samt marknadsskapande atgirder (t ex
skapandet av en “kritisk massa” vilket reducerar risken f6r leverantérerna).

Staten kan saledes agera som en ”framsynt konsument” genom att medverka till att ny teknik tas fram
och introduceras pd marknaden genom atgirder pa efterfrigesidan. For nirvarande marks ett intresse
hos flera linder att jobba mer strukturerat med dessa frigor.?? “Innovationsupphandling” dr det
styrmedel som ront stérst intresse.2* Innovationsupphandling boér ingd som en del av den nationella
innovationsstrategin (se mer om detta i kapitel 2). Termen innovationsupphandling kan definieras pa
olika sitt, t ex enligt féljande:

e upphandling av i f6rvig okinda 16sningar pd ett definierat problem, eller behov, for vilka det
ibland inte etablerats nigon matrknad, och/eller

e upphandling som syftar till att tidigareligga marknadsintroduktionen av nya 16sningar som
innu inte kommersialiserats, eller av losningar som kommersialiserats men har en liten
marknadsandel.

Detta kan ske pa flera sidtt (se tabell 1-1), inom ramen f&r olika upphandlingsférfaranden,
fétkommersiell upphandling, tivlingar m m.2> Bland de olika upphandlingsférfaranden som star till
buds ingir Oppet och selektivt forfarande, konkutrenspriglad dialog, forhandlat forfarande,
projekttivlingar, och fétkommersiell upphandling av FoU. Innovationsupphandling omfattar inte
bata angteppssitt som syftar till att fi fram produkter och tjinster fér offentliga behov, utan

19 IVA. (2005). Utmaningar fér staten, niringslivet och forskningen. Om kunskap, strategier och tillvixtfrimjande
aktiviteter pa avreglerade marknader. Slutrapport fran IVA-projektet Samverkan for tillvixt.

20 Se Moors, E., Enzing, C., van der Giessen, A. and Smits, R. (2003). User-producer interactions in functional genomics
innovations. Innovation Management, Policy & Practice, 5, 2-3; Smits, R.E.H.M. (2002). Innovation studies in the 21st
century: Questions from a user’s perspective. Technological Forecasting and Social Change, Volume 69, Issue 9, pp. 861-
883.

21 Edlet, J. and Georghiou, L. (2007). Public procutement and innovation — Resurrecting the demand side. Research Policy,
36, pp. 949-93.

22 Ibid.

23 Se exempelvis IVA/VINNOVA. (2008). Nationell policy for forskning och innovation. En framtidsinriktad
omvirldsanalys; SOU 2010:56.

24 Ibland sitts likhetstecken mellan innovationsupphandling och teknikupphandling, men innovationsupphandling anses ofta
vara ett bredare angreppssitt, se t ex diskussionen i SOU 2010:56.

25 For en mer djupgiende beskrivning av dessa se SOU 2010:56.
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myndigheter kan dven anvinda sig av strategier for att fi fram bittre 16sningar till den privata

marknaden.

Typ av upphandling

Innovationspotential

Traditionell upphandling (Poff-the shelf”)

Upphandlande enhet kdper upp existerande produkter och
tjdnster pa marknaden. Denna typ av upphandling ir
normalt sett inte innovationsdrivande. Genom den
inriktning som upphandlingen tar ges dock signaler om att
det finns en marknad f6r nya losningar, vilket kan ge
incitament for utvecklingen av nya produkter och tjanster.

Innovationsvinlig upphandling:
Traditionell upphandling som tillater eller
uppmuntrar innovativa 16sningar

Innovativa l6sningar tillats genom de kravspecifikationer
som gors, t ex genom att specificera ”funktioner”, eller
”behov”, som ska uppfyllas snarare dn produkter och
tjanster, och undvika detaljkrav som hindrar innovativa
16sningar. Vidare boér de vara Oppna for att préva nya
16sningar.

Innovativa l6sningar hindras inte; i bista fall kan
upphandlingen utformas sa att de uppmuntras.

Offentlig innovationsupphandling

Denna brukar kategoriseras som upphandling av i férvig
okinda 16sningar pd ett definierat problem eller behov, for
vilka det ibland inte etablerats nigon marknad.

Den typ av upphandlingsform som viljs paverkar
mojligheten  till interaktion mellan upphandlare och
leverantoret.

Foérkommersiell upphandling av FoU

Upphandling av forsknings- och innovationstjanster for
offentliga behov. Denna typ av upphandlingsform tilliter
offentlig finansiering av utvecklingen av nya losningar, och
ger utrymme for samarbete mellan myndigheter och foretag.
Detta forutsatt att upphandlingen utférs under fri
konkurrens, i enlighet med principerna i EU-f6rdragen, och
i enlighet med EU:s statsstodregler.

Katalytisk upphandling

(teknikupphandling)

Mpyndigheter stimulerar uppkomsten av nya lésningar och
innovationer, och/eller spridningen av nya varor och
tjdnster, genom ett systemetiskt arbete, for att péverka
marknaden en bestimd riktning. Losningarna efterfrigas
inte alldd av den/de myndigheter som hiller i
upphandlingen, utan kan vara avsedd f6r bruk av
kommuner, foretag och privatpersoner.

Upphandlingsformen kan innebira ett avsteg frin principen
att offentliga organ inte ska férorda varor och tjanster fran
vissa producenter.

Katalytisk upphandling faller inte alltid under regelverket
fér offentlig upphandling (LOU, LUF); detta beror pi
utformning och villkor.

Tekniktavlingar

Tekniktivlingar avser att stimulera ny teknik eller forbittra
existerande tekniska 16sningar. De kan vara en del av en
process  for  katalytisk upphandling eller offentlig
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upphandling, inklusive férkommersiell upphandling.

Aven andra typer av tivlingar (t ex avseende ny formgivning
och design) kan vara en del av en strategi for att ta fram
Andra tavlingar 16sningar f6r framtida upphandlingar

Avsiktsforklaringar avseende kommande Upphandlande myndigheter/enheter gor en utfistelse om

upphandling att de kommer att képa in nya 16sningar med forbattrade
egenskaper, férutsatt att de uppfyller relevanta krav pd
funktion, pris osv. En sddan forklaring kan ge incitament till
olika marknadsaktérer att ta fram nya l6sningar.
Avsiktsforklaringar dr endast moraliskt forpliktande, inte
juridiskt bindande.

Figur 1-1. Olika angreppssatt inom innovationsvinlig upphandling.

All typ av offentlig upphandling bér vara innovationsvinlig, i den médn det 4r méjligt. Detta kan t ex
gbras genom att specificera efterstrivade funktioner i upphandlingen, snarare dn att detaljkrav och
tekniska l6sningar.  Ett nyligen uppmirksammat exempel rér stadsbussar:26 upphandlingen av
busstransporter 1 Sverige dr starkt villkorad och reglerad genom avtal, vilket innebér att bussbolagen
maste kora stora bussar pa strickor dir det hade rickt med mindre bussar. Alternativa 16sningar som
sparar pengar och koldioxidutsldpp finns redan, men kan inte anvindas.

Men det finns dven nya affirslésningar som dr beroende av funktionsupphandling. Ett exempel r6r
upphandling av enetgitjinster (s k Energy Performance Contracting, EPC). Det dr en
funktionsupphandling av energibesparing med prestandagaranti. Detta innebir att entreprenéren har
ansvar for slutresultatet och garanterar en viss energibesparing som giller under hela kontraktstiden.?”
Kontrakt kan utformas sa att biagge parter har incitament att 4stadkomma ytterligare energibesparingar.
Denna typ av projekt leder inte bara till energibesparingar och ligre energikostnader utan kan ocksa
leda till andra positiva effektet, t ex ett hilsosammare inomhusklimat och nya innovativa 16sningar.2

Ett antal studier visat pd potentialen hos innovationsupphandling som ett verkningsfullt styrmedel
inom innovationspolitiken.?? Edquist anfot: “...zhe potential of using public procurement for innovation (PPI) as
an instrument to satisfy hitherto unsatisfied humans needs and to solve societal problems is enormons’ 3 Upphandling
hat ocksd potential att driva fram viktiga, radikala innovationer. Det har hidvdats att storskaliga,
radikala teknologiskiften sillan kommer tll stind utan offentlig inblandning dir offentligfinansierad

26 Se Lidestam, H. och Abrahamsson, M. (2010). Optimerad offentlig upphandling av busstjinster. Miljokonsekvenser av
dagens detaljerade upphandling av busstrafik. Rapport, Linkopings universitet; Abrahamsson, M. och Andersson, J.
(2010). Stelbent upphandling Skar utslippen. GP Debatt oktober 2010.

27 Miljsstyrningsradet har gett ut en vigledning om miljéanpassad upphandling av EPC.

28 Danish Enterprise and Construction Authority/Nordic council of Ministers/FORA. (2010). Green business models in
the Nordic Region. Green Paper, October 2010.

29 Bl a Edquist, C, Hommen, L. och Tsipouri, L. (eds.) (2000). Public Technology procurement and innovation. Kluwer
Academic Publishers; Rofstam, M.. (2008). Public Procutement of Innovation. Lunds universitet: Eliasson, G. (2010).
Synliga kostnader osynliga vinster. Offentlig upphandling som innovationspolitik. SNS Férlag.

30 Edquist, C. (2009). Public Procurement for Innovation (PPI) — a Pilot Study, s.18. CIRCLE Electronic Working Paper
Seties, WP 2009/13, tillginglig:

http:/ /www.citclelu.se/upload/ CIRCLE /wotkingpapers/200913_Edquist.pdf [30 november 2010)].
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FoU och offentlig upphandling kan spela en stor roll.3' Stéd f6r denna asikt finns i forskning om
elektronik, halvledare och genteknik,’ och férsvarssektorn.

Men dven om potential hos styrmedlet dr stor, si dr det komplicerat att driva framgingsrika
innovationsupphandlingar. Det it ett styrmedel som fungerar bist i linder med hog tillit och
etablerade samarbeten mellan olika aktSrer.?* Vidare krivs tilamod, resurser och en tydlig, langsiktig
strategi fOr att lyckas.

Sverige ar ett av de linder som har mest erfarenhet av instrumentet och det anses ha bidragit till
centrala innovationer vid flera stora svenska foretag, vilka bidrog till deras exportframgingar under
efterkrigstiden. Innovationsupphandlingsutredningen menar att innovationsupphandling bidrog till
framgingar for svensk expott, 4ven om andra faktorer var viktigare. De anfér att

7., detta ndra samarbete [mellan statliga verk och innovativa foretag] var mycket betydelsefullt for en del foretags
mijligheter att utvecklas. . ..”%

Efter EU-intrddet har flera faktorer bidragit ¢ll att utrymmet och intresset for
innovationsupphandlingar minskat i Sverige (mer om detta nedan).3¢ Det har funnits en tilltro till att
internationell efterfrigan ska leda till nya innovationer, och det har varit mindre fokus pa att skapa
pionjirmarknader inom landet. Privatisering och uppdelning av offentlig verksamhet har lett till
minskade FoU-budgetat, och troligen ocksé till simre bestillarkompetens, vilket dr en fOrutsittning
for framgangsrika innovationsupphandlingar. EU:s upphandlingsdirektiv har ofta anses vara ett
hinder, liksom ett mer uttalat fokus pd bésta pris och fri konkurrens i upphandlingarna, snarare ir
innovation och 6ppenhet f6r nya l9sningar.

Inom EU har innovationsupphandling sillan diskuterats i olika policydokument, och endast ett fatal
EU-initiativ har initierats inom omradet. Detta hat berott pa bade pi bristande kunskap och pa politisk
ovilja.37 Milj6krav i offentlig upphandling har beivrats i ett flertal EU-policies, men dessa har sillan
diskuterat behovet av mer innovativa element i upphandlingen. Detta torde delvis bero pa att politiken
f6r den Inre Marknaden har fokuserat pa fri konkutrens och icke-diskriminering, vilket ocksa framgar
tydligt vid en ldsning av upphandlingsdirektiven. Det anfbrs ofta att den formella upphandlingsprocess som
firordas vid normal offentlig upphandling kan himma den interaktion mellan anvindare/ kipare leverantir som ofta
ar nodvindig for att ta fram nya anvindarvanliga losningar. Inom senare ar mirks dock en viss insikt om
problematiken pa EU-nivd. Det nyligen initierade Pionjirmarknadsinitiativet (Lead Matkets Initiative)
kommer att inkludera element av innovationsvinlic upphandling. Kommissionen hat initierat
forskning kring innovationsupphandling, och intresset for forkommersiell upphandling har Okat.
Vidare diskuteras behovet av dndringar i EU:s upphandligslagstiftning i den gronbok som utkom i
januari 2011.38 Dir diskuteras behovet av dndringar f6r att upphandlingar ska kunna anvindas for att
befrimja innovationer, bl a behovet av en Okad interaktion mellan kopare och siljare. Men

31 Edquist, C. och Chaminade, C. (2006) Rationales for public policy intervention from a systems of innovation approach:
the case of VINNOVA. Electronic Working Paper Series. Lund, CIRCLE.

32 Catlsson, B. och Jacobsson, S. (Eds.) (1997) In Search of Useful Public Policies: Key Lessons and Issues for Policy Mak-
ers. Dordrecht, Kluwer Academic Publishers.

33 Mowery, D. C. (2005) National security and national innovation systems. Paper presented at the PRIME/PREST work-
shop on Re-evaluating the role of defence and security R&D in the innovation system, University of Manchestet, Sep-
tember 19 — 21.

34 Stigh, L. (2007). Technology procurement in Sweden. Subreport. Jegrelius Research Centre.
35 SOU 2010:56, s.15-16.

36 Edquist, C. och Hommen, L. (2008). Small country innovations sytems; Edquist, C. (2009). Public Procurement for In-
novation (PPI) — a Pilot Study. CIRCLE Electronic Working Paper Series, WP 2009/13; Eliasson, G. (2010). Synliga
kostnader osynliga vinster

37 Edquist et al. (2000). Public Technology procurement and innovation.
38 KOM(2011) 15 slutlig.
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slutresultatet av pdgidende EU-initiativ 4r oklart, och tidigate EU-initiativ inom nitliggande omriden
siasom miljoteknikomridet har haft tva stora brister: bristande resurser samt otillricklig samordning
med andra initiativ (ndgra exempel dr Environmental Technologies Action Plan, ETAP, och den
integrerade produktpolitiken, IPP).

Det finns goda skil for att vi nationellt bor jobba med att stirka aktiviteter pd “efterfrigesidan”
(demand side measures), och inte bara lita till internationell efterfrigan. Det ricker inte med
innovationer, utan det méste finnas marknader, vilka i kombination med kapital och siljférmaga leder
till affirsmojligheter. En Okning av initiativ rérande innovationsupphandling pd EU-nivdi vore
6nskvird, men Sverige bor inte rikna med att effektiva EU-initiativ utvecklas utan bor ta fram egna
strategier. Innovationsupphandling 4r ett omrdde dir Sverige har kunskap och kompetens och kan
utveckla egna nationella strategier, oavsett vad som hinder pd den europeiska arenan. Lokala och
regionala initiativ finns ocksa, men en tydligare nationell agenda, och en mer uttalad stodstruktur till
regional och lokala initiativ, hade varit 6nskviard.

Det finns for ndrvarande en hog grad av samsyn hos bdde akademiker och tjinstemin om att
innovationsupphandling bor f4 en central roll inom svensk innovationspolitik. Industrirepresentanter,
akademiker, och olika organisationer och myndigheter sisom VINNOVA, IVA, Tillvixtverket,
SWENTEC m fl har uttryckt stéd f6r innovationsupphandling som ett sitt att nd uppsatta
samhillsmdl, utveckla nya tekniska IOsningar, och stirka svensk industris konkurrenskraft.?
SVENTEC har anfért att40

V.. teknik- och innovationsupphandling bebiver utvecklas vidare. Resurser behover avsittas s att tempot kan okas,
och tydligare ambitioner och mal formuleras. Dessa upphandlingsinstrument - som skapar nya miljotekniska lisningar,
bor kunna utvecklas i samverkan med biade forskarsamhbillet och sma och medelstora foretag.”

En anledning till den samsyn som finns kan vara att innovationsupphandling dr en relativt konkret
dtgird inom innovationspolitiken, som gett resultat tidigare.#! Innovationsupphandling dr ocksa
politiskt méjligt att genomféra, d v s motstandet fran olika aktdrer dr ligt i jimforelse med andra
initiativ.

Den Innovationsupphandlingsutredning som tillsattes i december 2009 redovisade sitt slutbetinkande
i augusti 2010. Detta innehiller ett flertal goda forslag £6r att underlitta £61, och 6ka tillimpningen av,
innovationsupphandling i Sverige. Dock kan det finnas anledning att diskutera ytterligare atgirder for
att tillse att ett storre antal projekt vetkligen initieras inom omrddet genom en bittre
incitamentsstruktur, och att utveckla specifika strategier inom miljé- och enetgiomradet (detta
utvecklas i kapitel 2).

1.3 Innovationsupphandling inom energi- och miljdomradet

Det finns ett flertal faktorer som talar f6r att innovationsupphandling dr av extra stort intresse inom
milj6- och energiomridet. De grona sektorerna (klimat, energi och miljd) dr en av stora
framtidsbranscherna. Den framtida globala marknaden f6r miljétjanster 4r enorm och beriknas vara en
av de sektorer dir det kommer att skapas minga nya jobb i framtiden.*> Allt fler féretag inser ocksa att
de méste leverera hillbara 16sningar f6r att bli framgangsrika i en virld med begrinsade resurser.

39 T ex Edling, J. (2010). Agenda f6r Sverige; IVA m fl. (2010). Sverige behéver fler offentliga innovationsupphandlingar.
Forslag fran IV A-projektet Innovation for tillvixt.

40 SWENTEC. (2008). Svenska strategier och initiativ f6r frimjande av miljéteknik. En nationell &versikt for
genomférande av EU:s miljéteknikplan ETAP, s. 77.

41 En liknande samsyn finns inte rérande alla potentiella dtgirder inom innovationspolitiken (vare sig bland akademiker
eller offentliga beslutsfattare), och det bristande politiska intresset for att utveckla svensk innovationspolitik 4r naturligtvis
en indikation pa att alla aktSrer inte har samma syn pd behovet av olika 4tgirder.

42 Clean Edge. (2010). Clean tech job trends 2010; UNEP. (2011). Towards a green economy.
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Miljéteknikexport dr en stor potentiell marknad och dir finns en viss ”sdkerhet” avseende
utvecklingen (ekonomisk utveckling, befolkningsokning, férvintad vatten- och rdvarubrist, stindigt
Okande avfallsmingder, nationella, existerande och férvintade europeiska och internationella policies,
behov av energisikerhet m m), vilket minskar osikerheten for investeringar. Inom vissa sektorer finns
tydliga ”6ppningar” for nya 16sningar; ett exempel ir bygenadssektorn dir ny EU-lagstiftning*® skapar
nya marknader inom EU, samtidigt som utvecklingen internationellt eventuellt kommer att leda till fler
matknadsmojligheter ocksa pd den internationella arenan.* Export av miljétekniktjanster kan i vissa
fall vara intressant ocksa for offentligigda bolag.+5

Ett flertal linder har datfor initierat strategier £t att bygga upp kunskap och industtiverksamhet inom
den inhemska industtin inom milj6- och energiomridet. USA har haft problem att fi ihop en
sammanhallen innovationspolitik inom omridet, men president Obama och hans stab jobbar nu med
att fi iging ett antal “Energy Innovation Hubs” (ibland beskrivna som ett antal “mini-
Manhattanprojekt”) inom atta omriden, definierade som: ”smatt grids, solat electricity, carbon capture
and storage, extreme materials, batteties and energy storage, energy efficient buildings, nuclear energy,
and fuels from sunlight” .46 Kina har initierat ett antal framgangstika? strategier, varav vissa it juridiskt
tveksamma. Exempelvis misstinks Kinas subventioner av cleantech-foretag strida mot WTOs
regelvetk.®® Det finns dven exempel pa andra linder vars strategier fOr att skapa gténa jobb och
attrahera teknikforetag kan bryta mot det internationella regelverket. Exempelvis har en WTO-process
mot Kanada har pabérjats av Japan, d4 Ontario-regionens program for férnyelsebar energi anses strida
mot WTOs regelverk, framforallt kraven pa att en viss mingd komponenter ska vara producerade
regionalt.*

Med andra ord ir det mdnga linder som haller pa att positionera sig inom miljé- och energiomridet,
ofta i avsikt att ta marknadsandelar pa framtida exportmarknader. Det idr viktigt att Sverige har en
tydlig strategi inom detta omride. Sverige dr ett litet land vilket minskar mojligheten till atgirder,
varfor vi dven miste verka genom EU och nordiska samverkansprojekt i vissa fall. Fér EU:s del dr det
viktigt att inte tappa takten inom héllbarhetsomridet, och att behilla sin stillning som virldsledande
inom milj6teknikexport. Kinas planer pd grén omstillning ger marknadsméiligheter f6r europeiska
foretag, men langsiktigt dr innovationer - och innovationspolitiken - avgdrande f6r att EU ska kunna

43 Frimst de nyligen beslutade dndringarna om byggnaders energiprestanda som inférts genom dndringar i Direktiv
2002/91/EG av den 16 december 2002 om byggnaders energiprestanda.

44 T ex de férhandlingar som fors inom Green Goods-initiativet.

45 Falck anfoér exempelvis att svenska kommunala renhéllningsbolag ir virldsledande inom avfallsomradet och borde
exportera sina tjanster, men hdlls tillbaka av ett fordldrat tinkande i styrelserna. Se Falck, R. (2010). Sitt fart pa
sopbolagens export. DI Debatt 7 oktober 2010.

46 Pengar frin Kongressen ir dnnu (d v s nir detta skrivs) inte sikrade for samtliga omraden. Vidare dr de pengar som
satsas smd i jimfSrelse med USA:s historiska satsningar pa nya teknikomriden; detta beror pa budgetliget och bristen pa
politisk kompromissvilja.

47 Bl a dr 6 av de 10 storsta foretagen inom férnybar energi frin Kina; se Clean Edge. (2010). Clean tech job trends 2010.
Det finns indikationer pa att Kina kommer att fi en ledande position bade politiskt (bl a inom klimatférhandlingarna) och
inom milj6teknikomridet, se t ex Garman, J. (2010). Obama’s new fear is a clean-up China. Commentary, The Independ-
ent 12 December 2010.

48 Bradsher, K. (2010). On clean energy, China skirts rules. NY Times 8 Sep 2010. Vidare har ett flertal cleantech-féretag
flyttat till China for att fa férdel av bittre skatteregler (t ex beskattas vissa ravaror om de gir pa export, men inte om de
anvinds i inhemsk produktion; nidgot som anses strida mot WTO:s regelverk), se Bradsher, K. (2010). US called vulnera-
ble to rare earth shortages. NY Times 15 December 2010.

49 Detta krav dr frimst satt i syfte att skapa jobb inom regionen, och har inneburit att flera féretag planerar att flytta
produktion till Ontario. Se t ex REUTERS. (2010). Japan starts WTO dispute with Canada on clean power. REUTERS
online 13 Sep 2010.
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behilla en téitposition.so Investeringar i infrastruktur och en klok innovationspolitik dr centrala
P . . ° 11 ¢ . 51
komponenter i sikerstidllandet av EU:s f6rmaga till innovation.

Det kommer troligen att bli allt viktigare att tillhandahélla systemiisningar £6r milj6- och energitjdnster i
framtiden (innebérden i begreppet “systemlosning” diskuteras senare i rapporten).’? Sidana 16sningar
krédver normalt att ett stort antal miljoteknikféretag med olika kompetens gir ihop. Fér SMEs édr det
viktigt att det finns en hemmamarknad dir olika 19sningar kan provas, och det maste finnas referens-
och demonstrationsanliggningar som kan visas for utlindska kunder. Vistra Hamnen i Malmé och
Hammarby-Sjéstad i Stockholm 4r exempel pd projekt som rént internationell uppmarksamhet, och
som kan fylla en siddan roll. Lokomotivféretag som agerar huvudleverantdr dr ocksd viktiga for att
samordna aktdrerna.33 Krivande kunder och ett tydligt regelverk dr centrala for att fi fram
systeml6sningat. Frigan dr hur innovationsupphandling i ett systemperspektiv kan passa in i ett sidant
sammanhang, och bidra till framtagande av demonstrationsanliggningar och pilotprojekt foér nya
tekniska system, t ex storre infrastruktursatsningar, stadsdelsutveckling, och gréna kotridorer.
Tillvixtverket har anfért:>

“Staten och andra myndigheter bir i okad utstrickning anvinda upphandling som ett instrument for att stimulera
systemlosningar  inom  miljdomradet i Sverige. Detta  skulle dven kunna omfatta  olika  tper av
innovationsupphandlingar.”

Troligen finns det minga synergier mellan upphandlingar och pigiende Kluster-projekt; en tydlig
trend dr att man vill samverka for att silja in den svenska kompetensen, genom samverkan mellan
foretag inom ramen {6t branscher och kluster. Deltagande i nationella FoU-upphandlingar,
innovationsupphandlingar och liknande projekt kan ytterligare stirka dessa foretags férmaga att
samverka, och utveckla deras kunskap om kundbehov och vilka l6sningar som ir gangbara pi
marknaden. Sveriges goda varumirke inom miljbomridet bor virdas och anvindas i
matknadsféringen. Detta kriver dock att vi dven fortsatt ligger i framkanten, inte bara i ord utan ocksa
i handling.

Svenska fOretag efterfrigar f n att myndigheterna tar en mer aktiv roll i syfte att fi fram
systeml6sningar da fOretagen sjilva ofta inte kan dstadkomma den nédvindiga samordningen, och
koordinera (potentiell) tillgdng och efterfrigan. D4 systemldsningar kriver ett utdkat samarbete mellan
olika aktorer, och det finns en hog tiskfaktor (t ex héga utvecklingskostnader, kombinerat med stora
potentiella vinster), kan statlic medverkan ibland vara nédvindig for att fi fram nya l6sningar och nya
samarbetskonstellationer. Vidare kan demonstrationsprojekt avseende storre systemldsningar bli
mycket kostsamma, och offentlig medverkan kan bli nédvindig bide f6r hjilp med finansieting
och/eller samordning av aktorer och finansidret.

Innovationsupphandlingar kan fylla en viktig funktion inte bara inom innovations- och
tillvaxtpolitiken, utan dven inom miljépolitiken. Detta utvecklas i kapitel 3.

50 Ng, S.H. och Mabey, N. (2011). Chinese challenge ot low carbon opportunity? The implications of China’s 12th five-year
plan for Europe. Report, E3G. Att verka pa den kinesiska marknaden innebir dock uppenbara risker fér europeiska
foretag, se t ex Gappet, J. (2010). China takes a short-cut to power. Financial Times web 8 december 2010.

51 Ng, S.H. och Mabey, N. (2011). Chinese challenge ot low carbon opportunity? The implications of China’s 12th five-year
plan for Europe. Report, E3G.

52 For diskussion och exempel se Tillvixtverket. (2010). Export av systemlésningar inom energiomradet. En succé med
forhinder? Rapport. Det férvintade Okande behovet av systemlésningar bekriftas av de industriféretridare som
intervjuats under projektet.

53 Mindre féretag har oftast inte de resurser som krivs for att samordna stérre projekt, bl a da de inte kan ta ekonomiska
risker.

54 Tillvaxtverket. (2010). Export av systeml6sningar inom energiomradet. En succé med férhinder?, s.15.
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1.4 Syfte och metod

Som diskuterats ovan finns en viss samsyn om att 6kade insatser for innovationsupphandling bér
genomforas i Sverige. Det finns ocksa ett stort intresse f6r hur innovationsupphandling kan anvindas
for att utveckla nya systemlosningar. De teoretiska argumenten fér en 6kad anvindning av
innovationsupphandling dr Gvertygande. Vi ser dock ett behov att lyfta fram de olika aktérernas
perspektiv pa innovationsupphandlingat. Vi behéver ocksa fa reda pa vad krivs for att genomfora
framgangsrika innovationsupphandlingar. Féretagsperspektivet dr ocksd centralt: Vad krivs for att
foretag ska vilja delta vid innovationsdtivande upphandlingar?

Syftet  med  forskningsprojektet  har varit att gora en forsta utvdrdering av mdijligheterna att initiera
innovationsupphandlingar med systemrelevans i Sverige inom miljo- och energiomradet. Bland de frigor som
behGver besvaras aterfinns:

e Ricker foreslagna atgirders for att fi iging innovationsupphandling i storre skala? Vilka
yttetligare atgirder dr 6nskvirda? Behovs fler incitament £6r olika aktorer?

e Vilka utmaningar finns f6r upphandlingar som syftar tll att ta fram systeml6sningar?

e Vad anser relevanta aktérer om potentialen hos systemorienterade” upphandlingar? Vilka
faktorer dr viktigast for att dessa upphandlingar ska leda till 6nskat resultat?

e Inom vilka omriden inom miljé/energi finns storst behov av upphandlingsinsatser
(exempelvis p g a behovet av nya losningar, behov av koordinering, och/eller hog
matknadspotential)?

Projektet har haft tva olika faser. I den firsta fasen har en analys gjorts av innovationsupphandlingens
potentiella roll inom svensk innovationspolitik respektive miljépolitik. Vidate hat en analys av
foreslagna atgirder (frimst de dtgdrder som foreslagits av Innovationsuthandlingsutredningen, i SOU
2010:56) utforts.

Denna del bygger pa litteraturstudier samt semi-strukturerade intervjuer med 13 personer inom olika
statlign verk, kommuner, och andra typer av intresseorganisationer. Samtliga intervjuade har arbetat
med innovationsupphandling. Intetvjuerna har vatit anonyma, i syfte att frimja ett fritt
informationsutbyte. Intervjuerna har utgitt fran ett fraigeformulir, sim utgatt frin féljande teman:

o  Asikter om de forslag som framfoérs 1 SOU 2010:56 och behov av yttetligare atgdrder.
e  Samatbete mellan myndigheterna inom fragor som telaterar till innovationsupphandling.
e Synen pd méjligheten att upphandla systeml6sningar.

e [ de fall detta varit relevant: de intervjuades erfarenheter av teknikupphandling och annan

upphandling.
e I de fall detta varit relevant: de intervjuades syn pa méjlighet att upphandla system.

e De intervjuades asikter om vilka omriden initiativ f6r 6kad innovationsupphandling dr mest
relevant.

Undersokningen rér komplexa fenomen i en politisk kontext. Semi-strukturerade intervjuer med
Oppna svarsalternativ - med méjlighet till uppfoljningsfrigor - med experter inom omréidet, har

55 Foreslagna atgirder dr primirt de atgirder som foreslds i SOU 2010:56.
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bedémts som en limplig metod for informationsinsamlingen. Intervjutiden har varierat frin 30
minuter till tva och en halv timme.

Litteraturstudierna och intervjuerna har kompletterats med diskussioner pd konferenser, workshops,
och i samband med méten inom olika forskningsprojekt.

1 projektets andra fas har en Gvergripande analys av potentialen for innovationsupphandlingar inom tre
specifika omraden utforts: Smarta nit, hillbara transportsystem, samt héallbart byggande. Dessa tre
omraden ir intressanta bl a eftersom:

e Potentialen for utveckling av ny teknik och nya affirsmodeller 4r hog;

e Nya Iosningar kan leda till uppfyllandet av ett flertal politiska malsittningar: milj6fordelar,
klimatmal, kostnadsbesparingar, 6kat kundvitde, stirkt konkurrenskraft f6r svensk niringsliv,
och nya exportmdjligheter;

e Innovationsupphandlingen (SOU 2010:56) identifierade milj6- och transportomradet som
intressanta omraden for framtida innovationsupphandlingar, men avstod frin att ge konkreta
forslag for det framtida arbetet med upphandling inom dessa omrdden. Dirfor finns ett behov
av att diskutera potentialen f6r upphandling, och underséka olika intressenters asikter.

Den andra fasen bygger pa 17 semi-strukturerade intervjuer. Frigorna har syftat till att f4 en bittre bild
av de huvudsakliga aktSrernas - framforallt bestillare respektive leverantorer av 16sningar - syn pd vad
som krivs for att framgangstika innovationsupphandlingar ska kunna genomféras. Mer detaljerad
information om intervjuerna och de teman som de utgitt fran aterfinns i kap. 4-7. Aven i projektets
andra fas har litteraturstudierna och intetvjuerna kompletterats med bl a diskussioner pa konferenser,
workshops, och i samband med méten inom olika forskningsprojekt.

1.5 Avgransningar

Innovationsupphandling bér ingd som en strategi inom svensk innovationspolitik (se kapitel 2 f6r en
oversiktlie diskussion om detta). Rapporten diskuterar dock i férsta hand innovationsupphandling;
nagra mer omfattade resonemang om svensk innovationspolitik fo1s inte i rapporten.

Erfarenheterna visar att det kan vara viktigt att redan frin bérjan fundera pa hur nya héllbara
16sningar, inte minst ”systemlosningar”, ska marknadsforas pd exportmarknader, d v s detta bor i
idealfallet ske redan infor storre teknikupphandlingar och demonstrationsprojekt. Rapporten innehéller
dock inte nigra mer utforliga diskussioner om marknadsféring och export av svensk miljéteknik, och
de satsningar som gors inom omrddet, utan ser frimst pa hur upphandling kan befrimja ny
milj6teknik och nya 16sningar i en svensk kontext.

Vidare understker rapporten frimst upphandling i Sverige, i en svensk kontext. I vissa fall kan det
vara befogat att genomféra upphandlingsprojekt pd nordisk och europeisk — och i vissa fall
internationell — niva.

Rapporten fokuserar primirt pid upphandling inom de tre dmnesomridena (smarta ndt, héllbara
transporter, och hallbart byggande). Hir bor poidngteras att innovationsupphandling dven kan vara
intressant for att f4 fram nya 16sningar inom exempelvis avfalls- och kemikalicomradet, liksom inom
andra omraden.

Aven inom de tre fallstudierna har vissa begrinsningar gjorts. Dessa diskuteras i kap. 4-7.
Hir bor poidngteras att det numera finns en uppsjé av information rérande centrala teman i projektet:
det finns massor med artiklar, rapporter, och web-information om bl a efterfrigedriven

innovationspolitik, internationella erfarenheter om upphandlingar, och utvecklingen inom de tre
dmnesomridena. Di projektet haft begrinsningar i form av budget och tidstam si har det vatit
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omdjligt att ga igenom allt material. Syftet har varit att dtminstone redogdra fér den mest centrala
litteraturen inom omréddet, inklusive akademiska artiklar, rapporter frin myndigheter och andra
intressentet, och fallbeskrivningar. Denna har identifierats genom litteratursdkningar bade pa Internet
och inom databaser inom svenska universitet. Ytterligare matetial har identifieras av de personer som
intervjuats inom projektet.

Slutligen vill vi podngtera att innovationsupphandling aktualiserar ett antal frigor som bara delvis kan
besvaras genom forskning, dd de ocksa dr av politisk karaktir, t ex relationen stat-marknad och
behovet av statlig intervention i syfte att f4 fram héllbara 16sningar pd marknaden. Det innebir att
nigra “definitiva” svar inte kan erhallas om exempelvis innovationsupphandlingens nytta och dess roll
inom innovations- och miljépolitiken. Asikterna hos de intervjuade personerna varierar starkt inom
dessa fragor, baserat pa bl a skillnader i utbildning, erfarenheter, och politiska 4sikter.

1.6 Rapportens innehall

Kapitel tvd diskuterar upphandlingen (potentiella) roll som en del av innovationspolitiken, och redogér
bl a for internationella erfarenheter av innovationsupphandling. Vidare diskuteras hindren fér en
framgingsrik innovationsupphandling. 1 kapitlet gbrs ocksd en kritisk genomging av forslagen i
Innovationsupphandlingsutredningen, samt Statskontorets foérslag om den framtida svenska
organisationen pd upphandlingsomradet. Kapitlet redogér ocksd for resultatet frin intervjuer i
projektets forsta fas. Slutligen fors en diskussion om vad som krivs for att fa iging framgangsrik
innovationsupphandling i en storre skala.

Kapitel tre analyserar vilken funktion innovationsupphandling kan ha i den svenska milj6politiken,
och hur innovationsupphandling kan bidra till framtagandet av nya lSsningar pd energi- och
miljdomradet. Vidare f6rs en diskussion kting innebérden av begreppet systemldsning.

I kapitel 4-6 diskuteras fOrutsittningarna fOr systemotienterad innovationsupphandling inom tre
omraden: smarta nit, hillbara transportlésningar, och héillbart byggande. Dir redogérs ocksd f6r de
intetvjuer med relevanta aktSrer som genomforts, i syfte att f4 deras syn pa mojligheter och hinder f6r
innovationsupphandling inom de tre omtidena, samt vilka typer av funktioner/l6sningar/tekniker
som 4r av stOrst intresse. Det sista kapitlet analyserar materialet och redovisar slutsatserna. Vidare
diskuteras behovet av yttetligare forskning och pilotprojekt.
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2 Innovationsupphandling

2.1 Upphandling som innovationspolitik

Bide i Sverige och internationellt finns goda erfatenheter av upphandling som ett styrmedel for att
stimulera innovation och stirkt konkurrenskraft. For nirvarande marks ett Okat intresse for
innovationsupphandlingar inom ett flertal linder i Europa och Asien, men ocksi frin EU-
Kommissionen, dir innovationsupphandling har ansetts vara ett intressant styrmedel inom
Lissabonstrategin. EU har dirfor initierat nya projekt (framférallt Pionjdrmarknadsinitiativet) och
forskning inom omradet.3¢ Kommissionen har initierat forskning kring innovationsupphandling, och
intresset  for forkommersiell upphandling har 6kat. Behovet av dndringar i EU:s
upphandligslagstiftning férs fram i den Grénbok som utkom i januari 2011.57 Dir diskuteras behovet
av dndringar f6r att upphandlingar ska kunna anvindas for att befrdmja innovationer, bl a behovet av
en 6kad interaktion mellan képare och siljare.

Eliasson anfor att innovationsupphandling kan vara ett verkningsfullt styrmedel pa EU-nivan,
framforallt om vissa férutsittningar dr f6r handen, bl a:58

e Endaste de bista foretagen ska fa upphandlingen; da maximeras spillover-effekterna;

e DPolitiska hidnsyn - t ex regionalpolitik och sysselsittningsfrigor - ska inte paverka
upphandlingen. Endast de bista 16sningarna ska premieras;

e FEuropas regioner ska uppmuntras att konkurrera genom innovationskraft och
kommersialiseringsférmaga.

I denna rapport ser vi frimst pd innovationsupphandling i en svensk nationell kontext. Forst kan
konstateras att innovationsupphandling dr en del av en storre arsenal av atgirder som kan anvindas
for att 6ka effektiviteten i innovationssystemet. Ett nationellt innovationssystem ska uppfylla ett flertal
”funktioner”, inklusive atgirder pa utbuds- och efterfrigessidan, skapandet av olika institutioner, och
support till féretagens innovationsprocesser.®® En heuristisk modell av ett nationellt innovationssystem
aterfinns i bilden nedan.

56 For en genomgang av EU-initiativ se t ex Exploring public procurement as a strategic innovation policy mix instrument.
Report, EU project OMC-PTP, 2009.

57 KOM(2011) 15 slutlig.
58 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinstet.
59 Edquist, C. (2005). Systems of innovation: Perspectives and challenges. The Oxford Handbook of Innovation, Chapter 7.
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Figur 2-1. Generisk bild av ett nationellt innovationsystens”

Staten och olika myndigheter bor tillse att nya innovationer kommer fram genom olika typer av
atgirder. I detta sammanhang ér vi framforallt intresserade av atgdrder som relaterar till ”the demand
side”. Pa efterfragesidan finns ett storre antal styrmedel att tillgd for offentliga organ. ¢!

Innovationsupphandling bér ingd som en del i en storre strategi fOr efterfrigestimulerad
innovationspolitik, med anvindning av ett antal olika angreppssitt.©2 Samtidigt kan vi konstatera att
det dr ytterst svart att utforma en “optimal” strategi i praktiken, vilket ofta papekas av akademiker och
offentliga beslutsfattate. Den akademiska litteraturen r ofta svértillginglig, inte minst da ett nationellt
innovationssystem innehiller sa minga komponenter, dven om minga innovationsforskare numera
skriver artiklar som avser ge mer konkret input till beslutsfattare inom innovationspolitiken.s?

Ovanstidende innebidr att det dr svart att ge exakta riktlinjer f6r ndr och hur - och av vem -
innovationsupphandlingar  ska  utféras. Inom ettt Europeiskt  forskningsprojekt om
innovationsupphandling konstaterades bl a:¢4

e TFramgingsrika upphandlingar kan genomféras av olika offentliga aktérer - kommuner, statliga
myndigheter m m, ensamma eller i kombination; det finns inget som tyder pa att vissa

60 Killa: Arnold, E. and Kuhlman, S., 2001, RCN é# the Norwegian Research and Innovation System, Technopolis,
Brighton.

61 Edler, J. (2009). Mobilising Demand for Innovation. Framework paper, Session 3: Stimulating the demand for innova-
tion, FUTURIS Conference La rechetrche et 'innovation des entreprises: Quel soutien public, quels effets’, Paris, April 1
2009.

