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Sammanfattning

Minskning av utslappen i den svenska transportsektorn &r centralt for att uppfylla de nationella
klimatmalen. Sektorn star for en tredjedel av Sveriges utslapp. Innovationsupphandlingar har uppkommit
som ett satt att fraimja teknikutveckling for omstallning. Begreppet har ingen juridisk definition utan ska

betraktas som en viljeyttring fran offentliga bestéllare att fa nya l6sningar levererade.

Innovationsupphandlingar kan delas in i tva kategorier: innovationsvinlig upphandling, dar leverantdren
ges frihet att hitta nya |6sningar utifran specificerade funktionella behov, och upphandling av innovationer,
som syftar till att utveckla produkter som annu inte finns pa marknaden. Bada formerna appliceras i
transportsektorn. Gemensamt ar att leverantorerna ges frihetsgrader att utforma produkten. Det kan ses i
kontrast till exempelvis utférandeentreprenader dar bestéllaren i detalj beskriver vad och hur nagot ska
levereras. Omstallningen i transportsektorn genom innovationsupphandling handlar om att offentliga

bestallare staller klimatkrav i funktionstermer med frihetsgrader for leverantorer att hitta nya l6sningar.

Potentialen med innovationsupphandlingar for omstallning inom transportsektorn ar dock begransad.
Majoriteten av utslappen i sektorn avser vagtrafiken. Personbilar och godstransporter pa vag star for 60
procent respektive 30 procent av sektorns utslapp. Huvuddelen av dessa utslapp omfattas inte av offentlig

upphandling utan sker i privat sektor.

Majoriteten av transportinfrastrukturbyggande upphandlas av det offentliga. | den sektorn framjas
omstallningen genom en kombination av klimatkrav och frihetsgrader i innovationsupphandlingar som
driver ny teknik. Bara att stalla klimatkrav ar inte nédvandigtvis att betrakta innovationsupphandling, utan
det kravs ocksa frihet for utforaren att hitta nya I6sningar. Trafikverket arbetar bade med innovationsvinlig
upphandling och upphandling av innovationer. Myndigheten har dock problem med att implementera
frihetsgraderna nar de tillampar innovationsvénlig upphandling, vilket i sin tur minskar mojligheterna for
leverantorerna att utveckla nya lésningar och moéta omstédllningen med ny teknik inom ramen for

upphandlingen.



1. Inledning

Omstéllningen av transportsektorn ar en viktig klimatutmaning for Sverige. Transporter i termer av
personbilar, godstransporter, sjéfarten, flyget och jarnvagen star for ungefar en tredjedel av de nationella
koldioxidutslappen. Utsldppen har minskat med 37 procent sedan ar 2007 (Naturvardsverket, 2024a) men

for att uppna klimatmalen behover de fortsatta att minska.

Majoriteten av utslappen i sektorn orsakas av véagtrafiken. Personbilar star fér 60 procent och
godstransporter pa vag for 30 procent av utsldappen. Resterande 10 procent kommer i fallande ordning fran
sjofart, flyg, bussar och motorcyklar (Naturvardsverket, 2024a). Atgarder for att minska utslappen handlar
om farre transporter, elektrifiering, tyngre och langre transporter samt éverflyttning till jarnvag. Darutover
tillkommer framtida teknikutveckling och innovationer fér minskade utsldpp fran transporter. Utsldppen

fran byggnationer av transportinfrastruktur behover ocksa minska.

Investeringar i och atgarder for omstallningen vidtas tack vare styrmedel som gor det dyrare att slappa ut
koldioxid relativt utsldappsfria tekniker. De framsta styrmedlen for omstallning ar koldioxidskatter och
handel med utslappsratter (EU-ETS).

Utdver skatt finns fler styrmedel riktade mot transportsektorn. Klimatkrav i offentliga upphandlingar och
innovationsupphandlingar for att framja ny teknik, dr exempel pa ytterligare styrmedel i omstallningen.
Transportsektorn ber6rs nar upphandlingarna rér kommuners och Trafikverkets byggande av
transportinfrastruktur, kollektivtrafiksupphandlingar samt offentliga bestallares krav pa transporterna for

den produkt som levereras.

Foreliggande studie syftar till att klargora begreppet innovationsupphandling och hur det kan bidra till
omstéllningen av transportsystemet. Begreppet omstdllning avser en utveckling bort fran koldioxidtunga
till klimatneutrala transporter.

Studien inleds med en beskrivning av begreppet innovationsupphandling samt ett utdrag av den empiriska
analysen i amnet. Avsnitt 3 fokuserar pa hur innovationsupphandlingar bidrar till transportsektorns
omstéllning. Darefter aterges exempel pa hur Trafikverket arbetar med innovationer och omstallning.

Avsnitt 5 konkluderar.



