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Forord

Kollektivtrafikmarknaden préaglas av ett dynamiskt forhallande mellan utbud och
efterfragan och av att en betydande del av utbudet finansieras med skattemedel. Marknad
och finansiering é&r ett prioriterat forskningsomrdde inom K2. 1 den hér
populrvetenskapliga rapporten summeras forskningsprojektet Kollektivtrafikmarknader
bortom kontrakt som har 16pt mellan 2019 och 2020 inom ramen for K2. I projektet har
fem forskare medverkat: Alexander Paulsson (Lunds universitet), Stig Westerdahl
(Malmé universitet), Anders Wretstrand (Lunds universitet), Malin McGlinn (Malmo
universitet) samt Birgitta Vitestam (Malmo universitet). Forskningsprojektet har
genomforts 1 dialog med representanter fran Trafikforvaltningen Region Stockholm,
Visttrafik, Skanetrafiken samt Svensk kollektivtrafik frimst genom dialog med Ewa
Rosén, som lett arbetet 1 Kollektivtrafikens avtalskommitté (KollA).

Dialog har huvudsakligen &gt rum wunder de tidiga och sena skedena av
forskningsprojektet. Under varen 2018 satt Alexander Paulsson pa Skanetrafiken i
Hassleholm och arbetade cirka en dag varannan vecka for att f4 en fordjupad inblick i
verksamheten och samtidigt kunna sprida kunskap och intresse om savdl K2 som
forskningsprojektet. Under slutet av ar 2019 arrangerades en workshop pa K2 i Lund. Pa
denna workshop diskuterades resultat fran forskningsprojektets olika delstudier. Flera av
de reflektioner som da kom upp har arbetats in i denna rapport. Utdver dessa aktiviteter
har forskningsprojektet, samt resultat fran de olika delstudierna, presenterats vid
vetenskapliga konferenser och branschkonferenser. En lista 6ver dessa finns mot slutet
av rapporten.

Forfattarna vill uttrycka ett stort tack till de cirka 25 personer frdn regionala
kollektivtrafikmyndigheter, trafikforetag och konsultforetag som stillt upp pa intervjuer.
Utan dessa personers engagemang och intresse for att bidra till forskningen hade projekter
inte kunnat genomf6ras. Forfattarna vill dven tack undertecknad samt Claus Hedegaard
Serensen, forskningsledare pa K2, for givande diskussioner under projektets gang.

Lund, februari 2020

John Hultén

forestandare K2

K2 Outreach 2020:2 5



Sammanfattning

Bussar och tig ska ga i tid, vara snabba och trygga att resa med, och relativt billiga for att
ses som attraktiva fairdmedel. Idag sdkerstills mycket av detta genom marknadsrelationer
och via kontrakt mellan olika offentliga och privata aktorer. Ett vanligt antagande ar att
ett stort utbud av aktorer ér viktigt for en vilfungerande marknad. Okad konkurrens antas
leda till utveckling och innovation till ldgre kostnad. P& kollektivtrafikmarknaderna &r
utbudet av aktdrer begrénsat, upphandlingsprocesserna riskerar att overprovas och de
olika upphandlande myndigheterna stéller olika krav ndr de upphandlar trafik.

Forskningsprojektet Kollektivtrafikmarknader bortom kontrakt syftade till att utrona hur
kollektivtrafikens marknader fungerar avseende hur standarder organiserar marknader,
hur konkurrensen organiseras, samt hur Overprovningar formar marknaderna.
Utgéangspunkten for forskningsprojektet har varit att marknader, 1 bred mening, bestar av
mer dn enbart kontraktsrelationer. I lika hog grad som kontraktsliga relationer ligger
bakom utbytena mellan képare och séljare, mellan bestillare och leverantorer, finns dven
idéer och virderingar - ibland motstridiga sidana — om hur en marknad ska fungera, hur
avtal ska utformas, hur anbud ska utvidrderas och vilka foljder olika val far for
verksamheten.

