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Forord

Denna rapport presenterar resultat fran en delstudie av hur innovation uppfattas och
arbetas med i de foretag som lagger anbud pa att bedriva kollektivtrafik. Delstudien ingar
I ett storre forskningsprojekt med titeln “Innovation och teknologisk forandring pa
kollektivtrafikens marknader”, som finansieras av K2. Det 6vergripande syftet med
forskningsprojektet ar dels att bidra med fordjupad kunskap om hur innovation kan
mojliggoras och hur teknologisk forindring paverkar upphandling av kollektivtrafik, dels
att bidra med kunskap om hur kollektivtrafikmarknaden paverkas av innovation och
teknologisk forandring.

Tidigare har en litteraturéversikt publicerats (K2 Working Paper 2021:3) och en tidigare
delstudie med fokus pa bestallarnas syn pa innovation (Thoresson et al, 2021). Denna
rapport utgor den tredje publikationen inom projektet. Dessutom har en studie av
kommunal reglering av elsparkcyklar publicerats.

Foreliggande studie bygger till stor del pa intervjuer med representanter for
trafikforetagen som bedriver kollektivtrafik i Sverige. Vi som har gjort den hér studien
vill tacka alla som stéllt upp for att lata sig intervjuas.

Lund, februari 2023
Alexander Paulsson
Projektledare
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1. Introduktion

1.1. Bakgrund — varldens nast mest innovativa land?

Sverige 4r ett land som ofta rankas hégt pa globala innovationsindex. World Intellectual
Property Organization (WIPO) rankar arligen vérldens lander baserat pa hur innovativa
de &r. Under 2019, 2020 och 2021 rankades Sverige som vérldens nést framsta
innovationsland, efter Schweiz (WIPO, 2021; World Economic Forum, 2021). Sverige
hamnade pa en andra plats 2018, efter Sydkorea, i Bloombergs innovationsindex (World
Economic Forum, 2018). Ar 2018 och 2017 rankades Sverige pa en tredje respektive
andraplats av WIPO (WIPO, 2018).

Sverige rankas ocksa hogt inom mobilitetsomradet. Till exempel rankades Stockholm pa
forstaplats av Oliver Wyman Forum och UC Berkeley Institute of Transportation Studies
(ITS) i deras Urban Mobility Readiness Index for 2021. Detta index rankar 60 stader
varlden 6ver efter hur framatriktade, investeringsvilliga och innovativa de ar nar det galler
hallbar mobilitet, vari kollektivtrafik utgér en omfattande del (Oliver Wyman Forum,
2021).

Innovation r ett positivt laddat begrepp vilket gor det enkelt for olika aktorer att enas
kring behovet av innovation. Samtidigt paverkar férandringar i marknadens funktionssétt
olika aktérer pa olika satt. Medan en del marknadsaktdrer framstar som vinnare av en ny
innovation, kan andra forlora. Trots att det ar ett positivt laddat begrepp ar saledes
innovation ocksa vardeladdat eftersom det leder till sdvél positiva som negativa foljder
for olika aktorer (Godin och Lane, 2013).

Kollektivtrafikmarknaden &r en upphandlad marknad som styrs av den i Sverige
tillampade upphandlingslagstiftningen. Lagen om offentlig upphandling &r ett
administrativt verktyg som ska stimulera konkurrens och, som en konsekvens av detta,
aven innovation. Samtidigt praglas marknaden av langa avtalstider, vilket ar en foljd av
omfattande investeringar i fordon som kraver langa avskrivningstider. | regel loper
avtalen mellan bestéllare och trafikforetag pa tio ar och de langa avtalstiderna kan att leda
till inlasningseffekter, men det kan ocksa leda till nya mojligheter pa marknaden.

Den hér studien ingar som en del i ett forskningsprojekt om hur innovation kan framjas
inom upphandlad kollektivtrafik och vilken betydelse teknologiska férandringar har i
detta sammanhang. | den héar rapporten ligger fokus pa trafikforetagens — anbudsgivarnas
— perspektiv och forhallningssétt till innovation.
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1.2. Syfte och forskningsfragor

Syftet med den har rapporten &r att generera kunskap om hur trafikféretagen arbetar med
innovation pa kollektivtrafikmarknaden. Féljande forskningsfragor har vaglett studien:

o Vilken innebord lagger trafikforetagen i innovation?

e Hur forhaller sig anbudsgivarna till innovation pa en marknad dar konkurrensen &r
formellt organiserad i en upphandlingsprocess?

o Vilka barridrer ser trafikforetagen for innovation?

e Hur kan upphandlingsverktyget anvandas for att stimulera innovation, utifran
anbudsgivarnas perspektiv?

Ett vidare syfte ar att rapporten ska resultera i kunskap som kan vara till nytta for
kollektivtrafikmarknadens aktdrer och ytterst komma resenérerna till gagn.

Rapporten ar disponerad enligt foljande. Forst beskriver vi det teoretiska ramverk som
vaglett arbetet med studien. Detta bygger pa ett antal centrala begrepp som vi definierar
och diskuterar. Darefter skriver vi kort om metoderna vi anvént: intervju och
dokumentstudie. Vi beskriver ocksa kortfattat hur vi tolkat det insamlade materialet.
Darefter foljer den empiriska framstéllningen dar vi presenterar resultaten fran vara
intervjuer och dokumentstudier. Efter detta kommer en diskussion, dar vi lyfter fram
studiens huvudsakliga podnger. Avslutningsvis presenterar vi studiens slutsatser.
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2. Teoretiskt ramverk och centrala
begrepp

2.1. Innovation — risktagande pa marknader

Som berdrdes ovan &r innovation ett positivt laddat begrepp, men innovation inbegriper
ocksa risk. Det finns risk for att innovationen inte far spridning eller att den inte leder till
ett lyckat resultat. En satsning pa innovation som inte lyckas kan vara olénsam eller till
och med kostsam. Risktagandet som inryms i innovationer paverkar i sin tur hur
marknadsaktOrer agerar och i forlangningen hur marknader fungerar. | detta avsnitt
presenteras teoretiska perspektiv pa hur upphandlingar och avtal paverkar marknaders
funktionssatt med avsende pa innovation och teknologisk forandring.

Innovation bygger bade pa utforskande av nya idéer och mojligheten att inféra nya idéer
i en existerande verksamhet. Risktagande, eller att vaga ta risker, ar darfor en viktig
drivkraft for innovation. Risktagande forutsatter i sin tur resurser, sval manskliga som
ekonomiska, detta for att kunna soka nya idéer och for att omsatta de idéer som verkar
lovande i verksamheten (Giaccone och Magnusson, 2022).

Hur kan man da forsta en innovationskultur? Det &r inte enkelt att sammanfatta, men det
verkar som att tolerans for misslyckanden och omfattande frihetsgrader och
manoverutrymme for de som arbetar med utveckling och innovation kan framja
innovationskulturen i en organisation. Att vara 6ppen for risktagande brukar darfor lyftas
fram som den viktigaste komponenten i en innovationskultur. En kultur dar fokus ligger
pa att minimera risker saknar pa motsvarande satt oftast en innovationskultur. Férutom
tolerans for misslyckande krévs oftast dessutom resurser for att en innovationskultur ska
kunna utvecklas. Att utforska och testa nya idéer ar i regel kostsamt, atminstone pa kort
sikt. Att infora nya idéer i verksamheter ar ocksa resurskravande — samt riskfyllt, inte
minst om inforandet kraver stdrre forandringar i verksamhetens funktionssatt. Ett
overdrivet risktagande kan samtidigt fa negativa foljder for verksamheten, sarskilt om
misslyckandena ideligen avldser varandra och innovationerna helt uteblir (Giaccone och
Magnusson, 2022).

Givetvis ar detta en generaliserad bild. | praktiken finns det en stor variation och olika
typer av innovationsframjande atgarder. Att forsoka beskriva hur en innovationskultur
generellt fungerar ar saledes svart. Darfor maste denna generella bild sattas i ett
sammanhang. Som vi namnde innan &r kollektivtrafikmarknaden en marknad préaglad av
offentlig upphandling. Som administrativt verktyg férvantas upphandling stimulera
konkurrens och i forlaggningen kanske dven innovation. Upphandling inrymmer ett matt
av risktagande, inte minst hos de konkurrerande trafikforetagen i sjalva anbudsfasen, men
samtidigt finns det riskminimerande komponenter. Marknaden préaglas av langa
avtalstider, vilket ar ett sétt att minimera riskerna pa marknaden i stort. Som namnts loper
trafikavtalen mellan upphandlande enheter och trafikforetag i regel pé tio ar. Aven vissa
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klauser i avtalen, inte minst mojligheterna att gora forandringar under pagende avtal,
avser att fordela risker mellan parterna pa ett transparent sétt.

