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Forord

Denna rapport presenterar resultat fran en delstudie av styrning och avtal i relation till
innovation, med utgdngspunkt i de offentliga organisationer som upphandlar
kollektivtrafiken. Delstudien ingar i ett storre forskningsprojekt med titeln ”Innovation
och teknologisk forandring pa kollektivtrafikens marknader” som finansieras av K2. Det
Overgripande syftet med forskningsprojektet som helhet &r att bidra till en fordjupad
kunskap om hur innovation och teknologisk férandring kan mojliggéras inom ramen for
upphandling av kollektivtrafik, samt hur kollektivtrafikmarknaden paverkas av
innovation och teknologisk forandring, exempelvis inom omraden som informations-
teknologi och fordons- och drivmedelsutveckling. Tidigare har en litteraturgversikt
publicerats (K2 Working Paper 2021:3) och denna rapport utgér den andra publikationen
inom projektet.

Foreliggande studie bygger till stor del pa intervjuer med tjanstepersoner i bestallar-
organisationerna. Vi som har gjort den har studien vill passa pa att tacka er for ert
deltagande och er tid.

Lund, december 2021

Alexander Paulsson
Projektledare
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1. Inledning

Digitalisering och elektrifiering utgér tva stora och generella forandringar i samhallet
med en néra koppling till teknologisk utveckling. Dessa forandringar préaglar flera
sektorer och kan ses i relation till olika samhallsutmaningar, inte minst hallbar
omstdllning. Inom transportsektorn bér digitaliseringen l6ften om “’smartare” resor och
transporter. Ett véaxande tillampningsomrade &r exempelvis utvecklingen av
mobilitetstjanster (eng. mobility as a service, MaaS). Elektrifieringen av transporter ar a
sin sida en viktig strategi for 6vergangen till fossilfrinet. Inom kollektivtrafikomradet har
digitaliseringen kanske tydligast kommit till uttryck i de nya biljettsystem som
introducerats i olika regioner. Integrerade rese- och biljettappar nyttjar den potential som
digitaliseringen fort med sig och troligen finns det fler anvandningsomraden att utveckla
och implementera inom kollektivtrafikomradet, bland annat de 4n sa lange smaskaliga
forsoken med mobilitetstjanster. Elektrifiering har tydligt slagit igenom med eldrivna
bussar som ersatter fordon drivna av biogas eller diesel. Givetvis gar denna 6vergang inte
lika fort i alla regioner och omfattningen pa elektrifieringen varierar. Dessutom sker
évergangen stotvis, vilket hanger samman med att nya fordonsflottor ofta infors nar ett
nytt trafikavtal borjar gélla.

Denna rapport handlar om innovation och teknologisk forandring av upphandlad
kollektivtrafik fran ett bestallarperspektiv. Rapporten ar disponerad enligt foljande: forst
introducerar vi rapportens syfte och forskningsfragor och sedan fortséatter vi med att
beskriva vad bestallarrollen innebar. Darefter klargor vi var metod, hur vi samlat in
material och hur detta har analyserats. | nasta steg presenterar vi resultataten fran det
insamlade materialet. Slutligen diskuteras vilka slutsatser som ar mojliga att dra av denna
studie.

1.1. Syfte och forskningsfragor

Syftet med foreliggande studie &r att undersoka hur de offentliga bestéllarna hanterar
innovation och teknologiska forandringar i upphandlingen av kollektivtrafik.
Utgangspunkten &r att en upphandlingsprocess kan maéjliggora innovation och utveckling
av trafiken men ocksa — genom upphandlingslagstiftningens krav pa transparens och
likabehandling, samt nodvandigheten av att specificera villkoren i det aktuella uppdraget
— ut6va en slags begransning i relation till detsamma. Overgripande fragor som styrt
studien &r:

¢ Vilka mojligheter och begrénsningar kopplade till innovation och teknologisk forandring
ser de offentliga bestéllarna i relation till upphandling av kollektivtrafik?
o Vilka strategier har de for att hantera dessa?

Tyngdpunkten i studien ligger a ena sidan pa perspektiv och erfarenheter och a andra
sidan pa konkreta praktiker som de kommer till uttryck i avtalen. Den empiriska grunden
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for studien bestar dels i kvalitativa, semi-strukturerade intervjuer, dels i kvalitativa
analyser av dokument.

1.2. Bestéllarrollen — innovation, teknologisk férandring och
upphandling av kollektivtrafik

Som berordes inledningsvis har det skett forandringar i varierande skala inom
kollektivtrafikomradet som bottnar i en mer generell teknologisk utveckling i samhéllet.
Detta kan betraktas som en slags innovationer av kollektivtrafiken. Innovationer &r
emellertid inte bara nagot som syftar pa nya teknologiska tillampningar utan kan ocksa
vara annat som exempelvis nya sétt att organisera eller att utfora tjanster. Oavsett vilket,
sa har den part som bestéller kollektivtrafiken en central roll i forhallande till sjalva
utrymmet for innovation och teknologisk utveckling nar ny trafik upphandlas.

Offentlig upphanding finns till for att ta tillvara en rad samhéllsintressen, bland annat ska
det framja en kostnadseffektiv anvéndning av offentliga medel, underlatta for foretag att
gora affarer med offentlig sektor och se till att den anbudsgivare som har de mest
formanliga villkoren vinner upphandlingen. Upphandling &r ett viktigt verktyg som kan
anvandas for att styra mot uppsatta mal. Ur detta perspektiv kan upphandlig ses som en
mojlighet for det offentliga att driva pa innovation och teknologisk forandring inom ett
omrade.! Till exempel kan bestallaren styra utvecklingen mot mer fornybart bréansle
genom att stalla krav pa ett specifikt bransle eller pa minskade utslapp i upphandlings-
underlaget.

Det juridiska ramverket for upphandling av generell kollektivtrafik regleras genom LUF,
lagen om upphandling inom férsorjningssektorerna. | LUF beskrivs upphandlings-
processen i generella termer samt de diskrimineringsprinciper som maste foljas, sa som
likabehandling och transparens. Anbudsgivare har mdgjlighet att overprova
upphandlingen, om man missténker att bestallaren har brustit i processen i enlighet med
LUF. Det har argumenterats for att kostsamma Overprovningar har lett till en
formalisering av upphandlingen som dr stérre &n vad som &r proportionerligt, bland annat
I utvarderingsskedet. (Edwardsson, Moius 2009).

Aven om upphandlingslagstiftningen ibland kan uppfattas som svar, sa finns det inom
ramen for LUF forutsattningar att gdra upphandlingar mer innovationsframjande
(Innovationsupphandlingsutredningen, 2010). Tre satt att gbra detta ar genom
innovationsupphandling, funktionskrav eller sérskilda kontraktsvillkor, vilket forklaras
nérmare nedan.

Termen innovationsupphandling anvands da det inte existerar en fardig produkt eller
tjanst vid upphandlingstillfallet. Bestallaren maste saledes pa ett tydligt satt kunna visa

L projektets férsta delrapport, som innefattar en litteraturdversikt dver forskning om kollektivtrafik och
innovation, framgar att upphandling och innovationer & komplext och inte okomplicerat i praktiken. Det
finns relativt fa exempel fran kollektivtrafiksektorn och det finns ett behov av kad kunskap pa detta omrade
(Vitestam et al., 2021).
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vilken funktion upphandlingen ska uppfylla och sedan hitta sétt att bedéma de olika
anbuden. Det galler da for bestéllaren att exempelvis inte stalla for specifika teknologiska
krav (Edquist, 2019; Edquist & Zabala-Iturriagagoitia, 2012). Det finns olika
uppfattningar om dessa rena innovationsupphandlingar (dvs. betraktade som en egen
kategori) dar anbudsgivarna far fria hander att presentera lésningar som bast uppfyller en
efterfragad funktion. Tanken &r att det ska framja innovationsviljan pa marknaden, men
det har ocksa visat sig i studier att det kan leda till att anbudsgivare forsoker sanka
kostnader genom att hitta redan kénda standardlésningar (Vitestam et al., 2021).