I detta forskningsprojekt har vi intresserat oss for hur marknaden dr organiserad bortom
kontraktsrelationerna pd marknaden. Detta har inneburit att vi inte direkt intresserat
oss for huruvida sérskilda typer av avtalsformer leder till avsedda effekter, eller huruvida
marknadsldsningar dr effektiva eller ej. Istéllet har vi byggt vidare pé den rika forskning
som genererats kring dessa fragestédllningar, men rort oss bortom dem i sd motto att vi
intresserat oss for de utom-kontraktsliga relationer som bidrar till att organisera
kollektivtrafikens marknader.

Viéra resultat pekar pa behovet av att forstd hur modellavtalen, som dr tinkta att anvéndas
vid upphandling av trafik, standardiserar utbytena pa marknaden. Dessutom pekar véra
resultat pa hur intrdddesbarridrer pa marknaden produceras i interaktionen mellan de
etablerade trafikforetagen och de upphandlande myndigheterna. Liksé visar vara resultat
att Overprovningar av upphandlingsbeslut tar sikte pé& transparensprincipen i
utviarderingsmodellerna samt likabehandlingsprincipen i det forhandlade forfarandet.

Det finns ett fortsatt behov av att forska om kollektivtrafikens marknader. Av sérskild
vikt dr da fradgan om hur upphandlingsprocesserna kan anpassas efter de nya behov som
kommer att uppkomma i och med utvecklandet av ny digital teknologi och nya
tjdnstelosningar. Savil upphandlande myndigheter som trafikforetag har intresse av att
marknaden kan inkorporera ny teknologi och dirigenom erbjuda resenérerna en battre
upplevelse och bittre service pa sikt. For att detta ska kunna uppnas kriavs dock ny
kunskap, bdde om hur ny teknologi paverkar marknaderna och hur avtalen kan anpassas
for att gynna innovation och utveckling.
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1. Introduktion

Nar en ny kollektivtrafiklag trddde i kraft 2012 var syftet bland annat att vidga utbudet
av aktorer pa kollektivtrafikmarknaderna, stiarka konkurrensen och 6ka andelen resenérer
som dker kollektivt. De regionala kollektivtrafikmyndigheter (RKM) fick 1 uppdrag att
uppriatta marknadsanalyser samt definiera och besluta om allmin trafikplikt.
Konkurrensen inom kollektivtrafiken skulle ddrmed gynnas och nya kommersiella linjer
dven kunna introduceras. Efter drygt sju &r med lagen &r utbudet av aktorer begrénsat och
antalet anbud per avtal dr relativt litet. Ett stort utbud aktorer antas vara ett villkor for en
sund konkurrens och en vilfungerande marknad.

Det har forskats mycket om upphandling av kollektivtrafik. Tidigare forskning har bland
annat studerat kontraktsdesign och utvérderat hur vil de uppnar uppsatta mal. Det finns
aven en rik forskning om konkurrensen pa marknaden (t ex Vigren, 2018), vilket d&ven
Konkurrensverket regelbundet foljer upp. Kollektivtrafikens marknader kan klassificeras
som en “bidding market”. Enligt OECD (2003) prédglas en sddan marknad av langa
intervall mellan upphandlingarna, att virdet pa varje upphandling dr omfattande, samt att
endast en aktor gar vinnande ur konkurrensen.

I praktiken innebér detta att den som vinner budgivningen vinner hela kontraktsvérdet,
att varje upphandling representerar en potentiellt sett stor del av budgivarens forséljning
(eller omséttning) under kontraktets 16ptid, samt att ingen har mojlighet att dra fordel av
att ha vunnit tidigare upphandlingar. Dessutom finns inga egentliga intrddesbarriérer,
bortsett fran de krav som uppstills i sjdlva upphandlingsunderlaget, samt den kostnad
som sjdlva anbudet representerar. Just fragan om forekomsten av intrddesbarridrer ar dock
omtvistad. Eftersom kontraktsvdrdet representerar en stor del av budgivarens totala
omsittning finns det, atminstone teoretiskt sett, ekonomiska drivkrafter att 6verprova en
forlorad budgivning.

