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1. Inledning

1.1. Bakgrund

Kollektivtrafiken &r inne i en stark utvecklings- och innovationsfas som drivs pa av olika
teknologiska fordndringar. Dessa fordndringar dr ofta initierade av marknadens aktorer
genom upphandling i konkurrens, ett marknadsutbyte dir upphandlingskontrakt upprittas
mellan offentliga och privata aktorer. S&dant som MaaS, sjilvkorande bussar, nya
biljettsystem och annan teknologi ger kollektivtrafiken mojlighet att flytta fram sina
positioner och gora lokala och regionala transportsystem mer héllbara ur olika aspekter.

Samtidigt som dessa mojligheter skapas for en mer hallbar kollektivtrafik &r
verksamheten till stor del beroende av omfattande upphandlingsprocesser och langsiktiga
avtal. Det ligger en osédkerhet i stora pagaende teknologiska fordndringar & ena sidan och
en langsiktig samverkan. En stabil samverkan krdver langa kontrakt. Samtidigt kan en
marknad med tiodriga avtal om upphandlad trafik riskera att leda till ett stagnerande
kollektivtrafiksystem dér inte innovativa losningar gynnas och dér utvecklingen bromsas.
I de fall ddr de kommersiella aktorerna har storst potential att driva teknologisk fordndring
bestdms konkurrensen pa marknaden framst av konkurrenterna sjilva. Samtidigt bestims
mojligheterna pd marknaden av politiska beslut genom anbudsprocessen (Hansson, 2010;
Henscher&Stanley, 2010; van de Velde, 2014).

1.2. Syfte

Det som beskrivs aktualiserar flera fragor som for det forsta ber6r hur den teknologiska
utvecklingen paverkar kollektivtrafikmarknaden och dess aktorer. En annan fraga ar hur
mojligheter till innovation och hallbar omstillning kan tas till vara i
upphandlingsprocesser och i kontraktsforutsittningarna mellan marknadens aktorer.
Vilken typ kontraktskonstruktioner behovs for att uppmuntra till utvecklings- och
innovationsarbete under den tid som ett avtal 16per? Ytterligare en intressant frdga ar
vilket utrymme som finns for nya aktorer, med nya tekniska l0sningar, att trdda in och
agera pd marknaden och ocksé hur detta paverkar marknadernas funktionssitt.

De hir fragorna ar utgangspunkten i ett forskningsprojekt, vars dvergripande syfte ar att
undersdka dels hur innovation kan frimjas pa kollektivtrafikens marknader, dels hur
teknologisk forédndring paverkar marknadernas funktionssétt. Syftet med denna rapport
ar darfor att ge en Oversikt Gver litteratur som kan hjélpa till att undersoka hur
kollektivtrafikmarknaden péaverkas av tekniska fordndringar och hur anbud kan frimja
innovation.

K2 Working Paper 2021:3 5



1.3. Definition av teknologisk forandring och innovation

Som vi beskrivit behandlar litteraturdversikten teknologisk forédndring och innovation.
Vilka olika synsitt finns da och vad innefattar dessa begrepp.

1.3.1. Teknologisk férandring

Det finns olika sétt att se pd teknologisk forandring. Ett perspektiv utgar ifran en klassisk
nationalekonomisk syn dir teknologisk fordandring kopplas ithop med det som bendmns
som allménsyftande teknologier bendmnt General Purpose Technologies” (GPT) dvs.
sadant som &angmaskinen eller elektriciteten (Bresnahan&Trajtenberg, 1992). Dessa
teknologier dr allménsyftande si till vida att de paverkar flera olika sektorer i
samhéllsekonomin. Idag ar digitaliseringen en sddan allminsyftande teknologi som
paverkar samhillet, inklusive kollektivtrafiken. Karakteristiskt for GPT &r saledes att den
ar genomgripande genom att vara grunden for manga applikationer/anvindningsomraden.
Genom att GPT har en inbyggd potential att gynna olika anvindningar sa dr den ocksé
grunden for innovationer. Teknologisk fordndring ses dirmed som den viktigaste faktorn
nidr det géller att driva ekonomisk tillvixt genom att dessa “nyckelteknologier” driver
annan teknik framét och 0kar den ekonomiska tillvixten. Bresnahan och Trajtenberg
(1995) menar att det i1 princip gar att mita de effekter som GPT genererar i form av
innovationer och didrmed tillvixt. Efterhand som de allminsyftande teknologierna
anvinds inom olika sektorer och far fler och fler applikationer sjunker ocksé kostnaderna
for att anvinda dem, vilket gor att det blir mer och mer I6nsamt. Bresnahan och
Trajtenberg menar sig kunna visa pa de skalfordelar som kommer med en allménsyftande
teknologi, och att detta &r avgorande for i vilken omfattning annan teknik utvecklas.
Samtidigt kan skalfordelar vara ett hinder for utveckling och innovation, vilket kanske
inte syns pa en enskild och decentraliserad marknad.

En annan syn pé teknologisk fordndring utgér fran sociologisk forskning, dér teknologisk
fordndring ses som en samhéllelig och organisatorisk process. Fordndringar i teknologi
ar invdvda 1 politiska ideologier, ekonomiska virderingar, kulturella normer och
vardagspraktiker. Denna syn vénder sig emot en enkel orsak-effekt forklaring liknande
den som beskrevs 1 forra stycket. Intressant ar istéllet hur samhillet, enskilda sektorer
eller organisationer tar emot och anvénder teknologin. Teknologier &r i olika sociala
omstindigheter och vid olika tidpunkter mer kompatibla med olika teknik. Framgang och
tillvaxt i ett samhaélle &r inte ndgot som kommer av tekniken utan ndgot som formas aktivt
och demokratiskt. Teknologin blir med detta synsitt ndgot vi som samhille maste svara
pa och forma och inte nagot som vi passivt ska ta emot (MacKenzie&Wajcman, 1999).

MacKenzie och Wajcman (1999) menar att teknologiska fordndringar inte alltid kan ses
som tillimpning eller foljd av vetenskap, vilket det ofta gdrs. Det &r dven tvdrtom och
datorer som medel att utveckla vetenskap ér ett exempel som ndmns. En viktig del 1
teknologisk forandring &r att kunna se och modifiera existerande teknologi till nya
anvindningsomrdden och dérfor dr existerande teknologi ocksa bas for att forutsdga
kommande teknologi i nya anvindningsomraden. Det finns manga exempel pa hur
teknologin &r infldtad i samhillet och hur sociala relationer paverkar teknologiska
fordndringar. Ett exempel pa sddant som sker i samhillet &r krig som paverkar
teknologiska fordndringar pa andra omraden. Teknologi forutsitter alltid en interaktion
med ménniskor och d& ar internet ett bra exempel genom det sitt det paverkat
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kommunikation mellan ménniskor pé olika geografisk distans. Samtidigt paverkar dessa
nya mdten mellan manniskor den teknologiska utvecklingen. Sammanfattningsvis kan
konstateras att vad som menas med teknologisk fordndring inte &r entydigt utan beroende
av vilka perspektiv man tar dir vi nu har redogjort for nagra.

1.3.2.  Teknologi och teknisk utveckling

I den hir texten anvénder vi begreppen teknologi och teknisk utveckling i flera olika delar.
Det dr pa sin plats att sdga nagot om vad vi avser med dessa begrepp, dven om vi inte
kommer ga ndrmare in pé olika definitioner. For att 1ana det antropologiska begreppsparet
emisk och etisk (se t ex Harris 1976; Bjorklund et al. 2017) kan man séga att vi anviander
begreppen teknologi och teknisk utveckling pa bade ett vardagligt och ett teoretiskt sétt
(i synnerhet teknologi). Med emisk avses den vardagliga anvidndningen, sdsom begreppet
anvinds inom kollektivtrafikomradet av en mingd olika aktdrer — det kan syfta pa
teknologier for till exempel biljettsystem, nya brinslen, eller fordonsutveckling. Nar vi
anvander begreppet pé detta sitt (som till exempel 1 syfte och frdgestdllningar) har vi har
valt att avgrénsa oss till teknologi och teknisk utveckling som ror sjélva produkten (eller
tjdnsten) som upphandlas, inte upphandlingsprocessen i sig. Med etisk avses en teoretisk
anviandning, ett slags utifrdnperspektiv. Det handlar d4 om forskarens begreppsapparat
for att beskriva fenomen eller praktiker, vilket 1 vért fall inbegriper teoribildningen inom
den sa kallade performativa skolan inom studier av marknader; teorier dér teknologi och
materialitet ar sdrskilt centrala inslag. I detta teoretiska sammanhang 4r teknologi ndgot
annat dr hur begreppet forstas till vardags. I teoriavsnittet redogor vi for synen pa
teknologi och icke-ménsklig agens narmare. Det bor framga av kontexten om det dr den
emiska (vardagliga) eller etiska (teoretiska) anviandningen som ar aktuell.