2. Begreppet innovationsupphandling

Grunden for offentlig upphandling handlar om att myndigheter, kommuner eller regioner har behov av
varor eller tjanster. Inkdpen regleras av lagen om offentlig upphandling (LOU 2016:1145), lagen om
upphandling inom forsorjningssektorerna (LUF 2016:1146), lagen om upphandling av koncessioner (LUK
2016:1147) eller lagen om upphandling pa forsvars- och sdakerhetsomradet (LUFS 2011:1029). Syftet med

lagstiftningen &r att motverka nepotism och sadkerstalla ett effektivt nyttjande av skattemedel.

Innovationsupphandling ar att betrakta som en variant av offentlig upphandling. Begreppet innovation
definieras av OECD:s (2005) som inférandet eller genomférandet av en ny eller substantiellt forbdttrad
produkt (vara eller tjinst), eller process, en ny marknadsféringsmetod eller en ny organisatorisk metod i

affdrsmodell, arbetsorganisation eller externa relationer.

Innovationsupphandling utgér inte en juridisk term utan ska betraktas som olika satt att stimulera nya
|6sningar i offentlig upphandling. Begreppet aterges inte nagon av de fyra upphandlingslagarna (LOU, LUF,
LUK och LUFS). Den offentliga utredningen fran 2010 definierar begreppet enligt: “Upphandling som framjar

utveckling och inférande av nyskapade och bdrkraftiga I6sningar, innovationer” (SOU 2010:56).

Innovationsupphandlingar kan enligt ovan appliceras inom alla de juridiska definierade

upphandlingsférfarandena,! dven om innovationspartnerskap ar anpassat fér andamalet.

2.1 Innovationsvdnlig upphandling och upphandling av innovationer

SOU 2010:56 nyttjar en anvandbar distinktion mellan innovationsvénlig upphandling och upphandling av

innovationer (se figur 1).

Figur 1: Kategorisering av innovationsupphandlingar
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Den forstnamnda avser traditionella upphandlingar som underlattar innovationsutrymme for leverantorer

(Edler och Georghiou, 2007). Exempel inkluderar upphandling med innovationsvanliga krav,

Y lnom LOU och LUF finns de sex upphandlingsférfarandena dppet férfarande, selektivt férfarande, férhandlat
forfarande med foregaende annonsering, forhandlat forfarande utan foregaende annonsering,
konkurrenspréglad dialog och férfarande for inrattande av innovationspartnerskap.



funktionsupphandlingar och offentlig privat samverkan (OPS). Gemensamt fér de innovationsvanliga
upphandlingarna ar att den offentliga bestallaren utformar forfragningsunderlaget med frihetsgrader for
entreprendren att leverera produkten pa valfritt satt. Det innebér att forfragningsunderlaget specificerar
produkten i funktionella termer (Edquist, 2019). Motsatsen ar att beskriva produkten i termer av hur den
ska levereras. Ett exempel pa det sistndmnda ar utférandeentreprenader inom byggsektorn, dar den
offentliga bestallaren forser entreprendren med fardiga ritningar som de sedan bygger efter.

Kategorin upphandling av innovationer avser produkter som inte finns pa marknaden och darfor kraver
innovationer (Rolfstam, 2009). Upphandlingar av denna typ avser inte varor och tjdnster till den kortsiktiga
dagliga verksamheten, utan tidsperspektivet ar langre och visionerna ar storre. Produkten behdver inte
nodvandigtvis efterfragas av bestallaren, utan upphandlingen syftar till att tillfredsstéalla samhallet i bredare
bemarkelse (Dalhammar et al, 2011).

Varianter pa upphandling av innovationer &r katalytisk upphandling som syftar till att stimulera och sprida
innovationer for att paverka marknaden i en viss riktning. Exempel inkluderar skoldatorn Compis fran 1980-
talets, utvecklingen av ”smal-hissar” vid renovering av hyreshus (SKL, 2015) men dven energisnala kylskap i

slutet av 80-talen (Edquist och Zabala-lturriagagoitia, 2012).

Ytterligare en variant pa upphandling av innovationer ar direktupphandlingar, dar ett behov beskrivs men
I6sningen saknas och det offentliga vander sig till direkt till en leverantér. Den sista varianten &r
forkommersiell upphandling som ligger nara forskningsuppdrag men med en koppling till ett offentligt
behov (Dalhammar et al, 2011). Benamningen antyder att det handlar om produkter som &nnu inte ar

kommersiellt gdngbara, exempel inkluderar Trafikverket utveckling av elvdgar ar 2013 (Trafikverket, 2017).

Samtliga upphandlingsvarianter inom kategorin upphandling av innovationer ar att betrakta som en
delméngd i naringspolitiken, med syfte att stimulera svensk konkurrenskraft utéver att tillfredsstélla det
direkta behovet av en offentlig vara eller tjanst. Det finns dock en kritik mot att statliga medel nyttjas pa
detta satt, givet risken att innovationerna uteblir och att pengarna skulle gjort stérre nytta pa annat hall

inom offentlig sektor (se Henreksson et al. (2024) for 6versikt).