Med inspiration fran ny ekonomisk sociologi och organisationsteori har vi studerat 1)
standardiseringen av kontrakt pa den svenska kollektivtratikmarknaden for upphandlad
busstrafik, 2) lyckat marknadstilltrdde pa lokaltrafiks- och regionaltdgssidan samt 3)
overprovningarnas foljder pa den upphandlade kollektivtrafiken. I resten av rapporten
kommer vi att fordjupa oss 1 de resultat som producerats kopplat till dessa tre studier.
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2. Standardisering av kontrakt

Marknader och standarder dr ndra sammankopplade. Det dr genom standardisering av
savil teknik som avtal som utbyte pad marknader organiseras. Det d4r mot denna bakgrund
vi vill forsta vikten av standarder i kollektivtrafiken. Standarder ska uppfattas som en av
de manga praktiker vilken formar kollektivtrafikens marknad och déirigenom skapar
forutséttningarna for upphandlingarna — ytterligare en praktik. I branschen ér det till och
med sa att sjélva upphandlingsprocessen i sig kan ségas vara standardiserad, eftersom det
finns modellavtal att utgd frdn som formas i ndgot som bendmns Kollektivtrafikens
avtalskommitté, KollA, vilken i sin tur utgdr en del av Partnersamverkan for en forbdttrad
kollektivtrafik. Bdda dessa dr partsammansatta grupperingar med representanter for
leverantorer och bestéllare.

Standardiserade avtal reglerar i detalj en mingd olika aspekter av den upphandlade
trafiken, alltifran sjdlva processen i sig, vidare over vilka handlingar som dr tinkta att
anvéndas 1 sjdlva upphandlingsforfarandet fram till hur trafiken ska bedomas nér det vl
har startat. En viktig del utgdrs av index-konstruktionerna i avtalet, som reglerar
prisforandringar under avtalsperioden, ndgot som blir allt viktigare med tanke pa de langa
kontraktsperioderna. Avtal som striacker sig 6ver en period av tio r dr inte ovanliga.

Kollektivtrafiken &r inte unik, utan standarder finns 1 de flesta branscher och ér sa vanliga
att vi normalt inte mirker dem. Standarder kidnnetecknas av att vara en sirskild form av
regler som formellt &r frivilliga men &nda &r tinkta att anvindas av alla. Forskare delar
upp standarder i tekniska eller icke-tekniska, att de kan antingen reglera processer eller
utfall och att de kan vara av tva slag: antingen fastlagda i officiella, branschrelaterade,
organ och ddrmed nedskrivna eller ocksd framkomna som ett faktum: vaira QWERTY-
tangentbord har till exempel aldrig varit foremal for formell standardisering, men &r dnda
en given standard.

2.1. Erfarenhet avgor anvandning

Véra studier har riktats in pa den betydelse standarder har for kollektivtrafiken och deras
genomslagskraft 1 branschen. Négra resultat har vi sirskilt noterat. De modellavtal som
arbetats fram finns for bade rena produktionsavtal och avtal med incitament. Det sldende
ar att genomslaget for bada dessa avtal dr begrinsade, eftersom de inte anses anvdndbara
i sin helhet av de myndigheter som ligger ut trafiken pa anbud. Andringar och justeringar
1 anbuden har gjort att vi beskrivit situationen som ett smorgasbord, dar det plockas en
del medan annat tas bort ur modellavtalen, nér slutliga avtal sedan skrivs fram. De storre
regionerna tycks sdrskilt ovilliga att anvinda modellavtalen. Istéllet formar dessa storre
regioner snarare en ny praxis genom sina avtalskonstruktioner. De har erfarenhet och
upphandlar trafik regelbundet, varfor kompetensen inte fOrsvinner mellan
upphandlingarna. Mindre regioner med farre upphandlingar framstar diremot som mer
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beroende av de standardiserade avtalen. Det finns ddremot delar av modellavtalen som
anses nirmast oundgéngliga, och det dr indexeringen av olika kostnader. Detta system
innebér att trafikforetag dr garanterade ersittning om deras kostnader okar, exempelvis
for 16ner eller brinsle, utifrdn olika index som maéter prisstegringar. Genom indexkorgar,
dar olika typer av kostnader ges olika vikt, kan affarsrisker i avtalen undanréjas. Efter en
initial tveksamhet kring indexen utgor dessa en sjdlvklar roll i avtalsprocessen.