En nirliggande frdga ror relationen mellan teknologi och organisationer. Véar studie
handlar i hog grad om organisering — om att ordna och konfigurera kdpet av
kollektivtrafik pd ett bestimt, strukturerat sdtt — och om organisationer som mots i
egenskap av kopare och siljare. Ett par grundliggande fragor ar vilken roll som
teknologier har i organisering och i métet mellan organisationer, och hur teknologi formas
1 sddana processer. Det dr var avsikt att kunna ge perspektiv pa hur bada dessa fragor
yttrar sig pa kollektivtrafikomradet genom var studie. En av de frimsta teoretikerna pa
detta omrade &r forskaren Wanda Orlikowski, som argumenterat for teknologins roll i
organisationer som bdde strukturerande och socialt formad (se t ex Orlikowski 1992;
2007). Orlikowski delar den grundliggande synen pa teknologi och materialitet som
kopplad till praktiker och som komplext sammanldnkad med ménskliga aktérer (2007),
vilket ocksa kan sédgas om den performativa skolan.

Detta var en kort beskrivning av olika perspektiv pd teknologisk fordndring och en
forklaring kopplad till hur vi anvinder begreppen teknologi och teknisk utveckling.
Innovation &r kopplat till diskussionerna om teknologisk fOrdndring. Detta da
innovationer bland annat springer ur tillimpningar av teknologier, men ocksa ur
organisatoriska praktiker och kulturella normer.

1.3.3. Innovation

Innovation forknippas kanske ofta med en produkt, men det avser ocksa sddant som
tjénster och processer. Det kan innebéra att bygga upp en ny organisation eller att planera
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nya sétt att utféra en verksamhet pd. Nér vi nu dr inne i en digital era &dr tanken att
uppmuntra till innovationer for att kunna utnyttja denna teknik till forbattringar och ocksa
till kostnadsbesparingar. En upphandling som uppmanar till innovation méste dérfor vara
upplagd for att uppmuntra till detta.

Schumpeter (1911/1934), som skrev om privata foretag och ekonomisk tillvéxt, anses
fortfarande som en profet nér det géller innovation trots att det &r mer d@n hundra ar sedan
hans forsta verk publicerades. En hel del av hans sitt att tainka gér att overfora pa offentlig
verksamhet och upphandling. Fér Schumpeter var innovation den drivande faktorn 1
ekonomisk utveckling och innovation for honom géllde inte bara nya produkter (eller
tjénster) utan ocksa sddant som nya sétt att organisera. Kravet for att en utveckling ska
kunna ske dr att det finns entreprendrer som fdngar upp och sprider innovationerna och
kommersialiserar dem. Nér konkurrenter ser att entreprendren gor vinst pa innovationen
sa blir de intresserade och tar efter. Det i sin tur leder till 6kad konkurrens och pa sikt en
minskad vinst. For att gynna innovation dr det viktigt att nya strukturer sldpps fram och
utvecklas. Schumpeter gjorde skillnad pd mer omvilvande (radikala) och stegvisa
innovationer. Nir det géller de mer omvélvande innovationerna krdvs att gidngse
strukturer bryts ner, vilket han definierade som kreativ forstorelse. Det befintliga
forsvinner och nytt tar vid. Detta nya blir sedan det som géller och som anses som det
“normala”.

Hartley (2005) menar att det finns ménga likheter mellan innovation inom privat och
offentlig sektor, men att det ocksa finns stora skillnader. Inom privat sektor handlar det
exempelvis ofta om produktinnovationer. Innovationer inom offentlig sektor ska pa ett
annat sétt inte bara ta hansyn till forbattringar ur olika perspektiv utan ocksa i relation till
ett ”publikt” vérde. Innovation dr en resa, inte en linjér process. Torfing (2019) férordar
samarbete och nya idéer som bryter upp gédngse strukturer och praktiker. I privat
verksamhet dr det ofta vinstmgjligheter som driver innovation och alltid forbattringar som
driver. Samarbete om en innovation kan vara mycket att foredra och fruktsamt da foretag
eller organisationer kan dela pé kostnader eller kunskap.

Néhlinder och Fogelberg (2019) har byggt en modell utifran vilken det ska bli léttare att
diskutera hur innovation inom privat och offentlig sektor skiljer sig at. De menar att det
krdvs en Oversittning av begreppet innovation. Den fOrsta Oversdttningen &r ifrén
innovation kopplad till produktion av varor till att leverera service och tjénster. Den andra
Oversittningen av innovationsbegreppet handlar om en Oversittning fran foretag,
marknader eller den privata sfaren till den offentliga sfaren. Den senare dversittningen &r
mest problematisk eftersom den offentliga sektorn ocksa &r sa heterogen och drivs pa sa
manga olika sétt (bade av de offentliga aktorerna sjdlva och av privata aktorer). De menar
ocksa att det &r ett missforstand att tro att innovationer till storre delen drivs av vetenskap
eller forskning. De skiljer darfor pa innovationer baserade pé vetenskap och innovationer
som tillkommit genom att ’gora” och “anvinda”. Hur innovationer tillkommit fir ocksa
betydelse for vilken service/stod och vilken organisation som krdvs for att genomfora
dessa innovationer.

Edquist (Konkurrensverket uppdragsforskningsrapport 2019) fick 1 uppdrag av
Konkurrensverket att undersoka hur offentlig upphandling kan méjliggdra och ocksa vara
en drivkraft for innovationer. I rapporten definieras innovationer som nyskapelser av
ekonomisk eller samhillelig betydelse. Dessa innovationer &dr oftast genomforda av
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foretag och kan bade vara nya eller forbattrade produkter eller processer. Nédgot som dr
viktigt att beakta dr att en nyskapelse inte blir en innovation férrdn den kommersialiseras
eller sprids mer allmént pd annat sitt. Det ricker sdledes inte att utveckla en prototyp eller
en testserie for att ndgot nytt ska uppfylla kraven for att vara en innovation. Detta innebér
att det kan vara svért att upphandla eller att uppmana till innovation eller innovativa
16sningar vid en upphandling eftersom det dr forst ndr den har implementerats eller
anammats som vi sidkert vet att det dr en innovation (Wigren-Kristoferson, 2020b).

Det dr Edquist (Konkurrensverket uppdragsforskningsrapport 2019) bestdmda
uppfattning att om en upphandling ska leda till innovation krévs en funktionsupphandling
vilket innebar att de ’produkter” som upphandlas inte existerar och det i sin tur kridver att
upphandlingen inte dr for specificerad i forvdg. Vid en upphandling vill man ofta 16sa ett
problem eller {4 en funktion uppfylld och det krdvs da att precisera vad som ska uppnas
istéllet for hur. Detta stéller krav pd upphandlingsunderlag eftersom de maste innehélla
noga formulerade funktionskrav. Det dr ocksa viktigt enligt Edquist att beakta att
funktionsupphandling oppnar upp for innovation, men att det inte alltid leder till
innovation. Funktionsupphandling &r saledes ett sitt att uppmuntra till innovationer
kopplade till teknologiska fordndringar. Vi kommer att g& djupare in pad just
funktionsupphandling ldngre fram i denna litteraturéversikt.

Wigren-Kristoferson (2020a) som studerat innovationer vid upphandling i Helsingborg
stad menar att manga innovationer inom offentlig sektor kommer att ske genom
fordndrade arbetssétt snarare dn att det skapas nya produkter eller tjanster. Huruvida det
ar sd dven inom kollektivtrafiken dr ndgot som forhoppningsvis kommer att klargoras
inom vart forskningsprojekt.

1.4. Upplagg och tillvagagangssatt

Litteraturdversikten &r vidare upplagd sa att vi forst kort redogor f6r hur innovationer och
innovationsprocesser, kopplat till offentlig upphandling, studerats tidigare och hur dessa
ar kopplade till kollektivtrafikbranschen. Vi definiera kunskapsluckor och déarefter
redogoér vi for ett teoretiskt ramverk som é&r inspirerat av ny ekonomisk sociologi,
organisationsteori, teknik och vetenskapsstudier (STS) samt studier inom teknik och
innovation. Vi avslutar med en sammanfattning.
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2. Tidigare studier

2.1. Innovationer och upphandling pa offentliga marknader

Ett forsok att 6ka innovationstakten i offentlig sektor har varit att upphandla tjanster fran
olika konkurrerande privata aktorer. Aven om offentlig sektor upphandlat materiel for att
kunna erbjuda vélfardstjdnster under lang tid (till exempel skrivmaskiner, polisbilar,
griffeltavlor, dialysmaskiner med mera), var det forst under 1980-talet som tjinsterna i
sig borjade upphandlas i konkurrens. Lagstiftning om upphandling kom ocksé pa 80-talet.
Offentlig upphandling bygger pa EU lagstiftning och har i praktiken blivit det sétt varmed
manga vilfardstjdnster planeras och utfors. 1 sjidlva verket verkstdlls manga
vilfardstjanster av privata utforare, medan offentliga organisationer agerar bestéllare och
foljer upp avtalen. Vetskapen att upphandling kan anvindas for att gynna, stimulera eller
dra nytta av innovationer har ocksd spridit sig, vilket tydligast kommer till uttryck
begreppet innovationsupphandling, som etablerats pa bred front under senare tid.