Funktionsupphandling, eller att stalla funktionskrav i en upphandling, lyfts ocksa fram i
diskussioner om innovation och upphandling. Denna typ av upphandling kan ses i
kontrast till mer traditionell upphandling som innefattar detaljkrav som ar fordefinerade
av bestallaren. Funktionsupphandling bygger pa idén att bestallaren beskriver en funktion
I upphandlingsunderlaget och att det &r anbudsgivarna som avgor hur denna funktion ska
utforas (Vitestam et al., 2021). Det gar att anvanda funktionskrav i de flesta
upphandlingar. Da bestéllaren anvander sig av funktionskrav sa beskrivs vad som ska
uppnas istallet for — som vid detaljkrav — hur nagot ska uppnas. Kraven kopplas ofta till
mal och méts som 6nskade effekter och resultat. Upphandlingsmyndigheten lyfter fram
att funktionskrav kan mdjliggdra ett storre forhandlingsutrymme for parterna nar
forhandling ar tillatet. Avtalsforutsattningarna kan da utformas for att ge en storre
flexibilitet som underléttar vid teknologisk utveckling eller férandringar i utférandet. Det
ar vanligt att upphandlingar innehdller en blandning av funktionskrav och detaljkrav
(upphandlingsmyndigheten.se).

Ett tredje satt som lyfts fram for att stimulera innovativa lésningar &r att anvanda sig av
sérskilda kontraktsvillkor i upphandlingskontraktet. Sarskilda kontraktsvillkor &r ett krav
som anbudstagaren ska uppfylla under kontraktstiden, men som inte behdver vara
uppfyllt nar anbudet pa upphandlingen lamnas in. Kravet ska i stéllet accepteras av
anbudstagaren och uppfyllas under kontraktstiden. En typ av sarskillt vilkor &r att
anvanda sig av en sa kallad utvecklingsklausul som innefattar sarskilda krav. Villkoren
eller kraven far vara av typen ekonomiska, innovationsrelaterade, miljorelaterade, sociala
eller sysselsattningsrelaterade. For att fa anvanda ett sérskilt villkor i en upphandling
maste det ha en koppling till det som ska kopas in.

Den kontext som en upphandlingsprocess verkar i &r alltsa praglad av juridiska ramar som
reglerar sjalva upphandlingsférfarandet. I detta finns bade faktorer som kan uppfattas som
begransande for innovation, t ex risken for Gverprovning, men det finns ocksa mojlighet
att gora upphandlingar innovationsframjande. Vid sidan av det juridiska ramverket sa
verkar bestéllaren — den upphandlande enheten och tjanstepersonerna som arbetar med
upphandling — i en politisk-administrativ struktur som ocksa paverkar de beslut som tas
infor upphandlingen. Domberger (1998) go6r en uppdelning mellan kontroll och
flexibilitet da han forklarar bestallarens val av kontraktsdesign. Bestéllare som betonar
kontroll tillampar i hogre grad upphandlingsunderlag med en karaktér av tydliga
detaljerade beskrivningar av vad uppdraget &r, detta ska ses i kontrast till bestallare som
oppnar upp for flexiblietet och da ar graden av detaljniva lagre.

Enligt Innovationsupphandlingsutredningen (2010) géller att ’ménga upphandlingar i det
narmaste slentrianmassigt utformas sa att den upphandlande myndigheten efterfragar

K2 Working paper 2021:17 9



samma l6sning som vid den senaste upphandlingen.” (Innovationsupphandlings-
utredningen 2010, sid 145). Storre andringar, sa som innovationsframjande
upphandlingar ar inte vanligt. Detta forklaras med tidsbrist och riskaversion hos
bestallarna. For att fa en upphandling mer innovationsinriktad framhalls vikten av att
bestéllaren maste kunna beskriva sina behov och vilka alternativa losningar som de ar
beredda att prova. Den upphandlande enheten har politiska mal och planer som styr den
overgripande inriktningen for det som ska upphandlas. | utredningen lyfts behovet av att
ta fram riktlinjer och vikten av att det finns ett Overgripande perspektiv och ett
engagemang hos strategiska beslutsfattare att arbeta med mer innovationsframjande
upphandlingar (Innovationsupphandlingsutredningen, 2010).
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2. Metod och material

I denna studie undersoks hur de offentliga bestdllarna hanterar innovation och
teknologiska forandringar inom ramen for upphandling av kollektivtrafik.? Detta har
undersokts genom intervjuer med tj&nstepersoner som arbetar med upphandling av
kollektivtrafik i de tre storstadsregionerna och genom analys av upphandlingsunderlag
som intervjupersonerna har lamnat till forskargruppen. Intervjumaterialet &r i forsta hand
en grund for att analysera de offentliga tjanstepersonernas, och genom dem
bestéllarsidans, perspektiv och erfarenheter — inklusive upplevda utmaningar och
strategier — av innovation och utveckling i upphandlingsprocesser och inom avtal.
Daremot ar det, i strikt mening, inte en grund for att analysera praktiker. For att ocksa
fora in detta element, vilket &r centralt inom den nya ekonomiska sociologin och market
studies (se till exempel Callon, 1998; Kjellberg et al., 2006), valde vi att komplettera
intervjumaterialet med studier av upphandlingsunderlag. Studien har alltsa en kvalitativ
forskningsdesign. Det betyder att resultaten &r specifika for de fall som har studerats.

2.1. Intervjuer

Vi har valt att intervjua tjanstepersoner fran de tre storsta kollektivtrafikhuvudmannen:
Trafikforvaltningen i Stockholm, Vasttrafik samt Skanetrafiken. Sammanlagt
genomforde vi fem intervjuer, med sammanlagt sex tjanstepersoner, vilka varade cirka
en timme vardera. Intervjuerna genomférdes pa distans via Teams, spelades in och
transkriberades darefter. Vid varje intervju deltog tva forskare fran projektet.

Infor intervjuerna gjordes en semi-strukturerad intervjuguide med teman och 6ppna
fragor som berorde upphandling och avtal i relation till bade mojligheter och
begrénsningar for innovation och utveckling. Vi bad intervjupersonerna att beskriva och
ge exempel pd vad innovation och teknologisk forandring kan vara i upphandling av
kollektivtrafik. Ett annat centralt tema var vilka strategier som den offentliga bestéllaren
anvander sig av for att hantera konflikter mellan olika hansyn (ex. flexibilitet, kontroll,
ekonomiska och juridiska hansyn). Utover detta bad vi ocksda om exempel pa
upphandlingar som praglats av innovation pa nagot satt. Intervjumaterialet &r i forsta
hand en grund for att analysera de offentliga tjanstepersonernas perspektiv och
erfarenheter for att pa sa satt fa insyn i mojligheter, begransningar och strategier fran

2 Studien &r en del av ett storre forskningsprojekt om innovation, marknadsforutsattningar och upphandling
och ska ses i relation till det. I den forsta delen av projektet genomférdes en litteraturdversikt som
presenterades tillsammans med en beskrivning av forskningsprojektets overgripande teoretiska
utgangspunkter (Vitestam et al., 2021). Dessa presenteras inte narmare i denna rapport, men grundas i
ekonomisk sociologi och och faltet market studies (Vitestam et al., 2021). Det teoretiska perspektivet spelar
ingen framtrddande analytisk roll i denna delstudie men har préaglat den forskningsdesign som ligger till
grund for den.
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bestéllarsidan nér det galler innovation och utveckling i upphandlingsprocesser och inom
avtal.