2.2. Varfor gors avsteg?

Den bristande uppslutningen kring modellavtalen har flera orsaker. En viktig anledning
ar de snabba tekniska fordndringarna, exempelvis inforande av el-bussar, vilket innebar
att avtalen snabbt upplevs som fordldrade och uppdateringarna inte hanger med. Likasa
finns en vilja att testa nya 16sningar fora in inslag av experimenterande. Detta hdnger
ocksd samman med att de upphandlande kollektivtrafikmyndigheterna vill producera
anbudsunderlag som det ar attraktivt for trafikbolagen att 1dgga anbud pa.

Det ar viktigt att se hur standardiseringar mer allmant inom kollektivtrafiken uppfattas
som viktiga positiva inslag, trots att genomslaget for dem ar varierat. Forklaringen till
detta dr att sjdlva processen att arbeta fram standarder, som modellavtal och dess
uppdateringar, skapar en arena for samverkan mellan parterna. Parterna lir kinna
varandra och kan bygga tillit, detta har i sig positiva foljder. Det dr-saledes lika mycket
formeringen Partnersamverkan i sig som spelar roll, samt de resonemang som fors dir
och mojligheten att byta erfarenheter, som den kunskapsoverféring som sker i form av
branschgemensamma standarder. I och med att modellavtalen bygger pa kunskap om
framgangsrika eller fungerande 16sningar, s& blir modellavtalen i praktiken standarder
som for over kunskap mellan olika parter och olika omrdden. De stora och erfarna
kollektivtrafikmyndigheter for pa sd vis over kunskap om fungerande 16sningar till de
mindre kollektivtrafikmyndigheter, som ju mer sillan upphandlar trafik.
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3. Att overvinna intradesbarriarer

P& den svenska kollektivtrafikmarknaden, som ofta beskrivs som mogen, rader
konkurrens. I en internationell jimforelse dr mojligheten for privata aktorer att bedriva
trafik 1 Sverige relativt stor. Darfor ser vi en nirvaro av flera stora internationella foretag
som de senaste decennierna gjort entré pa marknaden. De konkurrerar bade om kontrakt
for att fa bedriva lokal- och regional kollektivtratik, och om langvéiga resenérer som viljer
att aka interregionalt med buss eller tdg. Att foretagen dr stora dr en indikation pé att det
finns vissa typiska hinder for tilltrade pa kollektivtrafikmarknaden; kan det vara en férdel
att vara stor? Detta avsnitt ska forsoka illustrera dessa s.k. intrddesbarridrer, dels genom
att kort beskriva vad det 1 allménhet kan handla om, dels genom en fallstudie av den
skandinaviska marknaden for upphandlad trafik.

Inom ekonomisk teori dyker fragan om intrddesbarridrer upp 1 samband med att monopol
eller oligopol diskuteras. Intrddesbarridrer antas péverka marknader negativt, men
monopol kan vara resultat av en medveten politik. Staten kan vélja att reglera en marknad,
t.ex. genom statliga monopol som Systembolaget, eller genom att via patentrittigheter
garantera att ett ldkemedelsforetag far exklusiv rattighet att sélja en viss kemisk substans
under en viss tid. Intrddesbarridrer behover dock inte vara resultat av myndighetsreglering
eller statlig inblandning. Monopol kan uppsta naturligt. Féretag som kontrollerar viktiga
resurser har forsprang pa marknaden, t.ex. via egna gruvor, unik personell expertis, eller
plattformar som Google och Facebook. I de fall da det finns stordriftsfordelar, kommer
de (fa) foretag som verkar pa dessa marknader ocksé ha ett forspring.

Inom sociologisk marknadsforskning studeras bl.a. marknadsformering, dock inte med
uttalat fokus pa just hinder for tilltrdde. Vart bidrag inom detta forskningsfilt ar att vi tar
sikte pa hur konkurrensen pa kollektivtrafikmarknaden organiseras och hur denna
organisering forhaller sig till intrddesbarridrer. Detta gors genom att studera relationerna
mellan anbudsstrategier, marknadstilltrade och marknadens formering. Data utgors av
relevanta dokument, men baseras framfor allt pd intervjuer av ett antal personer med
erfarenhet i1 trafikforetag. Analys sker med hjilp den teori som mycket Oversiktligt
beskrivs i detta kapitel. I rapporten av Paulsson med flera (2020) Konkurrensens
organisering ges exempel pa ett internationellt foretag (Go-Ahead) och dess forsok att
etablera sig pd marknaden. Go-Ahead utgdr den birande berittelsen i denna delstudie om
marknadstilltrdde, som vi anser tillfor forstaelse for hur konkurrensen organiseras pa den
skandinaviska, upphandlade kollektivtrafikmarknaden.