Inom EU motsvarar offentlig upphandling av varor och tjinster 13,3 procent av BNP
(eller 2 biljoner EUR) (Europakommissionen, 2017). I Sverige motsvarar offentlig
upphandling 700 miljarder kronor, eller ungefir en sjittedel av BNP
(Upphandlingsmyndigheten 2019). Offentlig upphandling utgdr saledes en forhallandevis
stor del av ekonomin och offentliga sektor anvinder upphandlingsinstrumentet badde som
ett medel for att f4 bésta pris och som ett medel for att styra verksamheten mot uppstillda
mal. I detta sammanhang har innovationer och hur offentlig upphandling kan anvéndas
for att frimja innovationer blivit ett viktigt tema. Inom stdrre organisationer krivs inte
sillan specialistkompetens inom inkops- och/eller upphandlingsomrédet for att folja
upphandlingsprocessen och upphandlingsramar. Vid upphandlingen sitts i regel en
tvirfunktionell arbetsgrupp samman, som utarbetar upphandlingsunderlaget. Aven om
upphandlare inte dr en renodlad profession, sd finns det dndd vissa tecken pa
professionalisering, inte minst genom specialinriktade utbildningar, certifieringar och
etiska koder f6r upphandlare.

2.2. Kollektivtrafikmarknader och teknologisk forandring

Hur har dd innovationer och innovationsprocesser kopplat till offentlig upphandling
studerats tidigare? Vilka fragestillningar och resultat har behandlats och utretts i tidigare
forskning? Hur ser detta ut inom kollektivtrafikbranschen? Vilka kunskapsluckor finns?
Dessa fragor ska besvaras i foljande avsnitt dér fragestillningar och resultat ifran tidigare
forskning diskuteras kritiskt.
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2.3. Innovation och upphandling pa offentliga marknader

Nir det géller sambanden mellan innovation och offentlig upphandling finns en hel del
forskning. Under 1980-talet konstaterades att offentlig upphandling genererade fler
innovationer i jamforelse med direkta stod for forskning och utveckling (FoU) (Rothwell,
1984; se dven Dalpé et al, 1992). Senare forskning har ocksa pekat pé att efterfrigan styr
utvecklingen av innovationer i hogre grad 4n interna FoU-initiativ (se Edler och
Georghiou, 2007). Denna forskning fungerade pd manga sitt som underlag till
policyutvecklingen pa omradet och kombinerat med idéer om new public management
Oppnade detta upp for konkurrensutsittning och offentlig upphandling.

Medan stod till FoU-verksamheter och forskningsfinansiering omtalas som utbudsdriven
innovation, dr offentlig upphandling en typ av efterfrigestyrd innovationsprocess. Edler
och Georghiou (2007) har i detta sammanhang undersokt hur ett sddant efterfragestyrt
innovationsarbete kan omsittas och formaliseras i sd kallade innovationsupphandlingar.
Innovationsupphandling har under de senaste tjugo dren vuxit fram som ett instrument
for att fraimja innovationer och sirskilt innovationer som bidrar till att losa “grand
challenges”, exempelvis klimatfordndring, energibesparingar, livsmedelssidkerhet med
mera. Betrdffande syftet med innovationsupphandlingar skriver Edquist och Zabala-
[turriagagoitia (2012) rent konkret att

...the objective (purpose, rationale) of PPI is not primarily to enhance the
development of new products, but to target functions that satisfy human needs
or solve societal problems. We must point out here that the diffusion of the
product from the procuring organizations is not always among the major
objectives of this type of program. (Edquist och Zabala-Iturriagagoitia 2012,
s 1758)

Innovationsupphandling skiljer sig saledes frdn reguljdr upphandling pd en rad punkter.
For det forsta kdper offentlig sektor vid en reguljar upphandling fardiga produkter eller
tjénster, sdsom datorer, pennor eller fordon “off-the-shelf”. D4 beaktas pris och kvalitet
nir anbud ska beddomas av bestdllaren. Som vi beskrev inledningsvis existerar inte
produkten eller tjansten &nnu vid en innovationsupphandling. Kruxet dr att bestéllaren
andd maste veta vad det & som ska kopas in, samt kunna specificera det i
upphandlingsunderlaget. Bestillaren behover sdledes god kunskap om vad produkten
eller tjansten ska gora, eller vilken funktion den ska fylla. Utan en sidan
bestdllarkompetens blir det svart att arbeta fram ett underlag som kan anvindas for att
kopa in den sokta funktionen.

Detta ar saledes svart. Edquist och Zabala-Iturriagagoitia (2012) menar dock att ett sétt
for bestdllaren att hantera detta dr att undvika att stdlla alltfor specifika krav i
upphandlingen, inte minst vad giller teknik, eller specifika praktiska l6sningar. Som vi
ndmnde tidigare (Edquist, 2019) handlar bestillarkompetensen istdllet om att kunna
identifiera vilken funktion eller vilka funktioner som produkten eller tjdnsten &r tdnkta att
utfora, och sedan utforma upphandlingsunderlaget for att fanga detta. Ddrmed ldmnas stor
frihet 4t anbudsgivarna att sjilva utveckla produkter eller tjdnster som kan leverera den
efterfragade funktionen dvs. en funktionsupphandling.
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En svérighet ar nér funktionen som ska upphandlas &r en del 1 ett storre system och dir
systemegenskaperna inte enkelt later sig anpassas utefter en enskild upphandling. Det kan
rora sig om en utbredd infrastruktur som anvinds for att hela systemet ska vara
funktionellt. Vid en enskild upphandling kan krav da stéllas pa att produkten eller tjansten
ska fungera inom infrastrukturens systemegenskaper.

For att uppmuntra till kunskapsutbyten och dmsesidigt larande mellan bestéillare och
leverantor foresprakar Edquist och Zabala-Iturriagagoitia (2012) inrédttandet av
fokusgrupper eller “task forces”, dir representanter fran olika organisationer, fran
bestillare och utforare, trédffas och utbyter erfarenheter. Dé kan nya kombinationer av
existerande element eller tekniker viaxa fram, vilket i sa fall skulle kunna leda till nya
innovationer.

Samtidigt som samarbete lyfts fram som viktigt for en vélfungerande upphandling ar
konkurrens lika viktigt, inte minst mellan olika anbudsgivare. Aven konkurrens mellan
bestéllare forekommer, men detta har visat sig minska utbudet av anbudsgivare per
upphandling, snarare dn att gynna innovation. Hur samarbete och konkurrens ska
organiseras och var gransdragningarna bor ga har foljaktligen diskuterats mycket. Enligt
Edquist och Zabala-Iturriagagoitia (2012) har omfattande policy- och regelutveckling
skett inom omradet, inte minst pd EU-nivd. Emellertid kvarstar fragan vilken typ av
upphandlingsregelverk som gynnar innovationer. Hér kridvs onekligen mer forskning
kring konsekvenserna av olika upphandlingsregler och upphandlingsformer. Utifrdn
rddande kunskapslédge menar &ndock Edquist och Zabala-Iturriagagoitia (2012) att studier
av upphandlingar och upphandlingsregelverk bor baseras pa innovationsteori, snarare dn
teorier som bygger pé konkurrens. Detta eftersom samarbete &r ett barande inslag i bade
innovationsupphandlingar och i innovationsprocesser mer generellt.

Detta perspektiv har inte varit utan sina kritiker. Uyrra och Flanagan (2010) menar
exempelvis att detta perspektiv och begrepp —innovationsupphandling — dr missriktat
eftersom det forbiser den otroliga méngfald av upphandlingar som faktiskt inkluderas i
begreppet offentlig upphandling. Diskussionerna kring innovationsupphandling ger
intrycket av att mélet med offentlig upphandling dr produktutveckling, eller att det mest
ar ett medel for att forverkliga en nationell eller regional innovationspolitik. Istéllet
argumenterar Uyrra och Flanagan (2010) for att offentlig upphandling bor utga fran de
omedelbara politiska mal som finns for verksamheten ifraga. Upphandlingsinstrumentet
ska inte fa ’kidnappas’ fOr att uppna vaga méal om att frimja innovation. Dérfor, menar
de, bor inte innovationsupphandling betraktas som en egen kategori av upphandling, utan
savél policymakare som bestillare kan forsoka frdmja innovation genom att utarbeta
innovationsvénliga upphandlingar i alla typer av upphandlingar.