2.2. Upphandling - efterfrAgestyrd innovation

Né&r offentliga myndigheter upphandlar nya produkter eller tjanster ror det sig om en
stimulans i efterfragan. Offentlig upphandling kan saledes betraktas som en
efterfragestyrd innovationspolicy (Edler och Georghiou, 2007; Aschhoff och Sofka,
2009; OECD, 2011). Detta gor att fokus ofta hamnat pa att forsta dynamiken i efterfragan
och hur efterfragan kan specificeras, t ex genom tydliga krav och specifikationer (Kundu,
et al 2020). Under senare tid har nya ideer ocksa vuxit fram. Det har funnit ett stor intresse
for att koppla ihop innovation med offentlig upphandling. Detta har resulterat i uttrycket
innovationsupphandling och det har anvants av policymakare, forskare och andra
beslutsfattare. Innovationsupphandling har i fler decennier dominerat tdnkandet kring
sambanden mellan innovation och offentlig upphandling.

Edquist (2017) menar att det finns de som héavdat att innovationer kan uppnas genom att
beskriva produkter som inte finns (och som darfér skulle vara innovationer om de
utvecklades). Hans uppfattning ar att det & en omdjlighet och att beteckningen
innovationsupphandling, i betydelsen upphandling av beskrivna innovationer, darfoér
egentligen ar olamplig. Daremot, anser han, det vara mojligt att forsoka fa fram
innovationer (d.v.s. produkter som inte existerar) genom upphandling pa andra satt an
genom att beskriva innovationer (Edquist 2019).

Edquist et al (2020) menar att funktionsupphandling antas framja innovation och
utveckling eftersom dessa upphandlingar inte i detalj specificerar vad som upphandlas.
Ett mera problemdrivet forfarande riktar in sig pa funktionen i det som upphandlas. Tack
vare att det &r en funktion som upphandlas kan anbudsgivarna fritt leta efter l6sningar
som leder till att de idenfierade problemen kan l6sas. Detta ar enligt Edquist battre lampat
for att frdmja innovation och mer i linje med medborgarnas intresse.

”Vid funktionsupphandlingar preciserar den upphandlande organisationen
vad som ska uppnas snarare dn hur, d.v.s. med hjélp av vilken produkt eller
metod, det ska ske. Funktionsupphandling kan leda till innovationer. Den kan
leda till att nya produkter (innovationer) utvecklas i upphandlingsprocessen,
d.v.s. funktions-upphandling 6ppnar for innovationer. Men den behdver inte
nodvandigtvis leda till innovationer — om funktionsbeskrivningen inkluderar
existerande produkter. Vad som utmarker funktionsupphandling ar att det
forvantade resultatet beskrivs som en funktion som ska uppfyllas genom
upphandlingen.” ( Edquist 2019, s 7)

Det &r emellertid inte sjalvklart vad som ar en funktion. Ar utbildning, mobilitet och halsa
olika funktioner, som darmed kan upphandlas och frdmja innovationer inom dessa
omraden? Vilka krav dessa funktioner forvantas leva upp till, exempelvis vad galler
tillganglighet, fordelning och hallbarhet, ar oklart i Edquists framstallning.
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Tvartemot Edquists argument diskuteras i tidigare forskning om inte innovationer snarare
vaxer fram genom living labs, piloter, tester och experiment, dar risktagandet ar relativt
hogt (se t ex Paskaleva och Cooper, 2021; van Winden och van den Buuse, 2017).
Anvandarna eller brukarna som deltar i dessa piloter delger bestéllarna sina erfarenheter.
| dessa piloter, tester, experiment - eller “lab™ for att anvénda ett nyetablerat begrepp i
sammanhanget - kan saledes ny kunskap tas fram. Kunskap fran sadana “’lab” skalas sedan
upp och integreras in i upphandlingarna genom nya funktioner, krav och specifikationer.
Edquist (2019; 2020) bortser fran detta. Dessutom lagger han fram sina resonemang som
om offentlig upphandling endast ror produkter, inte tjanster (jmf Pelkonen och Valovirta,
2015; Nelson, 2011). Hela hans resonemang bygger i sjélva verket pa att offentlig sektor
upphandlar produkter av olika slag. Han menar:

“Efter tvd decenniers analyser av omradet offentlig upphandling och
innovation har jag kommit fram till att produktupphandling och
funktionsupphandling ar de enda tva huvudkategorier som behovs for att
forsta dynamiken mellan upphandling och innovation. Dessa tva kategorier ar
ocksa tillrackliga om man vill bedriva en upphandlingspolitik som leder till
innovationer.” (Edquist, 2019, s 20)

Detta visar hur langt fran vélfardens tjanster Edquist befinner sig. I de flesta fall bygger
valfarden pa arbetsintensiva tjanster, exempelvis inom skola, vard och omsorg— men aven
andra typer av tjanster, sasom kollektivtrafik (se Pelkonen och Valovirta, 2015; Nelson,
2011). Forvisso behdver utévarna av dessa socialt orienterade tjanster ha tillgang till
avancerade produkter och verktyg, men dessa ar samtidigt tatt knutna till sjalva tjansterna
som utfors. Detta bortser Edquist ifran, enligt Pelkonen och Valovirta (2015).

Edquist (2019, s 15) menar att funktionsupphandling leder till “kreativitet och
innovativitet hos leverantorer”. Han menar vidare att detta i sin tur leder till hégre
kvalitet hos offentliga tj&nster (d.v.s. till innovationer i offentlig sektor)” (Edquist, 2019,
s 15). Hur han vet detta &r oklart. Eftersom innovationer innebér ett risktagande, &r det
rimligt att anta att de anbud foretagen valjer att lamna in bygger pa billiga och/eller
beprévade losningar dar riskerna, samt darmed kostnaderna, ar relativt laga. Detta har
aven klarlagts i tidigare studier (se t ex Dale-Clough, 2015; for diskussion kring fordelar
i sma upphandlingar, se Uyarra et al, 2017). Inte ndgonstans namner Edquist prissattning,
vilket &r en viktig faktor (tillsammans med kvalitet) nar anbudande foretag konkurrerar
med varandra om att vinna upphandlingar.

For redan existerande produkter eller tjanster finns priser. FOretagen prissatter tjansterna
som upphandlas i sina anbud. Riskfyllda, men innovativa I6sningar, ar svarare att
prissatta. Risker ar alltid dyra” eftersom det rader osékerhet kring innovationens utfall.
Detta gor att foretag med innovativa anbud troligen ar mer kostsamma &n icke-innovativa
anbud. Déarfor ar det sannolikt ocksa sa att foretag med innovativa anbud i storre
utstrackning forlorar anbud. Skulle ett vinnande féretag anda valja en riskfylld men
innovativ 16sning, kan detta ekonomiskt drabba foretaget senare. Det kan exempelvis vara
sa att den innovativa I6sningen kraver mer resurser och darmed blir dyrare. Ett annat
exempel & om det vinnande foretaget inte kan leverera innovationen i tid eller i forvéntad
omfattning och da kanske tvingas att betala viten eftersom det bryter mot vad det lovat i
anbudet/avtalet (Dale-Clough, 2015; Uyarra et al, 2017).
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Det finns dock andra perspektiv och forslag i forskningen. Istallet for att borja med att
identifiera problemet (som upphandlingen ska I6sa), kan man borja i behoven. Boon och
Edler (2018) menar att:

”’Needs are associated with everything human beings require to function well.
As such they are different from wants, which are things people would like to
have.” (Boon och Edler, 2018, s 437)

Genom att borja med behoven blir det tydligare vad som ska efterfragas. VVara behov styr
var efterfragan, kort sagt. Om behoven ar grundlaggande och vi inte kan tillfredsstélla
dem pa egen hand, eller med hjélp av andra, kan detta satta i rérelse social forandring och
politisk mobilisering (Soper, 2007). Inom ramen for offentlig upphandling finns en lang
kedja av politiska och administrativa beslut bakom identifieringen och artikuleringen av
behov, samt av behovens koppling till efterfragan. Politiska mal artikulerar vissa behov
hos befolkningen, medan andra behov asidosatts. Detta aterspeglas sedan i de offentliga
forvaltningarnas uppdrag och i deras upphandlingar (Georghiou och Cassingena Harper,
2011).

