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Sammendrag:

Kvalitetskontrakter | Kristiansand?
Konsekvenser av resultatavhengige tilskuddsmodeller

Vest-Agder Kollektivtrafikk (VAK) og Bussen Trafikkselskap (BTS) har tatt
kontakt med T@I for a utrede mulighetene for ainnfere en kvaitetskontrakt for
kollektivtransporten i Kristiansand, etter mgnster av den modellen som ble fores att
I Odlo. Bystyret i Odlo har i forbindelse med 1999-budsjettet vedtatt at en viss
andel av driftstilskuddet til AS Oslo Sporveier skal vaae resultatavhengig. | tillegg
til et fast tilskuddsbel gp pa ca 472 mill kroner vil det bli satt av en resultatavhengig
bonus pa 37,3 mill kroner etter spesifiserte kriterier. Den resultatavhengige delen
tilsvarer ca 7 prosent av den maksimale tilskuddsramme, eller ca 8 prosent av det
faste bel gpet.

Hva er den samfunnsgkonomisk mest effektive tilskudds-
kontrakten?

Hovedproblemstillingen i dette progjektet er om det er mulig & utvikle kvalitets-
kontrakter for kollektivtransporten i Kristiansand som kan forene de samfunns-
akonomiske maene for transportpolitikken i fylket med de bedriftsgkonomiske
mélene for selskapene.

Dette betyr at tilskuddskontraktene bar gi incitamenter til & utvikle et samfunns-
gkonomisk mest mulig effektivt kollektivtilbud uten at myndighetene skal detaljstyre
hvordan tilbudet skal utvikles for a na disse malene. Slike tilskuddskontrakter kan
pamange mater oppfattes som en videreutvikling av de effektiviseringsavtalene
som er benyttet i flere fylker fram til i dag, men hvor det i starre grad skal legges
vekt pa samfunnsgkonomisk effektivitet.

Utfordringer for kollektivtransporten i Kristiansand

Utfordringen for kollektivtransporten i Kristiansand i arene framover blir & beholde
eller gke dagens markedsandel pa bekostning av personbilen, som saalig i
byomréder paferer samfunnet betydelige gkonomiske og miljgmessige kostnader i
forbindel se med keer, stay, luftforurensninger og trafikkulykker. Derfor er det viktig
at kollektivtrafikktjenestene produseres effektivt, ik at en far et best mulig tilbud.
Den store utfordringen framover vil ikke vaare d kjere dagens tilbud billigst mulig,
men a utvikle et best mulig og konkurransedyktig tilbud innenfor de tilgjengelige
akonomiske rammer. Det tar tid a utvikle et dlikt kollektivtilbud.

Rapporten kan bestilles fra:
Transportgkonomisk institutt, Postboks 6110 Etterstad, 0602 Oslo

Telefon: 2257 3800 Telefax: 22 57 02 90
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Samtidig er kollektivtransporten helt avhengig av en kontinuerlig og marettet
produktutvikling for ikke &tape markedsandeler. En analyse av kollektiv-
transportens utvikling i de 10 sterste byomradene i Norge viste at hvis tilbudet ble
oppretthol dt pa dagens niv4, ville antall passasjerer reduseres med ca 1,6 prosent
arlig. Dette betyr at kollektivtransporten i Kristiansand er en sterkt konkurranse-
utsatt nagring som er helt avhengig av en tilskuddskontrakt som gir muligheter til en
mdrettet produktutvikling.

Samtidig er det ingen konkurranse om adgangen til a etablere nye ruter i
Kristiansand. Dette er en skjerming av markedet som ikke ma bli noen ” sovepute”
for kollektivselskapet BTS. Det er derfor viktig & utvikle tilskuddskontrakter som
dpner for indirekte konkurranse, det vil si dpner for konkurranse om a betjene
rutene hvis BTS ikke oppfyller definerte kvalitetskravene innenfor kontrakten.
Hvilke kvalitetskrav som skal liggei en dik kontrakt ma det vaare opp til
myndighetene a avgjere.