Det finns dock en principiell spanning i litteraturen om upphandling och innovation. Idén
att upphandla funktioner, innebér i praktiken att anbudsgivarna far fria hdnder att vélja
den teknik eller de l6sningar som de anser bdst uppfylla den efterfragade funktionen.
Detta antas vidare frdmja innovationsviljan pd marknaden. Denna id¢ &r dock langt ifran
okontroversiell. Det finns ndmligen studier som visat att anbudsgivarna, i syfte att sinka
kostnaderna, borjar leta efter standardlosningar eller tekniker ”off the shelf” om de fritt
far vélja vilken 16sning de sjélva vill. Funktionsupphandlingar har séledes visat sig leda
till rakt motsatt effekt pa innovationsviljan, dn vad dess foresprikare har hivdat.
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2.4. Kollektivtrafik och innovationer

Hur har d& innovationer och innovationsprocesser inom kollektivtrafiken studerats
tidigare? Vilka frgestéllningar och resultat har behandlats och utretts i forskningen? Till
att borja med kan det konstateras att transportsektorn upplevt ett flertal omfattande
fordandringar under senare r, inte minst som en konsekvens av nya sa kallade smarta
teknologier. Inom kollektivtrafiksektorn har detta tydligast kommit till uttryck i
anvindningen av smarta telefoner. Tack vare de smarta telefonerna har sittet som
resendrer soker resor och kdper biljetter pa dndrats. Eldrivna bussar har ocksd kommit
snabbt ut pd marknaden. Pa bara ett decennium har tillverkningen av, och efterfragan pa,
eldrivna bussar bokstavligen exploderat.

Forutom denna typ av teknologiska fordndringar, finns dven en rad nya koncept och
tjanster. Bus Rapid Transit (BRT) ér ett sddant exempel. BRT bygger inte pd ny teknik,
utan dr framfGrallt ett nytt koncept. I viss mening kan BRT likstéillas med en innovation,
detta eftersom BRT kombinerar existerande tekniker eller element pé nya sitt. Mobilitet-
som-tjdnst dr kanske den innovation som det talats mest om under senare ar. Tillskillnad
frain BRT &ar mobilitet-som-tjidnst fortsatt dnnu mest av ett koncept, utan nédgra
valfungerande praktiker. Detsamma géller sjdlvkérande bussar. Forvisso finns en uppsjo
av sma sjdlvkorande bussar, dessutom pa flera hall runt om i Sverige och i Europa, men
de har inte borjat ersitta de traditionella, kapacitetsstarka bussarna (se Avenue, 2919). 1
praktiken befinner sig de sma sjdlvkorande bussarna pa pilot- eller forsoksstadiet och
frigan dr om de alls kommer att kunna ersitta de nyinkopta eldrivna bussarna. Ett annat
omride déir innovationsbegreppet anvénts dr finansiering, ddr markvardesoverforing
utforskats som ett sitt att finansiera kollektivtrafiksatsningar (Mathur, 2016).

I sina studier av innovationer inom kollektivtrafiken i Norden, fann Hrejla et al (2013) att
framgangsrika kollektivtrafikinnovationer bygger pd komplexa och sammanvivda
historier och argument, vilka gor att flera aktérer kan gd samman for att dstadkomma
positiv forandring. Detta forutsitter att det finns ett gemensamt meningsskapande och att
historierna kan anvéndas for att mobilisera stod och initiativkraft. Hrejla et al (2013)
fastslar att kollektivtrafik dr langt ifran endast ett tekniskt system som ska planeras och
underhéllas. Innovationer dr inte ndgot som sker endast pa den tekniska sidan, utan
innovationer kan lika gidrna ske 1 de institutionella fOrutséttningarna, inte minst i
planeringen, t ex av bussframkomlighetsatgédrder, stationsndra bostadsbyggande med
mera. Hrejla et al menar att:

“... large public-transport projects can be considered policy innovations that
are planned and implemented as part of the development of transport systems
in urban areas. Innovation is defined here as changes to institutional setting,
policy-making, and planning practice that influence public-transport design
and implementation.” (Hrejla et al, 2013, s 9—10)

Samtidigt finns det en tanke om att samproduktion (co-creation) &r nodvéndig for att
realisera framgéngsrika innovationer. Anvéndare och resendrer ska da inkluderas i olika
steg 1 utvecklingen av en idé som kan bli en innovation. Nalmpantis et al (2019) har
studerat hur anvindare involveras i framtagandet av innovationer och i det sammanhanget
definierar de innovationer som...
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“... ‘every idea coming from other fields, and it is currently not applied in
Public Transport or even any idea that, while it has been conceived and may
already been implemented in some areas of the world, it has not been yet
spread or adopted in a certain local or/and national context’” (Nalmpantis
etal, 2019, p 2)!

Med tanke pa att de flesta anvdndare av kollektivtrafik dr lojala vardagsbrukare ar det
onskvirt att inkludera dven icke-anviandare 1 samproduktionsprocessen. Detta for att
finga dven de som inte vanligen reser med kollektivtrafik. P4 sikt kan detta vara ett sétt
att attrahera fler resendrer. Inom stadsplanering och produktutveckling har
samproduktionsprocesser anvénts mycket sedan ldnge. Under de senaste decennierna har
samproduktionsprocesser borjat implementeras inom kollektivtrafiken.
Samproduktionsprocesser dr dock inte sa utbredda inom kollektivtrafiken som de skulle
kunna vara. Fokusgrupper och workshopar for samskapande ar tva former for att
diskutera idéer om kollektivtrafikens attraktivitet kan 6ka genom innovativa koncept
(Nalmpantis et al, 2019). Under senare tid har Living Labs anvénts pa ett liknande sétt.
Lusikka (2020) har studerat hur en innovationsplattform kan framja intelligenta system i
kollektivtrafikens vdrdekedjor (inkl anvdndandet av sensortekniker, datahantering i
trafiken, kunskap fran fordonsutvecklare och kollektivtrafikhuvudmén), och deras
resultat sammanfattas en modell for hur detta kan utvecklas.

2.5. Sa kallade luckor i tidigare forskning

Forvanansvart lite forskning har intresserat sig for kopplingen mellan innovation och
upphandling 1 kollektivtrafiken. I de studier som hénvisats till ovan omnédmns knappt
upphandling alls, och om det omndmns dr det i form av en teknisk-praktisk frdga, som
mest handlar om att utféra eller implementera den nya innovationen. Ett undantag &r
Aldenius och Kahn (2015) som studerat hur upphandling kan anvéndas for att framja en
omstdllning av bussflottan till eldrift, men &ven 1 detta fall ses inte
upphandlingsinstrumentet som ett medel som kan frimja innovationer mer generellt. Av
detta foljer att intresset for hur kollektivtrafikmarknaden fungerar inte belysts sérskilt
mycket.

! Denna definitioner kommer i sin tur frn ”Collective Innovation for Public Transport in European Cities.”
(2015). CIPTEC project website. Retrieved from http://ciptec.eu
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3. Teoretiskt ramverk

Denna studie inspireras av och tillimpar teoretiska begrepp fran den s.k. performativa
skolan inom ekonomisk sociologi och det associerade, tvirvetenskapliga filtet
marknadsstudier. Detta teoretiska ramverk har i huvudsak utvecklats i motet mellan
ekonomisk sociologi och filtet teknik och vetenskapsstudier (eng. science and technology
studies, STS) och bir tydliga drag av den heterogena konstruktivism som kénnetecknar
Actor-Network Theory (ANT) inom STS. Sarskilt centrala begrepp for foreliggande
arbete dr kvalificering, kalkylering, verktyg, 6verséttning och inramning. Féljande avsnitt
ger en introduktion till den performativa skolan och féltet marknadsstudier, samt till dessa
nyckelbegrepp. Utover detta berdrs ocksé foljande teman: offentliga marknader, offentlig
upphandling och innovation 1 relation till det teoretiska ramverket.

3.1. Den performativa skolan och marknadsstudier

Borjan pé den nya teoribildningen kring marknader forknippas i hog grad med ett verk,
nidmligen antologin The laws of the markets, som den franske sociologen Michel Callon
var redaktor for (1998a). Callon var redan en av forgrundsfigurer inom ANT och det han
gjorde 1 sina bidrag (1998b; 1998c) till The laws of the markets var att tillimpa
utgangspunkter och tankegdngar inom ANT som dittills hade anvénts for att analysera
naturvetenskap och teknisk utveckling pa ett nytt omrade: ekonomisk vetenskap och
marknader. Detta var banbrytande, eftersom det erbjod ett helt nytt sitt att forsta
marknaders funktionssédtt och relationen mellan nationalekonomisk vetenskap och
ekonomisk verklighet. Antologin markerade p& manga sitt startskottet for en
teoribildning som tog fart och utvecklades inom ekonomisk sociologi och som kom att
prigla nérliggande fdlt som exempelvis kritisk redovisningsforskning (Miller, 2001;
Kurunmiki et al., 2011), organisationsstudier (Callon et al. 2005; Cochoy 2014) och
finansantropologi (MacKenzie et al., 2003; MacKenzie, 2006). Sirskilt Donald
MacKenzie har ocksa varit tongivande for den performativa skolan, genom sina studier
av avancerade finansiella modeller som visat deras konstituerande (dvs. performativa)
roll 1 forhallande till finansmarknader (se MacKenzie, 2006).