Det kan saledes konstateras att definitionen av innovationsupphandlingar ar bred. Begreppet ar mer att
betrakta som en viljeyttring fran upphandlande instans om Gppenhet for nya tillvdgagangssatt och

produkter.

2.2 Empirisk forskning om innovationsupphandling

I den tidiga forskningen gallande begreppet innovationsupphandlingar (Edler och Georghiou, 2007;
Rolfstam, 2009) klargérs mekanismerna for att stimulera innovationer, dvs. att ge utférarna frihetsgrader
for att finna nya losningar. Manga studier inriktar sig fortsatt pa att pavisa dessa mojligheter istallet for dess
effekter (se exempelvis Hansson et al 2023; Upphandlingsmyndigheten, 2022; Wesseling och Edquist, 2018;
Dahlhammar et al 2011).

Den mer relevanta fragan ar huruvida innovationsupphandlingar faktiskt lett till fler innovationer
(Chiappinelli et al, 2023). En sadan fragestallning besvaras med fordel genom empirisk forskning.

Utvarderingar av upphandlingsformer kraver en kontrafaktisk ansats, att statistiska antaganden motiveras



samt att metodval och nddvindiga antaganden dessutom &dr motiverade pa ett tillfredsstallande satt
(Riksrevisionen, 2020).

Studier med sjalvrapporterade utfall genom enkéater och intervjuer faller pd att de sallan antar en
kontrafaktisk ansats, dvs. en jamforande analys (se exempelvis Hallberg, 2024; Wesseling och Edquist, 2020)

samt att de inte baseras pa objektiva data (se exempelvis Czarnitzki et al 2020 och Stojcic et al 2020).

Kriterierna for goda utvarderingar uppfylls med fordel genom statistiska analyser. Ett exempel pa modell ar
att ha patentbeviljningar som beroende variabel med innovationsupphandling och andra kontrollvariabler

som forklarande variabler.

Litteraturen kring upphandlingar av innovationer ar omfattande och kan inte kartlaggas inom foreliggande
studie. Ett exempel pa studie som uppfyller kriterierna ovan ar Castelnovo et al (2023). Den uppvisar ett
positivt samband mellan patentansdkningar och innovationsupphandlingar, baserat pa italienska data dver
rymdupphandlingar. Darutover finns det studier som pavisar ett positivt samband mellan innovationer och
innovationsupphandlingar (Czarnitzki et al 2020, Stojcic et al 2020, Aschhoff och Sofka, 2008) men med
sjalvrapporterade uppgifter baserat pa enkater, vilket fortar reliabiliteten i resultaten.

Betraffande innovationsvénliga upphandlingar finns flera statistiska studier som jamfér utférande- med
total- och funktionsentreprenader géallande infrastrukturbyggande (se Konchar and Sanvido 1998; Thomas
et al. 2002; Ibbs et al. 2003; Hyun et al. 2008; Hale et al. 2009; Perkins 2009; Bogus et al. 2010; Minchin et
al. 2013; Shreshta and Mani 2014). Studierna skiljer sig i upplagg och resultat, vilket medfor att det inte gar
att dra entydiga slutsatser om total- och funktionsentreprenader férdelar gentemot

utférandeentreprenader.

Begransningen i antalet studier som uppfyller kriterierna for goda utvarderingar kan bero pa att det finns
stora utmaningar med att hitta tillrdackligt med upphandlingsdata for att kunna dra generella slutsatser (se
exempelvis Pyddoke, 2024; Sunden, 2023; Nilsson et al 2021).

Bristen pa entydiga empiriska resultat gallande innovationsupphandlingar fortar inte att det finns potential
med verktyget. En utestaende fraga ar hur det kan nyttjas for att bidra till omstéliningen av den svenska

transportsektorn.



3. Innovationsupphandlingar for omstallning i transportsektorn

Varlden, Europa och Sverige maste minska sina utsldapp av vaxthusgaser fér att motverka den globala
uppvarmningen. Utslappen fran transporter star globalt fér 15 procent, 25 procent inom EU (EEA) och 33
procent inom Sverige. FN:s klimatkonvention (United Nations Framework on Climate Change) beslutade ar
2015 i Parisavtalet att halla den globala uppvarmningen under 2 °C och stradva efter att begransa den till 1,5
°C. | linje med Parisavtalet har EU beslutat om klimatpaketet ”Fit for 55”, dar malet ar att minska
koldioxidutslappen med 55 procent till 2030, jamfort med 1990 ars nivaer. EU:s klimatpaket bygger pa tre
ben, EU utslappsrattshandel (EU-ETS), markanvdndning (LULUCF) och ansvarsfordelningsforordningen
(Effort Sharing Regulation, ESR).

