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OFFENTLIG VERKSAMHETS INNOVATIONSKRAFT

Forord

Offentliga aktorer star infor stora ut-
maningar under kommande decennier
och deras innovationskraft ar en central
faktor for mojligheten att |6sa atskilliga
samhallsutmaningar.

De é&r viktiga mojliggorare for att samhallet ska kunna uppna
mal om valfard och god livsmiljé for sina invanare pa kort
saval som lang sikt, i enlighet med Agenda 2030 och de
globala malen. Dessa fragor paverkar de genom sin egen verk-
samhet, men satter dven i manga fall spelreglerna for Gvriga
samhéllets bidrag.

Vinnova har sedan 2012 arbetat strategiskt med stéd till
6kad innovationskraft i offentlig verksamhet. | arbetet ingar
bland annat dverenskommelser med Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) och Upphandlingsmyndigheten med gemen-
samma insatser till stod for 6kad kunskap och kompetens.
Vinnova har &ven utlysningar av medel for innovationsprojekt.
Genom insatser och kontakter med olika offentliga aktorer
har Vinnovas kunskap inom omradet succesivt byggts upp. |
denna rapport sammanfattas lardomarna.

Rapporten har tagits fram som en del av Vinnovas uppdrag
att inkomma med analyser till regeringens forskningspolitik
(U2019/01906/F). Rebecka Engstrom har haft huvudans-
var for att sammanstalla samt analysera data och underlag
och for skrivarbetet nar det galler offentlig verksamhets
innovationskraft. Flera kollegor har bidragit med avgérande
omradeskompetens, underlag och synpunkter, sarskilt Annika
Bergendahl, Jenny Engstrom, Glenn Gran, Jakob Hellman,
Cassandra Marshall, Sofia Norberg, Jonny Paulsson och
Miriam Terrell. Hanna Mittjas har bidragit med kommunika-
tionskompetens. Projektledare har Géran Marklund varit som
haft huvudansvar fér uppdraget att inkomma med analyser
till regeringens forskningspolitik. Uppdraget redovisades
till Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) den 31
oktober 2019.

Vinnova i november 2019

Goéran Marklund
Direktor och stallféretradande generaldirektdr
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Sammanfattning

OFFENTLIG SEKTORS INNOVATIONSKRAFT AR CENTRAL
FOR SAMHALLSUTVECKLINGEN

En offentlig sektor med val utvecklad innovationskraft &r en
central faktor for mojligheten att 16sa atskilliga samhallsut-
maningar. De globala malen och Agenda 2030 satter ord pa
utmaningarna. Konkret i offentlig verksamhets arbete kan
det galla fragor som hur valfarden ska bevaras trots kost-
nadsdkningar, knappa medel och kompetensbrist, eller prob-
lematik kring klimatanpassning och omstallning av energi-
och transportsystem. Flera av fragorna ar bade komplexa och
akuta. Digitalisering och Al erbjuder mojligheter men ocksa
manga svarigheter, med stora férandringar i arbetssatt innan
de nya teknikerna blir val fungerande.

Offentliga aktorers innovationskraft behovs inte enbart i fragor
dar de sjalva ager huvudansvaret. De ar centrala kunder for
innovativa losningar fran naringslivet genom sin upphandling
och de satter spelregler fér andra genom policy och lagstift-
ning. De utgdr dven nyckelspelare fér samverkan i fragor som
kraver utveckling av systemldsningar i samspel mellan manga
olika aktorer.

INNOVATION | OFFENTLIG SEKTOR AR ANNORLUNDA

AN | PRIVAT SEKTOR OCH GER OFFENTLIGA VERKSAM-
HETER EN ANNAN ROLL VAD GALLER INNOVATION
Innovation i offentlig verksamhet &r pa flera satt av en annan
karaktér an i privat sektor. Det ar latt att associera innova-
tion med varor, teknologi och néaringsliv. | offentlig verksam-
het handlar innovation ofta om nya tjanster eller nya satt att
erbjuda tjanster, men aven om utvecklade organisatoriska
I6sningar som effektiviserar hur de offentliga aktérerna utfor
sina uppdrag. Till skillnad fran i naringslivet, dar stravan efter
konkurrensfordelar ar en drivkraft for innovation, sa ar det
andra och mer komplexa varden som efterstravas i offentlig
verksamhet. Det handlar om att mota efterfragan och behov
hos medborgarna genom varden som demokrati, effektivitet
och service, objektivitet samt rattssakerhet.

Offentlig verksamhet &r barare av centrala funktioner i sam-
héallet och har roller som rattsstat, demokrati och valfardsstat.
Det finns inneboende spanningar mellan dessa roller, som
far betydelse i innovationssammanhang. Snava tolkningar av
integritetsprinciper kan medféra hinder i digitaliseringspro-
jekt. Det kan uppsta svarigheter att testa nytt inom halso- och
sjukvarden med héansyn till patientsakerhet. Detta kan upp-

fattas som férsvarande eller hindrande for innovation, men
har sin grund i att de olika rollerna krockar och avvagningar
behdver goras.

Innovation i offentlig verksamhet handlar ofta om att utveckla
rollen som vélfardsstat. Men innovation staller ocksa ofta krav
pa forandrad lagstiftning eller tillampning vilket beror rollen
som rattsstat. Offentlig verksamhet har ocksa en viktig roll
att fylla genom att vérna demokratiska varden och allméanna
intressen sa att dessa inte tappas bort i innovationsprocesser.

EN NULAGESBILD AV INNOVATION |

OFFENTLIG VERKSAMHET

En enkatstudie angaende innovation i offentlig verksamhet
(Innovationsbarometern) visar att en stor majoritet, cirka 80
procent av de svarande, sager sig ha infért en eller flera inno-
vationer de senaste aren. Den vanligaste typen av innovation
ar nytt eller andrat satt att organisera arbetet, till exempel
nya processer eller arbetsmetoder. Den minst vanliga typen
ar ny eller andrad produkt. De allra flesta innovationer anges
vara inspirerade av en annan |6sning och anpassad till den
egna arbetsplatsen. Samma studie visar ocksa att mindre an
en femtedel tycker att arbetsplatsen kdnnetecknas av att det
finns en kultur som framjar experimenterande och risktagan-
de. Farre an en tredjedel anger att det finns metoder, verktyg
eller processer for att stddja innovationsarbete, att det finns
en tydlig idé eller malbild som beskriver vad innovationsarbe-
tet ska leda till, att det finns tillgang till kompetens eller att
toppledning eller politiker har uttalat sitt stéd fér innovation.

| en annan enkatstudie till drygt 1300 chefer i offentlig sek-
tor angav de svarande att brist pa tid och ekonomiska resurser
var det stérsta hindret for att arbeta med innovation. Aven
"brist pa kunskap om hur man faktiskt gor” sags som ett
dominerande hinder.

Tva tredjedelar av alla kommuner, samtliga regioner och
knappt halften av de statliga forvaltningsmyndigheterna har
deltagit i Vinnovafinansierade projekt. Bland kommunerna &r
de stoérre staderna representerade i betydligt hdgre grad an
vad mindre stader/tatorter, landsbygdskommuner och pend-
lingskommuner ar.

INNOVATION AR MANGSIDIGT

Innovation kan uttryckas sa enkelt som att det &r nagot nytt
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som gor nytta. Men det ar ocksa ett mangsidigt fenomen dar
forstaelsen for vad innovation kan innebara kan fordjupas
med en indelning i olika typer. Observatory for Public Sec-
tor Innovation (OPSI) inom OECD delar in innovation i fyra
olika aspekter, med utgangspunkt fran offentlig verksamhet.
| det vardagliga arbetet kan verksamheten behéva anpassas
till forandrade omvarldsfaktorer, eller uppna okad effektivi-
tet och battre resultat for att f& storre utvaxling pa insatta
resurser. OPSI kallar dessa aspekter for adaptiv innovation
respektive forbattringsinriktad innovation. En tredje aspekt
kallas for uppdragsorienterad innovation, men ofta anvands
aven det engelska begreppet mission-oriented eller bara mis-
sions. Har handlar det om att sdkerstélla att innovation sker
for att mota uppsatta prioriteringar och ambitioner dar nagot
genomgripande nytt behovs, exempelvis att uppna klimat-
neutrala stader. | uppdragsorienterad innovation behdver
radande system ifragasattas i hogre grad an nar det galler
férbattringsinriktad innovation. Den fjarde aspekten handlar
om att utforska framvéaxande fragor som kommer att forma
framtida stallningstaganden och ataganden och kan kallas
féregripande innovation. Det ror radikala férandringar som
sannolikt kommer att vara svara att harbargera i befintliga
strukturer, sasom utveckling och implementering av Al. De
olika aspekterna av innovation fordrar att de offentliga ak-
torerna tar pa sig olika roller i innovationssammanhang, pa
egen hand eller i samverkan med andra.

TRE OLIKA ROLLER VID INNOVATIONSARBETE |
OFFENTLIG VERKSAMHET

Offentlig verksamhet kan sagas ha olika roller nar det galler
innovation: for det forsta med fokus pa innovation inom den
egna verksamheten; for det andra att anvanda sin efterfragan
som drivkraft for innovation; och fér det tredje som med-
skapare av systemldsningar. Dessa tre roller samspelar.

Att kunna arbeta med innovation i den egna verksamheten
utgdr pa manga satt en forutsattning for att kunna arbeta med
de andra tva rollerna. Viktiga delar som ingar i rollen ar att:

e  Fordjupa forstaelsen for behoven och hur innovation kan
bidra till dessa. Alla organisationer har bade kortsiktiga
och langsiktiga behov, for att oka effektiviteten eller det
kvalitativa innehallet i olika verksamheter. Att fordjupa
forstaelsen for behoven pa saval kort som lang sikt inklu-
derar dven att forsta motsattningar mellan behov och in-
tressen och konflikter som detta kan leda till. Innovation
som bidrar effektivt till den egna verksamheten tar sin
utgadngspunkt i dessa behov, saval de kortsiktiga som
langsiktiga.

e  Forsta de organisatoriska forutsattningarna for att stodja
innovationsarbete. Innovationsfragorna bryter mot vikti-

ga verksamhetslogiker och det kan kravas att arbetssatt
i den operativa verksamheten kan och far forandras.
Forvaltningslogiken utgar ofta ifran att det gors langre
utredningar och analyser som grund for beslut, snarare
an att experimentella angreppssatt anvands i arbetet sa
att idéer kan testas, misslyckas och vidareutvecklas. Av
olika effektivitetsskal utfors arbetet ofta specialiserat i
departement, forvaltningar och liknande, vilket brukar
refereras till som en stuprérskultur. Samtidigt som
sektoriseringen existerar av goda anledningar sa kan
den ocksd méanga ganger férsvara eller hindra innova-
tion, med missade mojligheter att hitta battre satt att
|6sa uppgifter i verksamheten.

e  Sakerstadlla mekanismer for larande, kontinuitet,
uppskalning och spridning. Innovationsarbete tenderar
att bedrivas i projekt, med eller utan extern finansiering.
Tillfalliga projekt ger mojlighet att experimentera, reflek-
tera och lara genom att testa och stamma av ambitioner
mot omgivningen. Innovationsprojekt kan under den tid
de varar bidra till att 6verbrygga grénser, men nér projek-
tet tar slut aterstar behovet av att implementera lyckade
resultat. Resultaten hamnar da tillbaka i den uppdelade
organisationen som har svart att hantera den granséver-
skridande karaktaren. Hur organisationen férmar att byg-
ga upp sin kapacitet med hjalp av tillfalliga projekt ar
dérfor centralt.

Den offentliga sektorns efterfragan kan utgéra en viktig
drivkraft for innovation. Efterfragan fran offentlig verksamhet
manifesteras ofta genom upphandlingar, som utgdr en viktig
del i denna roll. Férutom upphandling kan dven malsattnin-
gar, ersattningsmodeller, handbdcker och andra mjuka eller
harda styrmedel ségas ha sin grund i offentlig sektors efter-
fragan.

Da den offentliga upphandlingen omfattar sa stora summor
stalls ofta stora forvéntningar pd hur den ska kunna bidra
till omstélining och férnyelse for de offentliga aktoérerna
sjalva, men ocksa som drivkraft fér innovation i naringsliv-
et. Upphandlingsfragan framfors ocksa ofta som hinder for
innovation. Sjalva regelverket och de processer som omger
upphandlingen ar bara en av flera ingredienser som gor det
komplicerat. En efterfrdgan som riktas mot befintliga varor
och tjanster kan tyckas enkel och innebara lag risk, men
den genererar inga drivkrafter fér utveckling eller innovation.
Foérandrade behov som uttrycks genom offentliga upphand-
lingar kan framja innovation genom efterfragan pa annu e;j
existerande losningar. Sadana fornyelseprocesser fordrar be-
tydande beslutskraft och kreativitet. Férutom tekniska inno-
vationer krévs ofta organisatorisk fornyelse saval som nya
processer. Risken for felinvesteringar 6kar med svarforutsag-
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bara fornyelseprocesser dar riskerna fér ledning och med-
arbetare ofta ar betydligt stérre &n de beldéningar som kan
forvéantas om foérnyelsearbetet blir lyckosamt. Incitamenten
for att tillfredsstalla omedelbara eller kortsiktiga behov &r
dominerande, vilket gér att angelagna men langsiktiga och
svarpreciserade behov har svart att fa tillrackligt utrymme.

For att kunna utnyttja upphandlingens innovationspotential
behoéver formagan att utveckla och driva denna typ av projekt
starkas:

e En viktig bas for de projekt som lyckas ar att det finns
ett starkt stod fran hogsta ledningsnivd som gor det
mojligt att mobilisera resurser och kompetens fran olika
delar av organisationen. Organisationer som har utvecklat
sitt organisatoriska larande kring dessa fragor tillampar
ocksa innovationsupphandlingar i hogre grad an andra.
For att kunna avsétta sadana resurser &r det centralt
att projekten bottnar i organisationens verkliga behov.

e Kopplingen till upphandling saknas i manga innovations-
processer. Om det i slutdnden behoévs en upphandling av
den nya I6sning som utvecklats i innovationsprojektet, och
det inte har planerats for detta redan tidigt i projektet,
sa leder det ofta till att det blir svart att implementera
resultatet. Darfor &r det angeléget att involvera upphand-
lingskompetensiinnovationsprojekt och planera samverkan
med aktérer som kan komma att bli anbudsgivare i en
upphandling med hansyn till de olika verktyg fér detta som
medges i upphandlingsregelverket.

Rollen fér offentlig verksamhet att samverka med andra ak-
torer som medskapare av systemlésningar ar ofta den svaraste
att ta sig an. Det handlar om fragor dar det offentliga inte har
ensamt dgandeskap i en fraga, men samtidigt spelar en viktig
roll for mojligheten till utveckling. Samskapande for system-
innovation har ofta koppling till samtliga av de tre offentliga
uppgifterna rattsstat, demokrati och valfard. Det galler exem-
pelvis nar andrad policy och regelverk utgér centrala delar av
I6sningar som testas. Det ar ocksa den roll som utmanar be-
fintliga strukturer mest, och reser behov av nya arbetssatt,
tjansteroller och samverkansmetoder. | samverkansprojekt av
detta slag kan ofta den offentliga aktérens behov krocka med
intressen, logik och mal fér andra deltagande organisationer
i projektet.

For att stérka sin kapacitet i denna typ av projekt finns ofta
anledning att starka organisationens férmaga till ledarskap i
organisatoriska mellanrum. Mellanrummen kan syfta exem-
pelvis pa fragor som gér tvars Gver stuprér inom eller mellan

organisationer, eller pa mellanrum mellan innovationsprojekt
och ordinarie verksamhet.

Néar organisationer eller enheter har olika logiker och synsatt
och det saknas ett gemensamt sprak eller gemensamma mo-
deller sa uppstar glapp dar ledarskap saknas och angeléagna
fragor som gar pa tvars hamnar mellan stolarna darfor att ing-
en har det formella ansvaret, eller de ansvariga ar radda for
att gora fel da det saknas uttalade processer. Samtidigt kan
organisatoriska mellanrum skapa utrymme for férnyelse och
innovationspotential om de uppmarksammas och hanteras.
Starkt formaga att pa detta satt arbeta tvars Gver befintliga
strukturer ar till nytta aven foér innovation i den egna verksam-
heten och nar det galler efterfragan som drivkraft for inno-
vation, men det ar en sarskilt viktig formaga for att kunna fa
utvaxling i komplexa samverkansprojekt.
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En studie av de basta - idé, syfte och metod

01. Inledning

Offentliga aktorer star infér stora utmaningar under
kommande decennier. De ar viktiga mojliggérare for att
samhallet ska kunna uppna mal om vélfard och god livsmiljo
for sina invanare pa kort saval som lang sikt, i enlighet med
Agenda 2030 och de globala malen. De paverkar genom sin
egen verksamhet, men séatter aven en hel del av spelreglerna
for Ovriga samhallets bidrag. De &r centrala spelare for
systeminnovation och den transformativa utveckling som
kommer att kravas for att 16sa de stora samhallsutmaningarna.

Sveriges kommuner och landsting (SKL) sammanfattar
i sin ekonomirapport for 2019 att kommunerna och
regionerna ar i borjan av en period med mycket stora krav
pa omstallning. De forutspar stora kostnads6kningar for
valfarden och ser att det kommer att rada brist pa bade
pengar och kompetens i form av arbetskraft. Skolor,
forskolor, aldreboenden, vatten- och avloppsnat med mera
behover byggas ut for att klara de vaxande behoven till f6ljd
av demografin. Eftersatta investeringar behdver hanteras,
liksom den pagaende urbaniseringen. Det behdvs ocksa
perspektivskifte till forman for mer forebyggande insatser.

Det langsiktiga fortroendet f6r samhallet och myndigheterna
bygger pa att medborgarna kanner tillit till dem genom
att de i rimlig utstrackning anses uppfylla medborgarnas
forvantningar. Manga av utmaningarna ar gransoverskrid-
ande och komplexa, de ar svara att forutsaga och utvardera
och att avgransa i tid och rum. De kan vara svara att bygga
saker kunskap kring och det rader ofta delade meningar om
vad som egentligen ar ratt.

Snarare an att kunna hitta perfekta losningar sa handlar
det om att gora avvagningar mellan mal och mellan olika
intressen som pa olika satt ar kopplade till varandra.
Komplexa problem &r inte nagot nytt for offentliga verk-
samheter och de hanteras pa manga satt dagligen. Samtidigt
gar alltfler och allt stérre delar av utmaningarna tvars over
dagens organisatoriska granser, vilket utmanar befintlig
forvaltningsbaserad organisering. Brister och otydligheter i
ledarskap, samverkan, ansvar, mandat och kommunikation
blir patagliga och ofta blir det svart att mobilisera relevanta
resurser, kompetens och stod.

Digitalisering kommer att utgéra en viktig del av manga
|6sningar, men samtidigt utgér detta en utmaning i sig som

kraver nya arbetssatt och nya satt att tdnka. Digitaliseringen
ar pa manga satt ett illustrativt exempel pa utmaningarna. Det
ar dels en utmaning for varje enskild organisation att hitta sin
vag framat och att ta till sig de nya arbetssatt som mojliggors
och pa olika satt nodvandiggors genom digitaliseringen
respektive att i det sammanhanget moéta medborgarnas
behov. Samtidigt staller digitaliseringen krav pa langtgaende
samverkan for att sakerstalla effektiv digital infrastruktur,
standardisering, interoperabilitet, 6ppna granssnitt och lik-
nande for att mojliggéra framvaxten. De mojligheter som
kan skapas med till exempel artificiell intelligens och del-
ningsekonomi kommer samtidigt att utmana offentlig sektor
och andra institutioner i grunden. Det stéller aktdrerna infor
fragor om hur grundlaggande varden och principer som
samhallet vilar pa, sasom demokrati, méanskliga rattigheter
och hallbar utveckling, ska uppratthallas och utvecklas.

| detta kapitel diskuteras verksamhets FoU och innovations-
kraft. Forst presenteras ett antal perspektiv pa innovation i
offentlig verksamhet. Dérefter foljer avsnitt som redovisar
fran olika hall vad vi vet om innovation i offentlig verksamhet
i Sverige, dels i form av insamlad statistik och enkater, dels
med hjalp av resultat fran foljeforskning, effekt-utvarderingar
och liknande. Sedan ges en o&verblick 6ver policyinitiativ
pa omradet.
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02. Perspektiv pa innovation i offentlig

verksamhet

| det 2010 ars forvaltningspolitiska proposition' angav rege-
ringen ett nytt mal for forvaltningspolitiken. Enligt riksdagens
godkannande av regeringens forslag?® har malet foljande lydelse:

En innovativ och samverkande statsférvaltning som
ar réttssédker och effektiv, har val utvecklad kvalitet,
service och tillgdnglighet och som darigenom bidrar
till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.

Innovationsradet pekade i sitt slutbetdnkande* pa att
det behovs tydligare stdéd for innovation, férnyelse och
utveckling for att malet om en innovativ och samverkande
statsforvaltning ska fa ordentligt genomslag. De menade att
det saknas en "infrastruktur” for larande, idéutveckling och
kunskapshantering inom staten.