Den performativa skolan, som alltsd foretraddes av bland andra Callon, erbjod ett
alternativ till tva dominerade vetenskapliga perspektiv pd marknader. Det ena
perspektivet bottnade i nationalekonomisk mikroteori och betraktade marknader som en
mekanism grundad i interaktionen mellan kalkylerande, nyttomaximerande individer.
Individen framstér ur detta perspektiv som en ekonomiskt “’rationell” varelse. Det andra
perspektivet var sociologiskt,> och argumenterade for det ekonomiska handlandets
inbidddning i sociala normer och vérderingar. Ur detta perspektiv framstar individen som

2 Aven antropologiimnet har stitt for centrala bidrag rorande t ex gdvoekonomier.
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en kulturell varelse, vars (ekonomiska) beteende snarare styrs av andra virden och normer
an egenintresse. En invdndning frdn den “sociologiska sidan” var att ekonomiska
modeller 6ver marknaden séllan var en sérskilt triffande representation 6ver ménniskors
och marknaders sitt att fungera i1 verkligheten. Det tredje perspektiv som tillkom i och
med den performativa skolan, vinde upp och ned pa den hér polariserade diskussionen
genom att betrakta marknader som ett resultat av organiserade praktiker.’ Med andra ord:
marknader kan se ut och fungera pa olika sétt, individer kan inte reduceras till varken
rationella egoister eller “cultural dopes,” och relationen mellan vetenskap
(representation) och verklig ekonomi (verklighet) r inte enkelriktad. Dessa punkter kan
summeras 1 tre centrala begrepp: distribuerad agens, praktiker och performativitet.

Distribuerad agens idr ett arv frin ANT som innebér att agens ses som i forsta hand
baserad 1 relationer mellan aktorer. Att en ménsklig individ kan agera pa ett visst sitt r
med andra ord beroende av de relationer som hon ingér i, oavsett om det dr en formell
eller informell relation. En marknad och dess aktorer kan utifran detta synsétt betraktas
som ett ndtverk av relationer mellan olika element. En central tanke inom bdde ANT och
den performativa skolan ir att agensen inte #r reserverad for minskliga aktorer.* I ett
nitverk av relationer ingar bade sociala och materiella element: ménniskor, grupper,
organisationer men ocksé tekniker, teknologier, etablerade sanningar, standarder, med
mera. Agensen ér dels distribuerad mellan olika element, dels mellan méinskliga och icke-
méanskliga element. (e.g. Callon et al., 2005) Det innebédr ett slags Omsesidigt
konstituerande: att manniskor skapar artefakter och teknologier, men att dessa ocksé far
aterverkningar pad hur ménniskor forstar sin egen roll och hur de agerar.
Sammanfattningsvis bor agensen ses som ndgot som snarare hor till nétverket av
relationer dn till dess enskilda delar, darfér har man inom teoribildningen beskrivit
marknader som “’socio-technical agencements” (t ex Callon, 2007, s. 140) eller “market
agencements.” For att betona fordnderligheten och dynamiken i marknadskonstruktionen,
har pa senare ar begreppet “market agencing” forslagits som ett béttre sétt att beskriva
hur olika element tillsammans bidrar till att iscensitta ekonomiska utbyten och
aktorsbeteenden, men ocksa Oppna upp for en analys av exempelvis innovation pé
marknader. (Cochoy et al., 2016; Callon, 2016)

Praktikbegreppets grundlidggande betydelse for den performativa skolan kan inte
underskattas. Tyngdpunkten pa praktiker, dvs konkreta aktiviteter, sétt att gra, rutiner,
0.8.v., innebir att marknader ir ett resultat,’ nigot som gors inte en ging for alla utan
kontinuerligt. Marknaden fas att fungera och konfigureras genom olika och
aterkommande aktiviteter, som kan involvera badde ménniskor, teknologier och olika
verktyg (Callon et al. 2007). Detta dr en motsats till marknaden som mer eller mindre
autonom mekanism, “den osynliga handen”. Det innebédr ocksa att marknader kan se ut
pa ménga olika satt. Hit hor ocksd begreppet organisering, som syftar pa att marknader

3 Callon har emellertid métt kritik for att snarare reproducera den ekonomiska teorins virldsbild utan att ta
tillrdcklig hinsyn till bidrag frén antropologiska studier av marknader (Miller, 2002).

# Utvecklingen av ANT inom STS var i grund och botten en motreaktion mot en radikal social-
konstruktivism, dvs. en motpol mot en positivistisk vetenskapsteori. Den konstruktivism som ANT och
sedermera den “nya” ekonomiska sociologin representerar har kallats heterogen, eftersom den ser vérlden
som konstruerad av bade sociala och materiella element. (se t ex Hess 1997 s. 83).

5 Beskrivs kanske dnnu bittre med engelskans accomplishment.
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ar ordnade pa olika sitt, vilket utgdér en slags (fordnderlig) ram for praktikerna. Inom
marknadsstudier har detta synsdtt, 1 likhet med synen pa distribuerad agens,
metodologiska implikationer. Det handlar om en praktik-baserad ansats dér konkreta
aktiviteter stdr 1 centrum, och en Oppenhet for att marknader ar situerade i en specifik
kontext.

Det tredje begreppet, performativitet, har i hog grad att géra med relationen mellan
vetenskap och verklighet, eller ekonomisk teori och marknad, men ockséd med verktyg
som utvecklats med grund 1 ekonomiska teorier eller modeller. Enkelt uttryckt vinder sig
teorin mot antagandet att vetenskapen eller den enskilda modellen endast beskriver en
yttre verklighet eller marknadssituation. Istdllet dr relationen konstituerande, dvs.
vetenskapen (och modeller utvecklade pé vetenskaplig grund) bidrar till att iscensétta den
verklighet som den gor ansprék pa att beskriva. (Callon 1998, MacKenzie et al. 2003,
MacKenzie 2006) Kanske har detta varit sdrskilt tydligt just nér det géller relationen
mellan nationalekonomisk mikroteori och marknad. Verktyg fyller i princip en lika
central roll som idéer (teorier, vetenskapliga antaganden, modeller) nédr det giller
performativitet, ofta blir det ett sdtt att Gversitta vetenskapliga idéer om hur marknader
fungerar i ett konkret sammanhang (Callon et al., 2007). Nér ett verktyg skapas med
utgangspunkt i ekonomisk teori bidrar tillimpningen av teorin i det konkreta verktyget 1
sjdlva verket till att iscensétta denna offentliga marknad genom organisering, konkreta
praktiker och specifika sétt att agera for olika aktorer (bestéllare, utforare, konsumenter,
0.5.V.).

3.2. Praktiker formar utbyten pa marknader

Vad ér det d& for konkreta praktiker som utfors for att en marknad ska fungera, och det
pa ett visst sitt? Ytterst handlar det om ekonomiska utbyten mellan kdpare och séljare,
men detta sker inte av sig sjilv. For att ett utbyte ska ske maste det ske en stabilisering av
den vara eller tjdnst som ska byta dgare, och ett virde maste faststillas. Dessutom finns
det fler aktorer som formar marknaden dn kopare och siljare, exempelvis olika former av
reglerande instanser som kan utova makt 6ver det som séljs eller dver vem som far agera
séljare eller kopare pé en viss marknad. (Helgesson, 2014)

Kjellberg och Helgesson (2006) anvinder en typologi éver marknadspraktiker med tre
breda och relaterade kategorier: utbytespraktiker, normeringspraktiker och
representationspraktiker. Den fOrsta kategorin, utbytespraktiker, inbegriper alla konkreta
aktiviteter som mojliggér ett ekonomiskt utbyte. Den andra kategorin, normering,
omfattar alla aktiviteter som har att géra med hur marknaden borde fungera enligt en eller
flera aktorer, d.v.s. praktiker som etablerar normer (mal, riktlinjer, regler, etcetera.) for
marknaden. Den tredje kategorin, representation, utgors av praktiker som syftar till att
avbilda marknaden, exempelvis genom olika métningar och analyser, vilket bildar
underlag for béade utbytespraktikerna (resultat) och normaliseringspraktikerna
(beskrivning). (Kjellberg et al., 2006)
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3.3. Inramning: Att skapa forutsattningar for ett utbyte

