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Inledning

Digitaliseringen av offentlig sektor har vaxt fram genom samspelet mellan
offentliga verksamheters efterfradgan pa effektiviseringar och IT-marknadens
formaga att leverera fungerande 16sningar. Detta har lett till komplexa
beroendeférhallanden, dar myndigheter och kommuner i hég grad ar beroende
av externa IT-leverantdrer. Aven om offentliga verksamheter sjilva utvecklar
och driver IT i egen regi, kops manga av de storsta systemen och viktigaste
tjdnsterna in fran marknaden, ofta for mycket stora belopp varje ar'?

Under senare ar har flera uppméarksammade IT-projekt i offentlig sektor lett till
omfattande problem, exempelvis med journalsystemen Millennium och Cosmic
eller Stockholms stads skolplattform. Kritiken har ofta handlat om bristande
bestallarkompetens hos myndigheter och kommuner. Daremot diskuteras mer
séllan vilken férmaga IT-leverantdrerna sjdlva har eller vilka krav man
rimligen kan stdlla pa dem. Vad kdnnetecknar egentligen da en fungerande IT-
leverantdr i offentlig sektor? Och vem bar ansvar for att leverantdrsmarknaden
fungerar pa ett satt som stodjer langsiktiga samhaéllsbehov?

For att kunna besvara dessa fragor kravs ett bredare perspektiv. Det handlar
da om att forsta samspelet mellan kund och leverantor, om regelverk och
upphandlingsformer och om den historiska utvecklingen som format dagens
IT-marknad.

Det leder oss fram till huvudfragan:

Hur kan leverantorsformaga inom offentlig sektor forstas — i praktiken?

Vad menar vi egentligen med ”férmaga”?

I vardagligt sprak anvands ordet formiga ofta som ett annat ord for kapacitet
eller duglighet. Inom resursbaserad teori betyder formaga nagot mer specifikt.
En organisation beskrivs inom den teoribildningen som en samling resurser
och ett “maskineri” av aterkommande (och medvetna) aktiviteter som omsatter
dessa resurser i verksamheten®.

" Borg, M., Wernberg, J., Olsson, T., Franke, U., & Andersson, M. (2020, June). llluminating a Blind
Spot in Digitalization-Software Development in Sweden’s Private and Public Sector. In Proceedings of
the IEEE/ACM 42nd International Conference on Software Engineering Workshops (pp. 299-302).

2 Upphandlingsmyndigheten. (2023). Utvecklingen pd upphandlingsomrddet 2022.
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/rapporter-och-statistik/publikationer/trendens-2022/

* Winter, S. G. (2003). Understanding dynamic capabilities. Strategic management journal, 24(10),
991-995.
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En formaga uppstar nar detta sker pa ett systematiskt och upprepat sétt som
skapar varde*.

Eftersom teknik, marknader och omvarld fordndras snabbt racker det dock

inte att bara ha valfungerande rutiner for det 16pande arbetet. Forskningen
talar darfor ocksa om dynamiska formdgor — alltsa organisationers formaga att
utveckla, forandra eller ersétta sina befintliga formagor. Det kan till exempel
handla om arbetssétten och resurserna som satts samman for att forsta nya
mojligheter, anpassa arbetssitt och affarsmodeller eller bygga nya kompetenser
over tid>.

Formagebegreppet har fatt stort genomslag i hur organisationer beskriver och
analyserar sin verksamhet. Det erbjuder ett till synes strukturerat och rationellt
satt att tanka kring hur verksamheter bor utformas och styras.

Samtidigt dar verkligheten ofta mer komplex an teorin ger sken av. Mycket
av det som organisationer faktiskt gor formas inte bara av medvetna
strategiska val, utan ocksa av normer, rddande trender, regelverk och yttre
krav. Det innebér att faktiska férmagor ofta utvecklas i ett sammanhang som
organisationen sjalv bara delvis kan paverka.

I foljande text beskriver vi exempel pa hur sddana strukturella faktorer kan
pragla hur organisatoriska formagor utvecklas och anvands.

Nar formaga skapas mellan aktérer — inte inom dem
Eftersom utkontraktering och offentliga—privata samarbeten har blivit vanliga
satt att driva digitalisering framtrader en viktig insikt:

Leverantorsformaga ar sillan niagot som en leverantor — eller en bestillare -
kan bygga pa egen hand®.

I praktiken uppstar férmagor i samarbetet mellan parterna. Den formas
exempelvis av hur upphandlingslagstiftning ar utformad, hur avtal skrivs, hur
informella samarbeten fungerar i vardagen och hur tydligt roller och ansvar ar

* Schilke, O,, Huy, S., & Helfat, C. E. (2018). Quo vadis, dynamic capabilities? A content-analytic
review of the current state of knowledge and recommendations for future research. Academy of

management annals, 12(1), 390-439.