Bade internasjonale og nagionale erfaringer kan tyde pa at et indirekte
konkurransepress kan vage langt mer effektivt enn anbud dler fri konkurransei
markedet. Dette er saarlig viktig ndr den overordnete malsettingen er kontinuerlig og
malrettet produktutvikling og mer effektiv utnyttelse av de ressursene som benyttes
til kollektivformal. Samtidig vil et dikt ytre konkurransepress gi muligheter for
lengre tilskuddskontrakter og gkte frihetsgrader for selskapene.

Sparsmd et om hvordan kollektivtransporten skal organiseres og finansieres
framover er derfor i farste rekke avhengig av hvilken organisagonsform som er
best egnet til & na de overordnete maene med transportpolitikken i regionen. Hva
som pakort sikt bidrar til lavest kostnader €ller tilskudd, vil veare av underordnet
betydning hvis det samtidig endrer mulighetene for en kontinuerlig og malrettet
produktutvikling eller samordning av tilbudet. Valg av organisagonsform vil derfor
i stor grad vagre et sparsmd om valg av strategi for utvikling av
kollektivtransporten pakort og lang sikt.

Den best mulige organisering og finansering av kollektivtransporten for Kristiansand
framover er den som forener en samfunnsgkonomisk og bedriftsekonomisk malsetting
for driften, det vil S som gir mulighet for en desentralisering av beslutningene pa
selskapsniva uten at dette gér pa bekostning av overordnete ma med kollektivtransporten
i fylket.

Behov for klarere ansvarsdeling

Erfaringer fraandre land viser at de kollektivsel skapene som har langsiktige og
forutsigbare rammebetingelser ogsa har klart a utvikle det beste tilbudet. Béde
langsiktige investeringer og muligheter for & omdisponere ressursene over tid kan gi
grunnlag for en mer effektiv utnyttel se av tilskuddenettil kollektivtransporten.

Utvikling av kvalitetskontrakter kan forsterke denne gevinsten ved at produkt-
utviklingen styresi en bestemt retning. En sterkere vektlegging av " malkontrakter”
krever en relativt klar og kvantifiserbar definigon av malene og enighet om
malbare indikatorer. Med "makontrakt” mener vi en kontrakt hvor:

- tilskuddet til selskapet er avhengig av maloppnael sen.
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o

- premiering (og eventuell straff) gjer at selskapet bestreber seg paana
myndighetenes definerte mal.

- selskapet har frihet til &finne de beste |asningene for a na malene.

Internasjonale erfaringer nar det gjelder organisering og finansiering av kollektiv-
transporten viser at de fleste land er paleting etter alternative modeller. Det er
likevel en del interessante tendenser og nye organisasonsformer som er av stor
interesse for utvikling av nye kontraktsformer i Kristiansand. For det farste er det
@kt fokus pa hvem som skal ha markedsinitiativet nér det gjelder planlegging og
produktutvikling framover, bade pa strategisk, taktisk og operativt niva. Dette betyr
konkret at det arbeides med tilskuddskontrakter hvor ansvarsdelingen mellom
myndigheter og operatarer blir klarere definert, og hvor myndighetene legger sterre
vekt pa det langsiktige strategiske nivaet, mens det taktiske nivaet (ruteplanlegging
og takster) og operativt nivaved den daglige driften i sterre grad overlates til
operaterene.

Det er i farste rekke tre organisagonsformer som trekkes fram i internasonale
rapporter nar det gjelder gkt fokus pa kvalitet i tillegg til at disse modellene gir gkt
ansvar for planlegging og produktutvikling pa sel skapene:

» Helsingborg-modellen
» Quality Partnership
» Incentiv-kontrakter.

Vi har i utviklingen av kvalitetskontrakter for Kristiansand lagt vekt pa avidere-
utvikle det beste fra disse organisagonsmodellene tilpasset |okale forhold. Dette
innebagrer at vi vil foredd at kontraktene klart definerer hvilket ansvar myndig-
hetene har for alegge forholdene il rette for at kontrakten i sterst mulig grad kan
oppfylles. | tillegg bar det legges vekt pa akte frihetsgrader for selskapenetil &
drive planlegging og produktutvikling, samtidig som myndighetene stiller klare
rammebetingel ser for utviklingen av dette tilbudet.