Mot bakgrund av forskningsoversikten ovan ska vi harnest utveckla ett teoretiskt
ramverk. Vi tar da fasta pa upphandlingens mangfald, det vill sdga de olika drivkrafter
och syften som kristalliseras i detta administrativa verktyg.

2.3. Drivkrafter och syften — upphandlingens mangfald

Var utgangspunkt ar att upphandling ar ett administrativt verktyg. Som sadant syftar den
offentliga upphandlingen till att generera konkurrens i sjalva anbudsforfarandet. Offentlig
upphandling kan dock dven forstas utifran dess mer symboliska och kulturella aspekter,
dar konkurrens betraktas mer som en myt eller som ett sétt att legitimera vissa typer av
tjanster eller l6sningar (se t ex Suchman och Eyre, 1992). Vi baserar vart ramverk pa
Uyarra et al (2020), som menar att offentlig upphandling kan forstds pa tre satt:
’upphandling som konkurrens’, *upphandling som incitament’ eller *upphandling som
legitimering’.

Konkurrens

’Upphandling som konkurrens’ innebér att sjalva anbudsforfarandet &r det mest centrala.
Att konkurrensen aterfinns i anbudsforfarandet innebér i sin tur att marknaden praglas av
fyra karaktarsdrag: (1) att den som vinner budgivningen far hela kontraktsvardet, (2) att
varje upphandlingsprocess representerar en potentiellt sett stor del av anbudgivarens (dvs.
utforararens) forséljning eller omséttning under kontraktets 16ptid, (3) att ingen har nagra
fordelar av att ha wvunnit tidigare upphandlingar, samt (4) att inga egentliga
intradesbarridrer finns i anbudsforfarandet (OECD, 2006 s 303). Da de upphandlande
enheterna ofta vill f4 in manga anbud, atminstone sa pass manga att det gar att gora
meningsfulla  jamforelser, &r det viktigt for dem att ta fram attraktiva
upphandlingsdokument och avtal. | fokus hamnar darfér hur upphandlingsdokument
formuleras och hur anbudsprocessen ser ut, men dven hur anbuden utvaderas och bedéms.
Har finns en viss forskjutning i lagstiftningen och i praxis. Fran att bedoma vilket anbud
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som har lagsta pris givet en visst kvalitet, utvéarderas nu vilket anbud som innehaller den
basta relationen mellan pris och kvalitet.

Incitament

’Upphandling som incitament’ innebdr att syftet med offentlig upphandling &r att framja
utvecklingen pa marknaden. Genom att efterfraga vissa typer av losningar skapas ett
intresse for dessa, varpa ny kunskap genereras och marknaden utvecklas. Fokus ar inte
de enskilda upphandlingarna eller de enskilda avtalen, utan hur marknaden paverkas i
stort. Implicit finns ocksa en tanke om att det & marknaden som &r innovativ, inte
offentlig forvaltning. P& grund av bristande kunskap om vad som finns pa marknaden
fyller upphandling som incitament en viktig roll. Upphandlingar kan skapa en vilja pa
marknaden att utveckla ny lésningar eller tjanster. Det ar samtidigt viktigt att skilja
upphandling som incitament fran de incitament som byggs in i sjalva
upphandlingsavtalet. Medan nationalekonomer atskilligt studerat hur incitament kan
byggas in i upphandlingsavtalen, har de ofta agnat mindre uppmarksamhet at sjalva
upphandlingsfenomenet som sadant for att skapa incitament for innovation och
marknadsutveckling (se t ex Laffont, 1999; Bajari och Tadelis, 2001).

Legitimering

’Upphandling som legitimering’ innebdr att bestallarna kan legitimera en ny eller oprévad
l6sning genom att lyfta in den i en upphandling. Har &r inte syftet att skapa nagot nytt,
utan snarare att legitimera nagon l6sning som idag kan uppfattas som perifer. Darfor har
marknadsaktorerna inte agnat detta nagot intresse och de saknar i regel kunskap om
I6sningen. Genom att upphandla detta skanker 16sningen legitimtet (Suchman och Eyre,
1992; Uyarra et al, 2020). Svensk kollektivtrafik har varit foregangare inom biogas som
bransle. Detta har dock néstan uteslutande skett genom initiativ fran bestallaren och
specifika krav pa biogas i upphandlingar, som en del av politiska satsningar inom
respektive region. Tidigare studier av inférande av nya bréanslen i kollektivtrafiken har
visat att funktionskrav endast lett till billigaste och/eller enklaste l6sningen, i de fallen
biodiesel (Aldenius, 2018)

Upphandling som konkurrens innebar saledes att sjalva anbudsforfarandet ar det mest
centrala. Vid upphandling som incitament ar syftet att framja utvecklingen pa marknaden
medan det vid legitimering handlar om att bestéllaren kan legitimera en ny eller oprévad
[6sning. Det &r utifran detta vi analyserar vart material.
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3. Metod och material

Syftet med den har studien &r att fa en 6kad forstaelse for hur anbudsgivarna forhaller sig
till innovation pd en marknad dar konkurrensen ar formellt organiserad i en
upphandlingsprocess. Detta har undersokts genom att analysera och jamféra erfarenheter
fran de storre trafikforetagen pa den svenska marknaden. Datainsamlingen har framst
skett genom semi-strukturerade intervjuer.

3.1. Insamling av material

| denna studie har vi framst anvant oss av intervjumaterial for att forsta hur anbudsgivarna
forhaller sig till innovation. Denna metod lampar sig val nar man vill forsta aktorers
perspektiv och erfarenheter (Hitchins, 2012). Intervjuer har gjorts med sex av de storsta
trafikforetagen som bedriver trafik pa den svenska kollektivtrafikmarknaden (se tabell
under rubrik 6.2 i referenserna). Vid varje intervju deltog mellan en anstalld och tre
anstallda pa trafikforetaget. Sammanlagt intervjuades tio personer som alla har ledande
befattningar inom upphandling, marknad och innovation. Varje intervju var cirka en
timme lang och genomfordes via Teams av tva forskare fran projektet. Alla intervjuerna
spelades in och transkriberades.

Intervjuerna var semi-strukturerade for att inte styra de intervjuades svar och samma
intervjuguide anvéandes vid alla intervjuerna. Intervjuguiden var inspirerad av tidigare
rapport i projektet (Thoresson et al, 2021) och uppbyggd kring teman for att mojliggora
jamfdrelser mellan bestéllarna och trafikféretagen. Teman i intervjuguiden inkluderade
t.ex. trafikforetagens syn pa innovation, drivkrafter bakom innovation (ekonomiska och
politiska), relationen mellan upphandlad trafik och innovation, utformning av
upphandlingsdokumenten, utvardering av anbud, och reglering av innovation inom
avtalet. Intervjupersonerna ombads dven beskriva egna erfarenheter av innovation i
upphandlingar. Framstallningen av intervjuerna i denna rapport sker anonymt och
foretagen som de intervjuade representerar bendmns: “Trafikforetag 1,2,3,4,5 och 6”.
Déremot anges regionerna med namn i nagra exempel som vi har tagit upp.

3.2. Tolkning av material

Intervjuerna analyserades forst separat och sen i relation till varandra. En forsta l&sning
av intervjuerna gjordes av alla i forskningsgruppen, med fokus pa att ta ut information pa
samma tema som i tidigare delrapport i forskningsprojektet (se tidigare rapport fran K2,
Thoresson et al, 2021). Teman inkluderade: ”Vad &r innovation?”, ”Drivkrafter for
innovation”, ”Barridrer och utmaningar”, och “Strategier, mdjligheter och flexibilitet
inom avtal”. Dessa teman lag sedan till grund for jamforelser mellan trafikforetagen.
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4. Resultat

| detta kapitel presenterar vi resultaten fran intervjuundersékningen uppdelat efter de
teman som togs upp under intervjuerna.

4.1. Vad ar innovation?

Det finns en stor mangfald och spannvid i forstaelsen av innovation bland trafikforetagen.
Som framgar nedan ror det sig om allt fran processer och digitalisering till elbusssar och
hela-resan-perspektiv. Sen finns det representanter for nagra trafikforetag som menar att
de inte alls sysslar med innovation.

Representanten fran Trafikforetag 2 ser det som valdigt viktigt med innovation och menar
att det nu hander en hel del inom omradet medan representanten fran Trafikforetag 3 inte
alls definierar nagot de bedriver som innovation.