5 Teece, D. ], Pisano, G., & Shuen, A. (1997). Dynamic capabilities and strategic management.
Strategic management journal, 18(7), 509-533.

¢ Gantman, S., & Fedorowicz, J. (2020). Determinants and success factors of IT outsourcing in the

public sector. Communications of the association for information systems, 47(1), 14.

7 Torfing, ]., Serensen, E., & Raiseland, A. (2019). Transforming the public sector into an arena for
co-creation: Barriers, drivers, benefits, and ways forward. Administration & society, 51(5), 795-825.
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fordelade. Det handlar alltsa inte bara om enskilda affarsrelationer, utan aven
om samspelet mellan olika delar av férvaltningen, mellan myndigheter eller
mellan offentlig och privat sektor.

Samtidigt verkar ett stort antal konsulter, managementexperter,
policyprofessionella och andra externa specialister inom den offentliga
verksamheten?®. Det suddar ut gransen mellan bestéllare och leverantor. I vissa
fall blir det oklart vem som faktiskt bygger upp férmagor — och vem som bar
ansvaret for dem nar problem uppstar.

Digitaliseringens maktforskjutningar

Informationssystem paverkar inte bara hur arbete utfors, de férandrar ocksa
maktforhallanden. Genom sin utformning satter informationssystemen granser
for vad som dr mojligt att gora, vem som kan fatta beslut och hur verksamheter
organiseras’ .

Stora, globala systemleverantorer utformar i manga fall spelreglerna, vilket
gor att lokala beslutsfattare — politiker, tjansteman och &ven andra leverantorer
— far mindre utrymme att paverka. Besluten flyttas dessutom ofta narmare
teknikspecialister, inte minst hos leverantorerna. Det férandrar relationen
mellan offentlig sektor och IT-marknaden och férsvagar den offentliga sidans
kontroll 6ver utvecklingen.

Manga av de problem som idag praglar offentlig sektors IT-system kan ocksa
kopplas till sa kallad teknisk och organisatorisk skuld'!!. Gamla system,
processer och avtal lever kvar ldngre dn avsett och &r svara att ersdtta utan
stora kostnader eller verksamhetsstorningar. Det gor att tidigare beslut
fortsatter att begransa handlingsutrymmet langt efter att behoven har
forandrats.

8 Svallfors, S. (2020). Politics for hire: The world and work of policy professionals. Edward Elgar
Publishing.

° Bovens, M., & Zouridis, S. (2002). From street-level to system-level bureaucracies: How
information and communication technology is transforming administrative discretion and
constitutional control. Public administration review, 62(2), 174-184.

% lrani, Z., Abril, R. M., Weerakkody, V., Omar, A., & Sivarajah, U. (2023). The impact of legacy
systems on digital transformation in European public administration: Lesson learned from a multi
case analysis. Government Information Quarterly, 40(1), 101784.

" Persson, P. (2025). Managing Socio-Technical Debt: Causes and Design-Science Solutions for
Citizen-Centred Digital Public Services.
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Den institutionella spelplanen - reglerna som formar
samspelet

Resonemangen ovan visar att leverantdrsformaga inte kan forstas utan att ta
hénsyn till den institutionella kontext dér den utvecklas. Med detta menas de
regler, normer och strukturer som styr hur offentlig sektor forvantas arbeta,
till exempel lagstiftning, styrmodeller, tekniska ramverk, upphandlingsregler
och etablerade arbetssatt'?".

Om vi bortser fran dessa aspekter finns en risk att vi missar de verkliga
orsakerna till att problem uppstar — eller varfor vissa losningar fungerar béttre
dn andra. Det som vid forsta anblick ser ut som bristande kompetens eller
daliga val kan i sjdlva verket vara ett resultat av regelverk och strukturer som
begréansar handlingsutrymmet.

Det blir darmed tydligt att leverantdrsférmaga inte enbart handlar om vad
enskilda aktorer vill eller férsoker gora. Den formas ocksa av tidigare beslut,
etablerade arbetssétt och institutionella villkor som avgor vad som faktiskt ar
mdojligt att genomfdra i praktiken.

Vad vara preliminira resultat visar

Véra slutsatser bygger pa intervjuer med IT-leverantorer och offentliga
bestéllare samt pa genomgang av ett omfattande utredningsmaterial som legat
till grund for svensk digitaliseringspolitik. Analysen av detta samlade material
pekar mot ett genomgaende mdnster:

Offentlig sektors IT-leverantorsmarknad saknar tydlig politisk styrning.

Detta leder till att fokus ofta hamnar pa att hantera samarbetsproblem istéllet
for langsiktigt vardeskapande.