I litteraturen finns olika definitioner och modeller, men i regel ndmns sju typer av
intrddesbarridrer (for referenser, se rapporten av Paulsson med flera (2020)
Konkurrensens organisering). Bland dem som ar kopplade till ekonomi, forekommer
Skalfordelar oftast, men dartill kommer Omfattande initiala investeringsvolymer.
Dessutom kan Marknadsforing och produktdifferentiering sigas utgora en barridr, inte
minst om kunder dr obendgna att dndra konsumtionsmonster. Transaktionskostnader
(t.ex. kostnaden for séljaren att ta fram ett anbud och for koparen att utvardera detta) ar
en annan typ av barridr som omndmns 1 litteraturen.
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Utdver dessa finns det dven icke-ekonomiska barridrer. Hit radknas exempelvis begrinsad
tillgang till gemensamma Distributionskanaler och access till ndtverk. Vidare ar de
etablerade foretagen ofta strategiskt Geografiskt placerade och har Upparbetade
organisatoriska kunskapspraktiker som nya aktorer kan sakna.

3.1. Vad kravs for att overvinna intradesbarriarerna?

Hur sker organiseringen av konkurrensen baserat pa relationerna mellan anbud, tilltrdde
och marknadsformering? Vilken kunskapsmassa och kunskapssyn framtriader i
organisationens upphandlingsprocesser och anbudsforfarande? Vilka strategier,
arbetsmetoder och verktyg tillimpas i dessa processer? Nedan sammanfattas vad vi
kommit fram till avseende foretagens anbudsstrategier, tilltrdde till marknaden, samt
formeringen av marknaderna. Vara slutsatser &r att konkurrensen pa den skandinaviska
kollektivtrafikmarknaden tycks organiseras i tre dimensioner: i) genom anbudsstrategier
och portfoljvalstinkande; ii) genom geografisk strategisk tillgang och erfaren personell
resurs; ii1) genom upphandling som medfort etablerade avtalskonstruktioner, liknande
kalkylativa praktiker dir finansiell styrka &r en konkurrensfordel nér det giller storre
kontrakt.

3.2. Avtalsportfoljen

Ett foretag maste identifiera de for foretaget attraktiva, kommande trafikupphandlingarna
déir chanserna att vinna anses goda. Sedan krévs sidrskild kompetens for att kalkylera
framtida produktionskostnader (och intdkter om det finns en betydande incitamentsdel)
for att dstadkomma konkurrenskraftiga anbud. Kommer man utifrén, fran en annan
marknad, maste bade interna och externa nyckelpersoner involveras eller rekryteras.
Varje anbud, och ddrmed det framtida potentiella avtalet, bor passa in i1 foretagets totala
portfolj av avtal for balanserad riskspridning. Hog risk utgor ett upplevt hinder for
marknadstilltrdde. Kalkylerna utfors i regel pa samma sitt i de olika foretagen, men
skillnader 1 anbudspris ar dels kopplade till innovation” kring effektivitet, och dels till
hur vl avtalet passar portfoljen. Vilken riskpremie som foretaget vill ha 1 samband med
prissittning ar kopplat till foretagets Gvriga kontrakt, 16pande intjining och total
omsittning 1 forhdllande till det aktuella anbudets volym.

3.3. Geografi och kontext

Agandet av geografiskt, strategiskt viktiga resurser kan vara centralt, t.ex. tillgdng till
egen bussdepa. Detta dr dock inte s& betydelsefullt pa tagsidan, dér i regel varken dgande
av fordon eller depaer har betydelse for anbudskalkylen. Samarbetsrelationer och tidigare
erfarenhet av att ha jobbat tillsammans, utgor faktorer for hur attraktivt det &r att 1agga ett
anbud. Detta utgor en intrddesbarriér sa till vida att tidigare erfarenhet ar begréinsat till
dem som har det. Marknaden 1 Sverige karakteriseras av att ett antal aktorer véljer att
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finnas pa lokala marknader man kénner till. De aktorerna har ett forsprang framfér dem
som helt eller delvis saknar erfarenhet och inte kan kompensera for detta. Ett sétt att skaffa
sig lokal kompetens och erfarenhet dr genom fOretagsforvirv, ndgot som tycks ske
kontinuerligt.