62 Se t ex Edler, ]. och Georghiou, L. (2007). Public procurement and innovation-Resurrecting the demand side.
Research Policy (36) 7, 949-963; Exploring public procurement as a strategic innovation policy mix instrument. Report,
EU project OMC-PTP, 2009.

63 T ex Bergek, A., Jacobsson, S. m fl. (2008). Analyzing the functional dynamics of technological innovation systems: A
scheme of analysis. Research Policy 37(3), 407-429.

64 Buropean Commission (2010). Risk management in the procurement of innovation. Report, DG Research.
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myndigheter - eller kombinationer av offentliga aktSrer - dr bittre dn andra pa att genomféra
framgangsrika upphandlingar;

e Framgingsrika upphandlingar kan vara av olika slag (t ex tdvlingar, katalytisk upphandling,
direktupphandling) och 4ndd vara framgingsrika;

e Sma foretag kan vinna stora upphandlingar;

e  Aven utlindska foretag har varit framgingsrika i stérre upphandlingar (d v s inhemska féretag
har inte systematiskt gynnats 1 alla fall);

e EU:s regelverk hindrar inte innovationsupphandlingar; detta giller ocksa for storre
upphandlingar av komplexa system med manga inblandade aktérer.

Eftersom innovationsupphandlingar innebdr ett matt av risktagande mdste de fa misslyckas tbland. Riskerna 6kar
vid upphandlingar av komplexa system, med ett stort antal aktérer, men dven de potentiella vinsterna.
Det gir inte att siga att ett projekt var misslyckat dven om den efterstrivade l6sningen inte
uppnaddes.®> Diremot gir det att 6ka chansen for framging genom forberedelser. Ett flertal studier
pekar pa att framgdngsfaktorer £6r framgingsrik innovationsupphandling innefattar:

e coda forberedelser, inklusive marknadsanalys och analys av behov, och tillgang till kompetens;

e cn genomtinkt riskhantering for férdelning av risker men ocksa fordelning av fordelar som
inte kunde férutses vid upphandlingens paborjande;

e regelbundna avstimningar; och effektiv kommunikation mellan olika intressenter;%

e Enligt Rolfstam kriver framgangstik innovationsupphandling framforallt att den
upphandlande myndigheten har expertis kring upphandlingsprocessen (inkl. juridisk
kompetens), har tillgang till teknisk kompetens - vilket dr en férutsittning for att kunna stilla
”bot”-krav samt ha en uppfattning om vad utfallet kan bli - och att man har en organisation
som klarar av att hantera komplicerade upphandlingar.s”

Flera studier anfor att politiska hinsyn, sisom regionalpolitik och sysselsittning, inte bor fa paverka
innovationsupphandlingar d4 detta kan minska innovationspotentialen och spillover-effekterna.s

2.2 Internationella erfarenheter av innovationsupphandlingar

I Annex I redogdrs for internationella etfarenheter av innovationsupphandling, liksom f6r de olika
begtepp som anvinds, och den roll som offentliga myndigheter kan ta i upphandlingsprocessen. Néigra
sammanfattande slutsatser 4r (se dven forra avsnittet angdende erfarenheter inom EU):

e Innovationsupphandling - om 4n i olika former - har genomforts i ett stort antal linder.

e Begrepp och processer kan skilja sig 4t mellan olika linder, vilket kan leda till
begreppsforvirring.

65 Dels kan utgingen inte garanteras pa férhand, dels sd kan upphandlingen ha stimulerat till FoU-verksamhet som ger
resultat pa sikt.

66 T ex BEuropean Commission (2010). Risk management in the procurement of innovation. Report, DG Research.
67 Se Rolfstam, M. (2008). Public procurement of innovation.

68 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinstet.
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e Ofta liaggs finns skillnader mellan linder/program vad giller det uttalade syftet med
innovationsupphandlingen, liksom varfér offentlig intervention pa marknaden dr 6nskvard.

e Utvirderingarna av olika initiativ har 6verlag varit positiva.

I internationella sammanhang brukar beteckningen “pre-commercial procurement” (férkommersiell
upphandling) innefatta stegvisa processer f6r offentlic upphandling som omfattar FoU.® Metoder f6r
sidana processer har sedan linge anvints i USA och Asien. Teknikupphandlingen i Sverige har ibland
kategoriserats som en typ av forkommersiell upphandling, di den byggt pa stegvisa
konkutrenspriglade faser dir FoU ir grunden. Dock finns starka skil att skilja mellan férkommersiell
upphandling och teknikupphandling, av flera skil. Exempelvis dr FoU inte alltid en ndédvindig
ingrediens i teknikupphandling (t ex kan FoU redan ha utférts av annan aktér), och fokus inom
teknikupphandling ligger snarare i spridandet av by teknik (produkter, system, processer) och
marknadsomstillningen.

Med férkommersiell upphandling avses normalt en metod som bygger pi ett trestegsforfarande.

I den forsta (explorativa) fasen gors ett urval bland konkurrerande leverantrer som inkommit med
fotlag pd mojliga 16sningar. Direfter foljer en prototypfas, dir utvalda leverantdrer fir méjlighet att
utveckla parallella prototyper. Dessa utvirderas stegvis och antalet leverantdrer reduceras. Det bor
betonas att den trestegsmodell som ofta 4t den principiella utgingspunkten nirmast bor ses som en
”idealmodell” och dirfor inte dr avsedd att anvindas slaviskt. Grundprincipen kan istillet anpassas
efter limplighet i de specifika processer i vilka de skall anvindas.

En tydlig trend 4r att ett antal europeisk linder har boérjat initiera program f6r férkommersiell
upphandling, och att Kommissionen utvirderar olika strategier for att stodja detta atbete, och
koordinera utvecklingen i olika EU-linder.7 Detta kan i framtiden leda till mer samarbete mellan olika
lindet, och eventuellt till gemensamma férkommersiella upphandlingar.

SBIR-programmet i USA har gett inspiration till EU-lindernas arbete. Detta program har uppnitt bra
resultat i ett flertal utvirderade kategorier som relaterar till malen f6r programmet. 7 Bl a har anforts:™

“The SBIR program helps to meet the procurementdsied diverse federal agencies. At the
Department of Defense, the Navy has achieved &gnifsuccess in improving the insertion of
SBIR-funded technologies into the acquisition psecdhe commitment of upper management to
the effective operation of the program appearsda@lkey element of this success. Teaming among
the SBIR program managers, agency procurement neasagthe SBIR awardees, and,
increasingly, the prime contractors is importanttire transition of technologies from projects to
products to integration in systems.”

Audretsch m fl har anfort: 7

69 Yttetligare definitioner dterfinns i SOU 2010:56, och KOM (2007) 799.

70 For en éversikt 6ver pagiende initiativ, se dokumentation samt presentationer frin Konferensen “Innovation procure-
ment by SBIR programs”, 2nd International expert meeting, The Hague, The Netherlands. Tillginglig via
www.technopolicy.net.

71 Den mest omfattande utvirderingen torde vara: Wessner, C.W. (2008). An Assessment of the SBIR Program. Report,
Committee on Capitalizing on Science, Technology, and Innovation.

72 Ibid. s. 5.

73 David B. m fl. (2002). Public/ptivate technology partnerships: evaluating SBIR-supported research. Research Policy 3,
145-158, s. 157.
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V... broad-based statistical analysis of SBIR recipients demonstrates that two of the program’s objectives - stimulating
technological innovation and increasing private sector commercialization of innovations derived from federal research and
development - are being met. In addition, the case-based analyses demonstrate that the SBIR Program redirects the
efforts of award recipients toward commercial activity that would not otherwise have taken place, and that commercial
activity and its attendant spillover effects generate substantial positive net social benefits.”

Dock dr SBIR-liknande program, liksom férkommersiell upphandling, bara nigra av de pusselbitar
som krivs for att fa till kommersialiserbara innovationer.

De mest utvecklade PCP-programmen inom EU ir troligen programmen i Nedetlinderna och
Storbritannien. Dessa har dock inte varit iging sd ling tid att de kan utvirderas. Resultaten dr dock
lovande. VINNOVA avser starta liknande program, men Sverige ligger f n efter de ledande linderna
inom omrédet, framforallt di det behover anslis medel fér liknande program. A andra sidan antyder
intervjuer med representanter i det nederlindska programmet att det finns vissa problem, bl a:

e Risker undviks, snarare 4n hanteras: detta innebér att visa 19sningar inte upphandlas dven om
de ir lovande.

e Brist pa support i upphandlingsstrukturer: innovationsperspektivet it inte framtridande i
offentliga upphandlingsprocesser. Detta innebir att nya 18sningar som tagits fram inte alltid
upphandlas.

e Olika innovationsupphandlingsprocesser dr fragmenterade, och det finns manga intressenter
vilka inte alltid 4r inriktade pd samarbete. Mer samordning dr nédvindig.

e Vissa stodstrukturer och stddprogram, t ex medelstilldelning fér innovativa upphandlingar,
har avskaffats. Detta underminerar viljan att delta i férkommersiell upphandling och annan
upphandling med hog risk begrinsas ytterligare.

2.3 Svenska innovationsupphandlingar™

Exempel pa vilkinda “klassiska” svenska innovationsupphandlingar r6r bestillningar 4t
férsvarsmakten och stora infrastrukturprojekt som t ex végar, jirnvigar, eldistribution och
telefontrafik. Ndgra kinda exempel ir:

e FMV:is upphandlingar, t ex, av stridsledningssystem, motorcyklar, terrdngfordon,
stridsvagnssystem, robotsystem, u-bétssystem och flygplanssystem.

Televerkets upphandling av telesystem.

e  Statens jarnvigars upphandling av X2000.

Vattenfalls upphandling av likstrémskabel till Gotland.

De tidiga upphandlingarna kinnetecknades ofta av storre bestillare som kunde driva en
innovationsupphandling i egen regi. Ett sidant forfarande var mojligt dd bestillare/upphandlare fanns
inom statliga monopol, vilka hade starka affirsrelationer med stora inhemska leverantérer, och bildade

74 Beskrivningar av svenska innovationsupphandlingar finns i bl a: NUTEK. (1996). Co-operative procurement. B 1996:3,
NUTEK, Stockholm; Nilsson, H. (2003). Experiences with technology procurement as an instrument for changes on the
market. FourFact; Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel - metodik och exempel. Rapport, AF/EM;
Stigh, L. (2007). Technology procurement in Sweden. Subreport to the Nordic Council of Ministers. Jegrelius Research
Centre; Bauer, B. m fl. (2008). Technology procurement. TemaNord 2008:567. Notdic Council of Ministers; Vinnova.
(2008). Offentlig upphandling som drivkraft fér innovation och fornyelse. Rapport; Miljostyrningsradet. (2008).
Teknikupphandling — verktyg for att frimja innovationer och ny miljéteknik. Rapport; SOU 2010:56.
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s.k. 7utvecklingspar” (t ex Vattenfall - Asea, Televerket - LM Ericsson, Férsvarets Materielverk -
Bofors, och §J - Asea). Fore 1990 skedde fa innovationsupphandlingar i privat regi.” Tidigare har det
funnits fi exempel pd kommunala teknikupphandlingar i Sverige,’s men under senare 4r hatr vi sett
storre kommunala satsningar, t ex Hammarby-Sjostadprojektet och Vistra Hamnen i Malmé (detta
diskuteras senare i detta kapitel).

Syftet med svensk teknikupphandling har varierat genom aren, vilket har paverkat metoderna.

Malen f6r upphandlingen har bl a varit att frimja svenskt niringslivs konkurrenskraft, att sinka
kostnader for frimst kommuner och landsting genom samverkan vid upphandling, stédja
energipolitiska mal, och inte minst att stimulera miljéteknikutveckling och miljéinnovationer.

Svenska erfatenheter av innovationsupphandling inom mifjo- och energiomridet utgdrs framst av
Energimyndighetens  teknikupphandlingar, och  ett antal kommunala  upphandlingar.
Energimyndigheten har genomfért 6ver 50 teknikupphandlingar (katalytiska upphandlingar) mellan
1990 och 2005. Flertalet av dessa ledde till att en eller flera vinnare utsdgs. I ett fall uppfylldes malen
utan att ndgon vinnate utsags. I ett annat fall avbrots teknikupphandlingen efter férstudien. I nagra fall
saknas uppgifter om resultat. Som exempel pa lyckade processer brukar bl a nimnas upphandlingar av
vitmepumpar for smahus, kyl/frysar med ligre energifotluster, fonster med ligre energifotluster,
luftbehandlingsaggregat f6r forskolor, sma solvirmesystem fOr tappvattenvirmning, energieffektiva
tappvattenarmaturer for bostider och hogfrekvensdon. 1 en teknikupphandling om sk.
“nirvarogivare” deltog ett antal storre fastighetsdgate inklusive landstingen i S6rmlands lan.

Miljsteknikdelegationen har initierat tvd teknikupphandlingar (brinsleflexibla smabilat och IT-stéd f6r
godstransportféretag). Aven stider och kommuner har bedrivit innovationsupphandlingar med milj6-
och energiinriktning. Stockholms stad drivit ett tjugotal teknikupphandlingar inom de lokala
investeringsprogrammen  (LIP), liksom exempelvis Vixj6. Malmé stad jobbar ocksi med
innovationsupphandlingar och tekniktivlingar. En del av dessa projekt diskuteras i senare kapitel.

Nagra av lirdomarna av svenska och nordiska teknikupphandlingar ar:”

e Vikten av att ha en central organisation som agerar som nationell ledare, och ansvarar f6r bl a
visioner och mal;

e En nationell vision avseende olika samhillsmal, t ex hallbarhet;

e En tydlig strategi for att inkorporera olika samhillsmal, t ex pi miljdomridet, i
upphandlingsprocessen;

e LEtt tydligt ramvetk for upphandlarna, som mojligedr kreativitet och innovation i
upphandlingsprocessen;

o Atgirder som sikrar motivation och kompetens hos upphandlande myndigheter;
e Supportfunktioner, t ex riktlinjer, fallstudiet, och olika verktyg;

e De indirekta effekterna av teknikupphandlingar kan vara lika viktiga som de ditekta
effekterna.

75 Nigra undantag dr SAS, Securitas, Goteborgs taxi, Norrtorp och SAKAB.
76 Stigh, L. (2007). Technology procurement in Sweden.
77 Se Bauer, B. m fl. (2008). Technology procurement. TemaNord 2008:567. Notdic Council of Ministers.
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Aven inom Sverige kan begrepp som foérkommersiell upphandling, teknikupphandling, katalytisk
upphandling, SBIR-program m m anvindas olika av olika aktorer.
Innovationsupphandlingsutredningen  har dock klargjort vissa begrepp. Om  begreppet
innovationsupphandling anfors:”

71 direktivet anges vad som menas med innovationsupphandling. Ddyr star att "Med innovationsupphandling avses
dessa direktiv upphandling av i forvig okdnda losningar pa ett definierat problem eller bebov for vilka det ibland dnnu
inte har etablerats nagon marknad.” Av direktivet framgar att det ska rora sig om i forvag okdnda lisningar. Vi vill
hdr vidga synsattet till att forutom okdnda lisningar dven inbegripa lisningar som dr oprovade och darmed inte helt
kdnda! Begreppet innovationsupphandling ar inte ett juridiskt begrepp, utan dr snarast en beteckning pa en process som
Just syftar til att mijliggira att nya Ilisningar utvecklas. Det innebir att ndir vi i vid mening talar om
innovationsupphandling handlar det om en process dar olika element mycket vil kan falla utanfor regelverket for
offentlig upphandling. Saledes dr begreppet innovationsupphandling bredare din det juridiska begreppet offentlig
upphandling.”

I vissa sammanhang likstills begreppen teknikupphandling och innovationsupphandling, medan
begteppen sirskiljs i andra sammanhang.” Teknikupphandling (i Sverige) dr dock en viletablerad
process, som normalt sett f6ljer férloppet nedan.

Projektplan

Teknikupphandling

Tekniktaviing

.

-
Gemensam
upphandling

Ve

Figur 2-2. Schematisk illustration dver ingdende arbetsetapper i teknikupphandling, tekniktivling och gemen-
sam upphandling.s0

78 SOU 2010:56, s. 62.
79 Detta diskuteras i SOU 2010:56. Se framforallt s. 66.

80 Killa: Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel — metodik och exempel. Rapport.
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2.4 Innovationsupphandling som “investering”

Fér nirvarande finns ett starkt intresse for att upphandlingar ska utgdra ett styrmedel i den svenska
innovationspolitiken. I litteraturen har anférts att upphandling kan fylla flera olika roller. Bl a har
akademiker anfbrt att “den svenska patadoxen” delvis kan forklaras av brist pa atgirder pa
efterfrigesidan, och  att  innovationsupphandling kan  vara  marknadsskapande  och
“innovationstriggande” 8! Tillvixtverket har pekat pa betydelsen av att anvinda upphandling som ett
instrument for att stimulera systemldsningar inom miljéomradet 1 Sverige, och hjilpa mindre foretag
att fi fram marknadslésningar.82 Systemlosningar dr komplexa. Det innebir att ett visst mitt av risktagande
ar ofrankomligt, och att misstag kommer att ske.

Okad offentlig upphandling av svenska demonstrationsanliggningar gér att svenska foretag har
fungerande exempel (referensanldggningar) att peka pd vid export. Det har anforts att det dr viktigt att
gbra misstagen pad hemmaplan, si att l6sningarna sedan kan exporteras. SVENTEC anfér att
samverkan mellan forskningssamhillet och SMEs i samband med innovationsupphandlingar kan vara
fordelaktigt.3

Eliasson anfor att man ofta har ett alltfér snidvt synsitt pa fordelarna med innovationsupphandling av
hégteknologiska produkter och system.8 Han anfr att innovationsupphandling till viss del kan kompensera
den underinvestering i FoU som finns i den privata sektorn, och att upphandling av avancerade produkter
(inklusive katalytisk upphandling av produkter avsedda f6r den privata sektorn) bor ses som en
investering i infrastruktnr. Nuvarande berikningsmetoder av samhallets kostnader och nytta vid offentliga
investeringar, samt var dessa konteras, kan utgbra ett problem i sig, och medféra att debatten
snedvrids. Exempelvis anses Gripen vara ett mycket dyrt projekt for skattebetalarna, och flera politiska
debattorer menar att dessa pengar bor gi till annan offentlig verksamhet. Enligt Eliasson har dock
Gripen-projektet inte bara betalat sig utan varit en l6nsam investering; det dr ett exempel pa att
upphandling av avancerade produkter ger stora spillover-effekter (teknik, kunnande m m sprids till nya
sektorer, och ger upphov till nya produkter, tillvetkningsprocesser och tjanster), och att l6nsamheten
pd gjorda investeringar dirfér dr mycket god jimfort med andra offentliga investeringar i t ex
industriutveckling och infrastruktur. Eliasson menat ocksa att stora upphandlingar kan leda tll att
deltagande foretags verksamhet bildar en “teknisk hogskola”, som inriktar all kraft pa att 16sa specifika
problem.

Enligt Eliasson kan kép av existerade produkter (frin hyllan, off-the-shelf) vara dyrare f6r samhillet
in bestillning av nya produkter. Han skriver att den ofta odelat positive instillningen till kép frin
hyllan och ”standardiserad priskonkurrens” frin offentliga bestillare, oavsett typ av produkt, ir
problematisk. Han menar ocksd att idén om “upphandling som vilfirdsmaximerande” kan vara
problematisk pd marknader som kidnnetecknas av innovativt entreprendrskap och dynamik.

I Jjuset av ovanstiende kan det vara av intresse att visa pa spillover-effekter frin upphandlingsprojekt,
och prissitta dem. For politiker och offentliga beslutsfattare dr det dock viktigt att spillover-effekterna
kommer regionen, eller dtminstone Sverige, till godo. Men detta kommer bara att ske om de faktorer
som avgdr “kommersialiseringskompetensen” - sisom entreprendrskap och tillgang till kapital — ir
gynnsamma. Inom innovationsupphandling, inklusive foérkommersiell upphandling, finns inga

81 Bitard, P, Edquist, C. and Rickne, A. The paradox of high R&D input and low innovation output: Sweden; Edquist, C.
(2009). Public Procurement for Innovation (PPI) — a Pilot Study.

82 Tillvixtverket. (2010). Dokumentation frin seminariet Export av systemlésningar inom miljdomradet — En succé med
forhinder?

83 SWENTEC. (2008). Svenska strategier och initiativ for frimjande av milj6teknik. En nationell 6versikt for
genomférande av EU:s miljéteknikplan ETAP.

84 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster.

85 Aven inom de brittiska processerna for forkommersiell upphandling har det anforts att férkommersiell upphandling
delvis kan kompensera f6r underinvesteringen i FoU i den privata sektorn.
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garantier for att inhemska foretag gynnas. Stod till svenska foretag kan dock ges genom andra
mekanismer.

2.5 Nar och hur boér man anvanda innovationsupphandling?

All upphandling bor vara innovationsvinlig (t ex genom att fokusera pa behov och funktioner snarare
an utgd frin existerande 16sningar), eller dtminstone inte innovationshindrande, om detta finns en
ganska stor samsyn inom Sverige. Frigan dr nir riktad innovationsupphandling av mer progtressiv
natur bor initieras, d v s storre upphandlingar som syftar till:

e att ta fram nya, okéinda l9sningar, genom att stimulera aktérer att kommersialisera existerande
kunskap genom framtagandet av nya produkter och/eller affirsmodeller;

e att forbittra existerade teknik, och/eller paskynda matrknadsintroduktionen av kinda
16sningar.

I de flesta fall innebir ovanstiende att storre innovationsupphandlingar genomférs, vilket innebér
stora kostnader. D4 resurserna inte dr obegrinsade dr det viktigt att identifiera ritt projekt. Detta kan
bl a gbras genom att anvinda sig av brukar- och bestallargrupper som specificerar behov. Upphandlingen
kan ocksd baseras pa storre samhillsutmaningar, d v s med syfte att bidra till att #d en politisk
malsatming (inom miljdomridet kan detta vara ren luft, forbittrad energieffektivitet, minskade
koldioxidutslapp, kemikaliefria produkter osv.). Samhillsbehoven kan vatiera starkt och innefatta vitt
skilda omraden. Nagra behov som féranlett férkommersiella upphandlingar - med syfte att fi fram
innovativa idéer och 16sningar - i Europa pa senare ar innefattar behov av minskade koldioxidutsldpp,
problemet med 6kad bakterieresistans, och behov av ett jimnare trafikflode.

En annan mojlighet vid prioritetingen ar att utgd frin lvande marknader och tekniker, exempelvis utifrin
kritetier som forvintat framtida exportvirde och svenska foretags position pd marknaden.s

Oavsett kriterier 4r det viktigt att det finns ett #ydligt och uttalat bebov av den 16sning som efterfragas i en
upphandling. Detta kan vara ett behov pé den privata marknaden, eller inom den offentliga sektorn.8”

En annan huvudfriga 6t ndr det dr befogat att myndigheter paverkar marknaden genom olika typer av
progtessiva upphandlingar, sisom stdrre innovationsupphandlingar, katalytisk upphandling, och
tivlingar. Det hat ofta anforts att innovationsupphandling frimst dr pékallat nir det finns ett tydligt
behov hos anvindarna (privata och/eller offentliga) vilket inte tllgodoses av existerande
marknadslésningar.88 Vidare kan katalytisk upphandling vara av extra stort intresse pd fragmenterade
matknader, dir koparna ofta fir ndja sig med de lsningar som finns, och utbudet frimst ir
leverantOrsstyrt. P4 dessa marknader 4r det svirt f6r képatna att gemensamt kommunicera behovet av

86 Enligt tillvixtverket dr Sverige ledande inom bl a fjirrvirme, kommunal avfallshantering, biogasframstillning ur slam,
organiskt avfall och grédor, och byggande av hallbara stadsdelar som Hammarby Sjostad, BOO1 m.m. Aven inom vatten-
rening har vi ménga féretag som ligger langt framme. Ett problem som identifierats 4r bristen pa storre lokomotivféretag
som kan silja in I6sningarna till stora svenska kunder. Ett alternativ som 4r mojligt i vissa fall 4r att mindre foretag gir
ihop. Idéer fér hur detta ska goras finns inom bl a projektet Miljéteknik fér Tillvixt. Se t ex Jonsson, P. m fl. (2010).
AffirsSkridderi och andra forslag att 6ka tillvixten. Mojligheter att accelerera sméd och medelstora milj6teknikféretags
export. Rapport inom projektet Milj6teknik f6r Tillvixt.

87 Eliasson anfér att upphandling av systeml6sningar framférallt har en roll att spela nir det giller kollektiva nyttigheter
som inte kan tillgodoses pa den ptivata marknaden; Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster. Det nationella
forsvaret 4r det mest typiska exemplet pa en sidan nyttighet. En god miljé kan ockés var ett exempel pd en sidan
nyttighet; detta diskuteras i kapitel 3.

88 Detta argument kan vara problematiskt. Dels kan det finnas potentiella, bittre 16sningar som anvindarna inte lyckats
identifiera, dels ir inte bara brukarnas behov utan dven samhillsbehov av intresse. Méanga akademiker menar att samhillet
bor styra marknaden mer: de féretag som levererar hallbara 16sningar ska belénas pd marknaden. Se t ex diskussionen i
Cerin, P. (2005). Environmental strategies in industry. Turning business incentives into sustainability. Report 5455. Swe-
dish EPA, Stockholm.
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nya l6sningar. Foretag som levererar pd fragmenterade marknader 4r ofta positiva till
innovationsupphandling, framf&rallt katalytisk upphandling, d4 en katalysator behévs £6r att identifiera
mojliga képate och de 16sningar som dessa efterfrigar.® I de fall inga sidana initiativ finns, maste de
sjilva finna former for att kommunicera med starka kopare.

Syftet med upphandlingen kan ocksd vara uttalat ndringspolitiskt: att fi fram nya kommersiella
I6sningar, och ny kunskap, hos féretag, och skapa pionjirmarknader. Syftet bakom
innovationsupphandlingar kan vara ett uttalat behov av att ta fram nya l6sningar och skapa nya
erfatenheter inom ett visst omrade. Ett exempel r6r byggandet av ligenergihus, ddr vi behéver fi iging
ett antal svenska pilotprojekt fOor att kunna testa nya l6sningar, skaffa erfarenheter och bygga upp
kompetens.

Typ av produkt kan ocksa ha betydelse f6r innovationspotentialen och dirmed de samhillsekonomiska
férdelarna. Eliasson® menar exempelvis att innovationsupphandling inom hégteknologiska sektorer
kan ge stora spillover-effekter, medan upphandling inom ligteknologiska omriden séillan ger upphov
till stora spillovers. Dock boér poingteras att innovationsdrivande upphandling — inklusive
funktionsupphandling — eventuellt kan ge upphov tll vissa typer av innovation, t ex
serviceinnovationer, dven inom ligteknologiska sektorer. Aven dir bor det finnas mojligheter till
spillover-effekter, om 4n av en annan karaktir. Vidare kan serviceinnovationer leda till stora
kostnadsbespatingar, och 6kad kundnytta, 4ven om de inte ger stora spillover-effekter.

2.6 Hinder och utmaningar for framgangsrika svenska
innovationsupphandlingar

Idag finns ett antal faktorer som paverkar kontexten f6r innovationsupphandling jamfért med tidigare
stora svenska upphandlingar, bl a avreglerade energimarknader, internationell och europeisk
samordning av standardiseting, och fler relevanta EU-direktiv (t ex ekodesigndirektivet,
upphandlingsdirektiven, tjdnstedirektivet m fl). Avregleringarna inom el- och enetgimarknaderna
innebir att situation ser annorlunda ut idag jamfért med de tidiga innovationsupphandlingarna. En
konsekvens av avreglerade marknader har varit att att FoU-investetingarna minskat inom flera
omriden®! Det finns ocksd en risk att systemtinkandet forsvinner. Exempelvis har avregleringen av
tdgmarknaden medfort att aktérerna ligger fokus vid sin egen kdrnverksamhet, medan férdelarna med
gemensamt utvecklingsarbete for att forbittra systemet anses fOr smad for att vara intressanta.? Detta
aktualiserar behovet av att nagon tar ansvar for helbeten; om inte aktérerna sjilva gor detta maste en
offentlig myndighet tillse att de olika aktérerna tar sitt ansvar for att systemet utvecklas.

Det finns ocksa indikationer pd att de mest innovativa energilésningarna pd kommunal nivd ofta tas
fram inom kommuner som inte salt ut det kommunala energibolaget”? Bittre Gverblick — samt
kontroll - &ver systemet, lingsiktiga perspektiv, och ldgre krav pa direkt pay-back pa gjorda
investeringar dr potentiella fordelar med ett offentligt dgande, vilket kan vara positivt for
systemtinkande och innovativa l9sningar?* Yttetligare en risk med utforsilining av offentlig

89 Nilsson, H. (2004). Teknikupphandlingar. Erfarenheter och framtidsméjligheter. Rapport, FourFact.
90 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster.

91 IVA. 2005. Utmaningar fOr staten, niringslivet och forskningen. Om kunskap, strategier och tillvixtfrimjande
aktiviteter pa avreglerade marknader. Slutrapport frin IVA-projektet Samverkan for tillvixt.

92 Grisberg, 1. (2010). Strandade tigresenirer dr hela branschens problem. DI Debatt 2 oktober 2010.

93 Vega, D.C. (2010). Energy supply transitions in Swedish municipalities. IIIEE Reports. Vega anfér att kommunalt
dgande kan ge bittre méjligheter till 6vergripande planering och minska transaktionskostnader. En intressant iakttagelse
r att mdnga tyska stidder planerar att kopa tillbaka de energibolag som privatiserades under framférallt 70-talet, se t ex
Diermann, R. (2010). Buying Back their Infrastructure: Small Towns Take On the Energy Giants. Der Spiegel online 14
april 2010. Det dr anmirkningsvirt att de tyska erfarenheterna inte diskuterats i den svenska energidebatten.

94 Detta dmne debatterades i ett flertal debattartiklar pA NEWSMILL i oktober 2010. Se ocksd Vega, D.C. (2010). Enetrgy
supply transitions in Swedish municipalities.
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vetksamhet dr att nédvindig kompetens for att kunna gbra innovationsdrivande upphandlingar kan
forsvinna frin verksamheten;® ytterst maste bestillaren veta vad som finns tillgingligt pid marknaden,
och vilka 16sningar som realistiskt sett kan tas fram inom en nira framtid. Annars maste denna
kunskap tillféras pa annat sitt. Bestillarkompetensen dr central fér effektiv upphandling av
komplicerade, innovativa 16sningar.%

Rimligen bor det ga att initiera framgangsrika innovationsupphandlingar dven inom ramen for dagens system, men det
kommer att krivas nya angreppssart. Numera finns ocksa mojligheter till nya typer av 16sningar, vilka inte
prévats i de dldre innovationsupphandlingarna, sisom nya typer av offentlig-privat samverkan. Bl a har
det anforts:?

”Nya dgarformer av infrastruktur, som offentlig-privat samverkan (OPS), medkrav kopplade till ikad driftsikerbet
utvecklas starkt i andra linder. I Sverige pagar arbete med att utveckla entreprenadformerna. Ekonomiska incitament
kan bidra till att infrastrukturen blir mer langsiktigt hallbar och att effektivt underball underlittas.

Gemensamt for OPS och innovationsupphandlingar dr att bida modellerna forutsitter stark samverkan mellan
naringshy, offentlig sektor och forsknings- och innovationsmiljoer. Tidigare bar samverkan mellan till exempel S| och
Asea eller mellan Televerket och Ericsson inneburit att bade infrastruktur och Sveriges ekonomi utvecklats vil under
manga ar. ldag dr denna typ av samverkan mijlig inom ramen for till exempel OPS och innovationsupphandling.
Erfarenbeten visar att bade OPS-lisningar och innovationsupphandlingar verkar katalytiskt si att ny infrastruktur,
nya tianster och ny teknik kommer snabbare ut pa marknaden. Dessa lisningar forutsatter inga forandringar i den
demokratiska beslutsprocessen. Okad samverkan genom partnerskap i genomfirande- och driftsskedena ger dven
incitament att dela risker och att effektivisera genomforandet i syfte att minska kostnaderna. Detta giller inte minst for
kommuner och regioner. En strukturerad innovationsprocess (som till exempel forkommersiell upphandling) kan
resultera i battre beslutsunderlag som underléittar den demokratiska beslutsprocessen.”

Bland 6vriga hinder f6r framgangsrik innovationsupphandling som nimns i litteraturen? aterfinns:
e Statsmakten stiller olika politiska krav pa upphandlingsprocessen; dessa dr delvis motstridiga.
e For mycket fokus pd liga kostnader i offentlig verksamhet.
e Kortsiktigt tidsperspektiv, inte minst hos avreglerade verksamheter.

e  Upphandlingsfunktionen ir splittrad: méinga sma aktorer har begrinsade méjligheter att sjélva
gbra innovationsdrivande upphandlingar.

e Kompetensproblem, resursproblem, och andra typer av hinder hos upphandlare. Framférallt
svérighet att uttrycka behov och omvandla dem till relevanta funktioner i upphandlingarna.

Detta kriver kunskap om anvindarnas behov och méjliga tekniska 16sningar.

e  Brist pd goda exempel (som gir att relatera till den egna marknaden).

95 Detta diskuteras i bl a SOU 2010:56. Innovationsupphandling. Betinkande av innovationsupphandlingsutredningen.
96 Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinstet.

97 IVA. (2011). Transportsystem for hallbar utveckling och konkurrenskraft. Slutrapport fran projektet Transport 2030.
IVA, Stockholm.

98 Se t ex Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel — metodik och exempel; Edquist, C. et al. (Eds.) (2000).
Public technology procurement and innovation. Kluwer academic Publishers; VINNOVA. (2008). Offentlig upphandling
som drivkraft f6r innovation och férnyelse. VINNOVA 2002:2; Rolfstam, M. (2008). Public procurement of innovation.
Doctoral dissertation, CIRCLE, Lund University.
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e Det finns ingen naturlig eller trovirdig ledare (upphandlare).

e Bristande langsiktig finansiering.

e Alltf6r ldnga beslutsvigar fran idé till beslut och genomférande av projektet.
e  Brist pa spjutspetsindustri.

e Problem rérande immateriella rittigheter.

Rolfstam papekar att skillnaden mellan innovationsupphandling och vanlig upphandling 4r mycket
stor, ndrmast vdsenskild, di innovationsupphandling inte utgar frin samma referensramar som vanlig
upphandling.”® De resurser som gar at till att genomféra innovationsupphandlingar, i jimforelse med
normal upphandling, 4r mycket stora och tenderar att alltid underskattas. Detta innebdr ocksi att
“innovationsvinlig” upphandling - vilken inte nédvindigtvis leder till nya 16sningar men atminstone
inte hindrar att anbudsgivarna tar fram nya lGsningar (t ex genom att utgir frin specificerade
funktioner och behov snarare dn existerande 16sningat) — ibland kan vara kostsamma att genomféra.
De anbud som kommer in vid en upphandling med fokus pa funktion ofta variera starkt i ett antal
avseende; da krivs expertis for att géra en bra utvirdering av de olika anbudens styrkor och svagheter.

Vidare ses ofta upphandling som en strategisk verksambet i den privata sektorn, medan den ofta
behandlas som en ren forvaltningsfunktion i offentlig verksamhet.!® Denna attityd beh6ver férindras om
upphandling ska ses som ett strategiskt verktyg f6r utveckling av offentlig verksamhet: en offensiv
upphandling dir anvindarnas behov férs in i processen kan hjilpa tll att utveckla en vetksamhet pa
ett avgorande sitt. Innovativa 16sningar kan dock forhindras av attityder, regler och existerande praxis
m m inom och utanfér en otganisation (d v s “institutioner” i bred mening); 7 dessa fall mdste kontexten
ddr en ny innovation ska anvindas bearbetas for att innovationen ska komma till anvindning!®' Slutsatsen av
ovanstidende dr att en framgingsrik innovationsupphandling sillan ér isolerad frin andra verksamheter
hos upphandlande myndighet - och omgivande “institutioner” (regler, standarder m m) - utan behéver
vara koordinerad med dessa. En annan slutsats dr att det ofta dr atfityderna inom den offentliga
upphandlingen som behéver dndras for att vi ska fi iging mer innovationsdrivande upphandlingar;
risktagande bor uppmuntras.\?

Bland de mest framtridande hindren aterfinns ocksid en “fOrsiktichet” hos uppképatna; vissa
uppképate (vilka kan kategotiseras som “entreprentrer” i detta avseende) ser t ex inte lagstiftningen
som ett problem for framtagandet av innovativa l6sningar, medan andra tvirtom upplever
lagstiftningen som ett hinder.!% Detta innebir att vissa upphandlare och myndigheter intar en férsiktig
attityd. Flera rapporter talar om en “riskridsla” hos upphandlare, myndigheter, och dven centralt pa
departement.!™* Innovationsupphandling innebir alltid ett risktagande; ett antal projekt miste fa
misslyckas, detta gir inte att helt undvika (dven om goda fOrberedelser minskar tisken for
misslyckanden). For att ge incitament f6r viss risktagning beh6vs bade positiva incitament och andra
atgirder som minskar ridslan for misstag. Mordtter kan bestd av utmirkelser och ekonomiska
incitament. Innovationsfonder och andra 16sningar kan minska den ekonomiska risken. Dessa dtgirder
kan kompletteras med “piskot”, exempelvis procentmil fér upphandlingen (t ex krav pid att viss

99 Se Rolfstam, M. (2008). Public procutement of innovation. Doctoral dissertation, CIRCLE, Lund University
100 VINNOVA. (2008). Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och férnyelse. VINNOVA 2002:2;
101 Se Rolfstam, M. (2008). Public procurement of innovation. Doctoral dissertation, CIRCLE, Lund University
102 European Commission (2010). Risk management in the procurement of innovation. Report, DG Research.
103 Rolfstam, M. (2008). Public procurement of innovation. Doctoral dissertation, CIRCLE, Lund University.

104 Astrém, T. (2006). Innovationsfrimjande offentlig upphandling. En forstudie av internationella erfarenheter. Faugert &
Co.
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procent av upphandlingsmedel ska avsittas for produkter och tjinster som inte existerar), och andra
atgirder sisom krav i regletingsbrev.

For att 6vetkomma existerande hinder finns ett antal méjliga dtgarder.105 Bland méjliga dtgirder fOr att
stirka en “innovativ’ upphandlingskultur ingar:

e En lingsiktic strategi nationell strategi for upphandling, inklusive grundliggande
malsdttningar och prioriteringsprinciper for att kunna vilja mellan olika politiska mal for
upphandlingar.

e Tydliggbrande av centrala myndigheters ansvar och relationer pd upphandlingsomradet.

e ”Morétter” respektive 7piskor” fér upphandlande myndigheter och enskilda upphandlare
(diskuterat ovan).

e Insatser for att skapa metoder f6r framgangsrik innovationsupphandling.
e  Utbildningsinsatser £6r att hdja kunskapsnivin hos myndigheter och enskilda upphandlare.

e skapande av mekanismer {6t att fa till mer kontakter mellan upphandlare och anvindare.

EU:s upphandlingsdirektiv har ofta ansetts vara ett stort problem, men de flesta utvirderingarna visat
att ditektiven inte behover vara ett problem i praktiken. Med de dndringar som gjorts under senare ar
finns numera fler mojligheter till innovativa ansatser i upphandlingarna och fler méjligheter till
interaktion mellan leverantérer och anvindare. Men detta forutsitter att dessa mojligheter utnyttjas.
Vidare kan det finnas skillnader mellan stérre och mindre upphandlingar. I stérre upphandlingar finns
stora resurser inklusive juridisk expertis m m att tillga, vilket gbr att de juridiska problemen kan
6vetrvinnas. Det dr troligen betydligt mer problematiskt att vara innovativ 1 mindre upphandlingar.

2.7 Utvardering av SOU 2010:56

Innovationsupphandlingsutredningen tillsattes i december 2009. Uppdraget var att utreda
forutsdttningarna f6r 6kad tillimpning av innovationsupphandling i Sverige. I ljuset av den
problembild som beskrevs i tidigate avsnitt gors hir en kritisk utvirdering av de forslag som framférs.

Forst bor podngteras att utredningen gbr en grundlig utredning av vissa fragestillningar, och i flera fall
gar utdver vad som kan krivas fér en utredning som genomférdes under en kort tidspetiod. Den
innehdller manga goda tankar och forslag, bl a annat om behovet av information och vigledning.
Remissinstanserna dr vervidgande positiva till de forslag som framfors, vilket ocksd indikerar att
utredningen gjort ett gediget atbete och hamnat ritt i sina slutsatset.