ESR reglerar utsldppen fran transporter men dven fran uppvarmning, jordbruk, avfallshantering samt

smaskalig industri. Alla medlemslander ett nationellt beting enligt figur 2.

Figur 2. Nationella utsldppsminskningsmal inom ESR-sektorn
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Tillsammans med Danmark, Finland, Tyskland och Luxemburg har Sverige EU:s tuffaste beting om att minska
utslappen med 50 procent inom ESR sektorn. Styrmedlen for att uppfylla ESR malen &r en nationell
angelagenhet.

For Sverige ar det minskningen av utslappen i transportsektorn som &r en stor utmaning, da uppvarmning
av bostader, till skillnad mot manga andra lander, till storsta del sker med koldioxidfri el och fjarrvarme.
Transporternas utslapp star for 66 procent i den svenska ESR-sektorn och 31 procent av totala svenska

utslappen (Naturvardsverket, 2024b)

Utdver EU:s mal kan dven det nationella sektorsmalet for svenska transporter ndmnas. Dar ska de svenska
utslappen fran transportsektorn minska med 70 procent till 2030 jamfért med 2010 ars niva. Malet &r inte
direkt jamférbart med betinget fran EU, da de inkluderar olika sektorer och jamférelsear, men det svenska
sektorsmalet betraktas oftast som mer langtgaende géllande transportsektorn (Hassler, 2023).

Malen kan uppfyllas genom farre transporter av varor och personer men dven med hjalp av innovativa

I6sningar och ny teknik fér mer koldioxidsnala transporter. Elektrifiering av tyngre och langre transporter
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samt Overflyttning till jarnvag ar delar av l6sningen. Ett pris pa koldioxid framjar transportlésningar med
mindre koldioxidutslapp.

Ytterligare ett satt att framja framtagandet av ny teknik kan vara genom offentlig innovationsupphandling.
Svenska innovationsupphandlingar for omstéallning av transportsektorn berér kommuner, regioner och
Trafikverket. Dessa offentliga upphandlare nyttjar bade innovationsvéinliga upphandlingar och

upphandlingar av innovationer enligt ovan distinktion (se figur 1).

3.1 Innovationsvdnliga upphandlingar fér omstdllning i transportsektorn

Klimathansyn i offentlig upphandling ar vanligt forekommande och det operationaliseras pa flera satt. Det
forsta ar skall-krav, exempelvis att fordon som utfor tjanster inom kontraktet enbart ska koras pa el, gas
eller HVO. Ett andra exempel &r att entreprendren vid upphandlingstillfdllet ska pavisa minskade utslapp i
sin produkt jamfort med ett stipulerat traditionellt projekt - dvs. beraknade utslapp utifran den traditionella
leveransen av produkten. Ett sista exempel ar att anbudsgivarna beskriver hur de avser att minska
utslappen, och att dessa sedan betygssatts av bestallarorganisationen. | fallande skala finns det utmaningar
med att sdkerstalla utslappsminskningarna och att anbudlamnarna levererar det som lovats i anbudskedet.
Brist pa uppféljning medfor en risk att anbudslamnare lovar utsldppsminskningar ex ante som de inte har

intentionen att genomfora.

Krav pa minskning av utslapp i upphandlingar kan uppfyllas genom avkall pa levererad produkt, exempelvis
genom en samre vagstandard pga. farre lastbilstransporter med asfalt. Mer efterstravansvart ar dock att
anbudsgivarna erbjuder innovativa l6sningar med samma eller battre funktion samt lagre utslapp.

Innovationsupphandlingar avser att gynna det senare.

Bara att stalla klimatkrav ar inte nodvandigtvis att betrakta innovationsupphandling. Upphandlingskrav pa
att anvdnda elfordon (se exempel i Biodriv Ost, 2022) gynnar den marknaden, vilket indirekt stirker
utveckling inom den sektorn. Sadana teknikspecifika skallkrav framjar inte nytdnkande utan produkten ar

redan specificerad av bestallaren.

Istéllet for att efterfraga elbilar, bor upphandlingen begara funktionen utsldppsfria transporter. Det medfor
att anbudsgivarna konkurrerar med den mest effektiva transporten. Marknaden &r battre informerad &n
bestéllarna och den billigaste transporten som ar utslappsfri kommer levereras. En sadan levereras kan
baseras pa gas, HVO, el eller en smartare planering som kraver farre men billigare dieseltransporter.

Funktionskrav 6ppnar ocksa for nya drivmedel utéver ovan namnda.