3.4. Upphandlingen och dess processer

Upphandling i sig skapar intrddesbarridrer. Upphandling av kollektivtrafik innebér att
anbudsgivarna tdvlar om att vinna kontrakt. Ingen anbudsgivare betalar for att vinna ett
kontrakt, utan vill istdllet ha ersittning for att bedriva viss trafik. Darmed kommer
vinstdrivande foretag ytterst séllan att besluta sig for att bedriva trafik dar intdkterna
endast skulle komma fran resendrerna och deras kop av biljetter. Visserligen &r det tillatet
att helt kommersiellt bedriva lokal och regional kollektivtrafik, men eftersom den
upphandlade trafiken i genomsnitt bara till hilften finansieras via biljettintékter, innebar
detta en massiv barriédr for rena marknadsinitiativ.

Upphandling dr en formaliserad process, men med en informell praxis i botten. For det
forsta ar kvalificeringskriterierna 1 upphandlingsprocessen en sorteringsmekanism. Om
anbudsgivarna inte uppfyller uppstillda krav pd soliditet, lanegarantier, bevisad
erfarenhet av att bedriva liknande trafik med mera, faller de i regel bort. For det andra ar
sjdlva publicerandet av kommande upphandlingar ett sitt for foretagen att kunna sondera
terrdngen: passar de in i portfoljen? Darmed kan man sédga att bade kdpare (myndigheter)
och séljare (trafikforetag) gemensamt bidrar till att organisera konkurrensen pa
marknaden.

Det som kénnetecknar det man kallar ”bidding markets” dr normalt att anbudsgivare inte
ska ges fordelar av att ha vunnit tidigare upphandlingar (s.k. easy entry). Denna bild
motsédgs delvis av var studie, inte minst eftersom tidigare erfarenhet av att ha bedrivit
liknande trafik ofta stills som ett kvalificeringskrav for att kunna ga vidare i
upphandlingen. Andra implicita krav, bortom de rent ekonomiska, som t.ex. kunskap om
praxis vid Overtagande, vilka kalkylverktyg och modeller som anvéinds vid
anbudskalkylering, hur lokalt regelverk ska tillimpas osv., framstar som centrala for
marknadstilltrdde. Troligen utgér de hinder d& de dven paverkar den riskpremie som
foretaget anser sig behova rikna in.

En aspekt av frdgan om intrddesbarridrer dr att dominerande aktorer inte bara bidrar till
regelutvecklingen, utan de sitter de facto reglerna och formerar darigenom marknaden.
Bestillarna paverkas av de dominerande trafikforetagens struktur, intressen, samt
onskemal om specifika regler eller krav, vilket kan leda till svarigheter for nya aktorer att
komma in pd marknaden. Ett sétt att Gverbrygga dessa intrddesbarridrer dr via forvérv av
foretag som redan finns etablerade.
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4. Overprovningar och dess foljder

Det cirkulerar en rad oklarheter kring olika frdgor och forestdllningar avseende
overprovningar i samband med upphandling av kollektivtrafik. Med syfte att utforska hur
overprovningar formar kollektivtrafikens marknader underséker vi darfor hur ofta
upphandlingsbeslut 6verprovas i kollektivtrafiken och vad det faktiskt &r som dverprovas,
samt vilka foljder detta far framgent pa marknaden.

Nér kollektivtrafik i Sverige upphandlas dr det en marknad priaglad av konkurrens i
anbudsforfarandet. En sddan anbudsmarknad prédglas av att (1) den som vinner
budgivningen far hela kontraktsvérdet, (2) varje upphandlingsprocess representerar en
potentiellt sett stor del av budgivarens (dvs utforarens) forsiljning eller omséttning under
kontraktets 16ptid, (3) ingen har ndgon fordel av att ha vunnit tidigare upphandlingar,
samt (4) det finns inga egentliga intridesbarriirer'. Punkt fyra diskuterade vi i kapitel 2.2.
om intriddesbarridrer.