”Det 4r jatteviktigt med innovation. Vi foljer det véldigt mycket. Det ar
valdigt spannande tycker jag. Det har ju inte hant sa mycket pa fyrtio ar, innan
forran nu da dom sista tio aren kan man séga. Sedan ar det hur vi far ihop
innovation med upphandling. Vi ser ju gdrna att man pa nagot sétt far till dom
har upphandlingarna sa att det tillater visst utrymme att jobba med innovation
under avtalstiden.” (Trafikféretag 2)

” Jag definierar inte alls ndgonting som vi bedriver som innovation. Det finns
teknisk utveckling men det kallar jag inte for innovationer. ” (Trafikforetag
3)

Spannviden ar stor i vad som menas med innovation. I regel ligger fokus pa teknik, vilket
rér saval fordon som mjukvara och systemutveckling (Trafikforetag 4). Det viktigaste &r
att det gynnar resendrerna och hela-resan-tankandet (Trafikforetag 5). Trots att disruptiva
och omvalvande innovationer lyfts fram finns det &ven mer inkrementella och
processorienterade innovationer, enligt en annan representant (Trafikféretag 6). Samma
representant menar att innovation kan handla om bade storre paradigmskifte och mindre
iterativa steg, som man inte direkt férknippar med innovation (Trafikforetag 6).

En annan representant betonar just processerna, inte minst mellan trafikféretagen och
kollektivtrafikmyndigheterna for att se till sa att de kan erbjuda sa attraktiva lésningar
som mojligt framgent (Trafikforetag 1). For att kollektivtrafiken ska vara relevant dven
framat kravs ocksa ny kunskap om omvarlden. Pa det séttet tvingas trafikforetagen att
satta sig in i vissa tekniska fragor, eller tvingas in i andra fragor om
planeringsforutsattningar, eller infrastrukturfragor. Aven nar det galler skiftningar i vilka
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konkurrerande transportmedel som ar tillgangliga tvingas det fram ett larande hos
trafikforetagen, t ex som nu med elscootrar.

Apropa hur marknaden fungerar, sager en representant for ett av de storre trafikforetagen
att

”Den har marknaden fungerar extremt bra. Sa dven om det &r liksom mycket
skriverier om dverklagan eller att man maximerar sina egna intressen och sa
vidare, summa summarum sa tycker jag att fordelarna har nu nar man
upphandlar, en ganska halsosam konkurrens pa den marknaden, bade pa tag
och buss, s& far man ju enormt... vad ska man séga, en enorm effekt av det
dar in i kontrakten och hur vi jobbar med dom och sa déar. Sa jag tror [...] att
det hér en extremt effektiv modell hur man anvander skattepengar, det ar jag
helt évertygad om.” (Trafikforetag 1)

Sa lange det finns en vinning for trafikforetagen ekonomiskt, arbetar de mot innovation.
Om det ar en teknisk I6sning, eller de ska jobba pa ett annat satt, eller att de ska
kora elbussar eller vad det nu kan vara, da gor de det, enligt personen som citerades ovan
(Trafikforetag 1). Om det inte & ekonomiskt I6nsamt, exempelvis, da far man ha en plan
dar bestéllaren staller krav i upphandlingen utefter hur de vill att trafiken ska se ut.
Enligt en representant for ett av trafikbolagen (Trafikforetag 6) handlar innovation till
stor del om digitala l6sningar. Avtalsinnovation ar inget stort fokus for dem, fastan dar
skulle behtva goras mycket for att mojliggora teknisk och digital utveckling. Detta ar
kopplat till innovation i kollektivtrafikens biljettsystem, vilket representanten for
Trafikforetag 2 tar upp. Just kopplingen till biljettsystem och att med hjélp av olika IT-
system fa ihop resan med olika transportmedel ar viktigt. Intervjupersonen fran
Trafikforetag 2 menar vidare att innovation kan vara bade bussen och olika IT hjalpmedel
for att gora det enklare for resendren. Nu &r det drivmedlen i bussen som &r spannande
och att fa en kollektivtrafik som &r sa hallbar som majligt:

”Just nu &r det ju elektrifieringen av bussparken i Sverige. Sedan tanker jag
ju ocksa pa det som ar pa gang med bréanslecellsbussar och sa vidare. Det
pagar ju mycket forskning och utveckling inom det omradet. Nar det galler
sjalva bussen i sig har ju inte hant s& mycket. Just for sjalva resenaren ar det
ju inte sa stor skillnad med innovation, dar pratar vi ju valdigt enkla saker som
USB-uttag och WiFi och sadant dar i bussen.”(Trafikforetag 2)

Innovation ar saledes brett och kan innefatta mycket. Intern innovation ar viktigt for att
kunna erbjuda béttre tjanst och nytta allmant for kollektivtrafiken, enligt en representant
(Trafikforetag 6). Bestallarnakan i sina anbudsunderlag lagga in onskemal pa
trafikforetagen ska beskriva hur de jobbar med utvecklingsfragor eller innovation. De kan
fraga hur vi arbetar med innovation men vilken innovation det faktiskt blir pa kontraktet,
det ar ju tva valdigt olika saker, sager en representant fran ett trafikforetag (Trafikforetag
1).

Innovation &r ett fint ord, men i kollektivtrafiken betyder det inte mycket enligt en
representant for ett av trafikforetagen. ”Kollektivtrafik handlar valdigt mycket om att
transportera manniskor fran A till B”, enligt en representant (Trafikforetag 3). Detta kan

K2 Working Paper 2023:1 13



goras pa en mangd olika satt — man kan ga, man kan cykla, man kan aka buss, tag,
tunnelbana — men inget av dessa satt &r innovation, enligt den hér representanten.

”Hjulet kanske var en innovation ndgon gang. Men for mig &r det har olika
tillampningsomraden av samma sak. Sa att, jag kan inte pasta att det finns
nagonting som heter innovation.” (Trafikforetag 3)

Representanten for Trafikforetag 3 havdar saledes att det kravs nagot mer for att det ska
till innovation. Kollektivtrafik &r ett problemldsningsomrade och dari finns i sa fall
mojligheterna till innovation. Det galler att utga fran problem och att finna I6sning pa
dessa.

”...politikerna som séger, vi vill ha elbussar. Ja, ja, okej. Ja, det &r ett verktyg
i verktygsladan, ja. Vad har du for grundproblem, kan du definiera upp vad
du har for grundproblem. Nej, jag vill ha elbussar. Ja, men vad ska elbussen
I6sa for problem som du har. Och da borjar dom backa tillbaks darfor att den
enda fordelen som en elbuss har, det ar egentligen ljud- och partikelutslapp
liksom.” (Trafikforetag 3)

”Nej, det blir sa politiskt det har. Sa att jag vill siga sahar, borja med
problemdefinition, vad har vi for problem. Och nésta steg, hur Igser vi detta
problem. Och det finns massor med olika satt att losa ett problem.”
(Trafikforetag 3)

Politikerna har inte definierat vad ar det for problem de vill l16sa, enligt den hér
representanten. Sjalvklart ar fossilfrihet en bra grundbult. ”Koldioxiden, vi maste vara
med och bidra pa det, vi maste ha cirkulért system”, vilket han tycker ar bra. Men &r det
en innovation? Han &r tveksam. Lite provokativt fragar han om innovation &r att det
uppfanns etanol eller RME eller HVO eller biogas? ”Nej”, sager han. Fér honom &r det
en losning pa ett problem.

Sammantaget ser vi att innovation ar ett brett begrepp och att det i detta inryms manga
olika fenomen och idéer. Vi ser ocksa att avtalen star i centrum for hur marknaden
fungerar, samt darmed hur innovationsmajligheterna ser ut. Hur bestéllarna ska kravstalla
ar en komplex fragestallning, sager flera som vi pratat med. Samtidigt ar det svart att veta
vad skillnaden blir pa det som star i avtalet och det som sker i praktiken. Ar bestéllarna
duktiga sa kan de se igenom beskrivningar i anbuden som saknar grund, och da fungerar
utvarderingsmodellerna. Kopplingen mellan vad som skrivs i anbuden och vad som
faktiskt kommer handa blir ganska snabbt ganska svag om man inte ar duktig pa att
utvardera”, understryker en representant for ett av trafikforetagen (Trafikforetag 2).
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4.2. Hur ser mgjligheterna for innovation ut?

Kollektivtrafiken ar marknadsdriven. Vi &r ju marknadsorganisationer”, siger en
representant for ett av trafikforetagen. Han tillagger att allt vi gor, gor vi ju for att se till
att vi behaller eller utokar var marknadsposition egentligen, vilket ar ekonomiskt i
slutdndan”. Innovation behdver passa i den modellen och det blir i slutdndan avhangigt
den kontraktsmodell som anvénds. Som en representant sager &r ju regionerna kunder till
trafikforetagen. Regionerna blir bryggan “mellan oss och resendrerna”, tillagger
personen.