Innovationsvdnliga upphandlingar for att framja omstallning inom transportsektorn innebar saledes att ge
entreprendrerna frihetsgrader att hitta nya innovativa |0sningar som minskar utsldppen. Givet att
I6sningen, om &n bra for omstéllningen sasom elbilar, skrivs in i forfragningsunderlaget ar det inte att
betrakta som en innovationsupphandling. Syftet med innovationsvanliga upphandlingar ar att ge
marknaden incitament att hitta nya I6sningar, inte enbart leverera befintliga. Stalls klimatkrav pa att minska
utsldappen mot ett basscenario, maste det dven finnas frihetsgrader for entreprenéren att kunna utforma
produkten efter eget tycke. Det gors genom att bestallaren staller funktionskrav (Edquist, 2019) istallet for

att upphandla tekniska specifikationer. Frihetsgrader kan ocksa uppnas genom att tilldta sidoanbud.



Frihetsgrader for anbudsgivarna att leverera ar en nddvandig forutsattning for att kunna kalla
upphandlingen innovationsvanlig. Kompletteras de med klimatkrav ges forutsattningar for omstallning.

3.2 Upphandlingar av innovationer fér omstdllning i transportsektorn

Den endogena tillvaxtteorin (Romer, 1986) lagger grunden till att motivera offentliga stimulanser av
forskning. Teorin pavisar att investeringar i forskning och utveckling (FoU) ger storre potentiell avkastning
till samhallet an vad som tillfaller det enskilda foretaget. Det handlar om att idéer och kunskap som kommer
av enskilda féretags FoU-satsningar sprids i samhallet och att det uppstar s.k. overspillningseffekter. Av
detta féljer att det investeras for lite i FoU ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv, da nyttan av forskningen
till stor del tillfaller samhallet, samtidigt som kostnaderna for forskningen forvantas baras av det enskilda
foretaget. Det har beskrivits som ett marknadsmisslyckande med positiva externa effekter, vilket motiverar

offentlig intervention.

Losningar pa marknadsmisslyckandet inkluderar offentlig finansiering av FoU men &dven skatteavdrag och
andra stod. Ytterligare ett styrmedel ar offentlig upphandling som ett satt att efterfraga och finansiera
innovationer. Upphandlingar av innovationer kan tillampas da en offentlig bestéallare efterfragar rejala
teknikkliv, vars nytta inte enbart ska tillfalla den unika bestallarorganisationen utan spridas i hela ekonomin.

Det géller bade generell teknikutveckling och gron teknik.

Betraffande grona innovationer, betraktar Konjunkturinstitutet (2020) upphandling av innovationer som ett
trubbigt styrmedel. De foresprakar istallet befintliga styrmedel som koldioxidskatter eller
utslappsrattshandeln. Jamfort med forskningsutlysningar ligger upphandlingar av innovationer narmare
kommersialisering, vilket medfér begrasningar i hur bred upphandlingen kan vara. Det handlar om
svarigheten i att utforma forfragningsunderlag i breda funktionella termer och inte peka ut tekniker.
Historien pavisar flera exempel pa satsningar som inte har visat sig framgangsrika. Gallande transport kan
plastcykel Itera, postbilen Tjorven och etanolsatsningen ndmnas som misslyckanden (Henrekson och
Sandstrém, 2023).

3.3 Begriinsad potential med innovationsupphandlingar géllande omstdllning av transportsektorn

Det finns utmaningar med innovationsupphandlingar som ett effektivt styrmedel fér omstallningen av
transportsektorn. Ett problem &r att det inte utgor ett heltdckande styrmedel. Majoriteten av atgarderna
for omstallningen, som elektrifieringen av personbilar, flyg samt distributionsbilar, éverflyttning till jarnvag
eller tyngre och langre lastbilar, omfattas inte av offentliga inkdp. Den teknikutvecklingen ar driven av en

privat efterfragan, som i sin tur drivs av koldioxidskatten samt reduktionsplikten.

Kollektivtrafiken och upprattande samt drift av infrastrukturbyggande ar utslapp i transportsektorn som
regleras av offentlig upphandling.

Utslappen fran svenska bussar, vilket dven omfattar privata bussar som inte upphandlats, uppgick till
190 000 ton ar 2023. Det ar 1,4 procent av transportsektorns utslapp eller 4 promille av Sveriges utslapp
(Naturvardsverket, 2024b). Utslappsminskningen foér att na den nivan har gatt fort. Sedan ar 2000 har

utslappen fran svenska bussar minskat med 75 procent. Nedgangen kan sannolikt férklaras av inférandet



av klimatkrav i upphandlingar (se Khan et al (2017) fér exempel) men inte av innovationsupphandlingar da
dessa spelat en tillbakadragen roll i kollektivtrafikupphandlingar (Hansson et al 2023). Den begrdansade
omfattning av bussarnas utslapp och att innovationsupphandlingar inte nyttjas i ndgon storre utstrackning

medfor att offentlig upphandling av kollektivtrafik inte analyseras vidare har.