I redovisningen av resultatet fran intervjuerna forekommer citat som syftar till att
illustrera och levandegdra den Ovriga resultatredovisningen. Av hansyn till de
intervjuade, som deltagit utan att namnges i rapporten, redovisar vi inte vilken regional
kollektivtrafikmyndighet som respektive citat hor till. Citaten har emellertid valts for att
spegla olika kollektivtrafikmyndigheter och olika intervjuer, vilket innebdr att det finns
en balans mellan olika delar av materialet.

2.2. Dokument

| intervjustudien bad vi intervjupersonerna i varje region att ge ett exempel pa en
upphandlingsprocess som de ansag hade innehallit nagon form av innovation eller
teknologisk forandring. Fragan om att ange ett exempel kom under intervjun, det betyder
att de intervjuade inte gavs mojlighet att tdnka Over exemplet i forvég. Istéllet dnskade vi
en mer spontan reaktion pa vad innovation kunde vara, men gav dem ocksa en mojlighet
att aterkomma efter intervjun. Vi har i efterhand bett om att fa se narmare pa tillhrande
dokument. Det betyder att underlaget till dokumentstudien har valts ut av deltagarna i
intervjustudien, men utifran det som kom fram under intervjuerna.

Upphandlingsprocesserna som helhet har inte studerats. | stéllet har dokumenten — i
synnerhet forfragningsunderlag och (eller) kontraktet — studeras som en form av praktik
dar innovation, utvecklingsarbete och teknologisk féréandring hanteras. Att dessa
dokument utgor en slags praktik understryks av deras formella och juridiska giltighet,
med andra ord &r det skrivna inte bara en utsaga utan ocksa en handling med konsekvenser
som stracker sig utanfor sjalva dokumentet. Avtalet dr centralt eftersom detta,
tillsammans med tillhérande bilagor, reglerar affarsrelationen mellan bestéllare och
utforare under avtalets 16ptid. Att studera relevanta delar av innehallet ger delvis andra
insikter i hur upphandling och avtal formar kollektivtrafikmarknaden och dess inslag av
innovation. Dokumenten avspeglar den verksamhet som tjanstepersonerna arbetar i.
Upphandlingslagstiftningen, politiska mal och prioriteringar, andra policydokument,
planer m.m. ar ramar som tjanstepersonerna maste forhalla sig till dd dokumenten
utformas. De kan tolkas som regler for vad dokumenten kan innehalla och paverkar
innehallet, d&ven om de inte &r explicit uttryckta i dokumenten. Dokumentet &r pa en och
samma gang ett resultat i sig och en del i en praktik (att gora upphandling, att organisera
marknader) och rymmer i sig en slags agens.

For forskningsprojektets syfte har det varit motiverat att titta pa exempelvis hur krav
formuleras, hur forandring regleras och pa direkta formuleringar och klausuler om
utvecklingsarbete och hur detta &r reglerat. Att formulera ett upphandlingsunderlag med
en beskrivning av vad som ska kdpas samt specifika kriterier och krav for denna tjanst ar
en del av den inramning och kvalificering som mojliggor ett ekonomiskt utbyte, sett ur
det valda teoretiska perspektivet (se Vitestam et al., 2021). Tillsammans ger dessa olika
exempel en forhallandevis varierad bild av vad innovation eller utveckling i upphandlad
kollektivtrafik kan vara och hur det hanteras. Utgangspunkten for bade intervjuerna och
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dokumentstudien har varit att en sadan inramning kan rymma bade mojliggorande och
begrénsande aspekter i relation till innovation.

2.3. Analytiskt tillvagagangssatt

Rent analytiskt har intervjumaterialet behandlats som text. 1 samhallsvetenskaplig
textanalys utgar man fran att all verksamhet regleras av bade sprakliga och sociala
strukturer. Nar nagot sags, skrivs eller uttrycks sa sker detta i ett sammanhang dar det
finns socialt och kulturellt skapade regler. Intervjuerna har forst analyserats var for sig
och déarefter i komparation. Det betyder att en grundldsning av varje intervju gjordes,
vilket dven innebar att anteckningar av centrala teman gjordes under l&sningen. Dessa
teman diskuterades sedan i forskningsgruppen och en andra lasning av intervjuerna
genomfordes med fokus pa en jamforelse mellan olika intervjuer. Det avsnitt i
resultatdelen som baseras pa intervjuerna presenteras utifran dessa centrala teman.

| analysen av dokumenten utgick vi till en borjan fran samma metod: forst en separat
genomlé&sning och sedan komparation. Vi fann dock att de tre exemplen var for olika
varandra for att en liknande komparation, utifran tematiker i det empiriska materialet,
skulle vara meningsfull. Vi valde istéllet att analysera dem utifran tva generella fragor,
som ar centrala i delstudien. Det forsta fragan handlar om vem som driver pa
innovationen eller den teknologiska forandringen. I analysen av dokumenten sa stodjer vi
oss pa Domberger (1998) som gdr uppdelningen mellan kontroll och flexiblitet. Om
bestallaren betonar kontroll sa har upphandlingsunderlagen en karaktar av tydliga
deltajerade beskrivningar av vad uppdraget ar. Det betyder att bestéllaren ocksd har
fordefinierat “innovationen”. Den andra ytterligheten &r en bestéllare som 6ppnar upp for
flexibilitet. | detta fall &r uppdraget vagare beskrivet, och vi tolkar det som att det finns
ett utrymme for trafikforetagen att i hogre grad ocksa driva fram innovationen. Den andra
frdgan som vi studerat narmare ar arbetsmetodiken. Ar det s& att innovation beskrivs i
dokumenten som nagot som tas fram i ett samarbete eller en process med inblandade
parter eller sker utvecklingen hos en part?

| ett sista och Gvergripande skede av det analytiska arbetet har vi satt resultaten fran
intervjustudien och dokumentstudien i relation till varandra. Det betyder att
diskussionsdelen i denna rapport préaglas av att tjanstepersonernas egna beskrivningar och
dokumenten tillsammans ska ge en bild av innovation och teknologisk forandring i
kollektivtrafiken, fran bestéllarens horisont.
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3. Resultat och analys

3.1. Offentliga tjanstepersoner om innovation och upphandling av
kollektivtrafik

Detta avsnitt baseras pa intervjuerna och handlar i forsta hand om de offentliga
tjanstepersonernas perspektiv och erfarenheter av innovation i relation till upphandlad
kollektivtrafik. | resultatkapitlets andra avsnitt (3.2) studeras tre exempel pa hur
innovation hanterats i praktiken, i tre olika kontrakt.

3.1.1. Vad ar innovation?

Tjanstepersonerna resonerar kring begreppet innovation och flera skiljer mellan
kontinuerliga forbattringar och mer linjar utveckling & ena sidan och innovation eller
utvecklingssprang a andra sidan. Innovation och stérre forandringar associeras med bl.a.
elektrifiering, kombinerad mobilitet, mobilitetstjanster, anropsstyrd trafik och autonoma
fordon. Innovation kan vara ny teknik, men ocksa innovation av processer eller sociala
aspekter av tjansten, exempelvis i busschaufférers och annan personals bemdétande av
olika resenérer. En del av de innovationer som moter resendrerna ligger utanfor
upphandlingen av trafiken, hit hor till exempel biljett- och betalsystem som i allt hdgre
grad har digitaliserats.

3.1.2. Drivkrafter for innovation

Den offentliga organisationen har inte en tydlig tradition av att arbeta med utveckling och
innovation, menar flera intervjupersoner. Det har betydelse for dagens praktik. Det har
ocksa betydelse att sjalva samhallsfunktionen eller driften & det huvudsakliga
ansvarsomradet, vilket gor den oerhort mycket storre och mer central vilket i sin tur har
betydelse for fordelningen av resurser. Att (genom upphandling) tillhandahalla
kollektivtrafik som &r motiverad ur ett samhéllsperspektiv &r organisationens
huvuduppgift, medan innovation och utveckling &r sekundért om &n viktigt.