Vi agerar pa det som star i kontraktet pa nagot sétt, inte enbart, men det ar ju
huvuddrivkraften.  Huvuddrivkraften finns ju i kontraktet, och
huvuddrivkraften for oss ar ju att fungera som en kommersiell verksamhet.
Om man tittar rent krasst &r drivkraften for innovation for oss att vara
relevanta pa marknaden.” (Trafikforetag 1)

Nar det galler avtalens tiodriga I6ptid finns manga tankar. Antingen inkluderas standiga
forbattringar i kontraktet, eller sa staller bestallarna krav och utvarderar sen detta i
upphandlingen. Da finns det en plan for framtiden. Om utveckling eller innovation inte
finns med i upphandlingen eller inte hanteras i upphandlingen, sa finns det valdigt eller
ganska lite sannolikhet att nagot som inte &r vinstgivande for trafikforetaget kommer att
handa, konstaterar en representant for ett av trafikféretagen

Vi kan fortfarande jobba med innovation, men da ar det innovation som gor
att det sanker vara kostnader. Ingenting annat ar vi ju egentligen intresserade
av, lite forenklat.” (Trafikforetag 1)

Ur trafikforetagens perspektiv ar kollektivtrafiken ytterst marknadsdriven, men for
bestéllarna finns andra parametrar att vdga in vid planering och drift, samt darmed &ven
drivkrafter for innovation. Representanten for Trafikforetag 2 menar att det finns en
gemensam drivkraft ,men att mycket ar politiskt styrt dar politkerna ar de som stéller
ramarna. Det ar battre med funktionskrav (exempelvis att det ska vara nollutslapp) an att
politiker pekar pa en viss teknik. Representanten séager vidare att det kan finnas speciella
skal till att politiker agerar pa ett visst satt.

”Men dér dr det ju ibland sa att politikerna... ja, gillar ju att liksom komma
med slagkraftiga beslut och sadar, och nu ska det vara elbuss liksom, titta vad
jag har varit med och bestamt och sadar vad, och jag kan ju forsta det, for det
ar ju deras, sa att sdga, roll, men... s att... javisst, politiken ar ju en valdigt
viktig drivkraft, jag tror det n&stan dr den viktigaste. ”  (Trafikforetag 2)

Om man som trafikforetag ska driva en innovaton maste foretaget fa nagot tillbaka menar
representanten for Trafikforetag 5. Speciellt med tanke pa att resandeincitament ar den
enda drivkraften som finns eller i alla fall en stor faktor i dagens avtal” (Trafikforetag 5).
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Eftersom kollektivtrafiken ar marknadsdriven ar prissattningen av innovation, utveckling
eller nagot som ingen riktigt vet vad det &r, svart. En representant fortydligar detta pa
séljande satt:

”...for det 4r ju vildigt svart att prissitta nigonting som man inte vet finns
annu, det kan ju hénda... alltsa utvecklingen gar ganska fort nu, sé det vi inte
vet idag, det kanske vi vet om tva ar, och da ir det... och d4 har avtalet precis
kommit igang, da har vi nio ar kvar, sa att drémscenariot hade ju varit att man
hade ett visst, sd att sdga, utrymme att forhandla, parter emellan, vid
teknikskifte, inom ramen for ett avtal. Det &r vél nagot som vi skulle onska.”
(Trafikforetag 2)

Aven om en hel del svarigheter framkom sa finns mojligheter. Har ger vi tva exempel: ett
fran Vastra Gotaland och ett fran Skane.

EXEMPEL PA MOJLIGHETER

| Vastra Gotaland har man for forsta gangen fran Vasttrafik sida valt att vara fri i sitt satt att styra
trafikeringsupplégget. De presenterade ett behov for trafikféretagen, inklusive resandefldden och angav
att sahar manga kunder aker i de har relationerna och de har tiderna pa dygnet. Det bor finnas ungefar
sahar manga turer i timmen, i den har riktningen, pa den har linjen, etc. Sen gavs trafikféretagen
mojlighet att I6sa detta i upphandlingen. Trafikforetagen fick ta fram ett trafikeringsupplagg, och
presentera det for bestallaren.

Pa Skanetrafiken har man rundabordssamtal istéllet for samrad. D& bjuds en grupp av personer in. S&
istallet for att bara prata en eller tva personer infor en grupp om fyrtio andra, sa bjuder de in IT-
avdelningen pa Skanetrafiken, fastighetskontoret i Malmo Stad, kommunpolitiker, funktionskompetenta,
etcetera. Da far varje trafikféretag en kvart var hos varje grupp, och da far trafikforetagen majlighet att
ha den har samradsdialogen, utan att det var till nackdel for trafikforetagen som ar konkurrenter.

Sammantaget kan konstateras att trafikforetag och bestéllare har olika drivkrafter for
innovation. Fran trafikforetagens perspektiv ar kollektivtrafiken ytterst marknadsdriven
och de agerar utifrdn det som star i kontraktet. Drivkraften &r att vara relevant pa
marknaden. Bestéllarna har andra parametrar att vaga in och darmed ocksd andra
drivkrafter for innovation. Samtidigt finns en gemensam drivkraft i utvecklingen av
kollektivtrafiken for resendrerna, men det &r politikerna som staller ramarna
(Trafikforetag 2). En representant fran Trafikforetag 1 menar att om nagot inte star i
kontraktet sa ar sannolikheten liten att innovation sker om det inte sanker kostnader (ger
vinst).

4.3. Vilka barriarer finns?

For att kunna skapa forutsattningar for innovation och teknisk utveckling, maste detta in
i upphandlingen fran borjan. Pa grund av avtalens utformning kanner sig trafikféretagen
begransade och kan inte vara sa innovativa som de egentligen vill (Trafikforetag 5). Om
man valjer incitament maste dessa in i upphandlingen fran borjan, men samtidigt ar det
svart att fa det bra, sager en representant for Trafikforetag 1. Utmaningen &r att parera
och skapa incitament framat, genom att bygga flexilibitet och méjlighet till férandring
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framgent. Innovation &r ocksa ett risktagande, eftersom det ar svart att rakna hem
vinsterna av ny eller oprovad teknik eller nya I6sningar. Detta kan paverka prisbilden och
anbuden. Representanten fran Trafikforetag 2 menar att om de tar all risk sa maste de ju
sétta ett hogre pris. Det &r skillnad om risken delas.

”Men om vi pa nagot sitt delar pa risken sé blir ju... ja, d& blir ju priset lagre,
da vagar ju vi mer, och det har ju dven bestillarna nytta av da, och... ja,
passagerarna i slutandan da, for det blir ju billigare kollektivtrafik”.
(Trafikforetag 2)

Darfor menar representanten fran Trafikforetag 2 att det ar viktigt att ha modeller for hur
risk hanteras i avtalen eftersom det oftast ar risker som gor att en ny innovation inte testas.
En trafikoperatér som ska ta all risk undviker troligen att genomféra en innovation. Det
behdvs modeller som framjar innovation (Trafikforetag 2).

Riskerna bor saledes fordelas jamnt, men det ar svart, sager flera representanter. Ska
riskerna tas bort behdver man pa nagot satt ta bort stora delar av resandeincitamenten
ocksa, sager ett trafikforetags representant. | kontrakt dar det betalas i kilometer, eller per
timma, och dar det ar en ren produktionskostnad, da &r risken lag. En representant sager
att, i de avtal dar trafikforetagen raknar med att nagonting ska handa, men som sen inte
hander, och detta avtal &r en stor inkomstkalla, da far de problem. Flera trafikforetag har
utlandska agare, och detta aterkommer i diskussionerna kring risker och innovation.

”.. har vi inte starka &gare fran andra lander dar andra skattebetalare kan pytsa
in pengar, da ar vi helt slut direkt. Det finns inga sddana marginaler att ta av.”
(Trafikforetag 1)

Det politiska ledarskapet lyfts ocksa fram som nagot som kan vara en bromskloss for
innovationer.