Majoriteten av transportinfrastrukturbyggande upphandlas av det offentliga. Hela anlaggningsmarknaden,
inklusive el- och varmeverk, vatten- och reningsverk, byggnadsverksamhet kopplad till transporter samt
post- och telekommunikation, uppskattas arligen omsatta 200 miljarder kronor (Trafikverket, 2024a). Av
dessa upphandlade Trafikverket arbeten for 66 miljarder kronor ar 2023 (Trafikverket, 2024b). De
resterande 133 miljarder kronorna upphandlades av kommuner och privata bestallare. Férdelningen de
emellan finns det dock inte siffror pa. Det kan konstateras att Trafikverket ar den enskilt storsta bestallaren.
| den rollen har Trafikverket traditionellt utvecklat upphandlingsmetoder for transportinfrastruktur som

kommunerna sedan féljt i stor utstrackning.

Foliande fordjupning fokuserar darfér pa  Trafikverkets arbete med  klimatkrav  och

innovationsupphandlingar for framjandet av ny teknik i omstallningen.



4. Trafikverkets arbete med innovationsupphandling fér omstallning

Trafikverket &ar aktiva inom bade innovationsvénlig upphandling och upphandling av innovationer.
Myndigheten bendamner sina upphandlingstyper som utvecklingsframjande affarer, upphandlingar av nya
I6sningar och forkommersiella upphandlingar (Trafikverket, 2020a). Den forstnamnda ar att betrakta som
innovationsvdénlig upphandling medan upphandlingar av nya I6sningar och forkommersiella upphandlingar

bor falla under kategorin upphandling av innovationer.

4.1 Trafikverkets innovationsvénliga upphandlingar

Anlaggningssektorn, inte bara den svenska (Nilsson et al, 2020), har lange brottats med en bristande
produktivitet (SOU 2002:115, SOU 2012:39). Bildandet av Trafikverket ar 2010 innehdll forvantningar pa att
produktiviteten i hela sektorn skulle férbattras (Trafikverket, 2015). Det skulle primart uppfyllas genom
initiativet "renodlad bestéllare” (Trafikverket, 2014). Initiativet syftade, lite férenklat, till att ga fran
detaljstyrda utférandeentreprenader till total- och funktionsentreprenader med frihetsgrader for de
upphandlade entreprentrerna att hitta nya losningar. De senare typerna av kontrakt ar ett
valdokumenterat (Grennberg, 1965; Edquist, 2019) och fortfarande efterstravansvart (SOU 2024:29)
tillvagagangssatt att stimulera innovationer. Bada total- och funktionsentreprenader &r att betrakta som
innovationsvénliga upphandlingar, dar andemeningen ar att ge marknaden incitament att hitta nya
l6sningar. Ar 2023 kategoriserade Trafikverket nio procent av underhallskontrakten och fyra procent av
investeringskontrakten som innovationsvénliga upphandlingar? (Trafikverket, 2024c). Trafikverket har dock
problem med att implementera total- och funktionsentreprenader (Bondemark et al 2024). Nystrom et al
(2016) visade att frihetsgraderna ofta saknades trots att kontrakten benamndes som total- och
funktionsentreprenader. Trafikverkets leverantérer uppfattar inte heller att upphandlingar har blivit mer
innovationsdrivna (Trafikanalys, 2022). Aven Trafikverkets uppfoljning pavisar att deras innovationsvanliga

upphandlingar har blivit farre 6ver tid (Trafikverket, 2024c).

Ambitionen att stimulera innovationer genom innovationsvénliga upphandlingar finns hos Trafikverket. Det
ar fortsatt ett verktyg att fa fram nya lésningar som tillsammans med klimatkrav kan bidra till omstallningen

av transportsektorn.

4.2 Innovationsvdnliga upphandlingar underléttar omstéllningen

Byggande och drift av vag- och jarnvagsinfrastruktur orsakar utslapp. Ar 2022 medférde Trafikverkets egna
och upphandlade verksamhet utslapp om 1,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter (Trafikverket, 2024d).
Omfattningen pa myndighetens egna och upphandlade verksamhets utsldpp har varit relativt konstanta
sedan 2017 (Trafikverket, 2023a). Utslappen héarror fran bransleforbrukning under byggnationen men dven

utslapp i produktionen av material. Utsldppen fran anvdandningen av fossilt brénsle uppgar i genomsnitt till

2 Trafikverket anvander begreppet utvecklingsfrimjande upphandlingar med hianvisning till Anldggningsforum
(2018) och Upphandlingsmyndigheten (2015) som definierar begreppet enligt "upphandlande myndigheten ér
Oppen for, och tar tillvara pad, leverantérers idéer om férnyelse genom att aktivt beakta méjligheten att det kan
finnas l6sningar baserade pa nya innovationer som redan finns pd marknaden eller som dr sa utvecklade att de
vid upphandling kan utgéra ett alternativ till etablerade produkter.”
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25 procent i investeringsprojekt och 63 procent i underhallsprojekt (Trafikverket, 2020b).
Materialproduktionens utslapp faller inte under transportsektorns klimatmal.