Samtidigt finns ocksd ett antal problematiska frigor och oklarheter i utredningen. Med utgingspunkt i
bl a den problembild som beskrivits ovan, kan féljande fragor nimnas:

o Malsittningar: Utredningen foreslir inte nagra mal for innovationsupphandling i Sverige. Nar
mal diskuteras dr det i vaga, kvalitativa termer. (t ex ”...skapa bittre méjligheter for
innovation inom offentlig upphandling”). Det hade varit 6nskvirt med mer tydliga
malsittningar. Procentmal har ibland diskuterats i litteraturen, och dven andra typer av
malsittningar kunde ge ledning i det fortsatta arbetet.106

105 Se framférallt VINNOVA. (2008). Offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation och férnyelse. VINNOVA
2002:2.

106 Det dr dirmed svirt att avgdra om forslagen i SOU 2010:56 leder till maluppfyllelse, eftersom malen endast dr uttryckta
i vaga kvalitativa termer. Nédgra mojliga mél (vilka kan uttryckas i bade kvalitativa och kvantitativa termer) att uppné inom
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o Ratalytisk  upphandling/ teknikupphandling. Utredningen uttrycker vissa fathigor gentemot
katalytisk upphandling (se framférallt s. 185-187). I flera fall verkar farhigorna dock vara
baserade pa rena missfoérstind. Exempelvis diskuteras att upphandlingsformen kan gora sa att
producenterna foérlorar kunder eller tvingas avveckla verksamheten. Det sistnimnda torde
dock vara relativt ovanligt med tanke pd de volymer det brukar réra sig om, och i de fall det ir
aktuellt kan man friga sig om det idr ett problem: i de fall de bista produkterna belénas dr det
naturligt att konkurrenter maste bittra sig for att inte tappa marknadsandelat. O upphandling
kan pdaskynda marknadsomvandlingen kan detta anses som positivt snarare an negativt. Vidare ger
utredningen uttryck f6r att man inte ska ingripa till férdel f6r vissa produkter och tjinster,
utom 1 undantag, och att skatter, subventioner och lagstiftning dr mer limpliga atgirder
(s.186). Detta dr en mycket besynnerlig formulering: ofta snedvrider dessa typer av atgirder
konkutrensen i mycket hdg grad 4n vad innovationsupphandling torde géra, och de ir ofta
mycket omdiskuterade (jfr t ex debatten om effekten av miljObilspremier); katalytisk
upphandling gir ditemot ut pd att ta fram efterfrigade produkter som fyller ett
marknadsbehov vilket efterfrigas av brukare/konsumenter. Vad giller diskussionen om
teknikneutralitet: I den mén det 4r méjligt ska alla upphandlingar vara teknikneutrala, men
samtidigt dr total teknikneutralitet i samtliga fall en illusion. Detta beror pd att man normalt
sett utgdr man fran nagon typ av ’bild” kring vad man vill ha i en upphandling, t ex en
byggnad, vilket begrinsar de mojliga tekniska 16sningarna. Vidate bir man gora en distinktion
mellan upphandling som eventuellt gynnar en viss teknik, och upphandling som syftar till att forbittra
existerande teknik. 1 vissa fall kan upphandlingar genomféras som samtidigt prévar potentialen
hos konkurtrerande tekniker.

o Myndighetens behov vs. brukarnas behov: P4 ett flertal stillen 1 utredningen 4r det oklart vad som
egentligen avses med myndighetens behov. Det dr viktigt att myndigheten framforallt
fokuserar pa brukarnas behov; det ir ofta interaktionen med anvindarna som leder till nya
16sningar. Dessa kan vara elever, patienter etc. Det finns exempel pé att teknikupphandlingar
har misslyckats just f6r att myndigheterna specificerade behovet utan att involvera brukatrna (t
ex exemplet med KOMPIS-datorn).

o lnnovationsvinlig upphandling. Utredningen poidngterar vikten av att all upphandling ska vara
innovationsvinlig (s.10). Samtidigt uttrycks viss skepsis mot katalytisk upphandling i stérre
skala. Men de resurser som maste anslds for att merparten av de offentliga upphandlingarna i
Svertige ska bli innovationsvinliga dr oerhért stora, och utfallet dr osikert.!”” Samtidigt kan ett
antal strategiskt genomférda katalytiska upphandlingar troligen dstadkomma mer signifikanta
resultat, och bor ge ett sikrare utfall. Eventuellt kan de i vissa fall leda till nya succéprodukter.
M a o ir det troligt att katalytisk upphandling kan var ett mycket kostnadseffektivt sitt att fa
fram innovationer, i jimférelse med normal upphandling.

en nira framtid, vilka kan tjana som utgingspunkt f6r en utvirdering, ir exempelvis: Fler myndigheter — inklusive storre
statliga myndigheter och stora kommuner - gér mer innovationsvinliga upphandlingar (t ex utgir de i hdgre man fran be-
hov och funktioner vid framtida upphandlingar, snarare 4n fokuserar pa att kopa “off-the-shelf”); Ett stort antal myndig-
heter/kommuner vidtar dtgirder for att institutionalisera en “innovativ”” dimension i upphandlingen, t ex genom att skapa
rutiner for hur detta kan dstadkommas; Fler myndigheter/kommuner uttrycker intresse av att delta i innovationsupphand-
lingar; ett stort antal stérre myndigheter och stérre kommuner deltar i innovationsupphandlingar pa regelbunden basis.
Vissa myndigheter, t ex Energimyndigheten (i samarbete med andra myndigheter), genomfér ett flertal storre
upphandlingsinitiativ inom strategiskt viktiga omriden (t ex transporter, smarta nit, energieffektivisering, hallbart
byggande etc.); Innovationsupphandling stéds genom centrala funktioner, exempelvis en delegation foér
innovationsupphandling, férdelning av ansvar och medel f6r atgirder till centrala myndigheter, metodstéd (pro-
cess/ juridik/ tekniskt stod) tll offentliga inképare (helst institutionaliserat genom exempelvis ett kompetenscenter),
forsoksverksamhet inklusive utvirdering, och — nir sa dr relevant - bidrag till upphandlande myndigheter.

107 Undantag kan dock finnas. Exempelvis har anférts att det ofta dr enkelt att fa direkt feedback fran patienter och per-
sonal inom sjukvérdssektorn, vilket minskar kostnaderna f6r utredningar av behov.
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De centrala myndigheternas roll: Forslaget om VINNOVAs roll dr vilgenomtinkt. Risken finns
dock att frigor rérande upphandlingens innovationsdrivande roll delvis férsvinner med de
omorganisationer som troligen kommer att genomfbras i framtiden (se analys av
Statskontorets rapport nedan). Dirfér dr det viktigt att centrala myndigheter (t ex
Energimyndigheten, MSB, Trafikverket, m fl) uppmanas/uppmuntras att kontinuetligt jobba
med innovationsupphandling inom sina respektive omraden. De bor natutligtvis konsultera
VINNOVA och andra myndigheter vid upphandlingarna, men genom att de sjilvstindigt
jobbar med dessa frigor si dr de inte beroende av organisationen av
upphandlingsverksamheten. Det vore eventuellt 6nskvirt att fler centrala myndigheter — t ex
Naturvardsverket och Kemikalicinspektionen — jobbade mer aktivt med upphandlingsfragor
inom ramen for sin verksamhet.

Ruttspraxis: Betydelsen av rittspraxisen har inte betonats i utredningen. Aven om regelverket
tillater innovationsupphandling, dr upphandlare pd svenska kommuner ofta bekymrade Gver
rittspraxis, och att domstolarna ligger f6r mycket vikt vid konkurrensfrigorna. Risken ar att
vi 76verimplementerar” bestimmelserna i EU-ritten, samtidigt som foretrddare fér EU:s
organ sjilva uttrycker oro for att upphandlingsdirektivens bestimmelser ges en tolkning som
ir alltfor innovationshindrande. M a o kan det finnas anledning att se 6ver hur regelverket
tolkas.

Overklaganden: Antalet Sverklaganden har Okat, och ibland verkar féretag som forlorar
upphandlingar se Overprévning som ett verktyg for att skada konkurrenter.18 Denna
utveckling kan himma innovativ upphandling, ifall upphandlare blir avskrickta frin att stilla
innovativa krav.!® I Danmark anvinds en 16sning med en skiljendmnd som forsta instans f6r
Overprévning, och indikationerna 4r att detta gett upphov till firre Overprévningar.!'0
Liknande proceduter bér kunna Gvervigas dven i Sverige.!!!

Risktagning, entreprendranda och incitament. Att formulera behov for innovation dr komplicerat,
och inte minst forenat med vissa risker. Det dr dirfér viktigt att se pd strategier som
uppmuntrar risktagning. Man méste fi misslyckas. Detta innebir inte minst att upphandling
inte bara blir en uppgift f6r upphandlingsenheter utan f6r ledningsfunktionerna inom offentlig
vetksamhet. Det hade varit 6nskvirt att utredningen fokuserat mer pa den kulturella”
dimensionen: hur ger vi incitament f&r risktagande. Exempel av intresse finns i andra linder, t
ex tdvlingar i energieffektivisering mellan olika departement m m. Foreslagen lagindring i
upphandlingsdirektiven, att myndigheter ”bor” ta innovationshdnsyn, dr positiv men har
knappast ndgon storre effekt i sig. Om innovationsupphandling ska bli ett centralt verktyg i
den svenska innovationspolitiken mdste vi satsa ordentligt; i detta avseende ar forslagen i
utredningen relativt konservativa.

Finansiering: Utredningen diskuterar behovet av medel f6r VINNOVAs uppbyggnad av
kompetens m m, samt eventuellt projektstdd till upphandlande myndigheter (kap. 6), men
avstar frin att diskutera belopp. Om man ska satsa stort pa att bygga kompetens for
innovationsupphandling dr det dock uppenbart att det kommer att krdva mycket medel; utan
stora summor ska man inte rikna med resultat. Det hade varit 6nskvirt med mer
kostnadsberikningar f6r kompetensuppbyggnad. Nir det giller projektstdd till upphandlande
myndigheter si dr berdkningarna konservativa. Det hade varit 6nskvirt med Sronmirkta
medel till bade centrala myndigheter och projektstéd till kommuner. Att utredningen inte

108 Vissa foretag 6verklagar alltid om de inte fatt upphandlingen.

109 IVA. (2010). IVAs synpunkter pa utredningen “Innovationsupphandling” (SOU 2010:56). 25 november 2010.

111 En anledning till att ett sidant forslag inte framférts i utredningen dr enligt muntlig uppgift att sidana forslag framférts
tidigare utan att fi gehor.
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diskuterar belopp torde till stor del bero pa att direktiven for utredningen angav att forslag
skulle vara finansierade och ej kostnadsdrivande. Icke desto mindre hade det varit intressant
att  diskutera  ckonomiska vinster frin exempelvis funktionsupphandling och
innovationsupphandling i de fall dessa finns, och jaimféra kostnader med framtida vinster.!12

o Utredningens syfte och omfang: Det dr viktigt att dven ta fram strategier for innovativ upphandling
ocksa mellan privata aktorer (business-to-business, B2B); flera studier har pekat pa den stora
potentialen hos privata aktorer,''> och dessa har storre frihet dn offentliga organ vid
utformandet av upphandlingar. Upphandlare inom niringslivet har ofta har liknande problem
och behov av metoder och information som offentliga upphandlare. Vidare hade det varit
Onskvirt med mer diskussion ktring hur ett bittre samarbete mellan myndigheter, foretag och
akademi i samband med upphandlingar kan bidra till nya l6sningar. Eventuellt kan dessa
frigor behandlas inom ramen f6r kommande utredningar, framforallt den kommande
utredningen om upphandlingsregelverket.!* Det dr viktigt att inte begrinsa upphandlingen till
funktioner utan dven tidnka i system. Ofta dr det svirt att bestilla in system da detta kriver att
flera olika marknadsaktérer samarbetar, vilket dr komplicerat.

o Upphandlingsstidets organisation: 1 utredningen understryks betydelsen av upphandlingsstdd, men
man avstar fran att ligga forslag p g a pagdende utredning hos Statskontoret (se nedan). Det dr
forstaeligt att utredningen valt att inte komma med synpunkter, men samtidigt innebir detta
ett problem. Flera intervjuade personer hat uttryckt en viss oro for att innovationsfrigorna
kommer att forsvinna i samband med den planerade omorganisationen (se nedan). Konkreta
forslag f6r otganisation av innovationsupphandling hade darfér varit virdefulla.

2.8 Synpunkter pa Statskontorets rapport "En ny
upphandlingsmyndighet™*®

Innovationsupphandlingsutredningen avstod frin att ge genomgripande férslag om organisationen av
upphandlingsstédet i Sverige, med hinvisning till kommande rapport frin Statskontoret inom detta
dmne. Statskontorets rapport har nu offentliggjorts. Hir foljer nigra korta synpunkter.

Huvudférslaget om samordning av upphandlingsstédet framstir som vilgenomtinkt. Flera
frigetecken finns dock rorande forslagets paverkan pd milj6- och innovationsaspekterna i
upphandlingen. Rapporten tar sjilv upp detta (s. 60-61):

?Det kan ifragasdttas om en renodlad upphandlingsmyndighet kan upprétthalla en tillricklig sakkompetens inom
omridena innovation, tillvixt, hallbar utveckling samt sma och medelstora foretags majligheter att delta i offentliga
upphandlingar. En lisning pa detta problem skulle kunna vara att fa till stind en forbittrad samverkan med
expertmyndigheter som Tillvaxtverket, 1 innova och Naturvardsverket. Det dr ocksd mdjligt att bilda nétverk for att
losa sadana kompetensbrister.”’

Det finns en uppenbar risk att innovations- och milj6fragorna fir litet utrymme nir den en ny
myndighet byggs upp. Innovation miste dirfér lyftas fram som ett huvudtema for verksamheten.

112 Siffror pa mojliga besparingar finns i viss fall, t ex avseende funktionsuphandling av kollektivtrafik (Lidestam, H. och
Abrahamsson, M. (2010). Optimerad offentlig upphandling av busstjinster. Miljokonsekvenser av dagens detaljerade
upphandling av busstrafik. Rapport, Linképings universitet), och Energy Performance Contracting (Danish Enterprise
and Construction Authority/Notdic council of Ministers/FORA. (2010). Green business models in the Notdic Region.
Green Paper, October 2010.). se dven Eliasssons berdkningar kring lénsamheten i JAS, Eliasson, G. (2010). Synliga
kostnader osynliga vinstet.

113 Leire, C. (2009). Increasing the environmental and social sustainability in corporate purchasing — Practices and tools.
Doctoral Thesis. IIEE, Lund University

114 »”Utvirdering av upphandlingsregelverket och éversyn av upphandlingsstatistiken”, Dir.2010:86, Finansdepartementet.
Utredare 4r Anders Wijkman.

115 Statskontoret. (2010). En ny upphandlingsmyndighet. 2010:23.
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Samarbetet med exempelvis VINNOVA blir did avgdrande. Vidare bér upphandlingsstéd for
innovationsbefrimjande upphandling beaktas sitskilt. Den akademiska litteraturen har betonat att
innovationsupphandling dr visenskild fran vanlig uppbandling; detta innebir att det knappast gir att stimulera
innovationsupphandling inom ramen for “vanlig” upphandlingsmetodit.

Vidare har Miljostyrningsradet anfort att Statskontorets forslag kan stilla till stora problem for
Miljsstyrningsradets atbete om det inférs.!'6 Kommuner, landsting och andra upphandlare i offentlig
sektor kan idag fi detaljerat st6d via firdiga upphandlingskriterier till konkreta milj6- och andra
hallbathetskrav frin Miljéstyrningsridet. Om en upphandlingsmyndighet bildas ér ett problem att en
myndighet inte far ge rid i enskilda upphandlingar utan bara allméinna rid. Risken finns dirfor att stodet f6r
grén upphandling avsevirt férsimras om forslaget genomférs i nuvarande form.

2.9 Nagra synpunkter fran olika aktorer

13 intervjuer med personer inom myndigheter och andra organisationer gjordes under fas 1 (se avsnitt
1.4). Ett syfte var att f4 deras synpunkter pa rapporterna ovan.

De intetvjuade personernas instillning till Innovationsuthandlingstredningen varierade, frin
entusiastiskt till “ljumt”, i tvd fall starkt kritiskt. De flesta intervjuade hade dock en relativt positiv
instillningen till utredningen och dess forslag. Méinga intervjuade var framforallt positiva till forslagen
rérande forkommersiell upphandling, samt férslagen om VINNOVAs centrala roll i det framtida
arbetet med innovationsupphandling. Négra kritiska synpunkter pa utredningen var:

e Utredningen  diskuterar  mojligheter  till  innovationsvinlig  upphandling  och
innovationsupphandling inom dagens system. Detta behdver kompletteras med en mer
visionir ansats om framtida utveckling inom omradet.

e Utredningen missar kommersialisetingsaspekten: det ricker inte med uppkop av innovationer,
det maéste ocksa vara fokus pi anvindarbehov, och marknadspotential. Det dr viktigt att vi
ldgger ner en massa tesurser pa att ta fram innovationer som inte fyller ett tydligt behov.

e Utredningen  har  missforstitt  vissa  saker avseende  katalytisk  upphandling
(teknikupphandling),'” och den telativt negativa attityd som uttrycks gentemot katalytisk
upphandling ar svir att forsta.

e Utredningen dr alltfér negativ. 1 sin utvirdeting av resultatet av tidigare
innovationsupphandlingat/teknikupphandlingar. Aven om det dr svirt att i efterhand
utvirdera vilken betydelse en upphandlingsprocess hade,!'® si menar flera intervjuade att
exempelvis de teknikupphandlingar som genomférts av Energimyndigheten ofta har haft stor
betydelse f6r uppkomsten av ny teknik, fér anvindningen av patent som tidigare inte
utnyttjats, och i vissa fall dven uppkomsten av nya marknader som lett till export

116 Miljostyrningsradet.  (2010). Vad hinder med den hallbara upphandlingen. Rapport; Rohne, J. (2010).
Miljsstyrningsradet: Slutet f6r gron upphandling. Miljo Aktuellt web 15 december 2010. Flera remissvar har poidngterat att
Miljsstyrningsradets arbete har fungerat vil, och ifrdgasitter Statskontorets forslag. En personlig reflektion édr att
Statskontorets forslag kan ses som en del av en orovickande tendens inom svensk administration: ideologi snarare 4n
pragmatism 4r ledstjarnan.

117 Med begreppen katalytisk upphandling/teknikupphandling avser de intervjuade den upphandling som drivits av Ener-
gimyndigheten.

118 T ex kan det vara svart att veta om en ny teknik tagits fram dnda, om en marknad (t ex virmepumpar) hade uppstatt,
eller om ett patent kommit till anvindning, 4ven om upphandlingen inte hade genomférts. Samlade makroekonomiska
effekter av de stora svenska innovationsupphandlingarna (X2000 etc.) 4r dnnu svérare att utvirdera. Ett exempel 4r dock
Eliasson, G. (2010). Synliga kostnader osynliga vinster.
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(virmepumpar ir ett exempel som nidmndes i intervjuerna). Vidare betonades de indirekta
effekterna av ndgra intervjuade.!!?

e Utredningen diskuterar inte grundliggande problem med dagens upphandlingssystem, t ex
upphandlingen av livsmedel som gett nagra fa leverantérer monopol inom vissa omraden. En
tillh6rande kritik 4r att utredningen dr okritisk mot marknadens funktion i detta avseende
(huruvida utbud-efterfrigan pd en marknad med fri konkurrens alltid resulterar i ett 6nskvirt
utfall problematiseras inte). Vissa intervjuade menar att utredningen verkar baserad i ett
neoklassiskt ekonomiskt synsitt, vilket eventuellt kan férklara ovanstdende.

e DProblem rérande rittspraxis och Overklaganden tas inte upp, liksom problemet med att
framforallt smd myndigheter har ytterst begrinsade mojligheter att  initiera
innovationsupphandling - eller ens innovationsvinlig upphandling - p g a de extra resutset
som krivs (exempelvis kan en upphandling som utgar frin funktioner resultera i anbud som
ar mycket heterogena, och utvirderingen av forslag kriver di tillgang till kompetens, och tar

tid).

Rorande Statskontorets rapport, framférde nagra intervjuade att Statskontoret inte verkar fOrstd att
upphandling kan utgdra en strategisk verksamhet, utan verkar se den som en ren férvaltningsfunktion.
Det finns en brist pd insikt i att innovationsvinlic upphandling kriver kompetens om
innovationsprocesset, kontakter m m, vilka sillan aterfinns inom en ren upphandlingsfunktion pa en
myndighet.

En annan friga till de intervjuade gillde méjligheten att upphandla storre system. Négra asikter som
framférdes var:

e Det gir att upphandla ”system” — oavsett hur dessa definieras — men det gor naturligtvis
upphandlingen mer komplicerad, och kriver mer resurser. I viss man har vi erfarenhet av att
upphandla system sedan linge (flygplan, infrastruktur, byggnader, militira system), och vet att
det gir. Men det dr ofta svart att veta vad som ska upphandlas om vi talar i termer av storre
system (t ex stadsdelat).

e Upphandlingarna inom omradet Hillbar Stadsutveckling sisom Vistra hamnen (Malmd) och
Hammarby-Sjéstad (Stockholm) har haft vissa brister, t ex avseende maluppfyllelse. Samtidigt
sd har forutsittningarna f6r framgangsrika upphandlingar férbittrats eftersom byggbranschen
numera har en helt annan instéllning till hillbart byggande.

e  LEtt problem har varit att vissa tivlingar och upphandlingar inte ingitt i en stétre, genomtinkt
strategi: Ett exempel som angavs var de olika typer av aktiviteter som (tdvlingar,
demonstration, upphandling) som sponsrades av LIP-kansliet samband med byggnations- och
utvecklingsprojekt i framforallt Hammarby-Sjostad:'20 dessa gjordes under en kort petiod nir
projektpengar fanns tllgingliga, men var inte del av en storre strategi/process for
matknadsintroduktion av ny teknik, och féljdes ofta inte upp genom andra Aatgirder.
Energimyndigheten fortsatte dock processen i vissa fall genom att initiera teknikupphandling
av lovande 16sningar.

De intervjuade tillfrigades ocksi om samarbetet mellan olika sektorsmyndigheter, och samarbetet
mellan organisationer pé olika nivier (t ex centrala myndigheter och kommuner). Ett allmint intryck ér

119 Direkta effekter innefattar t ex att en ny produkt togs fram, medan indirekta effekter som kan ske péd kort och ling sikt
kan vara forindrade branschstandarder, ett Gkat utbud av effektiva produkter och system, ¢kad kunskap bland olika
aktorer, ett Okat samspel mellan olika grupper av aktorer, och ékad efterfrigan pé effektivare produkter och system. Se t
ex Persson, A. (2004). Teknikupphandling som styrmedel — metodik och exempel.

120 Se http://www.stockholm.se/Fristaende-webbplatset/Fackforvaltningssajter/Stadsledningskontoret/LIP---Stockholms-
lokala-investetingsprogram/Metoder-/ [2011-02-01].
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att samarbete och informationsutbyte verkar variera starkt, och det giller bdde generellt for
upphandlingsfrigor, och f6r samarbetet inom olika omriden (energi, transporter, byggande,
kemikaliefrigor osv.). Vissa myndigheter samarbetar mycket nir det giller vissa frigor, medan det
ibland saknas samatbete dven nir detta vore onskvirt. Vissa interviuade menar att des saknas etablerade
samarbeten inom innovationsupphandling eftersom omridet ar nytt for manga myndigheter. Det finns ett uttalat
6nskemdl om mer samarbete generellt, bide mellan myndigheter, och mellan myndigheter och med
andra otganisationer (t ex universitet och hdégskolor, och olika intresseorganisationer). Négra
intervjuade menade ocksa att det fanns “naturliga konstellationer” som kunde bildas inom olika omraden.
Ett exempel som gavs var samarbete mellan kemikalieinspektionen, Vinnova och miljéstyrningsradet
angiende upphandling inom kemikalieomradet.

Nagra forslag for mer samverkan finns redan, t ex ett forslag frin bl a Boverket, Vinnova,
Energimyndigheten, och Miljéstyrningsridet till Miljédepartementet om samarbete kring konkreta
pilotprojekt (féreslagna omraden dr gatubelysning och servrar).

P4 fragan om yttetligare sektorsmyndigheter borde fi uppdrag att jobba med innovationsupphandling
var nistan samtliga tillfrigade positiva. De sig det som positivt om fler myndigeter hade resurser for
att jobba med upphandling inom sina respektive ansvarsomriden.

Nagra tillfrdgade tyckte att det finns orealistiska forvintningar angdende utfallet av
innovationsupphandling: det 4r knappast ett avgbrande styrmedel fér att nid samhillsmil inom
exempelvis klimat- och miljdomradet, dven om det kan vara en viktig komponent inom vissa omriden.
En person menade att lagstiftning och skatter ofta 4r en bittre vig att gi for att stimulera nya
16sningar inom industrin. En annan synpunkt var att pilotprojekt i vissa fall 4r industristéd £6r FoU
som skulle ha genomférts dnda, och att upphandlingsprocesser aldrig ska anvindas som rent
industristdd. Flera av de personer som intetvjuats menar att det vore positivt med ytterligare medel f6r
innovationsupphandling och férkommersiell upphandling, men att medel som avsitts mdste vara
rimliga; det 4r inte realistiskt med sa héga belopp att de snarare skulle kategoriseras som industristod.

En intressant iakttagelse 4r att ingen av de intetvjuade sig nigra problem med den modell {6t
teknikupphandling som Energimyndigheten har jobbat med, dir anvindargrupper och deras 6nskemal
hat en central roll i processen. Dessa upphandlingar bygger pa en reell efterfrigan. En av de
intervjuade menade att eftersom teknikupphandlingar har fungerat, och gett bra resultat, si behover de
inte analyseras mer: Det dr 1 princip bara att kora ndr ett behov finns. Denne sag ett behov av att ge
ytterligare inspiration till de personer som jobbar med teknikupphandlingar, di de “behéver
uppmuntran”.

VINNOVAs planer inom férkommersiell upphandling ifrigasattes av tva av de intervjuade, som
menade att det fanns en risk f6r “innovation f6r dess egen skull”, och att initiativ maste férankras i ett
tydligt behov frin brukare, eller behov for att nid samhillsmil som inte tillgodoses genom andra
styrmedel. De ansag att det foreligger en viss risk att byrdkrater fir en alltfér framtridande roll i olika
innovationsupphandlingsprojekt, vilket kan ge problem, och att det dérfér dr centralt att ett uttalat
behov frin privata konsumenter eller myndigheter, eller ett viktigt samhillsmil (t ex mindre
bakterieresistans, klimatmal) som inte kommer att tillcodoses pa marknaden utan nigon intervention
frin det offentligas sida, ligger till grund f6r en upphandling. Det 4r ocksa viktigt att
kommersialisetingsaspekten inte gléms bort, det maste finnas en marknad f6r nya 16sningar.

Yttetligare ndgra kommentarer — varav vissa relaterar till grén upphandling snarare dn
innovationsupphandling — var:

e Minga kommuner och landsting anvinder alldeles f6r ofta konsulter som skriver ihop
upphandlingsunderlaget. Dessa kopierat ofta varandras undetlagsmaterial. Kreativiteten ar lig,
och konsulterna styr processen. Myndighetens behov och mil styr inte upphandlingen i
tillricklig man.
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Ofta har upphandlarna liten makt. Det idr inte ovanligt att andra personer inom myndigheterna
har en viss preferens vad giller bestillare, och upphandlarnas uppgift blir att skriva ihop ett
undetlag som ser till att ”rdtt” leverantor fir uppdraget.

De spjutspetskriterier som tas fram pd miljdomradet kan inte vara for stringenta, fér d4 klagar
vissa aktorer - t ex Konkurrensverket - pa att alltfér fa leverantSrer kan leverera 19sningarna.
Detta kan vara ett problem ur innovationssynpunkt.

Flera av de intervjuade menade att det kan vara svart att utvirdera effekten av upphandlingar,
men att det fanns tydliga tecken pid att de leverantérer som fitt krav pi miljoprestanda i
upphandlingar dven utvecklar sitt miljéarbete 6ver tid.

Mianga sma upphandlande enheter och kommuner har smd mdjligheter att initiera
innovationsvinlig upphandling. Det kriver stora resurser att tillse att alla regler f6ljs, vilket
medfor att fi resurser kan liggas pid mer innovativa ansatser. Med de dndringar i
upphandlingslagstiftningen som genomférdes i juli 2010 — framférallt reglerna om
ogiltigférklaring av avtal — finns en risk att innovativa ansatser himmas ytterligare. Eftersom
konsekvenserna av ogiltigférklaring dr sa stora dr det dnnu viktigare att upphandlingen blir
vattentit: att fokusera pd ligsta pris 1 sndv bemitkelse kan da bli vanligare. Ytterligare ett
problem med tisken for ogiltigférklaring 4r att upphandlande myndighet far in simre anbud
for vissa typer av vator och tjdnster, i de fall anbudsgivarna vet att risken f6r ogiltigférklaring
ir hog.

Uppféljning och verifiering 4r ofta daligt utvecklade inom grén upphandling, ofta utférs ingen
verifieting alls, utan man litar pd leverantdrernas utsagor. Verifiering dr viktigt bade for
leverantorernas fortsatta arbete, och f6r det egna forbittringsarbetet inom upphandlingen.

Hur man stiller miljékrav vid upphandlingar kan vara ett stérre problem dn kravnivin i sig:
ofta gbrs specificeringarna med utgingspunkt i nuvarande basta teknik, och leverantérer med
nya l6sningar utestings dirmed frin upphandlingen. Funktionsrelaterade krav dr nyckeln.

Just nu gir miljarbetet alltfér lingsamt, det finns brist pd politiska atgirder och styrmedel
som for miljGarbetet framat. Grin upphandling och innovationsupphandling kan ge miljoarbetet en
skjuts framat, och kompensera for brist pa andra styrmedel. Vidare kan upphandling visa vad som ir
mojligt, och ddrmed visa vad som i férldngningen dr mojligt att lagstifta om, eller komma ét
med andra styrmedel.

En av de intervjuade, med erfarenhet av arbete med cleantech, anférde att Sverige har f6r manga
satsningar inom cleantech-omrddet, varav vissa dr underfinansierade och saknar lingsiktighet (1-3 ér
for olika satsningar ger inga resultat). 1 Sverige dr vi bra pd att marknadsféra satsningar, men har
mycket att ldra av vara nordiska grannlinder. Det s k ”svenska clean tech-undret” 4r bara en myt. De
svenska satsningarna behdver samordnas och en limplig uppdelning av arbetet mellan centrala
myndigheter och regionala myndigheter behdver komma till stind. Ibland finns kompetensen pa
centrala verk, medan vissa uppgifter passar att utféras pa regional nivd. En implikation av ovanstdende
ir att upphandlingar av intressant teknik ibland skett pé fel nivé, dir kompetensen saknas.

Vid intervjuerna framgick tydligt att Energimyndigheten 4t det organ som étnjuter stérst fértroende
hos flertalet av de intervjuade nir det giller innovationsupphandling, da de har kompetens inom
omrddet och har visat att de kan genomféra framgéngstika upphandlingar.
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3 Framtida systemlosningar inom energi- och
miljoomradet: hur kan innovationsupphandlingar
stimulera till innovation?

3.1 Trender inom miljépolitiken

I detta kapitel kommer vi att kortfattat diskutera innovationsupphandlingars potentiella roll i den
svenska miljépolitiken. Det kan vara relevant att forst diskutera ndgra generella trender inom dagens
milj6politik av betydelse f6r den fortsatta diskussionen. Dessa inbegtiper:

e Nya idéer och koncept, t ex ”den Eko-effektiva ekonomin”,!! ”Green New Deal”, och
”Climate Competitivness”, har borjat influera miljédebatten och den politiska agendan. Miljo-
och klimatinvesteringar ses som en vig framat for att stilla om ekonomin, skapa jobb, och
stimulera grén innovation. Den mest intressanta aspekten for polittker och féretag rOr
framtida export av miljéteknik och telaterade tjdnster. Den centrala frigan ir: hur kan
inhemska féretag bli vinnare pd framtidens marknader f6r milj6- och enetgilésningar? Det
hivdas allt oftare att en “grén kapplopning” (“green race”) pagir om framtida
matknadsandelar.'?? Olika regeringar har olika strategier for att utveckla nya l6sningar och
utveckla inhemsk industri. Kina jobbar exempelvis med planeting och subventioner, medan
Korea satsar oerh6rda summor pa olika pilot- och demonstrationsprojekt. Gemensamt for de
linder som satsar dr att staten ses som central for den gréna strukturomvandlingen:
niringslivet kan inte genomféra en sidan omvandling utan styrning.!23 Trots viss avsaknad av
internt politiskt ledarskap har EU lyckats initiera ett antal starka strategier och styrmedel som
g0t att Europa tar fram virldsledande innovationer in ett antal omridden.

e Under senare ar har diskursen dndrats inom niringslivet: hallbarhetsarbete inom féretag
betraktas allt mindre som ett nédvindigt ont som medfér kostnader, och mer som en
strategisk Ovetlevnadsfriga: miljGarbete kan minska kostnader och finansiella risker (t ex
forsakringspremier, risker foérknippade med resursbrist m m), och dven leda tll nya
matknadsméjligheter, t ex avseende miljoteknik. Alltfler foretagsforetridare menar rentav att
milj6frigorna dr en Gverlevnadsfriga, dd endast de féretag som levererar lingsiktigt hillbara
16sningar kommer att Gvetleva i en vitld med 9 miljarder invanare med stindigt 6kande krav
pa vilfird och konsumtion.!* Kinda namn som Michael Porter argumenterar fér en
“reinvention of capitalism”.!?5 Instillningen bland féretag inom dessa frigor varierar dock
beroende pa bl a marknad och bransch. Just nu ser vi att en spricka bétjat uppsta mellan olika
industrifraktioner i Europa, t ex avseende vilket utslippsmal fér koldioxid EU ska ha till
2020.126 Fran det enskilda foretagets synvinkel dr huvudfrigan nir och hur det dr 16nsamt att
jobba med hillbarhetsfrigor, och att utveckla strategier inom detta omrdde. Ett exempel: Vid
sittandet av standarder for elektriska motorer under Ekodesigndirektivet lobbade Grundfos

121 Tillvixtanalys. (2009). Politik for en eko-effektiv ekonomi. 2009:02.

122 WBCSD, ”The global green transformation is gaining momentum”. Tillginglig:
http://president.wbesd.org/2010/07/ the-global-green-transformation-is-gaining-momentum.html [2011-03-16]; Intervju
med Bjorn Stigson, Miljérapporten web 21 December 2010.

123 Tillvixtanalys. (2009). Politik for en eko-effektiv ekonomi. 2009:02.

124 Se t ex Confino, J. (2010). Stuart Rose warns companies must radically change — and work together. Guardian Thursday
2 December 2010.

125 Porter, M.E. och Kramer, M.R. (2011). Creating shared value: How to reinvent capitalism—and unleash a wave of in-
novation and growth. HarvardBusinessReview January—February2011.

126 Se exempelvis Euractiv. (2011). Green businesses rock employers lobby. Euractiv web 07 March 2011.
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for att de foreslagna standarderna skulle skitrpas,'?” och de fick geh6ér hos Kommissionen.
Skirpta standarder gynnar Grundfos, som levererar marknadsledande produkter. Enligt
ansvarig person pd Grundfos bor ledande skandinaviska foretag Gverviga att oftare lobba for
striktare standarder.128

e Den governance-diskurs'?® som linge dominerat agendan pa bide EU-nivd och nationell niva
foresprikade “mjuka” styrmedel, sdsom skatter och avgifter,!?0 frivilliga avtal, och
miljémarkning.!3! Vidare betonades vikten av fOretagens frivilliga CSR-arbete. I takt med att
effektiviteten hos nimnda strategier och styrmedel f6r att nd uppstillda miljomal alltmer
ifragasatts, har intresset for statkare styrmedel Skat. Vi ser nu att EU i manga fall gett upp
tron pd att frivillighet och “mjuka” styrmedel ska ge effekt, och istillet borjat besluta
tvingande standarder inom ett flertal omraden, t ex energieffektiviteten hos byggnader och
appatater, och koldioxidutsldpp fran bilar.

e  En relaterad utveckling ir att idéerna om obegrinsad tillvixt, och tillvixtens positiva tillskott
till valfird, ifrAgasitts 1 allt hogre grad.!32 Iden att en oreglerad marknad ger 6kad vilfard ar
alltmer ifrigasatt: niringslivet skapar vilstind, men ses ocksid som en bidragande orsak till
Okande sociala problem.133 Alltfler aktSrer hdvdar att spelreglerna f6r marknaden maste
férindras och att myndigheter méste initiera styrmedel som tillser att de féretag som tar fram
innovativa héllbara 16sningar ocksd blir vinnare pd marknaden.!* Det finns en mingd olika
teotier om forhillandet stat-nitingsliv.135 1% Mycket tyder pa att det kommer att finnas krav pa
foretag att de bidrar till uppfyllandet av olika samhillsmil i framtiden. Detta innebir att
hillbarhet blir en 6vetlevnadsfriga for niringslivet i en virld med begrinsade tesurser och 9
miljarder invinare.137

127 Grundfos (2008). Enormous Energy Savings to be lost if the EU does not take action: Efficiency legislation for indus-
trial electrical motors. Position paper, July 2008.

128 Confino, J. (2010). Stuart Rose warns companies must radically change — and work together. Guardian Thursday 2 De-
cember 2010.

129 Mayntz, R. (2006). From government to governance: political steering in modern societies. In Scheer, D. and Rubik, F.
(Eds.). Governance of Integrated Product policy. Greenleaf Publishing.

130 Det kan diskuteras om skatter och avgifter dr mjuka styrmedel. I deras nuvarande form ir de i normalfallet inte
utformade sd att internaliserar de externa effekterna i nigon hégre grad, varfér de ofta har begrinsad paverkan pa
teknikutveckling och beteendeférindringar.

131 Jordan, A.J., RK.W. Wurzel, and A.R. Zito (2005). The Rise of “New” Policy Instruments in Comparative Perspective:
Has Governance Eclipsed Government. Political Studies, 53, 477-96.

132 EU-Kommissionen intresserar sig alltmer for begrepp som sustainable growth och t o m det mer kontroversiella
begreppet degrowth. P4 nationell niva set vi en relaterad utveckling, t ex Sarkozys tillsittande av en Kommission for att
finna alternativ till BNP som mattstock pi utveckling och vilfird. Framférallt Tim Jacksons idéer har fatt genomslag i
idédebatten (Jackson, T. (2009). Prosperity without Growth. Earthscan.). I Sverige ir det nystartade Steg 3-nitverket ett
tecken i tiden, se http://www.steg3.se/.

133 Porter, M.E. och Kramer, M.R. 2011. Creating shared value: How to reinvent capitalism—and unleash a wave of inno-
vation and growth. HarvardBusinessReview January—February2011

134 Se t ex Cerin, P. (2005). Environmental strategies in industry. Turning business incentives into sustainability. Report
5455. Swedish EPA, Stockholm; Ashford, N. (2002). Technology-focused regulatory approaches for encouraging sustain-
able industrial transformations: Beyond green, beyond the dinosaurs, and beyond evolutionary theory. Paper presented at
the 3rd Blueprint event “Policy Instruments”, Brussels 26- 27/09/2002; Dalhammar, C. (2007). An emetging product
approach in environmental law.

135 For en 6verblick se t ex. Bergkamp, L. (2002) Corporate Governance and Social Responsibility: A New Sustainability
Paradigm? European Environmental Law Review 11:(5). P. 136-152.

136 Den ekonomiska krisen har férnyat diskussionen om férhallandet mellan stat och marknad, men det finns inte utrymme
att ga djupare in pa dessa fragor hir.

137 Confino, J. (2010). Stuart Rose warns companies must radically change — and work together. Guardian Thursday 2 De-
cember 2010.
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Trycket pd foretagen att arbete med CSR-frigor har inte avtagit. Lanserandet av ISO 26 000 ir ett
tecken pé att detta atbete botjar bli mer standardiserat. Allting tyder pa att &ven SMFs férvintas jobba
mer med dessa fragor framéver, dven om det f n rider mycket forvirring kring hur detta ska ske, och
vilka frigor som kommer att bli viktigast. Aven avseende export av miljétekniklésningar finns tecken
pa att de sociala frigorna kommer att fi storre betydelse framéver, i flera avseenden.!38 Forst och
frimst sd har svenska och skandinaviska féretag ofta en férdel vid férsiljning av miljétekniklésningar,
da Skandinavien - och dess foretag - ofta ses som ett féredéme inom milj6- och hallbarhetsomradet.!3
Inte bara miljépolitiken spelar in hdr, utan ocksi andra delar av politiken (t ex vilfirdspolitiken).
Allting tyder ocksa pd att ”vem du 4r” och ”vad du stir f6r” kommer att fi stotre betydelse pa den
framtida marknaden: alla kommer att kunna erbjuda en bra teknisk 16sning, varfér “identiteten”
troligen blir mer avgérande vid en forsdljning.!40 Vidare kan den sociala dimensionen etbjuda ett
metvirde i en systemlOsning, t ex kan svenska aktSter erbjuda kunnande om hur man involverar
intressenter i dialoger om hallbar stadsutveckling, liksom hur man engagerar medborgare i arbetet med
ett hallbart avfallssystem. Just integreringen av sociala fragor 1 miljéarbetet ses som nagot unikt for
Sverige och Skandinavien, inte minst inom arbetet med Hallbara stider.