Ordet innovation anvands emellertid ofta utan att narmare
specificera vad som avses. Det bidrar till férvirring 6ver
konceptet som kan utgdra ett hinder for att inféra innovation
som rutin hos offentliga aktérer. Utan gemensam forstaelse
for innovationsfragor med viss grad av samstammighet om vad
det &r, vad det innebar och varfor det ar viktigt, s& kommer
det vara svart att fa stéd for innovation. Om samstammighet
saknas bidrar det sannolikt till att gora den svara uppgiften
att introducera och tillampa nya tillvadgagangssatt annu mer
utmanande.

Offentlig innovation efterstravar samhallseffekter

Ofta poangteras att innovation i offentlig verksamhet ar
av en annan karaktar an i privat sektor®. Det kan handla
om karaktaren pa innovationerna eller om vilka effekter
som efterstrdvas. Det finns en kvardréjande installning
om innovation som i huvudsak kopplat till varor, teknologi
och naringsliv. Det kan sta i vagen for att utveckla djupare
forstaelse for vad innovation kan vara i offentlig verksamhet.
En del publikationer framhaller att innovation i offentlig
verksamhet i stor utstréckning handlar om tjansteinnovation
eller organisatorisk processinnovation®. Tjansteinnovation
kan i detta sammanhang innebédra nya tjanster som det

Proposition 2009/10:175.

Betankande 2009/10:FiU38.

Riksdagsskrivelse 2009/10:315

SOU 2013:40.

For diskussion och oversikt, se till exempel Nahlinder and Fogelberg Eriksson, 2017.
Till exempel Nahlinder, 2012.

Till exempel https://oecd-opsi.org

Fran Statskontoret, 2018.

Se till exempel Nahlinder, 2012.
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offentliga erbjuder sina medborgare, eller nya satt att erbjuda
liknande tjanster. Processinnovationer kan vara metoder som
effektiviserar hur det offentliga utfér sina uppdrag. Innovation
i offentlig verksamhet efterstravar andra effekter an i privat
sektor’. | naringslivet ar stravan efter konkurrensférdelar
huvudsakliga effekter av innovation. | offentliga sektor
handlar det emellertid om mer komplexa varden. Den statliga
vardegrunden, figur 7.1 kan tas som exempel pa varden som
offentlig verksamhet férvantas bidra till.

Figur 7.1
Sex grundlaggande principer i den statliga vardegrunden®

Demokrati Legalitet

Effektivitet
och service

Objektivitet

Fri asikts-

Respekt bildning

Kalla: Statskontoret, 2018. Den statliga vardegrunden — professionella varderingar for en
god forvaltningskultur

Inbyggda spanningar i den offentliga rollen

For att forstd hur innovation i offentlig verksamhet
skiljer sig fran innovation i privat verksamhet behéver vi
forstda den offentliga sektorns olika roller: som réattsstat,
demokrati och valfardsstat®, figur 7.2. De olika rollerna ar
i viss man ar oférenliga och skapar spanningar, vilket far
betydelse i innovationssammanhang. Exempelvis sa kan
snava tolkningar av integritetsprinciper bli problematiska
i digitaliseringsprojekt, eller det kan uppsta svarigheter
att testa nytt inom halso- och sjukvarden med hansyn till
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patientsdkerhet. Det skapar spanningar mellan det risktagande
som innovationsarbete medfér och att tillhandahalla stabilitet
och sakerhet i verksamheten.

Det kan i sammanhanget dven vara vart att paminna om
den offentliga sektorns samhallsviktiga natur. Produkt-
eller processinnovationer hor ofta ihop med den offentliga
rollen att tillhandahalla valfard, medan rollerna rattsstat och
demokrati snarare ses som hinder for att arbeta innovativt, da
olika hansyn och intressen kommer i konflikt.

Aven rollerna demokrati och rattsstat kan dock vara féremal
for innovation. Med hansyn till utmaningar dar offentliga
aktorer blir centrala medaktorer for att astadkomma férandring
tillsammans med andra, sa blir det angelaget for offentlig
verksamhet att kunna urskilja behov och testa férandringar i
regelverk, tilldampningar och arbetssatt.

Figur 7.2
Spanningar mellan olika roller i offentlig verksamhet'®

rattsstat

demokrati valfardsstat

tidnsteméan

politiker

Innovation &r nagot nytt som kommer till nytta
Sveriges kommuner och landsting (SKL) anger pa sin hemsida att

"Innovation &r nya I6sningar som svarar mot behov
och efterfragan i vardagen och omvérlden. Vardet
uppstar i nyttiggérandet och tillampningen av en
idé. Vérdet som skapas kan anta manga former —
ekonomiska, sociala eller miljdmaéssiga. Innovation
kan ske stegvis eller i stora sprang. Innovationen
kan i det perspektivet vara ny for organisationen, ny
fér marknaden eller ny for vérlden. Vérdeskapandet
fér samhéllet uppstar dé nya I6sningar anammas,
sprids och blir ett satt att arbeta langsiktigt. |
korthet definierar SKL innovation som nagot nytt
som é&r nyttigt och blir nyttiggjort. !

| Innovationsbarometern'? beskrivs innovation enligt foljande:

10 Fran Pettersson och Séderlind, 1993.

11 https://skl.se/naringslivarbetedigitalisering/forskningochinnovation/innovation.25352.html

12 Sveriges Kommuner och Landsting, 2019.
13 OECD/LEGAL/0450.
14 Se vidare beskrivning pa https://oecd-opsi.org/
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"Med innovation menar vi hér ett nytt eller vasentligt
fordndrat sétt att forbéttra arbetsplatsens aktiviteter
och resultat. Innovationen &r ny pa arbetsplatsen,
men kan ha anvénts tidigare av andra eller vara
utvecklad av andra, man behéver alltsg inte ha
utvecklat den sjalv. En innovation kan vara en:

e Ny eller vdsentligt dndrad process eller sétt att
organisera arbetet

e Nytt eller vdsentligt &ndrat sétt att
kommunicera

e Ny eller vasentligt dndrad produkt

e Ny eller vasentligt 4ndrad tjanst

Enkelt uttryckt &r en innovation nagot nytt som
gor nyttal”

OECD:s deklaration om innovation i offentlig verksamhet!3
vander definitionen "implementing something novel to the
context in order to acheive impact” (inféra nagot nytt i ett
sammanhang i syfte att uppna en effekt), men betonar
ocksd att det fortfarande ar ett nytt och framvéxande
forskningsomrade dar utveckling sker kontinuerligt.

Innovation dr mangsidigt

Observatory for Public Sector Innovation (OPSI) inom OECD!
framhaller att innovation inte &r en enda sak, utan nagot
mangsidigt. Det kan handla om stora som sma férandringar,
saker som sannolikt kommer att fungera bra eller bli
blindskott, experiment utan sakerhet om framgang. Det kan
stracka sig fran en pilot, dvs. en innovation som tillampas i
ett specifikt sammanhang och kanske bara tillfalligt, till en
samhallsintervention som tillampas &éver hela landet.

For att definiera innovation tar OPSI som utgangspunkt att
det i stor utstrackning handlar om utveckling av nya processer
och nya tillvagagangssatt for att uppna stora effekter. De
menar att innovation har tre kdrndimensioner:

e Nyhet. Innovation innebdr att man infér helt nya
metoder eller tillampar befintliga tillvagagangssatt for
nya sammanhang

e  Genomférande. Innovation maste genomftras i nagon
form eller fa& pataglig paverkan. Det kan inte vara en
teoretisk idé, en politik pa papper eller en uppfinning som
aldrig anvands
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e  Effekt. Innovation maste leda till resultat - férandringen
maste realiseras i nagon form. ldealt sett innefattar dessa
resultat kompetens, effektivitet, battre resultat och 6kad
tillfredsstallelse (dock ar innovationen inte alltid bra
och det leder inte alltid till battre resultat)

For att fortydliga mangsidigheten har OPSI tagit fram en
indelning baserad pa tva fragor:

e Har innovationen en riktning? Till exempel, finns det en
tydlig intention eller mal som den ska bidra till att uppna,
eller handlar det mer om att utforska och respondera
(proaktivt eller reaktivt) p& externa forandringar?

e Tar sig innovationen an hoég osédkerhet? Till exempel,
utforskar den helt nya omraden eller forhaller den sig till
sadant som ar ganska val kant?

Indelningen landar i en modell med fyra aspekter av innovation,
se figur 7.3. Begreppen fortydligas i tabell 7.1.

Grénserna mellan de fyra aspekterna ar inte skarpa. Det
férekommer innovation som ligger i granslandet eller som

Figur 7.3
Fyra aspekter av innovation
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overlappar mellan aspekterna, och en innovation som till en
bérjan kan tyckas ligga inom en aspekt kan efterhand som
den utvecklas glida o6ver till en annan. Begreppen ska inte
uppfattas som att nadgon typ av innovation &r battre an en
annan, vad som ar lampligt beror pa sammanhanget. Syftet
med modellen &r att uppmuntra aktérer att reflektera 6ver
varfor innovation behévs i varje sammanhang och huruvida
de anvander ratt angreppssatt for att uppna sitt syfte med
innovation.

DIRECTED
Shaping/Top-down

CERTAINTY
Exploiting/Incremental

UNCERTAINTY
Exploring/Radical

Adaptive
innovation

UNDIRECTED
Responding/Bottom-up

Kalla: OECD, Observatory for Public Sector Innovation, OPSI
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Tabell 2. Foretagskaraktaristik
Beskrivning och exempel, fyra aspekter av innovation'®

Aspekt av innovation Beskrivning Exempel
Forbattringsinriktad innovation Utgar ifran fragan "hur kan vi géra X battre”. Med hjalp av kunskap om manniskors beteende hdja andel-
(Enhancement-oriented) en betalningar som sker i tid.

Handlar om att fa havstang pa befintlig kunskap och
investeringar genom uppdaterad praxis, 6kad effektivitet och
battre resultat, snarare an om att ifragasatta det befintliga

systemet.
Uppdragsinriktad innovation Utgar ifran fragan "hur kan vi uppna X", dar X kan vara Arbete for att uppna klimatneutralitet vid en bestamd tid.
(Mission-oriented) alltifran det varldsférandrande (aka till manen) till det som

ar mer begransat men anda signifikant (utveckla battre

tjanster).

Handlar om att sakerstélla att innovation sker for att mota
uppsatta prioriteringar och ambitioner dar nagot nytt behdvs;
att verksamheten har forméga att med hjalp av innovation
uppna sina mal.

Adaptiv innovation (Adaptive  Utgar ifran fragan "hur skulle utvecklingen kunna paverka Anvanda sociala medier for att ge
innovation) hur vi gér X”. En medvetenhet om att ovéntade och mojlighet till medborgarinflytande
svarférutsagbara saker intraffar.

Handlar om att anpassa sig till forandrade omvarldsfaktorer.
Sker ofta decentraliserat och drivs av de som ser foran-
dringsbehoven och hittar satt att 16sa detta med hjalp av

innovation.
Fdregripande innovation Utgar ifran fragan "hur kan framvéxande mojligheter i Explorativt arbete angédende konsekvenser av storskalig
(Anticipatory innovation) grunden komma att &ndra vad X kan eller bér vara”, dar X anvéandning av Al — etiska och regulatoriska aspekter som
handlar om vilken offentlig respons eller aktivitet som &r hindrar negativa konsekvenser

relevant. Har ofta starkt normativa inslag.

Handlar om att sékerstélla engagemang och utforskande av
framvaxande fragor som kommer att forma framtida stalin-
ingstaganden och ataganden. Sannolikt radikala forandrin-
gar som kommer att vara svara att harbargera i befintliga
strukturer.

15 https://oecd-opsi.org/



OFFENTLIG VERKSAMHETS INNOVATIONSKRAFT

Figur 7.4
Olika roller for offentlig verksamhet vad géller innovation, samt
stddjande strukturer
Offentlig sektor som
medskapare av nya

systemlosningar
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Innovation i den egna
verksamheten

Spridning och implementering

Policy, regelgivning och regeltillampning

2.1 TRE ROLLER FOR OFFENTLIG VERKSAMHET VAD
GALLER INNOVATION

Vinnova har utvecklat en modell som beskriver tre olika roller
som offentlig verksamhet kan ha nér det géller innovation:
inom den egna verksamheten; med sin efterfragan
som drivkraft fér innovation; och som medskapare av
systemlésningar, figur 7.4.

Till rollerna finns tre viktiga stddjande strukturer: policy, regel-
givning och regeltillampning; spridning och implementering;
samt innovationsledning. Rollerna och de stédjande
strukturerna gér forstds pa olika satt in i varandra och det
ar svart att dra skarpa grénser, men indelningen kan tjana
som underlag for diskussion och férdjupad forstaelse for vad
arbete med innovation i offentlig verksamhet kan betyda.
| kommande avsnitt férdjupas beskrivningen av de tre
rollerna och de tre stédjande strukturerna.

Innovation i den egna verksamheten

Att kunna arbeta med innovation i den egna verksamheten
utgdr pa manga satt en grund for att kunna arbeta med de
andra tva rollerna, dvs. for att kunna anvanda sin efterfragan
som drivkraft fér innovation och att kunna agera medskapare
av lésningar som kraver langtgaende samverkan. | rollen ingar
tva viktiga delar: dels att fordjupa forstaelsen for behoven och
hur innovation kan bidra till dessa; dels att forsta de orga-
nisatoriska forutsattningarna for att stédja innovationsarbete.

Att férdjupa forstaelsen for behoven pa saval kort som lang
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sikt inkluderar aven att forstd motsattningar mellan behov
och intressen och konflikter som detta kan leda till. Alla orga-
nisationer har bade kortsiktiga och langsiktiga behov. De
kortsiktiga handlar ofta om att 6ka effektiviteten i en relativt
tydligt definierad verksamhet. De langsiktiga behoven handlar
i hogre utstrackning om omprévningar av det kvalitativa
innehéllet i olika verksamheter.

Alla organisationer, privata saval som offentliga, och de
manniskor som verkar i dessa, har sa gott som alltid betydligt
|attare att identifiera och precisera de omedelbara, eller
kortsiktiga, behoven an de langsiktiga. Pa kommersiella
marknader innebar detta att etablerade affarsverksamheter
stéandigt férnyas genom att de omvandlas eller ersatts av
andra. Detta sker i huvudsak genom konkurrens mellan
olika féretag, men &ven i form av konkurrens mellan olika
affarsverksamheter inom olika féretag. En viktig konsekvens
av detta ar att en del foretag etableras och vaxer medan andra
forlorar i konkurrenskraft och sa smaningom slas ut. Det ar
denna dynamiska konkurrens och kontinuerliga férnyelse av
det ekonomiska vardeskapandet som ar grunden till 1angsiktig
tillvaxt.

Offentliga verksamheter &r inte konkurrensutsatta pa samma
satt som privata foretag. Det innebar att andra drivkrafter
och mekanismer for langsiktig férnyelse av verksamheters
innehall och kvalitet &n marknadskonkurrens maste etableras
i offentliga verksamheter. Om sddana mekanismer saknas
eller inte fungerar effektivt kommer férnyelsen att bli lag, med
risk for att den langsiktiga verksamhetskvaliteten stagnerar.
Istallet maste en rimlig balans mellan kortsiktig effektivitet
och satsningar pa verksamhetsfornyelse sokas.

Incitamentsstrukturer ar lika viktiga i offentliga verksamheter
som i privata. Utan tydliga incitament som driver en verksamhet
ar sannolikheten lag for att den skall réra sig i 6nskad rikt-
ning. | organisationer och samhallen finns ofta manga typer
av incitament, som bildar olika ménster. Ménstren brukar ofta
betecknas som incitamentsstrukturer. Ibland samspelar olika
slags incitament sa att de kraftfullt paverkar manskligt och
organisatoriskt handlande i en och samma riktning. Ibland
motverkar olika incitament varandra. Om man vill att offentliga
verksamheter skall férnya sin verksamhet ar det darfor viktigt
att de ges tydliga incitament for detta. Om man dessutom vill
att verksamheterna skall bedriva sitt fornyelsearbete sa att
det i sin tur framjar innovation och férnyelse i naringslivet, sa
bor aven det tydliggbras i deras incitamentsstrukturer.

Ett strategiskt innovationsarbete behover ocksa vara baserat
pa kunskap om de organisatoriska forutsattningarna som
kravs for att stodja innovationsarbetet. Innovationsfragorna
bryter mot viktiga verksamhetslogiker, och det kan kravas
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att arbetssatt i den operativa verksamheten kan och far
forandras. Forvaltningslogiken utgér ofta ifran att det gors
langre utredningar och analyser som grund foér beslut,
snarare an att anvanda experimentella angreppssatt dar
idéer kan testas, misslyckas och vidareutvecklas. Av olika
effektivitetsskal sa utfors arbetet ocksa ofta specialiserat
i departement, foérvaltningar och liknande, vilket brukar
refereras till som en stuprérskultur.

Stuprérsproblematik eller sektorisering i offentlig verksamhet
lyfts ofta fram som en hindrande faktor for innovation. Inte
minst Ansvarskommittén'® lyfte fram minskad sektorisering
som en viktig férutsattning for att hantera de utmaningar som
samhallsorganisationen star infér. Organisationer som delas
in i tydliga sektorer bidrar till tydliga ansvarsforhallanden
och hdég grad av specialisering och hjélper de offentliga
verksamheterna att hantera en alltmer komplex omvarld.

Exempel pa sektorisering ar utskottsindelningen i riksdagen,
departementsindelningen i Regeringskansliet, de statliga
myndigheterna, samt namndorganisationen inom kom-
muner och regioner. Den statliga budgetprocessen delas
ocksd in i separata utgiftsomraden och politikomraden.
Men samtidigt som specialiseringen bidrar till att hantera
den komplexa omvarlden sa skapar de ocksa problem,
till exempel inom tillvaxt- och utvecklingspolitiken eller
med koppling till horisontella mal som jamstalldhet,
hallbarhet och integration. Sektoriseringen bidrar till risk
foér dubbelarbete, fragmentisering med risk for sinsemellan
motverkande insatser, suboptimering, svaréverskadlighet och
risk for att saker faller mellan stolarna. Stuprérsproblematik
kan galla inom en organisation, t.ex. mellan foérvaltningar i
en kommun, men aven mellan offentliga organisationer pa
motsvarande niva, t.ex. kommunsamarbete eller mellan olika
nivaer - lokal, regional, nationell och internationell.

Samtidigt som sektoriseringen existerar av goda anledningar
sa kan den manga ganger forsvara eller hindra innovation,
med missade mojligheter att hitta battre satt att I6sa uppgifter
som skulle malen med eller effektiviteten i verksamheten.
Verksamheter som praglas av stuprorstdnkande forsvarar
helhetslésningar om det finns bristande samordning inom och
mellan olika nivaer, nar kapacitet och kompetens att utéva
ledarskap for komplexa och tvérsektoriella processer saknas
och det inte heller finns tillrackliga incitament for langsiktigt
hallbara beslut. Férmaga att tanka nytt for att hitta I6sningar
pa utmaningarna &r centralt for att hitta vagar framat, men
det behovs ocksa kompetens, kapacitet, processer och verktyg
for att klara av att genomféra forandringar med bibehallen

16 SOU 2007:10.
17 IVA, 2005.
18 SOU 2019:13.
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transparens, rattssakerhet och likabehandling.

Innovationsarbete tenderar att bedrivas i projekt, med eller
utan extern finansiering. Tillfalliga projekt ger méjlighet att
experimentera, reflektera och lara genom att testa och stamma
av ambitioner mot omgivningen. Projekten gor det mojligt att
avgransa problem och fokusera pa tankbara I6sningar och
darmed skapa inslag av effektivitet och ordnad féréndring i
komplexa beslutsmiljéer med svarlésta samhallsproblem. Det
kan ocksd ge mojlighet att kringga befintliga strukturer och
budgetprocesser, tillatelse att avvika fran gangse forfaranden
och agera pa nya sétt.

Projekten kan dock ha svart att synkroniseras med relaterade
politiska beslut och processer och dérmed medféra begréansad
mojlighet till férandring och att skapa mervarde och larande.
Innovationsprojekt kan under den tid de varar bidra till att
6verbrygga granser, men nar projektet tar slut aterstar behovet
av att implementera lyckade resultat. Resultaten hamnar da
tillbaka i den uppdelade organisationen som har svart att
hantera den gransoverskridande karaktaren, vilket forsvarar
implementering. Hur organisationen férmar bygga upp sin
kapacitet med hjalp av tillfalliga projekt ar darfoér centralt. Om
projekten ska kunna fa effekt ar det viktigt att mekanismer for
larande, kontinuitet, uppskalning och spridning sakerstalls.

Efterfragan som drivkraft fér innovation

Den offentliga sektorns efterfragan kan utgbra en viktig
drivkraft for innovation. Ett positivt samspel mellan offent-
liga behov och efterfragan a ena sidan och kreativitet och
innovativitet i naringslivet & den andra, kan starkt bidra till
fornyelse i offentlig verksamhet och samtidigt till innovation
och internationell konkurrenskraft i naringslivet. Sadana
dynamiska utvecklingsrelationer har historiskt visat sig vara av
stor betydelse fér innovationskraft och for landers utveckling.!”

Efterfragan fran offentlig verksamhet manifesteras ofta genom
upphandlingar, som utgér en viktig del i denna roll. Férutom
upphandling kan aven malsattningar, ersattningsmodeller,
handbdcker och andra mjuka och harda styrmedel ségas ha
sin grund i offentlig sektors efterfragan. Ofta landar dock
innovationsarbete i att nagot behéver upphandlas; alltsa blir
offentlig upphandling ett verktyg for att kunna fa ut nyttan
ur innovationskraften i offentlig sektor. Kopplingen har upp-
marksammats i utredningar och strategier.