Reduserte tilskudd til kollektivtransporten

Kollektivtilbudet i mange norske byomrader utfgresi dag med stadig mindre
tilskudd fra det offentlige. Dette er blant annet et resultat av reduserte overfaringer
frastaten til fylkeskommunene, gkt bruk av effektiviseringsavtaler og trusselen om
anbud. Pa landsbasis er de arlige tilskuddene til kollektivsel skapene redusert med
ca 1,2 mrd 1997-kroner fra 1986 til 1997, noe som tilsvarer 42 prosent redukson
malt i faste priser.

Kollektivtransport i byomréader trenger offentlige tilskudd for & kunne drives
samfunnsgkonomisk ragonelt. Det er fullt mulig & fa kollektivtransporten i
Kristiansand til & ga med et bedriftsgkonomisk overskudd ved a kutte ul gnnsomme
ruter og avganger. Dette gir ofte en darligere utnyttelse av ressursene som er
investert i kollektivtransporten og kan gjare det vanskeligere a fare en takstpolitikk
som tar hensyn til en underpriset biltrafikk.
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Hvis vi sammenlikner tilskuddsandelene i Norge med resten av Europa, ser det ut
til at det skonomiske handlingsrommet er relativt stramt i Norge. En omfattende
undersekelse av kollektivtrafikken i om lag 140 europeiske byer viste gjennom-
snittlige tilskuddsandeler pa 49 prosent for buss og 63 prosent for bane (ISOTOPE,
EU 1997). Til sammenlikning er tilskuddsandelen for bussdrift i Norge ca 25
prosent (figur S.1). Figuren viser at Norge ligger omtrent pa bunnen nér det gjelder
tilskudd til kollektivtransporten. Sentrale deler av Europa og Italia/Hellas har en
tilskuddsandel parundt 70 prosent. Det er bare i Spania og Storbritannia at
tilskuddsandelene ligger under gjennomsnittsnivaet i Norge.

Frankrike |75

Benelux |72

Italia og Hellas 70

Tyskland og @sterrike | 67

Portugal |39

T |
Spania 17
Britiske gyer 15

Norden |31

Norge 25

Gjennomsnitt 49

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Figur S.1: Sammenlikning av tilskuddsandeler for kollektivtransporten i ulike deler av
Europa 1995. Bussbaserte rutetilbud. Kilder: ISOTOPE og Rutebilstatistikken i Norge

Samtidig bar det understrekes at tallene for Norge dekker alle typer bussruter, bade
i distriktene og i byene, mens tallene fra | SOTOPE-rapporten utel ukkende gjelder
bytransport. Tilskuddsandelen for bytransport i Norge ligger i de fleste tilfellene
lavere enn for landsbygda. Tilskuddsnivaet i en rekke norske byer ligger betydelig
under det som er vanlig for europeiske byer. Tl har analysert konsekvensene av
endrede rammebetingelser i fem byomréder - Oslo, Bergen, Trondheim,
Kristiansand og Tromsg. Fire av de byene vi sA pdi denne analysen har i perioden
1987-97 fatt redusert til skuddsandelen med mellom 15 og 56 prosentpoeng.
Unntaket er Kristiansand, som har gkt tilskuddsandelen fra 20 til 27 prosent.
Kristiansand er den eneste byen i denne undersgkel sen som har hatt en gkning i
tilskuddene.