For att minska utsldappen stéller Trafikverket klimatkrav i sina upphandlingar. Klimatkraven i kontrakten har
successivt introducerats och fran 2016 finns riktlinjer som uppdateras kontinuerlig (Trafikverket, 2023a).

Betraffande investerings- och reinvesteringsprojekt gors en distinktion mellan stérre (6ver 50 miljoner

kronor) och mindre (under 50 miljoner kronor) projekt.

For de mindre projekten stalls skallkrav pa armeringsstal, betong, cement, konstruktionsstal, beldaggning
och drivmedel. De forstamda materialkraven uttrycks som att exempelvis armeringsstalet inte far overstiga
0,72 kg CO2/kg, som efter ar 2025 skarps till 0,52 kg CO2/kg stal. Kraven uppfylls genom att redovisa EPDer
(Environmental Product Declaration) for anvant material. Betrdffande krav pa bransle for mindre projekt
kravs att minst 20 procent av energianvandningen avseende fordon och arbetsmaskiner ska besta av el fran
fornybara energikallor och/eller hallbara héginblandade och hallbara rena biodrivmedel som inte omfattas

av reduktionsplikt.

Gallande storre projekt 6ver 50 miljoner kronor uttrycks kraven som ett reduktionsmal pa hela projektet
mot den s.k. klimatkalkylen. Klimatkalkylen (Trafikverket, 2024e) berdknar utslappsnivaer ur ett
livscykelperspektiv for projekt baserat pa typatgarder eller projektspecifika mangduppgifter betraffande
material- och energiresurser. Kalkylen ska spegla vad en investering med traditionella metoder skulle
medfdra for utslapp. Nivan nyttjas sedan som en bas for att stdlla reduktionskrav i forfragningsunderlaget.
For projekt som slutférs innan 2024 kravs 15 procent reduktion mot klimatkalkylen. Kraven hgjs till 30
procent for projekt som slutfors innan 2029 och darefter succesivt uppat till totalt utslappsfritt ar 2040.
Precis som for de mindre projekten foljs utslappen upp med bland annat EPDer samt redovisning av
bransleférbrukning. Detta ska redovisas i en klimatdeklaration for det slutférda projektet tillsammans med
en redovisning av atgarder som genomforts for att uppna klimatkravet. Utéver grundkravet pa en 15
procentig reduktion i projekt fram till 2024, kan dven en bonus inférlivas i kontraktet om kravet overtraffas,
och/eller viten om kraven inte uppfylls. Information om hur ofta bonusar nyttjas finns inte att tillgd. Om
forutsattningarna for projektet dndras, revideras dven klimatkalkylens utgangslage. For entreprenérerna
som konkurrerar i upphandlingen galler saledes att anpassa produktionen sa att kraven pa
utslappsminskningar mot klimatmodellen uppfylls. Givet att kontraktet utformas med en bonus, finns det i
princip ett incitament for entreprendrerna att géra anbudet mer konkurrenskraftigt genom att dvertraffa

kraven.

Kraven atskiljs inte mellan utférande- och totalentreprenader. Da utférandeentreprenaden foreskriver den
tekniska 16sningen medan totalentreprenaden ar att betrakta som en innovationsvdnlig upphandling med
frihetsgrader fér entreprendren att utforma produkten, ar mojligheterna att uppna klimatkraven battre i
den senare. Klimatkrav kan uppnas med effektiviseringar men méjligheterna till att géra omstallningen med
ny teknik ar stérre med innovationsvdnliga upphandlingar. Exempel pa genomférda innovationer ar ett
avluftningstorn i tra i stallet for glas i projektet Norra lanken och effektiviseringar gallande tunnlar gallande

service- och raddningsinsatser pa Vastlanken (Trafikverket, 2024f).

En utmaning géllande de grona innovationerna ar att de inte sallan ar dyrare an traditionella 16sningar i
investeringskostnad. HVO-brénsle &r dyrare dn diesel, elgravare och -lastbilar uppskattas vara dubbelt sa

dyra som de traditionella tekniklésningarna. De innovationer som slapper ut mindre koldioxid forutsatter
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sannolikt FoU-investeringar som maste tas ut i priset. | upphandlingar pa lagsta pris har de grona anbuden
darmed svart att konkurrera. Stalls tuffa kravklimat som kan féljas upp, bor det tas hojd i budgeten for

klimatarbetet.

4.3 Trafikverkets upphandlingar av innovationer

Trafikverket har ocksa genomfort upphandlingar av innovationer men anvander sin egen nomenklatur med
upphandlingar av nya l6sningar och férkommersiella upphandlingar (Trafikverket, 2020a). Exempel pa
upphandling av nya losningar inkluderar system for skyddsjordning av jarnvagsanlaggningar,
vaxelvarmesystem foér uppvarmning och sndsmaltning av jarnvagsvaxlar i extrema vadersituationer
(Trafikanalys, 2017), accelerometersensorer som kan mata trafiken pa jarnvagen och dimensionering och
utformning av bergskarningar fran konsultmarknaden (Trafikverket, 2020a).