...det &r svart att argumentera for och motivera resurser och lagga ned tid sa
att sdga pa fragor som man egentligen inte vet sd mycket om. Och det kan
man ju tycka &r jattetrakigt i sig da [...] men i en organisation dar
driftsfragorna ar sa otroligt omfattande och sa stora och dessutom [med] en
historik att man inte jobbar med utveckling och kanske kund och intékter dver
huvud taget sa att siga, sa kanske det inte ar jattekonstigt anda ur det
perspektivet. (Tjansteperson, RKM)

Det finns bade historik och gallande forutsattningar som har betydelse for den offentliga
organisationens innovativa kapacitet:
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utan att Overdramatisera det [vill jag séga] att det finns véldigt mycket historik
som lever kvar mellan olika delar av hela den offentliga apparaten kring
kollektivtrafiken och vi &r ju generellt — och ska véal vara — lite trogrorliga, det
finns ju en hel férvaltningsratt och kommunallag och allt mojligt som styr vad
vi far och inte far gora [...] och det finns ju otroligt mycket manniskor som
bara jobbar med att det ska finnas sakra processer runt det dar sa att [...] vi
skdter oss som myndighet helt enkelt. (Tjansteperson, RKM)

Vi har inte muskler och det ligger inte i [vart] DNA som organisation att
kunna bli framgangsrik inom innovation. Daremot maste vi vara bra pa att
hanga med och forsta vad som hander. (Tjansteperson, RKM)

Medan manga olika aktorer, bade offentliga och privata, har ett intresse av innovation sa
ser drivkraften inte ut pa samma satt dverallt. Samhallet har ett intresse av innovation som
bidrar till att kollektivtrafiken kan bidra till hallbar mobilitet genom att konkurrera med
biltrafiken, och i forlangningen ocksa bidra till hallbara stader med attraktiva miljoer,
minskade utslapp och ett effektivt markutnyttjande. Aven om de intervjuade menar att
bestallare och trafikforetag har olika drivkrafter menar flera av dem att man mots i malet
om Okat resande. Ur det perspektivet blir resenéren, eller kunden, central. En viktig
drivkraft blir ddrmed att gora forandringar som leder till fler resendrer och att forandras
for att leva upp till resendrernas forvantningar. En intervjuperson tar utgangspunkt i
resenéren i sin beskrivning:

...vi kénner ju att kundernas behov foridndras hela tiden, eller vara resenérer
kraver ocksd mer och mer hela tiden och vi behdver vara mer [...] liksom
innovationsinriktade eller 16sningsfokuserade pa vad det ar kunden vill ha
egentligen. [---] Vi vill vara det naturliga valet, vi vill inte vara det
[fardmedelsalternativ] som [man] tvingas att anvénda, utan vi vill att
medborgarna [...] ska vélja oss [...]. (Tjansteperson, RKM)

Exempel pad innovation relateras i intervjuerna bade till mal om 6kat resande, mer nojda
resenarer, energieffektivisering och minskad klimatpaverkan. Dessa mal ar samhallsmal,
varav vissa (Okat resande, mer ndjda resendrer) ligger ndrmare trafikforetagens
ekonomiska intressen. Men det kan ocksa finnas andra vinstdrivande verksamheter som
har ett ekonomiskt intresse av innovation inom kollektivtrafikomradet, exempelvis
fordonstillverkare eller aktorer som ar specialiserade pa annan teknologisk utveckling,
exempelvis digitalisering. Intervjupersonernas huvudfokus ligger dock pa sin egen
organisations malsattningar, framfor allt mal om okat kollektivtrafikresande och
minskade utslapp, samt pa relationen till trafikforetagen som forutsétts ta ett aktivt
utvecklingsansvar.

Pa senare ar har manga offentliga bestéllare av kollektivtrafik delegerat ansvar till
trafikforetagen i kombination med ett 6kat inslag av ekonomiska incitament i avtalen,
typiskt sett resandeincitament och ibland kombinerat med incitament (ex. bonus) for
kundndjdhet. Affarsmodellen bygger pa utokat ansvar i kombination med stérre risk an
vid traditionella produktionsavtal d&r bestéllaren utfvar en storre kontroll Over
verksamheten. Det 6vergripande syftet med incitamentsavtalen ar att stimulera privata
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aktorers drivkrafter och kreativitet, vilket antas leda till battre och mer effektiva l6sningar.
I linje med detta betraktas trafikféretagen som mer kunniga och med stérre kapacitet for
att planera trafiken. Detta forhallningsséatt praglar ocksa de intervjuade tjanstepersonernas
forhallningssatt till innovation till stor del. Med en forvantan om att trafikforetagen ska
hitta och foresla nya lésningar forlaggs en stor del av ansvaret for innovation pa utforarna:

Vi har forsokt att lagga ansvaret mer pa trafikforetagen att ta fram de har
16sningarna [...]. [---] Sa har vi ju styrt vara nya avtal, mer alltsa utifran malen
och vad det dr vi vill uppfylla, mer funktions... [...] inte s& mycket detaljer
kring kraven utan istéllet vad det ar vi ska uppna och sedan gor trafikforetagen
det utrymmet till att sjalva [...] komma med Idsningar och liksom... sa att det
ar inte vi som sager till dem vad de behdver utveckla utan att de sjélva ocksa
kan ta ansvar for vad det &r som behovs utvecklas i avtalet. (Tjansteperson,
RKM)

Samtidigt menar denna intervjuperson att trafikféretagen skulle behéva bli mer aktiva i
detta avseende. Andra intervjupersoner uttrycker liknande forhallningssatt till
ansvarsfordelningen, och menar att det inte saknas vilja men att svarigheten ligger i att
prissatta kommande innovationer. En person séger:

...vi forsoker skapa drivkrafter for att leverantdren ska stéalla sig upp och
racka upp handen — har har vi en bra losning” — och det kan vara bade att
optimera en linje eller att ta in ny teknik eller andra innovativa lésningar. Sa
vi ser ju att trafikforetagen besitter stora kunskaper, det ar ofta multinationella
foretag som kan beratta for oss: sahar jobbar vi i Nice. [...] Det samarbetet
och utbytet maste vi ha. Annars sa stagnerar vi. Vi vet mycket, men vi vet inte
allt. Sa att hitta avtalsmekanismer och drivkrafter for att fa leverantoren att
faktiskt stélla sig upp och racka upp handen och sdga att, det har kan vi gora.
Det letar vi efter. (Tjansteperson, RKM)

Dessa citat sager ocksa nagot mer om bestallarens syn pa sin egen roll och forhallningssatt
till innovation. Det handlar om en mer indirekt styrning med fokus pa forutsattningar som
kan paverka operatrernas agerande i en onskvard riktning. Ett annat exempel pa
tendensen att lagga ett storre ansvar hos trafikforetagen ror innovation inom omradet
MaaS och kombinerad mobilitet. Detta ar ett omrade som har en stark koppling till
digitalisering och mobilitetsappar. Intervjupersonen menar att det var ett strategiskt val
att utveckla den typen av tjanst och verktyg tillsammans med privata aktorer, snarare an
I egen offentlig regi:

...vi ska forsoka utveckla det i samarbete med marknadens aktorer snarare an
att gora ett [eget] [...] MaaS. Det i sig kommer ju utifran att vi tror nagonstans
att skulle vi gora ett [eget] [...] MaaS sa skulle vi gora ungefar som vi alltid
har gjort och, ja... ddrmed skulle vi locka samma kunder som vi alltid har
lockat ungefar [...] att da utmana och anvanda kommersiella aktorer till det
hér, [det] hjélper oss i storre utstréckning tror vi, i att locka fler och nya kunder
och mer resendrer. (Tjansteperson, RKM)
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Citatet ger uttryck for idéer om ekonomiska drivkrafter och innovation som varit centrala
for hur affarsmodellerna har utvecklats inom kollektivtrafikomradet det senaste decenniet
och som i exemplet praglar utvecklingen av mobilitetstjanster. Sammanfattningsvis finns
en tydlig tendens hos de intervjuade tjanstepersonerna att placera drivkraften eller
ansvaret for innovation ndrmare “marknaden” och de privata aktorerna dn den offentliga
myndigheten. Det &r en bild av den offentliga organisationen som snarare kannetecknas
av forvaltning, bevakning, styrning pa distans, troghet och byrdkrati &n drivkraft,
kreativitet, problemldsning och flexibilitet. Myndighetens uppgift blir i forsta hand att
skapa foOrutsattningar for att de privata aktorernas uppfattade drivkrafter och
problemldsningsférmagor verkar i riktning mot samhallets mal, och att ha en bevakande
roll i férhallande till bade lésningar och omvarldsforandringar.