Disse analysene viser at kollektivtransporten i Kristiansand har gjennomggatt en
omfattende kostnadseffektivisering de senere &rene og at denne effektiviseringen er
fullt pa hayde med de byomradene som samtidig har fatt kuttet tilskuddene. Dette
betyr at haye eller gkende tilskuddsrammer for kollektivtransporten ikke behever &
bety mer ineffektiv drift. Samtidig er mye av kostnadseffektiviseringen hentet ut i de
foregdende &rene og det er ikke rimelig atro at det er et tilsvarende potensiale i
arene som kommer. Dette viser ogsa sammenlikningene med andre byer, bade i
Norge og resten av Europa.
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En samlet oppsummering av de fem byomradene viser at av et totalt tilskuddskutt pa
592 mill kroner arlig er den netto innsparingen bare pa 166 mill kroner (28 prosent)
ndr vi tar hensyn til gkte kostnader for andre akterer i markedet (tabell S.1). Dette
betyr at ca 72 prosent av tilskuddsreduksjonene er veltet over pa andre, fordelt pa
77 mill kroner (13 prosent) som er kostnadene ved gkt vegtrafikk og 347 mill
kroner (59 prosent) som skyldes gkte takster for trafikantene. Dette betyr at i tillegg
til at tilskuddskuttene har fart til et passagerbortfall pa ca 7 prosent, har de
resterende passagerene i dag 24 prosent hgyere takster enn de ellers ville hatt uten
de reduserte tilskuddene. En betydelig del av tilskuddskuttene er dermed veltet over
pa kollektivtrafikantene, noe som svekker konkurranseflatene og pa lang sikt kan gi
ytterligere passagjerbortfall.

Tabell S1: Samfunnsgkonomiske effekter av endringer i kollektivtransportnagringen.t
Mill 1997-kroner

5BYER 1986-92 1992-97 1986-97
Endrede tilskudd -462 -129 -592
Kostnader ved gkt vegtrafikk 45 32 77
Kostnader for trafikantene

Endret reisetid -19 -12 -31
Redusert frekvens - 33 33
Dkte takster 251 96 347
Netto innsparing -185 20 -166

Tabellen leses slik at negative tall tilsier en samfunnsgkonomisk gevinst, mens positive tall representerer
samfunnsgkonomiske kostnader.

Nar vi ser pa alle byene samlet, var hele innsparingen, og litt til, hentet ut fer 1992,
mens det har vaat et effektiviseringstap pa 32 mill kroner etter 1992. Disse
beregningene viser at det har vaat et betydelig effektiviseringspotensiae
nagingen, men at dette i stor grad var hentet ut far 1992. Kristiansand skiller seg ut
fra de andre byomradene ved at de har gkt og ikke redusert tilskuddene til
kollektivtransporten (tabell S.2). Dette betyr at vi har sett pa de samfunns-
gkonomiske gevinstene av gkt kollektivsatsing i motsetning til de andre omradene
hvor vi ser pa netto innsparing ved redusert tilskudd. Denne analysen viser at de
gkte tilskuddene pa totalt 10 mill kroner &rlig har gitt en samfunnsekonomisk
gevinst pa 31 mill kroner, hvorav cato tredjedeler skyldes gkt frekvens og en
tredjedel skyldes reduserte takster for trafikantene. Dette gir en nytte-kostnadsbrek
pa 3,1. Samtidig viser denne analysen at hoveddelen av gevinstene kom i perioden
1986-92, mens det har vaat et samfunnsgkonomisk tap etter 1992. Dette skyldes at
hoveddelen i Kristiansand-pakke 1 ble hentet ut fram til 1992, mens etter 1992 har
takstene og frekvensen gkt i sterre grad. Dette betyr at forskjeller mellom farste og
siste del av periodeni stor grad er avhengig av hvilken periode som velges.