Vi kartlade 1 stort sett alla 6verprovningar i Sverige mellan 2010 och 2018. Vi samlade
in vart material genom att kontakta alla kollektivtrafikmyndigheter i Sverige, ndgot som
ar komplicerat da dessa &dr organiserade pa olika sdtt. 1 de fall
kollektivtrafikmyndigheterna inte kunde hjdlpa oss har vi véint oss direkt till
Forvaltningsdomstolarna. Vi har utover denna insamling ocksd genomfort en workshop
och tre intervjuer.

4.1. Kalkylerbarhet — kalkylativ praktik

I studien har vi anvédnt oss av kunskap om hur marknader skapas av kalkyl- och
oversittningspraktiker. Tanken att marknaden &r ett resultat av praktiken att kalkylera far
till f6]jd att fokus riktats mot de modeller och formella antaganden som anvénds for att
kalkylera. Att marknaden paverkas av modeller och berdkningsmetoder som formar
utbytet pa marknaderna och grinserna for marknadens funktionssitt, bendmns
performativitet. En kalkylativ praktik utformar marknaden i en viss riktning eftersom det
finns ett odndligt antal sétt att kalkylera pa och forst genom att studera olika marknader
pa ndra hall gar det att forstd hur de formas. Kalkyl och pris (dvs, pengar) har en
oversattningsfunktion for jimforelse. Kalkyleringen ar bade kvantitativ ock kvalitativ och
det krdvs en speciell organisering for att den ska kunna ske. Genom kalkyleringen
framkommer ett pris (i pengar) som en jimforande dversittningsfunktion.

Dessa teoretiska begrepp menar vi dr anvandbara nér det giller anbud inom kollektivtrafik
eftersom beddmningen av anbuden innehéaller kalkyltiva praktiker i flera steg och av olika

' OECD (2006). Competition in Bidding Markets. DAF/COMP(2006)31,
https://www.oecd.org/daf/competition/cartels/38773965.pdf
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aktorer. Bedomning av anbuden bestar av en Oversittningsprocess. Forutbestdmda
parametrar (t ex kvalitetsparametrar) transformeras till kvantitativa parametrar. Dessa
overséttningsprocesser leder till jamforbarhet och bidrar pa sé sétt till att forma marknader
dér varor och tjanster blir kalkylerbara.

4.2. Vanligt pa tagsidsan, men inte bussidan

Av alla kollektivtrafikavtal som upphandlas ér ca 90 procent busstrafik. Bussavtal 16per
mellan 8 och 10 ar, med option pad forlingning i tvd &r och upphandlas 16pande,
atminstone sett till hela landet.

Nér det géller tagtrafik finns det endast 17 avtal i hela Sverige. Anbudsmarknaden &r
kopplad till ett fatal aktorer och ett fatal stora regioner. Av dessa avtal dr 11 upphandlade
med incitamentsinslag och 6 &r tjinstekoncessioner. Det dr frimst inom tégtrafiken
overprovningar sker och anledningen till detta tror vi &r att varje sddan upphandling
representerar en stor andel av utforarens forséljning eller omséttning under kontraktets
16ptid. En forlorad upphandling betyder mycket for det enskilda foretagets ekonomi.

Det visar sig i var undersokning att dverprovningar ar relativt séllsynta, da det under de
atta ar vi undersokt varit ca 15 Overprévningar (undantaget skolskjutsar). Darfor
uppskattar vi att kostnaderna i samband med Sverprovningar totalt sétt r relativt 1aga for
RKM:erna. Det utesluter i och for sig inte att en Overprovning kan upplevas som kostsam
i det enskilda fallet.

Vi koncentrerade oss pa fyra 6verprovningar som pekats ut som viktiga under workshop
och intervjuer. Det var Region Stockholms pendeltagstrafik som dverprovades av SJ AB
2016, Krosatagsupphandlingen frdn 2018 som Overprévades av Transdev samt ett antal
overprovningar gillande Viésttrafiks bussupphandlingar. Det ar svart att direkt uttala sig
om foljderna for dessa Overprovningar. I diskussioner vid workshop och intervjuer
framkom en viss tendens, snarare dn orsakssamband som ar otvetydigt klarlagda. Det
finns en utbredd forestéllning om att 6verprévningar som tar sikte pd beddmnings- och
utvdrderingsmodeller av kvalitet innebdr att RKM:er overgér till “ldgsta-pris” som
urvalskriterium.