Tidigare i ar foreslog Agenda 2030-delegationen i sitt
slutbetédnkande!® att regeringen ger de statliga myndigheterna
i uppdrag att aktivt stélla hallbarhetskrav vid offentlig upp-
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handling och tillsatter en utredning inom Regeringskansliet
for att ta fram en sarskild férordning om hallbarhetskrav vid
statliga myndigheters offentliga upphandling.

Den nationella upphandlingsstrategin'® namner att de stora
summor som den offentliga upphandlingar omséatter innebar
att en mer strategisk upphandling mojliggér saval stora
besparingar som flera andra positiva effekter i samhallet.
Strategin syftar till att goéra innovationsupphandling till
en naturlig del av de upphandlande myndigheternas
verksamhetsutveckling, foér att framja innovatio-ner och
skapa fornyelse inom offentlig sektor och i naringslivet. Den
namner ocksa att de offentliga inkdpen kommer att spela
en avgorande roll for Sveriges nationella genomférande av
Agenda 2030.

Manga studier visar att offentlig efterfragan kan ha mycket
stor inverkan pa innovationer och teknisk utveckling i
foretag, och att denna inverkan kan vara viktigare for FoU
och innovationskraft &n olika former av FoU-stéd som éar
frikopplade fran en konkret efterfragan. Flera forklaringar till
detta har pekats ut:

e offentliga verksamheter &r ofta krdvande kunder, inte
séllan mer kravande an privata kunder,

e offentliga verksamheter &r i vissa sammanhang beredda
att betala de hogre priser som ofta galler i borjan av en
innovationscykel,

e offentlig efterfragan kan snabbt leda till kritisk massa i
efterfragan, om nya losningar sprids till flera myndigheter,

o offentlig efterfragan kan formedla starka anvandarimpulser
av demonstrationskaraktar till privata anvéndare,

e offentlig efterfragan leder, till skillnad fran rena FoU-
subventioner, direkt till efterfrage- och marknads-
kopplingar.?®

Sammantaget har offentlig upphandling en betydande
potential att framja innovation. Offentlig upphandling ar
ett marknadsorienterat verktyg som kan anvandas som
komplement till och dven kombineras med andra former av
offentliga forsknings- och utvecklingsinvesteringar. Offentlig
efterfragan som drivkraft fér innovation och férnyelse ar en typ
av efterfrageorienterat innovationsframjande som historiskt
spelat stor roll fér den ekonomiska férnyelsen i Sverige och
Europa.

19 Finansdepartementet, 2016.

16

En offentlig efterfragan som enbart riktas mot befintliga var-
or och tjanster genererar inga drivkrafter for utveckling eller
innovation. Den leder ocksa till en lag grad av utveckling och
fornyelse i offentliga verksamheter. Offentliga behov som
uttrycks i efterfrdgan genom offentliga upphandlingar kan
framja innovation genom att stimulera utvecklings- eller
forskningsinvesteringar som syftar till att skapa innovationer.
Nar sa sker innebar det att offentliga verksamheter efterfragar
annu icke existerande losningar pa offentliga behov.

Inférandet av nya I6sningar, innovationer, i olika organisationer
forutsatter i allmanhet kompletterande férandringar i
organisationernas verksamhet. Sadana fornyelseprocesser
kraver betydande beslutskraft och kreativitet. For att tek-
niska innovationer skall ge en positiv effekt pa verksamheter
kravs exempelvis ofta saval organisatorisk som processuell
fornyelse. Aven leverantérer av nya I6sningar maste vanligen
genomfbra process- och organisationsférandringar for att
effektivt kunna producera nya varor eller tjanster.

Generellt galler, liksom i de flesta innovationsprocesser, att
ju hogre nyhetsvarde, det vill sédga ju radikalare innovation,
desto mer avancerat och omfattande utvecklingsarbete
kravs. Samtidigt galler att ju langre tidshorisont som behdvs
for verksamhetsutvecklingen, desto stérre blir vanligen
osakerheten om viktiga kvalitetsvariabler.

Normalt sett ar incitamenten for att tillfredsstéalla omedelbara
eller kortsiktiga behov starkt dominerande i alla ménskliga
verksamheter. Detta galler aven i offentliga verksamheter och
i synnerhet i dessa verksamheters anskaffning av varor och
tjanster. For behov pa lite langre sikt ar det ofta svart for en
organisation att exakt definiera sin efterfragan. Kunskapen ar
vanligen stérre om vilken funktion som skall l6sas an om hur
det skall ga till. Produkten eller tjansten som behdver kopas
in kanske inte finns tillgéanglig, eller kraver utvecklingsarbete.
Detta gor att det i allménhet ar férenat med betydande
osakerheter att upphandla varor och tjanster som behdvs for
att tillfredsstalla langsiktiga behov. Risken for felinvestering-
ar okar inom ramen for svarférutsebara férnyelseprocesser i
offentliga verksamheter. Figur 7.5 illustrerar dessa relationer.

Aven om vetskapen finns om att férnyelseprocesser och
innovation ar nédvandiga for langsiktig maluppfyllelse, kvalitet
och effektivitet i offentliga verksamheter sa ar incitamenten
fér sadana investeringar vanligen svaga. Med andra ord sa ar
oftast riskerna for ledning och medarbetare betydligt stérre
an de beléningar som kan férvantas om fornyelsearbetet blir
lyckosamt. P& annu langre sikt kan behoven vara genuint

20 | val fungerande program for stéd till FoU i foretag dgnas foretagens marknadskopplingar och kundrelationer sarskild uppmarksamhet.
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Figur 7.5
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Generella dimensioner ifraga om analys och policy for innovationsfrimjande offentlig upphandling
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svara att forutsaga. Det ar komplicerat att konkret formulera
hur nya I6sningar skall se ut. | processer for att utveckla
sadana I6sningar ar risken stor att nya I6sningar inte skall
komma till anvéandning.

Offentlig sektor som medskapare av nya systemlésningar

Det blir allt viktigare for offentliga aktérer att ha kompetens
att involvera aktoérer utanfér den egna organisationen i utveck-
ling av olika slag. Det finns ocksa en tkad forvantan pa att
involvera medborgare i olika typer av beslut eller pa 6kade
dialoger med féretag infér upphandlingar, och metoder
och regelverk for detta utvecklas kontinuerligt. Metoder for
tjanstedesign anvands i 6kande utstrackning, med exempel
som Forandra Radikalt?® och Fornyelselabbet??. Denna
utveckling géller saval innovation i den egna verksamheten
som de offentliga aktérernas efterfragan.

Med de samhallsutmaningar som tydliggdrs i Agenda 2030
sa vacks aven behov av, och efterfragan pa, att de offentliga
aktoérernaengagerarsigdjuparesommedskapareavdelésning-
ar och den transformation som behovs. For att aterknyta till
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de fyra aspekter av innovation som presenterats av OPSI,
tabell 7.1 sa framstar detta som sarskilt relevant nar det galler
s.k. "Uppdragsinriktad innovation’ och 'Féregripande innova
tion’, dar det offentliga inte har ensamt agarskap i en fraga
men spelar en viktig roll fér mojligheten till utveckling. Nar
det géller de tre offentliga uppgifterna rattsstat, demokrati
och valfardsstat sa kan samskapande for systeminnovation
vacka kopplingar till samtliga tre uppgifter, exempelvis nar
andrad policy och regelverk utgdr centrala delar av I6sningar
som testas. Samtidigt som detta ar en mycket angelégen roll
for offentliga verksamheter att ta, sa ar det ocksa den roll som
utmanar befintliga strukturer allra mest och ofta reser behov
av nya arbetsséatt, tjansteroller, samverkansmetoder, policy
och regelverk. | en studie av transformativ formaga i stader®
sa definierar forfattarna fyra roller som kommunen kan ta i
samverkansprojekt, figur 7.6.

21 Projektet Forandra radikalt genomférdes 2014-15 med finansiering fran VINNOVA och SKL, information finns samlad pa www.skl.se.

22 https://www.fornyelselabbet.se/
23 Sandoff et al 2018.
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Figur 7.6
Fyra roller som kommuner kan ta i samverkansprojekt for
utveckling av systeminnovation
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Rollen som ombud fér allménna och latenta intressenter
ar intressant, da den kan antas ligga nara de offentliga
uppgifterna rattsstat och demokrati och den offentliga aktér
som deltar i samverkansprojektet har en viktig roll for att varna
sadana aspekter. Exempel pa projekt dar det kan komma ifra-
ga ar anvandning av dronare av polisen, nya processer for
medborgardialog i stadsutveckling eller ¢kad digitalisering i
valfarden, som beroende pa inriktning kan starka eller for-
svaga aspekter av rattsstat och demokrati.

Samma studie lyfter fram fem férmagor som de menar kan
definiera stadens formaga att utgéra en arena for system-
omstallning. Dessa ar formaga att

. samverka och foéra dialog,

. skapa mal och mening,

. testa och utveckla,

. implementera och befasta, samt
. samordna och styra

a b W N =

Férméagorna antas bygga pa varandra och férmagor langre ner
i listan innebér stoérre komplexitet. Har kan vi koppla tillbaka
till det som namns tidigare i texten om organisationers
féormaga att bygga upp sin kapacitet med hjalp av tillfalliga
projekt. Det kan sagas vara en dubbelriktad férmaga: dels att
kunna planera deltagande i och upplagg av projekt sa att de
passar in med organisationens prioriterade mal och strategier
och anpassas till andra processer; dels att vid lyckade projekt-
resultat kunna ta tillvara och integrera dessa i organisationen
och anpassa verksamheten pa de satt som behdvs for att
uppna o6nskade effekter. Detta kan géalla innovation i den
egna verksamheten, men fragorna &r &n mer utmanande nar
det galler samverkansprojekt fér systemlésningar dar den
offentliga aktérens behov kan krocka med logiker och mal for
andra deltagande organisationer i projektet.

24 Hamtad fran Sandoff et al 2018.
25 Smith et al., 2019.
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Innovationssamverkan diskuteras dven inom kunskapsomradet
Oppen innovation. Smith et al?® diskuterar vilka hinder
som specifikt tillkommer vid 6ppen innovation dér offentlig
verksamhet deltar, med utgangspunkt fran ett exempel om
mobilitet som tjanst (se &dven Faktaruta 7.2). De lyfter bland
annat fram féljande:

e Legala hinder medfor sarskilda svarigheter vid offentlig-
privat 6ppen innovation, i synnerhet med anledning av det
komplicerade natverk med dverlappande regleringar som
styr vad en offentlig aktor far lov att 4gna sig at och inte.

e Vid offentlig-privat 6ppen innovation finns oférenlighet
som tillfér spanningar mellan parter, sasom skilda mal
och intressen vad galler deltagandet i processen, olika
tidshorisont, riskbeteende, incitament for deltagande och
forvantade vinster och olika forstaelse av innovation.

e Starkt reglerade och formaliserade processer, som ar
vanligt forekommande hos manga offentliga aktorer,
exempelvis upphandlingsprocessen, kritiseras for att driva
upp kostnader och hdmma innovation.

e Offentliga aktérer méter omfattande organisatoriska hinder
som gynnar tréghet i system, férhindrar experimentella
ansatser och forsvarar agila ansatser, exempelvis genom
byrakratiska procedurer och svarigheter kopplat till
politiskt beslutsfattande.

2.2 OFFENTLIG VERKSAMHET — INNOVATIONS-
STODJANDE STRUKTUR

Stddjande struktur: policy, regelgivning och regeltillampning
Policy, regelgivning och regeltillampning ar angelagna
omraden for innovation i offentlig verksamhet, saval nar
det géller de regelverk som offentliga verksamheter har att
forhalla sig till for sin egen verksamhet, som néar det géller
hur regelverk utvecklas och tillampas av det offentliga i
forhallande till andra aktorer. De senaste aren har initiativ
tagits fran saval nationella regeringar som internationella
organisationer sasom World Economic Forum, OECD och
EU, for att inte bara battre forsta utan ocksa konkret kunna
agera utifran hur olika regelverk paverkar innovationsklimatet.

| en bredare bemarkelse sa har experimentell policy-
utveckling diskuterats de senaste aren, inte minst fran ett
nationalekonomiskt perspektiv. | en osaker och féréanderlig
ekonomi stalls hoga krav pa beslutsfattande inom saval
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offentlig som privat verksamhet och dar kan experiment
i liten skala resultera i larande och evidensbaserad policy-
utveckling. For att det ska handa behovs bade politiskt
ledarskap, metodkompetens samt en kultur som frémjar
experiment. Ett reaktivt férhallningssatt till nya teknologier
hos lagstiftare och regelgivande myndigheter kan leda till
rattsosakerhet och ineffektivitet, samt leda till risker for
medborgare, féretag och fér samhallet i stort. Aven om
enskilda forsknings- och innovationsprojekt ofta sker med
krav pa samverkan sa klarar inte alltid l6sningarna av att
bana vag for sin egen anvandning. Sammanhanget eller
systemet som ldsningarna skall anvandas i ar ibland inte
tillrackligt anpassat.

Policylabb, regulatoriska sandlador och s.k. ’Innovation
deals’ ar alla exempel pa hur innovationsmetodik kring
anvandarcentrering och experiment har flyttat in i offent-
liga policyprocesser. | Sverige har offentliga sektorns roll
och betydelse som medaktér i samverkans- och innovations-
processer lyfts bade i det nationella innovationsradet och i
regeringens strategiska samverkansprogram. Det har lett
till 6kat fokus pa offentliga sektorns férmaga att identifiera
behov och foresla forandringar i regelverk, tillampningar
och arbetssatt. Foérvaltningen behover utveckla sin
samverkansformaga med olika aktérer samt forsta och
understdédja innovationsprocesser. Att |6pande utveckla
forstaelse for samhalls- och teknikomvandlingsprocesser dar
olika aktorer deltar (till exempel féretag, civilsamhalle, andra
regeltillampare och regelsattare, nationell och internationellt)
kraver samverkande och proaktiva arbetssatt.

| det har sammanhanget ar ocksd Kommittén for teknologisk
innovation och etik en viktig aktér. Regeringen tillsatte
hosten 2018 en kommitté for det nationella arbetet med
forandringar av policyutveckling och regelsystem utifran ett
antal framvéxande teknologier. Kommittén ska samordna
policyarbetet i svenska organisationer och myndigheter
och underlatta snabba férédndringar. Syftet &r framfor
allt att goéra det lattare att genomfdra innovativa och
hallbara samhallsférandringar. Initialt prioriteras omradena
precisionsmedicin, uppkopplad industri samt uppkopplade
och automati-serade fordon, farkoster och system.

De offentliga aktérerna &r regelgivare, men har dven regelverk
att folja for egen del. Osakerheten kring de juridiska aspekter
som uppkommer i samverkansrelationer mellan det offentliga
och privata ar ett omrade som kan stjalpa ett utvecklings-
arbete, eller férhindra att det éverhuvudtaget inleds. Att géra
ratt och finna lésningar fér samverkan med externa aktorer
tar tid och energi. Det handlar om att géra ratt i forhallande

26 Se Sandoff et al, 2015.
27 Center for Offentlig Innovation 2015.
28 Center for Offentlig Innovation 2016.
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till LoU och statsstodsregler. Det handlar ocksa om hur man
avtalar om affarsvarde och agarskap i samutvecklade tjanster
och produkter, t.ex. i samverkans- och partneravtal.

Det finns ofta en stor osakerhet kring hur olika regelverk ska
tolkas, samt éverlappande regelverk med olika syfte och upp-
hov, som blir aktuella nar de offentliga aktérerna arbetar med
innovation. Denna osakerhet upplevs ofta som ett hinder
som hammar innovation. Kombinationen av byrakratisk
forvaltningskultur, kommunala kompetensregler och EU-
rattslig konkurrensideologi bildar en svarfangad inre logik som
slumpvis tycks samverka, upphéva eller motverka varandra26.

Under en utforskande fas i innovationsprocessen marks
byrakratiproblemet inte s& mycket. Det fria sokandet i
en férkommersiell fas ger inte upphov till formbundna
beslut eller annan dokumentation som ska passera det
kommunala kontrollmaskineriet. Forst i exploateringsfasen
ska innovationer inordnas i verksamheten och da framtrader
de rattsliga motsattningarna tydligt. Vad géller kommunala
kompetensregler s& lever delar av dessa i en komplicerad
symbios med konkurrensreglerna. Detta komplicerar ett
fritt s6kande efter innovationer med naringslivssamverkan
eftersom sa manga alternativ tycks leda in i en rattslig
atervandsgrand som forutsatter undantag i lag.

Stddjande struktur: spridning och implementering
Nyttiggbérande &r centralt nar det géller innovation, I&sningar
som inte far faste och tillampas kan inte sigas vara inno-
vationer, enligt de definitioner som gavs tidigare i detta
kapitel. Att astadkomma spridning och implementering ar
darfor angelaget.

Det danska Center for Offentlig Innovation har gjort en
sammanstallning av forskning om spridning av offentlig
innovation®” och aven utvecklat en guide baserat pa detta?®.
Forskningsoversikten tar utgangspunkt i tre forskningsfalt:
Innovationsteori, natverksteori och beteendevetenskap.
Innovationsteori utgar enligt deras beskrivning ifran att
spridning sker genom diffusion, med hjalp av kommunikation
och det goda exemplets makt. Natverksteori poangterar
istallet att spridning pagar genom relationer och i néatverk.
Det personliga moétet, tillitsfulla relationer och I16pande dialog
blir da viktiga ingredienser och brobyggare som deltar i flera
olika natverk blir viktiga idéb&rare. Beteendevetenskapen
lyfter fram att manniskors irrationella beteende kan férhindra
en lyckad spridningsprocess. Det kan handla om att under-
skatta tids- och resursférbrukning eller att undervardera
framtida vinster med att ateranvanda andras innovation. Detta
understryker behovet av en strategisk och val férankrad process.
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| sin spridningsguide lyfter COl fram sex olika faser for
lyckosamt spridningsarbete:

1. undersok om det ar meningsfullt att sprida
innovationen fran ett stalle till ett annat

2. testa innovationen i den nya kontexten

3. anpassa innovationen sa att den passar den nya
kontexten

4. avlagsna hinder och gamla rutiner som star i vagen
for innovationen

5. anvand innovationen pa det nya stallet

6. utvdrdera vad som har kommit ut av spridningen

Genom spridningsguiden satter COl fokus pa att spridning
och implementering ar ett arbete som behéver ledning och
processer for att astadkommas, det ar inte nagot som hander
av sig sjalv i de flesta fall.

En konkret flerstegsguide foér spridning av innovation i
offentlig verksamhet har &ven utvecklats inom det Vinnova-
finansierade projektet Spridningslabbet. Guiden bygger pa tre
steg: Forsta, Férankra och Forverkliga och finns tillganglig via
den webbaserade handboken Spridningsguiden?®. Handboken
samlar konkreta verktyg att anvédnda i processen och ger
fordjupande underlag om forskningsbaserad kunskap inom
omradet. Guiden vander sig till chefer, eftersom ledarskapet
ar centralt fér att genomféra férandringar som kommer med
innovationen.

Figur 7.7
Modell dver Spridningslabbets teoretiska utgangspunkter®®

Forskarnas modell med teoretiska
spridningslabbet visas i figur 7.73L.

utgangpunkter for
Modellen tydliggor
att karaktaren pa den tilltdnkta innovationen enbart utgér
en delaspekt fér mojligheten till spridning. Nar det galler
innovationens karaktar sa lyfter de fram att det ar enklare
att sprida och implementera innovationer som har ett tydligt

29 www.spridningguiden.se
30 Denti och Krueger, 2019.
31 Denti och Krueger, 2019.
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syfte, ar enkla att forstd och anvanda, ar ovedersagligt battre
an nuvarande eller tidigare praxis, samt krédver minimalt med
expertkompetens. Men utéver detta sa framjas implementering
exempelvis av en gynnsam kontext dar det finns policy som
uppmanar experimentering, likasa av en organisation med
hog formaga till kunskapsabsorption.

Normer, varderingar och kultur i organisationen, liksom i deras
omgivande natverk av aktérer, anges ocksa ha betydelse for
spridning, exempelvis ett socialt klimat som ar positivt installt
till larande, férandringsbenaget och tolerant for risktagande
och misslyckanden. Aven individers beredskap och motivation
infor forandringar antas vara positivt fér implementering av
innovation.

Ledningens erfarenhet av att tidigare ha infért innovationer
lyfts fram som framjande, samt fokus pa kontinuerligt
kvalitets- eller férbattringsarbete. Aven om kontextberoende
och organisationsfaktorer lyfts fram som viktiga i modellen
sa framhaller Denti och Krueger att de praktiska hindren for
spridning &r unikt smé& i Sverige. Aven om det finns regionala
och lokala skillnader sa finns det ocksa en likformighet och
sma variationer i fraga om sprak, kultur, organisering och
utvecklingsgrad. De menar darfor att framgangsrika lokala
innovationer &r en stor och underutnyttjad resurs for den
svenska offentliga sektorn.