1| denne oppsummeringen har vi analysert utviklingen far/etter 1992, hovedsakelig fordi vi ikke har data for
frekvensen lenger tilbakei tid.
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Tabell S2: Samfunnsgkonomiske effekter av endringer i kollektivtransportnagringen,
Kristiansand. Mill 1997-kroner

Kristiansand 1986-92 1992-97 1986-97
Endrede tilskudd 1 9 10
Kostnader ved gkt vegtrafikk -11 +9 -1
Kostnader for trafikantene
Redusert frekvens* -19 -19
Dkte takster -22 11 -11
Netto endring -32 10 -21

* 1996-tall fordi vi mangler ngyaktige opplysninger om ruteendringen i 1997

Erfaringene fraKristiansand viser likevel at de gkte tilskuddene til kollektiv-
transporten i Kristiansand har gitt betydelige samfunnsakonomiske gevinster. Mt
pr passaser er de hgyere enn bade i Odo, Bergen, Trondheim og Tromsg. Vare
analyser har ogsa vist at Kristiansand, sammen med Oslo og Trondheim, har
giennomfert den sterste kostnadseffektiviseringen av de byene vi har sett p4, med ca
20 prosent. Dette betyr at kollektivtransporten i Kristiansand, bade bedrifts-
gkonomisk og samfunnsgkonomisk, har gjennomfert den mest effektive tilpasningen

I perioden.

Fordag til kvalitetskontrakter for Kristiansand

T3 har foretatt analyser av nye tilskuddskontrakter for Kristiansand bade pakort
og lang sikt, avhengig av hvilke gkonomisk frihetsgrader fylkeskommunen og
selskapene rar over. Dette gjelder bade totalt tilskuddsniva, fordeling mellom
selskaper og hvem som skal ha ansvaret for a fastsette takster og rutetilbud. En
hovedkonklusjon fraanalysene er at jo flere restriksoner som ligger pa ramme-
betingelsene i form av & viderefare dagens situasjon, jo mindre gevinster er det &
hente ved & legge om tilskuddsordningen. Samtidig er det ikke ngdvendig a foreta
en total omlegging av tilskuddsordningen for & fa en betydelig samfunnsgkonomisk
gevinst av resultatavhengige tilskuddskontrakter. Det maimidlertid gjeres noen
strategiske valg pa kort og lang sikt for & kunne hente ut gevingter.

De analyser som er gjennomfart i prosjektet viser at det er mulig & utvikle en
tilskuddsmodell som kan forene bedriftsgkonomisk og samfunnsakonomisk
effektivitet. Tilskuddsmodellen inneholder fal gende elementer:

1. Rammeverk og kvalitetskrav fra myndighetene

2. Resultatavhengige tilskudd

3. Rammebetingelser for oppfyllelse av kontrakten

4. Fordag til overgangsordning.

Rammeverk med minimumskrav til kvaliteten patilbudet

T foreddr at fylkeskommunen giennom VAK definerer et rammeverk for
kontrakten for hvilke minimumskrav til kvaliteten pa tilbudet som ma vaae oppfylt.
Rammeverket for kontrakten bar bestd av overordnete kvalitetskrav nér det gjelder
pris, service og tilgjengelighet som myndigheten gnsker ivaretatt.

VI
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Felgende elementer kan inngai et sik rammeverk:

» Nettokontrakt med inntektsansvar for selskapene.

» Det etableres en |gpende reisekvalitetsunder sgkel se som benyttes som en
kvalitetsindikator hvor kontrakten kan sies opp eller reforhandles hvis
indikatoren faller under et visst niva. Undersgkelsene i & 2000 danner grunnlag
for basisnivaet.

> Myndighetene har ansvaret for a definere takstnivaet og differensiere takstene
innenfor dette nivaet.

> Selskapene far ansvaret for & gi |lgpende rapporter hvert tertial om sentrale
ngkkeltall for kvaliteten pa tilbudet nar det gjelder:

- Tras&km

- Rutekm — grunntilbud og ekstrainnsats rush
- Antall holdeplasser

- Regularitet

- Pdlitelighet

- Passagerutvikling

- Billettinntekter.

Myndighetene definerer rammer for et minimumstilbud hvor kvaliteten ikke skal
under et visst niva a pa disse indikatorene.

Resultatavhengige tilskudd

Innenfor denne rammeavtalen kan fylkeskommunen innga en resultatavhengig
tilskuddskontrakt med sel skapene hvor hovedelementene er:
1. Selskapenefar et fast tilskudd pr km som kjeresi rutetrafikk og pr vogntime.