3.2 Ska Sverige ga fore inom miljopolitiken, och hur?

Olika svenska regeringar har pldderat for att Sverige ska gir fére i miljé- och klimatarbetet. Ofta
motiveras idén om att gd fore med ett antal argument, vilka bl a relaterar till teknikutveckling och
pionjirmarknader (Svetige kan ta fram l6sningar som virlden efterfrigar), konkutrrenskraft (en klokt
utformad polittk kan forena eckologisk héllbarhet, konkurrenskraft genom innovationer, och
forsorjningstrygghet), och férhandlingsargumentet (genom att ta ledningen stirks Sveriges mojligheter
att vara padrivande i det internationella arbetet).141

Bade idén om att Sverige ska gd fore och stédargumenten for detta har ifrdgasatts, ofta med relevanta
motiveringar.142 Bl a hat anforts att det finns svagt stdd i forskningen fér konkurrensargumentet ovan.
Detta relaterar starkt till den s k Porter-hypotesen: att intelligent utformade styrmedel kan befrimja
kostnadsbesparingar och innovation. Denna har initierat mycket forskning och debatt. Idén att
lagstiftning och andra typer av styrmedel inom miljépolitiken - ritt utformade - kan befrimja
innovation och leda till kostnadsbesparing f6r foretag lanserades av bl a MIT under 70- och 80-
talen,'*3 men det var en artikel av Michael Porter och Claes van der Linde som startade en storre
debatt inom omridet.!* Frin ett foretagsperspektiv dr snarare frigan: nir och hur kan féretaget tjana
pa att utveckla och marknadsféra hallbara 16sningar, och vilka strategier — t ex lobbyverksamhet,
strategiska allianser m m - kan anvindas for att forbittra positionen gentemot konkurrenter.!45

138 Detta baseras frimst pd de intervjuer som gjorts under projektet, frimst med representanter f6r niringslivet respektive
personer som jobbar med export av miljéteknik.

139 Se ocksd http://www.teputationinstitute.com/events/RI_Press_Release_CountryRep2010_27sep2010.pdf [2011-03-
16].

140 En generell trend 4r att ménga tidigare konkurrensfaktorer sisom pris och kvalitet ofta tas f6r givna idag. Skillnader i
pris och kvalitet 4r ofta ritt liten mellan olika leverantérer. I framtiden kommer man snarare att konkurrera med andra
faktorer, sisom: proaktivitet, engagemang, och inte minst visa att man kan bidra till ett mervirde i hela virdekedjan; detta
kriver forstielse for alla delar i virdekedjan.

141 Se t ex Samakovlis, E. (2011). Klimatpolitikens utmaningar under mandatperioden. Specialstudier nummer 25,
Konjunkturinstitutet.

142 Ibid.

143 Ashford, N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced Innovation for Sustainable Development.
Sustainability, 3, 270-292.

144 Porter, E.M. and van der Linde, C. (1995). Towards a New Conception of the Environment — Competitiveness Rela-
tionship. Journal of Economic Perspectives 9(4), 97-118.

145 Orsato, R. (2009). Sustainability strategies. INSEAD.
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Porter-hypotesen har ifrigasatts, bl a da fia studier visar pid ndgot samband mellan féretagens
miljinvesteringar och produktionens effektivitet.!*S I enskilda fall kan man se att foretag haft fordelar
av att gi fore 1 miljbarbetet, men pa en aggregerad niva gar det inte alltid att urskilja férdelar f6r
inhemsk industri. Dock har virdet av dessa studier ifrdgasatts, i vissa fall p g a de metoder som
anvinds, men ocksa av andra skil. Studier pa aggregerad nivi ger naturligtvis en bild av om industrin i
sin helhet kan vinna pa - eller 4tminstone kompensera for - stringenta krav genom framtagandet av nya
16sningar. Men vad giller stimulerandet av innovationer ir inte bara aggregerade studier av intresse.
Fran ett innovations- och hallbathetsperspektiv kan t ex ett argument vara att miljépolitiska styrmedel
leder till att vissa fOtetag tar fram nya, hallbara 16sningar, vilka sedan sprids.'#” Alla féretag dr inte lika
innovativa, och mer fundamentala innovationer kan bara uppsti inom vissa otganisationet.

Aven andra argument for att Sverige ska gi fore har ifragasatts. Dock finns starkt empiriskt stod for
vissa av argumenten. Bl a sa har det pdvisatts att uppkomsten av nya styrmedel inom miljépolitiken
frimst sker pa nationell nivé, och att dessa sedan sprids till andra linder.148 Sverige har varit en pionjir
i detta avseende, d v s médnga av de olika styrmedel som anvinds i miljopolitiken har svenskt
ursprung.'4® Utvecklingen av nya héllbara 19sningar sker frimst pa nationella pionjirmarknader.!50
Sverige anses ligga lingt framme bade vad giller nya typer av styrmedel i miljpolitiken och
utvecklandet av nya 16sningar.!s! Sverige har den typ av fOrutsittningar (politiskt system, kapacitet,
krivande kunder m m) som krivs for att vara ledande inom hillbarhetsarbetet.!52

Huruvida detta har lett till konkutrensférdelar fér svenska foéretag - pad en generell nivad - kan
natutligtvis diskuteras, men det gér att finna ett antal exempel pa att vissa svenska foretag har tjdnat pa
statlig intervention, t ex inom teknikupphandlingen. Vidare pekar flera studier pa att en vil utformad
miljopolitik kan ge inhemska féretag konkurrensfordelar, liksom att f6tetag med en bra miljoprestanda
tenderar att ocksd std sig vil 1 konkurrensen.!s3

Ovanstiende frigor dr komplicerade och det finns inte utrymme att diskutera dem mer utforligt i
denna rapport. Huvudbudskapet vi vill framféra dr att det inte finns nigra enkla svar om hut och nir
Sverige ska gi fére 1 miljopolitiken. Den som anser att det finns enkla svar pa dessa fragor bor betraktas med viss

146 Broberg, T. m fl. (2010). Does environmental leadership pay off for Swedish industry? - Analyzing the effects of envi-
ronmental investments on efficiency. WORKING PAPER NO 119, JUNE 2010, Konkunkturinstitutet. Ett problem
med denna typ av studier 4r bl a att innovationsperspektivet forsvinner, liksom att de tenderar att utgd frin existerande
industrier, inte méjliga nya aktérer pa marknaden. Se Ashford, N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regula-
tion-Induced Innovation for Sustainable Development. Sustainability 2011, 3, 270-292. En intressant iakttagelse dr att
svenska féretag ofta dr relativt positivt instillda till klimat- och energiskatter trots att studier inte ser nagra férdelar med
dessa pé en aggregerad niva.

147 Se Ashford, N.A. och Hall, R.P. (2011). The Importance of Regulation-Induced Innovation for Sustainable Develop-
ment. Sustainability 2011, 3, 270-292. Det ar tydligt att personer med olika bakgrund har olika perspektiv pi Porter-
hypotesen och dess innebérd.

148 Janicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the Nation State.
Global Environmental Politics 4(1), 29-46; Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental
innovations: Theses from the viewpoint of ecological modernisation theory. Journal of Cleaner Production 16, 1980-
1986.

149 Janicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the Nation State.
Global Environmental Politics 4(1), 29-46.

150 Ibid.; Huber, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses from the view-
point of ecological modernisation theoty. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986.

151 Janicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the Nation State.
Global Environmental Politics 4(1), 29-40;

152 Ibid.

153 Se World Economic Forum; Yale Center for Environmental Law and Policy; Yale University; Center for International
Earth Science Information Network; Columbia University. (2002). 2002 Environmental Sustainability Index: An Initiative
of the Global Leaders of Tomorrow Environment Task Force, World Economic Forum; World Economic Forum: Ge-
neva, Switzetland, 2002. I rapporten sags bl a att "good ec / wement and good environmental management are related”, och
“firms which succeed in developing innovative responses to environmental challenges benefit both environmentally and economically”.
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misstro. Som diskuterades i foregdende avsnitt dr det dock troligt att svenska foretag kan erhilla vissa
foérdelar av att Sverige gir fore inom olika omriden (miljs, vélfird, CSR-frigor osv., och framforallt
integrationen av milj6fridgor och sociala fragor), dven om det dr svart att uppskatta dessa i siffror.
Likasa tror vi att dessa fordelar kan vara betydande pa den framtida marknaden. Sveriges rykte som en
framstiende nation bide vad giller miljéarbete och sociala fragor kan vara virt mycket, om vi vardar
det. Detta kréver att vi gir fore, pa olika sitt.

Det allméinna intrycket ar dock att svensk miljopolitik, och tillbirande dtgirder, har tappat fart pd den centrala
nivan. Mycket av de intressanta 16sningarna kommer fram pa kommunal niva, och ibland p4 regional
niva. Ett flertal av de personer som intervjuats under studien har framfort att Sverige tappar mark
inom hallbarhetsarbetet, och att andra linder ir pa vig ikapp, eventuellt forbi. Aven svenska politiker
har bétjat diskutera hur Sverige kan dterfd en tdtposition inom héllbarhetsarbetet.! Sverige hat
fortfarande ett gott rykte som féregangsland inom milj6- och valfirdsomradet, men for att bevara
detta forspring krivs troligen mer aktiva insatser frin centrala myndigheter.

Ovanstiende besvarar dock inte frigan hur Sverige i s fall ska gi fore, och vilka styrmedel som ska
anvindas for detta syfte. Vidare finns det inga sjélvklara svar pa frigan vilka styrmedel som frimst bor
implementeras pid Europeisk respektive svensk nivd. Valet av styrmedel ér en problematisk friga som
ofta pédverkas av betraktarens utbildningsbakgrund och etfarenheter. Inom de omriden som ska
diskuteras i de kommande kapitlen kan vi konstatera att Finland, Norge och Danmark ofta ligger fére
Sverige, i den bemairkelsen att de initierat mer progressiva dtgirder som ger incitament £6r utveckling
av teknik och nya affirsmodeller. Det giller bl a 6t byggstandarder, information om elférbrukning till
konsumenter, och intelligenta hus.

Styrmedel har olika f6r- och nackdelar bl a med avseende pa maleffektivitet, kostnadseffektivitet, och
politisk acceptans. En friga som blivit alltmer komplicerad t6r hur de olika styrmedlen ska samverka,
alternativt komplettera eller ersitta varandra. Pd ett mer Gvergripande plan kan konstateras att det
rider delade meningar om fortriffligheten hos olika styrmedel. Méinga policydokument férordar
ekonomiska styrmedel som bittre dn tvingande styrmedel i de flesta fall, d4 ekonomiska styrmedel
bittre befrimjar likabehandling och férutsebarhet, och i de flesta fall 4t (itminstone i teotin) mer
kostnadseffektiva. Denna positiva syn pa ekonomiska styrmedel har dock alltmer ifrigasatts.!5s
Problemet med skatter och avgifter som sitts ldgt dr att den styrande effekten blir liten, vilket innebir
att instrumenten som sddana ses som mindre palitliga for att ni uppsatta mal.’s Inom klimatpolitiken
har marknadslésningars (ddr ett pris sitts pa koldioxiden) innovationsdrivande effekt varit foremal f6r
viss debatt, dir en viss polatisering mitks mellan (neoklassiskt skolade) ekonomer och
innovationsforskare.'”” Huber anfor att strikta standarder - som 4t teknikneutrala och anger mil
snarare 4n medel - dr det styrmedel som ger starkast incitament f6r miljéinnovationer,'>® och att andra
styrmedel frimst har en kompletterande roll. EU:s ekodesigndirektiv och det japanska Top runnet-

154 Loof, A. (2011). Vi ska fa minniskor att vixa och bestimma sjilva. DN debatt 8 augusti 2011.

155 Hubert, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses from the viewpoint
of ecological modernisation theoty. Joutnal of Cleaner Production 16, 1980-1986; Carter, N. (2001). The politics of the
environment. Ideas, activism, policy. Cambridge University Press.

156 KPMG. (2008). Taxation and the environment. Report.

157 Se exempelvis Dalhammar, C. m fl. (2009). Advancing technology transfer for climate change mitigation: considerations
for technology orientated agreements promoting energy efficiency and carbon capture and storage (CCS). Report pre-
pared for the Swedish EPA. IIIEE reports 2009:3. Lund University.

Sandén, B and Azar, C. (2005). Near-term technology policies for long-term climate targets- economy wide vetsus technol-
ogy specific approaches. Energy Policy 33, 1557-1576.

158 Hubert, J. (2008). Pioneer countries and the global diffusion of environmental innovations: Theses from the viewpoint
of ecological modernisation theoty. Journal of Cleaner Production 16, 1980-1986.
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programmet brukar anses vara exempel pa smarta utformningar av regleringar.!® Samtidigt finns flera
fall dir andra styrmedel gett starka incitament f6r miljéinnovationer.

Pa EU-nivan finns begrinsade mojligheter att implementera skatter och avgifter, vilket ofta ger en
preferens for tvingande standardet.

3.3 Vilken funktion kan innovationsupphandling fylla inom den svenska
miljopolitiken?

Vilken roll kan di innovationsupphandling spela inom ramen fér svensk miljopolitik? Forst kan
konstateras att Gverlappningen mellan hallbarhets- och innovationspolitik har 6kat pa senare ar.
Innovation utgér bryggan mellan miljomil och kommersialisering!®® och manga akademiker set
innovation som vigen till ett hillbart samhille.!6! Vidare stir det klart att en god miljé (i bemirkelsen
*frisk luft’, ’rent vatten’ m m) kan klassificeras som en kollektiv nyttighet, och att miljoproblem ofta ir
relaterade till matknadsmisslyckanden. Dadrfor finns anledning for myndigheter att gora interventioner pd
marknaden i syfte att forbdttra tillstandet i miljon. Detta kan dven gilla inom innovationspolitiken. Faber och
Kemp urskiljer tre roller f6r myndigheter f6r att befrimja hallbara innovationer: technology push,
demand-pull, eller rollen som medlate (“broker”) mellan olika aktSrer i innovationssystemet.!¢2
Legitimiteten for att staten och olika myndigheter intervenerar i innovationsprocessen beror dock pa
betraktatens syn pa allvarligheten hos miljéproblemen, och pi tilltron till marknadens méjlighet att
fram effektiva 16sningar utan statlig inblandning.

En anledning till att innovationsupphandling dr ett bra styrmedel i en svensk kontext, dr att Sverige har
mdnga av de attribut som kan mijliggora effektiva innovationsupphandlingar: hég tillit mellan olika aktorer, stark
samverkan mellan olika samhillsintressen, och en hég grad av flexibilitet hos myndigheter och
niringsliv. IVA har anfort att:

"Oberoende av modell [modeller och teorier for ekonomisk tillvixt och innovation] rader samstimmighet om att en
avgirande faktor infor framtiden dr hur aktorer som staten/ myndigheterna, néringslivet och forskningen kan samverka
[for att skapa tillvixt. Utgingspunkten dr att pa olika sdtt dstadkomma ett effektivt samarbete mellan foretag, FoU-
systemet och det politiska systemet. Det kan galla sa val regionalt som nationellt.”63

I Sverige har vi goda fOrutsittningar att ta rdtt beslut och fi fram ritt typ av samarbeten.
Innovationsupphandling skulle kunna utgéra ett effektivt styrmedel i detta sammanhang.
Innovationsuthandlingsutredningen konstaterade att innovationsupphandling 4r av intresse pa
miljbomradet, men ger inte si mycket riktlinjer f6r det fortsatta arbetet.!64

Ett centralt problem 4t att det offa dr svart att nrskilja ndgon tydlig central vision for Sverige inom miljo- och
energiomradet, vilka kan ange en fardrikining for strategier och dtgarder. 15 Miljomaélen - och det tillhérande

159 Janicke, M. and Jacob, K. (2004). Lead Markets for Environmental Innovations: A New Role for the Nation State.
Global Environmental Politics 4(1), 29-46.

160 WBCSD, 2011, World Business Council for Sustainable Development, available on:
http:/ /www.wbcsd.org/ templates/ Template WBCSD5/layout.asp?MenuID=1

161 Mann, D. and Dekoninck E. (2003). Systematic Sustainable Innovation., Research paper within Systematic Innovation
and CREAX UK, available on: http:/ /www.systematic-innovation.com/ Articles/Missing/ Aug03-
Systematic%020Sustainable%20Innovation.pdf

162 Faber, A. and Kemp, R. (2005) Nederlands beleid voor milieu-innovatie.Ccommissioned by the Nethetlands Environ-
mental and Spatial Agency Milieu en Natuur Planbureau, available on:
http:/ /www.tivm.nl/bibliotheek /rapporten/500051001.pdf

163 IVA. 2005. Utmaningar fér staten, niringslivet och forskningen. Om kunskap, strategier och tillvixtfrimjande
aktiviteter pa avreglerade marknader. Slutrapport frin IVA-projektet Samverkan for tillvixt, s. 7.

164 SOU 2010:56.

165 Aven inom svensk energi- och miljépolitik saknas ett Svergtipande perspektiv.
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scktorsansvar som getts till olika myndigheter - dr den sjilvklara utgingspunkten fér arbetet med
miljéinnovationer. Miljomalssystemet har dock ett flertal brister,'d och ingen analys av hur
innovationsupphandling kan bidra till maluppfyllelse finns. Energipolitiken lider av brist pa
férutsebarhet, och fordndringsférmigan inom energiomridet har ofta himmats pi grund av
lagstiftning, bristande incitament for att kommersialisera ny teknik, det oklara ansvaret mellan
matknad och politik, och langa avskrivningstider f6r energianliggningar.16?

Det dr natutligtvis ingen sjalvklarhet att innovationsupphandling ska anvindas f6r att komma 4t alla
miljéproblem. Ofta kan generella policies, som lagstiftning, skatter m m vara det bista angreppssittet
inom olika omriden, dtminstone i teorin.\® 1 praktiken foreligger dock problemet att det kan vara svirt
att initiera sddana styrmedel pa nationell niva. Ofta foreligger att antal hinder sisom harmoniserande
EU-lagstiftning, ett politiskt motstind mot skatter osv. Innovationsupphandling skulle ddrmed vara ett
intressant alternativ. Fordelen med upphandlingen dr att myndigheter, Rommuner och landsting kan anvinda den
[or att driva miljoarbetet framat nar detta inte sker genom andra typer av styrmedel.!®

Vidare kan upphandling hjilpa tll att fram 16sningar som 4r svara att fa fram genom lagstiftning. Vissa
typer av miljopaverkan dr svira att reglera med tvingande krav.!70 Vidare dr det problematiskt, av bade
lagtekniska och politiska skil, att tvinga fram ”funktionslésningar”.!” Exempelvis kan man inte kriva
att en produkt ska ersittas av en tjanst, eller av en ny kombination av produkter och tjanster.1”? Det
kanske storsta problemet dr dock att kraven ofta sitts for lagt, bl a ddrfor att processen med att stilla
krav — och uppgradera dem — tar alltfér ling tid, och nya lovande tekniker dirfér inte tas med i
berikningen.!”> Detta innebdr att det dr viktigt att komplettera lagkray med andra styrmedel som ger incitament for
Joretag Vi framkanten”. Ekonomiska styrmedel sisom skatter och avgifter, traditionell offentlig
upphandling, och miljémirkning dr exempel pd sidana styrmedel. Dessa styrmedel har dock brister i
innovationshinseende och ger sillan starka incitament till nya innovativa 16sningar.!™ Ovanstiende

166 Se t ex Dalhammar, C. and Wibeck, V. (2009). Miljomalsarbete — styrning och uppfoljning. Rapport 02/09, CSPR,
Linkopings Universitet; Emmelin, L. and Lerman, P. (2004). Miljregler — hinder {61 utveckling och god miljé? Research
Report 2004:9. Blekinge Tekniska Hogskola.

Det allminna intrycket dr att miljomalsarbetet tappat fart de senaste aren. Ytterligare ett problem ir att genomtinkta
strategier f6r miljémalsuppfyllelse inte implementerats. Ett exempel rér den strategi f6r effektivare energianvindning och
transporter som togs fram av 6 centrala verk 2007. Denna inneholl ett antal styrmedelsforslag avseende bl a 6kad
energieffektivisering inom industrin, bostider och service, samt f6r personresor och godstransporter pa vig; forslag pa
energieffektivisering genom transporteffektivt samhillsbyggande och infrastruktur m m. Se Banverket m fl. (2007).
Strategin for effektivare energianvindning och transporter, ETT. Rapport 5777, Naturvirdsverket.

167 IVA. (2008). Vigval energi — projektplan.

168 Se Lundberg, S., Marklund, P-O och Brinnlund, R. (2009). Miljéhidnsyn i offentlig upphandling. Samhillsekonomisk
effektivitet och konkurrensbegrinsande 6verviganden. Uppdragsforskningsrapport 2009:1, Konkurrensverket. En av
rapportens brister 4r att den inte har nigon storre diskussion om upphandlingens innovationsdrivande effekter.

169 Denna sikt framfordes av Asa Domeij, Axfood, i presentation pa konferensen Grén Upphandling, Stockholm 23 mars
2011.

170 Dalhammar, C. (2007). An emerging product approach in environmental law: incorporating the life cycle perspective.
Doctoral dissertation, IIIEE, Lund University.

171 Ibid.

172 T ex kan det vara svart att kréva att en fysisk produkt, sisom en telefonsvarare, ersitts med en tjanst, dven nir det dr
uppenbart att produkten 4r onédig. En dator kan i manga fall ersittas med en s k ”tunn klient, dér en datoranvindare
arbetar direkt mot ett centralt nitverk. Aven om detta i manga fall innebir kostnads- och miljébesparingar, med
bibehdllen prestanda, kan det av flera skil vara svért att kriva att endast dessa tjdnster far anvindas. Ytterligare problem
ror integrerade funktioner; kan det exempelvis krivas att en produkt ska innehalla ett flertal funktioner, i syfte att minska
resurspaverkan?

173 Ett exempel som ber6r ekodesigndirektivet 4r LED-teknik f6r TV-apparater.

174 Ett grundliggande problem med flertalet ekonomiska styrmedel ér att de sillan ger starka incitament till innovationer,
av flera skil. Inom det internationella klimatarbetet diskuteras exempelvis frigan om koldioxidmarknaden kommer att
ge upphov till nya tekniska 16sningar. Manga neoklassiskt skolade ekonomer menar att si dr fallet, medan forskare med
bakgrund inom teknik- och innovationsstudier ofta har en annan éasikt (f6r en genomging av litteraturen se t ex
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innebar att demonstrationsprojekt och innovationsupphandling kan fylla en viktig funktion i styrmedelsmixen inom

miljipolitiken.

Eftersom ritt utformad innovationsupphandling ofta utgir fran ett reellt behov hos anvindarna,
och/eller ett legitimt (i bemirkelsen beslutat av tiksdag eller regeting) samhillsmal, kan det rent av
vara ett bittre styrmedel dn alternativen i manga fall.

3.4 Upphandling och nya systemlésningar pa energi- och miljgomradet

Vi ska hir inte ga in alltfér mycket pa den komplicerade fraigan om vad ett system ér. Tillvixtverket
har anfort att:'7

?Det finns tre nivder pa systemlisningar inom miljoomradet. Den frsta innebdr att flera olika komponenter bildar en
produkt. Den andra nivin innebdr att flera produkter integreras och den tredje nivin innebdr att olika foretag och
samballsaktorer involveras i en helhetslisning”

Jonsson m fl. har anf6rt:176

"Miljoteknik kips oftast i storre system och som en del i infrastrukturplanering for tatorter med stor politisk del i
beslutsprocessen. Det innebdr ofta att kiparna ser till funktion (anvindning) snarare an teknik och att affirerna
mdnga ganger ska finansieras av saljaren. ...

Da kunderna vill kipa system eller funktion innebdr det att forsiljningsprocessen i stor utstrackning kommer att
bandla om systemforsilining i olika former. Vi har ... definierat tre former:

1. Systemforsiljning
Med systemforsljning menar vi att forandring infors i existerande system. Kanske stora delar byts och fornyas.
2. Funktionsforsdljning

Med funktionsforsaljning ser vi att forbéttringar infor inom existerande system. En funktion (delsystem) byts, fornyas
och effektiviseras.

3. Ny affdrsmodell

Har handlar det om att systemsynen och darmed systemforsaliningen dndras helt. Ett system ersdtts med ett annat,
bilden blir ndst intill forstoring, “creative destruction”, dir en systemforsiljning forsvinner och ersatts med en annan och
ddr dven rollerna mellan aktirerna fordndras pa ett varaktigt satt.”’

System kan finnas pa olika nivder. Ett hus 4r ett system, men ingr samtidigt i ett storre system (en
stad med tillh6rande infrastruktur), vilken i sin tur ingar i ett 4nnu storre system.

Ett system kan dven finnas pa en annan niva: en elektrisk motor dr en produkt. Denna kan kopplas
ihop med en s k Vatiable Speed Drtive (VSD) f6r en bittre prestanda. Kombinationen av pump,
elektrisk motor och VSD kan vara avgoérande f6r energieffektiviteten hos en pump.

Dalhammar, C. m fl. (2010). Advancing technology transfer for climate change mitigation: considerations for technology
orientated agreements promoting energy efficiency and carbon capture and storage (CCS). IIIEE reports 2009:3. Lund
University). Miljomirkning dr ett viktigt styrmedel, men de kriterier som anvinds for att definiera produktgruppen, och
kriterierna f6r mirkningen, kan innebira begrinsningar fér nya 16sningar.

175 Tillvixtverket. (2010). Export av systemlésningar inom energiomridet. En succé med férhinder?, s.3.

176 Jonsson, P. m fl. (2010). AffirsSkridderi och andra forslag att oka tllvixten. Mojligheter att acceletera sma och
medelstora miljéteknikféretags export. Rapport inom projektet Miljteknik fér Tillvixt, s. 4-5.
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Vidare kan ett system dven diskuteras i termer av affirsmodell, t ex finansiering och eftertjinster.
Numera ligger den stora vinsten ofta inte i den produkt som siljs utan den eftertjdnst som erbjuds (t
ex underhéll och uppgradering). Aven inom energi- och miljsomradet kan den typen av 16sningar vara
intressant. Exempelvis kan forsdljningen av ett kraftvirmeverk dtfoljas av ett avtal om ett antal ars
leverans av biobrinsle. Denna typ av kringtjanster kommer troligen att bli vanligare i framtiden. Aven
inom avfallshanteringen kan kring- och eftertjinster vara av intresse, liksom forsiljning av kunskaper
om hur ett fungerande avfallssystem skapas, inklusive mjuka och hirda faktorer. For att ett
avfallssystem ska fungera krivs inte bara ritt kombination av tekniska I6sningar, utan ocksa acceptans
frin medborgarna (t ex avseende killsortering). En tydlig trend dr att de som koper en systeml6sning
vill ha en integrerad 16sning; de vill bli erbjudna en systeml6sning, dir de sjilva slipper férhandla med
ett storre antal aktOrer som leverera olika delar av systemet.

Det finns ocksa ett kande intresse for funktionsforsiljning. Overgang frin forsiljning till leasing har
diskuterats, och ibland testats, av olika foretag. En stor utmaning inom utvecklandet av milj6- och
energitjinster dr troligen att det kan vara svirt for “produktfokuserade” foretag att bli mer
tjdnsteorienterade och erbjuda nya, unika 16sningar.!”” Systemldsningar, dir serviceerbjudanden ir en
del av affirsmodellen, dr siledes en utveckling som bér stimuleras i Sverige, och som kan ge svenska
fordelar pa exportmarknader.’”® Ett omride didr det finns stora mdjligheter att skapa nya
affirsmodeller 4r smarta nit, vilket diskuteras i kapitel 4.

Som diskuterats tidigare i rapporten knyts stora féthoppningar till att upphandling ska kunna bidra till
framtagandet av systeml6sningar. Vad som ingir i begteppet ”systemldsning” kan ddremot variera. De
personer som intervjuats (se avsnitt 2.9) menar att det gér att upphandla systemlésningar, men att det
naturligtvis kan vara komplicerat. Det dr ddrfér av intresse att underséka potentialen f6r detta, vilket
kommer att goras 1 kapitel 4-6.

3.5 Framtiden for innovationsupphandling inom miljé- och
energiomradet

Sverige hat tappat sin position som foregangsland inom ett flertal omraden. Vi dr fortfarande ett
féregingsland inom miljdomradet, men enligt mdnga bedémare tappar virt miljéarbete fart, och vi
riskerar ddrmed att tappa vér ledarposition. Sverige har dock manga styrkor som ligger fundamentet
till ett starkt miljdatbete framéver. Dessa innefattar flexibilitet, en hég grad av tillit mellan olika
aktorer liksom etablerade samarbeten, ett nitingsliv som fOrstir vikten av att jobba med milj6frigor,
hég kunskap inom ett antal relevanta teknikomriden, och - inte minst - erfarenheter av
systemtinkande. Nya l6sningar och affirsméjlicheter kriver dock samatbete mellan olika aktorer,
liksom gemensamma mdl. Sverige dr ett litet land med begrinsade resurser, men med unika
méjligheter att ta fram nya 16sningar genom gemensamma anstringningar.

Det finns f n ett starkt st6d f6r innovationsupphandling, men detta ér i sig sjalvt knappast tillrickligt
for att en progressiv anvindning av innovationsupphandling ska realiseras, och ni uppsatta mal.
Institutionella batridrer inom nuvarande upphandlingsprocesser utgdr ett stort problem. Andra méjliga
hinder 4r avsaknaden av en Gvergripande, sammanhéllen svensk innovationspolitik, brist pA medel f6¢
satsningar (ett flertal aktorer klagar pa att det dr for svirt att fd loss statliga pengar for intressanta
projekt och samarbeten), samt en brist pa kunskap om innovationsprocesser - och mer specifikt hur
upphandling kan bidra till innovation - bland olika aktérer.

For storre upphandlingar krivs ocksa en idé om vad som ska upphandlas, och hur, samt hur aktSrer
ska bli intresserade av att delta. Om man diskuterar upphandling av stérre system kompliceras frigan
ytterligare.

177 Intervju med Mads Sckerl, Grundfos, december 2010.
178 Se ex.v. NUTEK. (2008). De nya affirsinnovationerna. Rapport.
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Nir det giller synen pd behovet av nya l6sningar inom miljéomradet, sd kan vi urskilja en skillnad
mellan de personer som intervjuats i projektets forsta fas (se kap. 2): de personer som har kunskap om
den globala milj6situationen och de globala hillbarhetsfrigorna, och de utmaningar som finns, dr mer
positivt instillda till olika typer av statlig intervention, och har mindre tillit till matknadens férmaga att
- utan styrning - ta fram hallbara 16sningar. De 4t ocksa positivt instéllda till innovationsupphandling
som en vig framit inom samtliga sambhillssektorer. Nigra av de intervjuade intog dock en mer
forsiktig hillning gentemot styrning av marknaden, och anférde att olika typer av styrmedel sisom
innovationsupphandling endast bor anvindas nir det dr uppenbart att I6sningar inte kan tas fram pa
annat satt.

3.6 Introduktion till fallstudierna i kapitel 4-6

Féljande kapitel gor en analys av potentialen f6r upphandling inom tre omriden: hillbara transporter,
hallbart byggande och smarta nit. Dessa omriden ér komplexa i sig, men har ett flertal verlappningar
vilket 6kar komplexiteten i framtida systeml6sningar. Inom arbetet med Hallbara Stider, och de
planerade pilotprojekten inom exempelvis Norra Djurgirdsstaden, ingar samtliga dessa omriden som
integrerade delar i en tinkt framtida systemlésning.

Gemensamt for de tre omriadena ir att:

e Vi har ett undetlag som ger en vision om vart vi vill nd och visar pd vigarna framat. Inom
Smarta elndt finns numera en bild, eller vision, av framtidens elndt, d4ven om det natutligtvis
finns stor osikerhet om den exakta utvecklingen framover, t ex det bista sittet att lagra
energi. Inom omradet transporter finns bl a en nyligen genomférd utredning om behovet av
transportforskning,!'” en vision for transportarbetet till 2030,!8 samt en bild av vilka pilot-
och demonstrationsprojekt som behévs f6r att nd visionen.'®! Inom omridet hallbart
byggande finns det massor med intressanta utredningar och pilotprojekt, ett stérre MISTRA-
program, en stodstruktur genom bl a Delegationen f6r Hallbara Stider, samt storre
stadsdelsprojekt dir idéer kan prévas. Samtidigt som det finns visioner om framtiden, liksom
undetlag f6r det fortsatta arbete, finns en stor osidkethet om hur vi bist kan uppné visionerna.

e Inom samtliga omridden finns en potential f6r ny teknik och nya affirsmodeller, vilka kan ge
affirsmojligheter samtidigt som de bidrar till uppfyllelsen av klimat- och miljémal.

e Det stir klart att upphandling kan bidra till att f4 fram nya 16sningar, men i manga fall dr det
oklart hur detta kan ske och vad som kan upphandlas. Minga idéer befinner sig pa pilot- och
demonstrationsstadiet, och dr dnnu inte redo f6r upphandling i stérre skala.

Da frigorna dr komplexa kommer vi bara att kunna goéra en férsta utvirdering av potentialen inom
detta projekt. Fokus ligger pd hur olika aktSrer ser pd potentialen for olika typer av systemlsningar,
och upphandlingens roll i det fortsatta arbetet.

179 SOU 2010:74. Mer innovation ur transportforskning.

180 IVA. (2011). Transportsystem for hallbar utveckling och konkurrenskraft. Slutrapport fran projektet Transport 2030.
IVA, Stockholm

181 Ibid.
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4.1 Bakgrund
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marta (el)nit, intelligenta ndt, eller grona nit (hirefter anvinds termen smarta nit), pa engelska *smar
Smarta (el)nit, intelligenta nit, eller g t ft ds t ta nit), pi engelska ’ t
grids’, dr en vision om framtidens elnit.!®2 Det finns tre typer av intelligenta ndt, vilka har definierats

enligt nedan:183

“Micro Grids”, ticker ofta 6ar, mindre stider eller distrikt, dir distributionsnitet évervakar

och kontrollerar infrastrutkur och anvinder sig av lokala energiproduktionskillor. Syftet 4t att
tillhandahalla lokala enetgibehov si effektivt som mojligt.

“Smart Grids”, eller smarta nit, balanserar utbud och efterfrigan fér en region. Niten

anvinder avancerade kontroll- och styrtekniker for att effektivt distribuera kraft och koppla
ihop decentraliserade fornyelsebara energikillor till nitet, lagra energi m m..

“Super Grids”, eller supernit, transporterar stora mingder energi mellan regioner eller linder med
stort utbud och stor efterfragan, med hjilp av HVDC-baserad teknologi.

The Electric El

-~ INTER-

smart grids

................

CONNECTIONS CETAM D
/ TRaNsMIssIoN| SENERATION
BISTRIBUTED NETWORK | . psm——
GENERATION | DISTRIBUTION | """ smart metering
NETWORH.-+
ELECTRIC METERS &
VEHICLES DISPLAYS
" | RESIDENTIAL SUPPLIER | ¢
i DEMAND TRANSACTIONS ‘_.*'
ELECTRICAL i,
APPLIANCES OMER .
; BEHAVIQURS
MR- ENERGY [ .=
GENERATION | | EFFICIENGX.-*""

182 1 princip ir dven dagens existerande elnit relativt ”smarta” och nir man refererar till smarta nit menar man egentligen

annu smartare nat.

183 Van de Putte, J. och Short, R.(2011). Battle of the Grids, Report, Greenpeace.
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Fignr 4-1. Bestandsdelar, smarta nit och smarta mdtare. 184

Syftet med det smatta nitet dr bland annat att bittre matcha produktion och konsumtion samt att
minimera konsumtionstoppar av el och virme. Detta sker genom energilagring och timdebitering, eller
mitning och debiteting s nira realtid som méjligt. Smarta nit undetlittar introduktion av férnyelsebat
elproduktion som vind, vig och sol - framférallt frin mikroproducenter - och driver utveckling och
lansering av elfordon.

Smarta nit handlar inte bara om distribution av elektricitet, utan ocksi om smarta system fér mitning,
ptissittning och kommunikation, bdde mellan systemets olika delar samt tvdvigskommunikation
mellan slutkonsument och elbolag. Vidare kommer ett stort antal aktdrer att involveras:
energiproducenter, nitoperatorer, nitigare, elbolag, leverantérerer och dterforsiljare av energitjanster,
leverantorer av teknik och mjukvara, investerare, lagstiftare, samt ”prosumenter”185 eller konsumenter
som dven dr mikroproducenter.

Government and Regulators

. A highly effective carbon abatement
investment option.

. GDP growth and green-collar job creation.

” Increased transparency sumulates
competition.
. Ratonahzation of telecom and enerpy

infrastructure investments.

Utilities and network operators

. Change from commodity provider to
higher-value service provider

. Operational and capital savings from
improved outage management, peak
shaving, etc.

. Increased hosting capacity for DER and
EV.
. Contribution towards corporate

sustainability and carben goals

Consumers

. Energy bill and carbon savings

. Greater transparency, control and choice
OVer energy consumption

. Better customer service

. Increased availability of clean technologies,
such as electric vehicles and micro-generaton

Electricity retailers

. Oppormunities to develop new products
and services

. Abihty to alter consumers’ interaction
with energy

. Improved understanding of consumer
behaviour

Tabell 4-1. Smarta ndt: fordelar for olika aktorer.’56

Genom att skapa medvetenhet och delge information om elanvindning samt vatierande tatiffer, kan
stora enetgibespatingar méjligeéras genom dndrat konsumentbeteende. Olika studier ger dock olika
siffror angdende stotleken pa elbesparingar; undersékningarna visar dock att konsumenter ar villiga
och intresserade av att indra beteende samt ta kontroll 6ver elkonsumtionen och rikningen.

184 Kalla: European Technology Platform, via EU www.smartgrid.cu.

185 Termen “’prosumenter” kommer fran den engelska termen prosumers som 4r en kombination av producer och con-
sumer.

186 Killa: World Economic Forum. (2009). Accelerating Smart Grid Investments. White Paper 2009.
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Average Household Electricity Savings (4-12%) by Feedback Type

12.0%

Real-Time
Plus
Feedback
Real-time info
down ta the
appliance
level

Daily/
Weekly
Feedback
Household-
specific info,
advise an
daily or
weekly basis

Annual Percent Savings

“Indirect” Feedback “Direct” Feedback
(Provided after Consumption Occurs) {Provided Real Time)

Figur 4-2. Beriknade besparingar i hushill, beroende pé typ av feedbacksystem. Baserat pd 36 olika studier.”’

USA:s enetgidepartement har identifierat sju egenskaper hos smatrta nit:
1. Optimera resursutnyttjande och verksamhetseffektivitet.
2. Tillgodose all typ av produktion och lagtingsméiligheter.
3. Erbjuda elkvalitet f6r en méingd behov i den digitala ekonomin.
4. Forutsiga och bemota storningar i systemet (sjdlvreparerande).
5. Fungera motstindskraftigt och stabilt i hindelse av cyberattacker och naturkatastrofer.
6. Mojligeora aktivt deltagande hos konsumenter.
7. Mojligedra nya produkter, tjdnster och marknader.
The Europeiska teknologiplattformen definierar smarta nit som “e# elnat som pa ett intelligent sitt kan

integrera aktiviteterna fran alla anvindare som ar uppkopplade till natet — generatorer | producenter, konsumenter och
de aktirer gor bade och — for att pa ett effektivt satt tillbandhilla hillbara, ekonomiska och sikra elleveranser’.

187 Ehrgardt-Martinez, K. (2010). Advanced Metering Initiatives and Residential Feedback Programs: a
metareview for household electricity savings opportunities. ACEEE.
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Current Grid Smart Grid
Communications MNone or one-way; typically not real-time Two-way, real-time
Customer interaction Limnited Extansive
Metaring Electromechanical Digital {enabling real-time pricing
and net metering)
Operation and Manual equipment checks, Remote monitoring, predictive,
maintenance time-basad maintanance
Ganeration Cantralized Centralized and distributad
Power flow control Limited Comprehensive, automated
Reliability Prong to faillures and cascading Automated, pro-active protection;
outages; essentially reactive prevents outages before they
start
Restoration following Manual Self-healing
disturbance
System topology Radial; generally one-way power flow Metwork; multiple power
flow pathways

Tabell 4-2. "Gamla” ndt och “smarta” ndt.1ss

Enligt litteraturen bor ett smart ndt innehalla fljande delar:
e Avancerade mitare och AMI (Advanced Metering Infrastructure).
e ”Demand Response”, DR, eller efterfragestyrning.
¢  Energistyrningstjanster/HAN189 for hemmet.
e Automatiserad distribution.
e Distribuerad (fétnyelsebar) elproduktion.
e Avancerad energilagring.
e Elfordon.

e Systemledning och datasdkerhet.