Vid en upphandling jaimfors olika anbud och RKM:en anvinder sig av olika sétt for att
gora anbuden numeriskt jimforbara diar “mjuka” parametrar ska omséttas till summor
som paverkar anbudets pris. Foretagen som ska lagga anbud forsoker pé olika sétt anpassa
sina anbud till det. Det &dr ofta just osdkerheten i samband med kalkylerbarheten dvs.
forutsittningar och mojlighet att kalkylera som Overprovas. Just podngsittning som
anvénds for att gora kvalitetsaspekter kalkylerbara och prissitta olika mjuka faktorer ar
exempel pa dar osdkerhet uppkommer. Vidare handlar omprovningar om oklarheter som
andrade foOrutsdttningar, oklarhet 1 fOrutséttningarna, brist pa transparens och
likabehandling.

Studien pekar pd en Onskan bland savdl RKM:er som trafikforetag att undvika
overprovningar. Samtidigt framkommer att de dverprovningar som gjorts lett till ett
forandrat upphandlingsarbete hos de RKM:er som varit foremal for overprévning.
Overprovningar verkar emellertid inte enbart handla om hur det paverkar den enskilda
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affaren, utan det paverkar ocksd hur marknaden i stort paverkas framgent. Det finns
ndmligen farhdgor om att Overprovningar pa sikt leder till en &dterging till siddana
upphandlingar, dir endast ldgsta pris fungerar som avgorande utviarderingskriterie. Vilka
kriterier som utvirderas skickar signaler till marknadens aktorer — anbudsgivarna — om
vad som bedoms vara viktigt. Det rader dock oklarhetert kring de langvarig f6ljderna av
overprovningarna de senaste fem-sex aren. Detta pekar pé att det finns behov av férdjupad
kunskap angéende hur 6verprovningar formar bade buss- och tigmarknaderna dver tid.
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5. Summering och slutsatser

I den hér rapporten har vi redogjort for tre sammanlidnkade studier. Den forsta studien
pekade pa hur modellavtalen som anvénds vid upphandling fungerar. Likt standarder
organiserar de utbyten pd marknaden pa ett enhetligt sitt. D& standarder ar frivilliga att
anamma behover de underhallas och uppdateras for att inte Overges. Samtidigt &r dessa
modellavtal ett sitt att gemensamt hantera hur risk fordelas mellan upphandlare och
bestéllare.

Den andra studien riktade in sig pa konkurrens och intrddesbarridrer. Som framkom déar
organiseras konkurrensen pa foljande sétt: genom liknande anbudsstrategier och
portfoljvalstinkande; genom geografiskt strategiskt placerade tillgdngar; genom erfarna
personella resurser; genom upphandling som medfort etablerade avtalskonstruktioner.
Finansiella muskler dr da en konkurrensfordel, inte minst nér det géller storre kontrakt.

Den tredje delstudien handlade om Overprovningar. Hur vanligt &r det med
overprovningar, vad riktar de in sig pa och vilka dr konsekvenserna? Dessa fragor
utforskades under perioden 2010 och 2018. Mycket pekar pa att antalet overprovningar
minskat ndgot, inte minst inom bussmarknaden. Detta hinger i sin tur samman med att
marknaden fOridndrats. Da avtalen vuxit i omfattning har ménga mindre, lokalt
verksamma bussforetag gatt under. Kvar blir ett antal storre, dominerade aktorer som
tdvlar om avtalen. Eftersom varje avtal da endast representerar en viss begrinsad del i
foretagets omséttning, &r ett eller tva ”forlorade™ avtal inga avgorande forluster for dessa
foretags framtid.

Sammantaget innebdr detta att kollektivtrafikmarknaderna organiseras genom
upphandlingsavtalens standardisering i1 en partsammansatt kommitté, genom de
intrddesbarridrer som uppkommer som en konsekvens av den kunskap, de personella
resurser och den kontroll av strategiska tillgdngar som krivs for att arbeta fram ett anbud,
samt genom de regelbudna overprovningarna av tilldelningsbeslut.
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