”Jag skulle sdga, generellt sétt sa 4r man ju duktig och hianger med, men jag
tror bekymret for manga upphandlande enheter ar att man har politiskt ledda
styrelser som satter ramar. Det gor att man kanske inte alltid som tjansteman
pa ett lanstrafikbolag eller region, kanske inte alltid, sa att saga, kan utnyttja
den kompetensen man har, om man ska uttrycka sig politiskt korrekt.”
(Trafikforetag 2)

Politiska prioriteringar kan dessutom svéanga pa kort tid vilket kan leda till sloseri med
skattemedel. Ett exempel pa en upphandling dar bestéllarna slésat med skattemedel ar
den upphandling som Vésttrafik gjorde i Trollh&ttan ganska nyligen. Dar investerade
Vastra Gotalandsregionen for tio ar sedan i en jattefin bussdepa i Trollhattan och byggde
den for biogasbussar. Ur ett hallbarhetsperspektiv ar det en vettig investering for det
produceras ju biogas i Trollhattan och da kan trafikens koras pa det bransle som tillverkas
I kommunen. Sedan valde Vaésttrafik i forra upphandlingen att ha elbussar i Trollhattan
istallet. Sa nu ska biogasinfrastrukturen rivas, och istallet ska det byggas upp en
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elinfrastruktur. Bussarna som ska sta pa den depan ska vara elbussar medan biogasramper
och allt som hor dartill ska tas bort.

Partnerskap &ar bra men endast om det &r “pa riktigt”. Om det bara &r en pappersprodukt
ar det meningslost, sager en representant (Trafikforetag 5). | vara intervjuer fors det fram
synpunkter pa att samradsfaserna ger valdigt lite i dagslaget da bestallarna i princip inte
anvander input trafikforetagen ger. Forvisso har bestallarna gatt fran att styra genom
harda skallkrav till att styra med funktionskrav och det finns en substans i det, men det &r
ocksa ett litet spel for galleriet, forklarar en representant for ett trafikforetag
(Trafikforetag 5).

Under avtalens 1optid ar partnerskapen viktiga, men samarbetat bygger inte sa mycket pa
sjdlva avtalet, utan pa personerna som traffas och maste sitta och jobba tillsammans. En
representant fran Trafikforetag 3 sager att det har haft en massa partnerskapsavtal, men
att sjalva partnerskapet eller partnerskapsavtal inte dr vart nagot om inte individerna som
arbetar med det vet vilken forandringsagenda de vill ha. Det vilar pa de som ska inga i
partnerskapen och de som repesenterar kommunen, regionen operatéren o0sv.
Representanten har varit i partnerskapsavtal dér det i princip bara har varit att 1agga ned.
Nar det skrivits partnerskapsavtal med duktiga och driva ménniskor som vill férandra sa
har mycket uppnatts. Daremot ar inte sjalva avtalet vart nagot for det ar inte
partnerskapsavtalet som avgor om det blir framgangsrikt eller inte.

Och i syvende och sist, ar det duktiga, kloka manniskor d&r, dom tre
intressenterna som &r dar... kommunen, som har sin budget och sitt
ansvarsomrade, regionen med sin budget, sitt ansvarsomrade och operatoren
med sin budget och sitt ansvarsomrade. Om alla kommer till bordet med en
pase pengar och sedan sager sahar okej, den som principiellt ansvarar for det
har omradet ska bara den delen av kostnaden. Men om kommunen kommer
dit med noll kronor i penningapasen och regionen ocksa med noll, da blir det
ingenting.” (Trafikforetag 3))

En annan barriar ar kunskapsnivan. Kunskapnivan och erfarenheterna mellan olika
bestallare skiljer sig mycket at. | de storre regionerna finns mycket erfarenhet och
kunskap, medan kunskapen &r mer fragmenterad i andra regioner. Detta speglas i
upphandlingarna i olika regioner.

”Sa det dr proffs och det 4r amatdrernas afton, brukar jag sdga. Det dr bara att
forhalla sig”. (Trafikforetag 3)

Representanten for Trafikforetag 3 menar att de som &r mindre vana (“amatdrerna”) borde
folja ramavtalen som finns i branschen pa ett mycket mer stringent sétt.
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Det ar Vasttrafik och Skanetrafiken och SL som ar bast pa att folja dom har
bilagorna som Svensk kollektivtrafik har tagit fram index...
indexrekommendationer, det ar ingen som avviker darifran. Men Gastrikland,
dom kraver fossilfritt bransle men dom vill att alla brénslena ska félja
dieselindex. Alltsa flera fragor och svar pa det och till slut sa ger man upp,
vad dr det for inkompetent idiot som sitter pad andra sidan liksom”.
(Trafikforetag 3)

Sammantaget belyses vikten av att det skapas forutsattningar for innovation och teknisk
utveckling genom att det finns med i upphandlingen fran borjan. Det kraver en flexibilitet
framat. Innovation ar kopplat till risk och paverkar priset sa om forutsattning for
innovation ska finnas maste risken delas pa nagot satt (Trafikforetag 2). Det poangteras
ocksa att det behdvs modeller i avtalen for att gynna innovation. Partnerskap anses vara
bra, men representanten fran Trafikforetag 3 menar att det samtidigt ar valdigt bundet till
individer om det ska bli bra. Just kunskapsnivan hos olika bestéallare och hur den kan
variera anges ocksd som nagot som barriar. Aven har hanvisas till det politiska
ledarskapet som satter ramarna och hur det kan utgéra en bromskloss dvs barriar for
innovation.

4.4. Vilka strategier anvands for att framja innovation?

Som namndes tidigare hanvisar manga av de vi talade med till partnerskapen med
bestéllarna och ett gott samarbetsklimat for att kunna utveckla trafiken. En representant
menar att “partnerskapet ar kanske mest till for att vi ska forsta varandra och varandras
begransningar och varandras intressen”. Sjalva avtalet ser ungeféar ut som det gjorde forut
och dessa ar svara att drastiskt forandra. En annan representant fran Trafikforetag 2 sager
att ’partnerskap &r jattebra” och lagger till: ”Ju mer vi kan jobba tillsammans i samverkan
med bestallaren, desto storre fordel, for da kan vi vara med och utveckla kollektivtrafiken
tillsammans.” Trots att representanten &r positiv till partnerskap sa var det svart att hitta
ett konrekt exempel nar vi fragade om det.

Aven om representanten inte kan ge nagot konrekt exempel pa lyckat partnerskap kopplat
till innovation, sa pekas pa Vasttrafik som ett lyckat exempel. | avtalet som trafikforetaget
har med Vasttrafik satter de av en summa pengar varje ar:

Vi star for femtio procent och Vasttrafik for femtio procent, och sedan har
vi en samverkan dar vi gemensamt beslutar hur dom hér pengarna ska
anvandas. Det kan vara allt mojligt. | ar till exempel, i nagot avtal, sa har vi
satt av pengar for trygghetsvardar i nattrafik for att framfor allt tjejer ska vaga
aka hem pa natten. Det ar ju en modell som man har anvant ett antal ar och
den lar val halla juridiskt, sa det ar méjligen om man skulle kunna expandera
det pa nagot satt, for att dven inkludera lite storre projekt da.” (Trafikforetag
2)
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Nar det galler teknologisk forandring och hur detta paverkar kollektivtrafiken kan
bestallarna paverka mycket.

”...upphandlarna kan ju verkligen styra mot ny teknik, for vi blir ju litegrann
sahar... nir vi ligger anbud si... vi... ja, vi vill ju sjélvklart alltid vinna
anbudet nér vi ldgger ett anbud, och da lagger vi ju... dé tar vi ju det uppligget
som ger 0ss bast majlighet att vinna, och pris &r ju en stor del, nastan alltid, i
utvérderingen. (Trafikforetag 2)

Trafikforetagen vill ju vinna och om det inte stalls krav pa viss teknik sa ar risken att de
valjer en gammal teknik om den &r billigare. Dar har upphandlarna en méjlighet att driva
pa for om de staller krav pa att gammal teknik inte far anvéandas sa ar det lika for alla sa
dar har bestdllarna verklig mojlighet att driva utvecklingen vid upphandlingen
(Trafikforetag 2).

”Och da kan dom driva innovation, sa att man sager, vi vill ha den senaste
tekniken, och vi &r beredda att dela pa den risken med den som vinner anbudet
och s vidare. Det tror jag ar jatteviktigt”. (Trafikforetag 2)

Nér det galler framtidsutsikterna och utvecklingen av kollektivtrafiken landar
diskussionerna i avtalskonstruktionerna och 1 upphandlingsprocesserna. Sjélva
upphandlingsprocessen utvecklas (t ex utvarderings- och bedémningsgrunderna) liksom
sjalva avtalskonstruktionerna (t ex mer eller mindre grad av pastigandeincitament). Hur
dessa hanger samman paverkar i sin tur ocksa prisbilden vid anbuden.