Stodjande struktur: innovationsledning

Det ar uppenbart att systematisk innovationsledning ar viktigt
for att fa till stdnd ett val fungerande innovationsarbete.
Innovationsledning handlar om saval ledarskapet som de
organisatoriska forutsattningarna for att arbeta effektivt
med innovation och uppnad de avsedda nyttorna. Nar en
organisation har bestamt sig fér att arbeta med innovation,
kan innovationsledning sagas vara ett begrepp for hur arbetet
ska ske. Innovationsledning omfattar dven arbetsséatt for att
skapa innovation, sasom modeller, processer eller konkreta
verktyg. Utan en god grund i sadana fragor sa riskerar
innovationsarbetet att bli ostrukturerat och med otillracklig
grund i organisationernas och samhallets utmaningar. Det
handlar om att forsta dels behoven och dels vad innovation
kan vara och hur det kan bidra i relation till behoven. Det
handlar om organisatoriska forutsattningar dar det kan
kravas férandrade arbetssatt, med befintliga organisatoriska
strukturer (stuprér) som behdver Overbryggas och med
kapacitet att planera innovationsprojekt i relation till den
befintliga verksamheten och dess beslutsprocesser pa satt
som mojliggéra att projektresultat kan tas om hand och
omséttas. Det handlar om férméaga att hantera risker som
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Figur 7.8
Viktiga faktorer for innovation i offentlig verksamhet

Kalla: OECD, STI Outlook, 2018, s.193

innovation fér med sig och att kunna tillampa experimentella
arbetssatt.

OECD lyfter fram ett antal viktiga faktorer angdende org-
anisering och riktning for innovation i offentlig verksambhet,
figur 7.8. En startpunkt ar frdgan om hur val innovation
verkligen har integrerats i offentliga verksamheter, déar
ambitionen ar att ga fran att innovation ar en sporadisk
aktivitet till att den pa allvar integreras i kdrnverksamheten.
Fyra forutsattningar lyfts fram: det behévs anledning till
innovation, mdjlighet till innovation, férmaga till innovation
och erfarenhet av innovation.

OECD identifierar tre olika nivaer i innovationssystemet dar
innovation kan initieras: pa individniva; pa organisationsniva;
respektive pa systemniva. Allatre nivaerna behovs och behéver
samspela. Om innovationssystemet inte ar tillrackligt val
utvecklat och végledning saknas pa systemniva sa kommer
ansvaret att lamnas till organisationsnivan, som sannolikt
kommer att ha mindre av systemsyn for att sakerstélla ratt
inriktning for innovation i férhallande till en 6vergripande
nivd. Om organisationen i sin tur saknar tillrackligt val
utvecklade processer for innovation, sa kommer ansvaret
for (eller bérdan av) innovation att hamna hos individer. Dér
detta hander s& kommer innovation huvudsakligen att drivas
av behov, mojligheter, formaga och lardomar hos de enskilda
individerna.

Inom innovationsledningsomradet pagér utveckling av ett
flertal utbildningar, en internationell vagledningsstandard®?
samt en pagaende professionalisering av rollen som
innovationsledare. Genom sadan utveckling kan effektivare
spridning och nyttiggérande av kunskap och metoder for
innovationsledning skapas.
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Men innovationsledning handlar bara delvis om standarder och
ledarskapsutbildningar, som ofta riktas till chefer. | minst lika
stor utstrackning handlar det om ledarskap i det som ibland
kallas for organisatoriska mellanrum33. Mellanrummen kan syfta
till exempel pa fragor som gar tvars 6ver stupror i eller mellan
organisationer, eller pa mellanrum mellan innovationsprojekt
och ordinarie verksamhet.

Né&r organisationer eller enheter har olika logiker och synsatt
och det saknas ett gemensamt sprak eller gemensamma
modeller sa uppstar glapp dar ledarskap saknas och angelagna
fragor som gar pa tvars hamnar mellan stolarna darfér att ingen
har det formella ansvaret, eller de ansvariga ar radda for att
gora fel da det saknas uttalade processer. Samtidigt sa kan
organisatoriska mellanrum skapa utrymme foér foérnyelse och
innovationspotential om de uppméarksammas och hanteras.

Baserat pa de olika perspektiv som presenterats i detta kapitel
kan slutsatsen dras att innovationsledning ar sa centralt for
innovation i offentlig verksamhet att det borde placeras i
centrum och utgéra en huvudsaklig utgangspunkt. Figur 7.9 ar
ett forsok att illustrera detta.

32 SIS/TK 532 Innovation Management. Bland deltagarna i kommittén finns sévél privata som offentliga organisationer. Den svenska kommittén arbetar mot den Europeiska kommittén
CEN/TC 389 Innovation Management samt den internationella kommittén ISO/TC 279 Innovation Management.

33 Se till exempel Tyrstrup, 2014.
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Figur 7.9
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Betydelsen av innovationsledning for innovation i offentlig verksamhet
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03. Sverige - innovation i offentlig verksamhet

Begreppet offentlig sektor brukar anvandas om sadan
verksamhet som bedrivs med hjalp av skattebetalarnas
pengar. Utéver kommuner, regioner och statliga myndigheter
sa finns aven andra kategorier av aktérer som kan raknas som
offentlig verksamhet. En kategori ar offentligt dgda bolag,
som exempelvis omfattas av upphandlingsregelverket34. En
annan kategori ar verksamhet som be drivs av privata foretag
men pa uppdrag av en offentlig aktér, exempelvis skolor eller
vardhem.

Detta avsnitt fokuserar huvudsakligen pa kommuner, regioner
och statliga myndigheter, &ven om resonemangen i viss
man kan tankas ha bredare relevans. Statliga universitet
och hogskolor & myndigheter inom offentlig sektor. | denna
analysbilaga behandlas dock universitet och hdgskolor
separat, i avsnitt som gar mer pa djupet angaende deras
verksamhet. Universitet och hogskolor ingdr darfor inte i
underlag och resonemang i detta kapitel.

3.1 OFFENTLIG VERKSAMHET | SVERIGE

Det finns 290 kommuner och 21 regioner i Sverige3®. Kom-

munerna ansvarar for en stor del av den samhallsservice som
finns dar vi bor. Bland de viktigaste uppgifterna ar férskola,
skola och socialtjanst. Fran och med den 1 januari 2019
har alla landsting omvandlats till regioner, och har déarmed
aven tagit dver det regionala utvecklingsansvaret. Férutom
dessa nya ansvarsomraden ansvarar regionerna ocksa for de
uppgifter som landstingen tidigare ansvarade for, bland annat
halso- och sjukvard, kollektivtrafik och kulturfragor.

Kommunallagen styr regionernas och kommunernas verk-
samhet. Kommunerna styrs ocksa av andra lagar som social-
tjanstlagen, skollagen och plan- och bygglagen. Regionerna
styrs ocksa av speciallagar som halso- och sjukvardslagen,
férordningen om regionalt tillvaxtarbete och en lagomregionalt
utvecklingsansvar. | en rapport fér Sveriges kommuner och
landsting har Frankelius®® tagit fram en modell som beskriver
offentlig verksamhet, hur olika delar hanger ihop, samt aven
vilka uppgifter som kommunerna har, enligt lag respektive
frivilligt, figur 7.10.

34 Lagen om offentlig upphandling, lagen om upphandling inom fdrsériningssektorerna, lagen om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet och lagen om upphandling av konces-

sioner.

35 Webbplatsen for Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) sammanfattar grundlaggande information om dessa, www.skl.se

36 Frankelius, 2014.
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Figur 7.10
En modell av offentlig verksamhet i Sverige?’
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Kommentar: Kommunerna delas av Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) in i ett antal grupper, se faktaruta 7.1.

Myndighetsregistret3® omfattar 460 statliga myndigheter som
delas in enligt foljande:

e  Statliga férvaltningsmyndigheter (255 st)

e Myndigheter under riksdagen (4 st)

e  Statliga affarsverk (3 st)

e AP-fonder (6 st)

e  Sveriges domstolar samt Domstolsverket (84 st)

Svenska utlandsmyndigheter (108 st)

En annan relevant indelning av myndigheter &r den sa kallade
COFOG-klassificeringen3® (Classification of the Functions
of Government), som &r en internationell klassificering som
grupperar offentliga sektorns utgifter efter deras funktion

37 Fran Frankelius, 2014.
38 http://www.myndighetsregistret.scb.se/
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eller andamal. Det ar ett system som &r framtaget av OECD
och FN och anvands bland annat fér redovisning inom
nationalrékenskaperna och for internationella jamférelser av
offentlig verksamhet.

P& den grovsta indelningsnivan finns grupperna Allman
offentligférvaltning; Férsvar; Samhallsskyddochréattsskipning;
Naringslivsfragor;  Miljoskydd;  Bostadsforsorjning  och
samhallsutveckling; Halso- och sjukvard; Fritid, kultur och
religion; Utbildning; samt Socialt skydd. Arbetsgivarverkets
statistik® visar att flest statsanstallda finns i gruppen utbild-
ning, och lagst antal i gruppen fritid, kultur och religion.
Stérst forandring sedan 2007 har skett inom socialt skydd
och inom férsvar som okat kraftigt, och inom naringslivsfragor

39 For ytterligare information, se till exempel https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Classification_of_the_functions_of_government_(COFOG)
40 https://www.arbetsgivarverket.se/nyheter--press/fakta-om-staten/medarbetare/verksamhetsinriktning/
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Faktaruta 7.1

Indelning av kommuner | olika grupper
enligt Sveriges kommuner och landsting

A. Storstader och storstadsnara kommuner
Al. Storstader — kommuner med minst 200000 invanare varav minst 200 000 invanare i den storsta tatorten.
A2. Pendlingskommun nara storstad - kommuner dar minst 40 procent av nattbefolkningen pendlar till arbete i
en storstad eller storstadsnéra kommun.

B. Stérre stader och kommuner néra stérre stad
B3. Storre stad — kommuner med minst 50000 invanare varav minst 40 000 invanare i den storsta tatorten.
B4. Pendlingskommun nara storre stad - kommuner dar minst 40 procent av nattbefolkningen pendlar till arbete
i en storre stad.
B5. Lagpendlingskommun nara stérre stad - kommuner dar mindre an 40 procent av nattbefolkningen pendlar till
arbete i en storre stad.

C. Mindre stader/tatorter och landsbygdskommuner
C6. Mindre stad/tatort — kommuner med minst 15 000 men mindre &n 40 000 invanare i den storsta tatorten.
C7. Pendlingskommun nara mindre stad/tatort - kommuner dar minst 30 procent av natt befolkningen pendlar
till arbete i annan mindre ort och/eller dér minst 30 procent av den sysselsatta dagbefolkningen bor i annan
kommun.C8. Landsbygdskommun - kommuner med mindre an 15000 invanare i den storsta tatorten, lagtpend-
lingsmoénster (mindre an 30 procent).C9. Landsbygdskommun med besdksnaring - landsbygdskommun med
minst tva kriterier for bestksnaring, dvs antal gastnatter, omsattning inom detaljhandel/ hotell/ restaurang i
forhallande till invanarantalet.
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som minskat, framst till f6ljd av bolagiseringar av myndigheter
inom infrastrukturomradet. Tabell 7.2 visar vilka de storsta
myndigheterna ar (i antal anstallda) tillsammans med deras
departementstillhérighet och COFOG-klassificering.

3.2 INNOVATION | OFFENTLIG VERKSAMHET

| detta avsnitt gors en genomgang av underlag om de offentliga
aktorernas arbete med innovation. Det baseras pa underlag
fran Statistiska Centralbyran (SCB) om forskning och
utveckling i offentlig sektor, data om projekt med stod fran
Vinnova, och pa enk&tundersékningar som har genomforts
angaende innovation i offentlig verksamhet.

Tabell 7.2

De storsta myndigheterna tillsammans med deras departementstillhdrighet och COFOG-klassificering®'.

Tabellen visar samtliga myndigheter med 6ver 1000 anstillda ar 2018
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Myndighet COFOG* Departement Antal anstéllda 2017
Polismyndigheten 3. Samhallsskydd Justitiedepartementet 29 050
Forsvarsmakten 2. Forsvar Forsvarsdepartementet 20 529
Arbetsférmedlingen 10. Socialt skydd Arbetsmarknadsdepartementet 14 316
Forsakringskassan 10. Socialt skydd Socialdepartementet 13762
Kriminalvarden 3. Samhallsskydd Justitiedep sartementet 12 269
Skatteverket 1. Allméan offentlig foérvaltning Finansdepartementet 10 650
Trafikverket 4. Naringslivsfragor Néaringsdepartementet 7 406
Migrationsverket 10. Socialt skydd Justitiedepartementet 8199
Regeringskansliet 1. Allméan offentlig férvaltning Statsradsberedningen 4 590
Forsvarets materielverk 2. Forsvar aForsvarsdepartementet 3 386
Statens institutionsstyrelse 10. Socialt skydd Socialdepartementet 3977
Kronofogdemyndigheten 3. Samhallsskydd Finansdepartementet 2395
Lantmateriet 4. Naringslivsfragor Néaringsdepartementet 1983
Tullverket 1. Allman offentlig forvaltning Finansdepartementet 2 053
Transportstyrelsen 4. Naringslivsfragor Néaringsdepartementet 1937
Statens jordbruksverk 4. Naringslivsfragor Néaringsdepartementet 1320
Aklagarmyndigheten 3. Samhallsskydd Justitiedepartementet 1397
Sjofartsverket 4. Naringslivsfragor Néaringsdepartementet 1177
Statistiska centralbyran 1. Allméan offentlig férvaltning Finansdepartementet 1275
Luftfartsverket 4., Naringslivsfragor Néaringsdepartementet 1183
Pensionsmyndigheten 10. Socialt skydd Socialdepartementet 1161
Specialpedagogiska skolmyn-digheten 9. Utbildning Utbildningsdepartementet 1115
Myndigheten for samhalls-skydd och beredskap (MSB) 2. Forsvar Justitiedepartementet 1025

* COFOG = Classification of the Functions of Government, en internationell klassificering som grupperar offentliga sektorns utgifter efter deras funktion eller &ndamal

41 Baserat pa underlag fran SCB:s myndighetsregister samt Statskontoret
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3.2 INNOVATION | OFFENTLIG VERKSAMHET

| detta avsnitt gérs en genomgang av underlag om de
offentliga aktérernas arbete med innovation. Det baseras pa
underlag fran Statistiska Centralbyran (SCB) om forskning och
utveckling i offent=lig sektor, data om projekt med stéd fran
Vinnova, och pa enkatunderstkningar som har genom—forts
angaende innovation i offentlig verksamhet.

Statistiska Centralbyrans underlag om forskning och
utveckling i offentlig sektor

Statistiska Centralbyran (SCB) samlar statistik dver forskning
och utveckling (FoU) i offentlig sektor*2. Utvecklingen visar
en stigande kurva dver antalet personer i FoU-verksamhet
under en tioarsperiod (2007-2017), figur 7.11. Néar det
géller utgifter visar statistiken inte samma tydliga trend. De
totala utgifterna for egen FoU har minskat, medan de for
utlagd FoU har ¢kat i viss man.

| internationell jamforelse utgdér FoU i den svenska offentliga
sektorn en relativt liten andel av de totala investeringarna, figur
7.12.

Enligt statistiken utgdr sjalvfinansiering den storsta
finansieringskallan fér den egna FoU-verksamheten, foljt av
ALF-medel*® och andra direkta statsanslag. Inriktningen for
den egna FoU-verksamheten domineras starkt av halso- och
sjukvard, foljt av forsvar. Nar det géller konsfordelning sa
ser den forhallandevis jamn ut, totalt sett, tabell 7.3. Pa
totalen s& forekommer kvinnor oftare inom understédjande
FoU-personal, medan en stérre andel av mannen ar forskare,
produktutvecklare eller motsvarande. Inom landstingen é&r
det dock flest kvinnor inom bada grupper.

Tabell 7.3
Arsverken i FoU-verksamhet i offentlig sektor efter kon och yrke
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Figur 7.11
FoU i offentlig sektor 2007-2017 enligt SCB statistik
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Figur 7.12
Andelen FoU utford inom olika sektorer 2017 enligt SCB statistik
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enligt SCB statistik

Totalt Forskare, utvecklare eller Understddjande FoU-personal
motsvarande

Kvinnor Mén Kvinnor Mén Kvinnor Kvinnor

Statliga myndigheter 845 1361 578 1161 267 267
Landsting 1398 876 1018 732 380 380
Kommuner 164 78 98 57 66 66
Lokala och regionala FoU-enheter 145 28 120 24 25 25
TOTALT 1154 982 796 813 738 738

42 https://www.sch.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/utbildning-och-forskning/forsk-
ning/forskning-och-utveckling-i-sverige/

43 ALF star for avtal om lakarutbildning och forskning och &r ett nationellt avtal mellan
regeringen och sju landsting
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Projekt med stod fran Vinnova

En indikator pa i vilken utstrdckning de offentliga aktorerna
arbetar med innovation ar vilka av dem som aterfinns i
projekt med stod fran Vinnova. Detta ger naturligtvis inte
heltackande information, eftersom innovationsarbete sker
aven utan externt projektstod eller med stod fran andra
kallor, men kan anda ge en viss inblick.

| Vinnovas portfélj som helhet sedan 2011 s& har 192 kom-
muner, 20 regioner och 112 statliga myndigheter deltagit
i projekt med finansiering fran Vinnova. Deltagandet kan
fordelas pa olika undergrupper, enligt fordelningarna i
foregaende avsnitt.

Bland kommunerna s& finns samtliga storstader (Al enligt
SKL:s kommungruppsindelning) och storre stdder (B3 enligt
densamma) representerade. Dérefter finns deltagande i

sjunkande skala bland pendlingskommuner néra storstad (A2),
mindre stader/tatorter och landsbygdskommuner (C) respektive
pendlingskommuner nara stoérre stad (B4), med 46 procent
deltagande i den sistnédmnda kategorin. Inom samtliga grupper
(A-C) sa finns pendlingskommuner representerade i patagligt
lagre utstrackning an vad huvudorterna ar. Sett till antalet
projekt sa ar det tydligt att de tre storstaderna utgor en kategori
for sig och deltar flest projekt, foljt av stérre stader som Lund,
Helsingborg, Uppsala, Vasterds och Eskilstuna. Norra delarna
av landet foljer darefter med Skellefted och Luled. Forst pa
elfte plats kommer den férsta pendlingskommunen, Nacka.

Med en tematisk indelning enligt fem prioriterade omraden pa
Vinnova sa kan vi se att de flesta av de projekt dar kommun-
er far bidrag fran Vinnova har en inriktning mot hallbara och
smarta stader, figur 7.13.

Figur 7.13

Fordelning av antal Vinnovaprojekt med kommuner som hidrags-
mottagare per prioriterat omrade under perioden 2011 till maj
2019
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Kommentar: Observera att med den klassning som Vinnova tillampar sa kan ett och samma
projekt i vissa fall kan hamna inom mer &n en kategori. Figuren visar alltsa inte antal unika
projekt.

Antal projekt
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Bland regionerna finns inte nagon indelning pa motsvarande
satt som kommungruppsindelningen. Samtliga regioner har
deltagit i ett eller flera projekt med finansiering fran Vinnova
sedan 2011. De tre storstadsregionerna ar de stérsta mot-
tagarna av bidrag fér innovationsprojekt bland regionerna i
Vinnovas portfélj under aren 2011 till och med maj 2019.
Vastra Gotalandsregionen ligger i topp foljt av Region Skane
och Region Stockholm. Darefter foljer Region Vasterbotten,
Ostergétland och Varmland som stora aktérer.

Med en tematisk indelning enligt samma princip som for
kommunerna sa kan vi se att de flesta av de projekt som
regionerna deltar i har en inriktning pa Life science och
halsa, vilket inte &r sa Gverraskande med tanke pa deras
ansvar for halso- och sjukvard. Projekt med inriktning pa
transporter &r daremot inte sa vanliga, trots regionernas
ansvar for kollektivtrafiken, figur 7.14.

Figur 7.14

Fordelning av antal Vinnovaprojekt med regioner (tidigare
landsting) som bidragsmottagare per prioriterat omrade under
perioden 2011 till maj 2019
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Kommentar: Observera att med den klassning som Vinnova tillampar sa kan ett och samma
projekt i vissa fall kan hamna inom mer &n en kategori. Figuren visar alltsa inte antal unika
projekt.

Bland regeringens myndigheter sa &ar det uteslutande for-
valtningsmyndigheter och afférsverk som deltar i projekt med
finansiering fran Vinnova. Exklusive larosaten sa ingar totalt
223 myndigheter i dessa kategorier, varav 112 har deltagit
i projekt med finansiering fran Vinnova. Dessutom sa har
Riksbanken, som ar en myndighet under Riksdagen, deltagit
i projekt. De tre statliga myndigheter som har tagit emot mest
bidrag fran Vinnova under den aktuella perioden (2011 till maj
2019) ar Trafikverket, Statens Veterindrmedicinska Anstalt,
samt Sveriges Meteorologiska och Hydrologiska Institut. De hor
samtliga till COFOG grupp 4, Néaringslivsfragor, som &ven ar
den grupp som tar emot stérst bidrag totalt. Bland de stérsta
myndigheterna, se tabell 7.2, sa har 14 (av 23 med éver 1000
anstallda) deltagit i projekt med stod fran Vinnova, figur 7.15.
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Figur 7.15
14 av de storsta myndigheterna har beviljats projekthidrag fran
Vinnova for att delta i innovationsprojekt (perioden 2011 till

maj 2019)
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Fordelningen som redovisats hittills hanvisar enbart till
férekomsten av deltagande i projekt, utan hansyn till vilken roll
som organisationen tar i projektet. Ett projektdeltagande kan
rymma alltifran ett tids- och resursmaéssigt litet deltagande av
referensgruppskaraktar, till att den offentliga aktéren har ett
ansvar som koordinator for hela projektet. Dar den offentliga
aktéren har ett vasentligt deltagande s& kan ocksa inriktning-
en pa deltagandet skifta, fran att ha uttalad inriktning pa
att bygga in-novationskapacitet i organisationen, till att vara
projekt av mer teknisk karaktédr med syfte att utveckla en
I6sning pa ett specifikt problem.