3.1.3. Barridrer och utmaningar

Trafikforetagen &r olika, vissa ar mer inriktade och intresserade av innovation &n andra
och kapaciteten skiljer sig at, menar de intervjuade tjanstepersonerna. Trafikforetagen har
olika bakgrund, kultur och organisation i forhallande till innovation och teknologisk
utveckling. Det innebér att vissa ar mer inriktade pa dessa aktiviteter &n andra, vilket
rymmer mojligheter, enligt de intervjuade. FOr andra &r den typen av utvecklingsarbete
mer avl&gset, och det ar heller inte aktuellt for alla avtal.

Avtalens langd styrs i hog grad av avskrivningstiderna for fordonen, vilket &r bakgrunden
till att avtalen i regel ar minst atta ar langa och ofta upp till tio eller tolv ar. Med elbussar
skulle avskrivningstiden kunna ¢ka ytterligare. En svarighet med att handla upp trafik for
en lang period framat ar den stora osakerheten kring hur forutsattningarna kommer att se
ut, exempelvis rérande teknik, ett tiotal ar framat. En annan potentiell nackdel &r risken
for att utforaren “slar sig till ro” i en lang och stabil relation, vilket skulle kunna hdmma
utveckling och innovation, menar en av de intervjuade. Samtidigt, sager flera av
tjanstepersonerna att avtalstiden ocksa bor vara tillrackligt lang for att det ska vara lont
att anstranga sig. Ett mindre kontrakt som léper ut inom nagra ar ar mindre intressant,
och en mindre potentiell forlust, an en stor och lang affar. Ett exempel pa denna dubbelhet
fran intervjuerna:

vi &r knutna till lagen om offentlig upphandling och kan inte géra de &ndringar
som vi vill alltid, utan de far ju ocksd rymmas inom de ramar som ér tillatna.
Sa lite lasta kanner vi att vi dr pa ett satt. Pa ett annat satt sa framjar langa
avtal en narmare relation med vara trafikforetag dar man ocksa kan kénna att
man kan satsa pa vissa saker for att man hinner ocksa se effekten under
avtalsperioden. Nir det ar vildigt korta avtal sa kanske du aldrig liksom... nej
men man kan inte ta tag i de hdr stora grejerna for att, nej men det &r inte 16nt
[...] men har kan man anda knyta sig lite tatare bade med trafikforetagen och
[...] om utrymme ges ocksa kanske dela kostnader for att man kan ocksa
utveckla inom avtalsperioden, sa man hinner ju gora det. Sa att det &r bade bra
och daliga saker med langa avtal. (Tjansteperson, RKM)

En narliggande fraga som aterkommer under intervjuerna ar huruvida innovation och
utvecklingsarbete sker innan eller inom avtalet. A ena sidan &r upphandlingsskedet det
enda skedet dar det finns en tydlig konkurrenssituation som gor att den offentliga
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bestéllaren kan utnyttja marknadskrafterna for att pressa relationen mellan pris och
kvalitet till samhallets fordel. Ju mer specifikt kraven kan stéllas, desto mindre osakerhet
och desto battre pris, menar flera intervjupersoner. Aven lagen om offentlig upphandling
kraver transparens och likabehandling, vilket har en tydlig koppling till specificering av
krav. Detta forhallande talar for en innovations- och larprocess innan upphandlingen, som
gor att en bestéllare kan veta vad man koper” — dvs. som mojliggér mer specifika krav:

Man arbetar med utveckling innan for att man ska veta vad man vill ha, darfor
att ndr man val upphandlar &r det viktigt att veta vad man vill ha.
(Tj&nsteperson, RKM)

...nér det vdl kommer till upphandling, d& behdver det vara konkretiserat. Vi
skapar inte sa mycket fluffiga mojligheter och utrymme for innovation under
avtalstid. [---] Generellt vill man nog att vi har testat de hér innovationerna
forst, sedan nar vi vet vad vi vill ha sa borjar man [men] sedan behéver det ju
inte vara helt klart [...]. (Tjansteperson, RKM)

En sadan larprocess kan vara demonstrationsprojekt utanfor kontrakt. En intervjuperson
menar att det ar svart att samtidigt pressa priserna genom en transparent och likvardig
upphandling och ta hdjd for innovation under en avtalsperiod som stracker sig ett tiotal
ar framat i tiden. Det som blir viktigt &r istéllet att genom forsoksprojekt och research”
skaffa sig kunskap om vad som ska kdpas och vilka forutsattningar som ska gélla — att
veta vad man koper och att kunna kommunicera till eventuella anbudsgivare vilka
forutsattningar som géller, exempelvis rérande teknik och infrastruktur. Osékerheter leder
anbudsgivarna till att gora riskpaslag, vilket ger dyrare anbud. Om bestéllaren istéllet
lyckas pressa ner priserna genom tydliga och konkreta krav kan det skapa ett ekonomiskt
utrymme for innovation, ett litet dverskott som kan anvandas for utveckling eller sérskilda
satsningar.

A andra sidan menar flera av de intervjuade att de samarbeten som kravs for den hér typen
av innovativa processer manga ganger kan krava den etablerade och trygga relation som
ett langvarigt avtal innebar. Det talar for innovation inom kontraktsrelationen, och i det
fallet ar spanningsfoérhallandet istéllet dels att reglera och avtala om kostnader och vinster
kopplade till en innovation, i en situtation utan konkurrens, dels att se till att halla sig
inom avtalets ramar. En for stor avvikelse Okar risken for Overklaganden och
overprovning, vilket kan féra med sig betydande kostnader. En av de intervjuade
tjanstepersonerna svarar pa fragan om vilken roll som risken for 6verprévning spelar i
relation till innovation och upphandling:

...det dar ar definitivt nagonting som hammar mojligheten att skriva kontrakt
som kanske &r innovationsvanliga. Jag tror att det dar har vél lite att géra med
vilken kultur man har, var kultur, och jag sager inte att den &r fel, men det
sitter valdigt djupt i ryggmargen att vi vill absolut inte ha en Gverprévning.
(Tj&nsteperson, RKM)
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Samtidigt menar intervjupersonen att om man ska gardera sig for att minimera risken for
Overprévning genom en hdg grad av specificering och kontroll vore det orimligt att
forvanta sig innovation. Det maste i sa fall tas om hand” genom specifika regleringar
som fordelar kostnader, nyttor och rattigheter som ar direkt relaterade till innovation.