”D4 har du tva saker, vi loser problemet pa det hér sattet och det kommer
kosta er sa har mycket. Sa& du kommer fa en prislapp. S& som en
upphandlingsmyndighet sa vill du ju, om du har definierat ditt problem pa
bésta satt, 16sa problemet pa billigaste mojliga vis. Da far man vara beredd att
betala, men da ska man ha funderat sjélv ett tag, dr det vért att 10sa problemet.”
(Trafikforetag 3)

| andra regioner ar upphandlingarna problemdrivna. Att trafiken maste vara fossilfri ar ett
krav i Stockholm. ”Da har dom definierat det som ett problem”, séiger en representant for
ett trafikforetag. De sager heller inte vilket fossilfritt brénsle de vill att trafikforetagen ska
kora pa. Det ar upp till oss att valja RME, HVO, etanol eller biogas”, tilligger personen
(Trafikforetag 3). Den anbudsgivare som kan finna den billigaste fossilfria 16sningen
vinner.

Innehaller en upphandling méanga skallkrav sa &r risken att fokus blir pa att checka av sa
att dessa ar uppfyllda. Personen som intervjuades fran Trafikforetag 3 ger ett exempel déar
skallkraven raknats:
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EXEMPEL PA SKALLKRAV

SL tog in en konsult en gang och gick igenom E23 (en upphandling) och raknade hur manga skallkrav som
fanns. Och d& fanns attahundrasextiofem skallkrav och d& hade dom inte gatt igenom fastighetsbilagorna.
Det ar klart, om dom lagger all fokus péa skallkrav sa blir vart fokus ocksa pa skallkrav. Uppfyller vi alla, har
vi last det har, har vi glomt bort nagonting. Det ar sa mycket skallkrav, dom &r ju fokuserade som en
myndighet &r att félja upp och se till att du inte gor nadgonting. Det sitter i DNA:t p& manniskorna dar.

Och istéllet for att... gor en problemdefinition, lagg in ett anbud hur ni ska losa det. Vi kommer titta pa
trovardigheten och sedan om ni inte l6ser problemen, d& kommer det kosta er tjugo miljoner spann. Pang,
bom, en konsekvens om du inte I6ser problemet. Men da ska man ha ett valdefinierat problem och sedan
en konsekvens om man inte loser problemet. Men da vill dom hellre ha en rapport pa problemet var fjortonde
dag istallet. (Trafikforetag 3)

4.5. Konkreta exempel pa upphandlingar

De som vi intervjuat namner ett antal upphandlingar som sarskilt betydelsefulla. |
regioner dar trafikplaneringsansvaret skjutits dver mer pa trafikféretagen har det inneburit
en indirekt drivkraft till att jobba med innovation i det avseendet, enligt en representant
for ett trafikforetag (Trafikforetag 5). FOrsoken med att ge trafikforetagen oOkade
frihetsgrader inom avtalen, t ex i E20 kontraktet i Stockholm fran 2011-2012, lyfts fram
av flera (Trafikforetag 3 och Trafikforetag 1). Om detta ledde till innovation ar dock svart
att sdga, men klart ar att trafikforetagen gavs storre inflytande dver trafikplaneringen.
Fran SL:s sida drog de sig tillbaka och beslutade om minimitrafiknivaer. Det var samtidigt
ett langt kontrakt med regler som skulle ge nagon form av trygghet for slutresenaren.
Detta har dock gatt i vagor sedan dess. Det var en “extrem modell” och
Trafikforvaltningen i Region Stockholm har forsokt att hitta en balans.

”Qch da fungerar ju var bransch sa att, med [...] ganska sma marginaler och
en ganska tuff bransch som vi befinner oss i, da blir riskviljan véldigt l1ag. For
det finns ingen som tjanar sa mycket pengar i den har branschen att man kan
hantera den typen av risk” (Trafikforetag 1).

Att kontinuerligt forhandla om trafiken innebér ocksd en kostnad. Forhandlingar tar
resurser fran bade trafikforetagen och bestéllarna. Att forhandla ér “inte vardeskapande”
utan det géller snarare att hantera problematiken nar avtalet inte passar i forandrade
forhallanden.

Vi satter ju inte biljettpriset exempelvis. Vi gar in och bettar eller vad ska
man saga, lagger ett anbud pa vissa antaganden om resande och hur vi kan
paverka och hur vi kan vara innovativa och sa vidare, for att driva resande.
Sedan sitter vi ofta inte pa beslutsfattandet. Vid samrad i upphandling tror jag
man underskattar detta. Att fa den modellen att praktiskt fungera under sa lang
tid &r nog ganska svart och jag tror att vi ar delade till om det dar verkligen ar
en bra modell eller inte . (Trafikforetag 1)
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En upphandling som lyfts fram &r en upphandling av Skanetrafiken som primart avsag
elbuss. En av de vi intervjuade menade att bestdllaren diar “hade en bra modell”
(Trafikforetag 2). Bestéllaren ville att det vinnande trafikforetaget skulle investera i
elbuss och dar hade Skanetrafiken ett upplagg med aterkdpsgaranti av bussflottan. Det
innehdll dessutom en avskrivningsmodell pa over femton ar. Representaten fran
Trafikforetag 2 menar att det var en bra modell eftersom restvardet pa bussarna kan vara
osakert nar det galler ny teknik och da elimineras risken. Vagar man satta langre
avskrivningstider blir det ocksa mer kollektivtrafik for pengarna enligt representanten.
(Trafikforetag 2)

Aven om denna modell utvecklades i samband med elektrifiering av fordonsparken kan
en sadan modell utvecklas ocksa for andra upphandlingar. ”Modellen ar valdigt bra att
anvanda just vid ny teknik”, understryker en av representanterna (Trafikforetag 2) och
menar att nar det galler el-stadsbussar sa ar det mer standard nu och efterhand som det
blir det sa behdvs kanske inte en sadan modell langre. Nu &r det tal om att elektrifiera
regionbusstrafik och da finns bara en eller tva bussar att vélja mellan och da skulle skulle
man kunna anvéanda sadana modeller (Trafikforetag 2).

”Om man sager till oss att, vi vill ha en fossilfri busstrafik pa de har
regionbusslinjerna, och valjer ni att kora elbuss sa har vi en sddan har modell,
da kan man ju premiera pa det sattet.” (Trafikforetag 2)

Sedan séger en del av trafikforetagens respresentanter att bestéllarna ar lite rddda. Det
kan val vara lite branschens fel ocksa, tillagger nagon, men om det finns attadrsavtal till
exempel s& kommer kanske nagon annan att ta 6ver bussflottan. Vem det ar vet man inte.
”Da ar man radd for att det blir tjafs om att det forra bussholaget inte har servat dom
ordentligt och sa vidare”, tilligger den har representanten for Trafikforetag 2. Sa dar finns
kvar en risk. Emellertid har nu branschgemensamma rekommendationer utvecklats
(knutet till partnerskapet), och i dessa fastslas vad som &r ett normalt skick pa en buss
som 4r atta ar gammal. Anvands dessa i upphandlingen minimeras denna risk.

Hos Skanetrafiken finns det en specifik fraga i deras utvarderingsmodell, som heter
innovation och framatanda.

”...det maste man ju &nda ta fram som ett gott exempel att, &ven om dom
kanske inte har natt hela vagen fram just i sitt satt att objektivt beskriva vad
det & dom egentligen ar ute efter, sa tycker jag anda att det ar ett steg i ratt
riktning, att man har det med som ett kriterium.” (Trafikforetag 5)

En annan ny form for att bedoma upphandlingar handlar om hur vél de anbudande
foretagen ar pa att losa olika hypotetiska men ytterst verkliga problem. Representanten
fran Trafikforetag 3 ger ett exempel pa en upphandling som utgatt fran scenarion som de
i anbuden ska hantera.
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SCENARIOUPPHANDLING OCH PROBLEMLOSNING

SL har tagit ett nytt tag nu till exempel, i den upphandlingen vi har lamnat in nu den sextonde augusti
sa handlar det om Nacka, Varmdo och Huddinge, Botkyrka. D& har dom beskrivit fyra scenarier. Sa
dom har gjort en scenariobeskrivning, superintressant. Dom har fyra scenarierna var, tva scenarier i
ena anbudet och tva andra scenarier i det andra anbudet.

Tva trafikomréden. E36, pagdende upphandling i Nacka, Varmdo, totalt tvAhundrafemtio bussar. Och
E37 som &r Huddinge, Botkyrka soderort, totalt trehundrafemtio bussar. Alltsd, det har &r stora avtal,
pratar en och en halv miljard kronor per ar.