Intresset for smarta elnit har exploderat under senare ar, vilket ocksd mirks i den 6kande mingden
rapporter och artiklar inom omradet.!% Termen smartt nit har delvis lidit av en “hype”, men vi set nu
indikationer pi att visionerna har borjat realiseras genom olika 16sningar och demonstrationsprojekt.

188 Killa: okind.
189 HAN = home-area network

190 T ex VINNOVA. (2011). Smart ledning. Drivkrafter och forutsittningar for utveckling av avancerade elnit. Vinnova
analys 2011:1.
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Det finns dock fortfarande olika visioner f6r smarta elnit, och nya koncept som “super grids” hat
borjat  diskuteras. Smarta elnit, liksom den planerade liberalisering av de ecuropeiska
energimatrknaderna, ses mer eller mindre som “den enda vigen framit”. Kanske dr det ocksa sd, men
det finns ocksa ett antal hinder fér visionens forverkligande, och utvecklingen av smarta nit gir
lingsamt.!9! Hindren pa europeisk och svensk niva innefattar:

e Avsaknaden av styrmedel som ger incitament till energibesparingar f6r olika marknadsaktorer,
sisom Vita Certifikat.!2 I Sverige har vi ett utpriglat “producentperspektiv’, medan
energitjinsterna ofta forbisetts. Det it inte troligt att energiproducenterna kommer att ta fram
16sningar och affirsmodeller som leder till genomgripande energieffektiviseringar; en sidan
utveckling ligger knappast i deras intresse.!%?

e Avsaknaden av tillrickliga incitament £6r konsumenter att bli mikroproducenter (detta ger ett
antal fordelar, bl a ldroeffekter och dndrat beteende, liksom méjlighet till anvindardriven
innovation vilket varit avgorande for nya losningar inom IT/telekom), t ex ekonomiska
incitament f6r smaskalig solkraft.194

e DBrist pd tllrdckliga forskningssatsningar. Mer offentliga medel till FoU idr troligen
n6dvindigt.'?

e Eventuell brist pa elingenjorer i framtiden.

e lokala standatder, byggnormer, och regler kan hindra utbyggnad. Bade infrastruktur och
regler skiljer sig at inom olika europeiska regioner.

e  Fysiska begrinsningar i titbyggda omriden.
e Ledtider f6r olika tillstind.
¢ Avsaknad av incitament/tvang for att fi energibolagen att agera och investera.

e Icke enhetliga affirs- och marknadsmodeller, som lever kvar delvis p g a brist pi gemensamt
EU-regelvetk, och koordinering av prioriteringar och mal.

e Informationsloggning och kommunikation kan innebdra ett hot mot den personliga
integriteten. Férutom integritetsfragor oroas konsumenter ¢ver tillférlitligheten 1 systemet, och
smarta nit har i USA férknippats med Skande elkostnader av konsumenterna (trots att syftet
vatit att konsumenter ska fi storre mojligheter att paverka sina elkostnader). Vidate hatr
konsumenter oroats 6ver hilsoaspekter, frimst stralningsrisker i samband med
kommunikationen mellan de olika delarna i det smarta elnitet. Detta har lett till att elbolag i

191 Giglioli, E. (2010). How Europe is approaching the Smart Grid. McKinsey; Vikash, N. (2010). Slow and Steady Loses
the Race: Can Europe’s Smart Meter Deployment Make 20-20-20 Mission Possible? Available from:
http://www.frost.com/prod/setvlet/market-insighttop.pagrdocid=219872262 [Accessed 3rd Mar 2011]

192 Vita Certifikat kan dock ha andra nackdelar.
193 "Tjinsteféretagen blir motor i energireform”. Miljéaktuellt nr 3, 2011.

194 Ett exempel 161 de férslag om nettomitning och nettodebitering som lades i SOU 2008:13, i syfte att gynna smiskalig
elproduktion, som dock inte genomférts. Se t ex Andrén, L., Machirant, A., och Axelsson, S. (2011). Politisk ovilja for
svensk solel. Goteborgs-posten debatt (web) 20 februari 2011. Nu har flera mindre elbolag boétjat undetlitta for
mikroproducenter att exportera till nitet, och en stark opinion har bildats i syfte, varfér det dr troligt att samtliga
mikroproducenter kommer att kunna exportera el till nitet inom en nira framtid.

195 Kerr, T. (2010). Global Gaps in Clean Energy RD&D, Update and recommendations for international collaboration,
OECD/IEA.
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USA varit tvungna att sld av mitare ndr konsumenter begirt detta, vilket paverkar
effektiviteten 1 systemet.!® Risken dr ocksd att de smarta elniten férknippas med andra
processet, sisom liberaliseringen av den europeiska energimarknaden och integrering av de
europeiska elniten. Dessa processer kan leda till hégre elpriser fér nordiska konsumenter,
vilket kan ge en stark opinion mot europeisk energipolitik pa sikt.

e Vissa tekniska fragor kvarstar, bl a finns frigetecken rérande intermittens,!%” samt tekniken £6¢
lagring av enetgi. Ett distribuerat elnit forlitar sig pd intermittenta kraftkdllor och
energilagring dr en forutsittning for att kunna skapa ett tillforlitligt elsystem. Vatten, termisk
teknik, batterier eller tryckluft kan anvindas som energibirare, och olika experiment pagir.
Batteritekniken behéver utvecklas och bli billigare f6r att vara kommersiellt gangbar.

Sammantaget leder hindren troligen till att vissa scenation f6r nir de smarta niten kan vara verklighet
ar alltfor optimistiska om inget gbrs 1 Sverige, samt om detta inte samotrdnas med Ovtiga nordiska
linder och EU. Om energibolagen agerar kan smarta mitate, med timdebitering och interaktiv
tvavigskommunikation med konsumenterna, bli verklighet inom en nira framtid. Ett “komplett”
smart nit kan ta ling tid att infora.

En del av barridrerna verkar vara pa vig att 16sas av EU som nyligen annonserade att de kommer att
vidta ytterligare atgirder for att fi iging implementetingen av smarta nit i Europa. Malet 4r att 80% av
EU:s befolkning har smarta matare 2020. Brist pd standardisering av niten dr en av anledningarna till
att det drar ut pa tiden. European standardisation organisations (ESOs), ansvarar for detta men arbetet
gir lingsamt. Malet dr att standarder ska finnas i slutet av 2012 f6r mitare och nit. Sker inte
utvecklingen enligt plan si kommer EU att ligga sig i under 2011 £6r att sdkerstélla att malen nds, t ex
genom att besluta om kod for nitoperatorer och eventuellt komplettera med koder f6r tariffer samt att
se till att regelverket i energidirektivet triggar iging och motiverar elbolagen att agera. EU-
kommissionen kommer dven att ta fram gemensamma ramar for att implementera smarta métare samt
stilla krav pd att medlemsstater tar fram lokala och nationella planer med konkreta mil.1% Om detta
initiativ implementeras med kraft kan Sverige och Norden delvis fokusera pa att anpassa elmarknaden
till den europeiska och samtidigt 6vetkomma en del av hindren f6r smarta nit. Oavsett, sd blir det allt
tydligare att den svenska staten bor sitta storre press pa elbolagen genom att implementera ett relevant
och konkret regelverk, for att inte hamna pa efterkilken. Elkonsumenten bor vara 1 fokus och Sverige
far da mojlighet att ligga i framkanten och méjliggéra en ny industri vid sidan av telekomsektorn och
fordonsindustrin.

Frin ett svenskt och nordiskt perspektiv, givet den kunskap och industri som redan finns, verkar det
som att regionen har allt att vinna pa att satsa nu och samarbeta. En aspekt som kan vara en
bidragande orsak till den relativt lingsamma utvecklingen ér att Sverige redan pa 1990-talet gjorde sig
oberoende av fossila brinslen i samband med oljekrisen vilket leder till att Sverige redan natt EU
malen f6r att minska fossila brinslen. Detta bor inte ses som en ursikt att lata bli att agera eftersom
klimatmalen 20/20/20 dnda ska nds och Svetige verkar vilja uppfattas som en ledare inom hallbarhet
och miljotink. Om incitament sitts pa ett sidant sitt att el-bolagen later bli att forsoka ateruppfinna
hjulet eller férhala utan istillet utnyttjar de resurser och den kunskap som finns for att ta ett kliv fram
med hjilp av existerande 16sningar och teknologier, som delvis dr utvecklade pd den nordiska
matknaden, har Svetige och Norden stora mojligheter att agera snabbt och ta titen.

196 NY Times. (2011). PG&E offers critics option to turn off smart meters. NY Times web 24 mars 2011; NY Times.
(2011). New electricity metes stir fears. NY Times web 30 januari 2011.

197 Se t ex Péyry Energy consulting. (2011). The challenges of intermittency in North West European Power markets.
March 2011. Med intermittenta energikillor avses killor som varierar i styrka och ibland inte genererar nigon energi.
Intermittens leder till krav pa balansering av olika killor for att balansera tillging och behov under dygnet timmar, och
under olika drstider.

198 ENDS Europe. (2011). Brussels delivers plan for smart grid deployment. Announced on April 12, 2011.
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Det framstir som limpligt att f6rverkliga smarta nit stegvis, bade for att elbolag och konsumenter ska
hinna anpassa sig. Det tar tid att férindra otganisationskulturer och anvindarbeteende. Vatje steg
paverkar dven energimél och klimatférindringar positivt. Det dr viktigt att bérja nu med existerande,
avancerade smarta mitare (Advanced Metering Infrastructure, AMI) f6r att méjliggbra transparent
konsumtion (i Sverige hat vi redan AMI pd plats i samtliga hushall), informera genom enkla
kommunikationsmedel (t ex 4 lampor), och tydliga rikningar. I nista steg dr det méjligt att, med hjilp
av Demand Response, skapa yttetligare flexibilitet och tariffer fér att mojliggéra fungerande
elmarknader, och pé sikt kunna na visionen fér smarta nit med mikrogeneration, automation och e-

mobility.

De hogst prioriterade dtgirderna fOr att smarta elndt ska bli verklighet i Sverige dr troligen: tydligt och
relevant regelverk, konsumentfokus och anvindarvinlighet, harmoniserad lagstiftning, globala
standarder for tekniklgsningar och kommunikation, incitament for investeringar, bidrag till FoU
inklusive test- och demonstrationsprojekt, samt information och andra atgirder for att oka
konsumentacceptansen och medvetenhet.

E-Mobility
Hame Autemation,
Home Generation

Smart Grid
“Smart bi-directional delivery”

2010 2020 20307

Figur 4-3. Legislation is mandating, technology is enabling and the customer is winning..\”

Pilotprojekt inom smarta ndt har initierats i bla Japan, USA, och ett antal EU-linder.2 EU:s
medlemsstater har natt olika nivder, och marknaderna ser ndgot olika ut beroende pi marknadernas
struktur och drivkrafter. Norge har kommit lingst vad det giller att undetlitta £f6r kunden genom ett
strikt regelverk som innebidr att hushallens konsumtion mits per timme och rapporteras foljande
motgon klockan nio. I Finland har elbolagen frivilligt atagit sig att méta per timme och rapportera

199 Killa: Tieto Gartner Connect white paper (2010). Tieto — the green IT: Driving intelligent sustainability and energy
transformation.

200 For en genomging av vissa pilotprojekt se exempelvis Vinnova. (2011). Smart ledning.
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tillrdckligt ofta for att kunderna ska kunna styra sin konsumtion och se resultatet av dtgidrderna’.
Svetige och Finland har i vrigt samma lagstiftning som innebir immatning och manadstapportering.

Sverige ligger lingt framme ndr det giller elmitare, di vi har 100 procent smarta clmitare.22
Forutsittningar finns for att vara bland de forsta linderna att inf6ra efterfrdgeprissatta clleveranser.
Men f6r att detta ska bli verklighet krdvs regler, infrastruktur, och dven kontrakt som engagerar
konsumenterna; konsumententengagemang ar nyckeln till ett energieffektivt sambille. 20> Konsumenterna bor dven
mojligedras att bli mikroproducenter utan att behéva inga ett separat avtal med elbolag. I Tyskland hat
alla konsumenter ritt att mikroproducera och silja el tillbaka till nitet och bli kompenserade.

Sidkerhetslosningar

Efterfragestyming s M et Interface
Applikationer Energilagring Lokal produktion Smartahem
Optimering av naten Kip & salj ‘Smart laddning

FAN

HAN

LAN WAN
X

IKT-teknik st Ares
Nebwork Mabwork

Elkraftteknik
Transmission &
distribution

Figur 4-4. Schematisk modell over de olika tekniklagren som bebivs for att bygga Smarta Elnarot

Foér att forverkliga smart nidt kommer det att krivas investeringar i infrastruktur och tjanster. Den
storre delen av investeringarna i framtidens elndt utgdrs formodligen av infrastruktur. Endast en
mindre del av investeringarna, troligen mindre dn 10 %, utgérs av kringtjinster. Men samtidigt 4t det
denna mindre del som 4r intressant ur miljésynpunkt eftersom det 4r dir som incitament som bidrar
dll 20/20/20-malen (fornybar energi/energieffektivisering/minskade koldioxidutslapp tll ar 2020)
kan goras. Infrastrukturen dr en forutsittning for att moéjliggdra kringtjidnsterna och de smarta elniten,
men det dr informationslsningar, kontraktsutformning, energitjinster m m som kan leda tll
energieffektivisering och mikrogenerering av férnybar energi.

Fornyelsebara energikillor stiller krav pi smarta nit. Aven om det kan ses som ett stort steg att
investera i infrastruktur sa ir elbolagen tvungna att géra det inom en néira framtid i alla fall eftersom

201 Kalla: Tieto Enator.

202 Shargal, M. (2009). From Policy to Implementation: The Status of Eutope’s Smart Metering market. Capgemini.
203 Vinnova. (2011). Smatt ledning.

204 Killa: Vinnova. 2011). Smart ledning.
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den existerande infrastrukturen ar foraldrad, den borjar helt enkelt bli gammal och miste férnyas och
den klarar inte heller av att hantera kringtjanster.

Den smarta elmitaren dr nyckeln till konsumenterna och planboken. Kontroll 6ver mitaren innebir
kontroll 6ver betalningsrelationen och den information som férmedlas. Mitaren dr direktkontakten
med slutkonsumenten och mycket av det som krivs av elbolagen pa en marknad som priglas av
hardare konkutrens och kundfokus kan den smarta mitaren hantera automatiskt. Elmdtaren 4r nyckeln
till marknadsmojligheterna: > The owner of the smart meter on the wall owns the customer relationship” 205

Smarta elnit innebir en méjlighet f6r energiproducerande féretag, men ocksa ett hot. Det 4t troligt att
energimatknaden och dessa affirsmodeller kommer att dndras i framtiden. Exakt hur dr svart att sia
om, men det kommer att Oppna sig nischer dir det finns pengar att tjdna pa olika typer av
energitjanster. Det finns dock en méjlighet att férdndringarna blir mer langtgdende, t ex genom att
energitjinster integreras och paketeras med néjes- och informationstjinster inom “home
entertainment” (underhdllning och kommunikation: TV, bredband, mobil, telefon). Infér en sidan
framtid kommer energifretagen att behéva utveckla kundservice, personalkompetens, koncept,
erbjudande och flexibilitet i hur kundkontakten sker samt genom vilka kommunikationskanaler och i
vilken form — on-line, pa papper eller sms. Det kan bli tufft for elbolagen att konkurrera pa en Sppen
marknad.

Redan nu finns det aktSrer som kan detta betydligt bittre 4n dagens energibolag, t ex mobiloperatotrer
som 4r vana vid kundkontakt, klarar av att debitera i realtid och redovisa relativt tydligt vad som
konsumerats genom olika kanaler och format. De har dven erfarenhet av att samarbeta med andra
aktorer for att erbjuda ett brett, varierat och kundanpassat tjdnsteutbud med flexibla
betalningsmodeller. Det édr idag vanligt att bredband, TV eller telekomoperatérer erbjuder bundlade
tidnster med allt frin samma aterférsiljare pd en faktura. Telekom och IT-branschen har dven
etablerade och standardiserade betalningssystem, kunddatabaser och CRM-verktyg. De har insett
virdet av homogena standarder for att driva marknaden: mobiltelefonin tog fart ordentligt i samband
med att GSM utsdgs till den globala standarden f6r mobil kommunikation. Detta skapade skalférdelar
och interoperabilitet, vilket i sin tur ledde_till fler tjanster och mobiltelefoner som fungerar oberoende
av vilket land konsumenten befinner sig i eller vilken operatér som anvinds.

Smarta elnit kan kopplas ithop med “smarta hus”, dir olika typer av hushillsapparater kan ta emot en
styrsignal, via ledning eller tradlost, och relder eller styrning som kan sld av och pa respektive reglera
upp och ner_pi plats och pa distans. Kommunikationen skulle kunna ske via mobiltelefonen, vilket
innebir att en hushallsmedlem kan starta — eller stinga av - tvittmaskinen pd tjdnsteresa, pd samma
sitt som digital TV boxar kan styras pa distans for at spela in olika program. Det har linge talats om
det uppkopplade hemmet, ’the connected home”, och det kan kanske bli si att det dr de smarta
elndten dr det som forverkligar den visionen genom att dven sampaketera el och virme pa samma
rikning/faktura och ge konsumenterna littanvinda metoder att kontrollera systemet ("fjirrkontroller”
m m). Elektrolux och Miele har smarta vitvaror, men de i4r alla proprietira standarder och slutna
system som inte gir att koppla ithop med andra mirken, pd samma sitt som Apple. Det dr inte ritt vig
att gd for att skapa det smarta hemmet eller adressera energiproblematiken.

Det har anforts att:206

"Ur konsumentperspektiv dr det viktigt att inse hur integrationen mot elleverantiren sker jamfort med andra
tidnsteleverantirer tif] bushallet. Att vi bar bredband, kabel-tv och telefon jémsides med elektricitet dr en sjalvklarbet.
Vad det Smarta Elnatet betyder for det enskilda  bushallet  bhandlar il stor del om  integration.
Kommunikationsleverantorerna - operatorer och tillverkare av hardvara - kommer att erbjuda allt-i-ett-losningar som
kombinerar all informationshantering over ett och samma grinssnitt (Internetuppkoppling) mot hushallet. Det innebdr

205 Langstrom, P. (2011). Smart grid implementation. Making it happen. Working paper, IIIEE, Lund University, s. 1.
206 Vinnova. 2011). Smart ledning., 5.99.
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i forlangningen att vi troligen hanterar kommunikation — inklusive energi - mycket mer samordnat, integrerat och
thopkopplat. Det i sin tur Gppnar for nya tianster och nya affdarsmodeller for tiansteleverantorerna. Traditionella elbolag
ar bara en av flera aktirer - telebolagen, webbtjanstleverantoren och kabel-tvoperatiren dr andra. 1V art detta sedan
leder, i form av konvergens och glidning i branschen, dterstar att se. Men att det kommer att skaka om och skaka nt
rdder det inget tvivel om.”

Energimatknaden ser annorlunda ut i Sverige 4n i andra delar av Europa, liksom konsumentbeteendet.
Exempelvis sket byte av elleverantr betydligt mer frekvent i andra Europeiska lindet, i Storbritannien
byter konsumenter elleverantér ofta. Den stora skillnaden mellan Norden och 6vriga EU ir
affirsmodellen. 1 Europa ir kunden i fokus och fir endast en samlad, komplett faktura frin
aterforsiljaren.?”” Den europeiska elleverantdren, eller édterforsiljaren, som kan vara ett elbolag, en
mobiloperatér eller en varuhuskedja. Syftet dr att underlitta f6r kunden, 6ka konkutrensen och
transparensen i elférbrukning och betalning for att paverka beteendet. P4 den nordiska marknaden fér
konsumenten istillet tva separata fakturor, en frin nitoperatdren och en fran éterforsiljaren. Tanken
var att 6ka konkurrensen och géra det mojligt f6r kunden att byta bada aktorerna enklare men det
verkar istillet som att modellen bidrar till otydlighet och héga ptiser; rikningarna forvillar kunden. 1
dagsliget dr det svart att se vad den totala kostnaden blir med fler fakturor och olika tidsintervaller.

Notden ligger f6r nirvarande i framkanten vad det giller smarta nit men det giller troligen att anpassa
sig till den europeiska modellen fér att kunna vara med och driva utvecklingen. Den europeiska
modellen kommer troligen att dominera och ju snabbate anpassningen sker desto bittre for att skapa
konkutrensférdelar och gemensamma energimal.

De smarta elniten innebir en affirsméjlighet f6r manga svenska foretag, inklusive storre foretag som
ABB och Ericsson, liksom mindre fretag inom IT- och telekomsektorn. Nir det giller teknik och
innovation hat Sverige en stark position men det krivs ordentliga satsningar for att Sverige dven ska
bli ett foregangsland att rikna med vad det giller energitjanster, hillbarhet och skapa ett unikt know-
how och en ny industti med arbetstillfillen som stannar i landet pd lite lingre sikt. En intetrvjuad
person?® anforde att vi maste viga lita pa varandra, slippa in och samarbeta — d4 har vi méjlighet att
skapa en ny industri och bransch som vi kan leva pa nir biltillverkning och telekomprodukter
forsvinner till laglonelinder och linder som priglas av stark tillvixt som t ex Kina. Kan vi hitta
l16sningar pa hur mobilteknologier f6r 3G och 4G kan anvindas for att hantera ICT-problemen i
elnitet och utnyttja machine-to-machine (M2M) fOr att forverkliga smarta nit si dr Sverige och
Notden en bra bit pd vig._

Foér att Sverige ska ligga i framkanten krivs enligt vissa intervjuade att infrastrukturministern sdtter
kunden i fokus, pd samma sdtt som i Notge, och tar ett nytt beslut som méjliggdr ett regelverk som
liknar det norska med timdebiteringen och dagsrapportering. Med tanke pa att finska energibolag
frivilligt hojt nivin har Sverige redan hamnat pa efterkilken. Svenska elbolag maste inse att andra
aktorer har méjlighet att ta en del av deras kaka, samt att de 4r bundna att nd klimatmalen och minska
energikonsumtionen. Ett regelverk som sitter press pa elbolagen och kunden position i fokus dr
avgorande.

Elrikningarna dr inte ldtta att begripa och relevant information om konsumtion saknas. Det dr svirt att
paverka den egna konsumtionen och se kopplingen mellan att kéra tvittmaskin och bada bastu eller
att alternativt lata bli. I Storbritannien anvinds ett system son liknar digitalboxen f6r TVn med fyra
blinkande LED-lampor som indikerar nivan pa utbud och efterfrigan och dessa kan kopplas till olika
tariffer for att styra och minska konsumtionen vid behov och hyvla konsumtionstopparna kunderna.
Ju hégre efterfrigan desto hogre pris och vice versa. Med tanke pd att Sverige har 100 procentigt
utrullade smarta mitare si ar det inte dar det brister.

207 Single suppliet/uset centric approach.

208 For information om intervjuer se nedan.
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Anvindarvinlighet och enkla sitt att illustrera den egna konsumtionen dr avgérande — det bor vara litt
att begripa och 6verskadligt. Det gir dven att géra med enkel, gammal teknik som miter styrkan i
faltet runt inkommande kabel och illustrerar med ndgot som mest liknar ett klocka — eller ett gkur —
som markerar konsumtionen med stdtre eller mindre radie pa en analog minutvisare. Idag séljer ett par
elbolag sepatata paneler for ett par tusenlappar, men det verkar mest vara for att visa att ndgot gors.

P4 sikt bor konsumenter dven kunna bli prosumenter och producera och silja el tillbala till nitet,
optimalt torde férsiljningspriset bli detsamma som elbolagens och generera “negawatts” som de kallas
i USA. Hir har svensk lagstiftning hamnat pé efterkilken efter Tyskland, och linder som Moldavien
tilliter numera mikrogeneration. I USA finns det numera féretag och har lyckats uppna hyfsade
affirsverksamhet som SunEdison som siljer energitjinster genom att féretaget gratis installerar
solceller pa taket och garanterar servicekvalitet och endast tar betalt f6r energin som levereras, vilket
minimerar kundens finansielle risk. Den hidr typen av affirsmodell 6ppnar nya méjligheter f6r icke-
traditionella el-bolag med kunskap om tjansteforsiljning och kundservice.

Telekomindustrin har tagit en roll f6r att driva pd utvecklingen och implementeringen av smarta nit.
Cisco, Ericsson och NSN ser méjligheterna till nya inkomstkillor och kan bidra till att snabba pa
takten for att mojliggéra fornyelsebara energikillor. Telekom standarder och teknik kan dteranvindas,
manga branschorgan dr involverade for att bidra till standardiseringen. Férdelen med mobil och
telekomindustrin  4r att de redan gitt igenom en liknande resa med global standardisering,
harmonisering av tegelverk och affirsmodeller i hardnande konkurrens med nya icke-traditionella
spelare som konkurrerar. De har dnnu inte helt lyckats och kanske dr det ddrfor de ér sd pass ivriga att
ge sig in i elbranschen, dven de behéver hitta nya erbjudanden for att konkurrera med Google och
mediabolag. Hir kan det finnas verkliga synergier, bdde nir det giller infrastruktur och system dnda
ned pa protokollniva, anvindningen av SIM-kort — bade hirdvara och mjukvaru(soft)-SIM - for att ge
mitaren eller anvindaren en identitet son kan kopplas till energi- och multimediatjdnster och
betalningssystem, processer, kommunikation - och betalningssystem samt att anvinda mobiltelefonen
som kommunikationsmedel, och samarbeten Gver grinserna.

Samarbete inom Norden och EU idr avgorande for att fa tll stind en fungerande elmarknad,
mojliggora fornyelsebar energi och minska energikonsumtionen. De som hivdar att de hellre arbetar
med Sverige och Ovriga Norden separat gor troligen detta i syfte att bibehalla existerande intikter.
Centraliserad upphandling inom Norden istéllet for ett flertal separata offertprocesser minskar troligen
mojligheterna att ta ett hégre pris vid en upphandling pd en segregerad marknad._Eftersom svenska
elbolag verkar minst villiga till f6rindring skulle ndrmare samarbete inom Norden stilla hégre krav pa
dem samtidigt som de "hjdlpet” dem att arbeta smartare och mer effektivt. Med tanke p4 att syftet ar
att ctablera en gemensam Nordisk elmarknad till 2015 si framstir det nuvarande ointresset som
anmirkningsvirt. Detsamma giller den gemensamma elmarknaden (inom EU) pé sikt.

En 6ppen elmarknad 6ver landsgrinser kommer att stilla krav pd betalningssystem och skatt. Ponera
att en svensk konsument képer vindkraft frin Finland som dven transporteras genom det svenska
nitet. Det dr en sak att kopa elprodukten” men frigan dr hur transporten debiteras och var kunden
betalar moms. Problematiken leder snabbt till skattelagstiftningsfragor. Till skillnad frin roaming
mellan linder f6r mobilkommunikation, ddr kunden betalar i sitt eget land och operatérerna skoter
avtalen sinsemellan, sid fir ju kunden en tjdnst som producerats utomlands. Problematiken ir
densamma om elen kommer frin Portugal. Hir kan man férvinta sig att framforallt telekombranschen
har erfarenhet som kan komma vil till pass. ____

4.2 Upphandling och smarta elnat: var finns potentialen?

Upphandling kan spela ett antal roller for att férverkliga visionen av smarta elnit. Dessa innefattar:

e Forkommersiell upphandling av FoU f6r olika typer av nya l6sningar, t ex integreting av
teknik och kommunikation, och datasikerhet.
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e Att gi frin demonstrationsprojekt till marknadsintroduktion, nir olika 16sningar prévats i
nuvarande och planerade demonstrationsprojekt. Teknikupphandling med involvering av
bestillargrupper (fastighetsbolag) dr en méjlig vig att gi, men dven stdrre upphandlingar som
tillater nya, innovativa l6sningar ir méjliga pa sikt.

e Det “optimala” vore att utvecklingen av olika delatr av det smarta nitet - 1 den mén det it
mojligt - samordnades. Delarna inkluderar infrastruktur och kommunikation, lagring av
energi, utvecklandet av hushéllsapparater som kan kommunicera, utvecklandet av
hushéllsapparater som kan anvinda exempelvis fjirrvirme, utvecklandet av tekniker for
”smarta hus”, utvecklandet av infrastruktur for elbilar, samt affirsmodeller inom dessa
omraden.?® Detta méijliggor f6r stérre upphandlingar dir de olika delarna passa in i en storre
systeml6sning. Notra Djurgardsstaden och andra planerade - och framtida - stadsdelsprojekt
ir en natutlig arena for sddana upphandlingar.

e  Om nya l6sningar provas finns det stora risker inblandade. Detta talar for att ett offentligt
otrgan bor ta huvudansvaret £6r storre upphandlingar, och finna bra sitt att hantera risker och
beloningar (t ex nya l6sningar och patent).

Vad som ska upphandlas beror pi hur smarta nit definieras. Upphandlingen kan - dtminstone
teotretiskt sett - innefatta alla delar av systemet inklusive teknik och innovation, infrastruktur inklusive
mitare och kommunikationsutrustning, projektledning, affirsmodellet, tjanstepaketering etc.

Frigan dr ocksd vem som ska upphandla. Foér att smarta nit ska forverkligas maéste elbolagen -
nitoperatdrerna och aterférsiljarna - agera. P4 samma sitt som telekombolagen fir betala fo6r
frekvenser och den infrastruktur som krivs for att leverera tjdnsterna mdste elbolagen ta sitt ansvar.
Eftersom de har relativt goda finanser ar det inte finansiella incitament som krivs utan andra verktyg
som tegelverk samt mojligtvis pafoljder om inte reglerna féljs och elbolagen investerar i
distributionsndten. Eftersom Svenska Kraftnit dger stamnitet bér investeringar ske snarast for att
kunna ta in ny teknik i nitet och det bor sikerstillas i upphandlingen att infrastrukturen dr kompatibel
och att relevanta tekniska standarder har valts f6r att prisomrdden ska fungera. Elbolagen mast dven
kunna vara sikra pa att grunden finns och 6ppnar méjligheter £6r framtiden.

4.3 Intervjuer

Just nu dr smarta nit ett omrdde som befinner sig i stindig rorelse: nya pilotprojekt initieras, nya
koncept diskuteras, och nya affirsmodeller och nya typer av samarbeten planeras. Dirfér har vi
genomfort intervjuerna i tva faser. Den fOrsta fasen har involverat ett antal intetvjuer, diskussioner pa
konferenser m m, med ett antal aktdrer frin I'T/Energi/telekom-sektorn, for att forstd deras syn pa
frigorna. Frigorna var av bred natur och berérde mojligheten till inférande av smarta elndt, och
affirsmodeller, i Sverige och Norden. Informationsinsamlingen genomférdes under forsta kvartalet
2011, genom bl a:

e strukturerade och skriftliga intervjuer och diskussioner med ett dussintal intressentet;
e deltagande i Strategitorget Energi med ledande el-aktoret;
e deltagande vid Mobile World Congtess i Barcelona.
De intervjuade omfattade energibolag, IT- och telekomaktorer, och leverantérer, forskare och

industrianalytiker. Syftet med arbetet var att underséka och (férséka) svara pa frigan vad som krivs
for att smarta nit ska forverkligas och varfor elbolag ska investera. Foljande aktérer har bidragit till

209 Troligen tillkommer ett behov av samordning med exempelvis avfallslésningar, liksom en eventuell samordning med
kommunikationslésningar f6r andra dndamal.
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informationsinsamlingen: Fortum, Logica, Milarenergi, Narvik Institute of Technology, Nokia
Siemens Network, Norr Energi, Ovum, Tieto, Telge Energi, VaasaETT, Vattenfall, Oresundskraft m
fl. Totalt har information inhdmtats fran ett tjugotal aktérer samt relevant litteratur. Den kvalitativa
undersékningen tittade pd olika omrdden for att komma vidare med smarta elndt i Sverige, Norden
och EU.

Den andra intervjuomgangen var inriktad pd frigor om behov av offentlig-privat samarbete inom
omradet smarta elnit, samt mer specifika frigor om innovationsupphandling. Den innefattade

semi-strukturerade intervjuer, baserade kring ett antal huvudteman:
e Vad behé6vs for att smarta elnit ska bli verklighet?
e Vad krivs fOr att Sverige ska ligga lingt framme?

e Systemsynen: hur kan smarta elnit bli en del av en hillbar stadsutveckling? Hur kan vi hantera
integreringen av smarta elnit/smarta stadsdelar och miljévinligt byggande/”’smarta”
apparatet/ transporter?

e Upphandling: Nir tror du vi dr redo att gd frin demonstration till mer storskaliga 16sningar?

e Hur kan upphandling spela en roll? Vad kan upphandlas (teknik, l6sningar for
kommunikation med konsumenter, osv.) och nit? Vilken typ av upphandling ir relevant?

Fyra lingre intervjuer gjordes med foretrddare fOr tre fOretag, samt en person pa statlig myndighet.
Samtliga intervjuade har mycket ingdende kunskaper om utvecklingen inom smarta nit.

Vidare stilldes frigor om integrering av smatta elndt/smarta hus/smarta apparater till fyra personer
inom byggbranschen (tre personer inom ndringslivet och en forskare). Ytterligare information erholls
genom intervijuer och diskussioner pd konferenser, samt nigra korta telefonintervjuer.

Resultatet av intervjuerna presenteras separat i de f6ljande avsnitten, under ett antal huvudrubriker.

4.3.1 Allmanna synpunkter

Flera olika fragestillningar visade sig vara gemensamma for alla aktérer. Det framkom att det finns
komplexa bartidrer och hinder som energisektorn inta kan 16sa pa egen hand. Alla tillfrigade tryckte pa
vikten av harmoniseting och standatdiseting av bide marknader, lagstiftning och teknologi. Ett tydligt
regelverk bor ligga till grund f6r Oppna, kompatibla tekniska 19sningar som kan fungera som en
plattform f6r utvecklingen och realiseringen av kompletta, smarta nit.

Barridrer som hindrar utvecklingen dr avsaknaden av en harmoniserad marknad och lagstiftning,
proptietira teknologier och avsaknad av accepterade globala standarder, samt incitament och stimuli
for att fa iging investeringarna pa allvar. Det handlar dven om kulturen inom energisektorn: manga av
de 16sningar som efterfrigas finns redan inom IT och telekombranschen, fér databashantering,
CRM?210-system, betalnings- och kommunikationssystem etc., och dessa l6sningar ér baserade pa 6ppna
standarder med interoperabilitet mellan olika system, samtidigt som de 4r kompatibla med Z4ldre och
kommande system.

En del elbolag verkar ha accepterat att de miste Sppna upp bdde sina organisationer och system och
samatbeta i nya former med partners utanfér den traditionella industrin. Andra siger att ett behov av

210 CRM = Customer relationship management.
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detta finns men ger samtidigt intryck av att inte riktigt tro pad det som sdgs. Ytterligare vissa
intetvjuade tror - eller hoppas pa - att smarta nit dr en “hype” som forsvinner pé sikt.

Vissa svenska elbolag tror att de miste agera eller si kommer de att férsvinna pa sikt. Telekombolag
som Ericsson och Nokia Siemens Network satsar stort pa smarta nit, och Telenor 4r mycket aktivt i
Notge. Det framstir som att elbolagen mdste investera for att 6vetleva, men till skillnad frin andra
branscher med ldgre matginaler och tuffare konkurrens har de kapital att satsa. De flesta verkatr vara
pé det klara med att det kommer att bli firre aktorer som ett resultat av uppkop, sammanslagning och
hirdare konkurrens. En del trycker pi att det dr vikigt att tjdna pengar nu for att skapa en buffert f6r
framtiden.

Det dr tydligt att det finns en osidkethet om hur framtidens elnit kommer att se ut. Som en intetvjuad
person uttryckte saken:

“lag vet att det kommer att bli annorlunda, men jag vet inte hur.”
Vissa aktorer dr dnnu inte sikra pa hur deras affirsmodeller kommer att dndras. En kommentar var:

"Om vi kan fa till bra lisningar dr jag saker pd att vi kan tjana pengar pd detta i framtiden, dven om jag annu inte
vet hur.”

Nagra av de intervjuade var kritiska till den nuvarande utvecklingen. De menar att en del pilotprojekt
och initiativ handlar mer om marknadsforing dn att géra nagot konkret. Framforallt anfordes att
energiféretagen knappast har ndgot intresse av storre forindringar. Det finns en oro att verkliga
drivkrafter saknas f6r forindring, eftersom den politiska styrningen dr for svag, och att statliga bidrag
for utvecklings- och demonstrationsprojekt inte racker till i ett litet land som Sverige. Det behdvs
lagstiftning och andra drivkrafter om nigonting mer genomgripande ska hinda.

4.3.2 Vad kravs for att Sverige ska ligga langt fra  mme i utvecklandet av
smarta nat?

De intervjuade hade en relativt homogen bild av vad som krivs for att Sverige ska ligga langt framme,
men de lade fokus vid olika aspekter. Bl a anférdes:

e Sverige ligger lingt framme i vissa delar, men ligger efter i andra delar. Flera av de intervjuade
tryckte pd behovet av ett bittre legalt ramverk for elmarknaden. Vi maste ocksd fa fram nya
affirsmodeller som sitter Awunden i centrum. Detta giller bide energitjanster och “smarta
hus”/”smarta hem”.21! T japan finns en hel marknad kring ”smatta hem”, i Sverige har
begteppet snarare en negativ klang p g a tidigare misslyckade férsok med nya tekniker i
hemmet, vilka inte vatit anvindarvinliga.

e Anvindardriven innovation hindras £6r nirvarande. En av de intervjuade gjorde en jimforelse
med telekomavregleringen: anvindarna tillits testa saker och Gverinvestera i utrustning for att
de tyckte det var kul. Anvindarna maste f4 "komma in” och investera och testa sina l6sningar.
Det maste vara kul f6r konsumenten att investera 1 nitet.

e Nigra av de intervjuade anférde att vara nordiska grannlinder ofta tinker mer ritt 4n Sverige.
En av de intervjuade menade rent av att ”...sd mycket mer korkade dn vi ar i Sverige kan man inte
vara.” Kritiken riktades frimst mot politiker och myndigheter. Det som framférallt anférdes
som problematiskt i Sverige var att perspektivet var alltfér lokalt, med sndva systemgrinser
vilket forsvarar bra, langsiktiga 16sningar. Ett ekonomiskt ramverk som ofta ger incitament
som motverkar klimatmalen ir ett annat problem. Skatteregler sags som ett stort problem. En

211 Hir anvinds detta begtepp i bred bemirkelse.
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person inom byggsektorn anférde ocksé att det hela tiden blev suboptimeringar i olika projekt,
p g a de olika intressen som de inblandade aktérerna har. Ett exempel som anférdes var
Hammarby-Sjéstad, dir det fanns forslag pa bittre och mer langsiktiga energilésningar dn de
som genomfordes.

e Ett traditionellt perspektiv pd energislagen, och dess inbordes rangordning, sigs som ett
problem. Virme och el ses fortfarande som tva separat silon av politiker och andra aktérer.
Detta kan vara ett problem exempelvis ndr man féreslar effektiva 16sningar for att lagra el
som fjirrvirme.

e En av de intervjuade anférde att marknadsutsittningen ar alltfor forsiktig: en del av det som
ligger inom monopolet kan konkurrensutsittas, vilket skulle effektivisera verksamheten. Det
ir likadant i andra linder, sa inom detta omrade har Sverige méjlighet att ga fore.

e I Sverige har vi fler hinder 4n andra linder att driva viktiga projekt. De verkar inte ha samma
problem - och samma byrdkrati - i andra linder, och raka r6r ger resultat. De linder som har
direkt koppling mellan politiska mal och nitverk har férdelar, t ex Kina, och Korea. Vissa
intervjuade anférde att vi pa sikt maste 6vervinna hindren om vi ska hidnga med i
utvecklingen.

4.3.3 Behov av samarbete

Nagra synpunkter frin de intervjuade var:

e Vi har alldeles for lite informationsutbyte inom Notden om de olika projekt - med olika
inriktning - som pdgar i de olika nordiska linderna. Natingslivet utbyter inte information om
de erfarenheter de gjort sina pilotprojekt, eller informerar varandra om planerade projekt. P4
den politiska arenan behévs ocksd mer samarbete. Det finns stora skillnader avseende
exempelvis bygeregler, vilka kan fi stor betydelse. Med tanke pd planerna om integrering av
de nordiska elmarknaderna dr det mirkligt att Sverige, Norge och Finland har skillnader i sina
reglementen, exempelvis avseende information till konsumenter om elférbrukning. Dessa
borde samordnas.

e Det finns ett behov av sektorsovergripande samarbeten. De olika branscherna vill ofta inte
lira sig av varandra, och kor delprojekt utan samarbete. T ex kan de ha dalig koll pd IT-
sakerhet. Man tror sig ha koll pa fragorna, men kompetensen och erfarenheten finns pa annat
hall. Ofta 6verskattar man sin f6rmaga och gor enkla misstag.

e Vi behover fi till mer samarbete mellan industti, akademi och myndigheter. Inom olika
projekt, t ex Norra Djurgardsstaden, behdver politiker konsultera exempelvis akademiker sd
att de vet vad som 4r méjligt, annars sitter de i kndna pa byggforetagen.

e Vi mista jobba mer med regler och standarder. Detta giller inte minst inom lésningar for
informationséverforing dir det finns en risk f6r suboptimala 16sningar.

e Nigra intervjuade menade att alla aktérer bor fi insyn i offentligt finansierade projekt som
exempelvis pagiende projekt om smarta elndt i Norra Djurgirdsstaden. Dock menade de
aktérer som deltar i projektet att det blir oéverskadligt och komplicerat med fér ménga
aktorer, och att det blir vildigt svért att fa ihop en gemensam vision, men att alla aktorer ska
sldppas in i samarbetet si smdningom, och att de rapporter som tas fram blir offentliga.
Vidare ordnas workshops dven for externa deltagare.