Ett exempel pa forkommersiella upphandlingarna avser elvdgar. Trafikverket har upphandlat fyra
demoprojekt av elvidgar som férkommersiella upphandlingar. Det forsta demoprojektet invigdes 2016 i
Sandviken. Det har sedan foljts av elvagar vid Arlanda, pa Gotland och i Lund. Projekten pagick i 4-5 ar och
har testat olika tekniker. Alla d&r numera avslutade. Tanken var att inhdmta kunskap infér en permanent
implementering av elvigar i Sverige. Ar 2021 beslutades att striackan E20 Hallsberg - Orebro skulle bli den
forsta permanenta elvagen och upphandlingen pabérjades. | juni 2023 avbréts dock upphandlingen, da
anbuden var for dyra (Trafikverket, 2023c). Marknaden verkar nu satsa pa stationdra uppladdningar av

batterier langs vagarna.
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5. Slutsatser

Innovationsupphandlingar har inte en juridisk definition i upphandlingslagstiftningen. Begreppet &r att
betrakta som en viljeyttring fran en offentlig bestallare i ett férfragningsunderlag foér att stimulera nya
I6sningar géllande arbetssatt, teknik och slutprodukt. En fortydligande av begreppet gors i distinktion

mellan innovationsvdnlig upphandling och upphandling av innovationer.

Innovationsvénliga upphandlingar beror ett definierat behov, dar den kontrakterade leverantéren ges
mojlighet att hitta nya l6sningar for att leverera den bestéllda produkten. En variant av innovationsvdnlig
upphandling ar total- och funktionsupphandlingar, dar forfragningsunderlaget beskriver produkten i
funktionella termer med frihetsgrader for entreprendren att utforma leveransen. Traditionellt har
exempelvis vagar upphandlats som utférandeentreprenader, dar bestéllaren beskriver hur byggnationen
ska genomfdras av entreprendren med lagst anbudspris. Total- eller funktionsentreprenaden bestaller
istdllet en vag mellan A och B som ska uppfylla ett antal funktionella termer sdsom bérighet, friktion, bredd
och ett max tak pa koldioxidutslapp. Darefter ar det upp till entreprendren att leverera vagen utifran egen
utformning och utférande. Frihetsgraderna i upphandlingen 6ppnar for att hitta innovationer som

tillfredsstaller det definierade behovet.

Kategorin upphandling av innovationer avser produkter som inte finns pa marknaden. Det kan handla om
katalytisk eller forkommersiell upphandling med ett naringspolitiskt syfte att fa fram nya produkter som

gynnar svensk konkurrenskraft.

Innovationsupphandlingar kopplas ofta samman med omstallningen och framtagandet av nya gréna
tekniker. Syftet ar att driva pa innovationer for att underlatta omstallningen av samhallet. Ur ett svenskt
perspektiv ar omstallningen av transportsektorn, som star fér en tredjedel av Sveriges utsldpp, en utmaning.

Har har innovationsupphandlingar lyfts upp som ett verktyg for att minska utslappen.

Innovationsupphandlingar for omstéllning i transportsektorn handlar om att offentliga bestallare staller
klimatkrav i funktionstermer med frihetsgrader for leverantorer att hitta nya I6sningar. Klimatkrav som
exempelvis begdr elfordon, gynnar forvisso omstéllningen men kan inte klassificeras som en
innovationsupphandling. Istdllet for att efterfraga elfordon, bor upphandlingen efterfraga funktionen
utslappsfria transporter. Det medfér att anbudsgivarna konkurrerar med den mest effektiva transporten

och ar fria att hitta nya I6sningar.

Innovationsupphandlingar som ett verktyg for att stalla om transportsektorn har dock vissa begrasningar.
For det forsta omfattar offentlig upphandling enbart en mindre del av Sveriges person- och godstransporter.
Majoriteten av nya fordon och transporttjanster kdps av privatpersoner och foéretag. Darutdver saknas
empiriska belagg for att verktyget ar effektivt. Studierna gadllande potentialen med gron
innovationsupphandling ar teoretiska, samtidigt som andra studier papekar att koldioxidprissattningen ar

ett effektivare styrmedel.

Majoriteten av transportinfrastrukturbyggande upphandlas av det offentliga. Trafikverket arbetar bade
med innovationsvénlig upphandling, upphandling av innovationer och klimatkrav. De har dock problem med
implementeringen av frihetsgraderna i den innovationsvénliga upphandlingen, vilket férsvagar for

leverantérerna att bidra till omstallningen genom ny teknik.
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