Da sager dom sd har, ta scenario ett dd, pandemin har gjort att resandet kommer att férandras. Har
forandrats och kommer att férandras. Det har blir sarskilt patagligt ute pa norra Varmdo dar linje 436,
437 och 438 gar. Nu kommer det vara en mycket stérre oregelbundenhet i resandet. Det kommer vara
en mycket storre variation i skolstarttider och det kommer uppsta framtida problem som vi inte har stott
pa. Hur skulle ni vilia l6sa det har, beskriv i tjugo sidor och vi kommer bedéma det har i betyg tre, tva,
ett. Betyg tre att vi har god insikt i problembilden och I6sning. Betyg tva, mindre insikt och betyg ett, ni
har ingen insikt alls, typ. Sedan star det sahar, nar ni har lamnat in det har, da kan era lésningar bli en
del av trafikavtalet. Vi forbehaller oss ratten att under férhandlingsfasen inforliva dom. Sa det betyder,
vi kan inte gissa for mycket.

Det andra scenariot var att linje 474 har... den gar var fjarde minut och eftersom den gar p& motorvag...
dom vill inte ha stdende... sa i princip sa ar det sa att det ar dalig kapacitet. Men pa grund av att 474
gar in till slussen som ar maxad, hur skulle ni vilja I6sa det. Eller hur tanker ni I6sa det har. Men eftersom
linje 474 gar ut pa smavagar ute pa Varmdo dar en dubbeldackare inte kan kora, dd maste man klippa
linjen och géra en andra ?. D& beskriver man hela I6sningen pa sin problembild.

Det tredje scenariot, det ar linje 135 som har, just nu, arton stycken farthinder pa linje 135. Och det ar
planerat att bygga tio till. Det gor att det ar arbetsmiljoproblem for férarna och resenédrerna ar galna for
vi standigt gar 6ver gupp och det blir langa kortider. Hur skulle ni vilja l6sa det har, hur skulle ni vilja
gora om linje 135. Och sedan det fjarde scenariot, det uppstar ett vattenlackage vid Arsta torg... det ar
en central punkt... hur I8ser ni det akut. Och sedan visar det sig att laga det har vattenlackaget kommer
ta fyra manader, hur skulle ni vilja lagga om rutterna for att tillfredsstélla samtliga resenarernas
resebehov.

”..d& har man beskrivit ett problem och sedan har man fragat oss, hur skulle ni vilja l6sa det”.
(Trafikforetag 3)

Och da vill dom synliggéra var formaga till att 16sa ett problem. Det som har varit trixigare, det ar att dom
har skrivit, era I6sningar kan vi inférliva i ett anbud som ni har [Amnat in och det har orsakat oss valdigt
stora huvudbry, hur ska vi rékna pa nagonting nér vi inte vet. Men sahar ser stadstrafiken ut. Vi maste
ha lite gungor och karuseller i det har for sddana hér situationer uppstar. Det blir svart att rakna p&d men
det blir ndgonting som kunden vill ha. Det har &r inte skallkrav.

Det ar ett nytt grepp och jag gillar det. Jag tycker det ar toppen. Det satte oss pa prov, mycket kreativitet
liksom och mycket tvarfunktionell trafikplanering, marknadsfolk, hur kommer resenérerna bete sig. Det
gor att vi maste gora var laxa.
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5. Slutdiskussion

Baserat pa var genomgang ovan gar det att finna vissa gemensamma monster i
intervjumaterialet, men samtidigt maste vi vara forsiktiga med att dra allt for langtgaende
slutsatser da intervjuerna har sina begransningar, inte minst vad galler representativitet.
Det vi atergett ovan bygger pa enskilda personers uppfattning av hur
kollektivtrafikmarknaden fungerar, och detta kan skilja sig mellan olika personer.

Med utpangspunkt i var initala diskussion av centrala begrepp och begreppsdefintioner
framtrader foljande monster. FOr det forsta tas riskhantering upp som en viktig
komponent kopplat till mojligheten att framja innovation. | ett par av intervjuerna
kommer det upp olika kommentarer i férhallande till riskhantering, t ex:

o Risker kopplade till innovation paverkar bade prisbilden och anbuden.

o Det finns ett behov av modeller for riskhantering.

o Det ar fordelaktigt om risken kan fordela jamt, men det ar svart — kan tex goras
genom aterkopsgaranti.

o Detar svart att prissatta nagot som inte finns — ett forslag ar att ge fler majligheter
att forhandla under avtal.

Vi diskuterade initalt ocksa idéerna bakom efterfragestyrd innovation, inklusive
funktionskrav/funktionsupphandling, da detta antas framja frihetsgraderna och
innovationsbenagenheten hos anbudsgivarna. | detta lyfts ocksa vikten av att inte
specificera exakt teknik eller metod, utan fokusera pa anvandning och utfall. For detta
namns vardet av t ex testprojekt for att fa kunskap och kunna specificera krav béttre. |
vara intervjuer ser vi bland annat att

o Manga av intervjupersonerna foresprakar funktionskrav, men det finns inga
riktiga exempel pa dér det anvants och lett till innovation. Det kommer aven upp
i intervjuarna att kravstallning for att motivera innovation ar en komplex fraga.

o Trafikforetagen dr marknadsdrivna och kommer géra det som &r mest
ekonomiskt fordelaktigt. Om saker inte star med i upphandlingarna &r
sannolikheten liten att nagot kommer att handa.

o Trafikforetagen gor det som star i avtalen och som bestéllarna betalar for, sa
bestéllarnas krav har stort inflytande sérskilt nar det kommer till teknik.

o Detta hanger aven samman med konkurrensutsatt upphandling och sattet som
kontrakten utvérderas pa idag. Skulle andra satt framja innovation?

o Det finns inte mycket om testprojekt i intervjumaterialet.

I relation till efterfragestyrd kollektivtrafik kommer dven behovet av samverkan upp och
svarigheten med att fa fungerande partnerskap, t ex:

o En del anser att det finns mycket problem med dagens samverkansprocess och
att det bara &r pa papper och inte ger mycket. Dock varierar asikterna har, en del
séger tex att det kan fungera bra om viljan och kunskapen finns hos manniskorna
och det inte spelar sa stor roll vad som star pa pappret.
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o En onskan om att ha mojlighet att forhandla under avtalstiden for att hantera
snabb teknikutveckling tas ocksa upp.

Pa ett flertal stallen i intervjumaterialet namns att det finns osakerhet kring vilket problem
det & man vill 16sa, och att detta utgor en barridr. Avsaknad av problembild gor att
innovationsinitativ saknas. Kopplat till detta ndmns att politiken har stort inflytande, men
det &r en utmaning att politiska prioriteringar kan svanga snabbt och att politikerna inte
vet vad for problem de vill 16sa. Tvetydigheten i vad som ar en innovation kan i sig ocksa
utgora en barridr till nya innovationer. Upphandling kan dock legitimera nya innovationer
och nichade praktiker.

Enligt vart ramverk, som bestar av "upphandling som konkurrens’, *upphandling som
incitament’ och ’upphandling som legitimering’ (Uyarra et al, 2020) ser vi att
resonemangen som kretsar kring avtalens utformning speglar tanken att upphandling
ytterst handlar om konkurrens. Detta instrumentella perspektiv gar igenom alla intervjuer
och detta ar det mest uppenbara for dem vi talat med. Nar fokus istallet handlar om vad
konkurrensen ska syfta till, annat an pris och kvalitet, da gor innovation entré. Konkurrens
eller avtalens utformning ar da inte langre lika centralt, utan snarare vad RKM:erna
upphandlar. Vad som upphandlas kan da tankas generera innovation. Om det som
upphandlas &r en funktion, da syftar upphandlingen till att skapa incitament pa
marknaden, sa att foretagen pa egen hand borjar leta fram nya losningar. Om det som
upphandlas ar en ny teknisk losning, da ar det RKM:en som skapar incitament pa
marknaden for en viss typ av innovation. Elbussar ar ett exempel pa detta. Likasa kan
upphandling legitimera existerande praktiker, som tidigare ansetts perifera eller inte fullt
legitima. | vara intervjuer har vi inte sett nagra tydliga exempel pa detta, men fran tidigare
studer vet vi att att biogasbransle legitimerades nar val RKM:er (eller dess foregangare)
bdrjade anvanda detta i kollektivtrafiken.

Sammantaget ar bilden som framkommer ganska tydlig. Enligt trafikforetagens
representanter ar det kollektivtrafikmyndigheterna som upphandlar trafik som maste vara
nytdnkande och vaga upphandla nya tjanster eller losningar. Samtidigt finns en viss
skepsis mot alltfor sndva kravstallningar, da detta styr utvecklingen i allt for stor
utstrackning. Slaende ar hur sallsynt det ar med konkreta idéer om hur innovationer i
kollektivtrafiken skulle kunna framjas.
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