Inom det pagiende projektet om smarta elnit i Norra Djurgirdsstaden pigar en dialog med bl a
elmarknadsinspektionen, dir de kritiska faktorerna for forverkligande av smarta nit diskuteras (f n
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ingar 17 centrala punkter). Dialog anses nédvindigt for att driva fram foérdndringar. De olika
pilotprojekten (i Sverige framférallt Notrra Djurgardsstaden och Gotland) dr nédvindiga for att fa fram
mer kunskap.

4.3.4 Systemperspektivet

Vad giller systemperspektivet sd stilldes bland annat frigor om hur smarta elnit kan bli en del av en
hallbar stadsutveckling, och hur kan vi hantera integreringen av smarta elnit/smarta stadsdelar och
miljévinligt byggande/”’smarta” apparatet.

Rent allmint anférde flera intervjuade att Sverige kan bli ledande pa systeml6sningar, p g a svensk
kompetens kring cleantech/greentech, och att Sverige har varumirke som ger trovirdighet kring
sddana hir 16sningar. Stora foretag som ABB/Electrolux/Ericsson har kompetensen, och det finns en
bra dialog mellan féretag och myndigheter. En forutsittning for att lyckas dr dock att politiker och
andra offentliga beslutsfattare vdgar och vill satsa inom omradet. Ett plus dr att vi dr bra pa att
samverka i Sverige. Vi har didrmed bra forutsittningar fOr att fa till integreringen av de olika ingdende
delarna av smarta elnit. Flera av de intervjuade tryckte pd behovet att f4 med universiteten, och fa tll
bittre samverkan ocksa inom EU.

Nir det giller samspelet mellan smatta nit och byggsektorn, anses det viktigt att skilja pa de aspekter
som samspelar med elnitet och de som inte gér det (automation m m). Nagra av de intervjuade tryckte
pa vikten av informationssikerhet: viss information ska inte kunna limna fastigheten. Detta kan bli en
utmaning,.

Nir det giller samspelet mellan bygeforetag/bygglosningar och energilésningar, framforde intervjuade
fran byggbranschen att det inte ér ett tekniskt problem i férsta hand: utrymmen med energilager, lokal
produktion pd tak m m. kridver bara vilja och planering. Potentiella problem ligger snarare i
incitamentsmodellen: finns incitament for att ligenheten ska bli mer attraktiv med smarta nit-19sningar
i fastigheten? Affirsmodeller och finansiella incitament 4r viktiga i detta sammanhang, liksom
differentiering som ger mervirde: att marknadsféra att kunderna bidrar till klimatarbetet.

En intetvjuad person ansag att om fOtretag fran olika branscher gatt ihop frin botjan och har ett bra
samarbeta ar det littare att samarbeta kring systeml6sningar i ett projekt, 4n om de kommit in i ett
projekt genom huvudman: Tillit ger samarbete kring 16sningar, annats dr risken att man bara gér det
som star 1 kontraktet utan intresse av att ta fram nya l6sningar.

Nagta av de intervjuade i byggsektorn menade att denna sektor helt férsummat granssnittet manniska-
teknik. Dessa delar miste fungera tillsammans, och tidigare erfarenheter har inte varit positiva.
Tidigare teknik har ibland haft stora brister (t ex att virmen 6kas nir ett fonster Oppnas). Detta har
gjort att byggsektorn dr skeptisk till méinga nya l6sningar. Smarta hus, elmitare m m kan litt bli
komplicerad teknik som brukaten inte kan hantera och inte bryr sig om. Dirfor dr det viktigt att utga
fran brukarens behov snarare dn teknikens villkor och méjligheter.

Ett omride ddr olika branscher kan samverka pa ett vildigt konkret sdtt och dir upphandling kan
bidra, 6t behovet av ny teknik. I nya hus med lig energianvindning saknas ofta installationer m lag
effekt (FTX-aggregat, fjirrvirme, virmevixlare m m), vilket innebir att det finns ett utvecklingsbehov.
Vidare kan ytterligare dtgirder behévas for att utveckla maskiner som gir pa fjarrvirme (diskmaskiner,
tvittmaskiner m m).

4.3.5 Upphandling

De intervjuade fick fragor om hur kan upphandling kan befrimja utvecklingen inom smarta elnit, bl a:
Vad kan/bér upphandlas och nir? Vilken typ av upphandling ir relevant?
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Rent allmint tyckte de intervjuade att frigorna var svéra att besvara, p g a av den osikerhet som finns
om den framtida utvecklingen. Flera av de tillfrigade menade dock att férkommersiell upphandling
kan fylla en funktion, och hoppades att relevanta initiativ skulle startas upp inom exempelvis en
innovationsarena inom Stockholm Royal Seaport,2'2 dir SMFs kunde komma in. Samarbete med bl a
InnoEnergy, Vinnova, STING, och europeiska forskare sigs som en vig framat. Ett problem édr dock
att identifiera var det behévs nya 16sningar och identifiera behov f6r férkommersiell upphandling,
eftersom kommersiella aktdrer inte vill avsldja sina svaga punkter. De maste dirfér 6ppna upp sig for
samatbete, vilket dr svdrt. Nédr vi fatt in mer information frin demonstrationsprojekten kan det bli
relevant att gora férkommersiella upphandlingar, och d4 kan SMF ha intressanta 16sningar.

I princip ansdgs upphandling vara intressant angiende samtliga delar av smarta ndt, bl a teknik,
kommunikation, it-sikethet, anvindargrinssnitt, mjukvara, och nya affirsmodeller.

I nagra fall fanns dock kritiska réster, dtminstone rérande vissa typer av upphandlingar. Exempelvis
framfordes att tekniktdvlingar inte dr ritt vig att gi; de 4r kul att anordna men fyller frimst en
funktion som PR- och marknadsféringskanal. Ibland kan de renat av leda tll att finga upp mindre
aktorers idéer, utan att kompensera “uppfinnarna”. Det kostar pengar och utvecklingen avstannar, ett
exempel som angavs it de arkitekttdvlingar som anordnats for att ta fram den “nya Slussen” i
Stockholm. En asikt var att om det finns en budget kan det vara bittre att anvinda den for att
exempelvis utbilda konsumenterna om vad de kan kridva av energibolagen, och hur de kan paverka
energikonsumtionen.

Nagra av de intervjuade menade att en upphandling av en pilot f6r smarta nit - inklusive en
konsumentvinlig 16sning £6r kommunikation, billing, demand-response m m - i princip 4r méjlig om
ca 5 at, forutsatt att alla bitar da dr pd plats (regelverk, test av 16sningar m m). Detta innebir dock inte
att detta kommer att vara mojligt, eller Onskvirt, i praktiken. Pa sikt kommer 16sningar f6r smarta nit -
i den miénen visionen blir verklighet — eventuellt att upphandlas pa bred front, och det dr da viktigt att
denna upphandling ger uttymme f6r innovation.

Nagra av de 6vriga dsikter som framférdes var:

e Det dr viktigt att vi skyndar pd med demonstrationsprojekt och férkommersiell upphandling
sd att vi ldr oss mer, dd det dr stora ledtider i processen. Vindkraft etableras och elbilar dr pa
vig, dd méste vi Oka takten fOr att hinga med pa nitsidan.

e Vi behéver ha klara spelregler f6r FoU-projekt. Det méste gi att upphandla pilotprojekt
inklusive helhetslésningar - utan problem.

e Interaktionen mellan anvindare-leverantorer, och anvindningen av deras nitverk, kan ge
teknikspring. Dirfor fir inte interaktionen hindras i upphandlingar.

e 1OU kan bli ett hinder: en vanlig kommersiell upphandling 4r inte méjlig inom en nira
framtid.

e De aktorer som képer 16sningar ér inte tillrackligt innovationsinriktade. Stockholms stad ér en
aktér som skulle kunna driva mer innovation genom upphandling. Genom Norra
Djurgirdsstaden och andra relevanta projekt finns ocksd en arena att vetka pd. Men
Stockholms stad koper 16sningar pé existerade problem. De specificerar f6r mycket, vilket kan
hindra innovationer och géra att allt handlar om priset vid upphandlingen. Vidare finns ofta
feltink i processen. Ett exempel 4r om byggherren fir ansvaret for energilésningen, da koper
de billigt. Stockholm behéver bli mer problemorienterade och lira sig vad
innovationsupphandling dr. Detta kommer att tid.

212 Se http:/ /www.stockholmroyalseaport.com/innovation/.
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5 Hallbara stader och hallbart byggande

5.1 Bakgrund

"Hallbara stider’ dr ett omstritt begrepp. Det dr svirt att definiera var systemgrinserna ligger mellan
byggnader, stadsdelar och stider, och omgivande system. Aven frigan om hur man dstadkommer en
“optimal” integrering mellan byggnation, energilésningar, och transporter dr komplicerad. Det saknas
forskning med ett ”helhetsgrepp” inom omrtidet, inte minst samhillsvetenskaplig forskning.2!3

Oavsett definitioner och systemgrinser finns dock en oerhért stor marknadspotential inom bade
byggnadssektorn och den marknad som ofta bendmns ’héllbara stider’, ddr fokus ligger pé att ta fram
16sningar for bl a stadsplaneting och intressentdialoget/byggande/transportet/ energilésningar, som ir
tillfredsstillande utr social, ekonomisk och miljémissig synvinkel. Manga utvecklingslinder behéver
bygga upp infrastruktur och bostidet, och den tilltagande urbaniseringen stiller krav pa nya 16sningar i
framforallt de storsta stiderna. Det framhalls allt oftate att behovet av nya l6sningar i vitldens
storstider dr en betydligt viktigare drivkraft for att foretag ska ta fram nya 16sningar dn exempelvis
internationella och nationella klimatmal. De 500-600 storsta stiderna representerar en vixande andel
av virldens BNP, och dirmed en vixande marknad fér nya 16sningar. Siemens beslut att bilda en ny
affirssektor dir man erbjuder l6sningar f6r hallbara stider och infrastrukturldsningar, kallad
"Infrastructure & Cities’, dr ett tydligt tecken pd den framtida marknadspotentialen.

Ur svenskt perspektiv stir det klart att nya hallbara l6sningar dr nédvindiga bade for att uppna
svenska mal — nationella och lokala — inom milj6- och klimatarbetet och for att fa fram intressanta
exportlésningar pa kort och lang sikt.214 Sverige marknadsfor sina 16sningar genom olika typer av
aktiviteter, och framtagandet av koncept som SymbioCity. Det finns delade meningar om hur
framgangsrikt Sverige varit i detta avseende, men dessa frigor kommer inte att berdras i denna
rapport.

Inom omridet hallbart byggande/hillbara stider finns det massor med intressanta utredningar och
pilotprojekt, demonstrationsprogram (t ex LAGAN?2), ett stérre MISTRA-program (Urban
Futures?!9), en stddstruktur genom bl a Delegationen £6r Hallbara Stider, samt stétre stadsdelsprojekt
dir idéer kan prévas. Samtidigt som det finns visioner om framtiden, liksom undetlag f6r det fortsatta
arbete, finns dock en stor osikerhet om hur vi bist kan uppna visionerna.

Nedan diskuteras forst 6versiktligt erfarenheterna av tidigare storre projekt inom hallbara stadsdelar,
direfter gbrs en kort introduktion tll intressanta idéer och tendenser inom hallbart byggande.

Vi vill férst podngtera att det inte finns vattentita skott mellan byggnation och hallbara stadsdelar.
Exempelvis ir systemgrinsen for energianvindning i byggnader en svar friga: dr systemet byggnaden,
stadsdelen, eller ska den dras dnnu vidarer2” Den distinktion som gors hir dr att héllbara stadsdelar
fokuserar pd stadsdelarna och de 16sningar som anvinds, medan hallbart byggande fokuserar frimst pa
just byggnaderna och olika byggtekniker. Inom vatje sektion redogérs kortfattat f6r nagra intressanta
tendenser, och den kritik som finns mot nuvarande projekt.

213 FORMAS. (2011). Forskningsoversikt héllbara stider. Rapport 2011:2.

214 Se t ex Delegationen f6r Hillbara Stider. (2010). Rapport om verksamhet 2008-2010. December 2012.
215 http:/ /www.laganbygg.se/ [april 2011].

216 http:/ /www.mistrautbanfutures.se/ [april 2011].

217 Se t ex Axell, M. m fl. (2010). Att gi fran ldgenergihus till aktivhus - hur skapar vi ndsta generations energieffektiva
byggnader i stadsdelen Kongahilla? SP Rapport 2010:32.
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Direfter redogérs f6r den intervjuundersdkning som gjorts, inklusive teman f6r intervjufragorna, och
resultaten av densamma. Kapitlet avslutas med analys och slutsatser.

5.2 Hallbara stadsdelar

Under senare ar har intresset f6r olika typer av projekt inom omradet héllbar stadsutveckling tagit fart.
Foérutom de vilkinda projekten i bl a Vistra Hamnen i Malm6, Hammarby-Sjéstad och Gardsten i
Gotebotg, sa planeras ytterligare projekt i olika delar av Sverige. Notra Djurgirdsstaden ir det
pagiende projekt som roént storst uppmirksamhet, frimst pa grund av de progressiva miljéambitioner
som utttycks och de innovativa demonstrationsprojekt som kommer att genomféras. Notra
Djurgardsstaden och andra stérre satsningar kan spela en central roll som arena for nya l6sningar och
integration av olika 16sningar i en stdrre systemlosning. Vidate kan de fungera som referensprojekt vid
exportsatsningar; genom att forst testa (och géra misstagen) 1 Sverige, kan féretagen visa pa en
fungerande 16sning som kan visas upp f6r potentiella kopare.

Det pagir ocksé intressanta pilotprojekt kring exempelvis hallbathetscertifieting av stadsdelar.2!8 Dir
mitks ett 6kande intresse f6r sociala fragor.

En allmin kritik av pdgiende satsningar inom hallbar stadsutveckling dr att det statliga stodet till
innovativa stadsdelsprojekt dr for 1agt,2!? att en liten del av FoU-finansidrernas anslag gar till projekt
inom hallbar stadsutveckling, att det finns brister i samordning mellan forskningsfinansidrer, samt en
brist pa samlat ansvar och 6verblick inom omradet 220

De tidigare projekten i Hammarby-Sjéstad och Vistra Hamnen har utvidrderats.22! Storst kritik hatr
riktats mot att de uppsatta energimalen inte uppnatts. I fallet Hammarby-Sjéstad anf6ér Sandins och

Brandt:

e  Miljéprogrammet kom in sent i planetingsprocessen. Detta kan bidra till motsittningar mellan
olika malsittningar i projektet och till att implementeringen av miljéprogram férsvaras.

e De operationella inriktningsmaélen var orealistiska och svagt externt férankrade.

e Styrningen vid implementetingen av miljéprogrammet vatr otydlig, och kraven pi att folja
malen i miljéprogrammet var inte tydligt formulerat i avtalen med byggherrarna.

e Uppfdliningen av de operationella intiktningsmélen visar att det inte funnits nigon
systematisk insamling av resultat kopplat till de operationella inriktningsmalen.

e Det framgar inte av miljdprogrammet hur mélen skulle utvirderas och vem som hade ridighet
over respektive mal.

218 Bl a pagiar projekt om BREEM-certifiering. BREEAM Communities dr ett klassnings- och certifieringssystem for
hallbar stadsutveckling. Systemet omfattar social, ekologisk och ekonomisk héllbarhet och bedémer atta kategorier (Cli-
mate & Energy, Resoutces, Place shaping, Transport & Movement, Ecology & Energy, Buildings, Business & Economy,
Community) och innovationer. Inom dessa atta kategorier finns det cirka 50 frigor framtagna for att underlitta och styra
klassningen..

219 Delegationen for Hallbara Stider. (2010). Rapport om verksamhet 2008-2010. December 2012.

220 Nolmark, H., Jarnhammar, M. och Edfeldt-Sjéling, S. Kartliggning av forskning om stider och hillbar stadsutveckling.
Nolmark Development. (2010). Delegationen for hillbara stider ser ett behov av utékade forskningsanslag till hallbar
stadsutveckling. PM Oktober 2010.

221 Det finns ett antal utvirderingar, se bl a Green, A. (2006) Hallbar energianvindning I svensk stadsplanering.
Avhandling, Tema teknik och social férindring, Linképings universitet; Sandis, S. och Brandt, N. (2009). Utvirdering av
Hammarby Sjéstads miljéprofilering - vilka erfarenheter ska tas med till nya stadsutvecklingsprojekt i Stockholm? Rap-
port, Avd for industriell ekologi, KTH.
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Green har anfért en mer fundamental kritik mot projekten i Vistra Hamnen och Hammarby-Sjostad:

e De inblandande enetgibolagen verkar ibland ha mer intresse av att finna
matknadsféringsmoéjlicheter 4n av att finna nya energiforsoérjningslosningar. Ofta har man
satsat pd synliga tekniker snarare 4n de som ger den bista 16sningen. Avreglerade marknader
kan vara ett problem, di l6sningarna blir kortsiktiga. Detta stiller krav pa tydlighet och
bestillarkompetens hos kommunerna, men ofta har det brustit i dessa delar.

e Bygoforetagen har fi incitament att anvinda innovativa tekniklgsningar. Generellt sett dr det
kombinationen av tekniker som i vissa fall 4r nyskapande, mer sillan har man fatt fram nya
tekniklosningar.

e Konsumentbeteendet har inte tagits med i planeringen i tillricklig man.

e Det finns delvis motstridiga agendor hos de inblandade akt6rerna, men helst vill man se allt i
ett positivt ljus och svepa problemen under mattan. Ibland blir det alltfér mycket tal om det
positiva med samatbete, och man 16ser inte problemet med konkurrerande agendor och mal.

e Det kan finnas ett en motsittning mellan viljan att fi med manga byggherrar i processen och
att fa fram de mest innovativa 16sningarna.

Férhoppningen har varit att vi ska ldra oss av de misstag som gjorts i tidigare projekt nit vi initierar
nya.

For att skapa en marknad kring hillbara stider krdvs bland annat nigon aktor tar pa sig
”systemintegratorsrollen” och fir olika aktOrer att samverka, liksom att det finns tillgang till
finansiering. Vi kan férvinta oss nya affirsmodeller i framtiden. Sverige har férutsittningar att vara
ledande, da vi betraktas som ett foregingsland, och har tillging till en innovationsmiljé och en
hemmamarknad. Progressiva kommuner liksom féretag och produkter med miljprofil ger
forutsittningar att lyckas.?? Men samtidigt som det finns flera svenska styrkor finns det ocksa
problem. Exempelvis dr de svenska stiderna sma i internationell jimfirelse, vilket ger begrinsade
erfarenheter av storskaliga projekt med omfattande finansiering. Vidare dr de svenska behoven och
forutsittningarna annorlunda dn de vi ser pa snabbt vixande marknader.??

5.3 Byggande

Byggsektorn dr konservativ och det finns massor med anledningar till att det 4t svart att ta fram nya
héllbara 16sningar, bl a incitamentsstrukturer och projektorganisationen i olika byggprojekt.22+ Det ar
dirfor ingen tillfallighet att EU har stillt krav pd energidtgingen i framtida bebyggelse:22> andra
styrmedel fungerar inte. Overhuvudtaget behévs starkare styrning av byggbranschen, dir det inte
ricker med regler utan man maste ocksa tillse att reglerna foljs.

222 Vinnova. (2011). Framtid med vixtvirk. Vinnova analys 2011:2.
223 Ibid.

224 Se t ex Dalhammar, C. m fl. (2009). Advancing technology transfer for climate change mitigation: considerations for
technology orientated agreements promoting energy efficiency and carbon capture and storage (CCS). Report prepared
for the Swedish EPA. IIIEE reports 2009:3. Lund University.

225 Direktivet ( 2010/31/EU) om byggnaders energiprestanda stiller bl a krav Minimikrav pd energiprestanda for nya
byggnader, och minimikrav pd energiprestanda for stora renoveringar/andringar av byggnader.
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Nyligen har nya typetr av initiativ lanserats som delvis kan dndra incitamentsstrukturen och fotligga
risken till de aktSrer som bist kan kontrollera dessa. Av stort intresse inom upphandlingsomradet ir:

¢  OPS-entreprenadlésningar. Mest kint 4r nya Karolinska sjukhuset. Entreprenéren star for
kostnaden f6r byggnation och funktion, och tar risken for forseningar och foérdyringar.
Landstinget betalar en atlig hyra under 25 ar. Projektet hatr marknadsforts som ett miljoprojekt
med intressanta energildsningar och kemikaliekrav. Det mest intressant med en OPS-16sning
ir att entreprendren kan ha incitament till energisnila 16sningar, nagot som inte ir fallet i en
traditionell byggentreprenad. En fordel f6r den offentliga aktSren 4r att hyran dr satt i férvig,
vilket ger férutsebarhet, samt att inga medel till sjilva byggnationen behévs. For nirvarande
pagar eller planeras fler OPS-projekt inom svenska kommuner, bland annat f6r simhallar.

e Energy Performance Contracting (EPC), med fokus pé tjansten snarate dn produkten, dr
ett intressant omride.226 Malsdttningen med EPC-projektet dr att uppgradera en storre
byggnads eller ett fastighetsbestinds tekniska och driftmidssiga status, med sdnkt
energianvindning, forbittrat driftnetto samt bibehallet eller férbéttrat inomhusklimat.
Varken energibolag eller byggforetag har naturliga incitament att minsak energiférbrukningen
i en fastighet, varfor ett enetgitjanstfretag kan upphandlas som De potentiella férdelarna dr
flera, och de inkluderar inte bara kostnadsbesparingar och minskade koldioxidutslipp, utan
dven andra fordelar sisom forbittrad inomhusmiljé. Det finns dock vissa problem for
genomférandet av EPC. Dessa innefattar attityder m m, men dven stotre kommersiella aktorer
som vill utféra uppdrag pa traditionellt sdtt. Ofta kriver framgingstik EPC att utféraren har
kontroll pd alla delar av tjinsten (utredning, produkter, installation, drift osv.) medan storre
aktorer i byggsektorn ofta foredrar att dela upp processen (ett konsultféretag gor utredningen,
ett byggforetag star for installation osv.).

e Grona hyresavtal. Genom sddana avtal kan bade fastighetsigare och hyresgist ha incitament
att minska energiférsériningen. Projekt inom omridet har nyligen initierats.

1 byggsektorn hat feknikupphandlingar med bestillargrupper praktiserats under lingre tid. Detta arbete
bedéms som framgangsrikt i utvirderingarna. Foér ndrvarande pdgar teknikupphandlingsprojekt om
virmedtervinning 1 flerbostadshus.22? Upphandlingen 4r intressant bl a f6r att den kriver
systemtinkande 1 hégre grad 4n tidigare upphandlingar, och en huvudaktér som tar ansvar for
resultatet, d v s en akt6r som dr huvudansvarig. Arbete i pilothus hiller pa nu, och en kommande
ramupphandling planeras. Anbuden var inte baserade pa ny teknik utan snarare pi att man sitter ithop
tva existerande tekniker i en ny applikation. Men de 19sningar som tas fram 4r lovande och kommer att
leda till ldgre kostnadet p g a av de volymer det handlar om.

5.4 Upphandling: var finns potentialen?

Teknikupphandlingarna visar att det finns en stor potential att jobba med upphandling inom
byggbranschen. F n finns ett intresse av att ta dnnu ett steg i teknikupphandlingen genom att
upphandla systemlGsningar for virmeatervinning, renovering m m. Detta stiller dock stora krav pa
samordning av aktorer, vilket kriver tillit, smarta kontraktslosningar och en bra férdelning av risker.
Moijlighet till stora volymer dr troligen en nddvindig morot for att aktréer ska viga ta fram nya
metoder och 16sningar.

226 Danish Enterprise and Construction Authotity/Nordic council of Ministers/FORA. (2010). Green business models in
the Nordic Region. Green Paper, October 2010; Kaltenegger, 1. och Tisch, A. (2011). Energy-saving perfromance con-
tracting for federally owned public buildings: success factors from the Austrian perspective. I Lahlou, S. System innova-
tion for sustainability 4. Greenleaf Publishing; Energimyndigheten. (2006). Energy Performance Contracting. En affir dir
alla dr vinnare! Rapport.

227 Informationen om denna teknikupphandling baseras pa intervjuer som gjorts i projektet, se nedan.
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Som nimnts ovan si kan OPS- och EPC-I6sningar vara av stort intresse, men dven hir krivs
samordning, tillit och vil utformade kontrakt, framférallt f6r OPS-16sningar. Aven de modeller som
anvinds i upphandling kan utvecklas. Ofta anfors att berdkningsmodeller baserade pd LCC bor
anvindas 1 storre utstrdckning, men detta dr fortfarande relativt ovanligt.

Nir det giller upphandlingen av system, t ex stadsdelslosningar med integration av olika delat, blir det
mer komplicerat att 4stadkomma samordning och optimala 16sningar genom upphandling. Intetvjuer
ar ett sdtt att fi in intressanta synpunkter om méjligheterna for sddana 16sningar.

5.5 Intervjuer

For att fi in anvindarperspektiv pd upphandling genomférdes semi-strukturerade intervjuer med 6
personer. Tvéd fran byggforetag, tva forskare, och tvd personer inom statlign myndigheter. Samtliga
intervjuade har erfarenheter av innovativa projekt, och en bra Gverblick 6ver utvecklingen inom
byggbranschen. Tre av de intervjuade har jobbat med teknikupphandling, i olika funktioner. Vissa av
de intervjuade har framforallt erfatenhet av byggtekniker, medan vissa ocksd har erfarenhet av arbete
med storre systemlosningar i stadsdelar.

Intetvjuerna bestod av semi-strukturerade intervjuer, baserade kring ett antal huvudteman:

e Vad behovs for att Sverige ska bli ledande inom omradet héllbart byggande/hallbara stider?
Vilka tekniker/affirsmodeller/systemlosningar behdver utvecklas? Vad kan vi ldra frin andra
lander?

e Vilka typet av samarbeten behdvs? Vilka typer av demonstrationsprojekt behévs?

e Systemsynen: Hur kan vi hantera integreringen av smarta elnit/smarta stadsdelar och
miljévinligt byggande/”’smarta” apparatet/transportet?

e Hur kan upphandling spela en roll? Vad kan upphandlas? Vilken typ av upphandling ar
relevant?

Yttetligare information erholls genom intervjuer och diskussioner pa konferenser, samt nigra korta
telefonintervjuer med olika aktorer.

Resultatet av intervjuerna presenteras separat i de f6ljande avsnitten, under ett antal huvudrubriker.

5.5.1 Allmanna synpunkter

Genomgiende tryckte minga intervjuade pa att samhallsplaneringen i Sverige maste bli bittre — med
en tydlig linje mellan regional och lokal niva - och att framférallt kommunerna maste stilla hardare
miljokrav vid byggnation, och f6lja upp kraven. En person inom byggbranschen anférde:
> Samballsplanering och hdrda krav dr nyckeln, man ska inte hoppas s mycket pd andra saker.”’

Det framférdes ocksd mycket kritik mot byggbranschen i stort, och den storsta kritiken kom fran de
intervjuade som sjilva jobbade i branschen. Kritiken gillde bland annat oseriésa féretag med
undermiliga produkter, dalig byggkvalitet, dilig produktstandardisering och inkompatibla produkter,
med alltfér méinga egna produkter och 16sningar. En grundligeande kritik galler brist pa innovation
inom branschen, och att sma framsteg inom miljéomridet kommuniceras som fantastiska framsteg.
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5.5.2 Vad kravs for att Sverige ska ligga langt fra mme?

Samhillsplanering och harda krav sigs som nyckeln till nya l6sningar av de intervjuade. En foretradare
fér byggbranschen anférde att det i princip gér att efterfriga nollenergihus vid nybyggnation i
attraktiva omrdden, da tekniken finns och betalningsviljan 4r hog.

En av de intervjuade menade att en hemmamarknad 4r nédvindig fér utveckling och innovation.
Sverige 4r did for litet, att verka pa den nordiska marknaden 4r en nddvindighet. Gemensam
teknikupphandling inom Norden sigs som en mdjlig vig framat, inom vissa omraden. Olika typer av
styrning, t ex innovationsupphandling, sdgs som ett sitt att stidrka svensk konkurrenskraft.

Att systemlOsningar dr en svensk styrka lyftes fram av nigra av de intervjuade. En av dem menade att
vi dr bittre pa systemtink dn enskilda delar i mdnga fall. Men samtidigt menade denne att vi kan bli
betydligt bittre vad giller systemoptimering.

Flera av de intetvjuade kritiserade Boverket som anses tandldst och rddd f6r konflikter. En allmin
asikt dr att de stiller krav som alla akt6rer redan uppfyller.

Nagra 6vriga synpunkter frin de intervjuade var:

e Styrande byggregler med stark kontroll dr viktigt. Nedrustningen av byggnadsinspektioner och
kommunal inspektion dr ett problem. Foretagen ligger ofta ”pa grinsen” och forsdker hitta
vigar att kringgd byggreglerna. Det vore bra om EU styrde hardare di det hinder £6r lite i
Sverige.

e TFastighetsskatten hade kunnat utformas sd att den 4r en morot £6r energieffektiviseringar.

e I hyrestritter beh6vs modeller som frigdr pengat £f6r renoveringar, detta dr svirt om inte hyran
kan hojas.

e  Referensprojekt dr mycket viktiga for export.

e  Vissa l6sningar dr dyra. Om man vill ha ett innovativt samhille med bra 16sningar miste man
vaga satsa pa dyra projekt.

e En skillnad mellan kommersiella lokaler och bostider dr att foretag girna vill ha en
miljoprofil, varfor utvecklingen vad giller kommersiella lokaler 4r mer positiv dn trenden for
bostadert.

Nagra av de saker vi kan ldra av andra linder var enligt de intervjuade:

e Vi behéver ett bittre fOretagsklimat for att fi iging innovationerna, med tillging till
riskkapital. Stéd och liropengar behdver ocksa forbittras. Det behévs bra atgirdspaket for att
fa igang en marknad f6r nya l6sningar.

e I vissa fall beh6ver vi lira av byggmetoderna i andra linder. Exempel som angavs var
ytterviggselement och fasadrenovering i Osterrike, Schweiz, och Tyskland, dir goda idéer
finns som kan transformeras till en svensk kontext.

Nagra av de intervjuade tryckte pa vikten av att ”industrialisera” byggsektorn. Vi har minga projekt pa
pilot- och byggnadsstadiet, men behéver industrialisera och gi till produktion i stérre skala. En person
anférde att om miljonprogrammen kunde byggas med industtiella metoder, bor det dven gi att
renovera det med industriella metoder. En av de intervjuade menade dock att vi dven bor tinka pa
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nista steg, dir ligenergihus ingdr i produktkatalogerna, och forsiljningen tar fart. Kunden behdver se
vad det kostar och vad man sparar, affirskonceptet och marknadsféringen miste bli tydligare.?28

5.5.3 Vilka tekniker, affarsmodeller m m behdver ut  vecklas?

Nir det giller fragan om vilka tekniker som behdver utvecklas, var ndgra av svaren:

o Atgirder pi klimatskalen, bittre tekniska installationer, bra 16sningar for tillférd férnyelsebar
energi.

e Alla typer av 16sningar f6r ombyggnad av flerbostadshus, inklusive metoder fér “industriell”
renovering, och virmeaterforing.

e I nya hus med lag energianvindning saknas ofta installationer med lag effekt (FIX-aggregat,
fjarrvirme, virmevixlare), vilket maste utvecklas.

e Med nya energilosningar behévs maskiner som gar pa fjirrvirme (diskmaskiner/tvittmaskiner
m m) och dir finns ett stort utvecklingsbehov.

Renovering och ombyggnad inom miljonprogrammet sigs som en stor utmaning. En av de tllfrigade
hade funderat pd hur en EPC-16sning kunde se ut. Slutsatsen var dock att aktérerna inom byggsektorn
inte klarar av fa ihop en systemlésning: de kan antingen silja appatater eller optimera systemen, eller
installera foénster, osv. men ingen aktdr har total Gversyn och kan gbéra en LCC-analys av "hela
paketet”. Alla aktérer ser pa sin pusselbit, men ingen kan se hela systemet.

En erfarenhet av den pégiende teknikupphandlingen med virmedtervinning var att &rav pa systemlisning
kan gora att nytinkate kommer in med nya 16sningar. Nytidnk i upphandlingarna kan bana vigen f6r
nya affirsmodeller, vilket vi maste ha pa renoveringssidan.

En planerad teknikupphandling kommer eventuellt att startas, med mdlet att byta ut hela
ytterviggselementen med fénster och isolering, med minimal stérning av de boende. Denna kan ge
intressanta insiktet.

En av de intervjuade anférde att vi i Sverige sillan ligger fokus vid de tekniker dir vi ligger lingt
framme, sdsom husbyggnation och virmepumpar. Mer avancerad teknik som smarta nit fir mer
uppmirksambhet.

5.5.4 Behov av samarbete och demonstrationsprojekt

De intervjuade sdg i allminhet positivt pd demonstrationsprojekt, dven om det fanns médnga daliga
erfarenheter. Enligt en av forskarna var en svaghet med alla demonstrationsprojekt att uppféljning och
utvirdering ér bristfallig.

De intervjuade var 6verlag positivt instillda till EPC-16sningar. En av de intervjuade menade dock att
EPC-aktdrer inte tar ansvar f6r ”svara” omraden. De gar in nir de vet att det finns pengar att rikna
hem genom atgirder. Ofta kan myndigheter géra EPC i egen férvaltning och tjaina minst lika mycket.

228 Det finns exempel pa att aktérer inom branschen har tryckt pa for bittre konsumentinformation. Smahustillverkaren A-
hus har exempelvis forordat klimatmirkning av  hus, se http://www.mynewsdesk.com/se/presstoom/a-
hus/ pressrelease /view/ ursprungsmaerkt-mat-miljoeklassade-bilar-och-svanenmaerkta-hotell-varfoer-inte-co2-maerkta-
hus-616324 [april 2011].
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Nir det giller OPS-16sningar var det f4 som hade erfarenhet av att jobba med dessa, da det dnnu finns
fa exempel. En av de intetvjuade, som jobbar inom byggbranschen, var dock relativt kritisk till OPS-
16sningar. Bl a framférdes:

e Bade vad giller infrastruktur (t ex vigat) och byggnation (sjukhus, simhallar) kan OPS-
16sningar bli en délig affir for skattebetalarna, och en bra affir f6r féretagen. I lingden fir de
offentliga organen betala mer 4n de gjort om de finansierat sjidlva. Foéretagen vill naturligtvis
ha extra betalt f6r den risk de tar i projekten. Det dr darfor viktigt att vi tar lirdom av smarta
16sningar i andra linder, t ex Oslos 19sningar f6r tunnelbyggande, som ger en bra 16sning f6r
alla inblandade.

e Tyvirr kommer inte OPS-l6sningar som Karolinska att ge mer hallbara 16sningar.
Incitamenten f6r energieffektivisering 4r svaga jimfért med andra incitament, sisom
tidsfaktorn och enkelhet”. Dirfor kérs inte nya tekniker i nigon hégre grad. Vidare dr det £6r
lite innovation i projekten, och sma milj6forbittringar forstoras. Enligt en intetvjuad person
forsokte personer inom Skanska fa till mer hallbara l6sningar 1 Karolinska-projektet, men
detta métte motstind inom foretaget snarare dn hos offentlig bestallare.

Mer organiserade samarbeten mellan bestillare och entreprendrer sdgs som nagonting positivt av de
intervjuade, dd det 6kar forstielsen f6r behov och 16sningar, men harda krav ir viktigare for att fa
fram hallbara I6sningar.

En av de intervjuade pekade pa vikten av tillit och samarbete mellan entreprendrer om man ska fi
fram nya 16sningar. Om fOretag fran olika branscher gatt thop fran bérjan och har ett bra samarbete dr
det littare att fi fram systemlGsningar i ett projekt, 4n om de kommit in i ett projekt genom en
huvudman: T7lit ger samarbete kring lisningar, annars ar risken att man bara gor det som stir i kontraktet ntan
intresse av att ta fram nya losningar.

En av de intervjuade menade att inom vissa projekt, t ex Norra Djurgardsstaden, behover politiker
konsultera exempelvis akademiker sd att de vet vad som dr mdjligt, annars sitter de i kndna pa
byggforetagen.

5.5.5 Systemperspektivet

De intervjuade tillfrigades om systemperspektivet: Hur kan vi hantera integreringen av smarta
elndt/smarta stadsdelar och miljévinligt byggande/”smarta” apparatet/transporter?

Mainga av de dsikter som framférdes redovisas i kapitlet om smarta elnit. Ytterligare nagra synpunkter
var:

e Pa ctt 6vergripande plan anférde flera av de intervjuade att vi behdver bittre samhills- och
stadsplanering. Regionplaneringen pekades ut som ett mycket eftersatt omride. En av de
intetvjuade anforde att planering har blivit ett fult ord, men att marknaden inte klarar av att
hantera infrastrukturfrigor; de méste planeras och genomféras av det offentliga

e Nir det giller Hammarby-Sjostad och Norra Djurgardsstaden ifrigasatte flera av de
intervjuade om utformningen av dessa stadsdelar, och de l6sningar som genomforts
respektive planeras, passade in i den storre stadsplaneringen i Stockholm. Framf6rallt vad
giller transportlésningarna i Notra Djurgardsstaden sig ndgra av de intervjuade ett antal
potentiella problem framéver, och en av de intervjuade menar att politikerna inte lirt sig
nagonting av erfarenheterna i Hammarby-Sj6stad. En annan dsikt som framférdes var att det
hela tiden blev suboptimeringar i projekten, p g a de olika intressen som de inblandade
aktérerna har. Ett exempel som anfbérdes var Hammarby-Sjostad, didr det fanns forslag pa
bittre och mer langsiktiga energildsningar dn de som genomférdes. En av de intervjuade
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menade att kommunen frimst vill ha bra betalt f6r marken, medan milj6fragor och innovativa
16sningar latt blir sekundira, och att ansvaret for dessa frigor girna flyttas pa andra aktorer
som byggherrarna. En kritik mot Vistra Hamnen var att husen haller f6r lag kvalitet och inte
kommer att halla mer 4n 10 ir.

e Bristen pa verkliga visiondrer bland politiker och offentliga beslutsfattare pekades ut som ett
problem av ndgra intervjuade.

e Enav de intervjuade frin byggbranschen anférde att det var en myt att byggherrar inte stiller
upp pa mycket langtgdende politiska krav pd exempelvis energieffektivisering: 1 attraktiva
omriden kan man ta ut mycket héga priser fran brukarna, och da avskricker inte hoga krav.

Asikter inom omradet smarta hus, apparater som anvinder fjirrvirme m m redovisas i kapitlet om
smarta nit. Det fanns en samsyn bland de intervjuade om att grinssnittet teknik-anvindare dr daligt
utvecklat inom byggbranschen, och att alla 18sningar inom ”smarta hus” maste utgdr frin anvindaren
och framférallt anvindarvinligheten.

En av de intetvjuade pekade pa vikten av att diskutera systemgrinser, da det i férldngningen kan bli
viktigt vid marknadsféringen av systemlosningar.

5.5.6 Upphandling

Eftersom ett antal teknikupphandlingar redan genomforts i byggsektorn, si menade de intervjuade att
teknikupphandling for att fi fram nya tekniska 16sningar eller forbittringar av existerande 16sningar
gér att genomféra. En del behov inom detta omride har diskuterats ovan. Overlag var de intervjuade
som jobbat med teknikupphandlingar mycket positiva till att jobba vidare med detta styrmedel. Flera
av dem menade att nya 16sningar kommer fram mycket snabbare tack vare teknikupphandlingar.

De intetvjuade menar att svatigheten snarare ligger i att fa till nya affirsmodeller som klarar av stora
utmaningar dir flera tekniker integreras, t ex fo&r att fir fram I6sningar fOr renovering av
miljonprogram. Man bor fa fram en systemlésning med en aktor som dr huvudansvarig. De ingdende
aktorerna har kunskap om olika delar av systemen, och utmaningen dr att en aktor tar huvudansvar
och koordinerar processen. Den pagiende teknikupphandlingen om virmedterforing i flerbostadshus
visar att det finns mdjligheter att f4 i nya aktérer med nya 16sningar, och att teknikupphandling kan
bidra till en sidan utveckling. Men generellt 4r det svart att finna aktSrer som vill ta ansvar i ett
konsortium.