For att ett utbyte ska kunna dga rum krivs med andra ord en stabilisering av
forutsittningar, 1 forldngningen dr sddana temporira stabiliseringar forutséittningen for att
marknader ska fungera. Det maste ga att urskilja kopare, séljare och vad som byta dgare,
samt till vilket pris. En inramning involverar beskrivningar av onskvirda tillstdnd,
rangordning av olika alternativ, ett urskiljande av handlingar som leder till onskvirda och
prioriterade tillstdnd (Callon 1998c). Vid en upphandling av kollektivtrafik exempelvis,
maste arbetet utgd ifrdn en beskrivning av vad som ska kopas, vilket krdver en
konkretisering av begrepp som “attraktiv kollektivtrafik” och avvéigningar mellan olika
mojliga alternativ. For att kdpa en tjinst som leder i riktning mot ett onskvért tillstand —
attraktiv  kollektivtrafik, okat resande, tillgdngliga regioner, etcetera — maéste
specifikationer goras, som bygger pa antaganden om relationen mellan strategier,
handlingar och utfall. Vidare behdver kdpet avgrinsas i tid och rum, och interaktionen
mellan kdpare och leverantor laggas fast pa ett sa entydigt satt som mojligt. Hur séljaren
ska ersittas behdver stabiliseras, exempelvis om ersdttning ar fast och baserad pa
levererad trafik, eller om den &r rorlig och baserad pa incitament exempelvis knutet till
ett Okat antal resendrer. Slutligen behover ocksa villkoren fér omférhandling och
forandringar stabiliseras. Allt detta kan betraktas som en del av vad Callon kallar for
inramning [eng. framing]. Callon skriver:

To negotiate a contract or perform a commercial transaction effectively
presupposes a framing of the action without which it would be impossible to
reach an agreement, in the same way that in order to play a game of chess,
two players must agree to submit to the rules and sit down at a chessboard
which physically circumscribes the world within which the action will take
place. (Callon 1998c: 250)

Inramningen kan beskrivas som den sociala och materiella konstruktionen av ett utrymme

for kalkylativt handlande, och dirmed en forutsittning for ett ekonomiskt utbyte. Den gor
en part till kopare och en annan till séljare och formar interaktionen mellan dessa. Den
avgransar och haller vissa forutséttningar stabila i en komplex verklighet med ett ndrmast
obegrinsat antal olika mojligheter och flytande granser. Slutligen gor den att kopare och
sdljare kan moétas och skiljas som fridmlingar, utan nagra ytterligare dtaganden, innan
respektive efter transaktionen (dven om detta dr mer tydligt i, sdg, kdpet av en bil dn vid
tioariga kollektivtrafikavtal). Inramningen gor resten av vérlden tillfélligt perifer, for att
mojliggora ett utbyte som annars skulle bli ohanterligt (vi kan inte kdpa “effektiv och
attraktiv kollektivtrafik” for att dérefter bena ut vad det ar, hur olika kriterier ska vigas i
forhallande till varandra, var och hur ldnge trafiken ska levereras, av vem och hur den ska
ersittas).

Samtidigt ar det en dubbel relation mellan det som finns innanfér denna konstruerade ram
och virlden utanfor. A ena sidan dras en griins for vad som &r aktuellt att ta i beaktande
for det specifika ekonomiska utbytet. A andra sidan vilar mycket av detta pd yttre
forutsittningar, badde sociala och materiella. For varje giltigt kontrakt finns exempelvis
viktiga yttre forutséttningar i form av lagstiftning och existensen av ett rattsvisende som
kan agera 1 hdndelse av kontraktsbrott. (Callon, 1998c) For offentliga ansvarsomraden
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som sjukvéard, omsorg och kollektivtrafik finns styrande politiska mal, antagna av
politiska institutioner, som den upphandlade tjénsten ytterst ska bidra till. Annu en
mycket central aspekt av ovanstdende dubbelhet mellan inramning och omvérld utgors
av det faktum att ingen inramning ar perfekt — och det med nddvéandighet, menar Callon
(1998c¢). For att beskriva detta anviander han det svardversatta begreppet overflow, som
ordagrant skulle heta oversvimning eller overstromning pa svenska. I sin utveckling av
begreppet tar han utgangspunkt i det ekonomiska begreppet externalitet, som betecknar
kostnader och nyttor som inte tas i beaktande av de ekonomiska aktorerna (kopare och
sdljare) och dirfor inte paverkar utbytet, vilket betraktas som ett marknadsmisslyckande
av ekonomer eftersom utbytet inte leder till ett effektivt utfall. Ett exempel pa en negativ
externalitet &r emissioner som skadar miljo eller klimat och som inte leder till en kostnad
for den som orsakar dem. Ett exempel pa en positiv externalitet dr en positiv bieffekt som
ndgon drar nytta av men inte betalar for. Den hir typen av foreteelser finns alltsd utanfor
inramningen, men kan gora sig paminda pa ett sitt som leder till fordndringar av
inramningen (eng. reframing). Medan ekonomer tenderar att betrakta externaliteter som
undantag, eller 1 varje fall som misslyckanden, betraktar Callon overflows som
normalfallet och som ndgot oundvikligt. Det innebdr att en marknad i regel ar stadd i
stindig fordndring; stindigt konfigurerad for att kunna fungera. Att tdnka sig en
fullstindig och vattentdt inramning vore en omdjlighet, inte minst for att det vore
kontraproduktivt. Dels kostar® det mycket att ta hojd for olika saker, dels riskerar det att
leda till kontraproduktivitet av andra skél, som beror pa att overflows ocksa utgor vitala
lankar till andra ssmmanhang som kan vara av virde for en affar. Detta borde till exempel
gélla innovation och teknisk utveckling. (Jimfor Callon, 1998c) Att ticka upp for alla
eventualiteter kostar med andra ord for mycket, om det ens dr gorbart, och riskerar att
konservera ett tillstdnd pé ett improduktivt sdtt, som ytterst gor hela affdren meningslos.
For att sammanfatta inramning och overflow sé representerar inramning ordning och
struktur, medan overflow innebir oordning och foranleder fordndring. Processen mellan
inramning och overflow kan betraktas som sjdlva grunden i1 det kontinuerliga
konfigurerandet av marknader och deras funktionssitt.

Inramningen kan alltsa beskrivas som att bland annat varan eller tjinsten specificeras,
vilket kan beskrivas med hjilp av begreppet kvalificering.” 1 en upphandlingsprocess
exempelvis, gors en specifikation av vad det dr som ska kdpas in genom att egenskaper
och kvalitéer tillskrivs den aktuella tjdnsten eller varan i ett anbudsunderlag. Detta dr ett
exempel pa kvalificering. Kvalificeringen fortsdtter 1 detta fall &dven under
kontraktsperioden, vilket t.ex. kan yttra sig i diskussioner om huruvida den tjanst som
levereras lever upp till en god dldreomsorg” (t ex Forssell et al., 2004) eller tillrackligt
bra kollektivtrafik. For relationen mellan kopare och séljare handlar det dd om huruvida
den levererade tjansten lever upp till den kvalificering av tjdnsten som stabiliserats i
forfragningsunderlaget och kontraktet. For att hantera den frdgan krdvs ytterligare
praktiker, bland annat representationspraktiker (till exempel berdkningar av
resandedkningar eller matningar av kundndjdhet). En andra viktig forutsittning for
utbytet som omfattas av inramningen ror kalkylering, som handlar om rankning eller
jamforelse (Callon et al., 2005; Cochoy, 2008), vilket ocksa dr ett tydligt inslag i en

6 Kanske kan jémfGras med transaktionskostnader.

7 Jamfor Forssell et al. 2004.
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upphandling. Hér blir det viktigt att faststélla vilka kriterier som ska ligga till grund for
jamforelsen av olika alternativ och hur de ska viktas. I en upphandling, liksom i manga
andra typer av marknadssituationer, dr det snarare regel én undantag att dessa praktiker
innefattar verktyg av olika slag. Ett exempel pd ett verktyg for kalkylering &r en
utvdrderingsmall. (Forsell et al., 2004).

3.4. Offentliga marknader, kvasi-marknader eller
valfardsmarknader

Féltet marknadsstudier inbegriper studier av marknader av vitt skilda slag. I det har
avsnittet ges en beskrivning av en slags marknader som blivit allt mer aktuella de senaste
20-30 &ren, bade 1 Sverige och 1 andra ldnder. Det handlar om marknadskonstruktioner
pa offentliga ansvarsomraden som exempelvis skola, vard, omsorg och &dven
kollektivtrafik, i flera l&nder finns exempel inom arbetsmarknadsomrédet (“aktivering”),
avfallshantering, kriminalvdrd. I Sverige kdnner vi kanske frédmst igen debatten om
privatisering inom om skolval, dldreomsorg och priméirvard. En del av forskningen inom
marknadsstudier har dgnat sig at sddana marknader.