Vissa utmaningar ar sa stora eller komplexa att de utvecklingssprang eller innovationer
som skulle kravas inte kan begransas till enbart kollektivtrafikomradet, &n mindre till en
enskild upphandling eller ett avtal. Det handlar exempelvis om mer hallbart resande som
bygger pa en 6verflyttning av resor fran biltrafik till kollektivtrafik, cykel och gang. Detta
inbegriper flera olika aktorer, inte minst kommuner som ansvarar for den fysiska
planeringen och infrastrukturen inom det kommunala vagnatet. Komplexiteten forstarks
av osékerhet om framtiden — hur kommer vi bo, arbeta och resa pa tio till femton ars sikt?
En intervjuperson sager att det inte racker med teknik — det handlar ocksa om mer sociala
aspekter som timing, ekonomi, mognad och organisatoriskt samspel, exempelvis mellan
olika delar av en verksamhet eller mellan olika organisationer. En tjansteperson:

...det ar ju inte sékert att det blir bra bara for att man har hittat en bra teknisk
I6sning. Jag tror att nar det ar svart att genomfora saker och ting, [oavsett om
det dr]| "hard core’ innovation eller om det &r [...] fordndring av andra skal, sa
tror jag att det har att géra med det hér komplexa intressentlandskapet [...].
(Tjansteperson, RKM)

Samtidigt finns det delar av de regionala kollektivtrafikmyndigheterna som arbetar med
utveckling och larande pa olika satt: analys av befintliga affarer infor en ny upphandling,
omvarldsbevakning, strategisk utveckling, affarsutveckling. Citatet ovan syftar framst pa
relationen mellan den regionala nivan och kommunerna. Det framstar som om utveckling
och innovation berdr dels yttre relationer, till exempelvis kommuner och trafikforetag,
dels inre relationer mellan organisatoriska delar specialiserade pa strategisk utveckling,
upphandling och avtalsdesign, samt drift och avtalsférvaltning.

3.1.4. Strategier, mojligheter och flexibilitet inom avtal

Att stalla avvagda krav ar ett satt att forhalla sig till utveckling och innovation. Med krav
som inte stdnger alla alternativ utom ett ges en viss Oppenhet. Graden av Gppenhet
varierar. Begreppet funktionsupphandling och funktionskrav representerar i intervju-
materialet krav som inte utgor detaljkrav utan snarare bar drag av mal- och
resultatstyrning. Sadana krav beskriver vad som ska uppnas, inte hur det ska ga till. Detta
hanger néra ihop med den frihet som bestéllaren vill ge utféraren och som grundas i
forestallningen att kombinationen av incitament, risk (ansvar) och frihetsgrader ska leda
till kreativa losningar och tydligare drivkrafter fran marknaden. Ett exempel pa
frihetsgrader ror planeringen av utbudet, dvs tidtabellsplanering. Ett annat ror valet av
fordon. Att valja fordon dar inte bestallarens uppgift, menar de intervjuade. Istallet stélls
det krav pa vad fordonet ska uppfylla for kriterier. Det kan innebara att man staller krav
pa grad av energieffektivisering, inte en specifik fordonstyp. Kravet kan vara att bussen
ska drivas fossilfritt, vilket ar ett exempel pa ett funktionskrav som inte specificerar ett
givet drivmedel.
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Det finns ocksa betydande osakerheter som gor det komplicerat att stélla detaljerade krav,
bland annat nér det géller ny teknologi:

De har andra bitarna ... i vilken man ska man erbjuda eller utveckla eller vara
med i MaaS-tjanster eller i vilken man ska man jobba med autonom
utveckling. Ja, det ar ju mycket svarare att kravstalla ur flera perspektiv. Vi
vet kanske inte sjalva exakt hur ett sddant krav ska se ut. Vi vet kanske heller
inte vad liksom... vad ska det malséttas pa, hur ska det foljas upp, vilket
innebar att alla parametrar vi egentligen skriver in i ett sadant kontrakt ckar
egentligen bara osékerheten och darmed riskpremien och priset.
(Tjansteperson, RKM)

Intervjupersonen uttrycker att det kan vara svart att formulera kravet om kunskapen &r
begransad eller om teknologin inte ar beprovad. Det finns ocksa en ekonomisk aspekt:
skarpa krav pa omraden med stor osakerhet leder till att anbudsgivaren maste gardera sig
for risken, vilket gér anbudet dyrare.

Ett annat satt att hantera intressant men oséker utveckling i praktiken, som det finns
exempel pa i materialet, &r att skriva in att det ska ske ett utvecklingsarbete i kontraktet
och att reglera villkoren for detta mellan parterna. Det kan handla om prissattning,
investeringar, allokering av kostnader och nyttor, samt réattigheter till resultatet.
Alternativet ar att inte bedriva utvecklingsarbete av nagon betydande omfattning, eller att
anvanda sig av tillaggsavtal och tilldggskostnader, men det kan vara kostsamt och
begransas ocksa juridiskt av hur stora avsteg som ér tillatna fran det som handlats upp.
Samtidigt ar avtalet inte allt, menar en av de intervjuade som &r engagerad i upphandling
och avtalskonstruktion:

Men nar man pratar om innovation och forbattringar och den biten sa &r ju
avtalet bara en liten del. Det handlar ju ocksa om att skapa en miljo och en
uppféljning och ett samarbete [...] och det har ju vi ingenting med att gora.
Eller vi lamnar Over avtalet sedan nér det ar fardigt till den operativa driften
sd att saga. (Tjansteperson, RKM)

Citatet ar intressant, eftersom det véacker fragor om hur kopplingarna mellan olika delar
av verksamheten ser ut. Avtalet ger forutsattningar men hur det forvaltas genom
exempelvis uppfoljning och samarbete ar enligt intervjupersonen “helt avgorande” for att
lyckas. Samtidigt, forekommer utsagor i intervjuerna som handlar om vad avtalet tillater
eller att vara last i ett avtal nar nagon av parterna vill géra en férandring. Férhallandet
mellan avtal och drift, eller operativ verksamhet, framstar darmed som praglat av
omsesidighet: utan rimliga aktiviteter far avtalet inte avsedda effekter och utan forankring
i driftens forutsattningar blir avtalet latt en begransning.
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3.2. | praktiken — exempel pa innovation i upphandling av
kollektivtrafik

Denna del redovisar dokumentstudien. De exempel som nominerats av de intervjuade
skiljer sig at pa flera satt. | Vasta Gotaland handlar det om att ga 6ver till bussar som drivs
pa fornyelsebart bréansle (el i stdderna och gas pa landsbygden). Detta kan ses som ett
exempel pa en produktinnovation/teknologisk forandring. | Skane ar innovationen mer
tjanstebetonad da det handlar om en losning med integrerad och eventuellt anropstyrd
trafik. I Stockholm lyfts en utvecklingsklausul upp som ett exempel dar man dppnar upp
for innovation inom befintligt avtal.

3.2.1.  Elektrifiering av bussar i Vastra Gotaland

Exempel 1 kommer fran Vastra Gotaland och upphandlingen Trafik 2020 Tvastad Géta
alvdalen. Trafiken i upphandlingen bestar av busstrafik i och mellan Trollhattan och
Vénersborg samt landsbygdstrafik kring Lilla Edet/Nossebro/Grastrop mot Trollh&ttan
(VG dokument 1). Upphandlingen innefattar elektrifierade bussar och det &r brénslet
(fornybart bransle), dvs produkten, som lyfts fram som ett exempel pa teknologisk
forandring eller innovation.