Vissa av Vinnovas insatser har en mer uttalad inriktning pa
utveckling av innovationskapacitet i offentlig verksamhet,
det vill saga milj6er, strukturer och processer fér att bygga
langsiktig innovationsférmaga. Férutom att ge ekonomiskt
stod for att genomfora aktiviteter som pa ett eller annat
satt bidrar till att starka innovationskapaciteten sa bidrar
insatserna aven genom att samla de olika projekten inom
respektive insats till konferenser och workshopar, i syfte
att bidra till larande och erfarenhetsutbyte. 85 kommuner,
samtliga regioner och 42 statliga myndigheter har deltagit
i ndgon av dessa insatser. Nagra av organisationerna har
deltagit i flera projekt av den héar karaktaren.

Innovationsbarometern

SKL genomférde under 2018 den férsta innovationsbarometern
i samarbete med Goteborgs stad, Malardalsradet och Vinnova*.
Innovationsbarometern &r en kvantitativ undersékning som
bestar av tva enkater, riktad till kommuner, regioner, landsting
och myndigheter (totalt 525 organisationer). Den svenska
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innovationsbarometern har inspirerats av en motsvarighet
som tagits fram av den danska organisationen Centrum for
offentlig innovation, COI*. Barometern har genomforts tva
ganger i Danmark, 2015 och 2017, och en gang i Norge,
2017, av kommunsektorns organisation, KS. Under 2018 har
undersdkningar aven genomfoérts i Finland, Island och for den
statliga sektorn i Norge.

Figur 7.16

Svar pa fragan om vilken typ av innovation som har inforts
under de senaste aren, enligt Innovationsharometern.
Resultaten baseras pa svar fran 1 608 offentliga arbetsstéllen
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En stor majoritet, ca 80 procent av de svarande, sager sig ha
infort en eller flera innovationer de senaste aren. Den vanligaste
typen av innovation ar nytt eller &ndrat satt att organisera
arbetet, till exempel nya processer eller arbetsmetoder, figur
7.16. Den minst vanliga typen ar ny eller andrad produkt. De
allra flesta innovationer anges vara inspirerade av en annan
|[6sning och anpassad till arbetsplatsen, medan betydligt
férre anges vara den forsta i sitt slag. Cirka hélften av de
svarande sager sig ha gjort nagot aktivt for att sprida inno-
vationen utanfér arbetsplatsen. Over 80 procent anger att
innovationen har finansierats av arbetsplatsens egen budget,
endast cirka 5 procent anger statsbidrag (sdsom Vinnova)
som finansieringskalla.

Ungefar 80 procent anger att de har ett évergripande inn-
ovationsarbete i form av en innovationsstrategi eller annat
aktivt arbete. | synnerhet regionerna utmaérker sig i denna
fraga, dar 40 procent har en innovationsstrategi och ytter-
ligare drygt 50 procent har annat aktivt arbete. Stat och
kommun kommer strax darefter, men endast drygt 10
procent av kommunerna och drygt 20 procent av de statliga
myndigheterna har en innovationsstrategi, figur 7.17.

Undersokningen baseras pa enkatunderlag bestdende dels av en totalundersékning som skickats till ansvarig for innovations- och utvecklingsfragor vid samtliga kommuner, regioner och
statliga myndigheter (47% svarsfrekvens, 246 svar), dels en arbetsstalleundersokning till ansvarig chef for ett urval av offentliga arbetsstallen (32% svarsfrekvens, 1608 svar).

44 Sveriges Kommuner och Landsting 2019.
45 www.coi.se
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Figur 7.17

Andel som svarar att de har en innovationsstrategi eller annat
overgripande innovationsarbete, enligt Innovationsharometern.
Resultaten baseras pa svar fran 246 kommuner, regioner och
statliga myndigheter
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Farre an 20 procent anger att arbetsplatsen kannetecknas
av att det finns en kultur som framjar experimenterande och
risktagande och det ar ocksa farre an en tredjedel som anger
att det finns metoder, verktyg eller processer for att stodja
innovationsarbete, att det finns en tydlig idé eller malbild som
beskriver vad innovationsarbetet ska leda till, att det finns
tillgang till kompetens eller att toppledning eller politiker har
uttalat sitt stéd for innovation.

Ungefér halften av de svarande anger att de samverkar
kring innovation med andra arbetsplatser inom samma
organisation, cirka en tredjedel anger att de samverkar med
en central funktion i organisationen och ungefar lika manga
med kunder, brukare eller invanare. 22 procent anger att
de samverkar med privata foretag, endast 7 procent med
universitet, hdgskolor eller stiftelser och 5 procent med

Figur 7.18
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frivilligorganisationer och féreningar. Drygt en femtedel hade
ingen innovationssamverkan 6ver huvud taget, figur 7.18.

Vinnovaenkat 2016

Inom ramen for Vinnovas uppdrag om innovationsledarlyft for
beslutsfattare for okad formaga att bedriva innovationsarbete
i offentlig verksamhet*® genomférdes en enkat som skickades
till drygt 1300 chefer i offentlig sektor, som fick svara pa fragor
kring forutsattningar for innovation och innovationsledning i
sina respektive organisationer®’

Néar det galler upplevda hinder for att arbeta med innovation
anges i forsta hand brist pa tid och ekonomiska resurser.
Bland de som skattat den egna organisationsférmagan som
lag uppgavs "brist pa kunskap om hur man faktiskt gor”
som ett dominerande hinder. Hogre chefers svar skilde
sig fran mellanchefers svar. Toppchefer skattade den egna
organisationens innovationsférmaga hogre an vad mellanchefer
gjorde.

En del av undersokningen riktades specifikt till statliga
myndigheter med foérvaltningsansvar, dar enkaten &ven
kompletterades med intervjuer. Resultaten visar pa
stor  spridning  avseende  fdrvaltningsmyndigheternas
innovationsarbete, det tydligt att myndigheter inte ar en
homogen grupp. Variationen &r stor bade mellan och inom
myndigheter néar det galler att ha ett medvetet eller riktat
innovationsarbete.

Skillnaderna ar aven pataglig mellan avdelningar och enheter
inom flera av myndigheterna. En faktor som anges ha lett till
Okad aktivitet, samt i de flesta fall aven ett sarskilt organi-
serande av innovationsarbetet, ar nar det i regleringsbrevet
uttryckts att myndigheten

Andel som samarbetar med andra aktorer om innovation, enligt Innovationsharometern. Resultaten baseras pa svar fran 1 608

offentliga arbetsstéllen.
56 %

31%
22 % 22%
()
7% 5%
-2 O -
[—I\T4 |
Kunder/brukare/ Andra arbetsplatser Central funktion Andra offentliga Universitet, Frivillig- Privata foretag Nej, inget sam-
invanare i var organisation i var organisation arbetsplatser hogskolor eller  organisationer/  (t.ex. konsulter, arbete om innovation
utanfér var stiftelser féreningar leverantérer och/  med andra utanfér

organisation

46 N2014/2618/FIN
47 Resultaten redovisas i slutrapporten fran regeringsuppdraget, Vinnova, 2016.

eller andra privata

var arbetsplats
partners)
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ska arbeta med innovation. Andra centrala drivkrafter
anges vara digitaliseringens hot och mojligheter samt
stravan att anta mer av ett "utifran och in”-perspektiv,
d.v.s. att i hogre grad arbeta utifran kunders, brukares eller
andra anvandares perspektiv snarare an personalens eller
organisationens perspektiv.

| intervjuerna pekas ledarskapet ut som kritiskt for ett fram-
gangsrikt innovationsarbete. Enkaten visar dock att det inte
ar bristen pa stéd fran ledningen som hindrar. Snarare visar
undersdkningen att innovationsarbetet inte ar tydligt "ledd
av nagon” och att kunskapen om hur man leder innovations-
arbete inte ar sa utvecklad. Det stod som efterlyses varierar
fran att man 6nskar medvetandegtra behovet av innovation
och fornyelse, till att man dnskar stdd for ett mer strukturerat
och systematiskt satt att arbeta med innovation fran idé
till implementering.

KTH och Implement Consulting Group har aven publicerat
en senare analys*® baserad pa underlaget fran intervju- och
enkatstudien riktad till férvaltningsmyndigheter som gjordes
inom det ndmnda regeringsuppdraget. Kartlaggningen
omfattade 112 myndigheter som analyserades och klass-
ificerades utifran typ av verksamhet for att undersoka
skillnader avseende hur val innovationsarbetet ger 6nskad
effekt. Myndigheterna delades in avseende pa 1. storlek, 2.
huruvida de har internt fokus mot andra myndigheter eller
extern fokus mot féretag och medborgare, samt 3. om de har
fokus mot foéretag eller mot medborgare.

Studien fann inga samband mellan dessa indelningar och hur
val myndigheten lyckas med innovation. De fann istéllet att
innovationsformagan starktes med hjalp av fyra byggstenar:
Myndighetens uppdrag, syfte och fokus avseende innovation;
Myndighetens férutsattningar foér att driva innovation;
Myndighetens arbetssatt for att skapa innovation; samt Vilka
resultat som skapas genom innovationsarbetet (Nyttoreali-
sering). Resultaten visar att de myndigheter som lyckas
med sitt innovationsarbete har en avsevart tydligare profil
och férmaga inom respektive omrdde som i slutanden
skapar nyttor.

Foljeforskning, effektstudier och belysande exempel
Vinnovas insatser foljs i manga fall upp och utvarderas av
foljeforskare eller genom effektstudier. | féljande avsnitt
sammanfattas en del av deras undersokningsresultat.

For ett framgangsrikt arbete med innovation ar det funda-

48 Lundegard et al 2017.

49 Nahlinder och Fogelberg Eriksson 2017.
50 Sandoff et al 2018.

51 Krohwinkel et al 2015.
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mentalt att forutsattningar for att arbeta med innovation
skapas pa olika nivaer i organisationen. Det strategiska
innovationsarbetet maste vara baserat pd kunskap om de
organisatoriska forutsattningarna som kravs for att stédja
innovationsarbetet. Nahlinder och Fogelberg Eriksson*?
menar att forskningen har svart att ge entydiga svar pa hur
innovationer bast kan stodjas i offentlig sektor, vilket goér det
svart att driva ett proaktivt innovationsarbete eftersom det finns
fa forebilder och fardiga modeller. | Innovationsbarometern
anger f& av de svarande att arbetsplatsen kannetecknas av
att det finns en kultur som framjar experimentering och
risktagande, att det finns metoder, verktyg eller processer
for att stodja innovationsarbete, eller att det finns tillgang
till kompetens.

En central del i att skapa goda férutsattningar ar att org-
anisationen férmar bygga upp sin kapacitet med hjalp av
tillfalliga projekt. | en studie av Vinnovafinansierade projekt
inom stadsutveckling, dar kommunerna ofta har en viktig
roll, konstaterar Sandoff et al®® att mekanismer for larande,
kontinuitet, uppskalning och spridning séllan ryms inom
projekten, utan det férvantas att formaga att implementera och
befasta resultat skapas vid sidan av projekten. De konstaterar
ocksa att larande sker huvudsakligen pa individuell basis
och det saknas strukturer och kraft att éverféra individuella
insikter till ett mer organisatoriskt plan. Nar det galler
férmaga att samordna och styra ser de valdigt lite strukturellt
kapital som kunde kopplas till en sadan férmaga.

Aven Krohwinkel et al5' pekar ut vikten av att se upp med
projektfallan. De lyfter sarskilt fram risken med att projekt
utvecklar sarldsningar under projekttiden som kan férsamra
mottagligheten senare. De namner att tillfalliga |6sningar for
databearbetning, regelundantag och specialrutiner &r vanliga
strategier for att komma runt systemhinder och mojliggéra
ett smidigare projektgenomférande. Férandringsperspek-
tivet behdver vidgas till "livet efter projektet” och det behovs
analys av hur projektet kommer att passa in i ordinarie
verksamhet. Det finns vanligt férekommande férestéllningar
att innovationer maste pilottestas och evidens produceras
under strikt kontrollerade forhallanden som kan behdva
ifragasattas som norm. Att designa en perfekt studie
och att astadkomma verksamhetsférandring ar tva svar-
férenliga uppdrag.

En erfarenhet fran Vinnovas arbete ar att det ofta i
innovationsprojekt forbises att tidigt i processen ta hojd for att
en utvecklad |6sning ska kunnaimplementeras i verksamheten.
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De offentliga aktérerna deltar i innovationsprojekt utan att
pa férhand planera for en eventuell kommande upphandling
vid lyckat resultat i projektet. Upphandlingskompetens har
inte involverats pa ett tidigt stadium av projektplaneringen,
och det kan da visa sig att det blir svart eller rentav omojligt
att upphandla lésningen i slutanden. Detta leder ofta till
synpunkter om hindrande regelverk, men kan i sjalva verket
handla om bristande kapacitet att integrera projektresultat i
|6pande verksamhet.

Med ratt planering fran borjan av ett projekt gar det att hitta
|6sningar. Regelverket for offentlig upphandling har verktyg
for att knyta ihop innovation och upphandling bland annat
genom  upphandlingsférfarandet  innovationspartnerskap
dar sa val utveckling som kop tacks in i en sammanhallen
och reglerad process. Exemplet om mobilitet som tjanst i
faktaruta 7.2 illustrerar hur svarigheterna kan se ut nar det
galler kopplingen mellan projektresultat och implementering
i den ordinarie verksamheten.

Upphandlingsmyndigheten foreslar i en aktuell rapport®?
att de ska utveckla stéd foér sammanvévda innovations-
och upphandlingsmetoder utifran erfarenheter fran RISE,
Energimyndigheten och Vinnova. | sin beskrivning av nulaget sa
namner de att det generellt saknas kunskap om och processer
for saval innovationsledning som innovationsupphandling. Det
leder till att verksamheterna inte kan, vill eller vagar ta sig an
stérre innovationssatsningar eller mer komplexa upphandlingar
kopplat till innovation. De ndmner aven att metodkunskaperna
inom innovationsupphandling ar begrénsade i offentlig verk-
samhet och ofta saknas kopplingen till upphandling i flertalet
innovationsprocesser.

Bristande kompetens och svag férankring i organisationen
namns ocksa i en annan rapport> som viktiga hinder for att
genomfora lyckosamma innovationsupphandlingar, baserat paen
genomgang av tio genomférda innovationsupphandlingsprojekt.
Omvént sa kan dessa hinder ocksa vandas i mojligheter. En
férmaga att utveckla och driva denna typ av projekt och ett starkt
stod fran hogsta ledningsniva som gor det mojligt att mobilisera
resurser och kompetens fran olika delar av organisationen,
utgdr en viktig bas for de projekt som lyckas. Studien lyfter
fram Karolinska Universitetssjukhuset och Region Skane
som exempel pa organisationer som successivt har utvecklat
det organisatoriska larandet kring dessa fragor, och som nu
tillampar innovationsupphandlingar i hégre grad an andra.

Upphandlingsstrategin syftar bland annat till att ge ratt

52 Upphandlingsmyndigheten 2019.

53 Hedman Rahm et al 2019.

54 Undersokningen redovisas i Upphandlingsmyndigheten, 2017.
55 Svenskt Néringsliv 2019.
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férutsattningar for mindre foretag och idéburna aktérer att
delta i upphandlingar av offentliga kontrakt. En undersékning
fran Upphandlingsmyndigheten®* visade att drygt 75 procent
av alla anbudsgivare 2016 var mikroféretag eller sma foretag,
men de lamnar férhallandevis fa anbud i jamférelse med stora
féretag: i genomsnitt 1,9 anbud fér mikroféretag och 3,1 for
sma foretag, i jamforelse med 23,8 anbud som genomsnitt
for stora foretag.

En analys av utbetalningar fran stat, kommun och landsting
2016 visade att en betydande del av utbetalat belopp gar
till sma och medelstora foretag. Mikroféretag, som utgjorde
39 procent av alla féretag, mottog atta procent av utbetalat
belopp. Unders6kningen visade dock att manga mindre
foretag, framforallt mikroféretag, avstar ifran att lamna
anbud for att de anser att det ar fér komplicerat. Dialog med
den upphandlande myndigheten var det som leverantérerna
vardesatte hogst for att underlatta deltagande.

For att uppnad breddat deltagande i upphandlingar ar det
alltsd angelaget att satta sig in i de svarigheter anbuds-
givarna ser som hinder for att [amna anbud och att méta leve-
rantérernas behov av dialog. Svenskt Naringsliv lyfter fram
UpphandlingsCenter Falun Borlange-regionen som ett gott
exempel pa hur férenklingar och dialog kring upphandlingar
kan lyfta det lokala naringslivet®®.

UpphandlingsCenter har bland annat arbetat hart med tidig
dialog med leverantérerna pd marknaden. Fragor som har
stallts i denna dialog har till exempel varit vilka krav som &r
kostnadsdrivande och vilka krav som utestanger de sma och
medelstora féretagen. De delar aven upp upphandlingarna i
tillrackligt sma delar for att lokala anbudsgivare ska kunna
lagga anbud. Ett annat omfattande arbete har varit att férséka
férenkla i upphandlingsdokumenten och att anvanda ett
sprak som ar lattbegripligt for leverantérerna. Malet ar att det
ska vara enklare for foretagen att lagga anbud.

Mobilitet som tjénst (kallas &ven Kombinerad mobilitet) bygger
pa ett tankesatt att mobilitet ar nagot som kan kdpas som tjanst
och inte kréver att man &ger en egen bil. Det kan aven handla
om att kombinera transporttjanster med andra typer av tjanster.
Ar 2011 startade ett samverkansprojekt med stdd fran Vinnova i
syfte att utveckla och testa en mobilitetstjanst, med deltagande
fran offentliga saval som privata aktorer. Pilotforsoket med
tjansten UbiGo demonstrerade en mobilitetstjanst som erbjéd
kollektivtrafik, hyrbil, bilpool, taxi och lanecyklar. Utvarderingen
av forsoket visade pa minskad anvandning av egen bil och 6kad
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Faktaruta 7.1

Mobilitet som tjanst och UbiGo

Mobilitet som tjanst (kallas aven Kombinerad mobilitet) bygger pa ett tankesatt att mobilitet &r ndgot som kan
kdpas som tjanst och inte kraver att man ager en egen bil. Det kan dven handla om att kombinera transporttjanster
med andra typer av tjanster. Ar 2011 startade ett samverkansprojekt med stod fran Vinnova i syfte att utveckla
och testa en mobilitetstjanst, med deltagande fran offentliga saval som privata aktorer. Pilotforsoket med tjansten
UbiGo demonstrerade en mobilitetstjanst som erbjod kollektivtrafik, hyrbil, bilpool, taxi och lanecyklar. Utvarderin-
gen av forsoket visade pa minskad anvandning av egen bil och 6kad anvandning av andra transportsatt, inklusive
kollektivtrafik.

Efter pilotforsdket stallde sig kollektivirafikbolaget (Vasttrafik) tveksamma till att fortsatt erbjuda moéjligheten for
andra att sélja deras biljetter, sa som blir fallet i en mobilitetstjanst. Istéllet inleddes en process for forkommersiell
upphandling. Beroende pa hur foérfragningsunderlaget i upphandlingen formulerades visade det sig dock att fa av
de potentiella anbudsgivarna ansag att det fanns tillrackliga affarsmajligheter, utformningen ansags alltfor snav.
Kollektivtrafikbolaget bestamde sig da for att inte ga vidare med upphandlingen, utan istallet fortsatta gemensam
utveckling kring mobilitetstjanster tillsammans med andra kollektivirafikbolag inom Samtrafiken.

| en studie som tittade narmare pa processen intervjuades representanter fran saval offentliga som privata sidan,
for att identifiera faktorer som hade férsvarat processen. Ett hinder handlade om lagstiftning, pa saval nationell
som EU-niva. Regelverken tolkades sa att det inte finns mojlighet for ett kollektivtrafikbolag att ta en annan roll
an att tillhandahalla kollektivtrafik. Detta omojliggér for dem att sjélva erbjuda kombinerade mobilitetstjanster. En
annan svarighet handlade om s6kandet efter nya roller och ansvarsférhallanden inom ett omrade som kraver langt-
gaende affarssamverkan och riskdelning, men saknar etablerade tillvagagangssatt. Inte minst fragan om vem som
ska aga relationen till kunden (resen&ren) var svarhanterlig. Mobilitetstjanster fungerar endast om flertalet av de
dominerande aktérerna som tillhandahaller transporttjanster vill vara med, annars kan tjansten inte bli tillrackligt
tillforlitlig och attraktiv. En radsla for att tappa kontrollen éver sin egen transporttjanst (inklusive kundrelationen)
och bli dominerad av andra aktérer kan gora aktérerna avvaktande. Affarsmodeller och avtal som fungerar val for
alla involverade parter, offentliga saval som privata, saknas an sa lange. Vidare uppfattades det som ett hinder
att kollektivtrafikbolagets organisationsstruktur och mal var utformade for deras traditionella uppgift att hantera
det regionala kollektivtrafiksystemet, medan uppdraget att forbattra kollektivtrafiken genom innovation hade lagt
till nyligen och inte paverkat organisationen i storre utstrackning. Det saknades systematiskt angreppssatt for att
hantera innovationsprojekt i samverkan. Det saknades aven uttalad strategi och vision angaende mobilitetstjanster.