En av de storre samhallsforandringar som &gt rum de senaste trettio aren ror den offentliga
sektorns roll, organisation och styrning. Begreppet new public management (NPM)
brukar anvdndas som ett slags paraply-begrepp for olika reformer som har bidragit till
decentralisering, privatisering, konkurrensutséttning och en storre mangfald av aktorer pa
omraden som tidigare kénnetecknats av en tydligare statlig organisation och styrning,
baserad pa byréakrati och hierarkier inom dessa. Ett huvudsyfte har varit 6kad effektivitet,
storre mangfald av varor och tjdnster samt valmdjligheter inom vélfardsomradet, liksom
storre makt att paverka for den enskilde, i synnerhet i rollen som konsument eller brukare.
(se t.ex Lapsley et al. 2017) En av flera grundldggande delar i fordndringen av den
offentliga sektorn dr privatisering och bildandet av olika former av marknadsldsningar.
Medan ménga tjdnster och verksamheter pa traditionella offentliga ansvarsomraden
historiskt sett bade har styrts och producerats i offentlig regi, har privatiseringen inneburit
att produktionen av tjdnster 6ppnats upp for privata utforare. Detta har skapat en tydligare
bestillare-utforar-relation @n nar “utforararen” i princip utgjordes av en aktor langre ner
1 den offentliga hierarkin. (Jordahl, 2019) Inom den litteratur som frimst dgnar sig &t
offentlig forvaltning och governancefrdgor kallas sddana marknadslosningar ofta for
kvasi-marknader. Kvasi-marknader involverar offentliga bestéllare och privata utforare
(uteslutande eller delvis), offentlig finansiering (helt eller delvis) samt offentlig styrning
och reglering, exempelvis genom politiska mélsittningar, regler och tillsyn.® Dessa
fordndringar har haft en tydlig prigel pd utvecklingen i ldnder som t ex Storbritannien
och Nya Zeeland, men &dven i de nordiska linderna har NPM-trenden inom offentlig
sektor varit stark (Lapsley et al., 2017). I ménga fall har marknadsreformerna involverat
s.k. kundvalsmodeller diar medborgare (elever, forédldrar, vardtagare, brukare,
pensiondrer) agerat genom att passivt eller aktivt gora ett val — av skola, vardcentral,
hemtjanst, vardboende, etcetera. Syftet har varit att konkurrensen ska driva okad

8 Alla marknader lyder visserligen under offentliga regler och tillsyn i varierande mén
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effektivitet, béttre kvalitet och mer innovativa l6sningar, samt medfora storre
valmojligheter for medborgaren. Samtidigt har dessa kvasi-marknader kritiserats for att
inte leva upp till dessa loften och kritiska frdgor har riktats mot grundliggande
demokratiska aspekter som huruvida de formar att bidra till jamlikhet eller verka socialt
utjdmnande (exempelvis inom sjukvarden da storst behov ska ga forst, eller inom skolan,
dar alla barn ska ges lika mojligheter) samt om de bidrar till att uppfylla 6vergripande
politiska mal (cf. Jordahl, 2019; Hood et al., 2016), dven kritik mot 6kade offentliga
utgifter som ett resultat av reformerna har forts fram (se Hood et al., 2016 for kritik mot
NPM-reformer i Storbritannien).

Marknadiseringen inom offentlig sektor involverar emellertid inte bara kundvalsmodeller
utan ocksa en 0kad forekomst av offentlig upphandling av tjanster frin privata utforare.
Idén bygger pé i princip samma grund — genom 6kad konkurrens mellan olika utférare
ska effektiviteten 6ka och kvaliteten bli béttre, vilket i forlangningen (och pa vért aktuella
empiriska omrade) ska gora kollektivtrafiken mer attraktiv, mindre kostsam och generera
fler resendrer. Den offentliga upphandlingen dr inte samma typ av marknadsmodell som
kundvalsmodellerna inom skolan, varden och omsorgen, men det &r i en mycket tydlig
bemairkelse en offentligt arrangerad marknadssituation, dir ett ekonomiskt utbyte — eller
rattare sagt ett kontrakt — ska realiseras 1 konkurrens — med hjélp av organisering, styrning
och verktyg ska marknadskrafterna verka.’

Medan manga kritiska roster har hojts kring privatiseringen av offentliga tjanster, bade
inom akademin och i relation till enskilda omraden i1 den allmidnna debatten, har
teoribildningen kring marknadsstudier snarare gjort utvecklingen till ett av sina
studieobjekt &n att inta en kritisk (i bemérkelsen fientlig) héllning till
marknadiseringstrenden. Bland annat bottnar det senare i att marknader ses som nigot
varierat och fordnderligt, varfor det &r meningslost att tala om marknaden som om det
vore en och samma sak. (En marknad kan fungera pa ett sétt, en annan pa ett annat; en
marknad kan ge upphov till problem, konfigureras, och sedan fungera annorlunda.)
Ytterligare en aspekt &r att teoretiker inom marknadsstudier inte har sett “vanliga”
marknader och offentliga marknader som visensskilda kategorier, bada dr organiserade
och innehéller reglering 1 ndgon man och vérdekonflikter av nagot slag, dessutom ér alla
marknader olika, “vanliga” eller ej. Begreppet kvasi-marknader anvénds inte i ndgon
storre utstrackning, men flera har anvint uttrycket ”concerned markets” for att dsyfta
marknader “for kollektiva angeldgenheter” (Frankel et al., 2019; Neyland et al., 2019; se
aven Geiger et al., 2014). For det tredje dr 6vergripande samhéllsfordndringar inte heller
ndgot som spelar en huvudroll inom denna tydligt mikro-orienterade teoribildning, vilket
skiljer den fran litteraturen om NPM.

I inledningen av sin artikel ”An essay on the growing contribution of economic markets
to the proliferation of the social” berér Callon (2007) kort denna makro-orienterade
beskrivning av vastvirldens utveckling utan att kommentera dess giltighet ndrmare. Vad
som istillet dr intressant, menar han, dr relationen mellan politiken, dess institutioner och
ekonomin i en vérld dir marknader verkar {3 allt storre utrymme. Argumentet &r att dessa
kategorier inte kan skiljas at, utan att ’politik” och “ekonomi” istéllet dr dmsesidigt

® Nir det giller governancelitteraturen verkar mindre uppmirksamhet ha dgnats denna typ av
marknadskonstruktion i jimforelse med kundvalsmodeller.
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formade, eller samkonstruerade. Frankel et al. (2019) menar att offentliga marknader
utgor policyinstrument inom olika offentliga ansvarsomraden, vilket formar uppgiften for
policy och styrning: ”Policy-making becomes the evaluation, diagnosis, design and repair
of markets.” (Frankel et al., 2019, s. 154). I relation till upphandlingen av kollektivtrafik,
ett omrade som sett en forskjutning av ansvar till privata utférare under den senaste
tiodrsperioden 1 Sverige, bland annat vad giller detaljerad trafikplanering, kan detta
jamforas med en fordndrad offentlig uppgift som till stor del dr fokuserad pa dvergripande
mal och strategier, upphandling och kontraktsutveckling, samt uppfoljning av resultat.
Att ’reparera” marknaden kan hér innebéra att se over kriterierna i forfragningsunderlaget
till ndsta upphandling, eller att utveckla konstruktionen av avtalet, exempelvis inslaget av
incitament, viten och bonus, eller forbattra eller fordndra sin uppfoljning. Detta stér i
kontrast till hur styrningen sdg ut dé kollektivtrafiken kordes i1 egen (offentlig) regi, men
skiljer sig dven frdn tiden d& avtalen ndrmast uteslutande utgjordes av rena
produktionsavtal. Ett kdnnetecken for offentliga marknader skulle kunna vara en storre
ndrvaro av Overgripande politiska maélséttningar. Ett annat drag, som forvisso inte
utesluter andra typer av marknader, &r att offentliga marknader ofta berér mer utsatta eller
uteldimnade grupper i samhillet, exempelvis relaterat till lder, hilsotillstdnd, inkomst,
eller social utslagning. Denna iakttagelse gor Neyland et al. (2019) som menar att
offentliga marknader ofta &r nira kopplade till moraliska och demokratiska vérden.