Upphandlingen kopplas till de mal som finns i regionens Trafikforsorjningsprogram och
det star bland annat att upphandlingen ska leda till en 6kning av hallbara resor i regionen.
Det ges en 6vergripande bild av uppdraget och darefter detaljbeskrivs olika delar. Ser vi
specifikt pa branslet sa framgar det tydligt att bestallaren har en klar bild av vad som ska
upphandlas och vilken typ av bransle som ska anvandas. | upphandlingsdokumentet star
det bland annat ~Trafiken inom trafikatagandena ska trafikeras med fordon ur respektive
fordonsgrupp” och foljade tabell listas:

Trafikdtagande 23:

TA 23 Fordonsgrupp City
Linje: CN1L CL1L Drivform
2122 23 26 27 41 42 Trafikdygn Ja El
24 25 Samtliga turer som startar mellan Ja El
kl 04:00 och 17:59
24 Samtliga turer som startar mellan Ja Ja El
kl 18:00 och 19:59
24 Samtliga turer som startar kl 20:00 Ja El
och senare
TA 23 Fordonsgrupp Landsbygd Revl
Linje: LB2L Drivform
420 421 422 423 425 630 632 Trafikdygn Ja Gas
640 660 661 662 Trafikdygn Ja Valfri

Trafikatagande 24:

TA 24 Fordonsgrupp City
Linje: CNI1L Drivform
62 64 66 67 68 Trafikdygn Ja El

TA 24 Fordonsgrupp Cityexpress
Linje: CB2L Drivform

60 61 63 65 Trafikdygn Ja Gas
Kalla: Utdrag frdn VG dokument 3, sida 9.
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De krav som stélls ar ocksa kopplade till de standardiserade branchgemensama krav som
tagits fram via Svensk kollektivtrafik.> “Bestillarens miljokrav baseras pa
branchgemensamma miljokrav for bussar inklusive bestallarspecifika tilliggskrav” (VG
dokument 5, sid. 3) star det i dokumentet och det hanvisas ocksa till Svensk
Kollektivtrafiks hemsida for berakningsanvisningar.

Vad galler laddplatser sa specificeras detta i en separat bilaga i upphandlingsdokumenten
(VG dokument 4). Laddinfrastrukturdelen har ocksa en tydlig betoning pa kontroll, med
viss mojlighet till flexiblitet. Av dokumentet framgar det att bestéllaren rekommenderar
att laddning av fordon i forsta hand genomférs pa depa, men det finns majlighet for
laddplatser utéver depan som trafikforetaget kan vélja att utrusta och anvéanda. Vidare
finns det inlagt foton med pilar pa var sjalva laddningsstolparna kan sta. Den flexiblitet
som finns, praglas alltsa av tydliga och detaljerade rekommendationer fran bestéllaren.

Ser vi pa dimensionen kontroll vs. flexiblitet (Domberg, 1998) sa visar exempel 1 pa hog
grad av kontroll. I upphandlingsunderlagen finns det fordefinierat vad som ska utféras,
inklusive energi- och drivmedelsbeskriving (VG dokument 3 och VG dokument 5). Det
ar i detta exempel bestéllaren som driver pa innovationsarbetet.

3.2.2. Integrerad trafik pa Osterlen, Skane

Det andra exemplet &r upphandlingen “nya Osterlen-avtalet” i Skane. Till skillnad fran
exempel 1 dér innovationen/den teknologiska forandringen rérde en produkt (bransle) sa
har innovationen i exempel 2 betoning pa sjalva tjansten, namligen integrerad trafik och
utvecklingsprojektet Flextur.

Ett nytt koncept infors i Osterlen-avtalets omréade, integrerad trafik. Integrerad
trafik ar ett samarbete mellan serviceresor och bussresor och ténkta att kora
nar de linjelagda turerna inte kor. (Skanetrafiken dokument 1, sid. 4).

| trafikbeskrivningen framgar det hur olika trafiklinjer ser ut och vilka behov som finns
kopplat till de olika linjerna. Skolskjuts, arbetspendling och demografiska faktorer, tex
aldre resendrer, tas upp i dokumentet och kopplas till olika linjer (Skanetrafiken
dokument 1). I bilagan “integrerad trafik” finns det ocksad beskrivet hur tjdnsten kan
fungera rent tekniskt. Till exempel hur kunden ska kunna boka resan via en “digital
anvindarkanal” (app, webb eller annat system) och hur reseplaneringen gar till 1 stora

drag.

| Trafikbeskrivningen finns ocksa en del som heter Framtida utveckling och storre
projekt. 1 denna del beskrivs anropstyrd allmén kollektivtafik, hér kallad Flextur”.
Flextur &r avsedd for landsbygden och &r en typ av kombinerat resande (dorr till dorr)
och ska fylla ett behov dar inte ordinarie linjelagd trafik finns (Skanetrafiken dokument
3).

I bilagan ”Flextur” beskriver bestallaren nyttan med tjansten och hur den kan ses i relation
till exempelvis sérskild kollektivtrafik. Det pétalas att ’dokumentet dr ingen kravstallning

3 Referensen i dokumentet ar till Svensk kollektivtrafik, d&ven om de branschgemensamma riktlinjerna
utvecklas inom Partnersamverkan dar Svensk kollektivtrafik ingar.
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I upphandlingen [...]”, vidare star det att “utformingen av Flextur kommer att utvecklas
och forindras med partnerna for att mota behoven™ (Skanetrafiken dokument 3, sid. 2).
Aven i detta dokument beskrivs hur biljettkdp och bokningstjansten kan se ut samt en
kort beskrivning om val av fordon, men det &r inte detaljerade beskrivningar utan texten
bygger pa hur det kan komma att se ut.

Det betonas av bestallaren att tjdnsterna ska tas fram i samarbete mellan inblandade
aktorer. Av bilagan “Integrerad trafik” framgar det till exempel att:

Skanetrafiken vill tillsammans med trafikféretagen, uppdragsgivare och andra
intressenter utveckla hur den har typen av integration kan forfinas och
forbattras. (Skanetrafiken dokument 2, sid. 2).

En liknande beskrivning finner vi i bilagan om Flextur. Precis som i Vastra Gétaland sa
inleds dokumenten med en beskrivning av bestéllarens intentioner och kopplingen till
overgripande politiska mal och planer. Men exemplet fran Skane har en betydligt hogre
grad av flexiblitet i beskrivningen av innovationen (Flextur). Hur tjansten ska tas fram,
dvs. processen, har ocksa en tydlig betoning pa samarbete.

3.2.3.  Utvecklingsklausul i upphandlingen av busstrafik Jarfalla och Upplands-Bro

Det tredje exemplet kommer fran Stockholms Lanstrafik (SL) och aterfinns i
upphandlingen av busstrafik Jarfalla och Upplands-Bro. Detta exempel handlar om en
klausul i trafikavtalet dar man 6ppnar upp fér innovation/teknologisk andring inom ramen
for avtalet. I avtalet har bestéllaren lagt in en del som heter Projekt, nya tjdnster”. Under
detta framgar det att:

Trafikutovaren har en skyldighet att som del i Uppdraget aktivt deltaga i
projekt som Bestéllaren genomfor eller anvisar vilka berér Uppdraget eller
Avtalsomradet ("Projekt”) (SL dokument 1, paragraf 11.1.1).

Vidare hanvisas det till ett specifikt projekt som pagar under avtalstiden. Projektet handlar
om att forbattra informationssystem och erséatta den sa kallade fordonsdatorn”. Projektet
ar inte beskrivet i detalj i avtalet, istallet beskrivs malet med projektet och hur det ar
konstruerat:

Arbetet ar baserat pa en beslutad forstudie om sju delprojekt med malet att
fornya och forbattra informationsystemen samt gradvis &ndra ansvaret mellan
Bestéllaren och Trafikutovaren géllande IT- och informationssystemen i
bussarna. (SL dokument 1, paragraf 11.1.2).

| avtalet har man ocksa lagt in en del dér det framgar att avtalsandringar kan ske:

Det Oppnas upp for andringar i avtalet relaterat till detta projekt: Om
projektets genomférande innebér en férandring av ansvar mellan Bestéllaren
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och Trafikutoveraren [...] ska detta regleras som en Ny Tjanst. (SL dokument
1, paragraf 11.1.2).