Fragan om mobilitetstjanster har utretts vidare inom regeringens samverkansprogram Néasta generations resor och
transporter. En fardplan har tagits fram i samverkan mellan flera akt6rer. Utdver de svarigheter som namns ovan
identifieras i fardplanen aven regelverks- och lagstiftningsfragor som en av de stérsta utmaningarna. Pa manga
omraden prioriteras bilen som transportmedel i lagstiftning och avgiftsregelverk. Exempelvis skattereduktioner,
parkeringsférmaner och trangselskatter inkluderas idag i den norm som férmansbilen utgér. Det finns idag inget
motsvarande satt att erbjuda subventionerade mobilitetstjanster till de anstallda.

Kallor:

Smith et al 2019. Public—private innovation: barriers in the case of mobility as a service in West Sweden. Public Management Review, 21(1): 116-137
http://dx.doi.org/10.1080/14719037.2018.1462399

Holmberg, P-E och Pernestahl Brendan, A., 2018. Fardplan fér atgardsomrade Kombinerad mobilitet som tjanst i Sverige. Revision 2. P& uppdrag av regeringens
samverkansprogram Nasta generations resor och transporter.
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anvandning av andra transportsatt, inklusive kollektivtrafik.

Efter pilotférsoket stallde sig kollektivtrafikbolaget (Vasttrafik)
tveksamma till att fortsatt erbjuda méjligheten for andra att sélja
deras biljetter, sa som blir fallet i en mobilitetstjanst. Istallet
inleddes en process for forkommersiell upphandling. Beroende
pa hur forfragningsunderlaget i upphandlingen formulerades
visade det sig dock att fa av de potentiella anbudsgivarna ansag
att det fanns tillrackliga affarsmajligheter, utformningen ansags
alltfor snav. Kollektivtrafikbolaget bestamde sig da for att inte
ga vidare med upphandlingen, utan istallet fortsatta gemensam
utveckling kring mobilitetstjanster tillsammans med andra
kollektivtrafikbolag inom Samtrafiken.

| en studie som tittade narmare pa processen intervjuades
representanter fran savél offentliga som privata sidan, for att
identifiera faktorer som hade forsvarat processen. Ett hinder
handlade om lagstiftning, pa saval nationell som EU-niva.
Regelverken tolkades sa att det inte finns mojlighet for ett
kollektivtrafikbolag att ta en annan roll &n att tillhandahalla
kollektivtrafik. Detta omdjliggdr for dem att sjalva erbjuda
kombinerade mobilitetstjanster. En annan svarighet handlade
om sokandet efter nya roller och ansvarsférhallanden inom
ett omrade som kraver langtgdende affarssamverkan och
riskdelning, men saknar etablerade tillvagagangssatt. Inte minst
fragan om vem som ska aga relationen till kunden (resenéren) var
svarhanterlig. Mobilitetstjanster fungerar endast om flertalet av
de dominerande akt6rerna som tillhandahaller transporttjanster
vill vara med, annars kan tjansten inte bli tillrackligt tillforlitlig
och attraktiv. En radsla for att tappa kontrollen &ver sin egen
transporttjanst (inklusive kundrelationen) och bli dominerad av
andra aktorer kan gora aktorerna avvaktande. Affarsmodeller och
avtal som fungerar val for alla involverade parter, offentliga saval
som privata, saknas &n sa lange. Vidare uppfattades det som
ett hinder att kollektivtrafikbolagets organisationsstruktur och
mal var utformade for deras traditionella uppgift att hantera det
regionala kollektivtrafiksystemet, medan uppdraget att forbatt-
ra kollektivtrafiken genom innovation hade lagt till nyligen och
inte paverkat organisationen i stérre utstrackning. Det saknades
systematiskt angreppssatt for att hantera innovationsprojekt
i samverkan. Det saknades aven uttalad strategi och vision
angaende mobilitetstjanster.

Fragan om mobilitetstjanster har utretts vidare inom regeringens
samverkansprogram Nasta generations resor och transporter.
En fardplan har tagits fram i samverkan mellan flera aktorer.
Utdver de svarigheter som namns ovan identifieras i fardplanen
aven regelverks- och lagstiftningsfragor som en av de storsta
utmaningarna. P& manga omraden prioriteras bilen som
transportmedel i lagstiftning och avgiftsregelverk. Exempelvis
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skattereduktioner, parkeringsformaner och trangselskatter
inkluderas idag i den norm som férmansbilen utgér. Det finns
idag inget motsvarande satt att erbjuda subventionerade mo-
bilitetstjanster till de anstallda.

Samverkan med den idéburna sektorn sker vanligen genom
idéburet offentligt partnerskap (IOP), dar den idéburna
organisationen och den offentliga verksamheten tillsammans
forsoker l6sa en samhallsutmaning, och dar bada bidrar med
erfarenhet och kunskap. Samverkan kan ske i olika former,
som ibland har karaktdren av bidrag, och ibland liknar mer
kommersiella avtal. Det har varit oklart om samverkan enligt
IOP ska upphandlas enligt lag om offentlig upphandling
(LOU), eller om det finns skal att havda att IOP ar undantaget
upphandlingsreglerna. Forvaltningsratten i Géteborg har nu
provat fragan i fallet med Alingsas kommun som anlitar Bracke
Diakoni for att driva aldreboenden genom I0P, dar Alingsas
kommun domdes att betala upphandlingsskadeavgift®e.
Kommunen har 6verklagat till Hogsta forvaltningsdomstolen,
eftersom de anser att det fortfarande inte har klarats ut vad
som galler.

Sandoff et al definierar fyra olika roller som kommuner kan
ta i samverkansprojekt for utveckling av systeminnovationer.
Enligt deras studie®” sa hade deltagande i samverkansprojekt
Okat den kommunala medvetenheten om betydelsen att ta
dessa roller, sarskilt nar det galler rollen som legitimitets-
skapare och sakerstallare av lokal atkomst. Rollen som
ombud foér allménna och latenta intressenter var den som
visats minst uppmarksamhet, och projekten hade inte heller
stéttat kommunerna att utveckla denna roll.

De lyfter &ven fram att kopplingen till stadens prioriterade
mal och strategier ofta brister i projekten, vilket kan leda
till att resultaten blir svara att implementera. Dessutom har
kommunerna bristande kapacitet vad géller samordnings-
relaterade utmaningar och férmar inte ta en ledande roll i
utvecklingen av projekt. Aven kommunernas sektorsindelning
med olika forvaltningar spelar in nar det géller att hantera
systemlésningar, med svarigheter i kommunikation, bristande
forstaelse for olika roller eller olika mal som leder till makt-
och resursrelaterade konflikter.

Det som lyfts fram som den kanske svaraste typen av
utmaningar handlar om olika roller i samverkan med externa
parter kopplat till komplexa samhéallsutmaningar. Det kan
galla mal, behovsbilder, tidsperspektiv, erfarenhet av eller
vilja att samarbeta, intressekonflikter eller olika verksamhets-
logik som gor det svart att hantera systemperspektiv pa ett
holistiskt satt. Detta uttrycks ibland som att regelverk och

56 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/verktyg/trendens/samverkan-med-leverantorer-for-att-hantera-forandring/samverkan-med-ideburen-sektor--bara-iop/

57 Sandoff et al 2018.
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lagstiftning eller krav i avtal och sekretessregler utgdr hinder,
men handlar ofta i praktiken snarare om krockar mellan a ena
sidan utvecklingsprojektens logik och syften, & andra sidan
kommunens myndighetsroll med krav pa att agera opartiskt
och ge alla likvardig behandling. De utmaningar som
beskrivs har patalar svarigheten att uppfylla uppgiften som
medskapare utan att ha bra strukturer for innovation i den
egna verksamheten. Exemplet om mobilitet som tjénst ovan
visar hur detta kan yttra sig i innovationsprocesser. Studien
av Sandoff et al géller kommuner i deras roll med koppling till
stadsutvecklingsfragor. Motsvarande studier saknas for andra
verksamhetsomraden (t ex halso- och sjukvard) och nivaer
(regionalt, nationellt). Vinnovas erfarenheter tyder dock
pa att utmaningarna kan uppfattas som generella, oavsett
verksamhetsinriktning eller niva.

Programmet Utmaningsdriven Innovation (UDI) har drivits
fran Vinnova sedan 2011, med inriktning pa projekt som tar
sig an samhallsutmaningar for att i samverkan mellan parter
utveckla losningar pa utmaningarna. Medverkan fran offentliga
aktérer ar mycket vanlig inom projekten, och deltagandet
kan ses som exempel pad deras roll som medskapare av
systemlésningar. Ramboll genomfor pa uppdrag av Vinnova
en effektstudie av programmet.

| en forsta delredovisning har 15 projekt studerats®®. Dar
beskrivs bland annat hur projekten har tagit sig an den héga
komplexitet som &r associerad med att ta sig an samhallsut

maningar. Analysen visar att projekten avgransar sig och
angriper mer specifika delproblem, delar in projekten i mer
eller mindre fristdende delprojekt med endast begransat
utbyte dem emellan, och valjer ofta att fokusera pa att hitta
tekniska lésningar pa problemen.

Detta begransar projektens mojligheter att faktiskt bidra till
att 16sa den underliggande stérre samhallsutmaningen. Dels
definierar de snabbt en |6sning istallet for att i samverkan
verkligen utforska utmaningen och det médjliga I6snings-
utrymmet, dels blir intensiteten i samverkan for 1ag for att den
ska kunna generera nya typer av |6sningar. Offentliga aktérer
skulle har kunna bidra till att behalla ett bredare fokus pa
samhallsutmaningarna genom sina roller dels som ombud for
allmanna och la-tenta intressenter, och dels som utvecklare av
infrastruktur, normer, policyer och marknader. Enligt studien
av Sandoff et al som beskrivs ovan s& formar atminstone
kommunerna séllan ta de rollerna i projekten, i synnerhet inte
som ombud fér allmé&nna och latenta intressenter.

58 Ramboll 2019.
59 Krohwinkel et al 2015.
60 Rakar, 2018.
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En annan studie® som tar sig an fragan om projekt med
syfte att hitta losningar pa komplexa samhéllsutmaningar
ger nagra rekommendationer angdende hur komplexitet kan
hanteras. Rekommendationerna baseras pa deras studie av
atta projekt som testade alternativa ersattningsmodeller inom
vard och omsorg. De landar i att olika satt att hantera hinder/
omgivande system har olika fér- och nackdelar:

e En fardig modell r enkel att genomféra pa kort sikt efter-
som hinder ofta anses ligga utanfor projektet. Pa lang sikt
kan verkligheten “hinna ikapp” sa att forandringen far
svart att fa faste och permanenteras.

e Med en kontinuerligt prévande modell tar férandringen
langre tid att genomféra, eftersom man tar hansyn till sa
manga faktorer. Ibland blir det inget av alls. Men det som
blir av ar med stoérre sannolikhet val férankrat och har
battre dverlevnadspotential.

e Bade forankring nedat (i berérda verksamheter)
respektive uppat (mot beslutande politiker/huvudmaén)
behovs. Fa projekt ar helt oférankrade, men de har
ofta “slagsida” at nagot av hallen, beroende pa vilken
part som driver projektet och existerande relationer till
omgivande aktorer. Detta ar en utmaning som behdver
hanteras.

En erfarenhet fran Vinnovas program med stod till innovation
i offentlig verksamhet ar att projektresultaten ofta har svart
att fa faste och spridas, saval inom den eller de organisationer
som har deltagit i projektet som till andra offentliga aktérer
som torde sta infor likartade behov och utmaningar.

Ett exempel som i viss man belyser denna aspekt ar den sa
kallade Trelleborgsmodellen, faktaruta 7.3. Exemplet omtalas
ofta forenklat, dar det beskrivs som att modellen handlar
om digital granskning och beddémning av ansdékningar om
férsorjningsstéd. | en utvardering som har gjorts kopplat till
spridning av modellen®® s betonas dock att digitaliseringen
inte har varit en drivande komponent i Trelleborgsmodellen.
Den digitala anpassningen ska snarare ses som ett positivt
resultat av ett genomgripande férandringsarbete mot en
processtyrd och resultatorienterad férvaltning som modellen
inneburit. Det innebar att den ocksa har fort med sig stora
férandringar i kultur, kompetens och synsatt.
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Faktaruta 7.3

Trelleborgsmodellen

Det som idag kallas Trelleborgsmodellen har vuxit fram och utvecklats 6ver en langre tid pa arbetsmarknadsfor-
valtningen i Trelleborgs kommun. Mellan 2006 och 2013 sa var Trelleborg den kommun i landet som minskade
sina utgifter for langvarigt forsorjningsstéd mest i landet, procentuellt satt. Detta mojliggjordes genom ett antal
omskrivna och relativt framgangsrika projekt sa som Navigatorcenter, dar fokus lag pa aktiviteter med det uttalade
malet att deltagarna skulle komma in pa arbetsmarknaden. De sociala aspekterna av utanférskap och langvarigt
forsérjningsstod sags som symptom snarare an orsak till ett |agt arbetskraftsdeltagande i malgruppen. Kommunen
och férvaltningen hade antagit ett tydligt jobbfokus. Detta skifte fran kommunens traditionella kompetens inom
sociala fragor till att anta ett utpraglat arbetsmarknadsperspektiv och hjalpa sokande att skaffa en inkomst via
jobb, var i sig inte ovanligt bland Sveriges kommuner efter 1990-talskrisen. Men att géra de institutionella och
organisatoriska forandringarna som foljer av detta perspektivskifte har enligt utvarderaren blivit mer konsekvent
genomfort i Trelleborg an i manga andra jamférbara kommuner.

Trelleborgsmodellen har uppmarksammats sarskilt for sin digitaliseringskomponent. Det férsta steget var att kapa
ledtiderna i sjalva ansékningsmomentet, vilket innebar att erbjuda ansékan via kundtjanst istallet for att bara kun-
na s6ka under det gamla socialkontorets mottagningstider. Nasta steg blev ett elektroniskt formular via internet,
vilket innebar en mottagning av ansokan dygnet runt och att den sékande slapp att fysiskt ta sig till kommunens
lokaler. Vid inlamning av den elektroniska ansdkan fick den sékande direkt vélja en av tre lediga tider hos en ar-
betsmarknadssekreterare redan dagen efter, for att diskutera mdjligheterna till jobb. Detta sparade ytterligare tid,
da processen att stodja till jobb kunde ga igang parallellt med utredning av ratt till férsorjningsstod, vilket sparade
viktiga veckor. Till slut utvecklades det elektroniska ansékningsformularet till att aven bedémningen kunde ske
med hjalp av algoritmer, en sa kallad robotisering av handlaggningen.

Kalla: Rakar, 2018. Larprojekt Trelleborgsmodellen — fran rebell till modell.

Néar arbetet inleddes av Trelleborgs kommun for att sprida
modellen, efter att de utsetts till vinnare av Innovationspriset
vid den Innovationsdag som anordnades av Vinnova och SKL
2016, sa var ocksa utgangspunkten att de som ville anamma
modellen behévde borja i de konceptuella ramverk och rutiner,
principer och verktyg som Trelleborgsmodellen innebéar. De
deltagare som inte var beredda pa ett sddant féréandrings-
arbete f6ll ocksa bort under spridningsprojektets gang.

Spridningen av modellen skedde genom sex stycken lartraffar
om en till tvd dagar, d& deltagarna fick lara sig om och 6va
sig pa olika komponenter i modellen, samt daremellan arbete
i hemorganisationen med relaterade uppgifter. Utvarderingen
av spridningsprojektet visade att det var utmanande for
deltagarna att exempelvis géra en val genomlyst processkarta
av den faktiska produktionsapparaten pa hemmaplan.

Det kraver en del omprdvningar av det vi sjélva "vet” och
av den egna verklighetsuppfattningen kring till synes opro-
blematiska och barande delar av vardagen. Denna omprévning
kan ses som nagot sker utéver den individuella processen av
kunskapsinhamtning. Den ar snarare en social process som
till stor del sker i interaktion med det lokala sammanhang
individen befinner sig i. Samtidigt s& bedomdes dessa delar
vara nédvéndiga for att verkligen kunna genomféra modellen,
de deltagare som inte var beredda att engagera sig i en sadan
fordjupningsprocess foll bort under resans gang.

Utvarderaren bedémer det ocksa som en framgangsfaktor att
Trelleborg valde anvanda hela ledningsgruppen i den process-
organiserade arbetsmarknadsférvaltningen som utférande
team i spridningsprojektet. Detta tyder pad att spridning av
denna typ av férandrade arbetssatt ar relativt resurskravande
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Faktaruta 7.3

Vard av kroniskt sjuka i hemmet

Ett samverkansprojekt med stéd fran Vinnova inleds ar 2011 i syfte att ta fram en skalbar helhetslésning for vard
av kroniskt sjuka i hemmet med stéd av IT. | bakgrundbeskrivningen till projektet anges att 85 % av Sveriges halso-
och sjukvardsbudget gar till hantering av kroniska sjukdomar och en aldrande befolkning med fler kroniskt sjuka
innebar en allt hogre belastning pa sjukvarden. Ett satt att na en effektivare vard ar att utveckla varden i hemmet
for kroniskt sjuka patienter. En férstudie inleddes for att underséka mojligheterna att utveckla en helhetslésning
for vard i hemmet. Den visade att KOL &r lamplig som exempeldiagnos for att utveckla en saddan |6sning, och
resulterade dven i insikter om vad som kravs i form av teknik och verksamhetsprocesser (bade i hemmet och hos
vardgivare) for att det ska vara mojligt att erbjuda kroniskt sjuka en god vard i hemmet.

Efter uppféljande utvecklings- och implementeringsprojekt har en helhetslosning for vard i hemmet har tagits fram
och verifierats pa ett 80-tal kroniskt sjuka patienter. Lésningen &r utvecklad med 6ppna lésningar och 6ppna grans-
snitt. Projektet har tagit fram och verifierat teknikoperatérens och vardoperatérens roll i hela processen kring vard i
hemmet. Teknikoperatéren ansvarar fér en fungerande IT-miljé i patientens hem, inklusive kommunikation, utbild-
ning, datahantering, video, drift och underhall samt tillhérande sakerhetsmekanismer. Vardoperatéren ansvarar for
den dagliga kontakten med patienten, dvervakar sensordata och vid avvikelse kontaktar ansvarig lakare. Projektet
har ocksa skapat nya affarsmojligheter for féretag som upphandlas for att genomfora tillsynen av patienter (s.k. var-
doperatorer) och for féretag som upphandlas for att skdéta tekniken som mdojliggér tillsynen (s.k. teknikoperatdrer).

Det har dock visat sig att det finns barridrer for att inféra I6sningen storskaligt:

Dagens ersittningsmodeller i varden &r inte ratt utformade fér l6sningen: Den ansvariga kliniken eller priméarvard-
senheten som patienten tillhor far std for kostnaderna som &r forknippade med vard pa distans. Kostnadsbesparin-
gar, i form av mindre akutbesok och inlaggningar ar inte direkt kopplade till den enhet som star for distansvardens
kostnader. Ersattningsmodellen maste férandras for att fa fram det ekonomiska incitament som driver pa inféran-
det av vard pa distans.

Regulatoriska utmaningar kring distansvard: Projektet har tvingats bryta ny mark nar det galler regelverket kring
vard pa distans, t.ex. gallande hantering av patientdata. De regulatoriska utmaningarna bidrog till att projektets
tester ute hos klinikerna blev férsenade med drygt sex manader.

Begransade resurser hos berorda kliniker: Trots det stora behovet att hitta nya I6sningar, sasom vard pa distans,
finns begransade resurser hos berérda kliniker for att utveckla och implementera nya Iésningar. Projektet har
finansierat tester hos kliniker, men det léser inte bristen pa personal som kan arbeta fokuserat inom projektet.
Projektet tappade bl.a. en klinik som ursprungligen var del av projektets testkliniker da man inte kunde bemanna
sitt atagande.

Avsaknad av nationell samordning: Avsaknaden av nationell samordning mellan vardgivare ar ett hinder for bred-

dinférande av distansvard hos alla vardgivare. Beslutet om inférande av digitala arbetssatt ligger pa varje enskilt
landsting. Det finns heller ingen nationell aktér som kan besluta om ett nationellt och samordnat breddinférande.

Kalla: Underlag till Vinnova fran Rambdll Programanalys av Utmaningsdriven Innovation, 2018.
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i termer av tid och engagemang fran ratt personer, aven
nar det som i det har fallet handlar om modeller med val
belagda positiva resultat med tydlig koppling till behov. Fér
Trelleborgs del s& mojliggjorde bidrag fran Vinnova fér dem
att avsatta de nédvandiga resurserna for processen.