En av de intervjuade pekade pi problemet med patent i teknikupphandlingar. Olika patent maste
tillitas om det ska bli bra anbud. Men ibland har entreprendren inte hunnit med
patentansokningsproceduten, och vill inte dela med sig av tekniken. Teknikupphandlingar som faller
under LOU kan innebira problem, eftersom upphandlingen da blir offentlig, och det dr svart att halla
delar av den under sekretess. Det skulle behdvas en generell 16sning péa problemet.

Flera intervjuade pekade pd behovet av att dndra synsittet inom upphandling: det dr f6r mycket fokus
pé inkOpspris istillet f6r livscykelkostnad. Perspektiven tenderar att var kortsiktiga, utan storre intresse
for drift och forvaltning. Forsiktiga bestillare, som inte vdgar ta anbud med ligsta livscykelkostanden,
var ett annat problem som lyftes fram.

Nir det giller méjligheten att genomféra innovationsupphandlingar for storre system, inom hallbar
stadsutveckling, framférdes bland annat f6ljande:

e Vi bor fa mer etfarenhet av innovationsupphandling innan man ger sig pa upphandling av
stora system, men detta kan komma pa sikt. D4 bér man vara beredd pé att patentfrigor kan
bli problematiska: vem dger 16sningarna som tas fram inom ett inom konsortium? Vi maste
utveckla ett sitt att [osa detta.
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e  Upphandlingar av system kan bli stort och riskfyllt f6r de som ska ge anbud. Detta ir extra
problematiskt om anbudsgivningen medfér kostnader och risker, utan garantier att man far
upphandlingen. Da kan det vara bittre att dela upp upphandlingen i delar. Om fi aktSrer
Klarar av att komma med anbud kan man lika girna tala med dem direkt, snarare dn att initiera
en komplicerad upphandling.

Nir det giller férkommersiell upphandling menade de intervjuade att det kan vara relevant i vissa fall,
framforallt ndr en forstudie till teknikupphandling visar pd behov som inte 4r uppfyllda med
existerande 16sningar. Flera intervjuade pekade pd behovet av att se férkommersiell upphandling som
en del av en process som ska leda till upphandling. De tekniktivlingar som genomférdes i Hammarby-
Sjostad sdgs som ett exempel pd hur man inte bor jobba, di de inte ingick i en planerad
upphandlingsstrategi.

En av de intetvjuade som verkar i byggbranschen sig nigra potentiella problem med férkommersiell

upphandling:
e Dec utlovade I6sningarna kan inte levereras.
e  Om en 18sning provas, och foretaget gir i konkurs, sd sitter man fast med en 16sning utan
mojlighet till uppgradering, reparation etc. Inom byggbranschen finns det redan problem med

alltfér manga olika tekniker med dalig kompabilitet, och férkommersiell upphandling miéste ta
med detta i berdkningen. Byggande och infrastruktur kriver robusta, laingsiktiga 16sningar.
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6 Transporter

6.1 Bakgrund

Transporter dr grunden for vilfirden. Sveriges geografi och exportberoende ekonomi innebir att
transporter dr en grundliggande strategisk friga for Sverige i framtiden. Transporterna - och
transportbehovet - Okar hela tiden, och transporternas miljopaverkan (koldioxidutslipp, buller,
partiklar m m) 4dr svara att komma at med politiska styrmedel. Detta beror bl a pa att effektiva
styrmedel (biltullar, miljézoner, dubbdicksférbud m m) dr impopulira och ofta svéira att hantera rent
administrativt. Mojligheten att nd ett flertal nationella miljokvalitetsmil, och att uppfylla
milj6kvalitetsnormerna for luft, dr starkt kopplade till 4tgirder pa transportsidan. Hittills har de
atgirdsprogram (AP) som initierats i svenska kommuner inte varit effektiva, av flera anledningar.?29

Miljs- och klimatmal och relaterade styrmedel, kundtryck, och ”peak oil”’-problematiken utgdr nigtra
av de starkaste drivkrafterna for aktérerna inom transportomriadet. Forvintade Skningar i gods- och
personfléden kommer att stilla stora krav pa nya lésningar. Det finns en viss samsyn om att
innovationer dr centrala for att fi fram héllbara transportlésningar i framtiden. Vidare finns ett stort
behov av nya transportldsningar i virldens storstider. Urbanisering och 6kat biligande innebir att nya
16sningar méste till, vilket skapat stora marknadsméiligheter £f6r nya 16sningar.

Bristerna inom svensk transportpolitik dr bl a:230

e Det saknas en 6vergripande vision f6r svensk transportpolitik; vart vill vi komma? Det saknas
samordning och visioner av framtiden, bade avseende malbild och relaterad forskning.

e Det saknas en svensk rést inom EU-samarbetet: vem talar f6r Sverige och svenska intressen?
Transportarbetet dr fragmentiserat i olika sektorer, och det behévs ett organ for
transportévergripande samatbete. For att klara utmaningarna framéver behévs nya former f6r
samverkan som involverar samtliga relevanta aktorer, inklusive myndigheter, politiker och
forskningsinstitut.

e Forskningsbudgetarna har skurits ner i bl a Trafikvetket. Dirmed finns mindre pengar till
forskning, och det kan framforallt bli mindre tillimpad forskning framéver.

e LEtt problem - enligt minga bedémate - dr att fler forskningsresultat frin transportforskning
maste omvandlas till innovationer och kommersialiseras. ”Nyfikenhetsforskning” dr viktig,
men maste resultera i fler innovationer. Enligt vissa bedémare fungerar bide svenska
transportforetag och svensk transportforskning bra, men mer sillan kan de tva sektorerna
samarbeta for att fa till nya l6sningar. Forskningsresultaten dr ofta svara att anvinda for
kommersiell utveckling.

e Det behover fler pilotprojekt, demonstratorer m m for att komma vidare, vilket kréver
resurser. Ofta dr det svart att frigbra resurser dven f6r mindre projekt.

e Nyforetagandet ar relativt lagt inom transportbranschen.

229 Se t ex Gipperth, L. & Pleijel, H. (2008). Har miljékvalitetsnormer férbittrat utomhusluften? Naturvirdsverket Rapport
5915.

230 Den 6vergripande problembilden baseras péa rapporterna frin IVA-projektet Transport 2030; SOU 2010:74; Seminarier
och diskussioner pa konferensen Transport 2011 i Linképing; Vigverket. (2006). Den goda staden. Rapport 2009:69;
FORMAS. (2011). Forskningsoversikt héllbar stadsutveckling. Rapport 2011:2; samt VTI Aktuellt nr 1, 2011.
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e Nigon miste vara beredd att betala lite extra £6r hallbara 16sningar, dtminstone till en bérjan,
vilket kan vara svart i en bransch som ofta priglas av smd marginaler. En 16sning ér att gd in
mer lirpengar eller mindre subventioner, men dven detta kan ibland vara problematiskt dels
fran konkurrensperspektiv, och dels da 19sningarna méste béra sig utan st6d pa sikt.

Visionen 4r att skapa ett “hallbart transportsystem”. Ett sddant system innefattar ett flertal
delomriden, utan vattentita skott emellan:

o Lingvaga varntransporter. Hir finns ett flertal initiativ, varav vissa samotrdnas inom arbetet med
Grona Korridorer, vilka inkluderar projekt som involverar aktorer fran ett flertal europeiska
linder. Initiativen syftar bl a till bittre logistiklsningar och integrering av olika transportslag,
nya ITS-I6sningar, forbittringar av omlastning, nya l6sningar i hamnar (exempelvis
elektrifiering), ny teknik sdsom elektrifierade vidgar, och nya metoder fér att minska
brinsleforbrukningen (t ex lingre lastbilsslip och platooning). En kirnfraga r6r vem som ska
betala for nya 16sningar, dd det dr ldga marginaler i transportbranschen

o Kollektivtrafik och cyklande: Andra linder har ibland varit bittre dn Sverige pd att fa fram
attraktiva kollektivtrafiklésningar, liksom 6kad cykelpendling.?® Bristande planering 4r en
orsak till detta, liksom en of6rmaga att gora hillbara 16sningar mer attraktiva for
konsumenterna. F n finns ambitioner och politiska malsittningar om 6kad anvindning av
kollektivtrafik vid jobbpendling, men mycket tyder pd att utvecklingen kan ga i motsatt hall,
med 6kat bilpendlande i vissa regioner.232 Ett kirnproblem ir att kollektivtrafiken maéste ha
potential att ta emot fler passagerare innan styrmedel kan aktiveras som ger Okat
kollektivpendlande.

o Citylogistik och "the last mile” problenr: Den sista delen av transportkedjan, frin terminal till
mottagare (ibland via butik i stad), 4r ofta den mest ineffektiva. Varuleveranser i stadsmiljo
har dock ett flertal problem, vilka 6kar i betydelse. Ett flertal svenska kommuner har stora
problem med tung trafik i stadskdrnor och medhérande utslipp till luft och buller, liksom
storande trafik som blockerar gator under dagtid. Sammantaget finns en potential att ka
fyllnadsgraden i fordonen f6r varudistribution samtidigt som en bittre service for féretag och
butiker uppnds. Det finns ocksd manga intressanta pilotprojekt, t ex fér omlastning och
varudistribuering med elbilar, men det har varit svért att fa till affirsmodeller.> F n f6r vissa
svenska kommuner diskussioner med transportorer om krav pi omlastning utanfor staden och
samdistribueting av varor. Om detta inte fungerar finns — dnnu ej specificerade — planer pa att
anvinda upphandling som styrmedel f6r forbittrad varudistribution. I andra europeiska linder
har kommuner bétjat stilla ultimatum till varutransportorerna: de har ett antal ar att komma
till rdtta med problemen, annars infors tvingande regler.

o Infrastruktur: infrastrukturen dr hdrdvaran som méjliggor olika typer av nya 16sningat..

”Hallbara transporter” diskuteras ofta under konceptet “hallbara stider”, dd transportlésningarna ér
centrala for de utmaningar som stiderna stir infor.23 Stadsplaneting ar ett centralt styrmedel f6r att
dndra transportmonstren. Smarta elndt, och infrastruktur f6r elbilar, kommer att forstirka
integreringen av de olika systemen. Ett problem, som framgitt vid intervjuer under projektets gang, dr
att kommunerna hittills inte sett alla transportslag som en del av den egna verksamheten, varfor

231 Vigverket. (2006). Den goda staden. Rapport .
232 Se t ex ”SL: forbifarten far fler ta bilen”, Miljéaktuellt (web) 6 maj 2011.
233 Abrahamsson, M. (2011). Framtidens citylogistik. Presentation pa Transportforum 2011, Linképing.

234  Exempelvis tinker Malmé jobba aktivt med stadsfortitning f6r att komma till ritta med den problematiska
trafiksituationen.
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kompetensen ofta dr begrinsad inom vissa omriden och dirmed mdjligheten till bra 16sningar.
Exempelvis vet kommunerna mycket om kollektivtrafik, men mindre om tunga transporter.

IVA:s projekt Transport 2030 har tagit sig an problembilden som beskrivits ovan. Inom projektet —
dir en ling rad intressenter ingatt - har bland annat en malbild tagits fram f6r det framtida
transportarbetet, och nyckelfrigor har identifierats (inklusive hallbarhet, tillvixt, tillginglighet,
trygghet, och forskning och innovation).25 I projektet har konstaterats att stora demonstrations- och
utvecklingsprojekt med tydlig samverkan mellan myndigheter, ndringsliv och forskning troligen
kommer att spela en viktig roll i den framtida utvecklingen, och att nya samarbetsformer kommer att
krivas. I projektet identifieras ett antal nationella grupperingar, vilka representerar nationella projekt
som kan bidra med praktiska exempel pd demonstrationsprojekt och samarbete.

6.2 Upphandling och transporter: var finns potentialen?

De utredningar och rapporter som finns pekar pd att upphandling kan vara ett centralt styrmedel f6¢
att uppna ett hallbart transportsystem.23 Diremot saknas ofta konkreta idéer och exempel pé hur detta
ska goras, och inom vilka omraden. Transportforskningsutredningen konstaterade att upphandling dr
en svag gren inom det svenska transportinnovationssystemet.?>” Dir anférdes: (s.150):

” Innovationsupphandlingsutredningen  bedomer att det inom ramen for Trafikverkets — verksambet finns goda
Sforutsattningar att genomfora innovationsupphandlingar, bdde genom forkommersiell upphandling och i form av
upphandling inom ramen for LOU. Det dr viktigt att Trafikverken i sitt Fol arbete anvinder forkommersiell
upphandling och verkar for att utveckla innovationsupphandlingsmetoder som passar verkens uppgifter och roller.
Transportforskningsutredningen delar Innovationsupphandlingsutredningens syn pa att kompetensuppbygenad kring
innovationsupphandling  bor ske och att Vinnova bir fi ett Gvergripande ansvara  for att frimja
innovationsupphandling.”

Bland forslagen dterfanns (s. 13):

"Vinnova ges uppdrag att inom Transam-samarbetet bista deltagande myndigheter med  kompetens vid
innovationsupphandling. For att underlitta forekomsten av innovationsupphandling bior det ocksd vara mijligt for
Vinnova att under vissa omstindigheter ge bidrag till upphandlande myndigheter eller enbeter for att ticka en del av
deras merkostnader for upphandlingsprocessen i samband med innovationsupphandling.”

Innovationsupphandlingsutredningen?3 anforde att Trafikverket bor arbeta med innovationsfrigor, bl
a med efterfrigestyrt FoU-arbete. De papekar ocksd att vig- respektive jirnvigsnitet skiljer sig at i ett
flertal avseende, vilket ger ndgot olika forutsittningar for mojlicheterna att testa innovationer.
Utredningen ger dock endast allminna trekommendationer f6r det fortsatta arbetet med
innovationsupphandling inom infrastruktur och transporter. Ett problem i sammanhanget kan vara att
Trafikverket dr en ny organisation. Vissa av de personer som intervjuats i projektet anfor att
organisation dnnu inte satt sig och att funktionerna investeting och drift dr starkt uppdelade, vilket g6t
det svarare att genomfbra innovationsupphandlingar och motivera anvindandet av olika verktyg
sasom exempelvis LCC-berikningar.

Flera rapporter framhéller att potentialen f6r innovationsupphandling, och inte minst
innovationsvinlig upphandling 4t stor inom omradet infrastruktur och transporter. I slutrapporten for
projektet Transport 2030 anférs:2%

235 IVA. (2011). Transportsystem for hallbar utveckling och konkurrenskraft. Slutrapport, Transport 2030.

236 Se t ex IVA. (2011). Transportsystem for hallbar utveckling och konkurrenskraft. Slutrapport, Transport 2030.
237 SOU 2010:74.

238 SOU 2010:56.

239 IVA. (2011). Transportsystem for hallbar utveckling och konkurrenskraft, s.27.
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"Vid upphandling finns stora mdjligheter att stimmlera innovation i saval anliggning som vid drift och underhall.
Innovationsupphandlingar av underhallstianster dr ett oprovat men nodvandigt satt att effektivisera. Nya dgarformer av
infrastruktur, som offentlig-privat samverkan (OPS), med krav kopplade till okad driftsikerbet ntvecklas starkt i
andra linder. I Sverige pagar arbete med att utveckla entreprenadformerna. Ekonomiska incitament kan bidra till att
infrastrukturen blir mer langsiktigt hallbar och att effektivt underhall

underldttas. Gemensamt for OPS och innovationsupphandlingar dr att bada modellerna forutsitter stark samverkan
mellan ndringsliv, offentlig sektor och forsknings- och innovationsmiljoer. Tidigare har samverkan mellan till exempel
ST och Asea eller mellan Televerket och Ericsson inneburit att bade infrastruktur och Sveriges ekonomi utvecklats vil
under manga ar. ldag dr denna typ av  samverkan mijlig inom ramen for till exempel OPS  och
innovationsupphandling. Erfarenbeten visar att bade OPS-losningar och innovationsupphandlingar verkar katalytiskt
sd att ny infrastruktur, nya tianster och ny teknik kommer snabbare ut pa marknaden. Dessa losningar forutsatter
inga firindringar i den demokratiska beslutsprocessen. Okad samverkan genom partnerskap i genomfirande- och
driftsskedena ger dven incitament att dela risker och att effektivisera genomforandet i syfte att minska kostnaderna.
Detta giller inte minst for kommuner och regioner. En  strukturerad innovationsprocess (som till exempel
Jorkommersiell upphandling) kan resultera i battre beslutsunderlag som underlittar den demofkratiska beslutsprocessen.

Det finns ocksd en samsyn om att upphandling inom transportomridet i stort sett alltid bor utgéd fran
“funktionen” f6r att tillita innovation, liksom att LCC-berdkningar dr att foredra frin
innovationssynpunkt.24 Tyvirr dr det f4 upphandlande enheter som praktiserar detta i praktiken. En
studie av stadsbussarna i Link&ping visar pd problemen, och den potential som finns att spara pengar
och miljé med en mer funktionsorienterad kravspecifikation.24

Samtidigt kan upphandlingsregelverket och de processer som finns géra det svért att inféra nya
l6sningar. Ul:s fors6k att upphandla en 16sning for regionbusstrafik, didr samtliga de inblandade
aktorerna hade eckonomiska incitament att Oka andelen passagerate inom kollektivtrafiken, ir ett
exempel pd detta.2+

Forkommersiell upphandling av olika vigtrafiklosningar pagar f n i Storbritannien och Nedetlinderna,
och kan eventuellt ge inspiration till svenska initiativ. Ett allmint intryck dr dock att det har varit svirt
att linka upphandlingarna till affirsmodeller/implementering; risken 4r att den forkommersiella

upphandlingen lever sitt eget liv. Programmen har dock inte pagitt tillrickligt linge f6r att ndgon
utvirdering ska kunna genomforas.

6.3 Intervjuer

Ett antal semi-strukturerade intervjuer har genomforts, baserade kring ett antal huvudteman:’
e Vad krivs for att Sverige ska vara bra pa att f4 fram hallbara transportlésningar?
e Vilka typer av samarbeten behovs framéver?
e Hur kan vi fi till stind systeml6sningar i Sverige?
e Vilken typ av demonstrationsprojekt m m behovs?

e  Vilka barridrer finns i en svensk kontext?

240 Detta togs bl a upp pa konferensen Gron upphandling 2011 i Stockholm.

241 Lidestam, H. och Abrahamsson, M. (2010). Optimerad offentlig upphandling av busstjinster. Miljokonsekvenser av
dagens detaljerade upphandling av busstrafik. Rapport, LinkSpings universitet.

242 Se TrafikForum Nr 10 2010, s. 14-16.
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e Hur kan upphandling spela en roll? Vad kan upphandlas?
e Vilken potential finns f6r OPS-16sningar inom transport/infrastrukturomridet?

Som diskuterats ovan innefattar transportomridet ett antal delomraden, och det dr fa aktérer som har
6verblick 6ver samtliga delomraden. Dirfér har vi i projektet forsékt identifiera personer som har en
god Overblick 6ver hela transportomridet. Lingre intetrvjuer gjordes med foretridare for tva
transportforetag, tva personer som jobbar pi myndighet (varav en som har ling erfarenhet av
upphandlingar inom infrastrukturomradet), en forskare, och en person som gjort ett antal utredningar
inom transportomridet. D4 endast nigra personer i gruppen hade erfatenhet av upphandling av
infrastruktur s genomférdes ytterligare en intervju med en hdgt uppsatt person pa ett stort svenskt
entreprenadforetag. Ytterligare information erhélls genom intervjuer och diskussioner pa konferenser,
samt nigra korta telefonintervjuer.

Resultatet av intervjuerna presenteras i de foljande avsnitten.

6.3.1 Allmanna synpunkter

Flera av de intervjuade hade deltagit i IVA:s projekt Transport 2030. De var 6vetrlag mycket positiva
till projektet och den dialog som forts och hoppades att det skulle kunna utgbra en plattform for det
fortsatta arbetet. Det fanns dock vissa farhigor, bl a angdende fortsatt finansiering av en liknande
plattform och finansiering av konkreta projekt. En kirnfraga dr om och hur arbetet kan ”6verlimnas”
frin IVA till centrala myndigheter och foretag, sa att de fortsitter processen. En av de intervjuade
6nskade en tydlig kontinuerlig plattform for det fortsatta arbetet, med beslutanderitt 6ver resurser.
Detta skulle dock ktdva mycket resurser.

Tva av de intervjuade menade att det 4r positivt med denna typ av projekt men att de frimst dr en
komplettering till styrmedel: styrning av transporter genom t ex zoner, liksom tringselskatter och
andra ekonomiska styrmedel, och sambhillsplanering, 4r mycket viktigare for att fi fram nya 16sningar
in samarbete och demonstrationsprojekt.

Nir det giller pilot- och demonstrationsprojekt menade nigra av de intervjuade att det dr viktigt att
fanga upp pagiende processer dir det finns existerande finansiering, t ex inom en kommun, dér det
finns utrymme for projekt.

Sex av de sju intetvjuade pekade pa den daliga (kommunala och regionala) planeringen som ett mycket
stort problem for transportsektorn i Sverige, dven om de lade tonvikten vid delvis olika frigor.
Framforallt  framférdes krittk mot planering av  kollektivtrafiken, genomférandet av
infrastrukturprojekt, och styrning av tunga transporter. En av de intervjuade anférde att
transportlosningarna i Norra Djurgardsstaden troligen inte kommer att fi Onskat resultat, bl a da
kollektivtrafiklésningarna inte blir tillrickligt attraktiva, och att det dr f6r litt” att ha bil.

Nagra av de intetvjuade pekade pd att den daliga planeringen ofta ir ett resultat av en osund
myndighetskultur i Sverige, dir man inte vill ta obekvima beslut och ta pd sig det ansvar som krivs
for att fi till battre 16sningar. Inom infrastrukturomridet anférde en av de intervjuade (tjansteman pa
myndighet) ocksa att politiker ofta genomfér daliga 16sningar vilket kostar skattebetalatna enorma
summor och leder till problem pa sikt.2# Tjidnstemdn inte vill vara obekvdma och strida for bittre
16sningar, fastin de botrde protestera. Nagra av de intervjuade menade att £or att tjdnsteméin ska kunna
ta jobbiga beslut, stilla hirda krav vid upphandling osv. si miste de vara vilutbildade, ha kompetens,
och viga ta sjilvstindiga beslut. Det finns tydliga tecken pd att detta sillan 4dr fallet pid svenska
myndigheter, utan att utvecklingen tvirtom édr den motsatta (bristfillig teknisk kompetens och brist pa
mod nimndes som stora ptoblem inom exempelvis Trafikverket). Ndgra av de intervjuade anférde

243 Forbifart Stockholm var ett exempel som nimndes i sammanhanget.
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ocksa att det dr vanligt med bristfilligt ledarskap inom svenska myndigheter, dir cheferna saknatr
erfarenhet av verksamheten (detta utvecklas under sektionen om upphandling nedan).

Flera av de intervjuade menade att 1) frivillichet aldrig kan 16sa transpottproblematiken, utan att det
krivs mer politisk styrning 4n vad vi hat idag, och 2) att marknaden/marknadsaktorerna inte kan 16sa
frigor som kriver samhillsplanering. Ndgra av de intervjuade sa att ordet ”planering” fatt en negativ
klang, men att det dr precis vad som behovs.

6.3.2 Nya svenska systemldsningar: potential och hi nder

Bland de konkreta idéerna om vad Sverige bor satsa pa anfordes bl a:

e Olika former av hybriddrift, logistik, ITS-16sningar, stider och finmaskig logistik,
elektrifiering, fordon och koncept, och trafiksikerhet (inklusive “mjuka” kunskaper).

e DPositionering av ”AB Sverige” som en forsoksvetrkstad for nya 16sningar, t ex positionering av
kommuner/regioner som forsokskaniner (jfr existerande vintertester av bilar och dick).

e Systeml6sningar sisom smarta nit och elbilar, ddr infrastrukturen kan vara en stark svensk
gren.

e  Det har kommit en del positivt ur arbetet inom exempelvis Hammarby-Sj6stad och Norra
Djurgirdsstaden. Vi bor fortsitta de satsningarna, och ligga mer fokus pi nya
transportlosningar.

Rent generellt sd ansdg de intervjuade att Sverige har styrkor som gor att vi kan fd ihop intressanta
systeml6sningar. Men dd giller att potentialen kan realiseras. En av de intervjuade menade att v har
bra pusselbitar men dr daliga pd att ligga pussel’. Enskilda aktOrer har intressanta idéer och metoder, men
vi har problem att sitta thop stérre 16sningar.

Bland de hinder som finns for framtagandet av svenska systeml6sningar lade de intervjuade tonvikten
vid delvis olika saker. Bl a anf6rdes:

e  Minniskor som sitter ihop affirskedjor vixer inte pa trid. Vi behéver minniskor som kan
ordna nya l6sningar med ndtverk av aktdrer, och ordna finansiering, samt marknadsféra
l6sningarna for export. Ofta kridvs en statlig aktér som samordnar arbetet. Men de som kan
ordna detta fir bittre betalt i den privata sektorn. Négra av de 16sningar som anférdes for att
komma till ritta med problemet var att Gka status och provision i denna typ av jobb, liksom
att bittre anvinda engagemanget hos unga medarbetare inom den offentliga sektorn. En av de
intervjuade anférde att det borde vara ett vilbetalt toppjobb inom staten att jobba med dessa
frigor. En intervjuad person menade att det dven bor gi att ligga ut vissa ”systemuppdrag”
till konsulter som fir provision (d v s betalt efter resultat), forutsatt att uppdrag och 6nskat
resultat 4t tydligt specificerat.

e Det finns gott om tillgingligt riskkapital, men det dr tveksamt om kapitalforvaltarna vill satsa
pa transportsektorn (som ofta kinnetecknas av hég risk och liga marginaler). Staten maste

darfor vidta atgirder fOr att minska risken inom sektorn, vilket kriver kompetens.

e Flera av de intervjuade tryckte pd behovet av styrning och samhillsplanering (se ovan);
transportproblemen upplevs inte som ett tillrdckligt allvarligt samhillsproblem for att
kraftfulla atgirder ska vidtas.

e En utmaning ar att f4 med de smé aktSrerna i olika utvecklings- och demonstrationsprojekt.

77



Dalbammar, Tojo &1 dngstrim, IIEE, Lunds Universitet

e Det gir langsamt i Sverige jimfort med linder ddr det finns en ndrmare koppling mellan
politisk makt och niringsliv, t ex i Asien. Vi behover dirfér snabba pa arbetet med nya
16sningar. Vi kan inte sitta och utreda allting i odndlighet.

e  Vissa marknader verkar mer mottagliga for svenska systemldsningar dn andra. Det dr viktigt
att satsa pa ritt marknader.

De intervjuade ansdg generellt att det finns ett behov av systemlésningar, liksom en marknad, men
nagra av dem betonade att det dr svért att bedéma marknadspotentialen hos olika 16sningar i forvig,
och vad kunderna ir bereda att betala for. Vidare dr frigan i vilken mén systemlésningar kan/bor
’standardiseras”. Inom vissa omriden, sisom tredjepartslogistik, si kan det vara svirt att silja en
”standardiserad” 16sning i de fall logistiken ir en viktig konkurrensfaktor; da vill kunden ha en unik
16sning.

6.3.3 Vad kravs for att Sverige ska ligga langt fra  mme? Vilka lI6sningar kan
vi ta fram och exportera?

Nir det giller frigan om vad som krivs for att Sverige ska ligga lingt framme nimndes framforallt
tydligare stytning och bittre samhillsplanering, men ocksd andra faktorer:

e  Det maste finnas tydliga mil att jobba mot, eftersom branschen har minga aktorer som inte
tar risker. Emissionsmal sisom miljokvalitetsnormer och tillhérande dtgirdsprogram, liksom
klimatmal, 4r en naturlig utgangspunkt.

e Vi behover en systemsyn: i systemet har aktorerna olika roller. Det offentliga méste samordna
transportsystemet och tillse att det dr héllbart. Det faller sig inte naturligt f6r naringslivet att
samordna aktotrer och finna nya l9sningar, eller ta ansvar f6r miljémal.

e DPolitiska atgirder innefattar styrning, planering och olika styrmedel, liksom katalytiska och
nitvetksbyggande initiativ. Tringselavgifter, med lokal utformning, dr ett mycket bra
styrmedel.

e Kommunerna miste kliva fram och se transportfrigor som en del av sin agenda, inklusive
tunga transporter. Kommunpolitiker vet for lite om tunga transporter

e Transportsektorn it fragmenterad med manga sméd aktérer. En huvuduppgift f6r offentliga
aktorer 4ar att stimulera sma aktorer till att delta i olika samarbeten.

e Sverige ska ha en tydlig “roadmap” vad vi vill, och vad vi vill uppna politiskt, vilket utgar frin
ett kraftfullt stillningstagande. Sverige mdaste ha en tydlig agenda utit, frimst mot EU,
exempelvis avseende intelligenta ITS-16sningar och vad som boér uppnids inom arbetet med
grona korridorer.

e Forskning och ndringsliv har for lite utbyte. Nagon typ av ”utbytesprogram” vore intressant.

e Vi maste ta in mer kunskap om utmaningarna i “megacities” sd att vi kan skala upp vira
16sningar och tillfredsstilla de behov som finns pa vixande marknader.

Flera av de intervjuade tryckte pa behovet av demonstratorer och inkubatorer, men den intervjuade
forskaren var tveksam till entusiasmen. Denna menade att vissa myndigheter, framférallt VINNOVA
och andra som jobbade med innovation, dlskar demonstratorer, dirfor att de gér att visa upp. Denne
menade att det dr en typisk foreteelse inom EU-samarbetet att man vill ha projekt att visa upp. Men
det dr viktigt att tinka pa implementering och spridning. En av de intervjuade frin niringslivet
menade ockséd att det inte far blir f6r mycket fokus pa demonstratorer i sig; dessa mdste resultera i
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affirsmodeller, d v s attraktiva och effektiva 16sningar. Mer fokus pi attraktiva” 16sningar, snarare 4n
subventionerade, ar nyckeln.

6.3.4 Behov av samarbete och stod

De intervjuade var generellt positiva till samarbete mellan olika aktérer. Nédgra av dem menade ocksa
att svenska aktorer har mycket att vinna pa att samarbeta, for allas bista. Nya systeml6sningar kriver
samarbete mellan branscher, for att vervinna barridrer och fa fram nya flexibla och smarta I6sningar.
En av de intervjuade menade att vi méste forséka aterskapa nitverk liknande de som fanns mellan
framgangsrika svenska foéretag under den tidigare “guldildern”. Vissa typer av samarbeten kunde
gynna alla aktSrer. Ett exempel som angavs varsamarbete for at ta fram ett deklarationssystem for
koldioxid.

Men dven om de flesta intervjuade sig samarbete som en “win-win”-situation for alla svenska aktorer,
hatr nuvarande samatbete 1 Svetige ocksa nackdelar enligt ndgra av de intervjuade. Bl a anférdes:

e Ofta ir det f6r mycket fokus pd samarbete i Sverige, och det samarbetas kring f6r manga
fragor. Samarbete kan frimst tjdna en funktion nir samtliga parter har ett gemensamt intresse.
Samarbete i projekt och nitverk med parter med motstdende intressen blir ofta urvattnat. Ofta
doér diskussionerna ndr det blir tydligt att ndgon typ av marknadsintervention eller 16sning
leder till vinnare och férlorare. Men pa en marknad med konkurrens miste den som tar fram
hallbara 16sningar bli vinnare, andra kan bli fotlorare.

e Parternas roller maste vara tydliga i ett samarbete: bolag tjanar pengar, det offentligas mal ar
att frimja foretagande men ocksa att uppna andra mal sisom klimat- och miljémal. Det
offentliga roll dr delvis att skapa ett nytt system dir aktSrerna fir nya roller, men det blir
obekvimt att diskutera sidana fragor.

e FEtt problem som nimndes av tvd intervjuade var att vi dr alltfér konsensusorienterade i
Sverige. Avvikande ésikter dr ofta obekvima; samarbete och nitverk mdste 6ppna upp for
dem som gir “mot strémmen”.

En av de intervjuade sa att kommunerna kommer att reglera tunga transporter hardare i framtiden, och
att vi behover samarbete kring detta, si att reglerna inte skiljer sig alltfér mycket at inom landet, dé
detta skulle stilla till problem {6t transportorerna.

Nir det giller statligt st6d till projekt, demonstratorer m m anférdes bl a:
e Ofta gir staten in med pengar for saker som andra borde betala for.

e Stodpengar gir ofta till de féretag som skoéter sig déligt. Detta innebdr “illojal konkurrens”
mot de féretag som jobbar bra. Staten bor frimst “vattna dir det vixer”, inte stddja féretag
som skots déligt. Inom upphandlingen innebér det att upphandlaren maste tillse att den som
tar fram nya smarta l6sningar premieras pa marknaden.

e Smi aktOrer miste fi stdd for att kunna delta i utvecklingsprojekt, annars kan de inta vara
med.

e St6d- och lirpengar kan vara viktigt i en uppstartsfas, men det 4r viktigt att IGsningarna inte ar
subventionerade utan kan klara sig utan bidrag inom en relativt kort tidspetiod.

e En svar friga ror ndr — och i vilket syfte — staten ska g4 in med stéd. Ett exempel som angavs

var att gronate 19sningar ibland dr lite dyrare, vilket innebdr att ingen kommersiell aktor vill
betala. Fragan dr di om staten sd att siga “dger frigan”, dd nya l6sningar beh6vs fOr att nd
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satta milj6- och klimatmadl, och att staten dirfér bér ge subventioner i vissa fall sd att
16sningarna blir 16nsamma, och agera “katalysator”. Dessa fragor dr komplicerade, och det
fanns delvis olika asikter bland de intervjuade. Grinsdragningen mellan samhaillsekonomiska
vs. foretagsekonomiskt l6nsamma l6sningar 4r svir att dra. En av de intervjuade
foretagsforetridarna menade att direkta subventioner m m ofta ér fel vig att gi, men att det
finns andra sitt att ge aktSrer med nya 16sningar férdelar. Lastbilar med bist prestanda kan
ges fordelar (skatter, avgifter, tilloAng till transportzoner), eltaxi kan fi bittre platser pa
flygplatser m m.

En av de intervjuade ansdg att det behovs branschdiskussioner om tekniska lsningar pa
infrastrukturomradet: FIA2# har inte natt dnda fram, och intresset hat svalnat nigot pa senare tid. De
segment av foretag som dr med i FIA har utvecklats. Aktorerna inom branschen, liksom upphandlare,
behover diskutera gemensamma framgangsfaktorer avseende teknik, management, och juridik.
Aktorerna behéver ocksa forstd varandras behov bittre.

6.3.5 Upphandling

De flesta intervjuade var Gvetlag positivt instillda till innovationsupphandling. Nigra évetrgripande
synpunkter var:

Ofta finns 16sningar redan, och det viktigaste 4r att se till att vi har en innovationsvinlig
upphandlingsprocess, t ex genom att specificera funktioner; innovationsupphandling som
avser att fi fram helt nya 19sningar ar inte alltid nédvindigt. Speciellt pa infrastrukturomridet
ir problemet inte brist pd intressanta l9sningar, utan det viktiga dr att &ppna upp f6r de
16sningar som finns i de upphandlingar som gors.

Upphandling kan vara en viktig byggsten for att f4 in ny teknik pd marknaden.

Vid innovationsupphandling dr det viktigt att sinka trésklarna f6r nya l16sningar, liksom att
minska risken for leverantorerna.

Flera av de intervjuade sa att det var ovanligt med LCC-berikningar vid upphandling, trots att
vikten av detta har betonats i 20 ar. En av de intervjuade personerna (som jobbat med
upphandling pé Trafikverket) angav att de upphandlingar som

0 utgir frin funktioner, eller

0 utgir frin LCC-beridkningar, eller

0 har kloka avvigningar vid belastning av anbuden
brukar leda tll innovativa 16sningar. Men denne menade att 4ven om LCC var accepterat pd
den hoégre nivin sd var incitamenten ofta fel pa den niva dir upphandlingen utférs: man vill
inte ligga 10 miljoner mer utan att fa ndgot tillbaka. Dirfor dr det svart att motivera LCC-

berikningar, och man méste lobba for detta varje ging ett nytt projekt initieras.

Det vote intressant att prova nya vigar, t ex att vigforvaltningar kunde upphandla innovativa
16sningar.

En begrinsning i Sverige dr att vi har f4 myndigheter med stor omsittning. Trafikverket m fl
ir dock sa stora bestillare att innovativa upphandlingar kan ge stor effekt.

244 Fornyelse i anliggningsbranschen, se http://www.fiasverige.se /Default.aspxPepslanguage=SV.
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e Stora infrastrukturprojekt dr problematiska att experimentera inom, men vi kan bli bittre pa
att tillita de innovativa l6sningar som finns.

e Innovationsupphandling 4r en bra idé endast om upphandlingen gbrs av kompetenta
bestillare som kan frigorna, annars kan de sld fel, och leda till suboptimala, kortsiktiga
16sningar. Kortsiktighet och fokus pa visiondra idéer istillet fér kommersiellt gingbara
16sningar kan bli ett problem.

e Upphandling kan hjilpa till att ta steget frin demonstrationsprojekt till 16sning.

e Det ir viktigt att metodiken dr korrekt vid bedémning av anbud. Exempelvis finns ofta
bristfalligheter i metoder 6t berikning av koldioxidutslapp.

Nir det giller upphandlingar av systemlésningar var de intervjuade 6vetlag positiva, men samtidigt
anférdes att det kan finnas problem, bl a kan det vara si att vissa aktorer inte vill dela med sig av
teknik och kunnande. Ett annat problem dr att det dr svért att veta vilka 16sningar som kan leda till nya
affirsmodeller.

Nir det giller tekniker och 16sningar som kan upphandlas nimndes bl a att stiderna kan handla upp
smarta ITS-16sningat, och att upphandlingar kan stimulera modult tinkande (t ex framtagandet av
busars som kan sittas ihop och tas isir). Teknikerna finns, men inte marknaden. D4 de olika
l6sningarna kan bli olika kan standardisering kridvas framéver.

En av de intervjuade menade att det vore bra om Trafikverket kéra projekt utan att behéva bry sig om
LOU och statsstdd, och hitta en” vig runt” lagstiftningen nér detta krivs. Denne sig juridiken som ett
problem, och menade att Sverige var lite fr ivriga att vara ”bist i klassen” och 6verimplementera EU-
regelverket, och att vi borde vara lite smartare ibland. Ett problem som anférdes var interaktionen
mellan bestéllate och utforare: nir man kinner entreprendrerna, vet man vad de gjort férut och vad de
kan, och kan dirfér be de innovativa entreprendrerna ta fram nya lésningar. Upphandlingsregelverket
stoppar detta.

En av de intervjuade menade att vi ofta gbr diliga upphandlingar inom transportomridet i Sverige,
och att det inte sillan beror pd bristande kompetens. Kollektivtrafiken i Stockholm angavs som ett
exempel; med attraktivare kollektivtrafiklésningar hade det varit mindre attraktivt att ta bilen, men
detta kriver mycket bittre tink dn det finns idag.

En av de intetvjuade (som jobbat med upphandling pd Trafikverket) menade att utvecklingen gétt 4t
fel hill: férut var upphandlarna mer innovativa, kompetenta och sjilvstindiga; nu dr de ofta mer
forsiktiga och foljer LOU slaviskt. Denne anférde ocksa att spridningen av goda exempel (“best
practice”) och Ovrig etfarenhetsiterforing inom Trafikverket dr dalig, och att branschdialogen it
otillfredsstillande. Detta minskar produktiviteten och leder till sléseri med skattepengar. Det bristande
erfatenhetsutbytet sdgs som mycket problematisk: ett nytt projekt innebir nya minniskor, da “’botjar
man om”. Det finns massor med smarta upphandlingar och smarta 16sningar, men etrfarenheterna
sprids inte. Dirfoér dr det viktigt att jobba med standardiserade I6sningar baserade pa erfarenhet,
liksom workshops dir man diskuterar 16sningar och risker. Vidare menade denna att cheferna pa
Trafikvetket dr tillsatta utifrin och har bristande branschkunskap; detta himmar utvecklingen och
leder till utredningar och byrakrati och uppkép av konsultstdd, snarare dn bittre arbetssitt. En av de
intervjuade pa foretagssidan bekriftade den negativa bilden av Trafikverket: déligt ledarskap,
konfliktridsla, och daligt utformade krav leder till dyra 16sningar.245

Enligt en av de intervjuade finns stora skillnader i kompetens bland upphandlare pd Trafikverket;
forstdelsen for frigorna var blandad, och de upphandlare som f6ljt hela upphandlingsprocessen fir

245 Ett exempel som angavs var att man fordyrar projekten — t ex genom en omliggning av vig - hellre 4n att ta en konflikt.
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mer forstielse for verksamhetens behov. Da mer innovativa upphandlingar leder tll fler
Sverprévningar kunde innovationsvinlig upphandling vara ett problem f6r den enskilde upphandlaren.
Det anférdes att ledningens stéd for innovationsvinlig upphandling ddrfér dr mycket viktig.