Trafikutévaren ges genom Uppdraget viss handlingsfrihet att utveckla
och/andra befintliga tjanster i Uppdraget” (SL dokument 1, paragraf 11.2.1).

Likasa finns det beskrivet hur ersattningen ska regleras (SL dokument 1, paragraf 11.1.3,
11.1.4).

Exempel 3 &r i grunden ett detaljerat upphandlingsavtal, men med dppenhet for flexiblitet
vad galler ett utvecklingsprojekt. Precis som i exemplet fran Skane sa betonas processen
och samarbete mellan parterna.
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4. Diskussion och slutsatser

I denna studie har bestallarens perspektiv varit i fokus och vi har undersokt hur bestallaren
— i form av tjanstepersoner vid kollektivtrafikmyndigheterna eller upphandlande enheter
— resonerar kring och arbetar med innovation i upphandlingsprocesser av kollektivtrafik.
Foljande forskningsfragor har véglett arbetet:

o Vilka mojligheter och begransningar kopplade till innovation och teknologisk forandring
ser de offentliga bestéllarna i relation till upphandling av kollektivtrafik?
o Vilka strategier de har for att hantera dessa?

Sammantaget visar resultatet att bestallarsidan ser bade mojligheter och begransningar i
relationen mellan upphandling av kollektivtrafik och innovation och teknologisk
forandring. De har ocksa flera olika strategier for att hantera denna komplexitet. Det finns
vidare bade likheter och skillnader mellan olika bestéllare nér det géller forhallningssétt.
Det senare ror framfor allt synen pa hur mycket innovation och utveckling som later sig
goras inom ramen for ett avtal, vilket hanger samman med synen pa flexibilitet och risk.
Nedan foljer en nagot mer utforlig sammanfattning av resultatet med inslag av
reflektioner.

Resultaten visar att det inte finns en enhetlig uppfattning om vad innovation kopplat till
upphandling &r bland bestallare. | intervjustudien bad vi intervjupersonerna att definiera
och ge exempel pa innovation. Resultatet varierade — fran digitala teknologiska losningar
till tjansteutveckling. Dokumentstudien bekréftar denna variation. Intervjustudien visar
att innovation till stor del associeras med — men reduceras inte till — ny teknologi.
Exempel som inte i forsta hand handlar om teknik &r processer, ersattningsmodeller,
biljetttyper och sociala insatser som har med bemoétande och inkludering att gora.
Majoriteten av de intervjuade skiljer mellan innovation och en mer kontinuerlig
utveckling av tjansten.

Det finns en osékerhet om vad innovation egentligen &r i upphandlingsammanhang. Till
exempel diskuteras MaaS i innovationstermer, men sjalva upphandlingen av trafik
innehaller inte direkt innovation. Intervjupersonerna diskuterade ocksa vikten av
demonstrationsprojekt, men dar kommer innovationen fore upphandlingen av trafik. Det
kan forklaras med att det strategiska innovationsarbetet hos RKM sker i andra processer
som inte &r direkt kopplade till upphandlingsprocessen. Upphandling blir en separat
process.

En genomgaende syn ar att “marknaden”, framforallt trafikforetagen, har den
huvudsakliga rollen att driva den teknologiska utvecklingen och innovationer framat pa
kollektivtrafikomradet. Det ar marknadsaktorerna som sitter pa den senaste kunskapen
och k&nner kundgruppen bést, anser de intervjuade tjanstepersonerna. Upphandlings-
rollen blir istéllet att framja och ge goda forutsattningar for innovation och teknologisk
utveckling. Detta kan betraktas som en del av en storre ansvarsforskjutning mot
trafikforetagen, vilket innebér en delvis annorlunda roll for bestéallaren. Konkret beskriver
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bestéllarna sin roll i termer av att skapa forutsattningar for en kreativ, driven och
utvecklingsinriktad utforare, i synnerhet genom design av avtal och erséttningsmodeller.

Studien visar dock pa en skillnad mellan uppfattningen att marknadsaktorerna ska vara
innovationsdrivande och den faktiska upphandlingspraktiken. Intervjupersonerna ser att
det finns mojlighet att arbeta mer med innovation i upphandlingsprocessen. Samtidigt star
bestéllarna infor en avvagning mellan grad av specificering och kontroll och den 6ppenhet
och ofdrutsagbarhet som &r en del av innovativa processer. Bestéllarna menar att det ar
svart att teckna kontrakt med nagot storre inslag av flexibilitet, da de innefattar hogre
grad av osékerhet och att prissattningen blir svar. Det finns en réadsla for att kostnaden
blir for hog.

De strategier att hantera innovation och teknisk utveckling som fdérekommer hos
bestallarsidan kan sammanfattas pa foljande satt: omvarldsbevakning, demonstrations-
projekt, kunskapsbyggande, samverkan, utveckling inom avtal, vilket i sin tur hanteras
med nagot inslag av flexibilitet och exempelvis sérskilda skrivningar om utveckling eller
tillagg till radande avtal. Ytterligare ett exempel pa inslag av flexibilitet ar att stalla mer
funktionsinriktade krav. Det &vergripande intrycket &r dock att upphandlings-
lagstiftningen och de ekonomiska aspekterna med nddvandighet gor utrymmet for
flexibilitet relativt begrénsat, &ven om det finns en variation i synsatt.

Radslan for 6verprovning vid éppnande for flexiblitet aterkommer i nagra intervjuer, men
inte alla. Det finns ocksa en syn att bestallarna maste vaga bli 6verprovade och ta vissa
risker. Andra intervjuade anser att sa mycket som mojligt maste vara klart och tydligt i
upphandlingsunderlaget, att utrymmet for flexibilitet och osékerhet ar mycket litet.
Aspekten kring 6verprévning och undvikande av risk, som strategi, kan inte bekréftas i
studien. Det studien visar i detta avseende ar att det &r en av flera kritiska aspekter som
bestallaren maste ta i beaktande.

Dokumentstudien visar en variation av flexiblitet i kontrakten. Exemplet med
elektrifiering av bussar innefattar hog grad av detaljniva, det innebar att bestéllaren
definierar innovationen fore upphandlingsprocessen bérjar och styr utvecklingen i en viss
riktning. Exemplet med integrerad trafik innehaller hogre grad av flexibilitet, och
handlingsutrymmet for valja en specifik 16sning pa tjansten placeras i hogre grad hos
trafikforetaget. Det tredje exemplet visar pa hur sarskilda krav kan laggas in i ett kontrakt.
Detta ar ett satt att 6ppna upp for innovationsinriktat samarbete mellan partners, men
ramarna for processen ar faststéllda i kontraktet. Gemensamt for de tva sista exemplen &r
betoningen pa process och samarbete. | utformningen av upphandlingsunderlaget och
kontraktet betonas samarbete mellan inblandade parter och det innovativa ar ocksa nagot
som utvecklas under processens gang.

Studien har pekat pa bestallarens roll och dess komplexitet. Bestéllaren befinner sig i en
organisatorisk kultur som kan praglas av ett mer eller mindre riskundvikande tankesatt i
relation till upphandling. Den ingdr ocksa i en politisk malstruktur som ska styra
upphandlingsval samt en juridisk inramning som reglerar upphandlingsprocessen.
Utrymme for innovation i denna praktik ar relativt begrénsat aven om vi funnit exempel
pa innovationsframjande aktiviteter.
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dokument 3]
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Upphandlingsdokument. Trafik 2022 Tvéstad Gotadlven TA 23, 24. Dokument A
Upphandlingsforeskrifter Rev 2. Vasttrafik. [ref. som VG dokument 2 ]

Upphandlingsdokument. Trafik 2022 Tvéstad Gotadlven TA 23, 24. Dokument B Trafikala
forutsattningar Rev 1. Vasttrafik. [ref. som VG dokument 3 ]

K2 Working paper 2021:17 27
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