2. Tilskuddet avhenger av om det er ekstrainnsatsi rushtiden eller en del av
basi stilbudet.

3. For reiser som gar over dimensjonerende snitt i rushtiden far selskapenei
tillegg til trafikkinntekten ogsa et fast tilskudd pr reise.

4. Selskapene kan selv bestemme det rutetilbudet som selskapet til enhver tid vil
kjare.

5. Avtalen mellom fylkeskommune og selskapene gjelder i farste omgang for 4 &
og med klausuler om indekgusteringer av tilskuddssatser i avtaleperioden.

Innenfor disse rammer ma selskapene klare seg selv og vil bli bedamt etter sitt
bedriftsakonomiske resultat - etter tilskudd.

Rammebetingelser for oppfyllelse av kontrakten

En resultatavhengig tilskuddskontrakt vil vaae mer krevende for selskapene, fordi
de legger starre vekt pa passaserutvikling og deres evne til autvikle tilbudet i
retning av trafikantenes ansker og behov. Samtidig vil ytre rammebetingel ser for
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bade bil- og kollektivtrafikken i stor grad kunne pavirke denne passasjer-
utviklingen. Det er derfor viktig at kontrakten inneholder en gjensidig forpliktelse
mellom BTS og VAK om &legge forholdene il rette for at denne kontrakten best
mulig kan oppfylles. | tillegg vil vi foreda at VAK forplikter seg til innenfor
gjeldende rammebetingel ser &

- gjennomfare ale ngdvendige tiltak for & oppna de felles definerte malene,

- umiddelbart evaluere alle forslag fra selskapene som kan gi bedre grunnlag for &
oppfylle kontrakten og ikke avdla disse uten begrunnede argumenter.

Forslag om over gangsordning

For BTSvil en kontrakt av denne typen vaae relativt krevende i den forstand at det
krever god kunnskap om egen kostnadsstruktur, og ikke minst om etterspersel ssiden.
Tilskuddsordningen stimulerer til @kt tilbud, men samtidig ma vognkapasiteten
reduseres.

En forutsetning for afafull effekt av en slik modell er at det gis langsiktige og
stabile rammebetingel ser dik at det gir rom for en omdisponering av rutetilbud og
vognpark. Ordningen vil pa sett og vis gi BTS starre handlefrihet pa bekostning av
de politiske myndigheter. Den starre handlefriheten innebaarer imidlertid ogsa et
starre ansvar for egen gkonomi.

Vi vil som en overgangsordning foresla at de resultatavhengige tilskuddene tar
utgangspunkt i dagens rutetilbud og tilskuddsniva og at de resultatavhengige
utbetalingene dekker endringer i forhold til dette nivaet. En slik overgangsordning
gir sterre forutsigbarhet i utbetalingene for fylkeskommunen og en mer gradvis
omgtilling for Bussen Trafikkselskap pa kort sikt. Samtidig er det viktig at VAK
setter av en bonus som kan dekke kostnadene etter hvert som sel skapene til passer
seg de nye kvalitetskontraktene.

Konsekvensene av en ny tilskuddskontr akt

Konsekvensene av en ny tilskuddskontrakt er at selskapenei starre grad matenke
marked, dvs hvordan kan tilbudet utvikles for afaflere passagerer. De mest
innovative selskapene vil hamest atjene paen dik kontrakt, mens de som fortsetter
akjare med dagens tilbud gradvis vil fa svekket sitt inntektsgrunnlag. Vi har foretatt
anayser av konsekvensene ved nye resultatavhengige tilskuddskontrakter som viser
at det er et godt potensiae for ainnfare dike kontrakter i Kristiansand.

If@lge vare beregninger vil en resultatavhengig tilskuddskontrakt som baserer seg
pa utkjarte rutekm, vogntimer og passagerer i rushtida kunne desentralisere
ansvaret for planlegging og produktutvikling til selskapene uten at dette gar pa
bekostning av de samfunnsgkonomiske mal settingene med kol lektivtransporten.

VIII
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