Politisk franvaro skapar kostnader

En faktor som tydligt paverkar leverantorsformagan ar det svaga politiska
intresset for hur IT-leverantorsmarknaden fungerar och bor styras. Nar det
saknas en tydlig 6vergripande politisk idé for marknadsstyrningsatgarder
blir konsekvensen att enskilda kommuner och myndigheter tvingas hantera
fragorna pa egen hand.

2 Dunleavy, P, Margetts, H., Bastow, S., & Tinkler, J. (2006). New public management is dead—
long live digital-era governance. Journal of public administration research and theory, 16(3), 467-
494.

'3 Jacobsson, B., Pierre, J., & Sundstrém, G. (2015). Governing the embedded state: The
organizational dimension of governance. OUP Oxford.
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Det innebar exempelvis att enskilda organisationer behdver bygga upp egna
leverantorsrelationer, férhandla villkor och gora anpassningar utifran sina egna
férutséttningar dven i situationer dar detta &r mindre lampligt. Detta leder ofta
till dubbelarbete och kraver stora resurser.

Sarskilt for mindre och resurssvaga myndigheter framstar denna uppgift som
orimlig. Att de pa egen hand (eller genom frivillig samverkan) ska kunna skapa
fungerande, langsiktiga och jamlika marknadsrelationer &r i praktiken mycket
svart.

En styrning som inte riktigt tar stallning

Det finns olika uppfattningar om hur IT-marknaden som tjanar offentlig
sektor bor styras. Vissa menar att marknader fungerar bast med sa lite politisk
inblandning som méjligt. Andra vill se ett storre offentligt ansvar, till exempel
genom satsningar pa certifieringar, ppen kéllkod eller genom att staten sjalv
utvecklar fler system. Det &r inte forskningens uppgift att recensera politiska
askadningar.

Déaremot visar vara resultat att Sveriges digitalisering av offentlig sektor till
stora delar har préglats av bristen pa styrning snarare dn av “dalig” styrning.

Ett illustrativt exempel &r att styrningsprinciperna for offentlig sektor utgar
ifran att myndigheter bor kopa vissa typer av IT-tjdnster pa en konkurrensutsatt
marknad, i syfte att skapa innovation och effektivitet. Detta forutsitter att den
offentliga sektorn har stark bestallarkompetens. Att agera bestallarorganisation
ar dock nagot annat an att sjalv utveckla och driva IT-system — det kraver
annan kunskap, andra arbetssitt och annan organisering.

Trots detta har relativt lite gjorts for att langsiktigt bygga upp
bestéllarkompetens i myndigheter och kommuner. I stallet har manga
verksambheter blivit hart pressade resursmaéssigt, med begransat utrymme for
strategiskt arbete. I praktiken kops déarfor dven bestallarkompetens in fran
marknaden.

Nar det saknas en tydlig gemensam inriktning har resultatet blivit ett
lappticke av olika I6sningar och strategier. Det gor helheten svar att
overblicka, bade for offentliga organisationer och for leverantdrer.

Leverantorernas logik

Samtidigt som offentlig sektor brottas med dessa utmaningar star &ven manga
IT-leverantorer under stark press. Enligt leverantorerna i var studie har
upphandlingar ofta varit starkt prisfokuserade, med begransat utrymme for
kvalitet, utveckling och langsiktig innovation.
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Effektiv implementering av digitala 16sningar stéller krav pa tydliga
malséttningar, god forandringsledning och uppfoljning. Enligt respondenterna
ar det dock ofta svart att skapa utrymme for sadana aktiviteter, inte minst pa
grund av den upplevt svarhanterliga upphandlingslagstiftningen och den
organisatoriska komplexiteten som exempelvis kommuner och regioner ofta
préglas av.

Innovationer tenderar dessutom snabbt att bli standardkrav. For att fortsatta
vara konkurrenskraftiga tvingas foretag darfor soka sig uppat i vardekedjan.
Det driver fram mer integrerade 16sningar, fler partnerskap och ett 6kat behov
av inflytande 6ver kundernas arbetssitt och processer. Denna utveckling

ar inte alltid enkel att hantera, varken for leverantorer eller for offentliga
organisationer.

Sammanfattande slutsats

Var huvudsakliga slutsats ar att oavsett vilken modell Sverige viljer

— marknadsbaserad upphandling, 6kad egenutveckling eller nagot daremellan
— maste den atfoljas av en styrning och ett praktiskt handlande som é&r férenliga
med det val man gor.

Vissa fragor kan behova 16sas pa EU-niva, medan andra kan delegeras till
nationell eller lokal niva. Det avgdrande &r inte var besluten tas, utan att detta
sker medvetet och konsekvent.

Utan en grundldggande idé om roller, ansvar och mal blir styrningen av IT-
marknaden splittrad. I férlangningen drabbar detta 4ven leverantorsférmagan,
och darmed ocksa den offentliga sektorns mojligheter att lyckas med sin
digitalisering.
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