Med stod fran Vinnova genomfordes aven ett projekt med
syfte att sprida den tjanstedesignbaserade arbetsmetodik
som anvants inom Foérandra Radikalt®® och projektet stu-
derades av en foljeforskare®?. Han sag fa tecken pa verklig
spridning, trots att projektets syfte var att bidra till detta,
och diskuterar olika tolkningar av detta. Han menar att det
ar genom att fokusera pa design som organisatorisk formaga
som langsiktiga och uthalliga resultat kan mojliggoras,
och darmed ocksa effekter bortom ett enskilt projekt. Han
menar att offentlig sektor ar i stort behov av att utveckla sitt
explorativa larande, inte bara vad géller att hitta andras goda
I6sningar. For att vidareutveckla kunskapen om design och
formagan i Sverige att anvanda design som innovationskraft,
sa ar det inte tillrackligt att vilja prova design som
metod, det krdvs att det synliggdérs hur design kommer att
integreras i utvecklingsprocesser. Med perspektivet fran
denna studie sa landar alltsd fragan om spridning néara
fragan om innovationsledning, har med sarskilt fokus pa
tjanstedesignmetoder.

Palm har gjort en kartlaggning® baserad pa 6 initiativ med
syfte att medvetandegéra och skapa reflektion kring arbetssatt
och insatsformer foér kunskapsspridning inom offentlig sektor.
Resultatet av kartlaggningen visar att det finns manga olika
arbetssatt och former fér kunskapsspridning inom offentlig
sektor. Kartlaggningen identifierar ett antal faktorer som de
intervjuade lyfter fram som intressanta och viktiga for ett val
fungerande erfarenhetsutbyte mellan kommuner och landsting.

Rambdlls studie av programmet Utmaningsdriven innovation
(UDN%* Iyfter fram nagra kompletterande aspekter kring
spridning och implementering, sarskilt kopplat till
samverkansprojekt foér systeminnovation. De ser tecken
pa begransade incitament for nyttorealisering, &ven nar
for ovrigt lyckade Iésningar har kunnat utvecklas. Om den
kollektiva nyttan av en I6sning pa ett samhallsproblem ar
stérre &n exempelvis den kommersiella nyttan for ett enskilt
foretag sa tar deltagande organisationers upplevda ansvar
slut i samband med projektet, utan att ndgon annan tar vid.
Ingen organisation kénner sig manad att driva arbetet vidare
eller skala upp och implementera I6sningen pa en bredare
systemniva.

37

De beskriver ocksa svarigheter med att implementera nya
I6sningar i hart reglerade branscher, exempelvis kopplat till
infrastruktur. Ett tydligt exempel pa en svar bransch ar de
kommunalt dgda vattenverk som deltar i flertal studerade
UDI-projekt. Dessa verksamheter praglas av valdigt langa
planerings- och investeringshorisonter, dar ny kunskap fran
ett projekt blir en aspekt av flera fér nya investeringsbeslut.

Vattenverken agerar ocksa i en strikt reglerad monopolmarknad
dar leveranssakerhet och beprévade metoder premieras hogt.
Detta kan fa som konsekvens att nya l6sningar faller utanfor
behovsagarnas reglerade grunduppdrag.

Rambdll menar i sin studie att det inte i férsta hand ar tekniska
hinder som begransar realiseringen av samhallsavtrycken.
Istallet visar det sig att begransade kommersialiserings-
mojligheter for deltagande féretag, hdmmande regelverk
eller motstand till att forandra ett invant beteende ar
aterkommande faktorer som hindrar uppskalning av de
I6sningar som tas fram i projekten. Exemplet om vard av
kroniskt sjuka i hemmet som beskrivs i faktaruta 7.4 belyser
nagra aspekter av hur svarigheterna kan se ut.

En behovsinventering som gjorts av Vinnova inom ramen for
innovationsledningsstdd har visat att det oftast finns behov
av att starka:

e Externa omgivningen:
- den internationella uppkopplingen fér samarbete och
larande
- ekosystemet eller den omkringliggande miljon som
satsningen tillhor, inklusive samverkan med parter i
projektet och andra relevanta aktorer
- de organisatoriska mellanrummen — dar det ar oklarhet
vems ansvar det ar att hantera nagot.

¢ Interna organisationen:
- politiker eller toppledningars strategiska formaga
att ta fram en tydlig riktning som beskriver vad
innovationsarbetet ska leda till
- férmagan att systematiskt utveckla innovationsprocesser
som genomsyrar hela organisationen
- innovationsledarens férutsattningar och formaga att
starka innovationsférmagan horisontellt och hantera
implementeringsutmaningar.

| slutredovisningen av ett regeringsuppdrag om ett innova-

61 Projektet Férandra radikalt genomfordes 2014-15 med finansiering fran VINNOVA och SKL, information finns samlad pa www.skl.se. Nio kommuner deltog, déribland Oxeldsunds
kommun, som sedan tillsammans med FoU Sérmland tog initiativ till ett uppféljande projekt for att sprida vidare till fler Sérmlandskommuner och Landstinget.

62 Holmlid, S. 2017.
63 Palm, K. 2017.
64 Ramboll 2019.
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tionsledarlyft i offentlig verksamhet®® s& ger Vinnova nagra
forslag till vad som over tid kan forvantas bidra till hallbara
effekter i de organisationer som genomfoér insatser for att
utveckla férmagan till innovation: Det handlar om att fanga
flera organisatoriska nivaer, inklusive den politiska, det handlar
om att starka bestéllarkompetensen och organisationens
mottaglighet for att koppla innovation narmare verksamhetens
faktiska behov, det handlar om behovet av kompetens-
utveckling och konkret kunskapsstod for att driva férandring
och utveckling, inklusive 0©kad kompetens vad géller
upphandlingsregler och avtalsrelationer. Det handlar &ven
om hur vi utformar insatser for att pa basta satt utveckla
och sprida relevant kunskap om innovationsledning genom
samverkan mellan behovsagare i offentlig sektor, forskare
och olika typer av intermediarer (sdsom tjansteutvecklare och
forskningsbaserade managementkonsulter).

Pa alla nivaer, i alla funktioner handlar det &ven om mod och
lust — modet att vaga experimentera och lusten till férandring.
Kompetensfragan lyfts som en central ingrediens, inte minst
(innovations)ledningskompetens for att stimulera och stédja

65 Vinnova, 2016.
66 Sandoff et al, 2015, Zingmark, 2018.

Faktaruta 7.5
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innovation. Det handlar ocksd om behov av konkreta metoder
och verktyg for att utveckla innovationsstrategier och praktiskt
verkstalla beslutade innovationsprojekt.

Vinnovas insats fér uppbyggnad av innovationsplattformar
syftar till stéd och koordinering fér att undanrdja hinder och
utifran test och experimenterande paverka beslutsprocesser
och organisering for forbattrade foérutsattningar for
innovationsarbete for ett hallbart samhalle. Innovationsplatt-
formarna leds av kommunen och involverar samverkan med
naringsliv, forskare och i viss man civilsamhalle. Ett antal
observationer har gjorts angaende deras funktion genom
foljeforskning och annan uppféljning®®:

e Satsningen méter tydliga behov utifran att det kravs ett
storre helhetsperspektiv, hantering av komplexitet och
bredare samverkan i stadsutvecklingen for att starka
innovationsperspektivet.

o Overgripande resultat av satsningen hittills ar forstarkta
och nya natverk, kunskapsutveckling, nya former for

Innovation 1 myndigheter

Vinnova tog 2017 initiativ till uppstart av ett larande nat-
verk mellan myndigheter. | natverket deltog sex myndigheter:
Havs- och vattenmyndigheten, Lantmateriet, Myndigheten for
Samhallsskydd och Beredskap, Naturvardsverket, Trafikver-
ket och Statistiska centralbyran. Koordinator och samman-
kallande till natverkstréffarna var forskare vid KTH tillsam-
mans med Implement Consulting Group (ICG).

Under en period om arton manader traffades medarbetare fran
de deltagande myndigheterna i sex natverksmoten for att vax-
elvis lara och préva hur innovation i myndigheter kan ledas och
organiseras. Med sig in i natverket hade forskarna och ICG en
modell fér innovation och innovationsledning som utvecklats
i tidigare projekt. Under arbetet i natverket vidareutvecklades
modellen for att battre passa de foérutsattningar som galler for
myndigheters innovationsarbete.

| efterhand beskriver deltagarna att nyttan av natverket har
varit att fa utrymme och tillfalle att lara fran forskning och

dela praktiska erfarenheter och goda exempel. Detta samti-
digt som man utmanades att préva nytt och utveckla arbetet
med innovation hemma i den egna myndigheten. Det ldrande
natverket har resulterat i att de deltagande myndigheterna
i olika grad utvecklat sina strategier fér innovation, skapat
nya interna roller och/eller funktioner och uppdaterat sina
processer och verktyg for innovationsarbete.

| augusti 2019 bjoéd Vinnova in 150 personer fran 40 olika
myndigheter till en konferens i syfte att sprida erfarenheter
och resultat fran det larande natverket. Dar diskuterades dven
vad som behovs for att framat stédja och utveckla formagan
och férutsattningarna till innovation i myndigheter. Bland an-
nat lyftes behovet av en kunskapsnod som samlar och sprider
kunskap om innovation i myndigheter, en aktér som kan ag-
era "matchmaker” for innovation och innovationsarbete éver
olika myndighetsgranser och vikten av att innovation tydligt
efterfragas av myndighetens ledning och styrelse.
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organisering, ett forstarkt strukturkapital kring innovation
i kommunorganisationen, en utvecklad bild av behoven
inom stadsutveckling och nya metoder och arbetssatt for
att arbeta med innovation.

e Unika varden med satsningen ar bland annat att staden
ses som "spelplan” for innovation samt att plattformarna
har kunnat ta hand om idéer som inte har hittat motta-
gare i respektive enskild organisation.

e Plattformarna och genomférandet har utvecklats éver tid
och lardomar har uppstatt som bidragit till en successiv
utveckling. Nya former for organisering, férankring och
genomférande har utformats och implementerats.

e Arbetet med innovationsplattformar innebar férandringar
av arbetssatt i samverkan mellan aktdrer samt i
respektive organisation. Projektledning av en plattform
ar kravande och komplext samt innebér att leda ett
forandringsarbete. Att kunna arbeta Gver granser och pa
"tvars” kraver sarskilda formagor.

e Organisatoriska fragor har varit viktiga i genomférandet
av innovationsplattformarna och férankring hogt upp i
kommunorganisationen tycks vara en viktig férutsattning
for ett framgangsrikt genomférande. | detta ar ett
helhetsperspektiv pa staden viktigt darfor att olika delar
av kommunorganisationen behdver involveras.

e Samverkan har foérstarkts genom innovationsplattformarna
men kan hela tiden utvecklas.

e Satsningen ar ett forsta steg till langsiktighet men
utvecklingen av plattformar tar tid och kraver ett
langsiktigt perspektiv

Innovationsplattformarna har i flera publikationer samman-
stallt sina erfarenheter kring mojligheter och svarigheter
med innovationsarbete, ofta med baring pa ledarskap
och organisation. Deras beskrivningar tydliggér en del av
vad utmaningarna ar fér de som arbetar till vardags med
innovation i offentlig verksamhet (i detta fall kommuner). De
illustrerar att komplexitet kraver mer av méanskliga samspel
och sociala processer och att offentliga organisationer med
nuvarande utformning pa flera satt ar illa anpassade for
detta. En av deras rapporter lyfter fram utmaningar om
bristande kunskapsintegration och otranade férmagor pa
samspel och samverkan®’. Pa topplistan éver plattformarnas
stérsta utmaningar och hinder fér innovation hamnar behov

67 Rise i samverkan med innovationsplattformarna, 2017.
68 Rise i samverkan med innovationsplattformarna, 2019.
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av nya och gemensamma problemlésningsprocesser, och
stéd och rutiner for att ocksad kunna omsatta nya l6sningar
i handling och uppskalning.

| en uppfoljande rapport®® lyfter de fram att komplexa
utmaningar ar svara att hantera av dagens organisationer,
som formats utifrdan en logik mer lampad for uppgifter
och problem som tydligt gar att definiera och dela upp.
Den bristande férmagan handlar om tre dimensioner:
(1) organisatorisk beddémnings- och beslutsférméga; (2)
6kad heterogenitet och komplexitet i organisationen; och
(3) organisatoriska mellanrum. De menar att innovations-
plattformarnas utforskande och larande tillvagagangssatt
ar ett viktigt stéd till att bygga organisatorisk innovations-
kapacitet och innovationsledarskap, ett angreppssatt som
inkluderar manga samverkande aktérer och manar till nya
vardeskapande satt att leda och organisera samhalls-
utveckling.

Vinnova har sedan 2012 fokuserat pa innovation i offentlig
verksamhet som en viktig del av verksamheten, och succesivt
Okat sina satsningar. Flera av insatserna har skett inom ramen
for overenskommelser, framforallt inom en 6verenskommelse
som Vinnova haft sedan 2012 med Sveriges kommuner och
landsting (SKL). Dérefter har aven en Overenskommelse
med Upphandlingsmyndigheten tillkommit. Utbver de
formella 6verenskommelserna sa sker aven andra typer av
samverkan med viktiga aktérer for sektorn. Under 2019 har
det exempelvis funnits nara samverkan med Myndigheten for
digital forvaltning (DIGG) och inom ramen fér GD-Forum -
Svenska myndigheter i samverkan fér Agenda 2030. Vinnova
har aven genomfort insatserna Utmaningsdriven innovation,
Innovationsplattformar fér hallbara stader, Policylabb, samt
utvecklat stdd foér innovationsledning.
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04. Policyinitiativ

4.1 NATIONELL SAMVERKAN

Overenskommelse mellan Vinnova och Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL)

Vinnova och SKL har sedan 2012 samarbetat genom o&ve-
renskommelser och arliga handlingsplaner. Den senaste
overenskommelsen ar fran 2018, syftet med denna ar att
bidra till de utmaningar som adresseras i Agenda 2030
genom att starka innovationsférmagan i den verksamhet som
kommuner, landsting och regioner ansvarar for. Detta gors
genom att stimulera och sprida innovation samt utforska
nya satt att organisera och leverera valfardstjanster. Sarskilt
fokus laggs pa implementering och breddinférande av
nya effektiva l6sningar. Malet ar att bidra till ¢kad kvalitet
och battre service i de tjanster och uppdrag som kommuner,
landsting och regioner erbjuder medborgare, naringsliv
och civilsamhalle. Overenskommelsen specificerar fyra
samarbetsomraden:

e Stimulera innovation som adresserar aktuella samhalls-
utmaningar genom exempelvis digitalisering, innovations-
ledning och medskapande.

e |mplementering genom insatser som stimulerar och
underlattar inférandet av potentiella innovationer.

e Spridning av innovationer som utvecklats inom ramen for
tidigare éverenskommelser och andra satsningar.

e Kunskapsutveckling om innovation i offentlig
verksamhet genom omvarldsbevakning, larande natverk,
forskningsinitiativ och matmetoder.

Inom ramen for Gverenskommelsen genomfors saval
kortare piloter och enstaka projekt som langre och mer
omfattande insatser. Bland de langre insatserna kan namnas
utlysning-arna FRON (Fér 6kad innovationskraft i offentlig
verksamhet) som ger stod till enskilda innovationsprojekt;
Idéslussar i kommuner som ger stéd till uppbyggnad av
idéhanteringssystem; samt Testbaddar fér samhaéllets
utmaningar som ger stoéd till att bygga strukturer for
verksamhetsnara tester av idéer och Iésningar.

| den senaste handlingsplanen (2018-2019) finns aven
insatser for att bidra till jamstalldhet som drivkraft for
innovation, till kunskapsutveckling om hur policyfragor kan
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utvecklas genom policylabb, stéd for att offentlig upphandling
i hogre grad ska nyttjas som verktyg for utveckling och
nyttiggdrande av nya innovativa produkter och tjanster, samt
flera insatser for att bidra till spridning och implementering.

Overenskommelse mellan Vinnova och
Upphandlingsmyndigheten

Upphandlingsmyndigheten och Vinnova har en O&verens-
kommelse med den gemensamma ambitionen att skapa
annu battre forutsattningar for "Strategisk samhalls- och
verksamhetsutveckling med innovationshéjd”. Ett antal
generella utmaningar har identifierats kopplat till innovation
och upphandling i offentlig verksamhet:

e Formaga till organisatorisk tvahandighet

e For de offentliga verksamheterna ar det en utmaning att
hantera utvecklingsfragor pa strategisk niva och samtidigt
bedriva operativt utvecklingsarbete vilket leder till en
bristande férmaga att prioritera langsiktighet framfor
insatser pa kort sikt.

e Kultur och fragmentering

e Stuprér i verksamheten kopplat till ansvar och
budgetférdelning inom den egna verksamheten eller inom
ett specifikt politikomrade férsvarar for tvarfunktionella
angreppssatt och innovationshojd.

e |ncitamentsstrukturer

e Offentlig verksamhet har ett stérre fokus pa att vardera
risk an att vardera nyttoeffekter. Det innebéar att man
helst undviker att investera i processer som pa kort
sikt kan innebéara 6kade kostnader, osakerhet och
andra verksamhetsrisker aven om man pa langre sikt
skulle kunna uppna minskade kostnader, mer effektiva
arbetssatt, battre offentliga tjanster m.m.

e Kunskap och processer

e Det saknas i manga offentliga verksamheter kunskap
om och processer for sa val innovationsledning
som innovationsupphandling vilket leder till att
verksamheterna inte kan/vill/vagar ta sig an storre
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innovationssatsningar eller mer komplexa upphandlingar
kopplat till innovation.

Samlat leder dessa utmaningar och hinder bland annat till

e att innovationsprojekt inte dvergar till 16sningar som
upphandlas och implementeras i offentlig verksamhet,
varken foretag/organisationer eller den offentliga
verksamheten kan géra nagon vinsthemtagning.

e att potentialen i mojliga 16sningar varken efterfragas,
utvarderas eller leder till nyttorealisering.

e att framtagna l6sningar inte far nagon spridning och
darfor heller inte nagon fortsatt utveckling.

4.2 UTMANINGSDRIVEN INNOVATION

Under Sveriges ordférandeskap i EU 2009 drev Sverige att
EU borde fokusera pa samhallsutmaningar som drivkraft
fér innovation och att detta borde pragla EU:s kommande
ramprogram for forskning och utveckling. EU:s ramprogram
Horisont 2020, kom ocksa att utvecklas i den riktning som
Sverige foreslagit under sitt ordférandeskap och har genererat
delprogram och finansieringsmojligheter for svenska forskare,
féretag och offentliga verksamheter.

Vinnova utvecklade aven en ny insatsform som kunde utgéra
grunden for ett svenskt program som kunde leva upp till
Lunddeklarationens ambitioner. Resultatet blev programmet
Utmaningsdriven innovation (UDI), som lanserades 2011. |
breda dialogprocesser identifierades fyra samhallsutmaningar
som var fokus for programmet under de inledande aren:
Framtidens hélsa och sjukvard, Hallbara attraktiva stader,
Informationssamhallet, samt Hallbar industriell utveckling.
Efter att Agenda 2030 hade antagits 2015 omarbetades
programmet, och istallet for de fyra samhallsutmaningarna
sattes de globala malen i fokus for programmet.

Programmet erbjuder finansiering i tre steg: initiering,
samverkansprojekt och implementering. For att projekten ska
kunna arbeta langsiktigt med att 16sa de komplexa samhalls-
utmaningarna beviljas stérre summor i steg 2 och 3.

e | Steg 1 initiering ligger fokus pa att utveckla en idé om
innovation samt planera for hur den ska tas fram och komma
till anvandning. Andra viktiga aktiviteter ar att foérdjupa
behovsanalysen och att séka samverkan med fler aktorer.

e | Steg 2 samverkansprojekt férdjupas samverkan mellan
aktérerna och innovativa I6sningar bérjar utvecklas och
testas.
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e Steg 3 implementering handlar om att testa och inféra
resultatet/resultaten i storre skala och i verkligheten.
| arbetet ingar aven att lagga grunden for hur affars-
modellen ser ut och hur spridning och uppskalning ska ske
for nyttiggbrande.

Utmaningsdriven innovation ger mojligheter och incitament
for offentliga verksamheter att i samverkan med féretag och
forskare initiera och utveckla innovationsprocesser for att
generera losningar pa de konkreta samhéllsutmaningar man
starinfér. Det ger direktaincitament for offentliga verksamheter
att driva sadana innovationsprocesser och att utveckla ett
innovationspartnerskap som kravs for att astadkomma detta.
Det bidrar dels till att offentliga verksamheter utvecklar sina
egna innovationsprocesser, dels till att attrahera naringslivets
engagemang i detta sammanhang.

Programmet ska uppna mal kopplade till 6vergripande system-
effekter och forandringar av aktorers innovationsférmaga
kopplade till samhallsutmaningar saval som bidra till kon-
kreta l6sningar i form av innovationer.

e Innovationsformaga - programmet ska bidra il
- Nya, férnyade eller foérdjupade strategiska allianser,
partnerskap och natverk:

Programmet bidrar till en mobilisering av aktdrer och eta-
blering av langsiktiga och granséverskridande samarbeten,
samt nya organisations-, samverkans- och affarsmodeller,
som Okar formagan att moéta samhallsutmaningar. Detta
manifesterast.ex. pa sasatt att idéer, kunskap, innovationer
o.d. fran finansierade projekt pa olika satt nyttiggors i andra
verksamheter, for andra malgrupper eller i andra projekt.