Ett konkret exempel pa hur man kan ndrma sig detta omrade utifran ett marknadsstudier-
perspektiv ges av Forssell och Norén (2004) i deras studie av den offentliga
upphandlingen av ett vdrdboende i en svensk kommun. Fokus ligger pd hur det praktiska
arbetet med detta organiseras och visar hur kommunen blir kdpare och hur det som ska
kopas in — en del av dldreomsorgen — tillfélligt stabiliseras. En intressant aspekt som &r
gemensam med kollektivtrafikexemplet i foregaende avsnitt dr att det handlar om en tjénst
som dr komplex och relativt svér att specificera. En viktig del av arbetet blir dirmed att
skapa ett verktyg for att definiera tjinsten. Forssell et al. (2004) visar hur detta gors med
utgangspunkt i den social- och sjukvardslagstiftning som reglerar dldreomsorgen, vilket
involverar éversdttningar, ett begrepp som utvecklats inom ANT och som handlar om att
exempelvis konkretisera vad formulering i lagstiftningen betyder i kdpet av den aktuella
tjdnsten; en slags nddvdndig operationalisering. Hela arbetet med specificering av
tjdnsten motsvaras av begreppet kvalificering (se ovan). Dartill skapas ett verktyg for att
utvdrdera och jamfora olika anbud, vilket gor det till ett verktyg for kalkylering. Alla
dessa praktiker och delmoment dr dock en forutsittning for kalkylativt handlande, dvs.
ett ekonomiskt utbyte utifran en marknadslogik. (Forsell et al. 2004)

3.5. Marknadsstudier och innovation

Innovation har fatt ett visst utrymme inom féltet marknadsstudier, men har inte utgjort
ndgon huvudfara for forskningen. (se t ex Milyaeva et al., 2016, s. 232) Arvet frdn STS
innebdr ett avvisande av ”’den linjdra modellen”, men det finns starka kopplingar mellan
innovation och begrepp som inramning och performativitet. I forsta avsnittet namndes
hur en omfattande inramning skulle riskera att bli kontraproduktiv. I den stabilisering som
en inramning innebdr finns en tdnkbar konflikt med innovation. Stabiliseringen syftar till
att minska maéngtydighet och osdkerhet genom att “lasa” centrala fOrutsittningar.
Samtidigt pekade Callon pa dynamiken mellan inramning och overflow. Detta tema
berdrs 1 relation till innovation 1 en artikel av Sveta Milyaeva och Daniel Neyland fran
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2016. I sin studie undersoker de innovation som handlar om hanteringen av
personuppgifter och personlig information pé nétet och innovativa entreprendrer (start-
ups) som séljer tjanster som vdrnar den enskildes integritet. Artikeln pekar pd hur dessa
aktorer till att borja med finns utanfor ramen, nagot som Callon kallar ”orphan groups”
(ordagrann Overséttning dr fordldraldsa grupper”, vilket kanske kan forstds som en aktor
utan tillhorighet eller motpart). Genom att positionera sig som kritiker till den
dominerande industrin kring personlig information pa nitet, lyckas de skapa en 6ppning
for sina tjanster. (Milyaeva et al., 2016) Inramningen modifieras (reframing) och det sker
en innovation pa marknaden:

Of particular importance for our pursuit of online data markets is Callon’s idea of
innovators as ‘orphan groups’. Callon suggests orphans are the product of framing,
a process that defines boundaries and stabilizes (temporarily) the entities
considered to be internal to the market. Market framing thus produces: ‘certain
worlds, with their goods, agents and attachments’ (Callon 2007, p. 142). Framing
temporarily excludes all other potentialities and it is these cut-oft and abandoned
potentialities that form the basis for orphan groups, representing ‘matters of
concern’ that might seek inclusion in market reframings (Callon 2007, p. 140-
142). In this approach, dynamic framing and reframing through the efforts of
externalized orphan groups is what leads to market innovation. (Milyaeva et al.,
2016, s. 232)

Som framgar av citatet ovan dr begreppet framing (och dven overflow) betydelsefulla i
relation till innovation betraktat ur detta teoretiska perspektiv.

Ett annat exempel pa en studie som handlar om innovation utifrdn samma teoribildning
ar Silvana Revellino och Jan Mouritsens studie (2015) inom dér nirliggande faltet kritisk
redovisningsforskning. Inom detta omrade har tankegodset frén den performativa skolan
varit centralt och ett betydande fokus har legat pd kalkylativa praktiker i studier av
redovisning och ansvarsutkrdvande. Studien av Revellino et al. handlar om en teknik for
automatisk betalning av vidgavgifter, en innovation med namnet Telepass. Ursprungligen
var syftet att undvika investeringar i infrastruktur for betalstationer och slippa langa koer
for att istéllet f4 en smidigare och mindre kostsam hantering samt ett béttre flode och en
sakrare trafik pd motorvigen. Med Telepass kom nya mdjligheter, i synnerhet som
tekniken erbjod information om trafikanternas beteende som kunde anvidndas pé nya sétt.
Revellino et al. visar att den nya tekniken hade performativa effekter som var okinda
innan den togs 1 bruk, vilket ledde till vidare innovationer av Telepass.

Det finns mer att séga om market studies och innovationer, och fler studier att géra inom
detta omrade. Ett centralt skl till det valda teoretiska ramverket dr att vi tror att det hjélper
oss att forsta vad som & ena sidan begrdnsar innovation i en offentlig upphandling — en
process dér hédnsyn tas till flera virden, dir det finns en omfattande reglering och dar
manga forutsittningar stabiliseras under en betydande tid framdver — och vad som & andra
sidan kan mojliggora innovation av upphandlad kollektivtrafik i en sddan process. Det
senare handlar kretsar troligtvis kring den specifika marknadens dynamik och det
stindiga konfigurerandet av den for att det ska fungera béttre. P4 ett mer generellt
analytiskt plan erbjuder performativa skolan och marknadsstudier ett konstruktivt
alternativ till det polariserade forhallandet mellan nationalekonomiska och traditionellt
sociologiska angreppssiitt.
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4. Sammanfattning

Som vi skrev i inledningen har denna litteraturdversikt som syfte att utgdra bakgrund till
och ge ett teoretiskt ramverk for att undersoka hur innovation kan fridmjas pa
kollektivtrafikens marknader och hur teknologisk fordndring paverkar marknadens
funktionssitt.

Vad teknologisk fordndring innebér dr inte entydigt, men vi har beskrivit nigra olika sétt
att se pa teknologisk fordndring utifran olika perspektiv. Vi har ocksé beskrivit olika syn
pa innovation. Nar det géller att frimja och uppmuntra innovation maste ocksé hansyn
tas till att det innebér risk och osdkerhet. Det kommer dérfor att bli alltmer viktigt att
finna former for att hantera detta och en forutséttning for att gynna innovation.

Nuvarande forskning om innovationer och offentlig upphandling &r ofta grundad i
ekonomisk teori och i det relativt nyetablerade forskningsomradet innovation studies.
Darfor ligger mycket fokus pa hur upphandling kan utvecklas for att frimja innovationer.
Forskningen lyfter di fram lyckade exempel (best practice) och vilka lirdomar som kan
dras fran dessa. En uppdelning som fatt mycket genomslag &r den mellan traditionell
upphandling och funktionsupphandling. Medan traditionell upphandlingen beskriv som
detaljstyrd och inte bra for att frimja innovation, dr funktionsupphandling byggt pé idén
att upphandlingen ska upphandla en funktion, sen far anbudsgivarna avgora sjilva hur
denna funktion ska utforas. Detta antas gynna innovationsarbetet i offentlig upphandling.
Saknas gor forskning som bygger pa hur organisationer och enskilda branscher faktiskt
jobbar med innovationer inom ramen for offentlig upphandling och offentliga marknader.

Det valda teoretiska ramverket som presenterats i denna litteraturdversikt ar den
performativa skolan och market studies. Det &r en teoribildning som utvecklats 1 motet
mellan STS och ekonomisk sociologi, och som préglas av en heterogen konstruktivism
som sarskiljer den bade fran nationalekonomiska och socialkonstruktivistiska perspektiv
pa marknader. Med hjélp av begrepp som inramning, kvalificering, kalkylering, verktyg
och Oversittning avser vi anvdnda teorin for att forstd bade vad som begridnsar och
mojliggér innovation i upphandling av offentligt finansierad kollektivtrafik. Kopet av
denna tjinst, liksom den konkurrensutsittning som den offentliga upphandlingen
iscensdtter, betraktar vi som ett exempel pa en offentlig marknad (jfr. eng. concerned
market). 1 likhet med Frankel et al. (2019) kan upphandlingen och avtalsforvaltningen
betraktas som ett slags policyinstrument som ytterst syftar till att uppfylla de
overgripande politiska mélen for kollektivtrafiken. Av sirskilt intresse dr de konkreta
praktiker och konfigurationer som &dger rum nédr exempelvis overgripande mél och
strategier oversdtts till mer konkreta kriterier i en upphandling, eller nir lagstadgade
principer om likabehandling och Oppenhet ger avtryck 1 fOrutsdttningarna i
forfragningsunderlaget, eller nér politisk vilja eller erfarenheter fran tidigare kontrakt
leder till en fordndring av ersittningsmodellen. Hur forsvarar eller gynnas mojligheten
till innovation genom dessa praktiker?
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