Inom infrastrukturomridet fanns en del idéer om hur Trafikverket ska fi till mer innovationsvinliga
upphandlingar, t ex fler totalentreprenader med lidgre grad av teknisk styrning, fler kombinatotiska
upphandlingar, mer utveckling av LCC-metodik samt bittre forstielse for inom vilka delar av
upphandlingen som LLC ir tillimpbar, och mer 6ppningar f6r funktionella 16sningar. De intervjuade
var positiva till funktionsorienterade upphandlingar. En av de intervjuade sa dock att
funktionsupphandlingar inte 16ser alla problem, eller alltid leder till nya innovativa 16sningar, det dr
ingen 7silver bullett”.

Angiende férkommersiella upphandlingar anférde de intervjuade bl a:

e Pi infrastruktursidan 4r det viktigast att vi Sppnat upp £6r de innovativa 16sningar som redan
finns, men férkommersiell upphandling kan spela en roll f6r framtagandet av spjutspetsteknik
i vissa fall, t ex f6r ITS-19sningar. Samtidigt kan vi inte experimentera med skattebetalarnas
pengar i miljardprojekt; 16sningarna maste fungera.

e Det vore intressant att kora en minivatiant av USA:s SBIR-program pé transportsidan, t ex
inom ramen f6r VINNOVAs Forska & Vix.24

e Forkommersiella upphandlingar kan ge mdjligheter f6r SMF som ofta hat intressanta
16sningar.

6.3.6 Potentialen for OPS-l6sningar

Ett flertal rapporter anger att OPS-16sningar dr intressanta pd transportomridet, och de anvinds f n i
ett flertal europeiska linder. Dirfér var det intressant att notera att fyra av de sju intervjuade
personerna (inklusive tva personer som jobbar inom niringslivet) var tveksamma till OPS-16sningar.
Bl a anf6rdes:

e OPS-18sningarna drivs ofta fram av niringslivsintressen; vinsten kan bli mycket stor.
e Myndigheter bor dirfor bara jobba med OPS-16sningar om de foretrids av kompetent och
kunnigt folk, som kan skriva bra avtal, annars kan 16sningarna bli daliga. Agandeskap (och

Overlatelser 6ver tid), risker, samt miljokriterier méste noggrant faststillas.

e Vi maste ta lirdom av andra linder och hur de 16st olika OPS-frdgor pa ett bra sitt (t ex nar
infrastruktur overgar 1 statlig 4go).

e Niringslivet bor inte dga infrastruktur.

246 http:/ /www.vinnova.se/sv/Vetksamhet/FotrskaVax/
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7 Slutsatser och rekommendationer

Marknader fungerar inte perfekt. Ett problem ér bristen pa matchning mellan potentiell tillgdng och
efterfrigan. Olika typer av innovationsupphandling kan bidra till att 16sa ett antal problem, sisom
bristande interaktion och kommunikation mellan anvindare och leverantérer av innovativa 16sningar;
liksom otillricklig kunskap om efterfrigan pa nya l9sningar (bland potentiella leverantérer) och
otillriacklig kunskap om existerande och/eller realisetbara l6sningar (bland potentiella kunder).
Innovationsupphandlingens olika moment kan bland annat skapa interaktion mellan olika aktorer,
definiera och precisera efterfrigan pa nya 16sningar genom att klargéra brukarbehov och efterfragade
funktioner, samt minska tiskerna genom olika typer av st6d och marknadsskapande atgirder (t ex
skapandet av en “kritisk massa” vilket reducerar risken f6r leverantérerna).

En 6vergripande slutsats fran litteratur och intervjuer dr att det finns en stor potential att fi fram
svenska systemldsningar inom energi- och miljdomradet. Samarbetsférmaga, flexibilitet, och hog tillit
mellan olika aktdrer kinnetecknar det svenska systemet. Men det finns ocksa ett antal barridrer, varav
de viktigaste troligen 4t brist pa visioner, otillrickligt politisk vilja, brist pa lingsiktiga satsningar och
bristande styrning. Det finns ocksa en risk att utvecklingen gir lingsamt i Sverige jamfort med linder
dir det finns en ndrmare koppling mellan politisk makt och ndringsliv, vilket 4r fallet i flera
snabbvixande ekonomier. Det allminna intrycket dr att Sverige haller pd att tappa sin titposition inom
miljéomradet, samtidigt som den marknadspotentialen fér nya energi- och transportldsningar dr
enorm. Vissa akt6rer menar att en mer progressiv anvindning av innovationsupphandling delvis skulle
kunna kompensera f6r bristen pa andra atgirder inom svensk miljépolitik.

En annan slutsats dr att innovationsupphandling - i kombination med andra styrmedel och
stodfunktioner - kan bli ett viktigt styrmedel fOr att fi fram nya l6sningat. Innovationsupphandlingens
forslag 4r en bra botjan, men de foreslagna atgirderna ricker knappast for att fa iging vare sig

1. innovationsvinlig upphandling som tilliter nya l6sningatr och idéer, eller
2. innovationsupphandling som avser att f fram helt nya 16sningar,

i signifikant omfattning. Detta beror pa de hinder som finns vilka relaterar till kultur, attityder och
incitament. Forstielsen behéver oka for att upphandling kan vara en strategisk verksambet som fkrdver
resurser och kompetens, inte bara en ren férvaltningsfunktion. En framgangstik innovationsupphandling ar
sillan isolerad frdn andra verksamheter hos upphandlande myndighet - och omgivande “institutioner”
(regler, standarder m m) - utan behéver vara koordinerad med dessa. En annan slutsats ir att det ofta
ar attityderna inom den offentliga upphandlingen som behéver dndras for att vi ska fi igang mer
innovationsdrivande upphandlingar; risktagande bir uppmuntras. Flera rappotter talar om en riskridsla”
hos upphandlare, myndigheter, och dven centralt pid departement. Det kan ocksi finnas en mer
djupgiende konflikt mellan utvecklandet av effektiva processer for innovationsupphandling och
nuvarande spelregler for den svenska byrakratin. Effektiv innovationsupphandling kriver resurser i
form av pengar, nitvetk och kunskaper, och det tar tid att fi fram resultat. Det dr dirfér en
vetksamhet som inte dr ltt att utvdrdera och kvantifiera. Dagens byrdkrati kdnnetecknas ofta av krav
pa malstyrning, kvantifiering m m.2 Nir valfdrdsstaten bygedes upp var det vanligt att experter
tilldelades stora resurser som de hade stor frihet att anviinda, men detta dr mer ovanligt idag.

247 F n mirks en viss motreaktion mot idéerna inom s k ”new public management”. Fér en mer djuplodande kritik av
”revisionssamhillet” och vissa av idéerna inom “new public management” se exempelvis Power, M. (1997). The Audit So-
dety: Rituals of Verification. Oxford University Press; Power, M. (2007). Organized Uncertainty: Designing a World of Risk Mana-
gement. Oxford University Press. Berggren har nyligen skrivit en kortare populirvetenskaplig text om dessa frigor, se
Berggren, H. (2011). Utvirderingar utan virde. Axess no 4 2011.
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Innovationsupphandling innebir alltid ett risktagande. Ett antal projekt méste fi misslyckas. Detta gir
inte att helt undvika dven om goda forberedelser minskar risken fér misslyckanden. For att ge
incitament for viss risktagning behdvs bide positiva incitament och andra dtgirder som minskar
riadslan for misstag. Morétter kan bestd av utmirkelser och ekonomiska incitament. Innovationsfonder
och andra l6sningar kan minska den ekonomiska risken. Dessa dtgirder kan kompletteras med
“piskor”, exempelvis procentmal foér upphandlingen (t ex krav pa att viss procent av
upphandlingsmedel ska avsittas for produkter och tjinster som inte existerar), och andra dtgirder
sasom krav 1 regleringsbrev.

Fér att 6verkomma existerande hinder finns ett antal mojliga dtgirder. Bland méjliga atgdrder
for att stirka en “innovativ”’ upphandlingskultur ingar:

En langsiktig strategi mnationell strategi f6r upphandling, inklusive grundligeande
malsdttningar och prioriteringsprinciper for att kunna vilja mellan olika politiska mal f6r
upphandlingar;

Tydliggbrande av centrala myndigheters ansvar och relationer pd upphandlingsomridet;
”Morétter” respektive ”piskor” f6r upphandlande myndigheter och enskilda upphandlare;
Insatser for att skapa metoder £6r framgangstik innovationsupphandling;

Utbildningsinsatser f6r att héja kunskapsnivan hos myndigheter och enskilda upphandlare;

Skapande av mekanismer for att fi till mer kontakter mellan upphandlare och anvindare.

Vad kravs for att fa iging framgingsrika innovationsupphandlingar i stirre skala? Baserat pi vad som
framkommit i litteratur och intervjuer, foreslas att féljande fragor uppmarksammas:

Starkare  incitament: Vissa myndigheter 4r intresserade av att jobba aktivt med
innovationsupphandling. P4 minga myndigheter kan dock attityder, rutiner, och den interna
kulturen sitta kdppar i hjulet. Som diskuterats ovan, si behévs bade incitament (mordtter och
piskot), samt olika typer av stéd f6r att dessa myndigheter ska ta initiativ for
innovationsvinlig upphandling/innovationsupphandling.

Tillforda medel. En bedémning dr att 1-3 procent av de medel som anvinds inom offentlig
upphandling i Sverige kan anvindas f6r innovationsupphandling.248 Politiska mal om detta bor
etableras. Vidare bor sirskilda medel avsittas for férkommersiell upphandling, med syfte att
fi fram l9sningar som efterfrigas av myndigheter i dess verksamhet och/eller krivs for att nd
olika samhallsmal.

Fler sektorsmyndigheter fir nppdrag: En relevant diskussion galler hut innovationsupphandlingen frimst
ska drivas av anvindarnas bebhov, eller om dven sambdallsutmaningar bor ligga till grund for upphandlingar.
Anvindarbehov innefattar myndighetens egna behov av nya l6sningar, samt de behov som
uttryckas av bestillar- och brukargrupper (t ex patienter och skolelever). Energimyndigheten
utgir frimst frin anvindarnas behov vid sina innovationsupphandlingar, dven om méjligheten
att utgd frin samhillsbehov har diskuterats 1 vissa strategidokument2* Att utgd frin
samhillsutmaningar vore dock ett bra komplement till brukardrivna upphandlingar. Vidare
visar forskningen att radikala innovationer sillan uppstir utan statlig intervention pa

248 IVA. (2010). Innovation for tillvixt — Forslag fran arbetsgruppen ~’Offentlig innovationsupphandling”

249 Energimyndighetens uppdrag om teknikupphandlingar bygger pd ett samhillsuppdrag, men det framstir som om
teknikupphandlingar i dagsliget frimst initieras nir det finns signaler fran olika bestillargrupper. Med straka och aktiva
bestillargrupper Skar chansen till framgangsrika teknikupphandlingar.
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matknaden, t ex genom medel till FoU och aktiv upphandling. Olika typer av
samhillsutmaningar representeras av olika sektorsmyndigheter. De intervjuade ér positiva till
att fler sektorsmyndigheter fir ett uppdrag att jobba med innovationsupphandling. 1 sa fall
torde det ofta t6ra sig om férkommersiell upphandling med starka beréringspunkter med
SBIR-programmen is USA, Nedetlinderna och Storbritannien. Det har anférts:20 ...
Energimyndigheten ... bar ett tydligt ansvar for att stimulera ett hallbart energisystem i Sverige. Vi vill att
Sler myndigheter far motsvarande roll inom sitt ansvarsomride. Vi foreslar ocksi en ny typ av
innovationsupphandling. Utgingspunkten ar att en myndighet identifierar behovet av en ny lisning. Det fkan
gélla en produkt eller tianst. Olika foretag far sedan presentera idéer till losning. Ddrefter handlas en
konceptlosning upp. Fyller konceptet bebovet far projektet mijlighet att utveckla en prototyp. Forst direfter
sker en konkurrensutsatt upphandling. Erfarenbeter fran bade Storbritannien och Holland visar att denna
tp av upphandling (SBIR-upphandling eller forkommersiell upphandling) ger stort utrymme for mindre
Joretag att konkurrera och nd framgang.” For att ovanstiende ska forverkligas krdvs bade mandat
och avsatta budgetmedel. Vidare dr det viktigt att f4 in ritt kompetens, att slutanvindare
involveras i arbetet med funktionsspecifikationer, samt att dfgarder vidtas for att inte bara ta fram
intressanta losningar utan dven dtgdrder for kommersialisering. Slutligen bOr kunskap och medel for att
Jobba  inom  bela  innovationskedjan  sikras, t ex genom samarbete med Vinnova.
Kemikalicinspektionen (Kemi) har redan viss erfarenhet av att jobba med olika styrmedel f6r
att fa fram nya l6sningar (framforallt avseende batbottenfirger). En modell f6r att jobba med
teknikupphandling f6r kemikalier finns ocksd. Kemi dr darfér en myndighet som kunde f3 ett
upphandlingsuppdrag. Upphandling kunde ocksd passa vil in i Kemis uppdrag om Giftfri
Vardag. En personlig asikt dr att kunderna pa olika marknader troligen kommer att vara
betedda att betala mer f6r produkter med firre farliga kemikalier i framtiden.

o Existerande initiativ bor lankas till en sammanhdllen strategi: De innovativa upphandlingar som gors
av exempelvis Enetgimyndigheten, kommuner, regioner m fl fungerar ofta bra, men de ingar
inte i en nationell strategi. Dir kan och bér VINNOVA fylla en viktig roll. Det 4r dock viktigt
att dven — inte minst pa det politiska planet — tydliggéra linken mellan
innovationsupphandling och svensk (och europeisk) industris konkurrenskraft.

Framtagandet av systemlOsningar dr uppenbarligen komplext. Férutom problem med att definiera
”systemet”, sa finns fraigetecken om hur man kan fa fram en ”systemintegratér”. I manga fall maste en
myndighet ta fram en systeml6sning, om de mdnga aktérerna inta sjilva kan koordinera en sidan.
Detta inkluderar minniskor som kan ordna nya l16sningar med nitverk av aktbrer, och ordna
finansiering, samt - i forlingningen - matknadsféra 16sningarna for export. For att detta ska lyckas
krivs tillit, limplig férdelning av risker och beléningar, liksom hantering av svéra frigor avseende
exempelvis patent.

Upphandlingar av systeml6sningar 4t uppenbatligen problematiskt, men potentialen hos styrmedlet ar
stor. Manga av de personer som intervjuats ser positivt pd upphandling av systemlosningar och/eller
att upphandling kan bidra till framtagandet av tekniker och metoder som kan ingd i framtida
systeml6sningar. Det 4r intressant att notera att FEnergimyndigheten har pdbétjat mer
systemorienterade upphandlingar inom ramen for sina teknikupphandlingar, vilket ocksd innebir nya
typer av utmaningar, framférallt att fi fram en huvudman som tar ansvar foér de olika aktérer som
ingar i ett konsortium. Resultaten 4dr lovande och det finns anledning att 6ka stddet till sidana atgirder.

De flesta intervjuade ser Ovetlag positivt pd att Vinnova fir en tydligare roll inom
upphandlingsomradet, bide som stédfunktion f6r innovativa offentliga upphandlingar inom olika
sektorsmyndigheter och organ och som samordnare av ett storre, vilfinansierat program for
fotkommersiell upphandling. Flera intervjuade pekar dock pd vikten av att férkommmersiell
upphandling blir en del av en stérre process snarare dn ett sitt att ta fram intressanta projekt att visa

250 Se IVA. (2010). Sverige behéver fler offentliga  innovationsupphandlingar, tillginglig:
http://www.iva.se/Projektverksamhet/Projekt/Innovation-for-tillvaxt/Dokumentation/ Dokument/Sverige-behovet-
fler-offentliga-innovationsupphandlingar/ [2011-03-10].
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upp: den miste utgd frin ett tydligt behov, och kommersialiseringsaspekten och marknadsanalysen
maste vara med frin boétjan. Intervjuer med aktSrer i Nedetlinderna indikerar att férkommersiell
upphandling inte alltid 4r samordnat med andra mekanismer, en situation som bér undvikas i Sverige.
En slutsats av intervjuerna ar att behovet av férkommersiell upphandling varierar beroende pa sektor,
liksom riskerna.

Den myndighet som atnjuter hogst fértroende bland de intervjuade dr Energimyndigheten. Det finns
en stor konsensus bland de intervjuade att Energimyndighetens teknikupphandlingar har varit
framgingsrika. Dirfér vill vi rekommendera att mer medel tillférs dessa initiativ. Vidare finns
anledning att fundera pa om liknande program kan initieras vid andra sektorsmyndigheter.

Oavsett var Sverige viljer att satsa maste satsningarna vara valfinansierade och lingsiktiga. Fotr nirvarande
ser vi exempel pa att detta inte dr fallet inom ett flertal program och funktioner inom cleantech-
omradet.

Intervjuerna indikerar att stillda miljékrav i projekt som ofta marknadsférts som virldsledande
(Hammarby Sjéstad, Notra Djurgardsstaden, Karolinska sjukhuset m fl) kunde stillas hogre, och att
férordade 16sningar dr lingt ifrdn optimala. Dirmed finns en stor férbiattringspotential infér framtida
projekt. De intervjuade har bl a anfért att miljéhdnsyn och innovationer tyvirr prioriterats ligt i
projekten i praktiken, oavsett retoriken. Hardare krav frin bestillaren dr ett maste, liksom o6kad
kompetens om innovationsfrigor hos bestillaren. Hir méste man dock inse att det kan uppsti
konflikter. En stor offentlig bestillare maste uppenbarligen ta ett antal olika hinsyn. Exempelvis kan
det finnas en avvigning i ett storre stadsdelsprojekt mellan att 1) fi fram innovativa l6sningat och 2)
f4 med manga storre bygghetrar i processen. Den akademiska litteraturen dr dock tydlig: innovationer
och i forlingningen spillover-effekter blir storst om de bista leverantérerna vinner ett uppdrag. De
kompromisser som gbrs kommer att urholka upphandlingens méjligheter att driva innovationer.

De intervjuer som gjordes inom de tre studerade omridena (smarta nit, hillbart byggande/héllbara
stadsdelar, hallbara transporter) har gett en viss input angiende vad som kan upphandlas och vilka
l6sningar/tekniker som 4r av intresse.

Vad giller smarta nit 4r det svirt att sdga vilken roll upphandling kan ha i framtiden, dd det rader
osikerhet om den framtida utvecklingen. Flera av de tillfrigade menade dock att férkommersiell
upphandling kan fylla en funktion inom den nirmaste framtiden. Det 4t viktigt att vi skyndar pd med
demonstrationsprojekt och férkommersiell upphandling s att vi ldr oss met, da det ar stora ledtider i
processen. Nigra intervjuade pekade pd vikten av att inte specificerar f6r mycket i framtida
upphandlingar, da detta kan hindra innovationer och géra att allt handlar om priset vid upphandlingen.

Nir det giller byggande/héllbara stadsdelar pekade flera intervjuade pa behovet av att dndra synsittet
inom upphandling: det dr foér mycket fokus pa inképspris istillet for livscykelkostnad. Perspektiven
tenderar att var kortsiktiga, utan storre intresse £for drift och forvaltning. Forsiktiga bestillare, som inte
vigar ta anbud med ligsta livscykelkostanden, var ett annat problem som lyftes fram. Vidare finns ofta
feltink 1 processen. Ett exempel som lyftes fram dr att byggherren ofta far ansvaret for
energilosningen, vilket leder till att de képer in billiga 16sningar.

Nir det giller transporter/infrastruktur anforde flera av de intervjuade att vi ofta gor daliga
upphandlingar inom transportomradet i Sverige, och att det inte sillan beror pa bristande kompetens,
bristande rutiner, dalig erfatenhetsiterféring (av “best practice”) samt brist pd ledarskap.
Funktionstdnkande, anvindning av LCC och bra avvigningar vid belastning av anbud it centrala
metoder fOr att befrimja innovation i upphandlingarna.

Béde nir det giller hillbara stadsdelar och transportfrigor tryckte méinga av de intervjuade pd behovet

av bittre samhillsplanering och statkare styrmedel (trdngselavgifter, byggnormer m m). Det it viktigt
att podngtera att innovationsupphandling inte ensamt kan fungera som drivkraft nir andra styrmedel
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ger otillrickliga incitament f6r férindring: det juridiska och ekonomiska ramverket maste ge
incitament som gor att upphandlingen av nya systemlosningar blir mer attraktivt.
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8 Bilaga I: International Experiences

Introduction

Sweden is considered to be one of the leading providers of experiences and examples of innovation
procurement (see for instance, Bauer et al. 2008; ten Cate et al. n.d.). However, expetiences also exist
in other countries, both within and outside of Europe. In addition to Sweden, literature identified in
this study point to the presence of innovation procurement in countries such as Belgium, Denmark,
Finland, France, Germany, Greece, Italy, Japan, Latvia, The Nethetlands, Norway, Portugal, Slovakia,
Spain, Switzetland, UK and US (Poulsen et al. 2010; Gavras et al. n.d.; OMC-PTP n.d.; European
Commission 2008). In addition, some international organizations such as FEuropean Union,
International Council for Local Environmental Initiative (ICLEI) and International Energy Agency
(IEA) have been active in this area (Nilsson 2003; ten Cate et al. n.d.; Bauer et al. 2008; Poulsen et al.
2010).

While reviewing these examples, it became clear that different terminologies — such as innovation
procurement, public procurement of innovation, technology procurement, pre-commercial
procurement, innovative green public procurement — have been used to describe somewhat similar
phenomena, and the understanding of these terms is diversified. We therefore start this section by
reviewing a few of these terminologies as examples with the view to highlighting theit similatities and
differences. The section subsequently highlichts a few different types of innovation procurement
experienced in different countries. We finalise the section with the observation of a variety of roles a
public body can play in innovation procutement and some issues to consider in this relation.

Diverse understanding on innovation procurement

The term innovation procurement can be discussed by looking into the meanings of two wotds that
constitute the term: “innovation” and “procurement”.

The term “procutement” can be defined as “the function of purchasing goods ot services from an
outside body” (Arrowsmith 2005). And the subject of the term - the purchaser of goods and services —
are, unless explicitly mentioned otherwise, usually assumed to be a public body (Rofstam 2008). It is
especially the case when innovation procurement is discussed as a government intervention tool in, for
instance, environmental policy discourse or innovation policy discourse. Some definitions include the
term “public” in front of “procurement”.

For instance, OMC-PTT (n.d.) defines public procurement of innovation as:
The purchase of innovative products, services, or processes through public demand with the

aim to improve the performance and functionality of public services or to solve important
socio-economic challenges (undetline by the author).

As underlined in the example above, the object of procurement — innovation — is rather loosely
defined. Indeed, as pointed out by many, there exist a number of ways to define “innovation” (see, for
example, Rolfstam 2008). Moreover, discourse related to innovation categorise innovation in various
ways (e.g. product vs . process innovation, incremental vs. radical innovation, system innovation)
(Rofstam 2008; OMC-PTT n.d.). Thus innovation, the object of procutrement, can capture a broad
array of things.

Similarly, Poulsen et al. (2010), while defining eco-innovation as “new products and services which,

seen in a life cycle, perspective, as a result of conscious development cause less environmental impact
than comparable products and services”, describe that innovative green public procurement comprises:

98



Upphandling och konkurrenskraft

. all public procurement activities, which seck to stimulate eco-innovation through demands
and interaction with suppliers and other stakeholders with the purpose of improving the
environmental performance of products and services.

While the term “procurement” is commonly found, different terms such as “technology”, “pre-
commercial” have been also used in place of “innovation”. For instance, Bauer et al. (2008) desctibes
technology procurement as:

. a method of merging public procurement with innovation in order_to achieve specific ...
benefits. Technology procurement is bidding process that stimulates and enhances the

development and market introduction of an article or a service non-existent on the market,
requiring development to fulfil the purchaser’s objectives and demands. In other words,
technology procutement is a market-transformation tool used to stimulate the development
and commercialisation of new products that meet specific functional requirements (e.g. energy
efficiency) not fulfilled by existing products on the matket (undetline by the author).

Compared to the first two definitions mentioned eatlier, the definition on the technology procurement
above is much more explicit in the aspect of novelty. It emphasises that the object of procurement
should be something that has not exist on the matket. In addition, it is also clear from the definition
that the object should meet specific functional requirements.

In their paper on technology procurement as a market transformation tool for energy efficiency, ten
Cate et al.(n.d.) indicates that:

. technology procurement is an effort to aggregate demand for energy-efficient products in
order to encourage innovation and the introduction of new, more energy-efficient
technologies. A successful technology procurement leads to the commercial availability of
new technologies, opening up new choices for all buyers — not just the initial group — and
eventually to broad and sustained market acceptance of a new generation of efficient products
(undetline by the author).

Similarly to the definition by Bauer et al. (2008), the definition by Cate et al. emphases the introduction
of a new technology in the matket. It further stresses the importance of the diffusion of the new
technologies beyond the initial buyers.

European Commission (2008), in their Communication on “pre-commercial procurement”, highlights
the importance of the concept as a driver for innovation while improving the quality and efficiency of
public services. The Communication describes pre-commercial procurement as:

an approach to procuring R&D services other than those where “the benefits accrue
exclusively to the contracting authority for its use in the conduct of its own affairs, on
condition that the setvice provided is wholly remunerated by the contracting authority” and
that does not constitute State aid.

The Communication emphasises that pre-commercial procutement concetns research and
development (R&D) phase, prior to commercialisation, and the object to be procured is the R&D services
per se. It also discusses the importance of risk-benefit sharing between the public authority and
industry.

Discussions around these concepts all refer to the importance of addressing the demand side of the
innovation. They ate referred to as market transformation/market creation tool within the innovation
policy instruments (ten Cate et al. n.d. Beuer 2008). This would help remedy the weakness of
innovation policy in general: it has been pointed out that while existing innovation policies have been
strong in addressing the knowledge related activities, much less emphasis is put in bringing the new
knowledge into market (Heyes 2007, Bound and Puttick, 2010). Ito et al. (2007), when reviewing the
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innovation policy trends wotldwide (OECD countries, Europe and US), indicates the overall shift
from focusing on the stimulation on R&D to the development o an integrated innovation policy,
which includes among others the policy on education, on development of human resources and of
market creation.

One of the clear differences among the definitions is #he level of novelty of the object to be procured. The
object to be procured in the first two definitions (public procurement of innovation, innovative green
public procurement) are rather broad — innovative products, services or processes in the first
definition, and the second definition does not even specify what is procured. On the contrary, the third
and the fourth definitions (technology procutement) define the object much narrowly: something that
does not exist in the market. Under the fifth definition (pre-commercial procutement): the object is the
pre-commercial R&D.

In relation to this point, thete seem to be some differences in the overall objective of innovation
procurement. While all the definitions (and the discussions around them) refer to the importance and
benefit of bringing new technologies into the market, some definitions have further overarching goals
(e.g. improvement of the performance, functionality, quality and efficiency of public setvices, solving
important socio-economic challenges, improvement of the environmental performance of products
and services, introduction of new, more energy-efficient technologies).

In this regard, OMC-PTP (n.d.) discusses four different streams of rationales for intervening in public
procurement. They are 1) provision of better public setvices in general (e.g. infrastructure, defense), 2)
economic growth and suppott of certain strategic sectors of a countty/region (economic and industrial
policy), 3) stimulation of public and private investment (science, technology and innovation policy),
and 4) need of specific solutions to society aimed for by specific policy domains (e.g. health,
environment and energy). In light of this categorization, it is easier to see which definitions stem from
which policy rationales, ot a combination of a few. The study also points out the potential conflict
between the procurement policy, which should be based on transparency and non-discrimination, and
rationales pushing innovation procurement under the economic and industrial policy (category 2).

Examples of existing programs

In this section a few examples of innovation procurement from existing programs are desctibed.

1. Technology procurement under Emerging Technologies Program, US Department of
Energy

The US Department of Energy has been engaged in a number of technology procurement projects that
has led to the successful introduction and diffusion of new technologies that enhance energy efficiency
of various products (ten Cate et al. n.d.; Nilsson 2003; Brodick and Gilbride 2002).

Emerging Technologies Program is unique among the various R&D program run by the US
Department of Energy, in that its primary focus is to obtain knowledge on the buyer’s needs and
motivation and develop buyet’s netwotk. Technology procurement is one of the ten activities that
comprise of the Emerging Technologies Program. Many of the Emerging Technologies Program’s
projects use technology procurement approach (Brodick and Gibridge 2002).

According to Brodick and Gibridge (2002), technology procurements under the Emerging
Technologies Program typically follow the five steps indicated below:

i Develop technical specifications for new products in cooperation with buyers and review
them with potential manufacturers of the products.

i.  Issue competitive solicitations to potential suppliers that request bids for supplying new
products meeting the specifications.
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ili.  Select one or more winning products from among these bids and enter into basic ordering
agreements with winning suppliets that specify terms and prices under which target buyerscan
putchase new products.

iv.  Promote the winning products to maximize purchases and help build self-sustaining
markets.
V. Facilitate the sale of new products at terms and prices specified in the ordering agreement.

Suppliers sell directly to tatget buyers without DOE involvement.

We provide a few examples of technology procurement projects under the Emerging Technologies
Program below.

2. Apartment-sized super efficient refrigerators?s!

The apartment-sized super efficient refrigerator project was inaugurated in 1996 by the New York
Housing Authority NYCHA), New Yotk Power Authority (NYPA), and the Consortium for Energy
Efficiency (CEE), in collaboration with the Department of Energy. It was based on a bulk purchase
commitment from NYCHA. From 1997 until its official completion in December 2004 — when nearly
every refrigerator in NYCHA’s housing facilities was replaced with a “new-to-the-market, super
efficient” model, mote than 200 000 apartment-sized trefrigerators from a variety of manufacturers
were installed. Installation was made not only by NYCHA but also by other housing entities, who
could enjoy the benefit of the contract NYCHA have made with the manufacturers.

In addition to the procutement activities, Department of Energy helped develop and promote this
procurement through the ENERGY STAR Partnership program. Moreover, the U.S. Department of
Housing and Urban Development facilitated the contracting and financing of some housing facilities
for which the Department provides assistance. Similar initiative was made by the Los Angeles
Department of Water and Power between 2000 and 2001, and this led to the introduction of
refrigerator that is 30% mote enetgy efficient than the relevant standard of the time.

3. Sub Compact Fluorescent lamps (Sub-CFLs)252

Discussions with public housing managers involved in the afore-mentioned apartment-sized
refrigerator program and subsequent market research indicated that the primary barriers to increased
sales of compact fluorescent lamps (CFLs) were their high price and the difficulty of fitting CFLs in
many common lighting fixtures. The Sub-CFLs (smaller-sized CFLs in the program’s context) program
was thus designed to help spur the market introduction and sales of smallet, affordable, high-quality
CFLs.

In October1999, after a brief pilot phase, five winning bidders started to sell their products directly to
volume buyers, such as multi-family building owner/operators, universities, public housing authotities,
hotel/motel companies, federal agencies, utlities, and lighting product resellers. Department of
Energy facilitated provision of technical and provision by hosting a website, and directed purchasers
to the five suppliers.

Gradually, retailers and other groups began to purchase lamps as awareness of sub-CFLs grew. DOE
offered no financial subsidies to buyers; however, some utilities offered coupons or other incentives
for sub-CFLs. The program continued until May 2001 when a new private venture was launched to
enhance the mainstreaming of sub-CFLs in the market place.

251 The description of this case is based on CEE (2011).
252 The description of this case is based on Hollomon et al. (2002).
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Among the main achievements of the program include:
e Introduction of fifteen new sub-CFL models;

e Impact on the technical specifications for CFLs used by vatious organizations and companies
that promote use of CFLs, including Energy Starin their eventual CFL specification;

e The decreased sales price;2

e Sales of over 3 million sub-CFLs by participating manufacturers since the program’s
inception. The program’s original goal was the sale of 1 million sub-CFLs.

e Attraction of support from utility programs, which substantially helped the eatly sales and
eventually took over continuing operation.

e DPotential contribution to the subsequent market development by producers such as GE and
Osram Sylvania.

4. The US Small Business Innovation Research (SBIR) Program

Established by the Small Business Innovation Act of 1982, the Small Business Innovation Research
(SBIR) Program enjoys the participation of 11 Federal Agencies?s* in the United States. The Act
amended the Small Business Act “to strengthen the role of small businesses in federally funded
research and development, and to utilize Federal research and development as a base for technological
innovation to meet agency needs and to contribute to the growth and to conttibute to the growth and
strength of the Nation’s economy” (Preamble, Small Business Innovation Act, 1982). Thus, to be
considered as small business under SBIRs, it must meet the following criteria (US EPA 2011):

e TFor-profit organization with no more than 500 employees.

e Independently owned and operated, at least 51 percent owned by U.S. citizens or lawfully
admitted resident aliens.

e Not dominant in the field of operation in which it is proposing.

e Have its principal place of business in the United States.

While the overall administration of the SBIR Program is conducted by the U.S. Small Business
Administration, Program Office of Technology, each patticipating federal agency managed its own
SBIR program. The respective federal agencies issue solicitations for Phase I and Phase II research
proposals based on their areas of competence and policy needs.

A feature of an US SBIR program is its step-wise approach. Under Phase I, the scientific merit and
technical feasibility of the proposed concepts is investigated during a limited period of time.?s> Only
the Phase I award winners who successfully completed their Phase I contract may compete for Phase

253 At the start of the Sub-CFL Program in 1999, CFL retail prices for short 15-watt lamps ranged from 15 USD up to 28
USD. By August 2001, buyers could putchase sub-CFLs for as little as 6.99 USD each (Hollomon et al., 2002).

254 These agencies include: Department of Agticulture, Department of Commerce, Department of Defense, Department of
Education, Department of Energy, Department of Health & Human Services, Department of Homeland Security, De-
partment of Transportation, Environmental Protection Agency, National Aeronautics & Space Administration and Na-
tional Science Foundation (SBIR n.d.).

255 For instance, it is 6 months under the SBIR program run by EPA and 9 months, by Department of Energy (USEPA
2011, USDoE 2011).
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II funding. During Phase II companies move further with the R&D efforts with the intention to
develop and commercialize the Phase I technology, under the petiod longer than Phase I1.2%
Competitive awards are based on the results of Phase I and the commercialization potential of the
Phase II technology. In agencies such as Department of Energy, there is also Phase IIL. This is where
commercial application of the R&D was pursued by the small business with non-Federal funding. In
cases where the mission needs of the agencies are met, they may award grants or contacts for products
and processes (USEPA 2011, USDoE 2011).

The US SBIR program has been considered as a success in identifying and tapping existing/potential
knowledge of SMEs (Bound and Puttick 2010). Accotrding to USEPA (2005), as of 2005, more than
700 awards amounted to approximately 100 million USD were provided to various SMEs. Their
success can be demonstrated both commercially and technologically. For the former, examples include
“product sales, establishment of commercial pattners and collaboration, licensing, and follow-on
funding from other soutces including industry and other government agencies” (USEPA 2005). For
the latter — technologically — measurement of success include “the receipt of R&D awards, patents,
third-party testing, full-scale demonstration, and approval as a standard method” (USEPA 2005).

The approach has been adopted in countties such as U.K. and the Nethetlands (OMC-PTP n.d.). In
the U.K. due to the unsuccessful launch of the initial program in 2001, the concept was revisited and a
renewed program, which is much more in line with the approach in the US, was reintroduced in 2009.
A preliminary assessment of the renewed program, called SBRI (Small Business Research Initiative) in
the U.K,, suggests that the new launched took the turn for the better. In addition to the identification
of existing/potential knowledge and skills of SMEs, the program conttibutes to the endorsement of
the credibility of SMEs that provides specific solution, which in turn facilitated the provision of
assurance for other investors to support further development of technologies and their
commercialization. Similarly to the U.S. system, it is not given that the government serves as the
putchaser of the final product: in this regard, it is important to manage the expectation so that this is
clear to the supplier from the beginning Bound and Puttick 2010).

Developments in Japan

A review of innovation policy trend across the OECD nations and subsequent policy recommendation
for the Japanese government by Ito et al. (2007) as well as review of literatute and relevant
government website, indicate that Japan currently does not offer an example that is expressed in
“innovation procurement” or similar terms discussed earlier in this section. However, it could be a
matter of use of terminology and definitions. For instance, there have been a series of demonstration
projects on technologies such as fuel cell vehicles, smart grids, and the like, often engaging a number
of manufactuters and in some cases local government. Some financial resources for the development
certainly come from the public. However, these funding are often provided as grants or subsidies, and
it has been difficult to clatify if the characteristics of such funding share similatity with innovation
procurement.

A more “typical” example could be found in a conventional public sector such as construction of
public infrastructure.25

256 SBIR program run by both EPA and Department of Energy provides two-year period for this (USEPA 2011, USDoE
2011).

257 For this, Stetling (1992) offers an interesting insights how, among others, the contract process and requirements may
offer positive effects on the development of excavation technology in Japan.
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Observations

Despite the diversity in the understanding of the innovation procurement and similar concepts, one
feature that is common to all is its role as a facilitator of market creation for desirable new solutions
and subsequent matket transformation. Regarding this and the diversity in forms and understanding
on innovation procurement, we can identify different roles the public body — the main procurer of
innovation — ate expected to play, as listed below.

e Public body as a creator of a need of new technology/solution: In the case of innovation
procurement, the specification is mostly based on the societal needs/functions needed by a

specific public body.

e Public body as a specifyer of a new technology/solution: a ctucial step for any procurement
project is the specification of a needed outcome. Consolidating the specification helps both
the suppliers and the buyers of solutions by bringing the abstract idea into much concrete
level.

e Public body as an endoser of a new technology/solution: being part of the government-
funded R&D developer increases the credibility of a company.

e Public body as a (part of) demonstrator of the feasibility of a new technology/solution (e.g. in
demonstration project) .

e Public body as a (co-)bulk purchaser of a new technology/solution: one of the most
traditional roles of public body in government procurement (categorised as cooperative
procurement by OMC-PTP when the public body is buying the solution together with private
procurers).

e Public body as a broker between suppliers and buyets of a new technology/solution: when
there is a societal need to develop a new solution but a public body is not a large user of the
solution, it can still facilitate the brokerage by trying to gather purchasers and connect
purchaser and potential suppliers (categorised as catalytic procurement by OMC-PTP).

In this regatrd, it is important to clarify the difference between the conventional public procurement
and innovation procutement. Overall, the crucial role of the public body is the specification of the new
technology/solution, and government being a buyer may not be crucial. As seen in the examples of
existing programs, the public body may not necessatily be the purchaser of the final outcome.
Howevert, by creating the needs, the buyers and communicating them to potential suppliers, they
facilitate the development of new technology. The government can play a more traditional role when it
is the public body itself that needs a solution (e.g. defense sector, new transport system, road lighting
system). It also depends much on the level of privatization in society. Based on the nature and the user
of solutions pursued in innovation procutement, the roles played by the government become different.

Another issue highlighted by reviewed literature is the use of other policy instruments in combination
with innovation procurement (OMC-PTP n.d.; ten Cate et al. nd.). As found in examples, the
requirements in innovation procutement may lead to the development of new standards. In some
cases, a rebate is used on the purchaser’s side to facilitate purchasing. The choice of instrument would
depend among others on the type of innovation procurement and the roles played by the government.
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En utvardering av potentialen for innovationsupphandling med inriktning

mot systemlésningar inom energi- och miljbomradet

IIIEE Report 2011:04

Sverige satsar stora resurser pa utbildning och forskning, vilket ger forutsittningar for
innovation och tillvixt. Alltfler aktSrer argumenterar for att svensk innovationspolitik nu
bor ligga mer resurser pd “efterfragesidan™ en tydlig efterfrigan pa nya l6sningar brukar
foljas av innovationer i avsikt att ta fram kommersialiserbara 16sningar. Aven i andra linder
mirks ett Okat intresse for en mer efterfragestyrd niringspolitik.

Innovationsupphandling dr det styrmedel som rént storst intresse 1 debatten.
Innovationsupphandling brukar definieras som upphandling av i f6rvdg okinda 16sningar,
eller upphandling som syftar till att tidigareldgga marknadsintroduktionen av 16sningar som
innu inte kommersialiserats. I rapporten diskuteras bland annat de internationella
erfarenheterna av innovationsupphandling, férutsittningarna f6r att 6ka anvindningen av
innovationsupphandling i en svensk kontext, och vilken roll innovationsupphandling kan
spela for utvecklandet av nya 16sningar inom miljé- och energiomradet. Forskningen bygger
pa litteraturstudier och semi-strukturerade intervjuer med personer inom niringsliv,
myndigheter och akademi.