- En starkt férmaga att bedriva innovationsarbete i
granslandet mellan privat och offentlig sektor:

Programmet bidrar till att offentliga verksamheter aktivt
och systematiskt efterfragar och bidrar till att utveckla
innovativa |6sningar for att méta samhallsutmaningar,
forutsattningar och krav, samt initiering och framtagande
av regelverk och styrmedel som bade starker och utvecklar
aktorernas formaga att I6sa komplexa samhallsutmaningar.

o Okad/reell kund- och anvindarinvolvering:
- Programmet bidrar till att akt6rerna, jamfort med tidigare
projekt, i stérre utstrackning utvecklar innovationer
tillsammans med snarare an for anvandarna, kunderna och
medborgarna. Det kan t.ex. yttra sig genom att offentliga
verksamheter och foretag efter projektet ser anvandare,
kunder samt medborgare som en naturlig medskapare i
utveckling avinnovationer for att méta samhallsutmaningar.
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¢ Innovationer — programmet ska bidra till

- Ett konkret vérdeskapande och nyttiggérande:

| programmet utvecklas ldsningar som direkt eller indirekt
tydligt bidrar till en gron eller socialt hallbar tillvaxt.
Varden som bidrar till en hallbar omst&lining och starker
konkurrenskraften kan yttra sig i en méangd former,
sasom nya affarsmojligheter och marknadssegment
samt signifikanta/tydliga kostnadsbesparingar for féretag
och offentliga verksamheter.

- En starkt attraktivitet och investeringsvilja:

Projekten har en lyskraft och relevans som dels medfor att
svenska aktorer och platser blir attraktiva for internationella
aktorer, dels innebar att de attraherar nya investeringar
vilket i sin tur leder till ytterligare kraftsamling.

4.3 INNOVATIONSPLATTFORMAR

FOR HALLBARA ATTRAKTIVA STADER

Vinnova fick 2011 regeringsuppdraget inom Miljoteknik-
strategin®, som omfattade en satsning pa forskning och
kunskapsutveckling inom miljéteknikomradet. En del av
uppdraget inriktades pa stod till starka innovationsmiljéer for
hallbara stader. Utlysningen efterfragade utmaningsdrivna
samarbetsplattformar mellan kommun, naringsliv och forsk-
ningsorganisationer, fokuserade pa ett geografiskt omrade (t
ex stadsdel) dér nya I6sningar skulle testas och demonstreras
med sikte pa spridning av dessa l6sningar nationellt och
internationellt.

Insatsen inom ramen for regeringsuppdraget blev startpunkt
for en langre pilotsatsning i flera faser, som efterhand
inriktades pa att bygga innovationskapacitet hos kommuner
och att utveckla det lokala innovationssystemet. | de senare
faserna har innovationsplattformarna fokuserat pa att
identifiera och undanréja olika former av hinder for férnyelse
och innovation (exempelvis i regelverk och policys) samt
att driva pd kommunens férmaga och kapacitet att arbeta
innovativt, pa egen hand och i samverkan med andra.

Innovationsplattformarna utgar fran vikten av ett forstarkt
helhets- och plattformsperspektiv, en lokal behovsbild och
en starkt samverkan mellan aktérer som kan mojliggéra
utbyte av information, kunskap, problembeskrivningar och
I6sningsforslag. Arbetet innebér att skapa forstaelse kring vad
innovation kan vara i olika sammanhang, vilken funktion som
plattformsarbetet kan fylla i olika kontexter och mot olika
aktorer samt att sakra bred férankring och politiskt "kapital”.
Utmaningar i arbetet handlar till exempel om ny rollférdel-

69 N2011/5142/E
70 N2017/01832/IFK
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ning nar kommun och privat naringsliv kommer in i varandras
sféarer. Detta utmanar etablerade uppfattningar om ansvar,
professioner och ageranden och skapar lardomar utifran en ny
kommunal administrativ logik dér det kommunala uppdraget
till vissa delar definieras och léses genom en bredare
samverkan med olika intressenter.

Stadens utmaningar ar systemiska, breda och komplexa
och staden kan dérigenom ses som en central arena for
systeminnovation. Stadsutvecklingsprojekt &r komplexa och
praglas av 6msesidiga beroenden, och helhetsperspektivet
kan fangas genom att fokusera pa sadana fragor. Den breda
samverkan kan mojliggora for innovation, med utgangspunkt
fran att det ofta ar i skarningspunkten mellan olika perspektiv
som férnyelse kan uppsta. Detta skapar potential att bidra till
en paradigm- eller systeminnovation.

4.4 POLICYLABB

Regeringen gav 2017 uppdrag till Vinnova att stérka
samordningen mellan myndigheter for en sammanhallen
innovationsprocess’. | slutredovisningen av uppdraget
framhdll Vinnova att det finns stor potential att starka statliga
myndigheters férmaga att hantera innovationsprocessen inom
reglerade sektorer. Erfarenheterna av regeringsuppdraget
har varit att det stérsta vardet med policylabb handlar om
hur sjalva processen for att exempelvis utarbeta forslag pa
andrade regelverk kan effektiviseras och kvalitetssakras
genom ny innovationsmetodik och nya samarbetssatt.

Aven om férvaltningsmodellerna manga génger ser helt olika
ut i Sverige och andra lander sa finns mycket att lara i ett
internationellt perspektiv. Offentlig férvaltning har i olika
lander testat att inratta sarskilda policylabb for att stimulera
en mer utforskande attityd dar experimenterande och test kan
ske under ordnade former. Ett policylabb kan vara ett forum
och verktyg for arbete 6ver granser, sektorer och mellan olika
férvaltningar, myndigheter och departement. Sarskilt viktigt
ar ofta att man ocksa involverar anvéandare och medborgare i
processen, som ska vara 6ppen och inkluderande.

Det férsta policylabbet i varlden var Mindlab i Danmark,
ett tvarsektoriellt utvecklingsteam inne pa det danska
regeringskansliet. Efter 16 ar som aktivt labb valde den
danska regeringen varen 2018 att istéllet skapa ett nytt
labb med starkare fokus pa digitalisering, Disruption task
force. Bland andra kanda policylabb kan namnas UK Policy
Lab, GovLab i USA, La 27e Region i Frankrike samt MaRS
Solutions Lab i Kanada.
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Det finns aven andra relaterade initiativ for att stodja
policyutveckling. | Storbritannien har departementet férenergi,
foretagande och industri inrattat en fond om 10 miljoner pund
(motsvarande 118 Mkr) dér regelgivande och regeltillamp-
ande myndigheter kan ans6ka om projektmedel, Regulators
Pioneer Fund. Syftet ar att skapa mandat och ge férutsatt-
ningar till arbete med proaktiv policyutveckling. Innovation
deals inférdes 2016-2017 pa prov av EU-kommissionen for
att hjalpa innovatérer som moter regulatoriska hinder. Det
ar frivilliga 6verenskommelser mellan EU, innovatérer samt
nationella och lokala férvaltningar. Endast tvd "deals” har
undertecknats i praktiken.

4.5 INNOVATIONSLEDNINGSSTOD

For att skapa en helhet och adressera utmaningar pa
flera organisatoriska nivaer, och darigenom férhindra
stuprérstankande inom och mellan olika nivaer, har
Vinnova utvecklat ett behovsdrivet innovationsledningsstéd.
Ansatsen har varit att skapa en helhet genom att starka
innovationsformagan i pagaende satsningar och existerade
strukturer, snarare an ett projektfokus som riskerar
avgransa och angripa delproblem, lagga fokus pa tekniska
I6sningar och darmed begransa mdjligheter att l6sa storre
samhéllsutmaningar. Helheten i det har sammanhanget
inkluderar st6éd pa alla nivaer som paverkar satsningens
forutsattningar, inklusive:

e politik och tjanstepersoner

e hogsta ledningen, chefer och medarbetare i
organisationer

e projektledning och andra nyckelpersoner som driver
satsningen

e parter inom satsningen, kringliggande miljéer och andra
viktiga aktorer i innovationssystemet.

For att identifiera behovet av stddinsatser har Vinnova
genomfort en behovsinventering i foljande tre steg:

1. workshop for att identifiera utmaningar och méjligheter kring
hur varje projekten inom satsningen organiseras och leds.

2. enkat skickas ut for att battre forsta hur stodet kan
utformas for att bygga innovationskapacitet och
utveckla innovationssystemet.

3. workshop med projekten for att verifiera att behoven
Overensstammer med upplevda behov av stéd.
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Insatserna som har paketerats for att méta de identifierade
utmaningarna (pa olika nivaer) har valts utifran olika verktyg,
metoder och modeller som Vinnova har finansierat inom
programmet Innovationsledning och Organisering. De verktyg,
metoder och modeller som har erbjudits har utgatt fran ett
antal moduler pa strategisk, taktisk och operativ niva. Tanken
har varit att i ett pilotskede testa stodet mot olika malgrupper.
Det inkluderar satsningar inom olika Vinnovaprogram som
t.ex. Social Innovation, Idéslussar inom kommuner, Vinnvaxt
och Kompetenscentrumprogrammet. Fler piloter kommer att
koras igang i ytterligare en omgang for att fa en tillracklig
bredd och variation for att producera bade generella och mer
kontextbundna insikter.

Prelimindra resultat fran de pagadende innovations-
ledningsstéden pekar pa att de har starkt férutsattningarna
att jobba systematiskt med att stirka innovationsformagan i
bade den interna och externa kontexten. For Vinnova ger stodet
nya forutsattningar att folja satsningar pa ett mer agilt och
holistiskt satt, vilket 6kar mojligheten att adressera utmaningar
och mojligheter |6pande under satsningens livscykel.
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05. Slutsatser

Offentlig verksamhet ar en fundamental del av samhéllet och
samhallsekonomin i alla moderna samhallen. Samhalleliga
infrastrukturer och tjansteproduktion av olika slag utgor
olika offentliga samhallsfunktioner som ar av avgdrande
betydelse fér samhallets funktionssatt och fér samhallets
fornyelseformaga.

Offentliga verksamhet spelar pa manga olika satt viktiga roller
for hur innovativt samhallsklimatet &r, dvs. hur nytdnkande
och innovation stimuleras, premieras och implementeras.
Det handlar om vilka utvecklingsmal offentlig verksamhet
formulerar och styr emot respektive vilken efterfragan pa
nya I6sningar for att na verksamheternas mal som offentlig
verksamhet har. Det handlar om hur offentlig verksamhet
utformar och implementerar olika regelverk foér vad som
ar tilldtet och otillatet respektive mojligt och omojligt att
adressera i samhallet. Det handlar om de instruktioner och
styrmedel offentliga verksamheter utformar och tillampar
for sina olika myndigheter och organ pa statlig niva,
landstingsniva och kommunal niva. Dessutom handlar det om
hur offentlig verksamhet prioriterar och utformar politik och
olika insatser fér forskning, utveckling och innovation.

Svensk offentlig verksamhet préaglas av hog kvalitet och
hog effektivitet i ett interna-tionellt perspektiv. Det ar
resultatet av en lang historia av innovation och kontinuerlig
verksamhetsutveckling. Sverige ar i manga avseenden ett
internationellt féreddme nar det galler offentlig verksamhets
kvalitet och fornyelseférmaga, vars forklaringar i viktiga
avseenden ar internationellt unika. Innovationsbarometern
visar att innovationskraften i offentlig sektor &r stor, men
konstaterar ocksa att de flesta innovationssatsningarna ror
innovation i den egna verksamheten och framst handlar om
organisatorisk processinnovation.

Samhallet har emellertid férandrats dramatiskt i manga
viktiga avseenden som lett till flera stora samhallsutmaningar
och 06kat omvandlingstryck i naringslivet och i offentlig
verksamhet. Grén omstallning, digital transformation
och social héallbarhet staller nya och annorlunda krav
pa samhallsfunktionernas och offentlig verk-samheters
innovationsférmaga for att fortsatt kunna leverera hog kvalitet
och effektivitet. Samhallsutmaningarna staller vasentligt
stérre krav pa systemovergri-pande l6sningar och darmed
pa samspel mellan olika offentliga verksamheter och ett
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innovationsdrivande samspel med néringslivet for att framtida
samhallsfunk-tioner ska kunna mdota dessa utmaningar.

Digitalisering i allmanhet och Al i synnerhet mojliggér snabba
forandringar, vilket leder till férvantningar fran medborgare
och politiker pa att offentliga organisationer ska utnyttja
majligheterna kommer att oka. For att astadkomma detta kravs
att styrmekanismer, organisation och processer ar anpassade
till en hog grad av omstallningsférmaga. Detta blir en stor
utmaning i offentlig verksamhet, som behdver relatera denna
utveckling med andra krav, inte minst kopplat till rattssakerhet.
Om Sverige som nation och varje myndighet, kommun och
landsting ska kunna anvénda Al fér vardeskapande innovation
i olika verksamheter och systeminnovation for att I6sa
gransoverskridande samhallsutmaningar kravs det tydliga mal
som pekar ut riktningen och strategisk styrning som sakrar att
utvecklingen gar at ratt hall:

e Styrning.
Olika statliga styrmedel, i form av utndmningar, regleringsbrev
och myndighetsdialoger bor utnyttjas for att Al-potentialen
ska kunna tas tillvara. For kommuner och landsting behoéver
SKL eller annan nationell aktér ta en aktiv roll for att driva de
viktigaste gemensamma projekten med fokus pa gemensam
informationsdelning.

e Ledarskap.
For att Sverige ska bli framgangsrikt ifraga om Al-tillampning
kravs att ledningar agerar som goda féreddémen genom
att sjalv anvanda Al pa ledningsniva, exempelvis genom
beslutsstod, effektiv méteshantering eller genom andra
tillampningar. Det handlar ocksd om att tillata pilotprojekt
dar olika tillampningar utvecklas och testas.

De offentliga aktorernas olika roller krockar latt med varandra
nar det galler innovation, dar avvagningar blir allt viktigare
mellan & enasidan olika innovationsbehov och & andra sidan att
tillhandahalla stabil service respektive att varna rattssakerhet
och demokrati. Samtidigt &r innovation nédvéandigt for att
langsiktigt varna viktiga varden, dvs. for hallbar utveckling.
Att kunna leda och or-ganisera for innovation — formulera mal,
hitta verktyg, forma kultur och skapa strukturer — blir mycket
viktiga kompetenser i utvecklingen av offentlig verksamhet.
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Viktiga faktorer i det sammanhanget ar:

e Tydliga mal och strategier for innovation
- Formaga att bygga kapacitet och kompetens via tillfaéliga
projekt
- Kapacitet att hantera samordningsrelaterade utmaningar
- Projektledarskap i utvecklingsprojekt

e Sektorsindelning och stuprér férhindrar systemldsningar,
eftersom det leder till:
- Svérigheter i kommunikation
- Bristande forstaelse for olika mal och olika roller
- Makt- och resursrelaterade konflikter

e Samverkan med externa aktérer ar ofta utmanande
beroende pa:
- Mal, behovsbilder och intressekonflikter
- Tidsperspektiv och verksamhetslogiker
- Erfarenhet av eller vilja att samverka

e |arande &r en viktig utmaning, eftersom:
- Mekanismer for larande, kontinuitet och uppskalning
séllan ryms i olika projekt
- Larande sker huvudsakligen pa individuell basis
- Strukturer och kraft for larande pa ett organisatoriskt
plan &r ofta svagt utvecklade
- Spridning av lyckade l&sningar ar alltfor begransade och
resurskravande

Systemldsningar forutsatter val utvecklade strategiprocesser
och innovationsprocesser i offentlig verksamhet. Orga-
nisatoriska strukturer som utvecklats fér att mdéta tidigare
samhéllsutmaningar och som éar logiska ur ett produktions-
perspektiv ar idag viktiga hinder fér offentliga verksamheters
fornyelse och formaga att adressera nya utmaningar. Sam-
hallsfunktionernas utveckling kommer att krdva malmedvetna
innovationsstrategier i offentliga verksamheter. Detta saknas
i manga fall idag.

Franvaro av tydliga och systematiska processer som
fokuserar pa tjanstekvalitet i offentliga verksamheter och
pa innovationsprocesser ar ett hot mot valfardssystemens
utveckling och mot Sveriges innovationskraft och mot Sveriges
attraktionskraft for ett i hog grad globaliserat naringsliv. Den
utvecklingslogik som idag i stor utstrackning praglar offentliga
verksamheter leder till:

e Franvaro av innovationsstrategier

e Svagt utvecklade innovationsprocesser
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e Qutvecklat larande kring verksamhetens
utvecklingsprocesser

e Svagt utvecklad innovationskompetens
e Qutvecklade kvalitetskrav i upphandlingar
e Svagt utvecklad innovationsupphandlingsférmaga

e Qutvecklad féormaga att adressera aktuella
samhallsutmaningar

e Svagt utvecklat innovationsledarskap i offentlig verksamhet
e Hammad kreativitet i offentliga verksamheter

e Arbetsmiljoer som i manga fall skapar psykisk och fysisk
ohélsa

Det &r darfor en viktig samhallsutmaning att vdnda denna
konserverande utvecklingslogik i sin motsats. Det stéller
stora krav pa politiskt ledarskap for vasentligt forandrade
incitamentsstrukturer for offentliga verksamheter. Det stéller
ocksa stora krav pa foérandrade politiska processer nationellt,
regionalt och lokalt respektive pa forbattrat samspel mellan
dessa olika politiska nivéer. En sadan utveckling behover
baseras pa ett forandrat perspektiv pa utveckling av
samhallets funktioner och pa olika offentliga verksamheters
bidrag till denna utveckling.

Offentlig innovationsupphandling har varit pad den inno-
vationspolitiska dagordningen under mer an ett decennium
och har historiskt spelat en central roll i utvecklingen av
Sveriges innovationskraft. Det har ocksa varit en del i de
senaste nationella innovationsstrategierna och resulterat
i flera olika regeringsuppdrag. Dessa har emellertid nastan
uteslutande inriktats pa forbattrat kompetensstod, projektstod
och samordningsstod till upphandlande myndigheter. Pa
detta omrade har darfor en hel del viktiga processer initierats
och betydande erfarenheter vunnits.

Daremotharingavasentligapolicyatgardervidtagitsforattstarka
incitamenten fér innovationsframjande upphandling. Eftersom
grundorsaken bakom begransningarna i innovationsfokus i
offentliga upphandlingar ligger i incitamentsstrukturerna,
sa ar detta ett allvarligt policyproblem. Det ar i praktiken
omojligt att i grunden kompensera for incitamentsbrister
genom olika typer av kompetensstarkande atgarder for offent-
lig upphandling, aven om dessa anda ar viktiga.

Incitamentsstrukturer fér offentlig innovationsupphandling
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handlar emellertid om incitamentsstrukturer 6verhuvud-
taget for offentlig verksamhet, inte specifikt om incitament
kopplade till offentlig upphandling. Om inte innovation for
kvalitet och effektivitet i offentlig verksamhet &r hogst upp
pa den strategiska dagordningen i statliga och kommunala
myndigheter sa:

e utvecklas inte kvalificerade innovationsstrategier
e rekryteras inte kompetens for att genomféra dessa

e adresseras inte den fragmentiserade organiseringen i
offentlig verksamhet

e upphandlas inte varor och tjanster for detta

e utvecklas inte uppféljning och larande for detta

Detta &r i grunden en mycket stérre och annu mycket viktigare
organisatorisk samhallsutmaning an ett ensidigt fokus pa
offentlig upphandling, dven om detta ar en betydelsefull del
av denna utmaning.

Offentlig verksamhet maste spela viktiga roller for de
samhallsomstallningar som kommer att kravas for att na
malen i Agenda 2030 genom:

e innovation inom de olika offentliga verksamheterna i sig
sjalva

e innovationsforutsattningar for naringslivet via efterfragan,
regelverk och offentliga tjanster

e policyprocesser fér utveckling av systeminnovation for att
I6sa samhallsutmaningar

Manga behov ar gemensamma for flera olika offentliga
verksamheter samtidigt som samhallsutmaningarna oftast
forutsatter vasentligt battre samspel mellan olika offentliga
verksamheter &n vad som é&r fallet idag. Processer for
malformuleringar, strategier och implementering av olika
insatser for innovation och systeminnovation behéver darfér
i vasentligt hogre grad an idag vara gransdverskridande och
gemensamma.

Samhallsutmaningarna som Sverige och varlden star infor
forutsatter systeminnovation for att effektivt adresseras. Det
staller stora krav pa offentlig verksamhet och férutsatter:

e Genuint horisontella och langsiktiga policyprocesser tvars
over politikomraden

46

e Valutvecklat samspel mellan statliga, regionala och lokala
aktorer och processer

e Utvecklingsbaserad samverkan mellan olika offentliga
verksamheter

For att astadkomma detta kravs en malmedveten politik
som utmanar traditionella satt att organisera policy-
processer, relationer mellan statliga och regionala aktérer
respektive samspel mellan olika offentliga verksamheter.
Policyutmaningarna for att astadkomma detta ar mycket
stora, men potentialen att bidra till samhéllsnytta,
internationell konkurrenskraft och hallbar tillvaxt genom en
sadan utveckling ar avsevard.
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